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Floriano Peixoto de Azevedo Marques Neto

O tema central deste trabalho sao as transformacoes vividas pelo
Direito Publico.

Entendido como instrumento da agao estatal, esse ramo de direi-
to sofre o impacto das recentes transformacoes do Estado em suas rela-
coes com a sociedade e com a economia.

Paralelamente, o livro desenvolve uma profunda reflexao em tor-
no do conceito de “interesse publico”. O Autor defende a impossibili-
dade de se sustentar hoje a idéia de um interesse publico unico e abso-
luto. Em seu lugar propde a aceitacao da existéncia de varios interesses
publicos, legitimos, que devem ser articulados ¢ mediados pela acao
estatal. E isso torna necessario o surgimento de uma nova Administra-
¢ao Publica e de um novo Direito Administrativo.

Dai a insercao de novos mecanismos e instrumentos juridicos,

que sao apresentados como causa e conseqiiéncia desse processo — as
agencias reguladoras, as leis de processo administrativo ¢ os instru-
mentos de participacao do administrado na acao estatal — que sao ana-~
lisados como conseqiiéncia desse processo mais profundo por que pas-
sa o Estado e a Sociedade.
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Bom, deixa a filosofia em paz.

O principal problema da filosofia, em todos os tempos,
sempre foi o0 da necessidade de se encontrar

a relagdo indispensdvel

entre o interesse pessoal e o interesse geral.

Mas isso ndo tem nada a ver com nossa conversa.
Ndo enterramos no solo ramos de bétula;

plantamos arvorezinhas novas

que precisam de ser tratadas com cuidado.

As unicas nag¢bes com futuro,

as unicas a que se pode dar o nome de histéricas,

sdo as que compreendem o valor das suas instituicoes
e que portanto as sabem apreciar.

(Leon Tolstoi, Ana Karenina)
* * %

Notei muitas vezes que, pelo menos na Itdlia,
Juristas constitucionalistas e cientistas politicos
que se ocupam do mesmo tema, o Estado,

muitas vezes se ignoram reciprocamente.(...).
Direito e poder sdo duas faces da mesma moeda.
Uma sociedade bem organizada precisa das duas.

(Norberto Bobbio, O Tempo da Memdria)
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APRESENTACAO

O presente trabalho é um bom exemplo de obra coletiva de res-
ponsabilidade de um s6. Muitas foram, ao longo dos ultimos cinco
anos, as contribuigdes que levaram ao seu desenvolvimento. Exclusi-
vamente ao autor, porém, devem ser atribuidos os eventuais equivo-
cos nele contidos.

A maturagdo desta tese foi mais longa do que o inicialmente pre-
tendido. Complexo é tratar de temas que nos instigam cada manhd ao
abrirmos os jomais. Abordar questdes atuais implica, a um s6 tempo,
conviver com um volume abissal de informagdes e com altera¢des tdo
rapidas quanto profundas. O tempo despendido, contudo, somente néo
foi maior em fungéo da inestimavel ajuda de todos em quem me apoiei
para seguir um caminho metodologicamente valido. Se nfo consegui
foi por incapacidade minha.

A importancia do professor DALMO DE ABREU DALLARI € central.
A preocupagio com a crise do conceito de soberania foi-me desperta-
da ainda no seu curso na graduagio. Foi na sua gestdo como Diretor
da Faculdade de Direito da USP que se abriu a possibilidade de con-
tar com uma Bolsa de Iniciagdo Cientifica da FAPESP — experiéncia
que me introduziu no mundo da pesquisa académica. A ele devo ainda,
ja sob sua orientagdo firme e segura — porém respeitante da autonomia
do orientado —, a recomendacio de que adotasse o interesse publico
como eixo condutor de nossa reflexdo. Ademais, foi e é uma referén-
cia académica e pessoal em que nos miramos.

Inestimavel ajuda foi-me dada por aqueles que leram os originais
e ofereceram recomendagdes, sugestdes e criticas que permitiram per-
ceber lacunas, contradigdes e erros que a auto-revisdo ja deixara pere-
nes. Neste sentido cabe um especial agradecimento aos professores
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Jost EpuarRDO FARria, CARLOS ARI SUNDFELD e Siivia PIMENTEL, que,
além da leitura prévia, tiveram a paciéncia de me ouvir, pessoalmente
ou em interminéveis telefonemas, nos momentos de angustia criativa.

