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E tempo, portanto, de edificar um Estado que sirva
plenitude de nosso povo. Ndo deve ser um Estado que
as elites outorguem a Nacao, em orgulhoso ato de
poder, mas que se erga, da consciéncia coletivapco
resposta a anseios e necessidades. Ele deve ser
construido para promover a ordem e a justica. Ordem
e justica se fazem com a lei. E a lei deve ser a
organizacao social da liberdade
(Trecho do discurso preparado por Tancredo Neves
para o dia da posse na Presidéncia da Republice& No
Republica: a Nagéo renasce)

A moral é o cerne da Pétria. A corrupgdo € o cupim
da Republica. Republica suja pela corrupgéo impune
tomba nas maos de demagogos, que, a pretexto de
salva-la, a tiranizam
(Trecho do discurso apresentado por Ulisses
Guimardes em 05 de outubro de 1988, por ocasiao da
promulgacdo da Constituicdo Federal).



RESUMO

O presente estudo aborda a Administragdo Publicguézn no Estado Democrético de
Direito. Para tanto, analisa o Estado de Direito ®ms trés fases: Liberal, Social e
Democrética. Aponta qual Poder orgéanico prevalesewcada um dos periodos sendo no
Liberal, o Poder Legislativo, no Social, o Execatie, no Democratico, o Judiciario. Nesta
altima fase, além do Poder Judiciario outro elemegt determinante para sua
caracterizacao: a Constituicdo, e surga normativa Juntamente ao aumento de poderes,
a jurisdicdo passa a ter mais responsabilidades vem que surge como concretizadora de
direitos. A obrigacédo de fundamentar exaustivamastdecisdes € uma delas, assim como
é, também, a legitimadora de sua atuacdo. Alénigdeafdo Estado de Direito, busca-se
uma contextualizacdo nacional da AdministracaoiPaibdlesde seu inicio Patrimonialista,
passando pelo seu periodo Burocrético, até chegapsGerencial, com a insercdo do
principio da eficiencia a@aput do artigo 37, da Constituicdo Federal, em 1998. A
conjugacédo do Estado Democrético de Direito & Adstiacdo Publica Gerencial, resulta
numa nova perspectiva de Administracdo, surtindiexes diretos na sua atuacdo em
juizo, feita pela Advocacia Publica. Esta, porwems como representante do Estado, e nédo
do Governo, exerce funcdo essencial a justicandefelo, sempre, o interesse publico
primério. Com a Advocacia Publica devidamente aéstagla, independente e autbnoma,
submetida a normas constitucionais, juridicidadeefeiéncia, alguns instrumentos
processuais civis podem passar a ser objeto dex@efl como o reexame necessario e 0
recurso, neste ultimo caso, a (des)necessidadeadaterposicao obrigatoria.

Palavras-chaves: Estado de Direito — Constituig@asileiras — Administracdo Publica —
Principio da eficiéncia — Advocacia Publica — Ree@anecessario — Recursos



ABSTRACT

This review studies the Public Administration inudoin a Democratic State-of-Law.
Therefore, it seeks to analyze the rule of law lme¢ stages: Liberal, Social and
Democratic. It aims the primacy of each organic @owluring each stage: Liberal,
Legislative; Social, Executive (Government); Denaticr, Judiciary (Justice). The last
stage, over the Judiciary role, is defined by tlen<iitution and it's normative power.
Along with its increasing power, the jurisdictiotads to have more responsibilities, since
arises as a Right’s realizer. The obbligation dif/fiustify decisions is one of them that is,
also, a way of legitimate its actions. BesidesRlu&e-of-Law State, this study also seeks to
nationally contextualize the Public administrati®ince its patrmionialistic inception,
through the bureaucratic period, until arriveshat tManagement model, with the insertion
of the efficiency principle (Federal Constitutiart. 37, head). The Democratic State-of-
Law, together with the Management model of Puldimanistration results in a new Public
administration, directly reflecting on its actsevhin Court, through the Public Lawyers.
They, in turn, as delegates of the State, and edbavernment, play an essential role to
Justice, always defending the primary public irder&Vith a properly structured Public
Advocacy, independent and autonomous, subduednmstitttional norms, juridicity and
efficiency, some instruments of civil process mag object of reflection, like the
necessary review and the (un)necessity of an mandappeal.

Keywords: State-of-Law - Brazilian ConstitutionsPublic Administration - Efficiency
principle — Public Advocacy — Necessary Review eeedAppeal
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1 INTRODUCAO

A Ordem Constitucional implantada em 1988 consagtimersos direitos aos
cidadaos, estabelecendo inimeras obrigacdes a Atragdo Publica, que foi incapaz de
realiza-las. Essa falha no cumprimento levou grgmatte da populacdo reivindicar ao
Poder Judiciario a implantacdo daquetmemessasConstitucionais, o que, por via de
consequéncia, fez com que a Administracdo se tranatse em uma das (ou a) maiores
litigantes no pais, o que torna o estudo de selpeodamento em juizo uma imposic¢ao.
Por tal razdo, ndo causa perplexidade encontraszanBa Publica figurando entre os
maiores litigantes no Brasil, afirmativa retiradasdchimeros fornecidos pelo Conselho
Nacional de Justi¢aapresentados em marco de 2011 acerca dos 106embiigantes no
pais. Em ambito nacional, o INSS aparece em primiegar com 22,33% dos processos
ajuizados. Em 2° lugar, vem a Caixa Econ6mica R&derm 8,5%, seguida pela Fazenda
Nacional com 7,45%. A Unidao tem 6,97% dos procesgogados; o Banco do Brasil
4,24%, e o Estado do Rio Grande do Sul, 4,24%, pstéanto, o quinto maior litigante.
Na Justica do Trabalho a Unido aparece com o nmdiorero de demandas, 16,73% dos
processos ajuizados, seguida pelo INSS e Caixadadoa Federal com 6,41% e 5,29%,
respectivamente, do total de processos ajuizad®gndo em consideracdo 0s numeros
das Justicas Estaduais, o Estado do Rio Grandeudap@rece em primeiro lugar com
7,73% dos processos ajuizados. O setor publicordedgarece litigando em 33% das
acdes no polo ativo e 67% das acdes no polo paskivo setor publico estadual litiga em

28% das acdes no polo ativo e 72% no polo passivo.

Em dados fornecidos pela Ordem dos Advogados dsilBBacdo do Rio Grande
do Sul, em 15 de maio de 26llas Varas da Fazenda Publica de Porto Alegre
apresentavam o maior niumero de demandas sendectigamente: 202 Vara da Fazenda
Plblica — 78.916 processos; 32 Vara da FazendacR:#hb3.981 processos; 82 Vara da
Fazenda Publica — 57.505 processos; 22 Vara dandia#&blica — 50.094 processos; 12
Vara da Fazenda Publica — 48.550 processos; 72 8@arkazenda Publica — 40.900

! Os dados foram apresentados pelo Conselho Nadlenhlstica em 31 de marco de 2011, estimandogjue o
cem maiores litigantes correspondam a 20% dos gsose no pais. Disponivel em:
<http://www.cnj.jus.br/images/.../pesquisa_100_mesolitigantes.pdf>. Acesso em: 15 nov. 2011.

2 Disponivel em: <http://www.oabrs.org.br/noticiar.flp?id=8024>. Acesso em: 13 nov. 2011.
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processos; 42 Vara da Fazenda Publica — 30.95égsus e 62 Vara da Fazenda Publica —

8.669 processos.

Muito se vem discutindo em seminarios, congressospntros, etc. o problema da
morosidade do Poder Judiciario, seja pela escadsegervidores e juizes, seja por
problemas cartoriais ou, ainda, pela quantidadec&sos previstos no sistema processual
civil, gue somados seriam os responsaveis pel&i@etia na prestacéo jurisdicional pelo
Estado.

Os numeros apresentados acima servem, a titulopdikeativo, para demonstrar a
relevancia do tema, qual seja: a relacdo entre Adim¢do Publica e processo civil
(jurisdicdo), no Estado Democrético de Direito. Awistracdo Publica como a maior
litigante e a morosidade do judiciario face ao degmasso do sistema processual civil a
realidade dinamica da sociedade s&o as premissasmamentos que permearao
constantemente o presente estudo. No entanto,vae de o foco pairar especificamente
sobre o Poder Judiciario e suas mazelas estrut@aénfase dada sera direcionada a
Administracdo Publica, tanto em sua atuacao conne,pquanto por suas prerrogativas

processuais, neste ultimo, especificamente, coenéetia ao reexame necessario.

N&do € mais possivel pensar em uma AdministracadicBularraigada em
pensamentos coloniais/patrimonialistas, buscands firivados e beneficios pessoais,
totalmente desinteressada do seu unico (e legitifino)que é o interesse publico
(primério). A sociedade evoluiu, e os principio®lgetivos da Administracdo devem,
necessariamente, acompanhar essas mudancas, ddeggara esta nova realidade,
conformada pelo Estado Democrético de Direito (Gtuigdo de 1988), e mais atualmente
(Emenda Constitucional n® 19/98), pelo principio efiwiéncia, que impbs (ou tentou

impor) uma viséo gerencial de Administracao.

O comportamento da Administracdo Publica em ju@gatrimonialismo como
Obice ao principio da eficiéncia, exige o estud@dalucédo do Estado de Direito, desde a
sua concepcéo Liberal até a Democratica, bem cavadinistracdo Publica partindo-se
de sua visdo Patrimonialista, passando pela Burogrdaté se chegar a Gerencial,

proposta esta que sera divida em trés capitulos.

Tendo como marco histérico a revolugcédo francesarimeiro capitulo versara

sobre o estudo do Estado de Direito, que em sug@eteiniciais apresentou-se de forma
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Liberal incorporando a lei (juntamente com o Podegislativo) os interesses da
emergente classe burguesa. Fruto da evolugédo @esoarsociais, ao Estado de Direito
foram introduzidas estas novas aspiracdes, agotardada proletaria, o que, por sua vez,
lancou o Poder Executivo a uma posicao até entsmdbecida, acrescendo-lhe inimeras
funcdes na busca pela igualdade material e ndosmamesmente formal como idealizado
nos séculos liberais. Tais aspiracdes foram alcadesmas Constitucionais que passaram
a ter assim urplusnormativo, 0 que vem a caracterizar o Estado Dedticorde Direito.
Com o descumprimento dgsomessasconstitucionais pelo Legislativo e Executivo, 0
Poder Judiciario assume um papel fundamental rad&edbemocratico, o que determina
gue suas decisOes sejam exaustivamente fundamgnpaiaserdo elas as concretizadoras

dos anseios sociais esculpidos na Constituicéo.

Com o constitucionalismo moderno e os anseiosdib&r sociais corporificados na
(pela) Constituicdo, torna-se ainda mais relevanéémo desempenho das competéncias
atribuidas aos Poderes Legislativo e Executivo.t@hm a hipertrofia da Administracao
tornou-a ineficiente/morosa/cara (re)passando ae Puodiciario a obrigacdo de solucionar
as questdes do descumprimento das normas Cormtiéisi apresentando-se este como
verdadeiroguardido da Constituicdo. E neste contexto que se falanda wocacédo do
nosso tempo para a jurisdicZd Poder Judiciario, por sua vez, somente podefesaai-
se apods a conducgdo do devido processo, que tanms@&mdb no contexto constitucional
democratico passa a ter papel fundamental, porguoe,uma sociedade carente da
realizacdo de direitos como a brasileira, somemnéés do pronunciamento jurisdicional €

gue estes sao (re)conhecidos.

No segundo capitulo, o tema abordado sera a Admsg#o Publica brasileira, a
sua (tentativa de) evolucédo partindo de uma formddtrimonialista, em seu periodo
liberal, incorporando um sistema burocratico siamgamente a implantacdo do Estado
Social de Direito, para ao fim, com a insercao fieiéacia nocaputdo artigo 37 da
Constituicdo Federal, chegar-se a Administracadi¢&iBerencial, jA sob uma perspectiva
democratica (a partir da Constituicdo de 1988).e Bsstudo permitira observar a
dificuldade de se implantarem novas formas de atuata Administracdo no ambito

processual.

3 PICARDI, Nicola.Jurisdicéo e processoRio de Janeiro: Forense, 2008. p. 2.
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A mudanca de perspectiva do Estado Liberal ao Deitios de Direito contagiou
também o processo civil. Este, estruturado na digle um juiz passivo como ocorria no
Estado Liberal, foi incapaz de dar conta do (nqepel atualmente desempenhado pela
jurisdicdo no Estado Democratico de Direito. Jumtat® com a atual posicao
(importancia) da jurisdicao, impde-se a necessidleue a atuacdo da Administracéo
Publica em juizo seja (re)pensada e problematinadaarco do Estado Democrético de
Direito, especificamente no sentido de equalizafnosos) principios da Administracéo e
a concretizacdo da tutela jurisdicional, que dewnaefetiva para prestar a tutela dos

direitos, e, assim, garantir o cumprimento da or@@mstitucional.

Ao fim, debrucar-se-a sobre a interligacdo entaeé&sso Civil, este comolocus

do reconhecimento/criacdo do direito, e a Admiag#o Publica como um de seus
participantes. Sendo, no Estado Democrético deitDjre Poder Judicirio responsavel

pela concretizacdo das normas constitucionaisfegao processo civil o (Unico) meio

legitimador de sua atuacdo, o exame dos instruregticessuais e o comportamento de
seus atores ganha grande relevancia. Ademais, anistiacdo Publica responsavel por

alcancar a efetivacdo dos interesses publicos néxatamente por este motivo, uma parte
qualquer. Para que consiga atender ao que se dispdsque é destinada (0 interesse
publico) a lei processual estabeleceu algumas gansaprocessuais (prerrogativas), dentre
elas: o reexame necessario, talvez, hoje, esteffessintonia com o estagio juridico-social
alcancado. Mas o estudo, além desta visdo de rtedjo/ prazo, haja vista que para a
mudanca do instrumento necessitaria de uma alterlgislativa, pretende, também,

encontrar uma solucdo a curto prazo, buscando-siifican a forma de atuacdo da

Administracdo Publica (agora Gerencial) na utid@acdos recursos processuais,
estabelecendo uma forma mais adequada para o seelcampativel com o interesse

publico e o Estado Democratico de Direito. As difiades, entretanto, para se

implantarem estes (novos) pensamentos estariannsietamente ligadas a origem

historica da formacdo da Administracao.

Apresentar a evolucaio Estado de Direito, indicar o protagonismo asdorpela

Constituicdo e o pelo Poder judiciario, estudaroanficdo da Administracdo Publica
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nacional, para ao fim estabelecer a ligacdo destianifistracdo Publica) com aquele
(Poder Judiciario) através do processo civil. (Beyar o papel da Advocacia Publica em
juizo com énfase nos recursos e no reexame neicessao as reflexdes e objetivos

tracados para o presente trabdiho.

“ Este trabalho seguird as normas técnicas adopeta$niversidade do Vale do Rio dos Sinos, disgni
em: <http://www.unisinos.br/biblioteca/images/stsfdownloads/guia_biblioteca_abnt 2011.pdf>. Acesso
em: 20 nov. 2011.
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2 DO ESTADO LIBERAL AO DEMOCRATICO DE DIREITO: AIM PORTANCIA
ASSUMIDA PELA CONSTITUIGAO E PELO PODER JUDICIARIO

2.1 O surgimento do Estado de Direito a partir da Bvolucdo Francesa: seu estudo a
partir da assimetria dos Poderes do Estado

A Revolucado Francesa (1789-1799) é, sem sombraddas, um marco histérico
para a Sociedade e para o Direito, servindo deuraiggaradigmatica ndo apenas para a
Franca, mas para praticamente toda a Europa, coecadéncia/queda da Monarquia
dando espaco a outras formas e sistemas de gogenun, a queda e a tomada da Bastilha

atos simbolicamente marcantes:

A tomada da Bastilha é em si um acontecimento dais msignificantes — os
“vencedores da Bastilha” ndo passavam de mil e Brn@arte da cidade
permaneceu calma no dia 14 de julho —, mas seancacsEimbdlico e politico é
vasto. A rua agora vai ocupar a frente da cenatosiparisienses, dentre os mais
“exaltados”, estdo armados; o assassinato “pamibtié implicitamente
perdoado; tudo isso vai contribuir para uma radiegho do fendbmeno
revolucionario. (...).

A queda da Bastilha causa uma profunda comocaorowngia e acelera o
movimento municipal. A revolu¢do urbana se faz guamhar de uma revolugéo
camponesa.

Toda a ossatura do Estado monarquico, descaldifidaadl muito tempo, €
definitivamente pulverizada. (...).

A revolucao juridica, politica e social é sancianaal partir de 26 de agosto, pelo
voto de um texto essencial: a Declaracdo dos Dgeib Homem e do Cidad&o.

® La Revolucién Francesa fue un hecho totalmenténttistle lo que hasta entonces (con la excepcidégu

de las invasiones de unos pueblos por otros) habido los cambios politicos, un desplazamientoode |
anteriores imperantes por un nuevo grupo dominaRi@r. el contrario, la Revolucién, término que se
impuso precisamente con esa significacion, fuejmdecisivo entre lo que a partir de entoncedaméria,

muy justamente, el Antiguo Régimen y el nuevo omwitico y social que pretendidé crearse sobre
fundamentos enteramente nuev@BARCIA DE ENTERRIA, EduardoLa lengua de los derechos. La
formacion del Derecho Publico europeo tras a Revotidn Francesa Madrid: Alianza Universidad, 1995,

p. 17-18).

® BLUCHE, Frédéric; RIALS, Stéphane; TULARD, JeaRevolucdo Francesa Traducdo de Rejane
Janowitzer. Porto Alegre: L&PM, 2009, p. 30-31. &ob Revolucdo Francesa destaca Eric J. Hobsawm:;
entre todas as revolugdes contemporaneas, a RéwlBgancesa foi a Unica ecuménica. Seus exércitos
partiram para revolucionar o mundo; suas ideiasfd® o revolucionaram. A Revolu¢do Americana foi um
acontecimento crucial na histéria americana, maséto nos paises diretamente envolvidos nela oelppr
deixou poucos tracos relevantes em outras partéReyolucdo Francesa € um marco em todos os paises.
Suas repercussoes, ao contrario daquelas da Reédmlamericana, ocasionaram os levantes a libertag#io
América Latina depois de 1808. (...). A RevolucéanEesa é assirarevolucdo do seu tempo, e ndo apenas
uma, embora a mais proeminente, do seu tipo. E suBgens devem portanto ser procuradas nédo
meramente em condic8es gerais da Europa, mas sisituacdo especifica da Franca. Sua peculiaridade é
talvez melhor ilustrada em termos internacion@i$OBSBAWM, Eric J.A era das revolucdes: 1789-1848.
Traducdo de Maria Tereza Teixeira e Marcos Pen@3%td. Sdo Paulo: Editora Paz e Terra, 2010, . 99
100).
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O enfraquecimento do regime monarquico iniciou-ge Beixa |ldade Média
(séculos Xl ao XV), nos conflitos entre Felipe (el® e Bonifacio VIII (por volta de
1303) sequenciado posteriormente por Luis da Baeedodo XXII (meados de 1320).
N&o se visualizava no referido periodo a figur&dtado totalmente distinto da religido. O
Estado (representado na figura do Imperador/Raijucalia-se com a Igreja, ou, como
também é possivel afirmar, era legitimado por ela.

Ainda que de fato existissem dois representantgsder, 0 Rei e 0 Papa, ambos
eram submetidos e representantes da expressaoaDuimca possuidora dpoder
absolutd. O Direito era nada mais que um designio da denide Deus — o Direito
Natural — e servia de fundamentacagddereclesiastico (do Papa) e imperial (do Rei).

Sendo impossivel determinar o momento exato enmquee a deflagracéo da crise
entre esses doigoderes os Imperadores/Reis passaram a postular mais ant@nou
simplesmente que nao fossem mais limitados pekgalgrndo se contentando com o
autoritarismo da Igreja, do PapaEsta, a Igreja, deveria confiar seus assuntos,
exclusivamente, a uma dimensdo espiritugssim, com Reis ndo mais sendo
representantes ou legitimados Divinos, a crencauempoder absoluto éninada®®

Simultaneamente a estes conflifoternosque pensamentos como os de Montesqdieu,

" VILLEY, Michel. A formacdo do pensamento juridico moderno Traducdo de Claudia Berliner. Séo
Paulo: Mastins Fontes, 2005, p. 241-242.

8 DUMONT, Louis. Ensaios sobre o individualismo: uma perspectiva ampolégica sobre a ideologia
moderna. Tradugdo Miguel Serras Pereira. Lisboa: Publicaddem Quixote, 1992, p. 76. Segue o Autor:
Os partidarios do Império ndo negavam no essergisliperioridade da Igreja nem a sua independéncia e
soberania no seu dominio, mas reclamavam-se daridautios primeiros tempos da Igreja e do seu
reconhecimento de ‘sacerdotium’ e ‘imperium’ com@sl esferas independentes instituidas pelo préprio
Deus, dois poderes a coordenéildem, ibidem).

° |dem, ibidem, p. 77.

1 DOUZINAS, CostasO fim dos direito humanos Traducdo de Luzia Aradjo. S&o Leopoldo: Unisinos,
2009, p. 229.

» Quando, na republica, o povo em conjunto possubeep soberano, trata-se de uma Democracia. (...).
(MONTESQUIEU, Charles de Secondat, Baron @Qeespirito das leis.Traducao de Cristina Murachco.
3.ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2005, p. T8jtra lei fundamental da democracia é aquela gizeqdie
somente o0 povo elabora as lefdem, ibidem, p.23)O amor a republica, numa democracia, € o amor a
democracia; o amor a democracia € o amor a iguaiddttlem, ibidem, p. 54)O amor a igualdade e o
amor a frugalidade sdo extremamente estimuladoaspetdprias igualdade e frugalidade, quando se vive
numa sociedade onde as leis estabelecem uma e dlasamonarquias e nos Estados despéticos, ninguém
aspira a igualdade; tal coisa nem vem & mente; cawal busca a superioridadédem, ibidem, p. 55)E
verdade que nas democracias o povo parece fazeileayger, mas a liberdade politica ndo consiste em s
fazer o que se quefildem, ibidem, p. 166N&o é suficiente ter tratado da liberdade politera sua relacao
com a constituicao; ela deve ser mostrada em slagde com o cidaddo. Eu disse que, no primeiro caso
ela é formada por uma certa distribuicdo dos trédgres; mas, no segundo, deve ser consideradalgod o
idéia. Consiste na seguranca ou na opiniao quesede sua segurangddem, ibidem, p. 197).
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Locke® Hobbes® Rosseatf afloram, todos pautados na figura do individuo (do
individualismo), o que d4 a Revolucdo Francesab&m um viés individualista, calcada
na figura dohomemenquantandividua®>-'® Sobre o enfoque politico-filoséfico, afirma
Fernanda Frizzo Bragdtoque o individualismo da inicio & construcdo dosaemento
libera”® (de intervencéo minima do Estado), pois sendaiwiituo o detentor priméario de
direitos, as atividades do Estado estariam cordiadaicamente a protecdo desses

2 Se todos os homens sdo, como se tem dito, ligesisie independentes por natureza, ninguém pade se
retirado deste estado e se sujeitar ao poder politie outro sem o seu préprio consentimento. Aalnic
maneira pela qual alguém se despoja de sua liberdadtural e se coloca dentro das limitagbes da
sociedade civil é através de acordo com outros Imsnpara se associarem e se unirem em uma comunidade
para uma vida confortavel, segura e pacifica unsnaos outros, desfrutando com seguranga de suas
propriedades e melhor protegidos contra aqueles gée sdo daquela comunidadd.OCKE, John.
Segundo tratado sobre governo civil e outros escoit ensaio sobre a origem, os limites e os fins
verdadeiros do governo civil Tradugdo de Magda Lopes e Marisa Lobo da Costd. Petropolis: Vozes,
2006, p. 139)E mais a frente segue o autee: 0 homem € tao livre no estado de natureza centens dito,

se ele é o senhor absoluto de sua prépria pesstsaseus bens, igual aos maiores e suditos de mimgodr

que renunciaria a sua liberdade, a este impériaiapsujeitar-se a dominacao e ao controle de qualque
outro poder? A resposta € evidente: ainda que tadesde natureza ele tenha tantos direitos, o gletes é
muito precario e constantemente exposto as invad®enitros. (...). Por isso, 0 objetivo capital rnpipal

da unido dos homens em comunidades sociais e deutraissdo a governos € a preservacdo de sua
propriedade (Idem, ibidem, p. 156).

130 fim dltimo, fim ou designios dos homens (quecane, naturalmente, a liberdade e o dominio sotsre o
outros), ao introduzir aquela restricdo sobre sraiver nos Estados, é a preocupagédo com sua @Eopr
conservacdo e a garantia de uma vida mais feliz.s€a, a vontade de abandonar a misera condigdo de
guerra, consequencia necessaria (conforme ditoremtaente) das paixdes naturais dos homens, se ndo
houver um Poder visivel que os mantenha em resgeittando-0s, por temor a puni¢cdo, a cumprir seus
pactos e o respeito as leis de naturdHHOBBES, Thomasl.eviatd, ou, A matéria, forma e poder de um
estado eclesiastico e civillraducdo de Rosina D’Angina. 3.ed. Sdo Paulo:dc@008, p. 123)Todos o0s
direitos e faculdades daquele ou daqueles a qu&uader Soberano é conferido, mediante o consentament
do povo reunido, derivam dessa Instituicdo do Estéid.). Ou seja, da liberdade de acdo daqueledmrou
Assembléia de homens que exercem a soberania & atf@s sdo garantidas por todos, e realizadas pela
forca de todos os que nele se encontram unitidam, ibidem, p. 128-129).

14 A passagem do estado de natureza ao estado ciadlugrno homem uma mudanca muito significativa,
substituindo, em sua conduta, o instinto pela gas& dando as suas ac¢Ges a moralidade que antes lhe
faltava. (...). O que o homem perde pelo contratmas € sua liberdade natural e um direito ilimitad tudo

que o tenta e que ele pode atingir; o que ele ganhdiberdade civil e a propriedade de tudo o gossui.
(ROSSEAU, Jean-Jacqués.contrato social Traducdo de Paulo Neves. Porto Alegre: L&PM, 2@lB7-

38).

1570L0, Danilo. Teoria e critica do Estado de Diveln: ZOLO, Danilo; COSTA, Pietro (orgsQ) Estado

de Direito: historia, teoria e critica. Traducdo de Carlos Alberto Dastoli. Sdo Paulortivis Fontes, 2010,

p. 5.

8 Ha que se apontar afirmacao feita por Carlos M#igino: a patria do individualismo é a Inglaterra; por
isso brotou alli a fonte primitiva da liberdade nevda, que se infiltrou no solo francez e se espaliepois
pelo mundo(SANTOS, Carlos Maximiliano Pereira dd€dommentarios a Constituicdo brasileira.Rio de
Janeiro: Jacinto Ribeiro dos Santos editor, 191636).

" BRAGATO, Fernanda Frizzdndividualisma In: BARRETO, Vicente Paulo (coord.picionario de
Filosofia do Direito. Sdo Leopoldo: Editora Unisinos, 2006, pag. 468.

'8 O liberalismo surgiu na Europa, entre os séculog!XVXVIIl, como uma nova cosmovisao, constituida
pelos valores, crencas e interesses da burguesiauaaluta histérica contra a dominacdo do feudatism
aristocratico e latifundiario. Tornou-se a expressde uma ética individualista guiada pela nocdo de
liberdade total, presente em todos os aspectosdhdade, desde o filoséfico até o social, o ecanéno
politico, o religioso, etc. O liberalismo desigrgenericamente, uma sensibilidade filoséfica e jgaliue
reivindica a primazia da liberdade individual sobwe outros valorefSANTOS, André Leonardo Copetti.
Elementos de filosofia constitucionalPorto Alegre: Livraria do Advogado, 2009, p. 81).
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direitos!® A lei positiva (direito positivo), assim, pode-airmar, é a manifestacédo da
prépria liberdade do individuo.

O Estado antes encarnado na figura do Monarc&/Bejual ja ndo possuia mais o
total respaldo da Igreja (logo néo tinha a legiti&maDivina) muda de perfil. Muda porque
diante das evolucdes sociais do reino inspiraddasp@leias dos pensadores da época,
somadas as inabilidades incontaveis da monarguémnjugada & miséria do reino, surge

um Estadodescolado da figura de uma pessoa (o Rei).

Além dos ideais individualistas (0 que sera impugapara o estudo do Estado
Liberal de Direito), extrai-se, ainda, da Revoluchuminista a ideia do que hoje
denominamos ddéestado de Direito Ainda que o Estado de Direito (tema que sera
desdobrado no decorrer deste capitulo) da eurapeatal —Rechtsstaa(Estado de
Direito Alem&o), oEtat de droit(Estado de Direito Francés) ousStato di Diritto (Estado
de Direito Italiano) — seja apresentado pela doatciomo sindnimo deile of law(Estado
de Direito Inglés — assim como sua variante namer&cana) em verdade ambas tiveram
suas peculiaridades, o que nao seria de todo cabetrdar como pacifico a coincidéncia
conceituaf® N&o sendo, entretanto, o objetivo deste estudafapiar a discussdo sobre a
matéria, convenciona-se, desde ja, simplesmentdiza¢fo da terminologia Estado de
Direito.

9 BLACKBURN, Simon.Dicionario Oxford de Filosofia. Rio de Janeiro: Jorge Zahar Editor, 1997, p. 201.
No mesmo sentido SILVA, Ovidio A. Baptista d&rocesso e ideologia: o paradigma da racionalidade.
Rio de Janeiro: Forense, 2004, p. 3d@screver a importancia do individualismo na fordaga ideologia
politica liberal, ndo sera mais do que, simplesragrdscrever a histéria das filosofias politicas que
predominaram na Europa nos séculos XVIl e XVIBpiradas naturalmente no espirito religioso nasaigdo
Reforma. (...). A filosofia politica liberal e “ctmatualista” sustenta-se na primazia do individummo
sujeito originario, anterior ao Estado, de restoncebido para protegé-lo.

%0 E a figura do rei Luis XVI foi, também, determinamara a consolidagdo da revolugéo: pouco enéegico
autoconfiante (tinha 19 anos quando assumiu a agodto 0 cargo), e demasiadamente benevolente,
generoso e com uma piedade exemplar (caractesigt@maco aconselhaveis para um rei). A crise finaace
somada a expansao demografica, o restabelecimestpadlamentos, a ascensdo da burguesia, variassao
fatores que levaram a eclodir a Revolugdo Franq8&dJCHE, Frédéric; RIALS, Stéphane; TULARD,
JeanRevolucdo Francesaop. cit., p. 9-21).

2L BLUCHE, Frédéric; RIALS, Stéphane; TULARD, Je&evolucdo Francesaop. cit., p. 12. Sobre as
causas politicas da Revolucdo Francesa colocasCladgt:Las causas politicas de la revolucion francesa
pueden resumirse en el despotismo de los Baramesnkcentracion del poder absoluto en manos de] Rey
total prescindencia de los Estado Generales, ebdisn y la desorganizacion administrativa, todoclal
permitia el derroche, el peculado y da ineficiendi@AYT, Carlos SantiagoHistoria del pensamiento
politico: la edad moderna 2. ed. Buenos Aires: La Ley, 2010. Tomo I, p. 22%).

2 A primeira teve origem na cultura liberal alema siegunda metade do século XIX e, em seguida, difundi
se no continente, influenciando em particular cedo publico da Italia unitaria e da Terceira Repigha
francesa. A segunda ostenta profundissimas raiaekistoria politico-constitucional da Gré-Bretanha,
desde a conquista da Normanda até a Era Modernampimiu uma marca indelegavel nas estruturas
constitucionais dos Estados Unidos da América mmditos paises que sofreram a influéncia das ingtis
britanicas.(ZOLO, Danilo.Teoria e critica do Estado de Direito op. cit., p. 3-4).
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Foi também na mencionada revolucao (o que acabosequentemente, sendo um
dos elementos principais do Estado de Direito) §@s)surgi®® o pensamento da
necessidade de divisdo do Estado em fun¢bes, camadarma de limitacdo dos Poderes
de quem os governasse (uma vez que ja ndo estagitimados/limitados pelo Poder
Divino, mas sim pelos individuos), o que tradiciomente tem-se denominadoderes
Legislativo, Judiciario e Executivo.

A partir destes pensamentos introdutorios, podafismar, com certa seguranca,
que € pensamento/elemento central refletido da IRgdo Francesa o Estado de Direito,
em contraponto ao Estado Absolutista, bem como @auponentes o individualismo e a
respectiva tutela dos direitos fundamentais, eparsedo de poderes, nos quais acabarao

permeando a todo instante este trabalho.

Durante a suavolucég o Estado de Direito ja (ultra)passou por inuméaass. A
primeira delas, a Liberal, foi a idealizada ainda Revolucdo de 1789. Apds, por
influéncia da prépria evolucdo da sociedade, passantonviver com a figura do Estado
Social de Direito, até chegar ao que hoje se eatpnd Estado Democratico de Direifo.
Durante cada etapa, os Poderes (Legislativo, EixecatJudiciario) assumiram posicoes

diferentes dentro do préprio Estado e sobre istoabalhara nas proximas linhas.

“pristoteles emA politica j4 apresentava unGoverno dividido em Poder Deliberativo cabendo a
Assembléigdazer leis e suprimi-las expondo ainda quendo todos sdo admitidos na deliberagédo sobre
qualquer matéria, ha democraci®oder Executivo que eramagistraturas governamentais com certa
duracgdo de tempajevendo este magistrado atuar de boa-fé e decéeeendo inclusive prestar contas de
sua administracdo, uma vez que manejador de dinpéiblico, e, por ultimo, o Poder Judiciario tercei
6rgéo da Constituicdo e do governo que seria ed@mir juizes, a quem caberia julgar, sendo geeallea
seria democratica se tirados de uma universalidadeidaddos — povo — (e ndo de uma certa classe) po
eleicdo ou sorteio e para decidir todas as espéeignatérias. (ARISTOTELE® politica. Traducéo de
Roberto Leal Ferreira. 3.ed. Sdo Paulo: Martingé®r2006, p. 127-143).

4 para alguns hoje vive-se no Estado Social Derioorde Direito, para outros, no Estado (pds)moderno
(neo)liberal, etc. Na obra Ciéncia Politica & Tealb Estado, Lenio Streck e Jose Luis Bolzan dastapie

no Estado Democratico de Direiboconteldo ultrapassa o aspecto material de coirarefio de uma vida
digna ao homem e passa a agir simbolicamente comeritador da participacéo publica no processo de
construcdo e reconstrugdo de um projeto de sociedagropriando-se do caréter incerto da democracia
para veicular uma perspectiva de futuro voltadaraducédo de uma nova sociedade, onde a questdo da
democracia contém e implica, necessariamente, ac8ol do problema das condigdes materiais de
existénciae apontam como principios @onstitucionalidade: vinculagdo ao Estado Demaic@de Direito

a uma Constituicdo como instrumento basico de dg@guridica; Organizacdo Democratica da Sociedade;
Sistema de direitos fundamentais individuais etoals (...); Justica Social como mecanismos corestidas
desigualdades; Igualdade ndo apenas como possibiidormal (...); Divisdo de Poderes ou de Funcdes;
Legalidade que aparece como medida do direitoqué excluem o arbitrio e a prepoténcia; e, Segcaan
Certeza Juridicas(STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, José Luis Bolzan dg&iéncia Politica & Teoria do
Estado. 7.ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado editd2@10, p. 97-99).



19

2.1.1 O Estado Liberal de Direito e a proeminéncido Poder Legislativo

A insatisfacdo de uma ascendente classe, a burgdessie a falta de
previsibilidade e seguranca das condutas do Readgess muitas vezes de acdes
arbitrarias, aliada a insatisfacdo pelo afastamémioca obtido) de posi¢cdes dentro do
préprio governd> levaram ao rompimento paradigmatico vivido na Reydo Frances®.

A personificacdo do Estado na figura do Rei, fareathente combatida. Ora, se o Estado
era a figura do Rei, e este era visto como pessoa maogo o Estado era ma@:. rei era

o Estado. O Estado era intervencioniéfaNesta perspectiva, o objetivo primordial era
exatamente a limitacdo ou e retirada dos podeesgse a distribuicdo aos individuos
cidadaos, identificados nos burgueses.

A separacao dos poderes, idealizada por Montesgtlieelemento de partida para
esta limitacao/retirada de poderes. Ao mesmo tegnpdormula que passa a ser utilizada
como legitimadora de poder. No Estado Liberal deif, a fonte legitimadora de poder
deixa de ser Divina e passa aisglividual (que vem do individuo), enquanto ser racional.
Neste sentido expde Louis Dumoatliberdade de consciéncia constitui assim o pnimei

em data de todos os aspectos da liberdade pobtaaiz de todos os outrG

Partindo-se do pressuposto de guymderde Deus € o Unico absoluto, e 0 homem
é criado a sua semelhancga, ele (0 homem) é naentdrfivre — pelo menos em sua razao

— e, portanto, possuidor deoder e, como tal, possuidor dgireito.”® Neste primeiro

% NOVAIS, Jorge ReisContributo para uma teoria do Estado de Direito: doEstado de Direito liberal

ao Estado social e democratico de Direit@oimbra: Almedina, 2006, p. 40.

%6 Na virada do século XVIII, entretanto, essa mestiasse ndo mais se contentava em ter o poder
econdmico; queria, sim, agora, tomar para si 0 pogelitico, até entdo privilégio da aristocracia,
legitimando-a como poder legal-racional, sustentanein uma estrutura normativa a partir de uma
“Constituicdo” — no sentido moderno do termo — com@resséao juridica do acordo politico fundante do
Estado (STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, José Luis Bolzan @&éncia Politica & Teoria do Estado.op.

cit., p. 51).

2’ BONAVIDES, PauloCiéncia politica.17.ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2010, p. 146.

%8 DUMONT, Louis. Ensaios sobre o individualismo: uma perspectiva antpolégica sobre a ideologia
moderna. op. cit., p. 80.

29 Os pressupostos do Estado Liberal de Direito astasompletosa) La necesidad de una organizacion y
regulacion de la actividad estatal guiada por pisios racionales, que deben traducirse en un orden
politico justo. El Estado de Derecho es concebioim@ un Estado racional bajo la terminologia de Hsta
de razén, o Estado de la racionalidad; b) El reaha@e cualquier tipo de transpersonalismo en lardeibn

de los objetivos del poder. El Estado no es unétiregdn puesta al servicio de fines trascenderttes
caracter divino, ni de los intereses de quieneslqugmbiernan, sino que se halla en funcion deldfieio de
todos los individuos que lo integran; ¢) Limitacide de las tareas del Estado a la garantia delartiad, la
seguridad y la propiedad de sus ciudadanos a tralék ley, concebida como norma general emanada de
los representantes de la voluntad popul@@EREZ-LUNO, Antonio EnriqueDerechos humanos, Estado
de Derecho y Constitucionl0.ed. Editorial Tecnos: Madrid, 2010, p. 220).
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momento, 0 conceito ddireito € visto como unpoder ou liberdade que o individuo
possuit’-*! Sob esta perspectiva, o direito decorre da litserifaO contrato social (como
fonte criadora do Estado numa concepcdo moderaalizddo por Rousse&ou Locke®

por exemplo, somente poderia ser alcancado tento poessuposto a liberdade e a razéo
dos individuos, que, no caso do Estado Liberal @eitD, era incorporada pela classe

burguesa, poi¥

De facto, para que as relacdes entre o Estado eidasldos se pudessem
constituir em relagdes juridicas — exigéncia dagpebjecto de racionalizacéo
integral da sociedade e do Estado — era necespdei@ste fosse considerado
como sujeito de direito, pessoa juridica capazsderair direitos e deveres nos
contactos que estabelece com os demais sujeitdisaite. Consequentemente, o
Monarca, que até entdo se identificava com o Esfaaksa a ser apenas um dos
orgdos da pessoa juridica-Estado, ao mesmo tempooguseus anteriores
direitos senhoriais se convertem em faculdadesnarg®, definidas e limitadas
pela Constituicad®

Seguindo por estes pressupostos, sendo agora arfimieiduo (burgués) fonte
legitima(dora) do podéY, este passa, através do Poder Legislativo, seasemanté® a

%9 DOUZINAS, CostasO fim dos direito humanos.op. cit., p. 75.

31 Artigo 1° da Declaragéo dos Direitos do Homem €ittaddo: Os homens nascem e s&o livres e iguais em
direitos. As destinac8es sociais s6 podem fundameetna utilidade comum.

%2 No liberalismo, o valor da liberdade, segundo aedt, cinge-se & exaltacdo do individuo e de sua
personalidade, com a preconizada auséncia de despaecoacao estatal. (BONAVIDES, PaWm. estado
liberal ao estado social9.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 60).

% Renunciar & liberdade é renunciar a condicdo de &immaos direitos da humanidade, e, inclusive, aos
sues deveres. Nado ha reparacao possivel para alguénrenuncia tudo. Uma tal renancia é incompativel
com a natureza do homem, e tirar toda sua liberdadiear toda moralidade de suas agdes. Enfim, @ um
convengao va e contraditéria estipular, de um ladautoridade absoluta e, de outro, uma obediénera s
limites. (ROSSEAU, Jean-Jaqué3.contrato social.op. cit., p. 28).

% Se todos 0os homens s&o, como se tem dito, ligiesisie independentes por natureza, ninguém pade se
retirado deste estado e se sujeitar ao poder politie outro sem 0 seu préprio consentimento. Aadnic
maneira pela qual alguém se despoja de sua liberdadtural e se coloca dentro das limitagbes da
sociedade civil € através de acordo com outros men{e.). (LOCKE, John.Segundo tratado sobre o
governo civil e outros escritos: ensaios sobre aigem, os limites e os fins verdadeiros do governovi.

op. cit., p. 139)0O contratualismo tem no seu cerne a ideia de iddivj seja em Hobbes seja em Locke,
particularmente. O consentimento era dado pelovilio, sendo que o Ultimo aprofunda-o, tornando-o
periédico e condicional, moldando uma politica dmftanca, coerente com suas invoca¢cdes anteriores.
(BONAVIDES, PauloCiéncia politica.op. cit., p. 55).

% SILVA. Ovidio A. Baptista daProcesso e ideologia: o paradigma da racionalidadep. cit., p. 310:
Descrever a importancia do individualismo na forfaga ideologia politica liberal, ndo serd mais gioe,
simplesmente, escrever a histéria das filosofid#tipas que predominaram na Europa nos séculos XVII
XVIII, inspiradas naturalmente no espirito religitpaascido na Reforma. (...). A filosofia politidaeral e
“contratualista” sustenta-se na primazia do indiuiml como sujeito originario, anterior ao Estado, @sto,
concebido para protegé-lo.

% NOVAIS, Jorge ReisContributo para uma teoria do Estado de Direito: doEstado de Direito liberal

ao Estado social e democratico de Direit@oimbra: Almedina, 2006, p. 44.

37 Artigo 3° da Declaracdo dos Direitos do Homem eCittaddo: O principio de toda a soberania reside,
essencialmente, na nacdo. Nenhum corpo, nenhuwidandi pode exercer autoridade que dela ndo emane
expressamente.
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limitar juridicamente os poderes do Rei, agora mé&is a figura prépria do Estado, mas
tdo-somente, do Poder Executivo (da Administragéigli€). Tanto a limitagdo juridica,
como a garantia de direitos incorporam-séenaSe o Estado Absoluto se apresenta como
um Estado maualtamente interventivo e arbitrario), o pensarmditteral tem por foco
exatamente a sua limitagao. O liberalismo tornarsa doutrina de monarquia limitada e
de um governo igualmente limitado, haja vista queufragio e a representacdo néo
alcancam a totalidade da populaddonas era a forma de garantir ao individuo uma

protecdo contra o EstaddA burguesia buscava liberdade frente ao Estado, e

O Estado liberal-democratico, assentado naqueladi@mo juridico que em
Kant chegara a sua formulacdo mais acabada, erd&stado destituido de
contelido, neutralizado para todo ato de intervengso pudesse embaracar a
livre iniciativa material e espiritual do individuo qual, como soberano, cingira
a Coroa de todas as responsabilidades sdtiais.

Assim sendo, a lei positiva(da), fundamentalmeatehda no individualismo, teve
seuimpério (sua pujanca) no Estado Liberal de Direito o que, via reflexa, tornou o
Poder Legislativo o princip&oderno Estado Liberal, uma vez que a Lei vinha noigent
de dar protecdo & liberdade e garantir a proprie@adeguranéada vontade individual
frente asintromissdesestatais/reais/imperiatd.Ainda que houvesse uma regulacdo por
parte do Estado, esta se dava de forma minimagregate a fim de garantir a liberdade do
individuo (burgués§® A lei era a expressdo juridica méxima, inclusivente aos
documentos constitucionais, que logo apos a Re&olwpntinham termos ndo muito

claros do ponto de vista juridico e suscetiveis mdedificacdo legislativa sem

3 Artigo 6° da Declarac&o dos Direitos do Homem €iitad&o: A lei é a expresséo da vontade geralod od
os cidadaos tém o direito de concorrer, pessoadmauntatravés de mandatarios, para a sua formad#io. E
deve ser a mesma para todos, seja para protegepasa punir. Todos os cidadaos séo iguais adlbas e
igualmente admissiveis a todas as dignidades,dagaempregos publicos, segundo a sua capacidze e
outra distincdo que nao seja a das suas virtudes seus talentos.

%9 BONAVIDES, PauloCiéncia politica.op. cit., p. 57.

“CBONAVIDES, PauloDo estado liberal ao estado sociabp. cit., p. 68

L |dem, ibidem. p. 68

“2 Artigo 2° da Declarac&o dos Direitos do Homem €ittad&o: A finalidade de toda associagéo poléiea
conservacgédo dos direitos naturais e imprescritideisomem. Esses direitos séo a liberdade, a pdgite, a
seguranca e a resisténcia a opresséo.

“3 Da concepcdo doravante retrégada de um rei queaduadia com o Estado no exercicio do poder
absoluto, para a postulacdo de um ordenamento ipolitmpessoal, concebido segundo as doutrinas de
limitacdo do poder, mediante as formas liberaisad@tencdo da autoridade e as garantias juridicas da
iniciativa privada.(BONAVIDES, PauloCiéncia politica. op. cit, p. 146).

4 E bom destacar que a Revolucdo Francesa veionesata para combater o Absolutismo Estatal, o que é
de todo compreensivel a prevaléncia das vontadesdnais, como forma de romper o anterior para@digm
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procedimentos diferenciados (constituicdes flesi\8i A Lei incorporava o proprio

Direito.

Tendo por base os Direitos Fundamentais, o Est#ukrdl da ensejo aos direitos
de primeira dimens&0 correspondendo aos direitos de liberdade (ostatireiivis e
politicos}’ de protecdo do cidad&o frente ao Estado: oponéeBstado, dirigidos a uma

abstencdo do Poder Publico. E o que se terEg@ado minimo

O que se pretende com os direitos fundamentaisitieipa dimensao € a limitacédo
dos poderes estatais. Sob esta perspectiva é tvidemportancia do Poder Legislativo,
tanto frente ao Poder Executivo quanto ao Podeicidnd, sendo que este ultimo era
unicamentemovimentad@ara proteger o cidadao de intromissdes indevddasionarca
ou para garantir as liberdades individuais frentusos individuos, cabendo decidir de
acordo com o que a lei (pré-)determinasse: intaapé® exegética. O exercicio da

atividade jurisdicional estava relegado a um segyiano?®

Sdo incontestaveis 0s avangos conquistados apoésvalugdo Francesa e a
implantacédo do Estaddberal de Direito. Submeter a vontade do Rei (Poder Branua

45 ZAGREBELSKY, GustavoEl derecho ductil: ley, derechos, justicia9.ed. Madrid: Editorial Trotta,
2009, p. 31. Juridicamente la ley lo podia todo, porque estabatemalmente vinculada a un contexto
politico-social e ideal definido y homogén@dem. Ibidem. p. 31).

% Os direitos fundamentais costumam ser classificagim trésdimensdesdistintas. Muito embora a
expressageracdes também muito utilizada, possa levar a crer quéimstos fundamentais védo sofrendo
uma sucessdo, uma substituicdo de uma geracdmpiei em verdade ndo é isso que ocorre. Sobre a
terminologiageracdes expde Jairo SchafeEm verdade, o fenémeno que se percebe é o da axgioule
direitos. Os direitos de segunda geracdo, ao imd@ssubstituirem, agregam-se aos ja existentestakrei
fundamentais de primeira geragdo, e assim sucessmte, sendo possivel afirmar-se que os diversdssno
de conceber os direitos ndo se excluem, mas selemmptam. A precisdo conceitual, em se tratando de
direitos do homem, é indeclinavel. Assim, presatwese 0s objetivos dessa classificagdo (dado héstpr
poder-se-ia afirmar que as diversas geracdes, exade, sdo diferentes dimensdes de um mesmo feapmen
cuja magnitude somente é perceptivel em seu cenj(8CHAFER, JairoClassificacdo dos Direitos
Fundamentais: do sistema geracional ao sistema uaito: uma proposta de compreensadPorto Alegre:
Livraria do Advogado Editora, 2005, p. 21). No messentido afirma o professor Ingo Wolfgang Sarlet:
Com efeito, ndo had como negar que o reconhecimamagressivo de novos direitos fundamentais tem o
carater de um processo cumulativo, de complemettade, e ndo de alternancia, de tal sorte que odaso
expressédo “geracdes” pode ensejar a falsa impress@icubstituicdo gradativa de uma geracao por qutra
razdo pela qual ha quem prefira pelo termo “dimessddos direitos fundamentaiSARLET, Ingo
Wolfgang.A Eficacia dos Direitos Fundamentais9.ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editor@08,

p. 54).

“”BONAVIDES, PauloCurso de direito constitucional.24.ed. S&o Paulo: Malheiros, 2009, p. 563.

“8 E possivel dizer que a idéia de lei que surge coravalucdo francesa é uma tentativa de por fim ao
modelo de estado jurisdicional que existia ao terdpoancién regime. Estado jurisdicional que estava
centrado na figura do monarca que concentrava odepss de gubernaculum e da jurisdictip..). A
moderna idéia de lei rompe com essa estrutura €..ipstitui um novo espaco institucional no qual as
decisdes publicas sdo tomadas em um ambiente pamtamque expressa o conteldo da vontade geral.
(STRECK, Lenio Luiz.Verdade e consenso: constituicdo, hermenéutica eot@as discursivas da
possibilidade a necessidade de respostas corretas direito. 3.ed., Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris,
2010, p. 471).
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vontade do cidad&o, representado pelo Legislativmortou significativa quebra de
paradigma. Alias, ndo fora somente o Executivo gwe suas liberdades limitadas. O
Poder Judiciario passou a ser, também, servo da lei, cabendo aos magistrados,
exclusivamente, a sua reproducdo, ou serem meaosntissores daua vontade,la
bouche de la Iof° A liberdade e a igualdade (os homens nascem &vsés e iguais em
direitos) foram também tracos marcantes refletdRevolucdo de 1789. Sendo a lei a
manifestacdo dos individuos/cidadaos, a aplicagitadde forma isondémica, igualitaria
permitia uma certa contencdo aos arbitrios do ncan& dos proprios individuos.
Entretanto, a igualdade (formal) apresentada n&esmondia a realidade fatica, em que os
individuos néo erantodos iguais, encobrindo uma realidade de desigualdddefato

(econdmicas, sociais, politicas e pessodis).

O Estado Liberal permitiu um grande desenvolvimeanomico, de aglomerados
urbanos e o crescimento de uma classe, que até eatdfigurava com@oliticamente
ativa a proletariada, que, por sua vez, passava arexigiores espacos politicos e de
direitos. Soma-se a isso, uma mudanca no contexialiad com a Revolucéo Industrial, a
| Guerra Mundial, a crise econdmica de 1929, tecmno estopim para as mudancas no
rumo do Estado a Il Grande GuetteD liberalismo do Estado era ultraindividualista e
egoista? o que impossibilitava a defesa dos menos favassci@ emergente classe
proletariada) aumentando a desigualdade socialegppr via de consequéncia, majorava
a desigualdadenaterial que até entdo ndo fora foco do Estado (liberal)Direito,
podendo-se concluir e extrair que o Estado LibeéeaDireito nasce com uma formula de
garantiasformais como a liberdade dos individuos, a divisdo/lindtaglos poderes, a
primazia da lei, a seguranca juridica (que esteestia seguran¢ca a economia — seguranca

econbmica), nada (ou pouco) se preocupando comuestGgsmateriais sociais da

49 Com a separacao entre teoria e pratica, as classesinantes conseguiram dois resultados signifioativ
(a) sujeitaram os magistrados aos designios do paodwondo-lhes a condicdo de servos da lei; e §o),
concentrar a producdo do Direito no nivel legislat sem que aos juizes fosse reconhecida a menor
possibilidade de sua produgéo judicial, buscaramlizar o sonho do racionalismo de alcangar a ceatdn
direito soberanamente criado pelo poder, sem qumterpretagdo da lei, no momento da aplicagdo
jurisdicional, pudesse torna-lo controverso e pattaincerto.(SILVA, Ovidio A. Baptista daProcesso e
ideologia: o paradigma racionalista.op. cit., p. 36).

" BONAVIDES, PauloDo estado liberal ao estado sociabp. cit., p. 61.

> DALLARI, Dalmo de AbreuElementos de teoria geral do estad®8.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p.
281-283

2 STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, José Luis Bolzan dgiéncia Politica & Teoria do Estado.op. cit.,
p.69.
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emergente nova classe (proletariatia). Poder Legislativo, através da lei, ndo alcancava
0S novos anseios sociais. O Estddberal de Direito necessitava passar por uma

reformulacéo.

2.1.2 O Estado Social de Direito e a importancia deoder Executivo

Nao se pode negar a importancia trazida/introduzéda Estado Liberal de Direito
a sociedade. Grandes foram as suas contribuicBeansformacdes a época de sua
implantacéo, como se visualizou anteriormente. diEtante os avancos perpetrados e que
permanecem em maior ou menor grau até os diassatoiatEstado Liberal tornou-se
insuficiente para as novas aspiraces sotldsproletariado, classe reprimida econémica
e socialmente, ndo se satisfez com a liberdadeal implantada no Estado Liberdl A
igualdade (e liberdade) perante a lei (ideal dadkstLiberal de Direito), e esta, como
manifestacédo abstrata e coletiva, de aplicacaditgua e imparcial, tornara-se apenas um
discursoburgués pois a disparidade entre os individuos (agora lasegi e proletariados)
nao permitia que se efetuassenapstesobjetivados pela classe proletaria, frente a todas

as injusticas sociais.

O Poder Legislativo fora efetivo na sua propostau@ época) inicial (garantia de
liberdade, igualdade e seguranca), entretanto ssi@nda sociedade que o legitimava
transformaram-se. Agora,movasociedade reivindicava uma igualdadateriat de fatq
para poder usufruir da liberdade, tdo veneradaleal iLiberal. O descrédito na lei estava
estabelecido através da descrenca da opinido plphés determinados grupos de presséo

poderiam obter vantagens, em detrimento de owtinda que de duracéo transitotia,

30 velho liberalismo, na estreiteza de sua formutalgabitual, ndo pode resolver o problema esserugal
ordem econfmica das vastas camadas proletariadasodeedade, e por isso entrou irremediavelmente em
crise.(BONAVIDES, PauloDo estado liberal ao estado sociabp. cit., p. 188).

** Os fracassos do direito da fase liberal-formal-buega engendraram as condicées para o surgimento de
um direito que passou a albergar aquilo que antesterritério indspito do modelo anterior: os coitdls
sociais e as possibilidades de transformacdo so@IRECK, Lenio Luiz. Constituicio e hermenéutoa
paises periféricos. In: OLIVEIRA NETO, Franciscaddrodrigues de. et al. (orgQonstituicdo e Estado
Social: os obstaculos a concretizacdo da Constitéiz S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, p. 201).

%5 Si la burguesia es la clase social mas inclinadanahtenimiento de la legalidad formal que cubre su
predominio econdémico, las masas ignoran las razémesales y desean ventajas sociales y econémigas q
alivien su situacién. La proletarizacion de las s#s medias, orientadas en principio a la legalidad
mantenimiento del status quo, ha agudizado el mwode desequilibrio en perjuicio de la seguridad
juridica. Hemos llegado a un momento en que seoda pmportancia a la vulneracion de la legalidadnc

tal de que las medidas politicas obtengan resulidzkneficiosos en el campo soc{(®%ERDU, Pablo Lucas.

La lucha por el estado de derechd3olonha: Publicaciones del Real Colégio de Esph@ia5, p. 93).

* VERDU, Pablo Lucad.a lucha por el estado de derechamp. cit., p. 93.
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entdo, que surge a figura do Poder Executivo cawmopaincipal, como um garantidor da
igualdade material. Se no Estado Liberal o absteisstatal (limitado pela lei) se impunha
como forma de garantia a liberdade burguesa, nad&s$ocial de Direito a intervencao
estatal (do Poder Executivo) é o se que immpdemutacdo do Estado Liberal ao Estado
Social de Direito (re)coloca uma série de questééscas e praticas. Neste ultimo caso,
por exemplo, ha evidente alteracdo operativa n@lpap Estado, que atribui ao Poder
Executivo (Administracdo Publica) a tarefa de prommar aos proletariados as prestacoes

necessarias e servicos publicos para o pleno delsémento da liberdad#

Como marco historico do Estado Social de Direitstdca-se a Segunda Guerra
Mundiaf® juntamente & promulgacdo da Constituicdo Mexiamd 917, & Constituicdo

Alema de Weimar de 1998 e, posteriormente, a da Lei Fundamental de Bor0dg®!

" A adjetivacdo pelo social pretende a correcdo ddividualismo liberal pelo intermédio de garantias
coletivas. Com o Estado Social de Direito, projseaum modelo onde o bem-estar e o desenvolvimento
social pautam as a¢8es do ente publico. (...)aAdformacgdo do Estado Liberal de Direito ndo seafsim,
apenas no seu contetdo finalistico, mas, tambémrecanceitualizacdo de seu mecanismo bésico de
atuacéo, a lei.(STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, José Luis Bolzan deiéncia Politica & Teoria do
Estado.op. cit., p. 96-97).

8 PENA FREIRE, Antonio Manuela garantia en el Estado constitucional de derechddadrid: Editorial
Trotta, 1997, p. 224.

* Assim, a participacdo do Estado enquanto pessoddigar de direito publico na vida social é
indiscutivelmente grande em todos os momentos ttarzuocidental, principalmente apés a Segunda
Guerra Mundial, tendo ele adquirido um contetdo régnico e social, para realizar, dentro de seus
quadros, a nova ordem de trabalho e distribuicddodas.(LEAL, Rogério Gesta. Poder politico, Estado e
sociedadeRevista Faculdade de Direito da Universidade de Cé&s do Sul Caxias do Sul, n. 11, p. 83,
dez. 2000).

