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Superior ao conhecimento especial da burocragieéss o conhecimento especial dos
interessados da economia privada, na area “ecoalnsto porque, para eles, o

conhecimento exato dos fatos de sua area é diretamma questao de sua existéncia

econdmica: erros numa estatistica oficial nao mmegensequéncias diretamente econémicas

para o funcionario responsavel, mas erros nosloglde uma empresa capitalista causam-lhe

perdas, ameacando, talvez, sua existéncia. E tamliéegredo”, como meio de poder, esta

mais seguramente guardado no livro comercial dempresario do que na documentacao
das autoridades (Max Weber).



RESUMO

O Estado Democratico de Direito, até mesmo pofraéy dos modelos antecedentes (Estado
de Direito Liberal e Estado de Direito Social), ré§zenas deve atender as necessidades e
conveniéncias dos cidad&os-administrados, mas adendaudo deve atuar de modo a
concretizar a Constituicdo Federal e a obter, caaoltado ultimo, a eficiéncia/eficacia deste
atuar. As politicas publicas a serem desenvolvidaEstado Democratico de Direito, por sua
Administracdo Publica, ndo estdo a disposicdo dea naentade do administrador. Pelo
contrario, a Administracdo Publica encontra-se cedamais sujeita e vinculada aos ditames
juridicos, ndo apenas a ideia de legalidade (formnahs principalmente ao fundamento de
juridicidade (substancial, conteudistico), pelaldeaitimidade, eficiéncia e eficacia dos
resultados da acédo administrativa sdo prement@sindnistrador Puablico € um intérprete do
Direito e, como tal, deve atuar concretizando ésntigs constitucionais de modo a obter o
resultado 6timo. Ao atuar, aguarda-se da Adminmjdtsao comportamento 6timo, o agir
otimo, a melhor solucéo, a concretizagédo da coridatd, o acerto, a providéncia excelente, a
materializacdo da boa administracdo com o atingionéo resultado 6timo que € o verdadeiro
interesse publico. Esta “decisdo correta” aguarddmlatuar administrativo somente sera
possivel quando o Administrador “levar a sério xtdeconstitucional”, quando se der conta
de que a Administracdo Publica encontra-se “camstihalizada” e se aperceber que sua
funcdo é a de concretizar os direitos fundamemwtaistitucionais. Assim, considerando-se a
integridade, a coeréncia do Direito e a juridicielgde rege o atuar da Administracédo Publica,
€ possivel dar respostas constitucionalmente esfeetequadas em sede de Direito
Administrativo/atuacdo administrativa, por meio wa “Administrador Publico Hércules”
fincado em planejamento estratégico vinculantendidi nas leis orcamentérias? Para se
chegar a isso, ao resultado 6timo, a boa admig&iraeficiente e eficaz, faz-se necessario
mais do que obedecer as formalidades legais ligadai¢cdo do ato; faz-se necessario mais
que realizar um sério e amplo controle finalistide, resultado. Deve-se planejar a atuacéo
administrativa, planejamento estratégico que sepdra uma administracdo estratégica. Este
€ o “Administrador Publico Hércules”, o Administcadque esta ciente e consciente de todos
0S seus papeéis e afazeres, que planeja sua atadg@aistrativa, normatizando-a por meio
das leis or¢camentérias (plano plurianual, diretrinecamentérias e orcamento anual) e
vinculando-se a elas, permitindo ao cidadéo caatrmlato administrativo e, principalmente,
participar da sua formacdo. O planejamento esicatégpnsiste em selecionar objetivos,

concentrar-se em assuntos relevantes, determinassidades prementes, pensar naquilo que
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realmente seja importante e definir os meios parmidos. Porém, ndo basta planejar: é
necessario vincular-se ao planejamento para quertia dele, administre-se estrategicamente.
O ato de planejar permite desenvolver o sentiddiagado, de futuro, pois exige de quem
planeja que fixe, a partir do conhecimento do antbiexterno e do ambiente interno, a
visdo/misséo da organizacao, passando-se a foroueagnplantacdo das agfes estratégicas
para, ao final do processo, analisar-se a efi@éaca eficacia das acoes, realimentando o
sistema. Juntamente ao planejar estrategicametde ae®\dministracdo Estratégica, que
consiste em um processo continuo e interativo danimacdo com o ambiente, permitindo
constante adaptagdo do planejamento a obtencdaedalados positivos objetivados e
vantajosos. O “Administrador Publico Hércules” &eesadministrador publico lider, que
monitora, que avalia, que gerencia, que definetiwbg que incute valores aos seus
subordinados e deles e com eles ouve e divide iéxp@s, reorientando-se criteriosamente a
cada dia, a fim de atuar de modo a atender osandai sociedade por uma vida melhor e
digna. A matriz tedrica deste trabalho é a subghsia dworkiana.

Palavras-chave: Estado democréatico de direito. Amhtnacdo publica. Planejamento

estratégico. Administracao estratégica. Adminigirauliblico Hércules.



ABSTRACT

In the rule of law, even for being fruit of the Bgoound models (State of Law and Liberal
State Social Law), must not only meet the needs emdvenience of the citizens-
administered, but above all must act in order &dize the Federal Constitution and to obtain,
as a last result, the efficiency / effectivenesshag act. Public policies to be developed in a
democratic state, in public administration, are anailable to mere administrator will. On the
contrary, the Public Administration is increasinglybject to and bound by the legal dictates,
not only the legality of idea (formal), but maintyy the grounds of legality (substantial) by
which legitimacy, efficiency and effectiveness dfetresults administrative action are
pressing. The Public Administrator is an interpretethe law and, as such, must act realizing
the constitutional principles in order to obtaire tloptimal result. To act, pending the
Administration optimal behavior, acting great, thest solution, the realization of ideal
conduct, the setting, the great providence, theogintent of good administration with the
optimum outcome achievement that is the true comgoma . This "right decision” expected
of the administrative act is possible only when th@ministrator "take the Constitution
seriously,"” when she realizes that the Public Adsiriation is "constitutionalized" and realize
that their function is to achieve the fundamentahstitutional rights. To achieve this, the
great result, good administration, efficient anteeive, it is necessary more than comply
with legal formalities involved in the act of edid; it is necessary to perform more serious
and wide finalistic control, result. Should plamadistrative activities, strategic planning that
will serve for a strategic management. This is thiercules public administrator”, the
Administrator who is aware and conscious of allirthheles and duties, which plans its
administrative operations, standardizing it using budget laws (multi-annual plan, budget
guidelines and the annual budget) and linking hiteghem, allowing the citizen to control
the administrative act, and especially part of rthiining. Strategic planning is to select
goals, focuses on relevant issues, determine pgesseeds, think about what is really
important and define the means to achieve them.dButot just plan: you must link to the
planning so that, from it, give up strategicalljreTact of planning allows to develop the sense
of direction in the future because it requireshafse who plan to secure, from the knowledge
of the external environment and internal environinire vision / mission of the organization,
going to the formulation and implementation of ae$ strategic for at the end of the process,
analyze the efficiency and the effectiveness oioast feeding the system. Along with the

strategic plan is the Strategic Management, whichsists of a continuous and iterative



process of the organization to the environmengvailg constant adaptation of planning to
obtain the objectified and advantageous positigalte. The "Hercules Public Administrator"
is this leading public administrator, monitoringsatiating, which manages, which defines
objectives, which instills values to their suboates and them and they listen and shares
experiences, redirecting them carefully every dayact in order to meet the aspirations of

society for a better and dignified life.

Keywords: Rule of law. Public administration. Ségit planning. Strategic management.

Hercules public administrator.



RESUMEN

El Estado democratico, incluso por ser fruto denhmglelos de fondo (del Estado de Derecho
y el Derecho Social del Estado Liberal), no soltedeumplir con las necesidades y la
comodidad de los ciudadanos-administrados, pereedodo debe actuar con el fin de darse
cuenta de la Constitucion Federal y de obtenerocaitimo resultado, la eficiencia / eficacia
de este acto. Las politicas publicas que se ddélsafro en un Estado democratico, en la
administracion publica, no estan disponibles pageoradministrador hara. Por el contrario, la
Administracion Publica esta cada vez mas sujetametido a los dictados legales, no solo la
legalidad de la idea (formal), pero sobre todormotivos de legalidad (sustancial) por el cual
la legitimidad, la eficiencia y la eficacia de lossultados accion administrativa estan
presionando. EI Administrador Publico es un intéiprde la ley y, como tal, debe actuar el
cumplimiento de los principios constitucionales adrfin de obtener el resultado Optimo.
Actuar, en espera de la conducta 6ptima Adminigtna@ctuando grande, la mejor solucion,
la realizacion de una conducta ideal, el entoraogran providencia, la encarnacién de la
buena administracion, con el logro de resultadovaptjue es el verdadero bien comun . Esta
"decision correcta” esperado del acto adminiswwagis posible sélo cuando el administrador
de "tomar la Constitucién en serio", cuando sewnta de que la Administracion Publica es
"constitucionalizado" y darse cuenta de que suifumes lograr la derechos constitucionales
fundamentales. Para lograr esto, el gran resultada, buena administracion, eficiente y
eficaz, es necesario mas que cumplir con las fodades legales involucrados en el acto de
la edicidon; es necesario realizar un control dalifita mas grave y amplia, como resultado.
Debe planificar las actividades administrativas pthmificacion estratégica que servira para
una gestion estratégica. Este es el "administrdddfércules publico”, el administrador que
es consciente y consciente de todas sus funciorsebgres, que planea sus operaciones
administrativas, estandarizar usando las leyesrdsupuesto (plurianual Plan, directrices
presupuestarias y del presupuesto anual) y la Nicidm a ellos, lo que permite al ciudadano
para controlar el acto administrativo, y sobre tpdote de su formacion. La planificacion
estratégica es seleccionar objetivos, se centrlaseiguestiones pertinentes, determinar las
necesidades apremiantes, pensar en lo que es nt@lmgortante y definir los medios para
alcanzarlos. Pero no lo hagas solo plan: debe Mineula planificacion de forma que, desde
él, renunciar de manera estratégica. El acto galaficacion permite desarrollar el sentido
de la orientacion en el futuro, ya que requieraglgellos que planean para garantizar, a partir

del conocimiento del entorno externo y el medio iemie interno, la vision / mision de la



organizacién, yendo a la formulacion e implemeidtaae acciones estratégica para al final
del proceso, analizar la eficiencia y la eficactalas acciones, la alimentacion del sistema.
Junto con el plan estratégico es la Gestion Egicagque consiste en un proceso continuo e
iterativo de la organizacion con el medio ambieltt@ue permite la adaptacion constante de
la planificacion para obtener los resultados pasiti objetivados y ventajosas. El

"Administrador Hércules Publica" es este lider adstiador publico, el seguimiento, la

evaluacion, que gestiona, que define objetivos,iguigca valores a sus subordinados y ellos
y escuchar y comparte experiencias, redirigienddacilosamente todos los dias, para actuar

con el fin de satisfacer las aspiraciones de leedad por una vida mejor y mas digna.

Palabras clave: Estado democratico. Administragoirblica. Planificacion estratégica.

Gestion estratégica. Administrador publico Hércules
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1 INTRODUCAO

O tema desta tese assenta-se na proposta de o isadar Publico agir
corretamente, optar corretamente por suas acOepofta constitucionalmente correta/a
melhor opcao/a atuacéo 6tima), a partir e por rdeiam planejamento estratégico assentado
e materializado nas leis orgamentarias.

Conforme o artigo 165, da Constituicdo Federal, ts8® as leis orcamentarias que
instituem o plano plurianual (PPA), as diretrizesamentéarias (LDO) e os orcamentos anuais
(LOA). As suas confeccdes pressupde-seplanejamentpe permite ao Administrador
Publico consciente, sério e comprometido com a acqisiblica, propor-se a agir
escrupulosamente e com probidade a fim de matEnalidireitos constitucionais
fundamentais.

E a ideia do “Juiz Hércules”, de Ronald Dworkinazida a esfera do Direito
Administrativo, especificamente a teoria da decis@dministrativa, na figura do
“Administrador Publico Hércules”, administradoreesapaz, sabio, paciente e sagaz, porém,
humano — Dworkin afirma que seu “Juiz Hérculesblére-humano.

A discussao acerca do agir administrativo, do ataaAdministracdo Publica, é tema
recorrente nos meandros juridicos.

Basta recordar as longas horas destinadas e as Va@wmdas escritas acerca de poder
discriciondrio e de poder vinculado, de atos adstiagiivos discricionarios e atos
administrativos vinculados, discusséo essa que jaastra (deveria!) superada, uma vez que
a Constituicao Federal fixa o norte de toda e qualgtuacdo administrativa.

E inadmissivel que juristas — doutrinadores, psifess e “operadores” do Direito —
ainda utilizem um vetusto exemplo para diferenatass vinculados de atos discricionarios:
um certo Prefeito Municipal esta em duvida se e¢onsim hospital ou uma ponte. Diante
dessa situacao hipotética, considerando o poderici@ario que o Administrador Publico
possui, poderia ele escolher qualquer uma das!obras

Ora: é 6bvio que o Prefeito Municipal em questém prdde escolher, a seu bel prazer,
qualquer uma das opc¢des. Pelo contrario, antes ondsrse falar em autorizacéo legislativa
para consecucdo da obra e dotacdo orcamentarigesomdivel questionar-se acerca da real
necessidade daquele Municipio: o numero de leithmlmente, é suficiente para atender a
populacdo? Esta havendo algum déficit no que dpeito ao atendimento a saude das
pessoas que, com a construcdo de um hospitalnseiraizado ou resolvido? As construcdes

idealizadas (hospital ou ponte), os valores endolvija estdo disponiveis ou sera necessario
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capitalizd-los? Como? Quanto? Qual modalidade? &stipro? Fundo perdido? A ponte em
questao mostra-se imprescindivel a producédo agfidein termos de direitos fundamentais,
qual obra refletird sua concretizacdo? A populdgaouvida a respeito de sua preferéncia?
Qual é a prioridade do Municipio? Enfim, elencatickamente todas as hipoteses e
possibilidades é imprescindivel para se chegaraaaonclusao e, entdo, melhor agir.

O Estado foi constituido para atender as necesssdadconveniéncias dos grupos
sociais, monopolizando diversas funcdes, ditangmasee impondo a todos, coercitivamente,
suas normas e decisdes para o fim de manter aipagaa e a paz sociais.

Em um primeiro momento atrelado a religiosidade faénilia, passando pelo
cristianismo e feudalismo, chegando a unidade, aiePSoberano, o Estado tem sofrido
(necessarias) mutacbes com o passar do tempo,eméando de ser menos relevante, em
todas as ocasides, as questdes ligadas a suadaiiies e funcdes.

Este tema — finalidade e funcdo do Estado — paganide importancia pratica, pois a
legitimacao de todos os atos do Estado dependeadadequacéo as finalidades, em evidente
hermenéutica teleoldgica de sua existéncia. Podkzee, sem medo de errar, que o Estado
constitui-se em meio para que os individuos e asate sociedades possam atingir seus
respectivos fins particulares, ou, ainda, que odinEstado é o repisado e interesse publico.

Para a consecugcdo de seus objetivos, o Estadpatgéi de politicas publicas de
desenvolvimento, com diversos instrumentos, a ekendo planejamento, orgcamento,
assisténcia social etc., gestdo publica enfim, deeem se pautar precipuamente nas
necessidades sociais.

A realizacdo deste interesse publico deve o Estalogervar diversas regras,
principios, enfim, normas juridicas e limites imjo@spelo Direito, notadamente previstos no
texto constitucional, no sentido de materializaanstituicdo e efetivar as promessas que o
Estado Democrético de Direito possui de forma imsane

O Estado Democratico de Direito agregou as lintast@gdas por seus antecessores 0
aspecto de legitimacdo da autoridade, da concgébzale direitos e da hermenéutica
constitucional, tratando-se de um verdad@ius aos modelos de Estado Liberal e Social.
Neste Estado Democratico de Direito vige uma Cangéio Federal que possui em seu bojo
ganhos histéricos, fruto de lutas, de confirmagéwalores éticos, morais e de justica.

O Direito positivo, notadamente com a ConstituiE@&deral, passou a agregar valores
sociais ligados a moralidade, a ética, a justigagando, com isso, a concepc¢ao do principio

da legalidade, ndo mais limitado a legalidade férmas a legalidade substancial.



13

O Estado Democratico de Direito busca, ainda, agrelguns elementos ao conceito
de Estado de Direito, com o objetivo de oportunisapprofundamento da questdo da
igualdade. Assim, se no Estado Social um dos ebgfrimordiais € melhorar as condicdes
sociais, quer dizer, desenvolver a procura exigenwo Estado Democratico de Direito ha
um plus em relagdo as funcdes do ente publico, pois deestd desempenhar papel
transformador da realidade.

A Administracdo Publica, o Administrador Publicingidos pelo Direito, agem por
meio da edicdo de atos administrativos que, alés @lementos de carater formal —
competéncia, finalidade, forma, motivo/motivacéobgeto — passaram a ser tutelaveis pelo
Poder Judiciario, ja que o principio da legalidadenentou seu lastro, passando a ser
entendido como o ordenamento em um todo (juridd=jla

O agir administrativo passou a ser pautado pelast@oigdo Federal, vista como
“ponto de partida e de chegada” de qualquer atuag@nistrativa, pois nela se encontram as
promessas da modernidade e dos bens béasicos @aatei E a “constitucionalizacdo da
administracéo publica”.

O constitucionalismo contemporaneo esta ligadood®d indissociavel a sua propria
histéria e opera sobre trés premissas fundamerigist normatividade da Constituicdo
(reconhecimento de que as disposi¢cdes constitusics&0 normas juridicas dotadas de
aplicabilidade imediata e de imperatividade); 2pesioridade da Constituicdo e 3) a
centralidade da Constituicdo no sistema juridice® dgemais ramos do Direito devem ser
compreendidos, interpretados e aplicados a partijjué dispde a Constituicao).

Como muito bem afirma Lénio Streck, a Constituigiéasce como um paradoxo,
porque, do mesmo modo que surge como exigéncia quari@r o poder absoluto do rei,
transforma-se em um indispensavel mecanismo demgin do poder das maiorias. E, pois,
no encontro de caminhos contraditorios entre si @ee desenha o0 paradoxo do
constitucionalismo. E € na construcdo de uma férabhrcadora desses mecanismos contra-
majoritarios que se engendra a propria no¢ao @sjgéo constitucional.

Com a incluséo, no texto constitucional, dos ppios constitucionais, deu-se azo a
um controle judicial mais efetivo, jA& que nd&o mantigado ao controle de meras
formalidades, mas ligado ao controle substanciatdaadministrativo, 0 que se da por meio
da andlise do demérito do ato, da finalidade a spiepropds haver sido efetivamente
alcancada, por meio de um controle finalisticoepehdentemente de questdes relacionadas a

discricionariedade administrativa.
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Gesta Leal € quem afirma ser a atividade admitisdradiscricionaria aquela
decorrente da concretizacdo de normas que atriBudaministracdo Publica certa margem
de liberdade de decisdo, seja para valorar e pmeengs conceitos verdadeiramente
indeterminados constantes naquelas normas, medianjaizo de prognose axioldgica; seja
para agir mediante a ponderacdo comparativa cdtic@l de interesses envolvidos na
objetificagcdo da acdo publica; seja quando se geoc@ valoracdo e aditamento dos
pressupostos de fato necessarios a efetivacaongipoctamento estatal; seja quando se decide
quando se vai edita-lo; seja quando se escolhecaeieldo, dentre mais de uma opc¢ao
igualmente prevista pelo direito. A verdade € pra,todas estas situacfes, esta-se diante,
sempre, de possibilidades plurissignificativas dagindtacdo da fluidez de conceitos e
categorias que forjam os proprios termos da lei.

Preocupa esta situacdo quando é analisada do pentasta do Administrador
Publico: a teoria juridica vem evoluindo a fim degiciar ao Poder Judiciario o controle dos
atos publicos. Entretanto, o Administrador Publouoe é o agente que define e concretiza os
atos e politicas publicas, ndo possui a seguraacgel estara realizando a correta opcao, isto
€, ndo possui a certeza de que estara dando astegmoreta uma vez que esta podera ser
dada pelo Poder Judiciario com as consequénciais &\penais cabiveis.

Ana Paula de Barcellos aponta trés parametros ejueiam para realizar o controle
dos atos administrativos, em especial, os atosegwelvam a concretizacdo de politicas
publicas. Para ela, o primeiro parametro poderiagtivo, que € o mais simples e de mais
facil emprego. Exemplifica-o com o disposto nosgag 212, 198 § 2° e 195, todos da
Constituicdo Federal. Tais artigos — regras cargstinais — dispdem objetivamente acerca do
valor que o ente publico deve aplicar nos temaseasg referem (educacao, saude, seguridade
social).

O segundo parametro estaria ligado ao resultaab ésperado da atuacéo estatal, nos
moldes propostos pelo Professor Moreira Neto, oequ@lveria, segundo ele, “um trabalho
hermenéutico que consiste em extrair das dispasigdestitucionais efeitos especificos, que
possam ser descritos como metas concretas a sengidas em carater prioritario pela acéo
do Poder Publico”.

E o terceiro parametro envolveria o controle dappad definicdo das politicas
publicas a serem implementadas, ou melhor, a gétindas proprias metas. Tal definicdo
passaria pela andlise politico-majoritaria, porémgo haveria muita margem de
discricionariedade, pois a Constituicao fixa, derf@ vinculante, fins e metas que devem ser

obrigatoriamente cumpridos pelo Poder Publico. bEgundo Barcellos, uma eficiéncia
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minima que as politicas publicas tém de contripaia a realizagdo das metas estabelecidas
na Constituicao.

E diante dessa problematica que se passa a vislumbpapel do Administrador
Publico como de verdadeiro intérprete do Direitéo o intérprete auténtico kelseniano — o
juiz — mas o intérprete que deve se pautar notDieefim de tomar decisdes acerca de onde
atuar, como atuar e para qué atuar. Até porque gpagase possa aplicar, imprescindivel
compreender e interpretar.

A figura do “Administrador Publico Hércules” ha de adequar a estas exigéncias,
guais sejam, a de permitir ao Administrador Pubtlecidir de forma racional e controlavel
qual acéo devera praticar, considerando a necessittaintegridade e coeréncia do Direito.

O “Juiz Heércules” considera a historia juridicasdradicdes morais da comunidade; a
interpretacdo do texto legal ndo deve se limitapi@ido de um autor, mas ser considerada
como um problema de teoria politica; o dever deiditecequer uma elaboragdo mais
satisfatoria da ideia geral da instituicdo est&@alAdministrador Publico Hércules”, por sua
vez, antes de adotar determinada acdo que vise aimples ato administrativo ou uma
politica publica, deve considerar todas estas rgtéuncias, amoldando-as a uma interpretacéo
integrativa do Direito, donde poderd extrair a ostp correta a ser dada na situagdo que
estiver sob 6culo.

E nesta senda que se propde o desenvolvimentondéide desta tese: a construcdo de
uma teoria dirigida ao Administrador Publico camie Ihe dar condi¢cdes de prever, de
antever, quais os resultados de seus atos e gsffilanejar), tudo com o intuito de lhe
permitir adotar a agao correta e, com isso, esitzabores.

A doutrina sobre o atuar da Administracdo guardamex@o intima com o
desenvolvimento do Estado de Direito e do constihadismo. Quer-se dizer que a Teoria do
Estado e a Teoria do Direito, além de intimameidadhs e dependentes, acabam por
influenciar o papel da Administragdo Publica e pgba@o Administrador Publico, que deve se
pautar nessas premissas, em especial no que pléitced eficiéncia — a resposta/acao correta,
concorde a Constituicao.

N&o é a toa que administrativistas renomados abomldema “discricionariedade
versusvinculagdo” sob o prisma de que qualquer atuadéurastrativa é/deve ser vinculada,
vinculada ao Direito, a Constituicdo, a juridicidaétfazem-no Hartmut Maurer e Bandeira de
Mello, tratando do que chamam “discricionariedadewada’; Garcia de Enterria prefere

utilizar “discricionariedade parcial”, enquanto &ana de Oliveira Moraes manuseia o termo
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“ndo-vinculagdo”, todos nessa tessitura de queraididtragdo Publica encontra-se “fechada”
(quem sabe naquilo que Dworkin chama de “perinddrmsca”) em seu atuar.

Como os administrativistas, em sua maioria, airéla se aperceberam desta virada
paradigmatica que a for¢ca normativa da Constitwein exigindo deles, concebem o Direito
Administrativo (ainda!) como um conjunto de preabgas em prol da Administracdo —
quando, na verdade, deve ser invertida esta nogia pe admitir que o Direito
Administrativo pode ser esse conjunto de prerrggafiporém, em prol do administrado, a
fim de que este possa controlar o exercicio dompode

Nas academias juridicas, os professores sequeuntast relacionar o Direito
Administrativo ao Direito Constitucional (pode-smker facilmente a ideia de que o Direito
Administrativo é o Direito Constitucional aplica@oAdministracdo Publica), muito menos
manuseiam doutrinas administrativistas de pontdy(Hepes Meirelles, com seu “Direito
Administrativo Brasileiro” atualizado, revisado, endado e remendado em sud ddicao
em 2015, ainda sobrevive nas academias!).

Restam, assim, ideias retrogadas acerca da Adragast Publica e seu papel de
concretizadora da lei (analise meramente formajuesendo-se da forca normativa da
Constituicdo e dos direitos fundamentais); restaoudsoes infrutiferas acerca dos limites da
discricionariedade administrativa, ja que se ohddamportancia da Constituicdo; mantém-se
vivas as linhas propostas pelo Positivismo Jurjdi@manecendo na analise da legalidade
em seu aspecto meramente formal, ndo se realizar@ise mais aprofundada, conteudistica,
substancial do agir administrativo.

Parece — mais uma vez — que 0s juristas, em sodegmaioria, quase a totalidade dos
Administradores Publicos e o proprio Poder Judizjardo se deram conta acerca da efetiva
evolucdo por que passa o Direito — e a propriaedade que pretende organizar. Ver o
Direito como simples conjunto de regras/normas st pelo Estado e garantidas pelo seu
poder soberano/coercitivo € por demais comezinh@emais é suficiente para abarcar essa
crescente complexidade social.

Véarios embates vém sendo realizados justamente geafazer superar tais rancos
positivistas, 0 que, paulatinamente, esta ocorrgodque ainda € pouco!). Basta ver-se o
namero cada vez mais crescente de ac¢les judidsEiado a obtencdo de medicamentos e
tratamentos de saude: inicialmente o Poder Juiidi@lutou em acatar, sob o argumento de
gue se estaria diante de norma constitucional idacgd limitada; posteriormente, que nao
poderia alterar a destinacdo orcamentaria previstadeis especificas (olvidando-se do que

dispde o art. 74, da CF); por fim, que o atendimextt pleito somente poderia ser realizado
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guando diante de hipossuficiéncia comprovada dé partora. Porém, felizmente cré-se
estarem superados tais entendimentos, fixando-seplsea a aplicabilidade do texto
constitucional no pertinente.

Como nao poderia deixar de ser, os direitos ernadogr na Constituicdo Federal séo
“direitos de verdade” (e ndo meras recomendacaespqdem ser exigidos e pretendidos de
imediato (direitos subjetivos individuais), ndo d@¢ena Constituicdo Federal “carta de
intencdes” ou, ainda, a materializacdo da “vontddeegislador” que propugnou o atuar
administrativo em busca do interesse publico. Adiitncdo Federal é evidentemente “A
lei”, o texto juridico maximo de um Estado, oriurdim um processo democratico cujo texto
representa as promessas de crescimento e desemmatwido proprio Estado e do seu povo.

Ao tratar de “bem comum” (interesse publico), sabayue a teoria finalistica propde
que todo Estado possua objetivos a alcancar, onomel defesa, a ordem, o bem-estar e o
progresso sdo o fim supremo de qualquer Estadojuaiguer tempo. Tais “super-metas”,
pode-se dizer, estdo positivadas no texto congtitat logo em seus “principios
fundamentais” e ao longo de toda Carta, de moddajselispositivos servem — ou deveriam
servir — de fundamento para o atuar da Administr&iblica.

Pelo Constitucionalismo contemporaneo, Direito &ads passaram a ter um novo
papel (o primeiro, um papel transformador; o segunefetivador das promessas da
modernidade), é certo que o Administrador Publievedpreparar-se para dar “respostas
corretas” (ou constitucionalmente adequadas) alpoo, considerando-se as caracteristicas
norteadoras do Estado, quais sejam, a politica ddemia), a juridica (Direito) e a
or¢camentaria (Economia). Eis o Estado DemocréaticDideito.

Ao sindicar o ato administrativo, o Poder Judiciarie a comunidade juridica — deve
alargar a concepcéo do principio da legalidademade institucionalizar os postulados do
Estado Democratico de Direito, como dito ha polRara tanto, imprescindivel perceber o
processo de “constitucionalizacdo da administrgmatdica” e a incorporacdo explicita de
ganhos histéricos e opgdes politicas nos textostitocionais.

Tendo esta concepcao, fortemente substancialistaentdo de se controlar mais
rigorosa e abrangentemente os atos administratbate ao Poder Judiciario verificar que a
Administracdo est4 atrelada a nogdo de juridiciqadpie € mais amplo que legalidade), que
suplanta a de mera conformidade dos atos com essrpgidicas e exige que a producéo dos
atos administrativos observe os comandos geraimeiiologicose politicos — previstos no

sistema juridico como um todo.
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Mais que isso: na esteira de Dworkin, que a ingggéo e aplicacdo do Direito, no
manejar diario da Administracdo Publica, sejamizadbs com fincas a agregar o melhor
sentido politico-moral-constitucional das pratigasidicas sem descurar de elementos
positivados — como é o0 caso das leis orcament@rides proprios requisitos legais de
gualquer ato administrativo.

Esta moderna compreensdo da Administracdo Pubii@acada pela hegemonia
normativa dos principios e das regras juridicassttema vigente — notadamente 0s
constitucionais com o0 consequente adensamento Owigpo da legalidade pelo da
juridicidade — demanda uma redefinicdo/um repemsaratuacdo administrativa (sempre
vinculada).

Construir um Direito Administrativo material, a s#svelado por toda uma gama de
principios constitucionais € imprescindivel pararnpgr a sindicabilidade dos atos
administrativos, ndo apenas no que diz respeitorad, mas principalmente ao conteddo dos
mesmos.

A sindicabilidade, o controle dos atos adminisii esta em consonancia com 0s
parametros juridicos revolucionarios, notadamept@ure diz respeito ao controle do poder
estatal. Num primeiro momento mais preocupado canelementos de emissdo do ato
administrativo, passa-se, nesta nova juridicidadena nocdo de controle finalistico dos atos
administrativos, o controle de resultados: ndo re¢atde adentrar ao mérito do ato
administrativo, mas ao seu demérito, a sua ingéicac

No entanto, salvo melhor juizo, este preparo tedrean sendo todo dirigido ao Poder
Judiciario, aos juristas de um modo geral, no derdie ampliar a no¢ao de legalidade a de
juridicidade, a fim de permitir maior sindicabildia do ato. Isto acaba confirmando a
utilizacdo de estratégias distintas e o distanamelos ambitos da administracdo e da
judicatura, criando um grave problema: ao sindicato administrativo, o Poder Judiciario ja
estard fazendo o controle apds emitido o ato, qugdao estiver a obra, 0 servico ou a
politica publica em andamento ou ja finalizados.

Anular/declarar nulo um ato administrativo — sel@ gual for — e, eventualmente,
penalizar o administrador por haver escolhido @lizado de modo equivocado, mostra-se
suficiente? A influéncia econémica no Estado e mei®d é inquestionavel, de modo que a
anulacéo de ato juridico “em nome do Direito” pgddransformar em algo mais custoso do
que a propria ilegalidade do ato, o que acabasn@g — o0 custo — sobre a sociedade.

E sempre de bom alvitre lembrar que, no que tangmaceito de discricionariedade

administrativa, houve uma duplice ampliacdo dosepegido administrador: a primeira, em
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virtude da possibilidade — outorgada pelo propegidlador — de, por conveniéncia e
oportunidade, o administrador escolher o melhor ichm para resolver uma situacao
concreta; a segunda, que diz respeito ao conteoéscblha.

Com efeito, a doutrina classica ndo admite — e gdaraela da doutrina atual ainda
coloca varias ressalvas neste sentido — a podsitidi de controle judicial do mérito do ato
administrativo discricionario. Portanto, a ampliacibs poderes administrativos provenientes
do conceito de discricionariedade desatrela o adtrador da rigida vinculacdo a obra
legislativa, ao mesmo tempo em que funciona comeioa para a intervencao do Judiciario
— e dos proprios administrados — na apreciacdoé@dama escolha feita.

O Administrador estd pronto/apto a realizar a apdjuridica/meritéria do ato
administrativo/politica publica enquanto o/a plafefstard o Administrador Publico em
condicbes de emitir o ato administrativo/realizapdaitica publica “ponderando valores”,
elementos faticos e juridicos aplicaveis a espétie,modo a, em eventual sindicancia
judiciaria, ndo ter o que temer? E cognoscivel,adeem&o, as circunstancias faticas e
juridicas que permitam ao Administrador Publicdizea o ato/politica correto(a)? Estara, por
fim, a disposicdo do Administrador, meios de segaehea resposta correta, ao melhor
ato/politica publica a realizar? Eis o “AdministoadPublico Hércules”.

Idealizando o “Juiz Hércules”, Ronald Dworkin prepfer” as leis de algum modo
que seja possivel obter a melhor interpretacaaamepso legislativo como um todo, extrair o
melhor sentido moral das praticas juridicas, réapdo, com isso, a integridade do Direito.
Como enfatiza o jus-fildsofo norte-americano, “Hies” interpreta ndo so o texto da lei, mas
também sua vida, o processo que se inicia anteslgse transforme em lei e que se estende
para muito além desse momento.

Esta figura sobre-humana do “Juiz Hércules”, cammterpretar o Direito de modo
integro e de dar respostas adequadas a soluca@usia pode ser aplicada ao Administrador
Publico que, também intérprete do Direito, € olatiga dar solugcdes corretas aos problemas
sociais que lhe sdo apresentados, solucBes estapogguem limites de ordem politica,
juridica e econémica.

Frise-se que o “Juiz Hércules” fara o julgamento cdso concreto de forma a
solucionar o litigio; o “Administrador Publico Hélles” devera identicamente “julgar” um
caso concreto, no entanto, no sentido de agir rbiemte em prol da sociedade, ja que o ato
administrativo que se sucedera a decisao/julganabrigatoriamente contemplara a situagcao

fatica e a situacao juridica existentes.
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O “Administrador Publico Hércules” serd aquele quussui plenas condigbes de,
interpretando as circunstancias faticas da situgg&oexige seu atuar, em conjunto com as
diretrizes juridico-orcamentaria-politica que regaua existéncia, agir de forma a responder
corretamente aquela situacéo, ou seja, € o Admadt que deve considerar a integridade do
Direito na interpretagao e aplicagcado no caso cemcre

Para tanto, deve o gestor publico valer-se de uia panejamento que lhe permita
conhecer as questfes faticas envolvidas em cadea coacreto, materializando e dando
publicidade a este planejamento por meio das temnwentarias [plano plurianual (PPA), leis
de diretrizes orcamentérias (LDO) e lei orcameatériual (LOA)], emitindo a mais correta
decisao capaz de solucionar a necessidade sostal po

Tem-se que, inicialmente, ndo se estara afastampestdo da discricionariedade do
Administrador Publico frente a existéncia natumlogpcdes de atuar. No entanto, dentre tais
opcoes, devera o Administrador decidir por aquela mpelhor se amolde as necessidades e
possibilidades do caso concreto, considerando, cditap a integridade do ordenamento
juridico — em especial as orientagdes normativasCdastituicdo Federal — e o que foi
planejado e consignado na legislacdo orcamentaria.

O Estado Democréatico de Direito, como vem sendolaegoo, exige do
Administrador Publico uma postura diferenciada, ymostura ativa e altiva no sentido de dar
concretude as promessas juridico-constitucionaigra Ptanto, diz-se que o Estado
Democrético de Direito € umplus se comparado com seus antecessores — Estadol labera
Estado Social — pois enquanto no Estado Liberakfarma politica exigiu do Poder
Legislativo uma forte atuagédo a fim de frear o paite Executivo e conceder direitos aos
cidadaos, no Estado Social exigiu-se uma atuacamivaodo Poder Executivo no que diz
respeito a implementacéo de politica publicas emvwlo direitos basicos.

O plus a que se esta tratando los juridico-normativo, ou seja, vislumbra-se na
Constituicao direitos (individuais e sociais) ded@fia plena e que devem ser concretizados
por meio de politicas publicas/atuar administratido entanto, silenciando o Poder
Executivo ou agindo insuficiente ou ineficientenggrdabe ao Poder Judiciario determinar a
implantacéo e implementacao dos direitos, ja qeéenaodelo de Estado — o Democratico de
Direito — o0 polo de tenséo foi transferido ao Jiddlio.

No entanto, neste modelo de Estado, o politico ¢dedtico), o juridico (Direito) e o
orcamentario (economia) “andam” juntos, de modoajatuacdo da Administracao Publica e

o controle a ela inerente encontram-se vinculadgsirédico-politico-orcamentario, conjunto



21

este perfeitamente encontrdvel nas leis orcamastéjiie estimam as receitas e fixam as
despesas.

Obedecendo aos ditames constitucionais, as legnangtarias indicam claramente no
gue se pode/deve e quanto se pode/deve gastgrofgige tais leis orcamentarias sdo “leis”
nos sentidos formal e substancial), e para issgeese um sério planejamento estratégico.

Com o adensamento do juridico, no Estado DemoordgdDireito, o Direito passou a
ter um papel transformador, de modo que a Admagéty Publica passou a ser
sindicada/controlada/exigida em maior intensidddego, essa maior “cobranca” por um
atuar administrativo mais responsavel, tem focadoamtrole dos atos — o controle é a Ultima
e uma das fases fundamentais da gestao publice~r®vo” Administrador Publico, a quem
cabe o papel de “executor dos comandos legais”.

Entretanto, o preparo do Administrador Publico phdar com esta concepcéo
material do Estado Democratico de Direito, pelo paece, ndo acompanhou a evolugédo das
teorias que permitem o controle de seus atos ealmatm. Noutras palavras, ao atuar da
Administracdo — que estad cada vez mais sendo exigidada vez mais sindicavel pelo
Judiciario — tem-se exigido maior “profissionalidat, o que contrasta com a noc¢do do atuar
administrativo a mercé da boa vontade dos adnwistes.

As teorias juridicas evoluiram aos juristas, o mes@do ocorrendo aquele que detém
a obrigacdo de materializar as proprias teoriatuéles, o Administrador Publico!

E um grande disparate exigir do Administrador Rigblcorrecdo absoluta em seu
atuar, sem |he dar condi¢cdes de pautar-se corjatadeamente na busca deste melhor atuar.
Acdes civis publicas, acbes populares, acdes debigade administrativa, enfim, os meios
processuais que se encontram a disposicao dosnlagds para controlar a administracdo
publica, buscam a resposta correta do e no Judigardo da Administracdo — a vontade do
juiz sobrepde-se a vontade do administrador. O éumor: a resposta que sera dada no
processo 0 sera depois que o ato administrativisgaconvolou em agdo material
administrativa (servigo publico ou politica pub)iexecutada.

E com essa concepcdo que se vislumbra a possi@lidge criar/defender um
“Administrador Publico Hércules”, ou melhor, a pb#glade de produzir uma teoria/tese
juridica voltada ao Administrador Publico, capaZtde oferecer condicbes de compreender,
interpretar e aplicar o Direito ao caso concretmsaerando a integridade e coeréncia do
Direito e as peculiaridades de cada caso congretaneio de planejamento estratégico, a fim
de dar uma resposta correta, encontrando nasr¢gientarias o multi-citado fundamento de

bem agir, administrando estrategicamente com daj@strategicamente planejado.
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Considerando-se a integridade e a coeréncia ditdéee juridicidade constitucional
que rege o atuar da Administracdo Publica, é pelssiar respostas constitucionalmente
corretas/adequadas em sede de Direito Administvativacdo administrativa, por meio de
um “Administrador Publico Hércules” que administestrategicamente fincado em
planejamento estratégico definido nas leis orcaans?

Diante desta problematica, parte-se da hipotesudecabe a Administracdo Publica
materializar, a cada atuar, os ditames previstoomstituicio Federal, notadamente os
direitos fundamentais, por meio de atos adminigtrate politicas publicas que efetivem as
promessas que o Estado Democrético de Direitdunsti

O controle dos atos administrativos tem recebidtudes teoricos riquissimos
enfatizando a maior sindicabilidade dos atos adimativos, 0 mesmo n&o ocorrendo ao
Administrador Publico, que estd a margem do diremizento destes mesmos estudos. Dar
condi¢des a este Administrador Publico para quéegm de antemao, o que o Direito espera
que faga a cada escolha sua é tarefa também da TeoDireito, 0 que se espera conseguir
com a construcao da figura do “Administrador Pubk&rcules”.

Para que a proposta da tese ndo permaneca na caogapamente tedrico-subjetiva,
vislumbra-se a possibilidade de que o “Administradublico Hércules” utilize-se da
Constituicdo Federal e, com 0 apoio de um planejtorestratégico bem construido, organize
as leis orcamentérias de modo a lhe permitir, gpadamente, agir conforme a Constitui¢ao,
concretizando direitos fundamentais, pré-fixandoaeleis orcamentarias.

Diante disso, a hipotese original desta tese residese considerar “Hércules” o
Administrador Publico que, baseado no planejamadioinistrativo estratégico materializado
nas leis orgamentérias, aja de modo a concretgatireitos fundamentais constitucionais
(resposta constitucionalmente adequada/correta)eglize uma administracao estratégica.

O Estado contemporaneo, por meio de politicas &s@e; tem se mostrado um
garante da existéncia de condi¢des objetivas denomstrutural, de modo que as politicas
publicas devem se mover para salvaguardar essagdgsés materiais contidos nas Cartas
constitucionais, ou seja, deve o Administrador dbtlar a resposta correta/adequada ao
caso concreto, que exige de si a atuacao desejada.

Em uma concepgdo empirica, ndo se pode descaga gdministracdo Publica ndo
planeja, ndo concretiza direitos fundamentaisjzaascolhas fugazes e impensadas, que as
leis orcamentarias ndo séo levadas a sério, atab mle ndo se poder prever/planejar acdes

administrativas que concretizem a Constituicdo Feadepermitam ao Administrador Publico
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agir de modo adequado.Essa variavel a hipétesenakrigarece fazer parte da realidade
administrativa brasileira, ndo obstante haver vesgoamento juridico a respeito.

O quadro que se constata se deve a baixa qualidediea-juridica-profissional dos
Administradores Publicos e de suas equipes, o0 @eemuado por interesses mesquinhos de
ordem politico-partidaria. Ademais, a falta de coonpetimento, de seriedade e,
principalmente, de uma ideologia forte que subjada e qualquer atuacdo administrativa —
respeito ao que € publico; atuacdes razoaveispprigmais, impessoais; prevenir e precaver,
independentemente do simples gostar; motivar fateeno atuar administrativo, escapando
da tentacdo de né&o precisar dar explicacdes ddagueauséncia de forte impessoalidade;
vislumbrar que o poder da Administracdo é, na \a&ddever, o dever da boa administracéo
publica — conduz o Administrador a se manter velanhoa vez que a publicidade ainda é
concebida como algo ruim, pois permite a qualquaramitir juizos de valor acerca da
atuacao e aplicacdo de verbas publicas.

Enfim, o quadro é, de uma certa forma e sob umrrdeiado prisma, desolador.
Porém, cré-se ser possivel o enfrentamento dec&dyastamente por meio da proposta de
modificar a forma como se compreende as leis orgtrias, dando a elas concepc¢éo de
verdadeiro principio norteador da atuacdo admatisr, fundamentada em planejamento
estratégico que considere as necessidades da asémpre visando a concretizacdo da
Constituicdo — e o dispéndio orgamentério atinente.

Tem-se como objetivo principal deste trabalho,capla nocéo de “Juiz Hércules”, de
Dworkin, a Administracdo Publica, possibilitanddeteler a figura de um “Administrador
Publico Hércules”, capaz de séria e coerentemelatgejar estrategicamente sua atuacao
administrativa, publicizando e regrando este pkanejto estratégico nas leis orcamentarias,
para ao fim e ao cabo administrar de forma esiiég

Os objetivos parciais consistem, resumidamente,cempreender o Estado e sua
relacéo e evolugcdo com o Direito; analisar a feigaulante da Constituicdo Federal; avaliar
0 processo de tomada de decisbes administrativassiderando-se as peculiaridades do
Estado Democratico de Direito; analisar o DireittnAnistrativo em uma concepc¢ao material
de efetivacdo das propostas constitucionais (a sttaicdo que administra”); conhecer a
histéria do Estado e do Direito brasileiros, avala alguns dos motivos que impedem ou
interferem na “boa administrac@o”; analisar a geguridica de Ronald Dworkin acerca da
interpretacdo integradora do Direito, com seu “Hercules”; compreender o funcionamento
dos orcamentos publicos; compreender o planejamersivatégico, Sseus conceitos,

fundamentos e seu processo de criagcdo; conectanejgmento estratégico a administracéo
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estratégica e, por fim, vislumbrar a figura do “Adistrador Publico Hércules”, sujeito capaz
de agirde forma correta/constitucionalmente ademyuadlizando/concretizando, por meio de
politicas publicas, os direitos fundamentais ctunstnais.

Para tanto, este trabalho conta com quatro capitiNo primeiro, abordar-se-a a
Teoria do Estado, conectando-a a Administracdo il# sua evolugdo. No segundo
capitulo, vira a tona a histéria do Estado brasijei histéria do constitucionalismo brasileiro,
donde se podera perceber varias mazelas histajisasainda assolam — e assolardo — a
Administracdo Publica brasileira. No terceiro, pesie-a perceber uma nova concepcao de
Administracdo Publica, voltada a uma atuagdo enh gwoadministrado, focada na nova
juridicidade constitucional. Por fim, no quarto itafp, a atuacdo administrativa sera
reorientada para, a partir da relacédo entre DiRdlitica-Economia, exigir do Administrador
Publico o planejamento estratégico para adminissaategicamente.

Ao “Administrador Publico Hércules”.
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2 O ESTADO, A ADMINISTRACAO PUBLICA E O DIREITO: UM A RELACAO
NECESSARIA

2.1 Estado, Direito e Poder — notas introdutorias

Para tratar do tema “Administracdo Publica”, notaeiate para realizar uma espécie
de “subdivisdo temporal’ da mesma e obter, com, igama ideia ampla de como ela — a
Administracdo Publica — apresentou-se e agiu agolao tempo, imprescindivel analiséa-la
do ponto de vista da historia evolutiva do Estaaoto a nivel de ciéncia politica/teoria geral
do Estado (que toma o Estado europeu como sewatgetstudo),quanto a nivel de historia
constitucional e politica do Estado brasileiro.

Com efeito, mostra-se imperioso tratar do Estadseas linhas historico-evolutivas,

a apresentacddo Estado e os reflexos a administracdo, espacigate a Administracédo
Plblica, uma vez que as caracteristicas do Estadongo do tempo variaram exatamente
diante da postura por ele adotada no que diz tespesua atuacao (o agir administrativo, a
atuacdo administrativa, a governanca).

N&o ha como se negar, identicamente a inseparaneixdo entre administracéo e
Estado, a relacdo entre Estado e Direito, de spréese tentara, nestas primeiras linhas,
abarcar Administracao Publica, Estado e Direitauemunissono trilho existencial-evolutivo.

Pois bem: o Estado é a mais importante e maistedstica das instituicbes modernas a
partir do Século XVII. Nao se deseja aqui, portargalizar analise histérica minuciosa naquilo
gue se pode chamar de “antes do Estado”, ou sgjaenabordara a evolugéo social-institucional
a partir das tribos, passando pelas Cidades-Edtageérios, as lutas e guerras travadas para a
superacao das organizacgdes politicas medievagga(lgmpério, nobreza, comunidades urb&nas)
O ponto de partida € o Estado em sua versdo abtnlgue data do Século XVI e que passa por

um processo de separagao entre “a pessoa do gueeenaeu ‘estado’, até que a primeira — a

! Lenio Luiz Streck e José Luis Bolzan de Morai$iaatim o verbo “apresentar” para afirmar que o Estdd
Direito “se apresenta” ora como liberal, ora coroid e, por fim, ora como democratico. Antes, parée
abordarem o Estado de Direito, os autores trataristado absolutista como sendo “a primeira versio d
Estado Moderno”, e essa concepgao interessa amdiedlesse trabalho uma vez que, desde os seus
primérdios, o Estado é governado por uma admigidtranicialmente privada, voltada aos interessesqags
do governante e, com o passar do tempo, vai sediolo” publica, seja pela influéncia do Direitgasgela
incansavel busca social de limitacdo do poder. SIIRHEenio Luiz; MORAIS, José Luis Bolzan dgiéncia
politica & teoria do estadao 7. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 204045, 92-94.

2 para uma andlise histérica aprofundada acercastfaih do Estado, mais precisamente no periodtesatio
Estado”, ver os capitulos um e dois de VAN CREVEMRzrtin. Ascencédo e declinio do Estaddraducéo:
Jussara Simdes. Sao Paulo: Martins Fontes, 20041 76.
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pessoa — se tornou quase completamente sem inparén comparacdo com o seguid@
governo era um assunto pessoal do governante,asdarnuo pela sua cabeca a possibilidade de
que as duas esferas —publico e privado — ndo fadgenicas.

A denominacédo “Estado”, em seu sentido modernageapa pela primeira vez em “O
Principe”, de Maquiavel, escrito em 1513. Estaoliglem avalizada por Bobbio ao
transcreveras primeiras palavras do primeiro pafagda obra em comento: “Todos os
estados, todos os dominios que imperaram e impscdre os homens, foram e séo ou
republicas ou principados”

Como bem destaca Jorge Miranda, “depois da orgginzaolitica medieval... vai
ressurgir a no¢cdo de Estado... pois 0 poder ermeeatno Rei e toda a autoridade publica
passa a emanar dele”, ndo se olvidando dos reftm®$sso gerou nos individuos atingidos —
todos — e dos limites territoriais precisos

A obra de Maquiavel, além de nao distinguir entogegno e assuntos privados do
governante, ndo pode ser considerada como verdadaiado acerca de ciéncia politica, na
concepcado atual obviamente, pois esta mais paratipomde manual conhecido como
“Espelhos para Principes” Maquiavel inaugurou sua obra expressamente datbea a
Lorenzo de Médici, a quem chama de “magnifico”. &ma “carta dedicatéria”, Maquiavel
bajula abertamente Médici e esclarece que seuivabjefio é “discutir e citar regras para a
conduta de principes”, por mais que o faca ao lagdoda obra. Por isso que a obra em
questao pode ser vista mais como uma série delbomse obtidos empiricamente nos fatos
do mundo como ele era a época — do que, precisamena obra jus-filosoéfica.

Maquiavel deteve-se mais em analisar o poder de penspectiva pratica. Tece
consideragdes sobre a realidade das formas dodoSstatao existentes, sobre as qualidades
e virtudes de governantes e sobre os mecanismasagquirir e manter o poder. Como dito,
sua obra revela uma notavel e inconfessada anéfiggrica do poder no seu exercicio
efetivo, como ele préprio descreve na abertura, actedicatoria “ao magnifico Lorenzo™:
“Nao ornamentei este trabalho, nem o adornei camsel rebuscadas ou com palavras

pomposas e magnificentes... porque ndo desejeigradasse por outro motivo que nao fosse

3VAN CREVELD, Martin. Ascencéo e declinio do Estaddlraducdo: Jussara Simdes. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2004. p. 179.

4 BOBBIO, Norberto Estado, governo, sociedadepara uma teoria geral da politica. Traducéo: Maxarélio
Nogueira. 11. ed. S&o Paulo: Paz e Terra, 20@5b.p.

5> MIRANDA, Jorge.Teoria do estado e da constituicidRio de Janeiro: Forense, 2005. p. 32.

VAN CREVELD, Martin. Ascencéo e declinio do Estaddlraducdo: Jussara Simdes. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2004. p. 246.
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a variedade da matéria e seriedade do assunto”

Para exemplificar a espécie de abordagem realzaddlaquiavel ao longo de toda
sua obra, ao tratar de “a conduta dos principebaadeé” — capitulo XVIII — o autor afirma
ser louvavel um Principe manter a palavra dad&rvdem integridade e ndo com astucia (eis
os conselhos!). Apos tais colocagdes, “comprova’ @anclusdo de moralidade a partir da
andlise do governo de Alexandre VI (empirismo):

Sendo obrigado a saber agir como um animal, dgwénaipe valer-se das
qualidades da raposa e do ledo, pois o ledo nd® sabdefender das
armadilhas, e a raposa ndo consegue defender-séollos E preciso,
portanto, ser raposa para reconhecer as armadiihe8p para afugentar os
lobos... Um principe prudente ndo deverd, pois, egin boa-fé quando,
para fazé-lo, precise agir contra seus interegsqeando 0os motivos que o
levaram a empenhar a palavra deixarem de exisfias. € necessario saber
disfarcar bem essa natureza, e dissimular perfeiteanos homens sdo tado
pouco argutos, e se inclinam de tal modo as netssiess imediatas, que
guem quiser engana-los encontrard sempre quemise eleganar. Nao
guero silenciar um exemplo moderno: o de Alexanraque em sua vida
s6 fez enganar os homens. Nunca pensou em ousi eaencontrou sempre
oportunidade para isso. Ninguém jamais afirmou tamta convicgdo — e
prometendo com tanto vigor, cumpriu com tdo poupoometidg.

Matteucci cita diversas vezes Maquiavel e sempreuensentido negativo, perigoso,
“maquiavélico”, expressao esta que significa pessbata, velhaca, ardilosa, esperta; perfidia.
Nao o fez, Matteucci, por demérito, até porque apmo Maquiavel deixou claro demais sua
condicdo de cortesdo, de adulador da Familia Médiobtencdo de cargos publicos (apds
consegui-los, passou a se dedicar a escritasilmodestomédias, a exemplo de “A mandragora”).
A propria historia assim o0 marcou, notadamentertir pl@ autores que se intitulavam como anti-

Magquiavet, a exemplo de Jean Bodin, Etienne Pasquier e énh@Gentillet.

" MAQUIAVEL, Nicolau. O principe. Traducéo: Pietro Nassetti. Sdo Paulo: Martinét)&009. p. 14.

8 MAQUIAVEL, Nicolau. O principe. Tradugéo: Pietro Nassetti. Sdo Paulo: Martinét)&009. p. 93-94.

% Michel Foucault trata daquilo que chama de “voleaditeratura anti-Maquiavel”, afirmando que a post
dos autores mostrava-se “as vezes explicitament@a-série de livros que em geral sdo de origenlicatd
como por exemplo o texto de Ambrogio PoRisputationes de Libris a Christiano detestandisde origem
protestante, como o livro de Innocent GentilRtscours d'Etat sur les moyens de bien gouvernetreo
Nicolas Machiavel1576 — as vezes implicitamente, em oposicao eeleaimo por exemplo Guillaume de La
Pernére, MiroirPolitique, 1567, P. ParutdDella Perfezione della Vita political579, Thomas Elyott, The
Governor, 1580”. FOUCAULT, MichelA microfisica do poder. Versédo eletrdnica. 2011. p. 164.

10 Matteucci realiza profunda abordagem histéricasefijoséfica acerca do Estado, com fincas a detrama
relacdo inseparavel entre Estado e Constituicdotrétar de Maquiavel, Matteucci cita diversos agpra
exemplo de Etienne Pasquier [para quem Maquiagepadsava de um cortesdo (p. 30)], Innocent Gairjtilie
escreve contra os Principes que se deixaram squfias cinquenta e quatro perigosas maximas de iMeju
(p. 54)] e Jean Bodin [que, em suas reflex6es solEstado, rechaca o ideal do novo principe proppst
Maquiavel, que seria apreciado apenas por tiraMST. TEUCCI, Nicola.Organizacion del poder y libertad
historia del constitucionalismo moderno. Madridit&dal Trotta, 1998.
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Na percuciente analise de Michel Foucault, quesamta duas espécies histéricas de
literatura (a primeira: Ildade Média ou na Antigwidagreco-romana, tratados que se
apresentavam como “conselhos ao principe” quantm@do de se comportar, de exercer o
poder, de ser aceito e respeitado pelos suditossetitos para amar e obedecer a Deus,
introduzir na cidade dos homens a lei de Deuspargta: a partir do Século XVI até o final
do Século XVIII, tratados que se apresentam nas o@no “conselhos aos principes”, nem
ainda como ciéncia da politica, mas como arte dergar), ‘'O Principede Maquiavel é
essencialmente um tratado da habilidade do prireipeonservar seu principado e é isto que
a literatura anti-Maquiavel quer substituir por uarge de governar”, ja que “ser habil em

conservar seu principado nao é de modo algum passuie de governar”:

z

O Principe, contra o qual se luta, é caracterizadio um principio: o
principe estd em relacdo de singularidade, de ientlxde, de
transcendéncia em relagdo ao seu principado; recebe o seu principado por
heranga, por aquisi¢do, por conquista, mas nao faz parte dele, lhe ¢ exterior;
0s lagcos que o unem ao principado s&o de violénde,tradicdo,
estabelecidos por tratado com a cumplicidade amegdi de outros principes,
lacos puramente sintéticos, sem ligacdo fundameasslencial, natural e
juridica, entre o principe e seu principado. Coiol&@este principio: na
medida em que € uma relacéo de exterioridade, gk e estara sempre
ameacada, exteriormente pelos inimigos do pringigequerem conquistar
ou reconquistar seu principado e internamente, p&isha razaa priori,
imediata, para que os suditos aceitem o govermidoipe. Deste principio
e de seu corolario se deduz um imperativo: o olgjato exercicio do poder
sera manter, reforcar e proteger este principadtendido ndo como o
conjunto constituido pelos suditos e o territbdqyrincipado objetivo, mas
como relagéo do principe com o que ele possui, @oenritério que herdou
ou adquiriu e com os sudifés

Ha outra obra de Maquiavel, ndo menos importammerp muitas vezes sequer citada.
Trata-se da extensa “Comentarios sobre a priméradh de Tito Livio”, escrita entre 1513 e
1517, originalmente intitulada “Discorsi”. Nela, Nldavel discorre sobre a politica, as
divergéncias e os conflitos na histéria de Romguiselo a mesma forma de abordagem
apresentada em “O principe”, qual seja, o autantifiea na histéria da Roma republicana
acontecimentos ou sequéncias de eventos que Itustreconfirmem suas conviccoes,
notadamente acerca de qual a politica que a Héliaria seguir para unificar-se e aumentar
seu poderio.

Logo na introducao, Maquiavel afirma que os hom#rs, natureza invejosos”, vém

insistentemente ignorando o “espirito genuino dadha”, limitando-se a conhecé-la sem

1 FOUCAULT, Michel.A microfisica do poder. Versao eletrénica. 2011. p. 164.
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sequer tentar repeti-la, sob o argumento de skilddl empresa, ou até mesmo impossivel.
Diante de tal problema, a fim de “salvar os honagse erro”, escreveu o livro em comento
com base nas obras “de Tito Livio que resistiramji@ia do tempo” a fim de que o leitor

possa trilhar o caminho histérico ja percorridoogelntepassados, repetir as formulas de

sucesso e a evitar o cometimento de erros quealevianuitos ao fracasso:

Um principe fraco pode manter-se no poder ap0s tncipe sébio e
vigoroso; mas nenhum reino pode subsistir quandoptimcipe fraco é
sucedido por um outro.... se o principio da indéaii é a avareza ou a
desconfianga, 0s povos nunca sao ingratos por §vaooque concerne a
desconfianga, ela os afeta mais raramente do querawipes, porque tém
menos motivos para suspeitar. As republicas e oxipes ndo devem
demorar a assistir o povo nas suas necessidadesn@sos costumavam
tratar o povo com liberalidade nos momentos degpe@Quando Porsena
assediou a cidade, com o propésito de reconquigbaila os Tarquinios, o
Senado, que ndo confiava na plebe... isentou-mposto do sal e de outros
tributos... Que este exemplo ndo recomende espemamento do perigo
para ganhar o apoio popular...As republicas e xipes verdadeiramente
poderosos ndo adquirem amizades com dinheiro, omasuaas qualidades e
a reputacdo da sua forca... O Estado romano sevapode fato, na
populagcdo de Roma, no L4cio e nas outras regidéialda.. Essas eram as
fontes das tropas de que necessitavam para condatgsjugar o mundo
inteiro, como prova a pergunta feita pelo cartagjifénon aos enviados de
Anibal, depois da batalha de Cannes.... ‘Os romarmsaram alguma
delegacéo, pedindo a paz? Os povos do L4cio, algdena das colbnias, se
revoltaram?’ Como a resposta fosse negativa, Hapnarentou: ‘A guerra,
neste caso, esta no ponto de partfda’

Apods os estudos de Maquiavel surgiram os de JedmBiBste autor politico francés
abandonou a fundamentacgéo teoldgica e a forma a@aeapresentada por seu antecessor
florentino (que escrevia, como se pode percebaseaibos aos Principes de sua época, 0 que
se costumou chamar de “Espelhos para Principesifiteenciou profundamente a Europa,
numa época em que os sistemas medievais cediamdugstados centralizados. Sua obra
mais significativa — “Les six livres de la republkj (Os seis livros da republica) —
influenciou Thomas Hobbes, como se vera adiantainBdefiniu o Estado soberano e
reconheceu trés tipos de comunidade: monarquistoaracia e democracia, conforme o
poder fosse atribuido a um individuo, a uma minaniea uma maioria.

Buscando uma base né&o religiosa ao Estado, “Bodj@tava a afirmacao de

Maquiavel de que a forca e a malicia, em vez deitdirregiam os assuntos politicisEssa

12 MAQUIAVEL, Nicolau. Comentarios sobre a primeira década de Tito LivioTraducéo: Sérgio Bath. 5. ed.
Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 200879, 101, 107 e 289.

13VAN CREVELD, Martin. Ascensdo e declinio do Estaddraducgdo: Jussara Simdes. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2004. p. 250.



30

defesa em prol do Direito certamente foi baseadfatoode Bodin ser formado em Direito e
haver exercido a carreira de Advogado a Henrigue Il

Conceituando “soberania”, Nicola Abbagnano afirrea gido Bodin o primeiro a
conecta-la ao Estado, ou melhor, o primeiro a demétla como carater fundamental do
Estado. Mencionando expressamente a obra “Sixslide la république”, Abbagnano
parafraseia Bodin e ensina que a soberania “censisgativamente em estar liberado ou
dispensado das leis e dos usos do Estado; poséntarconsiste no poder de abolir ou criar
leis. O unico limite da soberania é a lei naturdivena™*.

Diante dessa exposic¢ao, fica claro que Bodin nasexguiu desvincular-se da ideia do
Direito como algo que existia independentementeatdade humana, fruto principalmente
do momento em que vivia — Idade Média. No entgatapostava na capacidade do soberano
de criar a ordem, instituir boas leis e governar peio das leis por ele instituidas. Sua
preferéncia, portanto, é pela monarquia, como dee@ logo no inicio do sexto volume de
sua obra, “a monarquia bem ordenada e real na@msentite por escolha, nem por sorteio,
nem por linhagem feminina, mas é transmitida peitdi sucessorio ao varao mais proximo

do ramo paterno, e sem partiltta”

La «sovranita» rappresenta dunque un’aporia dellettrie
contrattualistiche: fondamento, con il monopoliatate della produzione
giuridica, del principio di legalita e insieme, tpigotestas legibus soluta
con questo medesimo principio in contrasto; normacdnoscimento del
diritto positivo e dellartificio politico, in virtale contraddizione con la
ragione sociale dell'uno e dell’altro; categoriadema, non avendo senso
parlarne in sistemi di tipo giurisprudenziale e sggtudinario, e al tempo
stesso, in quanto potere sregolato, ultimo residkito stato di natura. La
sua storia corrisponde a due sto- rie paralleleopgoste: quella della
sovranita interna, che é la storia della sua pssiva dissoluzione, parallela
allo sviluppo degli stati costituzionali e demoaiatli diritto; e quella della
sovranita esterna, che €& invece la storia della fwagressiva
assolutizzazione, giunta al suo apice nella priregandel secolo scorso con
le catastrofi delle due guerre mondi&li

Para responder ao questionamento “que coisa € add=st José Joaquim Gomes
Canotilho lembra das lices de Jean Bodin e de &sdfobbes, com seus “Les Six Livres de
la Republique” e “Leviatahn”, respectivamente, paegberar ser o Estado “uma categoria

14 A obra de Bodin data de 1576. ABBAGNANO, Nicdhicionario de filosofia. Traduc&o: Alfredo Bosi. Séo
Paulo: Martins Fontes, 2007. p. 911.

15BODIN, JeanOs seis livros da republicalivro sexto. Tradugdo: José Ignacio Coelho Meretn. S&o
Paulo: icone, 2012. p. 8.

16 FERRAJOLI, Luigi.Principia iuris : teoria del diritto e della democrazia: teorialaelemocrazia. Bari, Italia:
Editori Laterza, 2007. v. 2, p. 488.
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politica estruturante do pensamento politico-ctugtnal europeu”, imputando a estes
autores o “recorte” da soberania e do poder “comi@gorias centrais da modernidade
politica™".

Matteucci recorda, na mesma senda de Canotilhouuiato revolucionario ocorreu
entre 0 Medievo e a Idade Moderna, qual seja, adande consciéncia de um novo poder, o
de fazer leis, e assim determinar mediante mandiatiacos validos o comportamento dos
suditos: “el mismo Bodino, el tedrico de la sob@&aamfirmaba en I&Républiqueque si el
principe soberano era sefior de la ley, los paatiealeran sefiores de las costumbies”

A bem da verdade, ndo ha teoria politica que néa pi@ alguma maneira, direta ou
indiretamente, de uma definicdo de poder e de unralisa do fenbmeno do poder, até porque,
como se pode perceber das licbes de Jean BodiHppga tradicdo, o Estado vem sendo
definido como o detentor do poder.

O poder politico é originariamente a instituciopa¢ido da forca. O Estado, claro que
ainda ndo conhecido como o é o Estado Modernontdeta capacidade de violéncia, ou
melhor, 0 monopdlio da violéncia; sustentava aleegantacdo social mediante a ameaca da
coercado, do uso efetivo da violén@atorizadae até mesmajuerida pelos membros da
sociedade. O Direito é originariamente uma regufdaggio do uso da forca, da coer¢do, nao
sendo a toa a comezinha ligacdo que se faz da®aeardem coercitiva.

No denso e extenso “Dicionério de politica”, Bohbitatteucci e Pasquino deixam
claro que o poder necessita de um aparelho adnaiivst para sua propria existéncia,
aparelho esse o Estado:

O que legitima o poder ndo é tanto, ou ndo € s@, motivagdo afetiva ou
racional relativa ao valor: a esta se junta a @emg sua legitimidade. O
poder do Estado de direito € racional quando, esvéeber, ‘se apoia na
crenga da legalidade dos ordenamentos estatuidosigeito daqueles que
foram chamados a exercer o poder’. Assim, a féegdirhidade se resolve
em fé na legalidade, e a legitimacdo da admin&trague transmite o
comando politico é uma legitimacéo Iegal

Neste momento j& se percebe a relacdo imbricada Estado e Direito, pois se a vida
em sociedade é dirigida a um fim, em havendo umtiobj a ser buscado por todos, esta

finalidade social, para ser atingida, imprescindi@epresenca ndo s6 de um elemento

17 CANOTILHO, José Joaquim GomeBireito constitucional e teoria da constituicdo 5. ed. Coimbra:
Almedina, 2002. p. 89.

18 MATTEUCCI, Nicola.Organizacién del poder y libertad historia del constitucionalismo moderno. Madrid:
Trotta, 1998. p. 33.

19 BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gifranco. Dicionario de politica. 11. ed.
Brasilia, DF: Editora Universidade de Brasilia, 898. 402.
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pacificador/organizador — o Direito — mas outro ,qoem base nas esperancas e anseios
sociais, determinasse o Direito e monopolizasgeder (e o uso da forga, como apontado) a
fim de dar-lhe unidade: o Estado.AristOteles inicgua obra “Politica” exatamente nessa

direcdo, a de que as associacdes sempre visam, aalgum bem:

Toda Cidade € um tipo de associagdo, e toda asdoaaestabelecida tendo
em vista algum bem (pois os homens sempre agemddsa algo que
consideram ser um bem); por conseguinte, a soaegaltitica pdlis|, a
mais alta dentre todas as associacoes, a que dbdasaas outras, tem em
vista a maior vantagem possivel, o bem mais altreléodo?’.

Ao diferenciar as concepc¢fes organicista, atonostaontratualista e a formalista,
Nicola Abbagnano adverte que o aspecto socioléd@dstado é negado por Kelsen, até
mesmo diante da principal caracteristica do segameanto, o formalismo. Para Kelsen, diz
Abbagnano, o Estado é simplesmente a ordenacaticaurém seu carater normativo ou

coercitive?.

Uma outra caracteristica comum as ordens socigie @hamamos Direito é
gue elas séo ordens coativas, no sentido de ggemeeontra as situacdes
consideradas indesejaveis, por serem socialmentenicipsas -

particularmente contra condutas humanas indessjavaiom um ato de
coacao, isto €, com um mal — como a privacdo da,vih saude, da
liberdade, de bens econbmicos e outros — um mal é&plicado ao

destinatario mesmo contra sua vontade, se necess@pregando até a

forca fisica — coativamente, portafito

Bobbio, Matteucci e Pasquino discordam dessa cgéaocege poder “como algo que se
possui, como um objeto ou uma substancia que selaumum recipiente”, ndo aceitando,
portanto, as premissas sobre o tema lancadas eswomo Hobbes e Gumplowicz, uma
vez que concebem o poder como um fendémeno soelat&o entre os homens) triadico, ndo
bastando especificar (1) a pessoa ou 0 grupo @igtém e (2) a pessoa ou 0 grupo que a ele
esta sujeito, necessitando-se determinar tambéra é3fera de atividade a qual o Poder se

refere ou a esfera do Poder:

Por isso ndo se podem aceitar as definicdes geerindo-se numa tradicdo
gue remonta a Hobbes, ignoram este carater relda@adentificam o Poder
social com a posse de instrumentos aptos a coré&edecfins almejados. A
definicho de Hobbes, tal como se |1é no principiocdpitulo décimo do

20 ARISTOTELES.Politica. Tradug&o: Pedro Constantin Tolens. 6. ed. SaPdartin Claret, 2011. p. 53.

21 ABBAGNANO, Nicola.Dicionario de filosofia. Traducéo: Alfredo Bosi. S&o Paulo: Martins For2887. p. 365.

22 KELSEN, HansTeoria pura do direito. Traducdo: Jodo Baptista Machado. 7. ed. Sédo Pdaldins Fontes,
2006. p. 35.
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Leviatd, € a seguinte: ‘O Poder de um homem... is@n$i0s meios de
alcancar alguma aparente vantagem futura’. Nadeéedie, por exemplo, o
gue Gumplowicz afirmou: que a esséncia do Podearsiste na posse dos
meios de satisfazer as necessidades humanas essibilmade de dispor
livremente de tais meids!

Salvo melhor juizo, fica evidente que o poder assugnande importancia a
compreensao da Politica, do Direito, do Estado epdmpria sociedade, constituindo
instrumento para esclarecer a origem dessa relgig@chd entre todos. Exatamente como
advertem Goverde, Haugaard e Philip acerca da imepdicita sobre poder que funda
determinada sociedade, as pessoas agem no seudlidi@zegundo ideias e conceitos que sao
tidos por pressupostos, presumindo “que algumasopessdo sistematicamemteminadas
por outras?.

Hannah Arendt, em sua obra “O que € politica?tatoo tema poder com bastante
propriedade, notadamente por haver vivido o sungioyeaperfeicoamento e concretizacao de
sistemas totalitarios na forma do nazismo e docsmm Justamente por haver
experimentado os excessos do poder é que afirmaem@wmissivel confundir poder e forca,
fato este que somente ocorreu diante do “aumergondmos estatais de forgca que pde em

perigo o processo de vida de toda a Humanidade”:

Como em toda parte onde os homens agem em comuge supoder e
como o agir em comum dos homens acontece esseantalmo espaco
politico, o poder potencial inerente a todos osirEtes humanos se fez valer
num espaco dominado pela forca. Com isso, surgigs@oi de que poder e
forca seriam a mesma coisa; e nas condicdes modernas, esse ¢ realmente o
caso em amplas areas. Porém, poder e for¢ca ndore@ema coisa quanto a
sua origem e sentido original; em certos sentidcsegam a ser
antagonismos. Mas onde a forca, que é um fenédmenradividuo ou da
minoria, liga-se ao poder, que s6 é possivel enti¢os, surge um aumento
monstruoso do potencial de forca — por sua veaquado pelo poder de
um espaco organizado, mas que depois, como todengat de forca,
aumenta e se desenvolve as custas do oder

Tomés de Aquino dedicou-se a tratar do poder, muteneentrando sua atencdo na
possibilidade de um homem exercer “dominio” sohreco Diz 0 autor, por exemplo, que o
“dominio” (poder) tem dois sentidos. Primeiro, .J[ele € comparado com serviddo; e um

mestre [senhor], neste sentido, é aquele para glgarém é sujeito como escravo”. Segundo,

23 BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, QGifranco. Dicionario de politica. 11. ed.
Brasilia, DF: Editora Universidade de Brasilia, 898. 934.

24 GOVERDE, Henri; HAUGAARD, Mark; CERNY, Philip GPower in contemporary politics theories,
practices, globalizations. London: Sage, 2000. p. 5

25 ARENDT, HannahO que é politica?Tradugdo: Reinaldo Guarany. 3. ed. Rio de Jan8ieotrand Brasil,
2002. p. 31.
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“[...] é entendido como se referindo em um sentidcal ao comando de qualquer tipo de
sujeito de qualquer forma; e, neste sentido, mesquele que tem a tarefa de governar e
dirigir homens livres pode ser chamado de mestre”

Essas concepcdes evidenciam uma relacdo de cene foatural entre poder e
homem, o que é admitido expressamente por Arentlatr de um “ambito terrestre-natural”

do qual o homem extrai suas forgas:

Portanto, é natural que, por fim, enquanto o hottien a ver com as forcas
da Natureza, permanece num ambito terrestre-nabuwradjual ele e sua
prépria forca pertencem, pelo fato de ser um sgr grganico. Isso ndo se
modifica pelo fato de ele empregar a propria fgugao com a forca retirada
da Natureza para produzir algo totalmente n&o-akitau seja, um mundo
— algo que ndo se realizaria sem ele, de maneeaaapnatural’. Ou dito

de outra maneira: enquanto o poder produzir e empaestruir estiverem em
equilibrio, tudo ainda estara acontecendo de féemaa correta, e o que as
ideologias totalitdrias declararem sobre a escagéia do homem nos
processos por ele desencadeados €, afinal de conmtdantasma ao qual se
opde o fato de os homens continuarem sendo sentiorgsindo por eles

construido e mestres do potencial de destruigdelpsmroduzidd.

Convém salientar a percuciente analise realizadaGovanni Olsson acerca da
postura adotada por Hannah Arendt sobre o podeautor traz duas “classificacoes
tradicionais do poder”, que as chama de “poder "pardpoder sobre”. Na primeira
classificacao, inclui Max Weber e Michael Mann; segunda, Talcott Parsons e Hannah
Arend. Apenas para melhor ilustrar, destaca Olsgo® “a concepcdo de poder como
exercicio de subordinacdo de um agente sobre o éuwdresséncia de um conjunto de teorias
gue concebem esse instituto como um ‘poder sobi@”d “poder para” refere-se a um papel
de integracao positiva do poder, especificamentesfera politica, de modo que “o ‘poder’ é
o sustentaculo das instituicdes politicas e e&igiiquanto as pessoas 0 apoiarem... nao tendo
relacéo direta com algum ‘relacionamento de comandbediéncia’, sendo “essencialmente
consensuat®.

Esta concepcdo contemporanea de poder conectamfts@ansualidade difere bastante
da proposta de Michel Foucault. Em linhas geramjckult admite expressamente o fato
presumido de que algumas pessoas sao dominadasitpas. Em sua obra “uma trajetoria

filosofica”, esclarece ndo haver pretendido analsdendmeno do poder e elaborar seus

26 AQUINO, Tomas de (SantolPolitical writings. Cambridge: Cambridge University Press, 2002-4. 3

2T ARENDT, HannahO que é politica?Traducdo: Reinaldo Guarany. 3. ed. Rio de Jan8ieotrand Brasil,
2002. p. 35.

28 OLSSON, GiovanniPoder politico e sociedade internacional contempon&a governanca global com e
sem governo e seus desafios e possibilidadesR§uizditora Unijui, 2007. p. 76 e 85.
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fundamentos. Pelo contrario, afirma que seu olgetempre foi 0 de analisar como 0s seres
humanos tornaram-se sujeitos, o que acabou levaraldeomaticamente a analisar o poder:
“é verdade que me envolvi bastante com a questgooder. Pareceu-me que, enquanto o
sujeito humano é colocado em relagcbes de produd&osegnificacao, é igualmente colocado

em relagbes de poder muito complesas”

Apés tratar do que ha em comum entre trés espéleeYutas” contra ou para
limitacdo do poder (lutas contra as formas de dagdin; contra as formas de exploracao e
contra aquilo que liga o individuo a si mesmo elonsete), merece transcri¢cdo o significado
de sujeito para Foucault, que engloba claramen{sua) questdo de poder: “ha dois
significados para a palavsajeita sujeito a alguém pelo controle e dependéncisesopa sua
propria identidade por uma consciéncia ou autocontento. Ambos sugerem uma forma de
poder que subjuga e torna sujeit®.a”

Certamente Max Weber foi quem influenciou o pensdamele Foucault, pois essa
ideia — a de sujei¢cao, ou melhor, a “possibilidddempor ao comportamento de terceiros a
vontade propria” — € central em seu pensamente@ntgnto, Weber justifica o poder somente
nas maos do Estado “porque o Estado é consideradaa fonte de poder legitimo, e, por
isso, somente as agbes que, segundo o sentido qudem juridica lhes deve atribuir, se
referem a conservacao da instituicdo do Estadeeeéucdo dos interesses de que cuida”.
Nesta mesma senda, a “dominacdo € um caso espkrigloder’, “meio de poder
tecnicamente mais desenvolvido”, notadamente a ittlgho em virtude da autoridadejue
Weber chama dbeeterocefalia baseada numa relacdo associativa do poder deongadd
aparato coativo.

Olsson apresenta concepcao estatal acerca do hwabehlizado por Weber,
notadamente a relacdo entre Estado e poder qumoreab longo de sua obra, em especial, na
sua principal obra que é “Economia e sociedadess@i coloca Weber e Hobbes como sendo
0S autores mais importantes quando o assunto @l@eado poder ao longo do tempo e a

influéncia intensa que estes possuem nas formdagigemporaneas acerca do tema:

[..] Max Weber, que dedica sua atencdo aos asperttativos a
legitimidade do exercicio do poder na sociedadgdamente em relacdo ao

2 FOUCAULT, Michel.Uma trajetéria filosofica: para além do estruturalismo e da hermenéuticdugéo:
Vera Porto Carrero. Rio de Janeiro: Forense Uninéeis, 2010. p. 232.

30 FOUCAULT, Michel.Uma trajetéria filosofica: para além do estruturalismo e da hermenéuticdugéo:
Vera Porto Carrero. Rio de Janeiro: Forense Uninéeis, 2010. p. 235.

31 WEBER, Max.Economia e sociedadeundamentos da sociologia compreensiva. Tradugégis Barbosa e
Karen Elsabe Barbosa. Brasilia, DF: Editora Unidaide de Brasilia: Sdo Paulo: Imprensa Oficial dtaéo
de Sao Paulo, 1999. v. 2, p. 188-187, 191 e 224-225
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Estado, como seu depositario. O Estado, nessaepéksy passa a se
justificar e a se externalizar ao deter em suassn#é@xclusividade do
exercicio da violéncia legitima, o que significey éltima instancia, que a
expressdo mais visivel e extrema do poder s tégagelo Estado. Para
este autor, o poder passa a ter um alcance maionegiida em que se
dissocia entre os campos do econémico, do normatdm politico e passa a
fundar a base dos mecanismos de dominacéo cog®élato

Céarcova identificou em Weber a titularidade da egpéio “desencantamiento del
orden” ao explicar a forte mudanca pela qual passosociedade do Seéculo XVIII,
especificamente no que diz respeito a queda dagieok a assuncdo da filosofia como

método de conhecimento, enfatizando a inteligéae@iaazao humanas:

Este fendbmeno impacta en el modo de concebir electer y
consecuentemente en los sistemas de legitimidadide$ al ejercicio del
poder social. Weber lo denomin6é al ‘desencantamiesel orden’, al
explicar que lapotestassecularizada pierde su caracter metafisico y sus
anclajes transcendentales, comenzando entoncedaleracion de su
fundamentacion racional posititia

Para se chegar a ideia de poder em Weber, Nortastéxplica que a civilizagcao esta
sempre correndo perigo, “porque a salvaguarda dadrbps mais civilizados de
comportamento e sentimento em sociedade dependendiégcdes especificas”, seja a nivel
individual (“exercicio de autodisciplina, relativante estavel”), seja a nivel social (cada
pessoa esta vinculada a estruturas sociais egpesgifidAfirma que os conflitos tanto sociais
guanto pessoais sao atributos normais da vida emrmidade humana.

Prossegue Elias questionando-se: “como € posdieelamtas pessoas consigam viver
normalmente juntas em paz, sem medo de ser atagadasrtas por pessoas mais fortes do
que elas...?”. E para respondé-la chama atencaoopfato de se tratar de “uma questéo de
despertar de novo o sentimento das pessoas pai@aigue é surpreendente e impar: o grau
relativamente elevado de néo-violéncia que é aanigtito das organizacdes sociais atuais”,

imputando a Weber o primeiro a examinar tal sitaaca

A questdo de como ocorreu tal pacificagdo ndo éle- menos a primeira
vista — dificil de responder. A criacdo de espagmsais duradouramente
pacificados esta ligada a organizacdo da vida Isnaidorma de Estados.
Um aspecto desse problema foi examinado pela pame&z por Max

Weber. Sublinhou ele que os Estados sdo caradesizaelas pessoas que

32 OLSSON, GiovanniPoder politico e sociedade internacional contempon&a governanca global com e
sem governo e seus desafios e possibilidadesRgui=ditora Unijui, 2007. p. 59.

33 CARCOVA, Carlos Marialas teorias juridicas post positivas2. ed. Buenos Aires: Abeledo Perrot,
2009. p. 27-28.
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sdo seus governantes e que, em qualquer épocardadadicam para si
mesmas o monopolio da forca fisica. Isso signifjiga vivemos numa forma
de organizacdo social onde 0s governantes tém dispasicdo grupos de
especialistas que estdo autorizados a usar a fisica em emergéncias e
também a impedir outros cidaddos de fazerem o n#ésmo

A partir da ideia de poder, Weber trata da domioggdra chegar a burocracia, esta

compreendida como estruturacdo e organizacao dzr podlico:

Por ‘dominacdo’ compreenderemos, entdo, aqui, utnacdo de fato, em
gue uma vontade manifesta (‘mandado’) do ‘dominadou dos
‘dominadores’ quer influenciar as acbes de outess@as (do ‘dominado’
ou dos ‘dominados’), e de fato as influencia demtallo que estas acdes,
num grau socialmente relevante, se realizam coms seminados tivessem
feito do préprio conteddo do mandado a maxima das sacdes com
obediénci#.

Afirma Weber que o estudo da “dominagdo” muito reg¢sa haja vista estar

bY

intimamente vinculada a “administragéo”, pois “todaminagdo manifesta-se e funciona
como administracdo”, sendo que *“toda administragdiecisa, de alguma forma, da
dominacao, pois, para dirigi-la, € mister que cepoderes de mando se encontrem nas maos

de alguém”:

A estrutura de uma dominagdo recebe seu caratmi@pco da natureza
geral da relacdo entre o senhor ou os senhores apseato, e entre estes
dois e os dominados, e, além disso, de seus poscigspecificos de
‘organizacao’, isto é, de distribuicdo dos podekesnando... Naturalmente,
a subsisténcia de toda ‘dominacao’... depende, ais mito grau, da auto-
justificacdo mediante o apelo aos principios de Isg#timacédo. Destes
tltimos principios existem trés: a ‘validade’ de pwder de mando pode
expressar-se num sistema de regras racionais idamt(pactuadas ou
impostas) que, como normas universalmente compsomas, encontram
obediéncia quando a pessoa por elas ‘autorizad®tige. Neste caso, o
portador individual do poder de mando esta legtiongor aquele sistema de
regras racionais, sendo seu poder legitimo, nadaextn que é exercido de
acordo com aquelas regras. Obedece-se as regéasaepessoa... Quando a
acdo social de uma formacdo de dominacdo se baseima relacdo
associativa racional, encontra seu tipo espeaifictourocracia®.

34ELIAS, Norbert.Os alemaesa luta pelo poder e a evolugdo dos habitus nodas XIX e XX. Traduc&o:
Alvaro Cabral. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 19916@.

35 WEBER, Max.Economia e sociedadeundamentos da sociologia compreensiva. Tradugégis Barbosa e
Karen Elsabe Barbosa. Brasilia, DF: Editora Unidaide de Brasilia: Sdo Paulo: Imprensa Oficial dtaéo
de S&o Paulo, 1999. v. 2, p. 191.

3¢ WEBER, Max.Economia e sociedadeundamentos da sociologia compreensiva. Tradugégis Barbosa e
Karen Elsabe Barbosa. Brasilia, DF: Editora Unidaide de Brasilia: Sdo Paulo: Imprensa Oficial dtaéo
de Sao Paulo, 1999. v. 2, p. 197-198.
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Nessa tessitura de concepcdo de impessoalidadeaggeda burocratizacdo, de
obediéncia as regras e ndo a pessoa como disser,Webea tona a analise de Norberto
Bobbio ao afirmar que Weber elevou o agir racicemalagir social no momento em que
condenou a “contaminacdo da ciéncia com os juieogatbr”, acreditando piamente ser a
ciéncig” a melhor condutora da razdo. Verbera que a tewei@eriana versa sobre o “...
processo de racionalizagédo (formal) do poder dsi@d¢aonde deriva aquele tipo de Estado
administrativo ou burocratico cuja legitimidade add pela forma de poder que, com razao,
Weber chama de “legéf, pelo nexo que ele vislumbra entre racionalizagBmalizacac®.

Weber chega a tratar da “administragdo democrati’qual surge um interessante
paradoxo, uma vez que o dominador € consideradsewvitlor” dos dominados e todos

sentem-se como tal. Afirma chamar-se “administraiginocratica” “por duas razdes que nao
coincidem necessariamente, a saber: 1) porquesséah# pressuposto da qualificacao igual,
em principio, de todos para a direcdo dos asseotosins, e 2) porque minimiza a extensao
do poder de mando

Essas ideias de igualdade, finalidade comum e aentrinimizacdo do poder estao
fincadas na concepcao de estado racional e legaiohal porque regulado pelo direito em
todas as esferas, pois 0 poder, em Weber, encemti@ampletamente legalizado”, o que fica
ainda mais claro quando “Weber identifica na buatzacdo da maior parte das atividades do
Estado a tipicidade do poder ledgal”

Explorando a conceituacdo weberiana de burocr&wmbpio, Mateucci e Pasquino
defendem haver trés caracteristicas, dentre as quaiincipal € a existéncia de vinculagéo

juridica entre o detentor do poder, o aparelho ainativo e os dominados:

37 Nicola Abbagnano menciona que Max Weber impunteonceito de objetividade a metodologia das ciéncia
sociais, observando que ‘a verdade cientifica iladdara todos os que procuram a verdade’ e queaneas
ciéncias sociais ha resultados que ndo sdo sulgetiv sentido de serem validos para uma s6 pessaa e
para as outras”. ABBAGNANO, Nicol®icionario de filosofia. Tradugao: Alfredo Bosi. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2007. p. 723.

38 “Poder legal é para Max Weber o que recebe a jaréggitimidade quando é exercido em conformidade e
ambito de regras pré-constituidas e pressupde ®rgspecificamente destinados a producédo e a cantinu
modificacdo destras regras... Enquanto os Estaelgmder tradicional sédo caracterizados por ordentnrse
de regras que se transmitem por tradicdo... osl&S@e poder legal sdo caracterizados pela distiegéie os
Orgéaos, cuja competéncia especifica é produziroegras, e 0s 6rgdos cuja competéncia especificdeé
aplicar regras ja estabelecidas [...]". BOBBIO, bto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco.
Dicionario de politica. 11. ed. Brasilia, DF: Editora Universidade dedfiira, 1998. p. 352.

39 BOBBIO, NorbertoDireito e poder. Tradugdo: Nilson Moulin. Sdo Paulo: Editora Unex(08. p. 98 e 112.

4O WEBER, Max.Economia e sociedadegfundamentos da sociologia compreensiva. TraduRégis Barbosa e
Karen Elsabe Barbosa. Brasilia, DF: Editora Unidade de Brasilia: S&o Paulo: Imprensa Oficial dtaéo
de S&o Paulo, 1999. v. 2, p. 193.

41 BOBBIO, NorbertoDireito e poder. Traducdo: Nilson Moulin. Sdo Paulo: Editora Unex08. p. 112-113.
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O pré-requisito de uma organizagéo burocraticanétitaido pela existéncia
de regras abstratas as quais estéo vinculadogatale(ou os detentores) do
poder, o aparelho administrativo e os dominadogu&see dai que as ordens
séo legitimas somente na medida em que quem ae Béut ultrapasse a
ordem juridica impessoal da qual ele recebe o selerpde comando e,
simetricamente, que a obediéncia é devida somastdimites fixados por
essa ordem juridi¢a

Detendo-se a analise da burocracia, Weber dedicasv@aginas a andlise do
“funcionario publico”, notadamente acerca da nogégrofissdo enquanto funcionario, sua
posicao pessoal e estima social (da “antiga nobeeZaobreza por servigco”), a possibilidade
de nomeacdo, de carreira, de vitaliciedade depeodela importancia do cargo e sua
remuneracgao; aponta 0S pressupostos sociais e mneomso para 0 desenvolvimento da
burocracia, como o desenvolvimento da economias (paiargo é fonte de renda privada do
funcionario), o desenvolvimento quantitativo (devid “intensidade da acdo estatal”), o
desenvolvimento qualitativo (ligado imediatamente desenvolvimento quantitativo) e o

mais importante que é a superioridade técnicaltpé imanente:

Precisdo, rapidez, univocidade, conhecimento da urdentacéo,
continuidade, discricdo, uniformidade, subordinaggorosa, diminui¢cdo de
atritos e custos materiais e pessoais alcancarmo dtuma administracédo
rigorosamente burocratica (especialmente monoajatiexercida por
funcionérios individuais treinados, em comparacadodas as formas
colegiais ou exercidas como atividade honoraricacesséria. Quando se
trata de tarefas complexas, o trabalho burocrééoainerado ndo apenas é
mais preciso, como também muitas vezes mais bacatesultado final do
gue o formalmente ndo-remunerado, honotério

O intelectual e sociélogo alemao, nascido em Erfudnecta a burocracia ao
capitalismo, pois entende que sua implantacédo fdasirxa’ as relacdes sociais, ja que “a
eliminacdo do amor, do 6dio e de todos os elemesgnsmentais, puramente pessoais e, de
modo geral, irracionais, que se subtraem ao cdloalexecucdo das tarefas oficiais” seriam

suas pretensas virtudes:

Em vez do senhor das ordens mais antigas, movidsipgpatia pessoal,
favor, graca e gratidao, a cultura moderna exiga paaparato externo em
que se apoia 0 especialista ndo-envolvido pessosme, por isso,
rigorosamente ‘objetivo’, e isto tanto mais quamtais ela se complica e
especializa. E tudo isto a estrutura burocratiGaeae numa combinacdo

42 BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, QGifranco. Dicionario de politica. 11. ed.
Brasilia, DF: Editora Universidade de Brasilia, 898. 125.

4 WEBER, Max.Economia e sociedadegfundamentos da sociologia compreensiva. TraduRégis Barbosa e
Karen Elsabe Barbosa. Brasilia, DF: Editora Unidaide de Brasilia: Sdo Paulo: Imprensa Oficial dtaéo
de Sao Paulo, 1999. v. 2, p. 204, 212 e 220.
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s

favoravel. Sobretudo € s6 ela que costuma criaa arjurisdicdo o

fundamento para a realizacdo de um direito coralaiente sistematizado e
racional, na base de ‘leis’, tal como o criou, peftaneira vez, com alta
perfeicéo técnica, a época imperial romana térdia

Parece ser possivel, neste momento, afirmar a fuga burocracia possui se dever a
estes elementos de pureza cientifica, impessoalidadionalidade e, principalmente, diante
do fato de o Estado ser um ordenamento juridiccé(pponao apenas isdo

Uma burocracia, uma vez plenamente realizada, muertaos complexos
sociais mais dificilmente destrutiveis. A burozagdo € o meio especifico
por exceléncia para transformar uma ‘a¢cdo comuait@oonsensual) numa
‘acdo associativa’ racionalmente ordenada. Comotruimento da
transformacéo em “relages associativas” das reta¢é dominacgao, ela era
e continua sendo, por isso, um meio de poder deepa categoria para
aguele que dispde do aparato burocratico, pois, pasaibilidades de resto
iguais, uma ‘acdo associativa’, ordenada e dirigidaforma planejada, &
superior a toda ‘acdo de massas’ ou ‘comunitadatréria. Onde quer que a
burocratizagdo da administracdo tenha sido levadsecjuentemente a cabo,
cria-se uma forma praticamente inquebrantavel elagdes de dominacao.
O funcionério individual ndo pode desprender-seagarato do qual faz
parte... Os dominados, por sua vez, ndo podem nesoipdir de um aparato
de dominacao burocratico, uma vez existente, ndystifwi-lo, porque este
se baseia numa sintese bem planejada de instrsigécifica, especializacao
técnica com divisdo do trabalho e firme prepar@pmatercer determinadas
funcdes habituais e dominadas com destreza. Seapatato suspende o
trabalho ou é forcado a fazé-lo, a consequéncim €aos, sendo dificil a
tarefa de improvisar uma instituicdo substitutigapartir dos dominados,
para vencé-t.

Esta nocdo de cientificidade que norteia a teoghenana fica ainda mais evidente
com a expressdo de “desencantamento” que Carcauauiab Weber: uma ordem
desencantada que fundamenta a sociedade nao nogsla@m Deus, na natureza ou na
razdo, mas que se justifica “en la eficacia detoxcipios de racionalidad instrumental que la

animaban?.

4“4 WEBER, Max.Economia e sociedadegfundamentos da sociologia compreensiva. Tradugégis Barbosa e
Karen Elsabe Barbosa. Brasilia, DF: Editora Unidade de Brasilia: Sdo Paulo: Imprensa Oficial d@aéo
de Sao Paulo, 1999. v. 2, p. 213.

45 Ao comparar as obras de Kelsen e de Weber, Batdstaca que “Weber reconheceu que o Estado é um
ordenamento juridico, mas ndo chegou a reconheeeo Estado ndo é nada fora do ordenamento jusiclico
que, uma vez definido o Estado como ordenamentdigor o Estado desaparece como entidade diversa do
Direito, como ente possuidor de uma realidade davelaquela do ordenamento juridico que néo regula a
varias atividades”. BOBBIO, Norbertbireito e poder. Tradugdo: Nilson Moulin. Sao Paulo: Editora Unesp
2008. p. 236.

46 WEBER, Max.Economia e sociedadefundamentos da sociologia compreensiva. TraduRégis Barbosa e
Karen Elsabe Barbosa. Brasilia, DF: Editora Unidaide de Brasilia: Sdo Paulo: Imprensa Oficial dtaéo
de S&o Paulo, 1999. v. 2, p. 222.

47 CARCOVA, Carlos Marial.as teorias juridicas post positivas2. ed. Buenos Aires: Abeledo Perrot, 2009. p. 230
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Porém, essa importancia que a burocracia posslisaatiministracdo, notadamente a
publica, traz certos perigos e desconfortos. O rwdWeber destaca que “a administracao
burocratica é sempre uma administracdo que exghiibdico”, pois “a burocracia oculta, na
medida do possivel, o seu saber e o seu fazerittz®?. Alem dessa vicissitude, diga-se,
antidemocréatica (j& que afasta a participacdo popel labora olvidando-se da regra
fundamental que rege a administracdo publica quiertre outras, a publicidade), Bobbio,
Matteucci e Pasquino apontam outro enfrentamentiabie pertinente, o controle da

burocracia:

O controle da burocracia torna-se particularmeifteildoelo fato de que o

detentor do poder se encontra na posicdo de urtamtideem relacdo aos
funcionéarios que podem usufruir da prépria compe&etécnica e se utilizar
do segredo do oficio para rejeitar inspegdes eaest Prevendo a possivel,
embora ilegitima, expansdo do poder burocraticob&Weafirmou que a

burocracia € compativel com o sistema de autoritkgld somente quando
a formulacdo das leis e a supervisdo de sua aftichcam sendo mais
prerrogativas dos politicos: se o aparelho burimcratonsegue usurpar o
processo politico e legislativo, sera preciso faler um processo de
burocratizagdo que ultrapassou os limites do sest@endominio legal e lhe
transformou a estrutufa

Ainda tratando sobre o ocultamento propiciado pmlaocracia, Carcova afirma,
conectando direito e poder, que o “direito se esgmecomo pratica social discursiva”,
cabendo a um certo conjunto de individuos (“ossfas: funcionarios, juizes, advogados,

legisladores etc.”) a se ocuparem

[..] em pensar a implantar formas de administrab@icocratizada, os
procedimentos de controle e regulamentacdo dasutasydos modos de
surgimento e gozo dos direitos e se tornam, emecoigcia, depositarios
de uma forma de poder social especifica, que sent@ssndo s no
conhecimento técnico que possuem, mas também naelator
desconhecimento do leigo. O poder, assentado rieeconento do modo de
operar do direito, se exerce, parcialmente, pelscatghecimento
generalizado desses modos de operar

A isso chama, Cércova, de opacidade do direitzef@o a lume a citagdo de Michel

Foucault para quem “o poder so6 é toleravel comnalicéo de disfarcar uma parte importante

48 WEBER, Max.Economia e sociedadegfundamentos da sociologia compreensiva. TraduRégis Barbosa e
Karen Elsabe Barbosa. Brasilia, DF: Editora Unidaide de Brasilia: Sdo Paulo: Imprensa Oficial dtaéo
de S&o Paulo, 1999. v. 2, p. 225.

49 BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gifranco.Dicionario de politica. 11. ed. Brasilia, DF:
Editora Universidade de Brasilia, 1998. p. 127.

50 CARCOVA, Carlos MariaA opacidade do direita S&o Paulo: LTR, 1998. p. 165.
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de si mesmao”, o professor argentino da UniversiddBuenos Aires afirma que a opacidade
do direito € condi¢do existencial e de funcionameiat sistema:

Segue dai que a opacidade do direito, sua faltatralesparéncia, a
circunstancia de ndo ser cabalmente compreendilp mlo menos no

contexto das formagfes sociais contemporaneas imger um acidente ou
acaso, um problema instrumental suscetivel de &olupom reformas

oportunas, alinha-se como uma demanda objetivaudeidnamento do

sistema. Como um requisito que tende a escamoteame a ideologia em

geral — o sentido das relacfes estruturais estadi@teentre os sujeitos, com
a finalidade de legitimar/reproduzir as dadas feroe dominacéo social

Para que ndo se pense que Weber defende a buaoadministrativa a Estados
monarquicos, totalitarios, uma vez que eventualingisuperficial poderia conduzir a esta
incbmoda e incorreta concepcao de sua obra, elmonairma ser inevitavel a burocracia no
constitucionalismo, uma vez que sua marca € “actraggio do poder da burocracia central
numa unica mao”, isto é, “sua sujeicdo a uma alddg monocratica, o primeiro-ministro,
pelas maos do qual tem que passar tudo que chagaraca, coloca este ultimo, em grande
parte, sob a tutela do chefe da burocratia”

A correta ideia de que a burocracia weberiana énem@ a organizacao
administrativa, bem como se trata de elemento itaptissimo a estruturacado do Estado, foi
realizada por Ferrajoli ao tratar da racionalidémienal e da racionalidade substancial do
Estado de Direito. Abordando o que intitula de “moimamica’e “nomoestatica”, afirma o
jus-filésofo italiano que o Estado de Direito funtmta-se no principio da legalidade,
devendo este ser concebido em seu duplo aspedtwmdalidade e de substancialidade, ou
melhor, combinando a racionalidade formal e a radidade substancial weberiana
(legitimidade formal e legitimidade substanctal)

Explicando “as racionalidades” que acabam de deadas, Ferrajoli afirma que a
“racionalidade jus-constitucionalista” funda-se sge<orrelagédo entre a formalidade e a
matéria, notadamente na congruéncia de meios anggdo econémica (sob a forma da

autonomia privada) e da acao politica (na formaudedeterminacéo politica coletiva):

La razionalita gius-costituzionalistica, infine,isge razionalita formale e
razionalita sostanziale dato che vincola e finalilz prima alla seconda, a

51 CARCOVA, Carlos MariaA opacidade do direita S&o Paulo: LTR, 1998. p. 165.

52 WEBER, Max.Economia e sociedadeundamentos da sociologia compreensiva. Tradugégis Barbosa e
Karen Elsabe Barbosa. Brasilia, DF: Editora Unidaide de Brasilia: Sdo Paulo: Imprensa Oficial dtaéo
de S&o Paulo, 1999. v. 2, p. 226.

53 FERRAJOLLI, Luigi.Principia iuris : teoria del diritto e della democrazia: teoria dieitto. Bari, Italia: Editori
Laterza, 2007. v. 1, p. 571 e 822.
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sua volta positivizzata. Essa consiste nella cergra dei mezzi — I'agire
economico nelle forme dell’autonomia privata e ifagpolitico nelle forme

dell'autodeterminazione politica collettiva — agicopi e alle aspettative
costituzionalmente stipulate. E la razionalita skentale che Max Weber ha
chiamato «razionalita rispetto allo scopo»: dovedopo, o meglio I'insieme

Y

degli scopi, altro non €& che la ragione sociald'istituzione politica e
precisamente, in democrazia, la garanzia dei idirfindamentali
costituzionalmente stipulati

Respondendo a Habermas acerca da legitimacdo foneedus legitimacao
substancial, Rawls se utiliza das licbes de Webeafirena haver duavidas quanto a essa

legitimagéo procedimental, pois, pelo que lhe parec

Habermas parece argumentar aqui contra Max Wehgr, eqtendia la
legitimidad como aceptacion por parte de un pugosus instituciones
politicas y sociales. Aceptacion sola sin justifiéa es algo que Habermas
considera correctamente como insuficiente, puegilg mera aceptacion
permite ir demasiado lejos. Yo Unicamente afiadjrigienso que Habermas
estaria de acuerdo, que estas instituciones nasgreser perfectamente
justas; dependiendo de la situacion, pueden sestay y sin embargo
legitimas®.

Esta duvida centra-se no fato de, segundo Rawishastante plausivel a ideia de
legitimidade procedimental aquelas sociedades beawtenadas racionalmente, com
instituicbes democraticas identicamente bem orgalaiz e cidaddos razoaveis e racionais, 0s
quais aprovariam leis e politicas quase semprértead, independentemente de sentimentos
de justica. Isto ocorreria porque mesmo havendeiaete justica das leis com relacdo a
Constituicdo, mesmo assim aquelas ndo deixariansedelegitimas, de modo que “los
procedimientos politicos constitucionales puedemn ese efecto, en condiciones normales y
decentes, puramente procedimentales con respecla &gitimidad”. Desse modo,
considerando tais procedimento imperfeitos, depéames sempre dos nossos juizos de
justica substantiva

Para finalizar esta questdo de burocracia tdo bd@nergada e trabalhada por Max
Weber e dar seguimento as concepcdes de EstadoVampsavel e Bodin, Van Creveld
realiza abordagem histérica acerca da burocraéia,com o objetivo weberiano de analise

aprofundada do seu funcionamento e fundamentosapsmss com mote historico-narrativo.

54 FERRAJOLLI, Luigi.Principia iuris : teoria del diritto e della democrazia: teorialalelemocrazia. Bari, Italia:
Editori Laterza, 2007. v. 2, p. 41-42.

SSHABERMAS, Jiirgen; RAWLS, Johiebate sobre el liberalismo politicoBarcelona: Paidés Ibérica, 1998.
p. 138.

56 HABERMAS, Jiirgen; RAWLS, Johiebate sobre el liberalismo politicoBarcelona: Paidés Ibérica, 1998.
p. 138.
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O historiador holandés, no subcapitulo intituladatnstru¢cdo da burocracia”, afirma
que “a historia das comunidades politicas — inekusi que conhecemos como Estado — é
mais ou menos a histéria do aumento do numero @euéxos, do modo como se
organizavam e do modo como ganhavam a vida..."séde@idores reais que atendiam ao rei
em pessoa (“administracdo domeéstica”: guarda-roup@snha, estabulo etc.), passou-se a
funcionéarios que cuidavam da administracdo do gmvésbras publicas, finangas, seguranca
etc.), 0 que ja incutia uma sugestdo de recompessaolaboradores promovendo-os a
nobreza. O tecnicismo foi tomando conta das atil@édafuncionais, com a producdo de
imensas pilhas de papéis, de modo que “os fundan@eravam papelada e a papelada
gerava funcionarios”, chegando-se a ideia fundaaheéiat “burocracia” e de funcionarios que
se consideravam “servidores de um Estado impess@’mais homens do Yei

Pois bem: como visto acima, Maquiavel foi o prirnearempregar o termo “Estado”
para esta organizacdo social, politica, juridicdministrativa que se conhece atualmente.
Para ele, o Estado representava o poder e o Rxideieria concatenar forca e malicia para
obté-lo e manté-lo (diante dessa perspectiva ésqueercebe serem as obras de Maquiavel
verdadeiras coletaneas de conselhos e ndo obrasoda politica ou ciéncia politica —
“Espelhos para principes”).

Bodin, ao contrario de Maquiavel, envidou-se paalizar uma nova abordagem
sobre o governo, abandonando a educacao parapasneiconcepcdes religiosas. Defendeu,
desde o principio, a nocdo de poder politico eéfintdo de Cicero dees publicacomo
comunidade de pessoas governada pel& IBddin uniu poder e governo ao Direito.

Apés Bodin, Thomas Hobbes escreveu sua conhecida ‘deviatd”, cuja linha
mestra é a separacao entre a pessoa do goverreadte estado. Para conceber tal separacao,
Hobbes lanca mé&o naquilo que chamou de “homenicaftif logo na introducéo da obra
citada: “[...] gracas a arte criamos esse grand#at@®a que chamamos Republica ou Estado
(em latim,Civitas), que nada mais € que um homem artificial, bens raldb e robusto que o
natural, e que foi instituido para sua protecaefesh®.