Compilar e obter a bibliografia necessaria somente foi possivel
com a ajuda de amigos tdo eruditos quanto desprendidos. Além dos ja
citados, destaco em especial a gentileza da professora ODETE MEDAUAR
e de FERNANDO HERREN AGUILLAR, sem os quais desta tese estariam au-
sentes obras fundamentais.

A redagéo final s6 foi possivel com meu total afastamento dos
afazeres profissionais. Para tanto foi imprescindivel o apoio de todos
os colegas e funcionérios de meu escritério, em especial de meus s6-
cios Jost ROBERTO MANESCO, EDUARDO DE OLIVEIRA RAMIRES € MARCOS
Augusto PEREz, cuja amizade, solidariedade e competéncia sdo e se-
rdo impagaveis.

Se erros ha na forma final do texto, eles ndo sfo atribuiveis a nin-
guém mais do que ao autor. S6 ndo sdo maiores e mais freqiientes por
forga das diligentes revisdes levadas a cabo, com denodo e brilhantis-
mo inigualaveis, por MARIA APARECIDA MARTINS SILVA.

Esta tese deve muito a grande ajuda de ISABEL CRISTINA FERNANDES
Bossato, de cuja competéncia na digitagdo, formatacdo e operacionali-
zac@o de todo o necessario para sua materializag8o seria impossivel
prescindir.

Chegar até aqui ndo seria possivel sem tudo o que leguei dos
meus pais. A minha mée, Luiza LAURINO FrEITAS MARQUES, devo o en-
sinamento de nfo recusar desafios ¢ de perseguir, sempre, o que alvi-
tro e acho correto. A meu pai, Jost ANiBAL FREITAS MARQUES, devo a
inicia¢do nas trilhas do Direito Piblico e a ensinanga dos valores que
fazem um homem. E, é claro, as mais rigorosas e atentas criticas e
sugestdes de ortografia e redagdo advindas das seguidas leituras dos
originais.

Por fim, confesso-me um homem feliz por conviver com ANa
CRISTINA, que, além de esposa e mie inigualavel, leu cada uma das
partes deste trabalho, antes mesmo de elas estarem prontas. Cada im-
passe conceitual, metodolégico ou de raciocinio so foi superado com
a contribuigdo de sua inteligéncia e percepg¢io invulgares. Como se
isso fosse pouco, deu-me os dois petizes a quem ¢ dedicada esta obra.
Sem a existéncia dos trés nada disso teria sentido.

O Autor

INTRODUCAO

1. Duas constatagGes levaram a escolha do tema desenvolvido no
presente trabalho. A primeira refere-se a visivel dificuldade verificada
no ambito da Teoria Geral do Estado de perceber e absorver as trans-
formagdes que vém ocorrendo, j4 de hé algum tempo, e mais recente-
mente em ritmo acelerado, na Politica, na Economia e mesmo na So-
ciedade. Sendo a Teoria Geral do Estado nosso principal campo de
reflexdo tedrica, motivou-nos verificar em que medida se encontram
questionados os pressupostos basicos da edificagio do Estado Moder-
no, objeto principal deste ramo das Ciéncias Sociais.

De outro lado, instigava-nos uma recorrente indagagio: até que
ponto pode se manter incélume o arcabougo tedrico constituidor do
Direito Publico & luz das transformagdes por que passa o conceito de
Estado?

2. A reflexdo em torno destas duas linhas complementares de in-
dagacdo levou-nos a constatagdo que vem tdo bem expressada citagio
de Bobbio que serve de epigrafe a este ensaio. Efetivamente, tem-se
verificado uma crescente indiferenga entre as reflexdes que sio feitas
na Ciéncia Politica (¢ — poderiamos acrescentar — na Economia, na
Sociologia) e no Direito. Mais estranhamente ainda, neste final de sé-
culo, marcado por transformagdes que parecem desafiar fortemente os
pressupostos do Estado e do Direito, nota-se que o Direito Publico se
distanciou da Teoria Geral do Estado, como se os dois ramos pudes-
sem sobreviver autonomamente. E fato que a doutrina publicista ndo
tem, em regra, se dedicado mais as questdes do Estado como outrora
fazia.