% A constituicdo de Weimar de 1919 fora ela mesma uomstituicdo modelo, a "méde de todas as
constituicbes" de entre as duas guerras, como afguéfirmou na altura. A ela se deve a
constitucionalizacdo dos direitos sociais e da erpia ("constituicdo econdémica"). Foi ela que pela
primeira vez ensaiou um compromisso entre o sistéengoverno parlamentar, com responsabilidade do
Governo perante o Parlamento, com um Presidente}aiblica directamente eleito, dotado de importsnte
poderes institucionais proprios. Mas algumas daasssolu¢cées acabaram por favorecer a instabilidade
politica da Republica de Weimar e a tomada do pquar Hitler. (MOREIRA, Vital. 50 Anos da Lei
Fundamental Alema. Brasilia, vol. 1, n. 2, jun. 1999. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/revista/Re\2/Conti_alema.htm>. Acesso em: 11 jul. 2011).

1 N&o existe constituicdo européia elaborada nasma décadas que ndo tenha colhido solucdes na
constituicdo alema. Isso é evidente desde logo oasftuicdo portuguesa de 1976 e na Constituicdo
espanhola de 1978. Mas tornou-se uma verdadeira \&@gn as novas constituicdes dos paises do Leste
europeu, nascidas da transicdo democratica de h& aleos e da fragmentacdo da Unido Soviética. A
Grundgesetz tornou-se um dos mais apreciados artfgmaes de exportacdo. E isso ndo se deve soiente
influéncia da doutrina juridica alem& em muitos g&s europeus, desde a Peninsula Ibérica a Riss®, m
sim as virtudes intrinsecas da Lei Fundamer(fdlOREIRA, Vital. 50 Anos da Lei Fundamental Alema

op. cit.).Esta abundancia de calificativos puede explicargerssmos en cuenta que todas las Constituciones
nacidas después de la catastrofe del Il Reichgrygso intentan afirmar postulados contrarios aslaiacion
politica anterior. Esto no es obstaculo para queskija el liberalismo clasico em ciertos aspecsugiales.

De manera que al lado de los derechos de libertpdrecen, como em Weimar, los derechos sociales.
(VERDU, Pablo Lucasla lucha por el estado de derechoBolonha: Publicaciones del Real Colégio de
Espafa, 1975, p. 82-83).
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como expoentes deste novo papel do EstadParte-se de um absteismo ao
intervencionismo no papel do Estdtidde um Estado de fun¢es minimas (garantia da
liberdade, propriedade e seguranca) para um agiga&nmto de suas atribuices (saude,
previdéncia, moradia, trabalho, educacéo, etc.jle€envolvimento do Estado Social de
Direito, Estado Assistencial, oktat Providenceou, ainda,Welfare State pode ser
creditada em face de duas razdes: uma de ordeticgodtravés das lutas pelos direitos
individuais, politicos e sociais, e outra de natarecondmic& da transformacdo de

sociedade agraria para industfral.

A propriedade, antes gozada de forma plena, ag@sap ter umfancéo socialO
mercado que se regulava por suas proprias leisgetoas), agora, limitado, precisa estar
atento as normas editadas pelo Estado. O indivithesa a gozar de untiderdade
limitada. Se antes o Rei/Estado/Executivo era limitado ess berdades (arbitrariedades)
pelo cidaddo (via Parlamento), agora, com o olgefimdamentalmente social, a propria
sociedade limita-se em suas liberdades, atribuawd&stado/Executivo um poder/fungao
capaz de alcancar e buscar a igualdade materialinpementacdo de politicas

publicas/sociai€® Se no Estado Liberal a lei incorporava o direftaja vista que esta

%2 Nesta seara expde Ferreira Fillloconsagracdo do chamado Estado-Social, ou Estal8em-Estar,
depois da Segunda Guerra Mundial, leva muito adiamtendéncia desempenhada pelo intervencionismo.
Faz predominar a concepcdo de que o Estado € camouma divindade benevolente, onisciente, quase
onipotente (recorde-se a profecia de Tocquevibgta a transformar a sociedade e o homem, tornando
agquela mais justa, este mais feli@zERREIRA FILHO, Manoel GoncalvesEstado de direito e
constituicdo.4.ed. Sao Paulo: Saraiva, 2007, p. 42).

83 STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, José Luis Bolzan diéncia Politica & Teoria do Estado.op. cit., p.

69.

® | as funciones tradicionales del estado se modifiearprimer lugar para servir a las necesidades ale |
economia(CAPELLA, Juan Ramorkruta prohibida: una aproximacion historico-teorética al estudio

del derecho y del estadoMadri: Editorial Trotta, 1997, p. 188As préprias necessidades da Guerra
impeliam o Estado a uma intervencdo decisiva naa \édecondmica (com as restricdes a liberdade
contratual e ao direito de propriedade, a disciplipublica de importantes sectores industriais e da
comercializacdo da generalidade de bens, o fraamoento politico dos mercados internacionais)..(...)
Estava definitivamente ultrapassada a fase da aufiar e independéncia da esfera econdmica e sooial d
Estado politico (...). O Estado, no seu conjunt® R0 apenas 0s mais lucidos protagonistas — remciah
agora a necessidade de superar 0os pressupostapetallsmo e assumia, no objectivo da prossecugéo d
justica social, a via para a integracdo das camad@ddé entdo marginalizadagNOVAIS, Jorge Reis.
Contributo para uma teoria do Estado de Direito: doEstado de Direito liberal ao Estado social e
democratico de Direito.op. cit., p. 182-183).

%5 STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, José Luis Bolzan @@éncia politica & teoria do estadoop. cit., p. 79.

A histéria desta passagem, de todos conhecidauhdrse em especial na luta dos movimentos operarios
pela conquista de uma regulacéo para a convenciopate chamada questdo socigdlem, ibidem, p. 149).

% El paso del Estado liberal al Estado social de @ ha supuesto una radical mutacién en su propia
significacion juridico-politica, pero si que ellmplique que el Estado social haya dejado de seadestle
Derecho, o que sus postulados se hayan traducid@renulas programaticas carentes de incidenciaan |
naturaleza juridica y contenido institucional dedtedo de Derecho. Desde esta Optica se insisteusa,

en que, sin renunciar a las garantias juridicas @stado de Derecho, el Estado social de Derecho ha
supuesto ademas la garantia material de los podtaday libertades formales proclamados por el Estado
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surgia como uma forma de limitar os poderes o Retktivo opressor, ou seja, para o
Direito, bastava a lei com a consequente abstegsgtatal, os direitos sociais, buscados no
Estado Social, exigiam(gem) um comportamento atida Administracdo Publica,
possuindo uma dimensao positivaatmacdodo Estado/Poder Executivo. A acdo deste
Poder é que propicia ao individuo este alcancgualdade, até entdo meramente formal.
Em suma: os direitos passam a ser exercidos atdav&stado (Administracdo). Andreas
J. KrelP’ coloca que os direitos sociais n&o s&o direitsgrao Estado, mas sim direitos
atravésdo Estado, impondo ao Poder Publico certas p@ssagateriais, as chamadas
politicas sociais: de educacgdo, saude, assistéralialho, habitacdo, et® homem atual
interioriza psicologicamente 0 seu estatuto de ddpacia e sublima-o numa
reivindicacdo de atividade assistencial, numa pisiessencialmente utilitarista face ao
Estado®® Para garantir ao que o Estado de Direito, agorpragunha, necessitava de um

69 70

Poder Executivo forte — Estado Administrativo que, igualmente ao Poder

Legislativo, devidamente legitimado pelo voto, pass ter maior pujanca frente aos
demais Poderes (Legislativo e Judiciario). Compoam Estado Liberal e Social, anota

Manuel Garcia-Pelay6:

Enquanto o Estado tradicional se apoiava na justigautativa, o Estado Social
se sustenta na justica distributiva; enquanto mqro atribuia direitos sem fazer
menc¢ao ao seu conteldo, o segundo distribui beiuscips dotados de contelido
material; enquanto aquele era fundamentalmente stad& legislador, este é,
basicamente, um Estado gestor, cujas condicGesmdeubmeter-se as varias
modalidades de legislacdo (predominio dos dectetssdeis-medida, etc.);

enquanto um se limitava a assegurar a justica kgaarater formal, o outro
amplia seu raio de acdo até a justica legal-mat&rauanto o adversario dos

liberal de Derecho, lo que ha exigido profundos bara en sus técnicas operativd®ENA FREIRE,
Antonio ManuellLa garantia en el Estado constitucional de derechop. cit., p. 226).

® KRELL, Andreas JoachimDireitos Sociais e Controle Judicial no Brasil e naAlemanha: os
(des)caminhos de um direito constitucional “compardo”. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor,
2002, p. 19.

% NOVAIS, Jorge ReisContributo para uma teoria do Estado de Direito: doEstado de Direito liberal

ao Estado social e democratico de Direitap. cit., p. 186. Segue o autor citando Forsthefhomem
moderno, a quem foi subtraido o controlo de suatértia, ndo vive apena® Estado, mas sobretudin
Estado.(Idem, ibidem, p. 186).

%9 SCHMITT, Carl.Legalidade e legitimidade.Tradugéo de Tito Livio Cruz Roméo. Belo Horizonfel
Rey Editora, 2007, p. 5.

0 Nas palavras de Jorge Reis Novais, o Estado astnaitivo, caracterizar-se-ia pela passagem doaentr
gravitacional da vontade decisiva para a Adminjstoa traduzindo-se no incremento das fungfes nédo
juridicas e na instrumentalizacdo das juridicasdihdcdo das fronteiras entre lei e Administragima
prevaléncia do Executivo sobre o Legislativo. (NOBAJorge ReisContributo para uma teoria do
Estado de Direito: do Estado de Direito liberal adEstado social e democratico de Direitoop. cit., p.
189-190).

I GARCIA-PELAYO, Manuel.As transformacdes do estado contemporanediraducdo de Agassiz
Almeida Filho. Rio de Janeiro: Forense, 2009, p. 14
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valores burgueses classicos era a expansao dastedal, para limitacdo da qual
foram instituidos os mecanismos adequados — dir@idividuais, principio da
legalidade, divisdo de poderes, etc. —, 0 Unicarampara assegurar a vigéncia
dos valores sociais € a acdo do Estado, para a tgoddém se devem
desenvolver os mecanismos institucionais adequadicse tratava de proteger a
sociedade do Estado. Aqui se trata de protegeciedaale através do Estado. Al
se tratava de um Estado cuja ideia se realizawaipibicao; aqui se trata de um
Estado que se realiza por meio da sua prépria gg@ose concretiza através de
prestacdes sociais, de diregdo econdmica e dédigio do produto nacional.

Tendo em conta os direitos fundamentais, o Estad@iSda ensejo aos direitos de
segunda dimensao, ou seja, os direitos sociaigjraid e econémicos, resultantes deste
processo evolutivo histérico de formacéo e conaQhd do Estado, agora de proposta
social Os direitos de segunda dimensao, diferentemasteliceitos de primeira dimenséo,
exigem, como regra, uma ndo-abstencdo do Estadsgjay uma acgdo, que lhes d4 a
caracteristica deositivos A Administracdo Publica assume uma funcédo priestat

Entretanto, observa Ingo Saffeque:

Ainda na esfera dos direitos de segunda dimensdiogue atentar para a
circunstancia de que estes nao englobam apenéssglide cunho positivo, mas
também as assim denominadas ‘“liberdades socias”gue d&do conta os
exemplos da liberdade de sindicalizacdo, do direiéo greve, bem como
reconhecimento de direitos fundamentais aos tratlalies, tais como o direito a
férias e ao repouso semanal remunerado, a gamdmtiam salario minimo, a
limitacdo da jornada de trabalho, apenas para cidlguns dos mais
representativos.

O que diferenciaria basicamente os direitos fundéane de primeira para os de
segunda dimenséo é que no primeiro caso, por sedna de direitos de defesa frente a
atuacdo do Rei/Executivo, exigiam(gem) uma inac@oEdtado (umnom facerg’
enguanto os ultimos uma atuacédo (iawere estatal, uma prestacao positiva de natureza

material ou fatica.

2 SARLET, Ingo WolfgangA Eficcia dos Direitos Fundamentais.op. cit., p. 55. No mesmo sentido
afrma AMARAL, Gustavo. Direito, escassez & escolhaRio de Janeiro: Renovar, 2002, p. 81:
Primeiramente, cumpre dizer que a identificagdo diositos sociais como positivos é atrtificial. Haedtos
sociais que sdo eminentemente negativos, comoe@iadile sindicalizagdo e o direito de greve, que na
demandam qualquer conduta estatal intrinsecamealacionada. Feita a ressalva, cumpre ver que ha
“direitos” cuja eficacia ndo depende necessariangede uma acgéo estatal. A liberdade de expressam e d
credo sd@o bons exemplos disso. De outro lado, li&itds” cuja eficacia depende intrinsecamente aeau
conduta estatal positiva, como dos direitos ligad@ssisténcia social.

3 El Estado social de Derecho implica también la sap®n del caracter negativo de los derechos
fundamentales que dejan, de este modo, de serdepadds como una autolimitacion del poder soberano
del Estado(PEREZ-LUNO, Antonio EnriqueDerechos humanos, Estado de Derecho y Constituciaop.

cit., p. 229).



29

O Poder Judiciario ou aristocracia judicial "* fora um dos alvos da Revolucéo
lluminista, o que, tanto no Estado Liberal quardd&ocial de Direito, determinava a baixa
credibilidade dos magistrados juizes recusavam-se a aplicar as novas leis,
interpretavam-nas contrariamente a sua finalidadecoavam obstaculos a sua execucao
pelos funcionarios da administracAdAssim, com um Poder Judiciario pouco respeitado
e o Poder Legislativo limitado & emissdo de fimegavelmente o Poder Executivo
(Administracdo Publica) obteve o reconhecimento prelbalho alcangado frente as novas
demandas sociais. No Estado Social de Direito, pade da legislacdo material é
implantada pela Administracdo Publica (Executiv@ slecretos-lei ou regulamentds.
Além disso, a lei (em sentido formal) passa a eem, sua grande maioria, origem em

projetos apresentados pelo ExecutiVo.

Se é inegavel o crescimento e fortalecimento dagties do Executivo, é evidente,
também, que este Poder pecou no seu discurso, uads pgomessas. A escassez de
recursos, aliada a ma aplicacdo destes, levou anistracdo a perder a confiabilidade
nele depositada. Ou seja, o Poder Executivo vilnesge a uma procura maximizada por

servicos publicos, devidamente garantidos pelad.giela Constituicdo, mas que nao

" MERRYMAN, John Henry; PEREZ-PERDOMO, Rogekotradicdo da Civil Law: uma introduc&o

aos sistemas juridicos da Europa e da América Lati Traducdo de Cassio Casagrande. Porto Alegre:
Sergio Antonio Fabris Editor, 2009, p.41. Seguemao®res:O temor de um “gouvenement des juges”
pairava como uma sombra as reformas francesas edshicionarias, lancando suas matizes sobre o
processo de codificacdo. A énfase na completa agpardos poderes, com todo o processo legislativo
alocado na legislatura eleita, foi uma forma de egggar que ao judiciario seria negado o poder de
elaborar o direito.(Idem, ibidem).

S Expbe Francisco José Borges Motiabusca pela certeza do direito, como ideal do aaalismo, foi
exacerbada pela desconfiangca com que a RevolucBapEia encarava a magistratura e seus cCompromissos
com o Anicién Regime, o que desaguou na era damlgsacodificacdes do direito (..(MOTTA, Francisco
José Borges.lLevando o direito a sério: uma critica hermenéuticaao protagonismo judicial.
Florian6polis: Conceito Editorial, 2010, p. 129).

® Se afirma asi un principio de autonomia funcionalla Administracién que, en el ambito de leyes que
simplemente indican tareas, restablece situaciceessupremacia necesarias para el desempefio de las
mismas, atribuyendo implicitamente, en cada casopbtestades que se precisan para su realiza&an.
estos supuestos no podria hablarse, salvo a costandmalentendido, de mera ejecucion de la ley. Em
presencia de objetivos sustanciales de amplio @leamdicados necesariamente mediante formulaciones
genéricas y cuya realizacion supone una cantidadriedad de valoraciones operativas que no pue@en s
previstas, la ley se limita a identificar a la atittad publica y a facultarla para actuar en pro dim de
interés publico. (...). En estos casos, en efad@ropio de la Administracién, y no de la ley,vidualizar

el area sobre la que debe desplegar sus efect@ Bromento en que la aplica. Por tanto, correspoiade
también a la Administracion establecer la lineaséparacion entre su autoridad y la libertad de $ogetos.
(ZAGREBELSKY, GustavoEl derecho ductil: ley, derechos, justiciaop. cit., p. 35).

" GARCIA-PELAYO, Manuel As transformacdes do estado contemporaneop. cit., p. 44.

8 |dem, ibidem, p. 45.
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conseguiram ser prestados eficientemente por @e.n& evolucdo histérica, o Poder
Legislativo sucumbiu frente a uma nova demandappoie da sociedade, agora quem se

mostra ineficiente € a Administracédo Publica (Pdtlercutivo).

2.1.3 O Estado Democratico de Direito e o protagosmo do Poder Judiciario: o

guardido da Constituicao

Ainda que teoricamente exista uma simetria enttes@s Poderes, viu-se ao longo
da histéria moderna (a partir da Revolucdo Francgsa em cada periodo uRopder
prevaleceu sobre o outro. Ndo em razédo das sugddsnpois todos mantiveram as

mesmas’’ mas sim em relacdo ao seu prestigio frente aiprépciedade.

O Estado Social de Direito coloca(va) uma realiaag@terial das aspiracdes e
necessidades reais da sociedade. Ndo obstantestaea sua intencdo, o fracasso pelo
Poder Executivo levou a sociedade a tomawos rumos. Neste sentido, o Estado

Democratico de Direif§ possui uncontetdo transformador da realidaffeCom a lei ja

9 Afirmativa contraria faz Nicola PicardDe outra parte, as varias formas de inatividade législador
representam uma das principais causas que estdorigegm do deslocamento dos poderes ao judiciario.
Trata-se do fenbmeno pela qual a magistratura asstarefas originariamente atribuidas a outros érgao
do Estado, substituindo-of2ICARDI, Nicola.Jurisdicdo e processoRio de Janeiro: Forense, 2008, p. 6).
Seguindo-se este pensamento,tem-se, necessariameatalefender a tese de que o judiciario esta(ria)
agindo contra o proprio regime constitucional, t@wano e democratico, realizando funcdes que héo |
cabem, e invadindo as func¢des dos demais Poderpse mdo parece o correfddo se trata de o Poder
Judiciario assumir o papel do Executivo ou Legisatcomo elaborador e executor de politicas, e déen
definir se essas sdo efetivamente compativeis comsisttma de direitos basicos assegurados
institucionalmente(DIAS, Jean CarlosO Controle Judicial de Politicas PublicasSao Paulo: Método,
2007, p. 52).

8 A expressddEstado Democratico de Direitfpi cunhada pela primeira vez pelo espanhol Hligz na
obraEstado de derecho y sociedad democratical966. Para este autor o Estado Social de ®redt uma
realidade surgida desde a | Guerra Mundial e quer&cterizada pela institucionalizacao juridicofma da
democracia social e do capitalismo maduro, perdutincompatibilizar o neocapitalismo com o
intervencionismo do Estado, dando espaco atravésadepacificas e de liberdade (formal e real) aum
sociedade onde consequentemente podem implantatises niveis de igualdade e liberdade real, onde a
democracia e o socialismo ndo sdo somente comiztivas que também de fortalecem e se consolidam
mutuamente. (PEREZ-LUNO, Antonio Enriquerechos humanos, Estado de Derecho y Constitucion.
op. cit., p. 230). Em escrito mais recente (1978sDiaz colacionou queapitalismo y Estado liberal eran
compatibles, lo mismo que lo son neocapitalismastado social de Derecho; pero lo eran con una sola
condicion: la de no hacer ni poder facer efectipasa todos los hombres, ni siquiera (y esto me garauy
importante) para una considerable mayoria, las néfes exigencias — ley expresion de la vonluntad
popular, derechos humanos, es decir, derechos psoge todos los hobres, etc. — que se aducian como
critérios legitimadores de tal Estado de DerechonQGodo, la poca libertad que existe en el mundbase
conquistado de modo preferente, no lo olvidemoslenarco contradictorio de tales Estados. El objet

del Estado democratico de Derecho es justamentie dlacer realidade aquellas exigencias incumplidas:
para ello, lo que se propone como base es la lagi@h del sistema neocapitalista y el paso progi@si un
modo de produccion socialista (que hoy debe sabmonizar planificaciéon y autogestion para lograr un
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sem seu prestigio das décadas libéfaes,a Administracdo sem conseguir cumprir suas
tarefas, necessita(va) o cidaddo de daotumentoou Poder que incorporasse suas
intencdes, seus direitos, suas garantias, enfiamsfiormasse todos seus objetivos
formalmente idealizados em acgdes concretas. E rsestedo que se coloca o Estado
Democréatico de Direito: como um representante @owcginal da realizagcdo do Estado

Social, como unplus normativo®

Além desteplus normativo, o Estado Democratico de Direito apre&seomo
pressupostos: constitucionalidade (vinculacdo a@Qosstituicdo como instrumento basico
de garantia juridica); organizacdo democratica daiedade; justica social como
mecanismos corretivos das desigualdades sociaisldagde formal e material; divisdo de
Poderes ou de Funcgdes; sistema de direitos fundaisieseguranca e certeza juridicas, e
legalidade como medida do direito, isto €, atrad@®sima ordenacéo racional de regras,
formas e procedimentos, excluidores de arbiffiddéo Brasil, o estudo acerca do Estado
Democréatico de Direito requer o estudo das ideiasddmentais das Constituicbes
modernas, bem como de suas proprias Constituigiss, ai, sim, chegar-se a uma

conclusao conceitual do que configurEstado Democratico de Direito

Seguindo a linha acima citada de Lenio Streck € loss Bolzan, ainda que o
Estado Democréatico de Direito se apresente comrstige pressupostos, diante das
limitagcdes estabelecidas ao presente trabalhosedarénfase ao carater ConstituciGnal,
bem como de susinculagdoaos demais Poderes (principalmente o Judicidpio)s 0

constitucionalismo no Estado Democratico de Diraftrescenta um ‘mais’ ao Direito

verdadero control colectivo de la economi@éDiAZ, Elias. Legalidad — legitimidad en el socialismo
demcratico. Madri: Editorial Civitas, 1978, p. 157).

81 STRECK, Lenio Luiz; MORAES, José Luis Bolzan @#éncia politica & teoria do estado.op. cit., p.
97.

8| a crisis del Estado de derecho en su version lgtijis o liberal es asi la crisis de la ley y derdcho, en
su imagen tradicional, en tanto que mecanismosedgilacion y programacion sociafPENA FREIRE,
Antonio ManuellLa garantia en el Estado constitucional de derechop. cit., p. 55).

8 STRECK, Lenio Luiz. Hermenéutica juridica e(m) crise: uma exploracdo henenéutica da
construcdo do Direito.10.ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado editd@@l1, p. 47.

8 STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, José Luis Bolzan @#éncia politica & teoria do estadoop. cit., p. 98-
99.

8 O Estado Democréatico de Direito é um novo paradigmeaque foi engendrada, no campo do direito
constitucional (STRECK, Lenio Luiz.Jurisdicdo constitucional e hermenéutica: uma novaritica do
direito. Porto Alegre: Livraria do Advogado editora, 20p2143).
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Social, (...) porque estabelece no proprio textestibucional os diversos mecanismos para

o resgate das promessas da modernid4de.

2.2 ldeias fundamentais das Constituicbes modernas Estado de Direito

Ainda que o tema sobre as Constituicdes mod&rsaga altamente instigante e
complexo, requerendo muito mais que poucas paginzma desvela-lo
pormenorizadamente, a sua abordagem delimitaraser&a das ideias fundamentais, e os
reflexos originados principalmente no Estado Deiiomw de Direito, sendo, neste caso,

dada relevancia ao caso brasileiro.

A Constituicdo, ainda que tenha sidmximizad®® no Estado Democratico de
Direito, ndo € obra exclusiva deste periodo juoigtiolitico-social. Estas Cartas vém
acompanhando o desenvolvimento (a evolucdo) deedambe, e, em cada momento
historico, refletindo a visdo que se tem de Estadojuntamente com as demandas sociais.
Desta forma, necessaria faz-se a reflexdo de alyumeias basicas acerca das
Constituicdes e suas mutacdes, marcadas peladnanasgfio de seu conteudo da passagem
do Estado Liberal para o Estado Social de Direiaodinal, para o Estado Democratico de

Direito. Antes, contudo, algumas consideracdediff@nd Lassal&® Carl Schmitf® Hans

8 STRECK, Lenio LuizJurisdicdo constitucional e hermenéutica: uma novaritica do direito. op. cit.,

p. 143.

8 paolo Di Ruffia compreende como Constituicdes mmuateas Constituicdes escritas, que remontam as
revolugdes norte-americana e francesa, com a vesdal Inglaterra, que, por excecado a regra, aindaup

um numero consideravel de regras constitucionaisswetudinarias, com frequencia provenientes do
medievo, mas, ainda assim, com inimeras leis aids& atos normativos de ordem materialmente
constitucional como a Carta Magna de 121Rilbof Rigthsde 1689 e dAct of Settlementde 1701. (DI
RUFFIA, Paolo Biscarettintroduccion al derecho constitucional comparado: as “formas de Estado” y

las “formas de gobierno”: las constituciones moderas. Traducéo de Héctor Fix-Zamudio, México: Fondo
de Cultura Econémica, 1998, p. 503). José Joaqueme&s Canotilho entende por Constituicio modarna
ordenacdo sistematica e racional da comunidadetipaliatravés de um documento escrito no qual se
declaram as liberdades e os direitos e se fixanlimiges do poder politicoDesdobra este conceito em
dimensbes que a Constituicdo moderna incorporaritenacéo juridico-politica plasmada num ‘documento
escrito’; declaracdo, nessa carta escrita, de umjgoto de ‘direitos fundamentais’ e do respectivadm de
‘garantia’; organizacdo do poder politico segundsgaemas tendentes a torna-los um ‘poder limitado e
moderado’.(CANOTILHO, José Joaquim GomeBireito constitucional e teoria da constituicao.7.ed.
Coimbra: Almedina, 2003, p. 52). Sobre esta petsgeconceitual de Constituicdo moderna versara o
presente estudo.

% Plus normativo em relacdo ao direito promovedor-intapienista proprio do Estado Social de Direito
(STRECK, Lenio LuizHermenéutica juridica e(m) crise: uma exploracdo henenéutica da construcéo

do Direito. op. cit., p. 47).

8 A quem se atribui um sentido sociolégico de Comsfio, sendo para elessa é, em sintese, a
Constituicdo de um pais: a soma dos fatores reaipatler que regem um pais. (...). Juntam-se easaes$
reais do poder, escrevemo-los em uma folha de pdaede-lhes expressao escrita e a partir desseantom
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Kelsen? Konrad Hess& José Joaquim Gomes Canotiffo, todos tedricos
constitucionalistas introduziram no ordenamentadjoo (inter)nacional relevantissimas
contribuicdes acerca do ter@anstituicdo Entretanto, os limites estabelecidos ao presente
estudo impedem o (devido) aprofundamento sobreaams introduzidas pelos renomados
autores. Da mesma forma ndo se atera as mais abvelsssificacbes dadas as
Constituicdes, tais como: materiais ou formaisyiesc ou ndo-escritas, promulgadas ou
outorgadas. A reflexdo acerca de algumas ideias Qasstituicbes cingir-se-4 ao
cotejamento destas a cada momento (ultra)passaoldep@do de Direito: do Liberal ao

Democrético.

incorporamos a um papel, ndo sdo simples fatoressrelo poder, mas sim verdadeiro direito, nas
instituicBes juridicas e quem atentar contra elenga contra a lei, e por conseguinte é punid@®SSALE,
FerdinandO que é uma constituicdoTraducdo de Leandro Farina. 3.ed. Sdo Paulo: Edifimelli, 2006,

p. 35).0Onde a Constituicdo escrita ndo corresponder a régabmpe inevitavelmente um conflito que é
impossivel evitar e no qual, mais dia menos dia,Canstituicdo, a folha de papel, sucumbira
necessariamente, perante a Constituicdo real, avg@adadeiras for¢as vitais do pa{¢dem, ibidem, p. 64).

% Apresenta um sentido politico de Constituicés: necesario hablar de la Constitucién como de una
unidad, y conservar entre tanto un sentido absolig¢o Constitucion. Al mismo tiempo, es preciso no
desconocer la relatividad de las distintas ‘leyesnstitucionales. La distincion entre Constitucipriey
constitucional es solo posible, sin embargo, porlguesencia de la Constitucion no esta contenidaires

ley o en una norma. En el fondo de toda normacigside una ‘decision politica del titular del poder
constituyente’, es decir, del Pueblo en la Demadearag del Monarca en la Monarquia auténtica.
(SCHMITT, Carl.Teoria de la Constitucién.op. cit., p. 47).

1 Kelsen d& a Constituicdo um sentido juridico, cammiona superior responsavel por ordenar a prodde&o
normas inferioresA ordem juridica ndo é um sistema de normas juailiordenadas no mesmo plano,
situadas umas ao lado das outras, mas é uma cadsirascalonada de diferentes camadas ou niveis de
normas. A sua unidade é fruto da conexao de deper@§ue resulta do fato de a validade de uma norma
que foi produzida de acordo com outra norma, seiapsobre essa outra norma; e assim por diante, até
abicar finalmente na norma fundamental — pressupo&tnorma fundamental — hipotética, nestes termos
€, portanto, o fundamento de validade Ultimo questtui a unidade desta interconexdo criadora. Se
comecarmos levando em conta o escaldo apenas anojaiédica estadual, a Constituicdo representa o
escaldo do Direito positivo mais elevad¢iKkELSEN, Hans.Teoria pura do direito. Traducdo de Jodo
Baptista Machado. Sdo Paulo: Martins Fontes, 200249).

92 Essa negacdo do direito constitucional importa egagao do seu valor enquanto ciéncia juridica. Como
toda ciéncia juridica, o Direito Constitucional é&ncia normativa; diferencia-se, assim, da Soci@agda
Ciéncia Politica enquanto ‘ciéncia da realidadéHESSE, KonradA forca normativa da constituicao.
Traducdo de Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegexgi® Antonio Fabris Editor, 1991, p. 11). Aindaequ
nao de forma absoluta, a Constituicdo juridicas@mificado préprio. Sua pretensdo de eficaciasgna-se
como elemento autbnomo no campo de for¢as do gealta a realidade do Estado. A Constituigcdo adquir
forga normativa na medida em que logra realizaa gsetensdo de eficacia. (Idem, ibidem, p. 15-16).
Concluindo, pode-se afirmar que a Constituicdo edry-se-a em forca ativa se fizerem-se presentes,
consciéncia geral — particularmente na consciéhesaprincipais responsaveis pela ordem constitation
ndo s6 a vontade de poder, mas também a vontaderdsituicdo (Idem, ibidem, p. 19).

% A tese defendida pelo autor aponta a Constitudgdino umanorma programaéticavinculando a atividade
legiferante bem como os atos administrativos a tiaigg@io. Neste sentidop complexo normativo-
constitucional, de tarefas estaduais, de fins secon6micos, de directivas materiais, estaria iitkeem

um bloco programatico-dirigente(CANOTILHO, José Joaquim Gome<£onstituicdo dirigente e
vinculacdo do legislador:; contributo para a compressdo das normas constitucionais programaticas.
2.ed. Lishoa: Editora Coimbra, 2001, p. 174-175).
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O primeiro grande marco constitucional escritoalevante interesse historico foi a
declaracdo de independéncia das treze coldnias-amntricanas em 4 de julho 1776, que
culminou em 1787 com a ratificacdo da Constituigéie Estados Unidos da Améri¥a.
Fora a primeira vez que pdde ser sentida por tadesahidade as primeiras afirmacdes de
carater universar Alis, foi oprimeiro em varios sentidos:

Primeiro grande Estado de tipo europeu formado fimaEuropa; primeira
revolugdo vitoriosa que se revela também como a@oti@l, mas que encerra
contradigBes de carater racial (algumas ainda fmjeesolver); primeira e mais
duradoura Constituicdo escrita em sentido modeRomstituicdo de base legal
modelada pela jurisprudéncia, em conexdo com o raont da
constitucionalidade; primeiro Estado federal (foreaEstado mais evoluida que
a unido real); primeiro Estado a decretar a separdas confissfes religiosas;
primeira republica alicercada no principio demaccét primeiro sistema de

governo presidencial por aplicacdo directa da dwutda separacdo dos
poderes?®

Posteriormente a ConstituicAo norte-americana, -gedeitar como outro grande
marco histérico constitucional a Constituicdo Femac de 1791. Posta sobre forte
influéncia da Declaracdo dos Direitos do Homem €iltadad’’ apresenta uma estrutura
bem simplificada, apresentando os direitos indiaisluos limites e obrigacbes do poder
estatal, a estrutura, atribuicées e relacées d@mérdo Estadd. Serviu como rompimento
paradigmatico com o Estado absoluto, introduzindilega de monarquia constitucional e
um modelo representativo classico atribuindo o posedlecutivo ao Rei e o Poder
Legislativo a uma Assembleia,ou seja, uma monarquia limitada ao poderes e dgesta

do Legislativo (representante do pov¥).

% MATTEUCCI, Nicola. Organizacién del poder y libertad: teoria del constucionalismo moderno.
Traducéo de Francsisco Javier y Manuel Martinézayéiladrid: Editorial Trotta, 1998, p. 161. E clayoe
esta data € mencionada apenas como marco histfit®,sabe-se que o direito constitucional norte-
americano teve origens em anos antecedentes, tdbse as trés Cartas concedidas a Companhia da
Virginia (1606, 1609 e 1612), cada uma concedenddlggios a esta coldnia. Neste sentido, talvez, a
Cartas concedendo privilégios, autonomias e podasesoldnias norte-americanas, sejam as primeiras
experiéncias escritas, que possivelmente podeeflmtido na Constituicdo escrita dos Estados Uniits
América. (Idem, Ibidem, p.176 e ss.).

% DI RUFFIA, Paolo Biscarettilntroduccién al derecho constitucional comparado: &s “formas de
Estado” y las “formas de gobierno”: las constitucimes modernasop. cit., p. 505.

% MIRANDA, Jorge.Manual de direito constitucional. 6.ed. Lisboa: Editora Coimbra, 1997, Tomo I, p.
85.

°” GARCIA-PELAYO, Manuel.Derecho constitucional comparadoMadrid: Alianza Editorial, 1984, p.
462.

% |dem ibidem, p. 463.

% MIRANDA, Jorge.Manual de direito constitucional. op. cit., 97.

1% sjeyes introduce en la cultura francesa un concepte ya habia sido enunciado en la Revolucion
americana: s6lo un poder constituyente, sélo umpsasentantes extraordinarios, delegados ad hoegen
escribir el pacto constitucional. De la soberani gdueblo pasamos asi a un poder ‘constituyentaitido,
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Ainda que de realidades sociais distintas, tanteoastitucionalismo norte-
americano como o francés apresentam algumas paeadgi@ssoberania popular, governo
representativo, subordinacdo do poder a lei, digisdos Poderes, reserva de lei e
legalidade da administracéo, protecdo da proprieglasl da liberdade dos cidadatis

Esta-se diante dos ideais liberais que constitugr&stado Liberal de Direito.

Assim como as primeiras Constituicbes representaraua época 0s anseios da
sociedade liberal esculpindo o Estado Liberal deii, ndo fora diferente com o Estado
Social de Direito. Foi apds a | Guerra Mundial @seConstituicbes passaram a apresentar
modificacbes mais substanciais. Desapareceram a@ndeg impérios centrais,
proclamando-se sistemas republicanos em substittit&omecaram a aparecer, ao lado
dos direitos individuais e direitos politicos (libes), osdireitos sociaisNeste caso, tém-se
como Constituicdes paradigmaticas a Constituicadrico de 191%° e de Weimar de
1919%* E a Constituicdo de Weimar a primeira das graiesstituicdes europeias a se
preocuparem com as questdes sociais/econdmicas,cairaste com a aparente
neutralidade das constituicoes liberais de sécassgdo, introduzindo em seu corpo
questdes como educacéo, vida econdmica, limitag@egrincipios da liberdade contratual
e & propriedade privada em razdo da funcdo socititetos sociai$®> Corrompida a
utilizacéo desta Constituicdo pelo nazisitfoa Constituicdo pés Il Guerra Mundial, a Lei
Fundamental de Bona (1949), apresenta-se com noso@ais semelhantes, pautada,

que establece los poderes ‘constituidos’, que debactuar dentro de los limites marcados por lapi&o
constitucion.(MATTEUCCI, Nicola. Organizacion del poder y libertad: teoria del constucionalismo
moderno. op. cit., p. 228).

191 MOREIRA, Vital. O futuro da constituigdtn: GRAU, Eros Roberto; GUERRA FILHO, Willis Sargia
(orgs.).Direito constitucional: estudos em homenagem a PauBonavides Sao Paulo: Malheiros editores,
2001, p. 314.

192 MIRANDA, Jorge.Manual de direito constitucional. p. 201.

193 O constitucionalismo social teve como obras premas as Constituicdes da Venezuela de 1811 e do
México em 1917. Entretanto, nos paises europeussapam deslembradas, colocando em destaque a
Constituicdo de Weimar, enquanto a do México éale ahos antes. Homenageiam a Constituicdo de Cadiz
quando a Carta Venezuelana em 1811, um ano antasj&é a mesma moldurdBONAVIDES, Paulo.
Teoria geral do Estado8.ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2010, p. 366).

104 A Constituicdo do Reich alemao, aprovada em 11 glest de 1919 na cidade de Weimar, pode
considerar-se 0 mais importante texto nessa altgacebido e espelha bem toda a mudanca do modo de
encarar os problemas politicos, sociais e econdmibo século XIX para o século Xgdem, ibidem, p.
201).

1%9dem, ibidem, p. 202.

19 A Constituicdo de Weimar centralizou os podereRdatblica, em detrimento dos Estados, reforcando
uma tendéncia unitaria. O seu artigo 48 possibiltaa ditadura, visto que previa a suspensdo das
liberdades publicas, legislando ao alvedrio do pamento, em circunstancias excepcionais, apreciadas
discricionariamente pelo préprio presidente. Istgplicaria a chegada ao poder de Adolf Hitler e gpaldo
constitucional de seus atoAGESTA, Luis SancheZurso de derecho constitucional comparado?.ed.
Madri: Universidade de Madri secao de publicac®e8g, p. 314).
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principalmente, pela dignidade da pessoa humaagprineira Constituicioominalmente

social'®” A corporificacdo de reivindicacdes sociais as @trigdes do século XIX marca

o Estado Social de Direito.

Com relacdo a adjetivacademocraticoao Estado de Direito, passa-se a ter
conotacOes diferentes entre os paises europew@sArodricanos e o Brasil. @emocracia
ndo é um termo de tempos modernos, alids, muitoqueitrario. Aristételes e Politica
ja escrevia sobrdemocraciaCom relacédo a esta caracteristica, parte-se dsypesto de
que opovo seja o pilar de sustentacdo do Estado Democraticoseja,busca sua

justificacdo — pretende sua legitimacéo — a padir povo®®

Nesta linha de raciocinio,
Estado Democratico seria o Estado de Direito baseddinariamente na maior ou menor
participacdo da sociedade nas questdes politicae-$, inclusive, afirmar, que tanto o
Estado Liberal quanto o Estado Social de Direitesim como ja eram Estados
constitucionais®® o eram também democraticos (neste Ultimo caso amrmu menor

grau dependendo de cada momento hist6t€o).

No Brasil, entretanto, a expressado EstB@onocraticode Direito vem cunhada de
forma diferenciada aos demais paises que serviedbask para a caracterizacadegtado
Liberal e Estado Social de Direitcomo ja dito, em ambos os modelosl¢gnocraticose
constitucionais Em terras brasileiras, a otica do Estado Demigordie Direitodeve ser

197 MIRANDA, Jorge.Manual de direito constitucional. p. 203.

198 RIBEIRO, Darci GuimardesDa tutela jurisdicional as formas de tutela.Porto Alegre: Livraria do
Advogado editora, 2010, p. 97. Segue o aytor:outro lado aquele que ira ditar os caminhoskitado, no
gue tange as suas estruturas politicas vigentes, denominado povo-ativo. Aquele que se constitui no
legitimo destinatario dos direitos politicos e teaberanamente a prerrogativa de, tempo a temperaalbs

gue representam seus desidérios através do proedsisoral. (Idem, ibidem).

1990 Estado Constitucional incorpora uma tradicéoiglico-politica que formata o poder politico sob a
I6gica de um poder limitado e controlado e, alémsdi reconhece os direitos humanos como contetdos
fundamentais que direcionam o poder, voltado asussecucao como finalidade da acéo estatal; e, como
tal, € um produto da histéria, por isso, dinami@astando perceber a passagem — no ambito do lisenali—

do Estado Minimo ao Estado Social; dos direitodiloerdade aos direitos de solidariedade, €ddORAIS,
José Luis Bolzan de. O estado e seus limites. Kafte iniciais sobre a profanacdo do estado socéal e
dessacralizagdo da modernidade. In: OLIVEIRA NET®ancisco José Rodrigues de. et al. (org.).
Constituicdo e Estado Social: os obstaculos a comtizacdo da Constituicdo Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2008, p. 177).

19 MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. op. cit., p. 83.As correntes filos6ficas do
contratualismo, do individualismo e do iluminismanduzem ao Estado constitucional, representativdeu
Direito. (Idem, ibidem).A expresséo ‘Estado constitucional’ parece ser dgem francesa, a expressado
‘governo representativo’ de origem aglo-saxdnica expressdo ‘Estado de Direito’ de origem alernd
Estado social de Direito é indissoltuvel da estrattfio democratica do Estado, o que, se por um lxduie
como veremos, a ideia de sua eventual antinomiaEastado democratico de Direito, rejeita desde
igualmente, e desde logo, qualquer possibilidadecai®cterizacdo como Estados sociais de Direito de
regimes onde nédo se verifique a existéncia de wmdadeira democracia politicgNOVAIS, Jorge Reis.
Contributo para uma teoria do Estado de Direito: doEstado de Direito liberal ao Estado social e
democrético de Direito.op. cit., p. 209).
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vista como instrumento de transformacdo sotialPara entender como rRepublica

Federativa do Brasil, formada pela unido indiss@ldos Estados e Municipios e do
Distrito Federalconstitui-se dEstado Democratico de Direlttf e, como esta adjetivacdo
interfere no modo de agir dos Poderes, € necessémida que perfunctoriamente, uma

andlise histérica de suas Constituigdes, 0 quassagora a expor.

2.2.1 As Constituicdes brasileiras: da Liberal a Dmocratica de Direito: uma breve,

mas necessaria, analise

A anterior analise feita sobre as ideias fundamemtas Constituicbes modernas
possibilita demonstrar em que quadra histéricarsmrdra o Brasil. As Constituicfes
brasileiras, de modo geral, ttm funcionado cdomus de ressonancia das ideias do
estrangeiro. Ademais, tem-se o0 habito de desrespmst mandamentos constitucionais e,
mesmo quando as Constituicoes alteram as normasidde em vigor e prometem
modificagcdes substanciais, a praxe, os costume8 asaleis ordinarias se incumbem de,

pouco a pouco, fazé-las regredir ao estado primitiapondo o espirito de conservacab.

Com traco$™ visivelmente liberais, a constituicdo (outorgada)25 de margo de
1824 foi a primeird® Magna Carta brasileira: €onstituicdo do Império do Brazil
associagdo politica de todos os cidadaos braslé¢adigo 1°). Dividia o territério em
provincias, adotando como forma de governo a Mar@rqonstitucional, tendo Dom
Pedro | como Imperador e representante do Podeeiddr-® Ainda que apresentando

1 STRECK, Lenio Luiz. Hermenéutica juridica e(m) crise: uma exploracdo henenéutica da
construcdo do Direito.op. cit., p. 43.

112 Artigo 1° da Constituicdo da Republica FederadivaBrasil.

113 Fabio LucasContetido social nas constituicdes brasileira®elo Horizonte: Universidade Federal de
Minas Gerais, 1959, p. 43.

114 A Constituicdo do Império, objeto agora de consigéo, ndo foi na histéria do Pais a Constituicao-
modelo do nosso liberalismo. Com efeito, em matédeaexto sé houve liberalismo na plenitude com o
advento da Republica. Teve a Constituicdo, contudo,alcance incomparavel, pela forca do equilibgio
compromisso que significou entre o elemento lihadaposto a acelerar a caminhada para o futur@ e
elemento conservador, propenso a referendar o Sigio e, se possivel, tolher indefinidamente a mgala

o reformismo nas instituic6e$BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes délistoria constitucional do
Brasil. 3.ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1991, p. 95).

15 para Cesar Saldanha Souza Junior em verdade métegi Régio de 17 de dezembro de 1548 fora a
primeira Constituicdo, visto que regulava minucinsate a organiza¢do e a composi¢cdo do Governo, bem
como a sua forma de instalacdo: fundava o Estaganizava funcionalmente o territério, o poder i
cuidando desde logo a defesa do territério. (SOUEZAIOR, Cesar Saldanh&onstituicdes do Brasil.
Porto Alegre: Editora Sagra Luzzatto, 2002, p. 15).

118 0 sistema de tetraparticdo de poderes foi maisadbrue material porque o Imperador além do Poder
Moderador (artigo 98) exercia, também, a chefidPdder Executivo (artigo 102), reunindo na figuraido
Imperador a chefia de Estado e do Governo. Mateeiale a Constituicdo do Império era, de fato,
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fortes bases liberais, com inspiracdes francesaglesas, trazia, ainda que poucas, regras

sociais como o socorro publico e a instrucdo pliengratuital’

Fomos o Unico pais das
Américas a ingressar no regime constitucional safispiracdo monarquicA'® mas, ainda
assim, teve o mérito de construir uma unidade natidbem sucedida de sistema
representativo liberal de toda a América, adotamdistema (representativo liberal) mais
avancado do Ocidente, proprio de nacdes ja urbdesze de industrializacdo ja iniciada, e
com um eleitorado razoavelmente independente, ¢ puem, destoava das realidades
nacionais: um pais arcaico, eminentemente rurah eleitorado pouquissimo instruftig.
Socialmente a Constituicdo de 1824 representawesejal dos ricos, proprietario de terras,
latifundiarios e escravocratas, imbuidos de idéiesais™?° Foi, entretanto, até os dias de
hoje, a Constituicdo com vida mais longa, e quepadavras de Afonso Arinos de Melo
Franco justifica-se pela larga construcéo integbnet possibilitada pela Carta, qaes

poucos fora se afeicoando as condicdes peculiavemdso pai&*

Enquanto a Constituicdo do Império sofreu fortugricia francesa, a Constituicao
da Republica de 24 de fevereiro de 1891 incorp@®udeais da Carta Magna Norte-
Americana tendo como elaborador de seu projeto Barbosa. O parlamentarismo
monarquico, unitdrio e centralizado do periodo ingbefora substituido pelo
presidencialismo democratico, republicano e federsf. Da tetraparticdo organica de

Poderes, incorpora-se a triparticdo de Montesgéissim como aceito no costume Inglés,

presidencialista. (SOUZA JUNIOR, Cesar Saldar@@nstituices do Brasil.op. cit., p. 30-31)O poder
moderador da Carta do Império € literalmente a ditnsionalizacéo do absolutismo, se isto fora peslsi
sendo a pessoa do Imperador inviolavel, e sagradm sujeito a responsabilidade alguntartigo 99).
(BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes delistoria constitucional do Brasil. op. cit., p. 98)D. Pedro |
trazia no velho sangue peninsular, a tradicdo ddeyaabsoluto, e que o levava a ceder sempre tareliden
aos desejos de liberdade do povo ((QTAVIO FILHO, Rodrigo.A constituinte de 1823 Rio de Janeiro:
Renascenca Editora, 1932 25-26).

117 Artigo 179. Ver ainda: BONAVIDES, Paul@eoria geral do Estadoop. cit.,p. 132.

118 Fabio LucasConteldo social nas constituicdes brasileiraBelo Horizonte: Universidade Federal de
Minas Gerais, 1959, p. 47.

119 SOUZA JUNIOR, Cesar Saldanh@onstituicdes do Brasil.op. cit., p. 35-360 Brasil, logo apés a
independéncia, da impressdo de uma crianca malathue a quem deram liberdade antes do tempo. O pais
sentiu o choque brusco demais na passagem do redempatural opressao da metropole para o de
independéncia; e a reacdo contra o velho Portugal fez esperar, com a explosédo de um nacionalismo
bem explicavel e defensivo e que visava apagantquantes, da vida publica nacional, todos os gassida
dominacéo lusitana(OTAVIO FILHO, Rodrigo.A constituinte de 18230p. cit., p. 22).

120 Fabio LucasContetdo social nas constituices brasileiraep. cit., p. 49.

121 ERANCO, Afonso Arinos de Meldireito constitucional: teoria da constituicdo. AsConstituicdes do
Brasil. 3.ed. Rio de Janeiro: Forense, 1987, p. 119.

122 Com relacdo a federacdo brasileira ha de se destacaa distingdo com a federacéo norte-americana.
Nesta enquanto ha uma unido de entes inicialmesgarados, no Brasil havia uma unidade consolidada,
pretendendo-se com a federacdo uma descentralizagdpoder (SOUZA JUNIOR, Cesar Saldanha.
Constituicdes do Brasil.op. cit., p. 40.)
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h& o funcionamento de uma Suprema Corte, aptaexiapra validade das leis frente a
Constituicao (artigo 59) e a inconstitucionalidalibs atos do poder, conferindo ao Poder
Judiciarioa importante prerrogativa de conferéncia de legadld e constitucionalidade
dos atos do poder publico, com o que o elevava a werdadeira eminéncia de poder do

Estado'®®

Do ponto de vista ideoldgico, a primeira Repubtioeoa o liberalismo no Brasi?
Entretanto, sob o ponto de vista sociologico, cigdencialismo e a democracia-liberal
acabaram ajustando-seélha mentalidade patrimonialista, pela qual quesua o poder

politico, de certa forma, é o dono do Pais, o tatarsociedade, o pai dos pobrés.

O presidencialismo democrético, trazido da expei@rmorte-Americana, nao
gozou de eficacia imediata, pois se tem que tesepte que o Brasil por mais de trezentos
anos somente conhecera a monarquia e o Estadalzato, e desde 1840, praticava o
parlamentarismd?® A sociedade, definitivamente, ndo estava cultueaba preparada para

esta mudanca. Nesta esteira, escreveu José Mar@axvalho:

Mais dificil de avaliar € o impacto da proclamacionovo regime a nivel das
mentalidades. Entre as elites, houve sem duvidmsagéo geral de libertacéo,
que atingiu ndo s6 o mundo das ideias mas també&mnseotimentos e das
atitudes. Ndo ha estudos sobre este ponto, masem&@oexagerado dizer que a
saida da figura austera e patriarcal do velho iagmt que imprimia forte marca
em toda a elite politica e mesmo em setores maigloamda populagéo,
significou a emancipacéo dos que seriam simbolicterseus filhos’

123 PACHECO, Claudio.Novo tratado das constituicdes brasileiras: direitoconstitucional geral e
brasileiro: nogdes gerais e histéria constitucionalS&o Paulo: Editora Saraiva, 1990, v.1, p. A7.
revolucéo verificada no inicio do século XIX nosales Unidos, com a decisao ‘Marbury vs. Madisem,

que o Tribunal Supremo dos Estados Unidos reividipara si o direito de aferir a conformidade
constitucional do conteddo e do modo de formag&opdéprias leis do Congresso, permaneceu durante um
século uma instituicdo puramente norte-americdMOREIRA, Vital. O futuro da constituicdo. op. cit., p.
317).

124 BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes dHlistéria constitucional do Brasil. op. cit., p. 249. O estatuto
brasileiro, diz Carlos Maximiliano Pereira dos $ant¢ um dos mais liberais do universo, pois ensgua
todos os outros amparam somenta@dadaocontra os abusos do Executivo, o brasileiro, geiaclusive os
estrangeiros residentes no pais contra qualquepddsres. (SANTOS, Carlos Maximiliano Pereira dos.
Commentarios a Constituicao brasileira.op. cit., p. 689).

125 A democracia vestia-se no estilo liberal, mesmagper a época, era o Gnico modelo de democracia
disponivel no OcidenteSociologicamente, porém, o processo politico liber@o logrou efetividade. A
Constituicdo real consistia na politica dos govatomes e no coronelismgSOUZA JUNIOR, Cesar
SaldanhaConstituicdes do Brasil.op. cit., p. 43).

126 50UZA JUNIOR, Cesar Saldant@onstituices do Brasil.op. cit., p. 44.

127 CARVALHO, José Murilo deOs bestializados: o Rio de Janeiro e a republica guno foi.3.ed. Séo
Paulo: Companhia das Letras, 1987, p. 26. Segugtar: &lguns anos mais tarde, depois de assistir aos
acontecimentos que cercaram a proclamacao da Reayld representante francés, Blondel, observou que
0 povo do Rio, “antes surpreso que entusiasmadop@ite compreender o que se passa”. (...). O que na
realidade diziam os representantes era que qualgeerelhanca entre os sistemas politicos do Bradd e



40

Ainda assim, ndo se pode retirar da Carta de 18@limportancia enguanto
consagracdo da garantia dos direitos do cidadadgajue estes, a semelhanca da Carta
Imperial, s6 viessem elencados no artigo 72 — alsecao do penultimo titulo, sendo que
0 ultimo tratava das disposicOes gerais) e a impieatdo, em definitivo, do espirito

liberal.

Fruto do movimento (crise politica) de 1930, o gaweprovisorio, que perdurou de
1930 a 1934, chefiado por Getulio Vargas, marca navaera na historia do Brasil e de
suas Constituicdes. Com forte inspiracdo Mexicaddeea (Constituicdo de Weimar), a
Constituicdo da Republica dos Estados Unidos dasiBéapromulgada pela Assembleia
Constituinte (a mesma que elegeu, pelo voto irai®etulio Vargas Presidente) em 16 de
julho de 1934, e incorpora ao seu texto um capi#wa ordem econdémica e socialrtigo
115 a 143) — que mesmo sem se afastar dos vailbegai$ (direitos politicos e civis de
liberdade e propriedade) agrega ao seu corpo @ndeacdes sociais, como direitos
trabalhistas, sindicalismé® funcéo social da propriedade, fruto de postulgdssl Guerra
Mundial. Traz ainda em seu texto, um capitulo desib a familia, educacéo e cultura, e
outro, a seguranca nacional, que, no futuro, sargamente utilizado pelos militares
(Constituicbes de 1967 e 1969).

A democracia (social) permanece, assim como odaesialismo e a triparticao
organica dos Poderes, entretanto, com um Podeutxedortalecido, com ampliacéo de
suas atribuicbes (poderia monopolizar determinadasiria ou atividade econémica, por

exemplo), aliado a um desejo de regular todassdérioias do corpo social, ou seja, com

Europa era enganadora, superficial, mera coincidénclratava-se de realidades totalmente distintas.
Afirmavam, mais especificamente, que, a difererrcRuwtopa, o Brasil, ndo havia participacdo do pows
negaécios publicos, nem mesmo do povo entendido bargaesia a maneira de Couty. No Brasil, ndo havia
povo politico, nem havia cidaddos, nem mesmo ndatalm pais. A politica era, na melhor das hipé®s
assunto dos estados-maiores das classes dominddgesior, produto das rivalidades de chefes mibgr
entrando o povo apenas fortuitamente como massaat®bra. Estas observacdes nao estdo, no entanto,
distantes da frase de Aristides Lobo, segundo d@pavo teria assistido “bestializados” a proclagéo da
Republica, sem entender o que se pass@dam, ibidem, p. 68-69fez-se a independéncia praticamente a
revelia do povo, isto Ihe poupou sacrificios, tamka#astou por completo a sua participagdo na nadem
politica. A independéncia brasileira é fruto mae whma classe que da nacgao tomada em conjyRRADO
JUNIOR, Caio.Evolucao politica do Brasil: ensaio de interpretagd materialista da histéria brasileira.

S&o Paulo: Editora Brasiliense, 1953, p. 50).

128 Aquilo, a que, no primeiro quartel do Século XX,chama sindicalismo, é a teoria da reorganizacdo
social pelas corporacdes profissionais, obrigatanente constituidas por todos 0s que exercem a mesma
profissdo. Aos poucos os sindicatos assumiriantecdao das empresas, socializando-se, progressiviame

0s servicos, destruida a construcdo capitali$BONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti Pontes de
Comentarios a Constituicao da Republica dos Estaddsnidos do Brasil de 1934Rio de Janeiro: Editora
Guanabara, 1937, Tomo I, p. 288).
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uma intervencdo macica do Estado na economia eciedade’?® A intervencéo do estado
na esfera dos interesses privados apresenta-sereomédio para a corre¢do dos males da
desigualdade econbmica, que leva ao desequiliw@ials Ainda que com duracéo
efémera, foi historicamente muito importafite. Tem-se, neste momento histérico
nacional, a incorporacéo de valores liberais easfice inspiracdes na Franca, Estados
Unidos, Inglaterra, México e Alemanha.

O Estado Novpque nada mais foi quem golpe dentre de um golp&,é como se
apresenta o Brasil de 1937, e a sua ConstituicBmrgada, conhecida como Constituicao
polaca por assimilarem muitos elementos Constituicdo da Polénid* Com apoio das
Forcas Armadas, Getulio Vargas explorou o medoaim pelos regimes totalitarids: e
outorgou a Carta em 10 de novembro de 1937, canperativo de salvacdo nacionat.
isso que se apura da breve leitura plesificativas apresentadas comareambuloda

Constituicao de 37:

ATENDENDO as legitimas aspiragdes do povo brasiléipaz politica e social,
profundamente perturbada por conhecidos fatoredederdem, resultantes da
crescente a gravacdo dos dissidios partidarios, wme, notdria propaganda
demagogica procura desnaturar em luta de classisegtremacéao, de conflitos
ideolégicos, tendentes, pelo seu desenvolvimertitradaresolver-se em termos
de violéncia, colocando a Nacédo sob a funesta muiné&la guerra civil;
ATENDENDO ao estado de apreensao criado no Padsifdtracdo comunista,
gue se torna dia a dia mais extensa e mais profuexdgindo remédios, de
carater radical e permanente;

ATENDENDO a que, sob as instituicdes anteriores, didpunha, o Estado de
meios normais de preservagdo e de defesa da paegdeanca e do bem-estar
do povo;

Com o apoio das forcas armadas e cedendo as ifgsrala opinido nacional,
umas e outras justificadamente apreensivas diavgepdrigos que ameacam a

129 BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes distéria constitucional do Brasil. op. cit., p. 320.

130 Com efeito, diante da escassa efetividade da prmeonstituicdo Republicana — resultante da
inadequacado a cultura e a realidade nacionais deawnrganizacédo politica abruptamente importada — a
Constituicdo de 1934 albergou criacdes, algumasasieriginais, imaginadas, ao longo de quatro désada
pela inteligéncia brasileira, visando adapta-lasagista-las as nossas peculiaridadéSOUZA JUNIOR,
Cesar Saldanh&onstituicdes do Brasil.op. cit., p. 49).