Justifica-se a criagcdo do Estado em Hobbes diaate vitissitudes daquilo que

chamou de “estado de natureza”, no qual as leigraiatobrigam em consciéncia, ou seja,

5 Para uma abordagem aprofundada, recomenda-stur lda obra: VAN CREVELD, MartinAscencéo e
declinio do Estado Tradugdo: Jussara Simdes. Sdo Paulo: Martinef02004. p. 180-201. As citagbes do
paragrafo referem-se as paginas 180 e 192.

S8 VAN CREVELD, Martin. Ascencdo e declinio do Estaddlraducéo: Jussara Simdes. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2004. p. 250.

¥ HOBBES, Thomasleviatd: ou matéria, forma e poder de um estado eclesiésticivil. Traducdo: Rosina
D’Angina. Sao Paulo: Martin Claret, 2009. p. 17.
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obrigam a intencdo de serem observadas, de modsuguebservancia efetiva depende da
correlata observancia pelo outro, quando se egt@r@ale que o outro a observara. Desse
modo, a inseguranca é o traco marcante desse Gedtadatureza” que sera superada com a
instituicdo do “estado civil”: “no amago do sisted@Hobbes estava a hipétese de que até o
pior governo era preferivel a sua auséncia, istoestado de natureza”

Como bem esclarece Bobbio, no “estado de naturegaa’se tem qualquer garantia de
que o outro observara as leis naturais. Consequente, 0 sujeito acaba ndo estando

vinculado ao seus cumprimentos, “por melhores gjgrs[suas] intencdes”:

Justamente porque o estado de natureza € marcddoinseguranca

perpétua, os homens aspiravam a muda-lo, a paasamopestado civil. A

fim de instituir, no estado civil, aquele seguraimgdispensavel para tornar
eficazes as obrigacdes, transformando-as de isteema externas, 0S
individuos se puseram de acordo entre si para c&arua todos os direitos
gue tinham no estado da natureza — exceto o da&eitda — transferindo-os
ao soberano, que, assim, teria o poder de pun@legjgue ndo cumprissem
suas obrigacfes... todos sabem que, se alguémundaric seus deveres,
sera punid®.

Essa mencionada inseguranca do “estado de natugerado pela auséncia de limites
da liberdade humana, nas palavras de Hobbes, dapgrar a “guerra de todos contra todos”,
que somente podera ser controlada quando institaidestado civil’, que sera obtido
mediante a rendncia contratual dos seus membrasdds os direitos — exceto o direito a
vida:

[...] quando ndo existe um poder comum capaz ddemas homens numa

atitude de respeito, temos a condicdo do que deronus guerra; uma

guerra de todos contra todos...O direito naturél.a liberdade que cada
homem tem de utilizar seu poder como bem Ihe agropara preservar sua
propria natureza, isto €, sua vida; consequentanéra liberdade de fazer
tudo aquilo que, segundo seu julgamento e raz@olequado para atingir

esse fim... o homem deve concordar com a renunskiusa direitos sobre

todas as coisas, contentando-se com a mesma lileeqlee permite aos

demais, na medida em que considerar tal decis@ssé@ta a manutencdo da
paz e de sua prépria defesa. Contrato é a palara gue os homens

designam a transferéncia muatua de diréitos

80VAN CREVELD, Martin.Ascencao e declinio do Estadd@raducéo: Jussara Simdes. Sdo Paulo: Martine$;ont
2004. p. 255.

61 BOBBIO, NorbertoLocke e o direito natural. Traducdo: Sérgio Bath. 2. ed. Brasilia, DF: Editdniversidade de
Brasilia, 1997. p. 42.

62 HOBBES, ThomasLeviatd: ou matéria, forma e poder de um estado eclesiasticivil. Tradugdo: Rosina
D’Angina. S&o Paulo: Martin Claret, 2009. p. 95:987e 100.
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N&o existe, para Hobbes, no “estado de natureeahuma obrigacéo social, j& que o
direito natural concede apenas vantagens ao ingivéd ndo obrigacdes. E diante dessa
concepcao que Hobbes diferencia “direito” de “l&i sentido de que “um poder poderia
derivar da concessao da lei; mas a lei mais imp@erds do que confere poderes”: “o direito
é a liberdade de que a lei deixa fazer uso, qué [rermitida pela lei”. A lei € uma espécie de
“impedimento externo”, por isso que o direito ddiuiduo consiste em fazer tudo o que,

conforme seu juizo proprio, podera considerarféier para a preservacao de seéi:ser

[...] em vista da confusdo entjas e lex, direito e lei, ... € preciso fazer
distingdo entre esses enunciados. Assim, o diégeitdiberdade de agir ou de
omitir, enquanto a lei obriga a agir ou omitir. faoto, entre a lei e o direito
h& a mesma diferenca que existe entre a obrigagdiberdade.

O “estado de natureza” a que Hobbes se referendy emsina Villey, uma imagem
utilizada pelo filosofo para explicar um momenticigld, uma ocasido onde ainda ndo haja lei
comum regendo a coexisténcia humana. Nesse “edtadatureza” ndo se pode viver, ja que
“cada um de nés sendo totalmente livre, ndo comitkeceendo sua propria lei e tendo ‘direito
a tudo’, estouram conflitos”, “estado de guerrapptro, de medo, de miséria, em que 0
homem esta incessantemente exposto as violénciaginbo™s.

Em outra passagem, Hobbes trata da relacdo quaetttdceEstado e a propriedade
privada, afirmando expressa e categoricamente guae“ndo ha Estado, ndo ha propriedade
e, por conseguinte, ndo existe o poder coercitladp que, nesse caso, todos os homens tém
direito a tudo®.Porém, frise-se que Hobbes ndo defendia a “pragie privada”, mas a via
como uma concesséo do sobefano

Certamente diante da utilizacdo do termo “Estadayjinalmente, “Republica”) € que
Van Creveld concede a Hobbes a “paternidade” dadosmesmo no sentido que se conhece

até hoje:

Dessa maneira, Hobbes merece o crédito pela ineata&Estado’ (ou, para
usar seu préprio sindnimo, ‘Republica [Commonwédaltbomo entidade
abstrata, separada tanto do soberano (que se atiduzi-lo’) como dos

83VILLEY, Michel. A formacao do pensamento juridico modernoSao Paulo: Martins Fontes, 2005. p. 700-701.

64 HOBBES, ThomasLeviatd: ou matéria, forma e poder de um estado eclesiésticivil. Traducédo: Rosina
D’Angina. S&o Paulo: Martin Claret, 2009. p. 98.

8SVILLEY, Michel. Filosofia do direito: definicdes e fins do direito: os meios do direifoaducdo: Marcia
Valéria Martinez de Aguiar. Sao Paulo: Martins Esn2003. p. 140.
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D’Angina. S&o Paulo: Martin Claret, 2009. p. 107.
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Trotta, 1998. p. 133.
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governados, 0s quais, por meio de um contrato sipti@nsferem a ele seus
direitos®.

No entanto, para que nado haja equivocos, o teremmitdica” utilizado por Hobbes
deve ser devidamente contextualizado. Como adstécucci, a definicdo de “republica”

pode ser vista, basicamente, de duas maneirasnadiiaval e outra moderna:

Se puede entender cosa publica, o mejor, siguianBlodino, <comunidad
politica>; se puede traducir de modo mas modernmdséstado, es decir, el
pueblo, el territorio, la soberania. Segun la tcathn tenemos una
definicion pluralista o monista, en la medida em ¢m primera subraya la
autonomia de la sociedad civil donde el gobiernaums parte del todo
(como hara Locke); la segunda por el contrario aydbun poder de Ultima
instancia que en cuanto unificador contiene eroda fta sociedad (como
hara Hobbe$).

Explanando acerca das influéncias de Aristotelésesblobbes, Villey afirma que o
direito em Hobbes assim como em Aristételes é ishdeirda natureza. No entanto, “a
concepcao hobbesiana do estado de natureza, ceréeiavnocdo de natureza de Aristoteles,
em nenhum lugar expressa melhor que em Hobbessic@pentre a ideia moderna de direito

subjetivo e o direito da tradicao classica”:

Assim, Hobbes desemboca na hipétese do ‘estad@tdeena’, do estado
primeiro, originario, o Unico ‘natural’, em que dsomens estariam
separados, desprovidos de qualquer lagco sociabndim ndo é mais social
‘por natureza’, mas ‘naturalmente livre’. E o canio da nogo teleoldgica
da natureza que Aristételes professava. Hobbesngaicontraméo de
AristOteles, a0 mesmo tempo que recupera antigo®smpoéticos

individualistas, mas sobretudo o tema estéico ee#itas ideias cristds de
igualdade e de liberdade fundamentais de todosooems. E faz disso o
principio de uma politica nova — berco de sua @éjoeidica, primeira fonte

de sua nocéo de direfto

Entdo, diante de todos esses percal¢cos que oodirgitiral e o “estado de natureza”
estdo adstritos, Hobbes propde a criacdo do “grardatd”, “daquele deus mortal a quem

devemos, abaixo do Deus imortal, nossa paz e defesa

A causa final, fim ou designio dos homens... amhizir a restricdo a si
mesmos que os leva a viver em Estados, € a pregugam sua propria
conservacdo e a garantia de uma vida mais felizs€a, a vontade de

%8 VAN CREVELD, Martin. Ascencdo e declinio do Estaddlraducéo: Jussara Simdes. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2004. p. 255.

% MATTEUCCI, Nicola.Organizacion del poder y libertad historia del constitucionalismo moderno. Madrid:
Trotta, 1998. p. 66.
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abandonar a misera condicdo de guerra, consequéncisséria... das
paixdes naturais dos homens, se ndo houver um posieel que os
mantenha em atitude de respeito, forcando-os, @mort a punicdo, a
cumprir seus pactos e a observar as leis natuCaisferir toda a forca e o
poder a um homem, ou a uma assembleia de homemgogsa reduzir as
diversas vontades... € o Unico caminho para iirstitn poder comum, capaz
de defender a todos...desisto do direito de govermam mesmo e cedo-o a
este homem, ou a esta assembleia de homens, dendoadoridade para
isso, com a condicdo de que desistas também déir&to, autorizando, da
mesma forma, todas as suas a¢des. Dessa formaltiddomwassim unida
numa sé pessoa passa a chamar-se Estado (enQatitag) ™.

Instituido o estado civil, o Estado, cabe a estdp seu Principe (Hobbes da
preferencia a monarquia como espécie de goWRraeterminar os limites existenciais deste
Estado e as obriga¢des dos suditos que nele halpitasrise em “estado de natureza” o direito
a liberdade permitia a cada homem fazer o que Jalgecessario a sua preservacéo, no
“estado civil” nenhum homem & livre para resistioiga do Estado e as suas leis. Como bem

escreve Villey, “eis 0 momento em queancaose torna o critério do juridico”:

A inferioridade da lei civil em comparacdo com iad@ natureza certamente
também esta no fato de que ela ndo pode regertas;des subjetivas: o
poder de Leviatd ndo se estende aos movimentosteegue agitam cada
pessoa no fundo de seu coracdo. Mas, em trocaci@ilgpoder perceber e
governar rigorosamente os efeitos exteriores dizs Atlei de Leviata tera a
vantagem decisiva de conter sanc¢des...A funcadedasivis sera constituir
um ordenamentdguridico. Nao esquecamos que a lei divina ndo tem
condi¢Bes de fornecé-lo, porque o Deus de Hobbe£naais o Deus dos
filésofos, ordenador do universo, mas o Deus pésseado, que fala de
pessoa para pessoa, o legislador do Evangelhaséogaita leis moraid

Nas palavras de Hobbes:

"L HOBBES, Thomasleviatd: ou matéria, forma e poder de um estado eclesiésticivil. Traducdo: Rosina
D’Angina. S&o Paulo: Martin Claret, 2009. p. 12%12

2 Hobbes dedica o capitulo XIX, da Parte 1l — DoaHet para distinguir trés espécies de governo: a
“monarquia, quando o governo tem como representanted homem; a democracia ou o0 governo popular, se
a representacdo é feita por uma assembleia de t®dqee se uniram; e a aristocracia, nos casosuena
assembleia é constituida por apenas uma parteatosns”. Apds levantar algumas hip6teses de aptdao
aplicabilidade das espécies apresentadas, Hoblbes afue “a diferenca entre essas trés espécigevizno
esta na conveniéncia ou aptiddo para garantir sep@zseguranca do povo, atendendo ao fim paralo qua
foram criadas, e ndo na diferenca de poder”, pdssan apontar vantagens prd sistema monarquico.
(HOBBES, ThomaslLeviata: ou matéria, forma e poder de um estado eclesiastcivil. Traducédo: Rosina
D’Angina. Sdo Paulo: Martin Claret, 2009. p. 13%1MN&o se pode deixar de citar esta preferencia
hobbesiana na obra que precede o “Leviatd”, qug, $®o cidaddo”. Escrita em 1640, muitos dos
fundamentos do estado civil encontrados no “LeVigaaforam tratados no Do cidadado, dentre eles esta
preferéncia pela monarquia. Escreve Hobbes: fnomarquia é o mais confortavel dos governos”. HOBBE
ThomasDo cidadaa Tradugéo: Fransmar Costa Lima. S8o Paulo: M@tanet, 2009. p. 24.

3VILLEY, Michel. A formacao do pensamento juridico modernoSao Paulo: Martins Fontes, 2005. p. 742-743.
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Leis civis sdo aquelas que os homens sdo obrigadespeitar... por serem
membros de um Estado. ...a lei... ndo é um conseths uma ordem. E

também ndo € uma ordem dada por qualquer um awgualg, pois € dada
por aguele que se dirige a alguém ja anteriornaigado a obedecer-lhe...
a lei civil é constituida, para todo sudito, petagras que o Estado Ihe
impde, oralmente ou por escrito, ou por qualqueroosinal suficiente de

sua vontade, empregando tais regras para diferemcjae é certo do que é
errado...As leis séo as regras do justo e do mjusto havendo nada que
seja reputado injusto sem ser contrario a algumaNieguém pode fazer

leis, a ndo ser o Estadd'...

Em que pese ser a obra “Leviatd” (1651) a mais @odh e a mais citada/comentada,
na qual é possivel identificar uma espécie de idegeral do Estado” e, com maior
profundidade, sua origem e todas as fundamentaigbestado civil, é certo que esta obra foi
precedida por outra bastante robusta, de 164@lada “Do cidadao”. Nesta, Hobbes volta-
se a andlise da pessoa enquanto individuo e emqgsadito, no sentido de convivéncia na
“Cidade” e, pode-se perceber, prepara o terreniwtepara chegar a “Leviata”.

O foco de Hobbes em “Do cidaddo” € o homem, coneopebprio indica em seu
“prefacio do autor ao leitor”: “neste livro veragsdrito de maneira breve os deveres dos
homens, primeiramente enquanto homens, depois etoquaiditos e finalmente como
cristdos”. Adverte o filésofo inglés, ainda no @b, “que as inclinacdes naturais dos
homens” séo tdo perigosas que necessitam ser asripdr algum poder coercitivo”, sob
pena de o “temor e medo em relacdo a seus iguaisinsos verdadeiros governantes das
acoes humanés

Mostra-se percuciente a leitura da obra em compai® se permite perceber que
muitas das terminologias utilizadas na “Leviat&'afa ali marcadas, dentre elas a “guerra de
todos contra todos”. Hobbes faz uma espécie deurfresintrodutério” da obra e afirma
demonstrar “que o estado dos homens sem a socieiddldenada mais é que uma guerra de
todos contra todos, e nesta guerra, todos os hor@endireitos iguais sobre todas as coisas”.
A fim de se livrarem desta miséria, imprescindigeé os homens abdiquem deste direito
natural “pelo qual todos sédo possuidores de togl@siaas”, por meio de um pacto e, a partir
de tal ato consciente e racional, o “governo avib poder supremo contido nele” seja o
garantidor da paz, da seguranca e o controladardkm. A lei por este governo posta e a

punicdo nela prevista sdo a garantia do ndo destesio pacts.

*HOBBES, Thomasleviatd: ou matéria, forma e poder de um estado eclesiésticivil. Traducdo: Rosina
D’Angina. S&o Paulo: Martin Claret, 2009. p. 188.

S HOBBES, ThomasDo cidadéa Tradugéo: Fransmar Costa Lima. Sdo Paulo: M@ttinet, 2009. p. 19.

® HOBBES, ThomasDo cidadda Tradugdo: Fransmar Costa Lima. Sdo Paulo: M@ftnet, 2009. p. 21.
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Pelo pacto hobbesiano, cada homem renuncia sai®sliem favor de um homem ou
de um conselho de homens, obrigando-se a ndo ewf#ir a vontade daquele a quem se
submeteu, ja que a este ou a estes transferigitodile uso da riqueza e da for¢a, passando a
ter este, o chefe, o “poder supremo”. Por issoralicdo deste homem que renunciou seus
direitos passa a ser a de “sudito” — até mesmaugdig@nunciou” aos seus direitos.

Esta ndo-resisténcia e obediéncia é devida asdeé,podem proibir aquilo que o
direito divino permite, por mais que néo seja conmaorrer tal situacdo, uma vez “que nunca
sera autorizado pela lei civil aquilo que € praibjekla lei divina, e nem a lei civil podera
proibir o que ordena a lei de Deus”. A nocédo dé’,“lem Hobbes, possui caracteristicas
absolutamente formais, de validade formal, pois]‘$e a obediéncia é devida as leis, ndo por
virtude do assunto que tratam, mas pela vontadeetiaqque as decreta, a lei ndo € um
conselho, e sim uma ordem. Ela define-se entdei @ & ordem de uma pessoa... onde esta
contido no preceito a causa da obediéritia”

Aqui j& se pode evidenciar porque a lei — e naariagrudéncia — é a “fonte” do
Direito para Hobbes, paradoxalmente inglés, vivendasistema “common law”. Em outra
obra de relevo (“Didlogo entre um filésofo e umuegiso do direito comum da Inglaterra”,
escrita em 1666), Hobbes aprofunda ainda mais estuna positivista, tentando afastar e
provar que a tradicao juridica inglesa, fundadénte judiciaria do Direito (“common law”),
ndo é condizente e se mostra incompativel comca fjue o Estado deve ter.

A Hobbes le era ciertamente familiar el alejamiegte el pensamiento
inglés mantenia frente al derecho natural objetargem entendido, de la
misma manera que le podia ser familiar el concdptoazon artificial, es
decir, de una razén con la cual no se alcanza rdadeevidente de los
primeros principios o la esencia de las cosas..edatrazén artificial de los
juristas y la de Hobbes existen dos profundas efitgas... Para Hobbes
todos los hombres estan dotados de esta razérayucadsabe calcular... En
otros términos, los juristas aplican su razénieidif a una experiencia o a
una tradicion — etcommon law- que es toda ella una razén artificial; y la
razén subjetiva de los jueces, para ser verdadetamazon artificial, debe
descansar en el espiritu de este patrimonio harigdinadie debe ser mas
sabio que la ley, que es la perfeccién de la rdzéon

Torna-se mais comezinho compreender, entdo, o @odguembate entre Coke e
Hobbes materializado nesta obra: “Dialogo entrefildmofo e um jurista” apresenta-se como

um exame critico sobre o papel da “common law” istema juridico inglés defendida por

" HOBBES, ThomasDo cidadaa Tradi¢édo: Fransmar Costa Lima. Sdo Paulo: M&famet, 2009. p. 184.
8 MATTEUCCI, Nicola.Organizacion del poder y libertad historia del constitucionalismo moderno. Madrid:
Trotta, 1998. p. 94-95.
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Coke, considerando varios temas (nocao de leiicgysequidade, linguagem juridica etc.)
cuja discusséo ja havia sido iniciada em seu caskeviata”.

Em sintese — péde-se perceber — a doutrina potiiddobbes ndo compactua com a
ideia jusnaturalista de que uma jurisprudénciaadléter universal pode ser derivada da razéo,
pois “[...] o direito ndo € a expressdo da razds mma manifestacdo da vontade do
Soberano®. Como enfatizou o filésofo inglés, “[...] o quendere efetividade a lei ndo é a
sua palavra, mas sim o poder de um homem que térca de uma nacéa#®, em clara
oposicao a jurisprudéncia que fundamenta o sisteamamon law”.

Perelman apresenta uma sucinta abordagem acetearidapolitica de Hobbes e afirma
gue esta “combina de modo engenhoso duas tesegqgatas por Platdo em seu didlo§o
Republicd, referindo-se ao Leviata “que decide do justaenjusto, e isto no interesse de seus
suditos”, esforcando-se “para educéa-los gracassguopaganda ideologica permanente de modo
gue sO possam conceber a justica como a conforen&aletis por ele promulgad#s”

Renato Janine Ribeiro, apés depurada andlise ib#stdo sistema “common law”,
notadamente tratando sobre a auséncia de sistagaatjznfatizando que o aprendizado se dava
na pratica (procedimento empirista), fora de qualqambiente universitario e se mostrando
imprescindivel uma longa frequentacdo aos Tribujgaisio ndo havia sistematizacdo do ensino,
aprendia-se o Direito ouvindo falar a respeito) sgeitilizavam até mesmo de uma linguagem
diferenciada (o “law french”), afirma que na Inglaa o Direito Romano n&o teve 0 mesmo
respaldo obtido no continente. A ideia fundamefatalter no rei, e sé no rei, a fonte de todo o
direito e de toda a lei”, tornando a lei precisdaga, o que dispensaria o judiciario e a profissao

juridica como um todo, passou longe das terragsagl em gque pese Hobbes ser ifi§lés

® PERELMAN, ChaimLdgica juridica: nova retérica. Tradigdo: Verginia K. Pupi. SdalBaMartins Fontes,
1998. p. 18.

80 HOBBES, ThomasDialogo entre um fildsofo e um jurista Tradicdo: Maria Cristina Guimaraes Cupertino.
2. ed. S&o Paulo: Landy, 2004. p. 43.

81 PERELMAN, ChaimLdgica juridica: nova retérica. Tradigdo: Verginia K. Pupi. SdalBaMartins Fontes,
1998. p. 19.

82 Renato Janine Ribeiro prefacia a obra “HOBBES, riidm Didlogo entre um filésofo e um jurista
Tradicdo: Maria Cristina Guimaraes Cupertino. 2.%ib Paulo: Landy, 2004". As cita¢gdes encontramase
paginas 14 a 19. Tradicéo:

83 Villey explica que “a técnica dos jurisconsultogléses nos cursos @ommon lawcontinuava sendo do tipo
classico Ainda hoje o direito inglés € o que mais se a@praxda arte casuistica dos juristas romanos atés<iz
direito, para o aluno de Coke, é sobretudo quedgaciéncia; ou melhor, de jurisprudéncia; porqudireito é
extraido da natureza e pelo estudo de cada casmsSiraticantes que o descobrem. Por isso coniridmiraa
maxima autoridade apsecedenteda jurisprudéncia e a essa espécieodtumenascido da ciéncia e da prudéncia
dos jurisconsultos do passado, ndo sem discutitai® erudito sobre a natureza de cada novo casosséNfode
dispensar o estudo da longa série de obras dessEonpsultos: sdo homens sabios e prudentes gam fo
progressivamente fazendo o direito [...]". VILLEMlichel. A formacéo do pensamento juridico moderno
Traducdo: Claudia Berliner. Sdo Paulo: Martins €gr2005. p. 746.
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Inexistindo esse “intermediario” entre o rei e ovepo(o Judiciario, atuando na
interpretacdo da lei, do Direito), estaria o povotggido de eventuais “mal-entendidos”. No
entanto, a auséncia desse poder intermediario deirdmente deixaria o povo inteiramente a
mercé da vontade do rei, o que foi dito por Moniemg ao defender a necessidade de
limitacdo do poder régio por meio de sua conhepid@osta de triparticdo das fungbes do
Estado.

Prossegue Renato Janine Ribeiro realizando miracieificacdo acerca dos
fundamentos hobbesianos sobre o Direito, sobreliicBae sobre o Estado, comparando-os
com as premissas ideoldgicas e filoséficas de aloZ pensador”’, Edward Coke. Para este
jus-filésofo, “o rei esta sob a lei”, ao passo gaea Hobbes, “a lei é a vontade do soberano”,
0 que justifica a postura de Bobbio ao chamar destipa fundamental do positivismo
juridico” essa maxima extraida do Dialogo: “ndo sabedoria, mas a autoridade quem cria a
lei”: “essa maxima pode ser completada pelas pasagjue, pouco depois, Hobbes faz
pronunciar o legislador: “quando falo das leistamdas leis vivas e armadas... ndo é a palavra
da lei, mas o poder daquele que tem nas méos a flerguma nacdo que torna eficazes as
leis™s,

Evidente estd que Coke contrapbe-se a Hobbes. Ghmd-errajoli, “delle due
massime — «auctoritas, non veritas facit legemwegitas, non auctoritas facit legem» — l'una
sostenuta da Thomas Hobbes e l'altra da lui attebal grande giurista sir Edward Coke”
caracterizam o Estado moderno: a primeira — a @fende o poder da autoridade como a
legitima construtora da lei, do Direito, imputadbdl@bbes — fundamenta o Estado moderno
europeu continental; a segunda — pela qual a verdasabedoria, e ndo a autoridade, constroi
o direito — defendida por Coke, ainda hoje d& azsistema juridico inglés.

Este “didlogo” entre Hobbes e Coke sobre a “fortd®deito” deu ensejo a Luhmann
abordar a relacao sistémica entre Politica e Dir&i sua obra “El derecho de la sociedad”,
notadamente no capitulo nono, sustenta o sociédgmao que, no Estado Moderno, o
sistema juridico encontra-se em oposi¢cado ao sisfestiico, pois figura o Direito “como
resistencia justificada contra el ejercicio del grodolitico”. Mostra-se necessaria e salutar a
unidade entre tais subsistemas — Direito e Poli#i@n um duplo aspecto: o primeiro, no
sentido de a Politica permitir uma espécie de aatecdo do Direito (certamente diante da
participacdo democratica imanente a Politica) esegundo, “la necesidad de legitimar las

84 BOBBIO, NorbertoDireito e poder. Traduc&o: Nilson Moulin. Sdo Paulo: Editora Unex08. p. 198.
8 FERRAJOLI, Luigi.Principia iuris : teoria del diritto e della democrazia: teoria dieitto. Bari, Italia: Editori
Laterza, 2007. v. 1, p. 115.
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desviaciones del derecho en la forma de dispepsagegios y hasta violaciones a la ley que
se auto-autorizaff.

Luhmann esclarece, numa perspectiva histérica eosointo de vista de Coke, que
entre Direito e Politica, enquanto ambos nas méadsotherano, ndo havia diferenca operativa

alguma, ja que a Politica sobrepunha-se ao Direito:

Desde la perspectiva del derecho de oposicidristeinsa politico moderno
del Estado territorial no podia aceptar el hechogde los subditos se
entrometieran en la politica apelando al derechateeir, que perturbaran la
paz. El sistema politico exigia cerradura, estocksisura en referencia a
todo aquello que en cuanto codigo y funcion deol&ipa se calificara como
politico. Pero lo mismo exactamente era valido ghrsistema juridico. El
sistema juridico no acepta ningun estatuto de ekmepDe esto se traté la
disputa en el parlamento londinense llevada poreCo&ntra los Stuarts: si
tan so6lo hubiera una instancia (independiente @ekatho) que pudiera
disponer de la vida, del cuerpo y de la propiedathnces no habria ningan
derecho, ya que toda seguridad quedaria desvirecdiadb juridico. En este
argumento se encuentran las razones del surgimilentos ‘civil rights’ en
la ‘Common Law’. En esto no se trata de otra cosa de la clausura
operativa de los sistemas de funcidhes

Coke inspira Ronald Dworkin que, em sua obra amdtatraduzida para o portugués
“Justice for hedgehogs”, realiza longa abordagemrcac da interpretacdo, da ética, da
moralidade e da politica. Na parte cinco, dedica-s@alise do Direito (“Law”) como parte
da politica, ou melhor, o Direito como sendo umontgnte aspecto da moralidade politica.

Com efeito, Dworkin afirma que o Direito é parte daralidade politica (“political
morality”), concentrando-se na problematica e tiadial relacdo entre Direito e Moral. As
diferencas sédo profundas e importantes, diz eRir@ito, em regra feito por seres humanos
por meio de decisGes contingentes e praticas deedies tipos, pertence a uma comunidade
particular, enquanto que a Moral consiste de unjuotm de “standards” ou normas que tém
forca imperativa para todos; a Moral ndo é feita gualquer pessoa (exceto, em alguns
pontos de vista, um deus), e ndo esta dependergealiguer decisdo ou pratica humana; a

Moral € uma condi¢cdo necessaria, nhdo contingente.eManto, convencionou-se serem

8 _LUHMANN, Niklas. El derecho de la sociedadeversdo eletronica 5.0. Tradugdo: Jodo Protasims-a
Domingues de Vargas e Marjorie Corréa Marona. Tesltirénico fornecido pela Prof. Dra. Juliana
Neuenschwander de Magalhées. [S.1.], 13 jan. 200295.

87 LUHMANN, Niklas. El derecho de la sociedadeversdo eletronica 5.0. Traducdo: Jodo Protasimsa
Domingues de Vargas e Marjorie Corréa Marona. Teslttrénico fornecido pela Prof. Dra. Juliana
Neuenschwander de Magalhaes. [S.l.], 13 jan. 20.0296.
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Direito e Moral diferentes sistemas de normas eaguproblemas surgem sobre as conexdes
entre eles.

Prossegue o autor estadunidense afirmando que wiviBo® Juridico declara
independéncia total entre os dois sistemas; jararmte que intitula “interpretivism” — cuja
traducao literal ao portugués ndo se aconselhavemgue a palavra “interpretivismo”,além
de se mostrar um neologismo, ndo expressa o salditkrmo em inglés — e da qual defende,
por outro lado, nega que a lei e a moral sejanerses$ totalmente independentes: para esta
corrente, o Direito inclui ndo apenas as regrag@fpas promulgadas de acordo com as
praticas aceitas pela comunidade, mas também oigias que fornecem a melhor

justificativa moral para as regras estabelecida®(eeito interpretativo do Direito):

The law then also includes the rules that followndr those justifying
principles, even though those further rules werevene enacted.
Interpretivism, in other words, treats legal reasgras | have argued in this
book we must treat all interpretive reasoningrdats the concept of law as
an interpretive conceft

A partir desta concepcao, fica facil para Dworkiinn@ar que ndo ha essa separacao
absoluta, essa falta de interconex&o entre DieeMoral, uma vez que o Direito € um ramo,
uma subdivisdo da moralidade politica: “[...] poét rights can be distinguished from
personal moral rights only in a community that kiaseloped some version of what Hart
called secondary rules: rules establishing legigaexecutive, and adjudicative authority and
jurisdiction™®,

Desta forma, Dworkin acredita que as longas e pdafs discussdes acerca desses dois
sistemas — Direito e Moral — permitiram criar umnmaportante distingdo entre processo e
substancia: os procedimentos pelo quais o Diraitdgi, sdo criados e 0s seus respectivos
conteudos. Segundo o autor, o longo debate sobeitde Moral concentrou-se na substancia
(“is an immoral law really law?”), o que fundamenta defesa de Coke as decisfes judiciais

como fontes do Direito, contrariando a posturatpista, notadamente a hobbesiana:

Indeed, that assumption seems essential to theystems picture. It would
be hard to defend positivism, even on that pictififedges disagreed about
important issues of constitutional procedure. Bateowe reject the two-
systems model, and count law a distinct part oftipal morality, we must

treat the special structuring principles that safgataw from the rest of

8 DWORKIN, Ronald.Justice for hedgehogsCambridge: Harvard University Press, 2011. p-400.
8 DWORKIN, RonaldJustice for hedgehogsCambridge: Harvard University Press, 2011. p. 402
% DWORKIN, Ronald.Justice for hedgehogsCambridge: Harvard University Press, 2011. p. 405
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political morality as themselves political prin@pgl that need a moral
reading®.

O posicionamento de Coke favoravelmente as decisi@sais era tao forte que,
conforme registra Matteucci, teria perdido os carde Presidente da “Common Pleas” e da
“King’s Bench” justamente por defender os direitlms cidaddos negando os direitos do rei,
ou seja, desde os primérdios interpretava resriiente os poderes régios em favor da

“Common law™;

Afirma Coke que etommon lawegula y controla los actos del Parlamento,
y en ocasiones los juzga del todo nulos y sin eficga que, cuando un acto
del Parlamento es contrario al derecho e a la ra@émin, o repugna, o es
imposible, elcommon lawlo controlard y lo juzgara nulo y sin eficacia...
existe un derecho superior a la ley del Parlamentoel control de su
contenido corresponde a los juecesadi@mon laRr.

Dando seguimento a esta abordagem histérica aderEatado, para tratar da obra de
John Locke, impossivel ndo o fazer sem comparéstaa de Hobbes, uma vez que Locke se
utiliza de ideias hobbesianas (estado de natuestago de guerra, estado civil, racionalidade,
pacto social) para realizar seus apontamentos xardeua ideologia, tudo objetivando
contrariar seu conterraneo antecessor e, mesmgqusener, completando-semutuameéhte

Thomas Hobbes, defensor de um Estado poderosajtaiet centralizador de todo
poder nas maos do Principe, acreditava que a fé@ondg estado civil era a garantia da paz e
da seguranca, tanto do proprio Estado, quanto ddsgos. Esse estado civil, organizado,
seguro, sobrepor-se-ia ao estado de natureza/edwdypuerra, sinbnimos para a mesma
situacao fatica de instabilidade, de inseguraneaguerra, de todos contra todos onde o
“homem € o lobo do proprio homem”. A fim de fornegperpetuar o estado civil, deveriam os
suditos renunciar a todos os seus direitos nateraisdavor do Leviatd, recebendo, como
moeda de troca, a propalada seguranca e os dimitss fixados em forma de lei. A
submisséo ao Estado dava a certeza de seguraitz e v

Locke, em linhas gerais, cria que a natureza hunesmaa base dos direitos e

liberdades do individuo, de modo que ndo mais en®#do daria a certeza de seguranca, mas

91 DWORKIN, Ronald.Justice for hedgehogsCambridge: Harvard University Press, 2011. p. 413

92 MATTEUCCI, Nicola.Organizacion del poder y libertad historia del constitucionalismo moderno. Madrid:
Trotta, 1998. p. 89 e 91.

% van Creveld afirma que “entre Hobbes e Locke, &umsa tedrica do Estado moderno estava
substancialmente completa”, uma vez que a “sefaraqtre o governo publico e a autoridade privada..
configuraram o Estado como uma entidade abstrataraga do governante (o soberano) e dos goverifados
sociedade civil), mas que continha os dois. VAN ®EED, Martin. Ascencdo e declinio do Estado
Traducgdo: Jussara Simdes. Sao Paulo: Martins F&i64. p. 259.
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a participagao do cidaddo, mesmo que de formageptativa. A fonte do poder passava a ser
0 consentimento dos cidadaos, vistos como sujdeadireitos. Ao contrario de Hobbes, que
via no estado de natureza o mesmo que estado de,guecke compreendia o estado de
natureza como algo bom, como um estado onde imperéotal liberdade e a total igualdade.
Porém, a fim de evitar eventuais inconveniénciassfado de natureza e a decaida deste a um
estado de guerra, propunha a criacao do estadpdowjoverno civil, como garantia da vida,
da paz e da propriedade privada, mantendo-seagtatijuns direitos naturais do honietA

Gnica forma com que as pessoas se desvestem libesdade natural, assumindo os vinculos
da sociedade civil, consiste na concordancia corfra®upessoas para reunir-se em
comunidade®.

O estado civil lockiano dependia, como dito, dosemimento dos cidadaos, que
transferiam parcela de seus direitos naturais argante que, por meio de lei, deveria
garantir-lhes a vida, a paz e a propriedade. Orpadie@ mais estava nas maos de uma unica
pessoa, mas exercido por, no minimo, duas pessiagas. A bem da verdade, Locke via a
necessidade de dividir o poder/as funcbes do estadloem trés, quais sejam, a funcao
executiva, a funcao legislativa e a funcéo fedesatPoréem, vislumbrava a possibilidade de as
funcdes executiva e federativa estarem concentmmasma Unica pessoa, tudo isso com o
mote de néo ser, o Estado que defendia, “nem absalem ilimitado, nem arbitrariés!

Em seu “Primeiro Tratado sobre o Governo”, Lockeegdo amor inato que o homem
inglés possui pela liberdade; distingue a autoadaaterna, familiar, da autoridade politica,
pois politicamente ou ha somente um pai (0 Rei)toolos os pais, enquanto pais, possuem
poder politico e havera anarquia. Ainda distingaipdder familiar de poder politico, Locke
conecta a propriedade a este Ultimo, ja que o pedtr fundamentado na propriedade,

notadamente na propriedade privada, “que nada teemn eom o direito de soberania, que é

% Bobbio afirma que Locke era jusnaturalista, mesemonhecendo que “licito e ilicito sdo qualificagde
normativas, o que significa que, para diferencieitd e ilicito, € necessario referir-se a um sistede
normas”; “obonume o malumjuridicamente entendidos sdo conceitos normativ(BOBBIO, Norberto.
Direito e poder. Traducao: Nilson Moulin. Sdo Paulo: Editora Uneap08. p. 73). Pode-se complementar
esse reconhecimento normativista de Locke aindB@wbio, quando este afirma, noutra obra, que leirah
identifica-se com a razdo, ou seja, a qualificagdionativa de licito e ilicito depende da razéo, gae é
apenas “a descobridora, como também a detratotai detural, ou seja, em Ultima analise, a verdadei
legisladora da humanidade”. BOBBIO, Norbeitocke e o direito natural 2. ed. Tradugdo: Sérgio Bath.
Brasilia, DF: Editora Universidade de Brasilia, 198. 149.

% LOCKE, JohnSegundo tratado sobre o governo civil e outros estos. Traducdo: Magda Lopes e Marisa
Lobo da Costa. Petrépolis: Vozes, 1994. p. 13%4$itos do pensamento politico).

% BOBBIO, Norberto.Locke e o direito natural 2. ed. Traducéo: Sérgio Bath. Brasilia, DF: Hdito
Universidade de Brasilia, 1997. p. 99.
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publico”. Ademais, € nesta obra que Locke afirma guei positiva, para ser valida, deve

estar fundada sobre o direito nattiral

Os Tratadossao uma obra caracteristicamente jusnaturalisspjrando-se
na ideia de que existe uma lei natural, a qual psefeconhecida e é
obrigatdria e que, no mundo civil, de modo gerarmodo das relacfes da
convivéncia humanaudo o que se ajusta a essa lei é um.b&mrincipal
funcéo do filésofo politico consiste em descolsab as falsas teorias e as
praticas corruptas que dominam o mundo da politisarelacdes naturais
gue permitem reconstituir o Estado que mais deopedpeite a natureza,
sendo assim o mais livre e o mais j&&sto

No “Segundo Tratado sobre o Governo”, Locke prigem apresentando sua
concepcao de “poder politico”, conectando-o ao pdateito de elaborar as leis no intuito de
regular e conservar a propriedade, inclusive comossibilidade de utilizar a forca da
comunidade para garantir-lhe a execucdo, sempaadasao bem da comunidétéercebe-
se que “sua lei” possui funcdo protetora e foreedeca da ordem social, especialmente a
preservacdo da proprieddéle A sociedade politica e, portanto, o governo, t&mo
finalidade a conservacao da propriedade.

Polemiza Locke com Hobbes diversas concepcoesicadudo estado civil, a natureza
do pacto social, a origem e o mote da lei, 0 estd&lquerra, o estado de natureza, a
propriedade privada, os limites do exercicio doepp@nfim, “procura demonstrar, para
contrapor-se a Hobbes, que o estado da naturezateada ver com o estado de guerra”,
fundamentando o estado civil no perigo do estadoatiereza descambar aquele, afirmando
gue, “no estado de natureza, por falta de leidipasie de julgamento por parte da autoridade
a que se possa apelar, o estado de guerra, unvaciado, perdura®?,

Matteucci aponta uma importantissima ideia de Loekerca da propriedade,
comparando-a e contrapondo-a as de Hobbes e dedetiteHobbes via na propriedade uma
concessao do soberano; Pufendorf considerava aig@age como uma derivacdo do pacto;
Locke, por sua vez, baseando-se em uma nocao lsdpita a nova propriedade capitalista

9 MATTEUCCI, Nicola.Organizacion del poder y libertad historia del constitucionalismo moderno. Madrid:
Trotta, 1998. p. 120-122.

% BOBBIO, Norberto.Locke e o direito natural. 2. ed. Traducdo: Sérgio Bath. Brasilia, DF: Hdito
Universidade de Brasilia, 1997. p. 147.

% “Todo o poder que o governo tem destina-se apamd®em da sociedade”. LOCKE, Jolsegundo tratado
sobre o governoTradugdo: Alex Marins. S&o Paulo: Martin Clag&t02. p. 94.

1001 OCKE, JohnSegundo tratado sobre o governdlradugdo: Alex Marins. Sdo Paulo: Martin Clag&02.
p. 14 e 60. Neste mesmo sentido, COSTA, Pietrost@deé de direito: uma introducéo histérica. In: CAS
Pietro; ZOLO, Danilo (Org.)O Estado de direita historia, teoria e critica. Tradugdo: Carlos Albe
Dastoli. S&o Paulo: Martins Fontes, 2006. p. 108.

101BOBBIO, NorbertoLocke e o direito natural 2. ed. Tradugéo: Sérgio Bath. Brasilia, DF: Ursidade de
Brasilia, 1997. p. 177.
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que identifica o valor da coisa com o trabalhaabalho da valor a coisa — insiste na versao
de que o direito a propriedade é natural e, partantplica e requer liberdade econémica e
nao intervencdo do governo no mercado (este queodsalficiente e capaz de autorregular-
sejo2

A necessidade de defender a propriedade privadeldeada a categoria de principio
primordial da teoria politica lockiaig protecdo essa que somente seria possivel quando o
homem saisse do estado de natureza (lembrandoepiadm de natureza, para Locke, era um
estado de perfeita liberdade e de completa igualdaxde todos possuem direito natural a
vida, a liberdade, ao trabalho, a propriedade)anghsse o estado civil, 0 que se daria por
meio de um acordo reciproco entre os participgtesm um finalidade bem especifica que
era 0 estabelecimento de um corpo politico que ngjase os direitos naturais do
individuo®s.Neste ponto ja tratava da teoria contratualistafuthidamento do poder politico
no pacto social, npactum societatigema esta bem trabalhado logo depois por Rougseau

Por meio desse pacto social o homem deveria resnufazé-se ser melhor a utilizagéo
de “ceder” ao invés de renunciar) a liberdade gualdade naturais e, cedendo ao governo
politico esses direitos natos, obteria a defesprdpriedade ante a instituicdo de um poder

politico dirigido a governar segundo leis fixasreyiamente estabelecidas (o poder civil, 0

102 MATTEUCCI, Nicola. Organizacién del poder y libertad historia del constitucionalismo moderno.
Madrid: Trotta, 1998. p. 133.

103\VAN CREVELD, Martin. Ascencdo e declinio do Estaddlraducéo: Jussara Simdes. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2004. p. 294.

104 Nas palavras de Locke: “O Unico modo legitimo mplal alguém abre mao de sua liberdade naturaieres
os lacos da sociedade civil consiste no acordo @atmras pessoas para se juntar e unir-se em conagnida
para viverem com seguranca, conforto e paz umasasooutras, com a garantia de gozar de suas pesses,
de mais protecdo contra quem nao faca parte dat@rdou assim em constituir uma comunidade com
governo, ficam, de fato, fazendo parte dela e fadnaum corpo politico [...]". LOCKE, Johigegundo
tratado sobre o governo Traducéo: Alex Marins. Sdo Paulo: Martin Clag&t02. p. 68.

105«A formacdo da sociedade ndo ab-roga a lei darezd, mas somente em muitos casos as torna mais
rigorosas e, pelo acréscimo de leis humanas, lbraapenalidades conhecidas, com o fim de garamir s
observancia. Assim, a lei da natureza permanece deimeterna para todos os homens... As leis que
elaboram para reger as agfes humanas devem..cessmrante com a lei da natureza [...]”. LOCKE,nJoh
Segundo tratado sobre o governdlraducdo: Alex Marins. S&o Paulo: Martin Clag&02. p. 92.

106 Ant6nio Sidekum realiza anélise pormenorizadacaceo pensamento de Rousseau. Sidekum refleteaacerc
da busca de um fundamento ontolégico Ultimo pamagéo ética e politica, reformulando conceitasdde
AristOteles. Leciona: “nas bases da filosofia ootde 0 ser humano é considerado a medida de @slas
coisas. Define-se a dimensdo humana em relacasraopsao na qual esta inserida. Desde cedo, como
podemos ja observar anteriormente, procurou-séelsteer normas para a condicado do homem, vista ser
pessoa humana consideradasensocia] isto €, um ser que faz parte de paés. [...] Assim, Rousseau, em
sua obraDo contrato social | escreveu: ‘O homem nasce livre e por toda a partentra-se a ferros... A
ordem social € um direito sagrado que serve de d&sdos os outros’. O pensador Rousseau estahgiece
principio para a visdo da ética social, afirmande @ mais antiga de todas as sociedade, e a daiaeal, é
a da familia, ainda assim s6 se prendem os filbgsaaenquanto dele necessitam para propria catsBwY
Desde que tal necessidade cessa, desfaz-se o niatmeal [...]. A familia é, pois, apresentada como
primeiro modelo das sociedade politicas”. SIDEKUMtonio. Etica e alteridade a subjetividade ferida.
Sao Leopoldo: Editora Unisinos, 2002. p. 27-28.
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governo civil é a unica forma de garantir a solw@&ncia das leis naturais); sim, 0s trés
fundamentos da limitagdo do poder régio ja podentlseamente vislumbrados em Locke:
leis fixas previamente estabelecidas e conhecjdiasimparcial que decida com base na lei

estabelecida e um poder que execute a sentenca.

Repetidamente Locke afirma que el legislativo, aapede ser el poder
supremo de la sociedad politica, est4 siempredihity limitado no sélo
por los derechos naturales y por la finalidad jeigue ha sido instituido (la
certeza de la ley), sino también por aquella <mame fundamental ley
positiva> que lo instituye, esto es, por el cootrabcial, que aparece asi
como un auténtico y propio poder constituyente, edop al poder
legislativo... Un soberano... no tiene otra voluntasindo poder que aquel
de laley..%"

Intitulando o Poder Legislativo como o “poder supog de uma sociedade politica —
a tal ponto de depender a forma de governo (demiac@igarquia e monarquia) da condi¢cao
do Poder Legislativo — Locke atribui obrigacdesi® ¢oder de modo a limita-lo, a impedi-lo
de agir despropositadamente: governar por meicede due ndo poderdo variar, valendo
igualmente a todos; as leis devem ter um Unicotigbjejue € o bem do povo; e ndo deve
haver exigéncia de tributos sobre a propriedadsogto sem o consentimento dé%te

Convém salientar que toda esta concepc¢do sobiie sugeorigem e finalidade, bem
como acerca da legitimidade de alguém para prddu@oder Legislativo, com poderes de
representacdo), servem para Locke limitar o exercic poder régio, ou seja, ao dividir as
funcdes do Estado em, no minimo, duas (ExecutiFederativo poderiam ser encontrados
nas maos de uma Unica pessoa, porém, ndo o Legiskate deveria ser composto por varios
representantes da comunidade), tem-se claramesgeopo de vislumbrar o Poder Executivo
subordinado aos comandos emanados do Poder Legislpbr meio da lei. Considerando
estar o Poder Executivo “flagrantemente subordinadknb a responsabilidade” do Poder
Legislativo, “nem pode um edito, seja de quem doncebido de qualguer modo ou apoiado
por qualquer poder, ter a forca e a validade dedeido tiver sancéo do legislativo eleito pela
comunidade”, salvaguardando o consentimento deedade como sendo o fundamento

natural de lepe.

107 MATTEUCCI, Nicola. Organizacién del poder y libertad historia del constitucionalismo moderno.
Madrid: Trotta, 1998. p. 135 e 138.

1081 OCKE, JohnSegundo tratado sobre o governdraducdo: Alex Marins. Sdo Paulo: Martin Cla2€02. p. 96.

109“3alus populi suprema lex”. LOCKE, JohBegundo tratado sobre o governoTraducdo: Alex Marins. Sdo
Paulo: Martin Claret, 2002. p. 102, 90 e 106, retsjpEmente. Neste fundamento de consensualidadal, soc
explica Bobbio que “Locke contrapunha a uma justifva do instituto da maioria do tipo convenci@tal.. uma
justificativa jusnaturalista, pela qual a regrantidoria se tornava uma norma natural, valida ndic@oimposta
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A necessidade de se limitar a atuacdo/o exerciciopdder, que permeou 0
pensamento filoséfico e politico iluministao Século XVIII, encontra seu 4pice na obra de
Montesquieu, o ultimo teorico e defensor da monardumitada frente a senhorial ou
arbitrariat’que marcara seu tempo.

Sua obra-prima — “O espirito das leis” — € iniciaden o titulo “adverténcia do autor”,
na qual Montesquieu adverte que sua leitura depdadeompreensao do que considera o
“motor que move o governo”, qual seja, a virtudétpa: entende-a como 0 amor a patria e a
igualdade, esclarecendo néo se tratar de uma @igadontrada na esfera da moral ou da
religido crista, mas na razao humana.

Parte do pressuposto de que as leis sdo “relagessarias que derivam da natureza
das coisas™?, sendo imprescindivel “reconhecer relacdes dedeadei anteriores a lei

positiva”. Para conhecer as leis da natureza ésséde considerar 0 homem antes do

ou aceita consensualmente, mas porque correspaoadigréza das coisas”. BOBBIO, Norbettocke e o direito
natural. 2. ed. Traducdo: Sérgio Bath. Brasilia, DF: Ursidade de Brasilia, 1997. p. 222.

1190 lluminismo foi um movimento de ideias que visavastimular “a luta da raz&do contra a autoridadeia
filosofia critica da tradicdo cultural e institunad que defendia o progresso da vida em todos @s se
aspectos, uma mentalidade, uma atitude culturapeiteial. Destacam Bobbio, Matteucci e Pasquine os!
iluministas nao eram revolucionarios, de modo quentésquieu reflete sobre as instituicGesAdwien
Régimecom o objetivo de racionaliza-las e focalizaraselo grande objetivo de seus funcionamentos, que
consiste na garantia da liberdade no retorno gEeitesa Constituicdo. (BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI,
Nicola; PASQUINO, GianfrancoDicionario de politica. 11. ed. Brasilia, DF: Editora Universidade de
Brasilia, 1998. p. 605 e 608). Trata-se de umaittgl” do passado para valoriza-lo e utiliza-le,fdrma
readaptada, ao momento vivido.

%A Montesquieu se deve, a andlise mais ampla eupdaf do despotismo, o qual se distingue dos goserno
nao-despoticos pela auséncia dos corpos interneslidD governo mondarquico tem uma grande vantagem
sobre o governo despético. Ja que sua naturezarrgga o Principe tenha subordinadas a ele vanigEng
conexas com a Constituicdo, o Estado fica maisefirmn Constituicgdo menos abalavel e a pessoa dos
governantes mais segura’. (BOBBIO, Norbe#rs.ideologias e o poder em cris§ raducdo: Jodo Ferreira.
4. ed. Brasilia, DF: Editora Universidade de Brasil999. p. 14). Ver, também, (MATTEUCCI, Nicola.
Organizacion del poder y libertad historia del constitucionalismo moderno. Madfidotta, 1998. p. 69).
Entenda-se por “corpos intermediarios” a nobrezdem e as antigas ordens privilegiadas, ordesessegue
constituem uma “contra-forca” capaz de impedir qu@rincipe governe a seu talante, como ensinam
BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gifmanco. Dicionario de politica. 11. ed.
Brasilia, DF: Editora Universidade de Brasilia, 898. 929.

112 Gustav Radbruch afirma que “a Filosofia do Dirditndamenta-se, em parte, na natureza humana e, em
parte, na natureza das coisas; em parte, sobeaadd Direito e, em parte, sobre seu conteldcatéraza
humana é o fator constante, a natureza das coisdatér variavel da Filosofia do Direito”. Parai@bar o
gue vem a ser “natureza”, arrazoa “a natureza @iaas; conceito surgido ja na antiguidade, foidfamada
em centro de interesse por Montesquieu”, sendcegteconcluiu ndo poder ser o Direito “entendidm@o
uma ordem arbitraria originada por uma cabecaiwgiatnas como les rapports nécessaires, qui dérmiela
nature des choses (relagbes necessérias que defavaatureza das coisas)...que correspondia ag;6esd
fisicas da vida, o clima, a qualidade da terra masifestacdes humanas, sob a forma de regime Eomo
densidade demografica, bem-estar, regime de goverganizacdo militar, religido, costumes e espidid
povo; a repercussdo desses fatores sobre o Djrefto RADBRUCH, Gustav.Introdugédo a filosofia do
direito: versao eletrénica. Traducao: Jacy de Souza Merd¢8.l.], 1965. p. 20 e 65.
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estabelecimento das sociedades, o homem no “edéadatureza”, onde todos e cada um se
sentem iguais aos outros, sendo a paz a primematigral®s,

Assim como seus antecessores, notadamente Holbmske, Montesquieu também
trata, como se percebe logo no inicio de sua aaaliferenca e da origem do “estado de
natureza” e do “estado de guerra”’. Seguindo a mestedra de Locke — para quem o estado
de natureza € algo bom, positivo e que antecedsgadc civil — 0 estado de guerra comeca
quando o homem esta em sociedade, uma vez que peseéatimento de fraqueza e a
igualdade que existia no estado de natureza desapd sentimento de forca da sociedade
produz o estado de guerra de nacdo a nacdo; enseiti de forca que cada homem tem e o
coloca a seu favor para obter vantagens da vidacemdade gera, entre eles, um estado de
guerra. E para evitar tais inconvenientes e trams$y ha leis que regem a relacdo entre os
povos (“direito das gentes”), a relacdo entre o8 gavernam e 0s que sdo governados
(“direito politico”) e a relacdo entre todos osaddos (“direito civil”), leis estas advindas da
reunido dadorcas particulares(que formam o estado politico) e da reunido dastades
particulares(que forma o estado civil).

Eis a importancia da lei aos homens: é a razdo hamae governa, cuja legitimidade
deve ser encontrada na relacdo das leis a uma dérizitndamentos naturais, 0 que

Montesquieu chama de “Espirito das Leis”:

Devem ser tdo proprias ao povo para o qual foratasfgue seria um acaso
muito grande se as leis de uma nag¢do pudessem parsi outra. Devem

estar em relacdo com a natureza e com o principigayerno que foi

estabelecido, ou que se pretenda estabelecersguas o formam, como é
0 caso das leis politicas; quer se 0 mantém, coma@&so das leis civis.
Devem ser relativas ao fisico do pais; ao climadgglescaldante ou

temperado; a qualidade do terreno, sua situacaareleza; ao género de
vida dos povos, lavradores, cagadores ou pastdessm estar em relagéo
com o grau de liberdade que sua constituicdo popertr; com a religido

de seus habitantes, com suas inclinagcdes, com rigiaezas, com seu
ndmero, com seu COmMeErcio, com seus costumes, cosmrsedos. Enfim,

elas possuem relagbes entre si; possuem tambépdeslaom sua origem,
com o objetivo do legislador, com a ordem das soisdbre as quais foram
estabelecidas. E de todos estes pontos de vistaelpse devem ser
consideradas®.

113 MONTESQUIEU, Charles-Louis de Secondat, Baron@espirito das leis Tradugédo: Cristina Murachco.
2. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1996. p. 11-14.

114 MONTESQUIEU, Charles-Louis de Secondatespirito das leis Tradugdo: Cristina Murachco. 2. ed. Séo
Paulo: Martins Fontes, 1996. p. 15-16.

115 MONTESQUIEU, Charles-Louis de Secondatespirito das leis Tradugédo: Cristina Murachco. 2. ed. Séo
Paulo: Martins Fontes, 1996. p. 16-17.
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Lembra Van Creveld a proximidade das teorias de tbgmuieu e de Locke,
notadamente acerca da importancia dos direitogaigtaomo Unica restricdo ao poder do
Estado, pois entende que “O espirito das leis” possmo pano de fundo a reacdo ao
absolutismo e a tentativa de descobrir meios pareger a sociedade civil contra o poder
arbitrario do soberano, elevando “a categoria decipio primordial da teoria politica” a
necessidade de defender a propriedade pri¥ada

E isso resta mais evidente na obra em comentoedident‘elevacdo” realizada por
Montesquieu no tocante as formas de governo: at&oeconhecidas a Republica e a
Monarquia como formas de governo, coube a Montesgubela primeira vez, tratar o
Despotismo como uma forma auténoma de governo.Mergo despaotico é o governo em que
nao ha leis, nem freios, onde o Principe fundarsseus desejos e caprichos, regendo a vida
de todos pelo medo. E diante dessa realidade daedd® a monarquia constitucional, uma
monarquia moderada capaz de distribuir o “podereeas diversas forgas sociais, cuja
colaboracdo ha de servir para manter a concérdisearia a convivéncia civil”.

Foi Montesquieu, portanto, quem modificou a divigéadicional das formas de
governo e afirmou que o governo pode ser repuldicam conjunto de democracia e
aristocracia), monarquico e despético. Cada umaadesrés formas € regida por um
“principio” que, portanto, condiciona sua conseéta@ seu funcionamento. O governo
popular baseia-se na virtudecivica e no espirito publico do povo; a monarqo@
sentimento de honra; o despotismo, no temor. Asidsrde governo foram tratadas como
relacdo direta entre o homem e o ambiente, queachemfluenciar a vida politica do
homenm?, exatamente como o “espirito” (principio) que famnta a existéncia das coisas e
da propria lei.

Como se esta a tratar de dominio de alguém a/sdjuém, Hannah Arendt assevera
que “ja em Platdo a teoria das formas de domin@vadigada a pergunta sobre a melhor
forma de dominio”, tendo surgido a partir de er@doteses das formas mistas, como de

monarquia e republica ou aristocracia e repubhzaentanto, 0 dominio ndo pode, por si s,

116\VAN CREVELD, Martin. Ascencdo e declinio do Estaddlraducéo: Jussara Simdes. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2004. p. 257 e 294.

117 BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gifranco. Dicionario de politica. 11. ed.
Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1998343 e 559.

118 Montesquieu explica que, numa republica, a virttédema coisa muito simples: é o amor pela repébkc
um sentimento, e ndo uma série de conhecimeritbea.vez que o povo possui boas maximas, ele asd@uar
por mais tempo do que o que chamamos os homengrde b raro que a corrupgdo comece com ele”.
MONTESQUIEU, Charles-Louis de Secondatespirito das leis Tradugdo: Cristina Murachco. 2. ed. S&o
Paulo: Martins Fontes, 1996. p. 53.

119 ABBAGNANO, Nicola. Dicionario de filosofia. Traducéo: Alfredo Bosi. Sdo Paulo: Martins Fong&07.

p. 36 e 487.



63

ser um objetivo absoluto. Assim posto o tema, ceene que Montesquieu teria chego “a
concepgao segundo a qual seria menos decisivoapdederminacdo de um Estado se um,
poucos, muitos ou todos ‘dominam’, o que dependé@onmmuais dos ‘principios’ do agir
politico que sao validos para dominador e domindetos

Séo trés os elementos do agir politico a filosééma, aos quais ade um quarto que
imputa a Montesquieu sua autoria: 0 objetivo (o spi@ersegue), a meta (o0 que se idealiza e
se orienta), o sentido (0 que revela durante seaug&o) e a convic¢ao basica que um grupo
de homens compartilha entre si e que desempenhanpap®l no andamento do agir
politicot?,

Pietro Costa insere Montesquieu no periodo que ahde “entre lluminismo e
Revolucao”, ndo deixando de comparar sua teor@alaodke. Afirma que, para Montesquieu,
a lei (natural e civil) € o caminho da liberdadeispo individuo é livre enquanto age nos
trilhos da lei, sendo esta o0 Unico instrumento zapa protegé-lo do arbitrio, eis que a
liberdade e a seguranca (da pessoa e dos beng)ss@alores finais que a lei permite
alcanca®2Sobre liberdade, Ferrajoli destaca “as liberdadegjativa e positiva, figurando a

que definiu Montesquieu como a negativa, como ftlade-imunidade”:

Il primo tipo di liberta, corrispondente alla codétta liberta negativa, non e
una modalita deontica, ma un’aspettativa appunt@ting, cioé una liberta
per cosi dire passiva definita dall'esistenza di aorrelativa modalita: del
divieto di lesioni o restrizioni o impedimenti irago ad altri soggetti e
percio di una limitazione della liberta di questiiri. |l secondo tipo di
liberta, corrispondente alla cosiddetta libertaitp@s € invece una modalita
e precisamente una facolta, cioe una liberta attivaon fa riscontro alcuna
aspettativa, né positiva né negativa in capo adsaggetti. La prima € la
liberta-immunita quale «non impedimento» 0 «nontrizisne» assicurata
percio dal divieto in capo ad altri di violarla. saconda é la liberta-facolta
quale «autodeterminazione o autonomia», consisfgnao nell’assenza di
obblighi o divieti che ne vincolino 'esercizio. Wwha & quella definita da
Montesquieu come «diritto di fare tutto cio chddggi permettono», senza
che ad altri sia consentito di ostacolarlo. L'algéaquella definita da
Rousseau come «obbedienza alla legge che ci siserjita», senza che altri
pretenda di imporci la propfi.

120 ARENDT, HannahO que é politica?Traduc&do: Reinaldo Guarany. 3. ed. Rio de JanBiestrand Brasil,
2002. p. 70.

121 ARENDT, HannahO que é politica?Traducdo: Reinaldo Guarany. 3. ed. Rio de JanBiestrand Brasil,
2002. p. 51.

122 COSTA, Pietro. O Estado de direito: uma introdulg@drica. In: COSTA, Pietro; ZOLO, Danilo (OrgQ.
Estado de direita historia, teoria e critica. Tradugdo: Carlos AtbeDastoli. Sdo Paulo: Martins Fontes,
2006. p. 103.

123 FERRAJOLLI, Luigi. Principia iuris: teoria del diritto e della democrazia: teoria deitto. Bari, Italia::
Editori Laterza, 2007. v. 1, p. 157-158.
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Essas licOes de Ferrajoli consideram, por certongpreensao de Montesquieu de que
liberdade politica ndo consiste em se fazer o gugusr, pelo contrario, em um Estado onde
ha leis, a liberdade somente pode consistir emrdader “o que se deve querer e em nao ser
forcado a fazer o que ndo se tem o direito de quete que se concluiu, em Montesquieu,
gue “a liberdade é o direito de fazer tudo o quéemspermitem; e se um cidadao pudesse
fazer o que elas proibem ele ja néo teria liberdpdeque os outros também teriam este
poder”: “para que ndo se possa abusar do podeec&sp que, pela disposicdo das coisas, 0
poder limite o pode#?

Apods longa e profunda abordagem acerca dos goveepablicano, monarquico e
despético, fundamentando sua teoria naquilo querdeu “principios” de cada espécie de
governo (a republica, a virtude; & monarquia, adyomo despotismo, o temor), Montesquieu
vai moldando e preparando o leitor a compreender‘quanto mais 0 governo se aproxima
da republica, mais a forma de julgar se torna fixain claro intuito de limitar a atuacéo do
governo a lei, até mesmo aos governos monarquigssgaais leciona nao ser “belo” e
“sensato” o principe julgar: “nos Estados despé@tiatdo ha lei: o juiz é ele mesmo sua
propria regra. Nos Estados monarquicos, existe lema onde ela € precisa o juiz segue-a;
onde ela ndo o é, ele procura seu espirito. Norgoveepublicano, € da natureza da
constituicdo que os juizes sigam a letra daxei”

A medida em que se aproxima da sua mais conhesudia t a da separacao/divisao
do poder — Montesquieu preocupa-se em embasar, rieanpente, seus proprios
fundamentos. Ao estabelecer diversas situacOesitigsintes do Estado, o autor vai
apresentando afirmacfes acerca do que esta tralgndo mesmo tempo, apresentando
situacdes faticas que servem para comprovar aidackcdo que defende.

Ao tratar, por exemplo, do poder das penas (CapKuldo Livro VI), Montesquieu
afirma que um governo violento institui penas mdigas a fim de corrigir o mal
imediatamente. Diz, ainda, que o legislador vé apemuele mal que pretende combater e,
corrigido dito mal, ndo mais se percebe da durezpetha que criou. A consequéncia disso é
gue as pessoas teriam se acostumado com o despdiana comprovar sua assertiva, narra

fato envolvendo Lisandro ao vencer batalha corgratenienses.

124 MONTESQUIEU, Charles-Louis de Secondatespirito das leis Tradugéo: Cristina Murachco. 2. ed. Séo
Paulo: Martins Fontes, 1996. p. 166.

125 MONTESQUIEU, Charles-Louis de Secondatespirito das leis Tradugdo: Cristina Murachco. 2. ed. Séo
Paulo: Martins Fontes, 1996. p. 87. Sobre quem delgar, Montesquieu afirma que “nos Estados
despoticos, o proprio principe pode julgar. Ndoodegpnas monarquias: a constituicdo seria destrufma.
temor tomaria todos 0s espiritos; ... ndo maisiangé, ndo mais honra, ndo mais amor, nao Maisaegy
nao mais monarquia” (p. 89).
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Noutra passagem — de tantas que poderiam serasazitime — Montesquieu afirma
gue a monarquia se perde quando um principe achadgmonstra melhor seu poder
mudando a ordem das coisas do que seguindo-a.aEd®uma certa forma, comprovar sua
concepcao, utiliza os exemplos ingleses de Cardsilipe 1.

Estas passagens histdricas trazidas por Montesgeaigam, salvo melhor juizo, para
conduzi-lo, juntamente com o leitor, a poder afirmqae a Monarquia moderada por ele
defendida — o Estado, de uma certa forma — dewateseao respeito absoluto a lei. Para que
esse engendramento exista e seja levado a efeite, akistir em cada Estado trés tipos de
poder: o poder legislativo (pelo qual o principemmagistrado cria leis por um tempo ou
para sempre e corrige ou anula aquelas que fordéas){ieo poder executivo das coisas que
dependem do direito das gentes (faz-se a paz oeraag envia-se ou recebe-se embaixadas,
instaura-se a seguranca, previne-se invasdespdar pxecutivo daquelas que dependem do
direito civil (pelo qual se castiga os crimes oujidga as querelas entre particulares), este
altimo intitula poder de julgar (Capitulo VI do Liv XI).

Ferrajoli assevera que a nocdo de divisdo de pédema questdo extremamente
complexa e a expressdo mostra-se polissémicanéardia sugestdo investigativa de Michel
Troper e de Riccardo Guastini, o jus-filésofo dalb apresenta os “sentidos” de “divisdo de
poderes” e de “partilha de poder”, ressaltando ddeersa a concepcao tanto da palavra
“divisdo”, quando da palavra “poder”. Na primeidiyisdo” significa “separacéo” e a palavra
“poderes”, utilizada no plural, designa difererfiascdes atribuidas as instituicées diferentes;
na segunda, “divisdo” significa “distribuicdo” e palavra "poder”, utilizada no singular,
refere-se a mesma funcao atribuida a uma Uniciwigéb. No primeiro sentido, a férmula
expressa a separacao classica formulada por Mameesdos Poderes Legislativo, Executivo
e Judiciario. Na segunda, corresponde ao prindil@ofreios e contrapesos, ou seja, a
distribuicao entre os individuos da mesma littha

Comparando a obra de Montesquieu a de HamiltordgFdista”), Matteucci afirma
nao haver diferenca substancial entre ambas. Nmtentum novo argumento pode ser adido
a fim de garantir a independéncia do poder judisgal a constituicdo é rigida, o poder
legislativo é limitado e tais limitacdes tornamefeazes por meio dos tribunais de justica.
Explica: “Esto no significa que el poder judici@assuperior al poder legislativo; significa
s6lo que el poder legislativo, que tiene una adéatidelegada, no puede actuar en contra del

126 FERRAJOLI, Luigi. Principia iuris: teoria del diritto e della democrazia: teoria déitto. Bari, Italia:
Editori Laterza, 2007. v. 1, p. 863-864.



66

acto de delegacién, dado que los representantepuddllo no son superiores al pueblo
mismo™?,
Merece transcricdo, diante da importancia histpnxditica e juridica, o trecho da

obra de Montesquieu no qual a divisdo/separacpoderes €, por assim dizer, definida:

A liberdade politica, em um cidadédo, é esta trdintpule de espirito que
provém da opinido que cada um tem sobre a suaasg@jre para que se
tenha esta liberdade é preciso que o governo akejgué um cidaddo nao
possa temer outro cidaddo. Quando, na mesma pessea mesmo Corpo

de magistratura, o poder legislativo estd reunidgader executivo, ndo
existe liberdade; porque se pode temer que 0 mesomMArca ou 0 Mesmo
senado crie leis tirAnicas para executa-las tismménte. Tampouco existe
liberdade se o poder de julgar ndo for separadpadier legislativo e do

executivo. Se estivesse unido ao poder legislatiyapder sobre a vida e a
liberdade dos cidad&@os seria arbitrario, pois @ geria legislador. Se
estivesse unido ao poder executivo, o juiz poderia for¢ca de um opressor.
Tudo estaria perdido se 0 mesmo homem, ou 0 mesmo dos principais,

ou dos nobres, ou do povo exercesse 0s trés podedesfazer as leis, o de
executar as resolugfes publicas e o de julgarioesrou as querelas entre
os particulare's®,

Resta evidente que a proposta de Montesquieu \abjiediar o poder régio, até mesmo
como pensando no posicionamento aristotélico deapmeo € natural a tendéncia de acumulo
de poder, o poder é tanto menos despético quani® lmmitado a outro poder, exatamente
como destaca Ferrajoli: € a principal razdo da ragfa de poderes indicada por
Montesquiet?. Nesta mesma linha de raciocinio, Dworkin chegdiraar que um Estado
somente possuird verdadeiramente “legal rights”psssuir um minimo, uma versao
embrionéria da proposta de Montesquieu quanto @ agfo de poderés

Todos esses posicionamentos influenciaram, ao,céetn-Jacques Rousseau, que
antecedeu a quebra do regime antigo, o “AncienR&gie influenciou definitivamente os
revolucionarios/reformadores franceses. Seria efpapb da revolucao®™:, autor de novas

concepcdes de vida, 0 homem que mais fez pelmidéci'Grande Transformacaes,

127 MATTEUCCI, Nicola. Organizacién del poder y libertad historia del constitucionalismo moderno.
Madrid: Trotta, 1998. p. 215.

128 MONTESQUIEU, Charles-Louis de Secondatespirito das leis Traduc&o: Cristina Murachco. 2. ed. S&o
Paulo: Martins Fontes, 1996. p. 168. Capitulo Vlidm XI.

129 FERRAJOLI, Luigi. Principia iuris: teoria del diritto e della democrazia: teorialalelemocrazia. Bari,
Itdlia: Editori Laterza, 2007. v. 2, p. 213.

130 DWORKIN, Ronald.Justice for hedgehogsCambridge: Harvard University Press, 2011. p.. 405

131 DE CICCO, ClaudioHistéria do pensamento juridico e da filosofia do ieito. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
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132 Termo cunhado por Van Creveld para destacar artdmpcia de Rousseau ao porvir do Estado Moderno, um
Estado em que o sentimento de nacionalismo de m&iimo se acentuou e fez com que ele, o Estado,
“transforma-se de meio em fim e de fim em deus”.NVEREVELD, Martin. Ascencdo e declinio do
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E Foucault quem afirma ser o sonho de Rousseau $awiadade transparente”, néo
mais havendo “zonas obscuras, zonas reguladas pelggios do poder real, pelas
prerrogativas de tal ou tal corpo ou pela desorgdemde cada uma possa “ver o conjunto da
sociedade” e “que os coragcbes se comuniquem unsaomutros, que os olhares nao
encontrem mais obstaculos, que a opinido reine,aada um sobre cada uf”

Rousseau afirmava e acreditava na inata bondadgerdoumano, que as pessoas sao
basicamente boas, porém corrompidas pela civilzabfb estado naturalndoseriamostéo
propensos a maldade que a sociedade autoritheaeaya: € a ideia rousseauniana do “bom
selvagem™*, da “volta a natureza’ como meio de libertar ontfeon dos males pelos
artificialismos sociais e de reconduzi-lo a bondadginal™®, o estado de natureza onde se
encontra “o homem livre, com o coracdo em paz erpocde boa saudé?, a ideia de se
rebelar contra a sociedade de sua época e, agedjrepensa-la, reorganiza-la.

Partindo da compreensao acerca do homem, Rouds®aa que o estado natural ndo
€ 0 da vida em sociedade, de modo que esta sometéeadvir de um livre contrato entre
seus membros. E possivel deduzir, a partir dessstatacdo, que as normas que regem a vida
social e politica sdo expressfes da vontade ddsatammies e a autoridade deriva de uma
concessao dos suditos, uma verdadeira delegacfovibp porém, permanecendo consigo —
para com o povo — a titularidade do poder.

Diante das premissas destacadas pelos jus-filbsgpfies antecederam Rousseau,
notadamente diante dos fundamentos jusnaturalistespreendia-se o estado de natureza
como um estado de liberdade, porém, que levavaaayde todos contra todos. Ja o estado
civil era um estado de paz e seguranca, porém,tiadmiobediéncia dos suditos até a
opressao. A questdo era, para Rousseau, comoiapwosilbeneficios da sociedade civil sem
perder os da sociedade natural.

Fazendo-se uma comparacao entre a abordagem dseRouwes a de Hobbes, Hobbes
optou pelo estado civil e pela servidao, ja queagaeferivel aos homens submeterem-se a
obediéncia a um soberano para sairem/evitarem rguaaaPara que iSso viesse acontecer,
Hobbes concebeu um pacto social de renuncia e loaisséo, até mesmo diante da ideia

fundamental deste pacto que era a renancia, pte gathomem, de todos os seus direitos e a

133 FOUCAULT, Michel.A microfisica do poder. versao eletronica. 2011. p. 118.

134 MARINOFF, Lou. Mais Platdo, menos Prozacfilosofia aplicada ao cotidiano. Traduc&do: Anaizau
Borges. 2. ed. Rio de Janeiro: Record, 2001. p. 110
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consequente atribuicdo destes a um terceiro, a goefaria o poder de comandar e a quem
se submeteria.

Para Rousseau, porém, seria perfeitamente possiveliar a liberdade do estado de
natureza com a seguranca do estado civil; cona@ftado com liberdade era sua busca e sua
proposta concretizadora foi apresentada por meiangdenovo pacto, de um novo contrato
social pelo qual se daria a passagem de um estaldweddade e de guerra a um estado de paz
e liberdade, sendo esta — a liberdade — mais plexc@ntuada que antes. A rendncia por meio
do contrato ndo seria destinar os poderes a umingrenas para si mesmo: o individuo,
considerado singularmente, renuncia para si mesmmo membro de uma totalidade,
permanecendo a liberdade natural acentuada petadediberdade civil.

Como afirma Atienza, Rousseau distinguiu o estaglmatureza do estado civil, da
sociedade civil, por compreender que “el hombrepnede ser al mismo tiempo libre y
esclavo, lo que llevd a Rousseau a distinguir eatrestado de sociedad civil (en que el
hombre aparece encadenado como consecuencia,tsdbrale la invencién de la propiedad
privada) y el estado de naturaleza (en que el heedciertamente un ser libré)”

Citando o trecho da obra “Do contrato social”, daugseau, no qual este afirma ser
necessario “encontrar uma forma de associacadoeafeadh e apoie com toda a forca coletiva
a pessoa e os bens de cada um dos membros e podongiial cada um, unindo-se a todos,
obedeca somente a si mesmo e permaneca livre cotes’,aBobbio lembra-se da oracéo
“cada um oferecendo-se a todos nédo se oferecegaémni e lembra o sentido da expresséo

“liberdade” para o filosofo franceés:

Para compreender esse trecho de Rousseau é peseisem conta que, nas
expressoes ‘liberdade natural’ e ‘liberdade ciwil’termo ‘liberdade’ tem
dois significados. A ‘liberdade natural’ € liberdado sentido de auséncia de
leis, de estado isento de leis; a ‘liberdade ciilfiberdade no sentido de
submissdo somente aquelas leis que cada um danassio. O homem
natural é livre porque nao tem leis; o homem avlivre porque obedece
somente as leis que da a si mesmo. Se identificarfaxsuldade de fazer leis
para si mesmo com o0 conceito de ‘autonomia’, podesedizer que 0
homem no estado civil é livre porque é autontfo

O pensamento de Rousseau evidenciou a necessidaske alterar a concepcao de
soberania, ndo mais como aquela nas méos do Ryirmoigs uma nova nas maos do seu

verdadeiro detentor, o povo. E dizer, na linha pst@ por Foucault, que no pensamento

13T ATIENZA, Manuel. Las razones del derechoteorias de la argumentacion juridica. México: vdnsidad
Nacional Autbnoma de México, 2005. p. 60.

138 BOBBIO, NorbertoDireito e estado no pensamento de Emanuel Kartraducéo: Alfredo Fait. Sdo Paulo:
Mandarim, 2000. p. 74.
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rousseauniano encontrado na obra “Contrato soé@l’problema serd: como se pode
formular, com nog¢fes tais como natureza, contnadofade geral, um principio geral de
governo que substitua tanto o principio juridicasdberania, quanto os elementos através dos
quais se pode definir e caracterizar uma arte dergo™.

Na obra desenvolvida por Jirgen Habermas e JohisRaebate sobre el liberalismo
politico”, Fernando Vallespin a introduz questiah@muais seriam o0s problemas da teoria
moral e politica, afirmando ser fundamental buscamponto de acordo sobre os fundamentos
da associacéo politica. Calca-se, assim, na t@adigatratualista, fincada no consentimento
individual de todos os cidadéos e atribui a Hoblheske, Rousseau e Kant concepg¢bes
baseadas no que chama de “legitimidade racionabma®® “so6lo son legitimos aquellos
principios que puedan ser racionalmente aceptaglo®@os los ciudadanos a los que han de
vincular”.

Percebe Vallespin que a relacdo individuo-comueidadrece atencdo, justamente
por compreendé-la como imprescindivel a existéngatodos. Enfatiza, diante disso, a
conexdo entre individuo e comunidade e como isstaad interacdo entre liberdade e

democracia, de um lado, e direitos individuaisodieo:

Tanto Rawls como Habermas creen haber conseguidpers> la

distincion entre la <libertad de los antiguos> y dé#ibertad de los

modernos>, entre las dimensiones <positiva> y hegade la libertad. O,
lo que es lo mismo, entre las tradicion liberal cése a Locke, que
privilegia las libertades de pensamiento y cond#ernycalgunos derechos
fundamentales de la persona, como el de propiedde gsociacién; y la
tradicibn democratica, representada por Rousseangedla prioridad se
otorga a las libertades politicas iguales y a keres de la vida publica en
general. Aqui veremos que vuelven a reapareceatisasepancias sobre el
equilibrio apropiado entre los valores del proceednto y los valores

sustantivos o de fondb.

Creditando a Rawls a concepcdo de justica comodadei (concepcdo politica da
justica que a torna independente de conteudosasbig) ou filosoficos, de modo que rechaca

suas articulagdes com concepcgdes metafisicas ologitas), Carlos Maria Carcova ratifica

139 FOUCAULT, Michel.A microfisica do poder. versao eletronica. 2011. p. 170.
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a suposta objetividade do direito natural; em Reass vontade geral e a autonomia da soberaniawto @
em Kant uma pura instancia de razdo pratica. CARE@Darlos MarialLas teorias juridicas post positivas
2. ed. Buenos Aires: Abeledo Perrot, 2009. p. 245.
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a distingédo entre os valores de liberdade e dddgda para Locke (liberdade dos modernos,
ou negativa) e para Rousseau (liberdade dos antiggsositiva), propondo dois principios de

justica que devem guiar esses valores tradiciomdbneontrapostos: “1) toda persona tiene
derecho a un régimen de libertades basicas igpales todos, 2) las desigualdades socio-
econdmicas solo pueden admitirse si estan ligadasciones o empleos abiertos a todos en
igualdad de oportunidades y se constituyen en lmmefe los miembros menos favorecidos

de la sociedad®.

Nessa clara relacdo valorativa entre moral, palitidireito e estado, a obra de
Rousseau aponta para o Direito como um produto csdagie geral da nagédo, ndo mais
atrelado aquele jusnaturalismo dos Séculos XVII\AIIXque, segundo Atienza, tentaram
seus defensores construir uma jurisprudéncia wsavénndada em principios de um modelo

dedutivo:

A este ideal de jurisprudencia universal se opasi¢es tesis: la de Hobbes
(el derecho no es expresion de la razoén, sino dellatad soberana), la de
Montesquieu (las leyes son expresion de la razém, gelativas a un medio
social, a una época histérica, etc.) y la de Rausgel derecho es producto
de la voluntad general de la nacién), que confluyeen la revolucion
francesa y determinaron la nueva concepcion dektery del razonamiento
juridico, que surge de alli. En efecto, con la Resion francesa (y el
subsiguiente Codigo de Napoledn) tienen lugar uelde sde cambios
fundamentales: el derecho se entiende como el winfle leyes que son
expresion de la soberania nacional; aparecen sistguridicos bien
elaborados; el papel de los jueces se reduce ammiry se establece la
obligacion de motivar las sentencias, las cualsarmpa ser también objeto
de conocimiento publidé’.

E bem verdade que a obra de Rousseau exalta @ efandatureza como condigéo
perfeita do género humano. No entanto, desde aj#idade, a auséncia de necessidade de
governo e de leis diante da obediéncia aos maigssabertamente influenciada pelo
progresso, fez com que a avidez e a corrupcdo hasr@onvocassem um processo contrario,
qual seja, tornou-se necessaria a instituicdo thdgs

A exaltagdo do estado de natureza encontrou sugessg§o maxima na obra de
Rousseau. Opondo-se a Hobbes, Locke ja havia eradinl o estado de natureza como um
estado de perfeicédo, de perfeita liberdade. Mafkfnisseau quem mais exaltou a perfeicao
do estado de natureza, argumentando que nessac@onoli homem obedece apenas ao

instinto.

142CARCOVA, Carlos Maria.as teorias juridicas post positivas2. ed. Buenos Aires: Abeledo Perrot, 2009. p. 243
143 ATIENZA, Manuel. Las razones del derechoteorias de la argumentacion juridica. México: vdnsidad
Nacional Autbnoma de México, 2005. p. 63.



71

N&o se pense que Rousseau defendia a manutencaéetatto de natureza. Pelo
contrario, defendia clara e expressamente a sabgrapular, em estado civil, sociedade civil
subordinada a lei que representava a vontade gemalp visto. Para Rousseau, os direitos
gue o jusnaturalismo atribuira aos individuos pexen apenas ao cidadao, este considerado
como o homem que perde, com o contrato sociallilser@ade e o direito ilimitado a tudo e
gue ganha a liberdade civil e a propriedade de dugioe possui, ou seja, s6 a obediéncia a lei
é liberdad&-.

Soberania no quiere decir que el rey o el puebkda@u hacer cualquier
cosa, sino que <ningun individuo, ninguna facciimguna asociacion
particular puede arrogarse la soberania, si éste e delega. Pero de esto
no deriva que la universalidad de los ciudadandss @que estan investidos
de la soberania, puedan disponer soberanamenta dgistencia de los
individuos>. Asi estdn claramente situados los téisijuridicos a la
soberania, dado que el pueblo s6lo puede ejeecearllos limites y en las
formas de la constitucién, la cual, ademas, linit poderes delegados,
mientras la soberania del pueblo encuentra uneimftanqueable en los
derechos del individué.

Diante desse encadeamento historico que se fundamea necessidade de profundas
mudancas e que resultou no nascimento do Estadervmdos “freios e contrapesos” sociais
se digladiaram ferozmente a tal ponto de fazerdodeama revolucdo. A burguesia foi a
mais reticente, a mais relutante a historia, chégaam defender o despotismo, porém,
moderado.

Foi essa burguesia que desejava uma limitacdo derpuonarquico com base no
saber, na filosofia, na técnica, na administragéblipa, sobretudo reclamando de uma
constituicdo: “o rousseaunismo da burguesia nd flna&Século XVIII... era exatamente uma
resposta ao historicismo dos outros sujeitos poltgue lutavam nesse campo da teoria e da
analise do poder”, de modo que “ser rousseaunap®lar precisamente ao selvagem, apelar
ao contrato, era escapar a toda essa paisagemagdefi@ida pelo barbaro, por sua histéria e

por suas relacdes com a civilizac&o”

144ABBAGNANO, Nicola. Dicionério de filosofia. Traducg&o: Alfredo Bosi. Sdo Paulo: Martins Fong&97. p.
702; 603-604.

145 MATTEUCCI, Nicola. Organizacién del poder y libertad historia del constitucionalismo moderno.
Madrid: Trotta, 1998. p. 258.

146 Foucault afirma ser preciso desvencilhar-se doetodo Leviatd (um modelo de um homem artificial,
autbmato, fabricado e unitario) — e onde apareags$&au — e estudar o poder fora dele, fora do campo
delimitado pela soberania juridica e pela institaido Estado. Para o filésofo francés, a questgmder, do
dominio, foca-se na teoria juridico-politica da esalmia da Idade Média, fundamentada na reativagao d
Direito Romano em torno da monarquia e do monafcaim, a teoria da soberania se referiu a um
mecanismo de poder efetivo, que era o da monarfguidal. A dois, ela serviu de instrumento e de
justificacdo a constituicdo das grandes monargaéhsinistrativas. A trés, no momento das guerras de
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Rousseau, entdo, ap0s tratar da vontade geraliedagio dos direitos individuais a
comunidade, da liberdade como obediéncia a leisdéruir dos direitos somente na condicao
de cidadao, da lei como fenébmeno capaz de evitlspotismo, do contrato social como o
mantenedor da ordem e da paz, chega a instituigggnderno, que néo se da por contrato,
mas por estabelecimento da lei e por sua execlgr@brando que os depositarios do poder
executivo ndo sdo os senhores do povo, mas saugi®fi‘'sendo todos os cidadaos iguais
pelo contrato social, 0 que todos devem fazer padelms prescrevé-lo, mas ninguém tem o
direito de exigir que outro faca o que ele mesmo fa&; e é propriamente esse direito,
indispensavel para avivar e mover o corpo politaqpae o soberano outorga ao principe,
instituindo o governc*.

A partir dai ja se estara a tratar do Estado Maresto Estado que pode e dever ser
“estudado em si mesmo, em suas estruturas, funef@sentos constitutivos, mecanismos,
orgdos etc., como um sistema complexo consideradsienesmo e nas relacdes com 0s
demais sistemas contigu&§’do Estado Contemporéaneo, ndo mais aquele confoimdim a
familia, com a sociedade. O Estado, aqui, na ca@dcepe sociedade politica organizada,
como um produto voluntario dos individuos, com pdderarquico unico, absoluto, poder
juridico para fins juridicos, individuos “que cormuacordo reciproco decidem viver em
sociedade e instituir um governti’ A superestrutura em relacdo a sociedade préaksiae
é o lugar onde se formam e se desenvolvem as eslagéteriais de existéntfa

Religido, a soberania foi uma arma utilizada tqax@ fortalecer, quanto para limitar o poder régiquatro,
por fim, no findar do Século XVIII, em Rousseau,ntésn-se essa mesma ideia de soberania, entretanto,
contras as monarquias administrativas, autoritéoiasabsolutas, no momento de construir um modelo
alternativo, o das democracias parlamentares. && @ papel que a teoria da soberania, do podela ai
representa no momento da Revolucdo. FOUCAULT, MidBmn defesa da sociedadeTraducao: Maria
Ermantina Galvao. Sdo Paulo: Martins Fontes, 20081, 42 e 252.

14TROUSSEAU, Jean-Jacqué contrato social 3. ed. Sdo Paulo: Martin Claret, 2009. p. 89.e 91

148 BOBBIO, NorbertoEstado, governo, sociedadgpara uma teoria geral da politica. 11. ed. TradutMarco
Aurélio Nogueira. Sdo Paulo: Paz e Terra, 20085p.

149 BOBBIO, NorbertoEstado, governo, sociedadepara uma teoria geral da politica. 11. ed. TraduMarco
Aurélio Nogueira. Sdo Paulo: Paz e Terra, 20084p.

150BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gifmanco. Dicionario de politica. 11. ed.
Brasilia, DF: Editora Universidade de Brasilia, 899. 740. Trata-se, aqui, da concepc¢do de Mancack
Estado, considerando-o como o conjunto das inghiés politicas onde se concentra a méxima forca
imponivel e disponivel numa determinada sociedasigperestrutura — que desaparecera na futura adeied
sem classes.
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2.2 A Administragdo Publica e a Legalidade nos Modies de Estado Liberal, Estado
Social e Estado Democrético de Direito

As linhas precedentes enfatizam o rumo tomado o mirado: o governo das leis
em detrimento ao governo dos homéhsEngendrou-se a racionalizacdo do poder do
soberano explicitada pela “continua e progressivad® do poder absoluto do #&{" pela
limitacdo do exercicio do poder que se deu por ndeicuma espécie de acordo, de um
contrato, de uma convencao entre os individuoscgugpunham a sociedade e decidiram
organiza-la para melhor viver.

O Estado de Direito é um Estado Constitucionals poéssupfe a existéncia de uma
constituicdo que sirva de ordem juridico-normativadamental vinculativa de todos os
poderes publicos. E os direitos ndo pairam abstratarnamente com o mesmo conteudo, eis
gue sofrem modificacOes e se adaptam as novadades historicas.

O Estado caracteristicamente moderno adota comanatola forma politica
correspondente ao sistema representativo, pelo geal governo é expressado pelos
representantes do povo, na vontade do povo. “Hs, decEstado gobernado por el Derecho
emanado de la voluntad general, expresada poefpossentantes del pueblo, en el cual radica
la soberania nacional, en contraposicion al Esédoluto, en el que el Derecho se halla en
manos de uno o varios hombrés”

O Estado de Direito objetiva a protecdo das pes$madge a arbitrariedade da
Administracdo, e a organizacao estatal passa alseeter a liberdade da sociedade, dentro
de um primado estabelecido pela lei. Contudo, ags interessa além desta roupagem
institucional normativa que o estabelece, pois pd#en da legalidade estatal, o Estado de
Direito representa e referenda um conjunto de tdsdiundamentais que constituem o seu

conteudo juridico. Canotilho corrobora este entaedio, ditando:

z

O principio do estado de direito é, fundamentaleentm principio
constitutivo, de natureza material, procedimentdbmnal, que visa dar
resposta ao problema do contetdo, extensdo e medprateder da

151“0 Governo... deveria ser ndo o Governo dos homeas o Governo das leis. Lei esta que, na visdo de
Locke, seria o grande instrumento e meio para sengar a formacdo da sociedade e o desfrute da
propriedade em paz e seguranga. Sob a premissaido tas leis’ ou de que ‘o Direito tem de expaese
precisamente por meio de leis’, a norma juridicéaséilida ndo por ser justa, mas, apenas, porr lage
posta por uma autoridade dotada de competénciaatwah GUERRA, SérgioDiscricionariedade e
reflexividade: uma nova teoria sobre as escolhas administraBele Horizonte: Férum, 2008. p. 39.

152B0OBBIO, NorbertoLiberdade e democracia 4. ed. Sdo Paulo: Brasiliense, 2000. p. 14.

153 pUIG, Santiago MirEl derecho penal en el estado social y democraticte derecho Barcelona: Ariel,
1994. p. 32.
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actividade do estado. Ao <<decidir-se>> por um dzstale direito a
constituicdo visa conformar as estruturas do ppdético e a organizagcéo
da sociedade segundo a medida do diféito

Touraine, a fim de fundamentar a concepcéo de d@wiac assevera que a formacao
do Estado esta ligada ao aparecimento da categmeial, ou seja, a sociedade passa a ser
“feita de relacbes sociais, de atores sociais wefn.. por suas orientacdes culturais, seus
valores e por suas relacdes de conflito, cooperacA@ompromisso com outros atores
sociais”, de modo que a partir desse momento a d@atia pode ser definida “[...] ndo como
a criagdo politica da sociedade, mas como a pedet@do maior nimero de atores sociais,
individuais e coletivos, no campo das decisbes’:]“h base da democracia é realmente a
limitacdo do poder do Estado e os defensores dedhide negativa tém razéo diante daqueles
gue deixaram a luta pelas liberdades positivasridesis fundamentos institucionais da
democracia’™.

Este mesmo Estado moderno cria grandes corpos rhticos ou administrativos
adequados as funcdes que ha de desempenhar. Alssafae mais complexas que as da fase
anterior e origina corpos juridicos modernos, glieer, Direito no sentido atual da palavra.

Esta fundamentado na intensa batalha contra asdades do poder régio e moldado
pelo liberalisma®¢; institucionalizou-se com as Revolu¢cbes Liberaistadamente a da
Inglaterra do Século XVII e a da Franca do fim décwo XVIII, cujos ideais dos
movimentos revolucionarios se fundamentavam ndigtidade, de claros e expressos limites

de atuacado do poder cujo nome ja indica: o Estati@reito.

[...] a festejada Revolugdo Francesa, ocorrida e89,1derrotou as tradi¢cdes
juridicas do Absolutismo e dancien régime e materializou a filosofia
politica insculpida, notadamente, por John LockeMentesquieu, que
buscava a preservacéo da liberdade individualeggaranca do territério. A
liberdade individual decorria dess®uveau régimeessencialmente, do
primado da lei geral e abstri&fa

1S4CANOTILHO, José Joaquim GomeBireito constitucional e teoria da constituicdo 3. ed. Coimbra:
Almedina, 1999. p. 239.

155 TOURAINE, Alain.O que é a democracia?2. ed. Petrépolis: Vozes, 1996. p. 41-42.

156 NOVAIS, Jorge ReisContributo para uma teoria do estado de direito Coimbra: Livraria Almedina,
1987. p. 37. Touraine, na mesma senda, destacsdqensamento liberal tende a reforcar a separdgéo
poderes”, eis que a autonomia dos setores da witlal Sdevem constituir outras tantas esferas déga’,
de modo que “a liberdade dos individuos baseiaessan separacdo ou diferenciagdo dos subsistemas”.
TOURAINE, Alain.O que é a democracia?. ed. Petrépolis: Vozes, 1996. p. 50.

157 GUERRA, SérgioDiscricionariedade e reflexividade uma nova teoria sobre as escolhas administrativas
Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 37.
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Na senda da luta contra as imunidades do poddégntta do Estado de Direito,
Eduardo Garcia de Enterria esclarece que a idesulimeter o Poder a um juizo no qual
qualquer cidadao possa exigir-lhe justificacbesalecomportamento diante do Direito € uma
ideia que surge do Estado montado pela Revolug@uceésa, baseado em duas premissas: o

principio da legalidade e o principio da liberdadmo garantia juridi¢.

El paradigma liberal mantiene una comprension iddalista de la
sociedad, en la que ésta se entiende formada Getarpor individuos. La
sociedad y el Estado se conciben como sistemasneadfios y opuestos. Por
otra parte, el Estado debe limitarse a garantizas eondiciones minimas de
libertad y de seguridad, sin intervenir en el fonemiento espontaneo de la
sociedad que tiene lugar a través del mecanismmeriado. De este modo,
se considera que la sociedad, por si sola, daad aAlgnejor de los 6rdenes
posibles. La libertad es el valor mas importanteliEima instancia, se trata
de «proteger a la sociedad del Estado», de litaitactuacion de éste, lo que
se consigue a través de mecanismos juridicos cbprineipio de legalidad,
las declaraciones de derechos y la separaciondbrgm La idea de justicia
liberal se reduce a la igual distribucién de deosclsin tener en cuenta las
diferentes condiciones materiales de las pers&masii opinion, en el fondo
del paradigma liberal se encuentra la garantiadibértad y —sobre todo—
de la propiedad privadd

Os direitos naturais, considerados como inalielsaveiprescritiveis, permanentes,
anteriores a Constituicdo e dotados de eficdogm omnesvao se positivar nos grandes
textos constitucionais surgidos com as revoluc@edimd do Século XVIII, maxime nos
Estados Unidos e na Franca. Assim da-se a positvdgs direitos naturais nas declaracdes
fundamentais que os proclamam e lhes garantentécigfi E nesta linha que Jorge Miranda
aponta serem as funcdes das ConstituicOes libergmrantir os direitos fundamentais e a
limitar os poderes do Estado (da administracdo):E&tado € oresum@ o ponto de
condensacao das contradicdes da sociedade; e ela palitico em geral se aproxime do
estadual. Por outras palavrasestado politicoexprime, nos limites da sua forma, todos os
combates, necessidades ou interesses so®iais”

Mesmo nesses primordios da concepcao de Estamra fiopodersempre apareceu
como uma complicadora da prépria existéncia e neagab do Estado, considerando-se

principalmente a tendéncia (humana) de exacerbdgaseu uso e gozo, notadamente no

158 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardd.a lucha contra las inmunidades del poder en el decho administrativa
poderes discrecionales, poderes de gobierno, odenmativos. Madrid: Civitas, 1974. p. 13-15.

159 MELERO ALONSO, Eduardo. La dogmatica juridica editwa. La importancia de las concepciones
politicas en el trabajo de los Juristas: un aceiatm desde el derecho publicBevista de Ciencias
Sociales— Facultad de Derecho y Ciencias Sociales de iaesidad de Valparaiso, Chile, n. 51, p. 22,
2006.

160 MIRANDA, Jorge.Teoria do Estado e da ConstituicdoRio de Janeiro: Forense, 2005. p. 164.
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distanciamento entre as reais necessidades desnauibs interesses obliquos e pessoais de
poucos: “o problema de por limites a imunidadedjod dos poderes publicos atravessa
inteiramente a historia do estado modetfio”
Cyril Lynch realiza uma interessante analise dassbe Maquiavel e de Locke no

que diz respeito a discricionariedade do poderordgia proposta do pensador inglés a
superacado deste inconveniente. Com efeito, degtaea republica — um dos trés tipos puros
de governo, ao lado da monarquia e da aristocraclaveria encontrar meios de conter o
poder discricionario do principe de modo que est@aycesse pelo periodo necessario e que
fosse realmente temporario, “cessando quando @ugaros perigos”, sob pena de o poder

discricionario tornar-se tiranico:

No entanto, a reflexdo que melhor corresponderigadidade futura da
discricionariedade regulada nos Estados de didgitoocratico... foi aquela
desenvolvida por Locke no segundo de seus tratsplo®e o governo. A
primeira diferenca € de linguagem: em vez de expsmna linguagem da
virtude republicada ou do jurismo dos defensoreSadéiga constituicdo”,
Locke se expressou através do jusnaturalismo c¢oatista... A segunda
residiu no mével de suas preocupacdes: ele ndwaedtteressado na
republica e ndo indagou sobre as condiges apdagride sua fundacéo e
conservagdo. Em vez disso, buscou justificar o bektaimento de
limitacbes ao poder da monarquia, voltando contea ce conceito de
soberania popular e reconceitualizando a nocaemtesentacao politica, a
fim de submeter a Coroa aos designios da maiorianpentat®?.

Conectando democracia e os imprescindiveis lingitepoder régio, Touraine afirma
haver trés tipos principais de democracia, de acooin a posi¢cao predominante de uma ou

outras de suas esferas:

O primeiro tipo d4 uma importancia central a limitacdo dogvatdb Estado
pela lei e pelo reconhecimento dos direitos fundaaie.. EsSsa concepcao
liberal da democracia adapta-se facilmente a upr@sentatividade limitada
dos governantes, como se viu no momento do tridooregimes liberais no
Século XIX...0 segundotipo d4 a maior importancia a cidadania, a
Constituicdo ou as ideias morais ou religiosasggrantem a integragéo da
sociedade e fornecem um sélido fundamento paraess RAqui, a
democracia progride mais pela vontade de igualdadgue pelo desejo de
liberdade...Enfim, derceiro tipo insiste mais na representatividade social

dos governantes e opfe a democracia — que defendetavesses das

161 CAPELLA, Juan RaménFruto proibido: uma aproximagéo histérico-tedrica ao estudo deitdi e do
Estado. Tradugéo: Grasiela Nunes da Rosa e Lédia Be Andrade. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2002. p. 144.

162) YNCH, Christian Edward Cyril. A formagdo do Estachoderno e o lugar da excepcionalidade na filasofi
politica classica: a ditadura em Maquiavel e arpgativa de Locke. InLIMA Martonio Mont'Alverne
Barreto; ALBUQUERQUE, Paulo Antonio de Menezes (QPr@emocracia, direito e politica estudos
internacionais em homenagem a Friedrich Mullerri&t@polis: Conceito, 2006. p. 141-143.
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categorias populares — a oligarquia, quer estejacagla a uma monarquia
definida pela posse de privilégios, ou entdo anedpde do capitie.

A fim de conceder ao Estado essa versdo que hojeoskece, devidamente
organizado, estruturado, pautado em normas de cioméieto prévio e acessiveis a todos, no
Século XIX desenvolve-se o “Estado de Direito” @aegundo a expressdo alema, o
RechtsstaatO Estado de Direito, ou 0 Estado submetido aimn@gde Direito, se distingue do
Estado Absoluto (caracteristico do Século XVII)Pselizeistaat— exatamente na questao
atinente a eliminacao das arbitrariedades por aheilimites impostos a todos, limites que se
encontram no Direit&, especificamente, na lei.

O conceito de Estado de Direito Liberal surge aliawb conteudo proprio do
liberalismo impondo, assim, aos liames juridicosedtado a concrecdo do ideario liberal no
que diz com o principio da legalidagte- ou seja, a submissdo da soberania estatal-aalei
divisdo dos poderes ou fungdes e a garantia desadiindividuai¥®,

Resta evidente a sujeicdo absoluta do regrameritticjy & lei, apresentando-se como
principais caracteristicas o principio de legalelaa competéncia, a hierarquia normativa e a
reserva de lei. “La potestad reglamentaria se dersicomo una potestad administrativa,
sometida plenamente a la ley y al dereé&tio”

As acdes do Estado, sobretudo no exercicio defangées tipicamente executivas,
pressupfem permanente tensdo entre a liberdadediogluos e a ordem juridica, entre os
direitos individuais e o atuar administrativo, entrinteresse individual e o interesse publico,
entre, enfim, o Direito e o Poder.

Bercovici afirma que o Estado passou a ser objetiggiado de estudo da doutrina

publicista europeia, notadamente “a partir da imgletacdo do método exclusivamente

163 TOURAINE, Alain.O que é a democracia?. ed. Petropolis: Vozes, 1996. p. 46-47.

164 parafraseando Bonavides, Bolzan de Morais despaga Estado de Direito nasce da oposicdo histérica
secular na Idade Moderna, entre a liberdade deithah e o absolutismo do monarca. MORAIS, José Luis
Bolzan deDo direito social aos interesses transindividuai® Estado e o Direito na ordem contemporanea.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1996. p. 41.

1654 a idea esencial es la de la libertad y de loga®s, como se expresard con toda nitidez enceintnto
revolucionario inaugural, la Declaracion de dersathel hombre y del ciudadano de 1789. He aqui céotoe la
base de la doctrina rousseauniana de la Ley, aeneger posible articular el poder de todos cdibdatad de todos
a través de la idea magica del <reino de la Lega,Liey creada por todos y cuya funcién es arti@ne si las
libertades de todos y garantizarlas de maneravefedBARCIA DE ENTERRIA, EduardadDemocracia, jueces
y control de la administracion 6. ed. Cizur Menor, Navarra: Editorial Aranz&{l09. p. 78.

166 STRECK, Lénio Luiz; MORAIS, José Bolzan de Ciéncia politica & Teoria do Estado 7. ed. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2006. p. 94.

167 MELERO ALONSO, Eduardo. La dogmética juridica elitiga. La importancia de las concepciones palitien
el trabajo de los Juristas: un acercamiento ddsdierecho publicoRevista de Ciencias Sociales Facultad de
Derecho y Ciencias Sociales de la Universidad degavaiso, Chile, n. 51, p. 24, 2006.
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juridico..., buscando compreender toda a esfergaldica e sua dindmica em formas
juridicas”

A ideia predominante na doutrina politica europiaSéculo XIX era a da
supremacia da lei. A lei era entendida como premsi da Nacéo,
representada no Parlamento. A lei garantia os toiree deveria ser
obedecida também pelo Estado, personificacdo ¢arida Nacdo, que se
configurava em Estado de Direito, ou seja, o Estpgoobedece ao direito
posto por este mesmo Est#do

O fundamento é o de que nenhum poder estatal @dictonado. Dai, buscando-se o
cumprimento do Direito, da lei e dos principios stiincionais informadores da
administracdo publica, a funcdo de controle se a@rgelra limitar o poder dos entes estatais,
0S quais nao sao livres para agir, mas nao poderardde agir quando, como, onde e nos

limites que a lei — o Direito — fixar.

A obra revolucionaria francesa, cujo programa fansador queria tomar
corpo em um texto juridico supremo... visou a edifiuma Administracao
Publica racional, uniforme e coerente, formulandgncipios da filosofia
politica que permaneceram como base ulterior:roguo da lei, a separacao
das autoridades administrativas e judicias, odilsmo politico, a igualdade
entre os cidaddos e a igualdade destes perante n@nidttacdo e o
liberalismo econdmicé®.

No entanto, essa imposicdo de cumprimento do Direit entendido como
ordenamento juridico, lei e justica — efigd@tacdoimposta pelo direito a administragdo nem
sempre foi assim. O principio da legalidade, comje & conhecido e aplicado no dia-a-dia
administrativo, ndo se fundamentou instantaneameuek contrario, passou por longo
periodo de maturacéo.

Somente com o advento do Estado de Direito € quede afirmar que o Direito
passou a informar o atuar do Estado. Entretantepmaeno Estado de Direito, nem sempre a
administracdo se autolimitou substancialmente, maét@ente ao Direito (inicialmente, havia
mera imposicdo formal do Direito), porque muitostimes e influéncias acabaram por
formatar esse modelo de Estado: de Estado legstbal@&de Direito muito se passou.

Destaca Santanna que a auséncia de uma claracsepardre o Estado e a pessoa do

Rei conduzia a uma forte inseguranca juridica,@spacentuava pelos mandos e desmandos,

168 BERCOVICI, Gilberto. As possibilidades de uma teodo Estado. InLIMA Martonio Mont'Alverne
Barreto; ALBUQUERQUE, Paulo Antonio de Menezes (QPr@emocracia, direito e politica estudos
internacionais em homenagem a Friedrich Millerrigi@polis: Conceito, 2006. p. 327.

169 GUERRA, SérgioDiscricionariedade e reflexividade uma nova teoria sobre as escolhas administrativas
Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 38.
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por acBes arbitrarias por parte deste mesmo Reiegnmento aos individuos e aos interesses
coletivos. Desse modo, a limitacdo e a retiradapbmeres régios em prol dos individuos

passou a ser a grande meta do neofito Estado deddiberal™.

Todo el poder publico va a concebirse, a partir athdra, como una
aplicacion de la Ley, Gnico instrumento que puedgireobediencia, Unica

fuente de cualquier posible restriccion de la tdoeroriginaria, Unico

instrumento de construir y sostener la igualdadeetatdos los ciudadanos,
Unico medio de garantizar los derechos de ésteshaderlos efectivés.