Com efeito, se recorrermos aos doutrinadores do Direito Pablico
de fins do século passado, e mesmo do inicio deste, veremos que toda
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obra doutrinaria neste campo dedicava ampla atengdo ao fendmeno
politico Estado. Para ficar em apenas alguns, Orlando, Ledn Duguit,
Otto Mayer ou, entre nos, Oswaldo Aranha Bandeira de Mello — to-
dos eles davam grande atengéio ao Estado como base indissociavel da
construgdo doutrinaria do Direito Publico. Com a autonomizagdo dos
ramos especificos do Publicismo e com o crescimento do temario pro-
prio a cada uma destas areas, passou-se a desvencilhar o estudo do
Direito Publico da reflexfo socioldgica, politica e, mesmo, juridica
acerca do Estado.

3. Diante do mundo contemporaneo, marcado por profundos pro-
cessos de fragmentacdo social, de internacionalizagdo econdmica e de
transformac@o politica, parece necessario o resgate da imbricagdo teo-
rica entre o Direito Publico e a Teoria Geral do Estado. No que seja
fungdo desta edificar novas bases para aquele. Porém, néo nos parece
possivel para os autores que trabalham o Direito Publico superar seus
impasses sem dar alguma atencéo as transformagdes por que passa o
Estado. E, para tanto, parece ser inevitavel o recurso a Teoria Geral
do Estado, a0 menos quanto aos problemas com que ela hoje se depa-
ra. Neste sentido caminha o presente trabalho. Pretendemos, pois, en-
saiar uma “revisitagdo” do Direito Publico pela Teoria do Estado, sO
que tendo em conta os reflexos da crise desta naquele campo do Di-
reito.

Na seara do Estado procuramos centrar nossa aten¢@o nos aspec-
tos vetoriais que, a partir de uma perspectiva histoérica, serviram para
configurar o0 modelo de Estado Modemno e que, a0 nosso ver, prosse-
guem sendo os eixos centrais da Teoria Geral do Estado.

No que tange ao Direito Piiblico, malgrado nossa reflexdo poder
ser aplicada a todos os seus ramos, voltamo-nos especificamente para
o Direito Administrativo. Isso porque, consoante explicamos no de-
senrolar do trabalho, ele no s6 se afirma como um campo paradigma-
tico para o modelo juridico inerente a modernidade politica, como
também serve subsidiariamente a todas as demais areas do Direito Pu-
blico. E, como bem diz Héctor Jorge Escola, “o Direito Processual do
Direito Constitucional”.!

4. Nesta perspectiva, intentando uma abordagem do Direito Ad-
ministrativo pela Teoria Geral do Estado, impds-se a adogdo de um
dos eixos principais deste ramo do Direito para — a partir € em torno

1. El Interés Publico como Fundamento del Derecho Administrativo, p. 27.
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dele — apontar como as transformagdes nos fundamentos do objeto da
Teoria Geral do Estado se relacionam com e refletem nos pressupos-
tos do Direito Administrativo.

Assim, tomamos a nogéo de inferesse piiblico como elo de liga-
¢do entre as duas areas e como eixo condutor das reflexdes aqui de-
senvolvidas. Poder-se-ia cogitar de trabalhar com outros eixos ndo
menos relevantes (a triparticio de Poderes, o principio da legalidade,
por exemplo) que também passam por profundos questionamentos.
Porém, a escolha da nogdo de interesse publico justifica-se pelo fato
de ser ela uma pedra angular de todo o Direito Administrativo. Tem
sido essencial desde o surgimento do Direito Administrativo enquan-
to ramo auténomo do Direito. Ademais, pareceu-nos um elemento
doutrinério utilizado & farta, porém pouco refletido.