131 BUENO, EduardoBrasil: uma histéria: cinco séculos de pais em comscdo. Sdo Paulo: Leya, 2010,
p. 340. Getdllio Vargas, préximo da sucessdo presidee vendo a instabilidade politica no panorama
internacional com a decadéncia das democraciagogtadecimento dos regimes totalitarios, ordenoe qu
tropas da policia militar cercassem o CongressaoNat e impedissem a entrada dos congressistas. O
autoritarismo de Vargas era imposto, por mais ma@dque possa ser, para impedir o autoritarismo.
(FAUSTO, Boris.Histéria concisa do Brasil.2.ed. Sdo Paulo: Editora Universidade de S&o PadmL), p.
200) e (FRANCO, Afonso Arinos de MeldDireito constitucional: teoria da constituicdo. As
Constituicdes do Brasil.op. cit., p. 126).

132 BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes delistéria constitucional do Brasil. op. cit., p. 339.

133 SOUZA JUNIOR, Cesar Saldanh@onstituicbes do Brasil.op. cit., p. 51. Ver também: FRANCO,
Afonso Arinos de MeloDireito constitucional: teoria da constituicdo. AsConstituices do Brasil.op.

cit., p. 127.
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nossa unidade e da rapidez com que se vem prodesaadecomposi¢cdo das
nossas instituigdes civis e politicas;

Resolve assegurar a Nacdo a sua unidade, o respeita honra e a sua
independéncia, e ao povo brasileiro, sob um reglmeaz politica e social, as
condicdes necessarias a sua seguranca, ao seustagne-& sua prosperidade,
decretando a seguinte Constituicao, que se cungesde hoje em todo o Pais.

Se na Constituicdo brasileira de 1934 o Poder Hxecya possuia maiores
atribuicdes e competéncias frente as demais Cardade 1937 o Presidente da Republica
exerce poder, praticamente, absoftifodilatado ao maxim&®® reintroduzindo o voto
indireto (retoma a Carta Imperial), anulando conealgy politico o Supremo Tribunal
Federal, podendo, ainda, dissolver a Camara dowutBaps e reduzir as garantias
individuais, ja4 bastante diminuid&8. A Constituicdo de 1937 é, seguindo Karl
Loewensteir’’ a mais semanticadas Cartas®® tudo estava enfeixado nas maos da

onipresente personalidade do Presidente da Remibfic

Com a queda dé&stado Novgdmeados de 1945), o entdo Presidente do Supremo
Tribunal Federal, José Linhares, assume a Prese&ddacRepublica e convoca uma nova
Assembleia Constituinte, a quarta da nossa histiiri@rnacionalmente estava acabando a
Il Grande Guerrageterminando a independéncia de varios povos queEgaizaram em

novos Estados soberantf§, alterando significativamente o alinhamento palitie a

13 A nova lei fundamental estabeleceu a preeminénoiaexecutivo frente aos poderes classicos do
legislativo e do judiciario, criando uma ditaduraisgeneris, que se propunha a conciliar os inteessdo
trabalhismo incipiente com as tendéncias consemalao capitalismo (FERREIRA, Pinto.Principios
gerais de direito constitucional modernoJosé Konfino: Rio de Janeiro, 1955, Tomo |, [)1Estabeleceu

a preeminéncia incontestavel do executiPedro calmomCurso de direito constitucional brasileiro:
constituicdo de 19463.ed. 1954. Sdo Paulo: Livraria Freitas Basto$4p.

135 PACHECO, Claudio.Novo tratado das constituicdes brasileiras: direitoconstitucional geral e
brasileiro: nogdes gerais e histéria constitucionabp. cit., p. 83.

1% FRANCO, Afonso Arinos de Meldireito constitucional: teoria da constituicdo. AsConstituicdes do
Brasil. op. cit., p. 127. Ver ainda: PACHECO, Claudimvo tratado das constituicdes brasileiras: direito
constitucional geral e brasileiro: no¢c6es geraistastoria constitucional. op. cit., p. 82 a 90.

137 Mientras la tarea original de la constitucion egarifue limitar la concentracién del poder, dando
posibilidad a un libre juego de las fuerzas so@atie la comunidad dentro del cuadro constitucioteal,
dindmica social, bajo el tipo constitucional aquiadizado, tendra restringida su libertad de accipisera
encauzada en la forma deseada por los detentadigkepoder. La conformacion del poder esta congelada
en beneficio de los detentadores facticos del pomelependientemente de que estos sean una persona
individual (dictador), una junta, un comité, unaaasblea o un partido. Este tipo se puede designaroco
constitucién semantica. En lugar de servir a laitanion del poder, la constitucion es aqui el instiento
para estabilizar y eternizar la intervencion de eminadores facticos de la localizacion del popelitico.
(LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la constitucion. Tradugdo de Alfredo Gallego Anabitarte. 2.ed.
Barcelona: Editorial Ariel, 1976, p. 218-219).

138 SOUZA JUNIOR, Cesar Saldanh&onstituicdes do Brasil. op. cit., p. 54. BONAVIDES, Paulo;
ANDRADE, Paes deHistéria constitucional do Brasil. op. cit., p. 331.

139 Fabio LucasConteldo social das constituicdes brasileirasp. cit., p. 72.

10 FRANCO, Afonso Arinos de Meldireito constitucional: teoria da constituicio. AsConstituicdes do
Brasil. op. cit., p. 127.
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estrutura social mundial o que acelerou os moviosede descolonizacdo na Asia e na
Africa, enquanto a Europa ocidental dava inicio ra movimento de recuperacgio
econdmica e integracao politica. No Brasil, o téonda Il Guerra é visualizada com a
promulgacéo da Constituicdo de 18 de setembro 4, ie retoma as linhas tracadas na
Carta de 1934, recuperando o sistema presidemajali®publicano, periddico e
democratico, com liberdades e garantias individga&s ndo poderiam mais ser facilmente
cerceadas, recolocando, também, em pauta os disgitmémicos e sociag:Constituicdo

de 1946 assegurava, pois um Estado social de dinazado na mais ampla tradicao

liberal dos juristas brasileiro$**

O Poder Executivo visivelmente perde forca (redeadhe, por exemplo, a
expedicdo de decretos-lei), revigorando o espadiigoo dos Poderes Legislativo e
Judiciario, ndo excluindo deste ultimo, pela primeiez, por exemplo, a apreciacdo de
qualquer lesdo a direito individudf A primeira vista, a Constituicdo de 1946 tinhaotud
para ter longa duracdo, mas os movimentos socitigoskeconémicos que precederam a
Constituicdo de 1967, como a inflagédo anual de mhaisinquenta por cento (em 1969,

a corrupgdo entranhada na Administracdo Publigmsaibilidade de o presidente e de o
vice-presidente serem eleitos por partidos difeeiit promessas ndo cumpridas como a
participacdo dos empregados nos lucros das emprémasn justificadoras para a
intervencao militar, iniciada em 1964, através de inumeros sAtdomplementares e
Institucionais, culminando em 1967 com promulgagaoConstituicdo, e posteriormente
com a (alteracdo) de 1969. Em verdade a Consiitided1967, nas palavras de Afonso
Arinos de Melo Francd® era uma busca na tentativa de acomodacdo entstema de
1946 e a revolucdo de 1964 (que tentava livrar 5 mlas mazelas instauradas).
Teoricamente, manter-se-ia a normalidade demoardtacional, sendo militarmente o

movimento de 19640uco mais do que um desfile de traf4sEntretanto, em 27 de

1“1 BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes delistéria constitucional do Brasil. op. cit., p. 412. Neste
particular, ver ainda: PONTES DE MIRANDA, Francis@avalcanti.Comentarios a Constituicdo de
1946 Rio de Janeiro: Henrique Cahen editor, 1947. Mblp. 7-27.

142 Artigo 141, §4°a lei ndo podera excluir da apreciacédo do Poderididio qualquer lesdo de direito
individual

143 EAUSTO, BorisHistéria concisa do Brasil.op. cit., p. 251.

144 FRANCO, Afonso Arinos de Meldireito constitucional: teoria da constituicio. AsConstituicdes do
Brasil. op. cit., p. 128.

195 |1dem, ibidem, p. 132

146 BUENO, EduardoBrasil: uma histéria: cinco séculos de pafs em coimgcéo. op. cit., p.33.
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outubro de 1965, Castelo Branco publicou o Atoitmsbnal n°® 2, suspendendo a

Constituicdo (de 1946), ingressando o pais em werdadeiralitaduramilitar.**’

A intencéodos militares era a dievolver o Brasil & democracid’ e, para tanto,
uma nova Constituicdo era necessaria, centralizarfdotalecendo o Poder Executit/d.
Para o exercicio deste centralismo e forca, utilige adoutrina da Seguranca Nacional
(artigos 89 a 91, bem como o artigo 152, 83°, damitros), incorporando-a a Constituigao
de 1967, a qual teve seu tramite rito altamentéesmo, os ideais d@volucdode 1964.

Ha de se observar, que:

O periodo de transicdo da ditadura militar instalad 1964 para a Nova

Republica foi, certamente, o mais doloroso de tagientos a historia marcou

em nosso pais. Da Monarquia para a Republica nébssvaram excessos que
registrassem, como neste periodo, a violéncia dierpautoritario, com presos

politicos sem culpa formada, torturas nos caces=sassinios cometidos em todo
o Pais sob a égide de uma doutrina de segurangadquera outra coisa senao a
seguranca do poder arbitrario fugindo ao debatéquib a eleigédo do presidente

da Republica, dos governadores e dos pref&itos.

O que se verificou foi a anulacdo do Poder Legislatomo poder governante, de

capacidade decisoria, jA que ao Executivo se dgmamogativas e atribuicdes que o

transformaram em poder sobre-excelente, supeiimoatrastavet>

Com a primeira crise instaurada (provocada) enteriivo e Legislativo, em 13
de dezembro de 1968 é editado o Ato Instituciofab i{Al-5), suspendendo direitos e
garantias como: suspensao dos direitos politicessagdo de privilegio de foro por
prerrogativa de fungéo; suspenséo do direito darwtle ser votado nas elei¢cdes sindicais;
proibicdo de atividades ou manifestacdo sobre &sslennatureza politica. Como se nao
bastasse, o0 ato que decretasse a suspensao @os gioditicos poderia fixar restricdes ou
proibicdes relativamente ao exercicio de quaisquéros direitos publicos ou privados.

Ficavam, ainda, suspensas as garantias constiigionu legais de vitaliciedade,

" BUENO, EduardoBrasil: uma histéria: cinco séculos de pais em camsc&o. op. cit., p.33.

198 BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes distéria constitucional do Brasil. op. cit., p. 429.

1490 sistema presidencial de governo seria 0 modoidaprente mais valido e desejavel de organizar a
democracia. Entretanto, pelas deficiéncias estraigida formagéo e da psicologia da sociedade beasi)

0 povo brasileiro ‘ainda nédo estaria preparado paaemocracia’. Por isso, seria necessario um etecu
forte, centralizado, nacionalista e intervencioaistiurante um certo periodo de tempo, o suficigatia
desenvolver uma cultura politica que habilitasgeowo a pratica da democracia plen@OUZA JUNIOR,
Cesar Saldanh&onstituicdes do Brasil.op. cit., p. 67).

10 BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes delistdria constitucional do Brasil. op. cit., p. 444.

151 CORREA, Oscar Dia8 constituicdo de 1967: contribuic&o criticaRio de janeiro: forense, 1969, p. 44.
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inamovibilidade e estabilidade, além de tambénsuspendido diabeas corpusnos casos
de crimes politicos, contra a seguranca nacionaig@m econémica e social e a economia
popular. O Presidente da Republica poderia, ap@siigacao, decretar o confisco de bens
de todos quantos tenham enriguecido, ilicitamente,exercicio de cargo ou funcao
publica, inclusive de autarquias, empresas pubbcasciedades de economia mista, sem
prejuizo das sanc¢fes penais cabiveis, sendo quadar a legitimidade da aquisicdo dos
bens, far-se-ia sua restituicdo (visivelmente setaima presuncdo dmilpa e ndo de
inocéncia). O Poder Judiciario fora, praticamedigmado, em suas funcdes excluindo-se
de sua apreciacao todos os atos praticados deoacona o Ato Institucional n° 5 e seus
Atos Complementares, bem como os respectivos sféXanesmo acontecera com o Poder
Legislativo, na qual o Presidente da Republica padkcretar o seu recesso, em estado de
sitio ou fora dele, s6 voltando o mesmo a funciauendo convocado pelo Presidente da
Republica, podendo, neste caso, o Poder Exec@gisldr em todas as matérias e exercer
as atribuicdes previstas nas Constituicdes ou n@tganica dos Municipios: estava de

fato estabelecido o Regime Milita¥

A Emenda Constitucional® 1 de outubro de 1969 (ainda que nominadenuenda
muitos a consideram como verdadeira Constituic&zudsao esta irrelevante frente ao
estudo proposto) incorporou 0 nome que até hojeaith PaisRepublica Federativa do
Brasil, ndo passando, entretanto, desta a novidadedpdmsto o Ato Institucional n° 5 e
posteriores continuavam em vigor, como determirsaaartigo 182. A centralizacdo de
Poder nas maos do Executivo, possibilitando, inatysa edicdo dos decretos-leis, bem
como a concentracdo ainda mais da rendas em favd/nibo, levaram os Estados e
Municipios a sucumbirem politicamente, frenteGande Ente

Os ultimos presidentes militares, Ernesto Geiséba@o Figueiredo, iniciaram um
processo de abertura politica, lenta, gradual eraéy As liberdades publicas foram

progressivamente sendo retomadas, o que se tomexersivel quando, em 1985,
Tancredo de Almeida Neves fora eleito Presidenéeciiedo nunca chegou a assumir a

52 Com o Al-5, o Presidente da Republica Costa e Sieehou o Congresso Nacional, derrubou a ordem
constitucional vigente (Constituicao de 1967) eysmmuentemente, o Estado de Dire{@®OUZA JUNIOR,
Cesar Saldanh&onstituicdes do Brasil.op. cit., p. 73).

133 EAUSTO, BorisHistéria concisa do Brasil.op. cit., p. 270.
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Presidéncia da Republica (faleceu em 21 de abrlo&®), mas seu sucessor, José Sarney,
dera continuidade gsromessagie Neves, uma delas a convocacdo de uma Assembléia
Nacional Constituinte, eleita em 1986, e reunida pemeira vez em 1° de fevereiro de
1987, que encerrou seus trabalhos em 5 de outubrb988 com a promulgacdo da:
Constituicdo da Republica Federativa do Brasjlie ja em seu artigo 1° diz constituir-se
de umEstado Democratico de Direito.

Além do rompimento paradigmético com o regime cgmegjue fora o Regime
Militar, a Carta de 1988 retoma (e agrega outrasaos direitosdifusos— de terceira
dimenséo) muitos valores ja consagrados em CoigSits! anteriores, como os direitos e
garantias individuais/liberais (fundamentais), camas Constituicbes de 1824 e 1891, e os
direitos sociais assegurados nas Constituicdes 934, 11937 e 1946. Contudo se a
Constituicdo de 1988 foi idealizada como progracaatiu dirigente como prega(va) J.J.
Gomes Canotilhd>* a omissdo do legislador e a ineficiéncia da Adstiagdo Publica
(poderes que parecem ndo levar a sério a forcaativarda Constituicad) fizeram com
gue outroPoder agisse de forma a concretizar/materializao@ens constitucionaisO
Estado Democratico de Direito representa, assimpatade constitucional de realizagcéo
do Estado Social. E nesse sentido que ele é urs’ ‘phrmativoem relacdo ao direito
promovedoiintervencionista proprio do Estado Social de Dioei® Assim, o Estado
Democréatico de Direito, incorporado pela Constdonicde 1988, tem a intencao

(obrigacao) de ultrapassar o Estado Liberal e Sdei®ireitoimpondo a ordem juridica e

134 A constituicdo é programaética porque contem inGreemarmas-tarefas e normas-fim, definidoras de
programas de acdo e de linhas de orientacdo didgi@o Estado. A ideia de programa associava-se ao
carater dirigente da Constituicdo. A Constituicdontandaria a acdo do Estado e imporia aos 6rgaos
competentes a realizacdo das metas programaticda estabelecidas(CANOTILHO, José Joaquim
GomesDireito constitucional e teoria da constituicdoop. cit.,p. 217).0 titulo — Constituicdo dirigente e
vinculacao do legislador — aponta ja para o nuckssencial do debate a empreender: o que deve @) pod
uma constituicdo ordenar aos 6rgéos legiferantesgeie deve (como e quando deve) fazer o legisiaaiar
cumprir, de forma regular, adequada e oportuna, iaposicoes constitucionaigCANOTILHO, José
Joaquim GomegConstituicdo dirigente e vinculacdo do legisladorcontributo para a compreenséo das
normas constitucionais programaticas.op. cit., p. 11).Como elementos dirigentes de uma constituicao
consideraram-se também os principios constitucgnas preceitos determinadores de fins e as normas
fixadoras de tarefas do Estado, que, no seu coojudgfinem o programa constitucionéidem, ibidem, p.
462).

1% STRECK, Lenio Luiz. Constituicdo e hermenéutica paises periféricos. In: OLIVEIRA NETO,
Francisco José Rodrigues de. et al. (ogonstituicdo e Estado Social: os obstaculos a comtizacdo da
Constituicdo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, p. 198.

1% STRECK, Lenio Luiz. Hermenéutica juridica e(m) crise: uma exploracdo henenéutica da
construcédo do Direito.op. cit., p. 47.
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a atividade estatal um conteldo utépico de tramsfwdo da realidad&’ estando

indissociavelmente ligadaraalizacdo de direitos fundamentaré

Passados mais de vinte anos da promulgacéo da d&af8, muitos dos direitos
sociais (ainda) nédo foram cumpridos, ndo superamd®rasil, oWelfare Statdo Estado
Social de Direito — 0 Estado do bem-estar socMBs, com relacdo a esta omissao, a
propria Constituicdo trouxe instrumentos processpaira buscar/resgatar os direitos de
segunda (e terceira) dimensdo como o0 mandado dewcdy, a acao direta de
inconstitucionalidade por omissdo e o0 mandado deraaca coletivo, citados, somente, a
titulo exemplificativo. Note-se que tais instrunenfa foram idealizados, tendo-se por
base a (eventual) (in)ac&o tanto do Poder Legislafiianto do Executivo, carregando tais
discussbes para ambito do Poder Judiciariodgy® assumir uma postura diferenciada,
longe da postura absteista, propria do modelo Hbéndividualista-normativista que

permeia a dogmatica juridic&® Por tal raz&o que:

E possivel sustentar que, no Estado DemocraticiDideito, ocorre certo
deslocamento do centro de decisdes do Legislatido Executivo para o plano
da justica constitucional. Pode-se dizer, nesstdeermue no Estado Liberal, o
centro de decisao apontava para o Legislativo éongo é proibido é permitido,
direitos negativos); no Estado Social, a primakavia com o Executivo, em
face da necessidade de realizar politicas pubéicasstentar a intervencdo do
Estado na economia; ja no Estado Democratico deitBjro foco de tensdo se
volta para o Judiciaritf’

Assim, torna-se necessario (re)discutir o papelirdeo ao Poder Judiciario
estabelecido na ConstituicB@mocratica de Direitocomo um Poder, também, legitimado
(obrigado) a buscar a maxima efetividade (normddide) as normas constitucionais —

157 STRECK, Lenio Luiz; MORAES, José Luis Bolzan @éncia politica & teoria do estado.op. cit., p.
99. A novidade do Estado Democratico de Direito ndé esh uma revolucao das estruturas sociais, mas
deve-se perceber que esta nova conjugacao incorpanacteristicas novas ao modelo tradicional. Adda
do nucleo liberal agregado a questdo social, tereesm este novo modelo a incorporagéo efetiva datgoe
da igualdade como contetdo proprio a ser buscadarga através do asseguramento juridico de condg;d
minimas de vida ao cidaddo e a comunida@TRECK, Lenio Luiz; MORAES, José Luis Bolzan de.
Ciéncia politica & teoria do estadoop. cit., p. 103).

1% STRECK, Lenio Luiz. Hermenéutica juridica e(m) crise: uma exploracdo henenéutica da
construcédo do Direito.op. cit., p. 53.

139 |dem, ibidem, p. 59. Com uma adverténcia, diz ragalicho:quando estou falando de uma funcéo
diferenciada do Poder Judiciario, ndo estou propongma (simplista) judicializacdo da politica e das
relacdes sociaigldem, ibidem, p. 60).

180 STRECK, Lenio Luiz. Hermenéutica juridica e(m) crise: uma exploracdo henenéutica da
construcdo do Direito.op. cit, p. 63.
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seguindo a linha tracada por Konrad Hesse —, como papel transformador da
sociedadg®

2.2.2 A legitimidade do Poder Judiciario para a cotretizacdo das normas

constitucionais no Estado Democréatico de Direito

Ainda que as fung¢bes do Judiciario estejam dispasaConstituicdo, é fato que,
salvo os ministros do Supremo Tribunal Fedéfde do Superior Tribunal de Justith
que s&o indicados pelo Presidente da RepiBf@agque, mesmo que por via reflexa, ja os
legitimaria democraticamente pekpresentacadgainda que indireta), os demais membros
(salvo a figura do quinto constituciondhque os integra preenchem seus o0s cargos através
de concurso public® o que esta longe de uma aproximagdo com o sisegnasentativo
de legitimacdo. Nesta seara, Mauro Cappéffétixpde diversas formatemocraticagjue
legitimariam aac&o do Poder Judiciario através de suas decisdesgecsepoderia, no
Brasil, transplantar como as possibilidades legitioras/democraticas das decisdes
oriundas do Poder Judiciario capazestdasformar a sociedadede concretizar os
mandamentos constitucionaiNdo s6 os Poderes politiciegislativo e Executivo) sao
diretamente responsaveis perante o povo por suEs.adinda que os integrantes do
Judiciario ndo sejam escolhidos diretamente peto, ¥ambém possuem responsabilidades
e estdo obrigados por varios mecanismos formaifoemais a umarestacao de contas

exemplo a de seus julgamentos publicos e decisdesimentadas?®

A nomeacédo dos Ministros da Suprema Corte por girtepresentante do Poder
Executivo permite, por si s6, uma renovacdopdasamentog o controle ddilosofia
politica da Corte, 0 que ndo permitiria eskastoardaideologia politicaescolhida pelo
cidadao através do voto. Ademais, enquanto a [@otele grupos sociais no sistema

eleitoral representativo (Legislativo e Executivo) da-se através do voto, PRoder

161 STRECK, Lenio Luiz. Hermenéutica juridica e(m) crise: uma exploracdo henenéutica da
construcdo do Direito.op. cit, p 52.

162 Artigo 101, paragrafo Gnico, da Constituicdo Fatide 1988.

163 Artigo 104, paragrafo Gnico, da Constituicdo Fatide 1988.

®Artigo 84, XIV da Constituicio Federal.

185 Artigo 94 da Constituicdo Federal.

186 Que também nao deixa de ser uma forma de acessersat, ainda que inevitavel a exigéncia de alguns
requisitos educacionais. (CAPPELLETTI, Maudaizes LegisladoresAraducdo de Carlos Alberto Alvaro
de Oliveira. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabristed 1993, p. 105).

167 CAPPELLETTI, MauroJuizes Legisladoresdp. cit., p. 92-107.

188 CAPPELLETTI, MauroJuizes Legisladoresdp. cit., p. 96.
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Judiciario esta protecdo é viabilizada pelo acéssananifestacfes judiciaiacesso a
justica, e, dai vem a importancia de sua aplicacdo: quardmr o acesso ao Poder

Judiciario, maior sera a sua legitimidade e a das decisée¥’ Além disso,

A ideia de democracia dominante ao longo dos maisddis séculos de
modernidade passou a sofrer uma série de questmtasy especialmente a
partir de uma alteracdo de percepcédo social dedeada pelas lutas sociais de
minorias realizadas a partir da década de sesdergéculo passado. Durante a
maior parte da modernidade a ideia de democrat@aeepraticamente arraigada
& concepcao de regra da maidffa.

O contraditério, a ampla defesa e a imparcialiddmenagistrado seriam também
essencialmente democréaticos e, por isso, tambémitimadores de suas acles
(decisdes}’* E por ultimo, aponta Cappelletf? que qualquer decisdo efetuada pelo
Poder Judiciario deve ter por basdeln acrescentando-se, necessariamente, e antes de
tudo, a Constituicad’>'"* Logo, se tanto a Lei como a Constituicdo possoeigens
democraticas, as decisfes sao, consequentemeniecrdéicas. Além disso, quando o
Legislador ndo esgota a sua funcao, permitind@if@o) a manifestacdo do Magistrado,
indiretamente ai estd também sua legitimidade, uezaque a atividade jurisdicional
(assim como a do Executivo) € baseada na Lei/Goigsid. Em definitivo, a nog¢éo de

189 Neste sentido afirma Cappelletfi: histéria da sociedade e das instituicdes, efetimate, ai esta para
demonstrar como ndo raramente certos grupos sogiaisiais, religiosos, econdmicos, etc.) encontram
justamente nos tribunais 0 acesso e a protecdo, Gemuais teriam permanecido inteiramente, ou pelo
menos por mais tempo, marginalizados da vida derchétado pais.(CAPPELLETTI, Mauro.Juizes
Legisladores?op. cit., p. 100.) Ignacio Sanchez-Cuenca na mdstha coloca:Por un lado, quien se
encuentre en una posicion minoritaria en el senéad®ciedad preferird que el asunto lo diriman josces

y no los ciudadanos, pues soélo asi podra compesisatesventaja numérica. Por otro lado, los propios
representantes pueden considerar conveniente geitde encima la responsabilidad de tener que decidi
sobre asuntos muy divisivos, dejando que seanulesef quienes tengan la Gltima palabf8BANCHEZ-
CUENCA, IgnacioMas democracia, menos liberalismoBuenos Aires: Katz editores, 2010, p. 174).

170 SANTOS, André Leonardo CopettElementos de filosofia constitucionalop. cit., p. 171. Nesta
perspectiva, ndo sdo somente as monarquias queeseatam abusivas. As maiorias podem apresentar-se
tdo agressivas e orgulhosas quanto.

"1 Ngo ha davida de que é essencialmente democratisistema de governo no qual o povo tem o
“sentimento de participacdo”. Mas tal sentimentadgoser facilmente desviado por legisladores e dpase
burocraticos longinquos e inacessiveis, enquargty pontrario, constitui caracteristica quoad suddtam

da jurisdi¢do, como se viu no 811, desenvolvermsaligeta conexdo com as partes interessadas, qneoté
exclusivo poder de iniciar o processo jurisdicioraldeterminar o seu contelddo, cabendo-lhes ainda o
fundamental direito de serem ouvidas. Neste sentigmocesso jurisdicional é até o mais participaide
todos os processos da atividade pUhlig@APPELLETTI, Mauro Juizes Legisladores®p. cit., p. 100).
121dem, ibidem, p. 102-103.

13 E é exatamente este plus do Estado Democratico de Direito: a diminuicdo espaco de
discricionariedade da politica pela Constituicddalece materialmente os limites entre direito,itmal e
moral. (STRECK, Lenio LuizVerdade e consenso: constituicdo, hermenéutica eote@as discursivas da
possibilidade a necessidade de respostas corretas @ireito. op. cit., p. 474).

174 Atuar de acordo com a lei, neste sentido, naadifsignsimplesmente reproduzi-la, em uma perspectiva
exegeética.
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democracia através do votreresentativa ja ndo se apresenta como a Unica forma de

democracia.

2.2.3 O dever de fundamentar as decisdes judiciamomo legitimador da (nova)
jurisdicdo a partir de um dialogo (necessario) ene Ovidio Baptista da Silva e Lenio
Streck

Toda a legitimidade, hoje, advém da Constituicésponsavel pelee-fundacdo da
sociedadé’> Em seu artigo 93, IX, a Carta Constitucional edes#e quetodos os
julgamentos dos o6rgaos do Poder Judiciario serablipas, e fundamentadas todas as
decisdes (...)Fundamentar uma decisdo nao é limitar-se a singidemcdo de quendo
em vista a incidéncia da norma y, ou pelos fatomatestrados a lei x ou y tem
aplicabilidade comum no Estado Liberal de Direitin velho positivismo exegéti¢6 em
que o magistrado era meramente tepetidor da lei (garantidora da liberdade e da
propriedade)la bouche de la loiOs artigos de uma lei nada mais sao que textosiala
para se tornarem normas, necessitam de interpogtagésejaa ‘norma’ representa o
produto da interpretacdo de um texto, isto €, ptodia interpretacdo da regra juridica
realizada a partir da materialidade principiolégicd” pois osentidondo esta néextq o
sentido é dado pelo jufZ® Ora, se os preceitos juridicos (termos-textos)sem ampla
maioria das vezes possuem mais de imegipretacdo legitimasé ha(veria) uma forma de
eliminar o arbitrio judicial: através da fundamedta exaustivamente adequada e
coerenté’® N&o basta o julgador estar convencido. Deve-seimeonstrar as razdes de
seu convencimento refutando as alegacdes da pamt@da, e explanando o porqué do
(in)sucesso da tese vencedora(vencida), sendo ,gssgsiveldar legitimidade ao poder
desempenhado pelos juiz83E imprescindivel analisar qualitativamente todopastos,

ou seja, argumentos de fato e de direito invocaedss partes, ndo bastando, para tanto,

175 STRECK, Lenio LuizJurisdigéo constitucional e hermenéutica: uma novaritica do direito. op. cit.,
p. 144.

16 STRECK, Lenio LuizO que é isto — decido conforme a minha consciénci®®rto Alegre: Livraria do
Advogado editora, 2010, p. 76.

17 STRECK, Lenio Luiz.Verdade e consenso: constituicdo, hermenéutica eot@s discursivas da
possibilidade a necessidade de respostas corretas @ireito. op. cit., p. 504.

178 SILVA, Ovidio A. Baptista da. A fundamentacdo das sentencas como garantia constional.
Disponivel em: <http://www.baptistadasilva.com.bfeesso em: 20 nov. 2010.

19 1dem, ibidem.

180 5ILVA, Ovidio A. Baptista daA fundamentacéo das sentencas como garantia conatitonal. op. cit.
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afirmar que a escolha de um argumento juridicodeterminados fatos ou provas, em

detrimento de outros, exclui automaticamente aguelentrarios, bastando, assim, a

181

motivacdo de formanplicita,”" pois

A justificativa (a fundamentacdo da fundamentag&oassim se quiser dizer) é
condicao de possibilidade da legitimidade da deci$éto é assim porque o
sentido da obrigacdo de fundamentar as decisdegsfr no art. 93, inc. IX da
Constituicdo do Brasil, implica, necessariamentgistificacdo dessas decisdes.
(...). Maxima justificacdo/fundamentacéo aqui éerdida no plano daplicattio
de que fala Gadamer — porque interpretar € senpieaa— e tem fungdo de
evitar arbitrariedades na atribuicdo de sentidorqu® € decorrente da
antecipacéo (de sentido) que é a propria hermeéiiltséfica®

De nada adiantaria a existéncia do contraditéda ampla defesa (artigo 5°, LV da
Constituicdo da Republica) se o juiz ao fundameatsua decisdo apresentasse apenas
agueles motivos pelos quais aceitou como valideendendo aquela parte vencedora, sem
nada referir sobre os argumentos da parte vensidfmram impréprios ou insuficient&s.
Assim, para uma motivagdo ser completa e corresponderedepsdo a tutela juridica, o
julgador, além de confirmar por ‘modus ponens’ gskeses do vencedor, deve negar por
‘modus tollens’ o alvitre do vencid8*

Precisamente, la motivacion permite la fundameétagi el control de las
decisiones tanto en derecho, por violacién de lelefectos de interpretacion o
subsuncién, como en hecho, por defecto o insuficéede pruebas o bien por
inadecuada explicacién del nexo entre conviccidpryebas. Y no sélo en
apelacion sino también en casacion. Tanto la argtao®n juridica como a

factica, tal como han sido analizadas en los apeste®® y 10, responden
efectivamente a la I6gica judicial, deductiva euictiva, respectivamente. Y son

81 TARUFFO, Michele.La motivazione della sentenzaPadua: CEDAM, 1975, p. 436. Nessa linha,
assevera Michele Taruffo quei trata pero di una semplificazione eccessiva,uendj inaccetabile, del
problema. Da una lato, la contrapposizione logiga tdue asserzione non € sempre di necessaria
alternativita, sicché e posibile che I'una non aamga in sé le ragioni di esclusione dell’altra. Da altro
lato, non sempre le soluzioni possibili di una disgg®e sono soltanto due, ed anzi in linea di priieile
scelte del giudice vertono su un raggio alquantopimdi possibilita diverse e non necessariamente
contrapposte sul piano logicidem. Ibidem. p. 436). Conforme Calmon de Passobilateralidade do
processo, que é garantia do devido processo leggife ao juiz que ele diga, explicitamente, porgue
versdo contraria, da parte adversaria, é repelida)( Sentenca que na sua motivacdo nao torna @pli
porque determinado fato € aceito pelo juiz, corretem determinadas provas, e porque as provas ausdra

a essas provas que ele acolheu foram por ele dg®lié sentenca sem legitimidad€ ALMON DE
PASSOS, José Joaquith.formagdo do convencimento do magistrado e a garéia constitucional da
fundamentacédo das decis6edn: TUBENCHLAK, James (coord.)Livro de Estudos Juridicos Rio de
Janeiro: Instituto de Estudos Juridicos, 1991.p.32).

182 STRECK, Lenio LuizConstituicdo e hermenéutica em paises periféricosp. cit., p. 212-213.

183 O direito ao contraditério ndo se esgota na faculdade ser ouvido e produzir alegacées e provas,
perante o tribunal, mas compreende, antes de naia,no direito de ver as alegacdes e provas prathszi
também pelo sucumbente examinadas e, além digsibadas com argumentos racionalmente convincentes
(SILVA, Ovidio A. Baptista daA fundamentacado das sentencas como garantia conatitonal. op. cit.).

8¢ RAMIRES, Mauricio.Critica a aplicacdo de precedentes no direito brasiro. Porto Alegre: Livraria

do Advogado Editora, 2010, p. 43.
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vicio logicos, censurables también en casaciorsaho los que violan la légica
deductiva de la subsuncién legal, sino asimismajl@scontrastan con la légica
inductiva probatoria: por ausencia de argumentéisisntes para confirmar por
modus ponens las hipétesis acusatorias, 0 por daepcia de argumentos
idéneos para invalidarlas por modus tollens, calfirente, por no haber sido
desvirtuadas por modus tollens las contrahip6tefisnsivas'®

Nesta perspectiva o dever de fundamentar no Efadwocratico de Direito nao
pode, nem deve, se esgotar na decsaplesmente/suficientemeritendamentada (que
conduz & arbitrariedad&)® mas sim na fundamentac&ompleta/exaustivaincluindo-se
ai, como sustenta Ovidio Baptista, ndo sO as aegada parte vitoriosa, mas, também, o
contraponto argumentativo da parte sucumbente (geemite o controle da
discricionariedade exercida pelo jut?J.N&o pode, também, o magistrado, ao fundamentar
exaustivamentesua decisdo dizer qualquer coisa sobre qualquesa,cao que
necessariamente levaria ao arbitrio da deciséo, fendamentacdo deve constituir-se
verdadeira garantia contra o is§€dpa medida em que sera mais imparcial o juiz, quant

mais fundamentada for a sua decisao.

O direito ndo é algaado, mas sim algaonstruidg e por isso a importancia da
fundamentacdo exaustiva, e ramplesou suficiente No Estado Democratico de Direito,

185 FERRAJOLI, Luigi.Derecho y razén: teoria del garantismo penals.ed. Madri: Editorial Trotta, 2001,

p. 623.

% 0 que se pretende ver expurgado do sistema jarisBo decisdes como a proferida no Agravo de
Instrumento n® 790.040/RS, tendo como relatora aidita Carmem Ldcia, julgado em 12/03/2010,
estabelecendo que uma fundamentacao suficient& p@&ssivel de anulagdimicialmente, cumpre anotar
que ndo prospera a alegacdo de nulidade do acorgdo falta de fundamentacéo. O Tribunal a quo
apreciou as questdes suscitadas e fundamentou-asode suficiente a demonstrar as razdes objetivas d
convencimento do julgador. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginadordpc TP=AC&docID=614716>. Acesso em: 10 nov. 2011.
E infelizmente esta ndo é uma deciséo isoladagdmwo da mesma forma a Corte Constitucional Agravo
de Instrumento n°® 735.609 AgR/S@Ao0 procede a alegacdo de falta de fundamentacdmatodao
recorrido. Decisdao que contém motivacao suficientadequada, embora contraria aos interesses daepart
nao configura ofensa ao art. 93, IX, da CF Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador?idgpc TP=AC&docID=617264>. Acesso em: 10 nov.2011.
187 0 juiz deve justificar quais razdes fizeram coesigd uma tese com credibilidade ou n&o (...). Ess#rio
que o juiz desenvolva sua motivacdo ndo somenterefaréncia as provas que valorou positivamentase
quais - portanto - se serviu para fundar a decis@s, também - e especialmente - com referénciacap
gue considerou inlteis, em particular se eram &dafr a reconstru¢éo dos fatos que o préprio jatzoeou.

(...) Portanto, a valoracdo negativa das provasréuas é indispensavel para justificar o fundamedda
decisdo: a prova contraria é o instrumento de clntta validade racional e do fundamento probatdeio
cada reconstrucdo dos fatos, a demonstracdo daaplizabilidade € condicdo necesséria para a
confiabilidadedas provas favoraveis a tal reconstrucao. (TARUFH@hele. Considerazioni su prova e
motivazione Revista de processadSao Paulo, v. 32, n. 151, p. 238, set. 2007).

18 | IEBMAN, Enrico Tullio. Do arbitrio & razaaeflexdes sobre a motivacdo da sentefRevista de
Processoano VI, n. 29, p. 80, jan./mar. 1983.
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lei ndo é sinénimo déireito (se o foi, fora no Estado Liberal de Direitd}E preciso ter-
se presente que iaterpretacdo juridica tradicionalmente derivada dacionalidade do
Estado Liberaldeve ser revist®® A interpretacdo do texto legal efetuada pelo juiz,
adaptando textoaofato a ele apresentado, faz com que ai se constoanza A norma

portanto, é fruto da interpretacéo de um téxto.

Com Gadamer (e a hermenéutica filosoéfica) primedram superamos a divisao
classica hermenéutica entre compreensao, intecaeaplicacad interpretacdo néo €
um ato posterior e oportunamente complementar apceemsao, porém, compreender €
sempre interpretar e, por conseguinte, a interpgéta € uma forma explicita da
compreensdao. (...). A aplicagdo € um momento doegsm hermenéutico, tdo essencial e
integrante como a compreensao e a interpretd¢aG.omo um texto sé é compreendido a
cada caso concretd® ou seja, na sua aplicacdo, e, sendo a interpeetaéidrma explicita

da compreens&o, entdo a distincdo entre todosedetasntos esta superada.

A funcéo do magistrado é exteriorizada atravésuds slecisdes que ao invés de
reproduzir, produz/cria no caso concreto a nornoa, tal motivo € que suas decisdes

devem ser exaustivamente (maximamente) fundamentada

A construcdo da norma (direito) feita pelo intétpriategra uma historicidade, que,
ao mesmo tempo em que busca no passado suas footes, frente ao caso concreto,
servindo de fonte para as futuras decisdes (aindango seja essa a intencdo do julgador,
ao decidir o caso posto). Isto quer dizer: o juip @livre para atribuir sentidos® A
decisédo se da, ndo a partir de uma escolha, mas, &ipartir do comprometimento com

algo que o antecipaNo caso da decisdo juridica, esse algo que se imateé a

189 Neste particular consultar obrigatoriamente a otlea GROSSI, PaoloMitologias juridicas da
modernidade Traducdo de Arno Dal Ri Junior. FlorianépolisnBacao Boiteux, 2004, p. 40-52.

1% ROCHA, Leonel SeverdEpistemologia juridica e democracia2.ed. Sdo Leopoldo: Editora Unisinos,
2005, p. 107.

191 STRECK, Lenio Luiz.Verdade e consenso: constituicdo, hermenéutica eot@s discursivas da
possibilidade a necessidade de respostas corretas @reito. op. cit., p. 504.

192 GADAMER, Hans-GeorgVerdade e método I: tragos fundamentais de uma hereméutica filoséfica.
Traducao de Flavio Paulo Meurer. 10.ed. PetropBlistora Vozes, 2008, p. 459.

193 ROCHA, Leonel SeverdcEpistemologia juridica e democraciaop. cit., p. 1100 sentido do Direito é
complementado pelo contexto.

1% 1dem, ibidem, p. 461interpretar € compreender. E compreender é aplidahermenéutica ndo é mais
metodoldgica. Ndo mais interpretamos para compregnohas, sim, compreendemos para interpretar. A
hermenéutica ndo é mais reprodutiva (Auslegung@péra, produtiva (SinngebunglSTRECK,Lenio Luiz.

O que é isto — decido conforme a minha consciénciap. cit., p. 73).

19 STRECK,Lenio Luiz.O que é isto — decido conforme a minha consciénciaf. cit., p. 99.
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compreensdo daquilo que a comunidade politica cohsbmo direito (...)-*° Sob esta
perspectiva o intérprete (juiz) possui sempre duacdo vinculada a uma construcao
historica do direito (e necessariamente a Congdit)j levando-se em consideracdo a
propria evolucao/transformacdoda sociedade. E dai também a necessidade da

fundamentacéo da decisdo como forma de legitimdesi® ato.

Tendo-se por pressuposto que alguns principiogmggConstitucionais) sejam
reconhecidos como obrigatorios pelos intérpret@socnecessarios para chegarem a certas
decisfes, € assim que se sustentmeulacdodestesA compreensdo de que a atividade
deciséria dos juizes ndo se produz no vacuo, nmagii constante didlogo com a histéria,
revela influéncias da hermenéutica gadameriifffia.Com o advento do Estado
Democrético de Direito, a fundamentacdo das degis@iém de servir de freio contra
eventuais arbitrariedades do julgadoelémento essencial de uma ideologia democratica
da justica,é onde se da a construcdortama do direito. A méxima fundamentagéo, ou
seja, 0 momento da aplicacdo da (pré)compreensdste ecomo funcdo de evitar a
arbitrariedade na atribuicdo de sentiice, ao mesmo tempo, como legitimadora da
atividade jurisdicional no Estado Democratico deeld, possibilitando, como se vera ao

fim, inclusive, o (re)direcionamento na atuacad®daninistracdo Publica.

1% STRECK,Lenio Luiz.O que é isto — decido conforme a minha consciénciap. cit., p. 98.

19" PEDRON, Flavio Quinaud. Esclarecimentos sobresa dka Gnica “resposta correta” de Ronald Dworkin
Revista CEJ Brasilia, ano XllII, n® 45, abr./jun. 2009, p. 105

19 STRECK, Lenio LuizConstituicdo e hermenéutica em paises periféricosp. cit., p. 213.
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3 ADM[NISTRAC;AO PUBLICA  BRASILEIRA PATRIMONIALISTA,
BUROCRATICA E GERENCIAL: A (TENTATIVA DE) EVOLUCAO

Para aprofundar o estudo acerca da AdministraglbcR, parte-se do pressuposto
necessario da divisdo organica dos poderes iddalipar Montesquieu. Apresentado o
estudo sobre a evolugédo do Estado de Direito, lmenosobre as ideias incorporadas pelas
Constitui¢cdes (inclusive as brasileiras) refereatesda periodo, passa-se, para alcangar o
objetivo estabelecido, a aprofundar o estudo acEdsdministracao Publica brasileira.

Demonstrou-se que a cada periodo do Estado digdire Poderprevaleceu sobre
outro na concretizacdo dos interesses estabelegidas sociedade (muitos deles nas
Constituicdes). No Estado Liberal o Poder Legigtatno Estado Social o Executivo, no
(atual) Estado de Direito, o Poder Judiciario. @dnt mesmo havendo uma disparidade
entre as posicdes assumidas, estes Poderes mamtigersuas funcdes. Se o Estado existe
para alcancar/buscar o interesse publico, o bean-dst sociedade/coletividade, o Poder
Executivo administra a coisa publica — Administracdo Publieacomo forma de
concretizar este interesséSe cumpre ou hao com este papel, voluntaria ou
compulsoriamente, € na formacgao historica que s gmcontrar as respostas, afinal:
qualquer politica publica administrativa precisarseonectada com o seu tempo e
espacd® Entretanto, antes de se passar a estudar a evalacAdministracdo Publica

brasileira, obrigatoria é a sua defini¢éo.

3.1 Definicdo de Administracdo Publica

Para poder-se estudar a atuacdo (0 comportamergogsgual que deva ter a
Administracdo Publica no Estado Democratico deildiréaz-se necessario convencionar
0 que se entendera por Administracdo Publica, lmmoce deu no Brasil a sua formacao,
para, ao fim, buscarem-se as solu¢gbes processaidssta pela efetividade do processo

civil, qguando esta participa em um de seus polos.

E, sem sombra de duvidas, que desde as formac&eprideeiras comunidades

humanas e, quase concomitante a elas, deva texdaioma Administragdo Publica, ainda

19 |EAL, Rogério Gesta. Consideracdes preliminaredresoo direito administrativo brasileiro
contemporéneo e seus pressupostos informatResista da AJURIS: Associacdo dos Juizes do Rio
Grande do su| Porto Alegre, ano XXVII, n. 84, p. 279, dez. 2001
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que rudimentaf’® Em todos os casos a existéncia deadmafe um lider, uma estrutura,
individuos dispostos a acatar esthefe necessidades/interesses comuns, eram
condicionantes para esta Administra#alosé Cretella Junidf aponta como origem do
vocabulo administracdoo radical min que viria da mesma raiz da palavranuse
mandareou da raiz da palavminus mas que em ambos 0S casos estaria presentaa idei
de comando(ativo e passivo, respectivamente), de relaca@tjeica entre subordinado e
subordinanté®® Do ponto de vista epistemolégico, para OswaldonAaaBandeira de
Mello®®* a palavra “administrar” significa ndo s6 prestar 8€co, executa-lo, como,
outrossim, dirigir, governar, exercer a vontade corabjetivo de obter um resultado Uutil.
A palavra administracdo segue escrevendo o autor, vem do ladich(preposicéo) e
ministro-as-are(verbo), significando servir, executar, sendo qu&as afirmariam que
administrar viria do latimad manus trahereenvolvendo a ideia de gestdo ou direl8o.
Massimo Severo Giannini, diferentemente, aborda@mobra um estudo cultural sobre o
termoadministracéo Expde o autor:

En la obra de los historiadores leemos, por ejentple las dinastias del Imperio

Medio faradnico cuidaron, de modo particular, laganizacion administrativa”

del pais, y tenemos noticias de “funcionarios”, msles nos han legado

importantes documentos sobre el alto “nivel admmaivo” que habia sido

alcanzado; (...). Se lee que el Imperio bizantsbjen lleno de sombras, tuvo la

agudeza de conservar “la excelente organizacionnggtnativa” de los Romanos
y de perfeccionarla hasta el punto que hasta sdoemonta la adopciéon de la

20 Em termos histéricos, a criacdo do Direito Admirdsivo é uma realidade recente: a histéria revelaeq
antes da revolucao Francesa ja existia um Direggulador da Administracdo Publica, sujeita que eata
ao Direito Comum, sendo visivel, por consequérciisténcia de uma Administragdo Publica sem Rirei
Administrativo. (OTERO, Paulo.Legalidade e administracdo publica: o sentido da wmtulagdo
administrativa a juridicidade. Lisboa: Almedina, 2003, p. 810). Forsthoff vaimlalli donde hay Estado,
hay Administracion, y alli donde hay Administraciign Derecho Administrativo y, por tanto, y siemgue
haya ciencia del Derecho, también una ciencia dedddho Administrativo(FORSTHOFF, Ernestratado

de derecho administrativo.Madri: Instituto de estudios politicos, 1958, 0).7

21 ESCOLA, Héctor JorgeEl interés publico como fundamento del derecho admistrativo. Buenos
Aires: Edicbes Depalma, 1989, p. 33. Em qualqustagesociedades, segue 0 autor, existiriam, ainda q
timidamente a ideia dateresse publico ou geral

202 CRETELLA JUNIOR, JoséManual de direito administrativo. 7.ed. Rio de Janeiro: Editora Forense,
2005, p. 15.

293 Do vocabulo “administracdo” brota, sempre a idei@ dma vontade organizada do homem orientada
para um fim, que pode ser de natureza econdmicaémy de natureza privada ou publica. Além das
acepgdes da linguagem vulgar, ocorre a acepgio aeldantécnica-juridica. E preciso, entdo, indagar boa
sentido juridico do vocabulo “administracdo”. Nanfjuagem técnica do direito publico, o vocabulo
“administracéo” é uma realidade verbal, definitiv@mte incorporado a ciéncia juridica e que refletaau
tomada de posicdo de quem a emprega e que nenempsidd mal empregado deve ser deixado de lado,
porque esclarece grande parte dos raciocinios pasts. (...). Em todo caso, é preciso ndo esqugoera
Administracao, no campo do direito publico, é sindm perfeito de Administracdo Publica; é sinbénine d
Administracao do EstaddCRETELLA JUNIOR, JoséManual de direito administrativo. op. cit., p. 16).

24 MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira derincipios gerais de direito administrativa 2.ed. Rio de
Janeiro: Forense, 1979, p. 33.

295 | dem, ibidem, p. 34.
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estructura organizativa del “ministerio”. (...). Eh medievo la administrativo

comienza a consolidarse en un significado juridicmdicaba una ‘actividad’

gue, segun el mas antiguo modelo linguistico, @@ctividad de administrar, asi
como la alimentacién es la actividad de alimentkr gonduccion es la actividad
de conducif®

Sem avancar sobre as ideias etimologicas ou cultaraermo, € certo que a
Administracdo Publicanodernasurge com a Revolucdo Francé¥aAdolf Merkef®®
apresentava @dministragdocomo uma funcdo juridica, ou seja, como aplicagéo
direito, em especial do Direito Administrativo. Gemporaneamente, Renato Alé%si
trata como fundamental ao estudo do direito admnaiigo a nocdo defuncione
amministrativa usada normalmente corpabblica amministrazioneexpondo quen base
a criteri e concetti piu tecnico-amministrativi clgauridici, la funzione amministrativa (o
pubblica amministrazione in senso materiale) vidnsolito defenita come aquella diretta
alla realizzazione di concreti interessi di ordimllettivo mediante uma attivita

concreta?l021!

2% GIANNINI, Massimo SeveroDerecho administrativo. Tradugéo de Luis Ortega. Madri: Ministério para
las administraciones publicas, 1991, p. 37.

207 A ideia anterior ad\ntiguo Regimeera baseada fundamentalmente na figura do rei cepresentante
divino na Terra logo, sem limites juridicos. Aindae com forte carater religioso, a Revolu¢do Frsace
possuiu um ideéario politico, consubstanciado nalddacdo dos Direitos do Homem e do Cidad&o. E
justamente com a separacdo dos Poderes e a difm@mcentre o Parlamento/Legislativo, como
representantes do povo/nacao (Unico detentor deramb — indivisivel — inalienavel — imprescritivel o
Rei/Poder Executivo um mero agente/funcionario/aistrador/executor da Lei que se pode dar inicio ao
que contemporaneamente denomina-sAditeinistracdo Publica

2% MERKEL, Adolf. Teoria general del derecho administrativoMéxico: Editora Nacional, 1980, p. 211.
29 ALESSI, Renato.Sistema istituzionale del diritto amministrativo italiano. 2.ed. Mildo: Giuffré
Editora, 1958, p. 2.

219 para Héctor Escola Administragdo Publicagéella funcién del Estado que consiste en unavidetil
concreta y continuada, practica y espontanea, ddater subordinado, que tiene por objeto satisfaeer
forma directa e inmediata las necesidades colestiyal logro de los fines del Estado, dentro deleor
juridico establecido y con arreglo a éstf&SCOLA, Héctor JorgeEl interés publico como fundamento
del derecho administrativa op. cit., p. 42).

21 Eduardo Garcia de Enterria e Tomas-Ramon Ferndedem verdadeira critica quanto a esta distingéo d
Administracdo Publica como funcdo objetiva ou makgpara do Direito Administrativo. Escrevem o0s
autores:Lo primero que hay que notar, en efecto, es quidiministracion Publica no es para el Derecho
Administrativo una determinada funcién objetiva atenial. (...). La movilidad de la propia materia
administrativa es, sin duda alguna, un obstaculuperable para intentar perfilar un modo — materal
formal — de administrar. Las funciones y activida@erealizar por la Administracién son algo purarteen
contingente e histéricamente variable, que dep&sgacialmente de una demanda social, distinta pada
Orbita cultural y diferente también em funcién dehtexto socioeconémico en el que se produce.Rara

el Derecho Administrativo la Administracion Publiea una persona juridica. Este de la personifica@§

el Unico factor que permance siempre, que no cammdmao cambian los 6rganos y las funciones, y posedl
hace posible el Derecho Administrativo. Todas kladiones juridico-administrativas se explican antt la
Administracién Pudblica, en cuanto persona, es yeteude Derecho que emana declaraciones de voluntad
celebra contratos, es titular de patrimonio, espassable, es judiciable, et(GARCIA DE ENTERRIA,
Eduardo; TOMAS-RAMON, FernandeZurso de derecho administrativo Buenos Aires: La Ley, 2006, p.
31-32).
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Toda a Administracdo € uma atividade estruturada e objetiva alcancas fin
humanos. No caso de uma Administracdo Publica déistepodem ser encontrados no
interesse public6*® Tendo como pressuposto a distribuicdo de funciige es Poderes,
entender-se-4 como Administracdo Publica a expresis@nima de Poder Executivo, a
qual possui por fungdo primériagestao/comando/direcdo dos interesses publicos, da
coisa publica ou seja, estar-se-a excluindo do conceito qualquéa funcdo por ele
(Poder Executivo) realizada, ainda que secundariemeomo legislativa ou judiciat®
Para melhor compreender, ainda, o sentido daderawi além das Entidades Politicas
(Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios)pmssaveis diretamente (Administracdo
Direta) pela execucédo dos preceitos legais/corgiitais, incluir-se-80 no conceito as
Autarquias e as Fundacgdes Publicas (unicamentaeaadpuirem personalidade de direito
publico). Ainda que as Empresas Publicas e as &mbés de Economia Mista quando

prestadoras de servicos publigggesentem-seomo espécies de Autarquidénao serdo,

%12 a administracién publica, concebida desde estetqoudie vista, no serfa sino aquella actividad que se
lleva a cabo para alcanzar la realizacion de firpse son publicos, generales o comunes, es dear, qu
interesan al publico, o por lo menos a una mayatéaese publico(ESCOLA, Héctor JorgeEl interés
publico como fundamento del derecho administrativoop. cit., p. 37).

“13 sabe-se que ainda que o Poder Executivo exeicartipnte a funcéo administrativa, exerce atipicaenen
as funcdes legislativa e judicial, entendendo-®sten Ultimo caso, por hora, simplesmente a fungio d
processar e julgar (excluindo-se o efeito da cpigmda, exclusiva do Poder Judiciario). Ja expudéabra
Fagundeso exercicio dessas funcbes é distribuido pelos adggfenominados Poder Legislativo, Poder
Executivo e Poder Judiciario. E de notar, poréme gada um desses 6rgdos ndo exerce, de modo &rclusi
a funcdo que nominalmente lhe corresponde, e simniga a sua competéncia principal ou predominante.
(FAGUNDES, M. SeabraO controle dos atos administrativos pelo Poder Judiario. 5.ed. Rio de
Janeiro: Forense, 1979, p. 5-6).

214 Neste caso ha de se apontar as decisbes profgralasSupremo Tribunal Federal no Recurso
Extraordinario n® 220.906/DF (Ministro Relator Miim Correa, julgado em 16/11/2000) equiparando a
Empresa Puablica de Correios e Telégrafos a Fazehalalica: RECURSO EXTRAORDINARIO.
CONSTITUCIONAL. EMPRESA  BRASILEIRA DE  CORREIOS E  TEGRAFOS.
IMPENHORABILIDADE DE SEUS BENS, RENDAS E SERVICORECEPCAO DO ARTIGO 12 DO
DECRETO-LEI N° 509/69. EXECUCAO. OBSERVANCIA DO RHE@E DE PRECATORIO.
APLICACAO DO ARTIGO 100 DA CONSTITUICAO FEDERAL. 1A empresa Brasileira de Correios e
Telégrafos, pessoa juridica equiparada a Fazenblic®Ué aplicavel o privilégio da impenhorabilidade
seus bens, rendas e servicos. Recepcao do artigo D@creto-lei n° 509/69 e nao-incidéncia da igasir
contida no artigo 173, § 1° da Constituicdo Fdderae submete a empresa publica, a sociedade de
economia mista e outras entidades que explorendatie econémica ao regime proprio das empresas
privadas, inclusive quanto as obrigacdes trabakhist tributarias. 2. Empresa publica que ndo exerce
atividade econdmica e presta servigco publico dapet@mcia da Unido Federal e por ela mantido. Exacuc
Observancia ao regime de precatorio, sob pena benragdo do disposto no artigo 100 da Constituigdo
Federal. Recurso extraordinario conhecido e provido Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginadordgpc TP=AC&doclD=249355>. Acesso em: 22 nov. 2011.
No mesmo sentido fora a decisdo da Corte no AgRegimental em Recurso Extraordinario n°® 380.939,
Ministro Relator Eros Grau, julgado em 09/10/208m, relacdo a Administracdo dos Portos de Pararegua
Antonia: AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO EXTRAORDINAR). APPA - ADMINISTRACAO
DOS PORTOS DE PARANAGUA E ANTONINA. ENTIDADE AUTARQICA. SERVICO PUBLICO.
EXECUCAO POR PRECATORIO. 1. Os débitos trabalhistasAPPA - Administracdo dos Portos de
Paranagua e Antonina, entidade autarquica queapsestico publico, devem ser executados pelo redene
precatérios. Precedente. 2. Agravo regimental a & nega provimento. Disponivel em:
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contudo, tomadas por base para as proposi¢oessasf@ntadas, o que nao impede de a
estas se lhe aproveitarem as ideias.

3.2 A Administracdo Publica Patrimonialista: as prmeiras impressfes de uma

Administracdo Publica nacional

Conceituado o termédministracdo Publicapassa-se ao estudo de sua evolucao
histérica nacional, vez que a partir desta contdidacao sera possivel ao fim expor as
dificuldades e sugerir as solu¢gbes no ambito peua<ivil em acdes que a envolvab.
homem € um ser essencialmente historico e a sysotahdade radical é historicidade,
que brota do passado, presente e futuro, ndo cdapas sucessivas de uma conjugacao
linear, mas como totalidad@® A consciéncia histérica, ou a consciéncia da ooidade
da historia, ira permitir chegar a determinadasckmdes que sem este levantamento se
tornariam resultados simples e Obvios que sequeeameam estudo, ou, até mesmo,

absurdos ou inconcebiveis.