A nocéo de Estado de Direito “como um Estado madexm qual ao ordenamento
juridico é atribuida a tarefa de ‘garantir’ os dog individuais, refreando a natural tendéncia
do poder politico a expandir-se e a operar de manaibitraria™’?, comecou a ser
desenvolvido na Alemanha, ainda no Século XVIII. ékatamente na Alemanha que, no
decorrer do século XIX, a expressdo ‘Estado deitDiresai da ‘pré-historia’ e entra
oficialmente na ‘histéria’, tornando-se objeto d@mauelaboracdo que exercera uma forte
(mesmo que tardia) influéncia na cultura juridicg’[.

Em um primeiro grande momento de seu surgimentejéefortemente liberal, cuja
fonte do Direito era apenas o Poder Legislattya teoria do Estado de Direito contrapde-no
ao Estado Absolutista, notadamente na busca dsadefefetivacédo, por parte do Estado, dos
direitos fundamentais e da separacdo dos podefgeldr-se ao Estado de Direito pode
servir, conforme 0s pontos de vista, para opdoexdiade ao totalitarismo, ou para reivindicar
a importancia dos direitos ou, ainda, para exatautonomia dos individuos [.1F. Séo

notas essenciais do Estado de Direito Liberal:

170 SANTANNA, GustavoAdministracdo publica em juiza Porto Alegre: Verbo Juridico, 2013. p. 30-31.

1”1 GARCIA DE ENTERRIA, EduardoDemocracia, jueces y control de la administracian6. ed. Cizur
Menor, Navarra: Aranzadi, 2009. p. 67.

17270L0, Danilo. Teoria e critica do Estado de direlh: COSTA, Pietro; ZOLO, Danilo (OrgQ Estado de
direito: histéria, teoria e critica. Traducao: Carlos AlbéDastoli. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2006. p. 11
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174“Um dos principais aspectos do constitucionalisinoSéculo XVIII na Franca, era, como dito, a lehdo
expressamente vedada sua delegacédo. O Estadoiafeneg moldura puramente formal, dentro da qual a
sociedade vivia seu proprio dinamismo espontanela, propria concorréncia indefinida das liberdadies
seus membros. Provocou-se, em decorréncia légissadpremissa, a proeminéncia absoluta do Poder
Legislativo”. GUERRA, SérgioDiscricionariedade e reflexividade uma nova teoria sobre as escolhas
administrativas. Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 41
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Estado de direita historia, teoria e critica. Tradugdo: Carlos AtbeDastoli. Sdo Paulo: Martins Fontes,
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A — Separacdo entre Estado e Sociedade Civil mediatb Direito, este
visto como ideal de justica. B - A garantia da®iitades individuais; os
direitos do homem aparecendo como mediadores dagdes entre
individuos e o Estado. C — A democracia surge Vauzu ao ideédrio da
soberania da nacdo produzido pela Revolucdo Frandewgplicando a
aceitacdo da origem consensual do Estado, o quetaapara a ideia de
representagdo, posteriormente matizada por mecasiste democracia
semidireta —referendume plebiscito — bem como, pela imposicdo de um
controle hierarquico da producdo legislativa atsavéo controle de
constitucionalidade. D — O Estado tem um papelziedy apresentando-se
como Estado Minimo, assegurando, assim, a liberdidetuacdo dos
individuos’e.

Como bem esclarece Zippelius, o poder do Estadoafienas com trés funcdes para
cumprir: em primeiro lugar, a obrigacdo de protegeacao contra atos de violéncia e ataques
de outras nac¢des independentes; em segundo lughrigacéo de salvaguardar, na medida
do possivel, todos os membros da prépria nacgdoracomgressdes ilegais dos seus
concidadaos, ou seja, garantir uma jurisdicdo ioiglare em terceiro lugar, a obrigacéo de
criar e manter determinadas instituices publicga criacdo e sustento ndo se pode esperar
da iniciativa privadd’.

Diante da “concepgéo estatalista dos direitos iddais™’®, o Direito pertencia ao
Estado, e o Estado, por seu Poder Legislativodaeei disciplinava a atribuicdo dos direitos

subjetivos, em especial, os direitos fundamefitdiessa época, com efeito, ja se podia

176 STRECK, Lénio Luiz; MORAIS, José Bolzan de. Ciéncia politica & Teoria do Estado 7. ed. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2006. p. 95.

77 ZIPPELIUS, ReinholdTeoria geral do estado3. ed. Lisboa: Fundacdo Calouste Gulbenkian, 1)99377.

178 A histéria juridica moderna se caracteriza por eswlha inovadora: a estatalidade do direito.adse burguesa,
tendo conquistado o poder, compreendeu como dgodine um soélido cimento para o completo exerclamuilo
e decidiu controla-lo. Ainda mais, sancionou orsenopdélio nas maos do Estado, fazendo dele o Griador de
direito. A paisagem juridica que se obteve foi@xrttmente simples. O complexo cenario juridico dbogan
Regime foi submetido peRévolution(e pelo Estado que dela adveio) a uma reducaticdrds Gnico ator foi o
Estado e Unica voz a sua, a lei, ou seja, 0 atorguEfestava a sua vontade suprema, vontade queT@oe
tinha um espago de eficacia restrito ao territénioque a soberania estatal se projetava. Identifica direito em
uma norma respeitavel, porém autoritaria que @a@td sobre a comunidade dos cidadéos e tendeitodima
fungcdo muito rigorosa de controle social, a orderdica acabou como se fosse enjaulada. Era dgmit@nte o
que o Estado queria que fosse direito: formas ezregte se manifesta na experiéncia — formas qugnigias
estamos acostumados a chamar, na antiga tradig&dfonts — passavam a estar imobilizadas em undépo
piramide, ou seja, uma escala hierarquica em que funtdo ativa era reservada unicamente a fonggale
superior, a lei, restando as fontes subalternamdcgor exemplo, a velha matriz da ordem juridic& p
revolucionaria, o costume), relegadas em posigdd, sm nenhum papel incisivo: o direito, justauespor ser
querido do alto e baseado em um projeto desenhadatm pelos detentores do poder, era inevitavakmen
destinado a se formalizar, separando-se dos fatdgisse econdbmicos em continua transformacéo. GROS
Paolo. Globalizagao, direito, ciéncia juridiEapaco Juridicq Joagaba, v. 10, n. 1, p. 158, jan./jun. 2009.

1794 ibertad e igualdad se convierten asi en los\ddsres intrinsecos del Estado moderno, y se hastitaido
tanto desde la filosofia politica como desde laigepolitica en el sustento conceptual y progracnatiel
programa demo-liberal en el cual el individuo, iedadano, es el nuevo soberano. Esta nocion deidud
como concepto central de la politica demo-libemlhace mas clara en relacion con el reclamo de las
libertades y derechos individuales y por ello elxim& valor concedido a la libertad, mientras que
inicialmente el ideal de la igualdad sélo es pladteabstractamente y aun e nuestros dias se ogastit la



81

vislumbrar, ainda de maneira embrionaria, a traolu@ principio da legalidade, “[...] por
forca do qual o sistema de regras estatuido pelarfento deve ser rigorosamente respeitado

pelo poder executivo e pelo poder judiciario, carandicdo de legitimidadé&®.

Assim sendo, a lei positiva(da), fundamentalmentasehda no
individualismo, teve seimpério (sua pujanca) no Estado Liberal de Direito
0 que, por via reflexa, tornou o Poder Legislatovgorincipal Poder no
Estado Liberal, uma vez que a Lei vinha no sentdodar protecdo a
liberdade e garantir a propriedade e segurancaui@de individual frente
as intromissfes estatais/reais/imperiais. Aindalguesesse uma regulagéo
por parte do Estado, esta se dava de forma mirersamente a fim de
garantir a liberdade do individuo (burgu€s)

O Estado alemadrechtsstaatnada mais era, como dito, ndo um Estado de Djreit
mas um Direito do Estad&faatsrecht ja que ndo havia qualquer controle judicial dass
atividades, pois o Poder Legislativo detinharédease era tido como a Unica fonte do
Direito. Logo, inclusive por concepc¢des trazidals peoria positivista do Direito, esse Direito
do Estado alemao era meramente procedimentalissajndtulado de qualquer valor ético e
politico.

N&o obstante essa vicissitude, a doutrina alem&edegsmo periodo, em estrita
conexdo com a caracterizagdo liberal dos diretosldmentais e a construcdo juridica do
Estado, desenvolveu a teoria dos chamados DirSitigetivos Publicos, até hoje de alta
relevancia a Teoria do Direito.

Ja no Estado de Direito inglés,Rule of law a busca de igualdade juridica dos
sujeitos mostra-se oposta exatamente ao exerdibittdsio do Poder Executivo. Mesmo
havendo duas fontes do Direito — o Parlamento, memée formal, e aommon law?, efetiva

asignatura pendiente del programa politico modegne,no ha podido superar el horizonte tedricotfm@c
demarcado por Kant de igualdad ante la ley. Y aadiady reconocida la no relacion armoénica pero si
complementaria entre libertad e igualdad desdeadigma politico moderno, en los dos términosdla e
relacion se encuentra una idea de sujeto polidieciudadano como su eje y su objeto. El indivique se
hace libre frente al antiguo poder, se convierten@evo soberano de la democracia al hacerse igsat a
congéneres y a sus compatriotas. No importa queagento sea inicialmente restringido a sus igudles
varones propietarios mayores de treinta y cincosam@ORERO, Rosalba Duran. El individualismo
metodoldgico y perspectivas de un proyecto demigoratn: RODAS, Francisco Cortés; SOLORZABO,
Alfonso Monsalve (Org.)Liberalismo y comunitarismo, derechos humanos y deatracia, politica y
sociedad 17. Encuentro de Medellin. Valencia: EdicionefA$ el Magnanm, 1996. p. 317.

18070OLO, Danilo. Teoria e critica do Estado de direih: COSTA, Pietro; ZOLO, Danilo (Org{ Estado de
direito: historia, teoria e critica. Traducao: Carlos Albdastoli. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2006. p132

181 SANTANNA, GustavoAdministragdo publica em juiza Porto Alegre: Verbo Juridico, 2013. p. 33.

182 Os direitos e os deveres dos sujeitos acabem ppender de um sistema normativo amplamente
independente de um Unico centro de “vontade”. O alwtdicotdmico” (a ideia de uma estrutura socio-
juridica fortalecida “por fora” da intervencao dovgrno) ndo €, portanto, um acréscimo “tedrico”éstipo
separado da realidade, mas € a transcricao fidedignogica profunda de uma estrutura, afinal, dideda
na Gra-Bretanha do século XVIII. Blakstone propurha o fez — conjugar jusnaturalisma@@mmon law



82

— ainda assim as Cortes ndo controlavam o ParlalhanRule of lawo poder executivo
perde grande parte de sua discricionariedade, @@arlamento passa a controla-lo e a lhe

impingir obediéncia a lei:

A soberania da lei, quer emane diretamente de amcParlamentcs{atute
law), quer surja da mediacdo jurisprudencial das saftecommon lawé,
portanto, concebida e exercida essencialmente Egioeas prerrogativas
discricionais do Executivo no interior de um quadhstitucional que foi
significativamente chamado de ‘reino da lei e ddags®.

Pela versao norte-americana Role of lawé que se percebeu uma grande virada no
papel do Direito na limitacdo do atuar administ@tiAtribuiu-se ao Judiciario a tarefa de
proteger os direitos individuais contra os possiausos do Executivo ou do Legislativo,
por meio da concesséo de for¢a, de soberania ditDado.

Por meio de um controle de constitucionalidadeesolgratos legislativos por parte da
Corte Suprema, reforcou-se a capacidade dos juijelgjou-se, de fato, que o
profissionalismo e o tecnicismo dos juizes espetaal estivessem em condi¢cdes de garantir,
melhor do que o Parlamento, uma correta interpietap ditado constitucional e, portanto,
uma tutela imparcial e meta-politica dos direitadividuais™s-.

Essa concepcdao estadunidense reforca o apegmaalitade, ao racionalismo para o
qual toda natureza humana se resolve em fatonedgedo interesse e de prudéncia, ndo mais
se aceitando elementos irraciofaidPelo racionalismo formalista centraliza-se norelpa
Estatal toda producédo e aplicacao legislativa, sen@roducéo submetida ao Parlamento —
que expressa a soberania — e a aplicacdo ao JigdiGdaquem cabe fazer somente a
subsuncio da lei expressa pela vontade do povaldtaacentraliza¢do no aparelho estatal de

todas as resolugdes conflitivis

La razionalita gius-positivistica propria del dinitmoderno €& al contrario
una razionalita formale, basata sulla forma legkita stipulazione di cio

precisamente porque esta convencido de que oddimeiiral (com a sua bagagem de direitos, liberdade
propriedade etc.) encontre a sua pontual e posidaizacdo no sistema juridico-constitucional mige
COSTA, Pietro. O Estado de Direito: uma introdub@&érica. In: COSTA, Pietro; ZOLO, Danilo (OrgQ.
Estado de direita historia, teoria e critica. Traducao: Carlos AtbeDastoli. Sdo Paulo: Martins Fontes,
2006. p. 109-110.

18370L0O, Danilo. Teoria e critica do Estado de darelh: COSTA, Pietro; ZOLO, Danilo (OrgQ Estado de
direito: historia, teoria e critica. Tradugéo: Carlos AtbéDastoli. S8o Paulo: Martins Fontes, 2006. p. 16

184Z0OLO, Danilo. Teoria e critica do Estado de direlh: COSTA, Pietro; ZOLO, Danilo (OrgQ Estado de
direito: historia, teoria e critica. Tradugéo: Carlos Albéastoli. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2006. p. 21

185 RADBRUCH, Gustav.Introduccion a la ciencia del derecho Madrid: Libreria General de Victoriano
Suérez, 1930. p. 154.

186 MEZZAROBA, Orides; WOLKMER, Anténio Carlos (Org@rise da justica e democratizacéo do direito
Joacaba: Editora Unoesc, 1999. p. 60.
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che viene deciso. Il suo presupposto e il princigdiolegalita, cioé la
predeterminazione volontaristica e convenzionabstidei criteri di
decisione, in forza della quale il diritto si segpadialla morale e la validita si
dissocia dalla giustizia venendo meno la presumzabie questa possa essere
volta a volta assicurata dalla sapienza della idatte della giurisprudenza.
Grazie a questo principio si riducono lincerteztal diritto e I'arbitrio
decisionistico dei giudici e dei pubblici ammingttri. Al tempo stesso
viene garantito un certo grado di uguaglianza engiarzialita dal «velo di
ignoranza» — per usare ancora la nota formula tin JRawls — che
caratterizza, rispetto ai casi concreti, la leggaegale ed astratta. Ma é
chiaro che larbitrio si sposta in questo modo aatfiurisdizione alla
legislazione, cioe alla stipulazione legale di ci® € giusto e di cio che é
ingiusto, affidata interamente all’autorita pol@gjcossia alla forma, nel
migliore dei casi democratica, attraverso cui priese la sua volont&'.

Na Franca, a tutela dos direitos subjetivos passser a tarefa primordial do Estado
de Direito. Pela autolimitagdo do poder soberanom&iido as regras juridicas, o Poder
Executivo estava limitado a lei. No entanto, ndocegafiou ao Judiciario o controle do
Executivo ou do Legislativo tendo em vista 0 pasieimento que 0s juizes demonstraram
quando da Revolucdo Francesa: os juizes ndo desgamtrometer no exercicio do Poder
Legislativo e ndo tinham poder de suspender a e€fecdas leis, jA que o Parlamento
ostentava a investidura popular direta.

Note-se que no modelo franéée Parlamento detinha primado absoluto em relacao
aos outros Poderes do Estado, o que o conduziapat@mcia: muitas alteracdes no texto
constitucional foram procedidas de maneira absoletde ilimitada e desprovidas de
fundamento material. Por certo, o Parlamento opsehe rigidez constitucional e ao controle
judiciario. Havia um principio da legalidade maisiaante, porém era invalido ao Poder

Legislativo:

Submeter os atos da administracdo ao principioedalitade é muito
importante, mas nao é suficiente para garantir wigda plena dos direitos
individuais: oEtat Iégalnéo é, ainda, propriamente, WEtat de droit Um
auténtico Estado de Direito deve fornecer aos éidsdos instrumentos
legais para se oporem também a vontade do legisladacaso em que 0s
seus atos violem os direitos fundamentais dos [nogié.

187 FERRAJOLI, Luigi. Principia iuris: teoria del diritto e della democrazia: teorialalelemocrazia. Bari,
Italia: Editori Laterza, 2007. v. 2, p. 41.

188 O direito, na Franca, era tido como expressdoodéade soberana, que pertencia ao povo. COSTApP{@t
Estado de Direito: uma introducao historica. In:SJ@, Pietro; ZOLO, Danilo (Org.O Estado de direita
histdria, teoria e critica. Traducéo: Carlos Albeébastoli. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2006. p. 111.

189 CARRE DE MALBERGapud ZOLO, Danilo. Teoria e critica do Estado de daein: COSTA, Pietro;
ZOLO, Danilo (Org.).O Estado de direita histéria, teoria e critica. Tradugdo: Carlos AbeDastoli. S&o
Paulo: Martins Fontes, 2006. p. 25.
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Seguindo Carré de Malberg, noutros termos, o Eseghl perseguiu uma rigida e
geral submissdo da administracdo a lei, indepeeadentte dos interesses individuais; o
Estado de Direito serviu para fortalecer a esfaraica do individuo com caracteristicas
funcionais®. A racionalizacdo de que falava acima se encargrdralizada no aparelho
Estatal e tem como primordial fung&o garantir osittis fundamentais do hom#&m

Como bem destaca Guerra, o principio da legalidkedte periodo, em especial no
Direito/Estado francés, possuia um viés positivio peal a Administracdo Publica somente
podia fazer aquilo que constava expressamente maandorém, a lei ndo possuia limites,
encontrava-se e a ela era reconhecida superioridatEnha que “a lei podia tudo, porque
estava materialmente vinculada a um contexto potgocial e ideal definido e homogéneo”;
“a lei era, portanto, formadora do direito, enqoagtie a Administracdo Publica era mera
executora®2

Até aqui, o Estado de Direito é caracterizado poea auséncia de controle, ou melhor,
de absoluta submissdo do Estado ao Dit€itma Alemanha, o Parlamento era a fonte
originaria e ilimitada do Direito, a Constituicdamestava supra-ordenada a lei ordin#ria
na Inglaterra, identicamente, apenas o Poder Bxecestava submetido a lei; nos Estados
Unidos da América surgiu um texto constitucionatrés e substancialmente rigido, que
submeteu a limites todos os Poderes do EStadopartir e com Kelsen é que se hierarquizou
o ordenamento juridico, submetendo-se a lei oridirgér primado da Constituicdo, passando a
existir um controle judiciario de constitucionali#é®® sobre os atos do Executivo e do

Legislativo.

190 COSTA, Pietro. O Estado de direito: uma introdu@bdrica. In: COSTA, Pietro; ZOLO, Danilo (OrgQ.
Estado de direita historia, teoria e critica. Traducao: Carlos AtbeDastoli. Sdo Paulo: Martins Fontes,
2006. p. 152.

191 NOVAIS, Jorge ReisContributo para uma teoria do estado de direito Coimbra: Almedina, 1987. p. 36.

192 GUERRA, SérgioDiscricionariedade e reflexividade uma nova teoria sobre as escolhas administrativas
Belo Horizonte: FGrum, 2008. p. 42-44.

193“No periodo histérico anterior a Revolugéo Liberaliste a convicgédo generalizada da auséncia alequer
mecanismos de controle do poder publico”. OTER@Jd?&nsaio sobre o caso julgado inconstitucional
Lisboa: Lex, 1993. p. 13.

194 Gustavo Santanna traz passagem esclarecedora atmsse — hoje pode ser assim considerado diante da
evolucao pelo qual passou e passa o0 Estado eitoBifendmeno juridico pelo qual a Constituicdo datinha
a supremacia que hodiernamente detém: “A lei erex@essao juridica maxima, inclusive frente aos
documentos constitucionais, que logo apés a Refolagntinham termos nao muito claros do ponto s vi
juridico e suscetiveis de modificacdo legislatiean procedimentos diferenciados (constituicesvias) [...]".
SANTANNA, GustavoAdministracéo publica em juiza Porto Alegre: Verbo Juridicoa, 2013. p. 33-34.

195Z0OLO, Danilo. Teoria e critica do Estado de direlh: COSTA, Pietro; ZOLO, Danilo (OrgQ Estado de
direito: historia, teoria e critica. Tradugéo: Carlos AtbéDastoli. S8o Paulo: Martins Fontes, 2006. p. 26

196 Ao tratar do controle judiciario de constituciddabe, delimitando o tema como sendo a funcéo teéate
atuagdo judicial dos preceitos da suprema lei tonginal, Mauro Cappelletti o intitula de *“justica
constitucional”. Ndo deixa de fazer alusdo ao fE@ue, em alguns Paises, em lugar de um conudilggl,
existe um controle exercido por érgaos politic@s judiciarios: “usualmente nestes sistemas o glentao
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A proposta era a seguinte: por meio de um tribudelima Suprema Corte, controlar
a assembleia legislativa. Esse tribunal assumiripapel de guardido da constituicéo,
controlando a conformidade das leis “com a lei amdntal que deve ser superior a todas as

outras™’. A partir dai pode-se falar de um verdadeiro EstilDireito, nos moldes atuais:

Neste sentido, o Estado de Direito € uma versacEstado moderno
europeu, na qual, com base em especificos preseagibasofico-politicos,
atribui-se ao ordenamento juridico a funcdo ddautes direitos subjetivos,
contrastando a tendéncia do poder politico deaditse, de operar de modo
arbitrario e prevaricar. Em termos mais analitiqgosje-se afirmar que o

z

Estado de Direito € uma figura juridico-institu@brgue resulta de um
processo evolutivo secular que leva a afirmacadateoor das estruturas do
Estado moderno europeu, de dois principios fundeaigero da ‘difuséo do
poder’ e o da ‘diferenciacéo do podér

O Estado racionalizado deve ser fundado, mais cereaalamente, pelo império da lei,
e ainda, por uma acepcado em que a limitacado desteldcndo se distinga da limitacdo do
Monarca com a subordinacdo do Executivo ao Legisl& em que a limitacdo pelo Direito
se confunda com o império da lei emitida pelo Paelatde.

O império da lei reflete-se no Principio da Legadid e se apresenta como elemento
caracteristico e crucial do Estado de Direito. Airgie se admitam outras fontes juridicas,
consagra-se a lei estatal como expressdo maximeoui@de predominante do Estado-
Nacaag™.

Este modelo de Estado passa a ser adotado com@spreaie de freio aos abusos,
autoritarismos e personalismos, restringindo a catwapublica aos ditames legais e
resguardando diretos pessoais e coletivos. O prinda legalidade € o antidoto natural do
poder monocréatico ou oligarquico, pois tem coma raiideia de soberania popular, de
exaltacdo da cidadania, em que se propunha sarrmestto do livre e igual desenvolvimento

dos individuo®:.

invés de ser posterior a elaboracdo e promulgagdei,d@ preventivo, vale dizer, ocorre antes gle antre
em vigor, e, as vezes, se trata ainda de um centosh funcdo meramente consultiva, isto €, a fudediom
mero parecer, ndo dotado de forca definitivameniecwatéria para os o6rgdos legislativos e
governamentais”. CAPPELLETTI, Maur@ controle judicial de constitucionalidade das leisio direito
comparada. Traducgdo: Aroldo Plinio Gongalves. Porto Alegergio Antonio Fabris, 1984. p. 25-26.

197 COSTA, Pietro. O Estado de direito: uma introdu@bdrica. In: COSTA, Pietro; ZOLO, Danilo (OrgQ.
Estado de direita historia, teoria e critica. Tradugdo: Carlos AtbeDastoli. Sdo Paulo: Martins Fontes,
2006. p. 120.

198 Z0OLO, Danilo. Teoria e critica do Estado de darelh: COSTA, Pietro; ZOLO, Danilo (OrgQ Estado de
direito: historia, teoria e critica. Tradugéo: Carlos Albéastoli. S&o Paulo: Martins Fontes, 2006. p. 31

19 NOVAIS, Jorge ReigContributo para uma teoria do estado de direito Coimbra: Almedina, 1987. p. 35-36.

200\WOLKMER, Antdnio CarlosPluralismo juridico. 3. ed. S&o Paulo: Alfa Omega, 2001. p. 61.

201 NOVAIS, Jorge ReisContributo para uma teoria do estado de direito Coimbra: Almedina, 1987. p. 89.



86

E claro que esta ideia embrionaria de subordindi@a@rquica entre atos do poder
publico e a propria nocéo de invalidade, ndo ataraen a institucionalizacdo de mecanismos
gerais de fiscalizacdo das decisbes do poder pubj&c que a anulacdo judicial era
circunscrita a certos atos, inexistindo a nocagatantia da legalida¢fe

Embora o Estado de Direito adotasse como um de degimas fundamentais o
principio da legalidade ao qual se submete a Aditnagido Publica, é certo que no periodo do
Estado Liberal esse principio teve uma concepo&rsi. Era uma concepc¢ado mais restritiva,
porque procurava compatibilizar a regra da obethéndei com a ideia de discricionariedade
administrativa, ja que isentava do controle judioi@a parte dos atos da Administracdo, do
Estado (os atos de governo). Como resquicio doge@nterior, das monarquias absolutas,
continuou-se a reconhecer a Administracdo Pubhea esfera de atuacao livre de vinculacéo
a lei e livre de qualquer controle judicial. O poda Administracdo Publica, no mais das

vezes, nao era juridico, mas sim um poder poftftico

Verifica-se, portanto, um minimo espago para o ager da escolha
administrativa, sendo plausivel inferir sobre dasa historica uma diminuta
atuacao estatal executiva, preponderantementeladeaos preceitos legais
estritos. A acao vinculada que se apresentou nelmditeral foi idealizado
para que a norma a ser cumprida pelo Poder Execdéterminasse, com
exatidao, a conduta da Administracéo Publica didateerta situacao fatica.
A norma indicaria o Unico e possivel comportameqie o administrador
deveria adotar diante do caso concreto, ndo pedoiti espacos
discricionarios e conceitos abertos para um julgamsubjetivé®.

Analisando esse processo historico, leciona Edu@atoia de Enterria que, diante de
toda essa luta pela limitacdo do poder régio e&&oiale mecanismos capazes de conté-lo, o
Direito Administrativo é filho da consagracdo detema revolucionario do “reino da lei”,
diante do que a submissao da Administracéo aotDipaissa a ser o fundamento existencial
do novo regime, “[...] el cual supone la legalifecicompleta de toda la accion del Estado
sobre los ciudadanos, a quienes Unicamente <endvie la Ley> se puede exigir
obediencia®®.

Retornando a Francga, € importante salientar queessulacdo absoluta e exegética

da Administracdo Publica a lei — pois o adminigiraimparava-se Unica e exclusivamente na

202 OTERO, PauloEnsaio sobre o caso julgado inconstitucionalLisboa: Lex, 1993. p. 17.

203p| PIETRO, Maria Sylvia Zanelldiscricionariedade administrativa na Constituicdo ¢ 1988 2. ed. S&o
Paulo: Atlas, 2001. p. 26-27.

204 GUERRA, SérgioDiscricionariedade e reflexividade uma nova teoria sobre as escolhas administrativas
Belo Horizonte: FGrum, 2008. p. 45.

205 GARCIA DE ENTERRIA, EduardoDemocracia, jueces y control de la administracian6. ed. Cizur
Menor, Navarra: Editorial Aranzadi, 2009. p. 55-56.
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autoridade da lei, encontrando nesta o Unico witde decisdo — sofreu mitigacdo e
encontrou certa autonomia juridica a partir dacéigadoConseil d’Etat(Conselho de Estado)
— que vai fundamentar ndo apenas o nedfito Dikdministrativo, mas o proprio Estado

Social de Direito que se segue ao Liberal:

Esse ‘novo’ Poder Executivo, diferentemente da riimutde separagcao de
poderes — que deveria exercer funcdes abstratas, rguerteriam
imediatamente ao nucleo social, sem necessidadendepersonificacdo —
passa a ser um sujeito real, autossuficiente maradesenvolvimento, que
interfere nas atividades particulares. A partir efiddo, o Administrador
Plblico passa a exercer escolhas ndo mais absehtiaminculadas a lei
como também as relativamente vinculadas, pela isiptidade da lei
alcancar todos os aspectos a serem ordenados grelaistracdo Publicé’,

No Estado liberal, regra geral, buscava-se abstenich Estado, buscava-se um
distanciamento do Estado as atividades individyaesmitindo a sociedade e ao individuo
uma esfera maior de liberdade. No entanto, o Edibdoal acabou por se abster além da
conta e daquilo que se desejava, gerando, em mekd&seculo XIX, reacdes a ele. A
miséria, a doenca, a ignorancia e o abandono arantuse com 0 nao-intervencionismo
estatal. “Os principios do liberalismo, voltadosgpa protecdo da liberdade e igualdade,

mostram-se insuficientes para debelar a profundigui@ldade que gerara#r’

O Estado Liberal permitiu um grande desenvolvimeatmnémico, de
aglomerados urbanos e o crescimento de uma clgaseaté entdo ndo
figurava comapoliticamente ativaa proletariada, que, por sua vez, passava
a exigir maiores espacos politicos e de direitaané&se a isso, uma
mudanca no contexto mundial com a Revolucdo Indlisia | Guerra
Mundial, a crise econémica de 1929, tendo comaeéstpara as mudancas
no rumo do Estado a Il Grande Guerra. O liberalisioo Estado era
ultraindividualista e egoista, o que impossibi#tasa defesa dos menos
favorecidos (a emergente classe proletariada) aamém a desigualdade
social, e que, por via de consequéncia, majoradasiggualdade material,
que até entdo ndo fora foco do Estado (liberal)Ddeito, podendo-se
concluir e extrair que o Estado Liberal de Dirgiessce com uma férmula de
garantias formais, como a liberdade dos individaodivisao/limitacdo dos
poderes, a primazia da lei, a seguranca juridiceada (ou pouco) se
preocupando com as quest@eateriais sociais da emergente nova classe
(proletariada®.

206 GUERRA, SérgioDiscricionariedade e reflexividade uma nova teoria sobre as escolhas administrativas
Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 49.

207 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanelldiscricionariedade administrativa na Constituicdo ¢ 1988 2. ed. S&o
Paulo: Atlas, 2001. p. 28.

208 SANTANNA, GustavoAdministracéo publica em juiza Porto Alegre: Verbo Juridico, 2013. p. 35-36.
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Porém, os primados do liberalismo econémico e ipojilevados ao extremo nesse
modelo de Estado, geraram um absenteismo tdo gguelen desigualdade social é que
acabou se tornando a marca do periodo, o0 que rasemiuado pelas nascentes e crescentes
necessidades humanas individuais e sociais até ratavivenciadas.

Nao se deseja — e nem se poderia — afirmar quéaddekiberal tenha sido o grande
fomentador da pobreza e das desigualdades socdi@isigoram até hoje. Nao. Este modelo
de Estado pode até ter contribuido para tal fendmagorém, mostrou-se imprescindivel ao
desenvolvimento humano — enquanto individuo e ertqusociedade — uma vez que, como
dito acima, o Estado Liberal de Direito substitoiEstado policialesco ddncien Régimen

Este novo modelo de Estado, Nouveau Régimdundamentou-se no primado da lei,
no primado da seguranca politica, social e jurjdicaprimado do tratamento igualitario —
mesmo que no aspecto meramente formal — no prirdadmarticipacdo popular, enfim, em
novos valores fundamentais que passaram a norgasto humano e social. Foi este modelo
gue marcou indelevelmente a humanidade e separqueoaté entdo representava um
s6z0211:Governo, Estado, Sociedade, Igreja e Individuoaram seus distintosocus
existenciais, assumindo relacdo de co-funcionatidadco-habitabilidade, porém, evitando
ingeréncias reciprocas.

Com efeito, a recém ocorrida Revolucdo Industr@levidente e consequente

desenvolvimento econ6mico, 0 progresso técnicoprecentracdo do capital e, no aspecto

2090 Estado Liberal entrou em crise por ndo atemaer interesses da maior parte da populacéo, despiant
em algumas economias um modelo de Estado voltadteawencionismo, com uma volUpia legiferante que
provocou a desvalorizacédo da lei”. GUERRA, Sérfiscricionariedade e reflexividade uma nova teoria
sobre as escolhas administrativas. Belo Horizdrdeum, 2008. p. 58.

21040 Estado Liberal neutro e ndo-intervencionistdidi autonomia perante a sociedade. Com a sepaiagao
entre Estado e sociedade, o Estado Neutro possud@idade genuinamente politica. Desta forma, agdgu
Estado = politico é correta, pois 0 Estado conaiitufato claro e determinado em contraposi¢caogamsos
e esferas ndo politicos, ou seja, o Estado mantéranmpdlio do politico, encontrando-se separadoiraaa
da sociedade. A extensdo e amplitude do sufragia democracia, no entanto, derrubaram a separacéo
Estado/sociedade. Neste contexto, o Parlament@rpesupor a divisdo Estado e sociedade, convsetem
uma estrutura que encerra em si mesma uma coritcadige nega as premissas de sua vitéria. Afinal, a
disting&o entre Estado e sociedade desaparecampste com a democratizacdo e o triunfo do Parfamen
com o Estado tornando-se a auto-organizacdo dadsma”’. BERCOVICI, Gilberto. As possibilidades de
uma teoria do Estado. In: LIMA, Martonio Mont'Alvez Barreto; ALBUQUERQUE, Paulo Antonio de
Menezes (Org.)Democracia, direito e politica estudos internacionais em homenagem a FriedriglheM
Floriandpolis: Conceito, 2006. p. 331.

2L A fim de ratificar o que se disse acerca da indymia do surgimento do Estado de Direito Liberak g
alterou sensivelmente a histéria do Estado, doitDiee da sociedade, leciona Touraine que “a separag
entre sociedade civil, sociedade politica e Es&adona condi¢do central para a formacdo da demacraci
Esta s6 existe se foram reconhecidas as logicgsiasdda sociedade civil e do Estado, que samtiistie,
muitas vezes, opostas, e se existir, para adnanissisas relacdes dificeis, um sistema politichnanto em
relacdo a essas duas entidades. Isso lembra gemacihcia ndo € um modo de existéncia da sociedade
inteira, mas da sociedade politica e que, ao measmpo, o carater democratica da sociedade politica
depende de suas relagbes com a sociedade civilme ccdEstado”. TOURAINE, Alain.O que é a
democracia?2. ed. Petrdpolis: Vozes, 1996. p. 67.
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social, o fortalecimento dos movimento sindicai® egravamento das lutas de classes,
comecam a dar mostras que o referido absenteistataledo Estado Liberal de Direito

vigente estava por ruir.

El paradigma social no concibe Unicamente la sadiedle forma

individualista, sino que también tiene en cuenta édstencia de

organizaciones en las que los individuos se agrupampoco parte de la
oposicion entre sociedad y Estado, sino de que sind® necesitan
mutuamente para poder realizarse. Atribuye al Bstad papel de

conformacion social, ya que considera que la agotacion social a través
del mercado da lugar al aumento de las desiguaddaderedistribucion del

producto social legitima la actuacion del Estaddistribucion que se lleva a
cabo a través de prestaciones sociales. Desdenesielo, se propone que
hay que «proteger a la sociedad por la accion skdé», para lo cual hay
gue dotar al Estado de los mecanismos juridicosuadi®s. La idea de
justicia que propone el paradigma social es lagastlistributiva, es decir,

la justa distribucion de los bienes y serviciosaotente producidés

Fracois Ost realiza uma interessante leitura aceoc&stado Social — ou Estado-
providéncia — afirmando que o “medo coletivo” veemdo utilizado, de Hobbes, passando
por Locke, Kant e chegando a Rousseau, ora conworedgativo, ora como algo positivo.
Nesta leitura, o jurista e filosofo belga argumenmia, para Hobbes, o medo coletivo era o
fundamento necessario para passar do estado dezsfp estado civil, enquanto que aos
seus sucessores — Locke, Kant e Rousseau —“0 magklmira uma conotagdo mais positiva,
0 medo da inseguranca desdobrando-se na confiingg(dos parceiros do contrato social

e as autoridades por ele consagradas”:

E, portanto, como Estado protetor que é identificadEstado moderno. No
Século 19 esta protecdo assumird a forma miningadmtia generalizada
da sobrevivéncia, com o Estado liberal deixand@ @aresfera privada a
gestdo das condigcbes materiais de existéncia. Noul®é20, em

contrapartida, as missfes do Estado ampliam-sémn agge assume 0
encargo para além da simples sobrevivéncia, a timi@a uma determinada
qualidade de vida: falamos, entdo, de Estado-péocid ou de Estado
social. Cioso de uma realizacdo efetiva das pramseds liberdade e de
igualdade para todos, o Estado social entende @orom principais riscos
sociais, impondo a seguranga generalizada. Nuncaolaariedade

voluntarista terd sido levada tdo longe, nunca rdiaaca no futuro, um

futuro balizado pela ciéncia, ligado pela lei eagéido pelo contrato de
seguranca mutua, tera sido tdo f&fte

212 MELERO ALONSO, Eduardo. La dogmatica juridica editira. La importancia de las concepciones
politicas en el trabajo de los juristas: un acereato desde el derecho publicBevista de Ciencias
Sociales— Facultad de Derecho y Ciencias Sociales de laetsidad de Valparaiso, Chile, n. 51, p. 22-23,
2006.

2130ST, FrancoisO tempo do direito. Traducéo: Elcio Fernandes. Bauru-SP: Edusc, 200%L7.
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Como no Estado Social de Direito o Estado foi chdoma agir em areas antes
esquecidas ou simplesmente alijadas, vé-se proftefdana do Direito, ndo mais ligado
apenas a vontade geral rousseauniana, mas umoldrsérvico de uma minoria, um Direito
gque passa a servir interesses gerais, substanniaifjederrubando as barreiras que separam
o Estado e a Sociedatte colocando em perigo um dos principais propégitoEstado de
Direito liberal: a liberdade individual passou daesm perigo exatamente pela crescente

intervencao estatal. Diante disso, mister que staadge uma nova concepc¢ao de legalidade:

Sob a influéncia do positivismo juridico, o priricipla legalidade a que se
submete a Administracdo Publica passou a ser detdorma diversa.

Enquanto no Estado de Direito liberal se reconh@daministracdo ampla
discricionariedade no espaco livre deixado pela dgjnificando que ela
pode fazer tudo o que a lei ndo proibe, no Estadideito social a

vinculagdo a lei passou a abranger toda a atividadhainistrativa; o

principio da legalidade ganhou sentido novo, sigmifdo que a

Administracao s6 pode fazer o que a lei pefite

Frise-se que no nascente Estado Social de Diratongnecerdo higidos certos
postulados alcancados pelo Estado Liberal, notatensedivisdo dos poderes, a garantia dos
direitos humanos fundamentais, a legalidade darasimaicdo publicd’. A “virada” desse
modo de interpretar e aplicar o principio da lefzale, no Estado social, fez com que se
substituisse, portanto, a anterior doutrina dawagéo negativa pela da vinculagdo positiva da
Administracéo a léit2*9 Deixou de existir aquela esfera de acdo em gu@nainistracdo age

livremente; a discricionariedade passou a ser @@t@go um poder juridico limitado pelazei

214 pONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcarls fundamentos actuaes do direito constitucionaRio de
Janeiro: PublicacBes Technicas, 1932. p. 99-100.

215 “Hermann Heller, por sua vez, busca novos fundamsepara a unidade politica tendo em vista a
insuficiéncia do positivismo. O esforco de Hellecatocar em novos termos (e com novos pressupostos)
problema da unidade politica, de modo distintostdscdes de Kelsen e de Schmitt. Ele busca compeeen
o Estado ndo a partir do direito que o constitiasrigado a realidade social. O Estado nao podeister
como um setor isolado e independente de toda atlieicdocial. Esta separagéo impede a compreenséo do
fendbmeno estatal. Heller defende que o Estadoestimlado como a totalidade da vida social congidera
desde o ponto de vista de uma ordenagéo territoN&is adiante, ainda na senda de Heller, Beréovic
destaca que a politica dever ser compreendida egdm “como uma conformacdo consciente da sociedade
orientada para um fim... Como a politica envolveealidade social, é preciso conhecer a realidade e
defrontar com ela em cada momento histdrico: quimve ser a politica a configuracédo exitosa deedacie.

A acao politica, deste modo, é uma acado equilibrgarosamente orientada a um fim determinado e
desenvolvida com a maxima consciéncia possiveltdasequéncias secundarias”. BERCOVICI, Gilberto.
As possibilidades de uma teoria do Estado. In: L|N¥fartonio Mont’Alverne Barreto; ALBUQUERQUE,
Paulo Antonio de Menezes (OrgDemocracia, direito e politica estudos internacionais em homenagem a
Friedrich Mdller. Florian6polis: Conceito, 2006.325-343, 334 e 336.

216 D] PIETRO, Maria Sylvia Zanelldiscricionariedade administrativa na Constituicdo ¢ 1988 2. ed. S&o
Paulo: Atlas, 2001. p. 37.

217 ZIPPELIUS, ReinholdTeoria geral do estado3. ed. Lisboa: Fundacéo Calouste Gulbenkian, 199394.

218 Gustavo Santanna giza que o Estado Liberal deseferaos direitos de primeira dimenséo correspatalen
aos direitos de liberdade (os direitos civis etni§) de protecdo do cidaddo frente ao Estadmiopis ao
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Santanna disserta que o principio da legalidadendbré suplantado por uma
legalidade material, no sentido de que “no Estanltiabde Direito, boa parte da legislagcéo
material € implantada pela Administracao Publigadecretos-lei ou regulament®&$”’o que
é ratificado por Guerra de forma lapidar, ao afirqae ndo mais se admitia aguardar a
habitual demora do Legislativo em dar respostap, (abendo ao Executivo fazé-lo

prontamente por meio de um “direito mais simplesgjglamento):

O desenvolvimento cientifico, técnico e industriaaumento populacional,
a especializagédo, a divisdo de trabalho, o crescentrelagamento e a
transformacéo mais rapida das condi¢des de vida@tanam e alteraram as
tarefas do Estado. Todos esses fatores conduzirapiuralizacdo e
democratiza¢@o do Estado. Acresca-se a isso anstémcia de haver uma
caréncia de tempo do Legislativo em relacao aodgranlume da legislagédo
e a imperiosa necessidade de o Estado possuir gier gie criacdo do
Direito que seja mais simples que o Legislativae Bsa verdade, ndo dispde
de tempo para estudar todos os problemas secusdg@goexigem a atengao
e a participacdo cada vez mais ativa do E$tado

Este Estado de Direito Social visa a corrigir oscpa resultados do predecessor
liberal, impulsionado pelas transformacdes de custioial que passam a admitir mais facil e

favoravelmente o intervencionismo dos poderes pablno processo econbmico tendente a

Estado, dirigidos a uma abstencdo do Poder PubMicsociedade que se seguia — a “nova” sociedade —
passou a reivindicar uma igualdade ndo apenas fogaeantida pelo principio da legalidade, mas uma
igualdade material, passando a atuacéo principalss®oder Executivo — e ndo mais apenas o Legslat
diante do “agigantamento de suas atribuicées (saur@@idéncia, moradia, trabalho, educacdo et©¥.
direitos fundamentais de segunda geracédo, “ost@hrepciais, culturais e econdmicos”, exigem na&nap
uma “ndo-abstencdo do Estado”, mas uma acdo cantieunaterializacdo e conformacao de tais direitos
mediante a implantacdo de politicas publicas gamlanats dos direitos consagrados na Carta Magna.
SANTANNA, GustavoAdministracdo publica em juiza Porto Alegre: Verbo Juridico, 2013. p. 34-41.

219 Sérgio Guerra dedica um subcapitulo de sua opessagem da vinculagdo negativa a vinculacéo yesid
administracdo publica. Intitulado “margem de livapreciagcdo da norma pelo Administrador Publico:
vinculagdo negativa e vinculagdo positiva”, o spliicdo € iniciado com a abordagem acerca da
discricionariedade administrativa como “espaco paraAdministrador Publico, contudo, vinculado
negativamente a lei”, explicando que a “primeigjdlidade se mostrou como a execugao de “uma simple
particularidade na atuagdo concreta dos mandameistsatos das normas, segundo exemplo histérico
oferecido na sentenca judicial aplicativa da l&i"partir de Kelsen é que ocorreria a vinculacadtpasda
Administracao a legalidade, ja haveria uma “relativdeterminacdo do ato de aplicacdo do Direitofém,

“a norma do escaldo superior ndo pode vincularagtast as direces”, tendo que permanecer “uma margem
ora maior ora menor, de livre apreciacdo... Nestetexto, a Administracdo Publica pode usar de sua
discricionariedade, sua livre autonomia, decorresideuma delegacdo consciente para a concretizacdo
paulatina da norma, em todos aqueles casos em tpienao tenha disciplinado de forma absolutamente
vinculada, atuando, dessa forma, no espacgo livreleda GUERRA, Sérgio.Discricionariedade e
reflexividade: uma nova teoria sobre as escolhas administraBele Horizonte: Férum, 2008. p. 61-63.

220 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanelldiscricionariedade administrativa na Constituicdo ¢ 1988 2. ed. S&o
Paulo: Atlas, 2001. p. 38.

221 SANTANNA, GustavoAdministracéo publica em juiza Porto Alegre: Verbo Juridico, 2013. p. 42.

222 GUERRA, SérgioDiscricionariedade e reflexividade uma nova teoria sobre as escolhas administrativas
Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 50.
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um incremento constante da producgéo, que permigantyao pleno emprego e o aumento das
rendas de trabalFa

Quanto ao conceito de Estado de Direito Sociakc®te Morais compreendem-no
como um modelo no qual o bem-estar e o desenvohtorgocial pautam as acdes do ente
publica?4, fazendo com que este passe a se auto-exigir ameapente acdo com o objetivo
de financiar subsidios, remover barreiras sociaisc@ndmicas para, enfim, promover a
realizacdo dos programas sociais, fundamentos slebsstos e das expectativas por ele
legitimadas, conduzindo inevitavelmente o Estadosuperar os limites das funcbes
tradicionais de protecao e repres3ao

Novais chega a afirmar que a postura desse notall&de Direito com a adjetivacao
de Social complementa um processo de “estaduatizdgdsociedade e de socializacdo do
Estado”, enfatizando que a sociedade deva ter vatere possa atuar sobre esse Estado, nao
apenas no sentido de intervir, mas de reconduzirdesisdes politicas a vontade
democraticamente expressa pofla

Portanto, este modelo ganha legitimidade nessa r@d@gdo que passa haver entre
Sociedade e Estado, notadamente quando aquelagpasigar deste uma nova capacidade de
atuacdo, uma nova forma de enfrentar e resolv@arasdemas sociais, tendo como grande
mote a integracdo das camadas até entdo margdedizeor meio de prestacfes até entdo

pouco ou simplesmente ndo praticadas.

Por un lado, los derechos sociales pueden vers® aora extension y
prolongacion natural de los derechos individualésidms, porque estos
derechos sociales, por ejemplo, el derecho a &aacion médica adecuada
0 a tener una vivienda digna o a tener un salaéawado, etc., en definitiva
pueden considerarse como la extension del derecho vdda o a la
integridad corporal o a la autonomia individuat, étina vez que se advierte
el simple hecho de que los derechos no solo sarvipbr acciones — actos
de agresién — sino que también se violan por omisise violan por la
omision de dar a los demas la ayuda o los recupseson necesarios para
desarrollar una vida digna y autbnoma — no se pjustiicar esta distincion
¢Por qué dar privilegios a la accién sobre la amiai;, Por qué suponer que
cuando estamos pasivos y dejamos que otros sul@nsdno estamos
violando sus derechos individuales? Cuando enteosl@sto, los derechos
sociales aparecen, insisto, no en contraposicion tmws derechos

23pEREZ LUNO, Antonio EnriqueDerechos humanos, estado de derecho y constitucid@ ed. Madrid:
Tecnos, 2005. p. 223-224.

224 STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, José Luis Bolzan dgiéncia politica & teoria do estado 7. ed. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2010. p. 96.

225 CAPPELLETTI, MauroJuizes legisladoresTradug&o: Carlos Alberto Alvaro de Oliveira. PoNegre: Fabris,
1993. p. 41.

226 NOVAIS, Jorge ReisContributo para uma teoria do estado de direito Coimbra: Livraria Almedina, 1987.
p. 193-202.
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individuales sino como la extension y prolongaciatural de esos derechos
individuales. El problema que surge es que la podde y preservacién de
esos derechos en muchos casos exige tomar unadeemedidas — exige,
por ejemplo, disponer de recursos, crear instingsporganos, etc. — tomar
una serie de decisiones para las cuales no baatanera orden, tal como
puede ser una orden de abstenerse de hacer algequieren la mayoria de
los casos de derechos individuales. En el &mbitosiderechos sociales hay
gue tomar un papel activo y efectivamente estel gagigo ha sido asumido
por distintos tribunales del mundo, por ejemplo,darte Suprema de
EE.UU. en diferentes épocas, fundamentalmenteaeépbca de oro del
tribunal Warren que empieza en el 54 con el fanwas® Brown vs. Board
of Education y llega hasta mediados de los setamtpue empieza a diluirse,
mas no totalmente, ya que la Corte Burger tienanalg posiciones muy
activistas pero que disminuye y se limita consibleraente. El instrumento
utilizado por la Corte norteamericana es conocidma la «reforma
estructural», y es el usado en el famoso caso BxewBoard of Education,
en el cual la Corte dispuso una serie de medidas fgaminar con la
discriminacion racial en las escuelas y ordenésadtganos administrativos
competentes cdmo debian hacerlo. La «reforma éstalle fue utilizada
también en cuestiones de distritos electoraleasnuales la Corte asuna
funcién de realizar una redistribucion de los dis#ry en otros muchos
casos en los que ha ordenado a organismos ad@iviss que tomaran una
serie de medidas para preservar los derechosddigis que estaban siendo
violados por accion u omision. Esto parece sers@e para el control de
constitucionalidad una vez que se admite esta poi@e amplia de los
derechos individuales, estén en el texto constiaio no como en el caso
norteamericano. Pero una vez que ocurre esto aeadidas acerca del rol
politico de los jueces van creciendo y estas dsdaslas que han llevado
ahora a la Corte a adoptar un papel mas prudebt® sw intervencion,
precisamente por este caracter contra mayoritar@los jueces tienen. En
efecto, ¢cudl es la legitimidad que tienen paragbeeer sobre el legislador
en la decisién acerca de la mejor forma de presel®agechos como a la
vivienda digna, a la atencion médica adecuada @ aducacidén sin
discriminacion? Si un legislador o un poder adntiador con respaldo
democratico mayoritario considera que las medidss dgberian tomarse
son distintas ¢por qué deberia prevalecer la decdée 6rganos sin un
origen de tipo democratico directd?

A concepcado de Estado Social é muito bem desemold apresentada por
Bonavides, absolutamente unissono a ideia de empento do Estado atuando em questdes

relegadas pelo modelo liberal:

Quando o Estado, coagido pela pressao das mastasrgivindicacdes que
a impaciéncia do quarto estado faz ao poder pmlitonfere, no Estado
constitucional ou fora deste, os direitos do thadalda previdéncia, da
educacao, intervém na economia como distribuidta,alsaléario, manipula
a moeda, regula os prec¢os, combate o desempragegeros enfermos, da
ao trabalhador e ao burocrata a casa propria,atargs profissdes, compra a
producdo, financia as exportacdes, concede crédititui comissdes de

227 NINO, Carlos Santiago. La filosofia del controdicial de constitucionalidadRevista del Centro de
Estudios ConstitucionalesMadrid, n. 4, p. 84-85, 1989.
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abastecimento, prové necessidades individuaisemafrcrises econémicas,
coloca na sociedade todas as classes na maigdeeskepiendéncia de seu
poderio econdmico, politico e social, em suma, neitesua influéncia a
quase todos os dominios que dantes pertenciamrardeyparte, a area de
iniciativa individual, nesse instante o Estado pamem justica, receber a
denominacéo de Estado sotl

Fica evidente que este modelo de Estado superdiga amoncepcédo do Estado de
Direito Formale, utilizando-se do postulado implataelo no Estado de Direito Liberal, seu
predecessor, o0 “império da lei”, acrescenta-se antecido social, axiologico € politico. O
Estado de Direito Material visa preencher um vamo meio de referéncias materiais que
passa a ter como elementos a nova dogmatica Cmistial erigida por direitos
fundamentais de primeira (direitos individuais)eesgtgunda (direitos sociais e econdémicos)
geracoes. A imposicdo, ao Estado, da realizacdmaalades sociais maiores que a simples

protecdo do individuo resta evidente.

O Estado de Direito, que ja ndo poderia justifear-como liberal,

necessitou, para enfrentar a maré social, despejale sua neutralidade,
integrar, em seu seio, a sociedade, sem renunzigrimado do direito. O

estado de direito, na atualidade, deixou de sardbmeutro e individualista,
para transformar-se em estado material de diremguanto adota uma
dogmatica e pretende realizar a justica s&¢€ial

Em sequéncia, com a preocupacéo e mote de addpmiaraado Estado a uma melhor
justica social, com a participacdo social “no psscepolitico, nas decisbes de Governo, no
controle da Administracdo Publica” — objetivos re#lcancados pelos predecessores Estado
Liberal e Estado Social — é que surge o Estado Deitico de Direito, unplusem termos de
formatagcdo, considerando-separticipacao popular(“todo poder emana do povo, que o
exerce por meio de representantes eleitos ou uhiegti®, nos termos desta Constituicdo” —
artigo primeiro, paragrafo unico) gustica material(Estado de Direitéy.

Diz-se que o Estado Democrético de Direito somaaee Estado social, pois
fundamenta-se neste [dignidade da pessoa humaravalores sociais do trabalho e da livre
iniciativa (artigo terceiro da Constituicdo Fedgralarcando como objetivos da Republica o
de garantir o desenvolvimento nacional, erradicpolareza e a marginalizacao e reduzir as
desigualdades sociais e regionais, promover o berodbs, sem preconceitos de origem,

raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formaksdaminacao, sem falar, ainda, na ordem

228 BONAVIDES, PauloDo estado liberal ao estado sociab. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1996. p. 186.

229 G|LVA, José Afonso daCurso de direito constitucional positivo 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000. p. 115.

230Dl PIETRO, Maria Sylvia Zanelldiscricionariedade administrativa na Constituicdo ¢ 1988 2. ed. S&o
Paulo: Atlas, 2001. p. 42.
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social, que tem como base o primado do trabalhongocobjetivo o bem-estar e a justica
sociais] e no Estado de Direito, significando quetatatividade estatal esta submetida a lei e
ao Direito, cabendo a cada Poder o exercicio de aubuicdes e ao Judiciario apreciar a

legalidade dos atos emanados por todos os Poderes.

A constitucionalizagdo dos remédios contra o abdsopoder ocorreu
através de dois institutos tipicos: o0 da separaf@® poderes e 0 da
subordinacdo de todo poder estatal... ao direRor.. separacédo dos poderes,
entendo — em sentido lato — ndo apenas a separeg#mal das principais
funcdes do Estado entre os 6rgaos situados nocevédt administracao
estatal, mas também a separacdo horizontal ergém®rcentrais e érgaos
periféricos... O segundo processo foi o que dearladigura... do Estado de
Direito, ou seja, do Estado no qual todo poder éato no ambito de
regras juridicas que delimitam sua competéncia ent@am... suas
decisfeg?!

Complementando a concepg¢éo de Estado DemocréatiDireito em comparacdo com
0s antecessores Estados Liberal e Social, em athtdo de caracteristicas, Gilmar Mendes
enfatiza o que vem a ser o Estado Democratico deit®iao afirmar que “considera-se
democratico aquele Estado de Direito que se empenhassegurar aos seus cidadados o
exercicio efetivo ndo somente dos direitos civigo#iticos, mas também e sobretudo dos
direitos econdmicos, sociais e culturais, sem @ssqde nada valeria a solene proclamagao
daqueles direitos®.

O principio da legalidade vem expressamente previettexto constitucional e, ao
mesmo tempo em que concede maior autonomia a Astnaigfio até mesmo por incluir
principios em seu textgari passy exige maior responsabilidade do administradoogel
resultados de seus atos, em um melhor agir, justantéante da inclusdo dos principios (os
principios juridico-constitucionais exigem do adistirador maior correcdo em suas acgoes,
notadamente diante da eficiéncia/eficacia que dwancar ao agir).

Nesta quadra da histéria, em que todos os PodereEsthdo ja se encontram
vinculados ao Direito, em que os direitos dos ddadpassam a ser dever da autoridade
publica (de reconhecé-los, de tutela-los e de pvérhus) e esses mesmos cidaddos sao
considerados comtitulares de podereso principio da legalidade encontra-se constituido
devendo ser entendido de forma que qualquer atanadrativo deve ser “conforme” a

norma geral precedente, a Constituicdo e a le@slaxraconstitucional.

Z1BOBBIO, NorbertoA era dos direitos Tradugdo: Regina Lyra. Rio de Janeiro: Else@@f4. p. 156.
232 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martines; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet (OrgQurso
de direito constitucional 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p. 171.
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Por certo que este principio da legalidade ndo pedevisto em um mero sentido
formal: a um, diante do fato de as teorias procedtalistas serem falhas, pois elas proprias
sustentam-se em teorias substancialiStasdois, de nada adiantaria aplicar-se um priacipi
da legalidade desprovido de valores ético-politiamsque resultaria impossibilidade de
controle, sabendo-se que o fim dltimo do Direit@a gustica, e o do Estado, o interesse

publico.

[...] a formula do Estado de Direito reduz em paatesuas pretensoées,
tornando-as em parte mais concretas e alcancadmsaspira a um limite
‘global’ que, em nome do direito, possa ser opastgoberano arbitrio, mas,
simultaneamente, vai para além da ‘formal’ solug&oStahl (o Estado de
Direito como ‘Estado que se expressa na forma deital) e pde em
evidéncia um setor onde o0 jogo das regras e dosrotes pode ser
claramente fundado e dar lugar a uma precisa g instituciongr.

Vale mencionar os aspectos destacados do Estadodbaio de Direito para Streck

e Bolzan de Morais:

1 — Constitucionalidade: vinculacdo do Estado Deatamm de Direito a
uma ConstituicAo como instrumento basico de garaptiidica; 2 —
Organizacgdo democratica da sociedade; 3 — Sisterdaaitos fundamentais
individuais e coletivos, seja como Estado de da#rporque os direitos
fundamentais asseguram ao homem uma autonomiat@evanpoderes
publicos, seja como um Estado antropologicamentgaarpois respeita a
dignidade da pessoa humana e empenha-se na def@smga da liberdade,
da justica e da solidariedade; 4 — Justica Sooiabcmecanismos corretivos
das desigualdades; 5 — Igualdade ndo apenas cossibiidade formal,
mas, também, como articulagdo de uma sociedade j6ist Divisdo dos
Poderes ou de Fuds; 7 — Legalidade que aparece como medida do direito,
isto é, através de um meio de ordenacdo raciornakulativamente
prescritivo, de regras, formas e procedimentos exstuem o arbitrio e a
prepoténcia; 8 — Segurancga e certeza juritfitas

Leciona Sérvulo Correia que o principio da legaleladministrativa significa, em um
primeiro momento, que os atos da Administracdod&@m ir de encontro as normas legais.
Nao basta, como afirmado, esta singela concepgdoalista do principio da legalidade:
hodiernamente, os conflitos sociais exigem um d@veiia formal a lei, mas principalmente o

materializar de certas promessas contidas nosstextostitucionais, ou melhor, a realizacéo

23 STRECK, Lenio LuizJurisdicdo constitucional e hermenéuticauma nova critica do direito. 2. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2004. p. 151.

24 COSTA, Pietro. O Estado de Direito: uma introdub&érica. In: COSTA, Pietro; ZOLO, Danilo (OrgQ.
Estado de direita historia, teoria e critica. Tradugdo: Carlos AtbeDastoli. Sdo Paulo: Martins Fontes,
2006. p. 128.

235 STRECK, Lénio Luiz; MORALIS, José Bolzan de. Ciéncia politica & Teoria do Estado 5. ed. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2006. p. 98-99.
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daquilo que a Constituicdo dispde como meta atsegida pelo Estado, pela Administracao
Publicas.

Essa analise material do Direito no Estado Demioorélie Direito é devida — como ja
se alinhou acima — ao que se pode chamar de “adensa axioldgico-deontolégico” do
principio da legalidade, pois a lei deixa de séader com o mero intuito de formalizar
relacbes e passa a incorporar reais necessidadieéssaté mesmo porque o processo de
democratizacao que esta por detras dela — dadenbém deixou de ser formal e passou a ser
substancialmente importafite

Diante de toda essa evolucdo pela qual passou etde, pari passy o Estado,
notadamente enquanto Estado de Direito — de litzesaicial e, por ultimo, democratico de
direito — vislumbrou-se que toda atividade estasth submetida ao Direito, ndo de maneira
meramente formal, mas acima de tudo material, aobistl.

No mesmo sentido aponta Celso Ribeiro de Bastassfiorma-se o velho e formal
Estado de Direito num Estado Democratico, onde a@mmera submisséo a lei deveria haver
submissédo a vontade popular e aos fins propostos peadaos. Assim, o conceito de Estado
Democrético ndo € um conceito formal, técnico, oselalispde de um conjunto de regras
relativas a escolha dos dirigentes politiosfaz-se necessaria a “criacdo de um novo
conceito, que leva em conta 0s conceitos dos elesi@omponentes, mas 0S supera na
medida em que incorpora um componente revoluciomtitransformacéo datus quirs.

E diante disso que Santanna afirma possuir, 0 &sbminocratico de Direito, um

“conteudo transformador da realidade™:

Com a lei j& sem seu prestigio das décadas liberasAdministracdo sem
conseguir cumprir suas tarefas, necessita(va)auém de undocumentmu
Podergue incorporasse suas intencdes, seus direitas,garantias, enfim,
transformasse todos seus objetivos formalmentelizddas em acdes
concretas. E neste sentido que se coloca o Estadwmdatico de Direito:
como um representante constitucional da realizdgdstado Social, como
um plus normativa*.

236 SERVULO CORREIA, José Manudlegalidade e autonomia contratual nos contratos adimistrativos.
Coimbra: Livraria Almedina, 1987. p. 18.

7 Clérmerson Cléve é quem faz percuciente apontamemtsentido de que a lei produzida pela vontade
popular passou a ser desencadeada aos fins sdomisidad&os representados diante de um “crescente
processo de democratizagdo que forca a mudanck gerfei”. CLEVE, Clémerson MerlinAtividade
legislativa do poder executivo2. ed. S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 20009p.

ZBBASTOS, Celso RibeirdCurso de direito constitucional 22. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2001. p. 164.

239 AFER, CelsoA reconstrucédo dos direitos humanast. ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 19925p.

240 SANTANNA, GustavoAdministracgéo publica em juiza Porto Alegre: Verbo Juridico, 2013. p. 44.
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O Estado Liberal de Direito privilegia as liberdadeegativas e a lei, como
instrumento de legalidade, caracteriza-se como anaam geral e abstrata, regulando a acao
social por meio do ndo-impedimento de seu livredeslvimento.

O Estado Social de Direito decorre da necessidadeedyjustar ao ideario liberal as
necessidades sociais ndo atingidas num modelotiralesdesenvolvimentista. S&o garantias
e prestaces positivas que se implementam na hlilesaam equilibrio ndo atingido pela
sociedade liberal. O Estado passa a ser o inteamedintre as necessidades sociais e 0
acesso a satisfacédo de tais necessidades peloisiuas.

O Estado Democratico de Direito apresenta contegéoglentificados tanto no
modelo liberal como no social, mas com uma caristies propria, o primado da igualdade
como elemento transformador e assegurador da éwmldgs sociedades, representado pelo

respeito ao projeto politico de uma Constituicaaniiestado pelos direitos fundamentais

Esse panorama evidencia que a culminagéo do poodessacionalizagéo da
dominacgéo, mais o triunfo da ideia politica de deanga representativa — cujo
processo de consolidacdo é mais ou menos coetéedugar ao nascimento
daquela forma politica que é conhecida hoje comnstat® Democratico de
Direito’, que tem como caracteristica a constitagiizacao de Direitos naturais
estampados nas diversas Declaracdes de Direitoarantias, cuja posse e
exercicio por parte dos cidaddos devem ser asseguramo forma de evitar o
abuso do poder por parte dos governatftes

A submissdo das atividades administrativas ao ire¢ deve ao surgimento e ao
adensamento do principio da legalidade, “frutodnist do liberalismo™3, movimento esse —
o liberalismo — que sempre pregou, com relacdosaadB, o controle do poder politico, a
concessao e a efetivacdo dos direitos dos indigiduo

241 Ha diversas geracGes de direitos, adotando-selaagueconizada por Bobbio: direitos da liberdad® (1
Geragdo); direitos sociais (2%); direito de vivarmn ambiente ndo poluido (3%) e direito contra as
manipulagdes do patrimdnio genético de cada indwif4®) (BOBBIO, NorbertoA era dos direitos
Traducdo: Regina Lyra. Rio de Janeiro: Elsevie)42(. 5-6). Em acréscimo ditado por Oliveira Jgnio
ainda se encontra uma geracdo de direitos da adalidirtual, que nascem do grande desenvolvimeato d
cibernética na atualidade, implicando no rompimeaés fronteiras tradicionais, estabelecendo cosflit
entre paises com realidades distintas, via Intepwetexemplo (52) (OLIVEIRA JUNIOR, José Alcebiade
de.Teoria juridica e novos direitos Rio de Janeiro: Limen Juris, 2000. p. 166). Edwhinda defende a
ideia de que os direitos naturais sdo direitoheis, pois que ndo nascem todos de uma vez. Masce
guando devem ou podem nascer. E em face aos Patbestguidos, estes direitos elencam duas espéeies
condicionantes: impedir os maleficios de tais pesleu obter seus beneficios.

242 CADEMARTORI, Sérgio.Estado de direito e legitimidade uma abordagem garantista. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 1999. p. 32.

243 A administracéo autoritaria, atuando como Estanlécip, acabava por desenvolver suas atividadefordea
autoritaria, & margem de regras juridicas e dedaerjudicial. SERVULO CORREIA, José Manuetgalidade e
autonomia contratual nos contratos administrativosCoimbra: Livraria Almedina, 1987. p. 19-20.
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A fundamentalizacados direitos é tratada por Canotilho como um xeflda especial
dignidade de protecdo dos direitos num sentido dbennum sentido material. No sentido
“formal”, associam-se quatro dimensdes relevardgsis normas consagradoras de direitos
fundamentais estdo colocadas no grau superior danorjuridica; b) como normas
constitucionais encontram-se submetidas aos prmestios agravados de revisao; c) como
normas incorporadoras de direitos fundamentaisapasmuitas vezes, a constituir limites
materiais da propria revisdo; d) como normas datddavinculatividade imediata dos poderes
publicos constituem parametros materiais de esspttecisdes, acdes e controle dos orgaos
legislativos, administrativos e jurisdicionais.

No sentido “material”, a ideia de fundamentalidddsinua que o conteldo dos
direitos fundamentais é decisivamente constitutias estruturas basicas do Estado e da
sociedade. Esta ideia pode fornecer suporte @ara: abertura da constituicdo a outros
direitos, também fundamentais, mas ndo constitatizados; b) a aplicacdo a estes direitos
s6 materialmente constitucionais de alguns aspedmsregime juridico inerente a
fundamentalidade formal; c) a abertura a novostdgdéundamentais.

E é no aspecto da fundamentalidade material quetis® o objeto do conteudo do
modelo de Estado de Direito. De uma evolucao dertiades” a “conquista de direitos”, e de
“mecanismos que garantam a efetividade” destesitalirese estabelece um Estado
Democratico de Direito.

Bercovici chama a baila a teoria de James O’Corarogricano que tratou da “crise
fiscal do Estado”, pois, para ele, o momento atlmlEstado Democratico de Direito é
absolutamente contraditério ante o choque de iagere do crescente capitalismo e a
caracteristica de justica social que o Estado dagampar:

[...] o Estado deve garantir e incentivar o sistecx@némico capitalista e, ao
mesmo tempo, realizar uma série de politicas pablite cunho social para
legitimar-se. Este processo contraditério entrematacdo de capital e
despesas sociais seria a causa das crises ecosfpitidicas e sociais,
gracas a tendéncia dos gastos estatais crescerismampidamente do que a
capacidade do Estado em financia-los adequadatffente

Sérgio Guerra adentra a esta questdo econdmiceogaez — ou deve conduzir — as
atividades estatais e defende a atuacédo do Estaftwrda subsidiaria, a tal ponto de tratar do
“principio da subsidiariedade”. Diz ele que a rétudo Estado ao patamar minimo — como

244 BERCOVICI, Gilberto. As possibilidades de uma teodo Estado. InLIMA, Martonio Mont'Alverne
Barreto; ALBUQUERQUE, Paulo Antonio de Menezes (Pr@emocracia, direito e politica estudos
internacionais em homenagem a Friedrich Mullerrigt@polis: Conceito, 2006. p. 340.
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ocorreu com o Estado de Direito Liberal — “néo esponde aos anseios e as necessidades da
sociedade contemporanea, nem tampouco as necessidbel equilibrio do sistema
econdmico”. E diante desse quadro que surge adsalisdade e a atuacdo estatal reguladora
(e ndo mais intervencionista): “reconhece-se awiithalo a propriedade na atuacdo, com seus
proprios recursos, para a satisfacdo de seus ssemesomente permitindo a atuagcdo da
sociedade — e do proprio Estado — naquilo quereleiduo, ndo possa resolvef!

A proposta de Sérgio Guerra ha manifestacdo bastomnvincente de Bercovici,
sustentando que o estudo do Estado da lugar adoesas politicas publicas que este Estado
deve consagrar, ou seja, a sociedade civil pases a centro das preocupacdes politicas e

tedricas:

O que ocorreu foi o deslocamento do estudo do Bstaddo papel do
Estado, bem como das concepcgdes totalizantesupaaliscussao setorial
de determinadas politicas. Isto deve-se ndo apemagior especializacao
dos pesquisadores e formuladores politicos, mabé&amao contexto de
americanizagdo da ciéncia politica, de crise doerdedvimento (e,
consequentemente, do planejamento e do Estadojeseente legitimidade
das ideias liberais e seus pressupostos metodo®giclividualistas e a
tentativa de substituir o direito por instrumentes analise econdmica na
compreensdo do aparato estatal... buscou-se umdizggdlo néo
institucional, fora da esfera estatal, uma espeigolitica antipolitica*®.

O principio da legalidade possui dois matizes: ecguéncia de lei as atividades
administrativas, o que esta ligado a formalidadeprcedimentalismo no sentido de haver
lei anterior autorizadorae, de carater material, a compatibilidade, noidende que a
atividade administrativa, além de autorizada pdr Encontre-se de acordo com o
ordenamento juridico, com o disposto principalmeat€onstituicdo Federal.

O principio da legalidade, ou da reserva de leg, rdispeito a obediéncia que a
Administracdo deve as normas juridicas que regess selacbes com o0s particulares e as
normas juridicas que regulam sua atividade e ozge#o internas.

Diante de um principio basilar ao Estado e ao fireio principio da democracia —
cabe ao Poder Legislativo, em nome de seus mamdatarpovo, a funcdo de editar as regras

juridicas, os textos juridicos que orientam e oadera atividade estatal. Portanto, € o

245 GUERRA, SérgioDiscricionariedade e reflexividade uma nova teoria sobre as escolhas administrativas
Belo Horizonte: FGrum, 2008. p. 19-20.

246 BERCOVICI, Gilberto. As possibilidades de uma teodo Estado. InLIMA, Martonio Mont'Alverne
Barreto; ALBUQUERQUE, Paulo Antonio de Menezes (Pr@emocracia, direito e politica estudos
internacionais em homenagem a Friedrich Mullerrigt@polis: Conceito, 2006. p. 341.
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Legislativo quem aponta caminhoa ser obrigatoriamente seguido pela Administragéo
busca do interesse publico.

E o Legislativo que da ao principio da legalidadmssformas seu ambito de
existéncia, os valores sociais que serdo integrasla®rmas juridicas. O Legislativo, entéo,
sentindoos valores éticos e sociais envoltos na sociedbolera agir de forma a integra-los
aos textos normativos, aos quais estara ele prépbmetido e a administragéo.

Assim que se pretende qualificar o Estado Demacratie Direito, como algo
vinculado ao primado da democracia, que absonidedsios liberais e sociais, mas que se
diferenciam pelo seu contetdo de subordinacao iegitod fundamentais, negando aplicacédo
ao critério “da maioria” sempre que se tratar dateddo normado, ou seja, da validade
“substancial’. As garantias democraticas idoneatuteam a existéncia de certos direitos na
qual nem a maioria pode decidir, pelo fato de serewiolaveis, inalienaveis e
imprescritiveis, e neste sentido também nao poslEr&iolada a igualdade de direitos entre
todas as categorias de cidadaos.

Registre-se que ndo mais se esta a defender adbeialna sua versao positivista,
aquela legalidade gramatical, formal. Ao longo de ge desenvolveu até aqui, pensa-se ter
deixado claro que a legalidade formal — em que peseimprescindivel a existéncia do
individuo, da sociedade e do Estado — abre espalggaidade material, substancial,

verdadeirguridicidade— que se analisara no proximo capitulo desteltraba

Daqui se extrai que antiga posicao da lei cede espacolieeito. Se antes
(Estado Liberal) bastava o respeito a lei, hoje Estado Democratico do
Direito, a Administragdo Publica deve respeito a®il®d, ao ordenamento
juridico, a Constituicdo, as decisdes das CortegerBues... Sob esta
perspectiva, a legitimacao e limitacdo da Admiaisio Publicaagora da-
se além da (lei) legalidade, incluindo, o respait@onstituicdo e as decisbes
oriundas das Cortes Superiores... A juridicidageyvém destacar, ndo se
apresenta necessariamente como er@ucaodo principio da legalidade.
Isto se deve ao fato de que na modelagem LiberaEstado, a lei
incorporava o Direito. Assim, a Administracdo Pdblisempre deveu
respeito ao Direito, e sendo o conceito de Diraitipliado, € decorréncia
l6gica que a legalidade também sofra os influxastedalargamento. Em
suma, com a evolucdo do conceito do tefdieito e de suas fontes, a
estrita legalidade(lei em sentido formal) cedeu lugar aodenamento
juridico e, por via de consequéncia, a varias féfites

A reserva da lei ndo se limita a protecao da esfeli@idual do cidaddo em face do
poder do Estado: mantém viva a Democracia, ja gu@tblicidade das importantes decisdes

da vida em comunidade.

247 SANTANNA, GustavoAdministracéo publica em juiza Porto Alegre: Verbo Juridico, 2013. p. 94-95.
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“O principio da legalidade administrativa se afticcom o imperativo do respeito dos
direitos, liberdades e garantias pela Administragio especial no que toca a emissao de
normas regulamentares sobre a matéfiaEsta ideia que o Estado “tem suas atividades
permeadas pela valorizacdo dos direitos e garadtasndividuo™* conduziu as mais

conhecidas doutrinas administrativistas que tratartema.

Nao é objetivo tentarmos determinar aqui as relagidre o Estado e o
Direito. Sim, dizer-se, porém, que toda organizagiditica apoia-se

necessariamente em uma concepc¢ao determinada eitoZratua desde e
em virtude da mesma. Na medida em que todo podesnute ser ‘legitimo’

(nenhum poder se apresenta como usurpador e niegitodos pretendem
‘ter direito’ ao mando), todo poder € um poderdiod, ou em termos mais
categéricos, toda forma histérica de Estado € umadésde Direito. A

formulacdo kelseniana de uma identificagdo enttadese Direito € uma
simples expressdo, mais ou menos afortunada, plestigadé™.

No Brasil seguiu-se a doutrina europeia continergahdo-se a legalidade como
principio da administracao (CF, art. 8&pu). Significa que o administrador publico esta, em
toda a sua atividade funcional, sujeito aos mand&reeda lei e as exigéncias do interesse
publico, e deles ndo se pode afastar ou desviampeoa de praticar ato invalido e expor-se a
responsabilidade administrativa, disciplinar, cesdriminal, conforme o caso.

A eficacia de toda atividade administrativa estddedonada ao atendimento da Lei e
do Direito. E 0 que preceitua o inciso | do parémrmico do art. 2° da Lei 9.784/99 (Lei do
Processo Administrativo). Com isso, fica evidente,galém da atuacdo conforme a lei, a
legalidade significa, igualmente, a observanciaptogipios administrativos.

A partir desta constatacdo, Medauar destaca quéncipo da legalidade pode ser
traduzido em uma simples formula de que “a admagdb deve sujeitar-se as normas legais”
e indica outros significados, tais como a admia¢gio s6 pode editar atos ou medidas que
uma norma autoriza e “somente sdo permitidos atgs @onteudo seja conforme a um
esquema abstrato fixado por norma legislatiaDi Pietro acrescentou que esse principio —
0 da legalidade — “juntamente com o de controléAdministracdo pelo Poder Judiciario,
nasceu com o Estado de Direito e constitui umapdaipais garantias de respeito aos

direitos individuais??. E destacou que com dito principio, além de defos direitos

248 SERVULO CORREIRA, José Manuélegalidade e autonomia contratual nos contratos adimistrativos.
Coimbra: Livraria Almedina, 1987. p. 36.

249 MEDAUAR, Odete Direito administrativo moderno. 3. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 19923p.

250 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomas-RamdCurso de direito administrativo.
Tradugéo: Arnaldo Setti. S&o Paulo: Revista dosufis, 1991. p. 366-367.

1 MEDAUAR, Odete Direito administrativo moderno. 3. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 199939.

252 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanelldireito administrativo . 12. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2000. p. 67.
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individuais, automaticamente estar-se-ia indicar@odefinindo os limites da atuacao
administrativa.

Insista-se que a atuacdo administrativa e o s@ect#go controle ndo mais se limitam
as formalidades expressas no texto da lei: ha wneepcdo mais ampla da legalidade —
juridicidade — até porgue a lei ndo consegue -ne pade —conter todas as situagdes da vida,
havendo obrigatoriamente um certo espaco de atuaé@osignificando que se pode fazer

qualquer coisa:

Para que a administracdo possa funcionar, € preeikeir as condutas e
solugcBes previamente estabelecidas e cristalizaddgi, “deixando mais
espago para uma normatizagdo em nivel infra-lege,permita um melhor
ajustamento as peculiaridades de cada caso euastiincias conjunturais.
A lei, em sentido estrito, deve conter as decigii@iticas fundamentais,
tracando rumos e fixando objetivos, mas sem engeasatividade
administrativa; deve, sim, conferir-lhe maior atgflile e aptiddo na escolha
de meios para atingir os fins legalmente estalunet?.

Mello Junior traz uma interessante e contempor@&oegreensao do terntmntrole
ja superando o formalismo estrito que caracter@®wsitivismo Juridico. Para o doutrinador,
€ possivel compreender controle como sendo a lvagdo da conformidade de uma acéo ou
atividade administrativa a uma norma... em contide legalidade; uma norma de boa
execucao, em controle de eficicia; ou confrontanaio o interesse publico, em controle de
oportunidade ou conveniéncig’

Véarios outros entendimentos poderiam ser lancadaosntg ao termo, porém
simplifica-se-0 no sentido de verificagdo, diredéoitacéo, vigilancia do agir administrativo.
A existéncia de um controle da administracdo, dotrote de poder, é indissociavel da
atividade administrativa. E no exercicio da fungibministrativa que o Estado se pde
diretamente em relacdo com o individuo, dai seraiglo os conflitos.

Tendo em vista os principios que norteiam a Adrtreiggio Publica, € imprescindivel
gue o control&s esteja presente, para garanti-los, o que afirn@rdirma o papel de

253 GUERRA, SérgioDiscricionariedade e reflexividade uma nova teoria sobre as escolhas administrativas
Belo Horizonte: F6rum, 2008. p. 141.

254 MELLO JUNIOR, Jodo Cancio deA funcdo de controle dos atos da administragdo plish pelo
Ministério Publico. Belo Horizonte: Lider, 2001. p. 145.

25pelo sistema da unidade da jurisdicdo, cabe a uico (Poder a verificagdo e controle da atividade
administrativa. E o caso do Direito brasileiro, qual o Poder Judiciario € incumbido de fazé-lopéi
sistema da dualidade, menciona-se o contenciosdnetiativo, como ocorre na Franca, Alemanha,
Espanha, ltalia, dentre outros. Nesses paises, nhddngao especializado em realizar o controle da
administracdo, de forma absolutamente independenienparcial (costuma-se falar em “contencioso
administrativo”). “Dois sdo os sistemas adotados pa controle judicial dos atos administrativos nos
diferentes paises. A primeira forma de controléeéuada pela jurisdicdo comum e consiste no derewhoin
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preponderancia que ele assume na atividade adrathiat do Estado. O controle da
administracdo publica somente foi possivel a pdaiconsagracdo do principio da legalidade,
pelo qual conferiu a funcdo administrativa a suimargbo e execucdo da vontade parlamentar,
bem como permitiu aos Tribunais controlar a valdadbs atos administrativos em
perspectiva de defesa da legalidéde

Nesta senda, Diogo de Figueiredo Moreira Neto @rasgue a qualificacdo de Estado
Democrético de Direito contém uma “dupla remissaolegalidade (na expressao “de

Direito”) e a legitimidade (na expressao “Demoaa)i Verbera o administrativista que

A referéncia original novecentista ao Estado deeilr pressupbe a

observancia da lei, com todo o conteudo de juddide quanto a substancia
— 0s valores positivamente assentados da sociedageem efetivamente

satisfeitos — e quanto a forma — os valores ingntais de que o direito se
vale para fazer prevalecer os valores substartivos

Neste Estado Democratico de Direito é que se psdaeenatizar a orientacdo do
principio da legalidade com o contraponto do Esw@el®ireito, dando-se consequéncia de
gue o Estado caracterizajser legesesub legés.

O governgper legesage por meio de ordens gerais e abstratas, consuinoadinacao
do Estado a normas superiores que nao lhe é dadangwou violar. De seu lado, o governo
sub legeequivale a submissédo de todo Poder ao Direitajedesnivel mais baixo até os
superiores, pelo processo de legalizagéo de tgdalguer agéo de governo.

Assim, o governger leges enquanto conjunto de formalidades que o podee dev
respeitar para se expressar, e 0 goveuiolegecomo vinculacdo do Poder ao Direito, a lei,
que é a forma minima de impedir a disponibilidaid®g do poder sobre o Direito, determina
gue ainda quando o Poder possa mudar a normameiorde sua revisao — enquanto ela for

vélida, aquele Ihe ficar4 submetiio

sistema de jurisdicdo Unica, em que a fiscalizal@® atos administrativos incumbe a um Unico 6rgéo.
segunda forma de controle é realizada pela judsdégspecial, 0 qual é conhecido como sistema dlijgéio
duplice, onde a fiscalizacdo é exercida por maisude 6rgdo (administrativo e judicial), e os atos
administrativos se submetem ou nédo, em pequenoroiia@ Poder Judiciario”. LIMBERGER, Témistos
da administracao lesivos ao patrimdnio publicoos principios constitucionais da legalidade eaidade.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1998. p. 108.

256 OTERO, PauloEnsaio sobre o caso julgado inconstitucionalLisboa: Lex, 1993. p. 23.

257 MOREIRA NETO, Diogo de Figueireddviutacées do direito administrativo. 3. ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2007. p. 155-187.

258 CADEMARTORI, Sérgio.Estado de direito e legitimidade uma abordagem garantista. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 1999. p. 19.

259 CADEMARTORI, Sérgio.Estado de direito e legitimidade uma abordagem garantista. Porto Alegre:
Livraria do Advogado: 1999. p. 20.
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Esta configuracdo do poder politico leva a uma segué reflexdo sobre a possivel
centralidade do principio de legalidade como irgtade esgotamento do ambito juridico. No

governoper legeder-se-a as seguintes caracteristica:

a) a generalidade da norma, na medida em que esfaesenta conectada a todos os
sujeitos ao ordenamento;

b) a abstracdo, enquanto segunda exigéncia dirigidia supde que a mesma devera
referir-se a situacdes normativas nas quais quajpssoa possa encontrar-se;

c) além disso, a norma deve ser fruto da vontade,gesieh que assim se evite que
agueles governos absolutistas ou autoritarios guxgressem por meio de normas

gerais e abstratas possam ser considerados Ed@a@oeito.

A lei, assim, assinala a cada um de forma objetiggeral o seu ambito de atuacéo,
suas possibilidades e limites na sua relacdo cooutrss e com a sociedade, além de ser um
limite intransponivel ao exercicio do poder, nadeywo este agir a margem da norma, mas
sim dentro dos limites tracados pela mesma.

No governaosub legea vinculacdo e a submissao dos poderes publicBsreibo, com
a apresentacdo das condi¢cfes de validade normsfivaas suas caracteristicas necessarias.
S&o dois os sentidos:

a) em sentido lato, fraco ou formal: qualquer poderedser conferido pela lei e
exercido nas formas e procedimentos estabelecwmtoslg propria.

b) em sentido estrito, forte ou substancial: todo podéee ser limitado pela lei, a qual
condiciona ndo somente suas formas e procedimeletatuacdo, normativa ou

executiva, mas também o contetdo daquilo que ele,mu ndo, dispor.

E sobre o principio da legalidade da administragi®a teoria do Direito Publico e a
doutrina da separacéo de poderes erigiu o fundantenEstado de Direito. Vinculavam, no
entanto, dois outros principios fundamentais ddoga o principio da supremacia ou
prevaléncia da lei e o principio da reserva da lei.

Estes principios permanecem validos, pois num Bdbsamocratico-Constitucional a
lei parlamentar é, ainda, a expressdo privilegiddaprincipio democréatico (dai a sua

supremacia) e o instrumento mais apropriado e separa definir os regimes de certas
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matérias, sobretudo dos direitos fundamentais wetabracdo democréatica do Estado (dai a
reserva da leiy°.

Entre as fontes do Direito em geral, e, em padic@ntre as fontes do Direito
Administrativo, ressalta acima de todas a lei. ‘iQuer disposicao juridica contraria a lei se
guebre contra seu rochedo de broffz€ategoria histdrica, condicionada pelo predomdiaio
certas formas de Estado, é a lei uma regra det@ifente de obrigacdes e principio de todo
recurso em juizo, constituindo por exceléncia atefomais pura e profunda do direito
administrativo.

A regra geral para a sociedade é a liberdade de Bedia a Administracdo Publica a
regra € a submisséo do agir a lei, condicdo daiv@&msia do Poder com o Estado de Direito.
A submisséo do agir do Estado a lei é sempre exigidis o Poder Publico ndo pode atuar,
sob hipoétese algumpraeter legemobrigando-se a vinculagcéao da a€@o

No Direito Privado prevalece o principio da libetdaque confere aos individuos a
autonomia da vontade, atuando a lei como um lioltecdo. No Direito Publico, ao revés,
nao existe qualquer liberdade no agir do Estadeggnaio a lei como seu Unico e préprio

fundamento da acéo.

Esta é a razdo de ser, o Estado de Direito, umiaalédd principio da legalidade,
por definicdo, aquele que se submete as suas @dpis. O Estado, ao declarar o Direito, se
autolimita, assegurando a sociedade, que o crioumnantém para organiza-la e dirigi-la, a

preciosa dadiva da certeza juridi¢a

Com relacdo aos administrados, o principio atuaocoma reserva legal absoluta, a
qual estd adstrito todo o Estado, por quaisquesdlss entes, 0rgdos e agentes, mesmo
delegados, de sO agir quando exista um lei quecadsdetermine. A legalidade assoma-se
como 0 mais importante dos principios instrumengimforma, entre muitas teorias de
primacial relevancia na dogmatica juridica, as é&céo juridica administrativa, das
nulidades e do controle.

E que sendo expressdo da vontade geral, a lei isgéarao proprio Estado, quando
este se ocupar do governo e da justica. Nisto stengisuperioridade da lei: na virtude de ser

superior, e, portanto, de condicionar aos atos m@idtrativos e as sentencas. Desse modo,

260 CANOTILHO, José Joaquim GomebBireito constitucional e teoria da constituicdo 3. ed. Coimbra:
Almedina, 1999. p. 251.

261 CRETELLA JUNIOR, Josélratado de direito administrativo. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2002. v. 1,4. 30

262 MOREIRA NETO, Diogo de Figueired@urso de direito administrativo. 12. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2001. p. 80.

263 MOREIRA NETO, Diogo de Figueired@urso de direito administrativo. 12. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2001. p. 80.
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estabelecendo-se uma hierarquia entre a lei eossdat sua execugdo, criam-se 0S meios
técnicos indispensaveis ao funcionamento da sej@acas Poderes.

A atividade publica deixa de ser vista como prajade de quem a exerce, passando a
significar apenas o exercicio de um dever-podatissoluvelmente ligado a finalidade
estranha ao agente

Segundo a ideia de submissdo do Estado ao Ditedo, ato ou comportamento do
Poder Publico, para ser valido e obrigar os indieg] deve ter fundamento em norma juridica
superior. O principio determina ndo s6 que o Eststé proibido de agir contra a ordem
juridica como, principalmente, que todo poder derexercido tem sua fonte e fundamento
em uma norma juridica.

Assim, o0 agente estatal, quando atua, ndo o fazrpatizar sua vontade pessoal, mas
para dar cumprimento a algum dever, que lhe é itoposlo Direito. O Estado se coloca,
entdo, sob a ordem juridica, nos mais diferentescags de sua atividade.

A atividade legislativa — de produzir normas quavam originariamente no universo
juridico — se desenvolve em obediéncia a Consitui§0 podem exercer essa atividade os
orgaos nela previstos (0 Congresso Nacional, agsmilsigias Legislativas dos Estados, as
Camaras Municipais). O surgimento da norma legpkedde da observancia do processo
legislativo, vale dizer, das varias etapas sucasgivevistas pela Constituicdo da Republica.
O conteudo que serd normado, também, por sua vewera sofrer controle de
substancialidade, ndo podendo sucumbir ao desejautaige®.

Além de legislar e julgar, o Estado exerce o patkeradministrar, de governar. A
atividade administrativa deve ser desenvolvidataosos da lei, do Direito. Resulta dai uma
clara hierarquia entre a lei e 0 ato da AdministoaBublica: este se encontra em relagdo de
subordinacéo necessaria aquela.

O principio da legalidade administrativa ndo é Duito brasileiro, mera decorréncia
l6gica do dever de submissao do estado a ordedicpriendo sido previsto explicitamente pela
Constituicdo. De fato, o artigo 3¥gput reza que a Administracéo direta ou indireta ceoyer

dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distritor&denle Municipios obedecera, entre outros, ao

264 SUNDFELD, Carlos AriFundamentos de direito pablico 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000. p. 45-46.

265 A lei que deixa de atender a Constituicdo, poorimgeténcia do 6rgdo emanador, por desatencéo eessm
de sua elaboracdo ou por seu conteudo violar alteiegras ou principios consagrados no Texto Maior
inconstitucional e por isso ndo obriga ninguémgdsemclusive, passivel de anulagdo pelo Supreniuial
Federal. Assim sendo, na esfera da atividade dsldelgr, a submisséo do Estado a ordem juridica se
expressa no principio da necessaria constituctedd das leis. SUNDFELD, Carlos Afundamentos de
direito publico. 4. ed. S&do Paulo: Malheiros, 2000. p. 158-159.
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principio de legalidade. Corolério légico, tambémetado no artigo 5°, I, onde ha que ninguém
sera obrigado a fazer ou deixar de fazer algunsa s@ndo em virtude de lei.

As trésfuncdesdo Estado — julgar, administrar e legislar — nedade, podem ser
materialmente desempenhadas pelos trés Poderesrerfdrmalmente, a cada um deles seja
destinada a respectiva funcéo especifica, primlo@damo o Direito Administrativo, ramo do
Direito Publico interno, regula a atividade do Hstajue se realiza em forma de funcéo
administrativa, € relevante indagar, em primeigahiem que consiste a atividade pubtica

A atividade publica — cujo exercicio é reguladoopditeito publico — constitui fungéo.
Funcao, para o Direito, € o poder de agir, cujaa@g® traduz verdadeiro dever juridico, e
gue so6 se legitima quando dirigido atngimentoda especifica finalidade que gerou sua
atribuicdo ao agente. O legislador, o administradquiz, desempenham fungéo: os poderes
que receberam da ordem juridica sdo de exercicigadbrio e devem necessariamente
alcancar o bem juridico que a norma tem em mira.

O agir administrativo deve ser analisado sob urita dbais ampla, ou seja, ndo deve
se limitar a simplesmente “aplicar a lei”, mas saiplicando a lei, o Direito, atingir o fim por
todos desejado. Trata-se efetivamente de se vdauva administracdo publica como uma

fomentadora do crescimento de todos, como bemidigddle Figueiredo Moreira Neto:

Ora, se é dever constitucional do Estado atingiultados que concorram
efetivamente para o atendimento daqueles objefossrnamentais, torna-
se igualmente certo, com vistas a efetiva satisfdedse dever no quadro do
neoconstitucionalismo, que aos governos ndo € dadomitirem, nem
tergiversarem, nem falharem no desempenho dadadies de planejamento
e de execucdo de politicas publicas referidasatgétivos®’.

Noutros termos, a atuacdo administrativa deve sgapgor uma legalidade
finalistica, por uma administracdo de resultad@sspondo-se da legalidade da vontade ao
resultado da atuacdo administrati%ana finalidade. Porém, para se chegar até essg ide
muito ha para se construir, principalmente em uf pamo o Brasil, resultado de anos de
exploracdo, de endividamento, de falta de planej@menfim, de uma heranga funesta e que
necessita ser superada para se poder pensar erstagio Btuante e concretizador dos direitos

previstos na Constituicéo.

266 CRETELLA JUNIOR, Josélratado de direito administrativo. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2002. v. 1, p. 3.

267 MOREIRA NETO, Diogo de FigueiredMutacdes do direito administrativa. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar,
2007. p. 166.

2688 MOREIRA NETO, Diogo de FigueiredMutacdes do direito administrativa. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar,
2007. p. 182-185.
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3 ENQUANTO ISSO, NO BRASIL, O ESTADO E A ADMINISTRA CAO PUBLICA...

As linhas antecedentes deixam claro — salvo melbimpreensao — que os modelos de
Estado e sua disposicado temporal (Estado Absdigtmdo Moderno, Estado Constitucional
ou Estado de Direito, em suas acepc¢oes LiberaialSecDemocratico de Direito) ndo se
coadunam inteira e perfeitamente a histéria dodedbaasileiro.

Com efeito, os grandes pensadores da Ciénciad@otitda Teoria Geral do Estado, a
exemplo de Maquiavel, Bodin, Hobbes, Locke, Monté=g e Rousseau, além de serem
motivados por questdes de ordem empirica e idesEiGEpoca de seus escritos, abordaram o
“Estado” em seu sentido existencial e propuseramamgas a ele — obtidas, como se soube,
com o passar da histéria, por meio de varios ermpatelusive sangrentos.

Essa histéria que envolve um novo ente detentqgroder, primeiramente distante do
povo (suditos que eram, sem qualquer vez e/ou w¥@zg, inicio por volta do Século XV e
chegou ao seu apice com as Revolugdes oitocen(istasricana, Inglesa e Francesa), as
quais objetivavam a limitacdo do poder régio porioméa instituicdo de regras pre-
estabelecidas (Constituicdo — Lei) apostas conomgupular (democracia representativa).

A Europa - frise-se, a Europa — (re)iniciou sugetéaia a partir do Século XIX com
uma nova roupagem de ordem juridica, social eigalitendo no Estado de Direito sua base e
seu destino: era, o novel Estado de Direito de @uibleral, o ponto de partida e de chegada
do existir europeu a partir de entdo. Extintérmcien Régimeera hora de firmar, afirmar,
confirmar e solidificar o porvir de mais liberdadks mais direitos, de maior participacao
popular e de “menos Estado”, enfatizando os tralsath atividades do Poder Legislativo
como o paladino da soberania popular (o detentowvalanté généralede Rousseau),
apresentada em forma de lei.

O Século XX europeu principia com movimentos sagiairidicos e politicos que,
advindos do Século anterior, desejavam consolidsolidificar afor¢a, o poder do Estado
(em seu conceito maximo de “soberania”) e do Qiretiesmo que para isso fosse necessario
recorrer novamente as armas. A “Revolucdo” Indaistsomada a busca (ainda!) de
ampliacdo de territérios e embates politicos ewserecém-tracados Estados europeus,
fizeram irromper duas grandes Guerras que afetdnata e fortemente o préprio existir do
Estado, passando a se exigir desse nova readagtacdssuncao de novos papéis em quadras
até entdo por ele ndo exploradas.

O Estado Social do poés-guerra, de absenteistaliqessa a intervencionista-

assistencial, atuando fortemente nas esferas edombnpolitica, juridica e social,
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impulsionando os existires de si préprio e da statle como nunca dantes visto. Era o Estado
presente, agindo concretamente por meio de pdalifghlicas que garantissem um “minimo
existencial” no que diz respeito a alimentacéo, adiar, saude, educacdo, uma vez que a
Europa se encontrava ainda abalada e em cataglistas méaos ensandecidas de charlatbes
oportunistas.

As décadas de 1950 e as que se seguiram, na Eeragaam do Estado, por seu
Poder Executivo, um atuar concreto que garantiggaga, crescimento, estabilizacdo, a bem
da verdade, uma reconstrucdo desse mesmo Estao@adizpor dois grandes embates que
marcaram indelevelmente a histdria da humanidad& pelas atrocidades cometidas, quanto
pelos ganhos de ordem bélica, tecnoldgica, poktisacial alcadas a partir de entao.

Chega-se a década de 1980 vivendo-se, na Europagwmmmomento, uma nova era
de vantagens e facilidades que afetam o existitstado e sua relacdo com o individuo e com
a sociedade: o nascente Estado Democrético dedineistra-se como resultado da soma dos
modelos que o antecederam e se foca a concretidagdem viver.

N&o significa, por certo, ndo mais haver mazelaer@m atacadas e trabalhadas,
porém, o salto qualitativo é visivel e o mote, agéraperfeicoar e manter os ganhos obtidos
com a implantacdo efetiva dos Estados de Direitowto liberal e social. E momento de
contemplar — porque o tempo mostrou como isso 8iyels— nas Cartas Constitucionais
direitos de terceira, quarta, quica quinta gergodes vez que a historicidade propiciou este
plusnormativo caracteristico deste modelo de Estado.

E momento, por ser isso possivel, de se pensar s @®ncretizar direitos supra-
individuais, indubitavelmente atinentes a questlieerdem ambiental, tecnoldgica, genética;
0 sujeito ja se encontra fortalecido em sua esfexatencial-individual (fruto da
concretizacdo dos modelos de Estado Liberal deit®iee de Estado Social de Direito),
bastando manter tais ganhos e a implementar octroso escopo de facilitar ainda mais o
existir, em busca de uma felicidade substancial.

Todavia, essa “historig® contada e desenrolada em termos de evolugdo @oldEst
nao se aplica ao Brasil. Enquanto os Estados euwsopassavam por revolucdes (fim do

Século XVIII), implantavam o novel Estado Constitunal de Direito em sua concepc¢ao

269 Costa, tratando das dificuldades em trabalhast@ringrafia e defendendo a necessidade de sézatuab
imperativos metodoldgicos que garantirdo preciséngularidade das fontes e manifestacdes do poder
instituido, afirma que “a historia administrativaida histori;dvénementielleum repertério de atos e fatos,
onde sobressai o voluntarismo dos monarcas, pditc administradores”. E conclui asseverando que “a
historia do Estado é a histéria de suas institsigdeda apropriacdo que delas fazem os cidadaas, ent
praticas e representagdes”. COSTA, Frederico Lagias Prefacio a uma histéria da administragaoigaibl
brasileira. In: EnANPAD — ENCONTRO DA ANPAD, 32.idRde Janeiro, 2008nais... Rio de Janeiro:
2008. p. 5.
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liberal (Século XIX e inicio do Século XX), eramstleiidos por duas grandes guerras e
reconstruidos a partir de muito trabalho e atuaféiiva do Estado (meados do Século XX) e
ja se preparavam para gozar de um bem-viver ens tasla@sferas existenciais (décadas de
1980, 1990 e inicio do Século XXI), o Estado beail havia recém se libertado do jugo
colonial-portugués.

O Século XIX, para nés brasileiros, foi marcadoopsscimento juridico-politico do
Estado chamado Brasil, ou melhor, do “Imperio daz8t, ndo apenas pela Independéncia,
em sete de setembro de mil oitocentos e vinte ®£(0@/09/1822) — que ainda hoje se reveste
de duvidas, eis que nao teria sido tdo pomposo ceendeseja fazer crer (0 “grito” de
independéncia néo teria sido forte, bravo e retumehamas sim, bastante econdémico e
timido) — mas também por varios fatos historico® guntecederam e se sucederam a
Independéncia e a Proclamacéo da Republica — aptxela chegada e instalacdo da Familia
Real, o fim do Reino Unido ao de Portugal e Algane Constituinte e a Constituicdo, as
Regéncias, as Revoltas Militares etc.

A Teoria Geral do Estado aprendida e compreendidebancos académicos refere-se
ao Estado Europeu e, pensa-se, todos tém claroHsgoanto os Estados europeus lutavam
pela implantacdo do Estado Liberal de Direito diganSéculo XIX, o Brasil assistia ao fim
de trés séculos de escraviddo por meio de algsoadds em um simples rabisco num papel
(a unica nacao independente que, na aurora dodSéxLllainda possuia escravos!).

A sonhada participacdo popular, escopo das revetugitocentistas europeias e
americana, erterrae brasilis logo na primeira Constituicéo, é ignorada pelpdnador Dom
Pedro I, que dissolveu e destituiu a Assembleiasomte (em 12/11/1823) por temer
perder o poder de veto e controle total sobre @Ploggislativo.

Assim, a Constituicdo Politica do Império do Braslhborada por um Conselho de
Estado e outorgada pelo Imperador D. Pedro |, en®32B324, restou desta forma

preambulada:

Carta de Lei de 25 de Margo de 1824

Manda observar a Constituicdo Politica do Impeviterecida e jurada por
Sua Magestade o Imperador.

DOM PEDRO PRIMEIRO, POR GRACA DE DEOS e Unanime

Acclamacéo dos Povos, Imperador Constitucionalgtemsor Perpetuo do
Brazil: Fazemos saber a todos 0os Nossos Subditedegdo-Nos requeridos
os Povos deste Imperio, juntos em Camaras, que di@nto antes
jurassemos e fizessemos jurar o Projecto de Coigdilt, que haviamos
offerecido &s suas observacdes para serem depesenpes a nova
Assembléa Constituinte mostrando o grande dese@tigham, de que elle
se observasse j& como Constituicdo do Imperio,llpEs merecer a mais
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plena approvacdo, e delle esperarem a sua indiyidugeral felicidade
Politica: Nés Juramos o sobredito Projecto pardgervarmos e fazermos
observar, como Constituicdo, que dora em diangediando deste Imperio a
qual é do theor seguinte: CONSTITUICAO POLITICA DPERIO DO
BRAZIL. EM NOME DA SANTISSIMA TRINDADE 27

O nome dado ao subtitulo acim&nfuanto isso, no Brasil, o Estado e a
Administracdo.), objetiva chamar a atencéo justamente a questaedda ha poucas linhas,
qual seja, a de que os modelos de Estado conheeidstidados na Ciéncia Politica/Teoria
Geral do Estado, e os reflexos a Teoria do Direita Teoria da Administracdo Publica,
diferem sensivelmente adessaexisténcia — a existéncia do Estado brasileiro.

N&o se deseja criar uma Teoria Geral do Estaddldiraseis que demandaria uma
nova tese de doutoramento exclusiva a tanto. Tadaerdo dispensadas algumas linhas ao
estudo desse Estado brasileiro, eis que se etAdeade Administracdo Puablica, de governo,
de escolhas administrativas, de posturas de gavea do proprio povo que, infelizmente,
advém de uma historia conturbada e permeada paesses malfazejos e que influenciam,

até hoje, o existir deste Estado.
O inicio do Brasil “politico”

Maurilio Rompatto destaca que desde a vinda dali@aRdal portuguesa ao Brasil, a
partir de 1808, busca-se “um sentimento de peretio a nacdo brasileira”, pois Brasil e
Portugal formavam um Unico pais, como se fosse Pamugal transatlanticé™ A falta de
identidade nacionalista, somada a grande influéacieontrole inglés no comércio e na
navegacao, dificultaram sobremaneira a Indepenaléactodos os atos e fatos que se
sucederam ao longo das décadas.

Como bem afirma Patrus Ananias, o déficit de geétdmistérico, seja do ponto de
vista econdmico, seja do ponto de vista sociahdmdse a questdo da burocracia paralisante,

sinbnimo de entrave, ineficiéncia e atraso:

Uma andlise mais detalhada da histéria do Bragilnes mostrar que
acumulamos, tanto no setor publico quanto no gegteado, um alto déficit
de gestdo... o Brasil, ao longo de sua historiay hiderou as suas
extraordinarias possibilidades e energias segurtanpem seus problemas de
origem econbmica e social que foram encaminhadofomiea precaria e

270 BRAZIL. Constituicdo (1824)Constituicdo de 1824Disponivel em: <http://www2.camara. leg.br/letpd/
consti/1824-1899/constituicao-35041-25-marco-1822580-publicacaooriginal-14770-pl.html>.  Acesso
em: 27 fev. 2015.

2"IROMPATTO, Maurilio. A formacéo do estado naciobisileiro.Revista Unipar, Umuarama - PR, v. 9, n.
4, p. 185, 2001.
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incompleta por orienta¢des politicas excludentes..problemas de gestédo
também contribuiram para impedir nossos desenvehiog’2

Certamente diante de todas essas adversidadeseesnjue acompanham a histéria
do Brasil, € que Costa afirma “ainda esta por ega 2 grande historia do Estado brasileiro
que contemple o aparato institucional e suas reptagdes?’®, cujo conhecimento e
compreensao permitirdo atacar a base e a génedesdalabro politico-estatal-institucional
que se vislumbra.

Percebe-se que a defesa do liberalismo e do nasémthdo de Direito Liberal
europeu valia somente aos Estados europeus (depatia a Inglaterra, berco de John
Locke, pai do liberalismo), eis que estes ndo admitsua instituicdo em Estados como o
Brasil, justamente porque tais linhas existenciaisgiriam diretamente sua propria
existéncia, controle comercial e desenvolvimento.