De outro lado, a nogio de interesse piblico guarda enorme rela-
¢8o com a propria afirmagéo do Estado Moderno. Isso porque o inte-
resse publico cumpre para o Direito Administrativo o mesmo papel
que as idéias de vontade geral ou de bem comum exercem para a con-
cepgdo de Estado Moderno. Como pretendemos demonstrar, a partir
do momento histérico em que se concentrou e delimitou o poder poli-
tico (mediante a afirmacéo das nogdes de soberania e de territoriali-
dade) fez-se necessaria a justificagdo deste poder. Tal justificaco sera
encontrada nas nogdes totalizantes que identificam o exercicio do po-
der com o atendimento das finalidades gerais de toda a gente.

Neste sentido, parece-nos que interesse publico e finalidades (pu-
blicas) do Estado se confundem, emergindo como questdes centrais
numa zona comum entre a Teoria Geral do Estado e o Direito Pablico.

Pela sua importancia central para o Direito Administrativo e por
se constituir como um perfeito elo de ligagdo entre as duas areas do
conhecimento que aqui intentamos aproximar, a nogio de interesse
publico tornou-se o fio condutor das reflexdes ora desenvolvidas.

5. A interdisciplinaridade constitui forte marca das anélises dora-
vante desenvolvidas. Concordamos, portanto, com Sebastido Tojal
quando afirma que a Teoria Geral do Estado deve pretender ser nio
uma sintese de conhecimentos, mas fundamentalmente “um conheci-
mento cuja apreensdo demanda a interdisciplinaridade como fator de
complementaridade”.> Tentamos desenvolver aqui uma reflexio em

2. Contribuicdo para uma Revisdo Epistemolégica da Teoria Geral do Estado,
p. 185.
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que o temario e o método proprios a Teoria do Estado sdo aplicados
sobre o Direito Administrativo, sem pretender, contudo, deslocar o
foco do trabalho para este ramo juridico.

Em uma palavra, imaginamos fazer uma analise do Direito Ad-
ministrativo a partir da Teoria Geral do Estado — ou, se quisermos, a
partir de uma reflexdo sobre a crise por que passam Seus pressupos-
tos. Nio alvitramos, portanto, desenvolver uma reflexo interna a esse
campo do Direito, analisando cientificamente seus institutos especifi-
cos. Cogitamos, sim, de tecer uma critica desde fora, voltando nosso
foco para os elementos que estdo na sua base: 0 modelo de Estado e
de Direito inerentes a Modernidade.

6. Pretendemos, com isso, demonstrar dois pontos.

Por um lado, como a crise do Estado Moderno afeta o Direito Ad-
ministrativo, obrigando a uma revisdo nfo apenas dos seus institutos
ou de seus instrumentos juridicos, mas também dos seus pressupostos
mais centrais: seu carater unilateral (autoritario, porquanto centrado
na figura da autoridade estatal e nacional), o principio da legalidade,
a triparticdo de Poderes.

Por outro, demonstrar como as causas € conseqiiéncias dessa cri-
se, exatamente por ela colocar em xeque as bases do Direito Adminis-
trativo, oferecem importantes elementos para tentarmos apontar as
perspectivas de uma reforma democratica do Estado.

7. A idéia de reforma do Estado € latente em todo nosso trabalho.
Apesar disso, procuramos nos esquivar das armadilhas ideolégicas que
a envolvem. Para tanto, adotamos uma concepgao de reforma até cer-
to ponto pragmatica, porém nao resignada frente aos consensos que se
tém imposto sobre o tema.

Pragmadtica porque reconhecemos a profundidade das transfor-
magOes ora vividas, nfo tentando caracteriza-las como fendmenos
pontuais e passageiros. Partimos do pressuposto de que as transfor-
magdes que estdo a ocorrer, principalmente ditadas pelo atual estagio
do sistema capitalista contemporaneo, sdo profundas, radicais, e néo
caracterizam uma simples onda de modismos passageiros.

N3o nos resignamos, contudo, frente s correntes ideologicas que
pautam hoje o discurso reformista. Apesar de reconhecermos a efeti-
vidade de tais transformagdes, ndo vemos nelas o indicador de que o
curso da histéria leva, inevitavelmente, a aceitagio das teses ultralibe-
rais ou economicistas que propugnariam pela supressdo ou pelo me-
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noscabo do Estado. Muito ao revés, defendemos, aqui, que tais trans-
formagdes nos ddo a possibilidade de cogitar de uma transformacio
do papel do Estado no sentido de torna-lo substancialmente mais de-
mocratico.