Em 22 de abril de 1500 chegavam ao Brasil 13 clas\ymrtuguesas (por acaso ou
naof'® lideradas por Pedro Alvares Cabral, sendo, emtietajue em 1492 Cristovao

Colombo, navegando pela Espanha, ja havia che@a&loérica. A descoberta do Brasil

<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginadordpc TP=AC&docID=497558>. Acesso em: 22 nov. 2011.
As Empresas Publicas e as Sociedades de Econorsia Nliando exploradoras de atividades econdmicas
(artigo 173 da Constituicdo Federal) fogem aos éisigtais propriamente dito (interesse publico)tivoo
pelo qual ndo devem ser incluidas no conceito dmiAdtracdo Publica, isso porque, submetem-se ao
regime das empresas privadas, que por sua vem wséucro). Aponta Maria Sylvia Zanella Di Pietro:
guando o Estado exerce uma atividade que nao gidefiegalmente como servigco publico, ndo se cadgta
descentralizag&o propriamente dita. E o que ocguando ele assume uma atividade econémica com base
no art. 173 da Constituicdo Federal; ao criar ummpresa estatal para desempenhar essa atividade, o
Estado ndo esta transferindo uma atividade suas(paiguém transfere mais poderes do que tem) mas si
saindo de sua Orbita prépria de acdo para atuaramobito da atividade privada, a titulo de interveag#
dominio econdmicaDI PIETRO, Maria Sylvia ZanellaRarcerias na administracdo publica: concessao,
permissao, franquia, terceirizacdo, parceria publio-privada e outras formas 6.ed. Sdo Paulo: Editora
Atlas, 2008, p. 44).

215 OHLWEILER, Leonel. Estado, administracdo publicalemocracia: condigdes de possibilidade para
ultrapassar a objetivacdo do regime administratimo STRECK, Lenio Luiz; ROCHA, Leonel Severo
(coord.).Anuario do programa de pés-graduacéo em direitoS&o Leopoldo: Unisinos Editora, 2003, p.
282. Segue o0 autondo se trata, simplesmente, da tarefa de definircomhistoricos, atividade tipica da
historiografia, mas de compreensao da histéricacteta na qual ele acontece. Nao se pode olvidaraue
tradicdo na qual os entes juridicos estao imersaméverdadeiro acontecimeniddem, ibidem).

218 A Carta escrita por Pero Vaz de Caminha falaaetfamentp nem emdescobrimentmu casualidade
(RIBEIRO, Darcy.O povo brasileiro: a formacao e o sentido do Brasilf.reimpr. Sdo Paulo: Companhia
das Letras, 2006, p. 35). Entretanto, este mesnww am sua obra, ainda que ndo faca nenhum destaque
utiliza o termoinvasao Apontados os termos para reflexdo, seguir-sdizamdo descobertaainda que para

o velho mundo.
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ocorreu no periodo das grandes navegacfes, quamtim® e Espanha exploravam o(s)
oceano(s) em busca de novas teftag o episédio de o Brasil ter sido descoberto por
Portugal somente em 1500 o foi parenondo EuropeuMesmo com a existéncia prévia e
forma de organizacdo embrionaria/primitiva dos dadionovo continentepensa-se (ou
prefere-se pensar) que nossa histéria comeca ef”f3or ndo se tratar este estudo de
uma reflexdo ou critica a estesso inicio historic@, entretanto, fundamental como um
passo inicial, que se parta daqui para observaormado do nosso Estado, mas,
principalmente, a formacdo de nossa Administrac@ibli®a. Como uma critica a

colonizac&o, principalmente portuguesa, destadze@d Freiré™ que:

Os portugueses, além de menos ardentes na ortogloxias espanhdis e menos
estritos que os ingleses nos preconceitos de cde enoral cristd, vieram
defrontar-se na América, ndo com nenhum povo datlouem império ou em
um sistema vigoroso de cultura moral e materiglrfas, ao contrario, com uma
das popula¢cBes mais rasteiras do continente.

Desta feita a invasdo/achamento/descobrimento dsilBnédo o foi por quem a
sociedade portuguesa tinha comabreza constituida de individuos aptos e/ou poderoso,
mas sim a quem n&o |hes interessaap(lacdes rasteirds?® Assim, ja se parte de um
inicio um tanto naovirtuosg que, certamente, refletird na formacdo Adminisiaa

Publica.

No recém-pedaco de terras encontrado/achado/irv&daskil (ainda mesmo antes

de suandependénciaolitica) vé-sea tentativa de implantacdo da cultura europ&aA

2" Desde cedo, aprendemos em casa ou ha escola quasibfBi descoberto por Pedro Alvares Cabral, em
abril de 1500. Esse fato constitui um dos epis6diexpanséo maritima portuguesa, iniciada em [ppios

do século XV(FAUSTO, BorisHistéria concisa do Brasil.op. cit., p. 9).

218 A 29 de marco de 1549 desembarcava Tomé de Sossmsias da Bahia, trazendo consigo a estrutura
completa do Estado. Construiu a primeira capital Biasil, onde instalou a sede do primeiro Governo
Geral. (SOUZA JUNIOR, Cesar Saldanh@onstituicées do Brasil.op. cit., p. 11). Antes mesmo de tornar-
se um espaco territorialmente delimitado, antesrdanizar-se, ainda que minimamente, em uma saseda
propriamente dita ja possuia uma estrutura poljtiddica. (Idem, ibidem, p. 13).

‘% FREYRE, Gilberto.Casa grande & senzala: formacdo da familia brasileh sob o regime da
economia patriarcal 51.ed. Sdo Paulo: Global, 2006, p. 157-158.

2 para a formidavel tarefa de colonizar uma extensémo o Brasil, teve Portugal de valer-se no século
XVI do resto de homens que Ihe deixara a aventaréndia. E ndo seria com esse sobejo de gente.equas
toda midda (considerada nos seus recursos econ@jpi@n grande parte plebeia, e, além do mais,
mocarabe, isto é, com a consciéncia de raca ainds fnaca que os portugueses fidalgos ou nos dde)or
que se estabeleceria na América um dominio portigxélusivamente branco ou rigorosamente europeu.
(Idem, ibidem, p. 161).

22l HOLANDA, Sérgio Buarque ddRaizes do Brasil 26.ed. S&o Paulo: Companhia das Letras, 1995,.p. 31
Segue o AutorToda a estrutura de nossa sociedade colonial texebmse fora dos meios urbanos. E
preciso considerar esse fato para se compreendaratamente as condicbes que, por via direta ou
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colonizacédo do Brasil se processou aristocraticatmen mais do que de qualquer outra
parte da AmeéricaAristocratico, patriarcal, escravocrata. O portuguéez-se aqui senhor
de terras mais vastas, dono de homens mais nunsegosoqualquer outro colonizador da
América®?® Leve-se em consideracdo, entdo, que nos séculdseXX¥Il a forma de
Governo preponderante na Europa era a Monarquiagacconsequentemente refletira no
Brasil. Contudo, é bom destacar que no Brasil nis&anstaurou efetivamente uma
Monarquia tradicional?*®> O que se experimentavam eram ordens do(s) Rei(s)
Portugués(es) aplicadas pelBsincipes do Brasif** Contudo, mesmo n&o sendo uma
Monarquiatradicional a forma de Administragdo Publica implantada a isefigimente: a
Administracdo Publica Patrimonialista.

E assim fez-se o inicio da Administracdo Publicalce Brasil: dominante o
patrimonialismo, uma ordem burocratica, com o saber sobreposto ao cidadao, na

qualidade de chefe para o funcionaffd.E desta forma que expde Raymundo Faoro:

O Estado, envolvido por uma camada de dominio, stade-maior de governo,
o estamento de fei¢do burocratica, se alimentaxdealasse, a classe comercial,
que ele despreza e avilta. (...). Aristocratico & gstamento, sé ele esta junto da
corte, so ele influencia as decisdes da Coroa.n@mmo enriquece; o estamento
consome senhorialmente, pouco preocupado com @ gargalinha os ovos de
ouro??®

O que realmente fomos: nulos, gracas a monarqisi@enatical Essa monarquia
acostumando o povo a servir, habituando-o a inéteimjuem espera tudo de
cima, obliterou o sentimento instintivo da liberdadjuebrou a energia das
vontades, adormeceu a iniciativa; quando mais threleleram liberdade, ndo a
compreendeu; ainda hoje ndo a compreende, nerrusabelela. (...). E o fruto
que colhemos duma educacao secular de tradicdaeigas e enfatical’!

O Estamento, quadro administrativo e estado-ma@maminio, configura o
governo de uma minoria. Poucos dirigem, controlanftendem seus padrées de
conduta a muitos. (...). A minoria exerce 0 goveeno nome proprio, ndo se

indireta, nos governaram até muito depois de pnmelda nossa independéncia politica e cujos reflegms

se apagaram ainda hojédem. lbdem, p. 73).

222 FREYRE, Gilberto.Casa grande & senzala: formacdo da familia brasiled sob o regime da
economia patriarcal.op. cit., p. 266.

23 A monarquia que o Brasil nunca experimentou faieda vivida nos paises Europeus, como Inglaterra,
Franca, Espanha ou Portugal, apegada as tradigids, gue a Constituicdo de 1824 em seu artigo 3°
afirmasse que ndmpério do Brazil o seu Governo é Monarchico Hereditario, Constitneilp e
Representativoe em seu artigo 4° géeDynastia Imperante é a do Senhor Dom Pedro ladtaperador, e
Defensor Perpetuo do Brazil

224 Como Dom Teodésio, Dom Afonso, Dom Jo#o |, DonoJdédDom Pedro, entre outros.

225 FAORO, RaymundoOs donos do poder: formacédo do patronato politicorasileiro. 3.ed. S&o Paulo:
Globo, 2001, p. 35.

2% | dem, ibidem, p. 91.

227 |dem, ibidem, p. 105-106.
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socorre da nacgdo para justificar o poder, ou pegairha-lo juridicamente ou
moralmente?®

As citacOes dos diversos trechos da obra do aaticchgp apontam uma realidade
gue parece ter-se incorporado ao Poder Executiaté(enesmo ao Legislativo) brasileiro.
Uma aristocracia (ou useletogrupo de pessoas) gaeacarnavaa autoridade advinda do
rei, capaz de gerir algo que dificiilmente consegeaiaenxergar com@ublica Quem
ocupava cargo publico era detentor de autoridadé e s6 por isso, requeria/impunha
obrigacBes (e respeitt’ A legitimidade de suas acdes &eal Nestapseudomonarquia
eram os fazendeiros escravocratas e eram os filhos denfieiros, educados nas

profissdes liberais, quem monopolizava a politieeegendo-se ou fazendo eleger seus

228 EAORO, RaymundoOs donos do poder: formacdo do patronato politicorasileiro. 3.ed. S&o Paulo:
Globo, 2001, p. 108-109. Segue o auteazenda, guerra e justica sdo as funcdes dos meiséculo XVI,
funcdes que se expandem e se enleiam no contapieeitamento da vida econémica. Uma constelagdo d
cargos, ja separada a administracé@o publica da ceess, realiza as tarefas publicas, com as nomeage
delegacdes de autoridade. Separacéo, na verdadeef@&m que o valido da corte transmuta em funciona
ou soldado, num processo de nobilitacdo, que alramdetrado e 0 homem das armas. O patrimbnio do
soberano se converte, gradativamente, no Estad@apor um estamento, cada vez mais burocraticg. (

O funcionario é o outro eu do rei, um outro eu @slitezes extraviado da fonte de sue poder. (.sgriBor

de tudo, das atribuicdes e das incumbéncias, éi e @ funcionario serd apenas a sombra real. (A).
objetividade, a impessoalidade das relacbes enfidités e autoridade, com os vinculos racionais de
competéncias limitadas e controles hierarquicosa sibora do futuro; do distante e incerto futuro..)(. O
funcionario recebe retribuicdo monetéaria, o agedessfruta de vantagens indiretas, com titulos ergat
que compensam a gratuidade forma. Os ordenadofudcnarios pouco crescem no curso dos anos huma
despesa global fixa, com o0 aumento de tencas pudmsnas despesas publicas, o que sugere a expalasa
nobreza e do comércio (...). Essa degradagdo doximentos explicard as inlmeras denudncias de
corrupgao, aliada a violéncia, instrumento, estargpgarrotear os suditogidem, ibidem, p. 197-199). E
mais ao fim diz:O burocrata, j& desenvolvido do embrido estamedtatortesao, furta e drena o suor do
povo porque a seu cargo estdo presos os interasséariais da coldonia e do reino. (...). A burguesia
domesticada e agrilhoada, vinga-se do funciondsassurrando ou bradando contra a corrupgdo. O
funcionario, de sue lado, acostado ao fidalgo, éesth o comerciante no seu parasitismo e seu
aproveitamento do trabalho alheio para enriquecgr.). A funcdo pubica congrega, reine e domina a
economia. Ela é o “instrumento legalista da cladseninante”, formando um “patriciado administrativo”
(...). Nas duas expressdes — o funciondario de origertesa e o agente local recrutado pelo rei a-fe a
transacdo entre centralizacdo governamental e asreates desintegradoras dos nudcleos locais e
provinciais. (...). O cargo publico em sentido am comisséo do rei, transforma o titular em pddade
autoridade. Confere-lhe marca de nobreza, por umdigeno de interpenetracéo inversa de valores. Como
emprego publico era, ainda no século XVI, atribdéonobre de sangue ou do corteséo criado nas dadwas
manto real, o exercicio do cargo infunde o acataimearistocratico aos suditos. Para a investidura em
muitas fungdes publicas era condi¢do essencialauandidato fosse “homem fidalgo, de limpo sangue”
(Ordenag6es Filipinas, L. I, tit. 1), ou de boaHagem (idem, tit. 1I). Nas Camaras se exigia igual
qualificacdo para a escolha dos vereadores entrémsnens bons” — embora esses caracteres fossem
muitas vezes ignorado@dem, ibidem, p. 201-202).

229 por exemplo©O donatério era um grdo-senhor investido de podéeeslais pelo rei para governar sua
gleba de trinta Iéguas de cara. Com o poder palitie fundar vilas, conceder sesmarias, licencides@os

e comerciantes, e 0 poder econdmico de exploratalinente ou através de intermediarios suas terraie e
com o direito de impor a pena capitdRIBEIRO, Darcy.O povo brasileiro: a formacéo e o sentido do
Brasil. op. cit., p. 78).
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candidatos, dominando os parlamentos, os ministéeém geral todas as posi¢cdes de
mando, e fundando a estabilidade das instituic@sse contestado domirfiy

A independéncia do Brasil € oficialmente datad& dke setembro de 1822, ainda
que a moderna historiografia do Brasil remeta oiondo processo de independéncia a
transferéncia da Corte Portuguesa para o Brasil&B (a 1821). As formas de ingresso
no servi¢o publico davam-se de forpessoalizada/apadrinhagdaarecedoras de qualquer
critério técnico, sem qualquer preocupacdo com pessoalidade, alias, muito pelo
contrario, o lagco parental, a confianca, a fidmiam uma das condi¢cdes de se galgar

espaco no emprego publico, sendo vejamos:

Nao era facil aos detentores das posi¢goes puldieassponsabilidade, formados
por tal ambiente, compreenderem a distin¢cdo fund&hentre os dominios do
privado e do publico. Assim, eles se caracterizastajnente pelo que separa o
funcionario “patrimonial” do puro burocrata confa@ma definicAo de Max
Weber. Para o funcionario “patrimonial”’, a prépgestdo politica apresenta-se
como assunto de seu interesse particular; as fang8empregos e os beneficios
gue deles aufere relacionam-se a direitos pesstmifuncionario e ndo a
interesses objetivos, como sucede no verdadeirad&dburocratico, em que
prevalecem a especializacdo das funcdes e o esfmagm se assegurarem
garantias juridicas aos cidadaos. A escolha doghsmue irdo exercer funcdes
publicas faz-se de acordo com a confianca pesseaigrecam os candidatos, e
muito menos de acordo com as suas capacidadesigsiOpialta a tudo a
ordenacdo impessoal que caracteriza o estado Btimacr(...). No Brasil, pode-
se dizer que s6 excepcionalmente tivemos um sisteimeanistrativo e um corpo
de funcionarios puramente dedicados a interessesivais e fundados nesses
interesses. Ao contrario, € possivel acompanhatorago da nossa histéria, o
predominio constante das vontades particularesegqgentram seu ambiente
préprio e impessoal. Dentre esses circulos, foi danida o da familia aquele
que se exprimiu com mais forca ().

N&o se pode afirmar, também, que esta importanada ch familia era uma
novidade (pés-independéncia) na realidade brasil€icunhadismd>? por exemplo, foi o
que possibilitou a formagdo do povo brasileik@lho uso indigena de incorporar
estranhos a sua comunidades indios ofereciam uma moca india como espoaasien
gue ocolonizadora assumisse estabelecia, automaticamente, lacas apsentavam com

todos os membros do grupo. Mais uma vez a indituiamilia era fundamental na

formacgéao social.

20 HOLANDA, Sérgio Buarque ddRaizes do Brasilop. cit., p. 73.

21 HOLANDA, Sérgio Buarque deRaizes do Brasil op. cit., p. 145-146. E a partir desta premissa qu
Sérgio Buarque de Holanda denominahdemem cordiahquele ligado &ordialidade A inimizade bem pode
ser tdo ‘cordial’ como a amizade, nisto que umaoatra nascem do ‘cora¢do’, procedem, assim, darasfe
do intimo, do familiar, do privadgldem, ibidem, p. 205).

232 RIBEIRO, Darcy.O povo brasileiro: a formacéo e o sentido do Brasibp. cit., p. 72. A ameaca pelo
cunhadismoera tamanha que para preservar 0s interesses rda @ortuguesa, esta, em 1532, imp6s o
regime de donatéarias com o fim de povoar e fazstyzir as novas terras. (Idem, ibidem, p. 76).
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Mais contemporaneamente (no final do século X\itio do século XIX), Victor
Nunes Leal, referindo-se a formagédo dos municiprasileiros, (ainda com fortes bases
rurais) aponta ques mais opulentos fazendeiros ou 0s comercianieslestriais mais
abastados, os que exerciam, em cada municipio, maedo-em-chefe da Guarda
Nacional, ao mesmo tempo que o governo provindial. estado de coisas passou a
Monarquia para a Republica (.2§* E o que o Autor denomina deronelismo O coronel
era quem detinha ao mesmo tempooder politicoe podereconémicqtalvez aquele em
decorréncia deste), a ponto de em quernomnel votasse (ou indicasse a votacao)
carregava consigo um lote consideravelvdéos de cabrestd* A bem da verdade o
trabalhador rural via, na grande maioria dos cas@gu patrdo como um benfeitor. Logo,

nada mais natural que votar em quem ele indicd3se.

Percebe-se que aqui, mesmo apés séculos de cgl@dmizamesmo muito tempo
apos a independéncia, matrimonialismo continuava a ser a forma predominante na
Administracdo Publica, claro que agora sem a figdoa Monarca/lmperador como
legitimador dopoder publicosubstituido pela democracia representativa, peio, vodo,
no entanto, sem substituir os vinculos familiaresaopratica da troca de favores. A
legitimacdo, na Republica, dava-se pelo sufrAgi@&p mecessariamente secreto, ndo
necessariamente livre, mas de qualquer forma, sddgacao da legitimacéo do pogeto
povo. Nesta esteira, ndo era raro acontecer de

Se uma pessoa vem a ocupar um posto de comandmaaizacdo politico-
administrativa, ndo é raro presenciar-se a ascatsgoande nimero de pessoas
da “terra dele”. Ndo sO parentes de todos os gmaas, também amigos de
infancia, antigos colegas de trabalho, vizinhosempizs e amigos desses vizinhos
ocupam cargos “de responsabilidade” ou de “confiarem torno do novo

potentado. O chamado familiarismo e outras formasepotismo podem ser
classificados como aspectos do patrimonialidtho.

Ainda que o objeto do estudo seja a Administrd@dialica, é facil vislumbrar que

0 apadrinhamento como forma de conquistar o ppditico alcancava, também, o Poder

23 | EAL, Victor Nunes.Coronelismo, enxada e voto: 0 municipio e o reginepresentativo no Brasil
2.ed. Sdo Paulo: Alfa-Omega, 1975, p. B8ses remanescentes de privatismo séo alimentadogpder
publico, e isto se explica justamente em funcaaetpme representativo, com sufragio amplo, pois o
governo ndo pode prescindir do eleitorado ruraljecsituacao de dependéncia ainda é incontestavel.

234 EAL, Victor Nunes Coronelismo, enxada e voto: o municipio e o regarepresentativo no Brasil

op. cit., p. 23.

233 No plano politico, ele luta com o “coronel” e pefcoronel”. Ai estdo os votos de cabresto, que resul

em grande parte, da nossa organizacdo econdmic.rfidem, ibidem, p. 25).

3% | dem, ibidem, p. 43.
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Legislativo, superando o estagio histérico colgrestendendo-se ao periodo republicano.
As eleicdes, em face de a prépria formacdo cultnagional, ndo fora efetivamente a

forma ideal de superar o patriarcalismo qaetagiouo proprio sistema sufragista.

3.2.1 O principio da legalidade como reflexo da Relucdo Francesa e a sua

introducao no Brasil: um limite aos poderes do Estdo

Uma das maiores herancas — pelo menos para acdDi@iinistrativé®’ — deixada
pela Revolucdo Francesa foi o principio da legebd® Além da implantacdo do Estado
Liberal de Direito, o principio da legalidade iri@de como fundamento da garantia da
liberdade e do patriménio, protegendo o individumt@a os atos absolutistas do
Governo/Ref*® bem como trazendo seguranca (juridica) as relagdeerciais, outro
anseio danova sociedade ascendente: a burguesa. Antes de melplaraelo, convém
observar que este principio foi expressamente itocishalizado no Brasil somente em
1988 no artigo 37, tendo como atual redagédo a stgyai administracédo publica direta e
indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos dsda do Distrito Federal e dos
Municipios obedecera aos principios de legalidadmpessoalidade, moralidade,

publicidade e eficiéncia e, também, ao segLifft€ontudo, as Constituicées Brasileiras

237 Uno dei principi fondamentali del diritto amministivo & quello di legalitd. Secondo I'opinione pil
diffusa, tale espressione indica la sottomissiogléacoubblica amministrazione alla legge.). Diverse sono

le ragioni della sottoposizione dell’organizzaziomelell'attivita amministrative alla legge, a sedandelle
fasi storiche dell’evoluzione costituzionale. Inayrima fase, quella del cosiddetto dualismo tral®@aento

e governo, in cui tali poteri erano separati e qapiposti, affermare che il potere amministrativoopu
svolgersi nell’ambito delle determinazioni dellaydge, voleva dire sottoporre il governo, che & ativé
delllamministrazione, al vincolo delle norme dettatal Parlamento. Dunque, in questa fase, il ppieidi
legalita aveva il significato di limite parlamentadell’attivita governativa. Nella fase seguentetta della
parlamentarizzazione dello Stato, il principio dghlita ha assunto, invece, un significato divergegllo del
primato della legge sull'atto amministrativo. Quesgévoluzione corrisponde allo sviluppo del sistema
costituzionale. Infatti, con I'estensione del saffio, muta il rapporto tra Parlamento e governo.mNo & pil
contrapposizione tra legislativo ed esecutivo, nudosdinazione del governo al Parlamento, in forza
dell'investitura popolare di quest'ultimdCASSESE, Sabinolrattato di diritto amministrativo . Mildo:
Giuffré Editore, 2003, p. 213-214).

2% Talvez a mais importante contribuicéo dos teéripaga a formulagéo da teoria do governo limitadoase;
o principio da legalidade, também fruto da concepdé Estado de Direito que passa a vigorar a pattr
Revolugédo FrancesgFONTE, Felipe de Melo. Para além da legalidadeomstitucionalizagdo do direito
administrativo através do principio da juridicidaéddgumas propostafRevista de Direito do Estadpano

4, n° 13, jan/mar 2009, p. 250).

#¥9 TACITO, Caio. O principio da legalidade: pontoantaponto. In: MELLO, Celso Antonio Bandeira de
(org.). Estudos em homenagem a Geraldo Ataliba: direito admistrativo e constitucional. Sdo Paulo:
Malheiros editores, 1997, p. 143.

240 A constitucionalizacdo da administracdo publiéafendmeno contemporaneo, iniciada apés a Primeira
Guerra Mundial, cristalizando-se nas constituicliekana de 1947, Portuguesa de 1976 e Espanhola de
1978, tendo como escopo a submissao da administpagdica do direito como um todo, além do controle
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(desde 1824) dispunham sobre a noc¢éo de lei cord@aeecessaria de deveres, direitos
e obrigacdes, tanto nas relacées privadas comécpsbt*

Como fora visto, até a Revolucdo Francesa o Reisaptava-se como uma figura
divina e, portanto, com poderepiase ilimitados, sendo limitado somente ao poder
absoluto de Deus. Com a Revolucao Francesa, avlagdo do poder foi deslocaddo
céu para a terra,quer dizer, de Deus para o homem. E neste ceqéiose da o
surgimento da legalidade, como uma forma de cast@oderes do Rei/Estado, e submeté-

lo ao poder dos individuos, através dos seus reptastes: o Legislativo/Parlamenitd.

E sem sombra de divida o principio da legalidad® histérico do liberalismp
significando num primeiro momento que 0s atos daiddstracdo nao poderiam contrariar
as normas legaip(incipio da precedéncia da Jee hum momento posterior que a pratica
dos atos da Administracdo tivessem como previsée lanfrincipio da reserva legal ou

243

da conformidadeg“™ O papel fundamental do principio da legalidade éagéistico. Ele

jurisdicional de sua atividade. (OHLWEILER, Leon8&istado, administracdo publica e democracia:
condicBes de possibilidade para ultrapassar a objeacdo do regime administrativo. op. cit., p. 292).

41 |dem, ibidem, p. 144No direito brasileiro, a constitucionalizacdo doreito administrativo, sob certo
aspecto, sempre existiu, especialmente a partiCdastituicdo de 1934, onde se encontram normasesobr
servidor publico, responsabilidade civil do Estadesapropriacdo, mandado de seguranca acao popular,
atribuicdo de atividades a competéncia exclusivadldédo, previsdo sobre concesséo de servicos puglic
Nas Constituicdes posteriores manteve-se a messb@ngitica, que se acentuou consideravelmente na
Constituicdo de 1988 e, ainda mais, com alteragd#sduzidas por Emendas a Constituicgo.). Nesse
sentido, pode-se afirmar que a constitucionalizag@odireito administrativo brasileiro ndo constitum
dado novo; ela sempre existiu, em maior ou menaugem praticamente todas as Constituicdes e vem
crescendo até o momento atual, especialmente poa fite Emendas a Constituica@! PIETRO, Maria
Sylvia Zanella. Da constitucionalizagdo do direimdministrativo: reflexos da legalidade e da
discricionariedade administrativa. In: DI PIETROah& Sylvia Zanella; RIBEIRO, Carlos Vinicius Alves
(coord.). Supremacia do interesse publico e outros temas rekntes do direito administrativo. S&o
Paulo: Atlas, 2010, p. 179-180).

42 No bastaba con trasladar la titularidad del podezsde el monarca al pueblo, poder que éste ha de
ejercer a través de sus representantes y de sugegjeomo hemos visto. La gran, la formidable dadess
que ese poder el pueblo va a ejercerlo precisamartavés de la Ley. La relacion entre el poder tpse
ciudadanos crean por el pacto social y estos misodadanos, que han de soportar el ejercicio deees
poder, ha de realizarse precisamente a través deela que es la expresion de la voluntad geneegjiis el
dogma rousseaunian¢GARCIA DE ENTERRIA, Eduardd.a lengua de los derechos. La formacion del
derecho publico europeo tras la Revolucion Francesap. cit.,, p. 109). Escreve o autéor lo que a
nuestra materia interesa, lo sustancial del mecanisque permanece no es que la Ley sea general o
singular, sino que toda accion singular del podstégustificada en una Ley previa. (...). La Adstigcion

es una creacion abstracta del Derecho y no una @ciédn personal de un soberano y actia sometida
necesariamente a la legalidaGARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; TOMAS-RAMON, Fernéesl Curso

de derecho administrativa op. cit., p. 441-442).

23 SERVULO CORREIA, José Manuellegalidade e autonomia contratual nos contratos
administrativos. Coimbra: Almedina, 1987, p. 18-19. Garcia de Efdeapresenta estes principios, como
aplicacion singular de la Ley y doctrina de la wihecion e la doctrina de la vinculacion positiva de la
Administracion a la legalidadrespectivamente. (GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; MAS-RAMON,
FernandesCurso de derecho administrativo op. cit., p. 443-448).
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impede que os individuos sejam surpreendidos cofesagstatais que ndo foram
autorizadas e/ou com exigéncias que ndo eram preige conhecidas ou estipulads.

Indiscutivel que o principio da legalidade possuarieras outras particularidades
como as hipéteses deeserva legagf*® de atos administrativos autdnomos ou
independente¥’® e a prépriadiscricionariedadg*’ etc. Entretanto, convém destacar gue
Administracdo Publica num regime de legalidade esitémissa a I€i*® pondo de um lado
0S agentes publicos na dependéncia das leis emipdi Legislativo e, por outro,
submetendo estas mesmas autoridades ao contratgajjudendo que sua esséncia
estriba en la comprension de la ley como autodetexamn, como decision autonoma

sobre los propios asunté®’

A legalidade aparece como a primdwatelimitadora (e legitimadora) dos poderes

estatais, no caso, da Administracdo Publica, nddose governo uma atividade livre de

244 FONTE, Felipe de MeloPara além da legalidade: a constitucionalizacdo ddireito administrativo
através do principio da juridicidade. Algumas propdatas op. cit., p. 257.

%5 por reserva legalentende-se os atos emanados pela Administracdic®@ne estariam submetidos
expressamente a lei. Os demais poderiam ser exggeditonomamente. A doutrina Alema divide-se em
quatro posicdes distintas acerca da reserva legdbs que (minoritarios) entendem que se mantem no
ambito tradicional; a dos que (muito minoritariospnsideram extinta a reserva legal e tdo s6 existen
algumas reservas especiais proprias de certostdselundamentais; a dos que sustentam que a reserva
total, abarcando por isso todos os sectores e tamoplanos de cada sector da actividade adminis@at
finalmente — e é essa a posicdo maioritaria — h&ws defendem que se alargou o ambito tradiciomal d
reserva de lei sem que se tenha ainda atingidadgesde reserva total. (...). Para estes autogefincéo

da reserva consiste em garantir a liberdade de agdio e a propriedade das pessoas fisicas e codeagtile

tal modo que a esfera individual assim compostaassa ser atingida por actos ablativos mediante uma
autorizacdo legal.(SERVULO CORREIA, José Manuelegalidade e autonomia contratual nos
contratos administrativos.op. cit., p. 84).

246 0Os atos administrativos autbnomos ou independemes Brasil, sdo aqueles emanados pela
Administracdo, mas que nao dependem de lei emdsefdimal, tendo como fonte a prépria Constituicao
Federal. Estéo previstos no artigo 84, VI da Ctuiglio Federal de 1988: artigo 84. Compete priaatiente

ao Presidente da Republica: VI — dispor, mediamtereto, sobre: a) organizagcdo e funcionamento da
administragao federal, quando ndo implicar aumdatdespesa nem criagdo ou extingdo de 6rgdos asiblic
b) extincdo de fungdes ou cargos publicos, quaagos.

247 A discricionariedade compreende a possibilidade addei conferir ao administrador sob certas
circunstancias uma solucdo possivel, dentre disesgaesentadas, ou seja, haveria a concessédo pelo
legislador de umaerta margem de liberdade ao agente publico selecionaetdre as varias medidas
possiveis e admissiveis a que melhor solucionaeat@o.O instituto juridico do poder discricionario tem o
seu sentido e sua razdo também, e exatamentefadpete direito. O dador de leis, muitas vezes, esta
capacitado para colher a multiplicidade da vida elotar uma regulacdo que satisfaca todas as
possibilidades e alternativas praticas. O podercd@onario da administragdo se oferece como reoui®
dador da lei delimita o quadro e indica a dire¢cd® abjetivos, a administra¢éo encontra, sob a oldssria
desses ajustes legais e sob a consideragéo dasei@ncias concretas, uma solugdo conveniente ao ca
particular e ajustada a coisgMAURER, Hartmut.Elementos de direito administrativo aleméaoTradugao

de Luis Afonso Heck. Porto Alegre: Sérgio AntonabFHs Editor, 2000, p. 49).

248 CAETANO, Marcelo. Principios fundamentais do direito administrativa 2.reimp. Coimbra:
Almedina, 2003, p.79.

249 Legislacién es, pues, autogobernaci@dESCH, Dietrich.Ley y administracién: estudio de la
evolucién del principio de legalidad Traducdo de Manuel Heredero. Madri: Instituto dstuBios
Administrativos, 1978, p. 34-35).
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legislacdo, sendo submetida a elagee se el Poder Ejecutivo o Gobierno puede
juridicamente tener alguna libertad para actuatpeds sélo gracias a que su influencia en
el Parlamento le permite obtener-la en algunos s4%bA protecao da liberdade garantida
pelo Estado Liberal de Direito exigia que as integdes do Estado-Administracéo

somente se admitissem como excegao, ou seja,\astaseem lei.

No Brasil, como ja afirmado, o principio da legalie apresentou-se resguardado
constitucionalmente apenas na Constituicdo de 3¥&8gue ndo impediu, contudo, sua
defesa tedrica como se observa nas obras de Qasdtado de Ciéncia da Administracao
e do Direito Administrativo, de 1906), Alcides Cr{izireito Administrativo Brasileiro, de
1910), Manuel Porfirio de Oliveira Santos (Direitmdministrativo e Ciéncia da
Administracdo, de 1919), Carlos Porto Carneiro @e& de Direito Administrativo, de
1916) e Ardo Reis (Direito Administrativo Brasiir de 1923) e, mais
contemporaneamente nas obras de Ruy Cirne Limec{pids de direito administrativo
brasileiro, 1934), Themistocles Branddo Cavalcaiftnstituicbes de Direito
Administrativo, de 1936), Oswaldo Aranha BandegaMtllo (Principios gerais de direito
administrativo, com 12 edicdo datada de 1969), Hebpes Meirelles (Direito

administrativo brasileirade 1964), dentre outrég?

A Revolugdo Francesa foi um marco histérico parssosiedade, e o foi,
principalmente, também a Administracdo Publica,apehplantacdo do principio da

20 GORDILLO, Agustin.Tratado de derecho administrativa 7.ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2003. Tomo
I, p. VII-13.

1 Nenhuma das Constituigbes anteriores havia comititializado os principios e preceitos basicos do
Direito Administrativo de maneira tdo detalhada @ampleta quanto a atual Constituicdo Federal de 1988
(FALDINI, Cristiana Corréa Conde. A constituciozalgdo do Direito Administrativo. In: DI PIETRO,
Maria Sylvia Zanella; RIBEIRO, Carlos Vinicius Alwécoord.)Supremacia do interesse publico e outros
temas relevantes do direito administrativo Sado Paulo: Atlas, 2010, p. 267.)

%2 Esta auséncia legal sobre o principio da legatidacbmpanha, de certa parte a prépria auséncia de
existénciado direito administrativo, enquanto ramo auténomalieito, pois como destaca Oswaldo Aranha
Bandeira de Mellodurante o periodo colonial inexistiram no Brasilltoues especializados do Direito
Administrativo. Nessa fase da nossa histéria, estepais submetido as instituicdes portuguesasid; ats
matérias sobre esse ramo juridico, ainda ndo ctrigid em disciplina autbnoma, eram objeto de
consideracdo acidental em obras de direito pUbldms autores lusitanogMELLO, Oswaldo Aranha
Bandeira dePrincipios gerais de direito administrativa op. cit., p. 117). Sao também as palavras de Ruy
Cirne Lima:corrida a primeira metade do século XIX, ja se mgcute, a sério, no Brasil a existéncia do
Direito Administrativo. (...). Desde essa época reeonhece, entretanto, a existéncia do Direito
Administrativo como disciplina juridica autbnomgLIMA, Ruy Cirne. Principios de direito
administrativo. 3.ed. Porto Alegre: Livraria Sulina, 1954, p. 16)trabalho doutrinario foi muito pobre no
ambito do direito administrativo, nessa primeiradado periodo republicano, iniciada com a Proclaéwc
da Republica, e 1889. (...). A partir de 1934, oeidd Administrativo experimentou grande evolucém
decorréncia da prépria previsdo constitucional ddemsédo da atividade do Estado nos ambitos social e
econbmico.(DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. 500 anos de direadministrativo brasileiroRevista da
Procuradoria Geral do Estado da Bahia Salvador, n. 26, jan. 2000, p. 45).
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legalidade, que vinha para coibir os abusos pddggelo Rei/Estado. No Brasil, em
1789, tinha-se a Conjuracdo Mineira (ou Inconfid@ndineira) que, ao contrario da
Revolucao lluminista, que se propunha a ser umanaaca toda a sociedade, e ndo apenas
para a Franca, ndo passava de um descontentanegmioal, e ndo propriamente uma
revolucdc®® Poder-se-ia afirmar que no Brasil o principio efgalidade ndo chegou a ser
uma tentativa de romper com o patrimonialismo instdo. Mesmo ap0és a proclamacao da
independéncia, o Brasihdependenteontinuou a ser umaspéciede monarquia tendo
como Imperador/Regente Dom Pedro I, ndo passaimtitependéncia e a Constituicdo de
1824 de mera alteragdo formal na relacdo politiGsiBPortugal e demais paises, nao
produzindo resultados efetivos no sentimento daedade nacional, no propésito de
alterar as relacdes publico-privadas tipicamentéongais: em que pese ter sido
reconhecida a cidadania do ponto de vista juridibomal, os brasileiros eram os

mesmog>*

Somente no continente colonizador, com a Revolkgancesa, a figura de um
Estadosurgia para garantir a propriedade, a liberdadeseguranca juridica, através da
legalidade. No Brasil, a figura ddEstado continuava como umacaricatura
(cunhadista/cordialista/familista/patrimonialistapnge de ideais liberafs®> E claro que
afirmar ndo ter havidomenhumainfluéncia das revolugbes européias e americana na
independéncia do Brasil €, no minimo, temeraridreanto, no Brasil, falar em Estado
Liberal de Direito e principio da legalidade podio rsoar como parece. Isso porque o

estado liberal no Brasil nasceria em virtude datage do prOprio governo e nao em

%53 Ao mesmo tempo que a Coroa lusa mantinha uma gaolite reforma do absolutismo, surgiram na
Colbnia vérias conspiracdes contra Portugal e téints de independéncia. Elas tinham a ver com assi0
ideias e os fatos ocorridos na esfera internacipnads refletiam também a realidade local. Podemesmo
dizer que foram movimentos de revolta regional @ re&olucdes nacionais...). A manifestacdo de rebeldia
mais importante ocorrida no Brasil, a partir de dimo século XVIII, foi a chamada Inconfidéncia Ntiae
(Minas Gerais, 1789). Sua importancia ndo decoroefato material, mas da construcdo simbdlica de que
foi objeto. O movimento teve relacdo direta comgmasamento dos problemas da sociedade regional
daquele periodo. Ao mesmo tempo, seus integraoré® finfluenciados pelas novas ideias que surginam
Europa e na América do Nort=AUSTO, Boris Histéria concisa do Brasil op. cit., p. 62-63).

%4 GABARDO, Emersoninteresse publico e subsidiariedadeBelo Horizonte: Editora Forum, 2009, p. 91.
%5 Trouxemos de terras estranhas um sistema complexatmdo de preceitos, sem saber até que ponto se
ajustam as condi¢Bes da vida brasileira e sem aogit mudangas que tais condi¢cdes lhe imporiam. Na
verdade, a ideologia impessoal do liberalismo demdiico jamais se naturalizou entre nés. S6 assimda
efetivamente esses principios até onde coincidicemm a negacdo pura e simples de uma autoridade
incomoda, conformando nosso instintivo horror asrduiquias e permitindo tratar com familiaridade os
governantes. A democracia no Brasil foi sempre amehtavel mal-entendido. Uma aristocracia rural e
semifeudal importou-a e tratou de acomoda-la, ofalse possivel, aos seus direitos ou privilégias, o
mesmos privilégios que tinham sido, no Velho Muedalvo da luta da burguesia contra os aristocratas
(HOLANDA, Sérgio Buarque ddéRaizes do Brasil op. cit., p. 160).
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virtude de um processo revolucion&® Enquanto na Francapmvo (burguesia) depds o
antigo regime, guilhotinando o Rei Luis XVI em 179jui Dom Pedro | tentava-se
legitimar com um didlogo direto com 0 povds movimentos aparentemente
reformadores, no Brasil, partiram quase sempre beacpara baixd®®’ Ou seja, se 0
Estado Liberal de Direito e o principio da legatidssurgiam em terras européias como
verdadeiras ambi¢cdes da nova sociedade (burgues8)asil, introduziram-se mais como
legitimadora do que limitadora de poder, o que fuia diferente na proclamacéo da
Republica, estando a explicacdo, provavelmente,prigria formacdo historica da
sociedade brasileira, que em momento algum se )vigfresentada ou inserida nas
decisdes politicas do p&fS,constituindo-se obra de minorias (politicaS)A lei converte-

se, assim, em um instrumento ao servico de detadominteresses, de certos grupos de
sujeitos, organizados em partidos politicos. Enfenguanto a Revolucdo Francesa
movimentava a Europa, nds continuavamos(amos) dixa@k vicissitudes d®rasil
colénia Vendo oEstadocomo um prolongamento da casa de onde se espdm &g
horas dificeis mas que nobonsmomentosido deseja ser incomodado. Estavamos mais

préximos de unkEstado Corporativo ou Estamenfaf que de unEstado Liberal

%% gobre o tema aconselha-se a leitura da obra deREAR), Vicente, PAIM, AntonioEvolucdo do
pensamento politico brasileiro Belo Horizonte: Itatiaia, 1989.

“THOLANDA, Sérgio Buarque dé&Raizes do Brasilop. cit., p. 161.

%80 cidaddo comum, na maioria das vezes, ndo se sempromissado com suas atitudes com relacéo ao
Estado. O Estado é para ele vinculado com a idéigalverno, e dele ndo se sente parte integrargentio
com que suas atividades da vida hodierna ocorram uea forma completamente dissociada
(LIMBERGER, Témis. Atos da administragdo lesivos ao patrimbnio publico os principios
constitucionais da legalidade e moralidadePorto Alegre: Livraria do Advogado, 1998, p. 31-33

259 A pressao da ideologia liberal e democratica na@mtirou, nem diluiu, nem desfez o patronato politico
sobre a nacéo, impenetravel ao poder majoritari@smo na transacao aristocratica-plebéia do elitismo
moderno. O patriciado, despido de brasdes, de mestias ornamentais, de casacas ostensivas, goeerna
impera, tutela e curatela. O poder — soberania maimente popular — tem donos, que ndo emanam da
nacdo, da sociedade, da plebe ignara e pofFAORO, RaymundoOs donos do poder: formacdo do
patronato politico brasileiro. op. cit., p. 836-837)As ideias politicas que prevaleciam nas liderancas
brasileiras da época, formadas, na maior parte, Feculdade de Direito de Coimbra, cabem dentro do
conceito vigente na época de liberalismo. Entretantdo o liberalismo revolucionario, racionalista,
negador do passado, que caracterizou o liberaligaeobino da revolucdo francesa, que praticamentiaso
rejeitavam. Mas, o liberalismo inglés da revolucgtoriosa de 1689, um liberalismo reformador,
pragmatico e que nao pretendia romper com a hiatgrassada. O liberalismo que vai penetrar na
Constituicdo de 1824 é aquele de tradicdo de Logke, se inspira no denominado constitucionalismo
medieval. Vai combinar-se coma doutrina de Frarmifuarez (1546-1619) igualmente fundada no
pensamento politico da escolastica medieval, peaestomque vertebrou o movimento da restauracdo
portuguesa de 164QSOUSA JUNIOR, Cezar Saldant@onstituicbes do Brasil.op. cit., p. 22-23).

200 Estado corporativo é o subtipo do Estado modearacteristico da Fase da Monarquia limitada pelas
ordens, também conhecido por estamental — séculbse XXVI, inicio do século XVII. Os principais
caracteres politicos séo: forma de transicao emtrestado medieval e 0 Estado moderno; organizagio d
elemento humano do Estado em ordens ou estadeso; nbbreza e povo — e sua representacdo em Gortes
existéncia de uma dualidade politica Rei-ordensiltiplicidade das instituicbes de carater corporativ-
ordens, corporacdes, grémios, mesteres, associacéda qual com seu estatuto privativo; atribuigims
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De qualquer sorte as ConstituicOes brasileiras &1 Je 1891 apresentaram o
espiritoliberalista, destacando a atuagdo do Poder Legislativo (atrd&ériacdo de leis)
frente aos demais poderes. Contudoesdrita legalidadevislumbrada nesta quadra
historica passou a ter seu declinio, principalmeai® a reivindicacdo da nova classe
(operaria/proletariada) pmovosdireitos, classificados como sociais. Nao se tlataegar
0s valores estabelecidos no Estado Liberal, colabeaseus objetivos, mas sim de agregar
novos (complementares) significad85. Soma-se a essas novas postulagdes, uma
proliferacéo incontavel de normas que quebrariadeia deseguranca juridicagarantido
pelo pensamento liberal. Nao obstante tais arguwmesbbre o declinio (crise) da
legalidade formal, aponta Gustavo Binenbojm, també&nconstatacdo histérica de que
muitas vezes a lei além de veicular a injusticdtfodlamento para a barbaffé deixando
de ser a mais importante forma de manifestacad dempovo, passando tal atributo para a
Constituicdo; que atualmente existe a criagdo de s#me de atos normativos que servem
de fundamento para o Executivo (uma espécie deghslacao) e, por ultimo, o fato de
gue muitas vezes 0 Executigontrola o processo legislativigeja por meios legitimos,
seja por métodos menos nobrémitando sensivelmente a importancia do Legistativ

enquanto 6rgdo normatizador por exceléncia, esvéaia sentido da lei formai>2%*

principais direitos e privilégios as ordens ou asporacdes e ndo as pessoas; fortalecimento e enteao
poder real; progressao lenta, ou nula das garaniiadividuais. (AMARAL, Diogo Freitas do.Curso de
direito administrativo . 2.ed. Coimbra: Livraria Almedina, 1998. Vol. |, §3-64). Para Max Webela
dominacion estamental significa también: limitacijgermanente de la libre seleccion del cuadro
administrativo por parte del soberano, en virtud @eropiacion de los cargos o poderes politicos. El
poseedor estamental de poderes politicos apropiadfraga los costos de la administracion con supjos
medios administrativos apropiados en forma indivilkdEBER, Max.Economia y sociedad 13. reimp.
México: Fondo de Cultura Econémica, 1999, p. 186}18

%1 GARCIA-PELAYO, Manuel As transformacées do estado contemporaneop. cit., p. 42La crisis de

la vinculacion de la Administracion a la ley prewariva de la superacion, por parte del aparato Bstado,

de su funcién prevalentemente “garantizadora” yldeasuncién de tareas de gestidn directa de grandes
intereses publicodZAGREBELSKY, GustavoEl derecho ductil: ley, derechos, justiciaop. cit., p. 34).

62 Historicamente, a lei comeca a perder sua majestememeados do século XX, quando é utilizada a
servico dos projetos totalitarios, dentre os qusdbressaem o nazismo e o fascismo. (...). De dadim
Estado-providéncia fez surgir a necessidade dededie dezenas de leis de intervencdo da economia,
provocando um fendémeno que seria conhecida poagab legislativa’.(FONTE, Felipe de MeloPara
além da legalidade: a constitucionalizacdo do direi administrativo através do principio da
juridicidade. Algumas propostas.op.cit., p. 258).

263 BINENBOJM, GustavoUma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizacéo 2.ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 127-134.

%4 paulo Otero destaca variosvos desafios da legalidade administratieas como: a intervencdo dos
partidos politicos funcionando como centros deutacnento de titulares dos poderes legislativo ek

(até judicial) que exerceriam influéncia direta r®ola classe mediae outros setores da sociedade; a
neocorporativizacdo da decisao politica surginéstado como um interlocutor junto aos diversos gsuge
interesses econdmicos, sociais e culturais exegeatdesmistificacdo da perfeicédo lei saindo dopes de
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3.2.2 Da legalidade a juridicidade: a inclusédo deutras fontes legitimadoras e/ou
limitadoras da atuag&do da Administracdo Publica

Se dei ja se apresentou como unica forma de limitac&gitirhacdo ddrei/Poder

265 asta fonte bastou-se no modelo de

Executivo/Administracdo Publicfegicentrismg,
Estado Liberal. Com o seu desprestigio, e a suerdg Estado Liberal, pelo Estado
Social e Democréatico de Direito, mostrando-se,, esteno umplus normativo, outras
bases tém-se apresentado com estas caracterifggitimadoras e/ou limitadoras),
podendo-se, citar, principalmente, a Constituicdasedecisdes oriundas dos Tribunais
Superiores. Esta associacéo a lei de novas foméadoras e legitimadoras da acédo da
Administracdo Publica convencionou-se denominaprifecipio da juridicidade ou seja,

de uma unica para uma pluralidade de fontes daaladministrativo.

Afirmar, contudo, que guridicidade tenha surgido com o Estado Social ou
Democrético de Direito ndo é uma verdade. Adolf Rdeem 1935 j& escrevia sobre a
juridicidade. Para este autor tanto a legalidadecca juridicidade ndo se apresentam de
forma diversas, sendo o principio da legalidade especialaplicacdo do principio da
juridicidade?® A lei seria, ai sim, uma fonte juridica (qualifita) dentre varias:

Este principio de la juridicidad de la administéatino constituye un postulado

juridico-politico, que expresaria la conveniencea qlie, en la medida de lo
posible, cada una de las acciones administratiaga tie ser comprendida por el

gue a lei traduzia, segundo os postulados libewaisproduto da razdo, encontrando-se apta a reualas

as matérias sobre as quais um Estado minimo sestissidade de intervir, assumindo a natureza de um
instrumento de garantia do cidaddo perante o pdea, a profunda evolucdo do significado e do vdéor
Constituicdo e a radical mudangca do modelo de Bsthd liberal para o social ou do bem-estar; a
imperfeicdo intrinseca da lei face 0 aumento dedds confiadas a tutela do Estado, bem como asemtes
necessidades coletivas exigindo uma especializagapidez decisérias que o poder Legislativo setnaos
incapaz de responder, o que geraria uma crescelweézacao do papel da funcdo administrativa (f2dase
aqui em transicdo de um modelo de Estado-legislgumtma um Estado-administrador); a normatividade
principialista tendo a grande maioria dos textos constituciosaigidos na segunda metade do século XX
uma natureza compromissoria, substituindo as nowuastitucionais baseadas quase exclusivamente em
regras pela consagracao preferencial de principfletindo uma postura constituinte pluralistaréppia de
uma sociedade aberta; explanado ainda sobireeasificacdo material da legalidade administratigom a
quebra do mito da omnipoténcia da lei face a Adstia¢do (a substituicdo da lei pela Constituicao),
juridicacdo administrativa e a administrativizagdo Direito Privado. (OTERO, Pauld.egalidade e
administragdo publica: o sentido da vinculagdo admistrativa a juridicidade. op. cit., p. 137-179 e 733-
803).

2650 legicentrismo significou a centralidade do Diteitas leis formais, e ndo em outras figuras judsdic

tal como a Constituicdo. O século XIX assistiu amea da era das codificacdes, com a edicdo de
monumentos legislativos com milhares de artigosileaglo minuciosamente as relacdes juridicas ensre o
cidadaos. (FONTE, Felipe de MeloPara além da legalidade: a constitucionalizacdo ddlireito
administrativo através do principio da juridicidade. Algumas propostasop. cit., p. 252).

%6 MERKEL, Adolf. Teoria general del derecho administrativoop. cit., p. 215.
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derecho o que descanse en éI.2(6.7.930n este principio de la juridicidad de la
administracién ésta no se diferencia esencialmeetdas otras actividades
estatales, porque el derecho es también supuestm fte la legislacion y de la
justicia.?®®

Daqui se extrai que antiga posicao dadei cede espaco atireito. Se antes (Estado
Liberal) bastava o respeito a lei, hoje, no Estadmocratico do Direito, a Administracao
Publica deve respeito &ireito, aoordenamento juridicea Constituicdo, as decisbes das
Cortes Superiore®® Gustavo Binenbojii® apresenta ajuridicidade como uma
vinculagdo ao direito ndo plasmado na lsiiperando uma ideia positivista e abrindo
caminho para unmodelo juridico baseado em principios e regrasae apenas nestas
tltimas. Paulo Otero, em estudo sobre a legalidade, tramidicidade administrativa

como.

Uma legalidade mais exigente, revelando que o ppdklico ndo estd apenas
limitado pelo Direito que cria, encontrando-se tamkcondicionado por normas
e principios cuja existéncia e respectiva forcawlativa ndo se encontram na
disponibilidade desse mesmo poder. Neste sentidiocalacdo administrativa a

lei transformou-se em uma verdadeira vinculacabiagito, registrando-se aqui

0 abandono de uma concepcédo positivista-legalmtdigurativa da legalidade

administrativa, tal como resulta do entendimentautdioal subjacente a

Constituicdo de Bond?

Sob esta perspectiva, a legitimacdo e limitacdddtainistracdo Publicaagora,
da-se além da (lei) legalidade, incluindo tambémespeito & ConstituicAG e as decisdes
oriundas das Cortes Superiores (Superior Tribuaalustica e Supremo Tribunal Federal).
A juridicidade, convém destacar, ndo se apresextessariamente como umeolucaodo
principio da legalidade. Isto se deve ao fato dermpumodelagem Liberal de Estado, a lei

%" MERKEL, Adolf. Teoria general del derecho administrativoop. cit., p. 212.

%8 |dem, ibidem, p. 214.

29 A expansdo do Direito além da lei, exigindo uma rdiagdo do papel da norma lega(MOREIRA
NETO, Diogo de Figueireddutacdes do direito publica Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 34).

2’0 BINENBOJM, GustavolUma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizag&o op. cit., p. 141.

21 OTERO, Paulo.Legalidade e administracdo publica: o sentido da mtulagdo administrativa a
juridicidade . op. cit., p. 15.

"2 permitir que a Administragdo Publica paute sua idévle pela normatividade constitucional pode atuar
como mecanismo de reducédo do ‘déficit’ de operddiste do principio mencionado. E isto acontece afsav
do chamado principio da juridicidade. Dito prinadpitambém chamado de principio da constitucionaléa
(em contraposicao a legalidade, muito embora jansaismiegue a vinculacdo do Estado ao direito como um
todo) confere a Administracdo Publica, como paramete atuacdo, ndo apenas a lei, mas também a
prépria Constituicdo, subvertendo o conhecimentovencional sobre o tem@FONTE, Felipe de Melo.
Para além da legalidade: a constitucionalizacdo ddireito administrativo através do principio da
juridicidade. Algumas propostas op. cit., p. 259).
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incorporava o Direito. Assim, a Administracdo Pd&dlsempre deveu respeito ao Direito, e
o conceito de Direito foi ampliado, é decorréndgida que a legalidade também sofra os
influxos deste alargamento. Em suma, com a evoldgaconceito do termDireito e de
suas fontes, @strita legalidade (lei em sentido formal) cedeu lugar acdenamento

juridico e, por via de consequéncia, a varias fofftes.

3.3 Administracdo Publica Burocratica e o pensament Weberiano: como a
burocracia (néo)foi incorporada a Administracdo Pullica como forma de superacéo

do patrimonialismo

A apresentacao inicial da formac¢do do Estado (Atstmacdo Publica) brasileiro
claramente demonstra a sua cultpadrimonialista/cunhadista/cordialou seja, pouco ou
nada preocupada com fins publicos ou estatais.s&iama administracdo corrompida,
familiarista, sendo o Estado muito mais uma fonge agpadrinhamentos e indicacdes
agueles que de alguma forma contribuiram parard&tada linha ideoldgica/politica, que

um ente com objetivos claros, comuns, coleti/os.

Como uma tentativa de superareasas décadadlauricio Nabuco e Luiz Simdes
Lopes objetivaram instauram no pais, em 1936, ueh@iAistracdo Publica Burocratica

como forma de combater o nepotismo e a corrupCaé forma de administrar

23 A obrigatoriedade do cumprimento de decisées deardo Supremo Tribunal Federal ficou evidente com
a publicacdo da Emenda Constitucional n° 45 de 2084nsercéo do artigo 103-A na Constituicdo Fdder
de 1988, que com a cria¢do siamula vinculanteéo s6 em relacdo ao s 6rgéos do Poder Judicréas,
também a Administracao Publica direta e indiremesderas federal, estadual e municipal, caberuligsine
reclamagdoa mesma Corte no caso de descumprimento/violagadeciséo contraria ao estabelecido na
simula. A Lei n® 11.417/2006 regulamentou o artigostitucional citado, alterando a Lei n° 9.784/99
passando a prever quacolhida pelo Supremo Tribunal Federal a reclamagénodada em violacdo de
enunciado da sumula vinculante, dar-se-a ciénciauforidade prolatora e ao 6rgdo competente para o
julgamento do recurso, que deverdo adequar as distdiecisdes administrativas em casos semelhates, s
pena de responsabilizacéo pessoal nas esferas atministrativa e penal.

¢ Nitidamente, h4 uma estrutura de classes — bangsieiomerciantes e fazendeiros — obre outra esautu
de titulares, encobrindo-a e esfumando-lhe os coot E a camada da penumbra que decide os destinos
politicos, designa os deputados e distribui empsggblicos. Sdo as “influéncias”, os homens que daam,
gue se entendem com os executores e dirigentededades do EstadgFAORO, Raymundaviachado se
Assis: a piramide e o trapézio4.ed. Sdo Paulo: Globo, 2001, p. 14).

2’5 PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Da administragaolipatburocratica a gerencial. In: BRESSER, Luiz
Carlos Bresser; SPINK, Peter (orgRgforma do Estado e Administragéo Publica gerenciab.ed. Rio de
Janeiro: Fundacdo Getulio Vargas, 2003, p. 241lu&egex-ministro em sua exposi¢ca@oadministracao
publica burocratica foi adotada em substituicadodimanistracéo patrimonialista, que definiu as monaes
absolutas e na qual o patrimdnio publico e o privatam confundidos. (...Jldem, ibidem). A Constituicédo
brasileira de 1934 foi a primeira a estabelecerxigéacia da realizacdo de concurso publico para o
preenchimento de cargos publicos (artigo 169). Ameeregra foi mantida na Constituicdo de 1937gaurti
156,b), na de 1947 (artigo 186), na Constituicdo de 18éigo 95) e 1969 (artigo 97).
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burocraticamentedeveria seguir o modelo de Max Weber, que, muttba@a nao seja o

criador deste modelo, foi o que melhor o sistematizougsgrando aurocracia

modernada seguinte forma:

I. Rege o principio de areas de jurisdicao fixasfieiais, ordenadas de acordo
com regulamentos, ou seja, por leis ou normas asimativas. (...)

Il. Os principios da hierarquia dos postos e desiside autoridades significam
um sistema firmemente ordenado de mando e subgé&tinao qual ha uma
supervisdo dos postos inferiores pelos superidisse sistema oferece aos
governados a possibilidade de recorrer de uma &teaie uma autoridade
inferior para a sua superior, se uma forma regutadapreciséo. (...)

Ill. A administragdo de um cargo moderno se baseiadocumentos escritos
(“arquivos”), preservados em sua forma originakauesboco. (...)