Basta recordar que os tratados comerciais envalv@uaitugal, Brasil e Inglaterra,
com relacdo aos portos da colonia e as respettixas alfandegérias aos produtos britanicos,
mantinham a taxa de 15% para os géneros ingleS¥spara os produtos portugueses e 24%
para os de outras nacdes (sim, Portugal pagavadoajse a Inglaterra para comerciar com

sua propria colénia!), fortalecendo a dependénaliga e econémica para com a Inglaterra:

A politica liberal tinha seus limites, se até arabva dos portos era proibida
gualquer manufatura na colbnia, a partir dessa dstava revogada tal
proibicdo. Muito bom para os pouquissimos manuéios brasileiros

(fabricantes de géneros grosseiros) se nado foasalanche de mercadorias
inglesas nos portos brasileiros, de menor prece englhor qualidade. A

concorréncia assim ‘desleal’ tornava impossivetalas aqui a inddstria

nacional e afastar de vez a dependéncia econdmipaid’”.

Isso ndo bastasse, acompanharam a Familia Redhfdgi Portugal cerca de quinze
mil (15.000% portugueses, que obrigaram Dom Joéo VI e Ihesngraco chegando no Rio

de Janeiro, moradia e manutencdo das préprias,\séaslo que 0 emprego publico foi a

272 ANANIAS, Patrus. Gestdo publica: desassombrandssandistériaRevista do Servigo PUblicp Brasilia,
DF, p. 334, out./dez. 2010. 2010.

213 COSTA, Frederico Lustosa da. Prefacio a uma lisstf administragéo publica brasileira. In: EnANPAD
ENCONTRO DA ANPAD, 32., Rio de Janeiro, 20@ais... Rio de Janeiro: 2008. p. 7.

274 ROMPATTO, Maurilio. A formacéo do estado naciobisileiro.Revista Unipar, Umuarama - PR, v. 9, n.
4, p. 186, 2001.

275 Faoro afirma que “entre 10.000 e 15.000 pessaas@@anham o rei, sem contar os militares, embarcawos
vinte vasos de guerra, sob a escolta da marintesaig FAORO, Raymund®s donos do poderformacéo
do patronato politico brasileiro. 13. ed. Sao Pa@lobo, 1998. v. 1, p. 249.
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formula disponivel e utilizada para suprir tais esstdade®. Desde entdo, as escolhas das
pessoas para trabalharem ao Estado, ao Govermavaemais pela confianga do que pela

capacidade, como bem descreve Buarque de Holanda:

Nao era facil aos detentores das posicGes pubtieasesponsabilidade,
formados por tal ambiente, compreenderem a digtifigddamental entre os
dominios do privado e do publico. [...]. Para ocfonario ‘patrimonial’, a
prépria gestao politica apresenta-se como assergeulinteresse particular;
as funcbes, os empregos e os beneficios que déler® arelacionam-se a
direitos pessoais do funcionario e ndo a interesigjesivos, como sucede no
verdadeiro Estado burocratico, em que prevalecespgecalizacdo das
funcdes e o esfor¢o para se assegurarem garaniidisds aos cidadaos. A
escolha dos homens que irdo exercer as funcoexgmilihz-se de acordo
com a confiangca pessoal que merecam os candidatogjito menos de
acordo com as capacidades proprias. Falta a toddeamacao impessoal que
caracteriza a vida no Estado burocrati€@d...

Neste pertinente, Faoro relembra que um dos tragosantes do Estado, j& a partir do
Século XVI, é a sua geréncia pelo Rei e por seestag, 0s “agentes por delegacao”, ou
“agentes publicos”. Trata-se de um processo cé&zdtir que, aos poucos, vai marcando o
estamento cada vez mais burocréatico, donde o ‘Gdndcio é o outro eu do rei, um outro eu
muitas vezes extraviado da fonte de seu poder” spreJo apenas a “sombra real... se o sol

esta longe, excede a figura:

A luz do absolutismo infundia ao mando caréater disp, seja na area dos
funcionérios de carreira, oriundos da corte, ndo fithos de suas intrigas,
ou nos delegados locais, investidos de funcdedgashlnum momento em
gue o sudito deveria, como obrigacdo primeira, ebed as ordens e
incumbéncias do rei... O funcionério € a sombraeiloe o rei tudo pode: o
Estado pré-liberal ndo admite a fortaleza dos tdseindividuais, armados
contra o despotismo e o arbifffo

Caracterizando — ou tentando caracterizar — olbnascomo um “homem cordial”,
Luiz Henrique da Rocha Neto parafraseia Buarquelalanda e enfatiza que esse “homem

cordial”, na vida publica, ndo distinguia o intexegrivado do interesse coletivo, pois

276 Bresser-Pereira destaca a caracteristica daceddae que marca a construgdo do Brasil, ja que Dufin VI
trouxe o Estado ao Brasil, em 1808. Em geral, &dade, a nacdo, precede o Estado. Mas néo foioesse
caso do Brasil: “na classica discusséo sobre a @oeime a primazia na construcao do Brasil, se i@dade
ou ao Estado, se a nagdo ou a elite patrimoniajis¢adirigiu o Estado Imperial, ha pouca divida, qe
contrario do que aconteceu na Inglaterra, na Frangaos Estados Unidos, essa primazia coube limerge
ao aparelho do Estado”. BRESSER-PEREIRA, Luiz Garlds trés ciclos da sociedade e do Estado.
Perspectivas — Revista de Ciéncias Socia®do Paulo, v. 41, p. 16, 2012.

27"HOLANDA, Sérgio Buarque d&aizes do Brasil 5. ed. Rio de Janeiro: Livraria José Olympio, a6 105-106.

2I8FAORO, RaymundoOs donos do poderformagéo do patronato politico brasileiro. 13. 8o Paulo: Globo,
1998.v. 1, p. 172.
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[...] nascido e criado sob um invélucro culturalrozalo pela forte presenca
dos valores de um nucleo familiar de carater paalacarregava para o
ambito publico os mesmos tracos paternalistas detlores de sua visdo de
mundo, de modo conducente a confundir na praticelas assuntos aptos
ao ambito pessoal das atividades inerentes gublic&d™.

Faoro explica que este “homem bom” ndo se distimugle fidalguia ou limpeza de
sangue, mas, na verdade, o conceito é politicadator de interesses secundarios: a inscricao
dos “proprietarios e burocratas em domicilio naatebem como seus descendentes, nos
‘Livros da Nobreza’, articulando-os, desta sorta, maquina politica e administrativa do
império”, ou seja, uma espécie de “aristocracia g@nelhanca” que permitia “as camadas
novas da populacédo, enobrecidas pelos costumesjroore estilo de vid&®.

Norbert Elias tece esclarecedoras linhas acerchvés entre a burguesia — nascente
classe média — e a nobreza, na verdade, no cuétetaa O ponto de toque reside na
“importancia da boa forma”, no “comportamento reado”, na “eliminacdo de todas as
expressdes plebeias”, no ocultamento dos “sentosentatitudes vulgares”, de modo que a
pessoa agisse de forma “clara, transparente, preerge regulada, tal como a etiqueta e a
vida cortesa em gerat®.

A burguesia se espelhava e desejava viver sob dendlal situac&o social da nobreza,
mesmo que no Seéculo XIX, momento histérico em geeesta tratando do Brasil,
notadamente nos anos que antecedem a sua Indepen(E?2). Johan Huizinga é quem
anota que, no final do Século XVIII, no inicio donrantismo, “o estilo de vida nobre
conservou seu dominio sobre a sociedade muito texp@® a nobreza, como estrutura social,
ter perdido sua supremacia”’, ou seja, o ideal bawasco, as glérias cavalheirescas, seu

estilo e cerimdOnias impregnavam as ideias e ossidiestodos:

[...] € possivel que o ideal cavalheiresco, aréifie desgastado como estava,
tenha exercido uma influéncia ainda mais forte estamte na historia
puramente politica do final da Idade Média do gueastuma imaginar. O
modo de vida da nobreza era tdo sedutor que dbérgseses o adotavam

27 ROCHA NETO, Luiz Henrique da. A formacdo do estau@sileiro: patrimonialismo, burocracia e
corrupcaoRevista do Mestrado em Direito da Universidade Catita de Brasilia Brasilia, DF, v. 2, n. 1,

p. 211, 2008.

280 FAORO, RaymundoOs donos do poder formacdo do patronato politico brasileiro. 13. &do Paulo:
Globo, 1998. v. 13, p. 185. Enquanto Faoro tratdhdonem bom” brasileiro, Norbert Elias confirma a&ss
nocgéao histérica e pitoresca do homem ao trata-foocthomem de honra”, referindo-se aos conselheiros
burgueses, exatamente nessa correlacdo com a aolbestaca sinonimias em obras em italiano
(gentilhuomo), em francés (gentilhomme); no alemééere-se a “homem virtuoso e honrado” e em latim
“homo honestus et bene moratus”. ELIAS, Norb@riprocesso civilizador uma histérica dos costumes. 2.
ed. Traducdo: Ruy Jungmann. Rio de Janeiro: Z2044. v. 1, p. 84-85.

28LELIAS, Norbert.O processo civilizador uma histérica dos costumes. 2. ed. Traducédo: Ragmann. Rio
de Janeiro: Zahar, 2011. v. 1, p. 33.
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guando podiam... Filipe de Artevelde levava uma dijna de rei. Todos os
dias 0os menestréis tocavam diante de seu aposgmodo se sentava a
mesa, fazia-se servir em travessas de prata.ia\gestle escarlate raenu
vair... safa a cavalo como um rei, com a flamula desfda a sua frente,
ostentando o seu braséo preto com trés chapéuated&?p

Como a nobreza necessitava do apoio da burguesis@ananter, os cargos publicos
permitiram que a burguesia se incorporasse a nappeEs seu titular se transformava em
portador de autoridade, fruto da interpretacaorativdos tempos de que o emprego publico
era “atributo do nobre de sangue ou do cortes@uma@rnas dobras do manto real”, cujo
“exercicio do cargo infunde o acatamento aristemabos suditos”. Tal condicdo de
supremaciadestes detentores dos cargos publicos, oriundgaegios inerentes a tais
cargos, impediam e ainda impedem “o controle ds@eve de substituicdo de autorid&ete”

A Secretaria dos Negécios do Reino, sob a conddedbernando José Portugal, o

Marqués de Aguiar, institui o que Eduardo Buenavehde “o império da burocracia’:

Minguado de faculdades criadores para sacar dariprdpente e da
meditacdo fecunda as providéncias que as necessidim pais fossem
ditando, o Marqués de Aguiar parece ter comecado gomsultar o
almanaque de Lisboa e, a vista dele, ter-se proposatisfazer a grande
comissao que o principe Ihe delegara, transplaotpadh o Brasil, com seus
proprios nomes e empregados (para ndo falar desvéciabusos), todas as
instituicbes que |4 havia, as quais se reduziamuigamjuntas e tribunais,
gue mais serviam de peia do que de auxilio a adtragéio, sem meter em
conta o muito que aumentou as despesas publicagrese visto obrigado a
empregar um sem-nuimero de nulidades, pela exigéfeiahusma de
fidalgos que haviam emigrado da metropole e que, neiebendo dali
recursos, ndo tinham o que coffer

E exatamente o que Faoro retrata com o que chanestdmento burocratie no

sentido de que o burgués — o comerciante, o ptapoe- ndo mais esta buscando o aumento

22HUIZINGA, Johan.O outono da Idade Média estudo sobre as formas de vida e de pensamesit®édalos
XIV e XV na Franca e nos Paises Baixos. Traduc&@andts Petra Janssen. 5. ed. Sdo Paulo: Cosac, Naify
2011. p. 151-152.

283 FAORO, RaymundoOs donos do poder formacdo do patronato politico brasileiro. 13. &do Paulo:
Globo, 1998. v. 13, p. 175 e 183.

284 BUENO, EduardoBrasil: uma histéria: cinco séculos de um pais em cayé&tri5do Paulo: Leya, 2010. p. 154.

285 |_uiz Henrique da Rocha Neto esclarece o pensanumféaoro ao dizer que o estamento é uma forma de
ordem social vigente, abaixo dela é que se fundatmtificacdo e se disseminam relacBes de podar pe
tessitura social. “Os estamentos fundam-se na&divila sociedade conforme a posicdo social que prupa
Trata-se de comunidades “fechadas”, de maneirafagem de tudo para impedir que outros individuos
adentrem tal grupo e compartilhem do poder alireéimbdo. Calcam-se na desigualdade social, recldma
para si privilégios materiais e espirituais queslhesegurem posicéo e base de poder na socieddide, &
estamento é uma camada de individuos que se oagpaia se apropriar do Estado, dos cargos e fungdes
publicas, impondo-se um regime de uso dessas \ergagfvindas do status ocupado para a utilizacdo da
maquina estatal em proveito préprio, como verdadenonos do poder”. ROCHA NETO, Luiz Henrique
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do seu patrimbnio e de seus bens, “sendo o afidelg®, com o engasta na camada do
estado-maior de dominio politico”:

A sociedade colonial ndo esgota sua caracterizag@im o0 quadro
administrativo e o estado-maior de dominio, o estam Esta minoria
comanda, disciplina e controla a economia e osendchumanos... O
patrimonialismo, de onde brota a ordem estamentairecratica, haure a
seiva de uma especial contextura econémica... §uesia, limitada na sua
vibracdo e vinculada nos seus propésitos ao reiintapaz, incapaz
secularmente, de se emancipar, tutelada de cirnakdf®.

Otimista, Laurentino Gomes, logo no subtitulo deIseo, afirma que o Brasil “tinha
tudo para dar errado”. Na contracapa, finaliza rdipe“e, no entanto, deu certo...”. Na
introducdo, traz diversos numeros estatisticos gmeque pese seu otimismo, ndo condizem
com o propagado “deu certo”:

No ano de sua independéncia... de cada trés lmasijldois eram escravos,
negros forros, mulatos, indios ou mesticos. Era populacdo pobre e
carente de tudo, que vivia & margem de qualquertwgdade em uma
economia agréria e rudimentar, dominada pelo ladifii e pelo trafico

negreiro... De cada dez pessoas, sO uma sabiaeletrever... ao voltar a
Portugal, em 1821 — depois de 13 anos de permandodrio de Janeiro — o
Rei D. Jodo VI havia raspado os cofres nacionaiso¥® pais nascia falido.
Faltavam dinheiro, soldados, navios, armas e mang#ra sustentar a
guerra contra 0s portugueses, que se prenunciaga le sangrenta... Em
1884, faltando cinco anos para a Proclamacédo dadiep, ainda havia no
Brasil 1.240.806 escravi§s

A guerra contra Portugal acabou n&o ocorréfd@ortugal se via as voltas nas guerras
contra Napoledo; “entre 1807 e 1814, perdeu meibamide habitantes; um sexto da

da. A formacéo do estado brasileiro: patrimoniatisiourocracia e corrupca®evista do Mestrado em
Direito da Universidade Catélica de BrasiliaBrasilia, DF v. 2, n. 1, p. 214 2008.

2BFAORO, RaymundoOs donos do poder formagdo do patronato politico brasileiro. 13. 8do Paulo:
Globo, 1998. v. 13, p. 203. Algumas paginas adjdfdero torna mais clara a submisséo e a subjugigao
burguesia ao rei ao afirmar que “a burguesia ssétigkj s6 se expandira, s6 se reanimara na mediela g
obedece a uma diretriz superior, filtrada nos pagosoberano”. (p. 228).

287GOMES, Laurentinol822 Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 2010. p. 17-28 e

288 Destaca Gomes que se trata de um verdadeiro onigditar que a Independéncia do Brasil teria salifiza,
resumindo-se a negociacdes entre os interessagloscdhtrario, acredita que “a guerra da indepecidé&oi
longa e desgastante. Durou 21 meses, entre faveteil822 e novembro do ano seguinte. Nesse periodo
milhares de pessoas perderam a vida em rocas, snoneses e rios em que se travou o conflito. O mdme
de combatentes foi maior do que o das guerrashdedcdo da América espanhola na mesma época. SO na
Bahia mais de 16.000 brasileiros e aproximadam®&i@0 portugueses trocaram tiros durante um ano e
guatro meses”. GOMES, LaurentirkB22 Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 2010. p. 163)alRhegar a esses
ndmeros, o historiador utiliza a obra de Braz Heragiddo do Amaral (Histéria da Independéncia dai@ah
na qual consta que as forgas brasileiras respasgdela tomada de Salvador no dia 2 de julho d8 E82m
compostas por 9.515 soldados do exército, 3.25fprancarregados de proteger o interior da balades
os Santos, 710 marujos da flotilha estacionadaguditavo e 2.000 oficiais e marinheiros da esquadra
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populacdo pereceu de fome, ou nos campos de batalbenplesmente fugiu do pafs’ A
situacao era tragica e estava incontrolavel. |30 Ipastasse, as pressdes internacionais
forcavam D. Jo&o VI a acatar uma nova Constitugg®ortugal, pela qual o Brasil perderia
seus privilégios e teria de voltar a se submeteiramente ao governo da metrépole.

Como explica Gomes, as monarquias europeias, de gem@l, passaram por tempos
turbulentos e atormentadores no fim do Século X¥llho inicio do Século XIX: “foi o
periodo em que reis e rainhas eram perseguidoditudbss, aprisionados, exilados,
deportados ou mesmo executados em praca publical87, Napoledo Bonaparte deu seu
ultimato exigindo que Portugal aderisse ao bloqueitinental & Inglaterra, declarasse guerra
contra esta, retirasse seu embaixador em Londtpalsasse o embaixador inglés de Lisboa,
fechasse os portos portugueses aos navios brigd@jqmor fim, prendesse todos os ingleses e
confiscasse suas propriedaées

No entanto, como se sabe, toda a economia portagleggendia da Inglateffa em
gue pese todas as riquezas que Portugal extrabBradd. Cré-se que justamente diante do
fato de Portugal depender tanto do sistema exsttie mercantilista — e nada produzir com
isso — implantado na sua coldnia brasileira, doedaltava em dinheiro facil, é que dependia
tanto dos britanicos.

Considerando que Portugal ndo detinha condicdé®-possuia gente, nem recursos —
para proteger, manter e desenvolver seu impéripplao foi enganado por meio de diversos
expedientes até que, em vinte e nove de novembmildeitocentos e sete (29/11/1807),
escoltada por navios da Marinha britanica, a FarRR&al Portuguesa iniciava sua fuga para o
Brasil evitando, com isso, sua deposi¢cédo pela srapgolednicas que invadiam Portugal
naquele mesmo periotio

289 GOMES, Laurentinol822 Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 2010. p. 79.

20GOMES, Laurentinol808 2. ed. Sdo Paulo: Planeta do Brasil, 2013. p. 45.

PlAlberto da Costa e Silva, de forma bastante astesclarecedora, lembra que o Século XVIII é “alkéem
gue o Reino Unido procura fazer do Atlantico um mafés; o século em que se destroi o trafico triangular
entre a Europa, a América e a Africa e em que séadem as ligagbes bilaterais entre os dois Ultimos
continentes; o século em que as sociedades africanas, até entdo fora das grandes rotas do caravaneiro e do
navegador, comecam a integrar-se, ainda que de rnmpgerfeito, nas estruturas politicas mundiais”,
estabelecendo-se, com isso, “fortes vinculos em@r®s pontos do litoral africano e as costas ttks das
Américas, como consequéncia do trafico de escra®VA, Alberto Costa e. O Brasil, a Africa e o
Atlantico no século XIXRevista de Estudos Avancados do IEAS&0 Paulo, n. 8, p. 21, 1994.

2927 auséncia de distingdo entre Estado e Governarfazom que tudo girasse em torno da figura da pesso
Rei. “Sem o Rei, o pais ficava a mingua e sem rumois dele “dependiam toda a atividade econdnaica,
sobrevivéncia das pessoas, 0 governo, a indepand@aional e a propria razdo de ser do Estadio Com
0 abandono de Portugal por parte da Familia Rehkridonado a propria sorte, Portugal viveria osepio
anos de sua histéria”, momentos terriveis nos quais apenas sete anos, “mais de meio milhdo de
portugueses fugiriam do pais, pereceriam de fom®mbariam nos campos de batalha numa sequéncia de
confrontos que se tornaria conhecida como a Gueeransular’. GOMES, Laurentind.808 2. ed. S&o
Paulo: Planeta do Brasil, 2013. p. 69.
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E verdade gue, até 1808, existia no Brasil e, sathoe na sede do governo
geral (vice-reino) uma administracdo colonial ielahente aparelhada. Mas
a formacéo do Reino Unido de Portugal, Brasil eaflgs e a instalacéo de
sua sede na antiga col6nia tornaram irreversiweinatituicdo de um novo
Estado nacional. Todo um aparato burocratico, plantado de Lisboa ou
formado aqui, em paralelo & antiga administracémapelitana, teve que ser
montado para que a soberania se afirmasse, o Estadonstituisse e se
projetasse sobre o territério, e o governo pudésser decisdes, ditar
politicas e agff®

No Brasil, Dom Jodo VI permaneceu por treze anesorfiou a Portugal em
26/04/1821), tendo atuado de forma paradoxal, poiguanto decretava a liberdade de
comércio, a abertura dos portos, revogava a pémbda construcdo de fabricas, criava o
ensino médio, a Imprensa Régia, a Siderurgia Natiero Banco do Brasil, reproduzia a
estrutura administrativa portuguesa no Brasil, adaigpelo 6cio e pela parasitagem as custas
do Estado: “o reino deveria servir a camada dontao seu desfrute e goZg’exatamente
como, historicamente, a organizacdo do Estadoahmifilcou-se no fato de que o bem
publico ndo se dissociava do patriménio que canati esfera de bens intima do governante
e de deliberacdo do princife

O mecanismo de construcdo de um espaco publicon@utd ndo foi
vivenciado pelo povo brasileiro na plenitude, eis ge manteve ligado aos
lacos tradicionais portugueses, de predominanciarekcoes familiares,
transpondo estes valores inadvertidamente partesagriblica... A questédo
do patrimonialismo revela uma presenca marcantendividualismo na
sociedade brasileira, cujas consequéncias repamtutna dificuldade de
diferenciar o publico e o privado quando a acamdividuo € politicamente
orientada. Para Oliveira Viana a visdo privatista dundo, restrita e
arraigada em lagos tradicionais constituia um felédal’ para o povo
dominado e, um ‘cla parental’, composto pela aiistocratica, dominante
gue, na dimenséo publica, adotava caracteres dadeiros ‘clas politicos’,
isto €, pequenos grupos de individuos que influf@mvida politica local
segundo critérios baseados na conveniéncia particisses clas politicos
transformam-se em ‘clas eleitorais’, onde a busda poder de Estado os

283COSTA, Frederico, Lustosa da. Brasil: 200 anos stad®; 200 anos de administracdo publica; 200 deos
reformasRevista de Administracéo Publica Rio de Janeiro, n. 42, p. 831, 2008.

294 FAORO, RaymundoOs donos do poder formacdo do patronato politico brasileiro. 13. &do Paulo:
Globo, 1998. v. 1, p. 251.

2% Nao obstante a problemética vinda da Familia Reak vicissitudes administrativas dela provenientes
Bresser-Pereira acredita na importancia de taltaconento e indica a existéncia de trés ciclosglmis
passou e passa 0 Brasil: o primeiro ciclo, de fgémado Estado e de integracdo do territério, maou
periodo imperial; o segundo ciclo, que vai da Reg@b de 1930 até meados de 1970, foi marcado pela
revolugdo capitalista e pela Nac¢do e Desenvolvimenb terceiro ciclo foi cunhado na luta pela deracia
e pela diminuicdo das desigualdades, intitulado @eatia e Justica Social. BRESSER-PEREIRA, Luiz
Carlos. Os trés ciclos da sociedade e do EsRelspectivas — Revista de Ciéncias Sociasdo Paulo, v.
41, p. 23, 2012.
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compele a agregacdo para possibilitarem cooptarotiss necessarios ao
jogo politico, e constituem a génese dos partidditigns nacionafs®.

A autoridade do Estado, do governante e dos fuadims publicos servia mais para
proteger os oligarcas, das classes dominantesy&gpgopriamente, o bem publico. O poder
politico era — e vem sendo, infeliz, ilegal e imstitncionalmente — utilizado em causa
prépria, ndo se diferenciando a esfera publica sli@ra particular na vida publica,
aproveitando-se de uma populacdo ingénua e infersapelos de prosperidade. A bem da
verdade, “era necessario que o encerramento dodpecolonial ndo significasse o fim do

sistema monarquicé”.

A transferéncia da Corte portuguesa para o Brasil808 veio dar a nossa
emancipacao politica um carater que a singulaiizaamjunto do processo
histérico da independéncia das colénias americahadas elas, mais ou
menos pela mesma época, romperam o0s lacos de s#ydm que as
prendiam as na¢des do Velho Mundo. Mas, enquasstderaais a separa¢ao
€ violenta e se resolve nos campos de batalharawil B o préprio governo
metropolitano quem, premido pelas circunstanciagoga ocasionais, que
faziam da col6nia a sede da monarquia, é o govegimpolitano quem vai
paradoxalmente lancar as bases da autonomia a&gile

A estada da Familia Real em territorio brasileigmidicou a penuria portuguesa, néo
apenas pela invasdo das tropas francesas e 0 uenge@ssassinato e incineracao das casas
daqueles que se postavam contrariamente a Napate@otambém e principalmente diante
da estagnacdo comercial causada pela mudanca alpmadutiva, qual seja, o comércio

passou a ser realizado diretamente entre InglageBrasil, olvidando-se de Portugal.

O comércio com o Brasil, que a abertura dos patosl808 e o tratado de
1810 fizeram passar para a Inglaterra, represemtasta menos que nove
décimos de todo comércio externo portugués. Erarnes Unicos

consumidores — forcados, esté visto — dos medipcogkitos das industrias
portuguesas, que de forma alguma poderiam agora,igealdade de

condigdes, concorrer com os da Inglaterra. Perdsfam seu principal e
quase unico mercado, as manufaturas portuguesalseracn um golpe de

2% ROCHA NETO, Luiz Henrigue da. A formacdo do estad@sileiro: patrimonialismo, burocracia e
corrupcaoRevista do Mestrado em Direito da Universidade Caltita de Brasilia Brasilia, DF, v. 2, n. 1,
p. 212 e 216, 2008.

27FEAORO, RaymundoQOs donos do poder formacdo do patronato politico brasileiro. 13. &do Paulo:
Globo, 1998. v. 1, p. 253. Laurentino Gomes ilugtsaa questdo patrimonial, estamental e burocratica
escrever que uma heranca de Dom Jodo VI “é a ard#ic'caixinha’ nas concorréncias e pagamentos dos
servigos publicos. O historiador Oliveira Limaacitio os relatos do inglés Luccock, diz que se eabnana
comissdo de 17% sobre todos os pagamentos ou saguesouro publico”, afirmando que “a época de D.
Jodo VI estava destinada a ser na historia bnasilpelo que diz respeito a administragdo, de muita
corrupgao e peculato”. GOMES, Laurentia808 2. ed. S&o Paulo: Planeta do Brasil, 2013. p. 168

298 pPRADO JUNIOR, CaioEvolugdo politica do Brasil Colonia e Império. 13. ed. Brasilia, DF: Brasiie, 1983.
p. 45.
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morte. Além disto, os demais proventos que Portiggdd as mais variadas
formas, recebia do Brasil cessam bruscamente, devanReino a uma

situacdo econdmica desesperadora. E contra tamodde coisas que em
grande parte se dirige 0 movimento constituciommaPdrto... uma de suas
preocupacdes maximas consistira em reconduzir silBra antigo regime

de col6nid®.

Afora isso, havia grande descontentamento por pageportugueses com a mantenca
da Corte fora de Portugal. Com a expulsao dos désmscdo territério por meio do auxilio da
Inglaterra, era necessario “reassumir” o tronoygué€s® (até mesmo sob pena de o perder
definitivamente), cujo primeiro passo foi dado pam Jo&o VI em vinte e seis de abril de
mil oitocentos e vinte e um (26/04/1821), quandcidie ele préprio retornar a Portugal (até
mesmo porque Napoledo restou derrotado ainda em),18&ixando seu segundo filho
homem, o quarto dos nove que tivera com sua espar$ata Joaquina, Dom Pedro I, com 22

(vinte e dois) anos de idade, em seu lugar.

Isso de modo algum significava que o pais estivpeseto. Ao contrdrio.
Pobre, analfabeto e dependente de mao de obrava&saanovo Brasil
deixado por D. Jodo ao seu filho D. Pedro | comtiauanestesiado por trés
séculos de exploragdo colonial que haviam inibidiivie iniciativa e o
espirito empreendedor. Os debates que cercaramdependéncia ja
anteviam os enormes desafios que o pais teria fdentar... Na avaliacdo
dos ‘pais’ da Independéncia, o Brasil do comec¢&éoulo XIX era um pais
perigosamente indomavel, onde brancos, negrosjgogsindios, senhores
e escravos conviviam de forma precéaria, sem umefaroflefinido de
sociedade ou nac®a

E nesse mesmo diapasio que Caio Prado Juniorzenfatistrar-se impossivel a
manutencdo dagtatus quo anteou seja, o curso dos acontecimentos havia ewldédtal
forma que o caminho ja estava tracado, ndo tendp@etiva de permanecer como estava, de
fazer com que o Brasil retrogradasse na marcha istarin. Havia muita contradicao

econdmica e social que acabou por inflamar e alalda mais a Colonia pelo que chama o

299 pRADO JUNIOR, CaioEvolucéo politica do Brasil Col6nia e Império. 13. ed. Brasilia, DF: Brasiie, 1983.
p. 48.

300 Quando da irrupcdo da Revolucido portuguesa de, te2@ncadeada por militares descontentes, “aigainc
guestao que dividia as opiniées era o retorno owledom Jodo VI a Portugal. O retorno era defendidRio de
Janeiro pela “faccéo portuguesa”, formada por altdsntes militares, burocratas e comercianteseggados em
subordinar o Brasil a Metropole, se possivel dedacoom os padrdes do sistema colonial. Opunhass® & ao
retorno do monarca o "partido brasileiro", conatitupor grandes proprietarios rurais das capitgmasimas a
capital, burocratas e membros do Judiciario naseiddBrasil. Acrescentem-se a eles portugueses icigwesses
tinham passado a vincular-se aos da Colbnia: cémégs ajustados as novas circunstancias do rreicio e
investidores em terras e propriedades urbanasasneizes ligados por lagos de casamento a gefeldlaia”.
FAUSTO, Boris.Historia do Brasil: histéria do Brasil cobre um periodo de mais daetgntos anos, desde as
raizes da colonizagdo portuguesa até nossos d@Basilo: Edusp, 1996. p. 82.

301 GOMES, Laurentinol808 2. ed. Sdo Paulo: Planeta do Brasil, 2013. p. 289
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autor de “revolugcéo constitucional” (pela qual cadll retomaria sua condicdo de colonia
acaso se mantivesse ligado a Portugal, uma vebaguneJodo, em dezembro de 1815, elevou

o Brasil a condicdo de Reino Unido a Portugal eaAlgs):

O desencadeamento da insurreicao faz com que veahlana, e explodam
em agitacdes, as diferentes contradicbes econbndcasciais que se
abrigavam no intimo da sociedade colonial e querdeno estabelecida
mantinha em respeito. Assim, as profundas diferesgaiais que separavam
entre si as classes e setores sociais, relegamassa da populacédo para um
infimo padréo de vida material e desprezivel etstatoral. Sdo ainda as
contradicdes de natureza étnica, resultando dacdmwsdeprimente do
escravo preto, e, em menor escala, do indigenajeod§ no preconceito
contra todo individuo, mesmo livre, de cor esclia grande maioria da
populacdo que é ai atingida, e que se ergue comtgaorganiza¢do social
gue além do efeito moral, resulta para ela na e#olule quase tudo quanto
de melhor oferece a existéncia na col&ia

Wehling, apés longo tratado acerca da administrggdiica no Estado lusitano,
afirma que, originariamente, a administracdo pablirasileira viveu o “transplante de
instituicdes” portuguesas, cujas consequénciaugitias restam atualmente. Retrata que “a
administracdo portuguesa no Brasil entre 1750 & X80elou-se... uma transicdo entre o
modelo patrimonial do Antigo Regime ‘tradicionaloemodelo burocratico ‘moderno’™, pois
conviveram tracos antigos (como o sistema de ateg@@a de cargos publicos) e tracos
modernos (como a burocracia especializada judiciaantabil e legislativagy.

Boris Fausto, narrando os acontecimentos histégoesmplicaram na Independéncia
do Brasil, conta que fatores internos e externoslenram o Brasil a se separar de Portugal,
notadamente a “Revolucao Liberal” portuguesa ded1§Re deu uma nova conjuntura ao

Pais recém devastado pela ira napolednica:

Em agosto de 1820, irrompeu em Portugal uma regolliperal inspirada
nas ideias ilustradas. Os revolucionarios procumagafrentar um momento
de profunda crise na vida portuguesa. Crise palitausada pela auséncia
do rei e dos é6rgdos de governo; crise econdmicalltamte em parte da
liberdade de comércio de que se beneficiava o IBrasse militar,
consequéncia da presenca de oficiais inglesesltosspostos do exeército e
da pretericdo de oficiais portugueses nas promo@gesa lembrar que, na
auséncia de Dom Jodao, Portugal foi governado pocameelho de regéncia
presidido pelo marechal inglés Beresford. Depoigydarra, Beresford se
tornou o comandante do Exeército portugués. A reamuportuguesa de
1820 tinha aspectos contraditorios para os bressleiPodia ser definida
como liberal, por considerar a monarquia absolataegime ultrapassado e

302pRADO JUNIOR, CaicEvolugao politica do Brasil Col6nia e Império. 13. ed. Brasilia: Brasilierk@83. p. 49.
S03WEHLING, Arno. llustracdo e politica estatal ncaBit, 1750-1808Humanidades Revista de la Universidad
de Montevideo, Montevidéu, ano 1, n. 1, p. 85, 2001
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opressivo e por tratar de dar vida a 6rgdos deeseptacdo da sociedade,
como € o caso das Cortes. Ao mesmo tempo, ao pesnagvinteresses da
burguesia lusa e tentar limitar a influéncia inglgwetendia fazer com que o
Brasil voltasse a se subordinar inteiramente augaPt“.

Dom Pedro | assume o0 governo e passa de regentfeador Perpétuo do Brasil
(13/05/1822), dando continuidade a burocracia poesa implantada por Dom Joao VI.
Segundo Faoro, duas passaram a ser as opinidentesrre influenciadoras da realidade
local, com as quais Dom Pedro | teve que rapidaengptender a lidar: a democratica, que

propunha a soberania popular, e_a liberal tempergda defendia a monarquia e o

imperadot®. Estas ideologias vao se mostrar decisivas qudadfbrmacdo — e posterior
destituicdio — da Assembleia Constituinte que camearia a primeira Constituicdo
brasileira.

No entanto, as relacbes entre Portugal e Bragillaanfio se encontravam totalmente
esclarecidas, resolvidas e pacificadas. O retoenDam Joao VI a Lisboa acirrou ainda mais
a volupia portuguesa pelo dominio total e absoadoterritorio brasileiro. Como narrado
acima, Dom Joao VI foi obrigado a jurar obediérci@onstituicdo e, com isso, rebaixar o
Brasil & condicdo — novamente — de subserviénaia) aivel politico mais baixo.

Dom Pedro | foi avisado, por meio de cartas e desyele sua destituicdo do papel de
Principe Regente, sua nova condi¢cdo de DelegadGatéss e da necessidade do seu retorno
a Corte: a partir desse momento, seus Ministrasrsenomeados em Lisboa, as cadeiras
ocupadas por Deputados brasileiros na Corte segdnridas a menos da metade (de 181
para 72), e o territorio brasileiro seria dividilm provincias autbnomas a serem governadas
por militares nomeados pela Corte. “... enquanBrasil se preparava para entrar no Século
XIX, as Cortes propunham um retornostatus qualo Século XVI1I#°,

O “partido brasileiro” concentrou seus esforcos objetivo de conseguir a
permanéncia de Dom Pedro no Brasil. A decisdo dwipe de ficar no pais, solenizada no
“Dia do Fico” (9 de janeiro de 1822), representoasaolha de um caminho sem retorno.
Mesmo assim, o registro do Senado da Camara dadrdaneiro revela que, formalizada a

permanéncia, o presidente do Senado da Camaradevdas janelas do palacio uma série de

304 FAUSTO, Boris Histéria do Brasil: histéria do Brasil cobre um periodo de mais dalgntos anos, desde
as raizes da colonizacéo portuguesa até nossoSédm&aulo: Edusp, 1996. p. 81.

305 FAORO, RaymunddOs donos do poderformacéo do patronato politico brasileiro. 13. 880 Paulo: Globo,
1998. v. 1, p. 280.

306 BUENO, EduardoBrasil: uma histéria: cinco séculos de um pais em cay@&tri5do Paulo: Leya, 2010. p. 182.
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vivas repetidos pelo povo: “Viva a Religido, Viv&anstituicdo, Viva as Cortes, Viva El-Rei
Constitucional, Viva o Principe Constitucional, ¥ig Unido de Portugal com o Bra%il”

Esta passagem deixa claro que poucos se davam dantainente separacao entre
Brasil e Portugal, ou seja, como bem destaca Narl@cideia do Brasil livre de Portugal
virou um plano de verdade s6 em abfi|” conclusdo esta obtida a partir da percuciente
analise realizada pela historiadora LuUcia Basta®iRRedas Neves de mais de trezentos
folhetos politicos e jornais publicados nos tréssaantes da Independéncia, além de cartas,
documentos oficiais e mais de trinta jornais dacépo

Dom Pedro | era auxiliado pelo gabinete de Joséf@8na de Andrade e Silvg,
guem influenciou decisivamente o Imperador a daclar Independéncia. Nao se tratava,
obviamente, de um movimento puramente politico, taadém de ordem econdmica, ja que
o desenvolvimento do pais até entdo jA se mostrexampativel com o regime colonial
imposto.

Prado Junior enfatiza que houve, sim, questdesdinopolitica na Independéncia,
porém, ao arrepio do povo e com fincas a gararpioder das classes superiores e a propria

monarquia:

Outro efeito da forma pela qual se operou a emanéip do Brasil é o
carater de ‘arranjo politico’... Os meses que nadala partida de D. Jodo a
proclamac¢do da Independéncia, periodo final emoguacontecimentos se
precipitam, resultou num ambiente de manobras siédibaes, em que a luta
se desenrola exclusivamente em torno do princigente, num trabalho
intenso de o afastar da influéncia das cortes goesas e trazé-lo para o
seio dos autonomistas. Resulta dai que a Indepeiadéa fez por uma
simples transferéncia politica de poderes da melegmara 0 novo governo

307 FAUSTO, Boris Histéria do Brasil: histdria do Brasil cobre um periodo de mais dalgntos anos, desde
as raizes da colonizacéo portuguesa até nossoSédm&aulo: Edusp, 1996. p. 83.

308 NARLOCH, LeandroGuia politicamente incorreto da histéria do Brasil 2. ed. Sdo Paulo: Leay, 2011. p. 282.

309 Gomes trata de José Bonifacio como um estadistaetectual experiente e preparado, a frente de seu
conterraneos e contemporaneos: “um dos brasil®rosados em Coimbra era o santista José Bonifaeio d
Andrada e Silva, o futuro Patriarca da Independémdineralogista de renome internacional, José fBoiai
também escreveu a primeira memoria para a Acadesahde Ciéncias de Lisboa sobre o aperfeicoamento
da pesca de baleia. Tinha viajado pela Europatassistiu a Revolucao Francesa em Paris eipattida
ofensiva contra as tropas de Napoledo organizaltes egleses em Portugal depois da fuga da corte”
(GOMES, Laurentino1808 2. ed. Sao Paulo: Planeta do Brasil, 2013. p). H&isto destaca que “provinha
de uma das familias mais ricas de Santos, ond@aese dedicara a exportacdo de acgucar. Estudou em
Coimbra e permaneceu na Europa entre 1783 e 18&9poD cargos administrativos importantes em
Portugal, tendo sido professor universitario erm@wa. De volta ao Brasil, foi chamado a presidirrearco
de 1821 a junta provisoria de Sdo Paulo. Deferdfi&és$ progressistas no campo social, como a gvadati
extingdo do trafico de escravos e da escravidda, nefiorma agréaria e a livre entrada de imigrantepais.
Politicamente, era um liberal conservador, advarsdas ‘esfarrapadas bandeiras da suja e cadtica
democracia’, como disse em certa ocasido. Considexdequada para o Brasil a forma monéarquica de
governo, sustentada por uma representacdo dosdosla@strita as camadas dominantes e ilustradas”.
FAUSTO, Boris.Historia do Brasil: histéria do Brasil cobre um periodo de mais dafigntos anos, desde
as raizes da colonizacdo portuguesa até nossoSédm&aulo: Edusp, 1996. p. 83.



125

brasileiro. E na falta de movimentos populares,fai® de participagédo
direta das massas neste processo, 0 poder € tedovidb pelas classes
superiores da ex-colbnia, naturalmente as Unicasa@tato direito com o
regente e sua politica. Faz-se a Independénciacgrante a revelia do
povo; e se isto lhe poupou sacrificios, tambémtafapor completo sua
participacdo na nova ordem politica. A Independ€bcasileira é fruto mais
de uma classe que da nacéo tomada em coffjunto

A Primeira Constituicdo

Fica mais claro e facil entender, a partir de fates histéricos, que a soberania
popular ndo foi entregue a Assembleia Constituidée maio de 1823 (destituida em
12/11/1823), pois a ideologia em que se fundamantat¥stado era de que “o imperador,
como imperador e defensor perpétuo, precede ao gactal®’. Havia, porém, esperanca,

como expde Pandia Calogeras em 1933, ao afirmar que

Vencia no Brasil o espirito liberal. lam governgsaiz os homens de Estado
que tanto, e, as vezes, tdo justamente, haviameoorato as praticas
absolutistas do primeiro reinado. Na revolucaoffgagicoroamento de uma
evolucéao vinda do fundo da nacionalidade, e deshbda a 7 de setembro
de 1822, s6 se achavam impulsos, idéas, interessesentimentos
exclusivamente brasileiros. Ao invés dos exempitgaegeiros frequentes,
de movimentos internos provocados pela politicariatcional, esta nenhum
influxo remoto siquer, tivera nos factt’s

Rompatto afirma que a ConstituicAo de 1824 permétsu camadas dominantes
reservarem a si todas as vantagens politicas aagedt da Independéncia, evidenciando o
carater excludente do Estado imperial. Destacaquo era censitario (somente aqueles que
detinham determinado nivel de renda € que teriaeitaiao voto); havia hierarquia entre os
eleitores e exigéncias também de renda para sko @bara se eleger deputado, a renda
minima deveria ser de 400 mil réis; para senadi, Bil réis); a cidadania politica estava
restrita aos proprietarios ou a empregados publmosprivados que alcancassem um
determinado nivel de renda; excluia-se o grosspogalacéo, inclusive a branca e livre; a
populacdo negra e mestica sequer era considerata sageito de direito; mantinha a ordem
social escravocrata, enfim, conservava os dir€ibssreis e da alta burguesia no p&der

310 pRADO JUNIOR, CaioEvolucéo politica do Brasil Col6nia e Império. 13. ed. Brasilia, DF: Brasiie, 1983.
p. 52.

311 FAORO, RaymundoOs donos do poder formagdo do patronato politico brasileiro. 13. 830 Paulo:
Globo, 1998. v. 1, p. 282.

312CALOGERAS, Jodo Pandi# politica exterior do Império: da regéncia & queda de Rozas. Brasilia, DF:
Senado Federal, 1998. v. 3, p. 9.

S13ROMPATTO, Maurilio. A formacéo do estado naciobisileiro.Revista Unipar, Umuarama - PR, v. 9, n.
4, p. 190, 2001.
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Monarquistas absolutos e liberais, republicanasdertlistas, abolicionistas
e escravagistas, entre outros grupos, se confimmigrela primeira vez na
Assembleia Geral Constituinte e Legislativa, culppetivo era organizar o
novo pais. Ali apareceriam os temas que dominadaanena politica do
Primeira Reinado e também reivindicacbes inteirdmemovas, como
liberdade religiosa e de pensamento, direitos iddais e de propriedade,
imprensa sem censura, governo firmado no consemiimgeral. A
Constituigdo seria a fiadora de um novo ‘pactoap@xpresséo igualmente
nova no vocabulario politico brasileitt

Além das vicissitudes destacadas por Rompatto, ®@a#mlo Junior critica com
veeméncia o projeto de 1823 ao texto constitucjonigulando-o de xenofdbico, pois repleto
de restricbes aos estrangeiros (naturalizacéoaliajtincompatibilidade dos naturalizados
para os cargos de representacao nacional). Vé oo dihos a preocupagédo em limitar ao
méximo os poderes do imperador, valorizando a septacdo nacional, porém limitando o
conceito de “cidadao” aos que auferissem rendinseliiqoidos anuais superiores ao valor de

150 alqueires de farinha de mandiéta

Vemos como o projeto de 1823 traduzia bem as coesligoliticas

dominantes. Afastando o perigo da recolonizacaoluado dos direitos

politicos as classes inferiores e praticamentervasdo 0s cargos da
representacdo nacional aos proprietarios ruraisgesdrando a autoridade
politica no Parlamento e proclamando a mais anipteadade econémica, o
projeto consagra todas as aspiracdes da classealttmidos proprietarios
rurais, oprimidos pelo regime de coldnia, e qu@waarordem politica vinha
justamente liberat®.

314 GOMES, Laurentinol822 Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 2010. p. 212éocom a dissolucdo da Assembleia
Constituinte, “péde o partido portugués manejaoaep a seu gosto: suprimiu a liberdade de impremsheu os
cargos publicos de apaniguados, enquanto aber@nf@vrecia os interesses que representava’. PRADO
JUNIOR, CaioEvolugso politica do Brasil Col6nia e Império. 13. ed. Brasilia, DF: Brasiie, 1983. p. 62.

3150 texto constitucional, no tocante ao eleitoratkstinou os artigos 90 a 96 para regrar o temati@p 80
fixa que “As nomeacdes dos Deputados, e SenadarasapAssembléa Geral, e dos Membros dos Conselhos
Geraes das Provincias, serdo feitas por EleicGdiseatas, elegendo a massa dos Cidaddos activos em
Assembléas Parochiaes os Eleitores de Provingstes os Representantes da Nagao, e Provinciatigd a
92 prevé estarem excluidos de votar nas “AssemBléeschiaes: . Os menores de vinte e cinco amuss,
guaes se ndao comprehendem os casados, e Officiitsdd, que forem maiores de vinte e um annos, 0s
Bachares Formados, e Clerigos de Ordens Sacr&3s filhos familias, que estiverem na companhigales
pais, salvo se servirem Officios publicos; Ill. @sados de servir, em cuja classe ndo entram os
Guardalivros, e primeiros caixeiros das casas dax@rcio, os Criados da Casa Imperial, que nao falem
galdo branco, e os administradores das fazendas ruraes, e fabricas; IV. Os Religiosos, e quaesquer, que vivam
em Communidade claustral; V. Os que ndo tiverem de renda liquida annual cem mil réis por lzensaiz,
industria, commercio, ou Empregos”. E o artigo @dspreve que podem ser eleitores e votar na eldiggio
Deputados, Senadores e Membros dos Conselhos gendtaotodos os que podem votar na Assembléa
Parochial, exceto “l. Os que ndo tiverem de refglada annual duzentos mil réis por bens de radstria,
commercio, ou emprego; II. Os Libertos; III. Os criminosos pronunciados em queréla, ou devassa”.

316 PRADO JUNIOR, CaioEvolugéo politica do Brasil Colénia e Império. 13. ed. Brasilia, DF: Brasite,
1983. p. 55-57.
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Os ganhos democréticos e liberais propostos netprgjor certo, feriam os interesses
de Dom Pedro |, o que acabou por leva-lo a desttuhssembleia de forma armada. Os
sentimentos absolutistas fervilhavam entre os mpbmeda mais no Brasil, distante que
estava das guerras e revolucdes europeias ocorradadamente no fim do Século XVIIL.
Esta postura centralizadora afastou e desgastauia fdo Imperador perante a oligarquia
rural brasileira, por mais que se tentasse masdaranonarquia constitucional um sistema
que, na verdade, permitia a participacdo politieaudha classe economicamente mais
dominante, porém, cada vez mais redu?ita Afastou-se de vez os incobmodos dos
adversarios nos negocios publiébs

Estes acontecimentos levaram o Imperador a outarg@amstituicdo, em 25 de margo
de 1824, a primeira Constituicdo brasileira, umangiituicdo que, na visdo de Faoro,
mostrou-se puramente nominal, ndo desempenhanapeb gie controle do poder em prol dos
seus destinatarios, o povo. Uma Constituicdo “iazage disciplinar, coordenar, imperar”,
pois mantido o sistema calcado na tradicao porsajée

A primeira Constituicdo do Brasil mantinha a mongga dinastia da Casa
de Orléans e Braganca e d. Pedro | como imperadefemsor perpétuo do
Brasil. Constituia um Estado unitario e centralraccujo territério era
dividido em provincias, que substituiam as antigggitanias. Os poderes
politicos eram quatro — Legislativo, Moderador, &xée/o e Judicial. Cada
provincia era dirigida por um presidente nomeadm peperador, que
tomava posse perante a camara da capital. Em osalaelas havia também
um conselho geral, cujos membros eram eleitos nuetee com a
representagao nacional. O monarca exercia o Podderddor, com o apoio
do Conselho de Estado, 6rgdo de carater consdtiam mesmo tempo, o
Poder Executivo, auxiliado pelos seus ministros Etado. O Poder
Legislativo era exercido pela Assembleia Geralntma pela Camara dos
Deputados e pela Camara dos Senadores ou Senadmpéito. O Poder
Judicial era exercido pelos juizes de direito epglizes de paz, para as
tentativas de conciliacdo prévias a qualquer psacdsa capital do império
e nas provincias havia um Supremo Tribunal deghystomposto de juizes
letrados tirados das relacdes. A organizacdo dascipios ndo mudou de
forma significativa, tendo as camaras o mesmo pgpel exerciam na
colonia?®,

317 ROMPATTO, Maurilio. A formacéo do estado naciobisileiro.Revista Unipar, Umuarama - PR, v. 9, n.
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O artigo 10 do texto constitucional ficou assimigatb: “Os Poderes Politicos
reconhecidos pela Constituicdo do Imperio do Brsé&dl quatro: o Poder Legislativo, o Poder
Moderador, o Poder Executivo, e o Poder Judicladgo em seguida, o artigo 11 determina
que “Os Representantes da Nacdo Brazileira sdoperédor, e a Assembléa Geral”. No
entanto, “O Poder Legislativo € delegado a Assean@@léral com a Sanccdo do Imperador”
(artigo 13), ou seja, a centralizacao ficou evident

Saraiva e Silva realizaram profunda e ampla pesgacerca dos atos do Poder
Legislativo durante o Império, o que Ihes permgtiumar — até mesmo de um modo bastante
positivo — que a Assembleia Geral, em que pese leasdante limitada pelo austero controle
pessoal do Imperador, realizava reflexdes em teamaigas que tiveram sua colaboragéo a
formacao do Estado brasileiro que se conhece atmdd¢m

Os pesquisadores apontam “trés grarmbepusinstitucionais” do periodo imperial: o

primeiro, representado pelos decretos imperiaiBa® Jodo VI, Dom Pedro | e Dom Pedro

II; o segundo, pelas leis e decretos ministeriamsados pelos varios Ministérios, a partir de

1822; o ultimo, pelo conjunto de leis aprovadas pedsembleia Geral do Império (Camara

Geral dos Deputados e o Senado Imperial), conjesii® de grande importancia haja vista a

extensa gama de temas abordados:

Questbes como independéncia, revoltas, guerradispstas federalistas, a
maior ou menor importancia de algumas provinciesgées; a questdo da
mao de obra servil e livre; a construcdo de umifumadismo publico; a
autonomia dos poderes; o0 sistema eleitoral; ast@pseselativas a sucesséo
do trono; as instituigbes publicas como tribunamesas de alfandegas,
escolas, faculdades; o apoio publico a instituic@is caridade ou
investimentos modernizantes etc. Também conceitosliscussées como
povo, cidaddos ativos e passivos, eleitores, essydibertos, indigenas,
discussbes também sobre a economia e o desenvotuinhes varias regides
do Império perpassam praticamente todos os debaisdeis votadas tanto
pela Camara quanto pelo Senado, o que demonstrahgu@ uma
ressonéancia, ainda que de maneira contraditoria,aanseios e lutas das
diversas parcelas da sociedade e os deputadoadosesndo Impérid’.

A subjugacdo e submissédo do Poder Legislativo gmedador € de clareza solar: a
exemplo do que € hoje, votado o projeto de lei ethas as Casas (Camara dos Deputados e
Senado), este sera encaminhado ao Chefe do Execudivépoca, ao Imperador. No entanto,
ao encaminhar referido projeto a san¢édo ou vetbngerador, “o dirigira ao Imperador em
dous autographos, assignados pelo Presidented@ussprimeiros Secretarios, Pedindo-lhe a

321 Q|LVA, Lilian Franca da; SARAIVA, Luiz Fernando.sCatos do Poder Legislativo no Império brasileiro
(1826-1889)Revista Internacional de Histéria Politica e Cultua Juridica, Rio de Janeiro, v. 3, n. 1, p. 7,
2011.
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sua Sancgdo pela formula seguinte - A Assembléal Gitige ao Imperador o Decreto
incluso, que julga vantajoso, e util ao Imperipeele a Sua Magestade Imperial, Se Digne dar

a Sua Sancc¢ao” (artigo 62).

Sob o influxo do pensador que foi Benjamin de Camtstos redactores da
Carta Constitucional de 1824 tinham fugido a ctassbnstruccao tripartita,
em gue se abrigava o poder publico. Além do legislado executivo e do

judiciario, haviam admittido um orgéo equilibradgamplementar, destinado
a corrigir fraquezas individuaes, e abusos collestibem como a promover
e continuadamente manter o contacto e, sobretudarmonia entre as tres
forcas politicas do conceito aristotefito

O texto fixa, também, as palavras que devem sdizaddas nos documentos
legislativos, a exemplo da resposta que o Imperpddera exarar no caso de necessitar de
mais tempo para refletir acerca do projeto

Artigo 64. Recusando o Imperador prestar seu cdinsgmo, respondera
nos termos seguintes. - O Imperador quer meditareso Projecto de Lei,
para a seu tempo se resolver - Ao que a Camaranesgi, que - Louva a
Sua Magestade Imperial o interesse, que toma Ealadif:

Enquanto que atualmente o prazo que detém o Podeufivo para vetar o projeto-
de-lei é de quinze dias uteis e 0 siléncio impar@am sancdo, conforme o artigo 66 da
Constituicao Federal de 1988, a Constituicdo dé J82via o prazo de um més (artigo 66) e
o siléncio importava em veto (artigo 67).

O artigo 98 da Carta de 1824 é de extrema impaaédmulitica e administrativa, eis

que afirma

O Poder Moderador é a chave de toda a organisagiicd® e é delegado
privativamente ao Imperador, como Chefe SupremoNdg&o, e seu
Primeiro Representante, para que incessantemeletesalare a manutencgéo
da Independencia, equilibrio, e harmonia dos maiekes Politicog*
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A inclusdo do Poder Moderador no texto acabou cemsperancas liberais dos que o
projetaram em 1823, pois permitiu ao seu detentmtrgle total sobre a politica e a
administracédo, concentrando o governo em suas maos.

Como o artigo 5da Carta previa a Religido Catdlica Apostélica Roencomo a
oficial (“todas as outras Religibes serdo perm#tidam seu culto domestico, ou particular em
casas para isso destinadas, sem forma algumaoexderiTemplo®), a pessoa do Imperador
era “inviolavel, e Sagrada: Elle ndo esta sujeitesponsabilidade alguma” (artigo 99).

A Carta também previu a linha sucessoria do Impéripondo, em seu artigo 117 que

Sua Descendencia legitima succedera no Throno,n8ega ordem regular
do primogenitura, e representacdo, preferindo seraplinha anterior as
posteriores; na mesma linha, 0 grdo mais proximo ao mais remoto; no
mesmo grao, o sexo masculino ao feminino; no mesmo sexo, a pessoa mais
velha a mais moc#®

O artigo 121 definiu a menoridade do Imperadoroatd8 anos e, acaso se mostrasse
necessaria a assuncdo de um Imperador ainda menaartigos 122 e 124 previam a
governancga por uma Regéncia permanente, nomeaalaApsémbleia Geral, composta por
trés membros (a Regéncia Trina, que acabou seadsfdrmada em Regéncia Una quando a
Constituicao foi alterada pelo Ato Adicional de 483

Por fim, com relacdo a Carta de 1824, ja haviaeaigdio daquilo que hoje pode ser
chamado de “direitos fundamentais”: o artigo7®a Carta era composto, alémaiput(“a
inviolabilidade dos Direitos Civis, e Politicos d6sdadaos Brazileiros, que tem por base a
liberdade, a seguranca individual, e a propriedadggrantida pela Constituicdo do Imperio,
pela maneira seguinte”), por 35 incisos, dentrequais ja havia expressa disposicdo do
principio da legalidade (inciso 1), principio daeiroatividade (inciso lll), liberdade de
pensamento (inciso 1V), inviolabilidade de dommiliinciso VII), devido processo legal
(inciso XI), dentre outros.

Ha, claramente, varios incisos que, como ainda, hostraram-se simbolicos, a

exemplo do XlllI, que previa tratamento legal igtéalo, o XVI, que abolia os privilégios dos
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cargos publicos, o XIX, que abolia os acoites,rtuta, a marca de ferro quente, e todas as
demais penas cruéis, o XXIl, que previa indenizgg@via em caso de desapropriagdo por
necessidade publica, o XXXIII, que instituia alingéo primaria gratuita a todos os cidadaos
e 0 XXXIV, pelo qual era vedada a suspensao da tdagdo no que dizia respeito aos

direitos individuais.

Quando passamos a realizar uma andlise mais dddatioaconjunto das leis,
tentamos inicialmente classificar a atuacao darbssa Geral tendo como
modelo a Constituicdo de 1824 e as atribuicbegyddbes a essa instancia do
poder. Ao considerarmos o conjunto das leis, chegaamconcluséo de que
tais atribuicbes nem sempre foram cumpridas, oa, $&o foi encontrado
aquilo que foi determinado pela Constituicdo. Pero®s diversas
incongruéncias entre a teoria (ou as determinacfestitucionais) e a
pratica (ou as leis efetivamente aprovadas) o queul alguns autores a
pensarem em uma dicotomia entre o Juridico e dideoliio Brasil do
Século XIX%,

Em 7 de abril de 1831 (07/04/1831), Dom Pedro Iadem nome do seu filho Dom
Pedro Il, com apenas cinco anos de idade, nomearele José Bonifacio como seu tutor.
Gomes explica que quatro teriam sido as razdesidasida abdicacdo: a um, os escandalos
da vida privada de Dom Pedro | (traicbes, morténtfzeratriz Leopoldina); a dois, a notoria
oscilacdo entre os interesses brasileiros e parggu(a indenizacdo aos portugueses em troca
da Independéncia); a trés, a longa e desgastaeteagcom a Argentina pelo controle da
provincia Cisplatina, o atual Uruguai (da qual gémo restou derrotado em 1827); a quatro,
a permanente instabilidade politica do PrimeironR@o, fruto do génio impulsivo e
autoritario do soberafd

Eduardo Bueno cita os mesmos fatos, porém, com ded@hes acerca do que teria

levado Dom Pedro | a abdicar:

D. Pedro envolveu-se em crises internas e extelmasmpatibilizou-se com
o Exército, com o povo e com os politicos. Viu a$r se endividar e
Portugal rebelar-se. Declarou uma guerra desastiosargentina... O
Exército afastou-se do imperador, indignado corareote e com a presenca
de portugueses no comando das tropas. O provaitadora forca, também
passou a odiar D. Pedro... A crise financeira ggarma em 1825, quando,
para obter de Portugal o reconhecimento de sugpéndéncia, o Brasil foi
forcado a pagar 600 mil libras a Metrépole e assunpagamento de um
empréstimo de 1,4 milhdo de libras que Portugardizm bancos ingleses.
Assim sendo, no mesmo ano, o Brasil negociariaps@ueiro empréstimo

328 GILVA, Lilian Franca da; SARAIVA, Luiz Fernando.sCatos do Poder Legislativo no Império brasileiro
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externo: obteve 3,6 milhdes de libras do banco didh Rothschild, com
juros anuais de 5% e um desconto inicial de 18,33%.1826, o dinheiro
simplesmente acabou e D. Pedro recorreu a emissaonoddas de cobre
que, além de serem posta em circulagdo com um ga#iro vezes superior
ao valor nominal, seriam falsificadas em largalest®a

Calogeras vai mais além, afirmando que quatro reeda principais fatos que nao
apenas serviram para levam Dom Pedro | a abdice, @ssas quatro questdes teriam sido as

“questdes magnas” do primeiro reinado:

Além das preoccupagfes decorrentes da propria ¢énddo Imperio, e da
faina por obter o reconhecimento da nova ordemaisas pelos demais
govérnos, quatro problemas principaes impuzeram Redro | longa e
penosa serie de esforgos, e explicam seu curtad@ide menos de nove
annos. A organisacdo politica ¢ administrativa do paiz; a liquidagdo dos
programmas platinos, separadamente delineados.poartbta Joaquina e
por d. Jodo VI; as finangas em desalinho; a successdo da corda portugueza,
na pessoa de d. Maria da Gloria, primogenita deehagio?>L

Caio Prado Junior verbera que Dom Pedro | ndo hieetsensibilidade politica para
administrar as diferencas, de modo que suas deatspesturas aprofundaram o abismo entre
0 governo e a maioria do pais: “o imperador ndcadawvidos aos reclamos da opiniao
publica... deixava por isso as coisas permanececemesmo pé, e em atritos constantes com
a representacao nacional [37”

Conforme previa a Constituicdo, assumiu uma Regéngha que enfrentou, assim
como as que lhe sucederam, uma série de crisesequamaram por ensejar, em 1841, a
declaracdo da maioridade do imperador menino, &oanbs de idade. Logo no inicio do
periodo regencial, em 1832, foi feita uma reformastitucional que instituiu a Regéncia
Unass,

As crises das Regéncias nao se limitaram as revattaadas (Cabanagem, Balaiada,
Sabinada, Praieira, Farroupilha; motins, quartalagldevantes a exemplo da Setembrada,
Novembrada, dentre outras), mas também a ques@esrdém politica (centralizacao
administrativa, auséncia de representatividade |lpopu preferéncias regionais — enquanto
Rio de Janeiro, Sdo Paulo e Minas Gerais detinh@ndg representacao e influéncia no
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poder central, Rio Grande do sul, Bahia e Pernambatavam quase excluidos do j&fje
econbmica (“os primeiros vinte anos do pais inddpete atravessam o penoso drama de
muitas perplexidades: dificuldades financeirasemtal mudanca do panorama da economia
[...]7).3%.

Convém lembrar que tais crises marcaram o periadmehoridade e conduziram ao
“Golpe da Maioridade”, um “golpe” contra a Condgfo de 1824 que, em seu artigo 121,
previa a assuncdo de Dom Pedro Il a chefia da nem@ente quando completasse dezoito
anos: “o golpe da maioridade que antecipou a pisseno por D. Pedro dos 18 para os 14,
apesar de ndo passar de uma simples articulac@&mebna palacianas, violentou o processo
politico institucional e subverteu toda a ordenitjma’, pois permitiu 0 uso escrachado da
violéncia a fim de obter e garantir os mandos enaeslos desde entao.

O Segundo Reinado, capitaneado por Dom Pedroulle wiiveu o embate ideoldgico

entre dois grandes partidos, o liberal e o conservao primeiro, comprometido com a
soberania popular; o segundo, defendendo a tragigférquicé&’. Na base disso tudo, o
povo, apatico, vendo de longe os acontecimentos,rsaiores intencdes e/ou participacdes
(como o é até hoje!).

Pelo menos no aspecto econémico, o café alavamscasanomi&® e dava mostras da
possibilidade real de confirmacdo do Estado Natigna nascia e se mostrava apto a se
consolidar e a melhorar a vida de todos. Porémj®gpntinuou sendo uma sociedade agraria
e escravocrata, com tendéncia administrativa exinegnte centralizadora, dependente da
politica externa, tendendo a administragcdo pubdioaemprego e cargo publicos como
garantia de notabilizacdo do seu ocupante (0 “estiorburocratico” expresso por Faoro).

Verbera Rompatto de modo muito condizente com ladegke, que o Estado brasileiro
teve uma formacéo bastante original, pois enquaatduropa a revolucdo burguesa foi
resultado de mudancas estruturais, mudancas reg®esl| socioecondémicas, no Brasil esse

movimento foi caracterizado por uma ordem invefastaca que, primeiro, procurou-se

334 BUENO, EduardadBrasil: uma histéria: cinco séculos de um pais em car@irisao Paulo: Leya, 2010. p. 191.

335 FAORO, RaymundoOs donos do poder formacdo do patronato politico brasileiro. 13. &do Paulo:
Globo, 1998. v. 1, p. 324.

336 ROMPATTO, Maurilio. A formacéo do estado naciobisileiro.Revista Unipar, Umuarama - PR, v. 9, n.
4, p. 193, 2001

337 FAORO, RaymundoOs donos do poder formacdo do patronato politico brasileiro. 13. 830 Paulo:
Globo, 1998. v. 1, p. 341.

338 Bueno traz dados estatisticos interessantes: £8#%® e 1830, o café respondia por apenas 18%talockas
exportagdes brasileiras. De 1831 a 1870, passar aesponsavel por 50%. A partir de 1871, o Brasil
comecou a colher cerca de cinco milhdes de sagaanwo— a metade da produgdo mundial. “O café gerou
uma nova classe social — e, a seguir, politica' ERO, EduardoBrasil: uma histéria: cinco séculos de um pais
em construcdo. Sdo Paulo: Leya, 2010. p. 207.
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formar um Estado Nacional forte, centralizador,acterizando sua formacgao (“forja”) de
cima para baixo, ou seja, primeiro o Estado, deporsac¢do; segundo, forgcas complexas,
antagonicas e contraditorias (a monarquia, a dersicao politica com a paradoxal presenca
do liberalismo econdmico aliado a permanéncia dea uestrutura de caracteristicas
extremamente coloniais, agroexportadora e escrat@cconviveram de tal forma que —
conclui — “a formagao do Estado Nacional brasilemada mudou, tudo continuou como

antes®s,

O recém criado Estado brasileiro passou a possuna profusa génese
legislativa, buscando regulamentar, pela primega #om uma legislacao
autéctone, varias relagdes privadas. E esse o palitis, em que as
tradicdes juridicas portuguesa e brasileira seragpaenquanto a antiga
metrépole, a partir de 1822, sofrerd uma forteudnicia do pensamento
liberal [...], a antiga col6nia continuara a aplieavelha legislacdo herdada
dos tempos coloniais sem proceder a grandes arsdipturas, adaptando-
as as tradicbes especificas dos brasileiros, araujuridica entdo em

formacdo e, sobretudo, aos interesses econOmices elil@s agrarias

brasileira&®.

Claro que ha um certo exagero na afirmacao de Rionge@ que nada teria mudado:
no aspecto politico, da “caga” ao emprego/cargdignita vitaliciedade, ao poder pelo poder,
nas palavras de Faoro, sim, pode-se dizer que madaouco mudou, ou melhor, que se
acentuou o papel de “ator principal” do Estado-Goode que se verifica até hoje).

N&o se desconhece que da pacata, fechada e olsmietdade brasileira, 0 Segundo
Reinado “abriu as portas” a “europeizacdo” e ag@m@sso; vestuario, alimentacdo, mobilia;
historiadores, pintores, literatos, musica (José&l@acar, Goncalves Dias, Vitor Meirelles,
Carlos Gomes, Machado de Assis, dentre outrog)nenma nova mentalidade se formava e
se fundava no nascente Império brasileiro.

Porém, juntamente com esta nova ideologia exisienehovimentos republicanos —
federalismo e o liberalismo — ganhavam forca, vadeptos. Os republicanos-liberais do Rio
de Janeiro defendiam a participacdo politica daulagfo e os republicanos-federalistas
gauchos e paulistas pregavam uma maior autonorgianad. “As criticas mais comuns
recaiam sobre a centralizacdo excessiva do regiorénguico, que restringia a liberdade

politica e econdémica das provincias”:

339 ROMPATTO, Maurilio. A formacéo do estado naciobisileiro.Revista Unipar, Umuarama - PR, v. 9, n.
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(1826-1889)Revista Internacional de Histéria Politica e Cultum Juridica, Rio de Janeiro, v. 3, n. 1, p. 8-
9, 2011.
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Nos 10 ultimos anos do Império, esses conflitosréefracdes das classes
dominantes que sustentavam a ordem monarquicaadgpaia grande
propriedade rural, na economia primario-exportadgore trabalho escravo
em declinio) tornaram-se mais agudos, exercende faressdo sobre o
governo. Em primeiro lugar, a questdo do trabalwwayo colocava, de um
lado, grandes proprietarios de terra e, de ousetores urbanos, adeptos
do abolicionismo. Sua libertacdo suprimiu uma deseb de sustentacdo da
ordem imperial. Em segundo lugar, o problema dareuwmia das provincias
contrapunha os centralizadores e os partidariosledzentralizacdo. Em
terceiro lugar, a Guerra do Paraguai trouxe comaseguéncia o
desequilibrio das financas publicas, o fortalecimedo papel politico do
Exército e a exposicdo da contraditéria condicdo sdllado escravo,
contribuindo para desestabilizar ainda mais o gaxePor ultimo, o precario
estado de salde do imperador, muito querido peldgos de todas as
classes, colocava em primeiro plano a questédo Sirte@® a ameaca de que
0 pais viesse a ser governado com 0 concurso destrangeiro, o conde
D’Eu, marido da princesa Isabel, extremamente atitigpd 3.

Dom Pedro Il encontrou em José Bonifacio um “sequoai”. Seu primeiro regente
era homem preparado, experiente, porém, por deroagervador e fechado as mudancas que
o tempo exigia. Com sua destituicdo, assumiu esg®riante papel Manuel Inacio de
Andrade Souto Maior, marqués de Itanhaém, que eielos acontecimentos em 1822
(Independéncia), 1824 (Constituicdo) e 1831 (fatecito de Dom Pedro 1), incutia no futuro
Imperador ideias sobre constitucionalismo, subagfin & democracia, ao povo e a condi¢do
de “primeiro dos funcionarios publice¥’

Dos disciplinados ensinamentos, Dom Pedro Il pestode forma ordeira, pontual,
calma e ponderada. Apoés varias laudas dedicadadaapessoal e publica do Imperador,
Calégeras aponta uma falha, por assim dizer, q@boac tendo grandes reflexos no
movimento republicano que ja se ensaiava: Dom PHdnéo possuia uma visdo ampla e
completa do problema militar do Brasil e a forcditma dos partidos politicos e de seus
programas.

Descentralizacéo politica, temporariedade e elsidoéao Senado e extingdo do Poder
Moderador passaram a ser a tbnica dos manifestigE@o de entdo, sendo que o dia 3 de

novembro de 1870 (data em que foi criado, no Ridaiesiro, 0 primeiro clube republicano

341 COSTA, Frederico, Lustosa da. Brasil: 200 ano&stado; 200 anos de administragédo publica; 200 d@os
reformasRevista de Administracéo Publica Rio de Janeiro, n. 42, p. 838, 2008.
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343 CALOGERAS, Jodo Pandi®& politica exterior do Império: da Regéncia a queda de Rosas. Brasilia, DF:
Senado Federal, 1998. v. 3, p. 413. Eduardo Buésgue uma série de eventos marcaram a afirmagamd
“classe militar”, que deflagraria o movimento quenduziu a Proclamacdo da Republica. A principal
insatisfagdo era o fato de os militares estarenbigas por lei de se pronunciarem sobre assuntbscps,
sendo que alguns militares passaram a escrevgosarto jornalA Federagdpde Julio de Castilhos. (BUENO,
Eduardo Brasil: uma histéria: cinco séculos de um pais em car&tcuSao Paulo: Leya, 2010. p. 245). Era a
“Questao Militar”,
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do Brasil, com a participacdo de Quintino Bocai(p@ajsou a ser considerado como o marco
do inicio da jornada politica que levaria a quedldntbério duas décadas deptiis

A abolicdo da escravatura, em 13/05/1888, foi @gdhtal e final na monarquia
brasileira, pois foi um movimento politico-sociaiegteve efetiva participacdo popular, odiosa

da condicéo servil e avida por mudancas e novidades

Moralmente, foi um sucesso: éramos o Ultimo povo telaa a ter,
oficialmente, a escraviddo (continua, sob o eufemisde “trabalhos
forcados”, de que se ocupa a Sociedade das Nag@msplonias asiaticas e
americanas, de puritanos paises da Europa...) iflatente, uma desgraca:
ndo tinhamos sendo em parte de S. Paulo o trali@hep ocorreu no
comeco da safra de café, por isso perdida, arrainddvoura da provincia
do Rio, a mais importante no momento, com esseotopbopriedade
garantida pelo Estado, espoliada sem indenizag@mesequer assistir aos
negros forros, que, abandonados, incapazes dergamlavida, invadiram
as cidades e as capitais. Foi, menos pelos escrdeogjue contra 0s
senhores, a abolicdo. Depois de decretada, a g@edeupacdo, apos as
festas, foi a queima dos livros, para impedir @mzacdo. Arruinaram-se 0s
lavradores e, sem trabalho livre organizado, ailava@s conservadores
espoliados uniram-se aos liberais na decepcaaligafa@m aos republicanos.
Custou o trono a Princesa Redentora, que pagotogos. O Brasil pagou
mais*.

Porém, a Proclamacdo da Republica ndo houve envato popular direto: a
“Questao Militar”, em torno do General Deodoro a@m$eca, e a pressao de republicanos que
o cercam, com Aristides Lobo, Quintino Bocailva,ngein Constant Botelho de
Magalhdes, levaram os fatos a deposi¢cdo da momagtando o povo indiferente a questao.
Foram as circunstancias as verdadeiras proclamaderd&epublica: “a mudanca de regime

nao passou efetivamente de um golpe militar, cooorcurso apenas de reduzidos grupos

civis e sem nenhuma participacao poputar”
O Brasil republicano

Tendo Marechal Deodoro da Fonseca concordado cBno@damacédo da Republica,
passou-se a formacdo do “governo provisorio”: Deodia Fonseca, Chefe do Governo

Provisoério; Benjamin Constant, Ministro da Guer@uintino Bocailva, Ministro das
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Relacbes Exteriores; Rui Barbosa, Ministro da FdagAristides Lobo, Ministro do Interior;
Campos Salles, Ministro da Justica; e Eduardo Waddke, Ministro da Marinh".

A Republica, nascente, ndo teve comecos trangudesdoro, chefe do
Governo Provisorio, forcou a eleicdo & Rresidente constitucional. A
oposicao, dissolveu o Parlamento. O vice-presidepte lhe deram, o
general Floriano Peixoto que encabeca a reacal tkgie-no, em 91. Sob
a acusacgdo de querer continuar no governo alénraim gonstitucional,
surge a Revolta da Armada em 93, sob a chefialdosaates Custddio José
de Melo e Saldanha da Gama, vencidos finalmenteriahb é o
consolidador da Republica, mas deixa o poder npadeyal. Restabelece-
se assim a ordem civil, sendo eleifoPzesidente, Prudente de Morais. Dai
para cé tem vivido em vicissitudes. Da mistica ialmslista que esperava o
milagre do Brasil regenerado, caimos, pela decepg@#o mistica
republicana... a decepcdo desta onde nos letfra?

Relata Gomes que nos primeiros meses, quinze nespegificamente, o governo
provisorio dedicou-se a intensa atividade legigatima vez que a legislagédo de entdo estava
atrelada ao regime monarquico recém findado, seedessario atender o novo regime que se
instalavd®, sem contar que a legislacdo de entdo ainda esta®iada a uma concepcao
bastante limitada e privada de abrangéncia, ouanedls leis, em sua maioria, atendiam a

interesses particulares e nédo gerais:

O expressivo numero de leis ligadas a particuldeesonstra o que diversos
autores denominaram de estrutura ‘patrimonialisia’ Estado brasileiro,
posto que a maioria destas leis referirem-se aeisges privados daqueles
gue poderiam ser considerados como ‘cidadaos’ esnabpor direitos que
eram negados ao conjunto da sociedade. A Assem@eral era uma
instituicdo fechada e grande parte de sua atuagéerializou-se na defesa
dos interesses de um grupo igualmente pequence Bstesolicitagdes mais
comuns dessas leis estavam as licencas, as apls@gaas indenizacdes, a
busca por cargos e promocdes no Estado, enfingmadyus direitos33°

A partir de entdo parece que, finalmente, o Brasdumia posicdo semelhante a da
Franca pods-revolucdo, onde os ideais liberais, homae democraticos exigiam dos
revoltosos a intensa producao legislativa parangaras buscadas e sonhadas limitacdes a
atuacao do Estado.

Diz-se “finalmente” por estarem ocorrendo tais $apmis, na Europa, o pés-1789,

especificamente na Franca, teve reflexos direto$emia do Estado e na Ciéncia Politica
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ante o nascimento do Estado de Direito, em suaepdntoncepc¢ao de matiz liberal, pelo
qual o Poder Legislativo tornou-se o paladino dgsracées de modernidade.

Aqui, pelo que tudo indica, tal movimento passecarer cem anos depois. Porém,
sem aqguele apelo revolucionario imanente as lutagseas sociais, uma vez que a populacao
brasileira da época apenas assistiu — se a taagmeh- ao surgimento de um novo regime —
que sequer sabia, essa mesma populacdo, o quajode ha pratica, modificaria — sem
maiores envolvimentos diretos.

E por isso que o trabalho legislativo até a Proalgin da Republica, mesmo sendo
intenso acerca de direitos civis e politicos, “neempre correspondia efetivamente a
expansao dos direitos de todos, mas tdo somenteldaggue individualmente conseguiam
fazer chegar as suas peti¢cdes e solicitacdes @ pallico (no caso a Assembleia Geral)”

Peixoto aponta, de forma bastante acida, viciss#tudo novo regime que, em
descompasso com 0 pais e com 0 povo, surgia. Segladas circunstancias politicas e
sociais ndo garantiam um minimo existencial a implgho da democracia, pois 0 governo
democratico, monarquico ou republicano, pressupanhatrucéo e a liberdade do povo para
escolher seus representantes, sabedores de seussdev

Anota Peixoto que, em 1872, os analfabetos do IBcasrespondiam a 84% da
populacao; em 1890, 85%; em 1900, 74%; em 1920; 7&%inoria, se sabe ler e escrever,
ndo tem, toda, a educacgdo civica indispensaveld parer e conviver em um regime
democratico: “o que existe aqui, sob 0 nome de des@, € apenas uma oligarquia politico-
militar, construida por politicos profissionais ditares que desdenham sua profissédo, para a
qual os nomes “monarquia” ou “republica” sdo vesicexteriores, desajeitados e sem
medida®s

Nomeada a comissdo de juristas para elaborar etprde uma nova Constituicéo,
isso em 03/12/1889, a Constituinte instalou-se &M111890, exatamente no dia em que o
novo regime completou um ano de existéncia. “Czatheos eram dirigidos pelo circunspecto
Prudente de Morais... No dia 24 de fevereiro del189pais finalmente adotava sua nova

Constituicdo Republican®®, uma Constituicdo que, no dizer de Costa:

[...] francamente inspirada na Constituicdo amedcde 1787, consagrou a
Republica, instituiu o federalismo e inaugurou gime presidencialista. A
separacao de poderes ficou mais nitida. O Legislabntinuava bicameral,
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sendo agora formado pela Camara dos DeputadosoeSaelado, cujos
membros passaram a ser eleitos para mandado dgidwerta. Ampliou-se
a autonomia do Judiciario. Foi criado o TribunalQtntas para fiscalizar a
realizacdo da despesa publica. As provincias, folanadas em estados,
cujos presidentes (ou governadores) passaramedeftess, ganharam grande
autonomia e substantiva arrecadacdo prépria. Ssssmaleias podiam
legislar sobre grande numero de matérias. Essensistaracterizava o
federalismo competitivd”.

A inspiracdo norte-americana ja é possivel de secepida no nome que o pais
adotou: Republica dos Estados Unidos do Brasil.oLng artigo 1 tem-se a adocao do
regime representativo e, no artighy a transformacdo das provincias em Estados, abtend
autonomia econémica (artig8)5

O artigo 3 previa a construcdo da nova Capital federal, aogito central do Brasil,
em uma area de 14.400 quildmetros quadrados, deadmDistrito Federal.

J& havia uma distribuicdo de competéncias legisisti cujos réis estavam
devidamente previstos nos artigds (Zompeténcia exclusiva da Unido) & (Bompeténcia
exclusiva dos Estados).

O Poder Legislativo passou a ser exercido pelo f@ssg Nacional, bicameral (“dois
ramos”), exatamente como € hoje (artigo 16, pafdgmameiro), com mandato de trés anos
(artigo 17, paragrafo segundo), sendo os Deputados Senadores inviolaveis por suas
opinides, palavras e votos (artigo 19).

O Poder Executivo era exercido pelo Presidente épuBlica (artigo 41), a ser
sucedido pelo Vice-Presidente (paragrafo segumad), prazo de quatro anos, sendo vedada
a reeleicdo para o periodo presidencial imediatiiga43). O primeiro periodo presencial
teve data certa para terminar, qual seja, 15 dembro de 1894 (paragrafo quarto).

No artigo 47 encontra-se o regramento acerca dedelelo Presidente e do Vice-
Presidente por meio de “sufragio direto da Nac&oagoria absoluta de votos”, eleicdo a
ocorrer no dia 2de margo do ultimo ano do periodo presidencidlendo ao Congresso a
eleicdo de um dentre os dois que alcancaram as rdaases votacfes, no caso de nao
alcancar maioria absoluta (paragrafos primeiragesgo).

O Poder Judiciario compunha-se, basicamente, ds glussdicbes: a da Justica
Federal, a cargo da Unido, exercida por um SuprBmboinal Federal, composto por quinze
juizes nomeados pelo Presidente da Republica,iVeisgpara o Senado” (artigo 56), e pelos

juizes federais de primeiro grau; e a das Jusfisdaduais, a cargo de cada Estado, cuja

354 COSTA, Frederico, Lustosa da. Brasil: 200 ano&stado; 200 anos de administracéo publica; 200 deos
reformasRevista de Administracéo Publica Rio de Janeiro, n. 42, p. 839, 2008.
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competéncia é residual (como hoje: o que nao cabengeténcia federal, resta a estadual). Ja
se previu a vitaliciedade dos Magistrados e autibdidade de seus vencimentos (artigo 57).

A organizacdo dos estados espelhava a estrutureédopoderes da Unido —
Executivo, Legislativo e Judiciario. Eleitos pelotw direto, governadores e
deputados estaduais teriam a competéncia de toen@deds e legislar sobre
varios temas, incluindo a definicdo do orcamengior&l, a cobranca de
determinados impostos e a criagdo de policias slocaéria, porém, de
responsabilidade da Unido a manutencdo da formabliegna federativa, o
restabelecimento da ordem nos estados por requidigs proprios governos
locais, a execucdo de leis e sentencas emanadagdioes federais. O governo
central teria ainda a prerrogativa de intervir eralguer regido do pais em caso
de agressao estrangeira ou de invasdo de um pstaoiatrg>®.

O artigo 70 trata da condicdo de eleitores os éidadapenas os homens) maiores de
21 anos de idade, vedado o alistamento aos mendigaffabetos, pracas militares e os
religiosos de ordens monasticas, companhias, cgagdes ou comunidades (estes ultimos,
diante da eventual sujeicdo a obediéncia, regestaiuto que interfira na liberdade de voto).

Por fim, o artigo 72 previa rol de direitos fundanaés, cujo titulo da Secao Il era
“declaracdo de direitos”. Logo neaput afirmou-se assegurar aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no pais “a inviolabilidede direitos concernentes a liberdade, a
seguranca individual e a propriedade”, sendo acohgmo de trinta e um paragrafos
contendo direitos e garantias (principios da leigale, igualdade, liberdade de culto também
em cemitérios; vedacao de subvencdes a cultogejasgdireito de se associar e de se reunir
pacificamente; direito de peti¢édo; inviolabilidadie residéncia; casos de prisdo em flagrante,
relaxamento com ou sem fianca; direito de propdedaviolabilidade de correspondéncia,
abolicdo da pena de morte; legalidade tributanstjtuicdo do juri, dentre outros). Este artigo
veio a ser modificado pela Emenda Constituciondl @6, pela qual a nova redacéo ajustou-
se a uma linguagem mais moderna, ndo havendoasgt@Emente, grandes alteracdoes.

Faoro denuncia a ataca duramente o texto de 18@fando a afirmar tratar-se de
verdadeira hipocrisia constitucional, pois tanto Aasembleia Constituinte, quanto a
Constituicao, possuiriam carater meramente fornahinal, “de fachada”, em claro disfarce,
sem legitimidade, pois estaria “despida de enargranativa, incapaz de limitar o poder ou

conter os titulares dentro de papéis prévia eaigiehte fixados®.
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Peixoto afirma que o republicanismo implantadofieiimente piorou a situagéo
nacional, j& que, em seu entender, a ConstituiedBa4 seria mais liberal que a Constituicao
Americana de 1787, ou seja, ter-se-ia retrogradadme-se a isso a auséncia de educacao
popular que, “seja, monarquia ou republica, sGmdaersuperficiais de governo, traducdes e,
portanto, traicbes nacionais a tais regirfiés”

A histéria mostra, entdo, que nos quase 50 anoReggiblica ndo houve grandes
conformacdes do Estado, nem na estrutura de gavBercebe-se que o Poder Executivo
modificou-se diante da evidente queda da Monarquie tentou, por meio da criacdo de
alguns Ministérios (da Instrucdo Publica; da Viagdoobras Publicas; da Agricultura,

IndUstria e Comércio), impor um ritmo inovador, raot, porém, ndo alcancado:

[...] do ponto de vista da federacdo, houve unwrbgreducéo na capacidade
legislativa dos estados, que perderam o podergitdde sobre determinadas
matérias. A Republica Velha durou cerca de 40 aAos. poucos, foi se

tornando disfuncional ao Brasil que se transformae#a diversificacdo da

economia, pelo primeiro ciclo de industrializac@ela urbanizagdo e pela
organizacdo politica das camadas urbanas. NovoBitesnde interesse

dentro dos setores dominantes, entre as classiesssecentre as regides
punham em causa 0 pacto oligarquico, as eleicGebiate de pena e a

politica do café-com-leite. Por outro lado, desdgierra contra o Paraguai
(1864-70), o Exército passou a ser um ator politiemla vez mais

importante, como arena de revoltas ou sujeito desagleterminantes,

perseguindo ideais modernizadores ou salvacioffistas

Na mesma senda de Costa, Peixoto possui compresss@thante do periodo no que
diz respeito a leniéncia, trazendo alguns fato$oMi®s memoraveis — considerando-os
pequenos e poucos diante da importancia do perRelmlta da Armada (1893); rebelido dos
fanaticos no sertdo da Bahia (1897); ganho do @iapaP (1900); aquisicao, da Bolivia, da
posse do Acre (1903); grande imigracdo de europsusstrucdo da Estrada de Ferro do
Noroeste do Brasil (Mato Grosso ao Parand); explesdo General Rond8h

Caio Prado Junior realiza uma importante sintesevdaicao econdémica do Império,
destacando que a primeira metade do Século XIX eada pela transicdo, uma fase de
ajustamento a nova situacdo advinda da Indeperalé&ncautonomia nacionais, que se
prolonga até meados do Século. A expansdo dassfprodutivas passa a ser nitida a partir
de 1850, marcada pela proibicdo do trafico africihmdam-se 62 empresas industriais, 14

bancos, 3 caixas econdmicas, 20 companhias de agde@@ vapor, 23 de seguros, 4 de

357 PEIXOTO, Afranio.Histéria do Brasil. Sdo Paulo: Cia. Editora Nacional, 1944. p. 230.

38 COSTA, Frederico, Lustosa da. Brasil: 200 ano&stado; 200 anos de administracéo publica; 200 deos
reformasRevista de Administracédo Publica Rio de Janeiro, n. 42, p. 840, 2008.

359 PEIXOTO, Afranio.Histéria do Brasil. Sdo Paulo: Cia. Editora Nacional, 1944. p. 232-23
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colonizacéo, 8 de mineracéo, 3 de transporte urbarde gas, e finalmente 8 estradas de
ferro”), pela libertacdo da especulacdo dos capitaflacdo de crédito e emissdes de papel-
moeda — “um incipiente capitalismo dava aqui seumgiros e modestos passos’), e,
sobretudo, na agricultura que se observara o anestd da producédo brasileira (“a lavoura
do café, género entdo de largas perspectivas namdos internacionais, contara com uma
base financeira e de crédito, bem como um aparelh@mmcomercial suficiente que lhe
permitirdo a consideravel expanségs.)

Essa concepcéo é a mesma em Boris Fausto, quéaniaz do censo de 1920: “dos
9,1 milhdes de pessoas em atividade, 6,3 milhd@g¥e se dedicavam a agricultura, 1,2
milh&o (13,8%) a industria e 1,5 milhdo (16,5%) aesvicos”, explicando que “servigos’
englobam atividades urbanas de baixa produtividameno os servicos domeésticos
remunerados e ‘bicos’ de varios tipos” e que “oadathis revelador € o do crescimento do
namero de pessoas na area industrial, que, pelocda 1872, ndo passava de 7% da
populacdo em atividade, mas € bom lembrar que stiaUlstrias’ ndo passavam de
pequenas oficina¥™.

Destaca Prado Junior que a Guerra do Paraguai -IB8DH trouxe abatimentos
grandiosos no terreno econdmico, comprometendarsente as financas brasileiras, ndo
mais conseguindo, o Império, equilibrar suas corembra o0s inidmeros empréstimos
internacionais — que impactaram 0s orgcamentos maisi@até recentemente — e a emisséo de
vultosa quantia de papel inconversivel, sem lasirque permitiu, paradoxalmente, um

grande crescimento:

O Império, quando em 1889 se extingue e é sulzhifpéla Republica, tera
coberto uma larga e importante etapa da evolucanbetica do pais... A
populacdo crescera para 14 milhdes de habitantes;categorias mais
elevadas desta populagdo vamos encontrar riqubeaneestar que de certa
forma se emparelham com suas correspondentes o ehtinente, o que
nao observamos em nenhum outro momento do pass@dntercambio
comercial externo do Brasil cifrava-se em cerca5@8.000 contos (50
milhdes de libras esterlinas-ouro), o que colocavapais entre o0s
participantes significativos do comércio internaeilo As rendas publicas
nacionais ascendiam a 150.000 contos (15 milhddibdes); e a riqgueza
total do pais avaliava-se em 20.000.000 de contos.

O aparelhamento técnico se desenvolvera bastastestfadas de ferro, cujo
estabelecimento data de 1852, somavam cerca d@ RrQde linhas em
trafego, e outros 1.500 em construgdo. A navegac@iapor se estendera
largamente, e além das linhas internacionais,udatia todo o longo litoral
brasileiro desde o Para até o Rio Grande do Selpmgava-se ainda para o

360 pPRADO JUNIOR, CaioHistéria econdmica do Brasil 43. ed. Brasilia, DF: Brasiliense, 2012. p. 143-1
361 FAUSTO, Boris Historia do Brasil. 2. ed. Sdo Paulo: Editora da Universidade deP3&do, 1995. p. 282.
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Sul, e pelo Rio da Prata e rios Parana e Paraguailnicava Mato Grosso
com o resto do pais... A navegacdao fluvial a vaeoinstalara também em
outros rios menores distribuidos ao longo da dostaileira e penetrando o
interior... Esta navegacdo somava ao redor de G0kd® de linhas em
trafego regulaf?

Ou seja: apesar de suas deficiéncias, o Brasilrguag e orientou-se aos tempos
vindouros, lancando suas bases ao futuro, um megrindustrial que, juntamente com a
agricultura, garantiiam uma ampliacdo de seuszbotes até entdo desconhecida e que se
prolongara até 1930, como se verd. A abolicdo demestura e a aposta na imigracdo dos
povos de varias regibes da Europa, a crescentaipalgdo e a diversificacdo econdmica
conseguirdo canalizar para o Brasil uma forte alaegorrente de trabalhadores.

Eleito, pelo Congresso (como se pode chamar décaelandireta”), Presidente em
25/02/1891, Deodoro da Fonseca renunciou em faéidatiano Peixoto em 23/11/1891 que,
por sua vez, enfrentou situacbes bastante semethamtde seu antecessor: revoltas,
revolucdes, descontentamentos dos militares, destamentos da elite civil com os
militares etc.

De mais a mais, o mandato de Floriano Peixoto mixada de ser inconstitucional,

pois a Constituicdo de 1891, em seu artigo 42,iprgwe “se no caso de vaga, por qualquer
causa, da Presidéncia ou Vice-Presidéncia, ndoeheuv ainda decorrido dois anos do
periodo presidencial, proceder-se-4 a nova eleigd@ue n&o ocorreu, j& que Deodoro da
Fonseca governou por apenas nove meses. Tal fationca o que se ja disse anteriormente
acerca da hipocrisia constitucional, ou sobre gaéicconstitucional que vem assolando esta
terra até os dias atuais e que, na época de Fdorigamava descontentamentos e desgastes

justamente diante da situacéo de falta de legiidecconstitucional.

As degolas da Revolucdo Federalista sdo um exeslgdoiente do clima de
o0dio que se instalou no Brasil nos anos seguintdBraxlamacdo da
Republica, em especial no periodo entre a asceales&toriano Peixoto, em
novembro de 1891, e a posse do segundo presideitfeCampos Salles,
sete anos mais tarde. Massacres, fuzilamentogiepris exilios forcados
foram o preco que o novo regime pagou pela praoriaolidaca?

O primeiro Presidente civil foi Prudente de Mor@sudente José de Morais Barros),
eleito em 01/03/1894 e empossado em 15/11/1894 apémdo por Floriano Peixoto que

sequer transmitiu-lhe oficialmente o cargo. Além canstante medo da fragmentacéo

territorial (0 que era impulsionado por diversasuéigas civis’, como a Revolugcao

362 PRADO JUNIOR, CaioHistéria econdmica do Brasil 43. ed. Brasilia, DF: Brasiliense, 2012. p. 146.
363 GOMES, Laurentinol889 Sao Paulo: Globo, 2013. p. 359.
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Federalista, no Sul, e Canudos, na Bahia), a suigsido dos militares por civis nas estruturas
de poder deixavam Prudente de Morais como prinaipal dos descontentamentos.

Bueno assevera que a eleicdo de Prudente de Menamyra o primeiro eleito pelo
voto, representou o retorno da classe latifundiari@ddo garantiu, em seus quatro anos de
mandato, a estabilidade que o pais tanto necemsifa proximidade com a oligarquia
latifundiaria permitiu a implantacdo da “republidas fazendeiros”, sistema econdmico-
politico que permaneceria no poder até 3930

As eleicdes presidenciais de 1898, quando CamptesSa&stou eleito como o
segundo civil na Presidéncia da Republica, ocadeefiorma tranquila por culpa — se é que
assim se pode tratar — dos proprios militaréss jacobinog descontentes com Prudente de
Morais. Consta que o Presidente fora recepcionaoldsados que retornavam da Bahia (e que
haviam lutado em Canudos), quando um soldado ten&ta-lo, ndo obtendo éxito haja vista
a interferéncia do Marechal e Ministro da Guerrad3aBittencourt, que acabou sofrendo os
golpes de faca e morrendo imediatam®&ntEra o que Prudente de Morais necessitava para
endurecer seu regime, afastar o Exército do celutqpoder, decretar estado de sitio e moldar
definitivamente a forma republicana e o sistemarfail/o de Estadd.

Fortalecido pelos acontecimentos, Prudente de Bl@@acluiu seu governo livre de
conspiracdes e realizou as eleicbes de 1898 comaisnpoliticamente estabilizado, porém
sem dinheiro para honrar seus compromissos intemas®s, transferindo o poder para o
segundo civil na Presidéncia da Republica, como, d¢u conterraneo, Manuel Ferraz de
Campos Salles (1898-1902).

Campos Salles instituiu a “politica dos governagibre- que, basicamente,
compreendia a substituicdo dos partidos politi@e ppoio incondicional dos governadores

364 BUENO, EduardoBrasil: uma histéria: cinco séculos de um pais em car@&triSdo Paulo: Leya, 2010. p. 256.

3650 desprestigio do militar, do Exército, se deurandio do “militarismo”, interpretacdo equivocadapesta a
importéancia das instituicbes militares a um Estdtéhmro muito bem esclarece a diferenca: “o mibtag,
governo da nacao pela espada, arruina as insttuigflitares, subalternidade legal da espada aondga
instituicBes militares organizam juridicamente g& O militarismo a desorganiza. O militarismagsira o
Exército, como o fanatismo para a religido, conaharlatanismo para a ciéncia, como o industrialipai@

a induastria, como o mercantilismo para 0 comérino o cesarismo para a realeza, como 0 demagogismo
para a democracia, como o absolutismo para a orcimg o egoismo para 0 eu”. FAORO, Raymuride.
donos do poder formacao do patronato politico brasileiro. 13. 8o Paulo: Globo, 1998. v. 2, p. 548.

366 BUENO, EduardadBrasil: uma histéria: cinco séculos de um pais em cay@&iriSao Paulo: Leya, 2010. p. 257.

367 FAORO, RaymundoOs donos do poder formacdo do patronato politico brasileiro. 13. &do Paulo:
Globo, 1998. v. 2, p. 561.

368 GOMES, Laurentinol889 Sado Paulo: Globo, 2013. p. 378. A situacdo ecar@hrasileira era tdo periclitante
gue metade dos bancos instalados no Brasil forfat@r@cia em 1900. A renegociacdo das dividas dasxpdr
Prudente de Morais com a Inglaterra — com a Ca#lasBtdld — permitiu a Campos Salles um certo é&xite
ndo durou muito, pois o dinheiro foi utilizado par@agamento dos juros da divida (cujos pagaméotas
suspensos — moratoria — em 1911, causando aindaabeo econdmico e politico ao pais). BUENO, Edtuar
Brasil: uma histdria: cinco séculos de um pais em car@trl5ao Paulo: Leya, 2010. p. 258.
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dos Estados ao seu programa de governo — é a edalipolitica do café com leite” — pela
qual a alianca entre Sdo Paulo e Minas GEtaiermitird a alternancia de poder entre os

representantes destes dois Estados — o0 que steseler até 1930.

Ao longo da Republica Velha, o café manteve dedam@rimeiro lugar na
pauta das exportacdes brasileiras, com uma médtaramde 60% do valor
total. No fim do periodo, representava em meédid%2das exportagdes.
Dependiam do produto o crescimento e o emprego, areas mais
desenvolvidas do pais. Ele fornecia também a mpéwte das divisas
necessarias para as importacbes e o atendiment@ahogromissos no
exterior, especialmente os da divida ext€Pna

Como o objetivo desta analise historica brasilew@ € a individualizacdo e
particularizagdo dos Presidentes, mas, sim, realima apanhado acerca da existéncia
juridica-politica-econémica do Estado como um t@dfim de permitir uma analise geral das
conjunturas que ocorreram, afetaram e trouxeranstadg brasileiro — e a Administracao
Publica — ao que se conhece hodiernamente, maspaescindivel dedicar mais linhas a cada
personagem e seus feitos comissivos ou omissivos.

Para constar, sucederam-se, entédo, na Presidén&epmliblica, Deodoro da Fonseca
(1889-1891), Floriano Peixoto (1891-1894), Prudelhieé de Morais Barros (1894-1898),
Manuel Ferraz de Campos Salles (1898-1902), Framas Paula Rodrigues Alves (1902-
1906); Afonso Augusto Moreira Pena (1906-1909);0Nflecanha, Vice-Presidente (1909-
1910); Hermes Rodrigues da Fonseca (1910-1914);c¥¢éau BrazPereira Gomes (1914-
1918); Delfim Moreira, Vice-Presidente (1918-1918jitacio da Silva Pessoa (1919-1922);
Artur da Silva_Bernardes (1922-1926); Washingtoiis [Rereira de Sousa (1926-1930); até
chegar a Getulio Dorneles Vargas, em 1930.

Percebe-se que a histéria do Estado brasileirorraaicdo do Estado nacional, possui
trés periodos bem definidos e caracteristicdsipgrio, de 1822 a 1889;Republica Velha
de 1889 a 1930; e o “novo Brasil”, a partir de 1980 melhor, a partir da Revolucédo de
1930. Como bem asseverou Costa, a Revolucdo “esgoesmuito mais do que a tomada do
poder por novos grupos oligarquicos, com o enfreiguento das elites agrarias. Significou,
na verdade, a passagem do Brasil agrario parasil Brdustrial>".,

369“0Os pequenos Estados obedecem porque sdo pobeesimuam pobres porque néo participam dos estmulo
comandados pela Unido. Essa circunstancia permiii a politica dos governadoregvoluisse para a
supremacia do Presidente da Republica, numa teladfune o presidencialismo favorecia. FAORO, Rayround
Os donos do poderformacao do patronato politico brasileiro. 13.%#o Paulo: Globo, 1998. v. 2, p. 568.

S0 FAUSTO, Boris Historia do Brasil. 2. ed. Sdo Paulo: Editora da Universidade deP&ado, 1995. p. 273.

371 COSTA, Frederico, Lustosa da. Brasil: 200 ano&stado; 200 anos de administracéo publica; 200 deos
reformasRevista de Administracéo Publica Rio de Janeiro, n. 42, p. 840, 2008.
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O “novo” Brasil a partir de 1930

Até 1930, fortes crises assolaram o Pais (na ofd&nceira: emisséo incontrolavel
de moeda, escassez de equilibrio monetario, dédeouda balanca externa, superproducao
do café, declinio da exportacdo da borracha, iatey@o excessiva do Estado na economia,
pagamento da divida externa que néo parava de, suise mundial de 1929...); agitacao
politica, fortalecimento do poder central/Unid@uidles eleitorais, aliciamento dos pequenos
Estados; enfrentamentos com e dos militares (Temeot 18 do Forte), agitacbes sociais
(Revolta da Chibata e Contestado); Revolucdo Gadeh23; Revolucao Paulista de 1924;
reclamos daqueles que ndo conseguiam “patrociniogoeerno” (Coluna Prestes);
envolvimento do Brasil na | Guerra Mundial; o “coetismo”; o fortalecimento dos partidos
politicos (a exemplo do Partido da Mocidade, Ligeidnalista, Partido Democratico, Partido
Comunista do Brasil [PCB], Partido Republicano Biandense [PRR], Partido Republicano
Paulista [PRP], Partido Republicano Mineiro [PRM]).

A protecdo excessiva a industria distrai o Brasilpdodutor de matérias
primas, mantendo internamente, privilégios e moliopod abusivos,
enquanto nos reduz a miséria cambial por escassezxgortacao...
Infelizmente ndo produzimos nem fabricamos tudo ue dalta e néo
poderemos adquirir. Falta-nos educagéo populdanfahos estadistas, que
sO podem trabalhar nela apoiados. O povo inculp@raso milagre e néo
compreende sequer que ndo ha, no mundo terrestaepdiitica sem boas
financas. O café, que nos proporcionou a prospigida século XIX, dando
para tudo, entra em declinié’2.

Faoro resume as vicissitudes da época — e que taimante ainda marcam
indelevelmente a nossa existéncia — afirmando quardblema do politico era o poder, sé o
poder, para os chefes e para os Estados, sem magyrpara atrapalhar ou ideologias
desorientadora®® no sentido de que a populacdo sempre foi deiaadéu, sem ser alvo de

872 PEIXOTO, Afranio.Histéria do Brasil. Sdo Paulo: Cia. Editora Nacional, 1944. p. 238-23

873 FAORO, RaymundoOs donos do poder formacdo do patronato politico brasileiro. 13. &do Paulo:
Globo, 1998. v. 2, p. 588. Discutia-se se 0 Estd@loa intervir para proteger o operario (institwramite
das horas de trabalho, proibindo o trabalho de mesp@xigindo programas que evitassem os acideBtes
trabalho, a implantacdo de seguros e aposentadarf@®tecdo e 0 necessario descanso as gestienas
outros) ou se deveria intervir para garantir a wrd&itando Rui Barbosa, Faoro insiste que o cafdslutas
politicas era o PODER PELO PODER’, evitando “que 0 povo se emancipasse para na@mganeeu
dominio™: “o poder, no Brasil, ndo é sendo umaniaride senzala, acobertada de baixas pompas”, geredo
0 povo ndo passe de “uma ralé semi-animal e semaha de escravos de nascenca, concebidos e gerados
para a obediéncia, como o muar para a albarda, @rewino para o chiqueiro, como o gorila para a
corrente”. (p. 612).
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politicas publicas inclusivas e de maiores cuidguosparte do Estaéid, o que somente vai
passar a ocorrer a partir de Vargas.

Convém destacar que a Revolucdo de 1930 ndo foi conéenda plebeia ou,
simplesmente, operaria: houve, sim, uma heterodadei dos grupos revolucionafégue
permitiu, a partir de 1930, uma troca no poder — tanto no que diz respeits@Eectos
politicos e ideoldgicos, quanto de grupos socias 6- nascimento de um Novo Est&fo

destacando-se:

1. a atuacdo econbmica, voltada gradativamente parabjetivos de
promover a industrializacdo; 2. a atuacao so@abjénte a dar algum tipo de
protecdo aos trabalhadores urbanos, incorporandosesyuir, a uma alianca
de classes promovida pelo poder estatal; 3. o pegmral atribuido as

874 Ananias faz questdo de apontar que a maior caistizta do Estado brasileiro até 1930 era — e #ared
gue, infelizmente, ainda é — a “relacdo promisaueeen publico e o privado”, o que ficou claro mektos
acima, eis que a busca do “poder pelo poder”, oredismo, enfim, as “trocas de favores” sempre arara
a existéncia do Brasil e ndo permitiram separaracé objetivamente, o publico do privado (p. 33B).
guestao social no Brasil s6 vai aparecer com clenmga a partir de 1930”, porém, somente com a
Constituicdo de 1988 é que “a assisténcia soqiaséa pela primeira vez no campo das politicasigagil
ANANIAS, Patrus. Gestédo publica: desassombrandsanbsstériaRevista do Servico Publico Brasilia,

DF, p. 337, out./dez. 2010. 2010.

375 Como bem esclarece Boris Fausto, o quadro erariasheterogéneo, porém, todos possuiam um mesmo
adversério e por isso a unido dessas pessoaseltusswligarcas, representantes tipicos da clagsmente
de cada regido do pais, desejavam apenas maidiméemio a sua area e maior soma pessoal de paaer, c
um minimo de transformacdes; os quadros civis paens inclinavam-se a reformular o sistema paligc
se associaram transitoriamente com os tenentesyafmo o grupo dos chamados ‘tenentes civis’; o
movimento tenentista — visto como uma ameaca palas patentes das forcas armadas — defendia a
centralizacdo do poder e a introducdo de algunfasmmas sociais; o Partido Democratico — porta-vaz d
classe média tradicional — pretendia o controlgaleerno do Estado de S&o Paulo e a efetiva adassio d
principios do Estado liberal, que aparentementegasaria seu predominio”. FAUSTO, Boridistoria do
Brasil. 2. ed. S&o Paulo: Editora da Universidade dePadito, 1995. p. 326.