Tal possibilidade pde-se na medida em que as mudangas hoje vi-
vidas permitem-nos vislumbrar um Estado mais acessivel & pluralidade
de interesses existentes na sociedade, mais transparente no exercicio
do poder decisorio, e, principalmente, permitem-nos cogitar da viabi-
lidade de um Estado redimensionado para atender as necessidades dos
atores sociais excluidos dos grupos de pressio e de influéncia e que,
efetivamente, carecem de uma fungdo publica compensatéria, distri-
butiva e niveladora.

Neste quadrante, o presente estudo caminha no sentido de postu-
lar a possibilidade — conflitiva e incerta, como so6i ser nos processos
de transformagio politica — de um novo modelo de Estado, a partir do
processo que serve de titulo ao presente estudo.

8. A perspectiva de reforma do Estado que desenvolveremos no
curso do trabalho pde-se, portanto, como uma nova perspectiva de
exercicio do poder politico que seja mais publica, pois (i) mais trans-
parente, explicitando o embate de interesses que pauta a atividade de
poder politico e, assim, fazendo-a mais facilmente controlavel pelos
cidaddos; (ii) mais proxima da sociedade, porquanto mais permedvel
aos interesses ¢ necessidades existentes na coletividade; (iii) enseja
redefinir o que seja a esfera publica, direcionando-a ao que poderia-
mos chamar de “publico cativo do Estado” — ou seja, aqueles que se
encontram em situagdo de hipossuficiéncia e que, portanto, ndo po-
dem prescindir da interven¢do do Estado.

Estas dimensdes, que imaginamos estarem desenvolvidas nas pa-
ginas que seguem, ndo se amoldam ao modelo tradicionalmente auto-
ritdrio de Direito Administrativo. Fazem, portanto, imprescindivel a
construgdo de um novo paradigma de Direito Pablico, e especialmen-
te de Direito Administrativo. Porém, ressalte-se que as perspectivas
de transformac@o aqui postuladas nfo se atém aos limites da mudanga
de fluxos, regimes ou perfis de Administragio Piblica. Propugna-se
por algo além, uma transformacdo no préprio perfil de Estado. Tenta-
mos evitar, assim, incidir na contumaz confusdo entre reforma admi-
nistrativa e reforma do Estado. Pode-se reformar a Administragio Pu-
blica sem reformar o Estado. Isso tem ocorrido, entre nés, nas ultimas
décadas. Porém, nfio nos parece possivel reformar radicalmente o Es-

l
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tado sem alterar significativamente a Administragfio e o arcabougo ju-
ridico que a constitui.

Temos como certo, contudo, que o Direito Administrativo revisto
e reformulado coloca-se como um vetor importante para que o devir
do Estado se desloque para uma perspectiva democratica.

9. Pode parecer que haja uma lacuna no desenvolvimento do pre-
sente trabalho, na medida em que estabelecemos uma interlocucio en-
tre a Teoria Geral do Estado e o Direito Administrativo sem dedicar
algumas péaginas a reflexdo propria a Teoria Geral do Direito e aos
esforcos que, no seu 4mbito, tém sido dedicados a estudar os reflexos
das crises aqui abordadas no Direito como um todo.

Porém, tal lacuna ¢é aparente. Ainda que ndo tenhamos aberto
topicos especificos para dissertar sobre estas analises, estdo elas sub-
Jacentes a todo o desenvolvimento deste trabalho. Assim, sem que te-
nhamos nos filiado a alguma destas abordagens, travamos um didlogo
silencioso com autores centrais a critica do Direito contemporénea.
Selznik, Nonet, Teubner, Willke e Boaventura forneceram-nos bases
analiticas e perspectivas que embasam muitas das reflexdes aqui de-
senvolvidas. O fato de encontrarmos nas paginas seguintes apenas
referéncias indiretas ou ligeiras alusdes a estes autores decorre da
constatacdo de que lhes dar maior atengdo tornaria exorbitantemente
longo o presente trabalho, para além do que a amplitude do temario ja
obriga.