IV. A administracé@o burocratica, pelo menos todalministracio especializada
— que € caracteristica moderna — pressupde hahiéntd um treino
especializado e completo.

V. Quando o cargo esta plenamente desenvolviddividlade oficial exige a
plena capacidade de trabalho do funcionario, a efespdo fato de ser
rigorosamente delimitado no tempo de permanénciaeparticdo, que lhe é
exigido. Normalmente, isso é apenas o produto delanga evolucéo, tanto nos
cargos publicos como privados.

VI. O desempenho do cargo segue as regras gel@sommenos estaveis, mais
OouU menos exaustivas, e que podem ser aprendidami@cimento dessas regras
representa um aprendizado técnico especial, a quesubmetem esses
funcionarios>’®

Através Administracdo Publica Burocratica conseggiedsualizar o exercicio do

poder hierarquiccadministrativo, calcado na prerrogativa atribuadaPoder Executivo de

organizar-se, de estruturar-se, distribuindo elesaado cargos e funcdes, possibilitando,

inclusive tanto a delegacdo quanto a avocacao opeaténcias/atribuicdes, tudo sob o

manto da lef’’

No entanto, mais uma vez, o Brasil apresentav@seum passo atras na

2" WEBER, Max.Ensaios de sociologialraducéo de Waltensir Dutra. 4.ed. Rio de Jan@abar editores,

1979, p. 229-231.

2T A Lei n° 9.784/99, que regula o processo admatists no Ambito da Administracdo Publica Federal,
apresenta de forma bem clara a construcéo formpladsveber, e assim dispde em seus artigas:11. A
competéncia é irrenunciavel e se exerce pelos érgdministrativos a que foi atribuida como prépsalyo

0s casos de delegacdo e avocacdo legalmente ambmifdt. 12. Um 6rgdo administrativo e seu titular
poderdo, se nao houver impedimento legal, delegde mla sua competéncia a outros 6rgaos ou tigllare
ainda que estes ndo lhe sejam hierarquicamenterdsnddos, quando for conveniente, em razdo de
circunstancias de indole técnica, social, econgnjicéica ou territorial. Paragrafo Gnico. O disfi no
caput deste artigo aplica-se a delegacédo de congietdos 6rgdos colegiados aos respectivos preéeiglen
Art. 13. Nao podem ser objeto de delegacéo:l - igdedde atos de carater normativo;ll - a decisdo de
recursos administrativos;lll - as matérias de cagmma exclusiva do érgdo ou autoridade. Art. 14t@de
delegacdo e sua revogacdo deverdo ser publicadoioooficial. § 2 O ato de delegacio especificara as
matérias e poderes transferidos, os limites dacatudo delegado, a duracao e os objetivos da délegao
recurso cabivel, podendo conter ressalva de ei@rdéc atribuicdo delegada. § @ ato de delegacéo é
revogavel a qualquer tempo pela autoridade delegdnt® As decisdes adotadas por delegacdo devem
mencionar explicitamente esta qualidade e considerdio editadas pelo delegado. Art. 15. Sera pidani
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histéria. A (ndo)implantacdo da forma burocratieeadministracdo em 1936 no Brasil foi
a novaAdministracdo estabelecida no momento pés Revolicdocesa (e em definitivo
na era Napolednica). O culto a lei (legalidade}rakes e racionalmente estatuidas, permitia
a introducao de uma organizacédo devidamente estdatisistematizada por Webel tipo
mas puro de dominacion legal es aquel que se ejpame medio de un cuadro
administrativo burocratic’® A burocracia surgia pés-revolucdo como a forma ez

de um dominac&o da impessoalidade formafiSt&° Este fato demonstra que a burocracia
weberiana ndo estaria ligada necessariamente add=Sbcial ou Democrético de Direito,

ainda que tenha sido este no Brasil argumentosuarantroducao.

O Brasil de 1936, dirigido por Getulio Vargas, cganea a implantar (desde 1934)
um Estado Social de Direito, 0 que consequententenmt@ria a Administracdo Publica
muito maior do que aquela até entdo idealizada rfraldes liberais). Maior porque agora
suas obrigacées nao se limitariam & busca pelédiage formaf®* liberdade, propriedade
e seguranca juridica, mas focalizariam, sim, a ld@eke material, diminuindo as
desigualdades criadas e aprofundadas pelas |le&pitalismo, e que, para tanto, precisaria
implantar um modelo diferente de gestdo adminisgaha tentativa de superar/ultrapassar

0 modelo patrimonialista, enraizado na estruturaiadtrativa, com o estabelecimento de

em carater excepcional e por motivos relevantesddmente justificados, a avocag@o temporaria de
competéncia atribuida a érgdo hierarquicamenteianfeArt. 16. Os érgdos e entidades administrativa
divulgardo publicamente os locais das respectieaess e, quando conveniente, a unidade fundacional
competente em matéria de interesse especial. Artlngéxistindo competéncia legal especifica, o @sso
administrativo devera ser iniciado perante a adiéole de menor grau hierarquico para decidir.

2’8 GARCIA DE ENTERRIA, EduardoLa lengua de los derechos. La formacion del derechablico
europeo tras la Revolucion Francesaop. cit., p. 133.

"9 1dem, ibidem.

280 E| cuerpo de funcionarios profesionales es, en éangintomatico de la Administracién en la épocé de
absolutismo. Aqui no hemos de detenemos en sietaido origen histérico, sino que lo consideraremo
tal y como se nos ofrece formado ya a comienzosiggb XVIII. No se trata todavia del cuerpo de
funcionario de la época posterior, especialmentéad&poca contemporanea, pero en él se encuenadosy
caracteres que separan estrictamente la Adminigiraburocratica de la Administracion estamental. Lo
caracteristico y nuevo de la burocracia consistdannion de la idea de la profesion con el desdiope
los negocios publicos. En sus origenes, por esbutacracia se halla vinculada al mundo burgués,eén
cual tiene su nacimiento histérico la idea profesib En la burocracia se pone al servicio de lase§
estatales el espiritu de la racionalizacién progiel mundo burguéfFORSTHOFF, ErnesfTratado de
derecho administrativo.op. cit., p. 44-45).

21 A “jgualdade perante a lei” e a exigéncia de garastlegais contra a arbitrariedade requerem uma
“objetividade” de administracéo formal e racionam oposicdo a discricdo pessoalmente livre, quedem
“graca” do velho dominio patrimoniall WEBER, Max.Ensaios de sociologieop. cit., p. 256).
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disting&o entre o publico e privad8,a distribuicdo de competéncias entre diversasassfe
hierarquicas, na criagcdo de doncionario (um saber profissional especializado/técnico),
como forma deacionalizar o servico, excluindo, por consequéncia, as pajde&zades,
trocas de favores, imputando uma forimgoarcial/impessoatie agir, em que preciséo,
velocidade, clareza, conhecimento dos arquivos,timoidade, discricdo, unidade,
subordinagéao rigorosa, reducédo do atrito e dostessle material e pessoal — sao levado

ao ponto 6timo na administragéo burocratica.

Entretanto, a tentativa de implementacédo néo olie¥dto esperado. Isso porque
desde sua (pseudo)implantacéo, incluindo o regintitam(1964-1984), este ainda que
materializando a descentralizacdo dos servicosiqudhlao invés de consolidarem este
modelo administrativo, com a implantacdo de commzuggiblicos, e compras através de
sistema licitatorio, por exemplo, preferiram o téamento através de indicacdes, o que

inviabilizou a proposta de construcdo de uma baaiarforte?®*

Consegue-se, contudo,
visualizar normas que se inspiram nesta espédadenistracao, ainda que publicada em

tempos recentes, como é o caso da lei geral decli@s (Lei n° 8.666/93).

82| os funcionarios, empleados y trabajadores al sgovile una administracién no son propietarios de lo
medios materiales de administracion y producci@my sjue reciben éstos en especie o dinero y esfétos

a redaccion de cuentas. Existe el principio dedpasacion completa entre el patrimonio publico, datgo

(o de la explotacion: capital) y el patrimonio pado (hacienda individual) y entre la “oficina” e el
“hogar”. (WEBER, Max.Economia y sociedad13?2 reimp. Mexico: Fondo de Cultura Economica,91$0
175). Owen Fiss diz que o burocrata weberiano &umionario regido por regras que o proibem tomar
decisdes individuais, sendo uma patologia da baoieio comportamento excessivamente rigido, qugabr
0 burocrata a seguir regras gerais que definempaieres e obrigacdes. (FISS, Owehderecho como
razon publica. Traducao de Esteban Restrepo Saldarrisigalri: Marcial Pons, 2007, p. 106).

“3WEBER, Max.Ensaios de sociologiaop. cit., p. 249.

84 PEREIRA, Luiz Carlos BressebRa administracéo publica burocratica & gerencialop. cit., p. 239-
240.A crise agravou-se, entretanto, a partir da Constio de 1988, quando se saltou para o0 outro exirem
e a administracdo publica brasileira passou a sofle mal oposto: o enrijecimento burocratico extem
Desta forma a administragcdo publica burocraticss@ase a se apresentar como engessada, lenta, mais
preocupada com os meiasti-patrimonialistasque com os finpublicos (Idem, ibidem). A burocracia, no
entanto, ndo era totalmente isenta de falhas, epoota Anthony Guiddens ao comentar as ideias deiWe
de acordo com Weber, a relagdo entre democraciarednacia teria criado uma das mais profundas fente
de tensdo na ordem social moderna. Haveria umanantia basica entre democracia e burocracia, porque
0 acumulo de provisdes legais abstratas que nedassante teriam de implementar os proprios
procedimentos democraticos implicava a criacdo eeaunova forma intransigente de monopdélio (a
expansdo do controle do funcionalismo burocraticBhquanto a extensdo dos direitos democraticos
demandava o crescimento de uma centralizacdo baticer o contrario ndo acontecia(GIDDENS,
Anthony. Politica, sociologia e teoria social: encontros cono pensamento social classico e
contemporéneo Traducédo de Cibele Saliba Rizek. Sao Paulo: EdittMESP, 1998, p. 33).
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A Administrac@o Puablica Burocrética em@rra brasilis acabou sendo vista como
concentrada no processo, no rigorismo formal, oigidutorreferente (no sentido de
evolver-se/preocupar-se com seus proprios intesésseumentos), lenta e onerG&aE
com este cenario que surge entdo a reforma admainist de 1998, pela Emenda
Constitucional n° 19. Nao obstante a sua implantaé® ter se dado de forma completa e
devida, aburocracia vislumbrada por Weber, tinha por objetivo funciomamo uma
maquina, sendo cada um de seus membros pecas aeeaamismo movel, capaz de
executar tarefas especificas ou diversas, funcamagificientemente, iSso porque seus
integrantes seriamuramente racionaigdesumanizados) eliminando das atribuicdes dos
funcionarios amor, 6dio e outros elementos pessd@acionais ou emocionafs® O
funcionario publico interpretaria a lei de modacional com base em conceitos
rigorosamente formais, sem ressaltar a liberdadelana (muitas vezes confundida com
arbitrariedade) e predominio das circunstanciasivisthahis, das influéncias, e

preferénciag®’

Longe, no entanto, de alcancar as finalidadesns&ieadas por Weber, com o
aumento expressivo das funcdes estatais, muitas dkd alta complexidade, o termo
burocracia na Administracdo Publica nacional tornou-se sim@nide demora, de nédo
realizacdo, de desculpa para o (des)cumprimentpréaleterminado (pela lei), porque
sem se desvencilhar do patrimonialismo, do apadni@mto, os trAmites burocréaticos

permitiam(em) justificativas para a (ndo)realizagaceestabelecido.

%850 conceito de burocracia no Brasil é entendido @entido depreciativo, qual seja, algo que emperra,
dificulta. Desgarrou-se do seu conceito originabposto por Max Webber. Em sua proposicdo de Estado-
Racional, Weber busca expungir o carater politiestidario com as caracteristicas de objetividade-
neutralidade da estrutura burocratica, a fim de §teg 0 servico plblico de uma maneira técnica, ssm
favorecimentos da pessoalidade. O Estado racionaebetra seus alicerces na burocracia profissionaloe
direito racional. Os funcionarios de carreira devegarantir a prestacéo de servigo publico indeperiden
das forcas partidarias que se modificam periodicatee Assim, visa-se assegurar a prestacao do servic
publico de maneira continuada sem as oscilacdes poe vezes, ocorrem na politiclLIMBERGER,
Témis. O solipsismo juridico e o (des)controle gaditicas publicas. In: CALLEGARI, André Luis;
STRECK, Lenio Luiz; ROCHA, Leonel Severo (orgLonstituicdo, sistemas sociais e hermenéutica
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010, p. 271).

8 GIDDENS, AnthonyPolitica, sociologia e teoria social: encontros compensamento social classico e
contemporéneo Traducédo de Cibele Saliba Rizek. Sdo Paulo: EdittMESP, 1998, p. 58.

T WEBER, Max.Ensaios de sociologizop. cit., p. 255.
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3.4 Das primeiras ideias deeficiéncia na Administracdo Publica brasileira a sua
insercdo como principio fundamental/basicano caput do artigo 37 da Constituicao

Federal: a implantacdo da Administracéo Publica Gegncial

Desde a publicacdo da Emenda Constitucional n°® €l94998, iniciou-se uma
reflexdo acerca da inser¢do do principio da efti#g&éno caput do artigo 37 da Constituicdo
Federal. Entretanto, antes de aprofundar-seatnal estudo e o que representou(a) a
insercdo deste principio como basico da Admini&toa@ublica, convém observar que a
eficiénciando é uma experiéncia nova na legislacdo ou ret®iAdministrativo patrio. O
que talvez seja uma novidade é o guemaderna eficiéncia represente para a

Administracdo, ou seja: a eficiéncia ndo é umaduaue, a novidade é a nova eficiéncia.

O primeiro experimento de eficiéncia inserida demfa expressa na legislacéo
patria deu-se ainda no periodo militar como podekservar nos artigos n° 26, ffi®
100°* ou 116% todos do Decreto-Lei n° 200/67. Naquele momemtoeficiéncia
administrativa apresentava-se através da desdeag@b da prestacdo de servicos pelos
entes politicos outorgando-os a empresas estaiaie éutarquias, Fundacdes Publicas,
Empresas Publicas e Sociedades de Economia Mistadfd-Lei n°® 200/67, artigo 5°). Foi
a primeira tentativa de reforma gerencial na Adstiacao Publica brasileira que,

Entretanto, s6 aconteceu no final dos anos 60yéxtrdo Decreto-Lei n°200, de
1967, sob o comando de Amaral Peixoto e a insprdeéHélio Beltrdo, que iria
ser o pioneiro das novas ideias no Brasil.

A reforma iniciada pelo Decreto-Lei n° 200 foi uteatativa de superacao da
rigidez burocrética, podendo ser considerada comoptimeiro momento da
administracdo gerencial no Brasil. Colocou-se @@afase na descentralizacao,
mediante a autonomia da administracao indiretaaréirpdo pressuposto da
rigidez da administracdo direta e da maior efigénda administracéo
descentralizad®"

8 Artigo 26. No que se refere a Administracdo Irtdirea supervisdo ministerial visara a assegurar,
essencialmente: 1l - A eficiéncia administrativa.

289 Artigo 100. Instaurar-se-a4 processo administrapaoa a demissdo ou dispensa de servidor efetivo ou
estavel, comprovadamente ineficiente no desempelolsoencargos que lhe competem ou desidioso no
cumprimento de seus deveres.

29 Artigo 116. Ao Departamento Administrativo do ResdsCivil (DASP) incumbe: | - Cuidar dos assuntos
referentes ao pessoal civil da Unido, adotando egiasdiisando ao seu aprimoramento e maior eficiéncia

21 PEREIRA, Luiz Carlos Bressdba administracdo publica burocratica a gerencialop. cit., p. 243-244.
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Por este motivo, tanto a legislacdo (lei n° 8.98%tn seu artigo 6°, §3% por
exemplo) quanto a prépria Constituicdo Federal @88lem seus artigos 742% e 144,
§7°%%* j4 mencionavam o termeficiéncia No entanto, essa primeira experiéncia pecou
em, no minimo, dois aspectos: o primeiro foi paBsbdo a contratacdo de servidores
sem concurso publico, o que facilitou a sobrevii@€mte praticas patrimonialistas, e o
segundo foi por ndo ter se preocupado diretamemtea Administracdo Publica Direta,

vista como altamente burocratica.

A positivacao da eficiéncia como um nopdncipio basico introduziu (ou tenta
introduzir) o que se convencionou denominar fdema gerencial de administracao
publica®®® A crise do Estado Social, principalmente nortetstRe0 e europeu,
influenciou politicas econbmicas e sociais dos déstaUnidos (governo Reagan) e
Inglaterra (Margaret Thatcher) de forma a diminoir seu gigantismo houve um
enxugamento da maquina administrafiValmpulsionado peldConsenso de Washington
(grupo de economistas e funcionérios das instiasgdeBretton Woodso Intitute foi
Internacional Economicgjue objetivava estabelecer novas diretrizes ecmaSnpara a
crise da América Latina que se arrastava ao lorsgdétada de 80), o entdo governo da
época, Fernando Henrigue Cardoso, promulgou a Eam€ndstitucional n® 19, em 04 de
junho de 1998, inaugurando uma formarencial de administrar o Poder Executivo,

292 Artigo 62 Toda concess&do ou permisséo pressupde a presegovico adequado ao pleno atendimento
dos usuarios, conforme estabelecido nesta Leinmasas pertinentes e no respectivo contratd. Setvico
adequado é o que satisfaz as condi¢cdes de reguarid¢ontinuidade, eficiéncia, seguranca, atuadidad
generalidade, cortesia na sua prestagcéo e modécitksitarifas.

%3 Artigo 74. Os Poderes Legislativo, Executivo eidiadio manterdo, de forma integrada, sistema de
controle interno com a finalidade de: Il - compnogdegalidade e avaliar os resultados, quantacacé e
eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeiratenpanial nos érgaos e entidades da administragderél,
bem como da aplicacdo de recursos publicos pataatds de direito privado

294 Artigo 144. A seguranca publica, dever do Estatil@jto e responsabilidade de todos, é exercida par
preservacdo da ordem publica e da incolumidad@eéssoas e do patrimbnio, através dos seguintessdrga
§7° - A lei disciplinar4 a organizacdo e o funcioeato dos 6rgaos responsaveis pela segurancaguibdic
maneira a garantir a eficiéncia de suas atividades.

2% PEREIRA, Luiz Carlos Bressdba administragéo publica burocratica a gerencialop. cit., p. 244.

2% Ocorre que, salvo melhor juizo, esta perspectivAdiministracdo Gerencial se afigura muito mais como
uma técnica administrativa do que a uma politicagéstéo, eis que esteanagerialismé visto como um
conjunto de ideias e crengas que tomam como valogesmos a propria geréncia, o objetivo de aumento
constante da produtividade, e a orientacdo paraomstimidor.(LEAL, Rogério Gesta. Administracédo
Publica e Constituicdo no Brasil: uma revisao nedés.Revista da Escola da Magistratura do Estado do
Rio de Janeirq Rio de Janeiro, v. 6, n. 24, p. 338, out. 2003).

297 COUTO E SILVA, Almiro do. Privatizacdo no Brasil ® novo exercicio de funcdes publicas por
particulares. Servico publico “A BRASILEIRA'Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n°
230, p. 48, out./dez. 2002.
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pautado pela l6gica da relac@osto-beneficid® Se o Estado Democratico de Direito
coloca-se como umplus normativo, uma das formas de concretizar as nos@sais)
constitucionais foi (esta sendo) experimentada apémenda Constitucional n° 1¥,em
que esta concretizacdo deixou de ser uma obrigacéer suportada diretamente pela
Administracdo Publica, passando esteargoa iniciativa privada. O Poder Executivo
deixa de ser um prestador de servicos publicos,a paer (apenas) um
gerenciador/reguladqrincumbéncia exercida através das agéncias regraktd’ Note-se
que, desde a subida de Getulio Vargas ao pod&medes desempenhadas pelo Executivo
brasileiro passaram a ter maior destaque frentedaosis poderes, face a assuncdo de
inlmeros compromissos (sociais) até entdo pouca/mxglorados. Isso fez com que
fossem criadas diversas empresas estatais, comongpabhia Siderurgica Nacional,
Companhia Vale do Rio Doce, Companhia Hidrelétritta S0 Francisco, Instituto
Nacional do Mate, Instituto Nacional do Pinho, \AacAérea de S&o Paulo, Instituto de
Resseguros do Brasil e a Petrobras. Esta impoat@acihou contornos gigantescos com a

tomada do poder pelos militares (Criacdo do Banawidhal de Desenvolvimento

2% MARCELLINO JUNIOR, Julio Cesar.Principio constitucional da eficiéncia administratia:
(des)encontros entre economia e direitd-loriandpolis: Habitus Editora, 2009, p. 182melhor realizacao
possivel da gestdo dos interesses publicos, enosetlie plena satisfagdo dos administrados com osraen
custos para a sociedade, ela se apresenta, na adiainistrativa publica, simultaneamente, como um
atributo técnico da administracao publica, como uexdgéncia ética a ser atendida, no sentido welneria
de resultados, e como uma caracteristica juridis@gi®el de boa administracdo dos interesses puglico
(MOREIRA NETO, Diogo de Figueired®dutacBes do direito publica op. cit., p. 311).

290 estado democratico de direito busca, ainda, agregguns elementos ao conceito de estado de dijreit
com o objetivo de oportunizar o aprofundamento dastfo da igualdade. Assim, se no Estado social um
dos objetivos primordiais € melhorar as condigéesas, quer dizer, desenvolver a procura existencio
estado democratico de direito ha um “plus” em rélagao papel do ente publico, pois devera desempenha
papel transformador da realidade, incidindo estevadethos’ sobre a atividade da administracdo. O
conjunto de prerrogativas e limites do poder publidevera de ser direcionado para propiciar o
desenvolvimento dos cidaddos nos planos sociahauio e cultural.(OHLWEILER, Leonel.Estado,
administragdo publica e democracia: condigdes de psibilidade para ultrapassar a objetivacdo do
regime administrativo. op. cit., p. 289).

30 As Agéncias Reguladoras no sistema administraiiesileiro aparecem como Autarquias sob regime
especial, possuindo todas as caracteristicas iaibuas Autarquias, agregando-se, no entanto, soutro
(amplos) poderes normativos, fiscalizadores e ddos Com forte influéncia neoliberal norte-amana
(independent agenciescom a criacdo das Agéncias Reguladoras almejspécie de administracdes
independentes, buscandotsaa administracéo publica neutralizada politicanenma qual a legitimidade é
técnica(LIMBERGER, Témis O direito a intimidade na era da informatica: a recessidade de protegdo
dos dados pessoaiforto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2007,38).A independéncia do governo

€ uma caracteristica estrutural, e a neutralidad#difra de sua gestédo é de indole funcional. Notextn

das administragBes independentes, a neutralidade oe significado de favorecimento da tomada de
decisdes, a chamada neutralidade dos técnifdem, ibidem, p. 147). A expansdo deste tipo de
administracdoestaria ligada ao conflito gerado entre 0 modemémico adotado (capitalista) e o Estado,
enquanto, Social. Com a implantacdo do ProgramaoNalcde Desestatizacdo (PND - Lei n° 9.491/97),
surgiu ao Estado o dever de regular a prestacasatoicos publicos, quagora ndo mais sdo prestados
diretamente pelo Estado, mas sim por empresas dagvdpor meio de permissfes, concessdes ou
autorizacdo) ou privatizadas, como, por exempl&mdbraer, quenasceuestatal, mas foi privatizada em
1994, ainda sob a égide da Lei n° 8.031/90, aft\dD.
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Econbémico, ELETROBRAS - Centrais Elétricas Brasdgj Usinas Siderurgicas de Minas
Gerais, Companhia Siderurgica Paulista, Rede HérmavFederal S.A, Companhia
Urbanizadora da Nova Capital do Brasil - NOVACABrgsda em 1956 para dirigir os
trabalhos de construcdo de Brasilia, dentre inlsnergras), que com a politica da
seguranca nacionaé doultranacionalismd® aumentou ainda mais a presenca do Estado
nas areas de servigos publicos e exploracédo deaate econbmica, sem perder de vista

que neste periodo (militar) eficiéncia era sindniealescentralizac&0’

Ignorou, porém, este periodo de hipertrofia estgteé tanto o aumento das
responsabilidades, quanto o aumento de seu tamgeataya maiores gastos/custos, que a
Administracdo Publica ndo soube sopesar, levandm dorte desequilibrio nas contas
publicas e uma grande ineficiéncia na prestacdosdnscos. Somado a este imoderado
crescimento, tem-se a (re)tomada da democraciarenalacdo da nova Constituicdo (que
se encarregou de implantar o Estado DemocratidDiéto), que mantiveram nas maos
da Administragdo Pudblica a incumbéncia de atuar &x@ms tanto exploradoras de
atividades econdémicas como prestadoras de sermpigadgos sem, no entanto, conseguir
alcancar os objetivos tracados (agora) constitabmente. Em 1995, com a Emenda
Constitucional n° 5 foi iniciada a flexibilizagdesimonopolios estatai: alterando-se a
redacao do 8§ 2° do artigo 25, abrindo a possililkdde os Estados-membros concederem
as empresas privadas a exploracdo dos servicogqribbcais de distribuicdo de gas
canalizado. O mesmo caminho seguiu a Emenda Qaistil n® 8, também de 1995,
permitindo que os servicos de telecomunicacfes eadiedifusdo sonora e de sons e
imagens fossem explorados diretamente ou mediattezcao, permissao ou concessao.
A Emenda Constitucional n° 9 rompeu, igualmenten comonopdlio estatal do petréleo,
facultando a Unido a contratacdo com empresasdasvde atividades relativas a pesquisa
e lavra de jazidas de petroleo, gas natural e sinidrocarbonetos fluidos, a refinacéo do

petrdleo nacional ou estrangeiro, a importacdopeapdo e transporte dos produtos e

%01 Algumas frases ufanistas utilizadas pelo regimétanija em 1964 demonstravamuitranacionalismo
pregado pelos militares comBrasil ame-o ou deixe-ou aindaquem néo vive para servir ao Brasil, ndo
serve para viver no Brasil

%92 Foi a era das empresas "bras". Em setembro de 1&8ienseamento oficial arrolava a existéncia,
apenas no plano federal, de 530 pessoas juridiagadiqas, de teor econdmico, inclusive autarquias,
fundacbes e entidades paraestatafBARROSO, Luis Roberto. Agéncias reguladoras. @migso,
transformac@es do Estado e legitimidade democrd®esista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro,
Forense, v. 229, p. 287, jul. 2002).

33 BARROSO, Luis RobertoAgéncias reguladoras. Constituicdo, transformacdesio Estado e
legitimidade democratica op. cit., p. 288.
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derivados basicos de petr6f€6,abrindo mao da execucdo, sem, entretanto, dispansa
normatizacao e fiscalizacdo do servico que sedidef por 6rgdo regulador hoje: a
Agéncia (reguladora) Nacional do Petr6leo Gas htar Biocombustivel (Lei n°
9.478/97). Estas alteracbes constitucionais preparacederam o0 que viria a ser a
publicagdo da Emenda n® 19 em 1998 Redorma Administratijacom a respectiva
insercdo aocaput do artigo 37 do principio da eficiéncia, e a formearencial de
Administracdo Publicd® devida a faléncia dmega-Estadaessurgindo a consciéncia de
que certos problemas ndo conseguem ser resolvatosnp poder centralizado, por mais
hipertrofiado e poderoso que fosse sendo estas, adidrazdo da ineficiéncia: o seu

gigantismo®*®

Contudo, a eficiéncia de 1998 ganhou contornos nresi@o de 1967, refletindo ndo
apenas no campo econdmico estatal, mas, tambérinepalmente, na area de servicos
publicos. Ainda que recebendo criticas acerca ddiyacdo do principio da eficiéncia no
direito administrativo brasileird parte da doutrina passou apresentar a eficiéncis @

consagracéo dorincipio da boa administracéo publi¢&

304 BARROSO, Luis RobertoAgéncias reguladoras. Constituicdo, transformacdesio Estado e
legitimidade democratica op. cit., p. 288.

305 Autores, como Juan Carlos Cassagne, sustentamesfge novo modelo de Administracdo/Estado
equivaler-se-ia adEstado SubsidiarioLa sociedad ya no acepta que el Estado intervengéve y
directamente en el campo econdmico-social asumieactividades que corresponde realizar a los
particulares iure proprio. El pretexto de la sobefa, la defensa nacional, la justicia social o la
independencia econdmica, no sirven mas como tifyleslegitiman la injerencia estatal en las actades
industriales o comerciales, y, aun, en los sergi@dblicos que pueden ser prestados por particslafe.).
Paralelamente, se desencadena un proceso de transfa de empresas y bienes del Estado hacia los
particulares, privatizdndose importantes sectoredadactividad estatal, inclusive aquellas prestags que

se engloban bajo la figura del servicio publico,claal acentlia la colaboracién de los administradosla
gestion publica, que no pierde este caracter porhetho de ser gestionada por personas privadas.
(CASSAGNE, Juan Carloferecho administrativo. 9.ed. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 2010. Tonma |,
61).

3% MOREIRA NETO, Diogo de Figueired®uatro paradigmas do direito administrativo pés-malerno:
legitimidade, finalidade, eficiéncia e resultadasBelo Horizonte: Editora Forum, 2008, p. 106. Régado-

se a frase paradigméatica e paradoxal de Daniel 8diistado se tornou grande demais para 0s pequenos
problemas da vida e pequeno demais para os grgmadsemas da vidalldem, ibidem).

397 A eficiéncia torna a relacdo de trabalho no serviitblico em atividade matematizada. O que importam
ndo séo os fins que um servigo publico poderiarajaa (por exemplo: reducdo do analfabetismo, reducéa
da exclusédo social, etc.), mas sim a produtividadmérica e estatistica que se poderia verificaltada, é
claro, para “otimizacao” dos gasto{MARCELLINO JUNIOR, Julio CesarPrincipio constitucional da
eficiéncia administrativa: (des)encontros entre egmmia e direito. op. cit., p. 195)Quanto ao principio

da eficiéncia, ndo ha nada a dizer sobre ele. Tsdaevidentemente, de algo mais do que desejavel.
Contudo, é juridicamente tao fluido e de tao diftcintrole ao lume do Direito, que mais parece umpses
adorno agregado ao art. 37 ou 0 extravasamento ma aspiracdo dos que buliram no texto. De toda a
sorte, o fato é que tal principio ndo pode ser edndo (entre nés nunca é demais ressalvas ébvéasjosna
intimidade do principio da legalidade, pois jamaisna suposta busca da eficiéncia justificaria a
postergacao daquele que é o dever administrativeegoeléncia. Finalmente, anote-se que este princp
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eficiéncia é uma faceta de um principio mais anm@leuperiormente tratado de que ha muito, no Direit
italiano: o principio da “boa administracdo”(MELLO, Celso Antonio Bandeira dé&urso de direito
administrativo. 14.ed. Sao Paulo: Malheiros, 2002, p. 104). Nestama linha vai Rogério Gesta Leal:
ocorre é que a mesma emenda néo indicou quaisitesias e indicadores para aferir tal eficiénciagsmpor
certo, eles estao sendo fornecidos pela iniciapiigada, com explicito intento de instituir um disso de
fragilizacdo ainda maior da maquina estatal e jfistir o projeto de privatizacdo do espaco publico.
(LEAL, Rogério GestaEstado, Administracdo Publica e sociedade: novos raligmas. Porto Alegre:
Livraria do Advogado Editora, 2006, p. 132).

398 Juarez Freitas compreende como direito fundameatdloa administracdo publica direito &
administracdo eficiente e eficaz, proporcional, puiciora de seus deveres, com transparéncia, mdvac
imparcialidade e respeito a moralidade, a partiajaa social e a plena responsabilidade por suas otaxl
omissivas e comissivagFREITAS, Juarez.O controle dos atos administrativos e 0s principios
fundamentais.4.ed. S&o Paulo: Malheiros, 2009, p. 125 e 455p Pagenes Gasparinbnhecido entre o0s
italianos como “dever de boa administracdo”, o pipio da eficiéncia impde a Administracao Publica
direta e indireta a obrigacdo de realizar suas htricbes com rapidez, perfeicdo e rendimento, afn,
certo, de observar outras regras, a exemplo doghpio da legalidade(GASPARINI, DiogenesDireito
administrativo. 15.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 76). Na dauitaliana, aficiénciapossui, também,
intima ligacdo com adever a boa administracdo publicatrettamente concesso con il principio de
imparzialita € quello del buon andamento dellamistiazione. (...). Buon andamento & sinonimo di
efficienza. Nel caso di impresa privata, la gestiosella stessa (essendo improntata ontologicamente
dall'interesse individuale), si considera efficiermei termini in cui sai stato raggiunto un prdadittovvero
l'ultile economico dell'imprenditore. Diversamenteel setore della P.A., essendo la sua attivita
funzionalizzata al raggiungimento dell'interessebbplico primario, fissato cioé dal legislatore, ilubno
andamento a misturato dall’'utile sociale, ovverd dessimo grado de aggiungimento del benessera dall
comunita com il minore sacrificio delle posiziowiggetive (interesse secondario e/o privati) che @sso
interagiscono o confliggono nella fattispecie cartar (DELPINO, Luigi. Compendi di diritto
amministrativo. 19.ed. Napoli: Gruppo Editoriale Esselibri, 20Q®, 18). O principio/dever da boa
administracaafoi, inclusive, incorporado a Carta dos direitoadamentais da Unido Europeia, proclamada,
em dezembro de 2000, no Parlamento europeu, qeeeirtigo 41 expd4) ogni individuo ha diritto a che
le questioni che lo riguardano siano trattate indndmparziale, equo ed entro un termine ragionewdale
istituzioni e dagli organi dell'Unione. 2. Tale itio comprende in particolare: a) il diritto di ogmdividuo

di essere ascoltato prima che nei suoi confrontiggeadottato um provvedimento individuale che gtihi
pregiudizio, b) il diritto di ogni individuo di aetlere al fascicolo che lo riguarda, nel rispetta gittimi
interessidella riservatezza e del segreto profesd® c) I'obbligo per 'amministrazione di motieate
proprie decisioni Quali che siano le ragioni di fondo della dinamicitlei contenuti, sta di fatto che,
storicamente, ai principi di imparzialita e di buemndamento, applicati al diritto amministrativo, Upi
assegnarsi un duplice significato. Da un lato, wnso ristretto, piu risalente ed aderente all'adoae
letterale del termine: imparzialitd come divietofdr preferenze; buon ndamento come esigenza a@hadu
amministrazione. Dall’altro, un significato piu amop maggiormente attuale e determinato dalla neiti&ss
contingente di attribuire valenza costituzionalelealregole di garanzia e di efficienza dell’azione
amministrativa: imparzialita come potere-dovereldehministrazione di valutare ponderare gli inéssi
emergenti nellambito del procedimento e di adadthe scelte conseguenti; buon andamento come rigcess
di efficacia e di efficienza dell'azione, in moda donsentire il perseguimento di risultati adeguati
(CASSESE, Sabindlrattato di diritto amministrativo . op. cit., p. 238)In questo nuovo disegno, cio che
assume rilievo — ai fini che qui interessano — aquiu la mera legittimita degli atti amministratipbsti in
essere dai dirigenti, ma (oltre ad essa) i tempnadi, i costi, la razionalita degli assetti orgamativi, la
snellezza dei procedimenti istruttori e di spesa,chpacita di motivare il personale e quant'altro e
necessario per conseguire, secondo i canoni dellanh amministrazione e, ci0o a, con efficienza,
economicita, efficacia, i risultati attes{ldem, ibidem, p. 1.364).
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Por vezes apresenta-sefiiéncia, eficacia efetividadecomo sindnimo¥® e, em
outros momentos, os se diferencia. De fato, esta®s possuem significados distintos nas
mais diversas ciéncias como economia, administrag@oércio exterior, etc. 0 que gera
grande confusdo dos conceitos. Para (tentar) éstaibgelo menos undirecdo adotar-
se-4 como o vocabuleficiéncia como sendo a utilizacdo daseios/procedimentos
(atrelado aosmeiog, a eficicia direcionada ao cumprimento ddss/objetivos e a
efetividade por sua vezg cumprimento dofins com a utilizagdo correta doseios desde
ja ressalvando ndo ser esta conceituacdo a Unigaa@l correta, mas unicamente, um

padréo a ser seguido.

Mas a distingéo/diferenciagcdo bem como as suagcegas conceituacdes nao foi
objeto de debate na referida Reforma Administratiea 1998. A discussdo sobre a
eficiénciagira(va), efetivamente, em torno dos impactos/fransacdes que trouxeram a
sua positivacdo como principio basico para a Adstimgdo Puablica. A intencdo do
legislador constituinte foi, sim, mudar o petfilrocratico/engessado/patriarcalistda

[**° E neste sentido que, ao estudar-se a

Administracdo Publica para uma formarencia
novaeficiéncia administrativa, sdo fundamentais trazepalavras do entdo Presidente da

Republica, Fernando Henrique Cardoso:

%99 Eficiencia e eficacia sdo comumente designadas ceim@nimos, para tanto valorizando o aspecto
teleoldgico (em nivel dos fins) dos termos. Entretaprocurando-se conferir uma analise cognosgitivais
acurada, a questdo apresenta-se muito complexa, s&ralo vdlida tal simplificacdo(GABARDO,
Emerson.Principio constitucional da eficiéncia administratva. S&o Paulo: Dialética, 2002, p. 24). E o
caso, por exemplo, de Roberto Dromi ao afirntareficiencia o eficacia administrativa se traduee el
deber de dar satisfaccion concreta a una situadérrequerimiento en la forma, cantidad y calidadion
los medios y recursos que resultan idéneos pargelstion.(DROMI, Roberto.Derecho administrativo.
12.ed. Buenos Aires: Hispania Libros, 2009, p. 229)

310 Escreve Gesta Leak partir da edicéo da referida Reforma Administvatio Estado deveria passar, por
exemplo, a travar uma relacdo diferenciada com ovider, exigindo profissionalismo, eficiéncia e
orientacdo para resultados, a fim de limitar préglios, garantir melhora qualitativa do desempenioo d
setor publico, pdr fim a cultura burocratica, contbao nepotismo e racionalizar o aproveitamento das
receitas publicas, o que materialmente ndo tem @wito.(LEAL, Rogério GestaAdministragdo Publica

e Constituicdo no Brasil: uma reviséo necessariap. cit., p. 333)Critica este posicionamento Marcelo
Elias Sanchessob outra 6tica, ndo ha que afirmar que com a ig&erdo Principio da Eficiéncia ocorreu
mudanca na ideologia estatal quanto a prestacaseat®ico publico, de burocratico para gerencial. &st
alteracéo independe da existéncia de norma juridinas sim da aplicagcdo imediata da forma pela geal
expressa a eficiéncia estatal e como sao conduzisig®liticas publicas, sendo uma questéo ciéncidiga

e ndo se ciéncia juridicalSANCHES, Marcelo Elias. O conceito do principio eficiéncia Revista
tributaria e de financas publicas ano 12, n. 55, p. 19, mar./abr. 2004). Ainda cpra (parcial) raz&o deve-
se ter como ponto de partida a tradicdo/sisteméaddao Brasil, qual seja, @vil law, na qual toda e
qualquer grande transformacao na atuacao ndo E&tddo, mas da prépria sociedade, é precedida de um
alteracao/reforma legislativa.
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Reformar o Estado nédo significa desmantela-lo. Peftrario, a reforma jamais
significar uma desorganizacéo do sistema admitiigira do sistema politico de
decisdes e, muito menos, € claro, levar a dimioudd capacidade regulatéria
do Estado, ou ainda, a diminuicdo do seu poderidiral o processo de
mudancas, definindo o seu rumo.

Mudar o Estado significa, antes de tudo, abanduisdies do passado de um
Estado assistencialista e paternalista, de um @&stue, por forca de
circunstancias, concentrava-se em larga medida@a direta para a producao
de bens e servi¢cos. Hoje, todos sabemos que agéodie bens e servigos deve
ser transferida a sociedade, a iniciativa privaden grande eficiéncia e com
menor custo para o consumiddt.

Assim, aeficiéncig aos olhos de seus idealizadores, ndo possuiudisnassao
propriamente epistemoldgica, e sequer foi pensagi@ocimportacdo do Direito
Administrativo Italiano do principio daoa administracdo publicaA introdugéo do (novo)
principio da eficiéncia, juntamente com uma ségentudancas estruturars, foi sim
muito mais uma técnica administratitfa,atribuindo & Administracdo uma perspectiva
Gerencial A eficiéncia surge com forte intuito de desburtzea, delegando servigos
publicos a iniciativa privada. Contudo, ainda quataito originario tenha sidestrutural,
inegavel é seu impacto efineas especificada Administracdo Publica como a sua atuacao
no ambito processudNao se pode deixar de vislumbrar sempre, que ajndaalteracéo
tenha se dado na estrutura da Administracdo, nf@o jamais desvinculada ddss do
Estado Muito pelo contrario. Toda a mudanca veio exatgmegara que onteresse
publico fosse de fato alcangado, interesse este muitassvéau na sua maioria)
conquistado unicamente no ambito processual (jaresthl). Com esta perspectiva, pode-
se idealizar uma Administracdo baseadaresultados ou sejagm resultados concretos e

materializados em boa e justa atribuicdo de benseevicos as pessoas como um

311 CARDOSO, Fernando Henrique. Reforma do EstadoBRESSER, Luiz Carlos Bresser; SPINK, Peter
(orgs.).Reforma do Estado e Administracdo Publica gerenciab.ed. Rio de Janeiro: Fundacao Getulio
Vargas, 2003, p. 15-16. E conclui o ex-presideBgtamos vivendo um momento de transicdo de um enodel
de administrag8o que foi inicialmente assistenstalie patrimonialista (que mais tarde deu um passo
adiante, burocratizando-se, no sentido weberian@aavra) para um novo modelo, no qual ndo bastésma
a existéncia de uma burocracia competente na @éfindos meios para atingir finddem, ibidem).

%120 verdadeiro processo de redefinicdo do Estado mpara ele possa realmente atender os seus objetivos
contemporaneos € um processo, ndo um ato. Envollee Uma mudanga de mentalidad€ARDOSO,
Fernando HenriqueReforma do Estado op. cit., p.16). Pode-se citar exemplificativamemtecriacdo do
pregdo (Lei n° 10.520/02), tornado esta modalidadés rapida e eficiente em relacdo a concorréracia;
possibilidade da instituicdo de entidades paragstabmo as Organizacdes Sociais (Lei n°® 9.63 983
Organizac¢@es da Sociedade Civil de Interesse RPUbIBSCIPs (Lei n® 9.790/99) ambas com intuitooctie
passar a prestacdo de determinadas funcfes pUnlEzagrivativas) para as maos da iniciativa privad

313 LEAL, Rogério GestaEstado, Administracéo Publica e sociedade: novos galigmas. op. cit., p. 147.
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‘proprium’ da funcdo administrativa™® Neste sentido, aficiénciando estaria somente
ligada aogesultados dos processos administrativos legitime$icientesmas tambéna
um resultado administrativo legitimo e eficiefttEm suma, se o interesse publico no
mais das vezes é realizado via Poder Judiciéri@, wez que nem todo servico publico é
delegavel a iniciativa privada, permanecendo massdo Estado o seu cumprimento, a
atuacao da Administracdo Publica no ambito pro@tgsuil ganha consideravel contorno,
motivo pelo qual, necessariamente, passa a selantéevisualizar a sueficiéncianesta

area de atuacéo, logama Administracao Publica eficiente processualmente

3.5 A Administracdo Publica e a (efetiva) busca pelinteresse publico

A Administragcdo Publica s6 se concebe enquantoivatiira dos interesses
publicos®'® sendo a atividade administrativa uma modalidadéicpéar de buscé-los e
alcanca-los. Neste aspecto, a ideiairderesse publicese apresenta como um elemento
determinante na constituicdo e configuracdo n&dosdroprio Estado, mas principalmente
da Administracdo Public}’ A positivacdo da eficiencia é mais uma forma de se
vislumbrar efetivamente a persecucdo deste inter@gshlico), vinculando seus atos aos
mandamentos constitucionais. Vista a eficiénciaa@@nbusca por algum resultado, este
seria nada mais nada menos que 0 proprio intey@dskco, através da utilizacdo de
instrumentos menos custosos. Pode-se, também,aafque o fator (custo) temporal no
processo, excessivamente longo, seja ele admiiustrau judicial, implicaria uma

atuacdo administrativa ineficiente.

$“ MOREIRA NETO, Diogo de FigueiredQuatro paradigmas do direito administrativo p6s-moarno:
legitimidade, finalidade, eficiéncia e resultadasop. cit., p. 133.

315 1dem, ibidem, p. 136. Gesta Leal compartilha deme posicionamento ao expor quae: alcar-se a
eficiéncia no plano constitucional a condicdo d@pipio basico da atividade administrativa, devedse
destaque ao desejo de maximizar-se sempre osadsslem toda e qualquer atuagdo da acéo e do servig
publica (LEAL, Rogério GestaEstado, Administragdo Publica e sociedade: novos maligmas. op. cit.,

p. 134).

%16 O ftitular Gnico do interesse publico, pois, é a iBdade e, sua representacéo juridico-instituciorl,
Estado, como sintese dos poderes soberdfmsisso, o interesse publico, dever sempre compreendido
como o que diz respeito a Sociedade, enquantaaygelitico que é fonte e fim do EstafioEAL, Rogério
GestaEstado, Administracdo Publica e sociedade: novos raligmas. op. cit., p. 116).

317 ESCOLA, Héctor JorgeEl interés publico como fundamento del derecho admistrativo. op. cit., p.
45. La comunidad, la colectividad, no existe para lanatistracién publica, ni para ninguna de las otras
funciones del Estado, sino éstas para aquélla qug pueden sintetizarse en el de obtener el “lsime
general”. (Idem, ibidem).
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Consideracdes sobre a insercdo efiéncia a parte, se € uma imposicao
econdmica, ou capitalista, ou gloBHl,se se implantou (ou se esta implantando) um
sistema(neo)liberal de Estado/Administracdoo fato é que a Administragcdo Publica
brasileira, por todo seu levantamento historicojtanpouco esteve preocupada com o
interesseublico. Mas o0 que se poderia dizeridteresse publicalém da busca pelmem-
estar da sociedade/coletividagdedo diminuindo, € claro, a dimenséo e grandiogda

causadora por esta afirmativa?

O termointeresse publicansere-se no que tradicionalmente se conceituaocom
conceito juridico indeterminadd? Fernando Sainz Moreno, ao escrever sobre ao que se
deve a indeterminacdo dos conceitos, expde esmendinte sobre o interesse publico
como conceito juridico, constituindo este um dos filo Estado e que justificaria a sua
existéncia. Entretanto, aponta que decidir a cada concreto se convém aueresse
publico exige operar com critérios e técnicas. Por isam gue a nogcdo de bem publico ou
interesse publico seja operativa, seria necess@fimita-la juridicamente, cabendo esta
tarefa ao legislador e a Administracdo. Assim, @acdecisdo administrativa fundada no
que convém ou é prejudicial ao interesse publienasima decisao juridica, ou seja, uma

decisdo que dependeria para sua validade da cé@momadcom todo o ordenamento

318 A internacionalizacdo ndo teve apenas uma dimensé&mndmica. De um lado, assistiu-se uma
homogeneizacdo dos estilos de vida, dos modeloscatsumo, dos padrées culturais (...). A
internacionalizacdo conheceu, no entanto, um vegttadsalto qualitativo, sofreu uma mudanca de eseal
partir dos anos 1990: o termo globalizacéo traduex@sténcia de uma nova dindmica que, escapandtm mui
largamente ao controle do Estado, atinge a todopaises e toca a todos os niveis de organizacéealsac
interdependéncia sempre cada vez maior das soodsdthde a desenhar a imagem de um “mundo sem
fronteiras”, de uma “sociedade global’A globalizac&o seria caracterizada segundo Z. LAITA96), pela
conjugacao de cinco grandes mutacdes: a globaliaasds mercados, (...), da comunicagéo (...), caltur
(...), ideolégica (...), politica (...XCHEVALLIER, JacquesO estado pés-modernoTraducao de Marcal
Justen Filho. Belo Horizonte: Editora Forum, 200933).

319 Primeiramente quanto a prépria terminologgaceito juridico indeterminad@ce contestacéo Eros Grau
explicitando quendo existem conceitos indeterminados. Se é indetadm o conceito, ndo é conceito. (...).
Insisto: todo o conceito € uma suma de ideias pam ser conceito, tem de ser no minimo, deternainad
minimo que se exige de um conceito € que sejantetato. Se 0 conceito ndo for em si, uma suma
determinada de ideias, ndo chega a ser concdiBRAU, Eros RobertoEnsaio e discurso sobre a
interpretacdo/aplicacdo do direito 5.ed. S&o Paulo: Malheiros, 2009, p. 238-239)cloamdo o autor qua
indeterminagdo apontada ndo é do conceito, masgeiseus termos (expressdes). Por esta razdo drosria
falar emtermos indeterminados de conceitos, e ndo a caxdideterminados(ldem, ibidem, p. 239).
Hartmut Maurer, dizenquanto o poder discricionario aparece no ladocdasequéncia juridica, o conceito
juridico indeterminado esta localizado do lado dpotda regulacéo legal. Ele leva uma problematica
correspondente ao poder discricionario, ou sejaguestao se a administracdo obtém pelo emprego de
conceitos juridicos indeterminados um espaco de@acao que judicialmente, sé limitadamente, paae s
examinado(...). Antigamente, o conceito juridico indeterndndoi associado ao poder discricionario. (...).
Depois de 1949, portanto, depois da promulgacddeldundamental e da fundacédo da Republica Federal
da Alemanha, consumou-se, todavia, uma mudancaafuectal. (MAURER, Hartmut. Elementos de
direito administrativo Alemao. op. cit., p. 54-56).
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juridico (principio da juridicidadepgpontando, ainda, que o ordenamento juridico atdiz
nocdo de interesse publico comeincipio politico, como conceito legale elemento
nuclear das decisdes administrativas

A questaointeresse publicoe a sua (in)determinabilidade foi, modernamente,
(re)definida no Brasil pelos escritos de Celso Amddandeira de Mello, que importou da
Italia o conceito dénteresse publicapregoado por Renato Alessi. Para este ultima,auto

haveria duas espécies de interesse publipanmario e osecundario

(...) peculiarita della posizione della pubblicamaimistrazione, quali appaiono in
sintesi dalla formula usata pitu sopra per defilimenministrazione stessa, si
ricollega alla sua funzione: funzione, come si étpan rilievo, di realizzazione

degli interessi pubblici, collettivvi. Questi intmsi pubblici, collettivi, dei quali

'amminiatrazione deve curare il soddisfaciment@mnnsono, si noti bene,
semplicemente l'interesse dell’amministrazione sateome sogetto giuridico a
se stante, sibbene quello che é stato chiamaterésse collettivo ‘primario’,

formato dal complesso degli interessi individuakyalenti in una determinata
organizzazione giuridica della collettivita, mentténteresse del soggetto
amministrativo € semplicemente uno degli interesstondari che si fanno
sentire in seno alla collettivita, e che possorsersrealizzati soltano in caso di
coincidenza, e nei limiti di siffatta coincidenzepn linteresse collettivo

primaria®*

Sumariamente, 0 interesse publico primario ateaders necessidades da
sociedade/coletividade, enquanto o interesse mibdiecundario corresponderia aos
interesses do Estado para atendimento de suasgz@gcessidades, enquanto instituicao,
enquanto pessoa juridica e, nesta qualidade, posaude responsabilidades, deveres,
direitos e obrigacbes. Os atos emitidos tendo pmddmento o interesse publico
secundario para que fossem considerados lideesriam sempre observar a primazia do
primeiro3%2

Mesmo sabendo quepalis de Aristételes e Platdo ndo se enquadre perfaiteme

no conceito de moderno de Estdfocerto é que desde aqueles primérdiasdadeera

30 MORENO, Fernando Sain£onceptos juridicos, interpretacion y discrecionadad administrativa.
Madrid: Editorial Civitas, 1976, p. 313-331.

%21 ALESSI, RenatoSistema istituzionale del diritto amministrativo italiano. op. cit., p. 179-180.

32 Sinteticamente é assim, também, que expde: MORBWEAO, Diogo de FigueireddViutagdes do
direito publico. op. cit., p. 357.

323 Jellinek aponta como elementos do Estado o tdmjté& populacdo e o poder. (JELLINEK, George.
Teoria general del estadoBuenos Aires: Julio Cesar Faria Editor, 20049b-542). Na mesma linha é o
pensamento de Darcy Azambuja. (AZAMBUJA, Dartgoria geral do estado4.ed. Sdo Paulo: Editora
Globo, 2008, p. 34). Dalmo de Abreu Dallari acresgeao povo, territério e soberania, a finalidade.
(DALLARI, Dalmo de Abreu.Elementos de teoria geral do estadmp. cit., p. 72). Modernamente Jacques
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organizada para preservar a existéncia e, tambéra, uscar dem-estar?* O Estado

ndo é a sociedade, mas é a realizacdo de fins die®me®®

Nesta perspectiva a
associacdo de pessoas em cidades serviria exatapaat buscar um bem, que nos dias
atuais se sintetizaria nbem comumno interesse comumno interesse publicoPara
Locke, por exempld?® o homem no estado de natureza é senhor absoligoadprépria
pessoa e de seus bens, e a Unica justificativanid® dlestes homens em sociedades e a
submissdo destes a governos seria exatamente erviaig®o desta propriedade. Ja em
Hobbes**’ o fim dltimo, fim ou designio dos homens (que adanecnaturalmente, a
liberdade e o dominio sobre 0s outros), ao intradaquela restricdo sobre si para viver
nos Estados, é a preocupagdo com sua propria ceas@o e a garantia da vida mais
feliz. Ou seja, a vontade de abandonar a miseralicdo de guerra (...)Rousseau ao
idealizar ocontrato socialprocurou uma forma de os homens defenderem egeret®a
como toda a forc@omum a pessoa e 0s bens de cada assodizalod Hume, sob uma
Otica inglesa, escreve que todos os governos astdtindados sobre trés opinides:
interesse publicoo direito ao podere odireito & propriedadé?® Como fim do Estado,

aponta Juan Carlos Cassagne:

En lo que concierne a la causa final o fin del @st&lla es el bien comin, razén
de ser del Estado. En la idea de bien (ontol6gicéeneonsiderado) anida la
perfeccion en si misma, que debe acompafar al ootantario del hombre
singularmente considerado: el bien se torna “conu@ndo los individuos se
agrupan y actian el mecanismo de la sociabilidadrada constituyendo las
diversas comunidades, de las cuales el Estadoittyesta comunidad perfecta.

(..

Chevallier sobre os elementos essenciais do Esitalaa existéncia de um grupo humanagéosobre um
territério; a construcdo de uma figura abstraté&stadodepositario da identidade social e fonte de toda
autoridade; a ordem e a coeséo social, ou sejatarl& percebido como a expressdo “interesse geral’;
monopolio da coergdo, incluido no conceito de solier e a existéncia de um aparelho burocratico,
estruturado. (CHEVALLIER, Jacqued.estado pés-modernoop. cit., p. 24-25).

324 Aristoteles.A politica. op. cit., p. 4La historia de las doctrinas de los fines del Estas$ tan antigua
como la historia de la ciencia del EstaddELLINEK, GeorgeTeoria general del estadoop. cit., p. 322).
Para o autor, toda a atividade do Estado tem unulffimo, qual seja, cooperar com a evolucao praiyas
de seus membros, presentes e futuros, além deocatatbm a evolucédo da espécie. (Idem, ibidem4p).3
Sob este enfoque, o Estado funciona, mais umapeea,0 bem estar de seus membros. Teleologicanmente,
Estado teria para Jelline}t caracter de asociacion de un pueblo, poseederaith personalidad juridica
soberana que de un modo sistematico y centralizaddiendose de medios exteriores, favorece leseses
solidarios individuales, nacionales y humanos editaccion de una evolucién progresiva y comfidem,
ibidem, p. 350).

3% PONTES DE MIRANDA, Francisco CavalcantComentarios & Constituicdo da Republica dos
Estados Unidos do BrasilRio de Janeiro: Editora Guanabara, 1934. Tomo. 288.

326 |LOCKE, John.Segundo tratado sobre governo civil e outros escoit ensaio sobre a origem, 0s
limites e os fins verdadeiros do governo civibp. cit, p. 156.

%2 HOBBES, Thomasl.eviatd, ou, A matéria, forma e poder de um estadeclesiastico e civilop. cit., p.
123.

328 HUME, David.Ensaios politicos Traducdo de Saulo Krieger. S&o Paulo: icone, 20.080.
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La doctrina del bien comin como razén del ser ydfeh Estado se encuentra
claramente expuesta en las Enciclicas papales yndmodo especial, en la
Pacen in Terris de Juan XXIIl, en la que se sefiala: “todos |atividuos y
grupos de intermedios tienen el deber de prestaolsiboracion personal al bien
comun. De donde se sigue la conclusion fundameletajue todos ellos han de
acomodar sus intereses a las necesidades de losderta de que deben
enderezar sus prestaciones en bienes o servicios @le los gobernantes han
establecido, segun normas de justicia y respetlsdprocedimientos y limites
fijados por el gobierno®?