376 Apos profunda abordagem acerca do p6s-1922 (dispar Forte de Copacabana), Faoro afirma que ddim
Republica Velha se inicia exatamente em 1922, wsog descontentamentos politicos, econdmicosi&soc
fariam ebulir o querer de um novo tempo: “1922 lava930, numa trajetoria necessaria. Mas 1922 ndo é
1930, nem a revolugcdo esta nas revoltas militaesse curso de oito anos, alimentado por lenta
desintegracéo, as defesas ideolégicas do regimubliegno perderam a consisténcia. As glorias scadhad
pelos propagandistas, as utopias dos extremaddsderalismo dos homens praticos convertem-se, na
consciéncia geral, em instituicdes odiosas. Alglamentos se transformam, o federalismo conceatres
presidencialismo forte, o pais essencialmente algritansige com as inddstrias, mesmo as ‘artifiGia
liberalismo cede o lugar ao intervencionismo ebt&istas oscilacfes, com reformas secundariasyvés de
satisfazer as reivindicagdes, confirmam o humoicegtacentuam a descrenca do sistema, sugerem a
reorganizacdo do teatro e a aposentadoria dosaté#®ORO, RaymundoOs donos do poderformacao
do patronato politico brasileiro. 13. ed. S&o Pa@lobo, 1998. v. 2, p. 678.

377 Na nota 294, foi anunciada a divisdo da histonditipa brasileira em trés ciclos: Estado e Integoa
Territorial; Nag&o e Desenvolvimento; e Democracidustica Social. E a partir de 1930, durante dd¥i
Nacgdo e Desenvolvimento, que ha o surgimento dogim PACTO (Bresser-Pereira trabalha com trés
ciclos e cinco pactos), o Pacto Nacional-Populargnal a sociedade é que se antecipa ao Estadigee ex
“uma estratégia nacional-desenvolvimentista’”. BREB$EREIRA, Luiz Carlos. Os trés ciclos da
sociedade e do Estadeerspectivas — Revista de Ciéncias Sociado Paulo, v. 41, p. 20, 2012.
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Forcas Armadas — em especial o Exército — comorgiga criagdo de uma
industria de base e sobretudo como fator de gardatordem interd&.

Na area econdmica, o Brasil se destacava pelatexgorde produtos primarios, entre
0S quais o café merece maior destaque. O Estaeldeind diretamente nos negocios, pois
protegia os cafeicultores por meio de politicas&tabio favoravel e de formacédo de estoques
reguladores.

Porém, com a crise de 1929, a diminuicdo das exgies fez com que o governo
federal fosse obrigado a continuar comprando, megreacom precos reduzidos, o excedente
do café ndo-exportavel, formando estoques que péeeguia comercializar, chegando a
queimar os que envelheciam para dar lugar a agoisie novas safras.

O Estado exercia um papel fundamental no cont@lecdnomia (transferindo rendas
para os trabalhadores-consumidores e estimularsidstituicdo das importacdes com uma

série de iniciativas de producdo industrial) endkiior do desenvolvimento:

[...] passou-se a propugnar uma politica de crestion baseada na
industrializacdo via substituicdo de importacbesluzindo a dependéncia
das economias primario-exportadoras, sujeitasscente desvalorizacao de
seus produtos. De outro, o sucessdNdav Deal politica de interveng&o do
Estado na economia americana para recuperar saimidande crescimento,
levava a pensar que ela também seria possivelegadekpara promover o
crescimento das economias periféricas. O Estadomagoderia liderar o
processo de desenvolvimento, estabelecendo barreattandegérias,
construindo infraestruturas, criando subsidios @entivos e oferecendo
crédito. Esse papel supunha ndo sé a capacidageraiepoupanca interna
para participar da formacao bruta de capital ccamabm um elevado grau
de intervencdo na economia, em particular, e na gocial em geral.
Estavam lancadas as bases do modelo de crescingerdo Estado
intervencionista brasilei?.

Essa nova concepgéo de Estado — o Estado inteovestel, fomentador da economia
e do crescimento, protetor dos trabalhadores ehghussuficientes — ja € um prenudncio da
reforma do Estadoque surge a partir e exatamente do novo papeivancionista que o
Estado assumiu (ndo apenas no Brasil, mas na Aankaitind®®) diante da necessidade de

melhorar a sua capacidade de gestéo.

S8 FAUSTO, Boris.Histéria do Brasil. 2. ed. S&o Paulo: Editora da Universidade dePro, 1995. p. 327.
Sintetiza Fausto “que o Estado getulista promoveapitalismo nacional, tendo dois suportes: noepar
do Estado, as Forcas Armadas; na sociedade, uargalentre a burguesia industrial e setores daeclas
trabalhadora urbana”.

379 COSTA, Frederico, Lustosa da. Brasil: 200 ano&stado; 200 anos de administracéo publica; 200 deos
reformasRevista de Administracédo Publica Rio de Janeiro, n. 42, p. 832, 2008.

380 Gileno Fernandes Marcelino afirma que ha uma figraadministrativa latino-americana a partir de um
passado de disfunc@es politicas”, de modo quegdaras principais deficiéncia do Estado latino-ara®io
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Beatriz Wabhrlich fixa a década de 1930 comdies a quoda reforma administrativa
brasileira, enfatizando que a marca dos reformfsias énfase mais aos meios (atividades de
administracdo geral) do que aos fins (atividaddsstamtivas). No entanto, iniciou-se a
observancia daquilo que a teoria administrativguridica — consagra como os “principios da
administragéo”, baseada na ideologia da “reformademozadora” dos modelos
“taylorista/fayoliano/weberian@®382

Na tarde do dia 3 de novembro de 1930, Getulio &argomou posse
“provisoriamente” no governo federal. Esse “protigbperdurou por 15 anos sucessivos, de
provisorio a presidente eleito por voto indiretoper fim, ditador. Foram, portanto, quatro
anos de governo provisorio, trés de governo camsbibal e oito de ditadura. Deposto em

podem ser expressadas em cinco pontos: a) a rigmeparato central do governo que limita a capaed
de gestdo; b) a descentralizacdo estatal cressanfdeadamente, gerando um baixo nivel de artiGetac
governamentais (Unido, Estados, Municipios, admmag&o direta e indireta, Poderes etc.); c) proaena
tomada de decisGes e, consequentemente, na foduuld€ politicas publicas; d) desentrosamento e
distanciamento entre o aparato governamental eiedsme e os cidadaos; e) auséncia de uma efetitiag

de pessoal aos agentes estatais que efetive prdddi, eficiéncia e eficacia no setor publico.
MARCELINO, Gileno Fernandes. A nova estratégia dforma do EstadoRevista de Administracédo
Publica, Rio de Janeiro, v. 24, p. 56-57, 1990.

38l \WAHRLICH, Beatriz M. De Sousa. Reforma administratfederal brasileira: passado e preseReista de
Administracao Publica, Rio de Janeiro, v. 8, p. 28, 1974.

382 A histéria da Administracdo — ndo se tratando apesta Administracdo Publica, mas principalmente, a
Administracdo do ambito privado que antecedeu aiAidtracdo Publica e que esta, ainda hoje, ndmadot
integralmente todas as concepcdes cientificas daistracdo, o que resulta a falta de eficiénaia,regra,
da Administragdo Publica — conta que, por voltaldd®0 a.C., os chineses ja teriam praticado agquat
funcdes basicas da Administracdo, quais sejam, FLINR, ORGANIZAR/ASSESSORAR, LIDERAR e
CONTROLAR. No entanto, somente com o advento do emnhistérico que passou a ser conhecido como
“Revolucdo Industrial”, que as oportunidades pax@dpcdo em massa geraram um pensamento intenso e
sistematico sobre problemas e questfes de ordermiattativa, notadamente com relacdo a eficiéncia,
processos de producéo e reducdo de custos. ABMITH abordou a Administracéo de formsistematica
defendendo a necessidade de construcdo de procedéme processos especificos nas operacdes para
assegurar a coordenagdo dos esforgos, enfatizandoparacdes econdmicas, assessoria adequada,
manutencdo de estoque e controle organizacionaEDEHRICK TAYLOR introduziu a abordagem
cientifica a Administracao, que consistia na aplicacdo deodost cientificos para analisar o trabalho e
determinar como completar as tarefas de producéoraha eficiente, incluindo o pagamento de gradifites
e bonus aos empregados que apresentassem niegendifidos de produtividade. MAXEBER, com o
intuito de obter mais eficiéncia administrativarealitava que com &urocracia os resultados diferentes
poderiam ser eliminados, em uma organizacao onddmistradores possuissem habilidades, expesiénci
objetivos. Recomendava que os cargos fossem paddns de modo que a mudanca de pessoal ndo
desintegrasse a organizacdo. Enfatizava a exiatéecima rede estrutural e formal de relacionarseaaritre
posicdes especializadas numa organizacao. As regeulamentacdes padronizariam o comportameato e
autoridade, agora, era sobre as posic6es e nde ssbindividuos. Como resultado, a organizacdo nao
precisaria apoiar-se em apenas um individuo, mdsriabeficiéncia e sucesso seguindo as regras e
regulamentacdes. Por fim, HENRFAYOL adicionou uma quinta funcdo basica da Administbaca
(COORDENAR), enfatizando, com isso, gestdo administrativa Definiu quatorze principios
administrativos: divisdo do trabalho; autoridadésciglina; unidade de comando; unidade de direcéo;
subordinacdo do interesse individual ao interessml,gremuneracdo; centraliza¢do; hierarquia; ordem
equidade; estabilidade e manutencdo do pessoalatiua e espirito de equipe (ver CHIAVENATO,
Idalberto. Introdugdo a teoria geral da administracao 9. ed. Sao Paulo: Manole, 2014. Ver também
MARIANO, Magali Silveira B.Teoria geral da administracdo S&do Paulo: Interciencia, 1979).
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1945, retornaria a Presidéncia pelo voto populal®60, porém, ndo finalizou seu mandato
por haver se suicidado em 1954.

A assuncdo de Vargas gerou uma forte centralizagA@oder, pois dissolveu o
Congresso Nacional, os legislativos estaduais eiapais; suspendeu a Constituicao;
nomeou interventores em todos os Estados (excetadMiiGerais); criou o Ministério do
Trabalho; criou o Conselho Nacional do Café (CN@Japcontrolar a politica do café;
reintroduziu o monopdlio cambial do Banco do Brasiroduziu uma politica governamental
especifica na area trabalhista, criando 6rgéos, dea sindicalizacdo dos trabalhadores;
combateu o analfabetismo, criando o Ministério dadacdo e Saude; baixou o Estatuto das
Universidades Brasileir#g enfim, atuou em pontos sensiveis até entdo patesalidos por

acOes governamentéis

Surgia um Estado forte, paternalista, centralizadoncionalista. Acabava-
se o federalismo descentralizado e liberal da bbps dos fazendeiros’. A

intervengdo do Estado na economia crescia: oscsittdi e as relagdes
trabalhistas passaram a ser controladas pelo gnvEémpresas estrangeiras
eram obrigadas a ter 2/3 de empregados brasikeieopagar um tributo de
8% sobre os lucros enviados ao exterior. Em bMamas se sentiria forte o
bastante para tentar perpetuar-se no ptder

A luta pela constitucionalizacdo do pais fez ecladRevolucdo de 1932, que ficou
limitada a Sdo Paulo, sem o apoio de Minas Gerai® d&kio Grande do Sul. A classe
trabalhadora também se omitiu. A presséo foi tamage o Governo Provisorio decidiu
constitucionalizar o pais e, para isso, realizowlgicdo para a Assembleia Nacional
Constituinte em maio de 1933, que resultou na plgagdo da nova Constituicdo em 16 de
julho de 1934.

Ela se assemelhava a de 1891 ao estabelecer unialiRegederativa... O

modelo inspirador era a Constituicdo de WeimarésTitulos inexistentes
nas Constituicdes anteriores tratavam da ordemoéedion e social; da

familia, educacao e cultura; da seguranca nacioRakvia a nacionalizacéo
progressiva das minas, jazidas minerais e quedasH... Os dispositivos
de carater social asseguravam a pluralidade eam@uta dos sindicatos,
dispondo também sobre a legislacdo trabalhisttabelecia o principio do

383 FAUSTO, BorisHistéria do Brasil. 2. ed. Sdo Paulo: Editora da Universidade dePa&tn, 1995. p. 333-340.

384 Como bem destaca Beatriz Wahrlich, no tocantefasmas administrativas, “a fase pioneira comegiucs
regime Vargas, nos longinquos anos da década dNe3@es primoérdios, ndo havia um plano formal de
reforma administrativa, e ndo foi explicitamenteotada uma teoria administrativa. A maior parte das
mudancgas ocorreu na estrutura da organizagdo gowemial, especialmente naqueles departamentos e
orgaos voltados para o atingimento de metas sbclMAHRLICH, Beatriz. A reforma administrativa no
Brasil: experiéncia anterior, situacdo atual e pertvas: uma apreciacdo gefevista da Administracéo
Publica, Rio de Janeiro, v. 18, n. 1, p. 49, 1984,

385 BUENO, EduardadBrasil: uma histéria: cinco séculos de um pais em car@irisao Paulo: Leya, 2010. p. 339.
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ensino primario gratuito e de frequéncia obrigatariO servigco militar foi
considerado obrigat6rio®8®

A Constituicdo de 1934 manteve o nome “RepubliaEktados Unidos do Brasil” e
deixou claro, logo nos primeiros artigos, a impoctd da Unido, pois fixou diversas
competéncias privativas administrativas e legisdati

O Poder Legislativo manteve-se bicameral (artige-22amara dos Deputados, com
representantes do povo, e Senado Federal), coslaega de quatro anos. Manteve-se,
também, a inviolabilidade por opiniGes, palavrastes no exercicio das funcées do mandato
(artigo 31), incluindo-se limitacdes ao exercic® a@ltras funcdes (artigo 33). O processo
legislativo assemelha-se ao atual.

As incumbéncias do Senado Federal serdo encontredastigo 88 e seguintes, no
capitulo destinado a “Coordenacédo dos Poderes'tti@p &8 determina que “incumbe — ao
Senado Federal — promover a coordenacdo dos Pofllesais entre si, manter a
continuidade administrativa, velar pela Constitajgéolaborar na feitura de leis e praticar os
demais atos da sua competéncia”, sendo compostoisieepresentantes de cada Estado e do
Distrito Federal, com mandato de oito anos.

Quanto ao Poder Executivo, fixou-se, no artigodp® o mandato presidencial duraria
“um quadriénio, ndo podendo o Presidente da Regaibér reeleito sendo quatro anos depois
de cessada a sua funcdo”. O Presidente seria ekrplhr sufragio universal, direto, secreto e
por maioria de votos, prevendo a realizacdo de eteigdo acaso ficasse vago o cargo dentro
dos dois primeiros anos. Previu-se eleicdo indinetacaso de vacancia do cargo nos dois
altimos anos.

Dentre as varias atribuicbes do Presidente da Repyh leitura do artigo 56 deixa
clara a limitacdo dos seus poderes, notadamengeexkedir decretos e regulamentos com a
finalidade de conferir fiel execucéo as leis, daieacdo essa com que destoou o Governo
Vargas ao longo do periodo ditatorial.

O artigo 63 previu o Poder Judiciario e seus orgao€orte Suprema, os Juizes e
Tribunais Federais, os Juizes e Tribunais Militape3duizes e Tribunais Eleitorais), mantendo
as garantias de vitaliciedade (aposentadoria cmtpal aos 75 anos de idade),

inamovibilidade e irredutibilidade de vencimentadifo 64).

386 FAUSTO, BorisHistoria do Brasil. 2. ed. S&o Paulo: Editora da Universidade dePatn, 1995. p. 351-352.
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O artigo 76 foi dedicado a fixagdo da competén@aGbrte Suprema (bastante
semelhantes as competéncias atuais, inclusive ndosprevistos os recursos ordinario e
extraordinario).

O Ministério Publico aparece no artigo 95 e se@sirtomo O0rgao de cooperacao nas
atividades governamentais, cabendo a lei naciomganizar o Ministério Publico da Unido,
do Distrito Federal e dos Territérios, bem comaeiaekstadual o seu respectivo Ministério
Publico Estadual.

A partir do artigo 106 € encontrada a “Declarac@dlideitos”. Nos artigos 106 a 112
foram previstos os direitos politicos; no artig81bs direitos e garantias fundamentais (ja
estando fixados igualdade, legalidade, liberdaligioea, inviolabilidade de correspondéncia,
livre manifestacdo do pensamento, direito de petiherdade de reunido e de associacao
para fins licitos, exercicio de qualquer profisséwjolabilidade de domicilio, direito de
propriedade, direitos autorais, a regra da fiangapla defesa, irretroatividade das leis salvo
para beneficiar o réu, rapido andamento dos prosesss reparticbes publicas, dentre
outros).

Segue-se com a ordem econdmica e social, famdis{ituida apenas pelo casamento
indissoluvel), educacéo e cultura, seguranca nak{ocom a criagdo do Conselho Superior de
Seguranca Nacional — artigo 159; obrigatoriedadejuiamento & bandeira nacional),
funcionarios publicos (estabilidade apds dois agoando investido por concurso de provas e
de dez anos nos demais casos; responsabilidadarsmicom a Fazenda nacional, estadual ou
municipal, por quais quer prejuizos decorrentesndgligéncia, omissdo ou abuso no
exercicio do cargo — artigo 171).

Finalizam as disposicGes transitorias, onde foiadix que “promulgada esta
Constituicdo a Assembleia Nacional Constituintgged@, no dia imediato, o Presidente da
Republica para o primeiro quadriénio constitucigynalqual deveria exercer seu mandato até
3 de maio de 1938, 0 que acabou nao ocorrendo @ifigGVargas, como se sabe, eleito em
15 de julho de 1934, permanecendo até 1945.

A Constituicdo de 1934 restabeleceu os direitosrangias dos cidadaos,
restaurou o Poder Legislativo e devolveu a autoaodus estados. N&o
consentiu a volta dos mesmos niveis de desceaitabizque vigoravam na
Republica Velha. Na reparticdo de encargos e resursoncentrou
competéncias no nivel da Unido. Promoveu a unifagdio das
denominac¢des dos cargos de governador e prefdit@me limites para a
organizacdo e as atribuicbes dos legislativos eaiad Inaugurou o
federalismo cooperativo, com a reparticdo dos tiodu beneficiando
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inclusive os municipios, e a coordenagdo de aclis as trés esferas de
governg®’.

Varios movimentos ideoldgicos efervesciam e tunaviéum ainda mais o ja turbulento
clima politico e governamental. A Acéo IntegraliBrasileira (AIB), por meio do movimento
intitulado “integralismo”, defendia o controle dstBdo sobre a economia e combatia o
liberalismo, o socialismo e o capitalismo finangemternacional nas méos dos judeus; as
Forcas Armadas tiveram sobressalto entre 1930 &, 1®pando posicdo de prestigio;
reivindicacdes operaria, greves, manifestacOegrfante reprimidas com o uso da Lei de
Seguranca Nacional (LSN) aprovada em 04/04/1939iamca Nacional Libertadora (ANL)
aproximava comunistas, tenentes e grupos menofesddmdo a suspensdo definitiva do
pagamento da divida externa, a nacionalizacdordpsesas estrangeiras, a reforma agraria, a
garantia das liberdades populares e a constituigiam governo populé#f. Os ideais
comunistas assustavam a todos, principalmente @aptsvimento “Intentona Comunista” de
1935.

O medo do comunismo fez com que, ao longo de 1®&&ngresso aprovasse todas
as medidas de excecéao solicitas pelo Governo Vatgdesmo assim, era necessario um fato
marcante para permitir a Vargas permanecer no peddrustrar as eleicbes que se
aproximavam: eis que é “descoberto” o Plano Copeln qual um militar do exército teria
sido surpreendido datilografando um documento neistério da Guerra dando conta de um
plano de insurreicdo comunista, sendo seu autaranto senhor Cohé&f

Mais uma vez o Congresso se manifestou favoraveémaos pleitos do Governo
Vargas, tendo aprovado o estado de guerra e amm#pealas garantias constitucionais.
Deputados e Governadores se movimentaram para ianupge a situacdo politica ndo
comportava a realizacdo segura das eleicOes eemigenecessario dissolver a Camara e o
Senado, 0 que permitiu a Vargas, em 10 de noverderd937, impedir a entrada dos
congressistas no Congresso Nacional e a anuncatrada em vigor de uma nova Carta
constitucional, dando inicio d&stado Novo

A centralizacdo passa a constituir um principicodganizacdo do Estado brasileiro
que se aplica de forma sistematica em todos osese&niveis de estruturacao territorial,

lancando-se o governo no projeto desenvolvimentistando as bases necesséarias da

387 COSTA, Frederico, Lustosa da. Brasil: 200 ano&stado; 200 anos de administracdo publica; 200 deos
reformasRevista de Administracédo Publica Rio de Janeiro, n. 42, p. 843, 2008.

388 FAUSTO, Boris.Histdria do Brasil. 2. ed. Sdo Paulo: Editora da Universidade dePéio, 1995. p. 353,
358, 359.

389 BUENO, EduardoBrasil: uma histéria: cinco séculos de um pais em car@&iriSao Paulo: Leya, 2010. p. 345.

3% FAUSTO, Boris Historia do Brasil. 2. ed. Sdo Paulo: Editora da Universidade deP3&to, 1995. p. 364.
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industrializacdo — a infraestrutura de transpateferta de energia elétrica e a producao de
aco, matéria-prima basica para a industria de Haréveis — e assumindo papel estratégico
na coordenacao de decisdes econdmicas.

Como bem define Costa, “urgia reformar o Estad@owerno e a administracao
publica”, pois “as velhas estruturas do Estado aofjgico, corroidas pelos vicios do
patrimonialismo, ja ndo se prestavam as novas ®daantervencdo no dominio econémico,
na vida social e no espaco politico remanesc&hte”

A politica de Vargas possuia uma nitida atuacadiaijga que uma face estava
voltada as oligarquias rurais e a outra as masbasas: “0s problemas sociais deveriam ser
incorporados ao mecanismo estatal, para pacif&gadlomando-os entre extremismos, com a
reforma do aparelhamento, ndo sO constitucionals malitico-social®®?. Estabelecer
mecanismos de controle da crise econdmica (airsidtaete da Grande Depressao de 1929);
promover uma alavancagem industrial; e promovesicionalizagdo burocratica do servico
publico, por meio da padronizacdo, normatizacammantacdo de mecanismos de controle
eram medidas imprescindiveis ao sucesso da engaegsolucionaria.

Essa nova concepcéo de atuacdo governamental,amais e mais organizada, de
modo a fazer com que o Estado se mostrasse eessdimais presente, conduziu o Governo
Federal a criar, pelo Decreto-lei numero 579, dedd0julho de 1938, o Departamento
Administrativo do Servico Publico (DASP), cujos mmipais pontos de reforma foram os
seguintes: “a administracdo de pessoal (tendotensassde mérito como pedra angular da
reforma); a administracdo de material (em espesual simplificacdo e padronizacéo); o
orcamento e a administragcdo orcamentaria (comradintdo da concepc¢do do orcamento
como um plano de administracéo); a revisdo detesasie racionalizacdo de métod&s™

31 COSTA, Frederico, Lustosa da. Brasil: 200 ano&stado; 200 anos de administracéo publica; 200 deos
reformasRevista de Administracédo Publica Rio de Janeiro, n. 42, p. 844, 2008.

392 FAORO, RaymundoOs donos do poder formacdo do patronato politico brasileiro. 13. &do Paulo:
Globo, 1998. v. 2, p. 693.

393 WAHRLICH, Beatriz M. de Sousa. Reforma administrafederal brasileira: passado e preseR&vista de
Administracao Publica, Rio de Janeiro, v. 8, p. 29, 1974.

3%4“De 1936 a 1945 comecou a surgir um plano formaseado nas teorias administrativas predominaates n
nacdes ocidentais... Os resultados positivos darf@ncionada podem ser assim resumidos: 1. MelHaria
qualidade dos funcionarios publicos... 2. Instinalizacdo da fungdo or¢camentéria... 3. Simplificag
padronizagéo e aquisi¢do racional do material..ré3sltados negativos podem ser assim descrito&: 1.
reforma pretendia realizar demasiado em pouco tempo Dava énfase a controle, ndo a orientacdo e
assisténcia. 3. Foi altamente centralizada... 4esfita observancia de normas gerais e inflexiveis
desencorajava quaisquer tentativas de atenc@ceeemiifis individuais e a complexas relacdes humanas”
WAHRLICH, Beatriz. A reforma administrativa no Bilagxperiéncia anterior, situacéo atual e perspast
uma apreciacdo gerdtevista da Administracdo Publica Rio de Janeiro, v. 18, n. 1, p. 50-51, 1984.
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A reforma administrativa do Estado Novo foi, pottaro primeiro esforco
sistematico de superacdo do patrimonialismo. Faa @géio deliberada e
ambiciosa no sentido da burocratizacdo do Estadsilbiro, que buscava
introduzir no aparelho administrativo do pais a t@zacdo, a
impessoalidade, a hierarquia, o sistema de méaiteeparacdo entre o
publico e o privado. Visava constituir uma admirigio publica mais
racional e eficiente, que pudesse assumir seu papadnducédo do processo
de desenvolvimento, cujo modelo de crescimento, edths na
industrializacdo via substituicdo de importacbespusha um forte
intervencionismo estatal e controle sobre as relmedtre os grupos sociais
ascendentes — a nova burguesia industrial e o ipeéoaurband™.

Belmiro Castor e Herbert José também acentuam qu&gaina estatal brasileira teve
importante modernizacdo a partir do Estado Novaetadando a introdugédo dos modelos
autarquicos com autonomia de gestéo; a criacacA®PDa utilizacdo do modelo empresarial
privado na administracéo estatal; e a tentativentleduzir os conceitos sistémicos na gestao
publica e das empresas pertencentes ao E¥tado

As mudancgas que a Orbita politica vivenciava diggpeito, como ndo poderia deixar
de ser, a questdo econbmica, pois havia, segunidoR€ado Junior, uma incompatibilidade
substancial entre 0 novo ritmo do pais — trataraathos de 1930 — e sua condi¢cdo de mero
produtor de “um punhado de matérias-primas desisiad comercio internacional”. Restava
comprovado, segundo sua analise critica, que nds era possivel a manutencdo da
economia brasileira dentro do antigo sistema preduatadicional, de modo que a estagnacéo
e a decadéncia que se seguiram foram apenas axjaénsias da omissédo do Estado diante
de fatos evidentes como o crescimento da popul@cabolicido da escravatura transformou
escravos em consumidores; a imigragcao macica Hbelli@dores europeus) e a elevacao do
seu padréo de viéa

N&o que o advento do Estado Novo tenha representadmrte radical com o modelo
passado, pois a concentracdo do poder nunca hasiadm com tamanha forca, até entdo na
historia do Brasil, como no periodo em questdo. Uei@ra na Constituicdo de 1937
evidencia que muitos de seus dispositivos nunanfayu seriam aplicados — como sempre,
no Brasil, os textos constitucionais ndo passarammeras “cartas de amor” aos cidadaos —

destacando-se o conteudo das disposicOes finaa®tbrias, como se vera adiante.

395 COSTA, Frederico, Lustosa da. Brasil: 200 ano&stado; 200 anos de administracdo publica; 200 deos
reformasRevista de Administracédo Publica Rio de Janeiro, n. 42, p. 846, 2008.

396 CASTOR, Belmiro Valverde Jobim; JOSE, Herbet AioAge. Reforma e a contrarreforma: a perversa
dinamica da administracdo publica brasileRAP — Revista de Administracao PublicaRio de Janeiro, v.
32, n. 6, p. 99, 1998.

397 PRADO JUNIOR, CaioHistoria econémica do Brasil 43. ed. Brasilia, DF: Brasiliense, 2012. p. 218-2
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Disse-se acima que varios movimentos ideoldgicositiwavam o ambiente juridico-
politico-existencial brasileiro, notadamente o mefito comunismo. E logo na aberta do
outorgado texto constitucional de 1937 percebe-saflaéncia que os acontecimentos

mundiais — lembrando que a Il Guerra Mundial esgaeates a eclodir — tiveram no Brasil:

O Presidente da Republica dos Estados Unidos dol Bra

ATENDENDO as legitimas aspiracdes do povo brasil@irpaz politica e
social, profundamente perturbada por conhecidosreat de desordem,
resultantes da crescente agravacdo dos dissiditislapas, que, uma,
notoria propaganda demagogica procura desnaturdutande classes, e da
extremacdao, de conflitos ideoldgicos, tendentek) peu desenvolvimento
natural, resolver-se em termos de violéncia, coldoa Nacao sob a funesta
iminéncia da guerra civil;

ATENDENDO ao estado de apreensdo criado no Pais ipéltracdo
comunista, que se torna dia a dia mais extensai® pnafunda, exigindo
remédios, de carater radical e permanente;

ATENDENDO a que, sob as instituicbes anteriores, diipunha, o Estado
de meios normais de preservacao e de defesa ddgpseguranca e do bem-
estar do povo;

Sem o apoio das forcas armadas e cedendo as g@msrala opinido
nacional, umas e outras justificadamente apreensiiate dos perigos que
ameacam a nossa unidade e da rapidez com que s@reesssando a
decomposi¢cdo das nossas instituicdes civis e qamiti

Resolve assegurar a Nacdo a sua unidade, o resgpsiia honra e a sua
independéncia, e ao povo brasileiro, sob um regienpaz politica e social,
as condicdes necessérias a sua seguranga, ao sSeastae e a sua
prosperidade, decretando a seguinte Constituicde,sg cumprira desde
hoje em todo o Pa?&

A Constituicdo de 1937 manteve a denominagao deéeadBs Unidos do Brasil”,
garantindo logo em seu artig, fjue “o poder politico emana do povo e é exereldanome
dele e no interesse do seu bem-estar, da sua hdarasua independéncia e da sua
prosperidade®.

Apés garantir autonomia administrativa e financeios Estados (artigd®)3 previu
que o Governo Federal intervird nos Estados pop rdei decreto presidencial (artig8).9
Previu as competéncias da Unido (artigos 15, 16 20), inclusive no que diz respeito a
criacao de tributos.

O texto constitucional previa, também, competéraiministrativa, financeira e
tributaria aos Municipios (artigo 26), aos quaisasaomeado livremente o Prefeito por ato

398 BRASIL. Constituicdo (1937)Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil (de 10 deovembro de 1937)
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/cciviBfConstituicao/Constituicaoc37.htm>. Acesso em: &v. f
2015.

399 BRASIL. Constituicdo (1937)Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil (de 10 deovembro de 1937)
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/cciviBfConstituicao/Constituicaoc37.htm>. Acesso em: &v. f
2015.
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do Governador do Estado (artigo 27) e os seus Werea seriam escolhidos por meio de
voto dos respectivos municipes.

O Poder Legislativo, exercido pelo Parlamento Naaliqartigo 38), foi fixado de
forma bicameral, porém, um tanto distinto do queatéalmente: havia a Camara dos
Deputados (composta por representantes do povtnseteediante sufragio indireto — artigo
46) e o Conselho Federal (composto por represastadds Estados — a cada Assembleia
Legislativa cabia eleger um representante e outiles membros eram nomeados pelo
Presidente da Republica, todos com mandato dawsess— artigo 50).

Havia o Conselho da Economia Nacional, 6rgao ctimeut normativo composto por
membros nomeados pelo Presidente da RepublicgdadB e 59), cujas atribui¢cdes iam da
organizacao da economia nacional, passando pelaocede normas reguladoras dos contratos
coletivos de trabalho, chegando emisséo de paseaeegca da organizacdo e reconhecimento
de sindicatos ou de associac¢des profissionaistedentras (artigo 61).

Chama a atencdo o disposto no paragrafo primeir@rtigo 64, pelo qual “a
nenhum membro de qualquer das Camaras caberaaivwaiae projetos de lei. A iniciativa
s6 podera ser tomada por um terco de Deputadog ovechbros do Conselho Federal”, em
evidente contradicdo com o texto do artigo primemgoe fixava a democracia como
fundamento do Estado.

O artigo 73 previa que “o Presidente da Republica, autoridageema do Estado,
coordena a atividade dos 6rgaos representativograidesuperior, dirige a politica interna e
externa, promove ou orienta a politica legislatika interesse nacional, e superintende a
administracdo do Pais”. As competéncias privatfeeem enumeradas no artigo 74 e artigo
75 listava suas prerrogativas, dentre as quaisiaditear um dos candidatos a Presidéncia da
Republica, de dissolver a Camara dos Deputados edde, prorrogar ou convocar o
Parlamento. O mandato previsto era de seis anigo(&O).

O Poder Judiciario, previsto no artigo 90, passoseaconstituir pelo Supremo
Tribunal Federal (composto por onze Ministros -gar97), pelos Juizes e Tribunais dos

Estados, pelos Juizes e Tribunais militares. Ngar®@4°2 vedou-se, expressamente, “ao

400 BRASIL. Constituicdo (1937)Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil (de 10 deovembro de 1937)
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Poder Judiciario conhecer de questdes exclusivanpatiticas”, quicad com base na diferenca
entre atos administrativos e atos politicos aindge habordada por doutrinadores
despreocupados com o atual estagio de desenvolwinaen constitucionalismo. A Justica
Federal foi extinta e as causas em curso seriagadak pelo Supremo Tribunal Federal
(artigo 185).

Interessante, a partir do artigo 122, a previsadigtos e garantias individuais, cujo
vigor de alguns restou “suspenso” por meio do Decne 10.358, de 1942!, fato este que
comprova o carater simbdlico que os textos comstihais vém fazendo parte do Estado
brasileiro desde os seus primordios, sem a maieocppacdo de concretizagdo ou, no
minimo, respeito.

Como dito, nas “disposic¢oes transitérias e finaigs artigos 175 a 187, é que Vargas

acabou governando durante todo o tempo, por maaeoretos-leis, pois:

O presidente da Republica ai recebia poderes parfirmar ou néo o

mandato dos governadores eleitos, nomeando interesnnos casos de
ndo-confirmacdo. A Constituicdo entrava em vigoediatamente e devia
ser submetida a um plebiscito nacional. O Parlameas Assembleias
estaduais e as Camaras Municipais eram dissolvitiasendo realizar-se
eleicbes para o Parlamento somente depois do gilebiEnquanto isso, 0
presidente tinha o poder de expedir decretos-leitaas as matérias de
responsabilidade do governo federal. O artigo 1&8@clarava em todo o
pais o estado de emergéncia, suspendendo assinbesdadles civis

garantidas formalmente pela prépria Carta Conbitizd*®3,

Costa, tratando das reformas administrativas pplas passou/passa o Brasil, de um
modo até mesmo jocoso, diz que desde 1930 o Brasiha era Vargas: “uma era Vargas com
Vargas (1930-1954), uma era Vargas sem Vargas {1989) e, a partir de 1990, uma era
Vargas contra Vargas”, no sentido de que, desd® eas forcas politicas que se sucederam e se

alternaram no poder ou tentaram/tentam capturdnesa@aca ou a renega-la:

A era Vargas com Vargas, que vai da revolugdodlbee 1930 até a morte
do presidente em 1954, corresponde ao periodo dermigacdo acelerada
gue da inicio ao processo de crescimento econbmiaseado na
industrializacdo via substituicdo de importagcbesnsiste numa época
caracterizada pela forte presenca do Estado naoedan realizando
investimentos diretos, oferecendo subsidios e thwaen regulando as
relacbes de trabalho e coordenando decisdes ectasmi

A mesma estratégia de desenvolvimento... prevaleeeara Vargas sem
Vargas. Embora esse modelo estivesse em crise ti88deem decorréncia
do segundo choque do petrdleo, o Brasil persistiu politica de
industrializacao via substituicdo de importacOem elirigismo estatal até o

403 FAUSTO, BorisHistdria do Brasil. 2. ed. Sdo Paulo: Editora da Universidade deP3dito, 1995. p. 365.
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final da ditadura militar e mesmo até o governardesi¢cdo (1985-1990).
Por isso, esse periodo pode ser considerado um¥aegas sem Vargas
porque manteve intactas todas as estruturas criadagmeira fase.

A partir de 1990, com o governo Collor, hA um mamo deliberado no
sentido de romper com a heranca varguista, atdevé@bertura comercial, da
desestatizacdo, da abolicdo do monopdlios, da gldareentacdo sécio-
econdmica, da reforma da previdéncia e da reforrdmirastrativa.
Entretanto, todas essas medidas ainda ndo firmasabases de um novo
modelo de crescimento econdmico, ndo alteraranupdaimente a estrutura
social nem redefiniram a moldura dos pactos poltique se celebraram
desde entdo. Trata-se, como se disse, de uma myasMaontra Vargd¥.

A importancia da era Vargas ao desenvolvimentoonati € tamanha — pode-se
perceber pela extensao de seus efeitos, confotm€asta — que Boris Fausto tenta sintetizar
o Estado Novo, pelo menos no que diz respeito @nordconbmica, verberando haver
ocorrido uma alianca entre a burocracia civil gtarile a burguesia industrial. Para todos esse
setores, a industrializacdo era fundamental a emtncia do pais — pois garantiria uma
economia fortalecida (componente importante a segarnacional) — e dependia da atuacao
conjunta do Estado-Governo e da iniciativa privguaa,meio dos industriafs.

Na esfera da administracdo publica, destacou-seriafdo e a atuacdo do
Departamento Administrativo do Servico Publico (AScriado em 1938. Deu-se maior
énfase a reforma dos meios (atividades de adnagésirgeral, burocratica, organizacdo dos
processos) do que na dos fins (atividades subsianfinalidades).

Destaca Beatriz Wabhrlich (antiga colaboradora de Bimdes Lopé¥ no DASP e na
Fundacdo Getulio Vargas, que participou ativamelstereforma dos anos trinta), que as
reformas das décadas de 30 e 40, propostas, deésdasoe acompanhadas pelo DASP se
fundamentavam nas teorias administrativas entdovega em paises desenvolvidos, no
modelo taylorista/fayoliandweberiano (conforme nota 376), destacando que a reforma

administrativa de pessoal foi a mais significatieaépoca. Caracterizou-se, principalmente:

Igualdade de oportunidade para ingresso no SeRigdaico (sistema de
mérito); énfase nos aspectos éticos e juridicos queestdes de pessoal
(coibicdo de privilégios e impessoalidade); plagesais e uniformes de
classificacdo de cargos e fixacdo de salérios @pagircao classificatéria e
salarial); autoritarismo acentuado (com progressigi@ez e centralizacdo

404 COSTA, Frederico Lustosa da. Prefacio a uma ligstia administracdo publica brasileira. In: EnANPAD
ENCONTRO DA ANPAD, 32., Rio de Janeiro, 20@ais... Rio de Janeiro: 2008. p. 8-9.

405 FAUSTO, BorisHistdria do Brasil. 2. ed. Sdo Paulo: Editora da Universidade deP2éito, 1995. P. 367.

406 | uis Sim&es Lopes, natural de Pelotas — RS, erprdrimo colaborador do Presidente Vargas. Padicipa
reforma administrativa desde o seu comeco, terdio Giprimeiro presidente do DASP. Foi o criador da
Fundacéo Getulio Vargas, instituicdo que presidin48 anos. COSTA, Frederico, Lustosa da. Histdais
reformas administrativas no Brasil: narrativasriggoes e representacd&evista do Servigo Publico
Brasilia, DF. v. 59, n. 3, p. 285, jul./set. 2008.
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do controle); auséncia de percepcdo das disfurlcdadas verificadas em
consequéncia das caracteristicas anteriormenteionadas; globalismo na
concepcdo da reforma, bem como na sua exetlicdo

Na mesma linha de raciocinio, Boris Fausto destat@portancia do DASP pela
reforma da administracdo publica da época, acreswdm que o Estado Novo procurou
reformular a administracdo, sobrepujando sua grahataracteristica revelada na Primeira
Republica: a politica clientelista (“buscou-se rcnena elite burocréatica, desvinculada da
politica partidaria... deveria introduzir critérids eficiéncia, economia e racionalidaé®”

De uma forma bastante proficiente, Beatriz Wahrdfihma que o saldo da reforma
das décadas de 30 e 40 é bastante positivo, erpeg@eo sentimento de que a maioria das

reformas governamentais produzem muito aquém cier ab@®:

Difuséo de ideias modernizadoras da administragdtre as quais cabe
destacar a introducdo d@céo de eficiéncijaa preocupacdo com o sistema
do mérito para ingresso no servico publico, e aepgdo do orcamento
como plano de trabalho; institucionalizagdo do namiento e
aperfeicoamento dos funcionarios publicos; dividgacda teoria
administrativa originada dos paises mais adiantaibosnundo ocidental
(especialmente dos Estados Unidos, Inglaterra ecBya contribuicdo
decisiva ao reconhecimento da existéncia das e€raiministrativas, até
entdo mero apéndice do direito administrativo;gétiade um pequeno grupo
de especialistas em administracdo, que se espalhaoa uma série de
orgdos da administrag@o publica, inclusive inteored, nelas se tornando
elementos de relevo; criagdo de ambiente que rioigigiar o surgimento da
FGV, instituicdo eminentemente modernizad®ra

407 WAHRLICH, Beatriz M. de Sousa. Reforma administatfederal brasileira: passado e preseReista de
Administracao Publica, Rio de Janeiro, v. 8, p. 29, 1974.

48 EAUSTO, BorisHistdria do Brasil. 2. ed. Sdo Paulo: Editora da Universidade dePaaito, 1995. p. 378.

409 “Os governos prometem muito, mas frequentemerterfa em aumentar sua performance porque suas
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COSTA, Frederico, Lustosa da. Histéria das reforedministrativas no Brasil: narrativas, teorizagées
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A concentragdo de poder foi marcante durante to@Gmwerno Vargas, notadamente
no que diz respeito ao poder pessoal de Getuliomada das decis6es fundamentais. Junto a
ele, aléem de amigos intimos que faziam parte demave eram ouvidos diuturnamente, as
Forcas Armadas influenciaram decisivamente — pao me varios organismos técnicos — 0
Estado Novo.

O Conselho de Seguranca Nacional, 6rgdo cuja coriag@itimidade e poderes
estavam dispostos nos artigos 161 a 165 da Cagabtde 1937, acabou por assumir papel
importante ndo apenas nas questdes relativas aasegunacionalstricto sensy mas
imiscuiu-se em todas as areas administrativas, poiermo “seguranca nacional” foi
compreendido de um modo bastante largo.

As Forcas Armadas, especialmente o Exército, atuaaindustria estatal do aco, no
setor do petrdleo, na aquisicdo de armas de imfantaavios de guerra, avides de combate,
mas sempre sob o comando pessoal e direto de Getdli

A politica econémico-financeira foi marcada pela@entivo ao setor industrial,
equilibrando-se com o setor agrario de exporta@aBstado, especialmente a partir de 1937,
focou-se em atuar na politica de substituir as nagdes pela producao interna e estabelecer,

com isso, uma industria de base.

O incentivo a industrializagdo foi muitas vezesoasglo ao nacionalismo,
mas Getulio evitou mobilizar a nacdo em uma cruzadionalista. A Carta
de 1937 reservava aos brasileiros a exploracaondss e quedas-d’agua.
Determinava que a lei regularia a sua nacional@zagégressiva, assim
como a das industrias consideradas essenciaiegsadetondmica ou militar.
Dispunha também que s6 poderiam funcionar no paisds e companhias
de seguros cujos acionistas fossem brasileiroscédiisrse as empresas
estrangeiras um prazo, a ser fixado por lei, pamsg transformassem em
nacionai$.

No que tange a politica trabalhista do Estado Nalém dos destaques com relacéo a
sindicalizacao e a criacdo do salario minimo (19d46) maio de 1939 foi criada a Justica do
Trabalho, atuando por meio das Juntas de Conali@gdulgamento. A sistematizagéo e
ampliacédo da legislagao trabalhista se deu commsdlidacéo das Leis do Trabalho (CLT),
em junho de 1943.

A censura aos meios de comunicacao foi uma mardéagEs ao controle da opinido

publica. A partir de 1931, quando do surgiment®epartamento Oficial de Publicidade, em
1934 passou ao Departamento de Propaganda e Ditugfoal, chegando-se ao conhecido

41 EAUSTO, BorisHistdria do Brasil. 2. ed. Sdo Paulo: Editora da Universidade deP3dito, 1995. p. 370.
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Departamento de Imprensa e Propaganda (DIP) em, 1d@iB8&amente subordinado ao

presidente.

[...] o DIP surgiu para ‘centralizar, coordenarientar e superintender a
propaganda nacional interna e externa [...], fammsura do teatro, do
cinema, de funcbes recreativas e esportas, [.raddiadifusédo, da literatura
[..] e da imprensa’. Com suas cartilhas para ceaan seus ‘jornais
nacionais’ (de exibi¢cdo obrigatéria em todos o®mias), com a ‘Hora do
Brasil’ (programa radiofénico que o povo apelida ‘@ Fala-Sozinho’),
com seus cartazes, o DIP se encarregou de divalgaagem e a ideologia
de Vargas em todas as instancias da vida naciomtndo a tatica nazista
de Joseph Goebbels. Por outro lado, o DIP censtuaesamente todas as
manifestacdes artisticas que pudessem, ainda quevde contrariar o
regime. Em marco de 1940... o DIP decretou intag@emo jornalD Estado
de S&o Paulo*?

O fim do Estado Novo se deveu, dentre outros aconémtos, principalmente a
evidente contradicdo entre a luta dos militaresilaieos, na Europa, contra oS governos
totalitarios fascista e nazista e, internamentagddauporte a ditadura de Vargas. Os militares
brasileiros lutavam pela democracia europeia e;asa, defendiam o regime ditatorial!

Percebendo a perda de apoio politico, Getulio \&algaxou, em 28 de fevereiro de
1945, um Ato Adicional a Constituicdo de 1937 esladendo a data de 2 de dezembro de
1945 para a eleicdo do Presidente e de uma Assentdastituinte. Ainda em 1945, nasciam
trés grande partidos que marcariam indelevelmehistaria do Brasil: a Unido Democrética
Nacional (UDN), o Partido Social Democratico (PS®) Partido Trabalhista Brasileiro
(PTB).

O Brasil democréatico — sera?

Vargas retirou-se pacificamente do cenario politdando lugar ao Presidente eleito
com seu apoio pessoal, Enrico Gaspar Dutra, queugusse no fim de janeiro de 1946 e,
em 18 de setembro de 1946, era promulgada a navsti@azao brasileira.

Mantido o nome de Estados Unidos do Brasil, loginét#o os Constituintes fizeram
questao de afirmar que seu grande objetivo eraarghnizar um regime democratico. Para
tanto, restou normatizado que o Poder Legislateriasexercido pelo Congresso Nacional
(artigo 37), composto pela Camara dos Deputadon (epresentantes do povo, eleitos para
guatro anos — artigos 56 e 57) e pelo Senado He(mma trés representantes de cada

Estados, eleitos para oito anos — artigo 60).

412BUENO, EduardoBrasil: uma histéria: cinco séculos de um pais em cayé&irisao Paulo: Leya, 2010. p. 348.
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O Presidente e o Vice-Presidente da Republica passaa ser eleitos
simultaneamente por meio de eleicdo direta, cenite dias antes do termo do periodo
presidencial (artigo 81), com mandato de cinco dadgo 82).

O Poder Judiciario foi constituido pelo Supremobiinal Federal, pelo Tribunal
Federal de Recursos, pelos Juizes e Tribunaisaresit pelos Juizes e Tribunais eleitorais e
pelos Juizes e Tribunais do Trabalho (artigo 9g¢glas Justica dos Estados (artigo 124).

A No Titulo IV — Da Declaracéo de Direitos — fovdiido em dois capitulos, sendo o
primeiro dedicado a nacionalidade e a cidadania sggundo, aos Direitos e Garantias
Individuais.

Merecem destaque alguns pontos como, por exemplixagdo da perda da
nacionalidade de brasileiro aquele que, “sem liaedw Presidente da Republica, aceitar de
governo estrangeiro comissao, emprego ou penséagjod 30, Il). Fixava o artigo 132 nao
poderem ser eleitores os analfabetos, “os queaiBams exprimir-se na lingua nacional” e os
gue estejam privados dos direitos politicos.

O artigo 141 — e seus trinta e oito paragrafos evigros direitos e as garantias
individuais, fundadas na inviolabilidade dos dosita vida, a liberdade, a seguranca
individual e a propriedade. Especificamente, pravidireito a igualdade; o principio da
legalidade, o da irretroatividade da lei, o da asadbilidade jurisdicional; a liberdade de
manifestacdo do pensamento estava condicionadansuree quando em espetaculos e
diversdes publicas; liberdade de reunido e de @&sm; a organizacdo, registro e
funcionamento de qualquer partido politico estawaibpda caso seu programa ou acao
contrariasse o regime democratico; inviolabilidddedomicilio; a regra de fixacdo de fianca;
comunicacao imediata ao Juiz nos casos de pris@etencaohabeas corpusmandado de
seguranca; ampla defesa; devido processo legajdndlizacdo da pena; direito de peticao;

acao popular; dentre outros.

A Constituico de 1946 restabeleceu o estado dstalie as garantias
individuais, restaurou a divisdo de poderes da Raa) devolveu a
autonomia dos estados, ampliou os direitos sodais trabalhadores,
reorganizou o Judiciario e previu a mudanca datalagtortaleceu-se o
federalismo cooperativo, por meio de novos mecavssde coordenacao e
transferéncia de rendas entre redifes

413 COSTA, Frederico, Lustosa da. Brasil: 200 ano&stado; 200 anos de administracéo publica; 200 deos
reformasRevista de Administracéo Publica Rio de Janeiro, n. 42, p. 847, 2008.
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Segue-se varios artigos dedicados a familia, aagdio¢ & cultura e as forcas armadas.
Um importante modificativo foi a inclusédo do arti$y86, pelo qual fixou-se que “a primeira
investidura em cargo de carreira e em outros qlE determinar efetuar-se-a mediante
concurso, precedendo inspecdo de saude”, certancemi@ forma de tentar superar a
concepcao patrimonialista-estamentaria até entgadal no servigo publico.

O artigo 188 previu a estabilidade aos funcionaeifetivos nomeados por concurso
apos dois anos de exercicio e, apds cinco anosfuac®narios efetivos nomeados sem
concurso, ndo se aplicando o dispositivo aos cadgosonfianca de livre nhomeacéo e
demissao.

Relata Boris Fausto que o Governo Dutra iniciou administracdo seguindo um
modelo liberal, até mesmo porque era 0 momentceddistanciar das linhas deixadas pelo
Estado Novo a pouco encerrado. Passou-se a acrediéao desenvolvimento do pais
dependia da liberdade dos mercados e da livra tagiw de bens, diminuindo-se, assim, a
intervencao estatéd.

As manobras politicas que se seguiram — o podétigpokempre foi e vem sendo
utilizado em causa prépria neste Pais — permitqaenGetulio Vargas fosse eleito Presidente
da Republica nas eleigbes ocorridas em 3 de outld®50, tendo tomado posse em 31 de
janeiro de 1951. A defesa da industrializacdo ec@ssidade de manutencdo e ampliagéo dos
direitos trabalhistas foram a tdénica da sua camg&nh

Durante o segundo governo, Vargas também se pmtenetomar os

esforgos reformistas pela designagao, em 1952,ndgrupo de trabalho
com a missédo de elaborar um projeto de reformarastmativa que resultou
num projeto de lei que previa a reorganizacao adtritiva do ministério e

a alteracdo do codigo de contabilidade das despgmBdias, abolindo o
registro prévio. Submetida ao Congresso Nacionateagu um substitutivo
de comissdo interpartidaria que previa a criacdo Qonselho de

Planejamento e Coordenacdo e dos ministérios deridnt e das

Comunicacgdes e Transportes, que ndo chegou arseadp, ndao obstante o
apoio do Executivi®.

Beatriz Wahrlich trata desta tentativa de reforntiniaistrativa capitaneada por
Vargas em 1952. Aponta as diretrizes fundamentaigrdposta como (a) a centralizagéo da
orientacdo superior no Presidente da Republicagdébyentralizacdo da gestdo em todos os

niveis, com fortalecimento do primeiro nivel de t§es— os Ministros de Estado; (c)

414 EAUSTO, BorisHistdria do Brasil. 2. ed. Sdo Paulo: Editora da Universidade dePadito, 1995. p. 403.

415 BUENO, EduardoBrasil: uma histéria: cinco séculos de um pais em cay@&iriao Paulo: Leya, 2010. p. 359.

418 COSTA, Frederico, Lustosa da. Brasil: 200 ano&stado; 200 anos de administracéo publica; 200 deos
reformasRevista de Administracdo Publica Rio de Janeiro, n. 42, p. 847-848, 2008.
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planejamento e coordenacao; (d) reforma de bageldanistracédo Federal, reagrupando-se
ministérios e vinculando-se a eles as varias asquits e 0s 0rgaos existentes; (e) introducao
de modificacdes simplificadoras e modernizadorainocionamento (normas e métodos), em
especial na administracao financeira, contabicarentarié’.

O suicidio de Getulio, em 24 de agosto de 1954 céem que seu Vice-Presidente,
Café Filho, assumisse a presidéncia e assegurassalizacdo das eleicBes presidenciais

marcadas para outubro de 1955, cujas urnas deraitoraa a Juscelino Kubitschek de

Oliveira e a Jodo Goulart, eleito Vice-Presidegtes tomaram posse a 31 de janeiro de 1956.

Consta que o Presidente Kubitschek conheceu detprde reforma administrativa
apresentada ainda pelo segundo Governo Vargasp-teragpoiado. Porém, tais reformas
somente se tornaram realidade em 1967, por meedreto-Lei n. 200.

Antes, porém, de se chegar a 1967, convém desjaean Presidente Kubitschek era
uma visionario, pois criou uma comissdo de altelniva CEPA: Comissdo de Estudos e
Projetos Administrativos — para assessora-lo narRef Administrativa pretendida. A CEPA
incumbia “assessorar a Presidéncia da Republicaudm que se referisse aos projetos de
reforma administrativa?®.

Mais uma vez se recorre a Beatriz Wahrlich pararsgbais os principais projetos da
CEPA e o0 que de efetivo conseguiu produzir. Contcgfes estudos e projetos realizados
pelos membros da CEPA chegaram a quatro “recoméagiagsendo a primeira considerada
como “recomendacdes gerais”, a segunda relacicmadeomendacdes quanto a estrutura da
Administracéo”, a terceira com “recomendacdes quantfuncionamento da Administracao”
e a ultima com “recomendacdes quanto a estrutufaneionamento da Presidéncia da
Republica™s.

Para se evitar uma enfadonha e exaustiva narra@&adh uma das recomendacdes,
em linhas gerais tem-se que tais recomendacdestar@npela descentralizacdo da execucao
de atividades administrativas; centralizacdo dotrote) treinamento de funcionarios;
institucionalizacdo do planejamento; expansdo dtersia do mérito; profissionalizacdo do
servico publico; desburocratizacéo do servi¢o gabkimplificacdo do sistema de pagamento

dos servidores; simplificacdo da elaboracéo, ex@creccontrole orcamentarios; eliminacao

4“"WAHRLICH, Beatriz M. de Sousa. Reforma administratfederal brasileira: passado e preseRevista de
Administracao Publica, Rio de Janeiro, v. 8, p. 30-31, 1974.

418 COSTA, Frederico, Lustosa da. Brasil: 200 ano&stado; 200 anos de administracéo publica; 200 deos
reformasRevista de Administracédo Publica Rio de Janeiro, n. 42, p. 848, 2008.

“9WAHRLICH, Beatriz M. de Sousa. Reforma administratfederal brasileira: passado e preseRevista de
Administracao Publica, Rio de Janeiro, v. 8, p. 34, 1974.
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do sistema de remuneracdo privilegiada; fortalestmee reabilitacdo do DASP; dentre
outros.

Ao lado da CEPA, mais precisamente junto ao DASBpwerno Kubitschek criou a
Comissédo de Simplificacdo Burocratica, o COSB, aipgetivo principal era “promover
estudos visando a descentralizacdo dos servicosnem da avaliacdo das atribuicbes de
cada 6rgado ou instituicdo e da delegacdo de compaté com a fixacdo de sua esfera de
responsabilidade e da prestacdo de contas dagladtes™.

A implantacdo ddHABITO DE PLANEJAR - até hoje n&o levado tanto a efeito e a
sério como deveria — fez com que Juscelino deénisseu “Plano de metas: 50 anos em 57,
abrangendo 31 obijetivos distribuidos em seis gsagdgpos: no Grupo 1, energia; no Grupo
2, transportes; no 3, alimentos; no 4, industricdbdse; no Grupo 5, a educacéo; e a meta-

sintese, a construcao de Brasilia.

A expressao nacional-desenvolvimentismo, em vez ndeionalismo,
sintetiza pois uma politica econémica que tratazaa@mbinar o Estado, a
empresa privada nacional e o capital estrangeira gagomover o
desenvolvimento, com énfase na industrializacd®s. resultados do
Programa de Metas foram impressionantes... cons gltacentagens nas
industrias do aco (100%), mecanicas (125%), derictide e
comunicagodes (380%) e de material de transpor@/4$0. De 1957 a 1961,
o PIB cresceu a uma taxa anual de 79%...

A eleicao presidencial de 3 de outubro de 1960ueldnio Quadrd® (Presidente) e
Jodo Goulart (Vice-Presidente) a vitoria, sendprimeiro Presidente a tomar posse em
Brasilia. Muitos dos que votaram em Janio acreditamna sua proposta de moralizacdo dos
costumes politicos e no enfrentamento — com sueedaderrivel situacdo financeira deixada

por seu antecessor (dividas externa e interna).

420 COSTA, Frederico, Lustosa da. Brasil: 200 ano&stado; 200 anos de administracéo publica; 200 deos
reformasRevista de Administracéo Publica Rio de Janeiro, n. 42, p. 848, 2008.

421 EAUSTO, BorisHistdria do Brasil. 2. ed. Sdo Paulo: Editora da Universidade deP3dito, 1995. p. 427.

422 Bresser-Pereira lembra que, em 1960, o Brasilpassor mudancas, mudancas essas que criaransivaglu
uma espécie de confusao ideolégica que levou (Fuadros a Presidéncia. “N&o é surpreendente, pmrtare
o ‘New York Times’, fazendo a cobertura jornaligtida campanha presidencial de 1960, afirmasse que o
candidato de esquerda era apoiado pelos gruposedita @ o candidato de direita contava com o apo®
elementos de esquerda... Dessa forma, a campaegidencial de 1960 ilustra bem a confuséo ideadda
Pais naquele momento. Uma série de fatos novos hatvoduzido modificacdes profundas nas relagdes
politicas entre os diversos grupos sociais. Em dmero momento, entretanto, esquerda e direita s&o
aperceberam das transformacdes ocorridas, e tentguicar seus antigos esquemas conceptuais da@alio
resultado foi que esquerda e direito se confundaarponto de apoiarem candidatos realmente incdvemat
com suas posi¢gfes politicas”. BRESSER-PEREIRA, l@alos. O empresario industrial e a revolugdo
brasileiraRAE — Revista de Administracdo de Empresassao Paulo, v. 3, n. 8, p. 24, 1963.
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Os anos que antecederam o golpe civil-militar d&f8ram anos de grande
efervescéncia politica e cultural. Com a renunaia plesidente Janio
Quadros, seu vice, Jodo Goulart, foi alcado a g#esia da Republica. Era
uma situacdo paradoxal porque Janio e Jango repaeaen partidos
politicos opostos. A legislacdo brasileira da épmeamitia ao eleitor votar
no candidato a presidente de uma chapa e no camdidéce-presidente de
outra. Dessa forma, a populagéo brasileira elegéup& ‘JAN-JAN’, que
reunia Janio Quadros indicado por uma coligacdmeguenos partidos
liderada pela Unido Democratica Nacional (UDN) edaloGoulart
apresentado pela coligacdo Partido TrabalhistailBiras(PTB) e Partido
Social Democréatico (PSD). Essa improvavel compaesigéirou pouco
tempo: Janio foi empossado em 31 de janeiro de @96hunciou em agosto
do mesmo arfé®,

Com sua renuncia, em 25 de agosto de 1961, e acdssule Jodo Goulart (pela
vitéria da “campanha da legalidade”), parece questado — e a Administracdo Publica —
restou obnubilado pela intensa movimentacdo sastdidantil, religiosa, operaria e politico-
partidaria, enfim, um momento de politizacdo ddestaxde, o que levou as Forcas Armadas a,
ainda com medo dos movimentos comunistas mundiafpgrigo comunista”), repensar a
doutrina da seguranga nacional.

Pari passy o Governo Goulart criou a Comissdo Amaral Peixetdeputado
Almirante Amaral Peixoto, Ministro Extraordinariana a Reforma Administrativa — para
analisar e propor uma reforma administrativa que, stntese, promovesse “uma ampla
descentralizacdo administrativa até o nivel do hlgjicalém de ampla delegacdo de
competéncia?*,

Fixadas as diretrizes gerais, a Comissao passoabalttar com foco na sua teoria

administrativa que se fundamentava na

Departamentalizacdo (agrupamento das atribuicOesiaemstérios e, dentro
destes, em grandes unidades, deixando as divieBesddrias e terciarias
para regulamentacdo pelo Poder Executivo); pardanda criacdo de
orgaos, sobretudo de o6rgdos que acarretassem ccrided cargos;
descentralizagdo da execugao; centralizacdo doobantlefinicdo somente
dos lincamentos gerais dos 6rgaos reformados, mt#ixas pormenores para

423 ARAUJO, Maria Paula; SILVA, Izabel Pimentel da; ISROS, Desirree dos Rei®itadura militar e
democracia no Brasil histéria, imagem e testemunho. Rio de Janeirotd?m, 2013. p. 11.

424 COSTA, Frederico, Lustosa da. Brasil: 200 ano&stado; 200 anos de administracdo publica; 200 deos
reformas.Revista de Administracao Publica Rio de Janeiro, n. 42, p. 849, 2008. Foi editadoecreto n.
51.705, de 14 de fevereiro de 1963, que dispogésolescopo da reforma dos servigcos publicos federas
atribuicdes do Ministro Extraordinario para a RefarAdministrativa”. Previu o artigo®jue “A reforma
dos servigos publicos federais, centralizados eetsalizados, terd por fim dltimo, criar ou apedear os
instrumentos de pesquisa, previsdo, planejameméagdd, execucdo, coordenacgdo e contrble, de gqaeeca
Poder Executivo, para acelerar, harmoniosamentehesraficio do povo brasileiro, a consecugdo das fin
sociais do Estado, de progresso social, desenvehioneconbmico e bem-estar geral, definidos na
Constituicdo e nas Leis”, pois era necessario tilear as causas de ineficiéncia, desperdiciajeqaacéo e
obsoletismo funcionais”, resultantes da estrutima do funcionamento dos servigos publicos (ardjo
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a legislacdo subordinada; procura da harmonizagduridcipio do alcance
do controle com o da homogeneidade; preferéncia getisdo unipessoal
sobre a decisdo colegiada; resisténcia a extensamegime autarquico;
simplicidade; e pesquisa, planejamento e corftfole

A Comissédo apresentou o resultado dos seus trabptitaneio de uma projeto-de-lei,
que tomou o numero 1.482/1963 na Camara dos Degmjtaditulado “Anteprojeto de Lei
Organica do Sistema Administrativo Federal”, codt®en622 artigos e uma analitica
abordagem acerca dos servicos publicos, das ai#syqlas sociedades de economia mista,
das empresas publicas, das atribuicbes dos chefesutros, das delegacbes de
competéncias, da adocéo do planejamento como &adiwinistrativa, enfim, “constituia” a
Administracdo Publica Federal em minucias.

Destaca, ainda, Beatriz Wahrlich, haver ocorridagrande reforma no Ministério da
Fazenda entre os anos de 1962 e 1966, capitaneladayndacao Getulio Vargas. O objetivo
ja era a integracdo e a reforma do sistema triloutécional, permitindo que o pagamento
dos tributos pudesse ocorrer em toda a rede barw@sileira, inclusive com a criagdo de um
cadastro de contribuintes.

Embora tenha havido avancos durante os governoga¥aKubitschek, Quadros e
Goulart, o que se observa é a manutencdo de pratiismtelistas que negligenciavam a
burocracia existente, além da falta de investimaatsua profissionalizagéo.

Mesmo que ndo tenham sido implementadas as in@sathencionadas, ndo deixaram
de inaugurar uma nova visdo na administracdo pildmm a introducdo de conceitos,
diretrizes e objetivos mais racionais, que semvir@de base para futuras reformas no aparato
administrativo brasileiro, especialmente quandaedigdo do Decreto-Lei n. 200, de 25 de
fevereiro de 1967.

Nesse meio tempo, o Governo Goulart ia mal: inflagd@lopante, declinio econémico
geral, falta de apoio politico, decisdes mal fomdak no campo administrativo, enfim,
assumiu-se a ideia de que somente uma revolucéo csgraz de fazer o Brasil retomar o

crescimento de forma homogénea, afastando de pedgn do comunismo.
Brasil: o retorno ao Estado Absoluto

A intervencao militar — ou golpe militar, ou golde Estado, ou golpe civil-militar —
se deu em°de abril de 1964, com o apoio da sociedade @, porque acreditou-se no

425\WAHRLICH, Beatriz M. de Sousa. Reforma administratfederal brasileira: passado e preseRevista de
Administracao Publica, Rio de Janeiro, v. 8, p. 34, 1974.
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combate a corrupcao e na restauracao da demdérdeim 11 de abril de 1964, Humberto de

Alencar Castelo Branco assumiu como Presidente @ailitica, eleito pelo Congresso

Nacional.

Com os militares instalados no poder, comecavanpdeada de punicdes e
violéncia praticadas pelo Estado. A montagem de esautura de
vigilancia e repressdo, para recolher informagOesfastar do territorio
nacional os considerados ‘subversivos’ dentro deadtlo regime, e a
decretacdo de Atos Institucionais arbitrarios estiln presentes desde o0s
primeiros meses de governo. Num primeiro momergse sistema abateu-
se principalmente sobre lideres sindicais e corasisinculados a luta
pelas ‘reformas de base’. O Ato Institucional dexde no dia 9 de abril de
1964 (posteriormente conhecido como Al-1) iniciazatemporada de
cassacgOes de mandatos de parlamentares e a sasgesshreitos politicos
dos ‘inimigos da revolugdo’. Esse era o comecorda ditadura militar que
perduraria por mais de vinte anos no podér...

Interessa a este estudo as questbes referentegaaizacdo do Estado e da
Administracdo Publicg da época, com fincas no modelo constitucional rgatio, motivo
pelo qual ndo se imiscuira em outras que dizemer@s@o mesmo periodo, como a
perseguicao politica, as torturas, enfim, o foonito.

Desse modo, bem relembra Boris Fausto, que o wbjdb novo governo era instituir
uma “democracia restringida”, reformar o sistemanémico capitalista para moderniza-lo e
conter a ameaca comunista, enfrentando a situapidmico-financeira herdada, controlar a
massa trabalhadora do campo e da cidade e, popifomover uma reforma do aparelho do
Estade?.

Operacionalmente, Castelo Branco lancou o ProgrdmaA¢do EconOmica do

Governo (PAEG), o qual possuia como mote a redwfaléficit do setor publico, a

426 Dando sequéncia as notas 294 e 371, o Pacto N&&lopular de 1930 foi revivido “com a elei¢do de
Juscelino Kubitschek e sua politica de industr@giiio acelerada... Entretanto, o desequilibrio enmud
deixado por esse presidente; a Revolucdo Cubah85#..; a eleicdo de Janio Quadros... e sua renlem
1961, causam uma grande crise econdmica e poliicauiminam no golpe de Estado autoritario-
modernizante de 1964”. Surge um novo Pacto, o Padtoritario-Modernizante de 1964, “comandado pela
tecnoburocracia publica e contou com a participaghea da burguesia industrial que se envolvera
principalmente na industria de bens de capitaluantp o Estado continuava a investir na infraastaué nas
industrias de base [...]". BRESSER-PEREIRA, Luizrl@a Os trés ciclos da sociedade e do Estado.
Perspectivas — Revista de Ciéncias Sociado Paulo, v. 41, p. 21-22, 2012.

42T ARAUJO, Maria Paula; SILVA, Izabel Pimentel da; ISROS, Desirree dos Rei®itadura militar e
democracia no Brasil historia, imagem e testemunho. Rio de Janeirotédfm, 2013. p. 17.

4284De 1951 a 1963 a maior parte dos esforcos demaf@dministrativa ndo logrou aprovacao formal. $pe
disso, durante aquele periodo desenvolveram-sesdweestudos, que acabaram resultando em medidas
concretas no campo da organizacdo e do funcionangewernamentais”. WAHRLICH, Beatriz. A reforma
administrativa no Brasil: experiéncia anterionya¢do atual e perspectivas: uma apreciacao @raista da
Administracdo Publica, Rio de Janeiro, v. 18, n. 1, p. 51, 1984.

422 EAUSTO, BorisHistdria do Brasil. 2. ed. Sdo Paulo: Editora da Universidade deP3dito, 1995. p. 470.
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contracao do crédito privado e a compressao das@al O governo extinguiu a estabilidade
no emprego privado, criando o Fundo de Garantialponpo de Servico (FGTS) em 1966.
Ainda em novembro de 1964, foi aprovado o Estadatderra para promocéo de uma politica
agricola. O PAEG obteve éxito diante do sério gplanento realizado, bem como diante da
propria caracteristica do regime — autoritario gue permitiu aos Ministros uma acao mais
rapida e enérgic¢&

No campo politico, os Atos Institucionais (Al) deraas notas normativas. O Al-1
estabeleceu a eleicdo de um novo Presidente débReppor votacdo indireta do Congresso
Nacional, reforcando o Poder Executivo e reduzim@ampo de acdo do Congresso; o Al-2,
de outubro de 1965, fixou definitivamente que acéle para Presidente e Vice-Presidente
seria realizada pela maioria absoluta do Congrésstonal, em sessdo publica e com
votacdo nominal; o Al-3 estabeleceu a eleicado étdidos Governadores dos Estados pelas
respectivas Assembleias estaduais; o Al-4 convocouCongresso para se reunir
extraordinariamente a fim de aprovar o novo teptastitucional, a Constituicao de 1967.

De certa forma, o governo militar realizou, a suaneira, com sinais
trocados, o programa de reformas de base — elalwEztatuto da Terra,
promoveu uma reforma tributaria, reorganizou o esist bancario,
reestruturou o ensino universitario e realizou umapla reforma
administrativa. Em 1965 teve inicio a reforma tr#nia que se consolidou
com a Constituicdo de 1967, uniformizando a leg&da simplificando o
sistema e reduzindo o numero de impostos. Ela érouma brutal
concentracdo de recursos nas maos da Unido, esazimanceiramente
estados e municipios que ficaram dependentes dasfdréncias
voluntariag:.

Em 24 de janeiro de 1967 era publicada a Condlibudta Republica Federativa do
Brasil, mais uma que ndo se veria substancialmewierializada, concretizada, pois sua
aparicdo era mais simbdlica do que, efetivamentemativa. Tal afirmacdo pode ser
comprovada desde o artig, fjue, em seu paragrafo primeiro, textualmenteicoati que
“todo poder emana do povo e em seu home € exer@mo’que pese estar o Pais em uma
ditadura militar.

O artigo 8 da Carta previu as competéncias da Unido, possudiezessete incisos e o
alfabeto inteiro a titulo de alineas, comprovandiortalecimento do poder da Uniéo.

40 FAUSTO, BorisHistdria do Brasil. 2. ed. Sdo Paulo: Editora da Universidade dePadito, 1995. p. 473.
431 COSTA, Frederico, Lustosa da. Brasil: 200 ano&stado; 200 anos de administracéo publica; 200 deos
reformasRevista de Administracéo Publica Rio de Janeiro, n. 42, p. 851, 2008.
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Como mencionou Costa, a Carta “trouxe uma brutaceotracdo de recursos nas
maos da Unido”, como se pode perceber da andliagtido 22, que afirma competir a Uniédo

“decretar impostos”, ou seja, desnecessaria aagaio de lei, bastando decreto:

Art. 22 - Compete a Unido decretar impostos sobre:

| - importacdo de produtos estrangeiros;

Il - exportagéo, para o estrangeiro, de produtegnais ou nacionalizados;
Il - propriedade territorial, rural;

IV - rendas e proventos de qualquer natureza, sglwta de custo e diarias
pagas pelos cofres publicos;

V - produtos industrializados;

VI - operagBes de crédito, cambio, seguro, ouivalsita titulos ou valores

mobiliarios;

VII - servicos de transporte e comunicagbes, sabg de natureza
estritamente municipal;

VIl - producdo, importacdo, circulacdo, distribdic ou consumo de

lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos;
IX - producéo, importagéo, distribuicdo ou consudacenergia elétrica;
X - extracdo, circulacao, distribuicdo ou consuraaninerais do Paf&?

Aos Estados-membros restaram os impostos de tres@mde bens imoveis e o de
operacdes relativas a circulacdo de mercadoriigda?4) e, aos Municipios, 0s impostos
sobre a propriedade predial e territorial urbasal®e servicos de qualquer natureza.

O Poder Legislativo foi mantido como na Constitaig@ 1946.

Quanto ao Presidente da Republica, o artigé @@punha sua eleicdo por meio do
“sufragio de um Colégio Eleitoral, em sesséo, mab# mediante votacdo nominal”, Colégio
este composto pelos membros do Congresso Naciomar éDelegados indicados pelas
Assembleias Legislativas dos Estados.

A nomeacdo para cargo publico, assim como na Goigsid de 1946, exigia prévio
concurso publico de provas ou de provas e titgesdo prescindivel o concurso aos cargos
em comissdo, assim declarados em lei (artigo 99stabilidade seria adquirida apds dois
anos apenas aqueles que prestaram concurso p(astigo 99).

O Poder Judicidrio manteve sua estrutura bastaeteelbante a prevista na
Constituicao anterior, incluindo-se os Juizes Fader

Havia também a “declaracao de direitos”, primeinati@es da nacionalidade (artigos

140 e 141), seguidos dos direitos politicos (asti@d2 a 148) [manteve-se a vedacgdo de

432 BRASIL. Constituicdo (1967)Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 967. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituic&Bnstituicao67.htm>. Acesso em: 27 fev. 2015.

43 BRASIL. Constituicdo (1967)Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 967. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituic&snstituicao67.htm>. Acesso em: 27 fev. 2015.
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eleitores analfabetos], dos partidos politicodgarL49) e dos direitos e garantias individuais
(artigo 150).

Vida, liberdade, seguranca e propriedade estavamapot do artigo 150, dando a
impressao de que a Constituicdo efetiva e realmamtiegia 0 detentor e destinatario do
poder, 0 povo.

Estavam previstos direitos fundamentais como igq@®dperante a lei; legalidade;
irretroatividade da lei; inafastabilidade do Podadiciario; liberdade de consciéncia; livre
manifestacdo de pensamento sujeito a censura qaaespetaculos de diversdes publicas;
inviolabilidade de domicilio; vedagéo de pena deteyale prisédo perpétua, de banimento, de
confisco; devido processo legal; ampla defesa éraditorio; habeas corpusmandado de
seguranca; inclusdo de outros direitos e garadia®rrentes do regime e dos principios
adotados pela Carta, dentre outros.

Na esfera da Administragdo Publica, o Governo @afeanco encontrou prontos
varios projetos de reforma administrativa, a exengid da Comissdo Amaral Peixoto. Aliado
a isso, pelo Decreto n. 54.401, de 9 de outubrd9dd, foi criada a Comissdo Especial de
Estudos da Reforma Administrativa (COMESTRA) “induda do exame dos projetos ja
elaborados e preparo de outros considerados eaiser&i obtencdo de rendimento e
produtividade da Administracdo Federal” (artigald Decreto).

A COMESTRA teve como principais diretrizes:

A necessidade de um projeto restrito a um ndcledralede principios,
normas e autorizagbes de natureza essencialm@mséatioa, nos quais o
Poder Executivo buscaria apoio para expedir dexretoregulamentos
necessarios a sua implementacao; A reforma admaitivgt € um processo
amplo, a ser cumprido por etapas; A simples alferada estrutura
administrativa federal ndo operardq, por si sO, &orme@, que €
necessariamente um processo dindmico; E imperidstaraa programacao
governamental, o or¢camento-programa e a programdig@mceira de
desembolst*

Dos trabalhos da COMESTRA resultou o projeto legs# acabou sendo objeto do
Decreto-Lei 200, de 25 de fevereiro de 1967, akhavigor, pelo qual se dispds sobre a

organizacdo da Administracéo Federal e a efetifar®a@ Administrativa ha muito buscada.

Em 1967, culminando um processo de preparacao ries\anos, fruto da
chamada Comissdo Amaral Peixoto, 0 governo miithtou o que viria a
ser a mais abrangente tentativa de modernizarazegsos administrativos

43 WAHRLICH, Beatriz M. de Sousa. Reforma administratfederal brasileira: passado e preseRevista de
Administracao Publica, Rio de Janeiro, v. 8, p. 44, 1974.
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no Brasil, através do Decreto Lei 200. Apeland@ e conceitos oriundos
da teoria de sistemas, a administracao publicadietebida como resultado
da interacdo de quatro sistemas estruturantes, oplaieejamento e
orcamento, o de financas publicas, o de servicogigye o de recursos
humano&®.

Costa define que o Decreto-Lei 200/1967, basicameirescreve cinco principios

fundamentais:

* 0 planejamento (principio dominante);

* a expansdo das empresas estatais (sociedadesodenga mista e
empresas publicas), bem como de 6érgdos indepesddfitdacdes
publicas) e semi-independentes (autarquias);

* a necessidade de fortalecimento e expansao tmsisdo mérito, sobre o
gual se estabeleciam diversas regras;

* diretrizes gerais para um novo plano de classio de cargos;

* 0 reagrupamento de departamentos, divisbes &esrem 16 ministérios:
Justica, Interior, Relacdes Exteriores, Agricultuiaduistria e Comércio,
Fazenda, Planejamento, Transportes, Minas e Enéidiecacdo e Cultura,
Trabalho, Previdéncia e Assisténcia Social, SaGdejunicagbes, Exército,
Marinha e Aeronautic¢é.

O Decreto-Lei 200/1967 fixou a existéncia da adstiagdo publica direta e indireta,
compreendendo esta as autarquias, as fundacOegagybas empresas publicas e as
sociedades de economia mista (arti€jp éonceituando cada uma delas (artigjo 5

No artigo 6, previu os principios fundamentais aos quais asidatles da
administracdo deveriam obedecer, quais sejam, mejplaento, a coordenacdo, a
descentralizacdo, a delegacdo de competéncia etmlep dedicando os artigo$ @ 14 a
conceituar cada um deles.

A acdo governamental obedecer4d a planejamento dse & promover o
desenvolvimento econdmico-social do Pais e a segaraacional, norteando-se segundo
planos e programas elaborados, e compreenderédbaragdo e atualizacdo dos seguintes
instrumentos basicos: a) plano geral de governprdgramas gerais, setoriais e regionais, de
duracdo plurianual; c) orcamento-programa anual;d)e programagédo financeira de
desembolso.

As atividades da Administracdo Federal e, espeeiate) a execucdo dos planos e

programas de governo, serdo objeto de permanewnrglestacdo, em todos 0s niveis da

435 CASTOR, Belmiro Valverde Jobim; JOSE, Herbert AmtoAge. Reforma e contrarreforma: a perversa
dinamica da administracéo publica brasileRavista de Administracao Publica Rio de Janeiro, v. 32, p.
102-103, 1998.

436 COSTA, Frederico, Lustosa da. Brasil: 200 ano&stado; 200 anos de administracéo publica; 200 deos
reformasRevista de Administracdo Publica Rio de Janeiro, n. 42, p. 849-850, 2008.
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administracdo, mediante a atuacdo das chefias idiodiie, a realizacdo sistemética de
reunides com a participagdo das chefias subordsnada instituicdo e funcionamento de
comissdes de coordenacdo em cada nivel administrati

A execucdo das atividades da Administracdo Feddeslerd ser amplamente
descentralizada, dentro dos quadros da Adminisir&edleral, distinguindo-se claramente o
nivel de direcdo do de execucdo; da Administraggiefral para a das unidades federadas,
quando estejam devidamente aparelhadas e medamiénto; e da Administracdo Federal
para a orbita privada, mediante contratos ou cadess

A delegacdo de competéncia para pratica de atomathativos serd utilizada como
instrumento de descentralizacdo administrativa, oombjetivo de assegurar maior rapidez e
objetividade as decisbes, situando-as na proximidéws fatos, pessoas ou problemas a
atender.

O controle das atividades da Administracdo Feddeabrd exercer-se em todos os
niveis e em todos os 6rgaos, compreendendo, cotenpela chefia competente, da execucao
dos programas e da observancia das normas quengavex atividade especifica do 6rgéo
controlado; o controle, pelos 6rgéos proprios dgacsistema, da observancia das normas
gerais que regulam o exercicio das atividadesiatedl; 0 controle da aplicacdo dos dinheiros
publicos e da guarda dos bens da Unido pelos oprapsios do sistema de contabilidade e
auditoria. O trabalho administrativo sera raciarado mediantsimplificacdo de process@s
supressdo de controles que se evidenciarem comamamnte formaisou cujo custo seja
evidentemente superior ao risco.

Trata, ainda, da supervisdo ministerial a todo alquer 6érgdo da Administracéo
Publica Federal, auxiliado por atividades de edtedi, administracdo financeira,
contabilidade, auditoria, dentro outros.

Constitui a Presidéncia da Republica pelo GabiGeaté e pelo Gabinete Militar e os
respectivos 6rgdos de assessoramento. Criou 16tBtiois divididos em 5 setores (Setor
Politico: Ministério da Justica e Ministério dasl&®ées Exteriores; Setor de Planejamento
Governamental: Ministério do Planejamento e Coadada Geral; Setor Econdmico:
Ministério da Fazenda, Ministério dos TransporMayistério da Agricultura, Ministério da
Industria e do Comércio, Ministério das Minas e rfigize e Ministério do Interior; Setor
Social: Ministério da Educacdo e Cultura, Minisiédo Trabalho e Previdéncia Social,
Ministério da Saude e Ministério das Comunicac@setpr Militar: Ministério da Marinha,
Ministério do Exército e Ministério da Aeronauticdjxando as respectiva areas de

competéncia de cada um (artigos 39 a 63).
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No Titulo dedicado a Seguranca Nacional (Vi) tilwgu o Conselho de Seguranca
Nacional (CSN) e o Servigco Nacional de Informac{ehll), cuja simplicidade do texto
legislativo permitiu interpretacdes extremamenteplas) com base nos fundamentos do
regime: “Artigo 44. O Servico Nacional de Informasdtem por finalidade superintender e
coordenar, em todo o territério nacional, as a#igies de informacéo e contra-informacéo, em
particular as que interessem a seguranca nacional”.

O Titulo IX foi inteiramente dedicado as Forcas Adas. O Titulo X tratou das
normas de administracao financeira e de contadéidenodernizando e complementando as
disposicbes gerais constantes na Lei 4.320, deeIviadco de 1964 — a lei da contabilidade
publica.

Previu-se principios gerais referentes ao pesso&envico Publico Civil (artigo 94),
0s quais focavam, em sintese, eficiéncia e profisdizacao do servidor publico.

Merece destaque o constante no Titulo Xll, atuatemerevogado, onde sao
encontradas “normas relativas a licitagbes pargpcasn obras, servicos e alienagdes”.

Os titulos e os capitulos se seguem entre os 2ifpsrporém, como um grande
namero de textos legais brasileiros, o Decreto-t@minbém nao foi integralmente

concretizado, em que pese a criacao de Orgaosikspea tanto:

Apesar da modernidade conceitual de muitas dasspes do Decreto- Lei
200, ndo se pode atribuir ao mesmo avancos quantduncionamento da
maquina governamental. Mesmo porque, boa parténdaacdes previstas
no DL 200/67 néo foram, sequer, implantadas paneiate, como aquelas
derivadas do principio de descentralizacdo, pormei® As forcas
modernizantes da burocracia continuaram a ter dépiicar arranjosad
hoc e improvisar ‘gambiarras’ juridico-organizacionp&ga driblar as regras
imobilizantes da burocracia tradicional. A tdo satdn profissionalizagdo da
burocracia estatal brasileira e 0 azeitamento praniula maquina publica
para que ela funcionasse com eficiéncia, claramicdeam na promessa
mais uma veZ’.

Lembra Beatriz Wahrlich que, devido ao grande inpagie o Decreto-Lei trouxe a
administracdo da época, sua implantacéo realizale-$erma paulatina, precisamente durante
os Governos de Costa e Silva e Médici. No Goverost&e Silva, entre 1967 e 1969, foram
criados oEscritorio da Reforma AdministrativdeeRA — Decreto n. 61.383/63) eCapmissao

Central da Reforma Administrativa Fedef@IERAF, criada pelo mesmo Decreto):

437 CASTOR, Belmiro Valverde Jobim; JOSE, Herbert AmtoAge. Reforma e contrarreforma: a perversa
dinamica da administracéo publica brasileRavista de Administracao Publica Rio de Janeiro, v. 32, p.
103, 1998
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Foram treinados 27.528 agentes da Reforma Adnatiissrem 22 Estados
da Federacao, nos territérios e no Distrito Fedératam ainda realizados
simpaosios sobre Reforma Administrativa e Descentigdio Regional em 13
capitais de Estados, congregando 5.233 participatéeo nivel de chefe de
secdo. Esse treinamento fora formalmente institpédo Decreto n. 64.781,
de 3 de julho de 1969, com o objetivo de prepasaagentes da Reforma
Administrativa e as chefias em geral, para cap#mit@ bem compreender a
Reforma e a desenvolver atividades de organiza¢&mmelificacdo do
trabalhdg®e

A partir de 1967, portanto, consolidou-se um nowulelo de administracdo chamado
de “administracédo para o desenvolvimento”, “voltédiodamentalmente para a expanséo da
intervencao do Estado na vida econ6mica e so@ad criacdo de entidades da administracédo
descentralizada para realizacao da intervencadatoa do Estadd®.

Ja em 1970 e 1971, prossegue Beatriz Wahrlichmfaprovadas as Metas e Bases
para a Acao do Governo e foi promulgada a Lei TRH1971, que aprovou o primeiro Plano
Nacional de Desenvolvimento, para o periodo de A1972“. Belmiro Castor complementa

a colocacao de Beatriz, lembrando que

No inicio da década de setenta, uma nova tentagvasbocou com a
criacdo, no ambito do Ministério de Planejamentooerdenacéo Geral da
SEMOR —  Secretaria de Modernizacdo e Reforma Aidtritiva,
encarregada de ativar 0s projetos modernizantes setor publico.
Juntamente com a SAREM - Secretaria de Articulag@o Estados e
Municipios, do mesmo Ministério, a SEMOR teve unpglanovador na
difusdo das ideias reformistas na area dos Estaghmsando projetos de
modernizacdo estrutural e funcional realizadoselfi70 e 1975

Houve, também, a criagdo da Comissdo da Reformaristnativa do Pessoal Civil
por meio do Decreto 64.335, de 9 de abril de 166, relatorio final se tornou projeto-de-lei
que deu origem a Lei 5.645/1970, que estabelecetrides para a Classificacdo de Cargos

do Servico Civil da Unido e das autarquias federais

A nova lei baseou-se, assim, nos critérios do giéino, do seletivismo, e
da qualificacdo profissional. Representou o rompimeom a tradicdo de
critério gerais e uniformes para a classificacacatgos e a administragéo

48 WAHRLICH, Beatriz M. de Sousa. Reforma administatfederal brasileira: passado e preseReista de
Administracdo Publica, Rio de Janeiro, v. 8, p. 50-51, 1974.

439 MARCELINO, Gileno Fernandes. Em busca da flexilsiie do Estado: o desafio das reformas planejadas n
Brasil. Revista de Administragdo Publica Rio de Janeiro, v. 37, n. 3, p. 644, 2003.

40WAHRLICH, Beatriz M. de Sousa. Reforma administratfederal brasileira: passado e preseRevista de
Administracao Publica, Rio de Janeiro, v. 8, p. 52, 1974.

441 CASTOR, Belmiro Valverde Jobim; JOSE, Herbert AmtoAge. Reforma e contrarreforma: a perversa
dinamica da administracéo publica brasileRavista de Administracao Publica Rio de Janeiro, v. 32, p.
103, 1998
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salarial, em vigor no pais desde a reforma dos &@osPossibilitou o
atendimento preferencial dos grupos de atividadgs remuneracéo esteja
mais defasada em relacdo ao mercado de trabalhesgauial os de direcédo
e assessoramento superior, e 0s de nivel supAboem-se, deste modo,
perspectivas mais favoraveis a que o Governo e@ata seus quadros e
neles retenha uma boa parcela dos recursos humaaisgjualificados do
paig

E, assim, a Reforma Administrativa — ou a sua tata- iria ocorrendo, com vagar.
Sua concretizacdo se dava mais no aspecto foinjalque foram criados 6rgéos, chefias e
projetos, varios documentos insistindo na necedsida sua realizacao.

Mesmo que a Reforma néo tenha ocorrido como sqadieseo fato € que alguns
pontos sofreram sensivel modificacdo, a exemplo réémmas junto ao Departamento
Nacional de Estradas de Rodagem (DNER), da EmBessleira de Correios e Telégrafos
(ECT), da Fundacédo Instituto Brasileiro de Geogradi Estatistica (IBGE) e do Sistema
Nacional de Informacéo Cientifica e Tecnoldgiceb(aocoordenacdo do Conselho Nacional
de Pesquisa — CNP¢)

Belmiro Castor intitulou seu artigo como “reformacentrarreforma”. Sua critica
reside exatamente nessas situagfes faticas qeeddahrevela, nas quais o Governo “faz de
conta” que reforma algo, porém, a ideologia que wgulta nos meandros do poder opera, ao
mesmo tempo, a contrarreforma. Um passo adian@dé, porém, outro se da em sentido

contréario:

A burocracia brasileira tem uma teoria basica, exguda de 500 anos de
historia administrativa: o papel do Estado é cdatros cidadaos, refrear-
Ihes os impulsos e apetites, exercer o poder sabirmciativa privada,
garantir que nas relacdes entre o cidadao (isaadmmo membro de uma
organizacao), o Estado esteja sempre em vantaganpolcas palavras, o
burocrata publico brasileiro considera que o sepeba& defender a
sociedade dos cidadaos, por mais esdrixulo que@ssa parecer. O que 0
cidadédo pede ao Estado, serd sempre um absurgmeaséem contrario. E o
papel da burocracia néo seria apenas o de methailiear as relagcdes entre

442\WWAHRLICH, Beatriz M. de Sousa. Reforma administatfederal brasileira: passado e preseReaista de
Administracao Publica, Rio de Janeiro, v. 8, p. 63, 1974.

443 Gileno Fernandes Marcelino, tratando das reforduss Estados sul-americanos, conclui que os passes d
América Latina sofrem de um mesmo mal, qual seffe eealizar reformas — ou tentar realiza-las aréirpe
somente no plano normativo, olvidando-se que “@fRed € um processo de mudanca politica e socia ond
se transformam as correlagbes de poder, intereatiigjes, desenvolvimentos tecnoldgicos e niveis d
capacitacao, além dos organogramas”. Crer que ‘@anga de estruturas e organogramas seria suficiente
para anular a maquina estatal” é enganar-se a sinmepois a Reforma ndo é somente técnica, mas
essencialmente politica e social. MARCELINO, Gildfernandes. A nova estratégia da reforma do Estado.
Revista de Administragdo Publica Rio de Janeiro, v. 24, p. 59, 1990.

444 WAHRLICH, Beatriz M. de Sousa. Reforma administratfederal brasileira: passado e preseRevista de
Administracao Publica, Rio de Janeiro, v. 8, p. 58, 1974.
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o Estado e os individuos, mas sim o de bloqueaukiatudo aquilo que, de
alguma forma contrarie a sgeand theor§/*>.

Sob a presidéncia de Artur da Costa e Silva (qaenaisi em 15 de marco de 1967),
varios os descontentamentos com o regime e diant®stantes manifestos de estudantes,
artistas, intelectuais e de trabalhadores greyistastrou-se necessario o reforgo da “linha-
dura” para acabar com os subversivos e mantertesas de modo que o Ato Institucional
namero 5 (o Al-5) foi baixado em 13 de dezembral@é8, tendo perdurado até inicio de
1979.

O AI-5 fechou o Congresso Nacional por tempo inetegado; cassou

mandatos de deputados, senadores, prefeitos engoeees; decretou o
estado de sitio; suspendelhabeas corpugpara crimes politicos; cassou
direitos politicos dos opositores do regime; proibirealizacdo de qualquer
tipo de reunido; criou a censura prévia. O Al-s#igou, para muitos, um

‘golpe dentro do golpe’, um endurecimento do regiue estabeleceu leis
especiais para o exercicio do poder fora dos malw@&stado de direittf.

O AI-5 deu poderes ao Presidente da Republica feglaar provisoriamente o
Congresso; intervir nos Estados e nos Municipiomeando interventores; cassar mandatos;
suspender direitos politicos; demitir ou aposes&widores publicos. As a¢gbes armadas
foram a tbnica do perio#g o que restou reforcado pelo acidente vasculabcalrque abateu
Costa e Silva em agosto de 1969, tendo assumidederpuma “Junta Militar”. A
Constituicao foi, mais uma vez ignorada, pois ag@s$nda ascensdo do entdo Vice-Presidente,
Pedro Aleixo, pelo Ato Institucional de numero #i2 81 de agosto de 1969), a Junta Militar
composta pelos Ministros do Exército Lira Tavams,Marinha Augusto Rademaker e da
Aeronautica Marcio de Sousa e Melo, assumiram epéd

Emitido o Al-16, pela Junta Militar, declarou-segea os cargos de Presidente e de
Vice-Presidente, determinando que o mandato doimpbxomecaria em 30 de outubro de

445 CASTOR, Belmiro Valverde Jobim; JOSE, Herbert AntoAge. Reforma e contrarreforma: a perversa
dindmica da administracdo publica brasileRavista de Administracdo Publica Rio de Janeiro, v. 32, p.
106, 1998.

446 ARAUJO, Maria Paula; SILVA, Izabel Pimentel da; ISROS, Desirree dos Rei®itadura militar e
democracia no Brasil histéria, imagem e testemunho. Rio de Janeirotdfm, 2013. p. 19-20.

4474A partir do Al-5, o ndcleo militar do poder comteou-se na chamada ‘comunidade de informacdee’éis
naquelas figuras que estavam no comando dos odgdwigilancia e repressédo. Abriu-se um novo cigdo d
cassacdo de mandatos, perda de direitos politicexpergos no funcionalismo, abrangendo muitos
professores universitarios. Estabeleceu-se nacpratcensura aos meios de comunicagéo; a tortesapa
fazer parte integrante dos métodos de governo”. $U, Boris.Histéria do Brasil. 2. ed. Sao Paulo:
Editora da Universidade de S&o Paulo, 1995. p. 480.

4“8 EAUSTO, BorisHistdria do Brasil. 2. ed. Sdo Paulo: Editora da Universidade deP3dito, 1995. p. 481.
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1969 e terminaria a 15 de marco de 1974. Assim]i&i@arrastazu Médi¢f restou eleito
Presidente da Republica em 14 de outubro de 1869 ocvoto dos Generais.

Por meio da Emenda Constitucional numero 1, de 47odtubro de 1969, a
Constituicdo de 1967 restou integralmente revogetao reeditado todos os dispositivos
constitucionais, ainda que inUmeros destes tenhdmrseramente reproduzidos do texto
anterior, sem alteracdes, a exemplo “dos direigarantias individuais”.

Nas “disposicao gerais e transitorias”, chamanencdio o disposto nos artigos 181 e
182, que ratificam os atos institucionais e as sigéalizadas pelo Comando Supremo da
Revolucao:

Art. 181. Ficam aprovados e excluidos de apreciggdeial os atos

praticados pelo Comando Supremo da Revolugdo dke 3fiarco de 1964,
assim como:

| - os atos do Govérno Federal, com base nos Agigucionais e nos Atos
Complementares e seus efeitos, bem como todosossdats Ministros

Militares e seus efeitos, quando no exercicio teammn da Presidéncia da
Reptblica, com base no Ato Institucional no 12, de 31 de agdsto de 1969;

Il - as resolugdes, fundadas em Atos Institucignaias Assembléias
Legislativas e Camaras Municipais que hajam cassadwlatos eletivos ou
declarado o impedimento de governadores, deputpdefgjtos e vereadores
guando no exercicio dos referidos cargos; e

Il - os atos de natureza legislativa expedidos cbase nos Atos

Institucionais e Complementares indicados no item |

Art. 182. Continuam em vigor o Ato Institucional5).de 13 de dezembro de
1968, e os demais Atos posteriormente baix&dos.

No Governo Médici operou-se o “milagre econdmi€b” crescimento econdmico
extraordindrio (PIB crescia na média anual de 1) @%aixa inflacdo (em torno de 18% ao
ano). Delfim Netto usou e abusou dos empréstimsriacionais, com o Estado intervindo

em extensa area, incluindo-se um grande aumertapiidade de arrecadacéo de trilfétos

44941 ] Médici faria o pais retroceder aos tempas Estado Novo, ndo apenas pela utilizacdo macica da
propaganda para promover o regime, como pelo fatemdfeito do deputado Filinto Miller (o carraspee
servira a Vargas) presidente do Congresso e chefeadido do governo, a Arena’. BUENO, Eduardo.
Brasil: uma histéria: cinco séculos de um pais em ca@&iri5do Paulo: Leya, 2010. p. 392.

450 BRASIL. Constituicdo (1967)Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 967. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituic&@nstituicao67.htm>. Acesso em: 27 fev. 2015.

451 Dando sequéncias as notas 294, 371 e 415, Bieeseira entende que o ‘milagre econdmico’ marcéimo
do segundo ciclo, o da ‘Nacdo e Desenvolvimentoi's fxriou a impressédo para a oposicao e para bda p
dos intelectuais — de esquerda — que o desenvaitamecondmico estava garantido e que os grandes
desafios agora passavam a ser a transigédo parmacgmeia e a reducdo das gritantes desigualdadissso
E diante disso que teria surgido um novo ciclogradiro, o da “Democracia e Justica Social”. BREBSE
PEREIRA, Luiz Carlos. Os trés ciclos da sociedaddoeEstadoPerspectivas — Revista de Ciéncias
Sociais S&o Paulo, v. 41, p. 23, 2012.

452 FAUSTO, BorisHistéria do Brasil. 2. ed. Sdo Paulo: Editora da Universidade deP&éito, 1995. P. 486.
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No entanto, esse “milagre” mostrou-se insustentgp@s com a crise do petréleo de
1974, ficou evidente que durante o Governo Médwmireu, na verdade, um processo de
concentracdo de renda e o crescimento desmediddivitia externa, além do aumento
consideravel do fosso social que separava ricasbeeg “0 pais ia bem, e o povo, de mal a
pior”4%,

Em 15 de marco de 1974, conforme previa a Al-1®oto posse o0 novo Presidente da
Republica, o General Ernesto Geisel, eleito porQaiégio Eleitoral (composto por membros
do Congresso Nacional e por delegados das Assasllegislativas dos Estados) que deu
inicio a uma “abertura politica lenta, gradual gusa”, de modo que se levasse a efeito uma
transicéo lenta e controlada para um regime nizesdt>+4

Enquanto o Governo Médici lancou o Plano NaciomaDé@senvolvimento (PND), o
Governo Geisel lancou o Il Plano Nacional de Deskmwentd®, desta vez nas maos do
economista Mario Henrique Simonsen. Em sinteséarmoPbuscava completar o processo de
substituicdo de importagdes instalado h4 décadg@sisp mudando o seu conteddo”, ou seja,
nao apenas “substituir a importacdo de bens deunamsmas de avancar no caminho da
autonomia no terreno dos insumos basicos (petrélgwm, aluminio, fertilizantes etc.) e da
industria de bens de capitarl’

A presenca do Estado mostrou-se ainda mais faite gpandes empresas estatais € que
acabaram por tomar a frente do processo, a exataftetrobras, Petrobras, Embratel, etc.

Beatriz Wabhrlich afirma que o Brasil, desde os ath®s1930, deixou claro atuar na
REFORMA Administrativa e ndo MODERNIZACAO Administiva. As “Reformas”

453 BUENO, EduardoBrasil: uma histéria: cinco séculos de um pais em cagéirsao Paulo: Leya, 2010. p. 393.

454 ARAUJO, Maria Paula; SILVA, Izabel Pimentel da; ISFOS, Desirree dos Reifitadura militar e
democracia no Brasil historia, imagem e testemunho. Rio de Janeirotédfm, 2013. p. 21.

455 Bresser-Pereira afirma que “o processo de deniagéb inicia-se no Brasil no final de 1974, imeatisente
apo6s a derrota do governo nas eleicdes de noveenlgando o processo de expansdo de 1967-73 ja se
esgotara”. Ademais, segundo sua concepc¢do, “olBrasiinhava para um processo de redemocratizacdo
necessario, devido a fatos novos ndo apenas corgisita crise econdmica, a derrota do governeleiges
majoritarias de 1974), mas também por motivos ®sHis". BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Seis
interpretacdes sobre o Braghlados - Revista de Ciéncias SociaiRio de Janeiro, v. 25. n. 3, p. 295, 1982.

4%6 \er notas 294, 371, 415 e 437. Bresser-Pereiratagmver nascido, em 1977, o terceiro pacto politia
histéria do Brasil, qual seja, o Pacto DemocrdRogular. “O novo ciclo ganhou impulso no plano i
em 1977, com o inicio da crise do regime autoatdhi crise se desencadeia como uma rea¢do ao gdeot
abri’ de 1977, um conjunto de medidas violentamentwritarias que o Presidente Ernesto Geisel adota
nesse més, depois de ter anunciado, dois anos, @uesestava iniciando a ‘distensdo’ ou a ‘abertura
democratica. As medidas autoritarias foram recebitta forma negativa pelo empresariado, e, a pdetir
entdo, este, pela primeira vez desde 1964, deidadamplo apoio ao governo e se associa, gradoteaes
forcas democraticas. Com isso, ganha corpo a ¢@mnslemocratica no Brasil [...]". BRESSER-PEREIRA,
Luiz Carlos. Os trés ciclos da sociedade e do BsRetspectivas — Revista de Ciéncias Socia&do Paulo,

v. 41, p. 24, 2012.
457 EAUSTO, BorisHistdria do Brasil. 2. ed. Sdo Paulo: Editora da Universidade deP3dito, 1995. p. 495.



181

sempre tiveram como objetivo a obtencdo de maiaciéatia, sendo sinGnimo de

reorganiza¢ao administrativa

[...] reorganizacdo administrativa, procurando mawnto do rendimento, da
produtividade, através da redefinicdo ou reformagadas atribuicbes das
reparticbes; da racionalizacdo de suas estrutun@spdos e normas de
trabalho; da adequacao de seus recursos finanogiabariais, equipamentos
e instalacdes; do recrutamento, selecdo e apeafeEmo dos recursos
humanos sob a égide do sistema do mérito. Logotawamke
predominantemente para 0S meios, para 0S pProcessessarios a
consecucdo dos fins, na presuncdo de que a melthasianeios levasse
necessariamente a melhor realizacdo do®fins

Ja amodernizacdo administrativpressupde algo mais amplo, que transcende o
ambito da reforma, “para compreender essencialmgatesformacdo e/ou criacdo”, nao
bastando promover maior eficiéncia, mas “redefisipréprios fins, ou seja, os objetivos dos
desenvolvimento, as metas desejadas e as basegesa gpoiar, formular os programas para
atingir essas metas e organizar os projetos regpect*. A reforma € processualistica; a
modernizacao é teleolégiéa

Em 15 de maco de 1979, assumiu a Presidéncia dabRep aquele que seria o

altimo General-Presidente, Jodo Batista Figueiremloguem coube ampliar a abertura

politica** do seu antecessor Geisel — 0 que efetivamentereocoPorém, no campo
econdmico, ndo conseguiu conter as dificuldades.

No ambito da administragdo publica, o Governo Figde realizou dois programas
de reforma administrativa, um ligado & DESBUROCRZATAO e o outro a
DESESTATIZACAO. O Decreto 83.740, de 18 de julho 1879, instituiu o Programa

Nacional de Desburocratizagéo, cuja meta era “daemne simplificar o funcionamento da

48 \WAHRLICH, Beatriz M. de Sousa. Reforma administratfederal brasileira: passado e preseRevista de
Administracao Publica, Rio de Janeiro, v. 8, p. 67, 1974.

49 WAHRLICH, Beatriz M. de Sousa. Reforma administratfederal brasileira: passado e preseRevista de
Administracao Publica, Rio de Janeiro, v. 8, p. 68, 1974.

460 Entre os anos de 1964 e 1978, afirma Wahrlichapagreu o ressurgimento da reforma administratomac
programa de governo formal e importante, cujosprsjanteriormente criados serviram de base aeDdcei n.
200. Destacou o trabalho da Subsecretaria de Made#@io e Reforma Administrativa — SEMOR — e do DASP
WAHRLICH, Beatriz. A reforma administrativa no Bilasxperiéncia anterior, situacéo atual e perspgstuma
apreciacdo gerdRevista da Administracao Publica Rio de Janeiro, v. 18, n. 1, p. 52-53, 1984.

461 Merece destaque a sancdo da Lei da Anistia, plitssido a volta dos exilados politicos e dando um
importante passo na ampliagdo das liberdades pdblitata-se da Lei 6.683, de 28 de agosto de Taj9,
artigo P estava assim redigido: “E concedida anistia agagi@ntos, no periodo compreendido entre 02 de
setembro de 1961 e 15 de agosto de 1979, cometeirags politicos ou conexo com estes, crimes efgp
aos que tiveram seus direitos politicos suspensasseservidores da Administracdo Direta e Indirdea,
fundag@es vinculadas ao poder piblico, aos Semsddos Poderes Legislativo e Judiciario, aos Mégae
aos dirigentes e representantes sindicais, punidosn fundamento em Atos Institucionais e
Complementares”, regulamentada pelo Decreto 84del31 de outubro de 1979.
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Administracdo Publica Federal” (artigd),lvisando a simplificacdo e a racionalizacdo das
normas organizacionais, privilegiando o usuariceiwico publico.