I0. Em algumas passagens se podera dizer que efetuamos anali-
ses por demais panoramicas. Tentamos evitar a superficialidade. Po-
rém, em algumas situagdes um maior aprofundamento nos levaria a
desviar do eixo adotado ~ a saber, o impacto da crise do Estado Mo-
demo (em especial do Estado Nacional) no arcabougo juridico relacio-
nado com o aparelho decisério estatal.

Assim € que, por exemplo, tivemos que apresentar de forma pon-
tual e concentrada os fatores que, no nosso modo de ver, denotam a
crise do Estado Modemo. Cremos, contudo, que isso nfo comprome-
teu a andlise desenvolvida.

11. No presente trabalho debrugamo-nos sobre processos em
andamento. Disso decorrem algumas dificuldades, que procuramos su-
perar. A primeira relativa ao risco sempre presente de estarmos con-
fundindo expectativas com reflexdes distanciadas. Tentamos evita-lo
mantendo uma postura bastante narrativa e recorrendo aos autores que
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enfrentaram de maneira mais critica cada fendmeno enfocado. Nio
deixamos, porém, de impor uma perspectiva marcadamente compro-
metida com a Democracia, mormente quando desenvolvemos uma
analise prospectiva sobre o devir do Estado.

O segundo problema diz respeito & novidade de alguns dos fené-
menos abordados e a conseqiiente dificuldade de se trabalhar com uma
bibliografia sedimentada. Tal dbice esperamos ter superado mesclando
a bibliografia classica com a produgdo mais recente e selecionando
autores cuja trajetdria intelectual atesta uma certa imunidade aos mo-
dismos conceituais ¢ & seduco das teorias vanguardeiras. Certamente
ndo colacionamos todos os autores que se enquadram nesta linhagem.
Porém, este foi o principal critério da sele¢io bibliografica.

Isso explica, por exemplo, a razio do farto recurso a doutrina
publicista italiana. Afinal, como é cedigo, além de estarem tais dou-
trinadores no epicentro das transformagbes por que passa o Estado
Modemo (em funcdo do avangado estagio de institucionalizagdo da
Comunidade Européia), encontramos naquele pais uma pléiade de au-
tores que conciliam um inquestionavel historico democratico ¢ huma-
nista a uma notével capacidade de perceber e processar os desafios da
contemporaneidade.

12. Do prisma metodoldgico, a estrutura do presente trabalho obe-
dece, em alguma medida, a um movimento dialético. Isso explica —
sem justificar — por que em alguns momentos da sua evolucio parece-
mos retomar pontos ja abordados.

Neste sentido, os Capitulos I e II prestam-se 4 apresentacio dos
pressupostos que constituem os modelos de Estado e de Direito Ad-
ministrativo proprios 8 Modernidade (teses).

Nos Capitulos I1I e IV expomos sua antitese, indicando em um os
fatores que estdo a desafiar tais pressupostos (Capitulo IIT), e no outro
o reflexo destes na nogéo de interesse publico (Capitulo IV), que,
como vimos, constitui o eixo condutor de nossa abordagem.

O Capitulo V nio tem a pretensdo de ser uma sintese hegeliana.
Porém, cumpre uma func¢éio aproximada, na medida em que nele pre-
tendemos prospectar as trilhas que antevemos para o futuro do Esta-
do, a luz da negagio historica das teses inicialmente apresentadas.

13. Do ponto de vista da estruturagio do trabalho, procuramos
dividir cada capitulo em tépicos. Nestes tratamos separadamente cada
ponto que entendemos necessario abordar. A numerac¢do dos paragra-
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fos indica a sucess&o de raciocinios que desenvolvemos com vistas a
sustentar as teses ora defendidas.