Ainda que nestas primeiras ideias o Estado tivpesénteresse publico primario,
primordialmente, a defesa dos bens, da liberdaleidd de seus integrantes, séns séo
grandiosamente ampliados durante o Estado Soci@ongando-se, no Estado
Democrético de Direito, estabelecidos na Conséityie para a Administracdo Publica no
respeito duridicidade Neste sentir, buscar o interesse publico primé&@oAdministracdo
incansavelmente (fazer) cumprir as leis, os prinsipas normas constitucionais, as
sumulas, as decisdes das Cortes Superiores, ern findenamento juridico, incluindo-se,

agora odeverde seeficiente

A Administragdo Publica Gerencial surge como umava forma de a
Administracdo Publica nacional ser vista como nuac#i (e para isso basta olhar
brevemente a histoéria): cobons olhosMesmo incorporando a Administracdo Publica a
burocracig sistematizada por Weber, exatamente com o intdéoromper com 0s
pensamentos patrimoniais/cordiais/cunhadistas dairfistracao Patrimonialista, estes nao
restaram superados. Além de uma Administrag@iwompidg a burocracia também a
tornouengessadaenta, cara e totalmente ineficiente, ainda e tenha sido, para isso,
idealizada. A propria legalidade (lei), como lagiidora e limitadora das acdes da
Administracdo Publica ndo conseguiu corrigir a saminhada histérica (as avessas). A
juridicidade surge com o0 mesmo intuito, ndo se limitando, ggararespeito da
Administracdo somente a lei, mas também a Corg=iyiprincipios e as decisdes das

Cortes Superiores, que assumiram posicao de destadistado Democratico de Direito

A eficiénciaincorporada em 1998 a Constituicdo Federal cormmipio basico a
ser seguido pelo Poder Executivo ndo vem unicamamp®r um simplesobjetivo a
Administracdo. Busca, também, implantar outras &srohe atuacao deste Poder. Indo além

daeconomicidadeque vislumbrava somente os valores (mais baiead)ciénciaprocura

329 CASSAGNE, Juan CarloBerecho administrativo. op. cit., p. 41.
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implantar um novo sistema de administtaroisa publicacom ou sem a adog¢éo do direito
fundamental a boa administracédo publica (do dirkétiieno), ndo analisa somente o viés
econbmico, mas também outras particularidades cameespeito fundamental a

Constituicao, que represental/incorpoiateresse publico primario

Busca a eficiéncia uma inversédo dos valores af#oetaturpados, como o proprio
interesse publicoque sempre foi (ou deveria ter sido) o fim (maiardnico) do Estado,
mas que no Brasil acabou sengatificativa de inUmeras condutas ilicitas e, que na
verdade, ndo passava de madornoem suas decisdes, vez que os fins buscados eram de
fato privatisticos(interesse publico secundario). Tais condutasdimecom que cada vez
mais a sociedade se visse menos representadaspagovernantes, o que a fez recorrer
ao Poder Judiciario para buscar/garantir seustalreSob esta perspectivaghciéncia
administrativa e a juridicidade surgem como novos paradigmas; modelos que

podem/devem refletir na atuacdoAt@ministracadrente ao processo, como se vera.
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4 A ADMINISTRAGCAO PUBLICA EM JUizO, A PARTIR DO EST ADO
DEMOCRATICO DE DIREITO: UMA (NOVA) PERSPECTIVA ACER CA DO
REEXAME NECESSARIO E DA OBRIGATORIEDADE EM RECORRER

Até o0 momento o presente estudo cuidou de fazdeuamtamento historico acerca
do Estado — do Liberal ao Democrético — de Dirditesn como pretendeu, da mesma
forma, apresentar a evolucdo da Administracdo €albfiacional, conceituando-a e
estabelecendo algum®vosparametros a serem seguidos. Pode-se observar Boden
Executivo vem pecando no cumprimento de suas taoefiastitucionais e legais, falha esta
que impele o particular/administrado de buscartsfagdo de seus direitos através do

Poder Judiciario, colocando este numa atual posieaestaque.

O Judiciario, por sua vez, € um poder, geralmemerte, pois, somente se
manifesta depois de compelido a isto. Esta moviagéiat da-se via ajuizamento de uma
acao: via processo (civil). Assim como a prépriardmstracdo Puablica, o processo civil
reflete a organizacdo politica em que esta insepdmuanto produto de uma cultdra.

Os diferentes perfis assumidos pelo Estado reftaetina estruturacdo do processo, 0 que

leva, necessariamente, ao estudo desta trajetoria.

4.1 O processo civil como reflexo do Estado: do Lébal ao Democratico de Direito

Durante o Estado Liberal de Direito vigorava um elodegalista-normativista de
producdo do direito, fundamentado na prevaléncideddmanifestacdo da razdo e da
soberania da vontade geral expressada no Parlaaieanés de normas gerais e abstratas).
O direito era identificado (na) pela lei, sendagislador o protagonista e o intérprete um
mero articulador daketras da lei Neste passo, 0 processo civil acaba refletintirraa

negativa e limitadora das acdes do EstdtlcSendo o Estado Liberal uma forma estatal

330 Sobre as relagdes entre processo e cultura, tansulclassica obra de: CHAISE, OscBerecho,
cultura y ritual . Madrid: Marcial Pons, 2011.

%1 Mirjan Damaska localiza os objetivos do processo dwis tipos de Estado: o reactivo e o ativo. O
primeiro proporciona que os préprios cidadaos pamsios objetivos escolhidos, prevalecendo os sgese
individuais. Nesta perspectiva, tem-se um Estaitumalista neutro, responsavel somente por proteger a
ordem e oferecer um foro para resolver as contstg&rentre os individuos. Seus cidadaos nédo estao
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caracterizada pela autonomia/liberdade das partes o0 processo civil ndo fora
diferente®** Os atores processuais dispunham liviemente des t@do instrumentos
processuais necessarios para desenvolver um enmuoki¥elual, permanecendo o juiz
como um verdadeiro arbitro, com funcdo de somessegurar o0 respeito asgras do

jog 0,333

O processo estava no dominio absoluto dos pate&sil Este perfil de processo
verte das legislacdes processuais liberais (indalistas), perceptivel nas duas principais
legislacbes processuais liberais dos anos de 180Dodigo napolednico de 1806 e o
Cédigo italiano de 1865 A intervencdo do juiz era reduzida ao minimo. Gums-se,
assim, um papel de juiz passit’o,

Que deveria evitar qualquer interven¢do na gestdoadazeres privados. Ao
mesmo tempo moldou os contornos do processo ciyplrir de um forte

controle estatal sobre o juiz no momento de decidiniformizando
rigorosamente o comportamento dos juizes as ogi@esapoliticas do governo

vinculados por um desejo mutuo de conseguir umtigbjeomum, mas estdo conectados com o Estado em
sua qualidade de foro neutro para resolver as t@isp® direito, no Estado reativo, ressalta a soter
individual. Cabe ao Estado dizer aos cidadaos odguem fazer ou acordar, sendo como chegar a a;ordo
faze-los vinculantes, e como devem comportar-s@i&am, ou seja, facilita e apoia a regulagdo autémdos
membros crianddnstrumentos de negociac@otransacdo. Quanto & administracédo da justicastadg se
compromete numa administragdo residual, ou sejgstado criou espacgos para resolugdo de conflitos
exatamente com o intuito de nédo estender est®lp@ra outras areas do Estado. Neste sentidoyaegso
legal no Estado reativo recorda o que se pode ahdemmocesso adversariadu processo governado pelas
partes processo de resolucédo de conflitdd. como Estado ativo este faz muito mais que agoléticas e
programas de bem estar. Trata de usar sua basamawgrama completo de melhora material e maral d
cidadaos. O Estado, e ndo mais 0s grupos socidia;se como Unico foro de atividade politica: eistdade
encontra-se estatizada pelo Estado. Este, agoszaberiar o bem estar social, comprometido com a
transformacéo da sociedade. O propésito da admgigii da justica € implementar uma politica dedesta
nos casos em que chegam ante ao judiciario. E oocaetor denomina dprocesso implementador de
politicas (DAMASKA, Mirjan R. Las caras de la justicia y el poder del estado: alisis comparado del
proceso legal Traducéo de Andrea Morales Vidal. Santiago: dEidit Juridica do Chile, 2000, p. 125-153).
%32 A perspectiva liberal, fruto da concepcdo do Estadberal-burgés, prépria do periodo poés-
revolucionario, pressupfe a existéncia de cidad@a®-suficientes, que ndo precisam de qualquerliauxi
estatal para defender seus direitdplUNES, Dierle José Coelh®rocesso constitucional democratico:
uma andlise critica das reformas processuai€uritiba: Jurua, 2009, p. 57).

333 Alf Ross utiliza o jogo de xadrez com as suaseetiyas regras como paralelo ao comportamento das
partes e do juiz frente ao direito, cabendo a @stmo, assegurar que as aquelas fossem cumpadasio

do juiz é uma resposta a muitas condicdes detenamaelas normas juridicagROSS, Alf.Direito e
justica. 2.ed. Sdo Paulo: Edipro, 2007, p. 39-62).

34 RAATZ, Igor. A organizacdo do processo civil pética da teoria do Estado: a construcdo de um rnodel
de organizacdo do processo para o estado democdétidireito e o seu reflexo no projeto do CREvista
Brasileira de Direito Processual Belo Horizonte , v. 19, n. 75, p. 105, jul./se@11. Escreve Barbosa
Moreira: A ciéncia do direito processual civil nasceu e desé/eu-se no ambiente cultural do liberalismo
individualista. Era natural que o Zeitgeist impregse a doutrina das grandes codificagfes oitocastis
Naquela e nestas avultava como traco caracterigiipapel passivo atribuido ao juiz; assim como serigq

o Estado tanto quanto possivel alheio, na econoamalivre jogo das forcas do mercado (laisser faire
também se propugnava, para o 6rgao judicial, posida distanciamento em face da luta entre as partes
reservada a estas, com exclusividade, ndo s6 aafivia do processo, mas a introducdo de elementos
probatérios e, em boa medida, a prépria conducao feito. (BARBOSA MOREIRA, José Carlos.
Tendéncias contemporaneas do direito processuallcivBARBOSA MOREIRA, José CarloS.emais de
direito processual: terceira série Sdo Paulo: Saraiva, 1984, p. 7).

335 |dem, ibidem, p. 6.
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(...). Obtinha-se, dessa forma, um amplo controleres as decisdes tomadas
pelos juizes, de modo a garantir a supremaciagisldedo sob os auspicios do
positivismo-exegéticd®

Reflexo da prépria mutacdo do papel do Estado, azesso civil também se
obrigou a alterar sua formatacdo. Com o adventBsdado Social de Direito, surgiram as
primeiras linhas da sua publicizat8o- que hoje (Estado Democratico de Direito) tem sua

mais forte expressao na constitucionalizacéo doesso.

Viu-se que o setor oprimido social e economicaméntaroletariado) pelo Estado
Liberal (burgués) passou a reivindicar direitositipi@acdo na politica e na economia,
eclodindo na segunda metade do século XIX, uma dérconflitos de classe que veio por
em cheque a (in)suficiéncia do marco de liberdadgualdade (formal) burguesa. O
Estado passa a desempenhar um comportamento ativealizacdo da justica soctat,
rompendo com aqueles padrbes proprios da atuagataleminima que permeava o0
modelo puramente liberal, devendo, a partir destenemto, o Estado, pela suava
finalidade, a realizacdo da igualdade (materigdpir de minimos materiais em favor de

grupos sociais.

3% RAATZ, Igor; SCALABRIN, Felipe. O processo civibrestado democratico de direito na superacdo do
modelo de processo do estado liberal: da garamti@ledido processo legal ao direito fundamental ao
processo justo e democratidaireitos fundamentais & justica, Porto Alegre, n. 14, p. 275, jan./mar. 2011.
Nos ensinamentos de Caenegein:Direito dos legisladores foi claramente predonmitea na Franca
revolucionaria e do século XIX. O mesmo se aplicBélgica no século XIX, e um dos mais famosos
apostolos da Escola Exegética, que dominou a dwtria Franca e na Bélgica, foi o professor na
Universidade de Gante, Francois Laurent (falecido #887). A Escola tirou seu nome do termo grego
exegesis, que significa exposicéo e interpretapadjcularmente das escrituras. A escola eponimassim
chamada porque reduziu o ensino e a escrita juaidicima explicagdo exata e literal do texto dogadgs
codigos napolednicos. Ndo é de surpreender quemotéexegese’, originalmente associado aos estudos
biblicos, tenha sido aplicado a essa Escola, ja elaeacreditava em um ndmero limitado de livrosradgs
contendo o Direito e nada mais que o Direito. Nawia nenhum Direito fora dos codigos e nenhum orei
antes deles: a Escola era totalmente a-histérica). (Napoledo proibira comentarios sobre os cédig
porque eles logo tomariam o lugar dos textos oaginportanto, tudo o que a faculdade tinha de faza
oferecer uma leitura correta e um entendimento iscedas ipsissima verba dos cédigos. Quanto aa@efi
sua contribuicdo criativa para o desenvolvimento Doeito fora rudemente restringida ou mesmo
eliminada, quando a Revolucédo os reduzira ao paaskivo das famosas ‘bouches de la loi’, um tipo de
autdbmato que apresentava os textos do Direito apéics a qualquer caso dado, meramente repetindaeo q
o legislador dissera(CAENEGEM, R.C. VanJuizes, Legisladores e Professorefraducao de Luis Carlos
Borges. Rio de Janeiro: Elsevier, 2010, p. 62-BBagina-se que os juizos de certeza exigidos daglalr
pelo Processo de Conhecimento (ordinario) sejarenfita capaz de clarificar, através de um ato degpur
‘inteligéncia’, a ‘vontade’ do legislador, confirmao o pressuposto de que o juiz é tdo-somenteca ‘ioe
pronuncia as palavras da lei’ ou, como disse Chiml# o juiz ‘atua a vontade concreta da lei’, nurstea
prépria vontade.(SILVA, Ovidio A. Baptista daJurisdicdo e execucdo na tradicdo romano-candnica
3.ed. Rio de Janeiro: Forense, 2007, p. 182).

%7 0 fim publico do processo, sobrepaiara ao seu fivapgo. (BARBOSA MOREIRA, José Carlos.
Tendéncias contemporaneas do direito processual divop. cit. p. 7).

38 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficAcia dos direitos fundamentais: uma teoria d® direitos
fundamentais na perspectiva constitucionalop. cit., p. 47.
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A socializacdo do Estado reflete rsocializagdo/publicizagdodo processo,
deixando de ser um ambiente de cultura liberaliddalista, para incluiideias sociaisao
processo civil, ou seja, um juiz com papel ativefprcando-sea busca pela igualdade
materialidealizada neste tipo de Estado, tendo por expeeton Mengér® e seu aluno
Franz Klein**° O juiz, agora fortalecido, é visto como wompensadorym engenheiro
sociaf** além de que,

Na esteira do pensamento mengeriano, deveria auxi partes buscando o
esclarecimento dos requerimentos obscuros sugerindareenchimento de

detalhes incompletos e impedindo que o engano suoodlecimento na sua
elaboragcéo inviabilizem o julgamentt.

A doutrina processual, entdo, passou a repensarcegso apostando na majoracao
de poderes ao magistrado, o que refletiria melhwwve papel que o Estado assumira:
Nesse contexto, o incremento dos poderes do juilesea partir de dois vetores
em certa medida conexos: a publicizacdo do processasequéncia direta do

agigantamento do papel do Estado - e a socializdgdarocesso - o qual ndo
fica de fora, portanto, das preocupacdes com derabda justica sociaf?

A partir deste momentoa atividade do Poder Judiciario concorre para a
realizacdo dos fins do Estado; o processo é 0 $siruimento caracteristic? O

processo, um instituto de direito publico, devestater, ao lado dos interesses privados,

339 A legislacdo quando adquire um carater socialieemeerecada a protecdo dos fracos contra 0s mais
fortes, assegurando aqueles uma parte minima dos becessarios para viver, pois ndo existiria
desigualdade maior que tratar aos desiguais de ngudd (MENGER, Antonio.El derecho civil y los
pobres Buenos Aires: Atalaia, 1947, p. 64). Com estarigsa, Menger propde a intervengéo espontanea do
juiz no processo, combatendo veementemente a dedisl processual vigente na maioria dos Estados
civilizados da época. A solugdo proposta por Meriger de obrigar o juiz a instruir gratuitamenteotod
cidad&o, especialmente o mais pobre, acerca datdwigente. Assim, evitar-se-ia, em certa mediaa,
inferioridade juridica das classes pobres (MENGERonio. El derecho civil y los pobresop. cit., p. 68).

%40 NUNES, Dierle José Coelh®rocesso constitucional democratico: uma anélise itica das reformas
processuaisop. cit., p. 79-80.

*1|dem, ibidem, p. 81.

%42 |dem, ibidem, p. 83.

313 RAATZ, Igor; SCALABRIN, Felipe. O processo civibrestado democratico de direito na superacdo do
modelo de processo do estado liberal: da garamti@ledido processo legal ao direito fundamental ao
processo justo e democratidaireitos fundamentais & justica, Porto Alegre, n. 14, p. 278, jan./mar. 2011.
Outros tempos chegaram, e com eles a inevitavalaea tal modo de pensar. Comegou a ser posto o
elemento publicistico do processo. O fim do séXlloviu surgir o primeiro grande monumento legislat
numa concepc¢ao social, o codigo austriaco de 1B&%bboa parte sob a influéncia, e ao longo de sinass
modifica¢des, o ordenamento aleméao foi-se inclisamal mesmo sentido. Na Itélia, gigantes do penstimen
processual esforgadamente pregaram a necessidadefdenas e trataram de concretizar em projetos
arrojados as novas ideias. A doutrina italiana inthiu-se de transmiti-las a outros paises latinag ge
habituaram na buscar na peninsula a sua estrelagBiIARBOSA MOREIRA, José Carlos. O processo, as
partes e a sociedade. In: BARBOSA MOREIRA, JosdoSafemas de direito processual: oitava série
Sao Paulo: Saraiva, 2004, p. 34).

34 BARBOSA MOREIRA, José Carlos. As bases do dirgitocessual civil. In: BARBOSA MOREIRA,
José CarlosTemas de direito processual2.ed. Sao Paulo: Saraiva, 1988, p. 12.



97

também os valores sociais mais elevados, de moeaquiz figura como representante
profissional do interesse geral. Dai que se aunemtividade do érgéo judicial, o qual é
munido de suficientes poderes para a direcdo rahthi processo, capazes de garantir a

sua marcha rapida e regular, deixando de ser unuimsnto de manobra privada.

No Brasil, a criacdo de um Caodigo de Processo @agional era uma exigéncia da
Constituicdo de 1934 e também da Constituicdo @F.18ntes disso, cabia aos Estados
legislarem sobre o processo civil, 0 que era cemadb, pelo entdo Ministro da Justica
Francisco Campos, umdesastrosa tendéncia para a descentralizafadd contexto
historico brasileiro exigia a centralizacdo do psso civil para todo o pais, de modo que
coube a Unido a competéncia exclusiva para legsslare a matéria. E ndo poderia ser
diferente, afinal, o panorama politico, desde eiinla década, era o da ascensao da
politica centralizadora de Vargi$.Nesse cenario, formou-se o Cédigo de Processd Civi
de 1939, seguindo as linhas publicistas de Mergein e José Alberto dos R&f& uma
imposicado da nova ordem politica brasileira, qeguado Francisco Campagclamava
um instrumento mais popular e eficiente para a aistriacéo da justicd*® O Cédigo de
Processo Civil, dessa formexprimiria, no campo em geral tdo impermeavel ciesna
legal, essa tendéncia vital do regime, entregand@avo um instrumento facil e direto

para fazer valer os direitos que a lei civil Iheibtia.>*° Partindo-se destes elementos, o

%5 CAMPOS, Francisco Luis da Silva reforma do processo civil: as diretrizes da nefar Revista
Forense Rio de Janeiro, v. 78, p. 187, abr. 1939.

316 RAATZ, Igor; SANTANNA, Gustavo da Silva. Elementda Histéria do Processo Civil Brasileiro: Do
Cédigo de 1939 ao Cddigo de 19Revista memorial do judiciario do Rio Grande do Sul Porto Alegre,
2011, [no prelo].

%7 0 modelo ddguiz manequirmou juiz fantocheera, para ele, Jose Alberto dos Reis a conseguélaci
conceito individualista do processo, na qual acémaprocessual era considerada como um negécio de
exclusivo interesse particular, de que as partefenmm dispor como coisa sua. A partir da relagdo
processual de carater publico, José Alberto dos &&mava que o Estado, no desenvolvimento dogssmx
teria um interesse a defender e uma fungéo a desdm@mpassegurar a realizacdo do direito objectivo, fazer
triunfar a justica.(REIS, José Alberto do8reve estudo sobre a reforma do processo civil eroercial.
2.ed. Coimbra: Coimbra editora, 1929, p. 207-2@8hacao dos orgaos judiciarios deveria ser tdo pront
completa e perfeita quanto possivel, o que tornam@escindivelassinar ao juiz um papel activo, uma
intervencao directa e eficaz na instrucdo da caeisa marcha do process@dem, ibidem).

38 CAMPOS, Francisco Luis da Silva. Exposicdo de wosti In: Cédigo do processo civil do Brasil -
Decreto-Lei n° 1.608 de 18 de Setembro de 19%#0 Paulo: Livraria Académica Saraiva & Cia, 1939B

1.

39 CAMPOS, Francisco Luis da SilvA.reforma do processo civil op. cit., p. 189.



98

Cdédigo do Processo Civil brasileiro de 1939 foiluahciado pela cultura processual

europeia do inicio do Século X%°

Em 1964 o Brasil enfrenta um durissimo golpe nmilig@e juntamente as mudancas
politicas surgem mudancas legislativas, incluiredpi, a lei processual, cabendo ao entao
Ministro da Justica Alfredo Buzaid a sua redacado.cAntrario do Cédigo de 1939, que
apostava no carater publico e social do processoy@Caddigo Processual de 1973 era um
Caddigo centrado na racionalidade técnica (na nieldde cientifica), aos moldes liberais,
que apesar de ndo abandonar completamente as c¢oesepublicisticas e sociais do
processo inseriu o processo civil brasileiro nocpssualismd> que era a linha de
pensamento prevalecente na Europa na primeira enekadséculo XX. Estas primeiras
conclusdes podem ser extraidas da prépria expodeamwtivos do Codigo de 1973:

O processo civil € um instrumento que o Estadogpdisposicéo dos litigantes, a
fim de administrar a justica. Ndo se destina a Emplefinicdo de direitos na
luta privada entre os contendores. Atua, como jgestara BETTI, ndo no
interesse de uma ou outra parte, mas por meioteiesse de ambas. O interesse
das partes ndo é sendo um meio, que serve paragoins finalidade do
processo na medida em que da lugar aquele impesbnddo a satisfazer o
interesse publico da atuagdo da lei na composigaadnflitos. A aspira¢éo de
cada uma das partes € a de ter razdo: a finaldlageocesso € a de dar razéo a
guem efetivamente a tem. Ora, dar razdo a quemm & tea realidade, ndo um
interesse privado das partes, mas um interessecpuid toda a sociedade.
Assim entendido, o processo civil é pre-ordenadssegurar a observancia da
lei; ha de ter, pois, tantos atos quantos sejanessécios para alcancar essa
finalidade. (...). Forca é, portanto, estruturddl® tal modo que ele se torne
efetivamente apto a administrar, sem delongasstig§i~’

$0RAATZ, Igor; SANTANNA, Gustavo da Silvé&Elementos da Histéria do Processo Civil BrasileiroDo
Cadigo de 1939 ao Cadigo de 1978p. cit.

%1 Conforme Mitidiero:A repercusséo das ideias do Processualismo eurnpebidigo de Buzaid pode ser
nitidamente aferida a partir da sua estrutura. Agnds linhas fundamentais do sistema do Cdédigo iBuza
podem ser bem compreendidas diante das suas relagie a realidade social e com o Direito Material,
predeterminadas identicamente pelo clima do cieigiio proprio do Processualismo. (...). O Cédigo
Buzaid, dado o neutralismo cientifico que presshpyacabou disciplinando o processo civil tendcspree
dados sociais da Europa do século XIX. As relagiesis e as situacdes juridico-materiais que tima
conta eram as relacdes do homem do Cdadigo Civiladks, de Cldvis Bevilaqua, ndo por acaso, ele mesmo
considerado um Cédigo Civil tipicamente Oitoceatidtido pode causar espanto, pois, o fato de o @ddig
Buzaid ser considerado, em suas linhas gerais, @aligd individualista, patrimonialista, dominado pel
ideologia da liberdade e da seguranca juridica, @ a partir da ideia de dano e preordenado a fares
td0 somente uma tutela jurisdicional repressivafuBdamental perceber que o Processualismo impds a
ciéncia processual uma atitude neutral com relagazultura. Ao fazé-lo, acabou perenizando deterghina
contexto cultural. Ao isolar o direito da realidagecial, congelou a histdria no momento de reabzade
seu intento. O direito processual civil, ao seguiprograma da pandectistica, encampado logo emidagu
pelo método italiano, veio a se reproduzir ao lomgoboa parte do século XX a realidade social dmlkeé
XIX. (MITIDIERO, Daniel Francisco. O processualismoaeformacdo do Codigo Buzaid. 1dOBIM,
Geraldo Cordeiro; JOBIM, Marco Felix; TELLINI, Des@ Estrela (Orgs.)fempestividade e efetividade
processual: novos rumos do processo civil brasileir Caxias do Sul: Plenum, 2010, p. 117 e 120-121).

2 BUZAID, Alfredo. Exposicéo de motivos do Projeto 86digo de Processo CiviRevista Forense Rio

de Janeiro, ano 70, v. 246, p. 9, abr./jun. 1974,
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A énfase deixava de ser os poderes do juiz, mgadora de se estranhar, pois, ao
lado da supresséo da vitaliciedade, inamovibilidadestabilidade dos juizes, o papel do
Poder Judiciario também passava a ser secund&aodd todo o destaque no Executivo.
E exatamente nesta quadra historica que ha a dafi@rfuncional da Administracéo
Publica. Tornava-se 0 processo civil algo mecéaratiteio aos anseios da sociedade, que
as constantes reformas no decorrer dos anos véamdensuperat>

A partir da Constituicdo de 1988, retomou-se audis&o do papel do juiz e das
partes, buscando a superacdo da concepcao puraliteersd do processo para ser
visualizada com outro tom no marco do Estado Deatioor de Direito. Ndo ha mais como
defender um juiz inoperante e passivo como aquelesiado Liberal, nem mesmo seria
pensavel que o 6rgéo julgador assuma uma posicamtigonista do processo, alijando a
participacdo democratica dos litigantes. Dentrosagserspectiva, pois, ganha relevo a
compreensdo do processo civil focada no papel dastaicido>* Assim, como a
Administracdo Publica é pensada a partir da Cadgnd, o €, também, o processo civil,
principalmente, neste ultimo caso, comuéna dos Poderes Legislativo e Executivo na

perseguicao de suas funcdes, assumindo, entaalen Raliciario um papel de evidéncia.

Possuindo o processo civil como fonte, também, asas constitucionais e a
Administracdo Publica tendo por seu fim o alcance interesse publico primario,
estabelecido da mesma forma na Carta Maior, owoodeve ser 0 seu comportamento
processual que ndo o pautado na juridicidade &efi@ administrativa. Se os direitos em

sua grande maioria sdo alcancados a partir do gsoce orgao representativo do Estado

33 RAATZ, Igor; SANTANNA, Gustavo da Silvé&Elementos da Histéria do Processo Civil BrasileiroDo
Cédigo de 1939 ao Cédigo de 1978p. cit.

%4 Ensina Darci RibeiroDesde esta perspectiva, pois, é oportuno assingl@r o direito processual néo
pode mais ser dissociado de uma leitura constitalioisto €, os institutos processuais criados adalgide

de valores constitucionais informados pelo Estadmetal devem, inevitavelmente, ser relidos a lug do
novos valores constitucionais trazidos pelo atuataBlo Democratico de Direito(RIBEIRO, Darci
GuimaraesDa tutela jurisdicional as formas de tutela op. cit., p. 187-188). Neste sentido ainda Igaat®

e Felipe ScalabrinEm um primeiro momento, a constitucionalizacdo dac@sso civil trouxe consigo a
incorporac@o de normas processuais na ConstituigBsomodo a enfatizar a base constitucional do ttirei
processual. Todavia, no marco do Estado Democrate®ireito, este movimento de constitucionalizagédo
desenvolve-se em outra perspectiva: passa a empregano uma constante, a eficacia dos direitos
fundamentais, sem ignorar o aporte de seu regimifgo, como a ‘teorizacdo acerca da aplicabilidade
imediata e plena eficicia dos direitos fundamentais. 5°, 81°), da interpretacdo conforme aos e
fundamentais e da vinculacéo do Estado e dos pdaties aos direitos fundamenta&lém disso, a propria
Constituicdo passa a ser o centro de normatividade condicdo de possibilidade para toda e qualquer
estrutura processual (...JRAATZ, Igor; SCALABRIN, Felipe O processo civil no estado democratico de
direito na superacéo do modelo de processo do estaliberal: da garantia do devido processo legal ao
direito fundamental ao processo justo e democraticmp. cit., p. 288-289).
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nesta seara deve ter seu papel (re)pensado. Epdlesseiposto que se passa & anélise deste
orgao responsavel constitucionalmente por zelavspalteresses publicos primarios do

Estado: a Advocacia Publica.

4.2 A Administracéo Publica como atora processual & funcédo da Advocacia Publica

Cumpre a Advocacia Publica, além das fungfes dsuttoria e assessoria juridicas
a atribuicdo, também, de representante judiciaEdmdo (Administracdo Publica). No
Estado Democréatico de Direito, busca-se diuturnaenea concretizacdo das normas
constitucionais, atribuindo-se a elas phas normativo. Ainda que persistam normas com
viés liberal e social, todas devem ser lidas/imetgulas a partir da Carta Constitucional.
Com uma formagdo de cunho eminentemente patrinistaigh Administragdo Publica,
mesmo incorporando a sistematizacdo burocratica,cofseguiu superar as mazelas dos
seus primeiros séculos de existéncia, e tentagagtavés da juridicidade e da eficiéncia
desvencilhar-se tanto do retrocesso patrimonialsten como da morosidade/ineficiéncia
burocratica. Contudo, em face de toda a evolucéwdstrada, a sociedade, desacreditada
nos Poderes Legislativo e Executivo que pecaransuas missdes, transferiu ao Poder
Judiciario, através do processo, 0 encargo devafed Constituicdo (e porque ndo as
proprias normas infraconstitucionais). Cabendo &ofdcia Publica a representacdo da
Administracdo Publica em juizo, e sendo ela, tamb&ssencial a justica e ao Estado
Democrético, estando submetida primeiro ao Dim@itdénamento Juridico antes dos
Governantes, € de fundamental importancia deterncim@o deva ser sua atuacao frente

a0 processo.

4.3 Advocacia Publica como funcéo essencial ao Estademocratico de Direito: a
representacdo processual do Estado (e ndo do Govejne a defesa do interesse

publico primario

Estabelecida a importancia do processo civil ntades Democratico de Direito,
resta aprofundar o estudo acerca do Orgdo respEngd®la representacdo da

Administracéo Publica frente ao processo (em ju@@dvocacia Publica.
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Insta antes de trabalhar sua atual funcao buscdreve levantamento histérico de
sua existéncia. Até 1891, ou seja, durante o Irapéd qual o Estado se apresentava com
perfil liberal, cabia ao Ministério Publico a dededos interesses/direitos da cotoakoi
somente na Constituicdo de 1934 (e manteve-se ononeesenho constitucional nas
Cartas de 1946, 1987 e 1969) que simstitucionalizou a Advocacia Publica da Unido,
embora com a denominacdo de Ministério Publadigos 95 & 98}’ Assim, pode-se
afirmar com certa seguranca que até a promulgagioCaohstituicdo de 1988, a
representacédo judicial (defesa dos interesses)ddaimstracdo Publica era exercida pelo
Ministério Publico, que, por sua vez, cumulava taibu@cdes de defesa dos interesses da
sociedades e dos Entes Politit¥sA partir da promulgacéo da Constituicdo de 1988 fo

que o Brasil passou a adotar o modelo italiana: poi

Optou pordividir a instituigdoincumbida da tutela judicial do interesse publico,
atribuindo a chamada “Advocacia Publica”, & corgainfluéncia domodelo
italiano, a atividade institucional originariasto €&, a tutela do interesse publico
naquilo que diz respeito com os interesses do &stagimanescendo ao
“Ministério Publico”, basicamente, as competéna@assatoria e fiscalizadora
do modelo Francésa que se acrescentou a titulo revitalizador, l&npioa
participacdo na tutela dos chamados “interessasatif>>°

%35 SILVA, José Afonso da. A advocacia publica e oaHet Democrético de DireitdRevista de direito
administrativo, Rio de Janeiro, n. 230, p. 282, out./dez. 2002.

%6 0 artigo 138, §2° previa expressamente que a Usgéia representada em juizo pelos Procuradores da
Republica.

%57 Justificando porque a institucionalizagdo deraseConstituicio de 1934, escreve Afonso da SNm:
império, o Ministério Publico j& exercia as funcdis Advocacia Pablica, mas, entéo, as atribuic@i@sds

de Ministério Publico, ou seja, ‘custus legis’ e ‘garsecutio criminis’, preponderam sobre as deedaf
judicial dos interesses da Fazenda. Mas, na RegblFederativa, essa equacdo se alterou
fundamentalmente. A competéncia penal e sobreesges privados indisponiveis passou para as Jgstica
Estaduais e pois para o Ministério Publico dos Hsts Quer dizer, descentralizaram-se as funcdes de
Ministério Publico, de tal sorte que o Ministériailflico Federal se tornou fundamentalmente um Orggio
defesa dos interesses da Unido em juizo. As furddédinistério Plblico se tornaram marginais, e sai
ainda quando a Constituicdo de 1937 extinguiu atidasFederal. Nao foi assim que os membros da
instituicdo se chamaram Procuradores da RepubliCam a criagdo de Justicas Federais Especiais,
Eleitoral, do Trabalho pela Constituicdo de 1946rgram novos ramos do Ministério Publico da Unido,
juntos dessas Justicas, mas o ramo chamado Miistéhblico Federal continuou sendo tipicamente
Advocacia Publica da Uniéo, embora acumula-se tambévidades tipicas de Ministério PUblid&ILVA,
José Afonso daA advocacia publica e o Estado Democratico de Dittei. op. cit., p. 282-283).

%8 COLODETTI, Bruno; MADUREIRA, Claudio Penedo. A anbmia funcional da advocacia publica
como resultado de sua importancia para a aplicde@ttima do direito no Estado Democrético
Constitucional brasileirdz6rum administrativo, Belo Horizonte, ano 9, n. 103, p. 54, set. 2009.
$9SESTA, Méario Bernardo. Advocacia de Estado: pasipatitucional Revista de informac&o legislativa
Brasilia, ano 30, n. 117, p. 189, jan./mar. 1993.
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Localizada no Titulo IV (Da organizagédo dos Poglgréapitulo 1V da Constituicdo
da Republica de 1988, a Advocacia Pubkoage como funcéo essencial a justitdao
lado do Ministério Publico e da Defensoria Publteanbém 6rgados publicds: Mas qual
a importancia de ser um orgao essencial a jusfica?reflexos esta posicédo constitucional

gera(ria)?

Primeiramente, deve-se apontar ufalha do legislador constituinte originario ao
nao inserir no artigo 132 as Procuradorias Munisjpasquecimentajue o legislador
constituinte derivado esta tentando corrigir atsag@ Proposta de Emenda Constitucional
n® 153%%2 proposta esta quenda a passos lentas Congresso Nacional (desde 2003).
Considerando todas as atribuicdes imputadas aosciios (desde 1988 alcancando o
statusde ente federativo), algumas expressamente |stadartigo 30 da Carta Magna,
outras expostas dispersamente, como nos artigo4983,205, 225, dentre outros, nao
haveria outra justificativa que n&squecimentae incluir no artigo 132 as Procuradorias
Municipais, principalmente por toda a importanciee gste 6rgdo essencial a justica e ao

proprio Estado Democratico de Direito possui cora@é se demonstrar.

A Advocacia Publica, mesmo quando exercida pelmid®rio Publico, mas

limitando o presente estudo a atual quadra historie o 6rgdo responsavel pela

30 Artigo 131.A Advocacia-Geral da Unido é a instituicdo queetdimente ou através de 6rgdo vinculado,
representa a Unido, judicial e extrajudicialmenthendo-lhe, nos termos da lei complementar quoeisis
sobre sua organizacdo e funcionamento, as ativsdddeconsultoria e assessoramento juridico do Poder
Executivo. 8 1° - A Advocacia-Geral da Unido tem gleefe 0 Advogado-Geral da Unido, de livre nomeaga
pelo Presidente da Republica dentre cidaddos nsadeetrinta e cinco anos, de notavel saber juridico
reputagdo ilibada. § 2° - O ingresso nas classgiaigidas carreiras da instituicdo de que trata &sigo far-
se-a mediante concurso publico de provas e titgl@S.- Na execucéo da divida ativa de naturehatémia,

a representagdo da Unido cabe a Procuradoria-@efezenda Nacional, observado o disposto em lei.
Artigo 132. Os Procuradores dos Estados e do fidtederal, organizados em carreira, na qual e#sgr
dependera de concurso publico de provas e titatos, a participacdo da Ordem dos Advogados do Brasil
em todas as suas fases, exercerdo a representdg@al je a consultoria juridica das respectivaslaoes
federadas. Paragrafo Unico. Aos procuradores defemeste artigo € assegurada estabilidade aoanod

de efetivo exercicio, mediante avaliacdo de desehwgpeperante os 6rgaos préprios, apds relatério
circunstanciado das corregedorias

%1330 as denominadas por Diogo de Figueigrdouraturas publicas constitucionaisxercem em suma, 0s
membros do Ministério Publico, os Advogados Pukligmu Procuradores) da Unido, os Procuradores de
Estado e do Distrito Federal e os Defensores Pablimo exercicio do controle institucional de prwea

de sua respectiva competéncia, funcdes essencigist@ga em suas diferentes procuraturas publicas
constitucionais (MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. As funcdeseariais a justica e as procuraturas
constitucionaisRevista de direito do Tribunal de Justica do Estad do Rio de Janeirg n. 14, p. 47,
jan./mar. 1993).

%2 Com a aprovacdo da Emenda o artigo 132 caputdaas@r a seguinte redacdo, sem alteracdo de seu
paragrafo danico: Artigo 132. Os Procuradores ddsdes, Municipios e Distrito Federal, organizados e
carreira, na qual o ingresso dependera de congiitda@o de provas e titulos, com a participaca®ddem

dos Advogados do Brasil em todas as suas fasexeefie a representacao judicial e a consultoridipa

das respectivas unidades federadas.
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representacao judicial e a consultoria juridicaAdaninistracdo Publica de acordo com o
gue expde o artigo 132 da Carta Magna. Mas o gudatdesso representa? Nao estando a
Advocacia Publicdistadacomo um 6rgao no capitulo correspondente ao Hexkutivo
(Titulo IV, Capitulo II), mas sim como 0rgao essaha justica, ao lado do Ministério
Publico e da Defensoria Publica jA& demonstra porséiuma certa autonomia e
independéncia em relacdo ao Poder Execdff,isto requer um aprofundamento.

Ja se definiu que nos encontramos no que se ccowen chamar de Estado
Democrético de Direito, e que a Administracdo Rublestd pautada dentre outros
principios pela juridicidade e eficiéncia, tendanoofim Gltimo (e primeiro) o interesse
publico primario®®* A Advocacia Publica estaria reservada a missa@siabelecer a
comunicacao entre os subsistemas sociais da poititeresse publico secundario) e do
direito (interesse publico primariogompatibilizando as politicas publicas legitimas,
definidas por agentes publicos eleitos, ao quadeopdssibilidades e limites oferecidos
pelo ordenamento juridic® Pode-se assim afirmar que o elo entre a politicalieito,
estabelecendo/apresentando os limites e as patasidas, é/seria exercido pelos
Advogados Publicos. Para tanto, a funcdo exeraddia Procurador (Advogado Publico),
deve ter por premissa o respeito ao direito, eafpgente aos principios da juridicidade e
(atualmente também) da eficiéncia, defensor daaage publico priméario, ndo sendo um
agentesubordinadoao Administrador Publico, consistindo, pois o Agado Publico € um

representante do Estado, e ndo do Gov&fi’ Logo, antes de estaubmetidais ordens

3 Ao instituir as ‘funcdes essenciais a justica’, coargdos distintos e inconfundiveis com os Poddees
Estado, dotados da necessaria independéncia fuakpara acionar e fiscalizar esses Poderes, em figae
da sociedade(MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Advocacia pahle o principio da eficiéncia.
Revista Interesse PublicpSao Paulo, n. 4, p. 10, 1999).

%4 Sabias sdo as palavras de SESTA, Mério Bernamaimcacia de Estado: posicao institucionabp. cit.,

p. 190, que diza superacdo do absolutismo e a progressiva impdigagdo do interesse estatal, que se veio
a chamar de ‘interesse publico’, esta na base, s@idas origens do Ministério Publico, mas principahte,
pois aquela instituicdo surgiu a partir da Advocade Estado, daquilo que poderiamos denominar de
gradativa institucionalizacéo desta ultima func&agal. Segue mais a frente o autquando se fala de que
0 ‘objeto’ da Advocacia do Estado é a tutela daeiasse publico, esta-se a referir, naturalmentare e
primeiro lugar, o ‘interesse do Estado’, que, nurastrutura federativa ou descentralizada, vem a
corresponder ao interesse das chamadas ‘pessoam@thativas necesséarias’. A natureza especificasde
interesse, do interesse do Estado, a par de suggadibilidade, revela, profundamente, as marca&sentes
aos ‘fins’ do Estado, enquanto organizacao politieasociedade(ldem, ibidem, p. 192).

%5 BINENBJOM, Gustavo. A advocacia publica e o estddmocratico de direitcRevista brasileira de
direito publico, Belo Horizonte, ano 8, n. 31, p. 33, out./deA®0

3% Ainda que originariamentadministracdoe governopudessem ter sido empregados de forma sindnima, o
sentido dado ao vocabulpovernoseguira o pensamento de Otto Mayer que sustentgosernoa alta
direcdo, comando, centro do Estado, responsavedgqaoimpulso, conducado, que parte do centro paex fa
marchar os assuntos de interesse geral. (MAYER, Ddrecho administrativo Aleman op. cit., p. 5). E
preciso recordar que la administracion, como espeatg actividad particular, se ha separado del goine
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do chefe do Poder Executivo, o Advogado Publicasdbimetidcao ordenamento juridico

e é a partir dele que deve pautar sua atuacdovacAda do Estado serve a sociedade e
ndo ao Governd’® Pensar de forma diversa é chancelar atitudesasicieforcando ainda
mais as nocivas praticas patrimonialistas exercgam qualquer limite nos primeiros
séculos de nossa historia e que firmaram raizeimtas na sociedade e no Estado,
teimando em permanecer até hije.

Mais do que limites e possibilidades juridicas &dxocacia Publica responséavel
pelo controle de juridicidade dos atos emanadoa pelministracdo Publicd’ o que
manifesta por meio de pareceres, através da coniau{assessoria) juridica, bem como
pela atuacdo contenciosa. Caso fossem as Prodasadsubordinadas ao chefe do

Executivo, jamais poderiam fiscalizar/controlar seuos, afinal:é impossivel se fazer

en la época en que la idea de Estado moderno fatmaukntre nosotros su programa de régimen de
derecho, al cual todo debia estar sometido, aunr&daciones del poder publico con el subdito. La
administracion, desde su comienzo, ha sido contlaptomo una actividad del Estado que se ejerce baj
la autoridad del orden juridico que él deber esealglr. Y eso mismo es lo que ha motivado su separaci
respecto del gobierndNeste ponto coloca o auta@t orden juridico es para los tribunales el fin;rpaa
administracion, el limitg (Idem, ibidem, p. 11-12). A doutrina francesg@x Sérvulo Correia inUmeras
vezes coloca oatos de govern@omo uma excegdo ao principio da legalidade, fato de os tribunais
administrativos franceses haverem renunciado abelstimento de uma distingdo entre funcao poléica
funcdo administrativa de Estado. No entanto, segaator, ainda assim, a auséncia de (l14) contsalars
atos de governo, néo significaria o ndo cumprimeo®preceitos (legalidade), (SERVULO CORREIA, José
Manuel. Legalidade e autonomia contratual nos contratos admistrativos. op. cit., p. 67-68) o que
permitir-se-ia (aqui) a submissao destes a juddide discalizacagpelas Advocacias Publicas.

%7 Méario Bernardo Sesta sintetiza com precisdo astndéo entréAdvogado do Governe Advogado do
Estadoexpondo que o primeiro, limitado ao nivel de ass@snento, atende ao desiratoadaveniénia
administrativa, combinado com a conveniéncia pjtenquanto que segundo seriam agentes publicos, que
recebem institucionalmente o mandato que os hahdlittutela judicial do interesse publico, enquanto
interesse do Estado. Sdo, segue o ainwestidosnos seus poderes, ndo por ato administrativo, mesmo
sujeito a normas objetivas de provimento, ndo pmestidura eventual, ndo por comissionamento, mas,
como se disse, necessariamente em nivel instiicidacorre da natureza peculiar que se lhes inaimb
patrocionar e significa o atendimento de um novtaper de exigéncias, revelador de um estagio mais
avancado da juridizacao do Estado. A presenca deogado do Estado visa atender essa circunstancia e
corresponde, melhormente do que a ideia de um ssrgdsessoramento, a ideia, dentro da mais avancada
analise da estrutura estatal, de uma verdadeirhdie ‘controle da legalidade administrativgSESTA,
Mario Bernardo.Advocacia de Estado: posicdo institucionalop. cit., p. 194-196). Conclui o autor
expressando que a investidura institucional exigeminimo, que os Advogados do Estado sejam irdassti
em cargo publico de provimento efetivo através olecarso de provas ou de provas e titulos, e que sua
competéncia decorra da lei e, ndo de ato admitiigtraapresentando como caracteristica especial o
patrocinio judicial do interesse publico, porquesse atividade, os agentes dela encarregados atuam e
nome do Estaddqldem, ibidem, p.197-198).

%8 MOREIRA NETO, Diogo de Figueired®dutacdes do direito pablica op. cit., p. 186.

%9 Enquanto governos e governantes séo transitériasletem segmentos de maiorias, Estado e Advocacia
de Estado sdo projecdes institucionais permanedeesoda a sociedaddMOREIRA NETO, Diogo de
FigueiredoMutacdes do direito pablica op. cit., p. 186).

370 Sobre a matéria ver: OHLWEILER, Leonel. O contrala administracdo publica a partir do
(neo)constitucionalismo: da legalidade para a jciddde.Direito e democracig Canoas, v. 9, n. 1, p. 150-
168, jan./jun. 2008 e LEAL, Rogério Gesta. Contadeadministracéo publica no Brasil: anotacbescast
Revista do Instituto de Hermenéutica Juridica Porto Alegre, n. 3, p. 241-262, 2005.
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controle de baixo para cimd' A consultoria e assessoria juridicas prestadaaspel
Procuradorias sdo as melhores formas de contreleptivo dos atos administrativ$,
sejam eles por acdo, sejam por omissao. Qualqoeayuat destoe da busca pelo interesse
publico primario, o que a histdria da Administra¢@itlica nacional permite dizer que néo
pertence somente ao passado, deve ser apontads Petecuradorias, zelando,
prontamente, pelo respeito a juridicidade e efm@nComo bem destaca Luciane Moessa
de Souza

As manifestac@es prévias (de consultoria juridiéa) devem quedar-se inertes a

espera de provocagdo, uma vez que constatadoito,ildeve o Advogado

Publico prontamente agir, seja por meio de paressga por meio de qualquer
outra forma de manifestaci®.

Estabelecida a importancia e as funcdes institatsoda Advocacia Publica e
partindo-se do pressuposto que atualmente gramtiedus direitos (do proprio o interesse
publico primério) sdo obtidos ou prestados, somatrevés do Poder Judiciario, caberia
refletir até que ponto as prerrogativas procesqetisianeceriam em sintonia com o atual

momento politico-juridico-social.

371 BICCA, Ronald. Advocacia Publicalustica & cidadania, Rio de Janeiro, n. 99, p. 71, out. 2008.
Entretanto, essa simples afirmacéo de facil cormsé® ndo € 0 que se vé na prataa@eneralizada ma
vontade, bem como a problematica inaceitacdo ce&nior parte desses agentes politicos mal-inforrmado
ou mal-intencionados, da importancia dessa supgdatfuncdo de controle de juridicidade da
Administracao Puablica, a cargo das instituicdesAtd/ocacia Publica de Estado, ndo raras vezes aifora
em atitudes ‘autoritarias’, ‘desafiadoras’, ‘arrogées’ e ‘ameacadoras’, que ressurgem no Poder BExaxu
como um teimoso resquicio de sombria heranca atis@lugue logrou sobreviver ao Estado Liberal,
manteve-se no Estado do bem-estar social, floresodtstado Social, e tenta ainda sobreviver, codiosm
anacronismo, no Estado Democratico de Dire{fdOREIRA NETO, Diogo de Figueiredddutacdes do
direito publico. op. cit., p. 195).

372 Objetivo de controle de juridicidade da AdministiacPublica, que, em Ultima anélise, é a vivencia
diaria e a finalidade sintese da Advocacia de Esta desempenho do inestimavel servico que destapr

a sociedade(ldem, ibidem, p. 192).

373 SOUZA, Luciane Moessa de. O papel da advocacidigaiimo Estado Democratico de Direito: da
necessidade de sua contribuicdo para o acesstica j@0 desenvolvimento institucional&C Revista de
Direito Administrativo & Constitucional , Belo Horizonte, ano 8, n. 34, p. 145, out./d&X0& Alias, no
mesmo sentido escreve Diogo de Figueiredonvém que os agentes da Advocacia de Estado, no
desempenho da ordem juridica, assumam séria e limaddanente a missdo que lhes estd implicita de
aconselhar, persuadir e de induzir os agentes ipolta adotarem, em suas respectivas unidadesdddsy

a saudavel técnica dos ‘Pareceres vinculantes’, guigam que sejam tomadas decisfes ruinosas para o
Estado (...) (MOREIRA NETO, Diogo de FigueireddViutag6es do direito publica op. cit., p. 210).
Esclarecendo acerca dos pareceres vinculantesves@estavo BinenbojmOs pareceres vinculantes
obrigam na sua propria conclusdo a decisdo admaista final. Os pareceres normativos que além de
vinculantes, se projetam para todos os demais casoselhantes. (...). E papel da Advocacia Publica
reconhecer quando os limites da juridicidade foraftrapassados e opinar, com efeito vinculante, no
sentido da confissdo a direitos postulados pelodiqdares, da desisténcia de acdes, da realizaga&o
transacdo e da uniformizacdo de entendimentos ddirdativos que abreviem esses litigios e contribuam
para a reducéo da pletora de demandas que ass®ader Judiciario do PaiSBINENBJOM, GustavoA
advocacia publica e o estado democrético de direitop. cit., p. 36-37).
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4.4 As (justificativas das) prerrogativas processus conferidas a Administracédo

Publica

Sabe-se que a ampla maioria (se ndo em sua iideged da doutrina utiliza a
terminologiaFazenda Publica ndo Administracdo Publica em juizo. A justificatpara o
usoFazenda Publica em juizeria porque esta € a area da Administracao gtagi&r das
financas, bem como da fixacdo e implementacdo adiicas econémica¥® Nesta
perspectivaFazenda Publicastaria ligada a demandas que versassem sobneanfiatzal
ou financeir&’® Entretanto, o presente trabalho ndo se destinasamo unicamente
or¢camentario/fiscal/financeiro do Estado, podergl@srescentar, por exemplo, politicas
sociais como de educacdo, assisténcia social, aggumpublica, saude, etc. Ora, se a
utilizacdo do termdrazenda Publicase justificaria porqu& o patrimoénio publico, em
Gltima andlise que poderd a vir suportar os encargta demanda’® entdo, desde ja,
aboliriamos todas as demais terminologias que eassém o Estado, e passariamos a usar
unicamenteFazenda Publica pois todas as condutas estatais, inclusive aatiuas,
possuem impacto financeiro/econémico. Pretendedperar a ideia de que o Estado,
sempre que esta em juizo, esta defendendo unicaroestario. Muito pelo contrario. O
anico fim do Estado, o que inclusive legitima suasténcia, € ointeresse publico
primério, no qual ndo pode (nem deve) ser resumideraao (conjunto de bens e receitas
publicas). Assim é que se objetiva dar uma conotagdis ampla ao termo. Por isso, e
para manter a cientificidade da pesquisa, contirea utilizandcAdministracdo Publica

em juizo ainda que na préatica sejam vistos como sinénittos.

Se a Administracdo Publica justifica-se pela nidizacdo do interesse publico,
entendido como a concretizacdo das normas constiais, tendo ainda por principios
regedores, dentre outros, a juridicidade e a ei@é possuindo, inclusive, um 6rgao

responsavel por zelar por tais interesses e pros;ips suas Procuradorias, é que:

37" CUNHA, Leonardo Carneiro da fazenda publica em juizo 9.ed. S&o Paulo: Dialética, 2011, p. 15.
Hely Lopes Meirelles exp8e qua:‘Administracdo Publica’ quando ingressa em juims qualquer de suas
entidades estatais, por suas autarquias, por usemldcdes publicas ou por seus érgdos que tenham
capacidade processual, recebe a designacgdo trashtidle Fazenda Publica, porque seu erario é que
suporta os encargos patrimoniais da demandslEIRELLES, Hely Lopes.Direito administrativo
brasileiro. 35.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 732).

375 CUNHA, Leonardo Carneiro da fazenda publica em juizo op. cit., p. 15.

376 FERANCO, Marcus Vinicius Lima. Aspectos relevantiessfazenda pulblica em juizRevista da AGU
Brasilia , v.5, n.11, dez. 2006, p. 41.

3770 uso frequente do termo Fazenda Publica fez comsgupassasse a adota-lo num sentido mais lato,
traduzindo a atuacdo do Estado em juizo; em Diréitocessual, a expressdo Fazenda Publica contém
significado de Estado em juizZ®CUNHA, Leonardo Carneiro d& fazenda publica em juizo op. cit., p.
15).
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O interesse da Fazenda Publica em juizo estararsesybordinado aos
principios referidos, devendo, por isso, recusas-Beocurador a atuar por mero
interesse arrecadatdrio despido de legitimidadev@gar com fins emulatérios;
a recorrer sistematicamente, mesmo contra jurigmeid pacificada ou com
designios protelatérios; e obedecer a ordens higas que interfiram na
conducao de processos judiciais a seu cargd’®etc.

Partindo-se deste pressupostoyastagens processugisstificar-se-iam por tratar-
se a Administracdo Publica de uma parte procesfitexenciada das demais, que néo
estaria, jamais, buscando fins privados/particalamas sempre publicos, em beneficio de
toda a sociedad€® Por tais razdes a Administracdo Publica ndo sergrecem situacdo
de igualdade com o particular postulante, logounahtque seja tratada de forma
diferenciad2® motivo, inclusive, pelo qual se denomina plerrogativas e néo de
privilégios (este ha quando se estabelecem vantagens a quemocdra em situacdo de

igualdadef®™ A problematica se instaura ndo na concessdo dgmEsogativas

38 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredddvocacia publica e o principio da eficiénciaop. cit., p20.

379 Em razéo da propria atividade de tutelar o inteeegsiblico, a Fazenda Publica ostenta condicdo
diferenciada das demais pessoas fisicas ou jursdigadireito privado(ldem, ibidem, p. 34).

%0 E havera a mesma igualdade entre as porgdes tabaemire os individuos, uma vez que a proporgao
entre as porgdes serd igual a proporcédo entre abviduos, pois ndo sendo as pessoas iguais, n@o ter
porgdes iguais — é quando os iguais detém ou resglm@cies desiguais, ou individuos desiguais (dei@m
recebem) porcdes iguais que surgem conflitos exqaefARISTOTELES.Etica a Nicomaco op. cit., p.
152). O justo nesse sentido €, portanto, o propoatie o injusto é aquilo que transgride a proporfidem,
ibidem, p. 153).

%1 Segundo José Roberto de Moraes o fato de umaskgirdinar e criar situacdes de desvantagem n&o
provoca necessariamente privilégios, a ndo seesgfaesituacdo de vantagem seja uma situacao ceyeamt
nado fundada. (MORAES, José Roberto de. Fazendé&pldih juizo — prerrogativas ou privilégidR@vista
autbnoma de processoCuritiba, n. 2, p. 175, jan./mar. 2007). Outrostios ainda sdo utilizados como
justificadores das vantagens processuais concedidasinistracdo Publica como: a burocracia intefpa
impede um rapido e diligente atuar do Advogado iBdlfjue muitas vezes, mesmo apds inUmeras tergativa
ndo consegue ter acesso aos documentos necegsa@mosituar na causa, o acumulo de servico face a
escassez de servidores. (Idem, ibidem, p. 178)eSmliema, ainda, escreve o autwradvogado publico,
diferentemente do advogado particular ndo pode saceausas. Pelo menos em niimero nao pode. {s.). E
ai um problema sério. (...). Em qualquer escritgparticular, o advogado tem condi¢cbes de verifiear
condicdes que tem para atender bem, diligentemeatenedida em que o cliente merece, um determinado
namero de acdes. Quando este limite for ultrapassacdescritério deixa de absorver as causas e adin
novo colega porque ndo pode dar a nova causa o memendimento e zelo das demais porque a
capacidade de atendimento e funcionamento do ésorifa esgotou. Isso ndo ocorre com o0 advogado
publico. (...). Neste contexto, é evidente que gtazo maior para um procurador da Fazenda Publica,
significa cumprir o principio da igualdade constitanalmente assegurado. (...). Cada vez que algrém
com uma acgéo contra a Fazenda Publica, aquele ablmgublico tera que se dirigir ao 6rgdo que deu
origem aquela acdo para dele colher as informag@esessarias sobre a matéria de fato para que possa
fazer a contestacdo. Quem ja viveu na administragdblica sabe o quanto isso é dificil, em face dos
escaninhos burocraticos a serem preenchidos ouwopedos. (Idem, ibidem, p. 177-178). No mesmo sentido
sdo as palavras de Marcos Vinicius Fran@o bastasse o respaldo do tratamento desigualupeesnacia

do interesse publico sobre o particular, impenddieséar que a Fazenda Publica responde a uma
quantidade cada vez maior de acfes, acrescentam@oisso 0s entraves burocraticos que dificultanitanu

a atuacdo expedita, principalmente no que tangerestpcao de informacfes por érgdos da estrutura
administrativa para subsidiar a defesa do Poder IR@bem juizo.(FRANCO, Marcus Vinicius Lima.
Aspectos relevantes da fazenda publica em juizop. cit., p. 49)Além de estar defendendo o interesse
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processuais a Administracdo Publica, mas sim petmmd com que as mesmas séo
utilizadas, desde j& podendo-se afirmar que, unzabuscado interesse privatistico em
juizo, o que o Advogado Publico deve veementemeniir/impedir, 0S motivos que
embasam as prerrogativas ndo se mantém, ndo podmortento, sobreviver as proprias
vantagens. Dentre as diversas prerrogativas cdafed Administragdo Publica em juizo,
COmMO 0S prazos recursais maiores, a forma difeadaaile execucao (fiscal) e pagamento
(sistema de precatorios), o pagamento ao final epabas processuais caso vencida,

cuidar-se-a especificamente do duplo grau de jgasdbrigatério.

4.4.1 A (des)necessidade de permanéncia do reexamecessario. em busca da

(des)valorizacdo do interesse publico

O duplo grau de jurisdigéo obrigatério, ou, simpleste, reexame necessario, teve
sua origem no processo penal romano. Originariaenaniniciativa do processo cabia a
parte ofendida, forma, esta, logo superada poresiwonder satisfatoriamerdenatureza
das relacées penais e a tutela dos interessesiwmdét? Ainda em Roma teria se iniciado
0 processo penal publico, onde caberia a um 6rgaBsthdo a investigacdo necessaria
para a elucidacdo do caso. Entretanto, apos aurasto da republica, teria havido uma
ampliacdo nos poderes dos magistrados, sendo di@iies instaurarem um processe
oficio (sem uma acusacgdo formal) e realizarem a instrecimnunciarem a sentenca:
principio da oficiosidad@®® Este sistema processual fora incorporado ao aligihdnico
comoinquisitério: a inquiricdo tinha lugar por ato do préprio magiatto, que iniciava o
processo, quando, por insinuagdo ou sem ela, llkgaa ao conhecimento a existéncia

publico, a Fazenda Publica mantém uma burocracierénte a sua atividade, tendo dificuldade de ter
acesso aos fatos, elementos e dados da causa.utherade trabalho que cerca os advogados publicos
impede, de igual modo, o desempenho de suas atesdzos prazos fixados para os particulaf@&JINHA,
Leonardo Carneiro d&# fazenda publica em juizo op. cit., p. 35). Para sustentar tais argumetetese-ia
qgue realizar uma pesquisa aprofundada acerca dmtassomo quantidade de ac¢des por procurador,
porcentagem entre nimero de habitantes, nimerga@ks ajuizadas contra a Administracdo Publica (ou
desta contra particulares) e numero de advogaddips estabelecendo ai um parametro, trAmiterintee
cada ente politico para a prestagdo das informaddel®s estes, que mesmo importantes, desvirtuaidgam
énfase estabelecida no presente estudo. Ademaiia aiesmo de posse de todos estes elementos, ndo se
demonstraria a realidade de quando as prerrogdtvas conferidas, ou seja, com a publicacdo dadood
de Processo Civil.