Beatriz Wahrlich, cita as palavras do Ministro ldéBeltrdo, o criador e primeiro
coordenador dos trabalhos do Programa instituitio [Ppecreto 83.740, esclarecendo que, ao
idealiza-lo, pretendeu ndo apenas realizar umaaglie técnica, mas, acima de tudo, um
alteracao politica, ideologica, cujo principal dbje era a “reversédo da tendéncia historica da
administracdo brasileira para crescimento desn&gess centralizacdo excessiva...,
regulamentacdo abundante, formalismo rigido, léntiddos servicos publicos e,

consequentemente, ineficiéncia”:

O programa né&o constitui uma proposicao de natudzsica, e sim uma
proposta eminentemente politica. Foi instituido conpropodsito de dar
inicio a uma transformacdo essencial ho comportaomga administracéo
em relacdo a seus usuarios. O que se pretendeaé oaisuario da condicao
colonial de sudito para investi-lo na de cidaddestidatario de toda a
atividade do Estado. Essa transformacdo envolvessyppde uma decisdo
essencialmente politica... Se pretendemos facititarida das pessoas e
reduzir a interferéncia excessiva do Estado...ngerioso descentralizar
decisbes, conter 0 exagero regulatério, eliminautrotes inlteis e atribuir

z

validade as declaracdes das pessoas... Desburacrafio € racionalizar
nem reorganizar. O Programa néo se destina a goenfe® funcionamento
interno da maquina administrativa. Pretende garantspeito a dignidade e
a credibilidade das pessoas e protege-las coptesado burocratit®

Sob a direcdo do Presidente da Republica com at@&ssia de um Ministro
Extraordinario, o programa tinha por objetivos ¢apstruir para a melhoria do atendimento
dos usuérios do servico publico; (b) reduzir arfeténcia do Governo na atividade do
cidadéo e do empresario e abreviar a solugdo @dos emn que essa interferéncia é necesséria,
mediante a descentralizacdo das decisOes, a soapib do trabalho administrativo e a
eliminacdo de formalidades e exigéncias cujo cestmnomico ou social seja superior ao
risco; (c) agilizar a execucdo dos programas feéslgzara assegurar o cumprimento dos
objetivos prioritarios do Governo; (d) substitsempre que praticavel, o controle prévio pelo
eficiente acompanhamento da execucdo e pelo refdecdiscalizacdo dirigida, para a
identificacdo e correcdo dos eventuais desviosdés e abusos; (e) intensificar a execucéo
dos trabalhos da Reforma Administrativa de que tbaDecreto-lei n. 200, de 25 de fevereiro
de 1967, especialmente os referidos no Titulo Xf)Ifortalecer o sistema de livre empresa,

favorecendo a empresa pequena e média, que censtitumatriz do sistema, e consolidando

462 WAHRLICH, Beatriz. Desburocratizagdo e desestafiva novas consideracdes sobre as prioridades
brasileiras de reforma administrativa na décad8d&evista de Administragdo Publica Rio de Janeiro,
v.18,n.4,p. 73 e 76, 1984.
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a grande empresa privada nacional, para que etapaeite, quando for o caso, a receber
encargos e atribuicdes que se encontram hoje sedpansabilidade de empresas do Estado;
(g) impedir o crescimento desnecessario da magadministrativa federal, mediante o
estimulo a execucdo indireta, utilizando-se, semgpeepraticavel, o contrato com empresas
privadas capacitadas e o convénio com 0Orgaos essa@umunicipais; e (h) velar pelo
cumprimento da politica de contencdo da criacadsénichinada de empresas publicas,
promovendo o equacionamento dos casos em quedsiviebe recomendavel a transferéncia
do controle para o setor privado, respeitada at@géo do Governo na matéria.
Paralelamente, o programa de desestatiza¢éo \asafeatalecimento do sistema livre
de empresa (a Secretaria Executiva do ProgramaoiNdcidle Desburocratizagcdo chegou a
enviar, pelo Poder Executivo, ao Congresso o “Hstala Microempresa”, que tinha como
fundamento “o reconhecimento de que a microempn@saresiste a0 mesmo tratamento

fiscal e burocratico imposto as empresas de maide’P) e tinha 0s seguintes pressupostos:

organizacdo e exploracdo das atividades econémicampetem
preferencialmente a empresa privada, na formaastitda na Constituicao
brasileira. O papel do Estado, no campo econbmi&ode carater
suplementar, e visa sobretudo encorajar e apaaton privado;

0 governo brasileiro estd firmemente empenhado pFomover a

privatizagcdo das empresas estatais nos casos em cprole publico se
tenha tornado desnecessario ou injustificavel;
. a privatizagdo das empresas estatais, porém, e&era alcancar nem
enfraquecer as entidades que devam ser mantidartible publico, seja
por motivos de seguranca nacional, seja porque dmipresas criem,
efetivamente condicGes favoraveis ao desenvolvimelt préprio setor
privado nacional, ou ainda, quando contribuem @esegurar o controle
nacional do processo de desenvolvim&ito

Os resultados do Programa Nacional de Desestabizagd abril de 1983, consistiam
em: 14 empresas privatizadas (a exemplo da OlelnsaPa5/A, Fabrica de Tecidos Dona
Isabel, Hotel da Praia); encontravam-se a vendapogeunidade, outras 28 (como a Livraria
José Olympio Editora S/A, Computadores e SistemessilBiros S/A, Hospital Cristo
Redentor S/A, Forjas Acesita S/A). Havia, no emdaainda outras 300 empresas estatais, de

modo que o resultado do Programa pode ser condaearadestts®.

463WAHR WAHRLICH, Beatriz. Desburocratizagdo e deatsaicdo: novas consideragdes sobre as prioridades
brasileiras de reforma administrativa na décadd0dRevista de Administragdo PublicaRio de Janeiro, v.
18, n. 4, p. 77, 1984.

464 COSTA, Frederico, Lustosa da. Brasil: 200 ano&stado; 200 anos de administracéo publica; 200 deos
reformasRevista de Administracédo Publica Rio de Janeiro, n. 42, p. 854, 2008.

465 WAHRLICH, Beatriz. Desburocratizagdo e desestafiva novas consideracdes sobre as prioridades
brasileiras de reforma administrativa na décadd0dRevista de Administragdo PublicaRio de Janeiro, v.
18, n. 4, p. 81-82, 1984.
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O Governo Figueiredo manteve as eleicOes diretaa Paefeitos, Governadores,
Vereadores, Deputados Estaduais, Deputados Fedefémadores da Republica, ocorridas
em 1982. Em 1983, pela campanha das “Diretas f@/dtse pela eleicao direta também para
Presidéncia da Republica, o que acabou ndo ocarreond foi mantida a elei¢cao indireta por
meio do Colégio Eleitoral.

Ap0s varias conjecturas politicas ocorridas ergrpastidos mais fortes (PDS, PMDB,
PFL e PDT), restaram eleitos, em 15 de janeiro9851Tancredo Neves e José Sarney pelo
Colégio Eleitoral. Porém, em 15 de marco de 198%rea a posse de José Sarney como

Presidente da Republica, diante da morte de Tamcred
O Brasil democrético: “agora vai”!

O Governo Sarney completou a transicdo politica b@iscada e aguardada,
restabelecendo as eleicOes diretas para a Presid#mdrepublica, aprovacado de voto aos
analfabetos, legalizacdo de todos os partidosiqudite, acima de tudo, o respeito as
liberdades publicas.

Administrativamente, o aparato administrativo aimdtava marcado pela excessiva
centralizacado por meio de um complexo aparelhodaticd®®. O ingresso de funcionarios
sem concurso publico permitiu a reproducéo de ggbnaticas patrimonialistas e fisioldgicas;
a negligéncia com a administracdo direta — burimerde rigida — enfraquece o nucleo
estratégico do Estado, fato agravado pelo sensdumista do regime militar que deixa de

investir na formacao de quadros especializadosqsagdtos escaldes do servigo publico.

Ora, se para realizar mudancas importantes na reaggm administrativa
era necessario uma revisdo critica de todas agi@xpi@s anteriores, a
mMissdo mais urgente que se apresentava nos measi@ands 1980 era a
instalagdo de sistemas administrativos capazes demoper o0
desenvolvimento, fazendo com que o pais pudesgmrdide toda a
potencialidade de seus recursos. E importante nésbli portanto, que o
processo de reforma esté estreitamente ligado rte@xto politico, social e
cultural do pais, o que significa que ndo se padfatigar somente 0s
aspectos legal e técnf€o

466 MARCELINO, Gileno Fernandes. Em busca da flexilsiie do Estado: o desafio das reformas planejadas n
Brasil. Revista de Administragdo Publica Rio de Janeiro, v. 37, n. 3, p. 645, 2003.

467 COSTA, Frederico, Lustosa da. Brasil: 200 ano&stado; 200 anos de administracéo publica; 200 deos
reformasRevista de Administracéo Publica Rio de Janeiro, n. 42, p. 855, 2008.
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Estava clara a necessidade de tornar o aparelhoniattativo mais reduzido,
organico, eficiente e receptivo as demandas dadade. Porém, a aposta governamental ndo

mudou se comparado com toda a trajetoria segustiededécada de 1930: a centralizagao.

A crenca na centralidade do papel do Governo, @nda, orientando,

disciplinando e impregnando com seus valores oegsm de mudanca
social, acabou impregnando a administracdo putdiesileira de quatro
fascinios que estdo na raiz das disfuncionalidaties estruturas e da
operacdo do aparato estatal brasileiro, a sab&usanio pela eficiéncia
econdmica setorial; o fascinio pela uniformidadepedo controle do

ambiente; o fascinio pela grande escala; e o faseéia modernidadé

Consta que o Governo Sarney instituiu comissdesstiglos para redefinir o papel do
Estado, estabelecer novas bases do funcionamerdadndiaistracdo publica, fixar o destino
da funcdo publica, reformular as estruturas do P&decutivo federal e de seus 6rgéos e
entidades, e racionalizar os procedimentos admatigds em vigor. A Comissédo Geral da
Reforma elaborou documento onde consta as priscipaipostas para reorganizacao da

administracéo publica:

* restauragdo da cidadania para prover os cidad#osneios para a
realizacdo de seus direitos, obedecendo aos asitéleé universalidade e
acesso irrestrito;

* democratiza¢do da acdo administrativa em todos\ass do governo, por
meio de dinamizagcdo, reducdo do formalismo e temésgia dos

mecanismos de controle, controle do Poder Execptlo Poder Legislativo
e pela sociedade, e articulagdo e proposicdo desnomodalidades
organizacionais de decisdo, execuc¢do e controlenadrativo-institucional;

* descentralizacdo e desconcentracdo da acao atiraiivia com o objetivo
de situar a decisdo publica proxima do local de.agém de reverter o
processo de crescimento desordenado da adminctiedéral;

* revitalizacdo do servigco publico e valorizacad® dervicos;

* melhoria dos padrées de desempenho a fim de preme alocacdo mais
eficiente de recurstfs.

Esta mesma Comisséo, cujos trabalhos restarammaasppor alguns meses diante da
prioridade dada a implantacdo do Plano Cruzadormet as atividades e expos trés diretrizes
estratégicas da reforma administrativa: raciongdiza das estruturas administrativas,

formulacdo de uma politica de recursos humanosiergao de gastos publicos.

468 COSTA, Frederico, Lustosa da. Histéria das refsrmdministrativas no Brasil: narrativas, teorizagée
representacdeRevista do Servigo PublicoBrasilia, DF. v. 59, n. 3, p. 276, jul./set. 2008

469 COSTA, Frederico, Lustosa da. Brasil: 200 ano&stado; 200 anos de administracéo publica; 200 deos
reformasRevista de Administracéo Publica Rio de Janeiro, n. 42, p. 856, 2008.
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Explicando cada uma das diretrizes, na pena de@ilarcelino, no que tange as
estruturas administrativas, diagnosticou-se a satase de fortalecer e de modernizar a
administracdo direta a partir da fuga gerada pelmemto desenfreado da administracao
indireta (como visto, a partir de 1964, deu-se mudlor a administracdo publica indireta,
resultando no Decreto-Lei 200/1967 — postulou-se rn@torno ao modelo classico de
administracdo, qual seja, o da centralizacdo); getacdo aos recursos humanos, a
valorizacdo da funcédo publica era o grande motque se daria por meio de formacéo,
treinamento, reciclagem e avaliagcdo do desempeniserdidof™.

As boas intencdes do Governo e das respectivas 550es — como de praxe na
histéria do Brasil — ndo foram suficientes a permaitconcretizacao e a efetivagdo de uma
verdadeira reforma, sequer se conseguiu levari® efe propostas realizadas. Costa afirma
que as tentativas de reforma até 1985 carecergomadejamento governamental e de meios

eficazes de implementacao, o que dificultou o pse&omo um todo:

Havia uma relativa disténcia entre planejamentodemntzacdo e recursos
humanos, além da falta de integracdo entre os Srgégponsaveis pela
coordenacdo das reformas. Os resultados dessa iéeqier foram
relativamente nefastos e se traduziram na mulliplio de entidades, na
marginalizacdo do funcionalismo, na descontinuidadministrativa e no
enfraquecimento do Dasp. Em resumo, a experiéneia kformas
administrativas no Brasil apresentou distorcéesomdenacédo e avaliacao
do processo, o que dificultou a sua implementag@onmoldes idealizados.
Persistia na sua concep¢do uma enorme distancia ast funcbes de
planejamento, modernizagédo e recursos hunié&nos

N&o obstante aos modestos resultados obtidos go tmtempo — o que ja é praxe no
Brasil, uma vez que se deseja realizar tudo e ammdempo, 0 que conduz a pequenos
avancos em area bem especifica, relegando o todprasea um novo processo de reforma
futura — do periodo devem ser destacados os tbdbn Secretaria de Administragdo Publica
(SEDAP), por meio da criagao da Secretaria de Resudumanos e da Fundacdo Centro de
Formacé&o do Servidor Publico (FUNCEP), que se fommdesenvolvimento de pessoal junto
a Escola Nacional de Administracdo Publica (ENARJoeCentro de Desenvolvimento da
Administracdo Publica (CEDAMY.

40 MARCELINO, Gileno Fernandes. Em busca da flexilsiie do Estado: o desafio das reformas planejadas n
Brasil. Revista de Administragdo Publica Rio de Janeiro, v. 37, n. 3, p. 647, 2003.

4L COSTA, Frederico, Lustosa da. Brasil: 200 ano&stado; 200 anos de administracéo publica; 200 deos
reformas Revista de Administracédo Publica Rio de Janeiro, n. 42, p. 858, 2008.

42 MARCELINO, Gileno Fernandes. Em busca da flexilsiie do Estado: o desafio das reformas planejadas n
Brasil. Revista de Administracdo Publica Rio de Janeiro, v. 37, n. 3, p. 647, 2003.
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Em novembro de 1986, foi eleita a Assembleia Nati@onstituinte que se reuniu a
partir de 2 de fevereiro de 1987 para a elaboracdo da novati@ogio, Constituicdo essa
que bem representou 0 momento vivido (a redemaelgto), tratando de varios assuntos
com maior atencao aos direitos e garantias fundeisen

A Constituicdo de 1988 proclamou novos direitos addadania, ampliou os
mecanismos de inclusdo politica, estabeleceu patgastervencdo do Estado no dominio
econdmico, redistribuiu os ingressos publicos emtresferas de governo, diminuiu o aparato
repressivo herdado do regime militar e instituci@oa os instrumentos de politica social.
Nesse sentido, a promulgacao da Constituicdo Haegresentou uma verdadeira reforma do
Estado.

Em 15 de marco de 1990, tomou posse o primeiraderge da Republica civil, eleito

pelo voto direto depois de 30 anos (desde Jania@sja _Fernando Collor de Melo, que

possuia claramente a ideia de reduzir a intervedgdsstado na vida social, ou seja, apostou
no “Estado minimg™ e em uma profunda reforma administrativa com udraigistracao
publica gerencial.

A ideia central contida no projeto de “integrac@mpetitiva” era de transferir para a
iniciativa privada o centro motor do desenvolvineertrasileiro, reduzindo as fungdes
empresariais do Estado e “abrindo” a economia leresipara o Exterior, como ocorreu com
as importacbes de veiculos, computadores, denth@souP6s-se fim as restricbes néo
tarifarias para importacdes e exportacoes.

Porém, a auséncia de “um conteldo estratégico ledimdb e um planejamento da
implementacdo suficientemente estruturado” provpawas Administracdo Puablica, “uma
desagregacdo e um estrago cultural e psicologiquessionantes... com 0s servidores
descendo aos degraus mais baixos da autoestimarzagio social, depois de serem alvos

preferenciais em uma campanha politica altamersteudiva e desagregadof#’

413 Atencdo as notas 294, 371, 415, 437 e 442. Parss8rPereira, entre 1930 e 1980, liberais e rezalib
estiveram fora do poder politico, assumindo-o eevés periodos (1945, 1954 e 1960). Em 1991, “sob o
comando de politicos e burocratas liberais... fesmaentdo, um novo pacto politico dominante nsiBrao
Pacto Liberal-Dependente — que adota as reform@®aticas e as politicas macroecondmicas prevista pe
Consenso de Washington”. (BRESSER-PEREIRA, LuizldSaiOs trés ciclos da sociedade e do Estado.
Perspectivas — Revista de Ciéncias SociaBdo Paulo, v. 41, p. 31, 2012). O “Consenso dshligton”
foi um encontro ocorrido em 1989, na capital dosdss Unidos. Nesse encontro, realizou-se uma dérie
recomendacdes visando ao desenvolvimento e a @@pldo neoliberalismo nos paises da América Latina.
Essa reunido foi convocada pdiastitute for International Economicssob o nome delatin Americ
Adjustment: Howe Much has Happen&d®envolveu instituicbes e economistas de pediliberal, além de
alguns pensadores e administradores de paises-éatiaricanos.

474 COSTA, Frederico, Lustosa da. Brasil: 200 ano&stado; 200 anos de administracéo publica; 200 deos
reformas.Revista de Administragcdo Publica Rio de Janeiro, n. 42, p. 860-861, 2008. Ficomheoido
como “cacador de marajas”, pois atacava os altds@made alguns segmentos do funcionalismo publico
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De acordo com o documento intituladdretrizes de acdo do governo Coljoo
objetivo da reforma administrativa era o de radiana o “setor publico, recuperando-se a
capacidade de gestédo e controle de suas atividadmsigindo as “distor¢des e ineficiéncia
embutidas que deram causa a desarticulacdo inteoma, a prevaléncia de unidades
descentralizadas e o crescimento exagerado doretikgemo”.

No entanto, o Governo Collor foi, finalisticamentena catastrofe que o conduziu ao
impeachmentPode-se afirmar que o bloqueio dos valores exesenas contas correntes e
nas poupancas dos brasileiros “foi uma das maigibrintervencées nos direitos civis dos
brasileiros, algo tdo radical quanto as atitudbgrarias tomadas pelos militares”

Collor foi sucedido pelo seu Vice-Presidente, Itavagusto Cautieiro Franco, que

compds uma equipe econbmica com pessoas gabarideldse elas Fernando Henrique
Cardoso que, na condicédo de Ministro da Fazenddantou o Plano Real. E esse sucesso fé-
lo sucessor de Itamar Franco, tendo sido eleitooc®mPresidente do Brasil em 2 de outubro
de 1994.

O Governo Fernando Henrique Cardoso (FHC) focoastabilizacdo, notadamente a
econdmica. Ainda quando era Ministro da Fazendsadear Franco (o quarto em apenas sete
meses!), encontrou a administracao publica absuokrite perdida, a tal ponto de afirmar que

“governava-se as cegas e na desordem”:

O Orgamento se constituia em uma peca de ficcdaoAss do BC e do
Tesouro se misturavam e delas ninguém sabia gremida. O BB e as
demais instituicdes financeiras publicas ou prigadgiam dofloating, isto
€, de apropriarem-se das sobras inflacionarias.diatante, a inflacdo dava
a muita gente (mas ndo a grande massa de brasifmiwres) a ilusdo da
abundéancia. Os diferentes tipos de depésitos gharti direito a corre¢éo
monetaria rendiam esperanca. Os bancos oficiaisestawam e ndo sabiam
se ganhavam ou perdiam, o que pouco importavajgaadginflagdo gerava
resultados ficticios nos balané6s

Era necessario, segundo FHC, uma grande bataliraragada a fim de se encontrar e
trilhar um bom caminho a economia estavel. E, mdade, foram quatro grandes batalhas,
em quatro frentes: a primeira, o ajuste do orcamgudra se estabelecer a “verdade

orcamentaria”; a segunda, por fim a inadimplén®asdtor publico, especialmente a dos

Estados; a terceira, caminhar no processo de fa¢db de empresas estatais; a quarta,

475 BUENO, EduardoBrasil: uma histéria: cinco séculos de um pais em cagé&iriBao Paulo: Leya, 2010. p. 429.
476 CARDOSO, Fernando Henriqua.arte da politica: a histéria que vivi. Rio de Janeiro: Civilizacda8iteira,
2006. p. 141-142.
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renegociacao da divida externa e ao retorno dollBrasnercado financeiro internacional,
com a suspensédo da moratfifia

Como bem esclarece o proprio FHC, ao pensar nossiame comporiam seu
Governo, havia uma forte ideologia de base, qyal $%®eu desejo era lancar as bases de um
novo Estado, mais 4gil e competente, que nada &nfer com a imagem que as oposicoes
tentaram grudar de um mini-Estado, de corte nealib8resser, professor da FGV de Sé&o
Paulo, espirito inovador, deu um empurrdo impoetand modernizacdo da maquina
publica™?.

Certamente a “forte ideologia de base” a que sradfHC é a do discurso neoliberal
nascida nos anos 1980 e a maneira de governar dgaidaThatcher, Primeira-Ministra do
Reino Unido. Capobiango afirma que “o thatcherispoale ser qualificado por algumas
medidas organizativas e administrativas que caraatam a Nova Administracdo Publica”,
sintetizando-as da seguinte forma: “descentralzaghaparelho de Estado; privatizagcédo das
estatais; terceirizacdo dos servicos publicos; lag§o estatal das atividades publicas
conduzidas pelo setor privado; e uso de ideiasranfientas gerenciais advindas do setor
privado™?,

Bresser-Pereira € quem sintetiza a atuacdo govemahde FHC, no sentido de que
se submeteu a nova ordem internacional, “e adotodoaloxia neoclassica e neoliberal de
reformas institucionais e de gestdao macroecondmmadstando na “poupancga externa” —
credibilidadeé®® perante o mundo.

As propostas de reforma do Estado do Governo Fivas concentradas no Plano
Diretor da Reforma do Aparelho de Estado — PDRAd#e-autoria do professor e Ministro

Luiz Carlos Bresser-Pereira, cujos principais ps@i@m:

* uma breve interpretacéo da crise do Estado;

* uma classificacao evolutiva da administragéo isabl

* um histérico das reformas administrativas no Beapartir dos anos 1930;
* um diagndstico da administracdo publica bragiteir

* um quadro referencial das formas de propriedsei®res do Estado e tipos
de gestao;

* uma estratégia de mudanca;

417 CARDOSO, Fernando Henriqu&.arte da politica: a histéria que vivi. Rio de Janeiro: Civilizaggmasileira,
2006. p. 144-145.

478 CARDOSO, Fernando Henriqu&.arte da politica: a histéria que vivi. Rio de Janeiro: Civilizag&masileira,
2006. p. 260.

479 CAPOBIANGO, Ronan Pereira et al. Reformas adnriatisias no Brasil: uma abordagem tedrica e critica.
REGE Revista de GestdpSao Paulo, v. 20, n. 1, p. 68, 2013.

480 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Os trés ciclos deiestade e do Estad®erspectivas — Revista de
Ciéncias SociaisSédo Paulo, v. 41, p. 38, 2012.
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* 0s principais projetos de reforma do chamadoelparde Estado.

Os pilares do projeto podem ser assim identificados

(1) o ajustamento fiscal duradouro;(2) reformaséotcas orientadas para
o mercado, que, acompanhadas de uma politica fradusttecnolégica,
garantam a concorréncia interna e criem as corgligde o enfrentamento
da competicdo internacional;(3) a reforma da pénih social;(4) a
inovacdo dos instrumentos de politica social, prcippando maior
abrangéncia e promovendo melhor qualidade parareggs sociais; e(5) a
reforma do aparelho do Estado, com vistas a aumsuda'governanga’, ou
seja, sua capacidade de implementar de forma mtficpmliticas publicds.

O Plano Diretor da Reforma do Aparelho de Estad®DRAE — consistia em um
longo texto dissertativo composto por sessentdcep@iginas, divididas em nove capitulos:
introducdo, trés formas de administracdo publidhco, diagnostico, o aparelho do Estado
e as formas de propriedade, objetivos, estratégitiasicao, projetos e 6rgdos estratégicos
da reforma do aparelho do Estado.

Logo na introducdo, restaram conceituados “aparaelbo Estado” e “Estado”™

7

“aparelho do Estado” € a administracdo publica entido amplo, constituido pelo governo,
por um corpo de funcionarios e pela forca militeistado” € mais abrangente que o aparelho
e consiste na organizacao burocratica que tem @pddio da violéncia legal e compreende o
sistema constitucional-legal que regula a populag@dimites de um territorio.

A partir de tais conceitos, o PDRAE passa a digtimfyeforma do Estado” da
“reforma do aparelho do Estado”: a reforma do Estadm projeto amplo que diz respeito as
varias areas do governo e, ainda, ao conjunto dadswle brasileira, enquanto que a reforma
do aparelho do Estado, mais restrita, esta orianpada tornar a administracdo publica mais
eficiente e mais voltada para a cidadania.

O foco da reforma do Estado era evidentementebeal| pois previa que o Estado
deveria deixar “de ser o responsavel direto peseigieolvimento econdémico e social pela via
da producéo de bens e servicos, para fortaleceagancdo de promotor e regulador desse
desenvolvimentg®. O Estado deveria, entdo, reduzir seu papel deutotee/ou prestador
direto de servigcos, mantendo-se no papel de regukagrovedor destes, notadamente nos

servigos sociais.

481 BRASIL. Ministério da Administracdo e Reforma dst&do (MARE).Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estada Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, ImpredSeial, 1995. p. 11.

482 BRASIL. Ministério da Administracdo e Reforma dst&do (MARE).Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, Impreéd8eial, 1995. p. 12.
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Pretendeu-se, assim, reforcar a governanca, edtemdta como “a capacidade de
governo do Estado através da transicdo programedandtipo de administracdo publica
burocratica, rigida e ineficiente, voltada pargrgipria e para o controle interno, para uma

administracao publica gerencial, flexivel e efitggvoltada para o atendimento do cidadao”.

A modernizagdo organizacional permitiu a reincoagép a administracao
direta das funcdes de governo que estavam inadaopgade atribui- das a
administracdo indireta. Assim, “evita-se a prolfgfio de estatais sem objeto
empresarial e fundacdes sem fontes préprias desmlassegurando- se, ao
mesmo tempo, eficiéncia na sua gestao, de acordguacipios adequados
de organizacao administrativa”...

Segundo dados da Secretaria de Administracéo F€¢8éyg), o ‘desmonte’
do aparato governamental afastou, até janeiro €&, 221.308 servidores e
extinguiu vagas no servigo publico; desse totafl. 9B servidores foram
demitidos, 33.174 aposentados e 53.222 foram oddbsca ‘em
disponibilidade’, uma solugdo administrativa adatgoela reforma, que
significou, na realidade, colocar os servidores @ama, recebendo sem
trabalhar, uma vez que o Supremo Tribunal Fedelgdy inconstitucional a
reducéo dos seus vencimenritas

O PDRAE pretende implantar a administracao ger&ffcidara esclarecer exatamente
do que se trata, parte de conceitos histéricosntlmdelos que antecedem a administracédo
gerencial, ou seja, as administracdes patrimotaadig burocratica.

Considera “administracéo publica patrimonialistgirameira forma de administracéo
publica, caracterizada pela confusdo entresapublicae ares principis Assevera que o
aparelho do Estado funciona como uma extenséao dier plo soberano e, em consequéncia, a
corrupcao e o nepotismo séo inerentes a essedipdrdinistracao.

A “administracdo publica burocratica” € encontradzartir da metade do Século XIX.
Seu surgimento se deu justamente para combaterrapc@o e o nepotismo do modelo
patrimonialista. Constituem principios orientadoredo seu desenvolvimento a
profissionalizacdo, a ideia de carreira, a hierarfjuncional, a impessoalidade, o formalismo;
em sintese, o poder racional-legal. Diante da ar@esconfianca nos administradores
publicos e nos cidadaos, torna-se necessario temtrigidos dos processos, como por

exemplo na admissdo de pessoal, nas compras eendiménto a demandas. O controle

483 MARCELINO, Gileno Fernandes. Em busca da flexilziie do Estado: o desafio das reformas planejadas n
Brasil. Revista de Administracdo Publica Rio de Janeiro, v. 37, n. 3, p. 649, 2003.

484 Modelo este baseado na experiéncia britanica dgdvieth Thatcher. “[...] se por um lado o movimedto
Nova Administragdo Publica (NAP) é caracterizado yom modelo normativo, constituido por abordagens
tedricas que possibilitam, por meio dos principdes mercado, compreender a esfera publica e seu
funcionamento, por outro lado, a agenda da NARdt@réncia para a promocdo de reformas em muitos
paises, com o objetivo de reestruturar o Estadsstisuindo o modelo burocréatico pelo gerencial, gee
baseia na competicdo e foca os resultados”. CAPQBI®, Ronan Pereira et al. Reformas administrativas
no Brasil: uma abordagem tedrica e critREGE Revista de GestdpSao Paulo, v. 20, n. 1, p. 69, 2013.
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acaba se tornando um fim em si mesmo, motivo pedd @ Estado perde a nogdo do servir &
sociedade. Embora sofra do excesso de formalistacdafase no controle dos processos, tem

como vantagens a seguranca e a efetividade dadsci

O modelo burocrético weberiano € um modelo orgaioral que desfrutou
notavel disseminac¢do nas administracfes publiceentiuo século XX em
todo o mundo. O modelo burocrédtico é atribuido a Méeber, porque o
soci6logo alemdo analisou e sintetizou suas pigaracteristicas. O
modelo também é conhecido na literatura inglesaoqmmgressive public
administration— PPA (Hood, 1995), referindo-se ao modelo queiins
as reformas introduzidas nas administracdes p@btics Estados Unidos
entre os séculos XIX e XX, durante a chamaidsressive er§>.

Por fim, a “administracéo publica gerencial” emengesegunda metade do Século XX
como resposta “a expansado das funcbes econdmicamciais do Estado e... ao
desenvolvimento tecnologico e a globalizacdo dan@mia mundial, uma vez que ambos
deixaram a mostra os problemas associados a adocéwdelo anterior. A eficiéncia da
administracdo publica — a necessidade de redugios® aumentar a qualidade dos servigos,
tendo o cidaddo como beneficiario — torna-se essert reforma do aparelho do Estado
passa a ser orientada predominantemente pelo®salareficiéncia e qualidade na prestacéo

de servigos publicos e pelo desenvolvimento de auttara gerencial nas organizacdes”.

A administragéo publica gerencial inspira-se nainthnacdo de empresas,
mas ndo pode ser confundida com esta Ultima. Enguarreceita das
empresas depende dos pagamentos que os clienwa fazemente na
compra de seus produtos e servicos, a receitatdddederiva de impostos,
ou seja, de contribui¢cdes obrigatorias, sem coattigla direta. Enquanto o
mercado controla a administracdo das empresasiedade — por meio de
politicos eleitos — controla a administracdo p@blicEnquanto a
administracdo de empresas esta voltada para o lpivado, para a
maximiza¢do dos interesses dos acionistas, espesandue, através do
mercado, o0 interesse coletivo seja atendido, a rastmEcdo publica
gerencial esta explicita e diretamente voltada panteresse publi¢éf.

485 SECCHI, Leonardo. Modelos organizacionais e refmnda administracdo publiceRevista de
Administracdo Publica, Rio de Janeiro, v. 43, n. 2, p. 350, 2009. Eg®gse o autor, relembrando que “na
sua descricdo sobre os modelos ideias tipicos dendgdo, Weber identificou o exercicio da autorgad
racional-legal como fonte de poder dentro das drgades burocraticas. Nesse modelo, o poder enaa d
normas, das instituicbes formais, e ndo do pedilismatico ou da tradicdo. A partir desse axioma
fundamental derivam-se as trés caracteristicascipais do modelo burocratico: a formalidade, a
impessoalidade e o profissionalismo... O modelmdrdtico weberiano estabeleceu um padrédo excepciona
de expertiseentre os trabalhadores das organizagbes. Um duectas centrais € a separagdo entre
planejamento e execugdo... A preocupacdo com i@refia organizacional € central no modelo burocoati
(p. 351-352).

48 BRASIL. Ministério da Administracdo e Reforma dst&do (MARE).Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, Impreéd8eial, 1995. p. 17.
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Leonardo Secchi trata da “administracéo publicemgal” (APG) ao lado de outro
modelo, o “governo empreendedor” (GE), ambos vism®o espécies de “gerencialismo”
publico. Verbera que os dois modelos (APG e GE)paotitham dos mesmos valores, quais
sejam, produtividade, orientacdo ao servico, desaleracdo, eficiéncia na prestacdo de

servigosmarketizatione accountability

A administracdo publica gerencial ou nova gestébligal (hew public

managementé um modelo normativo pds-burocratico para aigstacéo e

a gestao da administracdo publica baseado em salereficiéncia, eficacia
e competitividade. ...6 um campo de debate acadéenjrofissional sobre
temas de politicas de gestdo publica, liderancautixa@, desenho de
organizacdes programaticas e operagées de gd¥erno

Acerca do “governo empreendedor” (GE), Secchi darai o livro “Reinventando o
governo”, escrito por David Osborne e Ted GaebReir{venting government. how the
entrepreneutiral spirit is transforming the publsecto), como o inaugurador dessa nova
forma de administrar. Segundo ele, a proposta de€imo empreendedor” fundamenta-se na
utilizacdo da linguagem e das ferramentas da adtragéo privada a administracdo publica,

sintetizada em “dez mandamentos™:

* governo catalisador: os governos ndo devem assumipapel de
implementador de politicas publicas sozinhos, rmsiarmonizar a a¢ao de
diferentes agentes sociais na solugéao de probleohetsvos;

* governo que pertence a comunidade: os governegnteabrir-se a
participacdo dos cidaddos no momento de tomadadaisao;

* governo competitivo: 0os governos devem criar mégaos de competicdo
dentro das organizagBes publicas e entre orgamgagdblicas e privadas,
buscando fomentar a melhora da qualidade dos senpgestados. Essa
prescricdo vai contra os monopolios governamemiaiprestacdo de certos
servi¢os publicos;

* governo orientado por missdes: os governos dedeirar de lado a
obsessdo pelo seguimento de normativas formaisgeama atencdo na
direcédo da sua verdadeira misséo;

* governo de resultados: os governos devem subsiiioco no controle de
inputspara o controle deutputse impactos de suas acfes, e para isso adotar
a administracdo por objetivos;

487 SECCHI, Leonardo. Modelos organizacionais e refmnda administracdo publiceRevista de
Administracdo Publica, Rio de Janeiro, v. 43, n. 2, p. 354, 2009. Defigovernanca” (owgovernancg é
tarefa ardua, eis que varias sdo as disciplinasegtielam seus fenémenos (teorias do desenvolvimento
ciéncia politica, relaces internacionais etc.).té@ias do desenvolvimento tratam a governangaoaom
conjunto adequado de praticas democraticas e d&oggse ajudam os paises a melhorar suas condigdes
desenvolvimento econdmico e social. Na linguagenpresarial e contabil, governanca significa um
conjunto de principios basicos para aumentar aviefatle de controle por parte da parte interessapelas
autoridades de mercado. Secchi prefere compregodernanca do ponto de vista das ciéncias politaies
administracdo publica, onde ha relacao entre atpéidicos e privados no processo de elaboracdo de
politicas publicas. SECCHI, Leonardo. Modelos oigmgionais e reformas da administracao publica.
Revista de Administracéo PublicaRio de Janeiro, v. 43, n. 2, p. 358, 2009.
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* governo orientado ao cliente: os governos deveabstduir a

autorreferencialidade pela l6gica de atencdo asess@ades dos
clientes/cidadéos;

* governo empreendedor: 0s governos devem esfega-aumentar seus
ganhos por meio de aplicacdes financeiras e ardpliata prestacdo de
Servicgos;

* governo preventivo: os governos devem abandoranportamentos

reativos na solugdo de problemas pela acdo proatelaborando

planejamento estratégico de modo a antever prokleotanciais;

* governo descentralizado: os governos devem epvalsg funcionarios nos
processos deliberativos, aproveitando o seu comeeto e capacidade
inovadora. Além de melhorar a capacidade de inavac&esolucdo de
problemas, a descentralizacdo também ¢é apresemntamia forma de

aumentar a motivagao e autoestima dos funcionpdbbcos;

* governo orientado para 0 mercado: 0s governosrdepromover e

adentrar na logica competitiva de mercado, invdstirdinheiro em

aplicacdes de risco, agindo como intermediario nestpgdo de certos
servigos, criando agéncias regulatérias e insfitupara prestagdo de
informacéo relevante e, assim, abatendo custosatamai®,

E possivel identificar, no PDRAE, os setores dn@em Estado atua, sendo quatro os

setores apontados: nucleo estratégico (é o govemaentido lato; € o setor que define as

leis, as politicas publicas e cobra o seu cumprime@orresponde aos Poderes em si,

incluindo-se o Ministério Publico), atividades axgilas (setor onde sédo agrupados o0s

servicos que somente o Estado pode realizar, apaeo fomento, fiscalizacdo, policia,
previdéncia social basica, saude, controle do ragibiente, emissdo de passaportes etc.),

servicos ndo exclusivos (setor que corresponde sargicos prestados pelo Estado

simultaneamente com outras organizacdes publicas ivadas, como educacdo, saude,

museus etc.) e producdo de bens e servicos pararaado (é o setor caracterizado pelas

atividades econdmicas voltadas para o lucro. Eea de atuacdo das empresas e que, por
diversos motivos, o Estado atua, sendo necesspriaatizacao).

Considerando cada setor, 0 PDRAE prevé o que daveito individualmente neles:
no nucleo estratégico, as decisbes devem ser mslher efetivamente cumpridas (a
efetividade € mais importante que a eficiénciayygd demais setores, é possivel resumir o
que deve ser realizado de uma maneira bastantéesingpial seja, o critério “eficiéncia” deve
tornar-se fundamental, ou seja, “0 que importa enddr milhdes de cidaddos com boa
gualidade a um custo baixo”.

Gileno Marcelino lembra que essa distincdo dasdes@revista no PDRAE néo é

nova, no sentido de que o administrador brasij@iroavia se dado conta da necessidade da

488 SECCHI, Leonardo. Modelos organizacionais e refmrnda administracdo publiceRevista de
Administracdo Publica, Rio de Janeiro, v. 43, n. 2, p. 356-357, 2009.
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distingcdo quando do Decreto-Lei 200/1967. No eotantitica a falta de efetividade dos
dispositivos do Decreto-Lei, que néo foi integratteeposto em pratica, bem como alguns

abusos cometidos em nome da busca de autonomia:

[...] o Brasil antecipou uma estratégia que somantelltimos anos outros
paises vem adotando, que é a de descentralizdiviaades de execucdo,
oferecendo as instituicdes descentralizadas umrrgeaol de autonomia de
gestdo, imprescindivel para a realizacdo eficaficeeste de sua misséao.

Mas, o visionario esforco de organizacdo do apardthEstado pretendido
pelo Decreto-lei n. 200/67 foi aos poucos desfeitomedida em que néo se
efetivou, conjuntamente, um esforco de acompanh@meravaliacdo da

atuacdo das instituicdes descentralizadas. Assioggpatencdo foi dada a
definicdo clara de resultados a serem atingidosspelstituicbes e, menos
ainda, ao seu desempenho, aos resultados queate\sai apresentadds

O PDRAE pressupunha ser irrealista a proposta bexali do Estado minimo, de
modo que se mostrava necessario reconstruir o desdiafim de que este garantisse a
propriedade e os contratos, sem se descurar dpa®sl complementar ao mercado na
coordenacado da economia e na busca da reduca®sigsaldades sociais. A reorganizacao
das financas e do sistema institucional-legal sgwescindiveis a melhoria da relacdo com a

sociedade civil. Previa-se quatro objetivos glabais

* Aumentar a governancga do Estado, ou seja, suacigrle administrativa

de governar com efetividade e eficiéncia, voltaadacado dos servigos do
Estado para o atendimento dos cidadaos.

* Limitar a acao do Estado aquelas fun¢Bes qusdleproprias, reservando,
em principio, 0s servigos nao-exclusivos para gnedade publica néo-

estatal, e a producdo de bens e servicos para eadwepara a iniciativa

privada.

* Transferir da Unido para os Estados e Municip®acoes de carater local:
sO em casos de emergéncia cabe a acdo direta d@la Uni

* Transferir parcialmente da Unido para os Esta@l®sacdes de carater
regional, de forma a permitir uma maior parceridreeros Estados e a
Uniad*®,

Para cada um dos quatro setores anteriormente amjmsnt(nicleo estratégico,
atividades exclusivas, servicos ndo-exclusivosoeygéo para o mercado), o PDRAE previa
objetivos especificos, como modernizar a admirgétseburocratica a fim de se obter maior

seguranca e efetividade; dotar o nucleo estratédecacapacidade gerencial; transformar

autarquias e fundacdes que possuem poder de Emtagméncias autbnomas; “substituir a

48 MARCELINO, Gileno Fernandes. Em busca da flexilsiie do Estado: o desafio das reformas planejadas n
Brasil. Revista de Administragdo Publica Rio de Janeiro, v. 37, n. 3, p. 651, 2003.

490 BRASIL. Ministério da Administracdo e Reforma dst&do (MARE).Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, Impreéd8eial, 1995. p. 45.
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administracdo publica burocratica, rigida, voltpdea o control@ priori dos processos, pela
administragdo publica gerencial, baseada no cen@olposteriori dos resultados e na
competicdo administrada”; “transferir para o sepdiblico ndo-estatal os servicos néao-
exclusivos, através de um programa de ‘publicizagé@ansformando as atuais fundacdes
publicas em organiza¢6es sociais, ou seja, emaelggdde direito privado, sem fins lucrativos
[...]"; prosseguir com o processo de privatizaghmtre outros.

A fim de se alcancar os objetivos tracados, o PDRAdlumbrava também as
estratégias de atuacdo, basicamente divididas ém dimensdes: a institucional-legal
(reforma do sistema juridico), a cultural (transici uma cultura burocrética para um cultura
gerencial) e a gestao publica aperfeicoada (ing@oldla administracédo gerencial).

Dentro da dimenséo “institucional-legal”, defende-o aperfeicoamento do sistema
juridico-legal, com reformas na ordem econd6micapmem tributaria, na previdéncia social
(aposentadorias apds 60 anos de idade) e no afestie Deveria ser apresentada uma proposta
de emenda constitucional (PEC) prevendo vérias ngadadentre as quais destaca-se:

* 0 fim da obrigatoriedade do regime juridico Unipermitindo-se a volta
de contratagéo de servidores celetistas;...

* a flexibilizacdo da estabilidade dos servidorstaitarios, permitindo-se a
demisséo, além de por falta grave, também porigiéntia de desempenho
e por excesso de quadros;...

* possibilidade de se colocar servidores em didplidéde com
remuneracdo proporcional ao tempo de servico corternativa a
exoneragao por excesso de quadros;...

* limitacd@o rigida da remuneracdo dos servidorddipds e membros dos
Poderes, inclusive vantagens pessoais...

* fim da aposentadoria integral e das aposentaglpriecoces??

No ambito infraconstitucional, identicamente dexeser definida uma série de leis
complementares e ordinarias a tratar de varios,it@tando como exemplo, a necessidade de
definicdo do processo especifico de demisséo pafiaiéncia de desempenho; definicdo dos
critérios gerais de exoneracdo por excesso de agiadefinicdo das regras do processo
seletivo publico; definicdo do sistema de saudesd#ogidores; revisdo do Estatuto Juridico
dos Servidores Civis; elaboracdo de leis prevendiesaurocratizacao e a desregulamentacao
dos servicos publicos; dentre outros.

Porém, o proprio Plano Diretor acredita que as mg@® propostas somente

vingariam acaso se mudasse e se moldasse a catlurmistrativa do pais, fortemente

491 BRASIL. Ministério da Administracdo e Reforma dst&do (MARE).Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, Impreéd8eial, 1995. p. 50-51.
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marcada pelo patrimonialismo recente, ainda cote foarater burocratico. Os individuos séo
vistos como essencialmente egoistas e aéticoqroa fque sé o controk priori, passo a
passo, dos processos administrativos permitiréotegio da coisa publica. A mudanca para
uma cultura gerencial € uma mudanca de qualidade.d¥ parte para o oposto, para uma
confianca ingénua na humanidade. O que se preteragenas dar um voto de confianca
provisorio aos administradores e controlar sevenéena posteriorj os resultados.

E o prazo de implantacédo do Plano foi ousado: “ser&giderado, para efeitos deste
documento, o curto prazo até o final deste andsd® Inédio prazo o periodo compreendido

entre os anos de 96 e 97, e o longo prazo, od&ste governo, ou seja, o inicio de 99”.

Assim, a expectativa € de no curto prazo inicipracesso de modernizagao
da gestéo através de acdes que independam deaagdéds mais estruturais
no sistema juridico-legal. No médio prazo esperaesa a aprovacdo das
emendas e respectivas regulamentagfes, além detqod® Organizacdes
Sociais, dar continuidade ao processo de modeéuzdg gestdo de forma
mais consistente a partir da combinacdo de acGe® t@a dimensdo
institucional, quanto na da gestdo. Finalmentdpngo prazo, o objetivo é
consolidar o processo de mudanca, a partir da dkesua irreversibilidade,
dotando o aparelho do Estado de uma estrutura oograu de flexibilidade
tal que permita enfrentar os desafios de ajustamgmeé certamente seréo
impostos, porém, ainda, imprevisivéis

Segundo o Plano, na dimenséo “gestdo” havera deeoaama avaliacdo estrutural
gue permita conhecer a estrutura global do Estasloas respectivas atividades exclusivas,
permitindo-se dar maior autonomia de gestdo asrquss e fundacdes que exercam
atividades exclusivas do Estado, transformandayaag€ncias autbnomas.

Como o foco do Estado é/deve ser o administrad®DBAE concebia varias acdes
nas necessidades do cidadéao, prevendo no “Proj@sol&d” a simplificacéo de obrigacbes de
natureza burocratica, a implementacdo de sistemaedebimento de reclamacoes, a
implementacéo de sistema de informacéo a respeifarctionamento e acesso aos servicos
publicos, diminuir o tempo de espera de atendimeoiao indicador de desempenho.

Pois bem: durante o primeiro mandato de Fernandwuitiee Cardoso, foi aprovada
emenda a Constituicdo que permitia a reeleicdoimdsem outubro de 1998, FHC foi
reeleito, tendo sido sucedido por Luiz Ignacio Ld#&Silva, também com dois mandatos e,

por fim, por Dilma Rousseff, reeleita Presidentdr@g@ublica em outubro de 2014.

492 BRASIL. Ministério da Administracdo e Reforma dst&do (MARE).Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, Impreéd8eial, 1995. p. 56.
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O Governo de FHC foi o ultimo, salvo melhor compis®, a colocar como plano de
governo a reforma administrativa. A partir do Govetula, tem-se claramente um novo
delineamento do papel do Estado, voltado cada vas i distribuicdo de renda e aos
investimentos maci¢cos em programas sociais — utadeiro Estado Social!

Além disso, a Reforma de Estado/Administrativa divéno FHC teria abalado os
fundamentos constitucionais do Estado, eis queusdgafmentava na sua minimalizagao. O
Governo Lula estaria promovendo o reaparelhamentBstado e reestruturando os quadros

publicos com alento e potencialidade, sem se dasdos programas sociais:

[...] o Governo Lula tem intensivamente investido grogramas sociais, em
especial de transferéncia de renda, como o Bolsdlikae intensificado a
efetivagdo da seguridade social, conforme prewistaConstituicdo. Isto
porque, pela primeira vez, desde a edi¢cdo da Lgarica da Assisténcia
Social (LOAS), em 07 de dezembro de 1993, a palitxiblica de
assisténcia social passou a ser implementada spgutiva de um sistema
Gnicd*®?
E certo que a historia ainda ndo se debrucou dagstis avancos, retrocessos, ganhos
e perdas dos governos dos anos 2000 em diantgoegée o tempo ainda ndo fluiu o
bastante. Porém, ha que se questionar, como oréssd-Pereira: “a elite prossegue sendo
alienada, ou vislumbra-se o renascimento do naltsoma e de um novo desenvolvimento? O
Governo Lula e agora o Governo Dilma estdo contridm para que a segunda alternativa
ganhe forca, e para a formacdo de um novo paciticpofjue poderd ser chamado Pacto

Popular-Democratico de 200%"
O quadro das reformas e os resultados

Diante de tudo e tanto que foi dito, Gileno Fermantllarcelino destaca trés grandes
periodos de reformas administrativas: “a partil 880 até meados de 1945, com extenséo de
1952 até meados de 1962, quando se realizam estédamplantados; a partir de 1964; e

apos 1985 até os nossos digs”

43 SANTOS, Marlene de Jesus Silva. Da reforma dertioaré reversdo neoliberal: mudangas na estrutura
administrativa brasileira e as potencialidadesrés® @condmicaSER Social Brasilia, DF, v. 12, n. 26, p.
106, 2010.

4% BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Os trés ciclos deiestade e do Estad®erspectivas — Revista de
Ciéncias SociaisS&o Paulo, v. 46, p. 16, 2012.

45 MARCELINO, Gileno Fernandes. Em busca da flexilsiie do Estado: o desafio das reformas planejadas n
Brasil. Revista da Administracdo Publica Rio de Janeiro, v. 37, n. 3, p. 643, 2003.
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Humberto Falcdo Martins, em sua dissertacdo de rhtEstapresentada a Escola

Brasileira de Administracdo Publica, vinculada adacdo Getulio Vargas, indica cinco

periodos na “trajetdria modernizante” da Adminigii@aPublica brasileira:

Costa, porém,

* de 1808 a 1930 — a Administracao “Tradicional”;

* de 1930 a 1945 — a Modernizacao “Daspeana”;

* de 1945 a 1964 — o advento da “Administracéo IBa

* de 1964 a 1985 — a “Administracdo para o Desafimanto”;
* de 1985 a 1994 — a “Era da Desmodernizacao”.

prefere outra classificagao, maigpetan

* de 1500 a 1808 — a administracéo da Colbnia;

* de 1808 a 1840 — a construcéo do Estado nacional;

* de 1840 a 1889 — o Estado monéarquico-“represgotat
* de 1889 a 1930 — o Estado na primeira Republica;

* de 1930 a 1945 — a “burocratizacdo” do Estadaomad;

* de 1945 a 1964 — o Estado nacional-desenvolviistant
* de 1964 a 1989 — o Estado e a modernizacao triari

* de 1990 a 2002 — o Estado na era do gerencialismo

E explica o quadro que apresenta da seguinte naaneir

De 1808 a 1840, o Brasil se encontra no estagafideacao da soberania,
sufocando revoltas e rebelides, e de formacaorgdisuicbes nacionais, a
partir da constituicdo do autogoverno, fase que ¢gemo marco inicial a
chegada da familia real portuguesa ao Rio de #ar@isegundo momento
(1840-1889) corresponde a um prolongado periodestibilidade politica,
dentro do quadro politico de oligarquias compeagivO terceiro periodo
(1889-1930) corresponde a chamada Republica Velkaireide com a
implantacdo das instituicdes republicanas e formdedFederacéo. O quarto
periodo (1930-1945) equivale ao primeiro governagesa, marcado por
profundas transformac¢des na economia, na sociedadsobretudo, no
Estado brasileiro. O quinto periodo (1945-1964)stitui uma espécie de
continuagcdo em segunda fase da etapa anterioracarentuacdo de umas
caracteristicas e atenuacdo de outras. Trata-seimde aceleracdo do
processo de modernizacdo com énfase na acdo sapdetiromocional do
Estado. O sexto periodo (1964-1989) € marcado gsdansdo e queda do
regime militar, que manteve o projeto modernizanteintensificou a
presenca do Estado na economia, a centralizacéwiés decnocratico das
decisbes. O sétimo periodo (1990-2002), caractiyizzela estabilizagédo
econdmica, o ajuste estrutural e a abertura ecaadnmtroduz as reformas
de cunho neoliberal e gerencialfSta

Bresser-Pereira, ao invés de se utilizar de pesidddempo e classificacdes, prefere o

termo “interpretacdes”, as seis interpretacéesesobBrasil: (1) a interpretacdo da vocacao

4% COSTA, Frederico Lustosa da. Prefacio a uma ligstia administracdo publica brasileira. In: EnANPAD
ENCONTRO DA ANPAD, 32., Rio de Janeiro, 20@ais... Rio de Janeiro: 2008. p. 9.
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agraria; (2) a interpretacdo nacional-burguesaa(8)terpretacdo autoritario-modernizante;
(4) a interpretacdo funcional capitalista; (5) tipretacdo da super-exploragédo imperialista e
(6) a interpretacdo da nova dependéficia

Destaca, ainda, Bresser-Pereira, que ha duas agdds da economia brasileira que
servem para melhor compreender o Brasil, uma dénccuracional-burgués (Colonial-
Mercantil até 1808; Semicolonial Agrério-Mercant®rimario-Exportadora até 1930;
Industrial Substitutiva de Importacfes a partires@do) e outra em termos marxistas nao-
ortodoxos (Mercantil-Escravista Colonial até 18MErcantil-Escravista Nacional até 1888;
Exportadora-Capitalista-Retardataria a partir dédaen Esta dltima fase divide-se em:
nascimento e consolidagdo do capital industrial0§t8933]; industrializacdo restringida
[1933-1956]; industrializacao pesada [1956%.])

Véarios dos autores ja analisados estdo concordesfiemar que, embora o aparelho
estatal brasileiro tenha evoluido ao longo do tergpeerto que as reformas administrativas —
mais propostas do que efetivamente postas em gratiounca conseguiram atingir os
objetivos e a alcancar uma real reforma/modern@go@ garantisse eficiéncia/eficacia.

Gileno Marcelino trata da insuficiéncia dos proossde reforma, seja pela auséncia
de planejamento, de objetivos e rumos claros,E@jgproblemas politicos, institucionais ou,
até mesmo, a perda de prioridade na agenda goventamAfirma que o modelo atual beira
o de 1930, autocrética, centralizada, formal:

A administracdo publica, desde 1930, traz toda uraaacteristica
autocrética e impositiva concentrada nos meiosntada para instrumentos,
meétodos e processos. Tanto isso é verdade queasogrdoessos de reforma
administrativa, efetivamente implementados, foramsedvolvidos em
periodos autoritarios: 0 Estado Novo de 1937 egome militar pos-1964.
Assim, o aparelho administrativo do governo, agilavaela heranca do
regime militar e pelos insucessos dos sUCESSIVWEIgoS Civis, permaneceu
desarticulado, inflexivel e centralizdefo

Roman Pereira Capobiango é enérgico ao afirmaragupraticas da administracédo

patrimonialista persistem e sdo comuns no cotiddenédministracdo Publica, cuja estrutura

497 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Seis interpretagéisme o BrasilDados - Revista de Ciéncias Sociais
Rio de Janeiro, v. 25. n. 3, p. 269, 1982.

4% BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Seis interpretacéisme o BrasilDados - Revista de Ciéncias Sociais
Rio de Janeiro, v. 25. n. 3, p. 281, 1982.

49 MARCELINO, Gileno Fernandes. Em busca da flexilsiie do Estado: o desafio das reformas planejadas n
Brasil. Revista da Administracdo Publica Rio de Janeiro, v. 37, n. 3, p. 656, 2003.
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mecanicista, rigida e inflexivel tem resistido &lagdo e a prépria democratizacdo da
sociedade, restando uma administragcéo deficietdésmoralizadé.

Leonardo Secchi chama a atencdo de que as refaadramistrativas tém sido
utilizadas por governos mal intencionados, comréstges meramente politicos e com mero
valor retorico: “politicos, funcionérios de caree empreendedores politicos em geral tentam
manipular a percep¢do coletiva a respeito das magies publicas usando as reformas
administrativas como argumento para iss0”, acabapdo autopromover alguém a
concretamente acontegér

Acreditando que as pessoas responsaveis pelo qiaeejo, implantacdo e execucgéo
da reforma administrativa, investidas na condigdautoridades preferem autoglorificar-se a
realmente implantar uma nova forma de adminisBastriz Wahrlich diz que é comum dar
atencdo aos meios e aos controles, em detrimestbndp 0 que se agrava diante da auséncia

de motivagao, participagao e continuidade:

Essa disfuncionalidade parece ser inerente aoiprgpocesso reformista
concentrado nos meios, pela frequéncia com queificada... Talvez seja
uma consequéncia da exacerbacdo da atividade amueith busca de um
papel mais relevante, mais substanciosos do queleaque de fato julga
caber-lhe, ou, em outras palavras, uma tentato@sctiente das autoridades
responsaveis pelogneios de se afirmarem perante as autoridades
responsaveis peldms... Dai assumirem, aquelas, uma atitude excessiva d
controle, quando Ihes seria muito mais propria @réstacdo de servicos.
Dai sua crescente rigidez de comportamento, dexibflidade na aplicacéo
dos critérios gerais e uniformes através dos gpaite chegar-se até ao
sacrificio dasubstancizem favor ddorma®2

Para encerrar, ninguém melhor que Raymundo Fadeixar formatados o Estado, a
Administracdo Publica e a Sociedade brasileiradcaado a “persisténcia secular da estrutura
patrimonial, resistindo galhardamente, inviolaveltee a repeticdo... da experiéncia
capitalista”. No poder, no quadro administrativeestamento; “sobre a sociedade, acima das
classes, o aparelhamento politico... impera, regeverna, em nome proprio, num circulo
impermeavel de comando [...]"; “n@o impera a buao@... mas o estamento politico”; na
base, “0 povo espera, pede e venera, formulandaagpslitica... a politica de salvacao.

Confundindo as suplicas religiosas com as politicasdesvalido, o negativamente

500 CAPOBIANGO, Ronan Pereira et al. Reformas adnmaiistas no Brasil: uma abordagem tedrica e critica.
REGE Revista de GestdpSao Paulo, v. 20, n. 1, p. 67, 2013.

%01 SECCHI, Leonardo. Modelos organizacionais e refsrmda administracdo publiceRevista de
Administracdo Publica, Rio de Janeiro, v. 43, n. 2, p. 365, 2009.

502\WAHRLICH, Beatriz M. de Sousa. Reforma administrafederal brasileira: passado e preseRexista de
Administracao Publica, Rio de Janeiro, v. 8, p. 67, 1974.
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privilegiado, identificado ao providencialismo dpaselhamento estatal, com o entusiasmo
orgiastico dos supersticiosos, confunde o politicon o taumaturgo, que transforme pedras

em péaes, o pobre no rico:

O estamento burocratico, fundado no sistema patiahalo capitalismo
politicamente orientado, adquiriu o contelddo acigttico, da nobreza da
toga e do titulo. A pressao da ideologia liberdeenocratica ndo quebrou,
nem diluiu, nem desfez o patronato politico sobragéo, impenetravel ao
poder majoritario, mesmo na transacdo aristocrfliebeia do elitismo
moderno. O patriciado, despido de brasfes, denvestas ornamentais, de
casacas ostensivas, governa e impera, tutela eleur@ poder... tem donos,
gue ndo emanam da nac¢do, da sociedade, da plela @pobre... E 0 povo,
palavra e ndo realidade dos contestatarios, queetg® Este oscila entre o
parasitismo, a mobilizacdo das passeatas sem ipa¢io politica, e a
nacionalizacdo do poder, mais preocupado com ossreenhores, filhos do
dinheiro e da subversédo, do que com os comanddotedto, paternais e,
como o bom principe, dispensérios de justica eepéat. A lei, retérica e
elegante, ndo o interessa. A eleicdo, mesmo foramdbrlivre, Ihe reserva a
escolha entre opgées que ele néo forntiiou

Evidente, portanto, que a evolugdo do Estado edtaidistracdo Publica conhecida
na Teoria Politica, na Ciéncia Politica e no Diaretdministrativo, ndo sdo adequadas a
explicar a realidade brasileira, eis que os fatog gnarcam a nossa evolugdo sao
absolutamente distintos das linhas estadunideaseopeia.

Ha, pode-se dizer de forma bem ampla e geral, pogto comum (Estado Social,
reformas, legalidade, poder do Estado, democracia porém ndo ha uma homogeneidade
linear que permita tracar aquela linha evolutivastddo Absoluto —> Estado Liberal —>

Estado Social —> Estado Democréatico de DireitoEatado brasileiro.

503 FAORO, RaymundoOs donos do poder formagdo do patronato politico brasileiro. 13. 830 Paulo:
Globo, 1998. v. 2, p. 747-748.
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4 OS ATOS ADMINISTRATIVOS SOB A PERSPECTIVA DA NOVA JURIDICIDADE

Como visto, o Direito e 0 Estado tém passado posideraveis alteracdes em suas
estruturas e caracteristieas

Seus papéis, suas posturas distanciam-se daqaetasecisticas de seus primordios,
notadamente com relacdo ao exercicio legitimo diempoantes, sem maiores limitacdes;
agora, limitados entre si. O Direito deixou de o Estado” e “para o Estado”, com
atributos meramente organizatorios, e passou aursetransformador da sociedade e do
proprio Estado; uma garantia aos administradosrerestradores.

De uma legalidade formal, restrita, passou-se a legelidade material, substancial,
ampla, de modo que a atuagdo do Estado — por smanisttacdo Publica — e do Direito
receberam influéncias casuisticas — deixando denseamente abstratas — e uma série de
exigéncias sociais de cunho modernizador que camiw sociedade a uma efetiva melhora
existencial qualitativa.

A analise e cobranca do Estado, ou melhor, da sug&0 hodierna, deixou de ser
pautada meramente em condic¢des juridicas abseatafreu uma espécie de “mudanca de
polo de verificacdo/controle”, ja que as formalidadegais deixaram de ser um fim em si
mesmas e passaram a ser vislumbradas como um “rmoepdz de permitir a qualquer
cidadao-administrador o controle dos atos admatists.

E, como se disse ao fim do primeiro capitulo, agio administrativa se pautando por
uma legalidade finalistica, por uma administragdeoesultados, transpondo-se da “legalidade

da vontade” ao “resultado da atuacao administrathafinalidade.

[..] os vetustosfins do Estadopassam a ser relidos ndo mais como
idealizacbes abstratas, formuladas por eventudiss ejovernantes, nem
como alcandoradas verdades contidas em empoeradiélsas ideoldgicas,
mas, simplesmente, comor@alizacdo dos direitos das pessoa#sssim é
gue esse conceito derivado, fdacionalizacdo do poder entendido como

504 Moreira Neto arrazoa que uma disposicdo espontdaeadem social mostrou-se insuficiente ao longo d
Histéria, de modo que o estabelecimento de umanomitificialmente criada, dotada de autoridade e de
imposicao coativa em todo o meio social, tornogesedicdo de existéncia. Chegou-se ao Direito -adola
lancar os fundamentos de ordem e de segurancanegia de ordem juridica que, por sua vez, conplman
se o0 fendbmeno do poder, culminou na organizacadigaolque, institucionalizada, produziu o Estado.
“Estado e Direito passam a ser um bindmio — dualgdesles reciprocamente causais: o Estado é cadanve
Estado de Direito e o Direito é cada vez mais éresa do Estado”. Prossegue o administrativistanafido
gue “Estado e Direito séo fenbmenos reciprocanietegeferentes e reciprocamente causais, de modasjue
alterag6es do primeiro provocam mudancas no urovrsdico, sendo de se destacar as seguintesoguatr
consequéncias: o enriquecimegtico do Direito; a perda da expressaodii@ito positivg a emergéncia de
uma principiologia dotada de eficacia propria; e a afirmacgaocdostitucionalismpcomo fonte direta de
direitos”. MOREIRA NETO, Diogo de FigueiredMutagbes do direito publica Rio de Janeiro: Renovar,
2006. p. 233.
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instrumento de realizacdo dos direitos das pessoéso resultado do
agucamento da sensibilidade juspolitica das sodgesddemocraticas... Esta
ligacdo, direta e imediata, do Estadoefitiva realizacdo dos direitos
fundamentais.5®

A finalidade, ou fim, é o resultado que a Admirds&io almeja alcancar, pois nao
existe um ato administrativo sem um fim publico.fiAalidade do ato administrativo €
decorrente do Direito, implicita ou explicitamen@esupremo interesse da Administracéo é a
satisfacao do interesse publico, este a que det@mdex 0os agentes administrativos editores
do ato.

N&o existe qualquer liberdade do administradorumdjz respeito a finalidade ampla
— a busca do interesse publico — implicando a adéddaquele ato que fuja deste fim (o
desvio de poder sob a modalidade de desvio dadausd). Ao lado desta finalidade ampla,

mediata, ha a finalidade especifica, que tambéra pedviolada e gerar a nulidade do ato.

Ha, porém, outro sentido em que pode ser violadmuoisito finalidade, que
€ o desatendimento da finalidade especifica, geee lei, na pratica de
determinado ato. Ou, em outras palavras, a préiécam ato visando a
finalidade diversa daquela prevista em lei. O exertipico € aremocao ex

officio de servidor, como forma de punicéo. Ora, a lei§Beremocado como
modalidade de deslocamento do servidor para atemdeecessidade de
servico, e ndo para ser utilizada como puni¢&o...

O fim ultimo da administracéo € o interesse pubfico fim visado pela autoridade ha
de ser o fim do servico, o fim especifico a qupreg0s atingir. E o resultado final que o objeto
do ato deve atingir. Se a finalidade € infringiesobedecendo ao seu fim de interesse publico,

ocorrera um ato ilegal caracteristico de desvipaitef® e havera a invalidagcéo do ato.

505 MOREIRA NETO, Diogo de FigueiredfQuatro paradigmas do direito administrativo pés-modkrno:
legitimidade, finalidade, eficiéncia, resultadoglBHorizonte: Férum, 2008. p. 14-15.

506 ALEXANDRINO, Marcelo; PAULO, VicenteDireito administrativo . 4. ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2003.
p. 285.

507 Anote-se, na senda de Moreira Neto, que a emdegdocEstado Democratico de Direito e a modernizacd
da Administragdo Publica conduzem a atualizacaatidadade de administracéo publica, “com a finaliela
de levar a eficiéncia de desempenho, sem incomedeficiéncia de juridicidade”. Dentre os cincodeae
atraso no e do Direito Administrativo (a imperatadle sem limites; a intangibilidade de atos palitida
Administracao Publica; a insindicabilidade da d@onariedade administrativa; a exclusdo do adnmami®
das decis@es), cita “a persisténcia mitica dos aitox derazbes de Estade desupremacia do interesse
publicd’, a qual esta sendo superada pela “afirmacéo pl@sacia dos direitos fundamentais, notadamente a
do mega-principio da dignidade da pessoa human@REIRA NETO, Diogo de FigueiredMutacdes do
direito publico. Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p. 236-237.

508 A teoria do desvio de poder encontra suas rainels @o Século XVIII, especificamente quando dagéo
da Justica Administrativa, do contencioso admiatsto. A partir do principio basico rousseauniar® d
instituir “uma forma de governo que situe a leingeido homem”, a Administracdo, que era um simples
instrumento pessoal do monarca, passa a ser caganizregulada pela lei, ou seja, a submissdotddda
legalidade é a confirmacdo de que o povo é o titelms agentes publicos sdo meros mandatarios. A
Declaracéo de Direitos de 1789 “torna especialmeistgel que os titulares de qualquer funcdo pabtido
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Se inocorrem 0s motivos supostos na lei, falta taraade um requisito

insuprimivel para mobilizar poderes cuja dispordbidle esta, de antemao,
condicionada & presenca do evento que Ihes jastificso. E claro que, além
disto, @ mingua deles, ndo se alcancaria a firddidagal. N&do ha como
separar o motivo da finalidade, pois sdo nocdes-nelacionad&’.

Garcia de Enterria e Fernandez apontam a Admigggtrama potestade, fixada pelo
Direito e que lhe define um fim puablico, mas queapeada caso, matiza-se com um fim
especifico. Como o ato administrativo somente ecow exercicio desta potestade criada
pelo Direito, o fim do ato ndo pode ser outro gée a finalidade public¢&.

Ao tratar dos “pressupostos juridicos do ato adstriaiivo”, Hartmut Maurer realiza a
divisdo dos elementos do ato em dois grandes grdpasminados por ele como o de
“juridicidade formal” e de “juridicidade material’A juridicidade formal estad jungida a
“realizacéo do ato administrativo”, compreendendompeténcia, o procedimento, a forma e
a fundamentacédo. A juridicidade material diz regp&ao conteudo do ato administrativo e
pede que a regulacdo, que se expressa no ato attatinmo, corresponda as exigéncias
juridicas™*. Em termos de juridicidade material, compreenda-&ncordancia com as leis
e principios de direito existentes”, “fundamento al#orizacdo”, “liberdade de vicio no
exercicio do poder discricionario”, “principio deoporcionalidade”, “principio da precisao”

e “outros pressupostos de juridicidade” (nestenaltitem, Maurer relaciona Direito com fato,

podem ser proprietarios destas”, sendo impresa@hdivnstituicdo de mecanismos de “controle do exer
do poder, como produto do principio fundamentalsda [da Administracdo] completa submisséo a lei”.
Previu a Constituicdo Francesa de 1791, em seigda8t da Secdo Primeira do Capitulo Il do Titulo Il que
‘ndo ha, na Franca, autoridade superior a lei. D&z reina a ndo ser por meio dessa e ndo é semaome
da lei que pode exigir a obediéncia”. Eis o pontorfl: “a lei predetermina o conteddo de todostos dos
administradores... O principio da legalidade alaamgsim, a plenitude de sua eficacia pratica, nupa
nulidade de todos os atos promovidos em contrateddei”. Com base na proposta de separacéo @egsod
de Montesquieu, separacao absoluta, diga-se degeass é que se engendrou um sistema especifico de
justica administrativa com base em “uma maximaegamente contraditoria: ‘juger I’Administrationest
encore administrer’ (julgar a Administragdo é adstiar). A doutrina situara, sobre este principde,
maneira resoluta, o fundamento do sistema conteme@dministrativo, o qual se apresenta, com efdésde
0 primeiro momento, como um controle realizado ogéos especializados da propria Administracdd@oe n
por juizes a ela alheios e independentes...”. €laraénte ao nascimento da justica administrativ@ges‘um
recurso especifico que sera conhecido cdharces de pouvaide excesso de poder. Trata-se, inicialmente,
de instrumento competente para apresentar as dasudos cidaddos quanto a graves irregularidades
existentes na atuacédo da Administracao, e qudgdma maneira, lhes afetassem, embora ndo houussse
relacdo formal direta entre esta e os denunciaiitesi-se, como exemplo de irregularidades, vicios de
competéncia, a invasao de funcbes préprias dossjeizis e, posteriormente, a violacdo direta déeleem
um momento seguinte, o ‘desvio de poder’, que Bigna utilizacdo de um poder legal para fins dist
daqueles estimados pela lei)”. GARCIA DE ENTERRIBduardo. As transformacdes da justica
administrativa: da sindicabilidade restrita a plenitude jurisdit@l: uma mudanga de paradigma? Traducéo:
Fabio Medina Osorio. Belo Horizonte: Férum, 201.03p-32.

509 MELLO, Celso Antdnio Bandeira d®iscricionariedade e controle judicial 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006. p. 86.

510 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomas-RamdCurso de direito administrativo.
Tradugéo: Arnaldo Setti. S&o Paulo: Revista dosufis, 1990. p. 476.

511 MAURER, HartmutDireito administrativo geral. Barueri: Manole, 2006. p. 275.
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afirmando que um ato administrativo somente poderajuridico quando dirigido a um
resultado possivel faticamente).

Na esteira de Maurer, tem-se que seus pressupdst@sridicidade formal dizem
respeito aos elementos competéncia, forma e métvagda em termos de juridicidade
material, a abordagem é mais profunda e proficoés p&do se limita aos elementos
finalidade, motivo e objeto. Tal acontece diantaid® concepgédo mais ampla de Direito, ou
melhor, uma formatacdo que vai ao encontro do Diein uma perspectiva contemporanea,
pOs-positivisté?, ndo so ligada a questdes meramente formais,girentais.

Ao incluir em seu rol de pressupostos juridicosjuiidicidade material do ato
administrativo, a “concordancia com as leis e ppios de direito existentes” aumenta o
campo de atuacao e abrangéncia do principio déidada, pois deve o ato ser compativel
com as normas juridicas, estas porém analisadas poescricdes juridicas e principios de
direito, “inclusiva aqueles da constituigéo”.

O “fundamento da autorizacdo” € consequéncia dasteeiro elemento de ordem
material apontado, segundo o qual o ato deve apeiam um fundamento legal. Diga-se o
mesmo com relacdo ao que chama de ‘“liberdade de wic exercicio do poder

discricionario”:

A autoridade tem, quando Ihe é concedido um podaricionario, sem
davida, um certo espaco de atuacdo e de decisa@,denee observar os
limites do poder discricionario e exercer o seu gpodiscricionario
correspondentemente a finalidade da autorizagéd. I8g essas vinculagdes

512 Eduardo Garcia de Enterria uma longa e profundlisanda evolucéo da lei, do Direito e da Admiaisho
Publica ao longo do tempo, partindo da ideia oittista de que o Direito deve se expressar precisznper
meio da lei. A partir de Rousseau, a lei “es lagiéc del pueblo entero (voluntad general), decidaesobre
el pueblo entero, por medio — y esto es igualmeséncial — de normas generales y comunes”. No &écul
XIX, partindo da ideia de lei, engendrou-se “unesiga de cuerpos normativos sistematicos, que ardena
en un orden ldgico perfecto los grandes sectorda digla social, encuadrando ésta en un marcoitiedin
cierto y seguro y tendencialmente estable”: a amijfio. Estava langado o ambito da segurancadaridi
qual foi ainda mais acentuado com a ideia dos veiaharios americanos, que criam na existéncia de
grandes valores sobre 0s quais se assentam a ctaden+ os chamados “direitos fundamentais” — e que
somente seriam protegidos e imunes a prépria lieisegtos em uma espécie de norma ainda maior tgie a
superior, no caso, a Constituicdo. No entanto, copassar do tempo e diante da evidente “inflacion
desmedida de las Leyes”, de geral e abstrata paksou a resolver problemas concretos e singuldees,
modo que “la Constitucién preside necesariamemnte & proceso interpretativo y aplicativo del red¢olas
normas... Pero esa técnica del control de validdagleeyes pone de relieve algo quizads mas releante
la superacion definitiva e insoslayable del sistel@apositivismo juridico estricto, que pretendtducir la
ciencia del Derecho y la correlativa técnica décaplon de sus normas a la simple hermenéutictexte de
las Leyes... jiEl legalismo exacerbado ha matado ileimente al positivismo! Consecuencia inesperada
del predominio formal absoluto de las Leyes, cogual se penso llegar a eliminar a todas las denedwels
del Derecho”. GARCIA DE ENTERRIA, Eduarddusticia y seguridad juridica en un mundo de leyes
desbocadasNavarra, Espanha: Editorial Aranzadi, 2006. [2-103.
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ao poder discricionario ndo sdo observadas, odatingstrativo € vicioso no
exercicio do poder discricionario e, com isso,jaritico®®®.

Maurer tratar os principios juridicos como elemsfpessupostos do ato
administrativo. Ainda em sede de juridicidade malteos principios da proporcionalidade e o
da preciséo fazem parte de sua classificacdo,anda; o primeiro, conexao entre relacao-
meio-finalidade (medida idénea, medida necesséarimeglida proporcional em sentido
estritd'¥) e, o segundo, determinando a clareza para questindtario possa identificar e
reconhecer inequivocamente o que a Administracéejae

Além dos elementos do ato administrativo (compe#éndinalidade, forma,
motivo/motivacdo e objeto), que variam em nomeodatquantidade e conteuddo, porém
doutrinariamente e juridicamente proximas as exigénde validade do ato administrativo,
ha ainda seu mérito. Em termos linguisticos, avpalanérito” significa merecimento, valor
moral ou intelectual, aptidédo, capacidade, sugdade, qualidade do que é digno de louvor
ou prémio. Este vocabulo possui sentidos juridiifesentes, dependendo do ramo do Direito
em gque sera empregado. Basta analisa-lo em sed@eite processual (que significara o
conteudo substancial da lide, o direito materidjetivo em discussédo) e em sede de direito
administrativo, em que 0 conceito passa a ter uridgediverso, ainda que néo tao claro.

De um modo geral, o0 mérito do ato administrativid déigado a emissdo de um juizo
de valor da autoridade administrativa sobre detsadus fatos, que a levam a decidir em um
sentido ou noutro. E a apreciacéo, a titulo deexéfh, do agente administrativo frente a
oportunidade e conveniéncia de seu atuar, estad@danado tanto aos atos administrativos
discricionarios, quanto aos vinculados.

Oportunidade, conveniéncia e legalidade enconteimibricados na compreensao de
mérito, ja que a legalidade (juridicidade, na melbomaior compreensdo do termo) da
decisdo administrativa que emitira o respectivqg abvigatoriamente, devera estar presente,
ou seja, 0 ato deve ser sempre legal (principidedalidade, conformidade do ato com o
Direito como ordenamento). A obtencdo do “melhoiraeresse publico” com a deciséo é o

mote principal de todo atuar administrativo.

513 MAURER, HartmutDireito administrativo geral. Barueri: Manole, 2006. p. 276.

514 para explicar o principio da proporcionalidade tenmos de medida iddonea, medida necesséaria e medida
proporcional em sentido restrito, Maurer apresamaom exemplo: “a autoridade ordena a elevagaorie
chaminé de fabrica a 30 metros para impedir a itnpag&o por fumo & imediagdo. Essa ordenagédo sement
€ idbnea, se pela elevagdo as importunagfes par faticamente sdo impedidas; ela somente € nei@gssar
se uma outra medida ndo seria menos agravantexpaiplo, uma elevagdo da chaminé a 15 metros ou o
encaixe de uma instalacdo de filtro mais baratseftmstar); ela somente é proporcional no sengstoito,
se 0 custo ndo esta fora da proporgéo para corsutta@o”. MAURER, HartmutDireito administrativo
geral. Barueri: Manole, 2006. p. 276-277.
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Por ndo realizar qualquer espécie de diferenciaci&o discricionariedades
administrativas, como o fez Germana de Oliveira ddsr Cretella Junior e outros tantos
doutrinadores administrativistas, a exemplo de &asip Zanella Di Pietro e Alexandrino,
ligam o mérito do ato administrativo a discriciaedade pura e simples (considerando-a
como margem de liberdade concedida pela lei aorasimador — quando, na verdade, haveria
uma discricionariedade vinculada — Hartmut MaureBandeira de Mello — ou uma
discricionariedade parcial — Garcia de Enterriau—uma n&o-vinculacdo — Germana de
Oliveira Moraes), olvidando-se de que todo ato adstrativo possui “mérito”, possui um

conteudo substancial, alguns podendo ser revisfosJpdiciario, outros nao:

A revisao judicial dos atos administrativos ndoeuiados, € certo, ndo pode
ser plena e exaustiva, sob pena de atropelo aoigionda separagdo de
poderes, sobremodo a independéncia do Poder Bx@cutiA
problematizacdo se agrava, portanto, quando senardé@car a densidade,
os limites e as consequéncias desta controlabdidaterente & atividade
administrativa discricionaria, entendida, nesteudst como aquela
decorrente da concretizacdo de normas que atribaenmadministrador
publico certa margem de liberdade de decisdo, mtdia ponderagéo
valorativa de interesses, com o fim de integraorna, quer para valorar e
aditar os pressupostos de fato necessarios a ed@io administrativo
(discricionariedade quanto aos pressupostos); pa@r decidir se e quando
vai edita-lo (discricionariedade de decisdo); quaga escolher seu conteudo,
dentre mais de uma opcao igualmente prevista pekit@@ compreendido
este como o conjunto de principios e regras (distrariedade de escolha
optativa); ou ainda para colmatar o conteudo dcadtuinistrativo descrito

com lacunosidade na lei (discricionariedade delleaaiativaj®®.

Portanto, mesmo estando a Administracao jungidaiiito em termos formais e
materiais, ao emitir o ato administrativo aindaestealizando um juizo de valor a emisséo
do tal ato. Afirmar ser inexistente a discricioedade administrativa, mesmo que com fincas
no Estado Democratico de Direito, seria olvidadas realidades sociais e da impossibilidade

de o Direito expressar, via regras, toda e qualgassibilidade de ocorréncia/fato social.
4.1 A Discricionariedade Administrativa

Para concretizar o interesse publico € exigido cent flexibilidade de atuagéo, dada
a morosidade do procedimento de elaboracdo dag-leiguentemente ha discricionariedade
quando a lei é omissa, quando a lei expressameatefere a Administracdo e, ainda, quando

a lei prevé uma determinada competéncia mas na@ @econduta que deve ser adotada

S15MORAES, Germana de Oliveir&ontrole judicial da administracédo publica. 2. ed. Sdo Paulo: Dialética,
2004. p. 18.
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devido a caracteristicas diversas acerca de cgtteg0es inusitadas a que o Legislador ndo

pode prever.

[...] tem-se que nos atos vinculados e nos corggitédicos indeterminados
a lei estreita a atividade administrativa; ja qoeuinica solucéo é possivel
nestes, naqueles limita-se a operacionalizar duédtaem lei. Nos atos
discricionarios, a parcela de liberdade conferiolal@ € maior, motivo pelo
qual a moralidade também deve presidir a escolh#éa feelo
administradof®

Diante destas consideracdes, nota-se a importéocéo administrativo vinculado e
do ato administrativo discricionario, de modo aabstecer pesos e medidas para que nao
acontecam abusos por parte dos agentes no exatagcfancdes administrativas e, ao mesmo
tempo, para que 0s atos ndo sejam prejudicadosasoes em que a lei silenciar, for omissa
ou prever espaco de discricionariedade.

E classica a distingdo entre atos expedidos naigi@rde competéncia vinculada e
atos praticados no desempenho de competénciacibe@nia. Haveria uma atuacdo vinculada
quando a norma a ser cumprida ja predeterminareadi® completo, qual o Unico possivel
comportamento que o administrador estara obrigatltmmar perante casos concretos cuja
compostura esteja descrita, pela lei, em termosx\gaeensejam davida alguma quanto ao seu
objetivo reconhecimentd®'’ .Opostamente, haveria atuagdo discricionaria quareto
decorréncia do modo pelo qual o Direito reguloutwagio administrativa, resulta para o
administrador um campo de liberdade em cujo interéde interferéncia de uma apreciacao
subjetiva sua quanto a maneira de proceder nos caswretos, assistindo-lhe, entdo, sobre
eles prover na conformidade de uma inteleccéo, acgoto seja irredutivel a objetividade e
ou segundo critérios de conveniéncia e oportunidaeinistrativa. Assim, a Administracao
disporia de um poder discricion&tté

Ronald Dworkin dedica varias laudas de sua obradhdo os direitos a sério” para
explicar o que entende por discricionariedade afoajue sua obra, como um todo, esta mais
voltada ao judicial discretiori®®, porém, relata varios exemplos de ordem admitigira

516 LIMBERGER, TémisAtos da Administracado lesivos ao patrimonio publicoos principios constitucionais
da legalidade e moralidade. Porto Alegre: LivraidaAdvogado, 1998. p. 115.

517 MELLO, Celso Antdnio Bandeira d®iscricionariedade e controle judicial 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006. p. 10.

518 MELLO, Celso Antdnio Bandeira d®iscricionariedade e controle judicial 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006. p. 10.

5190 tradutor da obra de Dworkin, Nelson Boeira, iegpljue a expresséo “judicial discretion” podetisetuzida por
“poder discricionario do juiz”. Relembra que “naeiio anglo-saxdo, o0 conceito esta associado aemadg
liberdade que juizes e tribunais tém na escolhaatasas que devem utilizar para chegar a uma de&&fere-se
a decisdo consistente, construida e formulada alelacom as diretrizes do sistema juridico, pderooente
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para melhor ilustrar a discricionariedade. Ademaigdministrador Publico “julga” fatos e
age conforme o Direito ao emitir seus atos juriglicte modo que € perfeitamente aplicavel a
nocéao — e limites — da discricionariedade judiamhtividades administrativas.

Afirma Dworkin que “o conceito de poder discriciolasé esta perfeitamente a
vontade em apenas um tipo de contexto: quando ralguém geral encarregado de tomar
decisdes de acordo com padrdes estabelecidos modetarminada autoridade”. Compara o
espaco vazio da discricionariedade ao centro de na$za, ou seja, a discricionariedade
encontra-se limitada por algo, ou melhor, pelo extat, de modo que “o significado exato de
‘poder discricionario’ é afetado pelas caractaréstido contexto”, limitado pelo “perimetro da
rosca®?,

Prossegue Dworkin explicando que o emprego do ‘ipdibericionario” pode ser dar
de duas formas, ou melhor, trés, pois haveria sEnsidos fracos de discricionariedade e um
sentido forte: em um primeiro sentido fraco, a mitsenariedade seria utilizada naquela
situacdo em que o contexto ndo € por si s6 eseldwec‘que, por alguma raz&o, os padrées
que uma autoridade publica deve aplicar ndo podemaglicados mecanicamente, mas
exigem o uso da capacidade de julgar’. No seguedtid® fraco, “para dizer que algum
funcionario publico tem a autoridade para tomar gie@isdo em Ultima instancia e que esta

nao pode ser revista e cancelada por nenhum autehario”. Por fim, em sentido forte

[...] usamos ‘poder discricionario’ ndo apenas mhzar que um funcionario
publico deve usar seu discernimento na aplicac&opaolrdes que foram
estabelecidos para ele pela autoridade ou paraaafgjue ninguém ird rever
aguele exercicio de juizo, mas para dizer que, emo assuntos, ele ndo
esta limitado pelos padrdes da autoridade em quesBmpregamos a
expressdo nesse sentido ndo para comentar a oedpsilificuldade ou do
carater vago dos padrbes ou sobre quem tem a pdiaat na aplicacdo
deles, mas para comentar sobre seu @mbito de gimi@asobre as decisdes
que pretendem controfat

Eros Roberto Grau, lendo as licbes de Seabra Faguadtitulo de historia da
discricionariedade, com o mote de chegar aos amemi@s de Dworkin também acerca

discricionariedade, extrai “duas verificacdes”, iqusejam, a de que “a discricionariedade

naqueles casos dificeis, nos quais um dos litigadgenanda um direito que néo é nitido ou sobreabaylei €
omissa. Trata-se de uma decisdo nao arbitraridhupea conscientemente alcangar um resultadogugie, para
tanto, leva em conta o que é equitativo e raza@®kircunstancias do caso”’. DWORKIN, Ronaklvando os
direitos a séria Traducéo: Nelson Boeira. Sao Paulo: Martins Rp2@07. p. 49.

520 DWORKIN, Ronald.Levando os direitos a sério Traducdo: Nelson Boeira. 2. ed. S3o0 Paulo: Martin
Fontes, 2007. p. 50-51.

521 DWORKIN, Ronald.Levando os direitos a sério Traducdo: Nelson Boeira. 2. ed. S3o0 Paulo: Martin
Fontes, 2007. p. 52.
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resulta de uma expressa atribuicdo legal a auttgidgaiministrativa” (e ndo de questdes
ligadas aos conceitos indeterminados) e “no exerda discricionariedade, a autoridade
administrativa formula juizos de oportunidade quespeitam ou a ocasido em que 0 ato
deve ser praticado, ou a sua utilidade, ou ao Gdote??

Explicando a proposta de Dworkin acerca da dismmaiedade fraca e forte, Eros
Grau esclarece haver uma ambiguidade da exprepsd@er discricionario”, dependendo do

contexto em que estiver sendo utilizada:

Assim, em sentido fraco, a expressdo € frequentemesada para referir
gue uma determinada razdo impede que alguém apleterminados
standardsde modo mecanico, exigindo que esse alguém foraigien tipo
de julgamento — dizendo-o ao meu modopader discricionario neste
sentido, fraco, diz apenas com o fato de que aagélo de qualquer ordem,
indicagao, conceito etc. reclama algumerpretacao ou seja, reclama um
agente capaz de raciocinar, portanto ndo imbecidimta. Neste sentido,
discricionariedade = capacidade de raciociniBm um segundo sentido
fraco, a expressdo € usada para referir que detmipessoa é titular da
derradeira capacidade de tomar uma decisdo, queati ser controlada
ou anulada por outra pessoa... Em sentido fpader discricionariorefere
gue o seu titular ndo esta vinculado, ao tomarsdesi a qualquetandard
estabelecido por outra autoridade. A ndo percepigio distingbes entre
esses trés significados é pernicio%3...

De forma mais sintética, Diogo de Figueiredo MaeiNeto ensina que a
discricionariedade possui uma finalidade bastaimb@les: “integrar um ato abstrato no que
seja necessario, em termos interesse publico go@raossa ser executacfd”

A Administracdo, além de estar jungida a lei, tambe estd ao Direit¢. com o
aprimoramento do Estado Democratico de Direitos@c®ja conferida por uma norma de
direito certa liberdade administrativa, isto nagngica sempre a liberdade de escolha entre
indiferentes juridicos, ou até mesmo possibilidddearbitrariedade. Pelo contrario, trata-se
de verdadeiro poder-dever juridico funcional atentama questdo de finalidade, de acertar a

522 GRAU, Eros RobertdO direito posto e o direito pressuposto7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 192.

523 GRAU, Eros RobertdO direito posto e o direito pressuposto7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 193.

524 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredd.egitimidade e discricionariedade novas reflexdes sobre os
limites e controle da discricionariedade de acamo a Constituicdo de 1988. 2. ed. Rio de JanEorense,
1991. p. 23.

525 Moreira Neto faz questdo de registrar 0 “ocaseaiho positivista, a quimera de um Direito puregpsico, sem
transcendéncia”, fruto da evolugao histdrica déegdade e do Estado. Para ele, esse “novo Diréitelamentado
na filosofia, na metodologia das Ciéncias e nat&piglogia critica, marca “a transi¢éo de Direito do Estado
sobre o Homempara umbDireito do Homem no Estado Juridiciza-se, no percurso, o conceito E#ado-
instrumentocomo contribuigdo compensatéria das duras ligdkcas sobre msuficiéncia da legalidade estrita
na conceituagdo daridicidade e da passagem da referéncia juridickedao Direito”. MOREIRA NETO, Diogo
de FigueiredoMutacdes do direito publica Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p. 233.
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providéncia ideal a que seja capaz de atingiraiflade do Direito com exatidao, prestando a

satisfacdo ao interesse coletivo e ndo ao do agente
Poder discricionario da Administracdo na visédo cortgucional 5%

O reconhecimento de um certo poder discricionareo atiministracdo nao €
incompativel com o Estado de Direito. Com ele pré¢eo legislador que a Administracao
disponha de um espaco de atuagéo autorizadorzolb&s e decisdes responsaveis.

Segundo Canotilho, sédo reconhecidas as autorigabiemistrativas dois mecanismos

de discricionariedad#”

a) um poder discricionério de decisae significa que a Administracdo pode, numa
guestao, atribuir certos efeitos juridicos, legaltaeprevistos mas nao prescritos.
Exemplo: saber ou decidir, nos termos da lei, sa umanifestacdo perturba o
transito.

b) um poder discricionario de escolha ou escolher, dentro de varias medidas
legitimas, qual aquela que lhe parece mais adequstdaé, a melhor solucéo
juridica e administrativa para um caso concretarrEpoder discricionario que diz

respeito aos resultados juridicos de uma norma.

A discricionariedade pode se manifestar por meiameato administrativo, de uma
recusa de um ato administrativo, de um siléncioadilades publicas, que agindo, podem
ultrapassar os limites legais do exercicio do paiaricionario. O exercicio do poder pode

ndo se destinar aos fins visados pela lei comoialeky poder discricionério ou utilizacao

526 paulo Otero acredita que a nogdo de Estado déddireuxe consigo um novo direito fundamental, |cagda,
o direito de controlar a atividade administrati®asujeicdo dos atos administrativos e o controlgpdder
politico, sob os auspicios da legalidade, séo asdgis conquistas do Estado liberal: “se a grandgquista
do liberalismo oitocentista foi o principio da lédade, a ideia de primado hierarquico-normativo da
Constituicéo e, consequentemente, a afirmacaoidoipio da constitucionalidade apenas vieram aisarg
momento subsequente da evolucdo do Estado de dDir&in suma, afirma Otero “que a actual fase do
Estado Constitucional submete toda a actividadpadier publico ao principio da constitucionalidagieda
que isso nao implique sempre, tal como no séculsgu, a existéncia de mecanismos de controlo e
declaragéo de invalidade de todos os actos do ppudsico. Todavia, pode bem proclamar-se que hag n
ha Estado de Direito sem, pelo menos, mecanismiisaddizacéo da legalidade da actividade admartist
e, em regra, uma qualquer forma da controlo detitocisnalidade dos actos legislativos”. OTERO, IBau
Ensaio sobre o caso julgado inconstitucionalisboa: Lex Edigbes Juridicas, 1993. p. 29.

527 CANOTILHO, José Joaquim GomebBireito constitucional e teoria da constituicdo 3. ed. Coimbra:
Almedina, 1999. p. 681.
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viciada. Em todos os casos, o Estado de Direit@d@rg sua proibicédo e a possibilidade de
controle do exercicio da discricionariedde

E neste contexto que se da a auto-vincufe&a administracdo. Mesmo nos espacos
de exercicio discricionario, o principio da igualdaconstitucional impde que, se a
Administracdo tem repetidamente ligado certos @giiridicos a certas situa¢des de fato, o
mesmo comportamento devera adotar em casos futusmEmelhantes. O comportamento
interno transforma-se, por forca do principio daaigade, numa relacéo externa, geradora de
direitos subjetivos dos cidaddos. A praxis admiaista ou o0 uso administrativo serdo
elementos importantes para a demonstragéo de &mtag¢ndo do principio da igualdade.

Floriano de Azevedo Marques Neto se utiliza de dela@ expressédo para tratar
daquele ato administrativo desligado da realidadek daquele ato administrativo com forte
ranco positivista: ato administrativo autistaPara o Livre-docente em Direito Publico da
Faculdade de Direito da Universidade de Sdo PalBP], o “ato administrativo autista” é
aguele tomado exclusivamente pelo angulo internsistema juridico em “um brutal déficit

de comunicacdo com o meio ambiente cultural, soe@ndmica; sua absoluta indiferenca

528 CANOTILHO, José Joaquim GomebBireito constitucional e teoria da constituicdo 3. ed. Coimbra:
Almedina, 1999. p. 682.

528 Ao tratar da justica administrativa e do ConselhdEstado, Garcia de Enterria afirma que, no firBéculo
XVIII, ocorreu aquilo que os revolucionarios chaerarde “reino de la Ley”, pelo qual se generalizou a
legalizacdo do poder e da obediéncia. “Se instityyges, no so6lo el principio de la vinculacién de |
Administracién a la Ley, sino también un correlatisistema de control para que los administradoces n
puedan apartarse de tal vinculacién. El sistemaaddrol es el jerarquico y el efecto del controllas
anulacion de los actos contrarios a la Ley”. E gggse o administrativista espanhol narrando qua Y&z
vencida la pretensién de inmunidad absoluta géelfainistracion, como todo poder, pretendid iniciahte,
éste va a replegarse construyendo, con un ciespaldo tedrico, amplios circulos de inmunidad femios
jueces... La demolicidn sistematica de esos circddosmunidad sera la gran obra del siglo XX. Tras h
sido sobre todos tales circulos: el poder reglaanentlos llamados actos politicos o de gobiernay
potestad discrecional”. Referindo-se especificamentimunidade do “circulo” do poder discricionario,
acredita ser o mais resistente, pois “la libertacléccion entre varias soluciones posibles, taiagmente
legitimas, que es en lo que la discrecionalidagistey se considerd durante todo el siglo XIX comitante
con la exencion de cualquier control del juez. Enpr vicio de legalidad en la decision discreclogae
alcanzé a ver el Consejo de Estado francés fuedsiation de poder, en el sentido de la persecutgdm
fin privado en la decision publica discrecionatioique se convirtié asi en una nueva <aperturbredarso
por exceso de poder. Mas adelante, las jurispri@entcionales se percataron de que en toda mpbtesta
discrecional concurren siempre elementos reglatmsglo el fin, que la desviacion de poder conttalda
existencia misma de la potestad, sus limites, padsy nunca discrecionalidad ilimitada, la compeitg el
procedimiento. Mas tarde, el control por los ppims generales del Derecho... abrié nuevas vias keoto
Lo que en Francia se llamo el error en la apre@iede los hechos y en Alemania y en Espafia elaaarir
la aplicacion de conceptos juridicos indeterminadi@slicionalmente confundidos con la discreciatedi
pero perfectamente discernibles como distintospfue paso decisivo. Hoy, sin perjuicio del respgtie se
debe a la capacidad de eleccién que la Ley confla Administracion, cuando asi lo pretende, la
discrecionalidad esta sometida al ordenamientdiggj y, por tanto, al juez, como toda la actividad
administrativa y no es una excepcion a ese soneitoli. GARCIA DE ENTERRIA, Eduardd®roblemas
del derecho publico al comienzo de sigldladrid: Civitas Ediciones, 2001. p. 43-44.
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para com os administrados e com a sociedade quéltiena instancia, sdo destinatarios e
raz&o de ser da pratica destes &tds”
Porém, percebe o professor que esta vetusta cdelgcato administrativo tem se

esvaido com o passar dos tempos, superando-se&@pcan autista do ato administrativo, ja

que

A crescente demanda de sujeicdo do ato admimgtratprincipios como a
proporcionalidade, ao ja aludido dever de motivagr@épla e concomitante a
pratica do ato; a submissdo da administracdo a egsaalidade
administrativa, aos deveres de transparéncia, sonas desafios da
participagdo popular na Administragdo, a crescgnéssao pelo controle
judicial do antes insindicavel mérito administrativa relativizacdo da
autoexecutoriedade a situacbes previstas expresgamem lei, a
contraposicdo da imperatividade ao principio dafianga legitima, aos
guestionamentos apoiados nos modelos consensuais atividade
administrativa, enfim a varias questdes postas peja prépria ciéncia
madura, seja pelos desafios apresentados desddelargpor outros ramos
do direito, pelas demandas politicas, pelo fortalento da sociedade, pelas
condicionantes econémicas, pelo sistema judicdabpsso ver ddo mostras
de um periodo de transicdo a um novo paraditima

Anote-se, como exemplo, o caso da Administracdoidiued que, diante de varios
pedidos de servidores publicos para gozarem ddfibende “licenca sem vencimentos para
tratamento de assuntos particulares”, passa a loegatodos. Entretanto, apos varias
negativas sob o mesmo fundamento (necessidadepuaiservidor em exercicio ou, ainda,
déficit de servidores), um dos pedidos é deferiRlar. mais que o Estatuto dos Servidores
conceda a Administracdo a discricionariedade paferid ou indeferir o beneficio, uma vez
que todos os outros pedidos foram negados, portdqueke igualdade, o mesmo deveria
ocorrer aquele que foi deferido, sob pena de aitipidade.

Com muita razéo se caracterizou o principio dalijuke, nestes casos, como norma
de comutacdo, isto €, uma norma que opera a coawtde linhas de orientacdo interna
discricionaria em preceitos juridicos externodgjoamente vinculad8&

Frise-se que a lei, no Estado de Direito, tem derformal — pelo fato de emanar do

Poder Legislativo, afora as exce¢des admitidas Qetsstituicdo — e sentido material, porque

530 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. A superacaatoadministrativo autista. In: MEDAUAR, Odete;
SCHIRATO, Vitor Rhein (Org.)Os caminhos do ato administrativo Sdo Paulo: Revistas dos Tribunais,
2011. p. 96.

531 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. A superaca@ttoadministrativo autista. In: MEDAUAR, Odete;
SCHIRATO, Vitor Rhein (Org.)Os caminhos do ato administrativo Sdo Paulo: Revistas dos Tribunais,
2011. p. 108.

532 CANOTILHO, José Joaquim GomebBireito constitucional e teoria da constituicdo 3. ed. Coimbra:

Almedina, 1999. p. 683.
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Ihe cabe o papel de realizar os valores consagrpdtzs Constituicio como um todo,
notadamente diante dos principios por ela eleitos.

Na mesma linha de raciocinio, ao comentar o prefimtanstitucional, que deixa
claro estarem os representantes do povo, reuniclofssembleia Nacional Constituinte,
instituindo um Estado Democrético baseado em valeupremos como a igualdade, a justica,
a liberdade, a seguranca, o bem-estar e 0 deséneolo, Ferraz Junior aponta que o
respeito ao principio da seguranca ja exclui, pebstratamento arbitrario, pois tal principio
exige uniformidade e tratamento isonénitéo

Além da igualdade e da seguranca, mister assigarcomo a Administracdo esta
vinculada também ao principio da legalidade, noaditstde Direito s6 pode agir em
obediéncia a lei, esforcada nela e tendo em mif@locumprimento das finalidade¥
assinadas na ordenacdo norm&fivd por meio da lei que v&o sendo criados novdguitess
que fornecem os instrumentos habeis de que a AsimEQ@o necessita e a eles resta
vinculada.

Como aponta Jorge Miranda,

[...] através da funcdo administrativa realiza-ggassecucao dos interesses
publicos correspondentes as necessidade coletigasripas pela lei, sejam
esses interesses da comunidade politica como wnotoihteresses com os
quais se articulem relevantes interesses socieiedtiados™®.

O Estado de Direito caracteriza-se em quaisquersules feicoes, totalmente

assujeitado aos parametros da legalicfideda legitimidack®® Inicialmente submisso aos

533 FERRAZ JUNIOR, Tercio Sampaio. Legitimidade na §itnicdo de 1988. In: FERRAZ JUNIOR, Tercio
Sampaio; DINIZ, Maria Helen&onstituicdo de 1988legitimidade, vigéncia e eficacia. Sdo Pauloast
1989. p. 30-31.

534 Moreira Neto relembra que a acdo administrativa,seu cunho dogmatico, qualificou-se basicamente em
trés fundamentos: por suexisténcia(realidade — caracterizada pela presenca de todoslementos
juridicamente necessarios), por sualidade (legalidade — perfei¢éo juridica de cada elemeatppr sua
eficicia (aptiddo para produgdo de efeitos juridicos poitiers, visados pela Administragdo). Porém, as
mudancas sociais refletem 6bvia e diretamente taxlB® no Direito, de modo que entende ser nedessar
acréscimo de novas referéncias paradigmais: a LBBDADE, a FINALIDADE, a EFICIENCIA e o
RESULTADO. (p. 28-29). No tocante a finalidade,effita que o processo e o resultado da transforntgéo
Direito e do Estado causado pela Constituicdo, tapda constitucionalismo contemporaneo como
finalisticamente determinante para atuacdo da astrigdo publica pés-moderna (p. 70), pois entepae
“a finalidade das ConstituicBes se volta mais amfaros direitos fundamentais das pessoas do qtrébair
e organizar poderes no Estado”. (p. 81). MOREIRATREDiogo de FigueireddQuatro paradigmas do
direito administrativo pds-modernc: legitimidade, finalidade, eficiéncia, resultadddelo Horizonte:
Forum, 2008.

535 MELLO, Celso Antdnio Bandeira d€urso de direito administrativo. 18. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005.
p. 631.

536 MIRANDA, Jorge.Teoria do estado e da constituicddRio de Janeiro: Forense, 2005. p. 251.

537 Eros Roberto Grau, verificando haver se manifestadiuivocadamente em outros textos, conclui
acertadamente que “podemos afirmar que a normdigarg legitima — dotada de legitimidade — quando
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termos constitucionais, em seguida, aos propriosd® propostos pelas leis, e, por ultimo,
adstrito a consonancia com os atos normativosiamés, de qualquer espécie, expedidos pelo
Poder Publico.

A atividade administrativa € fundamental e essémeiate uma atividade sub-legal,
infra-legal. No sistema constitucional brasileiro relacdo que se estabelece entre o
administrado e a lei € menos cingida do que a&elgge se estabelece entre a Administracao
e a lei. A atividade administrativa € uma atividadaito mais assujeitada a um quadro
normativo constritor do que a atividade dos paldi@s.

Esta ideia costuma ser sinteticamente assim expresguanto o particular pode fazer
tudo aquilo que ndo lIhe é proibido, estando em rviggrincipio geral da liberdade, a
Administracdo somente pode fazer o que lhe é pielofit.Entdo, a relagdo existente entre o
individuo e a lei € meramente uma relacdo de ndramicdo, enquanto que a relacao
existente entre a Administracdo e a lei, € ndo apema relacdo de ndo contradicdo, mas
também uma relacdo de subsuréZio

Por esta razao é que o poder discricionario jap@ie(ria) resultar da auséncia de lei
que dispusesse sobre dado assunto, mas tdo sqrodete irromper como fruto de um certo

modo pelo qual a lei o haja regulado, porquantosegadmite atuacao administrativa que néo

existir correspondéncia entre o comando nela catgobiado e o sentido admitido e consentido pelo to
social, a partir da realidade coletada como jesiifora do preceito normatizado. A legitimidade é um
conceito material, ao passo que a legalidade é emceito formal’. Relembra as exposicdoes de Carl
Friedrich, para quem “a legitimidade do direitodgitimidade do exercicio do poder] deflui da autade,
entendida esta como produto do racional relaciontomentre os comandos emitidos pelos que detém o
poder e o consenso do grupo social. A autoridadesnp, edifica-se sobre a base do poder dotado de
legitimidade. Em outros termos: sO se realiza qaarationalmente sustentada sobre os principios que
tenham sido adotados pelo todo ou pelo grupo sdeglnatario do direito positivado [direito postbhi por

que o direito ndo fundamenta a autoridade, magsapelo contrario, necessita da autoridade, st
apenas o poder refor¢cado pela autoridade é capealalderar normas juridicas legitimas. O direitdtlew,

pois, é resultado da adicéo de autoridade ao pludgual emane”. GRAU, Eros Rober@ direito posto e o
direito pressuposto 7. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2008. p. 86-87.

538 Moreira Neto deixa bastante clara essa vinculagiizando um questionamento: “ora, se toda eqgeal
acdo do Estado esthuplamente vinculada a legitimidade, que é o interesse publico n&isledo, e a
legalidade, que € o interesse publico legisladomacsituar-se a discricionariedade?” (MOREIRA NETO,
Diogo de FigueiredoLegitimidade e discricionariedade novas reflexdes sobre os limites e controle da
discricionariedade de acordo com a Constituicad3R8. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1991. p.E).
outra obra, Moreira Neto anota que a ideia deigiddde é bastante complexa, pois incorpora aitbay, a
legitimidade e a moralidade, o que afastaria atoag@o da ciéncia juridica do ponto de pista execlumsente
dogmatico e de conceitos. MOREIRA NETO, Diogo dguEiredo.Mutacdes do direito publica Rio de
Janeiro: Renovar, 2006. p. 234.

539 MELLO, Celso Antdnio Bandeira d®iscricionariedade e controle judicial 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006. p. 13.

540 N&o se deseja utilizar o termo “subsuncéo”, nease, ao seu significado proposto pelo Positividmidico,
qual seja, a mera aplicacdo do Direito ao casoretm¢da lei geral ao caso particular). Emprega-para
tratar de uma submissdo da Administragdo ao Djrdéamodo mais rigido se comparado com o particular
Parte-se, identicamente, da lei geral ao casocpkatj no entanto, amplia-se a concepcéo de leghdidesta
vista como ligacao ndo apenas asteictu senspmas ao Direito como um todo.
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esteja previamente autorizada em lei. Nao exisigapto, um “poder discricionario livre,
mas somente um ‘poder discricionario conforme o deuer’, ou melhor, um poder

discricionario juridicamente vinculadi.