I4. No Capitulo I cuidamos de apresentar qual a concepcéo de
Estado adotada no presente trabalho, contextualizando-a historicamen-
te. Fixadas estas premissas conceituais e historicas, apresentamos os
eixos centrais da nogdo de Estado Modermno — ao nosso ver, a sobera-
nia (indicadora da concentracio do poder politico) e a separagio entre
esfera publica e esfera privada (denotadora da delimitagdo do poder
politico). Adotando uma perspectiva historica, tentamos indicar como
estas duas dimensdes se prendem & universalizagio e 4 centralizagio
do poder. Ainda neste capitulo inaugural procuramos estabelecer a re-
lagdo entre este processo e a necessidade de legitimacio, abordando a
finalidade do exercicio do poder a partir das idéias de vontade geral e
bem comum.

15. No Capitulo II intentamos demonstrar a estreita relagdo entre
o0s eixos basicos do Estado Moderno e o arcabougo teérico do Direito
Administrativo. A partir da idéia de que ao modelo de Estado Moderno
corresponde um paradigma de administrativismo, procuramos de-
monstrar a importancia da concepgio centralizada e delimitada do po-
der politico, que explica o carater essencialmente autoritario do Direito
Administrativo modemo. Desde esta reflexio, vamos verificar como a
noc¢do de interesse publico traduz no Direito a fun¢do que a idéia de
vontade geral exerce na Teoria do Estado. Ainda neste capitulo expo-
mos o carater central que a nocdo de interesse publico tem no Direito
Administrativo. Na seqiiéncia, procuramos indicar que essa nogdo tra-
dicional ¢ construida a partir de uma perspectiva homogénea, singular
e absoluta, que inadmite a existéncia de uma pluralidade de interesses
passiveis de serem tomados, em cada contexto, como publicos. Mais
ainda, procuramos demonstrar que tal concepgdo concebe o interesse
publico como necessariamente oposto e contraposto aos interesses dos
particulares, sobre os quais deve ter primazia absoluta. O Capitulo IT é
encerrado com a demonstracdo de como tal concepgio, extremamente
dependente do principio da legalidade (na lei viria prenotado o con-
teudo de interesse publico), entra em crise.

16. Dedicamos o Capitulo III a apresentar, de forma panordmica,
os fatores que, no campo econdémico, social e politico, desafiam o Es-
tado Modemo. Ato continuo, procuramos abordar como tais fatores
impactam o Direito Administrativo. Para fins expositivos, os fatores
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essenciais neste processo foram divididos em duas vertentes: a inter-
nacionalizagdo da economia e a extrema fragmentagdo social. Isso
apesar de reconhecermos que ambas sdo extremamente inter-relacio-
nadas. Atores transnacionais e grupos de interesse sio apresentados
como categorias indicativas dos desafios postos para a centralidade e
a unidade do poder politico. No fechamento procuramos indicar como
eles importam uma crise do Estado Nacional. E o fazemos justamente
a partir dos eixos nomeados no capitulo inicial: a nocéo de soberania
e a dicotomia publico/privado, em suas diversas manifestacdes.

I7. No Capitulo IV voltamos a refletir sobre a nocao de inferesse
publico e o Direito Administrativo. Seu nticleo é a demonstragio dos
efeitos que a crise do Estado Nacional acarreta para a nogio de infe-
resse publico. A abordagem desta crise sera feita em duas vertentes.
A crise endogena, antecipada ja no Capitulo II, derivada das dificul-
dades geradas pela crescente assungdo por parte da burocracia do papel
de hermeneuta do interesse publico. Da crise exégena (trazida pelos
fatores externos que afetam a propria centralidade e unidade do poder
politico) cuidamos mais detidamente neste capitulo. Vamos tentar de-
monstrar a inviabilidade da nogéo de interesse publico como universal,
absoluto e singular. Postulamos pela necessidade de sua superagéo por
uma nogéo que reconhega a pluralidade e a heterogeneidade dos inte-
resses publicos. Demonstrada a inviabilidade desta concepgdo, procu-
ramos indicar como ¢ possivel edificar uma nova visio dos interesses
publicos sem cair no discurso da sua preterigio apenas pelos interes-
ses privados. E o fazemos reconhecendo a existéncia de interesses pii-
blicos especiais e de interesses publicos difusos. Procuramos demons-
trar como esses interesses transindividuais podem ser processados e
articulados pelo poder politico, a partir de critérios de sopesamento e
verificagdo conjuntural de sua relevancia e, principalmente, do reco-
nhecimento das condigdes de hipossuficiéncia existentes na sociedade.