%2 BUZAID, Alfredo. Da apelacéo ex-officio: no sistema do c6digo do mresso civil.Sdo0 Paulo: Editora
Saraiva, 1951, p. 13.

33 |dem, ibidem, p. 14-16.
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de algum crimé® O direito romano e candnico tiveram sua insergédPertugal a partir
do século XllI, nas Ordenacdes Afonsinas, contadmmpeténcia judicial para proceder
ex-officio podia turbar o animo do magistrado, ilmflem seu espirito e mesmo criar nele
um estado tal que predispusesse a orientacdo deapem determinado sentid®. Como
forma de corrigir eventuais exageros por parterdagistrados, os lusitanos introduziram
ao processo inquisitério a figura dpelacdo ex-officiglei de 12 de marco de 13557,
Em 1521 foram publicadas as Ordenacdes Manuekmagjue se manteve a apelagdo
officio, 0 mesmo ocorrendo nas Ordenacdes Filipinas e®*$60

No Brasil aapelacdo ex-officisurgiu pela primeira vez em outubro de 1831, j&
como figura do processo civil sempre que o juizfgrsse sentenca contra a Fazenda

Plblica®®

Até a publicacdo do Codigo de 1939, os coédigoadesis processuais da
Bahia, Minas Gerais, Distrito Federal, Sdo Paudmt& Catarina, Paré, Ceara, Pernambuco
e Rio Grande do Norte traziam em seus dispositivepelacdo de oficio (ou apelacao

necessarial>’

Apés a unificacdo do sistema processual, com adatem vigor em 1939 do
primeiro Codigo de Processo Civil aplicavel em taeeoritorio nacional, a apelacéo
necessaria oex-officioveio disposta no artigo 822 que dispunha:

A apelagdo necessaria ou ex-officio sera interppsta juiz mediante simples
declaragéo na propria sentenca.

Paragrafo Unico. Havera apelacdo necesséria:

| — das sentencas de declarem a nulidade di casamen

Il — das que homologam o desquite amigavel,

34 1dem, ibidem, p. 180 processo inquisitério contrastava com o processesatorio. Enquanto este era
contraditério, publico e oral, aquele era escritadesenvolvia-se nas trevas do segrgtibem, ibidem, p.

19).

$85BUZAID, Alfredo. Da apelacéo ex-officio: no sistema do cédigo do mresso civil.op. cit., p. 23.

386 Acabados estes feitos, caso as partes ndo apelassiam os juizes apelar a El-Rei pela justiceem,
ibidem, p. 24-25).

%7 |dem, ibidem, p. 29.

38 |dem, ibidem, p. 32. A Lei n® 242 de 29 de novesnbbe 1841 em seu artigo 13 dispunha dberdo
appelladas ex-officio para as Rela¢des do Districidas sentengas que forem proferidas contra a iideze
Nacional em primeira instancia, qualquer que sejaaureza dellas, e o valor excedente a cem sl réi
comprehendendo-se nesta disposicdo as justificagdeabilitacdes de que trata o art. 99 da Lei ddet
outubro de 1.831, ndo se estendendo contra a FazBiadional as sentencas que se proferirem em causas
Particulares, e que os Procuradores da Fazenda dfadi somente tenham assistido, porque destas s6 se
appellara por parte da Fazenda, se os Procuradai@ta julgarem preciso(ldem, ibidem, p. 34). Também
em: TOSTA, JorgeDo reexame necessariamp. cit., p. 108.

39 TOSTA, JorgeDo reexame necessarimp. cit., p. 111-114.



110

Il — das proferidas contra a Unido, o Estado ddumicipio.®

Este breve levantamento histérico permite afirnsague ja o fez Buzailf’ que
ndo haveria historicamente nenhuma justificativa painsercdo do reexame necessario ao
processo civif> ou unicamente, se for de fato um argumento, ccisetb que 0s
portugueses tinham em relacdo aos seus magist@dps tem levado a doutrina a tecer
reflexdes, inclusive quanto a sua (in)constitudidade frente ao atual sisterfta.Ainda
que o objetivo tracado ao presente topico ndocsegudo da constitucionalidade (ou n&o)
do reexame necessario, a inclinacdo sera pela esreecessidade (ndo necessariamente
inconstitucionalidade). Antes, porém, uma obsemagéanto a sua natureza juridica.
Ainda que o duplo grau obrigatério de jurisdic&ahi surgido comapelacao ex-officipe
no Codigo de Processo Civil de 1939 integrassepituta referente aos recursos (Livro
VII, Titulo 1), esta corrente doutrinaria (que entlia a remessa necessaria como um
recurso) perdeu forca quando da publicacdo do Gadey1973, quando entdo passou a

integrar o Titulo VIII (do procedimento ordinaria¥apitulo VIII (da sentenca e da coisa

30 Redacdo dada pelo Decreto-Lei n° 4.565 de 194Zofstituicdo de 1934 (artigo 76) previa a
possibilidade de o Presidente de qualquer Tribintatpor recurso no caso de divergéncia jurisproiddn
bem como na Constituicdo de 1937 nos casos denjelg® em recurso ordinario pelo Supremo Tribunal
Federal das decisdes de Ultima ou Unica instamciaghtérias deabeas corpugldem, ibidem, p. 115-116).
391 BUZAID, Alfredo. Da apelacdo ex-officio: no sistema do cédigo do messo civil.op. cit., p. 38. Com

a visivel intencéo de justificar a existéncia dpldugrau obrigatério de jurisdicdo, o Ministro dap®@rior
Tribunal de Justica Humberto Gomes de Barros ern pooferido no Recurso Especial n°® 29.800/MG,
julgado em 16/12/92 exposm verdade, o instituto traduz uma deformacao rallttherdada de nossas
origens: a falta de confianca do Estado em seusi@gee a leniéncia em sancionar quem pratica atos
ilicitos em detrimento do interesse publico. Saip ¢u 0 advogado do Estado é desidioso ou preadoig
outros povos civilizados o afastariam da magistratiNos, ndo: criamos uma complicacéo processuglh p
qual, violentando-se o principio dispositivo, olarige o juiz a recorrer(VAZ, Paulo Afonso Brum. O
reexame necessario no processo dravista do tribunal regional federal da quarta regao, Porto Alegre,
v.1,n.1, p. 50, jan./mar. 1990).

%92 No direito estrangeiro, mas com o nome admsulta encontramos na Argentina, Peru, Colémbia e
Venezuela, sendo que somente nestes dois Ultinissspadmite-se eonsultanas sentencas emitidas contra
a Fazenda Publica, semelhantemente, ao reexamssagoe (TOSTA, Jorgddo reexame necessaricop.
cit.,, p. 122 e WELSCH, Gisele Mazzo@. reexame necessario e a efetividade da tutela jadicional.
Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 20103p).

393 SHIMURA, Sérgio. Reandlise do duplo grau de jug&d obrigatério diante das garantias constitud®na
In: FUZ, Luiz; NERY JUNIOR, Nelson; WAMBIER, Teresarruda Alvim. Processo e Constituicéo:
estudos em homenagem ao professor José Carlos BashoMoreira. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2006; GOMES, Magno Federici; MARTINS, idia de Azevedo. O reexame necessario e 0s
principios da igualdade e da proporcionalidd®ievista IOB de direito civil e processual civijl Sdo Paulo,
v.11, n. 65, p. 50-82, maio/jun. 2010; MAIA, Rena#asconcelos. Inconstitucionalidade do reexame
necessario face aos principios da isonomia e daridgatle processuaRevista da escola superior da
magistratura de Pernambucq Recife, v. 11, n. 23, p. 259-288, jan./jun. 200ELSCH, Gisele Mazzoni.

O reexame necessario e a efetividade da tutela jedicional. op. cit., p. 115 e ss.; SOUSA, Silvio Ernane
Moura de Duplo grau civil de jurisdi¢do facultativo e obrigadrio: uma viséo critica e atual do art. 475

do CPC a luz do tratamento paritario das partes ngrocesso e da efetividade jurisdicionalSao Paulo:
Editora Pillares, 2010, p. 152-169 e TOSTA, JoRpereexame necessariamp. cit., p. 124-145.
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julgada), ganhando mais adeptos a teoria sustem@mgEimente por Eliézer Rosa, na qual
0 reexame necessario trata(va)-se na verdade deamd&do de eficicia da senteri¢a
Esta corrente que entende ser o reexame necegs@ioondicdo para eficacia da sentenca
é, atualmente, liderada por Nelson Nery Jufiiardo se tratando propriamente de recurso
porque: do ponto de vista topografico, o artigo 485Codigo de Processo Civil estaria
fora do capitulo referente aos recursos; pelo jpinaa taxatividade somente é recurso o
que a lei diz que o é (artigo 496 do Codigo Praga¥sfaltar-lhe-ia voluntariedade, ou
seja, animo da parte em impugnar a decisdo, alérdiadeticidade, uma vez que no
reexame necessario ndo haveria razbes e contesrazii argumentos e contra-
argumentos para a manutencdo ou ndo da de¢fs@utras questdes ainda se colocam
discutiveis quanto ao duplo grau de jurisdicdo gatério, como a que espécies de

sentencas caberia este instituto se somente dagtida$, ou também das terminativis,

394 BUZAID, Alfredo. Da apelacéo ex-officio: no sistema do cédigo do mresso civil.op. cit., p. 47.

399 NERY JUNIOR, NelsonTeoria geral dos recursosop. cit., p. 78.

9% SHIMURA, Sérgio. Reandlise do duplo grau de jic&d obrigatério diante das garantias constitugsona
op. cit., p. 606-607; ROSSI, Jilio César. O reexapmssaridrevista dialética de direito processualSao
Paulo, n. 23, fev. 2005, p. 42. Ainda é precisardjue além das teorias que entendem o reexamssaeice
como recurso ou condicdo de eficacia, ainda emiBtiroutras de menor expressdo como aquelas que o
enxergam comoimpulso oficial] capitaneada por PONTES DE MIRANDA, Francisco Qcevati.
Comentarios ao Cédigo de Processo CiviRio de Janeiro: Forens&961. Tomo VIl [s.p.], ou comato
complexg sustentada por MARQUES, Frederitostituices de direito processual civil.Rio de Janeiro:
Forense, 1958, vol. IV, p. 369. Ha, ainda, o eriterdto (isolado) de que a o reexame necessario é
unicamentecondicdo para o transito em julgado da sentent@o se tratando de condicdo de sua eficacia,
uma vez quaao transita em julgadodo teria 0 mesmo significado seméanticomde podera ser executada.
(VAZ, Paulo Afonso Brum.O reexame necessario no processo civibp. cit.,, p. 50-51). A teoria
apresentada por TOSTA, Jor@#o reexame necessarimp. cit., p. 169, sustenta que o reexame nedessar
tem natureza juridica dmndigdo suspensiva ex legan nada diferindo da sentenga impugnada porsecur
com efeito suspensivo, a ndo ser pela circunst@iec&er uma suspenséo originada da propriaxdegég.

%7 SHIMURA, Sérgio. Reandlise do duplo grau de jic&d obrigatdrio diante das garantias constitugsona
op. cit.,, p. 607, inadmite o reexame necessarimdpia decisdo for terminativa, por se tratar a ssme
necessaria uma excegao sua interpretagdo deverten@ abrangéncia possivBlERY JUNIOR, Nelson.
Teoria geral dos recursosop. cit.,, p. 82, argumenta que a sentenca termmatdio € proferidaontra a
Fazenda Publica, motivo pelo qual ndo seria pdssiwereexame. Entende ser incabivel, também, nas
decisdes terminativas BARROS, Clemilton da Silvangideracdes prognosticas do reexame necessario no
processo civil brasileiroRevista da Advocacia Geral da Unidpano 6, n. 14, dez. 2007, p. 74. Ja
sustentando ser possivel em qualquer espécie tensarfrente a auséncia de especificacdo do canttaid
sentenca, bastando apenas a sucumbéncia por marfgrdinistracdo Publica: SIMARDI, Claudia A.
Remessa obrigatéria. In: NERY JUNIOR, Nelson; WAMRBI, Teresa Arruda AlvimAspectos polémicos e
atuais dos recursos e de outros meios de impugnacas decisdes judiciaisSao Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2002, v. 6, p. 119. GOMES, Magnoefed MARTINS, Marcia de AzeveddD reexame
necessario e os principios da igualdade e da promionalidade op. cit., p. 59, por sua vez, sustentam a
possibilidade de reexame em qualquer espécie dengen por forca do contetdo da simula n® 325 do
Superior Tribunal de Justica remessa oficial devolve ao Tribunal o reexametadtas as parcelas da
condenacédo suportadas pela Fazenda Publica, incdudbs honorarios de advogadasto que o efeito da
devolutividade da remessa necessaria dar-se-imrdeafplena. Tosta diz sérelevante para definir a
incidéncia do reexame necessario o juiz ter ou @&aminado a questao de fundo, isto é, o méritogda.a

O que importa, em verdade, é saber se a sentemtatada pelo juiz impds algum gravame ao ente pabli
(TOSTA, JorgeDo reexame necessarioop. cit., p. 238). DONOSO, Denis. Reexame necissénalise
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se haveria a possibilidade deformatio in pejusem reexame obrigatorid® da
(im)possibilidade da interposicdo de embargosnigéntes contra acordédo proferido em

critica e pragmatica de seu regime juridiRevista dialética de direito processualS&o Paulo, n. 87, p. 37,
jun. 2010, coloca que mesmo a sentenca terminafieasendacontra a Administracdo, impora ao ente
publico o 6nus da sucumbéncia, que por si baspamia justificar a remessa dos autos ao Tribuna par
reapreciacdo da causa.

3% Mesmo com a existéncia da simula do Superior fiabde Justica n® 451¢ reexame necessario, é
defeso, ao Tribunal, agravar a condenacao imposkazenda Publicaoriginada a partir do julgamento do
Recurso Especial n°® 14.238) e defensores dest dimmo TOSTA, Jorgddo reexame necessariop. Cit.,

p. 221 e BARROS, Clemilton da Silv@onsideracéegprogndsticas do reexame necessario no processo
civil brasileiro. op. cit.,, p. 81, vozes vem se insurgindo conah posicionamento, sustentando ser
plenamente possivel o agravamento da situacaoz#méa Plblica na remessa necessaria, uma veztgue es
instituto na sua origem néo fora criado com o totdie proteger a Fazenda Publica, posicédo estadide

por NERY JUNIOR, NelsonTeoria geral dos recursosop. cit.,, p. 85, e tendo como seguidores, dentre
outros autores, ROSSI, Jilio César. O reexame s@uesop. cit.,, p.47, SOUSA, Silvio Ernane Moug d
Duplo grau civil de jurisdi¢éo facultativo e obrigaério: uma visao critica e atual do art. 475 do CPG

luz do tratamento paritario das partes no process@& da efetividade jurisdicional op. cit. p. 79. N&o
obstante o posicionamento favoravekformatio in pejusa jurisprudéncia é unanime em sentido contrario:
PROCESSUAL CIVIL. RECURSO ESPECIAL. PRELIMINAR DEFBNSA AO ART. 475 DO CPC.
NAO ACOLHIMENTO. PARTICULAR QUE NAO APELOU DA SENTHCA NA PARTE EM QUE
RESTOU SUCUMBENTE. LIMITES DA DEVOLUTIVIDADE DO REERAME NECESSARIO:
QUESTOES JULGADAS EM PREJUIZO DA FAZENDA PUBLICA.UBIULAS 45 E 325 DO STJ.
ENTENDIMENTO DOUTRINARIO DE BARBOSA MOREIRA. INEXISENCIA DE OFENSA AO ART.

535 DO CPC. 1. Nao obstante a controvérsia douiziré jurisprudencial que existe sobre os limitas d
matéria devolvida e em relagdo a propria existédoiaeexame necessario, a orientacdo deste Tribunal
firmou-se no sentido de que, "no reexame necessdefeso, ao tribunal, agravar a condenagéo tap@os
Fazenda Publica" (Simula 45/STJ), sendo que "assangficial devolve ao Tribunal o reexame de t@das
parcelas da condenacéo suportadas pela FazendaaPifdlusive dos honorarios de advogado” (Sumula
325/STJ). 2. Isso porque o reexame necessariditiioglestinado a proteger o interesse publictdagpela
qual a devolutividade é restrita as questfes querfaecididas em prejuizo da Fazenda Publica. 3niito

esta Corte tem entendido que: (a) "o reexame régesiclusive o previsto no art. 1° da Lei n°7Z&®0, é
beneficio que aproveita somente as entidades damstracdo Publica” (REsp 33.433/SP, 12 Turma, Rel.
Min. Cesar Asfor Rocha, DJ de 30.8.93); (b) "noxesee necessario, € defeso, ao tribunal, agravar a
condenacgdo imposta a fazenda publica" (REsp 55BP182 Turma, Rel. Min. Hélio Mosimann, DJ de
13.2.95); (c) "a remessa oficial, por si, ndo dméoo tribunal 'ad quem' a manifestar-se sobrestada
guestbes postas em juizo" (REsp 60.314/MS, 12 TURela Min. Milton Luiz Pereira, DJ de 25.3.96)) (@©
reexame necessario é estabelecido a beneficioeda®ds juridicas de direito publico”, de modo ¢se,a
parte que litiga contra estas ndo apelou, a cogdengue sofreram néo pode ser agravada pelo ttjisoia
pena de 'reformatio in pejus™ (REsp 111.356/SHutfa, Rel. Min. José de Jesus Filho, DJ de 1854
Destaca-se, no ambito doutrinario, a licdo de d® Joarlos Barbosa Moreira: "A obrigatoriedade do
reexame em segundo grau das sentencas contrdfeeada Publica ndo ofende o principio da isonomia,
corretamente entendido. A Fazenda nao é um liggqualquer. Ndo pode ser tratada como tal; nermassi
tratam outros ordenamentos juridicos, mesmo no atlarRrimeiro Mundo. O interesse publico, justamente
por ser publico — ou seja, da coletividade comotodo — € merecedor de protecao especial, num Estado
democréatico ndo menos que alhures. Nada tem derimlespsamente 'autoritaria’ a consagracdo de
mecanismos processuais ordenados a essa protéc&m amparo no entendimento jurisprudencial deste
Tribunal e na doutrina citada, € imperioso conclgire, em se tratando de sentenga parcialmente
desfavoravel a Fazenda Publica, em face da quafand@presentada apelagao pelo particular, o exdane
matéria pelo 6rgdo ad quem limita-se a parte emsyeembiu a Fazenda Publica, porquanto defeso ao
tribunal piorar a sua situacdo. O ndo exame da antque sucumbiu o particular — que ndo apelolie- n
implica violacdo do art. 535 do CPC, sobretudo ardo dos limites da matéria devolvida. A regrakptiva

de agravamento da situacdo da Fazenda Publiceeédatt a eventual recurso apresentado em face do
acérdao proferido em sede de reexame necess&am peela qual ndo pode o particular — que nao apelo
— suscitar, em sede de recurso especial, everfroaita a dispositivo de lei federal, em relacacaétgpda
sentenca que ele (particular) restou sucumbentsaRe-se que eventual provimento de tal recudana,
indiscutivelmente, o disposto no art. 475 do CP&frentaria a jurisprudéncia deste Tribunal, conlsala
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julgamento do reexame necessériobem como da (im)possibilidade da interposicdo de

Recurso Especial ou Recurso Extraordinario a patér julgamento em reexame

nas Sumulas 45 e 325 do STJ. 6. (...). 7. Pordumpre registrar que o entendimento adotado nafiitaon
com o disposto na Sumula 423/STN& transita em julgado a sentenca por haver omitidrecurso 'ex
officio’, que se considera interposto 'ex lI@ggem com o acérdao proferido no REsp 905.771/Ca&rtéC
Especial, Rel. Min. Teori Albino Zavascki, DJe d&8.2010), o qual pacificou entendimento no sendeo
que, havendo reexame necessario, a auséncia deomar#tpelacdo por parte da Fazenda Publica nao
configura preclusédo logica para eventuais recusstissequentes, sobretudo recurso especial. 8. Recurs
especial ndo provido, no que se refere as preliesnde ofensa aos arts. 475 e 535 do CPC. Recéoso n
conhecido em relagdo as demais questdes suscitagafyram decididas em prejuizo do particular nfie
apelou da sentencga. (Superior Tribunal de Justieaurso Especial n® 1.233.311/PR, Ministro reldtauro
Campbell Marques, julgado em 24/05/2011). Dispdnive  em:
<https://ww2.stj.jus.br/revistaeletronica/ita.agaflstro=201100202943&dt_publicacao=31/05/2011>.
Acesso em: 15 nov. 2011. Julgamento semelhanteeféeprépria Corte j4 havia desde 05/08/92, no REsp
14.238/SP, tendo como Ministro relator DemdcritinRlelo.

39 Qutra matéria ainda debatida refere-se a poskiliti de interposicdo de embargos infringentes a@ontr
acérdao proferido em julgamento de remessa ofitl2ETA, JorgeDo reexame necessarimp. cit., p. 198
entende ser inadmissivel embargos infringentes ee de reexame necessario, por forca do art. 530 do
CPC, que expressa ser cabivel embargos infringemegulgamento ndo unanime proferido gnau de
apelagdo Com relacéo a jurisprudéncia, ainda existe gratidergéncia, ora se posicionando no sentido de
aceitacdo, ora negando. No Superior Tribunal décdua partir da edigdo da Simula n° 390 (nas desis
por maioria, em reexame necessario, ndo se adneitelbargos infringentes), restou pacificada a sua nao
aceitagdo: PROCESSUAL CIVIL. EMBARGOS DE DIVERGENCIEM RECURSO ESPECIAL.
REMESSA NECESSARIA. DECISAO NAO UNANIME. EMBARGOSNFRINGENTES. ART. 530, DO
CPC. DESCABIMENTO. 1. A remessa ex officio ndo éurso, ao revés, condicdo suspensiva da eficacia da
decisado, por isso que ndo desafia Embargos Infitegea decisdo que, por maioria, aprecia a remessa
necessaria. Precedentes do STJ: EREsp 168.837éRJVIR. Hamilton Carvalhido, DJ 05.03.2001; REsp
226.253/RN, Rel. Min. Milton Luiz Pereira, DJ de.0%.2001; AgRg no Ag 185.889/RS, Rel. Min. Edson
Vidigal, DJ 01.08.2000. 2. Sob esse enfoque estaeGa assentou: ‘Ha que se fazer distingdo entre a
apelacdo e o reexame necessario. A primeira éseguropriamente dito, reveste-se da voluntariedadser
interposta, enquanto o segundo € mero 'complen@niolgado’, ou medida acautelatoria para evitar um
desgaste culposo ou doloso do erario publico owaisa publica. O legislador soube entender que o
privilégio dos entes publicos tém limites, sendéese dar ao artigo 530 do Codigo de Processo Givil
elastério que a lei ndo ousou dar. Assim, s6 séiveis os embargos infringentes contra acérdaos em
apelacdo ou acao rescisoria. Esta é a letra dREsp 402.970/RS, Rel. p/ acorddo, Min. GILSON BIPJ
01.07.2004) 3. A nova reforma processual, inspiraarincipio da efetividade da tutela jurisdicipnasou

a agilizacdo da prestacdo da justica, excluindorslgcasos da submissdo ao duplo grau e dissipando
divergéncia que lavrara na jurisprudéncia acercaat@ssidade de se sustar a eficacia de certasdeeci
proferidas contra pessoas juridicas ndo consideragletualmente, como integrantes da Fazenda RdHlic

A Otica da efetividade conjurou algumas questfes spiagitavam outrora, sendo certo que, considerand
que o escopo da reforma dirigem-se a celeridadprestacdo jurisdicional, ndo mais se justifica aidmi
embargos infringentes da decisdo ndo unanime dessamecessaria. 5. A eventual divergéncia, qumto
percentual de juros moratérios, instaurada entieéwdédo embargado, proferido pela 52 Turma, egadld
paradigma, oriundo da 62 Turma, devera, posterioieneer submetido a analise da Terceira Secada dest
Corte Superior, nos termos do art. 266, do RISTEn@bargos de divergéncia rejeitados quanto a foiekt
cabimento dos embargos infringentes em remessass@&® enviando-se 0s autos a 3.2 Segdo para o
julgamento da divergéncia quanto aos juros. (Sapdribunal de Justica, Corte Especial, Embargos de
Divergéncia em Recurso Especial n® 823.905/SC, stfmiRelator Luiz Fux, Julgado em 04/03/2009).
Disponivel em;
<http://www.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/toc.j$pd_visualizacao=null&livre=823905&b=ACOR>.
Acesso em: 11 nov. 2011. Contudo NERY JUNIOR, Nel§@oria geral dos recursosop. cit., p. 80;
continua defendendo a admissdo da interposicdontibargos infringentes dos julgamentos em reexame
necessario.
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obrigatério?®® questdes estas que, por ndo serem objeto espetifiestudo, séo citadas a

titulo de reflexao.

400 Com relagéo a possibilidade ou n&o de interposiigidecurso Especial a partir de julgamento em
reexame necessario, ha grande divergéncia jurispoiml. O Superior Tribunal de Justica ja decidraa&s

da Corte Especial pela sua admissibilidade: PROCESK/IL. RECURSO ESPECIAL. REQUISITO DE
ADMISSIBILIDADE. RECURSO INTERPOSTO PELA FAZENDA FELICA CONTRA ACORDAO
QUE NEGOU PROVIMENTO A REEXAME NECESSARIO. PRELIMAR DE PRECLUSAO LOGICA
(POR AQUIESCENCIA TACITA) CONTRA A RECORRENTE, QUEAO APELOU DA SENTENGCA:
IMPROCEDENCIA. PRECEDENTES DO STJ E DO STF. No ¢astemais, além derror in judicando,
relativamente a matéria propria do reexame nedessdRecurso Especial alega violacéo de lei fddeoa
error in procedendopcorrido no préprio julgamento de segundo grau.énEta cujo respeito a falta de
anterior apelacdo ndo operou, nem poderia opetemiquer efeito preclusivo. Preliminar de preclusédo
afastada, com retorno dos autos a 12 Turma passqgoir no julgamento do Recurso Especial. (Superio
Tribunal de Justica, Corte Especial, Recurso Eap@€i 905.771, Ministro relator Luiz Fux, julgadme
19/08/2010). Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/revistaeletronica/ita.agafistro=200602619914&dt_publicacao=19/08/2010>.
Acesso em: 12 nov. 2011. A partir deste entendimentanifestou-se a segunda turma da Corte da
Cidadania: PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO REGIMENTAL. PRBMINAR DE OFENSA AO ART. 475

DO CPC. NAO ACOLHIMENTO. PARTICULAR QUE NAO APELOWDA SENTENGA NA PARTE EM
QUE RESTOU SUCUMBENTE. LIMITES DA DEVOLUTIVIDADE DOREEXAME NECESSARIO:
QUESTOES JULGADAS EM PREJUIZO DA FAZENDA PUBLICA.UBIULAS 45 E 325 DO STJ.
INEXISTENCIA DE OFENSA AO ART. 535 DO CPC. 1. Em s$emtando de sentenca parcialmente
desfavoravel a Fazenda Publica, em face da quafand@presentada apelagao pelo particular, o ex@dane
matéria pelo 6rgdo ad quem limita-se a parte emsgeembiu a Fazenda Publica, porquanto defeso ao
tribunal piorar a sua situacdo. O ndo exame da antque sucumbiu o particular — que ndo apelolie- n
implica violacéo do art. 535 do CPC, sobretudo ando dos limites da matéria devolvida. A regralptiva

de agravamento da situacdo da Fazenda Publiceeédatt a eventual recurso apresentado em face do
acérdao proferido em sede de reexame necess&am peela qual ndo pode o particular — que nédo apelo
— suscitar, em sede de recurso especial, everfroaltta o dispositivo de lei federal, em relacdcaée da
sentenca que ele (particular) restou sucumbentsaRe-se que eventual provimento de tal recudana,
indiscutivelmente, o disposto no art. 475 do CP&frentaria a jurisprudéncia deste Tribunal, conlsala

nas Sumulas 45 e 325 do STJ. 2. No caso concrattae da sentenca que julgou parcialmente protesien
0s embargos a execucéo fiscal, o ora recorrentécdar) ndo apelou, suscitando as questdes eagaelas
guais restou sucumbente na sentenca em sede degemiole declaracdo. Nesse contexto, o Tribunal de
origem tratou de modo adequado da questdo ao afmo® "ndo ha omissdo pela auséncia de reexame
integral da sentenga, visto que a remessa ofidieladiva somente a parte da sentenca que foi \desfeel

ao ente publico (Unido) que se beneficia do reeXageCumpre registrar que o entendimento adotaio n
conflita com o disposto na Sumula 423/STF ("Néodita em julgado a sentenca por haver omitido orsec

'ex officio’, que se considera interposto 'ex 1§gem com o acérdao proferido no REsp 905.771/Carte
Especial, Rel. Min. Teori Albino Zavascki, DJe d&8.2010), o qual pacificou entendimento no sendeo
que, havendo reexame necessario, a auséncia deomar#pelacdo por parte da Fazenda Publica nao
configura preclusdo légica para eventuais recussbsequentes, sobretudo recurso especial. 4. Nmanes
sentido: REsp 1.233.311/PR e RESP 1.240.765/PRy@ha, Rel. Min. Mauro Campbell Marques, DJe
31.5.2011). 5. Agravo regimental ndo provido. (Agr&egimental nos Embargos de Declaracdo no Recurso
Especial n® 8.020/PR, Ministro relator Mauro Cantiphkarques, julgado em 18/08/2011). Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/revistaeletronica/ita.agufstro=201100956782&dt_publicacao=25/08/2011>.
Acesso em: 11. nov. 2011. A Suprema Corte, poréim,demonstra ter posicionamento consolidado acerca
da aceitagdo ou ndo da interposicdo de recursaocedinario a partir de decisdo emitida em remessa d
oficio, sendo vejamos: AGRAVO REGIMENTAL. RECURSGERAORDINARIO. APOSENTADORIA.
SERVIDOR PUBLICO. MUNICIPIO DE RECIFE. PROVENTOS. NCORPORAGCAO DE
GRATIFICACAO. SUMULAS 281, 282 E 283. O ac6rdio ar@o, proferido em sede de reexame
necessario, por maioria de votos, manteve a semtbngd® grau. Contra essa deciséo foram opostoarga
infringentes, 0s quais tiveram 0 seu transito negaokr meio de decisdo singular. Contra esse dewisér
singular é que foi interposto o presente recurs@mersdinario, o qual, por 6bvio, ndo se contrap@iecisao

de dltima ou Unica instancia. Aplicavel o 6biceSfanula 281 deste excelso Tribunal. Ainda que sdpera
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No atual Cédigo de Processo Citit incluindo-se a alteracéo feita em 2001, com
a edicdo da lei n° 10.352, o reexame necessariopvewisto no artigo 4742 Ha de fato
na atual redacéo do artigo uma alteracdo terminmaog tecnicamente mais satisfatoria,
vez que deapelacdo necessariau ex-officio passou a denominar-skiplo grau de
jurisdicdo (obrigatério), ou ainda, pela doutrinagexame necessari@u remessa
necessariaAlém da hipétese contida no Cédigo de Processih, Gutras normas preveem
a obrigatoriedade do duplo grau de jurisdicdo:n%38.365/41 (Desapropriacédo) artigo 28,
819 Lei n°® 4.717/65 (Acg&o Popular) artigo 19; hei12.016/09 (Mandado de Seguranca)
artigo 14, 81°; Lei n° 7.853/89 (dispde sobre a@mps pessoas portadoras de deficiéncia)
artigo 4°, 81°; Lei Complementar n° 76/93 (desapaQfo por interesse social, para fins de

tal Obice, o recurso ainda assim ndo merece sérecato. E que néo foi atendido o indispensavelisiqu

do prequestionamento. Com efeito, a Corte de oridigmiu a controvérsia a luz do art. 40, § 4°Migna
Carta (em sua redacdao originaria), que nem sequenfrentado pela parte recorrente, inexistindotgmto,
debate prévio sobre o art. 37, inciso X1V, da me§laga de Outubro. Logo, devem incidir, ainda, bis&s

das Sumulas 282 e 283 desta colenda Corte. Agregionental a que se nega provimento. (Supremo
Tribunal Federal, Recurso Extraordinario n® 425.84R/PE, Ministro relator Carlos Britto, julgado em
30/11/2004). Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginadordpc TP=AC&doclD=342498>. Acesso em: 14 nov. 2011.
CONSTITUCIONAL E PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO REGIMENTA EM RECURSO
EXTRAORDINARIO. ANISTIA. MILITAR. PROMOCAO. ART. 8° ADCT/88. REMESSA
NECESSARIA. AUSENCIA DE PRECLUSAO. 1. Ndo ha quéafseem preclusdo porquanto o recurso de
oficio devolve & instancia superior o conheciméntegral da causa, impedindo a preclusdo do quelidec

na sentenca. Precedentes. 2. Recurso extraordipr@nido com fundamento em entendimento do Plenario
da Suprema Corte: RE 165.438/DF, rel. Min. Carladldgo, DJ de 23.08.2002. 3. Agravo regimental
improvido. (Supremo Tribunal Federal, Recurso Extraordina?i®40.508 AgR/RJ, Ministra relatora Ellen
Gracie, julgado em 11/11/2008). Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador?dpc TP=AC&docID=565949>. Acesso em: 14 nov. 2011.
01 Quando da realizagéo do anteprojeto do que hoj€édigo de Processo Civil, Alfredo Buzaid supramir

o recurso de ex officiatilizando como fundamentos argumentos utilizados pelos defensores do reaxs
officio ndo Ihe justificam a necessidade, nem seguetilidade pratica como meio de impugnacédo de
sentengas, procuram explicar a sua manutencdo urecde pelo receio de conluio entre pessoas que
figuram na relacdo processual ou por deficienteluidos interesses publicos. Ora, 0 argumento deayu
representantes do poder publico podem agir comriaatias revela um defeito da funcao, mas do o6rgao,
cuja indexagéo no cumprimento do dever merece geidp pelos meios regulares de direito e ndo por
transferéncia ao Judiciario do controle de seu contgimento irregular. A missdo do Judiciario é deala
relacdes juridicas e ndo suprir as deficiéncias degesentantes da Fazenda ou do Ministério PUbRar
outro lado, para obstar a formacédo do conluio erasepartes, no processo, confere o cadigo meioazfs.
(BUZAID, Alfredo. Exposicdo de motivos do Anteprijede Cédigo de Processo Civitevista Forense

Rio de Janeiro, ano 61, v. 207, p. 40, 1964). Gimtgomo pode se perceber o projeto enviado e 4672
Congresso Nacional manteve a continuidade destauinento, agora, porém, com outra nomenclatura e
localizacéo.

492 Art. 475. Esté sujeita ao duplo grau de jurisdigéim produzindo efeito senéo depois de confirnpadta
tribunal, a sentenca: | - proferida contra a Uni@&stado, o Distrito Federal, o Municipio, e aspeztivas
autarquias e fundagdes de direito publico; Il - fuigar procedentes, no todo ou em parte, os ernbaig
execucgdo de divida ativa da Fazenda Publica (88, ¥l). 8 1° Nos casos previstos neste artigaJip j
ordenara a remessa dos autos ao tribunal, hajadowapelacdo; ndo o fazendo, devera o presidente do
tribunal avoca-los. § 2° Nao se aplica o disposteten artigo sempre que a condenacdo, ou o direito
controvertido, for de valor certo ndo excedenteQa(€essenta) salarios minimos, bem como no caso de
procedéncia dos embargos do devedor na execucétvida ativa do mesmo valor. § 3° Também néo se
aplica o disposto neste artigo quando a senterigerefindada em jurisprudéncia do plenario do Soar
Tribunal Federal ou em sumula deste Tribunal otridanal superior competente.
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reforma agraria) artigo 13, §1°. Frise-se que ttite da remessa necesséria continuara
fortemente a ser debatido frente, inclusive, aarfuhovo Cdédigo de Processo Civil, em

tramitacdo no Congresso Nacional e que em seuvpebssiigo 483 (numeracédo dada pela
emenda n° 1 — substitutivo ao projeto de Lei dca8em® 166, de 2010) podera passar a

ter a seguinte redagéao:

Art. 483. Esta sujeita ao duplo grau de jurisdigé@p produzindo efeito sendo
depois de confirmada pelo tribunal, a sentenca:

| — proferida contra a Unido, os Estados, o DistRiederal, os Municipios e as
respectivas autarquias e fundacdes de direitoqmjbli

Il — que julgar procedentes, no todo ou em parseembargos a execucdo de
divida ativa da Fazenda Publica;

Il — que, proferida contra os entes elencadosneis® |, ndo puder indicar,
desde logo, o valor da condenacéo

§ 1° Nos casos previstos neste artigo, o0 juiz @dea remessa dos autos ao
tribunal, haja ou ndo apelacao; ndo o fazendo,rdev@residente do respectivo
tribunal avoca-los.

§ 2° N&o se aplica o disposto neste artigo semygeogvalor da condenacéo, do
proveito, do beneficio ou da vantagem econémicad&sousséao for de valor
certo inferior a:

| — mil salarios minimos para Unido e as respestaatarquias e fundacdes de
direito publico;

Il — quinhentos salarios minimos para os Estado®isirito Federal e as
respectivas autarquias e fundacdes de direitoqmjlliem assim para as capitais
dos Estados;

Il = cem salarios minimos para todos os demais icfjpios e respectivas
autarquias e fundacdes de direito publico.

§ 3° Também ndo se aplica o disposto neste artigpdp a sentenca estiver
fundada em:

| - simula do Supremo Tribunal Federal ou do Sepédnibunal de Justica;

Il - acordéo proferido pelo Supremo Tribunal Fetletapelo Superior Tribunal
de Justica em julgamento de casos repetitivos;

Il - entendimento firmado em incidente de resotud@& demandas repetitivas ou
de assuncéo de competériti.

Estabelecido o levantamento histérico, bem commntaglas algumas discussoes

acerca do duplo grau de jurisdicdo obrigatorio,véom entdo responder ao(s) seguinte(s)

03 No anteprojeto n° 166/2010 que tramitou perarBemado Federal, apresentado em 08 de junho de 2010,
0 reexame necessario vinha disposto no artigo 4@8seguinte redacdo: esta sujeita ao duplo grau de
jurisdicao, nao produzindo efeito sendo depoisaditnada pelo tribunal, a sentenca: | — profeddatra a
Unido, os Estados, o Distrito Federal, os Munidpéoas respectivas autarquias e fundacbes deodireit
publico; Il — que julgar procedentes, no todo oupame, 0s embargos a execucgédo de divida ativazienBa
Publica. § 1° Nos casos previstos neste artigajzogrdenara a remessa dos autos ao tribunal,cajgio
apelagdo; ndo o fazendo, devera o presidentelilmél avoca-los. § 2° N&o se aplica o dispostceratigo
sempre que a condenacéo ou o direito controveftidde valor certo ndo excedente a mil salariosnmms,

bem como no caso de procedéncia dos embargos édateva execucao de divida ativa do mesmo valor. §
3° Também nédo se aplica o disposto neste artigndgua sentenca estiver fundada em jurisprudéncia do
plenario do Supremo Tribunal Federal, em siumulaeald@sibunal ou de tribunal superior competente, bem
como em orientacdo adotada em recurso representdtivcontrovérsia ou incidente de resolucdo de
demandas repetitivas. § 4° Quando na sentencaenBouser fixado valor, o reexame necessario, se for
caso, ocorrera na fase de liquidacéo.
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guestionamento(s): é mexame necessariam instituto mesmmecessari@ Em que

hip6tese(s)?

Necessaria, talvez, a remessa de oficio, possseatem alguns casos, entretanto,
nao € indispensavel. Como ja se afirmou, ndo hdigasiva histoérica para alargamento
do duplo grau de jurisdigdo obrigatorio ao processih. Talvez, mas mesmo assim, sem
qualguer comprovacao (cientifica) doutrinéria, estendimentalo instituto tenha se dado
frente a descrenca do legislador quanto a impata@d® do magistrado de primeira
instancia (motivo que foge aos limites estabelecido estudo) ou até mesmo dos
Advogados Publicos atuantes nas causas movimentadéas a Administracdo Publica,
pois face a origen patrimonialista da Administragdoderiam estes ter seus interesses
sobrepostos ao interesse publico. O reexame obrigaassim, retira-lhes a autonomia da
para deliberar pela interposicdo do recurso, e @é@riegalmente. O interesse publico
primério, bem como o excesso de demandas, o eritaweratico, insuficiéncia no quadro
de servidores, seriam(sao) justificadores dos pgraecursais diferenciados. Contudo,
ainda que fossem estas mesmas justificativas, asenedloras do reexame obrigatorio,
atualmente ndo mais prevaleceriam tais argumewto&dvocacia Publica de carreira,
devidamente constitucionalizada, e responsavel sadvaguardar o interesse publico
primério (interesses do Estado/Sociedade), estédateente ndo sO capacitada, mas
qualificada e legitimada, para atuar representanalo Administracdo Publica
processualmente, o que Ihe permite abdicar, se t@mso, de apelar de uma determinada

decisdo de primeira instanéf¥.

Ademais, a principal alegagéo acerca da manutethgdieexame necessario tem se
mostrado intimamente ligada (quase sempre) ao dalaausa (procedimento que devera

404 pela manutencéo da revisdo obrigatdria escreveapBa Moreiraja é cedica e dispensa demonstracéo a
tese de que a isonomia ndo significa tratamentgsembsolutamente igual, mas tratamento igual aideed
da igualdade e desigual na medida da desiguald&ie. suma: o critério decisivo é o0 da igualdade
substancial, e ndo o da igualdade formal. (...)nGadido que, em regra, os Procuradores da Fazeeda s
mostrem diligentes no exercicio de suas fun¢despdido se deduz a impossibilidade de que algues,del
por este ou aquele motivo, deixe de interpor aglagpntra sentenga desfavoravel. Pois bem: acoésa
casos a regra do art. 475, que para isso foi editadfl ndo se precisa dizer mais. (...). Admitida conais
provavel a hipétese da interposi¢cdo do recursoprédso concluir que pouco repercussao pratica tara
eliminagdo da obrigatoriedade do reexame ‘ex’ d@5. A causa subira por forca da apelacdo da Faaend
Puablica, e em nada ficara simplificado o itinerdema segundo grau. O 6rgéo ‘ad quem’ néo tera diidgiou
seu trabalho, nem podera desincumbir-se dele cormrmapidez. Por conseguinte, em vao se esperag qu
a mudanca produza consequéncias sensiveis no paaosdual, em matéria de duracdo dos processos.
(BARBOSA MOREIRA, José Carlos. Em defesa da revishiggatéria das sentencas contrarias a fazenda
publica. In: BARBOSA MOREIRA, José Carlo¥emas de direito processual: nona sérieSao Paulo:
Saraiva, 2007, p. 203-209).
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ser mantido no Novo Cddigo de Processo Civil), wwoteste que ndo parece ser o
justificador de sua manutencéo. Nas causas de mator (hoje entendidas como aquelas
cuja condenacdo supere 60 salarios minimos) seadplio reexame necesséfio.Para
superar este argumento, recorrer-se-ia ao estatlpado por Flavio Galdinmtroducéo a
teoria dos custos dos direitos: direitos ndo naseeméarvore$2® cujo nome da obra por si
s6 permite extrair o seu conteudo (ainda que daddimitada) e desde ja afirmar que
partindo do pressuposto de qtemlos os direitos possuem custodo deve(ria), nem
pode(ria) condicionar-se a remessa de oficio aar i condenacéo, pois a Administracédo
Publica ndo deve ser vista como uimstituicdo financeiraou somente como ungestora
financeirg no sentido de que somente |Ihe interessa (em sedaaemessa necessaria)
causas gue possam impactar mais o seu orcamemtoo @stado Democratico de Direito
impbe que a Administracdo Publica haja em decoiaéte (e limitada pela) juridicidade,
ou seja, ndo esta(ria), somente, sua acdo ligadaresmirsos financeiros, muito pelo
contrério, cabe-lhe buscar sim a concretizacdofmbracdo dos interesses publicos
primarios constantes na Carta Magna. Desvirtuates¢a ideia significaria dizer que um
cidadéo que tenha uma condenacao contra o Estadalorcatual de R$ 32.600,00 (59,82
salarios minimos) terimais direitoque aquele cuja condenac¢éo supere R$ 32.700,00 (60
salarios minimos), ou que o direito do primeiroas@cancado mais facilmente que do
segundo. Considerando aqui que o objeto da acametiwo da condenacgéo fossem 0s
mesmos, 0s Procuradores Publicos poderiam receaéosse o caso, de ambas (buscando
a prevaléncia do interesse publico primario) dessé ndo somente de uma delas em
decorréncia do valor de sua condenagdo, supondo4i$elo exemplificativo, que sejam
acbes movidas postulando ressarcimento de despesaternacao hospitalar nas quais as
pessoas tiveram que arcar, mas que deveriam trssfbrtados pelo Sistema Unico de
Saude, e que para isso, por exemplo, tivessem desg®jar de alguns (ou todos, muitas
vezes) bens, tudo para que ndo viessem a perdewglzs em decorréncia da omisséao
estatal. O duplo grau de jurisdicdo obrigatério gitmacdo faticas e juridicas idénticas

4% Esta linha de raciocinio é utilizada na Lei n®153/09, artigo 11nas causas de que trata esta Lei, ndo
havera reexame necessérlei esta que trata da competéncia dos JuizadueckEss da Fazenda Publica em
causas civeis de interesse dos Estados, do DBé&tteral, dos Territérios e dos Municipios, at@londe 60
(sessenta) salarios minimos.

0 GALDINO, Flavio. Introducéo a teoria dos custos dos direitos: dire@is ndo nascem em arvoresio

de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2005. Mesma lidbaraciocinio é extraida das obras de CALIENDO,
Paulo. Direito tributario e andlise econémica do direito: uma viséo critica Rio de Janeiro: Elsevier,
2009; AMARAL, GustavoDireito, escassez & escolhéRio de Janeiro: Renovar, 2002 e LEAL, Rogério
Gesta. Impactos econdmicos e sociais das decisdes judigiaaspectos introdutérios Porto Alegre:
ENFAM, 2010.
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fere(ria), necessariamente, a igualdade. Condiciomplo grau de jurisdicdo obrigatorio

ao valor leva a seguinte conclusao: o interesskcplUbsta(ria) presente somente nas acoes
acima de 60 salarios minimos, porque € nestas emhgua remessa necessaria para
salvaguardap interesse publicoo que ndo € uma verdade. De forma nenhuma se pode
visualizar a omissdo do Estado trazendo-lhe heneficio Quanto mais duradoura a
omissao (ilicita), maior o valor da condenacéo téreln Administracdo Publica, e menos
célere sera a prestacao jurisdicional face ao reexabrigatério. Logo, condicionar o
duplo grau obrigatério de jurisdicdo ao valor dadenacao é inaceitavel no atual sistema

juridico-social nacional.

Importante ainda demonstrar que o condicionameatfdoreexame necessario
simplesmente ao valor gera(ria) uma contradicde pade ser extraida da propria
jurisprudéncia. Por qual motivo nas acdes peraixithe contra a Administracdo Publica
para a configuracdo do delito independe-se do \dodano causado ao erario, ou como
expressa a jurisprudéncia criminaliséo ha incidéncia do principio da insignificanéfd

47 RECURSO ESPECIAL. PENAL. CRIME DE DESCAMINHO. DEBD TRIBUTARIO INFERIOR A

R$ 10.000,00. APLICACAO DO PRINCIPIO DA INSIGNIFIGMCIA. INVIABILIDADE. ESPECIAL
REPROVABILIDADE DA CONDUTA DO AGENTE. HABITUALIDADE DELITIVA. PRECEDENTES

DE AMBAS AS TURMAS DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. REBORSO PROVIDO. 1. A
aplicabilidade do principio da insignificancia minte de descaminho, assim como ocorre no delitude,

€ cabivel quando se evidencia que o bem juridiedelio (no caso, a Administracao Publica e seesasses
patrimonial e moral) sofreu minima lesdo e a comdild agente expressa pequena reprovabilidade e
irrelevante periculosidade social. 2. Na hipétess dutos, a despeito do entendimento da TercegaoSe
deste Superior Tribunal de Justica, por ocasidpigamento do REsp n.° 1.112.748/TO, representatavo
controvérsia, segundo o qual incide o principiond&gnificAncia nos débitos tributarios que nédoaplassem

o limite de R$ 10.000,00 (dez mil reais), nao hénese afirmar o desinteresse estatal a repressdelito
praticado pelo Acusado. Com efeito, ha varios intpge acdes penais pelo mesmo crime de descan@nho
Conforme decidido pela Suprema Corte, "O princgi@onsignificancia ndo foi estruturado para resgaiae
legitimar constantes condutas desvirtuadas, mas ipgvedir que desvios de condutas infimos, isolados
sejam sancionados pelo direito penal, fazendost&@uno caso concreto. Comportamentos contrarles a
penal, mesmo que insignificantes, quando constad&ssdo a sua reprovabilidade, perdem a caratiteris
de bagatela e devem se submeter ao direito p&hghrédmo Tribunal Federal, HC 102.088/RS, 1.2 Turma,
Rel. Min. CARMEN LUCIA, DJe de 21/05/2010); 4. Datd, a lei seria in6cua se fosse tolerada a rediera
do mesmo delito, seguidas vezes, em fracdes qakd@nente, ndo superassem certo valor tido por
insignificante, mas o excedesse na soma. E maia:ls@ verdadeiro incentivo ao descumprimento danao
legal, mormente tendo em conta aqueles que fazeonirdmalidade um meio de vida. 5. Recurso provido.
(52 Turma do Superior Tribunal de Justica, Reckiguecial n°® 1.234.716/PR, Ministra relatora Lauvite,
julgado em 21/06/2011); Disponivel em:
<https://lww2.stj.jus.br/revistaeletronica/Abre_Downto.asp?sLink=ATC&sSeq=15149650&sReg=201100
264765&sData=20110628&sTipo=5&formato=PDF>. Acessm: 14 nov. 2011. HABEAS CORPUS.
PECULATO. BENS AVALIADOS EM R$ 50.00. INAPLICABILIZADE DO PRINCIPIO DA
INSIGNIFICANCIA. BEM JURIDICO TUTELADO: ADMINISTRAGAO PUBLICA. PRECEDENTES
DA 3A. SECAO DO STJ. PARECER DO MPF PELA DENEGACADA ORDEM. ORDEM
DENEGADA. 1. A 3a. Secao desta Corte possui jundpncia pacifica sobre a inaplicabilidade do ppiiaci

da insignificancia nos crimes contra a AdministcaPaiblica, pois ndo se busca resguardar apengeotas
patrimonial, mas principalmente a moral administeat2. Ordem denegada, em consonancia com o parece
ministerial. (Superior Tribunal de Justica, Hab€aspus n°115.562/SC, Ministro relator Napoledo Sune
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configurando-se o crime qualquer que seja 0 moatdatlesdo? Pelo simples fato de que
nao estaria em jogo somente o0 aspecto patrimomialesfo, mas também da moral
administrativa, inserida no conceito do interegdaipo primario (inserida na juridicidade
administrativa).

A Unica possibilidade que se vé na manutencdo uodgrau obrigatério de
jurisdicdo € para salvaguardar o interesse pubtiogue independe de quantificacdo (de
valor) e, somente com este objetivo, esta prermagdedefesada Administracdo Publica
seria justificavel. Visualiza-se o reexame necéssm este intuito nas leis n° 4.717/65
(Acdo Popular) e n° 7.853/89 (dispde sobre o ap@do pessoas portadoras de
408

deficiéncia).”” Outra ndo € a ideia, ainda que restrita, haja gat a exigéncia da decisao

Maia Filho, julgado em 20/05/2010). Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/revistaeletronica/Abre_Domnto.asp?sSeq=974869&sReg=200802027862&sData=
20100621&formato=PDF>. Acesso em: 13 nov. 2011.t@m importante citar decisfes, ainda que
minoritarias, que admitem a aplicacdo deste principnmitando, contudo, sua aplicacdo até o valeRR$
10.000,00 (dez mil reais), tendo em vista ser @stelor utilizado pela propria Administracdo Pualomo
minimo para baixar na distribuicao e arquivar egéouiscal pela Fazenda Publica (federal), bem coana

a sua propositura:. HABEAS CORPUS PREVENTIVO. DESAAMO. ATIPICIDADE MATERIAL.
TRANCAMENTO DA ACAO PENAL. PRINCIPIO DA INSIGNIFICAICIA. IMPOSTO ILUDIDO (R$
4.410,00) INFERIOR AO VALOR ESTABELECIDO PELA LEI11033/04 PARA EXECUCAO FISCAL
(R$ 10.000,00). CONDUTA IRRELEVANTE AO DIREITO ADMIISTRATIVO, QUE NAO PODE SER
ALCANCADA PELO DIREITO PENAL. PRINCIPIO DA SUBSIDIRIEDADE. NOVO
ENTENDIMENTO DO STF. PARECER DO MPF PELA DENEGACA®A ORDEM. ORDEM
CONCEDIDA, POREM, PARA DETERMINAR O TRANCAMENTO DAACAO PENAL POR FALTA

DE JUSTA CAUSA. 1. De acordo com o entendimenteméemente firmado pelo STF, aplica-se o principio
da insignificAncia a conduta prevista no artigo,3%put do CPB (descaminho), caso a elisdo de impostos
seja igual ou inferior ao valor de R$ 10.000,00z(d&l reais), estabelecido pelo art. 20, caputlLdn
10.522/2002, alterado pela Lei 11.033/2004, pdraiga na distribuicdo e arquivamento de execucsalfi
pela Fazenda Publica. HC 92.438/PR, Rel. Min. JOAMDBARBOSA, DJU 29.08.08, HC 95.749/PR, Rel.
Min. EROS GRAU, DJU 07-11-2008 e RE 536.486/RS, Reh. ELLEN GRACIE, DJU 19-09-2008. 2.
Segundo o posicionamento externado pela Corte Bipreuidando-se de crime que tutela o interessalmor
e patrimonial da Administracdo Publica, a condatagta considerada irrelevante ndo deve ser abmmmeld
Direito Penal, que se rege pelos principios daidisistedade, intervengdo minima e fragmentaried&de.
Parecer do MPF pela denegacdo da ordem. 4. COcdeoedida, para determinar o trancamento da Acéo
Penal. (Superior Tribunal de Justica, Habeas Canpusl6.293/TO, Ministro relator Napoledo Nunes dMai
Filho, julgado em 18/12/2008); Disponivel em:; <
https://wwz2.stj.jus.br/revistaeletronica/Abre_Do@nto.asp?sSeq=851254&sReg=200802105994&sData=2
0090309&formato=PDF>. Acesso em: 15 nov. 2011. gpdiidade de valores ora de R$ 10.000,00, ora de
sessenta salarios minimos, serve também para sustetese aqui defendida de que o interesse puidio
esta consubstanciado nos valores das acdes, masrsgau contelddo, sendo o Advogado Publico o agente
capaz estabelecer a importancia de cada causdoOdeaR$ 10.000,00 reais atribuido como minimapar
ingresso de execucdes fiscais justifica-se petdéefiia administrativa, pois os custos gastos meaedo
superariam o valor arrecadado. Ademais, o fato@eaucao nao ter sido movida, ndo significa gdvida

ndo persista junto ao 6rgéo estatal.

%8 Na previsdo do art. 19, da Lei da Acdo Popular, emessa necessaria ndo busca propriamente a
protecdo da Fazenda Publica, e sim, da sociedagléntédresse publico. Sendo que qualquer cidaddarte p
legitima para propor acdo popular que, em tese,chusroteger o interesse geral, a norma estabelece a
revisdo obrigatéria de sentenca que extingue f@ibm caréncia ou que julgar improcedente o pedido
popular. Fica bem clara a distincdo entre interesiseFazenda Publica e interesse publico. (...)ir&nd
objeto da remessa necessaria nao se traduz exatamarprotecdo a Fazenda Publica, mas na protegéo d
interesse publico, do ordenamento juridico, commméode manifestacdo do principio da seguranca joad
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a ser exarada seja do plenadia Corte Constitucional, extraida do artigo 475, @8
Cddigo de Processo Civil quando a sentenca pra@afsdo magistrado de primeira
instanciaestiver fundada em jurisprudéncia do plenario dpr®mo Tribunal Federal ou
em sumula deste Tribunal ou do tribunal superianpetenteaqui, o interesse publico ja
fora expresso anteriormente pelo plenario da Supr€orte, e por tal razdo nao haveria
necessidade da remessa necessaria. Com o0 mesiio poera prever o futuro Cédigo
processual nas decisbes emanadas de acordo cortagloviBupremo Tribunal Federal ou
do Superior Tribunal de Justica, com acérdao piddgrelo Supremo Tribunal Federal ou
pelo Superior Tribunal de Justica em julgamentocdsos repetitivos ou, ainda, com
entendimento firmado em incidente de resolucdo denatidas repetitivas. Todos
independentemente do valor. Fundamental aqui aitatigo 12 da Medida Proviséria n®
2.138-35/01 que sistematiza a desnecessidade dssande oficioN&do estdo sujeitas ao
duplo grau de jurisdicdo obrigatorio as sentenca®feridas contra a Unido, suas
autarquias e fundacdes publicas, quando a resmiEtoontrovérsia o Advogado-Geral da
Unido ou outro 6rgdo administrativo competente hesueditado sumula ou instrucéo

normativa determinando a nao-interposicdo de resursluntaria*®®

Esta ideia deve(ria)
ser seguida por todas as Procuradorias Publicé® somente a Federal, pois o0 que esta

em jogo ndo éomente interesse da Administracdo Publica, mas sinteveésse publico.

O duplo grau obrigatério de jurisdicdo justificm-8nica e exclusivamente como
prerrogativa da Administracdo Publica e sendo gstadida do interesse publico, funcéo
esta exercida pelas Advocacias Publicas. Talveretismo do legislador frente a
formacdo do estado brasileiro, que por séculos asedy na Administracdo Publica
patrimonialista, ou seja, no interesse publico ©eéério, justificaria a sua
criacdo/manutencdo. Contudo, no atual nivel de ndebemento alcancado pelas

(BARROS, Clemilton da SilvaConsideracdes prognésticas do reexame necessario prmcesso civil
brasileiro. op. cit.,, p. 73 e 75Apesar de o reexame necessario ainda subsistifgrga do argumento de
que os interesses da Fazenda Publica merecem maigado, € certo que quando sopesados com interesse
difusos ou coletivos, veiculados em acéo civil pablo tratamento ha de ser diferenciado. Quandzem
juridico for mais relevante e mais abrangente quaspecto pecuniario fazendario, o rejulgamentoae f
obrigatorio em favor do primeird SHIMURA, Sérgio.Reandlise do duplo grau de jurisdigdo obrigatorio
diante das garantias constitucionaisop. cit., p. 608).