En ningln momento se puede pensar actualmente muearcion de la

actividad administrativa pueda estar fuera o poinea del orden juridico y

es por ello que se enuncian una serie de princig@sderecho que

constituyen una valla a la discrecionalidad adrriativa; estos limites a la
discrecionalidad se diferencian de las facultadgkdas en que constituyen
por lo general limitaciones mas o menos elastisagas, imprecisas,

necesitadas de una investigacion de hecho en el aascreto a fin de

determinar su transgresion?2

Diante disso, admite-se facilmente os terrdizericionariedade vinculadéBandeira
de Mello e Maurer), odiscricionariedade parcia{Garcia de Enterria) ou, tambéatiyvidade
administrativa ndo vinculada ou ndo completamenigculada (Oliveira Moraes), que
evidenciam n&o haver uma discricionariedade alsatods sim um pequeno espacgo no plano
da concretizacao, por parte Administracao.

Comportamento administrativo que careca de takststdo, ou que contrarie a lei
existente, seria puro e simples arbitrio, abusolardvel, pois a discricionariedade e
arbitrariedade sdo nocées radicalmente disfititas

O sistema juridico manifesto por normas propfe sgrge de finalidades a serem
alcancadas, as quais se apresentam, para todgsrdesaestatais, como obrigatorias. A busca
destas finalidades tem o caraterdéser caracterizando uma funcdo em sentido juridfco

A Administragdo encontrard nas normas reguladoragigmente assinaladas, uma
finalidade a ser atingida e quieveser obrigatoriamente atendida, manejando para,tant
poderes indispensaveis a satisfacdo do interesdeq@iPode-se assim afirmar que o Direito

Publico gira em torna da ideia devere ndo dgoder*.

541 MAURER, HartmutDireito administrativo geral. Barueri: Manole, 2006. p. 148.

542 GORDILLO, Agustin.Tratado de derecho administrativa parte general. 7. ed. Belo Horizonte: Del Rey,
2003.t. 1, p. X-21.

543BASTOS, Celso RibeiraCurso de direito administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2001. p. 73.

544 MELLO, Celso Antdnio Bandeira d€urso de direito administrativo. 18. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005.
p. 688.

%5 MELLO, Celso Antdnio Bandeira d€urso de direito administrativo. 18. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005.
p. 690. E nesta mesma senda que Moreira Neto er@aguEstados se reajustaram... embora ndo de modo
uniforme, como se desejaria...” a essa nova platafaonstitucional instaurada a partir da “retomeda
rumo” gerada pela Declarac@o Universal dos direltoslomem, editada como Predmbulo da Cara aprovada
pela Assembleia Geral da ONU, em 10 de dezembr&9d8. Para ele, do “surrado binbmio — poder-
sujeicd0” passou-se ao “promissor binémio — furdideio”, relegando as abstracdes a um segundm @an
se focando na realizacdo dos direitos das pes$8d@REIRA NETO, Diogo de FigueiredoQuatro
paradigmas do direito administrativo pds-moderno legitimidade, finalidade, eficiéncia, resultad8lo
Horizonte: Férum, 2008. p. 13-14.
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Nestes termos, tem-se que a no¢ao de funcdo athativis pode ser definida como
um dever-poder competéncias — atribuida a determinados orgé@sqoncretizar os fins do
Estado sendo que, para correlacionar tal nocaoacdeEstado de Direito, € preciso afirmar
que tais fins se encontram previstos na lei, erateambstrato, e que a producdo de atos
administrativos de natureza juridica complemermjae, é a forma de concretizacdo do dever,
somente pode se dar de forma circunscrita na legi@nplementagéo dela propria.

Bem analisa a questdo Maria Sylvia Zanella Di Bjedapontando que pelo principio
da legalidade nao significa que, para cada atorasirativo, cada decisdo, cada medida, deva
haver uma norma legal expressa vinculando a aafttgi@m todos os aspectos: “o0 principio
da legalidade tem diferentes amplitudes, admitindaior ou menor rigidez e, em
consequéncia, maior ou menor discricionariede”

A gquestao reside na definicdo do que consistirsa emrgem de liberdadémitada
pela lei, jA que a grande maioria aceita como @uiigel a afirmacdo de que
discricionariedade s6 se da dentro da lei e quesénaia de norma prescritora de uma
conduta para a Administracdo descaracteriza autwstitransformando-o em arbitrariedade
do administrador, no¢ao que ndo € compativel coonoeito de Estado de Direito.

N&o se perca de vista o fato de que a norma quanitai a determinado 6rgao uma
funcéo, assim o faz na pressuposicdo de que serdidge quando, no mundo dos fatos, certa
ou certas realidades se verifiqguémNestes termos, se qualquer atividade da Admag&tr
se encontra delineada pela norma juridica, a madgehberdade conferida ao Administrador
s6 pode ser vista dentro dos limites do Direito.

Bandeira de Mello chega a lecionar no sentido @eagdiscricdo € a prova de que a lei
impbe o comportamento 6timo, explicando que “quaadis regula discricionariamente uma
dada situacéo, ela o faz deste modo exatament@ig@odp aceita do administrador outra
conduta que néo seja aquela capaz de satisfazdertemente a finalidade legf

Duas posi¢cdes podem ser chamadas a respondetdghgao:

a) o problema do poder discricionario € problema derpmetacdo. A norma, ao se
referir aos fatos ou condi¢cbes do mundo real, cugasréncias ensejam o exercicio

da fungéo prescrita, assim o faz em forma de ctwgeNo entanto, os fatos

546 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanelldiscricionariedade administrativa na Constituicdo ¢ 1988 2. ed. S&o
Paulo: Atlas, 2001. p. 59.

547 QUEIRO, Afonso RodriguesA teoria do desvio do poder em direito administratio. Sdo Paulo: Atlas,
2002. p. 47.

548 MELLO, Celso Antdnio Bandeira d®iscricionariedade e controle judicial 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006. p. 32.
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referidos nos conceitos podem pertencer a dois awudidtintos: o da realidade e o

da sensibilidade.

Os fatos pertencentes ao mundo da realidade séwesdepelo auxilio das ciéncias,
sendo que, no confronto entre tais fatos e os @oscrormativos (teoréticos), o juizo de
pertinéncia serd sempre passivel de ser estimagmade o valowverdade Diferentemente,
passa-se com 0S conceitos pertencentes ao munderddbilidade onde predomina a
incerteza. Em tal hipdtese, ou seja, quando a na@enaale dessa espécie de conceitos
(conceitos préticos — valor e experiéncia) o juleopertinencialidade ndo mais podera ser
valorado com a mesma categoricidade. Assim, quandmrma se utiliza de conceitos
teoréticos, confere ao administrador uma compedévioculada; ao contrario, se se vale de
conceitos praticos, outorga ao Administrador umanpeténcia discricionaria. E na
interpretacéo juridica do 6érgdo administrativo queeexecucao do direito, distinguira os dois
campos diferentes de sua atividade, distinguindiuas esferas diferentes de concéftfos

b) de forma diversa, para quem os conceitos de \agéol e discricionariedade estédo
relacionados, respectivamente, ao fato de a normee exaustivamente, todas e
cada uma das condi¢cdes de exercicio da compet@uséncia de qualquer juizo
subjetivo), ou, prever apenas algumas das condigfgesdita competéncia,

remetendo as demais a um juizo estimativo.

A demarcacgao dos limites de liberdade estimative @pmporte a discricionariedade
requer, em primeiro lugar, distinguir-se essa ddsan@ados conceitos juridicos
indeterminadosContrariamente da posi¢céo anterior, ndo se poateiedir discricionariedade
com conceitos juridicos indeterminados — conceiles experiéncia ou de valor. Tais
conceitos, apesar de imprecisos, sdo sempre siviagpte serem determinados. Em outras
palavras, a imprecisdo ou indeterminacdo sO r@sideonceito enquanto conceito, pois as
realidades as quais se referem, por serem dadagetmsy S840 responsaveis pela sua
determinacdo no momento da aplicacdo da norma.sAridonariedade reside em uma
liberdade de eleicdo entre alternativas igualmgustas. No exercicio da opcéo entre
alternativas igualmente juridicas utilizara o adstmador de critério extrajuridico, a

549 QUEIRO, Afonso RodriguesA teoria do desvio do poder em direito administratro. S&o Paulo: Atlas,
2002. p. 62-63.
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oportunidade®, ndo apenas a oportunidade como limite de atud&discricionariedade,
mas também a razoabilidade, a boa fé, a teorialidaricionariedade zero” e, por 6bvio, o
“agir sem prejudicar a ninguém?”.

Afirmando estar o principio da razoabilidade pwatio no Direito patrio,
notadamente nas Leis 4.717/65 (art. 2°, pardgrafcofialinead) e 9.784/99 (art. 2°), Di
Pietro o explica por meio do anténimo “irrazoalalie”:

A irrazoabilidade, basicamente, corresponde a €tproporcionalidade, de
correlacdo ou de adequacgdo entre os meios e qsdimste dos fatos
(motivos) ensejadores da decisdo administrativa... principio da
razoabilidade, entre outras coisas, exige propoatidade entre os meios de
gue se utiliza a Administracdo e os fins que efa ¢gie alcancar. E essa
proporcionalidade deve ser medida ndo pelos @#énpessoais do
administrador, mas segundo padrbées comuns na adeiegm que vive; e
nao pode ser medida diante dos termos frios darlag diante do caso
concret&®L,

Gordillo aponta a razoabilidade a sustentacao afatjanto aos motivos do ato
administrativo, consignando que a decisdo tomadia fpecionario sera ilegitima, mesmo
concorde a norma, quando ndo guarde uma propode@juada entre 0S meios que emprega e
o fim que a lei deseja lograr, ou seja, que se ttatuma medida desproporcionada, excessiva
em relacdo com o que se de¥¥ja

A razoabilidade e a proporcionalidade estdo ligalasm conceito/critério de agir
segundo os ditames da Justica, entendida estamexg@nos mesmos moldes de equilibrio,
de proporcdo, de meio-termo, enfim, apenas no casoreto (no resultad?®’) é que se

podera analisar se ato administrativo foi, ou pi&ip, razoavel, proporciortat.

550 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomas-RamdCurso de direito administrativo.
Tradugéo: Arnaldo Setti. S&o Paulo: Revista dosufis, 1990. p. 454.

S51DI PIETRO, Maria Sylvia Zanelldiscricionariedade administrativa na Constituicdo ¢ 1988 2. ed. S&o
Paulo: Atlas, 2001. p. 201.

52 GORDILLO, Agustin.Tratado de derecho administrativa parte general. 7. ed. Belo Horizonte: Del Rey,
2003.t. 1, p. X-21.

553 Em nota anterior, citou-se que Moreira Neto relemiue a acdo administrativa, em seu cunho dogmatic
qualificou-se basicamente em trés fundamentosspaexisténcia(realidade — caracterizada pela presenca
de todos os elementos juridicamente necessariossyavalidade (legalidade — perfeicdo juridica de cada
elemento) e por su&ficacia (aptiddo para producdo de efeitos juridicos pditkas, visados pela
Administracao). Porém, as mudancas sociais refléevia e diretamente no Estado e no Direito, deanod
gque entende ser necessario o acréscimo de novaeenehs paradigmais: a LEGITIMIDADE, a
FINALIDADE, a EFICIENCIA e o0 RESULTADO (p. 28-29No tocante agesultado, acredita que toda
acao deve ser eficiente, pois de outro modo n&gigt o resultado que dela se espera. “Mas egte lde
resultados, que até certo ponto possa ser meranaispesitivo na gestdo privada de interesses, é
rigorosamentemandatério quando referido a gestdo de interesses publietss Bpstado. Em raz&o dessa
distingdo, aeficiéncia na conducdo dos interesses publicos merece ndmspEer constitucionalmente
enunciada... mas ser interpretada camo mandamento constitucional inafastavd#@ modo que devido
processo legalpor meio do qual se realiza a gestéo publicgpaaethe com 0s meios técnicos... hecessarios
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Outra limitacdo a discricionariedade € o agir caya-f&, ou seja, ainda na linha dos
Principios do Direito, ndo se admite que a Admiaggto se utilize de ma-fé para enganar ou
levar a erro um particular. Este tipo de condutacémpativel com o exercicio da funcéo
administrativa, até porque foge daquilo que a animéusca incessante e incansavel do
interesse publico. Ndo se obtera tal desideratodagcontrariamente a este principio de
carater moral — a boa-fé — positivado na Consétuigederal (artigo 3¢apu).

Paralelamente a boa-fé, pode-se citar o prin@figrum non laedereque significa
nao prejudicar a ninguém, a menos que exista afgndamento legal suficiente e razoavel,
com adequada sustentacdo fatica, que leve a admitir exce¢do ao principio juridico
geraP®>,

Ha situacdes, também, em que o Direito concede emarge discricionariedade a
Administracdo, porém, no caso concreto, vislumeraysenas uma Gnica alternatifajue
permite a obtencdo do melhor. Tem-se, nesses casosducdo do poder discricionério a
zero”, ou “contracéo do poder discricionario”, alistricionariedade zere”.

para que ela venha a ser controlada em todas asesaté a efetiva realizacdo dos resultadds finaliza
afirmando ser dever do Estado a realizacdo e afgéto; por meio de politicas publicas, dos direitos
fundamentais constitucionais”. MOREIRA NETO, Diode FigueiredoQuatro paradigmas do direito
administrativo pés-moderna legitimidade, finalidade, eficiéncia, resultadBglo Horizonte: Forum, 2008.
p. 126.

54 Marcos do Amaral Filho, tratando da proporcioredig, afirma que ha uma tendéncia cada vez maise de
controlar o poder discricionario por meio de umdidésamento do principio da proporcionalidade: “pipo
da adequacdo, quando verifica se a medida tomaddaageinistracdo adequa-se ao objetivo colimado;
principio da necessidade, quando se verifica ailpidade de adocdo de medida menos grave com a
obtencao de mesmo resultado e finalmente o primcipiproporcionalidade em sentido estrito, quamdaoce
se examina se houve ou ndo exagero na medida agdoedo fim pretendido”. AMARAL FILHO, Marcos J.

T. Limites ao exercicio do poder discricionario fawe do principio da seguranca juridica. In: MEDARIA
Odete; SCHIRATO, Vitor Rhein (Org.0s caminhos do ato administrativo S8o Paulo: Revistas dos
Tribunais, 2011. p. 278.

555 GORDILLO, Agustin.Tratado de derecho administrativa parte general. 7. ed. Belo Horizonte: Del Rey,
2003.t. 1, p. X-25.

56 Rodolfo Arango trata, na mesma senda de Dworkinredposta correta, no ambito jurisdicional. Pata e
trabalho, acredita-se que a tese da reposta coreia da resposta adequada, ou, ainda, da resposta
constitucionalmente adequada — é passivel de aglliz por parte do Administrador Publico, um
“Administrador Hércules”. Porém, isso sera vistouttimo capitulo deste trabalho. Neste momentonage
para efeito de melhor argumentar, Arango atua mappetiva até agora trabalhada acerca dos direitos
fundamentais, precisamente ao dizer que “la fiiesoel derecho de Dworkin se funda en los derechos
individuales. Su sello es antiutilitarista e indwalista. La funcién mas importante del derecho..laede
garantizar los derechos de los individuos freriteraayoria o al Estado. Ante los potenciales coofi entre
derechos y objetivos sociales, los derechos sonfais politicos en manos de los individuos”. Pofitenar,
com isso e portanto, que “la respuesta correctgeslla no sélo coherente con el derecho positisto v
como un todo — justificacion interna -, sino connejor teoria politica que subyace al mismo y @on |
moralidad institucional — justificacion externa” RANGO, Rodolfo.¢Hay respuestas correctas en el
derecho?Santafé de Bogota: Siglo del Hombre, 1999. p. 64.e

557 GORDILLO, Agustin.Tratado de derecho administrativa parte general. 7. ed. Belo Horizonte: Del Rey,
2003.t. 1, p. X-17.
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Poder discricionario significa que a administratgio a escolha entre modos
de conduta diferentes. No caso particular, todavizgssibilidade de escolha
pode se reduzir amaalternativa. Isto é entdo o caso, quando somémde a

uma decisdo é livre no exercicio do poder disani@im, todas as outras
decisbes seriam exercicio do poder discricionddimso. A autoridade esta,

entdo,obrigadaa ‘escolher’ essa uma deciséo ainda permanecefde °5°

Garcia de Enterria aponta trés “técnicas” de ctntda discricionariedade: a) o
controle dos fatos determinantes, ou teoria dassfdeterminantes (considerando que toda
atuacdo administrativa discricionaria se baseiaigra realidade de fato, esta funciona como
pressuposto fatico de interpretacéo e aplicacdwdaa juridica), b) o controle dos conceitos
juridicos indeterminados (afastando a ligacao queurnente se faz entre conceitos juridicos
indeterminados e discricionariedade administratigitma o administrativista que tais
conceitos, na circunstancia concreta, ocorrem oy mé sentido de que ou ha boa fé ou nao
ha boa fé no negdcio, ou o sujeito € um bom pdachdlia ou ndo, ou ha utilidade publica ou
ndo h&: ha uma unica solucdo justa na aplicacamudceito juridico indeterminado a uma

circunstancia concreta) e c) o controle pelos firins gerais do Direito:

Los principios generales del Derecho son, como kéensabe, una
condensacion, a la vez, de los grandes valoredigas materiales que
constituyen elsubstractummismo del Ordenamiento y de la experiencia
reiterada de la vida juridica. Pues bien, hay qdiemar que la
Administracion esta sometida no sélo a la Ley, samobién a los principios
generales del Derechc®®

Afirmando ser necessaria uma reinterpretacdo dwipio da legalidade, ndo mais
limitado a lei, mas englobando o Direito como umiotolLuiz Henrique Cademartori destaca
gue o0s principios assumem uma dupla “missdo”, qe&mm, a de compensar as
desigualdades que existem entre a Administracédo aglnoinistrado, bem como a de se
apresentar como forma de protecdo tendente a impediarbitrariedades dos poderes
publicos®.

Com base nestas licdes, ha discricionariedade quandgituacdo em que, dada
indeterminacao legal, seja conceitual, seja pedaigfio de multipla possibilidade oferecida
para a conduta administrativa, decorram, em teroomeretos, varias alternativas que se

constituam indiferentes juridicos passiveis deesefn um juizo de preferéncia pelo érgéo

58 MAURER, HartmutDireito administrativo geral. Barueri: Manole, 2006. p. 152.

559 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardd.a lucha contra las inmunidades del poder en el decho administrativa
poderes discrecionales, poderes de gobierno, odenmativos. Madrid: Civitas, 1974. p. 31-43.

560 CADEMARTORI, Luiz Henrique UrquharDiscricionariedade administrativa: no Estado Constitucional
de direito. Curitiba: Jurua, 2005. p. 109-110.
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preconizado pela ordem juridica como o titular darmpgativa de aplicacdo dos critérios da
boa administracdo (conveniéncia e oportunidadejisricionariedade est4 “dada quando a
administracdo, na realizacdo de um tipo legal, peseolher entre modos de conduta
distintos”, pois “a lei ndo liga ao tippma consequéncia juridica (como na administracao
legalmente vinculada), mas autoriza a administrag@eterminar a consequéncia juridica, em

que Ihe sdo oferecidas duas ou mais possibilid2fdes”
A legalidade e a finalidade como orientacao da acdaiscricionaria

A discricionariedade foi — e ainda €, infelizmenrt@ista como sendo a margem de
liberdade concedida pelo legislador ao administrgolra que, fazendo uma valoragao
subjetiva, opte pela forma de satisfazer os indesegublicos que lhe parecer melhor,
permitindo ao administrador vislumbrar mais de unaneira igualmente satisfatéria e licita
para alcancar as metas que lhe foram postas. Ndhasdaquela que |he parecer, no
momento, mais conveniente e adequado, reside ricthsariedade.

Evidentemente o poder decisério esta confinadorscdimites, pois, do contrério,
nao passaria de mera arbitrariedade. Nao se conesbem Estado de Direito, a concessao
de poderes irrestritos, haja vista que todos Gsegttatais devem estar em consonancia com o
principio da legalidade, com o Direito. Assim, nammento da acdo discricionaria, 0
Administrador esta inexoravelmente vinculado asreasgpostas pela norma que a permitiu.
Na hipétese de certa opcdo de agir configurar-aenemte mais propicia e eficiente que as
outras, nem mesmo € cabivel falar-se em discrideede, devendo o administrador adota-
la obrigatoriamente, haja vista o seu dever de ddministrar®?.

Necessita-se de uma nova concepcéo, por parte gonitrador, do Direito como
um todo, no sentido de que se Ihe conceda uma sidd&tancial, “voltada a resultados e a
busca da eficiéncia’”, em nome de uma “legalidadalitica”, empedernindo um “dever
funcional de proporcionar resultadefs’

A discricdo administrativa pode residir na hipétdaenorma, no caso da auséncia de
indicacdo explicita do pressuposto de fato, ou asp ale o pressuposto de fato ter sido
descrito por meio de palavras que recobrem corxe@gos, fluidos ou imprecisos. Pode

residir no comando da norma quando nele se cormed&dministrador certa margem de

%61 MAURER, HartmutDireito administrativo geral. Barueri: Manole, 2006. p. 143.

562 LUSTOSA JUNIOR, Hélio DouraddAto administrativo e discricionariedade Sdo Paulo: Max Limonad,
1996. p. 252.

563 MOREIRA NETO, Diogo de FigueireddViutacées do direito administrativa. 3. ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2007. p. 145 e 168.
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liberdade para decidir se pratica, ou ndo, dade am que momento o faz ou mediante que
forma juridica o revestirAd ou, ainda, que ato paatdiante daquelas situacdes faticas.

Finalmente pode residir na finalidade da norma:

Se a lei disser, figure-se, que deverdo ser expulsapraia, a bem da
moralidade publica, as pessoas que estejam trajardtes de banho
indecorosas, o pressuposto deste comando (hipdéeserma), impositivo

da obrigacdo de expulsar, seria estar trajando wesge pouco decorosa.
Este seria 0 pressuposto de fato: a veste ser mramrosa. A finalidade
seria a defesa da moralidade pulSfita

O pressuposto é fluido porque a nocéo de vesteopdeworosa, variavel no tempo e
no espaco, pode ensejar duvidas. Mas em rigoreisese atentar, podera se perceber que a
falta de precisdo do conceito de pouco decoroaje tfdo esta residente no pressuposto de
fato, em si mesmo, mas “residente na finalidadeatana que fala em moralidade publica,
pois dependendo da nocao que se tenha de morapdatiea, determinado traje sera pouco
decoroso ou ser& decoro”

Se em determinada situacao real o administradatagpem entendimento razoavel
que se lhe aplica o conceito normativo vago e aggta conformidade, ndo se podera dizer
gue violou a lei, que transgrediu o Direito. E e miolou a lei, se ndo Ihe traiu a finalidade,
é claro que ter& procedido na conformidade conreitDi

Tem-se que considerar entdo, que um conceito, p& vago que seja, possui alguma
delimitacdo, a qual deve ser percebida pelo adtradisr. A verdade € que ndo se trata de
inexistirem fronteiras nos conceitos praticos, ndaselas serem de dificil percepcdo e
exigirem um trabalho de ordem intelectual maiom s olvidar das circunstancias faticas
que se encontram presentes na tarefa.

Quando, diante do conceito indeterminado fornecigela norma legal, o
administrador deve nele identificar um nucleo minide certeza, terd condicdes de saber
quais as situagfes que se enquadram ou ndo noitoorBeemissdo da vontade da
administracdo, via motivos/motivacdo do ato, peréniverificar se, com o ato em si, a

administracédo obteve a finalidade do ato a quedificou a obter.

Portanto, se a classica caracteristica juridicafidacia ja estaria satisfeita,
desde que o ato alcancasse aptiddo para a prodogdesultados visados, a

564 MELLO, Celso Antdnio Bandeira d®iscricionariedade e controle judicial 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006. p. 20.

565 MELLO, Celso Antdnio Bandeira d®iscricionariedade e controle judicial 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006. p. 20.
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nova caracteristica juridica da eficiéncia foi maigante, de modo que so
estara satisfeita quando esses resultados pretendetem a ser realmente
alcancados e qualificados por uma correlacdo Ootenae 0s meios

empregados e o que efetivamente se logrou... s&stado de Direito

bastava a afericdo da responsabilidade de um agéllieo sob o critério da

legalidade, ou seja, se este havia atendido owasgwescricdes legais, no
Estado Democratico de Direito impde-se em acréscamafericdo da

resposta do agente sob o crivo da legitimidademasaduzida no conceito
de responsividade. Em apertada sintese, a resfuaugyv consiste na
obrigacéo de o agente publico responder pela past@o ou pelo desvio da
vontade popular democraticamente manifestada, dai® pode ocorrer

mesmo que os parametros de legalidade estritaceateam satisfeitGe.

O fato é que essa zona interpretativa € bastadtzida, ao contrario do que muitos
administradores pensam. E claro que no plano gstrato, por meio de um processo
interpretativo, empregando informacdes referentesoaceito, extraidos de outros segmentos
do ordenamento juridico, e, por razdo légica, ienifdo qual a significacdo mais usual da
expressdo, o administrador pode chegar bem préoximoverdadeiro sentido do termo
imprecisg®”.

No entanto, a vagueza desse termo impreciso, catmoreduz-se sensivelmente no
plano existencial, concreto, real, fenomenoldgiético, pois “...nos atos discricionarios deve
existir uma motivacéao suficiente das razfes queat@ndeterminado a Administracédo a eleger
a solucéo concreta e a preferi-la as demais passhfe

A vagueza do “conceito” apenas permanece em sed@raesso intelectual-
interpretativo abstrato, ja que, fenomenologicamemtermeneuticamente, a facticidade
limitara sua extensdo. E o que se propde a readizdrermenéutica”, notadamente uma

hermenéutica fenomenoldgica da existéncia e da @anpao existencra?.

566 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredblutacées do direito publica Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p. 30-31.

67 LUSTOSA JUNIOR, Hélio DouraddAto administrativo e discricionariedade Sdo Paulo: Max Limonad,
1996. p. 259.

568 MORAES, Germana de Oliveir&ontrole judicial da administracédo publica. 2. ed. Sdo Paulo: Dialética,
2004. p. 108.

569 palmer apresenta seis definicdes que chama deetmasl da hermenéutica: 1) uma teoria da exegese
biblica; 2) uma metodologia filolégica geral; 3) atiéncia de toda a compreensao linguistica; 4) hasa
metodolégica centrada na compreensdo da arte, dopartamento e da escrita do homem
(Geisteswissenschafferb) uma fenomenologia da existéncia e da comgéeexistencial; 6) sistemas de
interpretacao utilizados pelo homem para alcancarignificado subjacente aos mitos e simbolos. Com
relacdo a quinta definicdo, a da “hermenéutica cdemmomenologia doDasein e da compreensédo
existencial”, refere-se a Martin Heidegger — e sbean “Ser e Tempo” — e a Hans-Georg Gadamer — e sua
obra “Verdade e Método”. Em sintese, para Palmeiléfjger se utiliza ndo para se referir a ciénaia®
regras de interpretacdo textual, mas para “exgirgdenomenoldgica da propria existéncia humana”: “a
analise de Heidegger indicou que a <compreens&xiaterpretacdo> sdo modos fundantes da existéncia
humana. Assim a hermenéutica heideggerianaDdsein transforma-se também em hermenéutica,
especialmente na medida em que apresenta uma giatd® compreenséo; a sua investigagdo é de qaracte
hermenéutico, quer nos contetdos quer no métodadaer, segundo Palmer, “traga detalhadamente o
desenvolvimento da hermenéutica, de SchleiermaatkeDilthey e Heidegger, fornecendo o primeirotecela
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Noutros termos, para ter sentido, o conceito ddasasoem abstrato exigird do
hermeneuta (leia-se do administrador publico), para interpretacdo e aplicacd a
necessaria contextualizacdo dessa coisa, nha suaetale, pois aquilo que tem que ser
compreendido ja deve ser sabido. “A compreensaor&amo o processo mental pelo qual
compreendemos a experiéncia humana viva... € Wngposicdo e uma nova experiéncia do
mundo tal como o captamos na experiéncia vividasO pela compreensdo que encontramos
os aspectos especificamente pessoais... da reglfdgddo conhecimento do mundo, do

existencial’?, do mundo como ele é (ontologia).

[...] projetamos algo para o mundo abstrato quenein@os de mundo ideal.
A idealizacdo era primeiro a esfera onde se podali de sentido e de
significado. Com isto surgiu a questdo da oposiedtre realidade e

idealidade... Mas essa distingcdo que se fazia erdiiglade e idealidade era
uma distingcdo que contrabandeava para dentro giaalijgm uma espécie de
distincdo ontoldgica: o ideal é perfeito, o reaménos perfeito... 0 que
acontece é que a hermenéutica justamente nos déamseiéncia critica na
medida em que ela forma a nossa consciéncia laistdi nos permite

assumir uma situacao histérica determinada, o pwasivel transparente em
um momento determinado, através de fusdo de heeiza@nna diluicdo de

horizontes, de maneira que ndo fiqguemos presos a&amunto de pré-

conceitos dos quais ndo nos libertaremos inteirtarmomo seres histéricos
e fatico§™.

Se o administrador, maliciosamente, aproveitandoksefato de estar prevista a
finalidade em termos vagos, pretenda utilizar swapeténcia de forma indevida,
desvirtuando aquela, ou mesmo dela se afastanaln@site, ocorrerd o chamado desvio de
poder. Este consiste no uso de competéncia pagiradifinalidade diversa da legal.

Nesta linha de efetiva busca e concretizagédo @didade do ato administrativo, ja se

esta a tratar dos resultados do referido ato, jai desloca-se o ponto de controle da emisséo

historico adequado da hermenéutica englobandospeetiiva do contributo revolucionario de Heiddeger
refletindo sobre ele. Ma&/ahrheit und Methodé mais do que uma histéria da hermenéutica; ésfonge
de relacionagdo da hermenéutica com a estéticaneacfilosofia do conhecimento historico”. PALMER,
Richard EHermenéutica Lisboa: Edi¢c6es 70, 2011. p. 51.

S%Gadamer alerta que a interpretacdo e a aplicagiioneénentos simultaneos e, neste sentido, vai seguir
passos da fenomenologia heideggeriana ao afirm@af'.qo conhecimento do sentido deum texto juridico
sua aplicacdo a um caso juridico concreto nédo atos separados, mas um processo unitario”.
GADAMER, Hans Georgverdade e método | Petrépolis: Vozes, 2004. p. 408-409.

571 PALMER, Richard EHermenéutica Lisboa: Edi¢des 70, 2011. p. 121.

572 Heidegger propds uma hermenéutica sob uma perspecitologica, através da qual o significado dasas
¢ desvendado; em que 0 sentido se ilumina e € revelado através da iekagfio, do dialogo. E neste sentido
qgue Gadamer vai falar, seguindo Heidegger, que t@are ser de uma coisa s se expressa quand@$alam
sobre ela. O que entendemos por verdade — reveldedocultacdo das coisas — tem, portanto, suai@rop
temporalidade e historicidade. Em todo o nossorgsfpor alcancar a verdade, descobrimosadmirades qu
ndo podemos dizer a verdade sem interpelacdo eesgusta e assim sem o carater comum do consenso
obtido”. GADAMER, Hans Georg/erdade e método Il Petrépolis: Vozes, 2002. p. 71.

573 STEIN, Ernildo.Aproximacdes sobre hermenéutica2. ed. Porto Alegre: Edipucrs, 2004. p. 25 e 78.
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da vontade do administrador (ao motivar os “porgjdésato e os fins que persegue com sua
edicdo) e se passa a analisar o resultado efativabod Quer-se dizer que a materializagéo do
ato administrativo deve estar plenamente concootie @s motivos e finalidades que |he
deram causa.

A emiss&o da vontad® do administrador, quando da confecgdo do ato asimgitivo
burocratico, “no papel”, pressupde um trabalho merde linguistico de ordem abstrata,
metafisica, procurando convencer o leitor acercsuddegalidade-legitimidade-moralidade. No
entanto, “as proposi¢cdes metafisicas ndo tém semstie falsas aplicacdes da linguagem”, pois
“nelas se manipulam sinais (palavras) aos quaisseaatribui significadd”>, que somente

poderdo ser materializadas e averiguadas quargleadaoncretizagcdo no mundo do ser:

O sentido ndo é subjectivo; ndo € uma projecca@alsamento ou do
pensar, sobre o objecto; é a percepgdo de umdioetaal adentro de um
nexo anterior a separacdo sujeito-objecto feitao pglensamento.

Compreender o sentido implica entrar numa relagab & nao imaginaria
com as formas do <espirito> objectificado, que seoetram por todo o

lado, & nossa volta. E uma quest&o de interaccieskna individual e do
Geist objectivo, num circulo hermenéutico que pressupdectuacao

conjunta de ambos. Significado € o nome dado &sedifes espécies de
relacGes desta interacé&o

Muito bem leciona Juarez Freitas que, aparentemdéatecriam varias opcdes ao
administrador publico, diante de um situagdo. Portéata-se de mera aparéncia, ja que 0s
contornos do caso concreto limitardo profundamerdéuar administrativo: “a existéncia de
varias opcoes identicamente validas s6 ocprima facie Mais: no plano concreto havera
opcOes francamente inadmissiveis. Precisamente aa@o rdisso, a discricionariedade
administrativa ndo-justificavel jamais sera legéipd’.

Controlar o resultado do ato administrativo é padeglano formal ao plano material,
concreto, pois ja se esta analisando o ato admatist realizado e ndo mais a realizar
(quando esta no plano ainda da publicidade). AgUipbra ja esta pronta” e se necessita

verificar se dita obra/acao esta obtendo os refsgta que se propds: “... com a administracéo

574 Alexandre Santos de Aragdo lembra que “a vontagecqnstitui o substrato do ato administrativo @édmna
‘vontade’ subjetiva, na acepc¢ao tradicional citdlido termo, mas sim uma manifestacdo concretassaal
e objetiva da Administracdo Publica na execucdo sies finalidades a ela outorgadas pela lei e pela
Constituicdo”. ARAGAO, Alexandre Santos de. Tea@al dos atos administrativos — uma releituraza lu
dos novos paradigmas do direito administrativo.MiEDAUAR, Odete; SCHIRATO, Vitor Rhein (Org.).
Os caminhos do ato administrativo Sdo Paulo: Revistas dos Tribunais, 2011. p. 39.

55 STEIN, Ernildo Filosofia. 2. ed. ljui-RS: Unijui, 2005. p. 51.

576 PALMER, Richard EHermenéutica Lisboa: Edi¢es 70, 2011. p. 126.

ST FREITAS, JuarezO controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. 4. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2009. p. 386.
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de resultado, se trata de ampliar o enfoque deatentle juridicidade, que ultrapassa os
classicos controles politicos de legalidade, imstds nos processos da democracia
representativa, assim como os tradicionais cordrgleridicos de legalidade... para

compreender um amplo controle juridico de legitimadiel [...]®",

7

O hermenéutico €, justamente, o elemento ontolédg@ocompreensao,
enguanto ela radica na prépria existencialidadexikiéncia. O ser-ai é, em
si mesmo, hermenéutico, enquanto nele reside urdacgunpreensao,
fundamento de toda posterior hermenéutica. A coems@ € o modo de ser
do ser-ai enquanto existéncia. A compreensdo é xistemcial, é o
existencial fundamental, em que reside o préprio &apropria abertura, o
proprio poder-ser do ser-ai. Assim, o ser-ai ésemesmo, hermenéutico,
enquanto ja sempre se movimenta numa compreenssgudaoprio ser. A
compreensdo prévia de sua existéncia ja demomnmstgtesenca da ideia do
ser em geral. O sentido do ser que é buscado jdcancado pré-
ontologicamente na compreensdo do ser-ai. Issohérmenéutico em Ssi
mesmo e dele irompem todas as outras dimensdesraenéuticH®.

Moreira Neto enfatiza que no “Estado pos-modern@ferindo-se ao Estado
Democréatico de Direito (o Estado de Direito nomida “Estado moderno”), Estado
Constitucional ou, ainda, ao Estado contemporaneptincipio da eficiéncia toma nova
feicdo, pois a funcédo administrativa do Estadogader uma “vocacao de bem servir’. Nesta
fase de evolucdo e amadurecimento do Estado, refiai&ignifica “a efetiva producdo dos
resultados visados na escolha politico-administiaéi, desse modo, cabalmente exaurida a
finalidade do ato, contrato ou processo em questadlha veio a ser decidid®

E esse “bem servir’, no plano concreto-materiattexicial que servira de base para a
analise finalistica, substancial do atuar admiaiistn, seja na perspectiva hermenéutica (da
coisa em si mesma, como exige o método fenomemoldy), seja na perspectiva da

juridicidade:

Pode-se, conclusivamente, entender o ato admiistriegitimo como a
declaracdo de vontade da Administracdo Puldittasensu. com o fito de
produzir efeitos no mundo juridico, em harmonia aprdireito fundamental
a boa administracdo, direta e imediatamente efldagse prisma, figuram
como requisitos de legitimidade dos atos admirtists (mais que de
vigéncia e validade), sob pena de degradacdo dusipios: a pratica por

578 MOREIRA NETO, Diogo de Figueireddviutacbes do direito administrativa. 3. ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2007. p. 178.

S STEIN, Erildo.Compreensao e finitude estrutura e movimento da interrogacdo heideggerifjui-RS:
Editora Unijui, 2001. p. 187-188.

580 MOREIRA NETO, Diogo de FigueireddViutagGes do direito administrativo. 3 ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2007. p. 179 e 185.

581 STEIN, Ernildo.Compreensao e finitude estrutura e movimento da interrogacdo heideggerifjui-RS:
Editora Unijui, 2001. p. 251.
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sujeito capaz e investido de competéncia...; aemugsio eficiente e eficaz
dos melhores resultados ou finalidades, nos tedao§onstituicao (isto é,
exteriorizacdo de propédsitos de acordo com a tiatdéi dos principios
fundamentais); a observancia da forma, sem sucumbformalismos
injustificaveis; a devida e suficiente motivacdoateicdo de premissas do
silogismo dialético decisério, com a indicacao &ldios motivos (fatos e
fundamentos juridicos, além do objeto determinapessivel e dotado de
juridicidade®,

Eros Grau acredita tratar-se de erro crasso aifidagéio da atividade discricionaria
da Administracdo com a atividade de interpretag@aliceito. Entre juizo de oportunidade
(discricionariedade) e juizo de legalidade (intetacdo do direito), a diferenca nado reside
apenas no sujeito que pratica o ato (se juizo dewpdade, pela Administracdo; se juizo de
legalidade, pelo Judiciario), sequer na atividade si (discricionariedade cabe a
Administracéo e a analise de legalidade ao Ju@¢janas exatamente nos limites propostos

pela legalidade:

Logo, no Estado de Direito, qualquer agente pubkomente deterd
competéncia para a pratica de atos discricionaficgo €, exercitando as
margens de liberdade de atuacéo fora dos quadigaiegalidade — quando
norma juridica valida a ele atribuir a formulac@ojdizos de oportunidade.
Fora dessa hipotese, qualquer agente publico getagi@o, subordinado, a
legalidadé®®

Relembra e insiste Eros Grau: “a discricionariedestilta de expressa atribuicdo
normativa a autoridade administrativa, e ndo daunstancia de serem ambiguos, equivocos
ou suscetiveis de receberem especificacbes divaysasocdbulos usados nos textos
normativos [...]%84

Portanto, o atuar do Estado encontra-se baseadonerDireito previsto, em seus
contornos mais importantes, na Constituicdo Feddosde ha de obedecer aos contornos da
legalidade (formal), com o mote de satisfazer atileglade (substancia) “da pretensao
juspolitica garantida que tém as pessoas a efiaiénem sintese — a umaoa
administracas°®®.

582 FREITAS, JuarezO controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. 4. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2009. p. 396.

83 GRAU, Eros RobertdO direito posto e o direito pressuposto7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 206.

84 GRAU, Eros RobertdO direito posto e o direito pressuposto7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 222.

%85 MOREIRA NETO, Diogo de FigueireddViutacées do direito administrativa. 3. ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2007. p. 185.
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Discricionariedade e a busca da melhor solugao

Quando a norma juridica vinculante estabelece uioUocomportamento perante
situacdo definida em termos objetivos, ninguém danque se deseja um comportamento
otimo e que foi considerado possivel pré-definicamduta qualificada como ideal para
atender ao interesse que se propos a teftelar

Maximizando esta concepcédo de “conduta ideal” ntua®’, tem-se aquilo que
Moreira Neto chama de “efetividade”, no aspectostitucional do termo. Trata-se da
“efetiva realizacdo do interesse publico constdnalmente prescrito, a chave do
constitucionalismo de resultado, que substituiu-ge obsoleto constitucionalismo
programatico®® imantado a afericdo do resultado finalistico g@oaestatal, com fincas na
eficiéncia.

Questiona Bandeira de Mello: “quando a lei reguteauwada situacdo em termos dos
quais resulta discricionariedade, tera ela abeéo do propdsito e da imposi¢cao de que seja
adotado o comportamento plenamente adequado fasatisie sua finalidade?®

A discricdo é a mais completa prova de que o Dirg#mpre impde 0 comportamento
otimo, a melhor escolha. A finalidade devera senmida e obtida em qualquer caso, sendo
exigido do administrador que encontre o melhottjmma caminho a legitimar sua opg¢ao.

Em primeiro lugar, isso é postulado por uma idetgBssima. Nao teria sentido, diz
Bandeira de Mello, que a lei, podendo fixar umaig@b por ela reputada 6tima para atender
0 interesse publico, e uma solucdo apenas sofiveklativamente ruim, fosse indiferente
perante estas alternativas.

Consubstanciado nos principios constitucionais €lei€éecia e moralidade, a
Administracdo Publica tem o dever de sempre buacarelhor solugdo de aplicagdo da
norma, isto &, ndo basta ao administrador umalesdaa, € necessario a escolha da melhor

opcao dentre as possiveis:

586 MELLO, Celso Antdnio Bandeira d®iscricionariedade e controle judicial 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006. p. 32.

587 Ao afirmar que “a atividade hermenéutica que efencompreensdo como a reconstrucdo do origingbassa
de um exercicio de transmissdo de um sentido mg&RDAMER, Hans GeorgVerdade e método |
Petrépolis: Vozes, 2004. p. 234), Gadamer querdizes que o direito, se quiser permanecer vivalgadta a
sociedade, deve permitir que o processo de congiteese desenvolva em busca da atribuicdo desiglufi@os
fatos (SILVA, Ovidio Araljo Bajdta da. Verdade ¢ significado. In: Leonel Severo; STRECK, Lénio Luiz;
MORAIS, José Luiz Bolzan de (Org{onstituicdo, sistemas sociais e hermenéuticarograma de poés-
graduagdo em Direito da UNISINOS: mestrado e dadtoROCHA, Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2005
p. 272) e na atribuicdo de sentido a lei propasimg@rdenamento juridico.

58 MOREIRA NETO, Diogo de Figueireddviutacées do direito administrativa. 3. ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2007. p. 36.

589 MELLO, Celso Antdnio Bandeira d®iscricionariedade e controle judicial 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006. p. 32.
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Assim sendo, como haveria sempre um Unico compertetimo para a
Administracdo, jamais teria a autoridade admirtisgmauma margem de
liberdade dentro da qual poderia escolher. A canddinitida pelo Direito
de regéncia seria uma so, identificavel apés nanidade interpretativa’.

E de presumir que, ndo sendo a lei um ato meranadedtorio, s6 pode pretender,
tanto nos casos de vinculacdo, quanto nos casdssclzao, de escolha, que a conduta do
administrador atenda excelentemente a perfeicadinadidade que a animou. Porém,
importante lembrar, a realizacdo do Direito ndo ep@dtar comprometida com a mera
aplicacdo da lei sobre os fatos. Nao ha uma verdsid¢ica e atemporal contida na lei a ser
lida e reproduzida como ideal de verificabilidaddeejustica, como pretende o pensamento
racionalista. No processo de compreensao ontolpgicgentido é desocultado, revelado a

partir da consciéncia historica e temporal do prete.

Em outras palavras, a lei s6 quer aquele espedcifecgue venha a calhar a
fiveleta para o atendimento do interesse publi@ntd faz que se trate de
vinculagéo, quanto de discricdo. O comando da neengpre propde isto e
se uma norma € uma imposi¢do, o administrador estdp, nos casos de
discricionariedade, perante o dever juridico deigag ndao qualquer ato
dentre os comportados pela regra, mas, Unica esamente aquele que
atenda com absoluta perfeicéo a finalidade dfdlei.

Se a lei regula vinculadamente a conduta admitiistraesta com isto declarando
saber qual o comportamento Unico que atendera catid&o, nos casos concretos, ao
interesse publico por ela almejado. Dai que préegmiou 0 ato a ser praticado e o fez
obrigatorio, excluindo qualquer interferéncia domadstrador na apreciacdo dos fatos
deflagradores da aplicacdo da norma e qualqueriagdal quanto a providéncia mais
adequada para atender a finalidade legal.

Uma vez que, no comum dos casos de discricionagedaria sido perfeitamente
possivel redigir a lei em termos vinculados, tenadkeseoncluir que a Unica razéo légica capaz
de justificar a outorga de discricdo reside em gé@e se considerou possivel fixar, de
antemao, qual seria o comportamento administratiketendido como imprescindivel e
reputado capaz de assegurar, em todos os caspgaastlucdo prestante para atender com

perfeicdo ao interesse publico que inspirou a no¥ma

590 CARVALHO, Raquel Melo Urbano d€urso de direito Administrativo. Salvador: Juspodivm, 2008. p. 573.

1 MELLO, Celso Antdnio Bandeira d®iscricionariedade e controle judicial 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006. p. 33.

592 MELLO, Celso Antdnio Bandeira d®iscricionariedade e controle judicial 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006. p. 42.
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Dai a outorga da discricionariedade para que o Agitnador, que € quem se defronta
com 0s casos concretos, pudesse, ante a fisionprafia de cada qual, atinar com a
providéncia apta a satisfazer rigorosamente ototegal.

E certo que a lei ndo assume indiferenca quantadw@nto, nos VAarios casos
concretos, ora de solugdes oOtimas, ora de soliggieseis ou mesmo ruins, pois, se assim
fosse, haveria sido redigida em termos de vincolat&oluta. Se nao prefigurou vinculagao
foi exatamente porque ndo se satisfez com istooeap@ita sendo a providéncia que |he
atenda excelentemente os objetiVds

Exatamente porgue a norma legal indica uma soldtiéea, perfeita, adequada as
circunstancias concretas, que, ante o caraterféaridtidos fatos da vida, se vé compelida a
outorgar ao administrador, que é quem se conframtaa realidade dos fatos, certa margem
de liberdade para que este, sopesando as circalstapossa dar verdadeira satisfacdo a
finalidade legal.

Assim, a discricdo nasce precisamente do propésitmativo de qued se tome a
providéncia excelentee ndo a providéncia sofrivel e eventualmente rygargue, se nao
fosse por isso, ela teria sido redigida vinculadame

Por esta razdo que se deve entender que a finalidgal quer-se precisamente
atendida tanto nos casos de vinculacdo quantoasws ae discricdo. E impositivo concluir
que a existéncia da discricdo funciona exatamesrterova demonstrativa de que a lei sé

593 Figurem-se duas hipdteses de normas. Uma, quesdéssterdo direito a internamento gratuito nopitais
publicos os doentes que ganharem apenas um sel@miono. Seria uma forma possivel de criar, para a
administracdo, o dever de internamento gratuitzatéas pessoas enfermas que recorressem aos isospita
publicos. Neste caso ndo haveria discricdo nenhudmpeesentar-se-ia o individuo que estivesse doente,
comprovar-se-ia o fato por exame de natureza té@ia paciente demonstraria perceber apenas uriosala
minimo. Haveria vinculagdo no comando da norma eerea vinculacdo também, com relacdo ao
pressuposto: ganhar tanto. Seria uma possivel raateiregular tal assunto. Mas a lei poderia dispbre
esse mesmo tema da seguinte forma: terdo intertargeatuito nos hospitais publicos as pessoas dsent
gue forem “pobres”. Neste caso, 0 pressuposto giatex internamento gratuito seria a pobreza, némds
fixada por uma quantificacdo objetiva (um salarimimo) a caracterizacdo do pressuposto normativo.
Verifiqgue-se 0 que poderia ocorrer em uma e emaokipotese dentre estas duas maneiras de regular a
mesma matéria. Se a lei dispusesse que teriantodarénternamento gratuito apenas os que ganhaasgem
um salario minimo, resulta, evidentemente, queceaizam de tal direito os que percebessem acima dest
limite. Poderia ocorrer que se apresentassem, ssnaecasiao, dois individuos: um, cuja retribuiftise
de um salario minimo e meio e outro que se engaselnaerfeitamente no teto legalmente estabeleaimo.
primeiro individuo, como determinava a lei, sendeferido o internamento e ao segundo, como éaiatur
conceder-se-ia tal beneficio. Agora, imagine-se @&gie primeiro, que ganhava um salario minimo @mei
fosse casado, tivesse 12 filhos dependentes entasge a sogra. E suponha-se que este segundo, que
solicitou o internamento e que ganhava apenas lamicaninimo, fosse solteiro, tivesse pais ricoraasse
com eles. Se a lei estabelecesse em termos vims, lfigando por salarios minimos o pressupost@dati
caberia perguntar: nas situagbes supostas, adfidaiinspiradora da lei teria sido atendida? Evéeente
ndo. Entdo, se a lei houvesse estabelecido que t#réito a internamento gratuito as pessoas “@jbre
(conceito vago), por que ela o faria nestes terrRos& e simplesmente porque pretenderia garapgrfeito
atendimento de sua finalidade. Ela poderia disgooutra maneira, porém, se o fizesse, em muitascas
quicd, na maioria deles, a finalidade da lei s@i@namente atendida, mas, em varios outros seria
desatendida.
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admite a solucdo 6tima. Tem-se assim, que cheganaaconclusdo da qual ndo h4 como
fugir: a conduta que néo atingir de modo precigxaelente a finalidade legal, ndo é aquela
pretendida pelo Direito. Se ndo € aquela pretenpldia regra de Direito, quem a promoveu
atuou em desconformidade com a finalidade legabeanto, praticou um ato invalido.

Discricdo administrativa ndo pode significar camge liberdade para que o
administrador, dentre as varias hipoteses abstesti@mcomportadas pela norma, eleja
qualquer delas no caso concreto. Em dltima instamcigue se esta dizendo € o seguinte: o
ambito de liberdade do administrador perante a a@mnabstrat) ndo € o mesmo ambito de
liberdade que a norma |lhe quer conferir perantm (in concretd. Esta-se afirmando que a
discricdo administrativa € maior na norma de Dordédbstrata) do que perante a situacao
concreta.

Em outras palavras: que o plexo de circunstancéicat vai compor balizas
suplementares a discricdo que esta tracada albstératia na norma (que podem, até mesmo,
chegar ao ponto de suprimi-la), pois isto que, aineinte, é pretendido pela norma atributiva

de discri¢do, como condi¢éo de atendimento deisakdadé®*,
Discricionariedade e o dever da boa administracao

Parte-se da ideia de que existe um dever juridicbad administracdo e ndo apenas
um dever moral, porque a norma somente quer a&wlegcelente, étima. Acaso nao seja
esta adotada, havera pura e simplesmente violagBireito.

A Administracdo Publica tem o dever de ser gerelacide forma efetiva e
instrumental. A propria Constituicdo estabelecemarincipio a eficiéncia, corolario da
efetividade e instrumentalidade. Por isto que h@dde boa administracao.

Este dever somente podera ser atingido se houvatel dos administradores no
sentido de se cooptar todas as forcas para o cmenié da finalidade da lei, informado por
todos os principios juridicos que aportam efici@nai obtencdo do interesse social, do
interesse de todos.

Evidenciar-se-4 que o direito a boa administragdocaloca como instrumental
juridico que se coaduna com o0s anseios democrdaicom a ideia de governanca, a acarretar
a Administracdo Publica e aos gestores publicosulagdo aos ideais e mandamentos

constitucionais. Hermeneuticamente, a tese se valtgpreservacdo das capacidades

594 MELLO, Celso Antdnio Bandeira d®iscricionariedade e controle judicial 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006. p. 37.



234

institucionais, assegurada a atuacédo do Poderidiidjanas ressalvado o espaco confiado ao
Estado-Administracdo para a consecucao das pslitigalicas.

O principio republicano, derivado das publica ou coisa publica, de todos, do povo,
€ aquele que estabelece a obrigatoriedade da bomisilacdo. Todas as disposicdes a
respeito da coisa publica pertencem ao povo, doreopgdera dispor sobre o seu destino e
dizer quando e em que finalidades ela pode sevaaja?®.

No regime que se adota, os representantes do poviadores de mandato por ele
outorgado, na forma institucional, decidem, de mio@oigural, genérico e abstrato, 0 que os
orgéos do Estado haveréo de fazer. Para tanton fikieetrizes gerais, ou tracam regras mais
precisas. E o fazem de modo quase absoluto, somes#es a vontade constituinte, expressa
na Carta Fundamental. Dai o especial significadoagsume o principio da legalidade, como
expressao primeira da representatividade.

Na sua conformidade, toda agéo estatal subordidaleiee desta depende. Toda agéo
publica tem por base e limite a lei. Esta contérdexdsGes inaugurais, inovadoras e basicas
do Estado (leia-se, nesta quadra de desenvolvingenistoria, o Direito como limite).

A Unido Europeia, por meio de sua Carta dos Diseftandamentais, publicado no
Jornal Oficial em 14 de dezembro de 2007, traz emastigo 41° o “direito a uma boa
administrac@o”. Nas “Anotacdes relativas a Cartaliveitos Fundamentais”, elaboradas sob
a responsabilidade dd’raesidium da Convencdo que redigiu a Carta dos Direitos
Fundamentais da Unido Europeia, embora néo tenhsi éaca de lei, constitui um valioso
instrumento de interpretacéo destinado a clarifissadlisposicdes da Carta.

Ao abordar o conteddo do artigo 41° as “Anotacbapbntam ser a “boa
administragcdo” um principio geral de direito comsadg pela jurisprudéncia, indicando

diversos acordaos dos Tribunais da ComunidadeéRrevtigo 43

Direito a uma boa administracao

1. Todas as pessoas tém direito a que os seug@ssejam tratados pelas
instituicdes e érgdos da Unido de forma impar@glitativa e num prazo
razoavel.

2. Este direito compreende, nomeadamente:

- 0 direito de qualquer pessoa a ser ouvida amessgu respeito ser tomada
qgualquer medida individual que a afete desfavorasste,

- 0 direito de qualguer pessoa a ter acesso aocsgsas que se lhe refiram,
no respeito dos legitimos interesses da confidétaite e do segredo
profissional e comercial,

- a obrigacao, por parte da administracéo, de fuedsar as suas decisdes.

595 ATALIBA, Geraldo.Republica e constituicdo 2. ed. S&o Paulo: Malheiros, 1998. p. 180.



235

3. Todas as pessoas tém direito a reparagdo, per ¢gsm Comunidade, dos
danos causados pelas suas instituicdes ou pelosigentes no exercicio das
respectivas funcdes, de acordo com o0s principiagiggecomuns as
legislacdes dos Estados-Membros.

4. Todas as pessoas tém a possibilidade de si dimstituicbes da Unido
numa das linguas oficiais dos Tratados, devender aha resposta na
mesma lingu&»®

Antes, porém, da Carta, foi aprovado pelo Parlam&ntropeu o Cédigo Europeu da
Boa Conduta Administrativa (2001). Nikiforos Diandanros, Provedor de Justica Europeu,

no prefacio ao Cédigo, afirma que

Desde a minha tomada de posse como Provedor dgaJastopeu, em abril

de 2003, tenho constatado uma mudanca progressivantbque das

instituicdes da Unido Europeia e dos seus funciosnans quais passaram a
colocar o cidaddo bem no centro das suas atividdsies reflete-se néo

apenas na reacdo cada vez mais positiva das iip@titu as minhas

recomendacdes em casos individuais, mas tambémandisposicdo para

identificar deficiéncias de forma proativa e encantformas de resolver

problemas potenciais antes que estes océtfam

Logo na introducdo do Codigo, destaca-se que

[...] desde a sua aprovacao pelo Parlamento Eurepe2001, o Cédigo
Europeu de Boa Conduta Administrativa passou aisemstrumento vital
para por em pratica o principio da boa administtagduda os cidad&os
individuais a compreender e a fazer valer os séwstas, e promove 0
interesse publico numa administracdo europeia abeeficiente e
independenté?®

A partir do artigo 4 do Cdédigo, é possivel encontrar expressamentarmafmentos
da boa conduta administrativa: atuagdo conformegalidade; auséncia de discriminacgao;
proporcionalidade; auséncia de abuso de poderyramatidade e independéncia; objetividade;
expectativas legitimas, coeréncia e consultoriaidegle; cortesia; resposta a cartas na lingua
do cidadéo; aviso de recepcéao e indicacdo do foaAdm competente; obrigacdo de transmitir
ao servico competente da instituicdo; direito a @marido e a prestar declaracdes; prazo
razoavel para a adocao de decisfes; dever de riraicaotivos das decisdes; indicagdo das

possibilidades de recurso; notificacdo da decipfatecdo de dados; pedidos de informacéo;

59 UNIAO EUROPEIA. Codigo Europeu da boa conduta administrativa Belgium, 2001. Disponivel em:
<www.ombudsman.europa.eu/pt/resources/code.facem@f>. Acesso em: 27 fev. 2015.

597 UNIAO EUROPEIA. Codigo Europeu da boa conduta administrativa Belgium, 2001. Disponivel em:
<www.ombudsman.europa.eu/pt/resources/code.facem@f>. Acesso em: 27 fev. 2015.

5% UNIAO EUROPEIA. Codigo Europeu da boa conduta administrativa Belgium, 2001. Disponivel em:
<www.ombudsman.europa.eu/pt/resources/code.facem@f>. Acesso em: 27 fev. 2015.
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pedidos de acesso do publico a documentos; corgserdee registros adequados; publicidade
do Cdédigo; direito de apresentar queixa ao Provddaustica Europeu e revisao.

Juarez Freitas, seguindo esta orientacdo advindaodaunidade Europeia, publicou
obra integralmente dedicada ao estudo da “boa atmaigio publica” como limite da
discricionariedade administrativa. Esclarece serciatr o “fim da discricionariedade sem
controle”, pugnando pelo aprofundamento considédaeindicabilidade judicial, tratando a
discricdo administrativa como “discricionariedadmgitima”. Para Freitas, o “Estado da
discricionariedade legitima requer (a0 mesmo terspsgita) oprotagonismo da sociedade
amadurecidae do agente publico que defenda a dignidade destyd bem como consagra e
concretiza o direito fundamental & boa administrgatblica, sendo esta considerada:

Trata-se do direito fundamental a administracadigalleficiente e eficaz,
proporcional cumpridora de seus deveres, com teméspia, motivacdo,
imparcialidade e respeito a moralidade, a partpdipasocial e a plena
responsabilidade por suas condutas omissivas essivad. A tal direito
corresponde o dever de a administracdo publicaradrsenas relagbes
administrativas, a cogéncia da totalidade dos fpios constitucionais que a
regemg®°

Evidencia Freitas que as formalidades legais desenobservadas. Entretanto,
perquire com maior importancia a substancialidaal®uleito, ou seja, o conteddo expresso
pelo Direito que deve servir como alvo a ser atiogielo atuar do Estado, da Administracao

Publica. Com isso, ndo poderia ser diferente oatmde discricionariedade administrativa,
com vistas a legitimidade:

[...] pode-se conceituar a discricionariedade adnativa legitima como a
competéncia administrativa (ndo mera faculdadeawddiar e de escolher,
no plano concreto, as melhores solu¢des, mediastdigativas validas,
coerentes e consistentes de conveniéncia ou optaten (com razoes
juridicamente aceitaveis), respeitados os reqgigdomais e substanciais da
efetividade do direito fundamental & boa admingstoepUblicé™.

Freitas define, inclusive, na sua nova perspedeavaliar o Direito Publico, o ato

administrativo “legitimo como a declaracdo de vdatda administracédo publitao sensu.

599 FREITAS, JuarezDiscricionariedade administrativa e o direito fundanental a boa administracdo
publica. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. p. 19.

800 FREITAS, JuarezDiscricionariedade administrativa e o direito fundanental a boa administracdo
publica. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. p. 20.

801 FREITAS, JuarezDiscricionariedade administrativa e o direito fundamental a boa administracdo
publica. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. p. 22.
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com o fito de produzir efeitos no mundo juridicmy Barmonia com o direito fundamental a
boa administracéo, direta e imediatamente eff¢4az”

Ao tecer tal comentério, deixou claro que o ato iathtmativo possui uma natureza
formal e, a0 mesmo tempo, substancial, conteudidii® conteudo deste ato administrativo,
seja ele absolutamente vinculado ou discricion&ie, meta de “melhor atuacdo”. Mesmo
diante da discricdo administrativa, 0 mote é a @m@ntacdo das inovacdes, “rumo a eficacia
e a eficiéncia®3,

Dos elementos dos atos administrativos, destadtasmgue o Poder Judiciario deve
controlar as motivagcdes do ato a fim de verificaccanpatibilidade deste ato com os
principios que inspiram e animam o atuar admirtistsa em especial 0s principios da
eficiéncia, da eficacia e da economicidade. Devadministrador apresentar motivacao
suficiente e aceitavel para sua escolha, sendoaqiesproporcionalidade e a transgresséo
principiologica viciam o ato, em especial, o disicmarid®*

Para fugir de maiores debates — de natureza jusfisisi — Freitas propde que o Poder
Judiciario, inapto a adentrar awmérito do ato administrativo e, sendo o0 mérito, nao
diretamente controlavel, realize o controled#onéritodo ato, ou seja, a antijuridicidade do
mesmo, considerando a intensidade de subordinacEpgadidade (os atos vinculados
encontram-se intensamente condicionados aos repuestabelecidos pelo Direito, enquanto
0s atos discricionarios permitem ao administradeas pratica por meio de “juizos de
conveniéncia ou de oportunidade, na busca da maltesnativa’§°.

Afirmando ndo poderem ser confundidos atos dismraiios com atos arbitrarios,

[...] o desafio fecundo e rico consiste em tornafvel o efeito vinculante

ndo-determinista, mas determinavel, do direito &mental & boa

administracdo publica e, simultaneamente, congiderdiscricionariedade

como nao inteiramente descontinua e sem limiteglodOentre ambos os
aspectos dos atos administrativos (discricionadedavinculacdo) reside na
obrigatéria referéncia ao direito fundamental emegqgs.

Chega-se, portanto, ao conceito de “direito funddaié boa administracédo”:

802 FREITAS, JuarezDiscricionariedade administrativa e o direito fundamental a boa administracdo
publica. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. p. 25-26.

603 FREITAS, JuarezDiscricionariedade administrativa e o direito fundamental a boa administracdo
publica. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. p. 29.

804 FREITAS, JuarezDiscricionariedade administrativa e o direito fundanental a boa administracdo
publica. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. p. 30-33.

805 FREITAS, JuarezDiscricionariedade administrativa e o direito fundanental a boa administracdo
publica. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. p. 32.

806 FREITAS, JuarezDiscricionariedade administrativa e o direito fundanental a boa administracdo
publica. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. p. 40.
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O direito fundamental a boa administracao publicewa, e a liberdade é
deferida somente para que o bom administrador gesgme de maneira
exemplar suas atribuicfes. Nunca para 0 excesparaua omissao. Assim,
a inibicdo auto-restritiva da sindicabilidade cddgar sensato ao direito
fundamental & boa administracdo e ao corresponddeier de a
administracdo publica observar a cogéncia da dat@dd dos principios
constitucionais que a regét

Moreira Neto, como ndo poderia escapar aos sews,dlimbém tratou do principio
da boa administracdo, colocando-o na esfera dalidemta administrativa. Para ele, a boa
administracdo publica € um “imperativo moral do adstrador publico, cuja violacao,
embora possa escapar as malhas da legalidadepoter-se nas da licituc&®,

Como o administrativista Moreira Neto realiza todm trabalho na tentativa de
informar que o polo de tensdo e de controle judid@ ato administrativo, perpassa da
emissdo da vontade da Administracdo a perquiricAatieigimento da finalidade que o ato
administrativo se propds a atingir (controle deulteslos), resulta que a ele a “boa
administracéo” ocorre somente quando “0 agentelpharestracao publica atende ao interesse

publico especifico, seja de modo absoluto, seja peddo grosseiro ou precario de fazé-
|On609

Observe-se que o juiz ndo estara julgando a intedgodagente. Se ela era
boa ou ma, isso € juridicamente irrelevante paralaanum ato da
Administracdo Publica. O que importa €, objetivaleeno seu
direcionamento finalistico. Se, ao confronta-lo cominteresse publico
especifico, que deveria ser satisfeito, o juiz koncque o ato foi,
considerados os limites do razoavel, legalmentdeiqaado, deverd anula-
lo, pois a ordem juridica repudia o uso do Pode¢atalsquando ndo se
justifique finalisticamenté®.

O agir conforme o principio da boa administracadlipd requer que o bom
administrador satisfaca seu “dever moral interanglisando as relacdes entre motivo, objeto
e finalidade do ato administrativo, ou do contratbministrativo, com olhos no resultado

objetivamente obtido.

807 FREITAS, JuarezDiscricionariedade administrativa e o direito fundamental a boa administracdo
publica. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. p. 41.

608 MOREIRA NETO, Diogo de FigueireddViutacées do direito administrativa. 3. ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2007. p. 72.

809 MOREIRA NETO, Diogo de FigueireddViutagées do direito administrativa. 3. ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2007. p. 73.

610 MOREIRA NETO, Diogo de FigueireddViutacées do direito administrativa. 3. ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2007. p. 73.
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O postulado segundo o qual a gestdo publica, aidoaaservigo do interesse
geral, ndo podia ser medida em termos de eficdeialugar a ideia de que a
administracdo € obrigada, como todas as empresasias, a aperfeicoar
sem cessar 0 seu desempenho e a reduzir os se¢os; @la € obrigada a
realizar as suas missGes nas melhores condicdesvgies velando pela
gualidade de suas prestacdes e utilizando do melbdo possivel os meios
a sua disposicdo. A diferenga com a empresa pritadde, entdo, a
desaparecét.

Tanto o administrador, quanto o controlador do jatédico (o Poder Judiciario),
encontram-se “finalisticamente orientados pelosgipios constitucionaig??, devendo
apresentar explicita justificacdo/motivacdo pamssiimlitar o controle finalistico do ato, como
dito, até porque “dar razdes € um dos fundamertdmod administracad,

Neste contexto se encontra, sistematicamente, er @ boa administracéo, ja que
balizadas, demarcadas, contidas e pautadas toda®rasgativas e direitos atingiveis pela
acao estatal. A finalidade da lei, lembre-se semeseu critério geral, ou seja, a protecao
do interesse da sociedade, sera sempre o norteoslgintérprete. Nao apenas a lei em seu
sentido estrito, mas o Direito em todo seu compldigada a atividade hermenéutica,
notadamente, nos principios juridicos que passarartegrar o Direito positivo, em especial,
0S constantes no texto constitucional.

Valter Alves Carvalho menciona que a Constituic@iasiteira também prevé um

direito fundamental & boa administracao:

Diria que a Constituicdo de 1988, muito antes dataCdos Direitos
Fundamentais da Unido Europeia, consagrou um alifeitdamental a boa
administracdo. Todos ndés sabemos onde esse daip principalmente
(ndo exclusivamente), ancorado: no artigplll, que consagra a dignidade
da pessoa humana como fundamento da Republicarigo 37, onde estao
elencados os principios diretivos da administragimica. Com efeito, uma
boa administracdo s6 pode ser uma administracaprgneova a dignidade
da pessoa e dos direitos fundamentais que lhenséentes, devendo, para
tanto, ser uma administracdo pautada pela probidadenoralidade,
impessoalidade, eficiéncia e proporcionalidade.odsa Constituicdo, como
se percebe, foi mais adiante. Além de implicitamettnsagrar o direito
fundamental a boa administracdo, ela ja previuesgamente 0s critérios,
diretrizes, principios que norteiam e permitem coetizacdo dessa ideia de
boa administragdo. Entdo, diria que a nossa Coigétit, na verdade, ja

611 CHEVALLIER, JacquesO estado p6s-modernoTraducdo: Marcal Justen Filho. Belo Horizonterurd,
2009. p. 84.

612 FREITAS, JuarezDiscricionariedade administrativa e o direito fundanental a boa administracdo
publica. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. p. 43.

613 FREITAS, JuarezDiscricionariedade administrativa e o direito fundamental a boa administracdo
publica. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. p. 48-56.
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antes da Carta da Unido Europeia, pelo menos nétcrdsmal, talvez
tenha ido até mesmo além da prépria Unido Eurbleia

A superacdo do Estado de Direito legislativo aoadst Constitucional trouxe
importantes consequéncias ao Direito e ao propstadd, até porque Teoria do Direito e
Teoria do Estado vivem intimamente relacionadas.

O Direito, em um primeiro momento confundido corfeiae com a justica, ganhou
maior independéncia a partir do momento em queaaoximou dos valores éticos e morais
que o animaram por séculos e que restaram afasladim® ao Positivismo Juridico.

A liberdade da sociedade, a luta por reformas spcaigualdade perante a lei, o
reconhecimento dos direitos fundamentais indivisluai rigor da aplicacdo do Direito, o
exigir da Administracdo Publica o “agir 6timo”, anf estes e varios outros valores passaram
a integrar os textos constitucionais por uma na@enita legislativa, como dito, pela
utilizacdo dos chamados principios.

As insuficiéncias da regra na realizagdo do Dirgiftzem a tona, entdo, uma
importante discussdo sobre a normatividade doscipios, tendo-se assim, uma ampla
discusséo acerca de sua aplicacao.

Com relacéo a aplicacdo dos principios tem-se nadadcorréncia de duas posturas:
aqueles que partem de um método para garantir &@wacdo normativa e aqueles que
afirmam a discricionariedade judicial quando da aphcacdo. A hermenéutica filosofica
denuncia os equivocos das duas postiras

Os principios vém sendo cada vez mais valorizadasaeaplicacdo tém se mostrado
eficiente como forma de enfrentamento do Positigisharidico. Contudo, néo é pacifico o
entendimento sobre a relacdo dos principios e sedpi@endo posturas que entendem os
principios como importantes apenas no supriment® idsuficiéncias da regras, o que
representa uma limitacdo ao carater normativo diog€ipios, 0os quais expressam o Direito

para além dos Cadigos.

614 CARVALHO, Valter Alves.O direito a boa administragdo publica como instrumato de hermenéutica
constitucional. [S.l.], 2011. p. 12. Disponivel em: <http://wwwlpicadireito.com.br/artigos/?cod=234a
1273487bf7b2>. Acesso em: 27 fev. 2015.

615 Destaca Paolo Grossi que o intérprete/aplicadddidsito foi visto como um sujeito vinculado a il&ncia
do contetido de vontade encontravel no texto. A Beémtica € uma “renovagdo metodologica que tende a
superar os canones da hermenéutica classica, dentamar a relagdo entre um texto e o seu inté&pret
individualizando a marca auténtica de todo procéssopretativo... 0 texto ndo é autossuficientasraim
incompleto e ndo acabado [...]". Prossegue elogiangerspicacia de Gadamer que “quis olhar a fundo
interior do universo juridico onde, desde semprprablema central esta na relagcao entre regrazevido
papel da interpretacdo/aplicacdo para traduzir &la & regra”. GROSSI, Paol®rimeira licdo sobre
direito. Traducdo: Ricardo Marcelo Fonseca. Rio de Janem@nse, 2006. p. 96-98.
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Perceber os principios apenas com a funcdo der agpinsuficiéncias da regra ndo
parece o melhor, pois os principios revelam umanatividade transcendente a regra, pois
ela ndo representa a totalidade do Direito.

Em razdo da importancia dos principios, surge ostguemento acerca da sua
aplicacdo. A hermenéutica filosofica faz a critma uso de métodos para aplicacdo do
Direito, em raz&o da verdade acontecer de maneieasd a uma descoberta, feita por meio
de um métodes. E possivel estabelecer uma relacdo entre o pemsarde Dworkin, que
entende o Direito como integridade, a ser expresswativamente, e a hermenéutica
filoséfica para a qual a compreensdo é um modedesmundo, sendo que a verdade ndo é
produto de um método, nem a interpretacdo se agadiz partes.

No tocante a Administracdo Publica, tem-se insistgle o controle do agir
administrativo ndo mais se limita a analise daaatdo administrador, mas, acima de tudo,
ao resultado obtido pelo atuar administrativo. Rardo, ja se abordaram o principio da
legalidade, o principio da melhor solucdo, o ppicda boa administragcdo, enfim, a palavra
principio surgiu reiteradamente ao longo do texto, de madomarece ser Gtil enfocar sua
importancia, ja que a atuacdo administrativa degerse pelo Direito como um todo, que

por sua vez elenca uma série de principios jursdidetos a Administracao.
4.2 Os Principios Juridicos: a nova positivagédo doireito

Cré-se que a utilizacdo dos principios no Diregodsve a uma forma especial de
legislar absorta pelo Estado Democratico de Direitpelas suas Constituicdes, a bem da
verdade, diante da forca e importancia que osgedastitucionais passaram a ter.

O Constitucionalismo se desenvolveu principalmeraeFranca, na Inglaterra e nos
Estados Unidos da América. Na Francga, foi marcadfaspconstantes guerras religiosas entre
cristdos e calvinistas, na busca de toleranciabdelade religiosa. Na Inglaterra, em situacao
mais amena que a francesa, buscava-se limitacdpoaeses do parlamento. Ja nos Estados
Unidos da América, os colonos buscaram igualdadesas cidaddos ingleses, baseados no
fato de possuirem assembleias representativasgsopr

616 Ernildo Stein realiza importante esclareciment@re& da relagdo que ha entre objeto e método a
hermenéutica filoséfica: “[...] método e objeto \@ocorrigindo constantemente na medida em qubjets
do universo filosdfico e do universo das ciénciasnanas sdo objetos altamente fluidos, altamente
imprecisos na sua verificagdo. De tal maneira e&s convocam, que nés somos obrigados a readaptar o
método e redescrever constantemente o objeto. Aliss® estd uma espécie de circularidade. Sempre
dispomos de um método provisério para chegar ast@mbMas na medida em que vamos desenvolvendo o
objeto, podemos ir corrigindo nosso método [.JTEIN, Ernildo.Aproximacdes sobre hermenéutica2.
ed. Porto Alegre: EDIPUCRS, 2004. p. 58.
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Com a Revolugdo Francesa, o “processo constitaliahegou ao seu auge. Ja
estruturado, o Constitucionalismo passou a inflizene organizacdo do Estado. A ideia de
uma Lei Fundamental se apoia na ideia do Estaddidsto. Direitos fundamentais,
representacdo popular, democracia, segurancacayiglistica, a vinculacdo dos poderes
publicos a lei e ao Direito, a reserva legal, asdiw de poderes, enfim, valores supremos da
sociedade passaram a fazer parte de um texto neontate vincula o préprio Estado e a
sociedade. Encontra-se nas Cartas Constitucionaisnjunto de elementos essenciais a

formacdao e estruturacéo do Estado e da sociedade.

7

Constitucionalismo é a teoria (ou ideologia) quguer o principio do
governo limitado indispensavel a garantia dos tiseiem dimensao
estruturante da organizacdo politico-social de wuomunidade. Neste
sentido, o constitucionalismo moderno representaréa técnica especifica
de limitacdo do poder com fins garantisti¢bs

Desta forma, em sendo o constitucionalismo estdatemu ideologia que visa a
limitacdo do poder do governo, interessa destamaonce chegou a esta consisténcia, enfim,
quais as fases pelas quais percorreu até chegprense pode designar de constitucionalismo
moderno.

Bem destaca Matteucci, o constitucionalismo nagenas um periodo historico ou
uma corrente de ideias politicas e sociais, mageil®tir sobre momentos historicos; uma

técnica de liberdade contra o poder arbitrario:

Con el término <constitucionalismo> se hace refdeergeneralmente a
ciertos momentos de una reflexibn sobre la expedepolitico-juridica
relativa a la organizacién del poder, momentosipeoge la historia europea
desde el mundo antiguo (griego, pero sobre tod@mnoin Desde un punto
de vista mas politolégico que historiogréfico (aumceste ultimo permite
muchas verificaciones empiricas), esta reflexidasg@nta temas de gran
afinidad, o, si se quiere, una profunda semejanaa el principio
constantemente afirmado, el d@imos basiléusPrecisamente por esto, con
<constitucionalismo> se indica no tanto un peritktorico, en el que
tendria su explicacién, ni una corriente de idealftipas y sociales, en la
gue encontrase su propia unidad, sino un <tipdxdeara reflexionar sobre
la realidad historia, o una categoria analiticaa [sarcar a la luz y mostrar
aspectos particulares de la experiencia polifita...

617 CANOTILHO, José Joaquim GomeBireito constitucional: e teoria da constituicdo. 5. ed. Coimbra:
Almedina, 2002. p. 51.

618 MATTEUCCI, Nicola. Organizacién del poder y libertad historia del constitucionalismo moderno.
Madrid: Trotta, 1998. p. 23.
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A guestdo esta exatamente neste ponto: quais fesaas momentos histéricos? Onde
e como ocorreram? Quais os principais elementosguguziram a estes momentos?

Em linhas gerais, na Idade Média, a regra era gumdade social, marcada pelas
castas e a impossibilidade — ou grande dificuldadke se alterar a condicdo de vida das
pessoas ja que 0s estratos eram incomunicaveis-S@wkzer que, uma vez nascido alguém
em determinada casta social, nesta permanecei@anabéte.

O teocentrismo também era a regra pela qual tudeagem torno de Deus. Diante do
fato da inexisténcia do Estado, os feudos eram gdaus pela Igreja Catdlica. A Igreja
Catdlica chegou a desencadear uma guerra civileene a primazia da religido.

O Absolutismo — sistema de governo em que 0 gomeEnse investe de poderes
absolutos, sem limite algum, exercendo de fato alids&to os atributos da soberania —
apareceu como transicdo do medievo ao Estado nmderistado absoluto se caracterizou
pela tendéncia do monopdlio do poder politico éodga por parte de uma instancia superior
que se reconhece como autoridade. E o Rei. Pelol#lssno, o governo detinha poderes
absolutos.

N&o se tratou de alguma espécie de golpe de Esiadide alguma revolucéo para a
tomada do poder. Pelo contrario: o Estado absolasceu como resposta ao problema da paz
interna e internacional, diferenciando claramenge fangbes tradicionais do governo,
reestruturando o Poder Executivo.

Por certo o Estado Absoluto ndo se mostrou a melblagéo as vicissitudes até entéo
vividas. No entanto tornou-se necessario a superdedim momento tenso da historia — o
medievo — onde ndo havia qualquer espécie de {iteta a barbarie tomou conta de séculos
da humanidade.

Neste periodo — do Estado absoluto — surgiu exatiznaefigura deste ente com poder
de decisao de ultima instancia, com o poder de fadesfazer — o Estado. O Estado absoluto
pode ser tido como o monopdlio da forma que atsmme os planos juridico (soberania,
monopdlio normativo), politico (o Estado queria swraonta de tudo, impondo uniformidade
legislativa e administrativa) e sociolégico (esiratadministrativa e burocratica separada da
sociedade).

Até entdo, havia grande desorganizacdo social, \nsja a inexisténcia deste ente
superior que monopolizasse 0s planos ha poucoositdfio se quer dizer, como ja afirmado,
que o Estado absoluto tenha sido um remédio pdastos males, mas sim que se mostrou

imprescindivel a chegarmos ao que é nos dias atuais
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Um trago bastante marcante neste Estado absolut,irglusive o condenou a
aniquilacao, foi a forte ligacdo que possuia cagrgja, com a religido. Inclusive o inicio do
processo da desvinculacdo da politica com a relggédeve ao Constitucionalismo.

A utilizacdo da ciéncia, da racionalidade paradi@mar a sociedade e a natureza
como um todo foram tracos significativos trazidetopRenascimento, pois a partir de entao
se iniciaram questionamentos a sociedade; o poseopaa ser mais critico de modo a
extirpar certas explicacdes até entdo dominantesgaxisténcia de tudo, das coisas, ligadas
a religiosidade, a Deus.

Desde o inicio, o Constitucionalismo moderno estawestido no problema da
tolerancia religiosa, que com o tempo se conveeteuliberdade religiosa; “y la libertad
religiosa es la madre de todas las liberta@e® Estado Constitucional se concretizou ainda
mais como Estado Liberal, pois se passou a exmitels ao poder real, controle politico do

governo e participacdo no Poder Legislativo.

Numa outra acepcao — historico-descritiva — fal@iseconstitucionalismo
moderno para designar o movimento politico, sodalcultural que,

sobretudo a partir de meados do século XVIII, daeatnos planos palitico,
filosofico e juridico os esquemas tradicionais dmihio politico, sugerindo,
ao mesmo tempo, a invengdo de uma nova forma denagdo e

fundamentacdo do poder politico. Este constitudiema, como o proprio

nome indica, pretende opor-se ao chamado constitalismo antigo, isto €,
0 conjunto de principios escritos ou consuetudisdralicercadores da
existéncia de direitos estamentais perante 0 manarcimultaneamente
limitadores do seu poder. Estes principios tease-sedimentado num
tempo longo — desde os fins da Idade Média até@ds X V11162,

Deseja-se enfatizar que exatamente na busca dadénia este poder absoluto é que
movimentos sociais passam a eclodir, notadament&urapa (Franca e Inglaterra) e,
posteriormente, com a colonizacdo norte-americana.

Na Franca, as guerras religiosas marcaram profumolam o movimento
constitucionalista, tendo em vista as constantes lantre catélicos e calvinistas. Por estas
guerras, as partes envolvidas — catélicos e catami— desejavam paz, ja que buscavam

apenas liberdade religiosa, ou melhor, toleraredigiosa.

619 MATTEUCCI, Nicola. Organizacién del poder y libertad historia del constitucionalismo moderno.

Madrid: Trotta, 1998. p. 37.
620CANOTILHO, José Joaquim GomeRireito constitucional: e teoria da constituicdo. 5. ed. Coimbra:

Almedina, 2002. p. 52.
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Enquanto guerreavam, sufocavam qualquer possitddidde levante politico e
afirmavam, principalmente os calvinistas, a nedesi de relagBes sinalagmaticas entre rei e
vassalo (os reis séo feitos pelos povos e ndowasspelos reis).

O constitucionalismo francés pode ser identificatéo, com estas guerras religiosas
que o fomentaram, resultando na manutencdo da pavés de um poder real forte,
controlando a nobreza e atento as necessidadaes/dprpspeitada a jurisdi¢ao.

Canotilho chamou o constitucionalismo francés ddetwindividualista porque

[...] como se explica o aparecimento de categaléigas novas, expressas
em Kampfparole (‘palavras de combate’) — estadgioapoder constituinte,
soberania nacional, constituicdo escrita — .. darsmtacao histérica de tipo
inglés ndo rompera totalmente com os esquemas -teed@vais dos
‘direitos dos estamentos’. Ora, a Revolucdo Franpescurada edificar uma
nova ordem sobre os direitos naturais dos indindddoeis o primeiro
momento individualista — e ndo com base em posigidgetivas dos
individuos enquanto membros integradores de umigugraordem juridica
estamental. Os direitos do homem eram individutslos os homens
nasciam livres e iguais em direitos e ndo ‘natueak® desiguais’ por
integragdo, segundo a ‘ordem natural das coisas), eado estamento...Em
segundo lugar, 0 momento fractal do individualismapercute-se na
legitimacao/fundacdo do novo poder politico. O gowe limitado e
moderado da Inglaterra — a sua constituicdo mishdgaabou por deixar na
sombra uma questdo fundamental da modernidadécapibmo podem os
homens livres e iguais dar a si proprios uma ledéumental®??

O modelo francés, assente no contratualismo sg@aakou a exigir uma constituicao
criada por um poder originario — a Nacdo — autdnanandependente. Ao lado do
constitucionalismo francés, ha que se destacargl&sn movimento este que passou por
situagOes bastante diferenciadas das encontradaamga, marcada pelas guerras civis.

Afirma-se que o constitucionalismo inglés ndo etrmanconflitos relevantes, ja que
desde o Rei Henrique VIII enfatizou-se uma raci@agbo burocratica centralizada, porém
mantidas as liberdades populares. Desde entdo hewe administracdo com “espirito
publico”, ndo mais como se tudo fosse doRei

Na Inglaterra, para Canotilho, 0 movimento constttnalista pode ser chamado de

modelo historicista:

621 CANOTILHO, José Joaquim GomeBireito constitucional: e teoria da constituicdo. 5. ed. Coimbra:
Almedina, 2002. p. 57.

622 MATTEUCCI, Nicola. Organizacién del poder y libertad historia del constitucionalismo moderno.
Madrid: Trotta, 1998. p. 80.
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As ‘palavras-chave’ do modelo historicista encantse no
constitucionalismo inglés. Quais as dimensdes fist@onstitucionais
decisivamente caracterizadores deste modelo lis®ri Quais as
cristalizagbes juridico-constitucionais deste modgle passaram a fazer
parte do patrimbénio da ‘constituicdo ocidental’? ¥spostas a primeira
interrogacdo podem sintetizar-se em trés tépicbs.gérantia de direitos
adquiridos fundamentalmente traduzida na garamtigboshémio subjetivo”
libety and property; (2) estruturagéo corporatiea direitos...; (3) regulagédo
destes direitos e desta estruturacdo através deatwsnde dominio do tipo
da Magna Charta. De qualquer modo, o balanceandentorcas politicas e
sociais permite agora inventar a categoria politiea representacdo e
soberania parlamentar. Um corpo social dotado dmtidhde e que
conseguiu obter a entrada no Parlamento. Numa rpalpassa a estar
representado. Acrescente-se ainda: a soberanmrmarar afirma-se como
elemento estruturante da constituicdo mista, pwia gonstituicdo mista é
aguela em que o poder ndo esta concentrado nasdea@ms monarca, antes
€ partilhado por ele e por outros 6rgdo do govdrabe Parlamento). A
‘soberania do parlamento’ exprimird também a idééa que o ‘poder
supremo’ deveria exercer-se através da forma dedegparlamento. Esta
idéia estara na génese de um principio basico wftitecionalismo: the rule
of lawf?3,

O constitucionalismo inglés foi marcado pelos cantgs questionamentos acerca dos
limites, do equilibrio entre Governo, Jurisdicdo_egislativo. John Locke foi o grande
pensador da época, questionando os limites dossiadios e do Estado quanto ao mérito
religioso.

A partir de 1700, o Parlamento inglés passou aeterme poder, autoridade,
independentemente de quem o havia eleito. Estao@mpa do Parlamento acabou por
influenciar o constitucionalismo norte-americanoispos Estados Unidos da América ndo
aceitavam seu comando sob o argumento de que @daohdo dependiam diretamente do
Rei e que possuiam assembleias representativasgstop

Esta busca por autodeterminagéo, ou melhor, p@ldgde entre os colonos norte-
americanos e os cidadaos ingleses, gerou um médeceratiado no constitucionalismo, qual
seja, a busca do direito de escrever uma lei bésimzaqual ele — o povo — fez diferentes usos

da historia:

Através da Revolugdo, os americanos pretenderafinnmaa os Rights, na
tradicdo britnica medieval e da Glorious Revohutidao se tratava, porém,
de um movimento reestruturador dos antigos diregokberdades e da
English Constitution, porque, entretanto, no comglaigonstituicdo britanica,
se tinha alojado um tirano — o parlamento sobegar@gompde impostos sem
representacdo. Contra essa ‘omnipoténcia do legis)aa constituicdo era
ou devia ser inspirada por principios diferentes d@ ancient constitution.

623 CANOTILHO, José Joaquim GomeBireito constitucional: e teoria da constituicdo. 5. ed. Coimbra:
Almedina, 2002. p. 55-56.



247

Ela devia garantir os cidad&os, em jeito de leiesop, contra as leis do
legislador parlamentar soberano. [...] Aos olhos dolonos americanos
ganhava contornos a idéia de democracia que um r@nte designou por
democracia dualista. [...] Eis uma decisiva difegerrelativamente ao
historicismo britdnico e uma importante aproximacéa® modelo do
constitucionalismo francés. Em momentos raros eceallicdes especiais, 0
povo decide através do exercicio de um poder ¢oimté: a Constituicdo de
1787 é a manifestagdo-decisdo do povo no sentatmado de refefif.

Com a Revolucédo Francesa terminou a grande fassitcamte da histéria ocidental,
podendo-se afirmar que s6 o povo entendido comauwjgito constituido por pessoas pode
“decidir” ou deliberar sobre a conformacédo da sigem politico-social. Poder constituinte
significa poder constituinte do povo.

A partir destes acontecimentos historicos ocorridasFranca, Inglaterra e Estados
Unidos da América, as linhas gerais do constitdismo foram lancadas, quais sejam, 0s
direitos de liberdade (religiosa, politica), igusde e limitacdo do poder. O tema central do
constitucionalismo € exatamente este, alterandopgmtualmente conforme cada
pensador/fildsofo, no sentido de enfatizar um onooponto, porém, todos unissonos quanto

a abordagem acerca da liberdade, igualdade e dt@overno.

O Estado Constitucional € mais um ponto de padmaue um ponto de
chegada. E o produto do desenvolvimento constitatino atual momento
histérico. Algumas formulas politicas e juridicaastitucionais — rule of
law, Etat légal, Rechtsstaat, Estado de Direitamrdensam determinados
momentos concretizadores do Estado Constitucioablcomo hoje o
concebemos. No entanto, as relagBes entre a cig@tite 0 Estado ndo sao,
ainda hoje, claras. Se alguns autores acentuamnstita@do como a
dimensdo basica do ‘Estado Constitucional’, outtossideram o Estado
como ‘dado’, como ‘pressuposto’, como ‘estrutura@fstica’ que precede
a constituicdo. O Estado pode vir mesmo a conhdiferentes tracos
constitucionais sem que isso perturbe a sua egistércontinuidadé®.

E claro que, logo de inicio, o texto constitucioaa valor da Constituicio passou por
diversas criticas, notadamente quanto a sua realdgde de garantidora de conquistas
modernas.

Coube a Ferdinand Lassalle que uma Constituicdbé&amndeveria ser lei para reger,
porém, ndo ser uma simples lei, ser mais que &$sonstituicdo é uma lei fundamental da

nacao e deverd, para tanto, cumprir 0s seguinjessios:

624 CANOTILHO, José Joaquim GomeBireito constitucional: e teoria da constituicdo. 5. ed. Coimbra:
Almedina, 2002. p. 58-59.

625 CANOTILHO, José Joaquim GomeBireito constitucional: e teoria da constituicdo. 5. ed. Coimbra:
Almedina, 2002. p. 87.
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1°. Que a lei fundamental seja uma lei bésica, mague as outras comuns,
como indica seu préprio nome: ‘fundamentaf. Que constitua — pois de
outra forma ndo poderiamos chama-la de fundamental verdadeiro
fundamento das outras leis; isto é, a lei fundaatesé realmente pretende
ser merecedora desse nome, devera informar e eagemsl outras leis
comuns originarias da mesma. A lei fundamentala gérlo, devera, pois,
atuar e irradiar-se através das leis comuns do aldas as coisas que tém
um fundamento ndo o sdo por um capricho; existamugonecessariamente
devem existir. O fundamento a que respondem nauifgeserem de outro
modo. [...] Elas se regem pela necessitfade

Caso o0s requisitos mencionados nao sejam cumpridtis,é, se a referida lei
constitucional ndo for basica (no sentido de que sk 0 ordenamento juridico ndo poderia
se realizar), nem constitua o fundamento das deleiaishem como ndo haja necessidade da
sua existéncia, ndo ha que se falar em norma fugrtain pois seria apenas uma norma, sem
qualquer especial importancia ao mundo juridico.

Diante disso, Constituicédo é

[...] uma forca ativa que faz, por uma exigénciandeessidade, que todas as
outras leis e instituicfes juridicas vigentes nis g&jam o0 que realmente

sdo. Promulgada, a partir desse instante, ndodse ¢exretar, naquele pais,

embora possam querer, outras leis contrarias afoeataFf?’

A “forca ativa” empregada por Lassalle quando ciinoa Constituicdo, ao
demonstrar ofundamentos sociologicopor ele adotados, refere-se ao fatores reais dier po
gue regem uma determinada sociedade em especificento histérico: “os fatores reais do
poder que atuam no seio de cada sociedade satessativa e eficaz que informa todas as
leis e instituicBes juridicas vigentes, determimmaqde ndo possa ser, em substancia, a ndo ser
tal como elas sao”. Desse modo, a Constituicdo gofaa dos fatores reais do poder que
regem uma nacae®.

Abordando a colocagdo de Lassalle, José Afonsoilda &irma que a concepg¢ao
sociolégica da Constituicdo encontra fundamentaderrsos matizes, dentre eles o fato de
ser a constituicdo uma forma de ser e ndo de deveser a Constituicdo a transcendéncia
das condi¢cbes e organizacao social do que estéeaeado no momento; ter ela sua prépria
legalidade, pura normatividade; que esta concepeadfaz sobre a vigéncia constitucional,

considerada como pratica efetiva das normas:

626 _ASSALLE, FerdinandA esséncia da constituicdds. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2001. p. 9.
627 LASSALLE, FerdinandA esséncia da constituicids. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2001. p. 10.
628 _LASSALLE, FerdinandA esséncia da constituicads. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2001. p. 17.
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O sociologismo juridico exacerba essa influénciacda concebendo a
Constituicdo como fato, antes que como norma. @legismo, nas suas
varias tendéncias, exprime uma posicao juridicacqueebe o direito como
fato social, apresentando-o como simples componeote fendmenos
sociais e suscetivel de ser estudado segundo rixasausalidade nao
diversos dos que ordenam os fatos do mundo figisaConstituicbes séo
resultados de algo que se encontra em relacdoetareriva com as forcas
sociais, em determinado lugar e em determinadauctmp histérica,
cabendo ao constituinte, se tanto, apenas rewsistematizar esses dados
concretos num documento formal, que so teria semta medida em que
correspondesse aguelas relacdes materiais queseatam a verdadeira e
efetiva Constituica®.

Lassalle se utiliza de um exemplo hipotético — dnb&ndio que queimaria todos 0s
textos com forca de lei — e indaga se, entéo, islé&tpr, completamente livre, poderia fazer
leis de capricho ou de acordo com seu préprio ntedpensar. Sua resposta €, obviamente,
negativa, ja que o legislador estaria vinculadofatiges reais de poder, ou seja, caso a nova
Constituicao fosse de encontro aos interessesndtitiicoes juridicas, ter-se-ia apenas uma
“folha de papel”.

Com o exemplo dado, Lassalle demonstra distince enConstituicdo juridica ou
escrita (pelo homem) e a Constituicdo real e efefiealidade social), devendo a primeira
estar de acordo com a segunda, sob pena de inefiofal daquela.

Apesar da importancia histérica de sua obra emordpasurgimento da concepc¢ao
sociologica de Constituicdo, Lassalle peca ao feakacomportas do seu sistema, ficando
restrito a um circulo vicioso sem qualquer possidde de produzir rupturas ou modificagdes
na ordem vigente, ou seja, ele ndo explica quiieenativa a ser tomada para desarticular os
fundamentos da forca da Constituicdo real, no derte organizar um novo tipo de Estado,
uma ordem juridica democrética alternativa, appaesalecer em quaisquer circunstancias,
como afirma Aurélio Wander Bastos ao prefaciarraale Lassalle em comento.

Carl Schmitt inaugurou uma nova abordagem a Caigdid, conhecida como
concepcao politica pois a Teoria da Constituicdo é a teoria daggule forma um Estado,
isto é, da unidade politica de um povo. Verificass@artir dessa ideia fundamental, que ha
diferenca entre o conceito material de Constitugaddeia forma de constitui¢cdo, esta Ultima
representando um mero sistema de normas, sem tobiggiade de consonéncia com a
realidade do pové.

O sentido positivo da Constituicdo diz respeiton@aulecisdo politica fundamental

sobre a forma e o modo de existéncia da unidadécaolNo sentido ideal, a Constituicdo

629 SILVA, José Afonso daplicabilidade das normas constitucionais?. ed. S&do Paulo: Malheiros, 2007. p. 22.
630 SCHMITT, Carl.Teoria de la Constitucién Madrid: Alianza Universidad Textos, 2003. p. 29.
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deve se identificar com determinado conteddo saxipblitico para estabelecer, de forma

categorica e escrita, a divisdo de poderes, orgado Estado politicamente.

Em sentido absoluto, a constituicdo é consideradaocum todo unitario,
significando o proprio Estado, o Estado é a carigéib, a qual é a concreta
situacdo de conjunto da unidade politica e ordenag&ial de um certo
Estado... Em sentido relativo, a constituicdo agammo uma pluralidade
de leis particulares; o conceito de constituicdxa-fie, aqui, segundo
caracteristicas externas e acessorias, formaigspandendo ao conceito de
lei constitucional concreta... Em sentido ideakoastituicdo identifica-se
com certo conteudo politico e social, tido comaldblesse caso s6 existira
constituicdo quando um documento escrito correggroadcerto ideal de
organizacdo politica, adotando determinadas id&doge solucdes,
consideradas como as Unicas legitimas... Em septisitivo, a constituicdo
€ considerada como decisdo politica fundamentatjs@ie concreta de
conjunto sobre o modo e forma de existéncia daadeigolitica, s6 sendo
possivel um conceito de constituicdo quando sangiggm constituicao e lei
constitucional. S6 entram no conceito de consfiiaqueles dispositivos
constitucionais de grande relevancia politica, dzem respeito a propria
existéncia politica concreta da nacao: estrutuseg@os do Estado, direitos
dos cidadaos, vida democratica etc. Os outros die gontem essa
importancia, embora figurem no texto constitucipnsdio simples leis
constitucionais 83!

Percebe-se que Schmitt, diferentemente de Lassdltese preocupa com os fatores
reais de poder, mas sim com a deciséo politicaaimedtal que determina, de forma concreta,
a existéncia da unidade politica.

Kelsen foi quem idealizou @ncepc¢aopuramentguridica de Constituicdo. Segundo

Rafael Tomaz de Oliveira, essa definicdo puramjemnidica € possivel pois

[...] estar-se-ia diante de uma forma, por assierdikelsenianade
representar a Constituicdo... seria apresentad@ @ura nhorma juridica,
vale dizer, independente das relacdes faticas dierpeonsideradas
determinantes naquela especifica comunidade poliBendo mais claro:
nesse contexto, a andlise juridica acerca da @Quigdt estaria restrita a
descricdo dos elementos que compBem a forma jaridic Estado,
destilando-se dessa projecdo tedrica dos fatoléEpe e socioldgicds?

Essa pureza juridica é prevista expressamente ptseik logo nas adverténcias

inaugurais de sua obra, ao dizer que pretenderaoonstna teoria do direito positivo, das

831 SILVA, José Afonso daplicabilidade das normas constitucionais?. ed. S&do Paulo: Malheiros, 2007. p. 27-28.
832 OLIVEIRA, Rafael Tomaz de. O direito constitucibean castelo de cartas da politi€ansultor Juridico —
CONJUR, Séo Paulo, 2014. Disponivel em: <www.conjur.cam.icesso em: 25 jan. 2014.
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normas juridicas existentes, com o desejo de “exdeste conhecimento tudo o que nédo
pertence a esse exato objeto juridi€o”

Esse pequeno excerto doutrinario kelseniano elimpiradquer duvida: Kelsen ignora —
nao que os desconheca, ante a sua genialidade),pté os utiliza em sua teoria — os fatores
reais de poder (Lassalle) e a decisdo politicadomehtal (Schmitt). Vislumbra-se claramente
que a intencdo de Kelsen € despir a Teoria dotDide todo o elemento cultural, moral,
ético, politico, filosofico, psicoldgico, bioldgiemteoldgico, enfim, de todo juizo de valor que
comprometa a pura cientifica de estudo da normidig¢ar;, contrapondo-se claramente ao
direito natural e as ciéncias sociais que buscam peessupostos em fontes estranhas ao
juridico.

A Ciéncia Juridica deve ser Unica e exclusivameraemposta por elementos
normativos para alcancar sua validade, ou sejagsigéncia especifica no mundo juridico.
Para atender a essa fundamentacédo cientifica, rKetggu a teoria da norma fundamental,
pela qual, nas palavras de Robert Walter ao peefacbbra de Kelsen:

[...] numa determinacao intra-sistematica, podexsibuir a cada norma
juridica vélida outra norma, que fundamenta suadadé — a validade da
sentenca judicial, a autorizacdo do juiz, por ndaolei, a autorizacdo do
Parlamento, através da Constituicdo, a autorizag@ose outorga a uma
assembleia (ou conselho) constituinte, para proanulgna Constituicdo.
Essa interacdo continua de relagbes de validadgeatientretanto, um
limite... Se se pretende interpretar, como sisted@alo de normas, um
sistema de ordens, que se tornou efetivo, terde-&upor, entdo, que o
primeiro ato — puramente fatico — se apoia numeoramaicdo. Essa
preposicao é a norma fundamental.

A norma fundamental, que é o ponto inicial da éwado Direito posto pelo Estado,
confere o sentido de “dever-ser” ao ato do primégslador e, por sequencia, a todos os
demais atos que se fundam na ordem juridica. Eldigstauracdo do fato fundamental da
criacdo juridica e pode, nestes termos, ser defagonamo constituicdo no sentido logico-
juridico, para distinguir da Constituicdo em semjigridico-positivo®

O fundamento de validade de uma norma, portanemagppode ser a validade de uma
outra norma. Assim, chega-se ao escalonamento tisonano qual as normas estao
hierarquicamente dispostas, sendo que a norma queede fundamento a outra é

denominada de superior, enquanto esta, por confrériaxada como inferior. O ordenamento

633 KELSEN, HansTeoria pura do direito. 4. ed. Sdo Paulo: RT, 2006. p. 52.
634 KELSEN, Hans.Teoria pura do direito. Traducdo: Jodo Baptista Machado. 6. ed. Sdo PMaatins
Fontes, 2012. p. 222.
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juridico “ndo é um sistema de normas juridicas madas no mesmo plano, situadas umas ao
lado das outras, mas € uma construcdo escalonatifedmtes camadas ou niveis de normas
juridicas’s,

E por essa razdo que Kelsen, considerando sewesoanto normativo, analisa o
conceito de Constituicdo sob o sentido I6gico-jaddcomo norma fundamental hipotética,
tendo por funcéo servir de fundamento I6gico dadade da Constituicdo) e no sentido
juridico-positivo (como a norma positiva supremasaun mais alto grau).

ApoOs Kelsen e a Segunda Guerra Mundial, Konrad eddesmulou uma nova
concepcdo a Constituicdo, a da doeca normativa. Hesse ndo acredita na pureza da
Constituicdo, seja ela normativa ou sociolégic&. iBbva ao propor a unido entre ambas as
concepcles, sem esquecer da politica, jA& que enteeid a melhor definicdo e a que

corresponde a realidade social.

A norma constitucional ndo tem existéncia autbnemaface da realidade.
A sua esséncia reside na sua vigéncia, ou sejayagdo por ela regulada
pretende ser concretizada na realidade. Essa péetete eficacia [...] ndo
pode ser separada das condigdes historicas deeslizacdo, que estdo, de
diferentes formas, numa relacdo de interdependéntdado regras proprias
gue nao podem ser desconsideradas. Devem ser gbadas aqui as
condi¢Bes naturais, técnicas, econbmicas e sogigisetensao de eficacia
da norma juridica somente sera realizada se lewaroata essas condicdes.
Ha de ser, igualmente, contemplado o substratoritespi que se
consubstancia num determinado povo, isto €, as epgies sociais
concretas e o baldrame axiolégico que influenciaetisivamente a
conformacédo, o entendimento e a autoridade dasgigiies normativas...
Determinada (a Constituicdo) pela realidade sogjaho mesmo tempo,
determinante em relacéo a ela, ndo se pode dedimo fundamental nem a
pura normatividade, nem a simples eficacia dasicoad sécio-politicas e
econbmicas. A forca condicionante da realidade podnatividade da
Constituicdo podem ser diferenciadas; elas nédo rppodedavia, ser
definitivamente separadas ou confundiéfas

O pressuposto fundamental da Constituicdo, em Hésaesua forca normativa e se

origina dos seguintes fatores:

a) compreensdo da necessidade e do valor de uneamondbrmativa

inquebrantavel, que proteja o Estado contra orarlaiesmedido e disforme;
b) compreensédo de que essa ordem constituida édmajse uma ordem
legitimada pelos fatos (e que, por isso, neceslgteestar em constante
processo de legitimag&o); c) consciéncia de queoatrario do que se da

635 KELSEN, Hans.Teoria pura do direito. Traducdo: Jodo Baptista Machado. 6. ed. Sdo PMaatins
Fontes, 2012. p. 247.

636 HESSE, KonradA forga normativa da constituicda Traduc&o: Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre:
Sergio Antonio Fabris, 1991. p. 14.
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com uma lei do pensamento, essa ordem nao logedic@ sem 0 concurso
da vontade humafd.

Portanto, vislumbra-se que a Constituicio someerté dotada de forca ativa se o
povo a que ela se destina estiver disposto a ari@stproprias acées ou omissdes de acordo
com 0s mandamentos nela contidos, ou seja, se hné@wes6 a sede pelo poder, mas também
o desejo por uma Constituicdo. E “quanto mais sdador a vontade de Constituicdo, menos
significativas hdo de ser as restricbes e o0s lgnitmpostos a forca normativa da
Constituicao®s Nao significa que a forca normativa seja iliméaéelo contrario, a forca

normativa esta submetida a certas restricoes efmi

As Constitui¢des... pertencem aquelas coisas dactigh realidade se pode
ver, mas cuja origem jamais podera ser totalmeomepreendida e, muito

menos, reproduzida ou copiada. Toda Constituiciolaague considerada
como simples construgéo tedrica, deve encontragemme material de sua
forca vital no tempo, nas circunstancias, no candeional, necessitando
apenas de desenvolvimento. Afigura-se altamentecdpoe pretender

concebé-la com base, exclusivamente, nos princip@srazdo e da
experiéncié®.

Nessa logica, o seu limite € a correlacéo entileleeke (ser) e a norma (dever-ser), ao
passo que a Constituicdo ndo deve ser tdo irrgabndo de que nao justifique o seu
cumprimento, ou seja, deve encontrar fundamentidogée realizaveis a fim de influenciar e
motivar determinada ordem social, razdo pela qeak dconsiderar os aspectos culturais,
sociais, politicos e econémicos para sua formacao.

Para Hesse, portanto, diferentemente de Lassalle, hd uma hierarquia entre
“Constituicdo real” e “Constituicdo juridica”, hajasta ambas estarem coordenadamente
entrelacadas, associadas. Entdo, se a tese ddlddesaconsiderada valida, isto é, se a
Constituicao juridica sucumbe cotidianamente era thc Constituicdo real, poder-se-ia dizer
que o Direito Constitucional estd em contradicam eoprépria esséncia da Constituicdo, o
qual “ndo estaria a servico de uma ordem estatth,jucumprindo-lhe tdo-somente a
miseravel funcdo — indigna de qualquer ciéncia —judgificar as relacbes de poder

dominantes,

637 HESSE, KonradA forca normativa da constituicda Traducdo: Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre:
Sergio Antonio Fabris, 1991. p. 19.

638 HESSE, KonradA forga normativa da constituicda Traducéo: Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre:
Sergio Antonio Fabris, 1991. p. 24.

639 HESSE, KonradA forga normativa da constituicda Traduc&o: Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre:
Sergio Antonio Fabris, 1991. p. 17.

840 HESSE, KonradA forga normativa da constituicda Traducéo: Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre:
Sergio Antonio Fabris, 1991. p. 11.
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Na mesma esteira que Hesse, José Joaquim Gomesilli@adedica-lhe uma de suas
obras, segue seus ensinamentos e introduz umacaneapcdo de Constituicdoc@ncepgao
dirigente.

Para Canotilho, “Constituicdo é uma ordenacaorsdtiea e racional da comunidade
politica, plasmada num documento escrito, mediantgual se garantem os direitos
fundamentais e se organiza, de acordo com o piinci@ divisdo de poderes, o poder
politico™*. O mestre portugués consagra um sistema de gamatiiberdade, contendo o
principio da divisdo de poderes como garantia aardrabusos dos poderes estaduais.

Em que pese o texto democrético da ConstituicAtu@uesa de 1976, imprescindivel
a formulacéo de uma teoria capaz de conferir-lierga normativa, tdo bem trabalhada e
defendida por Hesse. E foi Canotilho quem se envjghra convencer juridicamente acerca
da normatividade e vinculacdo do novo texto camstinal, dando vida a ideia da teoria da
Constituicao dirigente.

Referida teoria abordou a vinculagdo do legislaglor decorréncia do aspecto de
projecdo futuristica da Constituicdio portuguesgué& Canotilhno compreende que as normas
constitucional representam um carater impositivonedkante a uma ordem material
permanente e concreta, dirigia ao legislador. Ness&do, cabe ao legislador atuar buscando
a concretizacao, por via legislativa, das imposgistitucionafs®.

Evidencia-se que a Constituicdo dirigente € aquel@ engloba disposi¢cdes que
norteiam a atuacdo dos Orgaos estatais, definindcefobjetivos considerados fundamentais
pelo legislador constituinte, com vista a uma eg@tu politica, dando origem as normas
programaticas que atuam como uma meta para o fuEstas, por sua vez, ndo se dirigem ao
individuo, mas aos érgdos do Estado. Uma Condliudjrigente é justamente aquela que
possui normas programaticas, fixando programasqséagaos estatais.

O problema da concretizacdo da Constituicdo, quadm a teoria constitucional a
partir de Konrad Hesse e Canotilho, este Gltimaxatedo bastante claro essa vicissitude em
Portugal, reflete-se também na realidade brasil&ilaerto Bercovici afirma tratar-se de uma

641 CANOTILHO, José Joaquim GomeBireito constitucional. 6. ed. Coimbra: Almedina, 1995. p. 2.

642 GUEDES, Néviton. Professor Canotilho e sua Carigéib dirigenteConsultor Juridico — CONJUR, Sé&o
Paulo, 2012. Disponivel em: <www.conjur.com.br>efso em: 12 nov. 2012.

643 CANOTILHO, José Joaquim GomeSonstituicdo dirigente e vinculacdo do legisladorcontributo para a
compreensdo das normas constitucionais prograrea@oambra: Coimbra Editora, 1994. p. 315.



255

verdadeira “batalha ideoldgica” a constante tevdatie concretizar o texto constitucional de
1988, Constituicdo Dirigerfté que €.

Pensa-se que essas dificuldades foram denunciautks @or Hesse, ao debater com
Lassalle a existéncia — ou ndo — de uma Constitugglversusuma Constituicao juridica. O
certo € que a Constituicdo juridica brasileirarigscem vigor, foi redigida na crenca e
esperanca de que um texto — constitucional — safieiente para mudar os rumos e destinos
do pais — como pensava Canotilho — e da populacéao.

Ocorreu ndo apenas uma inflacdo de direitos cidigweres estatais, mas acima de
tudo uma grande decepg¢do no plano concreto, pomstou bastante dificil a concretizacdo
integral do que ali se “contratou”. Nao é a toa gqueoder Judiciario foi chamado a intervir
nas mais variadas e inumeras omissdes estatais ateriahizacdo de direitos
constitucionalmente assegurados.

Some-se a isso tudo a forma como o texto consiitatifoi redigido, contendo
claramente regras especificas e aquilo que o prégxio chama de “principios” (principios
estes que estdo espalhados pelo texto, a exempjoeddispde o artigo 3¢aput ao fixar
que a Administracdo Publica reger-se-a pghosicipios da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia).

Mas, o0 que sdo esses principios? Seriam “valoremisii® Representariam a
reaproximacgdo entre Direito e Moral, tdo combafeto Positivismo Juridico kelseniano?
Seriam, ainda, vetores interpretativos ou mandaeostimizacdo? Ou estariam permitindo
“aberturas hermenéuticas” ao intérprete do Diregto, casos dificeis? Seriam, entdo, uma
instituicdo do mundo pratico no Direito? Ou serigi@nhos historico-politicos de uma
comunidade?

Tentar-se-a, em uma abordagem geral, analisarsaague

No Estado de Direito alemad&échtsstadt assim como na maioria dos paises da
Europa continental, o Direito estava desvinculadaydalquer referéncia a valores éticos e a
contetdos politicé®, principalmente porque ndo havia a concepc¢do datitgicdo como
norma principal, como norma hierarquicamente sopetio ordenamento juridico. Isso
conduziu o Direito a ser entendido como um conju@aegras distantes de qualquer valor

ético e moral.

644 BERCOVICI, Gilberto. Dilemas da concretizagdo danSlituicdo de 1988. (Neo)Constitucionalismo —
ontem, os cédigos; hoje, as constituicd®avista do Instituto de Hermenéutica Juridica Porto Alegre, v.
1,n. 2, p. 101,. 2004.

645Z0LO0, Danilo. Teoria e critica do estado de direih: COSTA, Pietro; ZOLO, Danilo (Org.D estado de
direito: histéria, teoria, critica. Sdo Paulo: Martins tesn 2006. p. 14.
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A partir do momento em que se hierarquizou o onsema&o juridico, passando a
Constituicdo a ocupar lugar de destaque, a forrotadd em escrever as Constituicdes foi a
de incluir em seu texto ndo mais simples regrasocteiio até entdo. Era necessario se
utilizar de um novo método, de algo novo, de umanida que exprimisse valores que

haviam sido afastados do Direito devido ao Positia Juridico.

Nos Estados Unidos e no continente europeu, embmra modalidades
diferenciadas e em tempos diversos, prevalece oelmode uma

Constituicdo escrita e de um explicito catalogoditeito fundamentais

tendencialmente ‘universais’. [...]. E toma corponau tendéncia a
hierarquizar o ordenamento juridico, de modo giren&tia a lei ordinaria ao
primado da Constituicdo e, portanto, enrijeca poivs e regras

constitucionais. Essa tendéncia se desenvolve ocorrée do Século XX,

dando vida, principalmente gracas a obra de HatseKea um verdadeiro e
préprio controle judiciario de constitucionalidadmbre a legislacédo
ordinaria, [...J*

Pode-se dizer que o Positivismo Juridico ndo adnaitexisténcia de principios no
texto de lei, tendo em vista que os principiosaestiersos e submetidos a valores e que as
normas juridicas em termos positivistas ndo admitédnmulas vagas” ou qualquer
referéncia/aspiracéo ético-politita

O direito por regras do Estado de Direito do Séxi é algo bastante distinto desta
férmula de escrever o Direito utilizada no Estadwridcratico/Constitucional, fruto inclusive
do novo papel que o proprio Direito assumiu nessaepcao estatal.

Os principios constitucionais deram abertura aositds humanos e aos grandes
principios da justica, o que vem a reforcar a in@pwia que o0s textos constitucionais
obtiveram com o passar dos tempos, notadamenteendig respeito a realidade, a faticidade.

A hermenéutica filoséfica defende que o Direito sote pode se fazer Mmaticidade
no caso concreto. O mesmo ocorre com 0s princip@ssignificado ndo pode determinar-se
em abstrato, somente em casos concretos. E is@plgm clara e largamente no atuar
administrativo, ndo apenas no que diz respeitorsalidades do ato, mas principalmente na

analise finalistica dele, no resultado obtido.

La concepcion del derecho <por principios> tierm, tanto, los pies en la
tierra y no la cabeza en las nubes. La tierra egunto de partida del

desarrollo del ordenamiento, pero también el pahtjue éste debe retornar.
Naturaleza practica del derecho significa tambidéa e derecho, respetuoso

646 ZOLO, Danilo. Teoria e critica do estado de direih: COSTA, Pietro; ZOLO, Danilo (Org.D estado de
direito: histéria, teoria, critica. Sao Paulo: Martins fésn 2006. p. 29-30.
647ZAGREBELSKY, GustavoEl derecho ductil. 3. ed. Madrid: Trotta, 1999. p. 110-112.
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con su funcién, se preocupa de su idoneidad paciptinar efectivamente
la realidad conforme al valor que los principiosfteren a la misma. Asi
pues, las consecuencias practicas del derecho mersanodo alguno un
aspecto posterior, independiente y carente deendia sobre el propio
derecho, sino que son un elemento cualificativongisino. No se trata en
absoluto de asignar a lo <factico> una prioridagtesdo <normativo>, sino
de mantener una concepcion del derecho que permuita estos dos
momentos no sean irrelevantes el uno para el obmp, por el contrario,
sucede en el positivisrffs,

Para Alexy, os principios ndo se aplicam integrabmem todas as situacdes, sendo
eles “mandados de otimizacdo” a serem aplicadosnaedida do possivel. Assim, sua
realizacdo tem diferenca em relacéo as regrasig@&stas se esgotariam em si mesmas.

Na resolucdo dos conflitos entre principios, Aleefifma a precedéncia de um
principio sobre o outro. O conflito de principiasresolve pela for¢ca de cada um, enquanto
que o conflito de regras pela validade. O pesopiiveipios em conflito sera aferido pelo
procedimento da ponderacéo, no qual serdo expastazdes de preferéncia de um principio,
justificando-se, assim, a precedéncia de um piimaipbre outro. O processo de ponderagao
se daria “quanto maior € o grau de ndo satisfagdteafetacdo de um principio, tanto maior
tem que ser a importancia da satisfacéo do cttro”

Esta tarefa de hierarquizar principios s6 € pokdiaate de um caso concreto, sendo
que a ponderacgdo implica no conflito entre priredpAssim, “a satisfacdo de um principio se
d& sempre as custas de outfo’A ponderacdo dos principios implica a existémgauma
regra segundo a qual em toda situacdo em que os fatem exatamente 0os mesmos,
prevalecera sempre um Unico e mesmo principio.aD@sineira tem-se “como resultado de
toda ponderacéo jus-fundamental correta, podersaufar uma norma de direito fundamental
adstrita, com carater de regra, sob a qual podeubsumido o casé™

A posicao de Alexy sobre os principios € criticada Habermas, tendo em vista que
ela tende a aniquilar a busca pela Justica aoedsta um méetodo que prioriza a seguranca
juridica. A grande preocupacdo de Alexy € com en&méo de regras para a aplicacdo dos
principios.

Na tentativa de estabelecer a aplicacdo dos prs¢ipm seu carater deontoldgico,

Alexy, segundo Habermas, recai justamente na vig#o almejava combater: “ao tentar

648 ZAGREBELSKY, GustavoEl derecho ddctil 3. ed. Madrid: Trotta, 1999. p. 122.

649 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentalesMadrid: Centro de Estlidios Constitucionales,
1993. p. 161.

650 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentalesMadrid: Centro de Estlidios Constitucionales,
1993. p. 98.

851 GALUPPO, Marcelo. Os principios juridicos no estalgmocrético de direito: ensaio sobre o modo de su
aplicacdoRevista de Informacéo LegislativaBrasilia, DF, n. 143, p. 195, jul./set. 1999.
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resolver o problema dos conflitos entre principidexy adota um procedimento tipico da
axiologia. Ainda que alegando que a precedénciardprincipio seja condicionada pelo caso
concreto®?,

Ao tentar estabelecer uma aplicacdo gradual aoxipids, afirmando que eles
apresentam razdes apenas primarias, sendo quelafsugdo final se daria pela regra, Alexy
acaba por retirar a forca normativa dos principipsis, ao aplicad-los gradualmente,
hierarquizando-os, eles deixam de ser caracterszeolmo normas juridicas. Uma vez que as
normas juridicas se referem ao conceito de dem&pelas somente podem ser cumpridas ou
descumpridas e as mesmas néo sado dadas de forargliizada; o dever de cumprimento de
uma ndo € maior que de outra. As normas se daoomeafbinéria, (cumprimento/
descumprimento), ndo de forma graddal

Habermas refuta a hierarquizacao dos principias, t@mo a ideia de que a partir de
um confronto entre principios, pode-se construiauegra que valha para todos os casos

iguais. De outra maneira eles devem ser aplicad®ss n

[...] limites e nos contornos das circunstancidikda (adequabilidade), o
que ndo quer dizer que eles sejam propriamentenudatelos por estas
circunstancias. Antes, eles funcionam como pressapajue orientam o0s
processos de aplicacdo das regras e dos propmasppos juridico®

Em Habermas, a forma de aplicagdo do Direito sepeld sua teoria da acédo
comunicativa, por meio da criacdo de uma comunidae de fala, na qual ha liberdade de
expressdo, auséncia de coercédo, veracidade e mudénprivilégios. Desta maneira podera
construir uma resposta correta pela obtencdo deamsenso, dando-se validade as normas
por meio da aplicagdo do principio do discurso, duaz implicito o principio da
universalizaca®®.

Ja Dworkin trata dos principios na aplicacdo d@irsob uma outra perspectiva, hao
tendo eles como elementos sujeitos a discriciodadie, mas ao contrario, como fatores a
expressar a integridade do Direito, negando-a. &steeito esta ligado ao sentido moral e

politico que o Direito deve possuir, ja que existea normatividade anterior a regra.

852 GALUPPO, Marcelo. Os principios juridicos no estagmocratico de direito: ensaio sobre o modo de su
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Para se compreender a solugdo do conflito de proscicomo a concebe Dworkin,
deve-se ter em mente o conceito de Direito queaplesenta, para quem € inerente as
sociedades caracterizadas pelo pluralismo. O Dirddb se exaure em nenhum catalogo de
regras ou principios, restritos a uma determinada; & império do Direito € uma atitude
interpretativa e auto-reflexiva voltada para a tpmai Por isso, deve levar em conta os
compromissos publicos da sociedade, bem como, igéneias destes compromissos em
novas circunstancias. Ele deve remeter estas 8@sago passado, em razdo de expressar
garantias para um futuro melhor, sendo a expredsdom projeto comum, mesmo em
sociedades plurahs

Dworkin diferencia principios de regras pelo fat@s degras serem aplicaveis por
completo. Trata-se de um “tudo ou nada”. Desdeagupressupostos dos fatos aos quais a
regra se refira se verifiquem em uma situacédo etace sendo ela valida, ela sera aplicada
em qualquer caso. Ja os principios juridicos atdamodo diverso, mesmo aqueles que mais
se assemelham as regras ndo se aplicam automatezessariamente quando as condi¢des
previstas como suficientes para sua aplicacdo sefestam. Para Dworkin as regras néo
comportam excec¢des, as quais cabem quando do$pmsidJma outra diferenciacdo é com
relacdo as caracteristicas dos principios de $easgh levando em conta a sua importancia.
O conflito entre principios se resolve pela sobsegEm de um ao outro.

A compreensdo dos principios de Dworkin tem reaelmidticas, mas € de grande
importancia, porque ao contrario da maioria dasypas interpretativas, Dworkin ndo vé os
principios como elementos que possibilitam a dismmariedade, ao contrario, eles a
impedem.

A decisao correta para Dworkin pode ser alcancada ipvocacao de dois tipos
argumentos: de orientacéo politica e de princigt@sa Dworkin, um principio € um modelo
que deve ser observado, ndo porque ele avancasssagurara uma situacdo econdmica,
politica ou social julgada desejavel, mas porquainga exigéncia de justica ou de
imparcialidade ou de qualquer outra dimensao dalidade.

Ronald Dworkin tece as principais criticas a exisi# da discricionariedade judicial,
inaugurando assim um grande debate com Hart adesta tema, afirmando que o juiz ndo
tem nenhum poder de criacdo, devendo aplicar at®ilevando em conta ndo somente o
texto da lei, mas também os seus aspectos funddrgescendentes a ela. Para Dworkin o

Direito possui uma dimensao anterior a lei, fundaalanoral.

656 DWORKIN, Ronald.O império do direito. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1999. p. 13.
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Dworkin afasta a discricionariedade judicial a pada moral. Aponta para uma
interpretacdo integrativa, de modo que o espaguidedo serd suplantado pelo conjunto de
principios adotados pela comunidade politica, hdwesempre uma reposta correta dada pela
moralidade politica. Dworkin assemelha a interm@&baa literatura, pois “assim como na
interpretacdo literaria, € pela expresséo cultqued se faz possivel avaliar a moralidade
politica™®. Dworkin compara a atividade de interpretacdo ‘@asos dificeis”, em que a
regra traz ambivaléncia, com a continuacédo de umamnge, no qual o juiz assume a escrita do
ponto no qual o autor parou. Desse modo, ele née plaborar a historia a seu modo, deve
ser fiel ao texto ja escrito. Ha ainda, o papel chiticos e a escola literaria ao qual o autor
originario pertence, o julgador deve ser fiel a@Xm de continuidade que possibilita o
entendimento™s,

A escolha administrativa também se aplicam as dic@@resentadas, pois o
Administrador devera tomar sua decisdo, via atoimdirativo, considerando ndo apenas a
lei, mas o conjunto juridico como um todo e o cesocreto, a mazela que pretende atacar
por via do ato, buscando a satisfacdo do inteygdsieco com um resultado favoravel.

A comparacdo da aplicacdo do Direito com a liteeafieita por Dworkin, torna a
atuacao interpretativa do juiz ndo autbnoma, nerawada exclusivamente a lei, mas com o
conjunto de elementos constituintes da obra juaidicaplicacdo do Direito deve ser fiel ao
todo do qual a lei € uma parte: “a interpretacace deanter a identidade da obra de arte, ndo
a transformando em algo diferente, isto remetengilséidade do intérprete em relacdo a
coeréncia e unidade da obra de arte, ou seja, daama estética™.

A atividade judicial quando considera o conjuntadavic¢des que formam o Direito,
0S seus principios e o conjunto das constru¢déscasl ndo cria o Direito, mas o expressa
em um caso dificil. O juiz da continuidade ao catgude instituicbes que formam o Direito,
ajustando-se as linhas gerais do t&%to

N&o apenas ao juiz é dirigida esta assertiva, n@sa@ministrador publico

bY

identicamente, pois cabe a ele “dar vida” a nororadica, contemplando suas finalidades,

857 TORRENS, HaradjaHermenéutica juridica e paradigmas interpretativos Rio de Janeiro: Letra Legal,
2004. p. 87.
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sem, contudo, escapar dos limites por ela tracastis,pena de cometer ato arbitrario. A
norma juridica, em sede de principio da legalidaéee ser vista ndo estritamente ligada a
lei, mas ao Direito, ao ordenamento juridico commotado.

Dworkin elabora uma teoria da interpretacéo intisggaO Direito, para ele, deve ser
compreendido como um todo composto por regras eppocipios, devendo possuir uma
justificacdo moral. Os principios trazem, parairagfo do Direito, a moral politica da
comunidade que o formulou. Dessa forma sempreeexista reposta correta, ndo havendo
espaco para discricionariedade.

Para desempenhar desta maneira a aplicagdo deoDg@perando sua complexidade,
Dworkin cria a figura do “Juiz Hércules”, capaz diesenvolver este processo de
interpretacdo, levando em conta os principios siderando a moral sedimentada no seio da

comunidade, encontrando a resposta correta.

O Direito como integridade pede aos juizes que naasu este ideal
protestante de que o direito € estruturado sobrecagnente conjunto de

Y

principios relativos a justica, a equidade, obrilgalm seu cumprimento.
Estes principios serdo buscados na prética jurfaiceonjunto de decisfes
politicas coletivas que os juizes interpretam pai eles proprios, cheguem
a uma decisdo que, a0 mesmo tempo, se ajustafigjigstais praticas. No
contexto da histdria politica da sociedade, a dedi® juiz sera um capitulo
complementar que, naquele momento, a torna a méilltiria possivel;
melhor no sentido do ponto de vista da moralidandigige®®™.

Dworkin apresenta uma série de argumentos cordisceacionariedade. Dentre eles a
sua insustentabilidade num Estado Democratico, gemsindo este autor, ela permite que o
juiz assuma o lugar do legislador. Assim “o exeocite poderes legislativos por parte dos
juizes e funcionérios designados por vias difeeedteeleicdo popular, desvirtua o principio
democrético e significa uma ocupacdo do ambito depeténcia de outros poderes
publicos™s2,

N&o é adequado que os juizes fundamentem sua aet@staneira livre nos casos
dificeis: € necesséario que fundem suas decisdeargumentos decorrentes de principios.
Suas razfes nao devem ser de conveniéncia pessioah, de consisténcia juridica e nfétal

Na analise de Dworkin, o Direito € um sistema dga®g e principios: 0s principios trazem

81 CHUEIRI, Vera Karam de. A dimenséo juridico-étida razdo: o liberalismo juridico de Dworkin. In:
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com eles um conjunto amplo de ideais politicos gusociedade deseja alcancar, estando

fundado na moral publica:

Dentro do modelo de principios, o0 juiz esta commtdo com o ideal
politico da integridade. Seu dever fundamentat@betecer que deciséo esta
ordenada pela aplicacdo consistente da regrastiraspios e as decisdes
judiciais existentes na pratica juridica de sua wtdade. Quando das
alternativas de solu¢@o encaixem em igual grawarnpeética, deve escolher a
gue estd mais bem justificadas a luz das convicodesis e politicas
subjacentes as normas e instituicées da comurtffade

Dworkin critica a interpretacao proposta por Ham virtude de que, além das regras,
o Direito € composto por principios. Dessa fornaugura o debate acerca da fundamentacéo
moral do Direito e de como se da a interpretacdmiga. Para Dworkin, os principios
funcionam de maneira diferente das regras, ditaulte@mlos menos precisos que estas, sao
igualmente obrigatérios e por isso devem ser levao conta por qualquer juiz ou intérprete
Nnos casos pertinentes. Por esta razao, um dosjasitivistas € falso: os juizes nos casos
dificeis, ndo tém discricionariedade para criarel, pelo contrario, devem aplicar os
principios vigentes no sistema juridico.

Finalmente, a tese positivista das lacunas fica sestento: ainda que nao existam
regras aplicaveis ao caso concreto, sempre exisimdncipios que o sejam e, em
consequéncia, uma das partes em um litigio terditDide fazer o juiz reconhecer em sua
sentenca que esses principios lhe déo t&zao

Hart rebate as criticas e afirma que os principids podem trazer uma resposta
correta, fazendo dura critica aos tedricos amesgkadefensores de tal possibilidade,
criticando também os realistas que expandem exemssnte a discricionariedade. Na réplica
gue Hart faz a Dworkin, sustenta que a discriciedade judicial ndo se expande a ponto do
juiz assumir a fungéo de legislador. A funcéo dgslar possui uma liberdade irrestrita, o
poder de criacdo se da apenas nos intersticias, et meio de um raciocinio consciencioso
sem arbitrariedad@.

N&o é descartada a possibilidade de, no ambitoedopeder discricionario, o juiz
pautar sua decisdo com base nos principios, coigtalodo é compulsério. Fundamentar sua

564 RODRIGUEZ, Césaila decision judicial: el debate Hart-Dworkin. Santafé de Bogota: Sigd Hombre,
2000. p. 80.

565 DWORKIN, Ronald.O império do direito. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1999. p. 196.

666 HART, HerbetO conceito de direito 2. ed. Lisboa: Fundag&o Calouste Gulbenkian, 199336.
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decisdo tendo por base os principios € uma opcapizi¥’. Hart ndo admite a tese da

utilizag&o dos principios como forma de se chegarfodos 0s casos, a uma decisao correta,

Mas embora este processo, seguramente, o retankrdade é que nédo
elimina o momento de criacéo judicial de direitmauvez que, em qualquer
caso dificil, podem apresentar-se diferentes griosique ap6iam analogias
concorrentes, e um juiz terd frequentemente de lhegcaentre eles,

confiando, como um legislador consciencioso, nossntido sobre aquilo
que é melhor, e ndo em qualquer ordem de priorddf@estabelecida e
prescrita pelo direito relativamente a ele, juiz $, para tais casos,
houvesse sempre de se encontrar no direito exstemt determinado

conjunto de principios de ordem superior atribuingoenderagbes ou
prioridades relativas a tais principios concorrewe ordem inferior, € que o
momento de criacdo judicial de direito ndo seriaamente diferido, mas
eliminadg®e

A aplicacao dos principios € considerada por mwtwso um momento propicio para
a discricionariedade, a qual estaria presente heag@o de todas as regras, mas se daria de
maneira mais forte na aplicagcdo dos principios diedo seu carater genérico, pleno de
conteudos a serem preenchidos. Alexy e Habermagntetiva de nega-la, criam uma série
de métodos que acabam por dificultar a realizagaDirkito, a medida em que a utilizacdo de
métodos da um carater limitado a esta atividadgue € — pode-se dizer — atacado pela
Hermenéutica filosofica.

O fato de os textos legais, como toda linguagern, eslarem presos a vontade de
guem os emitiu, nem portarem uma esséncia a seladay ou ainda a chamada “abertura dos
textos normativos do Direito”, sdo caracteristicesentes a linguagem, a qual se liberta do
seu emissario e ndo esti atrelada a um objeto.cBetateristica no Direito permite a ele
permanecer a servico da realidade, contudo elaigadica subversédo ao texto, na forma de
uma desvinculacao total com o seu sentido de Hase, pela tradicéo.

A hermenéutica filosofica como proposta capaz derdeer o processo de aplicacdo
do Direito, ndo pode ser compreendida como umaiaagéo do decisionismo, por iSso nega

a discricionariedade. Nesta linha esclarece Lénin Streck:

A afirmacdo de que ‘o intérprete sempre atribuitiden(sinngebung) ao
texto’, nem de longe pode significar a possibilelaeéste estar autorizado a
‘dizer qualquer coisa sobre qualquer coisa’, aindbo sentido de forma
arbitraria aos textos, como se texto e norma estra separados (e,
portanto, tivessem existéncia autbnoma). Como kber@adamer, quando o
juiz pretende adequar a lei as necessidades denpeedem claramente a

867 HART, HerbetO conceito de direito 2. ed. Lisboa: Fundacéo Calouste Gulbenkian, 199337-338.
668 HART, HerbetO conceito de direito 2. ed. Lisboa: Fundag&o Calouste Gulbenkian, .199338.
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intencdo de resolver uma tarefa prética. Isto néw dizer, de modo algum,
gue sua interpretacdo seja uma traducao arbffifaria

A diferenca ontoldgica entre texto e norma, nuntacé® de independéncia entre os
dois, néo significa de modo algum, a liberdadentdé@rprete em por no texto o sentido que Ihe
convém. A diferencga ontologica néo significa queterpretacao seja um ato de vontade.

Tao perigoso quanto as constru¢cdes normativistasagostavam na completude da
regra, € entender a vontade do intérprete comondiei@nte da aplicacéo juridica, deixando o
Direito refém dos elementos que constroem a sulgatie do juiz, afinal “a vontade e o
conhecimento do intérprete ndo podem levar a pbdaitle de que este possa atribuir
sentidos arbitrarios. Afinal, como bem diz Gadarfss,queres dizer algo sobre o texto, deixe
que o texto te diga alg®®.

Com relacdo ao tema da discricionariedade judittahando-se por referéncia uma
aplicacdo do texto constitucional com base na heéoteca filosofica, nega-se a sua
existéncia, tendo-se ainda que a realizacdo dosipidos ndo propicia a desvinculacdo do
intérprete em relagdo ao Direito no conjunto, @aisaplica o Direito e ndo o teXto Para
tanto se pode afirmar para cada caso existe apemas solucdo condizente com a

Constituicdo, como bem assinala Streck:

Assim, a partir da hermenéutica filoséfica e de enigica hermenéutica do
direito, é perfeitamente possivel alcancar umaostapconstitucionalmente
adequada - espécie de resposta hermeneuticamanétace a partir do
exame de cada caso. Com efeito, entendo ser plossigentrar uma
resposta constitucionalmente adequada a cada prablguridico.
Hermenéutica é aplicacdo. Portanto, aquilo gudesemina de ‘coliséo de
principios’, por exemplo, s6 pode ser solucionasiof@ce de um dado caso
concreto. Principios n&do colidem abstratamentechiios ndo colidem no
ar. Ndo ha respostas a priori, ex-surjam de prosattios (método, meta-
critérios ou férmulas de resolucéo de conflitosinBanao interpretamos por
partes - porque ndo compreendemos por etapasobtepra hermenéutico é
filoséfico e ndo um problema procedimental. Naocekemos primeiro o
texto para depois acoplar-lhe a norma (o sentida)seja, como 0 ato de
interpretar - que € sempre compreensivo - € uajtartexto ndo esta - e ndo
nos parece desnudo, & nossa disposicéappAicatio evita a arbitrariedade

669 STRECK, Lénio Luiz. Hermenéutica filoséfica e assgibilidades de superacdo do positivismo pelo
(neo)constitucionalismo. In: ROCHA, Leonel Seve8®RECK, Lenio Luiz (Org.)Constituicdo, hermenéutica
e sistemas anuario do Programa de Pdés-graduacdo em Direltinisinos 2004. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2005. p. 167.

670 STRECK, Lénio Luiz. Hermenéutica (juridica): com@ndemos porque interpretamos, ou interpretamos
porque compreendemos? Uma resposta a partinttdogical turn In: ROCHA, Leonel Severo; STRECK,
Lenio Luiz (Org.).Anuario do Programa de P6s- Graduacao em Direite- Unisinos 2003Sé&o Leopoldo:
Unisinos, 2004. p. 260.

571 GRAU, Eros RobertoEnsaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicacdooddireito. 4. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2005. p. 65.
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na atribui¢cdo de sentido, porque é decorrente &ipacdo (de sentido) que
€ propria da hermenéutica de cariz filoséfico. Amujue é condicdo de
possibilidade ndo pode vir a se transformar em imples resultado
manipulavel pelo intérprete. Mostrar a hermenéutimao produto de um
raciocinio feito por etapas forma pela qual o giiggno procurou controlar
0 ‘processo’ de interpretacdo. Dai a importancidadao método, supremo
momento da subjetividade assujeitadora. Ora, a c@mpreensao

Y

antecipadora de sentido de algo ocorre a reveliaquiEquer ‘regra
epistemoldgica’ ou método que fundamente essedseticompreensado de
algo como algo simplesmente ocorre, porque o atccatapreender é
existencial, fenomenolégico e nao epistemoldfco

Afirmar a discricionariedade € recair no pensam@uitivista, o qual via o Direito
tendo a regra como centro e fundamento. Quandosidigiéncia desta, ter-se-ia ai apenas
um ato de vontade do aplicador. Contra esta pdispe@ Unica saida é uma outra
compreensao do Direito, ndo orientado apenas pgla,rmas também pelos principios, os
quais se aplicam orientados pelo conjunto de ppessas dados pela tradicdo, ndo sendo eles
espaco para qualquer nominalismo ou decisionismsalido que, como aponta Menelick
Carvalho Neto, “a sensibilidade do juiz para aseedigidades do caso concreto é
fundamental®’?, contudo a aplicacéo do Direito ndo pode depeexidusivamente dela, pois
no caso de falta desta sensibilidade, o prejuizocedade seria muito grande. Assim, o
reconhecimento do circulo hermenéutico orientada peadicdo impede que o Direito
dependa exclusivamente da sensibilidade do julgador

Tratando de Constituicio e de Constitucionalismeerrefoli distingue o
constitucionalismo como sistema juridico e comaiéedo direito, compreendendo-os com
tracos comuns. E isso se d& para que Ferrajob, éog seguida, aborde sua concepgéo “jus-
positivista” do constitucionalisni®, preferindo uma “revisdo terminolégica” para esstar

que pretende uma anélise substancial e ndo merhoemial:

672 STRECK, Lénio Luiz. Hermenéutica filoséfica e assgibilidades de superagdo do positivismo pelo
(neo)constitucionalismo. In: ROCHA, Leonel Sev&8®RECK, Lenio Luiz (Org.)Constituicdo, hermenéutica
e sistemas anuério do Programa de Pos-graduacdo em Direltihisinos 2004. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2005. p. 175.

673 GALUPPO, Marcelo. Os principios juridicos no estagmocratico de direito: ensaio sobre o modo de su
aplicacdoRevista de Informacéo LegislativaBrasilia, DF, n. 143, p. 204, jul./set. 1999.

674 Ferrajoli contrapde o jus-constitucionalismo, onstitucionalismo garantista, com o neo-constitu@iismo,
0 qual compreende como principialista, ou ndo posia, ou argumentativo. O termo neo-
constitucionalismo é compreendido por Sanchis camma “rematerializacion constitucional”, ou seja,
“representa una premisa insoslayable para el ddleade la dimensién sustancial de la democracia qu
promueve el garantismo y que consiste basicamensometer el juicio de validez de las leyes no sdlo
criterios formales o relativos al 6rgano competsntd procedimiento (quién legisla y cémo lo hasio
también a los criterios sustantivos o de contenide proporcionan los derechos constitucionaleso tiais
civiles y politicos como los sociales”. (SANCHISuit Prieto. Justicia constitucional y derechos
fundamentales Madrid: Trotta, 2003. p. 105). Comanducci, poa sez, faz questdo de, logo no inicio de
seu texto, sublinhar os significados dos termosstitucionalismo” e “neo-constitucioalismo”: “Design,
en una primera acepcion, una teoria y/o una idélplg un método de analisis del derecho. En ugarsa
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H& muitas concepgbes diferentes de Constituicde eodstitucionalismo.
Uma caracteristica comum entre elas pode ser fidagih na ideia da
submissado dos poderes publicos, inclusive o Podgislativo, a uma série
de normas superiores como s&do aquelas que, nas &uoastituicoes,
sancionam direitos fundamentais. Nesse sentido,omstitucionalismo
equivale, comasistema juridicpo a um conjunto de limites e de vinculos
substanciais, além de formais, rigidamente impostosodas as fontes
normativas pelas normas supra-ordenadas; e, ¢teonia do direitg a uma
concepcado de validade das leis que ndo esta mamadla apenas na
conformidade das suas formas de produg¢do a nonmesdimentais sobre a
sua elaboragdo, mas também na coeréncia dos setesidms com 0S
principios de justica constitucionalmente estalete’.

Suas palavras evidenciam a preocupacdo do auti@ndagquanto ao conteudo das
normas constantes no sistema juridico. Ao mesmpdesm utiliza o sistema kelseniano de
justificagcéo interna das normas a fim de fundamesga positivismo normativo, critica-o no
que diz respeito ao seu distanciamento/despreo&amp@nto ao contetdo do Direito posto.

Na suaconversacioncom Juan Ruiz Manero, Ferrajoli deixa bastanteoaipie sua
formacdo juridica inclui os ensinamentos de Bolebie Kelsen ao abordar o Direito como

algo formal:

[...] como una teoria, precisamente, que se lifgitdebe limitarse) a definir
conceptos, a identificar las relaciones sintactoaes se dan entre ellos y a
analizar las estructuras formales de los ordendosgesin decirnos nada de
sus concretos contenidos normativos (objeto dedissiplinas juridicas
positivas), ni sobre su justicia o injusticia (dbjee la critica politica y de la
filosofia de la justicia), ni acerca de como opetdanhecho (objeto de la
sociologia del Derechd}.

Objetiva, Ferrajoli, para construir sua teoria ¢tnsional (chamada por ele mesmo
de “jus-constitucionalismo” ou “constitucionalisrgarantista”) aliar forma e substancia para
reforcar o positivismo juridico e a democracia, pwgio de um alargamento dos direitos
fundamentais previstos na Constituicdo: “represgmaanto, um completamento tanto do

positivismo juridico como do Estado de Direito: miwsitivismo juridico porque positiva nao

acepcion, designan, en cambio, algunos elementogcsales de un sistema juridico y politico, coa
descritos y explicados por el (neo)constituciomatiscomo teoria, o que satisfacen los requisitos del
(neo)constitucionalismo como ideologia. En esta usdg acepcién <constitucionalismo> vy
<neoconstitucionalismo> designan un modelo cortstital, o sea el conjunto de mecanismos normatvos
institucionales, realizados en un sistema jurigiobitico histéricamente determinado, que limitas poderes
del Estado y/o protegen los derechos fundamental&eSOMANDUCCI, Paolo. Formas de
(neo)constitucionalismo: un andlisis metatedricw. CARBONELL, Miguel. Neoconstitucionalismo(s)
Madrid: Editorial Trotta, 2003. p. 75.

575 FERRAJOLI, Luigi; STRECK, Lenio Luiz; TRINDADE, Adré Karam.Garantismo, hermenéutica e
(neo)constitucionalismo um debate com Luigi Ferrajoli. Porto Alegre: lavia do Advogado, 2012. p. 13.

676 FERRAJOLI, Luigi; MANERO, Juan RuiDos modelos de constitucionalismaina conversacién. Madrid:
Trotta, 2012. p. 17.
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apenas o ‘ser’, mas também o ‘dever ser’ do direitto Estado de Direito porque comporta a
submissdo, inclusive da atividade legislativa, adreitd e ao controle de
constitucionalidadé”,

De um lado, Ferrajoli coloca a ideia do “constitunalismo principialista e/ou nao
positivista”, argumentativo, e de outro, 0 seu ttugonalismo garantista, jus-positivista.
Seu intuito é construir sua teoria ndo mais aped#éigada no sistema juridico-constitucional,
mas acima de tudo que permita a concretizacdo desstitucionalismo juridico sem que
ocorra a quebra dos limites (Separacdo dos Podergg)stos pelo constitucionalismo
politico.

Sua concepcgdo acerca dos principios difere das werkin, Alexy, Atienza e
Zagrebeslky, pois acredita ser o constitucionaligmacipialista (neo-constitucionalismo)
suscetivel de forte argumentacdo na propria codcepe Direito, pois a ponderagcdo ou
balanceamento exigem do operador uma linguagem netaisca e de convencimento, o que
acabaria por reforcar o jus-naturalismo e a Esdalaurisprudéncia dos Conceitos e do

proprio Realismo Juridico:

Este constitucionalismo principialista e arguméwtatde nitida matriz
anglo-saxdnica, caracteriza-se, portanto, (a) @eémue ao positivismo
juridico e a tese da separacao entre direito elm@mapelo papel central
associado a argumentacdo a partir da tese de quedirefftos
constitucionalmente estabelecidos ndo séo regr@s pnncipios, entre eles
em virtual conflito, que séo objetos de ponderaedd@o de subsuncéo; e (c)
pela consequente concep¢do de direito ‘como umaicprduridica’,
confiada, sobretudo, a atividade dos juizes. Stehlgmo aspecto, pode-se
registrar uma singular convergéncia do constitiatiemo principialista ou
argumentativo com o realismo e com aquilo que padermhamar
neopandectismo quando ameag¢am a normatividadealtodios confrontos
dos operadores juridicos: o direito, segundo te$tas trés orientacoes, é
aquilo que, na realidade, dizem os tribunais -eemdneira mais ampla, os
operadores juridicos — consistindo, em Ultima amalhas suas praticas
interpretativas e argumentativis.

Parece que o centro da teoria de Ferrajoli resmlecancretizagcdo dos direitos
fundamentais constitucionais, notadamente porqie daeitos fundamentais, uma vez
previstos no texto constitucional, conduzem o t&ddo Direito a rever seu posicionamento
jus-positivista acerca da formalidade, pois esiestds fundamentais vinculam a nivel formal

e também a nivel material, substancial.

577 FERRAJOLI, Luigi; STRECK, Lenio Luiz; TRINDADE, Adré Karam.Garantismo, hermenéutica e
(neo)constitucionalismo um debate com Luigi Ferrajoli. Porto Alegre: lavia do Advogado, 2012. p. 23.
678 FERRAJOLI, Luigi; STRECK, Lenio Luiz; TRINDADE, Adré Karam.Garantismo, hermenéutica e
(neo)constitucionalismo um debate com Luigi Ferrajoli. Porto Alegre: lavia do Advogado, 2012. p. 21.
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O primeiro jus-positivismo, aquele do Estado Ledigb de Direito,
equivale a positivacdo do ‘ser’ legal do direitoueq permite a
democratizacdo das suas formas de producédo, conditlo-lhe a validade
formal... O segundo jus-positivismo, aquele do @st&onstitucional de
Direito, equivale a positivacdo do ‘dever ser’ diuasional do préprio
direito, que permite a democratizacdo dos seuse@das, condicionando-
Ihe a validade substancial a sua coeréncia comezndieeitos de todos, que
sdo os direitos fundamentais... Gragas ao prinpgitivismo juridico, foi
confiado o ‘quem’ e 0 ‘como’ da producdo normativ&racas ao segundo,
foi vinculado o ‘qué’ das normas produzidas a géaaios seus interesses e
necessidades vitai§’®.

A partir desta ideia fundamental, Ferrajoli ira celoer a sua teoria constitucional
garantista trés significados: como modelo, comaae®como filosofia. Caracteriza-se como
modelo “pela positivacdo também dos principios que dewmjazer toda a producéo
normativa; comaeoria do direitqg perquire acerca de sua legitimidade, ou sejanitada
existéncia de normas vigentes porque em conforraidath as normas procedimentais sobre
a sua formacao e, todavia, invalidas porque inctivgia com as normas substanciais sobre a
sua producdo”; e comfilosofia e teoria politica“consiste em uma teoria da democracia,
elaborada ndo apenas como uma genérica e abstvatado bom governo democratico, mas
sim como uma teoria da democracia substancial, defarmal...?,

Percebe-se claramente que, nesse contexto, a pegdcude Ferrajoli € no sentido de
passar a conceber o constitucionalismo do SeguiddeGRerra (rigido) como sendo um
sistema juridico que, mantendajueme ocomq ocupa-se também e principalmente com o
qué isto é, trata da substancia, do contetdo dotDirei

Essa concepcéo fica ainda mais evidente ao lemdraFerrajoli, com seu significado
filosofico (como filosofia e teoria politica) do mstitucionalismo garantista/jus-positivista,

guesuademocracia se fundamenta como sistema juridicaiBcp sobre quatro dimensoes,

67 FERRAJOLI, Luigi; STRECK, Lenio Luiz; TRINDADE, Adré Karam.Garantismo, hermenéutica e
(neo)constitucionalismo um debate com Luigi Ferrajoli. Porto Alegre: lakia do Advogado, 2012. p. 23. A
respeito dessa “nova” vinculacdo conteudisticarafer afirma ndo mais ser sustentavel a concepcgéo
meramente formal do Direito, pois ha indiscutivatteevinculos substanciais introduzidos pelas Cuiigglies
rigidas: “la tesis tedrico-juridica y la tesis fedrpolitica vinculada a ella del caracter Unicatadarmal de la
validez de las normas y de la democracia, asi damonsiguiente tesis metateérica de la avalodaivide la
ciencia juridica, son indiscutibles si se refieatrviejo Estado legislativo de Derecho, en el quéey es la
fuente suprema del ordenamiento, la voluntad d@leedor es omnipotente, la validez de las leypguide solo
de su forma, es decir, del <quién> y del <como>sdeproduccion, la democracia se genera por la
demaocratizacion de tales formas por medio de lglasealel sufragio universal y del principio de méyy la
ciencia juridica es — y debe ser — puramente resmgiva del sentido de las normas, validas simptgm
porque son producidas con tales formas y por eisteates de hecho”. FERRAJOLI, Luigi; MANERO, Juan
Ruiz. Dos modelos de constitucionalismana conversacion. Madrid: Trotta, 2012. p. 28.

680 FERRAJOLI, Luigi; STRECK, Lenio Luiz; TRINDADE, Adré Karam.Garantismo, hermenéutica e
(neo)constitucionalismo um debate com Luigi Ferrajoli. Porto Alegre: laxia do Advogado, 2012. p. 24-25.



269

ou melhor, sobre quatro conquistas historicameaterchinadas a saber: os direitos politicos,
os direitos civis, os direitos de liberdade e ositlis sociai$.

Ha, portanto, vinculos substanciais e ndo apenasegimentais introduzidos pelas
Constituicdes do Segundo Pos-Guerra, exigindo noerélas leis com o todo do sistema
constitucional, notadamente a partir da previsaprdeedimentos especiais de revisdo e de
controle de constitucionalidade, de condicdes tidade das leis, a natureza da democracia e
0 papel da ciéncia juridita

Com esse intento, a teoria jus-constitucionalistaFerrajoli apresenta importante
preocupagdo e conexdo com os direitos humanos aprestitucionalizados, passam a
configurar os denominados e conhecidositos fundamentaidNesse sentido, busca discutir
0S mecanismos de construcdo do sistema juridiegidnando forcas na busca da efetividade
desses direitos, 0o que também é papel da Admicésir®ublica, eis que obrigada esta a
concretizar os direitos fundamentais constituc®naa implantacdo de politicas publicas
eficazes.

Ferrajoli deixa claro de que a constitucionalizaci@ida dos direitos fundamentais
traz, inexoravelmente, a dimenséo substancial deodecia: na Constituicdo encontram-se
mais do que normas de organizacdo dos Podereard'giem” e “como” decidir no cenario
politico, mas normas substantivas, direitos e gamfundamentais, a acenar para o que se
pode e 0 que ndo se pode decidir nem mesmo porieaeoo que se deve e ndo se deve
decidir ainda que contra a vontade desta mesmaiai&io

A relacédo entre o direito e politica se invertevisio de Ferrajoli: € a politica o
instrumental para a garantia dos direitos fundaaiene dos principios postos pela
Constituicdo, subordinada, portanto, a vinculosatiegs, como os direitos a liberdade que
nao pode ser violada, e positivos, os direitosas®ogue também exigem concretizacao.

Analisando-se do Estado de Democratico e o EstadDirkito, ao jurista € possivel
sistematizar as bases conceituais e metodolégicachdmado “garantismo juridico”,
destacando a existéncia de trés acepcdes do termo:

[...] numa primeira, designa um modelo normativoldeeito, préprio do
Estado de Direito... Esse modelo permite ao estodianalisar um

%81 FERRAJOLI, Luigi; STRECK, Lenio Luiz; TRINDADE, Adré Karam.Garantismo, hermenéutica e
(neo)constitucionalismo um debate com Luigi Ferrajoli. Porto Alegre: lavia do Advogado, 2012. p. 25.

682 FERRAJOLI, Luigi; MANERO, Juan RuiDos modelos de constitucionalismaina conversacién. Madrid:
Trotta, 2012. p. 28.

883 TEIXEIRA, Liliam Cristina de Souza. O papel dozuio estado democratico de direito— por uma petispec
garantista no julgamento do caso da interrupcégedtacéo do concepto anencefalico submetido aliigéis
constitucionalRevista de Direito Publicq Londrina, p. 13, 2002.
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determinado sistema constitucional para verifie@néuais antinomias entre
as normas inferiores e seus principios constitatson bem como
incoeréncias entre as praticas institucionais \&fstie as normas legais...
grau de efetividade da norma constitucional. ..m segunda acepcéo,
‘garantismo’ designa uma teoria juridica da valelada efetividade e da
vigéncia normativas... A abordagem tedrica ness® gegermite estabelecer
uma diferenca entre ser e dever ser no Direitofufoglo como seu
problema central a divergéncia existente entre osleips normativos
(tendencialmente garantistas) e as praticas efetiftandencialmente
antigarantistas)...o ‘garantismo’ designa tambéna filmsofia do direito e
critica da politica condensando-se numa filosofia politica que impde
Direito e ao Estado a carga de sua justificacéereat isto €, um discurso
normativo e uma pratica coerentes com a tutelaantia dos valores, bens e
interesses que justificam sua existéfitda.

Nas palavras do proprio Ferrajoli:

Estes trés significados de ‘garantismo’... tém,ea wer, um alcance teorico
e filoséfico geral que merece, pois, se explicadibes delineiam,

precisamente, os elementos de uma teoria geralathntismo: o carater
vinculado do poder publico no Estado de Direitodigergéncia entre

validade e vigor produzida pelos desniveis das asre um certo grau
irredutivel de ilegitimidade juridica das atividadeormativas de nivel
inferior; a distingdo entre ponto de vista extefoo ético-politico) e ponto
de vista interno (ou juridico) e a conexa diverggeatre justica e validade;
a autonomia e a prevaléncia do primeiro e em ogréo irredutivel de

ilegitimidade politica com relacéo a ele das ingties vigentes®.

Propondo uma releitura do conceito de democraciambito do Estado de Direito,
Ferrajoli harmoniza a democracia procedimental oumél, respaldada no principio da
maioria, com a democracia substancial, que giza pedpeito aos direitos fundamentais,
inclusive aqueles atinentes as minorias margirnddigaNeste sentido, o Estado de Direito
equivaleria a democracia, tutelando, além da ventdmaioria, os interesses e necessidades
vitais de todos.

Para o modelo garantista de Ferrajoli, nem mesmacasas juridicas, violacdo do
ordenamento por meio de ato omissivo do Poder ladiyis, que aflige principalmente o
Estado de Direito Social com seus direitos funddaenpositivos a serem efetivados,

justificam a passividade do julgaéér

58 CADEMARTORI, Sérgio.Estado de direito e legitimidade uma abordagem garantista. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 1999. p. 76-77 e 155.

85 FERRAJOLI, Luigi.Direito e razda teoria do garantismo penal. 3. ed. Sdo PauloisRedos Tribunais,
2010. p. 788.

586 CADEMARTORI, Sérgio.Estado de direito e legitimidade uma abordagem garantista. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 1999. p. 164-166.
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[...] concebe-se ao Poder Judicidrio uma nova ¢gdsemo ambito das
relacbes dos poderes de Estado, levando-o a trafecas funcdes de
checks and balancemediante uma atuacdo que leve em conta a pdkspect
de que os valores constitucionais tém precedéneismm contra textos
legislativos produzidos por maiorias eventuaises$¢ sentido, € possivel
dizer que o garantismo proposto por Ferajoli s@xapra desse contexto,
pelo valor que estabelece a Constituicdo, entendida seu todo
principioldgico..t8”

A democratizacdo social, fruto das politicas Welfare State o advento da
democracia no Segundo PoOs-Guerra e a redemoceaiizie; paises que sairam de regimes
autoritarios/ditatoriais, trazem a luz Constitugfeujos textos positivam os direitos
fundamentais e sociais, surgindo o Judiciario camma alternativa para os resgates da
promessa da modernidade, adotando uma posturavént@onista substancialisé&, onde o
acesso a justica assume um papel de fundamentaitémpia, com o deslocamento da esfera
de tensdo, até entdo calcada nos procedimenttis@olpara os procedimentos judicigis

Claro que o Estado, por seu Poder/Funcdo Execdét@m a maior responsabilidade
pela concretizacdo dos direitos fundamentais dowginais, como dito ao longo do texto.
Porém, isso ndo significa que se estaria defendasgparacdo absoluta dos poderes/fungoes,
como preconizava Montesquieu, mas, ao contranobiando a determinacdo constitucional
da “harmonia” entre os trés e a consequente assutg@im deles — o Judiciario — quando
OMIisSSOo 0 outro — em especial, 0 Executivo.

Por 6bvio que se mostra necessario o estabele@nuenimecanismos de controle,
para gue os juizes ndo se transformem em burocligtastes e ndo sejam aceitas as decisdes
incongruentes com a ordem constitucional estaliEepiermitindo-se a atuacgao judiciaria ser
democratica e sensivel as aspiracdes sé€iais

Nesta senda, considerando as possibilidades ddodede funcdo em eventuais
excessos por parte dos julgadores — os quais @amsadesvirtuar o sentido democratico das
instituicbes, vindo a ocupar a tarefa legislativat& mesmo executiva — Cappelleti aponta

uma saida muito ltcida:

687 STRECK, Lénio LuizJurisdicdo constitucional e hermenéuticauma nova critica do direito. 2. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2004. p. 180.

88 STRECK, Lénio LuizJurisdicdo constitucional e hermenéuticauma nova critica do direito. 2. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2004. p. 185.

589 STRECK, Lénio LuizJurisdicdo constitucional e hermenéuticauma nova critica do direito. 2. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2004. p. 148.

890 CAPPELLETTI, Mauro.Juizes legisladores?raducéo: Carlos Alberto Alvaro de Oliveira. PoAtegre:
Sérgio Antonio Fabris, 1999. p. 100-101.
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Certamente, também os juizes podem se transformaueocratas distantes
e isolados do seu tempo e da sociedade, mas qistoducorre, um sadio
sistema democratico tem a capacidade de intervioreigir a situacao
patoldgica, mediante instrumentos de controlegprecds. Em particular, a
norma inaceitavel, judicialmente criada, pode smrigida ou ab-rogada
mediante um ato legislativo e, no limite, até pagionde uma revisdo
constitucional. De outra face, exatamente na nzdude processo judicial é
gue o0s juizes podem encontrar o antidoto mais @i&wel contra o perigo de
perderem contato com a comunidade. Também quaratoactos a decidir
disputas de amplo significado politico-social — ooracorre amiude,
especialmente no campo da justi¢ca constituciomad<elitigios envolvendo
categorias de pessoas e interesses publicos — fursti#o, enquanto nao
degenere, permanece sempre a de dewddies and controversiegortanto
controvérsias ndo abstratas mas que lhes sdo f&vpda membros
interessados da comunidade, ou por alguns destethrb, mais uma vez, as
regras fundamentais de antiga sapiéncia, que irepmina0 processo
judiciario a sua natureza Unica: a regra, segurgl@h a funcéo judicial ndo
pode ser exercida sendo a pedido da parte, e agaglando a qual, o juiz
nao pode ficar sujeito a pressfes parcializadave garantir o contraditorio
das partest

A reflexdo apresentada por Cappelletti parece npettinente, pois uma democracia
sOlida depende do funcionamento satisfatorio dastaab instituicdes, as quais funcionam
evocando a complementariedade, na qual sua harreenil@ por mutua fiscalizacdo. Tudo
isso resguardando os critérios técnicos impesso@€aracterizam a Republica.

N&o é a toa que Ferrajoli chega a afirmar que st Direito” e “garantismo” sao
termos sinGnimos, pois ambos significam limiteslegalidade em sentido lato (validade

formal) e em sentido estrito (validade substarcial)

Designa, por esse motivo, ndo simplesmente umd&degal’ ou ‘regulado
pelas leis’, mas um modelo de Estado nascido camodsrnas Constituicdes e
caracterizado: a) no plano formal, pelo princigidedjalidade, por for¢a do qual
todo poder publico — legislativo, judiciario e adisirativo — esta subordinado
as leis gerais e abstratas... b) no plano substalacfuncionalizacéo de todos os
poderes do Estado a garantia dos direitos fundametds cidadaos, por meio
da incorporagdo limitadora em sua Constituicio desveres publicos
correspondentes... Gracgas a estas duas fontesisfn, no Estado de Direito,
poderes desregulados e atos de poder sem coitdids: 0s poderes sao assim
limitados poder deveres juridicos, relativos nameste a forma mas também
aos contetdos de seu exerciéf...

Cada frase deixada por Ferrajoli deixa ainda mkigca extensdo de sua teoria

garantista, como por exemplo quando afirma queetdadacéo constitucional dos direitos dos

891 CAPPELLETTI, Mauro.Juizes legisladores?raducéo: Carlos Alberto Alvaro de Oliveira. PoAtegre:
Sérgio Antonio Fabris, 1999. p. 100-102.

892 FERRAJOLI, Luigi.Direito e razda teoria do garantismo penal. 3. ed. Sdo PauloisRedos Tribunais,
2010. p. 790.
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cidadaos equivale a declaracéo constitucional deesddo Estado”, ou também “enquanto o
Estado de direito liberal deve somente n&o picsaoadicoes de vida dos cidadéos, o Estado
de direito social deve ainda melhora-1&3”.

Pois bem: por detras de cada regra juridica ha umeipio que a fundamenta, ndo
passando a diferenca entre regra e principio d@gmde linguagem. O principio justifica a

regra. E a explicacdo de Ferrajoli é esclarecedora:

[...] <estd prohibido matar> y <todos tienen deteeh la vida>, <esta

prohibido fumar> y <todos tienen derecho a no sefrhumo de los deméas>
son parejas de férmulas equivalentes entre si. @edaro que la segunda,
aun diciendo lo mismo que la primera, expresa deenaamas explicita el

principio que estd detras. Y esta es una razorcienfe para explicar

histéricamente y para justificar politicamente danfulacion de las normas
constitucionales en forma de principios antes queedla®®*

Por isso a acida afirmacéo, por Ferrajoli, de ga® rformas, sejam elas regras ou
principios, sdo sempre as mesmas e, portanto, ¢énpre 0 mesmo peso. Aqueles que
mudam, que sao toda vez irrepetivelmente diferemtgmr isso, devem ser pesados, sao 0s
fatos e as situacdes concretas cujas normas desemplicadas™, ou seja, se ha algo a
ponderar, este algo sdo os fatos — e ndo as nquriisas!

Os principios revelam a percepcédo do Direito commaonjunto normativo coeso,
anterior e superior a regra. Assim, os principi@s sao referéncias vazias, mas expressam
conteudos politicos transcendentes a lei e se map&o conjunto normativo dado pela
tradicdo. Consolida-se o Direito como produto dajetbria cultural. Assim, a sua
fundamentacéo e contetdo devem ser buscados, némarcomunidade ideal de fala (como
propde Habermas), mas na comunidade real, levandmeta a sua construcao historica.

Desta forma, os principios ndo podem/devem sepsvisbomo algo vazio a ser
preenchido de diversas maneiras, conforme varrgésprete, ou 0 método usado, mas sim
como um elemento com conteddo dado pela tradig@septe em todos os elementos da
nossa cultura, especialmente os determinados tanstialmente.

Os principios sédo importantes na compreensao pnetacdo e aplicacdo do Direito,
pois eles trazem a normatividade para além da .réggata forma, ddo uma importante

contribuicdo para a superacao do Positivismo, tepgas-positivismo de que trata Ferrajoli.

893 FERRAJOLI, Luigi.Direito e razda teoria do garantismo penal. 3. ed. Sdo PauloisRedos Tribunais,
2010. p. 795.

894 FERRAJOLI, Luigi; MANERO, Juan RuiDos modelos de constitucionalismaina conversacién. Madrid:
Trotta, 2012. p. 57.

895 FERRAJOLI, Luigi; STRECK, Lenio Luiz; TRINDADE, Adré Karam.Garantismo, hermenéutica e
(neo)constitucionalismo um debate com Luigi Ferrajoli. Porto Alegre: lavia do Advogado, 2012. p. 50.
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A tarefa hermenéutica de sua aplicacdo revela aridnpcia da manutencdo da coeséo
(integracdo) do Direito, a qual ndo se resume flieagdo de uma regra ou de um principio,
de forma estanque.

A hermenéutica juridica se atém a realizacdo deitidjr ndo de regras juridicas
isoladag®®. Nesta tarefa o reconhecimento da normatividade pidncipios tem uma
importante funcdo na realizacdo Direito, aqui edith;m como um conjunto normativo nao
reduzido aos codigos, dada a dimensao integratigaetps possuem, tendo-os como forma de

combater a idolatria da norma proposta pelo Pasitio.

4.3 A Atuagdo Administrativa e a Nova Juridicidade

Da forma como exposto até aqui, percebe-se quefaquen acerca da atuacao
administrativa possui conotacao distinta daquet@gsta pelo Positivismo Juridico, qual
seja, a da imprescindivel necessidade de se supe@icepcdo meramente formal do atuar
administrativo e a adigdo da substancialidade, detenmalidade, da conteudistica em cada
acdo administrativa.

E isso serd possivel quando se “levar a sério to tegnstitucional”’, quando o
Administrador Publico perceber que sua funcéo, @ywincipal funcdo da Administracédo
Publica é a de concretizar os direitos fundamentaisstitucionais, por meio de acdes
eficientes e eficazes capazes de melhorar a vitladds.

Nao que as formalidade legais devam ser esquecasdidas: ndo! As formalidades
nao mais podem ser um fim si mesmas, devendo sé#a@&s como um meio de permitir a
qualquer um o controle da atuacdo administrativa@ér, a obediéncia as formalidades
juridicas deve ser apenaster a ser observado pela Administracdo, j& que haralgior e
mais amplo a ser atingido, a finalidade do ato.

Expbe-se, assim, a total conexdo dos atos da Asimaigéo Publica para com a
“efetiva institucionalizacdo dos postulados do &stBemocratico de Direité”, ou melhor,

a partir da evolucao que o Estado, o Direito e@e8lade passaram nos ultimos Séculos, tem-
se que seus papéis alteraram-se profundamentgoeqée imprescindivel uma, diga-se,

reestruturacagpja que as realidades sociais transformam-se adiagd merecendo o povo, 0s

8% GRAU, Eros RobertoEnsaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicacdooddireito. 4. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2005. P. 152.

97] EAL, Rogério Gesta. Controle da administragdolipdmo Brasil: anotagGes criticdevista do Instituto
de Hermenéutica Juridica — critica a dogmaticados bancos académicos a pratica dos tribunarso Po
Alegre, n. 3, p. 241, 2005.
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administrador, por meio do Estado e do Direito, aneajue lhe possibilite um constante

melhorar em seu bem estar.

O Estado Demaocratico de Direito busca, ainda, agralguns elementos ao
conceito de Estado de Direito, com o0 objetivo deorymizar o
aprofundamento da questdo da igualdade. Assimpdestado Social um
dos objetivos primordiais € melhorar as condicfesiass, quer dizer,
desenvolver a procura existencial, no Estado Dedticorde Direito ha um
‘plus’ em relacdo ao papel do ente publico, poiede desempenhar papel
transformador da realidat@

A “constitucionalizacado da administracéo publ#adecorre exatamente da submisséo
do Estado ao Direito, da sujeicdo da administrggéblica ao Direito como um todo,
ampliando-se a extenséo do Principio da Legalidadeonceito de Juridicidade, devendo o
regime juridico-administrativo estruturar-se a ipatios elementos de validade formal e
substancial previstos no texto constitucional.

As prerrogativas e limites do poder publico devandirecionados para propiciar o
desenvolvimento dos cidaddos nos planos individs@tjal, econdmico e cultural, o que
podera ocorrer quando o Estado, por seu Poder fxgcpor sua Administracdo Publica,
elevar verdadeiramente o principio da juridicidasla cada acéo, percebendo as reais
necessidades da populacdo e atuar no sentido @egiatiadr os comandos constitucionais,
notadamente, os direitos fundamentais constitu@pagim de obter um resultado finalistico
otimo dos atos administrativos.

Para que isso ocorra, j& se apontou, o estatuid@onstituicdo Federal passa a ser o
ponto de partida e o ponto de chegada de qualgeaadministrativo (Streck), ainda mais
diante da existéncia de diversos principios camgtinais que passaram a nortear o atuar
administrativo ndo mais, apenas, na esteira ddidage formal, restrita a lei, mas em uma
legalidade mais ampla, em uma juridicidade sub&thgae considera o contetdo do ato e o
dirige ao resultado 6timo.

O constitucionalismo contemporaneo esta ligadood®d indissociavel a sua propria
histéria e opera sobre trés premissas fundamerigist normatividade da Constituicdo
(reconhecimento de que as disposi¢cdes constitusics&#0 normas juridicas dotadas de

69 OHLWEILER, Leonel. Estado, administracdo publicademocracia: condices de possibilidade para
ultrapassar a obijetificagcdo do regime administoatin: ROCHA, Leonel Severo; STRECK, Lenio Luiz
(Org.). Anuario do programa de poés-graduacdo em direito — estrado e doutorado Sdo Leopoldo:
Unisinos, 2003. p. 289.

69 OHLWEILER, Leonel. Estado, administracdo publicademocracia: condices de possibilidade para
ultrapassar a obijetificacdo do regime administoatin: ROCHA, Leonel Severo; STRECK, Lenio Luiz
(Org.).: Anuério do programa de pés-graduacdo em direito — estrado e doutorado Sdo Leopoldo:
Unisinos, 2003. p. 292.
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aplicabilidade imediata e de imperatividade); 2yuperioridade da Constituicdo e 3) a
centralidade da Constituicdo no sistema juridic® gemais ramos do Direito devem ser
compreendidos, interpretados e aplicados a pariijue dispde a Constituic&s)

As Constituicbes contemporaneas introduziram dedoexplicita em seus textos,
elementos normativos diretamente vinculados a kitganhos sociais (direitos fundamentais,
dignidade humana etc.) ou a opg¢les politicas (Bedutas desigualdades sociais, por
exemplo). A partir de entéo, indispensavel o desleimento de uma dogmatica capaz de
conferir eficacia juridica a tais elementos.

E facil perceber que se defende uma visdo fortesrsriistancialista da Constituic&o,
0 que tendera a justificar um controle mais rigoresabrangente dos atos administrativos
para se chegar a afirmar que compete a AdministrR¢élica efetivar os comandos gerais
contidos na ordem juridica, cabendo-lhe implemeatg@ies e programas para garantir a
prestacdo de servigos e o resultado 6timo aguaaadada um deles (politicas publiéds

Bem apontou Rogério Gesta Leal, que a Constituig@988 n&o trouxe novidades
conceituais no que diz respeito ao controle, ponédica que a Unica inovacao, “defluente da
nova ordem constitucional, esteja concretizada memmquecimento conteudistico, de
qualidade, do autocontrole, eis que esta ele aggtaalmente balizado por diretrizes éticas,
consubstanciadas nos principios da atuacdo admiival, ndo apenas aqueles
expressamente previstos, comoaaputdo artigo 37, mas “tudo vinculado a persecuc¢éo da
boa-fé e confianca @ftrauensschujzgue os administrados pressupostamente tém nalacéo
Estado, quanto a sua correcao e conformidade casleasistema juridicd®

Justamente neste ponto encaixam-se as caractwisic Estado Democratico de
Direito, adotado pela Constituicdo, expostas ponoGkno e Vital Moreira, que vem ao

encontro do que se esta advogando:

a) Constitucionalidade: vinculacdo do Estado a uPaastituicdo como
instrumento basico de garantia juridica; b) Orgagdp democratica da
sociedade; c) Sistema de direitos fundamentaivithdiis e coletivos...; d)
Justica social...; e) Igualdade...; f) Divisdo dedgres ou funcgbes; Q)

700BARCELLOS, Ana Paula de. Neoconstitucionalismeeiths fundamentais e controle das politicas péblic
Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 1, p. 84, 1991.

701BARCELLOS, Ana Paula de. Neoconstitucionalismeeiths fundamentais e controle das politicas péblic
Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 1, p. 90, 1991.

702) EAL, Rogério Gesta. Controle da administragdolipémo Brasil: anotagGes criticdevista do Instituto
de Hermenéutica Juridica — critica a dogmaticados bancos académicos a pratica dos tribunarso Po
Alegre, n. 3, p. 243, 2005.
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Legalidade que aparece como medida do Direitg. Seguranca e certezas
juridicag®

A relacéo que ha entre os varios elementos expasta@ui € a seguinte:

() a Constituicdo estabelece como um de seusefisenciais a promocao
dos direitos fundamentais; (ii) as politicas pldgiconstituem o meio pelo
qual os fins constitucionais podem ser realizadedadma sistematica e
abrangente; (iii) as politicas publicas envolverstgade dinheiro publico;

(iv) os recursos publicos sao limitados e é prefdager escolhas; logo (v) a
Constituicdo vincula as escolhas em matéria detigadi publicas e

dispéndio de recursos publiétfs

N&o significa que ndo haja espaco autbnomo de &iuadministrativa — leia-se,
discricionariedade — acerca da definicdo das pafitpublicas, a serem realizadas por meio de
atos administrativos. No entanto, a deliberacaatashao estara livre de condicionantes
juridico-constitucionais. Significa que a Admin&téo estd atrelada & nogéo de juridicidade,
que suplanta a de conformidade dos atos com aasrggpidicas e exige que a producéo
desses atos observe os comandos normativos — regyeRcipios — previstos no sistema
juridico como um tod@é.

Esta moderna compreensdo da Administracdo Pubii@acada pela hegemonia
normativa dos principios e das regras juridicassgtema vigente, com 0 consequente
adensamento do principio da legalidade pelo daigidiade, demanda, por um lado, uma
redefinicdo da discricionariedade e conduz a renitelcdo do atuar da Administragdo

Publica.

[..] entendendo-se por atividade administrativascidcionaria aquela
decorrente da concretizacdo de normas que atribiieA&dministracdo

Publica certa margem de liberdade de deciséo psegavalorar e preencher
0s conceitos verdadeiramente indeterminados cdestaraquelas normas,
mediante um juizo de prognose axiolOgica; seja @ayia mediante a
ponderacdo comparativa critico-social de interessgsolvidos na

objetificacdo da acdo publica; seja quando se peocgd valoracdo e
aditamento dos pressupostos de fato necessariosfetivagdo do

comportamento estatal; seja quando se decide gqusndai edita-lo; seja
guando se escolhe seu conteudo, dentre mais deopg@o igualmente

703 OHLWEILER, Leonel. Estado, administracdo publicademocracia: condices de possibilidade para
ultrapassar a obijetificacdo do regime administoatin: ROCHA, Leonel Severo; STRECK, Lenio Luiz
(Org.). Anuario do programa de poés-graduacdo em direito — estrado e doutorado Sdo Leopoldo:
Unisinos, 2003. p. 290.

704BARCELLOS, Ana Paula de. Neoconstitucionalismeeiths fundamentais e controle das politicas péblic
Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 1, p. 91, 1991.
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prevista pelo direito. A verdade € que, em todaasesituacdes, estamos
diante, sempre, de possibilidades plurissignifieeti de delimitacdo da
fluidez de conceitos e categorias que forjam oprnwé termos da 1.

Esta redefinicdo da atuacdo administrativa e doges da discricionariedade estéo
ligadas a forca normativa da Constituicdo e do cada menor espaco da propria
discricionariedade, justamente diante do princigéo juridicidade — eficiéncia, eficacia e
controle finalistico. Nado que néao haja espaco dacdib politica, no entanto, “o conjunto de
prerrogativas e limites da Administracdo ha devégumbrado como instancia publica de
realizacdo concreta dos direitos fundamentaisVisgo estes como “critério de legitimidade
dos poderes administrativé®”

Moreira Neto enfatiza que a plena cognicdo dosfgte levaram o Administrador a
agir é indispensavel para se realizar um contrblalitico de juridicidade, fincado na
eficiéncia e eficacia administrativas. Afirma o ttmador que para se chegar a conclusdo
acerca do demérito do ato administrativo, mistec@ghecam os motivos que levaram o
administrador a agir (buscando, com isso, everdneesso do juizo de oportunidade) e o
objeto do ato (para perquirir o que excede do jd&zaonveniénci#}.

O conhecimento dos fatos que fizeram a Administraadir diz respeito a relacéo
entre as formalidades do ato administrativo ent@mno também a obtencdo do resultado
aguardado da pratica daquele ato. Por isso Moiee® leciona que deve haver uma
alteracdo do polo de controle dos atos adminigtstipassando-se do controle da emisséo da
vontade da Administragéo ao controle de resultadtsposto, ndo é a discricionariedade em
si mesma que estéa sujeita ao controle, mas o adsulte seu exercic

E o controle finalistico que se pisa e repisa. iRaatio-se percuciente andlise dos
resultados obtidos com a edicdo do ato adminigtrafar-se-a4 o controle de demérito do
préprio ato, pois 0 ato administrativo devera malse nanundo dos acontecimen{asio

ficando limitada sua existéncia na sua mera ediggamental.

706 | EAL, Rogério Gesta. Controle da administracaolipélmo Brasil: anotagdes critica®evista do Instituto
de Hermenéutica Juridica — critica a dogmaticados bancos académicos a pratica dos tribunaitop Po
Alegre, n. 3, p. 251, 2005.

07 OHLWEILER, Leonel. Estado, administracdo publicademocracia: condicdes de possibilidade para
ultrapassar a obijetificacdo do regime administoatin: ROCHA, Leonel Severo; STRECK, Lenio Luiz
(Org.). Anuario do programa de pds-graduacdo em direito — mstrado e doutorado S&o Leopoldo:
Unisinos, 2003. p. 293.

%8 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredd.egitimidade e discricionariedade novas reflexdes sobre os
limites e controle da discricionariedade de acaamo a Constituicdo de 1988. 2. ed. Rio de JanEorense,
1991. p. 59.

9 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredd.egitimidade e discricionariedade novas reflexdes sobre os
limites e controle da discricionariedade de acaamo a Constituicdo de 1988. 2. ed. Rio de JanEorense,
1991. p. 60.



279

Ana Paula de Barcellos arrisca apontar trés parémegue serviriam para realizar o
controle dos atos administrativos, em especialatos que envolvam a concretizagcdo de
politicas publicas. Para ela, o primeiro paramptideria ser objetivo: exemplifica-o com o
disposto nos artigos 212, 198 § 2°, e 195, todoSafsstituicdo Federal. Tais artigos legais
dispdem objetivamente acerca do valor que o eribiicplideve aplicar nos temas a que se
referem (educacgdo, saude, seguridade social).

O segundo parametro estaria ligado ao resultaab ésperado da atuacéo estatal, nos
moldes ja propostos pelo Prof. Moreira Neto, o goeolveria, segundo ela, “um trabalho
hermenéutico que consiste em extrair das dispasigdestitucionais efeitos especificos, que
possam ser descritos como metas concretas a séngidas em carater prioritario pela acao
do Poder Publico”.

E o terceiro parametro envolveria o controle dappad definicdo das politicas
publicas a serem implementadas, ou melhor, a géfindas proprias metas. Tal definicdo
passaria pela andlise politico-majoritaria, porémgo haveria muita margem de
discricionariedade pois a Constituicdo fixa, demarvinculante, fins e metas que devem ser
obrigatoriamente cumpridos pelo Poder Publico. B#gundo Barcellos, uma eficiéncia
minima que as politicas publicas tém de contripaia a realizagdo das metas estabelecidas
na Constituigase.

As consideragdes de Ana Paula de Barcellos vaoneon#o da concluséo a que
chegou Moreira Neto:

O controle dos limites leva a edicdo de atos acditnativos transparentes,
bem travejados, bem motivados, claramente definiclmsrentes, cofiaveis,
enfim, legais, em substituicdo aos ‘insindicaveisiyidosa, probleméatica e
inquietante categoria de atos administrativos @mad equivoca, quici a
rancos positivistas, estatizantes ou autoritarimyres que em muito se
confundem e que, sob a protecdo de tabus doutin&ida inércia da
desinformagéo cientifica, prosperam sob o embuigepsamente, semeando
a duvida, a indefinicdo, a desconfianca sobre acatuadministrativa: numa
palavra, ansegurancaCom o instrumental da realidade e da razoabilidade
o Judiciario pode corrigir esse quadro... anulaatios administrativos
discricionarios, fundados na inexisténcia de motinsuficiéncia de motivo,
inadequabilidade  de  motivo, incompatibilidade  de tiwag
desproporcionalidade de  motivo, impossibilidade  debjeto,
desconformidade de objeto e ineficiéncia de objedmtrolando os limites

"IOBARCELLOS, Ana Paula de. Neoconstitucionalismeeiths fundamentais e controle das politicas péblic
Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 1, p. 94-98, 1991.
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objetivos do exercicio discricionario... o Judimando examina o mérito em
si mas no que o exorbit&.

Busca-se a superacdo daquela concepcdo de disariedade traduzivel na
impossibilidade de controle institucional e soamdp a negacao da discricionariedade; busca-
se a precisao do atuar discricionario com fincas'temmsformar o discurso da juridicidade,
superioridade e centralidade das normas constitag@m geral, e dos direitos fundamentais
em particular, em técnica aplicavel no cotidianordarpretacdo e aplicacdo do Direitg”
especialmente no que tange a Administracdo Publica.

Concretizar os direitos previstos no texto consitiinal € o desafio da Administracao
Pulblica atual, posto estar vinculada a juridicidd@iemo afirma Ohlweiler, é necesséaria uma
reestruturacdo do regime juridico-administrativopristruido a partir das indicacbes de
sentido do constitucionalismo moderno, elementtesaesprescindiveis para lhe atribuir uma
compreensao ndo dogmatista, capaz de considenareasfio histérica e social de seu tempo
[...]", permitindo seja obtido concretamente o gnto Estado Democrético de Direito, “ndo
pela sua cristalizagdo como conjunto de normasradhste universalizantes, devendo-se
ultrapassar o modo-de-ser exegético [12]”

Toda essa fundamentacéo e redefinicdo do Papelimiénistracéo Publica esta focada
em um ponto importante: o controle finalistico dici@ncia e eficacia administrativa
(substancial, material, conteudistico, ligado adjaidade), em detrimento ao controle da
emissdo da “vontade” da Administracdo (meramentendf procedimental, jungido a
legalidade). Umplus a bem da verdade, que pressupfe a rigorosa ob&di@os
procedimentos legais, porém, com fincas na obtededon resultado 6timo de atuagéo.

Ocorreu, sem sombra de davidas, um salto qualitater superagdo do formalismo
legal — caracteristica do(s) Positivismo(s) Jud@y— a uma perquiricdo da real funcédo da
Administracdo Publica, qual seja, a de melhorarualidade de vida das pessoas, dos
administrados, por meio de atuacfes/politicas pablseriamente comprometidas com esse

desiderato.

"I MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredd.egitimidade e discricionariedade novas reflexdes sobre os
limites e controle da discricionariedade de acamo a Constituicdo de 1988. 2. ed. Rio de JanEorense,
1991. p. 61-63.

"12BARCELLOS, Ana Paula de. Neoconstitucionalismeeiths fundamentais e controle das politicas péblic
Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 1, p. 102, 1991.

713 OHLWEILER, Leonel. Estado, administracdo publicademocracia: condices de possibilidade para
ultrapassar a obijetificacdo do regime administoatin: ROCHA, Leonel Severo; STRECK, Lenio Luiz
(Org.). Anuario do programa de poés-graduacdo em direito — estrado e doutorado Sdo Leopoldo:
Unisinos, 2003. p. 296.
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O salto qualitativo também ocorreu no que diz réspe visualizar o “interesse
publico” ndo mais como algo subjetivo ou dependdptdiscursos e argumentos, no mais das
vezes, eivados de demagogia e ideologias de tpdo @ atual “interesse publico” esta
positivado no texto constitucional, nas clausulasdntrato social vigente — a Constituicao
Federal de 1988 — que ndo mais se trata de metagap@ beleza de um texto, mas a
compreensao de que este texto € o mais importantRegublica e que, de fato, deve ser
concretizado.

No entanto, parece que ainda ha a necessidadeis@eimaanho qualitativo, ou seja,
além da superacgédo das formalidades legais em basoancretizagdo substancial dos direitos
fundamentais constitucionais, parece que se egtieesndo de algo, ou melhor, mesmo que
se faca um sério controle finalistico nos atos @haiaistracéo, a fim deles obter o resultado
otimo, eficiente e eficaz, acaso se conclua petaiseficacia e demérito, como voltar ao
status quo anf® Como, na vida real, concreta, “desfazer” um dtoiaistrativo, uma politica
publica que “deu errado”?

Para se chegar seguramente ao resultado Otimo,ecdedb-se a todas as
formalidades legais e, principalmente, a partir e controle de resultado, controle
finalistico, observando-se todas os comandos ¢oaistnais atinentes (legalidade, eficiéncia,
publicidade, razoabilidade etc.), concretizar osittis fundamentais constitucionais, ha de se
fazer um planejamento do atuar administrativo de donoque, até mesmo
abstratamente/antecipadamente, seja possivel aotesgultado da acéo.

Eis o “Administrador Hércules”, o Administrador gqse ocupa da administracao
publica em seu fundamento gerencial, de constargealpela atuacdo 6tima e com a certeza,
antes mesmo de por em prética sua politica admatiist, de obtencdo de resultados
eficientes e eficazes.

Além disso, este Administrador que planeja devanécipadamente, dar publicidade
ao seu planejamento, o que sera possivel por meionstrumentos ja existentes no
ordenamento juridico-constitucional: por meio deis brcamentérias (o plano plurianual —
PPA; a lei de diretrizes orcamentarias — LDO; @ aldcamentaria anual — LOA).

N&o se trata somente da publicidade em seu sefatio@l, qual seja, o de levar ao
conhecimento de todos a proposta, 0 projeto deabuadministrativa: o principal é permitir
a todos que, ao conhecer as intengcbes do AdmuhdstrRBUblico, possam participar da

formacdo da decisdo administrativa.
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5 A ATUACAO ADMINISTRATIVA PLANEJADA: UMA QUESTAO/E XIGENCIA
DE CONSTITUCIONALIDADE

Como é dificil planejai‘: se até mesmo planejar um trabalho cientifico gb al
complexo, imagine-se planejar a atuacédo da admag&t public&®, considerando o plexo de
obrigacdes juridicas, politicas e sociais que macsabre ela!

E necessario planejar a compra de combustiveisiatierial de expediente, a reforma
dos prédios publicos, a construcdo de novas ursdaaigpitalares, postos de saude, escolas, a
aquisicao de veiculos ou suas substituicbes, @ag@sfalticos, os programas assistenciais,
0 ordenamento do solo, o transito, o recolhimeetamimais abandonados, as datas festivas,
a contratacdo de médicos, professores... Todos edgealguns dos varios exemplos que
poderiam ser dados e que necessitam, para se atingiatuacdo 6tima, de planejamento.

Porém, ao planejar (ou arte de planejar), varitmda devem ser considerados e que
influenciam direta e/ou indiretamente a tomadadkxssdes administrativas, lembrando dos
limites e obrigacdes juridicas, da influéncia podHpartidaria, da existéncia ou ndo de
dinheiro suficiente a permitir a realizacdo do aatorizacdo para utilizacdo desse dinheiro
(orcamento) enfim, o Administrador Publico encorsteacercado e obrigado a agir da melhor
forma, a ser eficiente/eficaz, a obter o resultétimo, tudo sob pena de responsabilizacédo

(juridica e politica).

714 Edison de Oliveira Martins Filho realizou resemiiaiografica da obra “Safari de estratégia”, denidberg,
Ashlistrand e Lampel, que sera utilizada neste Hnabaralgumas paginas mais adiante. Logo de inicio,
Martins Filho lembra que a literatura acerca dospemstrategicamente se deve Sun Tzu, em seu mahora
livro intitulado “A arte da guerra”, datado do Skcilv a.C. Nele, Sun Tzu “percebia que a guerre €ra
de vital importancia para o Estado, exigia estu@dm&lise criteriosos. Seus escritos foram uma tteatde
formular uma base racional de planejamento pareeaugdo de operacdes militares” (MARTINS FILHO,
Edison de Oliveira. Resenha bibliogréafica: Safé&iestratégia. Revista de Administragcdo Publica, d&io
Janeiro, v. 35, n. 1, p. 178, 2001). Analisanddbeaale Sun Tzu, percebe-se claramente tratar-sande
homem versado na arte militar. Logo no inicio deapbujo capitulo se chama “Da avalia¢8o”, exteagae
cinco sdo os principais fatores que diferenciard@jiodaa e o sucesso da derrota e do fracasso:ngéatea
doutrina, ao tempo, ao espaco, ao comando e ldisci A partir desse primeiro capitulo, Sun Tzu va
descrevendo, de modo empirico, aquilo que entegrdeesessario para lutar e vencer, mas sempredaozad
antecipacdo, na premeditacdo, nas artimanhas dgeeedem a batalha. TZU, SuA. arte da guerra.
Traducédo: Sueli Barros Cassal. Porto Alegre: LPMdEels, 2006.

715“No uso comum, administracdo puablica é uma exaesggnérica que indica todo o conjunto de atividade
envolvidas no estabelecimento e na implementacapotiicas publicas. E percebida pela maioria dos
académicos, se ndo pela maior parte dos praticae® a parte da politica que se concentra naclagia
e em suas relagdes com os ramos executivo, legisktudiciario do governo”. Quanto mais exitosa &
atuacéo da Administracédo Publica na condugéo &aedb de servigos publicos, mais sucesso a natdo t
Portanto, “se o gerenciamento publico for execudelonaneira efetiva e eficiente, havera maior Eesy
na busca das metas basicas a que aspiram os pisngipgramas e politicas publicos”. GRAHAM JR.JeCo
Blease; HAYS, Steven WRara administrar a organizacdo publica Rio de Janeiro: Jorge Zaharr, 1994. p.
19 e 21.
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E por isso que ndo mais se concebe a simples i@egia de ato administrativo
discricionario. Pelo contrario, a discricionariedathz parte da humanidade, ndo sendo
impossivel o uso de tal faculdade. Entretantopadministrativo — mesmo o discricionario —
deve obedecer a certos critérios de ordem fornpak¢antando claramente seus elementos
constituintes — competéncia, finalidade, forma, imedinotivacdo e objeto) para se chegar a
perfeita consecucdo daquilo a que o ato se prap@dtério de ordem material, substancial,
conteudistico).

Para a emissdo do ato administrativo ndo se deviealia analise da emissao da
vontade da Administracao, realizando um controléedalidade meramente formal. Deve-se,
pois, verificar se aquilo que o administrador sgpps — pelo e com o ato administrativo — foi
efetivamente atingido, ou seja, dever-se-a perquairifinalidade do ato administrativo
escolhido pelo administrador e sua concretizagao.

Analisando-se o demérito do ato, sua irrazoabiédad desproporcionalidade, é que
se poderd realizar o controle do ato discriciong@m limitar a indagacdo a emissao da
vontade da administracdo. Necessita-se analisasutado do ato administrativo de forma
dindmica, ou seja, verificar, na pratica e no “nurnibs acontecimentos”, se o0 atuar da
Administracdo que emitiu o ato foi balizado pelodo e atingiu a finalidade identicamente
prevista em Direito.

A eficiéncia do atuar administrativo somente sdydeovada na contextualizagdo da
obra ou do servico publico, ndo bastando a an#édisealista do ato, que é identicamente
imprescindivel, porém deve-se dar maior importaaciaesultado obtido por este ato: se a
proposta da Administracdo prevista nos aspectosidisr do ato administrativo foram
atingidos de modo efetivo e eficaz com sua reddiaagaterial.

A Constituicdo Federal permite ao Administrador IRobalizar-se a emissao dos atos
administrativos, realizando analise do deméritotedeto para se concluir acerca de sua
legalidade ou ndo, ou melhor, de sua juridicid&datuacdo administrativa deve, acima de
tudo, realizar as promessas contidas na Constituicancretizar o texto constitucional,
concretizar os direitos fundamentais constituci®nai

O principio da legalidade, fruto do liberalismoa Estado Liberal, verdadeiro ganho
constitucional da humanidade, deve ser apreciado rsvo enfoque no atual Estado
Democrético de Direito: de uma legalidade formadyedse adentrar a uma legalidade
substancial, a legitimidade, de modo que os atosAdministracdo sejam realizados

observando-se as formalidades, porém, com a car@ecdos objetivos mores da
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Administracdo que sdo o agir 6timo, o resultadm@tia boa administracdo, a concretizacao
de direitos fundamentais, como dito.

E diante desse quadro que as varias linhas dosulospprecedentes indicam um
caminho a ser seguido: sabe-se, de antemao, o Queitm exige da Administracdo Publica,
até porque a nocdo de ‘“interesse publico” ndo npaide ser vista como subijetiva,
metafisicamente. Pelo contrario, diante do “inteeegublico” previsto constitucionalmente,
concretizar os mandamentos constitucionais € atimgnteresse publico. Entdo, pode-se
questionar quais 0os motivos que levam o Adminisir&liblico a néo realizar tais misteres?
Por que o Administrador Publico, ao agir, nalgurapsrtunidades gasta (mal) o dinheiro
publico e o resultado de sua agdo ndo se mosticiesté/eficiente? Por que algumas
politicas publicas séo feitas afoitamente e acgbanprejudicar a Administracdo e o proprio
destinatario de tal politica? Tem-se como evitapelo menos, tentar evitar a implantacao de
politicas publicas fadadaab initio, & derrocada? E possivel munir o AdministradoriBaib
de alguma(s) ferramenta(s) apta(s) a evitar peedastbrcos, tempo e dinheiro publico, de
modo a se precaver de eventual e futura derrotdusgdo administrativa? E possivel antever
0 que realmente € necessario fazer e, apods, fazgpreodeve ser feito com eficiéncia e
eficacia?

Cré-se que a falta de planejamento estratégicocs@ior mal da Administracéo
Publica contemporanea, fato este perceptivel quawdanalisa a tomada de decisdes
administrativas desconectadas da necessidade ealidade. Ndo € a toa que Max Weber
mencionou a auséncia de consequéncias ao Admdustcaie ndo planeja, ao contrario do

gue ocorreria no caso de uma empresa privada digxalanejar: o fim da sua existéncia.

Superior ao conhecimento especial da burocracigefas o0 conhecimento
especial dos interessados da economia privadayesa etondmica’. Isto
porque, para eles, o conhecimento exato dos fatesia area € diretamente
uma questao de sua existéncia econdmica: erros estatstica oficial ndo
trazem consequéncias diretamente econOGmicas parduncionrio
responsavel, mas erros nos célculos de uma emgapfalista causam-lhe
perdas, ameacando, talvez, sua existéncia. E tangb&egredo’, como
meio de poder, estd mais seguramente guardadarnoocbmercial de um
empresario do que na documentacéo das autoridades

Diante de tudo isso, analisa-se as atuais orieesagdidico-democraticas a atuacao

administrativa, focando-se na participagdo popwana “virada” apreciativa dos atos

"8 WEBER, Max.Economia e sociedadgfundamentos da sociologia compreensiva. Trad®gips Barbosa e
Karen Elsabe Barbosa. Brasilia, DF: Editora Unidexde de Brasilia: S8o Paulo: Imprensa Oficial stao
de Sao Paulo, 1999. v. 2, p. 227.
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administrativos (da emissdo a concretizacdo; didagéa formal a avaliagcdo conteudistica,
do controle da emissao do ato ao controle finatistiPorém, convém lembrar que o escopo
desse trabalho € a demonstracdo que € necesst@tipanse a propria emissao do ato, por
meio de planejamento estratégico vinculado no oegdon a fim de se obter a atuacao 6tima,

eficiente e eficaz.

Planejamento estratégico/ac6es necessarias aesseguubliag,

Leis orcamentarias
Emissao do ato administrativo
Desenvolvimento do ato administrativo
Finalizacdo do ato administrativo
Controle finalistico de resultados
Atuacdo 6tima/eficiente/eficaz

Administrador Hércules

5.1 As Orientacdes Juridico-Democréticas ao Atuar dministrativo

Iniciou-se o capitulo anterior citando Diogo deuegedo Moreira Neto, que afirmou
serem o Direito e o Estado a garantia de ordem sedaranca, sendo ambos fenémenos
reciprocamente interferentes e causais, em quer@agdo de um acaba por afetar mudancgas
no outro.

O Direito deixou de ser “do Estado” e “para o Eestadtom atributos meramente
organizatorios, e passou a ser um transformadosodeedade e do proprio Estado; uma
garantia aos administrados e aos administradores.

Da legalidade formal, restrita, passou-se a umaitiyle material, substancial, ampla,
de modo que a atuacdo do Estado — por sua AdnmaigastrPublica — e do Direito receberam
influéncias casuisticas — deixando de ser meranadtatas — e uma série de exigéncias
sociais de cunho modernizador que conduzam a smgeal uma efetiva melhora existencial
qualitativa. A atuacdo administrativa vem se padidgror uma legalidade finalistica, por uma
administracdo de resultados, transpondo-se dalilege da vontade” ao “resultado da

atuacado administrativa”, a finalidade.
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O amadurecimento social agugou, como lembrou Mordito, a sensibilidade jus-
politica dos individuos das sociedade democraticdermporaneas, que passaram a
compreender, em sua amplitude maior, 0 “ser” dadgstde Direito, a importancia e a
normatividade da Constituicdo, de modo que ao Bspadsou-se a impingir a obrigacdo de
efetivar os direitos fundamentais previstos nesesma Constituicdo, que ndo apenas “o
constitui” em seu sentido formal, mas também o titomgnquanto ente obrigado a alcancar e
a fomentar o bem viver.

O fim dltimo da Administracdo é o interesse publieo emergéncia do Estado
Democratico de Direito e a modernizacdo da Admiagsto Publica conduzem & atualizagéo
da atividade de administragéo publica, “com a fitzale de levar a eficiéncia de desempenho,
sem incorrer em deficiéncia de juridicidade”. Dends quatro focos de atraso no e do Direito
Administrativo (a imperatividade sem limites; a aimgibilidade de atos politicos da
Administragdo Publica; a insindicabilidade da dSonariedade administrativa; a excluséo
do administrado das decisfes), cita Moreira Net “Qupersisténcia mitica dos conceitos de
razdes de Estado e de supremacia do interessegUédita sendo superada pela “afirmacéo
da supremacia dos direitos fundamentais, notad&redb mega-principio da dignidade da
pessoa humandé”.

O “apagao” culturdal® pelo que passa a sociedade brasileira ndo tenefletido,
felizmente, no Direito. O Direito Publico, em espéo Direito Constitucional, tem exigido
dos juristas aprofundamentos tedricos e geradoadeis discussdes em busca de uma
interpretacdo e aplicacdo adequadas

O Direito Administrativo, Direito Constitucional Egado a Administragdo Puablica
que é, participa dessa disputa por estudos cadamag aprofundados e sofisticados,
justamente por ser um ramo do Direito que, no deisistemaivil law, € bastante recente e
gue ndo se encontra pacificado nem mesmo em sedamigntos (0 que ainda se discute
acerca de ato vinculado, ato discricionario e al@tipo da o tom do nivel em que [ainda] se

encontra).

" MOREIRA NETO, Diogo de Figueireddlutacdes do direito plblica Rio de Janeiro: Renovar, 2006.
p. 236-237.

18 Diz-se “apagéo cultural” no sentido de pouca -Arenhuma — busca por conhecimento, de leiturasitelede
musica... A educacao basica vai mal; o ensino gupertebe os egressos do ensino médio com desprepa
até mesmo na Lingua Portuguesa, de sorte que aeefa direito constitucional a cultura (artigo 215,
Constituicdo Federal) é comprovar o que o Prof.id&treck vaticina: “o que esta na Constituicdo é
justamente aquilo que ndo possuimos”. Veja-se to splalitativo obtido na cultura brasileira apés a
implementacdo do Sistema Nacional de Cultura @rd6-A, da Constituicdo, incluido pela Emenda
Constitucional 71, de 29 de novembro de 2012).
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Com efeito, o Sistema de Direito Romano-Germane@autou no ressuscitar do
Direito Romano (“pés-romano”, na verdade, eis qubBi@ito Romano que se conhece se
deve as compilacdes de Justiniano ja no poentengério — Século VI) pelas Universidades
europeias do Seéculo Xll. Logo, alem da forte idéé codificacdo que legou, o Direito
Romano fundamentou-se nas relacdes privadas, moarido seu regramento a exaustao,
caracteristica esta que necessitou ser superadde dilbs eventos revolucionarios que
marcaram o Século XVIII (Revolu¢cdes Americana, éisgle Francesa).

A “quebra” do Estado Absoluto, o fim dancien régime que se seguiram ao
Renasciment® e ao lluminismo (com sua “ideologia da raz&p’exigiram dos pensadores
uma nova cultura — se é que se pode assim dizesvasnconstrugdes epistemoldgicas,
juridicas e sociais fundamentadas no individualisenma relacdo que surgia “Estado-
Cidad&o”, sobrepondo-se a antiga relacdo de suini€oberano-Sudit®. E nesta senda
gue o Direito Publico passa a fazer parte da raddicho sistemaivil law, 0 que até entéo
sequer havia necessidade de existir.

Ao mesmo tempo que “nasce” o Estado (o Estado Magler Estado de Direito, o
Estado Constitucional), primeiramente em sua ptapbiseral, concomitantemente vem a
tona o papel a ser por este assumido, em espec@iendiz respeito a sua atuagdo em prol
daqueles que lutaram pelo fim do regime anteriopevo — o qual passara a ser o verdadeiro
detentor/titular do poder, encontrando-se reprasenpor meio do Poder Legislativo, que
emitia a “vontade geral” por meio da lei (Rousseau)

Nesse amalgama pos-revolucionario que o Estado Modencontra sua razao de

existir: a existéncia de uma “lei maior”, a Consgfio Federal, contendo rol de direitos

"% Sobre o Renascimento, Johan Huizinga caracterczaym o momento de reunido entre “equilibrio, akegr
liberdade, pura e sonora”, principalmente na It&farém, chama a atencdo de que, na Franga, o tom é
sombrio, barbaro, bizarro e sobrecarregado, o gueife a alguns “letrados” trocarem “cartas huntasise
serem os precursores do grande movimento inteleetnascentista. HUIZINGA, Joha®. outono da Idade
Média: estudo sobre as formas de vida e de pensamestaétolos XIV e XV na Franca e nos Paises
Baixos. S&o Paulo: Cosacnaify, 2010. p. 553-555.

720 Gertrude Himmelfarb escreveu a ora caminhos para a modernidade- os iluminismos britanico, francés
e americano, dividindo-a em trés partes, dedicaadia uma delas a “um” lluminismo diferente. Adjetiv
lluminismo francés com “ideologia da razdo”, deataip que a realidade francesa era bastante didassa
realidades inglesa e americana, notadamente ndizjuespeito a tradicdo e auséncia de grandesmafrde
modo que osphilosophesaspiravam mais a um pensamento ousado e imaginatiacdes voltadas a
realidade; “estavam, de fato, totalmente a vonpada teorizar e generalizar, pois estavam menaniade
para consultar ou aconselhar’. HIMMELFARB, Gertrud®s caminhos para a modernidade os
iluminismos britanico, francés e americano. Sad®&ealizacdes, 2011. p. 192.

21 Thomas Hobbes é o que melhor explicita essa wkgafirmar: “a esséncia do Estado consiste eigsmle ser
assim definida: uma pessoa instituida, pelos aaswh grande multiddo, mediante pactos reciprat®@sam
0s outros, como autora, de modo a poder usar a &@gs meios de todos, da maneira que achar centeni
para assegurar a paz e a defesa comum. O titidsa gessoa chama-se soberano, e dizemos que pdsui
soberano. Todos os restantes séo suditos”. HOBB&SnasL eviatd: ou matéria, forma e poder de um estado
eclesiastico e civil. Traducdo: Rosina D’ngina. 8aalo: Martin Claret, 2009. p. 126-127.
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fundamentais; a busca pela limitacdo do poder dadBsndo s6 por meio de “direitos contra
o Estado e a favor dos cidaddos”, mas principalengrgla triparticdo das funcbes; a
participacdo popular na escolha e fixacdo dosmestio Estado — a democracia.

Entretanto, o Estado Moderno passa por trés momedistintos que refletem
diretamente no seu agir: os modelos liberal, sceidemocratico de direito. O Estado de
Direito Liberal é marcado por aqueles direitos titursonais negativos, de primeira
geracao/dimens&d chamados de “direitos da liberdade”. Nesse model&stado, buscou-
se uma reforma politica no que diz respeito aoratagativo do Estado, ou seja, coube ao
Poder Legislativo o papel de concelogeitos aos cidadaos, codificando-os. O modelo de
Estado de Direito Social implica nova postura patedo Estado, notadamente pela atuacao
positiva do Poder Executivo, a quem cabe implemesgalireitos constitucionais positivos,
de segunda geracédo/dimensao. Aqui o atuar adnaitivstipassa pelo crivo popular com mais
intensidade, uma vez que se espera dele, comoetitilva atuacdo. Por fim, no modelo de
Estado Democratico de Direito, as terceira e quget@cdes/dimensdes de direitos ficam
bastante evidentes (direito de viver num ambienf® moluido e direito contra as
manipulacdes do patrimbnio genético de cada indo)idencontrando-se no Poder Judiciario
seu ator principal, cabendo-lhe concretizar aquaitestos instituidos pelo Poder Legislativo
e negligenciados pelo Poder Executivo.

O papel da Administragédo Publica, de transformadarsociedade, passa a fazer parte
das realidades social e estatal a partir do Esladoireito Social, pois é nele que o Estado,
por sua Administracdo, € chamado a &jirNo entanto, ainda tendo bastante claras as
propostas revolucionérias de triparticdo de fun@e®s limites do poder, a Administracéo
Publica passa por grandes vicissitudes exatamentpi@ diz respeito ao “como” agir e em
que “limites”, jA que se estd em um modelo de Bstaditado/guiado pelo Direito, pela
legalidade, pela juridicidade.

Inicialmente dando importancia as formalidades itega Administragdo Publica no
Estado Social percebeu ser imprescindivel atuar ltase e na busca de eficiéncia, o que a

722 0s termogyeracdoe dimensadosdo utilizados, respectivamente, por Norberto Bokbpor Ingo Wolfgang
Sarlet. Em termos conteudisticos, ndo ha maioremoé®es de concepcdo, equivalendo-se. Para tais
abordagens, ver BOBBIO, Norbertd.era dos direitos 10. ed. Rio de Janeiro: Campus, 1992, e SARLET,
Ingo Wolfgang.Eficacia dos direitos fundamentais uma teoria geral dos direitos fundamentais. 0. e
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2011.

7234 legendaria crenca do publico na liberdade eintividualismo foi tomada de assalto por regulamsnt
governamentais cobrindo todos os itens, do contel@ananteiga de amendoim [...] & seguranca dos
banheiros [...]. Mas, apesar do seu crescimentd¢cmao governo fez pouco progresso na solugéo dos
problemas do pais. Enormes somas eram gastas eracadu salde e bem-estar, mas ainda assim havia
muita ignorancia, doenga e pobreza”. GRAHAM JR.le(iease; HAYS, Steven WRara administrar a
organizacdo publica Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 1994. p. 14.
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levou a (obrigatoriamente) pautar-se ndo mais stemeys aspectos formais de sua atuacao,
mas a sopesar 0S aspectos substanciais e merittaiosusca do agir 6timo, da boa
administracao.

A Constituicdo Federal brasileira — que instituilestado Democratico de Direito —
previu varios principios basilares a Administrag@iblica, notadamente a legalidade, a
impessoalidade, a moralidade, a publicidade e égfiia. E claro que tais principios
constitucionais, por si s6, ndo sao suficientea péingir o tdo sonhado e buscado interesse
publico que orienta o atuar administrativo, sendprescindiveis regras legislativas que os
concretizem no dia a dia administrativo.

Dentre as varias regras que objetivam materialg=sarprincipios constitucionais-
administrativos (Lei 8.429/92 — improbidade adntnaigva; Lei 8.666/93 — licitacOes; Lei
9.784/99 — processo administrativo; Lei n. 10.520/0pregdo; Lei n. 11.079/04 — parceira
publico-privada; dentre outras) ha expressa detexgdio constitucional acerca dos
or¢camentos, mais precisamente por meio do arti§oqlLé prescreve que “lei” estabelecerd o
plano plurianual (PPA), as diretrizes orcamentgtidX0O) e os orcamentos anuais (LOA).

Tais “leis” orcamentarias possuem, ainda, fortadép com a Lei n. 4.320/64 — Lei do
Orcamento/da Contabilidade Publica — e com a Lemg@ementar 101/00 — Lei de
Responsabilidade Fiscal — pois a concretizagdo dicstos, em especial os direitos
fundamentais individuais e sociais, dependem deagerdependem de dinheiro, dinheiro este
que (deve) esta(r) previsto nos orcamentos.

As leis orcamentarias, regra geral, devemaver as receitas éixar as despesas, ou
seja,previsdo indica possibilidades, enquanto duecéo indica atuagao vinculada. Quer-se
dizer que as leis orcamentéarias sdo o mais amgkzelente instrumento de controle popular
da Administracdo Publica (o que permite, por conérgia, controle legislativo e judicial),
uma vez que toda sua atuacdo — que implica naagabcde recursos — encontra-se pré-
determinada em lei.

Infelizmente, no Brasil, as leis orcamentarias aindo foi dado a importancia que
real e constitucionalmente possuem, pois “saosksis serem”, ou seja, sdo vistas apenas no
seu aspecto formal, sem lhes dar a extensdo maredich exemplo dessa “falta de
importancia” € a recente aprovacao da lei orcamanta Unido para o ano de 2015 (sim, a
lei orcamentéria federal do ano de 2015 foi apravaal dia 20/04/2015, por meio da Lei n.
13.115, que “estima a receita e fixa a despesani#olpara o exercicio financeiro de 2015”.
Ou seja: o Brasil “sobreviveu” aos quatro primeinoeses do ano de 2015 sem lei

orcamentaria. E o que aconteceu? Nada, pois tudaeoc normalmente, sem qualquer
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impedimento, tudo com seu “jeito”! Como as verbabligas federais foram utilizadas? N&o
se sabe. O certo é que se foram utilizadas, fo@rden forma ilegal, j& que n&o havia
autorizacao legislativa — lei orcamentaria — parad).

E se busca/acredita, ainda, no atuar eficientedhairfistracdo, mesmo que para isso
ndo haja sequer lei orcamentéria aprovada?!

O atuar do Administrador Publibdeve sempre e em qualquer situagdo mostrar-se
eficiente, ser efetiva, materialmente eficiente. p@ncipio da eficiéncia alcou grande
importancia notadamente a partir da Constituicatefs de 1988 que, rmaputdo seu artigo
37, listou-o como um dentre os cinco ali estampaldoleado pelos principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade e publicidade.

Eficiéncia pode ser vista como a “aptiddo pararobtemaximo ou o melhor resultado
com a menor perda ou o menor dispéndio de esfafgosEndo resumidamente entendida
como a busca do melhor, do étimo, da melhor solat@acao. Diogo de Figueiredo Moreira
Neto, apds conectar a nogéo de eficiéncia (chamartin“palavra-chave”) ao fendmeno da
globalizacéo, afirma que é — a eficiéncia — umaaligade essencial da boa governanca”,
entendida nos aspectpslitico-administrativo(governar os interesses do Estado diante das
mais novas e intrincadas relacdes multilateraisidel global),socioeconémicgcomplexo de
resultados em beneficio da sociedade que supemc&@o rkeynesiana de incremento da
producdo de bens e servicoskaidario (relacdo ampliada entre Estados e entre Estado e
Sociedadéys.

Ao longo deste trabalho, pode-se perceber, esdarsio atencédo e aprofundamento ao
principio da eficiéncia. No entanto, desde ja seraha atencdo para algo que preocupa e que
diz respeito ao momento em que a eficiéncia seafisada ou controlada, ou seja, mesmo
estando pacifico que todo e qualquer atuar admatiigt deve se pautar pela eficiéncia, o
questionamento reside no “quando” serd essa dfieiéanalisada/verificada (apenas no

final?!).

724“ptaques sarcasticos a administradores publica®des os niveis estdo agora tdo em moda que rsardon
lugares-com