4% vale lembrar que a edigdo de Stimulas Administrafitais como os enunciados da Advocacia-Geral da
Unido, autorizados pelos arts. 4° e 43 da Lei Camantar n° 73, de 10 de fevereiro de 1993, dispeitsa
os Procuradores de recorrerem de sentencas tendaocobjeto matérias pacificadas, tornam, também,
inaplicavel a regra do reexame necessario paraesentencayVAZ, Paulo Afonso BrumO reexame
necessario no processo civibp. cit., p. 71). DONOSO, DeniReexame necessario. Analise critica e
pragmatica de seu regime juridico.op. cit., p. 42-43 denomina de dispensa do reexagaessario por
compatibilidade vertical.
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Advocacias Publicas, é desnecessaria a sua peram@nBor tal razdo, também, torna-se
urgente a aprovacdo da Proposta de Emenda Comstaln® 153, constitucionalizando
expressamente, também, as Advocacias Publicas Maisic A defesa do Estado e do
interesse publico primario passa pelas Procuragjagize se apresentam como o primeiro
orgao responsavel pelo cumprimento da juridicidamtepartes dos governantes, refletindo
diretamente na seara processual e, por que naml.sHavendo vezes em que uma
decisdo, de acordo com a analise do caso pelo fradmy percebe-se a desnecessidade da
interposicdo de recurso, ndo haveria por que dwalores eficacia da sentenca a sua
confirmacdo pelo Tribunah qua Assim, a manutencdo de um instrumento processual
(duplo grau obrigatério de jurisdi¢cdo) atrelado saie a quantificacdo de uma condenacédo
obtida frente a Administracdo Publica, desvinculpdapriamente do interesse publico,
torna-se totalmente desnecessaria na atual estraixganizacional da Advocacia e

Administracdo Publicas e Processo Civil inseridn&stado Democratico de Direftt.

4.4.2 A (ndo)obrigatoriedade da interposicao de recsos pela Administragdo Publica

como forma de aplicacéo da juridicidade e eficiénaiadministrativas

Cumpre, num primeiro momento, destacar e estadretegue nédo sera objeto de
estudo, para, a partir dai, poder-se empreendga fay que fora objetivado. Grandes obras
nacionais sao responsaveis pelo (praticamente) tassgato acerca do estudo
pratico/dogmatico dos recursos, sem em nada deseness demais, entre seus autores
cabe citar: José Carlos Barbosa Morétfairaken de Assfé? e Nelson Nery Junidt.
Contudo, néo se esta aqui tentando realizar um tr@ado (ou apanhado de teorias)

acerca dos recursos, mas unicamente trazer a da@leam esséncia, que parece ter sido

“1% De qualquer modo, diante do elastério que, por sege tem atribuido ao reexame necessario, gize-se
que as suas normas, pela afinidade que guardam c@utoritarismo, sdo de direito estrito e devem ser
interpretadas restritivamente, em obséquio dositdisefundamentais constitucionalmente asseguraalgs,
porque, ao menor desaviso, submeter-se-4 o pro@ssmpos sociais prescritivos, denegatérios deittir

a tutela jurisdicional. Peremptas as razfes histasi que sustentavam o duplo grau de jurisdicdo nas
sentencas anulatérias de casamento (CPC, art. B&jncontornavel o desajuste dos privilégios dmér
Publico aos direitos da pessoa humana, ja tardeanifmento do reexame necessario da sede do processo
civil, sendo do préprio sistema de direito positikrasileiro. (CARVALHIDO, Hamilton. O privilégio
publico do recurso de oficio no processo cikévista do Instituto dos Advogados de Sdo Payl&éao
Paulo, n. 6, ano 3, jul./fev. 2000, p. 30).

41 BARBOSA MOREIRA, José Carlo€omentarios ao cédigo de processo civil2.ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2005. Vol. V.

412 ASS|S, Araken deManual dos recursos2.ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais8200

43 NERY JUNIOR, NelsonTeoria geral dos recursos6.ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2004.
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relegado hoje a um segundo plano. Partindo-se gesssuposto, ndo se vai (re)discutir
quais espécies de recursos, seus efeitos, proaadsneondicdes de admissibilidade, mas
sim (tentar) buscar essénciaecursal e a partir dai estabelecer como deva fmma de

atuacdo do Advogado Publico.

Em determinadas épocas histéricas um governantderipo administrar
pessoalmente a justica e, como seu veredito eadivieff afinal era o governante um
escolhido Divinp ndo havia a possibilidade de cometimento de &tfo€ontudo, as
primeiras civilizagbes identificavam seu poder de acordo com a extensdo do seu
territério (quem sabe aqui uma ideia prematuraldeatjizacdo). A ampliacdo geografica
territorial na qual se exercia 0 poder gerou, regmgEmente, aumento na populacao
submetida a ele, e consequentemente a complexidadea em sociedade, o que obrigou
o detentor da soberania a delegar algumas de sneSefls, dentre elas a de administrar a
justica, sem desprender-se do poder e sem prejigizeservar-se a faculdade de avocar

415
S

em toda oportunidade e em qualquer caso a soluggicanflitos:*> De Santo, a partir de

Vélez Mariconde aponta que:

Parece evidente que la apelacion naci6 y se fortaleomo una institucion
politica antes que como una garantia de justidia jpa interesados (aunque con
el correr del tiempo se hayan ido poniendo devel®us ventajas), en cuando
fue una forma natural de que el pueblo o el prinaffirmaran su soberarifa.

Os juizes entdo exerciam suas fung¢des por voutad®berano, que 0s entregava
de forma transitéria. Logo, este mesmo soberanermdubtrair do magistrado qualquer
espécie de litigio, de modo que poderia, assinisaewas solucdes encontraddsPoderia
exercer este poder paonotu proprio (avocacdo) ou pogueixa ou suplica da parte

(apelacéof'® Continuando a sociedade a aumentar, bem como plexidade da vida e

““ DE SANTO, Victor.Tratado de los recursos: recursos ordinarios3.ed. Buenos Aires: Universidad,
2004. Tomo I, p. 104. Othon Sidou, no entantopjd@u que antes mesmo da civilizagdo romana (c@sno
persas, gregos, hebreus, entre outros) ja eravpbssicontrar, algumas vezes de forma precisaasutem
tanto, oportunidades para se reformar uma senté8t20OU, J. M. OthonOs recursos processuais na
historia do direito. Rio de Janeiro: Forense, 1978, p. 8).

“15DE SANTO, Victor.Tratado de los recursos: recursos ordinariosop. cit., p. 104.

“1%1dem, ibidem, p. 105.

“17 |dem, ibidem.

“18 |dem, ibidem, p. 106El juez, en consecuencia, ejercia la funcién judsidnal, no sélo limitada en su
extension o por personas, sino por la voluntadsdélerano. Este podia sustraer a su conocimientoiex
causa, en cualquier estado, haciendo que le fuerauelta la delegaciéon y revisar las resoluciones
pronunciadas por el delegado. Podia hacerlo de tmmtoprio’ o por suplicas o quejas de los litigasite
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das relag@es juridicas, aos poucos hem mesmo ocasobpassou a conhecer a todos os
recursos, e assim da-se a formacado e multiplicajéial das instancias e dos recur§bs,
finalizando De Santo:
Estos estaban también impulsados por los individuot medida en que eran
quienes los interponian, y si bien es innegabletajes individuos procuraban la
satisfaccion del mero interés individual, no lonesnos que el recurso iba mas
alld de ese interés individual para tener por ifilsal Gltima el interés general,

trasuntando en la necesidad que tiene la comuididaplie no se desestabilice el
ordenamiento juridico y la paz soc&l.

Desta ultima afirmativa, conclui-se que, ainda qQserecursos possam ter como
ponto de partida interesses individuais, conveenem interesses publicos no sentido de
manutencdo da paz social, bem como da inalterab#icdo ordenamento juridico que
regeria aquele territorio. Esta ideia de paz spdeimanutencao da justica € aprofundando

na publicizacdo do processo civil.

O requisito intrinseco (ou de admissibilidade ecurso) denominadoteresse em
recorrer € fundamental no que diz respeito aos recurs@piostos pelos Advogados
Publicos na defesa do interesse publico. O interess recorredecorre do binémio
necessidade/utilidad@itilidade da providéncia judicial pleiteada, nedessle da via que
se escolhe para obter essa providéjfélaapresentando-se, no primeiro caso, o recurso
como o unico meio para obter, naquele processmdificacédo da decisdo impugnada, € 0
segundo (utilidade) como a forma que o recorreate tlo ponto de vista pratico de
alcancar algum proveito com a interposicdo do setif Araken de Assis da mesma
forma sustenta este binbmio caracterizando a adiedda interposicdo do recurso,
porventura cabivel quando puder resultar ao rect@reituacdo mais favoravel que a

defluente do ato impugnado e a necessidade quareluso € 0 mecanismo (necessario)

dafio origen a la avocacion y a la apelacigfODETTI, J. RamiroTratado de los recursos2.ed. Buenos
Aires: Ediar, 2009, p. 84)Esta seria a origem histérica do denominado efkbtmlutivo.

“® DE SANTO, Victor.Tratado de los recursos: recursos ordinariosop. cit., p. 106.

420 DE SANTO, Victor.Tratado de los recursos: recursos ordinariosop. cit., p. 107. Segue mais a frente
o autor:el fin inmediato de los recursos, entonces, egébgrar una mejor justicia del caso individual..
Pero alli no concluye su finalidad, por cuanto st&lo también le interesa que se alcance el gradle aito
de justicia, pues, por una parte, cuando mejor ltesla composicion de los intereses individuales reé
asegurara la paz social y, por la otra, contribiglemantenimiento del orden juridico, es decir, aliEfensa
de la correcta aplicacion de las normas que regirtae la vida de la comunida@idem, ibidem, p. 110).

421 BARBOSA MOREIRA, José Carlo€omentarios ao codigo de processo civibp. cit., p. 298. Dierle
Nunes denomina de principio da lesividade o remuisirinseco do interesse em recorrer. (NUNESrIBie
José CoelhdDireito constitucional ao recurso: da teoria gerados recursos, das reformas processuais e
da comparticipacdo nas decis6eRio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2006, p. 72).

“22NERY JUNIOR, NelsonTeoria geral dos recursosop. cit., p. 315-316.
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para colocar o recorrente numa situacdo mais fagbt& Sinteticamente expde Barbosa
Moreira:

O interesse em recorrer, assim, resulta da corfiogde dois fatores: de um lado,
€ preciso que 0 recorrente possa esperar, da dsteip do recurso, a

consecucao de um resultado que corresponda sittrag&vantajosa’, do ponto

de vista ‘pratico’, do que a emergente da deciséorrida, de outro lado, que lhe
seja necessario usar o recurso para alcancamiaigeam***

Partindo-se desta premissa, que interesse (pooweibeneficio obtido) possui um
Advogado Publico em interpor recurso, pelos mesimodamentos de decisdo que julga
determinada acdo e que ja teve em situacdo idérdicananifestacdo reiterada (ou
pacificada) nas Cortes Superiores em sentido diaimente oposto? Eis aqui a
importancia da fundamentacéo exaustiva das dedisdegis, pois somente com decisbes
maximamente fundamentadas, ndo s6 expressandadanientos que levaram aquele juiz
ao seu convencimento, mas também, externalizandazé®s para o afastamento dos
argumentos aduzidos pela parte vencida, possiBilé@ Advogado Publico interpor ou
nao determinado recurso. Supondo-se, por exempie, dgterminada sentenca tenha
considerado ilegitima a cobranca de determinadostoppor considerar que a Certidao de
Divida Ativa ndo detalha, nem possibilita o calcdi valor final desta Certiddo o que
impediria o contraditorio e a ampla defesa, sersti® @ecisamnéditapara aquela situacéo,
deverd recorrer o Procurador para que seja regigantenca. Contudo, se esta mesma
decisdo fundamentar a cobranca indevida de detadminmposto por considera-lo
progressivo, tendo sido este, também, um dos amfose@duzidos pela parte autora, e
assim ja tiver o Supremo Tribunal Federal j& matéi@go anteriormente, em situacéo
idéntica, a interposi¢cdo de recurso pelo Advogadbli€b restard indevida, tanto pela
ineficiéncia no ambito administrativo (entendendaagui a eficiéncia como a busca pelo
melhor resultado), bem como por ferir a juridicidaatiministrativa. Assim, supondo-se
que se trate de decisdo (especificamter partey, mas que possa ter repercussao e que
acabe por beneficiar toda uma categoria de seesdou contribuintes, ndo haveria
qualquer razdo para que os Advogados Publicos, speiesmos fundamentos,
continuassem a recorrer de acdes propostas comsmanebjetivo. Nessas hipoéteses, o

interesse publico primariga teria sido estabelecido pela Corte Superior,seja, 0s

423 ASSIS, Araken devlanual dos recursos op. cit., p. 158-167.
42 BARBOSA MOREIRA, José Carlo€omentarios ao cédigo de processo civibp. cit., p. 298.
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interesses do Estado estariam delineados segunddecisdes jurisdicionaf§® A
continuidade da interposic&o de recursos teriai@Uito de beneficiar interesse publico

425 Cabe aqui fazer referéncia ao parecer PGFN/CR48992010 tendo como ementario: FORCA -
PERSUASIVA OU VINCULANTE - DOS PRECEDENTES JUDICIBIDO STF/STJ. DESTINO DOS
RECURSOS INTERPOSTOS CONTRA DECISOES FUNDADAS NESSEPRECEDENTES.
APRESENTAGAO, OU NAO, PELA PGFN, DE RECURSO E DE NTESTACAO. RAZOES DE
CONVENIENCIA E OPORTUNIDADE. REQUISITOS. 1. O pratente judicial, oriundo do STF/STJ,
formado nos moldes dos arts. 543-B e 543-C do Cf¢éhta uma forca persuasiva especial e diferenciada
de modo que os recursos interpostos contra asd@sdisdiciais que os aplicarem possuem chancegidadu

de éxito. Assim, critérios de politica institucibapontam no sentido de que a postura de nao peEsentar
qgualquer tipo de recurso (ordinarios/extraordirg}fimessas hipéteses, € a que se afigura como sa mai
vantajosa, do ponto de vista pratico, para a P@BMN a Fazenda Nacional e para a sociedade. Nessaam
linha, também ndo hé interesse préatico em conticoltestando pedidos fundados em precedentesgigdici
formados sob a nova sistematica. 2. Diante da fpegauasiva inferior que marca os precedentesiguslic
oriundos do STF/STJ, ndo submetidos a sistematieaigta nos arts. 543-B e 543-C do CPC, ndo ha
parametros suficientemente seguros para se afismars recursos interpostos contra as decisdes gjue o
aplicarem tendem, ou ndo, a obter éxito, sendoo cgue fatores das mais diversas ordens poderdo
influenciar/determinar o resultado do julgamentss#s recursos. Assim, razfes de politica institatio
apontam no sentido de que ndo é conveniente a@adueda PGFN, da postura de deixar de interporgeal
espécie de recurso contra decisdes judiciais pdafelem consonancia com tais precedentes, ja queend
pode antever se a adocdo dessa postura trariavanatiagens do que desvantagens. 3. Em se tratando,
especificamente, de RE/RESP’s interpostos contbeddos proferidos em consonancia com jurisprudéncia
reiterada e pacifica do STF/STJ, o seu seguimemosido repetidamente obstado pelos Presidentes/Vic
Presidentes (de TRF's e do STJ); dai que, nesses,qaode-se afirmar, com a seguranga necessaeiasq
recursos extremos interpostos contra essas degs8ssem reduzida viabilidade de éxito, de modoajue
PGFN n&o possui interesse pratico em continuastindd na sua interposicéo. 4. De igual modo, taméé
possivel afirmar a baixa utilidade em continuaerpbndo agravo regimental contra decisdes monoagiti
proferidas por Relatores nos TRF's, no STJ e no §d& com respaldo em jurisprudéncia reiterada e
pacifica do STF/STJ, seguida pela respectiva Tunegam seguimento, nos termos do art. 557 do CPC, a
recursos (agravos de instrumentos, apelacbes, RESRE's). 5. A aplicacdo pratica das orientagias
sugeridas depende da verificacdo, pelo Procuraal®adenda Nacional que atua no caso concreto,aaant
atendimento dos requisitos listados por este Paregegda como consideracdo de ordem prética, vale o
registro de que a ndo apresentacao, pela PGFMntestacdo/recurso, nas hipéteses sugeridas resieeP,
deve, sempre, ser precedida de justificativa psuzds a ser apresentada administrativamente pelo
Procurador da Fazenda Nacional. Ainda que nem taslgsocuradorias publicas estejam estruturadas com
a Advocacia-Geral da Unido, o entendimento exterad no presente parecer demonstra, exatamente, o
papel que deve ser assumido pelas Advocacias Béiblic afericdo por parte das procuradorias (ouspelo
proprios Advogados Publicos) da (in)eficiéncia/jdesessidade da interposi¢édo de recursos em nzadgria

ja estejam pacificadas no Supremo Tribunal Fedmrato Superior Tribunal de Justica. Disponivel em:
http://www.pgfn.fazenda.gov.br/legislacao-e-norRaséceres%20e%20Notas/Parecer-dispensa-contestar-
recorrer-jurisprud.%20STF%20STJ%20-%20PARECER%20Rm#92-2010.doc/view>. Acesso em: 15
nov. 2011. Semelhante posicionamento tem a Pom&ria642, publicada em 17 de novembro de 2010 que
dispde sobe desisténcia de recursos em tramiteibnon&l Superior do Trabalho e nos Tribunais Regji®n

do Trabalho, no ambito da Procuradoria-Geral Féd€ansiderando os termos do Acordo de Cooperacao
Técnica n° 052/2009/CNJ, celebrado entre a Advaeaeiral da Unido e o Conselho Nacional de Justica;
Considerando a existéncia de processos da Uniée,attarquias e fundac¢des pendentes de julgamento n
ambito do Tribunal Superior do Trabalho, dentreqoais se contabilizam milhares de recursos intéopos
pela Unido na cobranca de oficio das contribuic8esiais; Considerando que o desnecessario
prolongamento de milhares de processos no TribGuglerior do Trabalho acarreta prejuizos para a
Administracéo Federal e para o Poder Judiciarimsigierando, ainda, que a Instrugao Normativa AGY, n°
de 19 de julho de 2004, autoriza a nao-interposigidesisténcia de recurso extraordinario de decjs&
negar seguimento a recurso trabalhista exclusivearmor inobservancia de pressupostos processuaisade
admissibilidade; Considerando os termos da PortdRan® 176, de 19 de fevereiro 2010, que autoriza a
dispensa de manifestacdo dos procuradores federsiteitos trabalhistas em que se discute a exealga
oficio das contribuicdes sociais nos acordos oulepnacdes inferiores a R$ 10.000,00 (dez mil reais);
Considerando que a desisténcia de recursos setitidadb permitira uma melhor identificacdo e atuaca
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secundariode Governo), protelando (indevidamente), neste,aareconhecimento de um
direito que, apartado dmteresse primaripfigura como ilicito, e como tal, passivel de

sancao.

Ainda que o principio da eficiéncia incorporado @n§lituicdo em 1998 nao tenha
tido por objeto a Administracdo Publica nas relac@eocessuais, poder/dever-se-ia
ampliar seus efeitos para essa finalidade. A ing¢do de recurso sem qualquer
possibilidade (ou possibilidade infima — aqui soreedmitida frente a eriia procedendo
ou in judicandono julgamento) de reversdo da decisdo impugn#&a, de ser carecedora
de interesse, e por isso inadmissivel, seria metaifeente ineficiente, pois aumentaria os
encargos da Administracdo Publica com custas psoaes e honorarios advocaticios,
além, é claro, de ferir diretamente o principiojulédicidade o que poderia resultar na
imputacédo a Administracdo de multa por litiganatanda-fé (artigos I'7° e 18%") ou da

multa estabelecida no artigo 557, §%odos do Cédigo de Processo Céi.

acerca das teses e processos relevantes, bem cranmralizacdo da atividade de representacaoiglidic
resolve: Art. 1° Os Procuradores Federais em esierna Adjuntoria de Contencioso da ProcuradorisalGe
Federal ficam autorizados a desistir de recursms pnocessos que tramitam no @mbito do Tribunaéap

do Trabalho - TST, quando houver: | - enunciade@®eula da Advocacia-Geral da Unido, na forma do Ato
Regimental AGU n° 1, de 2 de julho de 2008; Il mata vinculante do Supremo Tribunal Federal; Il -
questao ndo prequestionada na forma da Sumula7/n@8@9ST; IV - deficiéncia de traslado em agravo de
instrumento segundo as regras da Instrucdo Noran@i8mT n° 16, de 15 de maio de 2003; V - recurso de
revista ou recurso de embargos com o objetivo eearee de fatos e provas, na forma da Sumula néld26
TST; VI - recurso de revista que ndo demonstreagéd direta a lei ou a Constituicdo Federal; \fdcurso

de revista interposto contra acérdao proferido gmawa de peticdo, na liquidacdo de sentenca ou em
processo incidente na execucao, inclusive os embatg terceiro, sem que tenha sido abordada vimlaca
direta a Constituicdo Federal, na forma da Sumflaeé do TST; ou VIII - recurso de revista intergos
contra acoérdéao regional proferido em agravo deunstnto, na forma da Simula n® 218 do TST. ArOg°
Procuradores Federais em exercicio na AdjuntoriaCdatencioso da Procuradoria-Geral Federal, nas
Procuradorias Regionais Federais, Procuradoriasr&isdnos Estados, Procuradorias Seccionais Federai
respectivos Escritorios de Representacao ficanriaatins a desistir dos recursos interpostos peladJem
tramite no ambito do TST ou dos Tribunais RegiomlmisTrabalho - TRT's, que se enquadrem nos termos
previstos na Portaria MF n° 176, de 19 de feverde@a2010. Art. 3° Os Procuradores Federais deverao
justificar as desisténcias de recurso previstamrigartaria por meio de manifestacéo simplificadgistrada

no Sistema Integrado de Controle de A¢Bes da UnEGAU. Art. 4° O disposto na presente Portaria $&
aplica as acdes consideradas relevantes, nos tatm&ortaria AGU n® 87, de 17 de fevereiro de 2003.
Disponivel em;
<http://www.agu.gov.br/SISTEMAS/SITE/PaginasintestNormasinternas/AtoDetalhado.aspx?idAto=2604
69&ID_SITE=>. Acesso em: 15 nov. 2011. Com relagé@ontetdo da Portaria cabe, porém tecer pequena
observagdo. Ainda que a esta tenha sistematiza@sisténcia dos recursos, ndo trouxe nenhuma rievida
guanto ao contetdo dos recursos passiveis de etesis¢. Ora, elencar que deva se desistir de oscurs
contrarios a sumulas vinculantes da Suprema Gietguestdes ndo prequestionadas, ou ainda decegars
que nao se evidencia que determinada decisédo vitifetamente a lei ou a Constituicdo é nada mala na
menos que fazer cumprir a juridicidade administeafb respeito a juridicidade ja determina estagia por
parte do Advogado Publico). Neste ponto, ndo inoemn nada (pois ja deveria assim proceder a
Procuradoria Federal) o ato emitido.

426 Artigo 17. Reputa-se litigante de méa-fé aquele: qu deduzir pretensdo ou defesa contra textoessp

de lei ou fato incontroverso; Il - alterar a verdatbs fatos; Il - usar do processo para consemhjativo
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A publicizagcdo do processo civil ndo permite querocesso seja conduzido
unicamente ao alvedrio das partes e exige destadewsres de lealdade e boa-fé

processudf’ como aponta Alipio Silveira:

A tendéncia moralizadora irrompeu no processo diduas formas diferentes.
Primeiramente, como um prolongamento das sentengasalizadoras

manifestadas no direito privado, jA que o proceSsapenas 0 meio para a
realizacdo, reintegracdo ou declaracdo do direibjeivo. Em segundo lugar,
surgiu no préprio processo, em estreita conexaoaotandéncias publicistas do
moderno processo civil. A concepcao privatista dcesso civil, para a qual a
atitude do juiz deveria ser formal e passiva, sulste a concepcéao publicistica,

que torna critica e ativa esta mesma atitude dastago?**

ilegal; IV - opuser resisténcia injustificada aaamento do processo; V - proceder de modo temeeanio
qualquer incidente ou ato do processo; VI - provaneidentes manifestamente infundados. VI - ipteser
recurso com intuito manifestamente protelatério. aeprojeto ddNovo Codigo de Processo Civil este
dispositivo é repetido, no artigo 69.

427 Artigo 18. O juiz ou tribunal, de oficio ou a regimento, condenara o litigante de ma-fé a pagdramu
ndo excedente a um por cento sobre o valor da @asmdenizar a parte contraria dos prejuizoseste
sofreu, mais os honorarios advocaticios e todaesgesas que efetuou. Quando forem dois ou mais os
litigantes de ma-fé, o juiz condenara cada um rep@tdo do seu respectivo interesse na causa, ou
solidariamente aqueles que se coligaram para déeparte contraria. 820 valor da indenizagéo serd desde
logo fixado pelo juiz, em quantia ndo superior &?2®inte por cento) sobre o valor da causa, oudagp

por arbitramento. No anteprojeto BovoCaodigo de Processo Civil disposicdo semelhante neiartigo 70
que assim poderd estabelecer: O juiz ou tribumagftio ou a requerimento, condenara o litigamtend-fé

a pagar multa ndo excedente a dois por cento splvador da causa e a indenizar a parte contraria do
prejuizos que esta sofreu, além de honorarios atfetas e de todas as despesas que efetuou. S8attiQu
forem dois ou mais os litigantes de ma-fé, o juimdenara cada um na propor¢céo do seu respecteresse

na causa ou solidariamente aqueles que se coligaagariesar a parte contraria. § 2° O valor danizdeao
sera desde logo fixado pelo juiz, em quantia ngmesor a vinte por cento sobre o valor da causa, ou
liquidado por arbitramento. § 3° Quando o valorcdasa for irrisorio ou inestimavel, a multa refaritb
caputpoderd ser fixada em até o décuplo do valor daaspsocessuais.

4% Artigo 557. O relator negard seguimento a recumsanifestamente inadmissivel, improcedente,
prejudicado ou em confronto com simula ou com puudéncia dominante do respectivo tribunal, do
Supremo Tribunal Federal, ou de Tribunal Supegat.Quando manifestamente inadmissivel ou infundado
0 agravo, o tribunal condenara o agravante a pagagravado multa entre um e dez por cento do valor
corrigido da causa, ficando a interposicdo de auglgutro recurso condicionada ao depdésito do otispe
valor. No anteprojeto no Novo CAdigo de Processdl €sta previsdo devera estar no artigo 853: Iimim
ao relator. §2° Quando manifestamente inadmissiegravo interno, assim declarado em vota¢éo urnim
o tribunal condenard o agravante a pagar ao agranadta fixada entre um e dez por cento do valor
corrigido da causa, ficando a interposicdo de auglgutro recurso condicionada ao depdsito do otispe
valor. O atual Cddigo de Processo Civil previu airaltras possibilidades de condenacédo por abuso do
direito de recorrer, além dos artigos 17 e 557,820 nos artigos 35, 538, paragrafo Unico, 60%&, qu
mutatis mutandseguem o mesmo raciocinio ora defendido.

4% As multas aqui apresentadas ndo se confundem sjastr@intes mecanismo introduzido do Direito
Francés para tornar efetiva a realizagdionatura da tutela especifica. Acerca deste meio coercivo ve
RIBEIRO, Darci Guimarde®a tutela jurisdicional as formas de tutela op. cit., p. 187-205.

430 Artigo 14. S&o deveres das partes e de todosemgek de qualquer forma participam do processo: |l
proceder com lealdade e boa-fé. Sobre a matérielagsica obra de PICO | JUNOY, Jo&hprincipio de

la buena fe procesualBarcelona: Jose Maria Bosch editor, 2003.

431 SILVEIRA, Alipio. O dever de lealdade e boa-féjudsprudéncia do Cédigo de Proces3ostitia, ano
XXXI, v. 65, 1969, p. 145Com efeito, a superacdo das concepc¢des privatiligarocesso e a ascensao de
sua face publicista sinalizaram no sentido de quaacresso € um instrumento de que se utiliza odbsta
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A boa-fé subjetiva existe quando o individuo terangpl convicgdo de que sua
conduta estd em conformidade com o direito aplicAée objetiva, quando,
independentemente da intencdo (animo) do individum conduta se enquadra num
modelo ideal de conduta socialo standart juridico exigido a um homem reto, probo
leal.**? Ainda que se reportando ao direito material (ndoracessual) Judtih Martins-
Costa distingue boa-fé objetiva de subjetiva daiseég forma:

A expressao ‘boa-fé subjetiva’ denota ‘estado desci@ncia’, ou convencimento
individual de obrar (a parte) em conformidade aeitti (sendo) aplicavel, em
regra, ao campo dos direitos reais, especialmentmatéria possessoria. Diz-se
‘subjetiva’ justamente porque, para sua aplicag@ee o interprete considerar a
intencdo do sujeito da relagdo juridica, o seudestasicologico ou intima
convicgdo. Antiética a boa-fé subjetiva esta a @&a-fambém vista
subjetivamente como a intencdo de lesar outrem.

Ja por ‘boa-fé objetiva’ se quer significar (...Josmlo de conduta social,
arquétipo oustandart juridico, segundo o qual ‘cada pessoa deve ajustar
prépria conduta a esse arquétipo, obrando comaialuen homem reto: com
honestidade, lealdade, probidade. Por este modgbdiveo de conduta levam-se
em consideracdo os fatores concretos do casocdai® o status pessoal e
cultural dos envolvidos, nao se admitindo uma agho mecanica dstandart
de tipo meramente subsunsit’d.

Caberia entdo saber que espécie de boa ou maviécsdaria ao processo civil:
objetiva ou subjetiva? Celso Agricola Barbi ao cotae o artigo 17 do Cédigo de
Processo Civil entende exigir a conduta de ma-félementosubjetivg de intencéo

malévola, somente punindo-se a conduta lesiva quamndpirada na intencdo de

precipuamente para finalidades publicas, e ndo deteamenta sujeita ao alvedrio das partes litigante
Certamente que o interesse privado provoca a jig@y mas esta opera para manter ou restabelecer a
ordem juridica. E estdo se justifica a busca potid@ no manuseio dos mecanismos do processo
(CABRAL, Antonio do Passo. O contraditério como eee a boa-fé processual objetiRevista de
processe ano 30, n. 126, agosto de 2005, p. &)tude de dar ao julgador instrumento eficaz pabir

os abusos, as chicanas e a fraude processual, idipatesde logo, e sem delongas a reprimenda ne@@ssa
de modo a colocar o procedimento de volta aosdsjma consideracéo de que a litigancia de ma-éaadé
mais ao Estado-juiz e a dignidade da justica do gueitra parte litigante(STOCO, RuiAbuso do direito

e ma-fé processualSdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2002,00). Constatado o fenémeno da
‘publicizacdo do Direito Privado’ no sentido de gaecarga de interesse publico envolvido nas relagde
Direito ‘Privado’ tende a crescer constantementsla e qualquer ofensa a tutela jurisdicional redarem
dano ao proprio direito. (...). Mas uma coisa étaeio abuso de direito processual atinge, antegima de
tudo, a dignidade da justica, atinge o Estado-Jsi&mpre causando mal ao interesse publico, ndo se
voltando apenas contra a parte contraria merecerglm ocorréncia, assim, punicdo com ou sem
demonstracdo de dano materi@ILMAN, Fabio. Improbidade processual: comportamento das partes

e de seus procuradores no processo civl.ed. Rio de Janeiro: Forense, 2009, p. 65).

432 RIBEIRO, Darci Guimarde®a tutela jurisdicional as formas de tutela op. cit., p. 122. De acordo com

0 autor o principio da boa-fé processual cara@es&zcomo um sobreprincipio processual do ordertamen
juridico, que se sobrepde aos demais, por possuir um intepgsico iminente, condicionando, sempre que
possivel, os demais principios, e coloca a verdamhao apoio e sustento da justica que é a base dot@i
(Idem, ibidem, p. 127).

433 MARTINS-COSTA, JudithA boa-fé no direito privado: sistema e tépica no pycesso obrigacional
Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 200@1f.
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prejudicar*** assim, entendendo, também, o autor quando conespicificamente os
incisos VI (provocar incidentes manifestamentendfdos) e VIl (interpuser recurso com
intuito manifestamente protelatérit}. Ndo obstante o posicionamento do renomado
doutrinador, para esta pergunta, utilizar-se-a icmmamento adotado por Darci Ribeiro

gue assim responde ao questionamento:

O que realmente interessa para o mundo juridice@portamento processual
da parte que atua, é ele (o comportamento) quearditAenséo objetiva aos dois
conceitos. E o comportamento processual da parfeiemque exterioriza a boa
ou méa-fé processual do agefite.

Assim é que nas acfes em que participe a AdmigéirRublica, muitas das quais
envolvem questdes repetitivas, deve o0 juiz ao @efsm com a interposicdo de recurso
com matérias j& pacificadas nas instancias supstitezer incidir a regra estabelecida no
artigo 17 inciso VII do Cdodigo de Processo, umagez pela boa-fé objetiva restaria facil
a constatacao da atuacao/comportamento ilicitosdPetie outra forma inviabilizaria a
aplicacao do dispositivo processual. Inclusive é&el ressaltar que, ao se agir com ma-fé
processual, ndo se esta lesando unicamente agubmesa, mas sim o proprio Estado
(juiz), a prépria administracao da justica, 0 qeieepete afronta a eficiéncia administrativa
e fere frontalmente a juridicidade, condutas queAdgogados Publicos (além de nao
realizarem) devem combater, uma vez que guardi@@seresse publico primarioveja-
se gue atender a juridicidade é por l6gica cungpdever de lealdade e boa-fé processual.
O mesmo raciocinio é igualmente aplicavel ao afijb, §2° na norma processual ci¥l.

434 BARBI, Celso AgricolaComentéarios ao cédigo de processo civill.ed. Rio de Janeiro: Forense, vol. I,
2002, p. 125.

43%1dem, ibidem, p. 128. Mesma linha segue Rui StBootanto, poder-se-ia resumir que os critérios para
verificacdo da ma-fé sdo aqueles contidos na pedf®i de regéncia, mas impdem e obrigam que se faca
juizo de valor vara verificar se o agente, ademdis conduta antijuridica, ingressou no campo da
culpabilidade (STOCO, RuiAbuso do direito e ma-fé processuabp. cit., p. 90).

43¢ RIBEIRO, Darci GuimardesDa tutela jurisdicional as formas de tutela op. cit., p. 128. Mesmo
posicionamento tem CABRAL, Antonio do Pas§d.contraditério como dever e a boa-fé processual
objetiva. op. cit., p. 76-78; VINCENZI, Brunela Vieira dA. boa-fé no processo civilSao Paulo: Atlas,
2003, p. 98.

437 Assim ja se assentou posicionamento o Superidouiial de Justica sendo vejamos: PROCESSUAL
CIVIL E ADMINISTRATIVO. SERVICO MILITAR. PROFISSIOML DA AREA DE SAUDE.
DISPENSA. EXCESSO DE CONTINGENTE. CONVOCACAO POSTER. IMPOSSIBILIDADE. 1. Os
estudantes de Medicina, Farméacia, Odontologia derWéria dispensados por excesso de contingemte nd
estdo sujeitos a prestacdo do servico militar abdigp, sendo compulsério tdo-somente aqueles i#aro
adiamento de incorporacdo, conforme previsdo dodantla Lei 5.292/1967. 2. Entendimento consolidado
pela Primeira Sec¢édo do STJ no julgamento do REg6513/RS, submetido ao rito do art. 543-C do CPC,
com base na interpretacdo da Lei 5.292/1967, feitessalva de que as alteracdes trazidas pela Lei
12.336/2010 somente incidem apo6s sua vigéncia.oBsi@erando que o Agravo Regimental impugnou
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Constatada a atuacdo processual abusiva por part&ddhinistracdo Publica,
cumpre ao magistrado, inserido no Estado Demoor&lie Direito, assumir postura
positiva, aplicando a multa do artigo 18 ou mesmoadigo 557 82° do Codigo de
Processo Civil. Contudo, por se tratar de decisggia deve ser exaustivamente
fundamentada, outorgando a possibilidade de a Adtragdo Publica recorrer da
mesma->®

N&o obstante, a responsabilizacdo pessoal do Adeogablico seja possivel por
via acdo regressiva (artigo 37, 86° da Constitui&oeral), esta somente sera(ia)
admissivel se reconhecida sua independéncia e cami@rfuncional frente ao chefe do
Poder Executivo, fato que matrimonialismoinstauradoa séculos teima em néo permitir.
Isso quer dizer que, enquanto os Procuradoresdeghbéistiverem sendo tratados como
subordinados ou considerados submetidos diretamente a
Presidente/Governadores/Prefeitos sua responsegdibz pessoal fica certamente
comprometida, uma vez que seus atos ndo passantelesde seuwsuperior hierarquico.
Convém, no mesmo sentido, ainda que, talvez, podegr distintas, expor a posicao

assumida por Fabio Milman:

A condenacdo nas penas da improbidade processuagaaem si, efeito
pedagégico consistente no desestimulo a repetigdoedsurada ma-conduta.

decisao que adotou orientagéo jurisprudencial filamem recurso submetido ao rito do art. 543-C d6,&P
cabivel a aplicacdo da multa prevista no art. 352°, do CPC. 4. Agravo Regimental ndo provido, com
imposicdo de multa de 10% sobre o valor da ca&#peior Tribunal de Justica, Agravo Regimental no
agravo de instrumento n° 1.416.094/AM, Ministroatet Herman Benjamin, julgado em 27/09/2011)
Disponivel em:
<http://www.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/toc.j$p®_visualizacao=null&livie=1416094&b=ACOR>.
Acesso em: 15 nov. 2011.

438 Quanto & possibilidade de aplicacdo da multa peiica de conduta obrada com méa-fé Gelson Amaro de
Sousa pondera sua aplicacdo unicamente na fasgodaciuma vez que sua a aplicagdo da multa em
decorréncia de acdo contraria a boa-fé processualser precedida de processo ou procedimento propri
feriria os principios do contraditério e da ampédeda, e com isso, a prépria Constituicdo, indicaswmo
solucdo:que o juiz dé seguimento ao procedimento pringigglindo a causa e, em separado, instaura-se
incidente para apurar e decidir sobre a litiganaa ma-fé, impedindo com isso que ocorra cerceanamto
defesa ao imputado nem prejuizo a parte inoc®®UZA, Gelson Amaro. Litigancia de ma-fé e cedo

de defesaRevista Nacional de Direito e JurisprudénciaSao Paulo, n. 105, ano 9, set. 2008, p. 16). No
mesmo sentido defende Rui Sto&ontudo, constitui nédoa, que se converte em \duigrave defeito,
permitir que se aplique uma pena — seja de quereatufor — sem assegurar o direito de defesa. Mais
que defeito, tal previsdo ofende o due procesavefd afronta os principios constitucionais do ceditorio

e da ampla defesa. (...). desse modo, quando ostredpp vislumbrasse a possibilidade de aplicagdo de
sancdo por litigancia de ma-fé, poderia despachas autos esclarecendo que, havendo a possibilidade
dessa imposicao, que a parte se manifestasse sapeasse 0s esclarecimentos ou defesa que entendess
pertinentes para, sé entédo, apés os esclarecimentasdecurso in albis do prazo, tomar a providéarmie
julgasse cabivel(STOCO, Rui.Abuso do direito e ma-fé processualop. cit., p 101). Ainda que os
entendimentos acima estejam alinhados constitulcoremde, ndo é o procedimento que se aplicado pelos
juizes que costumamsurpreendercom a imposicado da multa por abuso processual srnento de emitir
suas decisoes.
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(...). O argumento de que a sancao seria indcugupaestaria a onerar a toda a
sociedade padece ante a possibilidade constitucittnaxercicio do direito de
regresso que tem a Fazenda Publica, contra seasrgdores, com assento no
art. 37, 86°, da Carta Magna. Ainda mais: a mediwacdo do instituto, para sua
plena eficacia nos casos como 0s ora examinadts,nasresponsabilizacédo
pessoal do agente administrativo (prefeito, gowiwnaetc.), respondendo este
com seu préprio patriménio na futura acdo de exaztiscal**®

Estabelecida a obrigatoriedade (ou néo) e eventuaisequéncias da interposicao
dos recursos pelo Advogado Publico imperativo @bedécer o seu procedimento. A
escolhapela nao interposicdo do recurso ndo se dariagdelples transcursim albis do
prazo recursal, alcancando desta maneira a preclAsdmissao recursatleve(ria) dar-se
manifestadamente pelo Procurador/Advogado Pulisoaqui mais uma razao para que a
deciséo do juiz seja exaustiva. Como podera o Aaldodublico manifestar-se pela néao
interposicdo do recurso se a fundamentacdo daadedés minima ou simplesmente

adequad& Nao podera, e neste caso, necessariamente,sgeganterpor o recurso.

Outra questdo ainda a ser enfrentada diz respeitdisponibilidade do interesse
publico (primario), mais especificamente, se estariAdvogado Publico ao néo interpor
determinado recursdispondode interesse que nao lhe pertence individualm{gdtaico).
Absolutamente ndo. O interesse que move o Estadmtéresse publico, que exatamente
por ser publico pertence a toda coletividade de individuos, e adoam ou outro
individualmente. Dai a afirmacdo que o interess#igui é uminteresse metaindividu&f°
Assim € que o Advogado Publico ao deixar de recaleecerta decisdo judicial ndo esta
dispondo de interesse que nao pertence individuémesto porque o interesse publico ja
fora estabelecido em situagOes idénticas antericgazando este, tdo-somente, a devida
adequacdo para a situacdo presente, fazendo comsequmimpra a eficiéncia e a

juridicidade, integrantes, também do mesmo interpgblico***

43 MILMAN, Fabio. Improbidade processual: comportamento das partes de seus procuradores no
processo civil op. cit., p. 59.

40 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. As funcbes esssais a justica e as procuraturas
constitucionaisRevista de direito do Tribunal de Justica do Estadalo Rio de Janeirg n. 14, p. 44,
jan./mar. 1993. O interesse publico é dotado desaéncia autbnoma, ou seja, como realidade
independentemente e estranha a qualquer vontadeadas. (MELLO, Celso Antonio Bandeira d&urso

de direito administrativo. op. cit.,p. 69).

441 Nesta linha de raciocinio escreve Eduardo Talamiimidisponibilidade do interesse publico ndo imalic
que o Poder Publico ndo possa ou ndo deva, em sedadi¢cdes, submeter-se a pretensdes alheias ou
mesmo abdicar de determinadas pretens@es. A administracdo, uma vez constatando quete&orazdo
em dado conflito, tem o dever de submeter-se aodnmmros da legalidade. (...). Se a Administracédo
constata que a posicao juridica do particular éreta, ndo lhe é dado valer-se de artificios ou stfligios
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Como se todas as alegacfes ja ndo fossem sudgiémto sdo) para justificar a
atuacdo do Advogado Publico frente & (ndo)obrigedade da interposi¢cdo de recursos,
uma ultima e derradeira seria também capaz de amofivatuacdo do Procurador nesta
linha procedimental, e que somada as demais tatrensponivel a atuacao deste agente
fora das linhas aqui tragadas: o cumprimento damr@onstitucional deazoavel duragéo
do process3*? sendo que a forma de proceder aqui estabelecigseaya-se como um
meio que garanta a celeridadia tramitacdodo processo civil em que uma das partes seja

a Administracao Publica.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Pode-se perceber ao longo do estudo que o deseneale do Estado de Direito é

responsavel direto pela evolucdo de diversos ragiooslireito como, por exemplo, o

para subtrair-se ao cumprimento do dever dali eséji(...). A administracdo Publica ndo esta diggpmn
“abrindo mao”, do interesse publico quando da cuinpento a direito alheio. E isso pela 6bvia razdo de
que, nessa hipétese, se ndo ha direito em favdkdiainistracdo, ndo ha que se falar em interessdiquib
Ha muito, a doutrina ja esclareceu que interesgagmaticos da Administracdo que ndo encontrem ampar
no ordenamento nao constituem interesse publicay s@eros interesses secundarios, ilegitimos.
(TALAMINI, Eduardo. A (in)disponibilidade do intesse publico: conseqiiéncias processuais: composicao
em juizo, prerrogativas processuais, arbitragegée eonitériaRevista de processoS&o Paulo, ano 30, n.
128, p. 59-60, out. 2005). No &ambito especificamegirbcessual, escreve mais a frente o astmtentar
que, uma vez instaurado o processo, o Estado né rieais 0 dever de reconhecer que esta errado —
significaria imaginar que a litispendéncia imuniaaAdministracdo de seu dever maior, de submeter-se
legalidade. Significaria supor que o processo, fapfio eminentemente instrumental, teria o cond&o
juridico-material de mudar os parametros de legatld, os critérios do correto agir pablico. E posdsque,
mesmo CoOm um Processo em curso, permanece a fidadibide o ente publico reconhecer sua falta de
razéo e por fim ao litigio. Mais do que possibilifda a Administracédo tem o dever de agir assin). A.esse
fundamento, acrescenta-se outro: cabe ao agentkcp(trocurar mitigar os prejuizos que a Administé®
sofreria com a derrota judicial. (...). A Adminiag@o ndo estara dispondo de um direito seu, masape
cumprindo deveres que lhe cabeffALAMINI, Eduardo. A (in)disponibilidade do interesse publico:
consequéncias processuais: composicdo em juizo, npogativas processuais, arbitragem e acédo
monitéria. op. cit., p. 65).

442 Artigo 5°, LXXVIII da Constituicdo da Republica derativa do Brasil: a todos, no ambito judicial e
administrativo, séo assegurados a razoavel dudgoocesso e 0s meios que garantam a celeridasieade
tramitacdo. Numa perspectiva espanhola escreveRlican Junoyun refran florentino nos recuerda que
‘giustizia ritardata, giustizia denegata’. Por eJlmuestro Texto Constitucional, siguiendo las Bievies
normativas recogidas en todas las Declaracionesratatios Internacionales sobre Derechos Humanos,
intenta garantizar que la resolucién de lis litigitendra lugar dentro de un plazo razonable, estos
dilaciones indebidas. (...). El contenido esenciakd&® derecho, pues, no debe olvidarse de una,darte
preeminencia que en un Estado Democratico de Deréehe la adecuada Administracion de Justicialey,
otra, la naturaleza prestacional del propio derechmdamental (PICO | JUNOY, JoanLas garantias
constitucionales del procesdarcelona: Jose Maria Bosch editor, 1997, p. 118-12
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Administrativo e o Processo Civil. Essa forma déafis teve como origem historica a
Revolucao lluminista em 1789, com a queda do abspia e um monarquismo ilimitado,
na figura do Rei como um representante Divino dat@ara uma monarquia limitada pelo
parlamento, pela lei. A fonte de poder do represgatestatal migrdo céu para a terra
ou seja, de Deus, para o homem (com forte insmrRgAisseaunarnaque, por sua vez,
passa a exercer este poder através do legislaarpento. Contudo, neste primeiro
momento, o cidadao/individuo/homem detentorpdeler era o burgués. Para que esta
mudanca de origem de poder pudesse ser efetivanmptantada, junto as ideias de
Rousseau, agregou-se a separacédo dos Poderegadagior Montesquieu, que possuiu,
também, papel decisivo para as (novas) aspirac@eSuthuesia. O Poder Legislativo

assumiu posicao de destaque frente aos demaisutizscee Judiciario).

Foi a partir da Revolucdo Francesa que a lei gamélewo, também, no Direito
Administrativo, com o principio legalidade, irradé-se como fundamento e garantia da
liberdade e do patrimbnio, protegendo o individus étos abusivos do Rei/Monarca
(Poder Executivo). Com a legalidade, o Chefe doeP&kecutivo ndo s6 ndo poderia
emitir atos que ndo contrariassem a lei, como, éamkestava totalmente submetido a ela.
Em suma, a lei tornava-se néo so fonte limitadoas também, legitimadora das acfes do
Executivo. No Brasil, juntamente ao periodo de dstaiberal de Direito, tem-se a
formagdo da Administracdo Publica, numa perspectRatrimonialista, fruto de
apadrinhamentos e amizades, do Estado como extelas@asaAs Constituicdes deste
periodo, ndo possuiam a posicao de destaque qrsdt)es atribui, e com caracteristicas
eminentemente liberais tem-se a Constituicao leiesitle 1824, influenciada diretamente

pela Revolugcao de 1789.

No ambito processual o juiz, também, submetidoi,anBo passava de umero
pronunciador de suas palavrésbouche de la Igicom a funcdo de apenas assegurar que
as partes cumprissem @gyras do jogoAssim, € que se tem a figura de um juiz passivo,

reflexo de um Estadieeutrg minimaq reativa

A sociedade (o homem) esta em constante evolucgae faz com que o Estado
deva assim também se comportar. Se num primeiroamtmnas aspiracdes dos individuos
eram de um Estado minimo, para conter seus atotutibsas/abusivos, num segundo, 0s
anseios dos individuos sdo outros. Isso se def@@ade que a (nova) classe proletariada,

cansada da repressdo econdmica e social impostalpske burguesa, agora, passava a
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postular mais espaco na participacdo politica, @oica e social. Para que isso fosse
possivel, a igualdade formal (todos sado iguaisnpera lei), implantada no Estado Liberal,

deveria ser agregada a material, ou seja, de ursigdpoabsteista de Estado para uma
altamente participativa, com o intuito de corrigs distor¢des e injusticas causadas pelo

discurso burguésEstava aflorando o Estado Social de Direito.

A mutacdo de Estado Liberal para Social impbe wéde de transformacdes
tedricas e préticas para proporcionar aos cidadpasetariados) o pleno gozo das
liberdades (garantidas no Estado Liberal). Estadamgas séo sentidas na Constituicdo
Mexicana (1917) e Alema de Weimar (1919). No Brasska modificacdo € refletida na
Constituicao (Getulista) de 1934.

Para realizar as novas funcdes o Poder LegislaBde espaco ao Executivo, que
tem suas competéncias ampliadas e, que com iss® @brigado a modificar, também,
sua forma de Administracdo Publica. Implanta-sejngsuma forma burocratica de
Administracdo, pautada na impessoalidade e em ¢lirneatos que garantissem o combate
ao nepotismo e a corrupcgao. A socializacdo do Bsteitete nasocializacao/publicizacéo
do processo, passando o juiz a ter um papel a@forcando-se a busca pela igualdade
material. Esta formatacdo de processo civil € aksgimpelo Codigo de 1934.

No plano Europeu, a ultrapassagem, concretizaigiéorma Social de Estado fez
com que se chegasse ao um Estado de manutencés diesitos. Contudo, em paises de
modernidade tardiacomo o Brasil, onde n&o se efetivaram tais assai€onstituicdo e o
Judiciario passaram a ter papel fundamental. Ceq) & Constituicdo ndo s6 encampou 0s
ideais sociais, mas 0s elevou a uma condicao derietiade frente as demais normas,

ganhando assim uplusnormativo. Esta-se aqui frente ao Estado DemocragcDireito.

A sociedade, frente ao descumprimento das normeigis por parte do Poder
Executivo, passou a reivindicar/postular a mateagho destas perante o Poder Judiciario,
emergindo este, agora, como um verdadgrrotagonista como um guardido da
Constituicdo Entretanto, o aumento dpoderes impde, também, o aumento de
responsabilidades, e com o Judiciario ndo foi €ifer. Partindo-se desta premissa, o ato
decisério do intérprete é a concretizacdo de unrananqsocial) descumprida, o que
determina que sua manifestacdo seja exaustivamiemigamentada, superando a

pensamento de um intérprete como mero repetiddeiddssim, € que fundamentar no
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Estado Democréatico de Direito ndo se trata de ssplu suficientemente emitir os

motivos de seu convencimento.

Estabelecida a insuficiéncia funcional por parseAtdiministracdo, coube, entdo,
nao mais somente a lei determinar a legitimidade Bmites tracados para a atuacdo do
gestor publico. No Estado Democratico de Direitte esspectro ampliou-se, abarcando,
agora, outras fontes como a Constituicdo e as @kisriundas das Cortes Superiores.
Saimos de uma legalidadiicto sensypara uma legalidadato sensuou, juridicidade.

Na Administracdo Publica, a mudanca paradigméatioa introduzida na
Constituicdo Federal em 1998, com a Emenda Coostital n° 19 e a
constitucionalizacdo darincipio da eficiéncia principio este que procurou/procura
introduzir uma nova forma de administrar, uma far@&rencial. Ainda que o termo
eficiéncia ndo tenha sido uma novidade legislativa, o foi @onmova forma de
Administragdo. Assim é que o Executivo, aggesencial deixa de ser executor direto de
diversos servicos publicos, transferindo esteargopara a iniciativa privada, que passa a
executa-lo sobre osomandosda Administracdo. Tenta-se, assim, superamaselasdo
patrimonialismo e da burocracia, neste ultimo casmsfigurado de sua ideia original,
buscando, a Administracdo o atendimento dos irgesgsublicos, até entdo relegados a um

segundo.

Assim se pode afirmar que a partir de 1998 a Adhtnatdo Publica inseriu-se (ou
tenta esta insercdo) numa perspec@®eaencial preocupada com agsultadosde suas
acOes, com ofins do Estado: anteresse publicoCom base na teoria apresentada por
Renato Alessi, distinguiu-s@teresse publicantre primario e secundari¢ tocando ao
primeiro o atendimento as necessidades da sociedéetesidade através de politicas
publicas, e ao segundo, ao interesses da Admigastriaublica enquanto pessoa juridica e,
por tal razdo, possuidora de obrigacdes e respiidsdles. Este ultimo é considerado
licito, somente se destinado a realizacdo do primélorém, a formacdo nacional da
Administragdo, durante muitas décadas, esteve daugamente com o0s interesses
secundarios (politicos, partidarios, pessoais),eqor tal razdo, faz-se, ainda, necessario

o didlogo constante com/sobre o tema.

N&o obstante os interessefa Administracdo estejam bem definidos na

Constituicdo, esta os descumpre sistematicamergemente tém sido alcancados, pela



137

sociedade, em sua grande maioria, através da motEg@® de acgbes. Eis aqui a
importancia assumida pelas Advocacias Publicas.

A Constituicdo Federal de 1988 alcou as Advocatablicas como funcéo
essencial a justica, paralelamente ao Ministéribliea e Defensoria Publica, fora,
inclusive, do capitulo referente ao Poder Executivajue por si sO ja demonstra certa
autonomia e independéncia frente a este PodersS3#ratos (sociais) em sua grande
maioria sao efetivados através do Poder Judiciasiopapel desempenhado pelas
Advocacias Publicas ganha substancial evidéncia.

As Advocacias Publicas além da funcéo (preventile)onsultoria e assessoria
juridicas exercem, também, a representacdo judicialEstado, na quase totalidade das
vezes, da Administracdo Publica. Ora, se a Admagéb Publica esta revestida de um
caratergerencial,desde 1998, deve buscar unicamente o interessiequiénéo € outro o
papel a ser desempenhado pelas Advocacias Pulgerastir o cumprimento do interesse
primario. Cabe a Advocacia Publica ndo a defesanudiicional de todos os atos da
Administracdo, mas sim, somente daqueles direcamaddefesa e realizacdo das normas
constitucionais. Devem as Procuradorias garantircumprimento da juridicidade
administrativa, cabendo aos Advogados Publicos t@bekecimento dos limites e
possibilidades das politicas publicas a serem img@ftadas. Assim € que se torna possivel
distinguir os atos de governo (e a defesa do Goyeaxros atos de Estado (e a defesa do
Estado), cabendo a Advocacia Publica a defesa d#dtitro. Todos os atos de
implementacédo de politicas publicas, nascem coo®militicos, como atos ¢wlitica de
governo Se forem adequados as normas constitucionagaes)éornam-se atos de Estado,
cabendo a Advocacia Publica exercer este elo aenpaditica e odireito. Por tal razao,
inclusive, o Advogado Publico ndo pode estaloordinadoao chefe do Poder Executivo,
exatamente por ser, um representante do Estadgmdessubmetido, sim, a juridicidade e
eficiéncia administrativas, ao ordenamento jurid@o direito. O Constituinte em 1988
procurou municiar as Procuradorias Publicas denantta e independéncia para capacita-

las a controlar preventivamente os atos do Governo.

Como forma de garantir essa atuacdo pautada dicidade e na eficiéncia
administrativas foi possivel refletir acerca desdmistrumentos processuais: o reexame
necessario e a sua (des)necessidade de permaracaie;urso, e sua (des)necessidade de

interposicdo. Com relacdo ao primeiro pode-se ghsajue além de sua origem ter se
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dado fora do processo civil, implantou-se no Brgsi&ndo n&do se falava em Advocacia
Publica como funcdo essencial a justica. Instasema-remessa necessaria em épocas que
prevalecia (enormemente) o patrimonialismo, compacéo de cargos publicos por
apadrinhamentos. Buscava-se, pois, superaaramalia estabelecendo procedimentos
burocraticos. Contudo, os tempos mudaram. A Aditmagdo Publica inserida no Estado
Social de Direito sucumbiu nas suas obrigacdes, pssaram a ser conquistadas via
processo, via Poder Judiciario. Assim, com uma A&de@ Publica constitucionalizada,
responsavel por resguardar o interesse publicaaeop diferenciados para recorrer, 0
reexame necessario passou a ser anacronico, pitimeipte quando este instrumento esta
atrelado a valor. O interesse publico é indeperddatquantificacdo, e cabe a Advocacia
decidir se determinada hipdtese € ou ndo passévetalirso. A intencdo de desatrelar o
reexame necessario do valor é precisamente nao degrincipio Constitucional da
igualdade, pois cidaddos que se encontram em &duegncretas idénticas, ou seja,
juridicas e sociais (distintas somente pela suatdicacdo) sdo tratados distintamente, o

gue na atual Ordem Constitucional é inconcebivel.

Outro instrumento que fora (re)visitado foi o mestu Na verdade n&do o recurso,
propriamente, mas sim a forma de sua utilizacadm-3e visto no cotidiano que todas as
decisbes proferidas contra a Administracdo Pubiéa sistematicamente recorridas
independentemente do conteido manifestado na dedisdentanto, as decisbes, quando
proferidas em consonancia com sumulas ou posicienampacificado pelas Cortes
Superiores, retiram do Advogado Publico um pressiop@ssencial para recorrer: a
utilidade do recurso. N&do se lograria proveito caninterposicdo do recurso, pois a
possibilidade de alteragdo da deciséo frente aénciss Superiores restaria esvaziada.
Recorrer nestas hipoteses seria retardar a re@izig; interesse publico, ja delimitado, ao
caso especifico/concreto. Sim, talvez se estejaaapliando o efeitanter partesde uma
ou varias decisfes, para um efedmga omnes Nao obstante esta possibilidade seja
possivel, somente o é com a analise, minuciosa,Amlogado Publico, que para abdicar

de recorrer devera fundamentar (exaustivamentejetiado.
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