18. O derradeiro capitulo tenta ser mais que uma conclusio. Sem
deixar de sintetizar as linhas antes desenvolvidas, nele procuramos
prospectar como, diante dos desafios colocados, pode-se entabular
uma idéia de reforma do Estado que leve a sua republicizagdo. Como
dito acima, tratar-se-ia de reenquadrar o Estado na perspectiva de ser,
a um s6 tempo, mediador dos interesses especiais, promotor e protetor
de interesses difusos. Como ndo poderia deixar de ser, este Capitulo
V ¢ ultimado com a indicagdo — apresentada de forma até certo ponto
ensaistica — do papel que a Administragdo Piiblica pode cumprir na
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perspectiva de um Estado republicizado. E para desenvolver tal racio-
cinio tomamos por base o fendmeno das autoridades independentes
ou das agéncias reguladoras, demonstrando como o aparecimento
destas entidades pode significar, ou néo, perspectivas alvissareiras
para o Estado, o Direito Administrativo e, principalmente, para os in-
teresses publicos.

19. Uma ultima nota cabe fazer, referente ao titulo que consta do
portico deste trabalho. O desenvolvimento das questdes aqui propos-
tas foi, como sOi acontecer, dificultoso. Porém, nossa maior dificuldade
apresentou-se justamente no momento de batiza-lo. Muitos poderiam
ser os titulos dados, pois grande € a gama de temas abordados. Todos
com seu quinhdo de relevancia. Parece ser isso inerente a nossa pro-
posta de caminhar por virias areas do conhecimento. Nossa escolha
deve-se a duas razGes evidentes.

Uma relacionada com a adogio da nogéo de interesse publico
como eixo de condugido do nosso raciocinio e elo de ligagdo entre a
Teoria Geral do Estado e o Direito Pablico.

A outra deve-se 4 nossa convic¢do de que a superagdo da dicoto-
mia piiblico/privado néo deve ser vista — com gaudio ou resignagao —
como indicador da irrefredvel prevaléncia das doutrinas ultraliberais.
Ao contrario — e como se prenuncia por todas as paginas que seguem
—, tal superagio deve ser tomada como uma oportunidade para repen-
sar o papel do poder politico e do Direito. Dai o porqué da farta utili-
zagdo do termo “republiciza¢do”. Vencida foi nossa resisténcia a ele
(ditada pela consciéncia dos riscos do neologismo) pela constatagio
de que o conceito se pde prenhe de sentido e significados perfeita-
mente amoldados as posigdes ora defendidas.

Capitulo 1

0 ESTADO MODERNO,
A CONCENTRACAO, DELIMITACAO
E FINALIDADE DO PODER POLITICO

L1 4 concepgdo de Estado adotada no presente trabalho. 1.2 O processo de
Jormagdo do Estado Moderno. 1.3 A concentragdo do poder decisério: a afir-
magdo da soberania. 1.4 A delimitacdo do poder decisério: a separagdo entre
o publico e o privado. 1.5 A legitimacdo do poder decisdrio: as finalidades
publicas do Estado.

“Existem pessoas que pensam que sio a favor do Estado ¢ outras que pen-
sam que s@o contra, simplesmentc porque ainda ndo perceberam o que o Esta-
do realmente é.”

(Dalmo Dallari, in “Apresentagio” ao livro de Alaor Caffé Alves, Estado
e Ideologia, p. 7)

L1 A concepgio de Estado adotada no presente trabalho

1. J4 na parte introdutéria do seu célebre Teoria do Estado Her-
man Heller adverte que ndo se ocuparia dos problemas do fenémeno
ou da esséncia do Estado, pois — asseverava — “tais questdes partem
da idéia de que o Estado ¢ algo assim como uma coisa invariavel, que
apresenta caracteres constantes através do tempo, concepgdo que é
completamente errdnea™.! A adverténcia calha perfeitamente aqui.
Nio pretendemos discorrer acerca da esséncia do Estado, nem coli-
mamos atribuir-lhe uma definigio exata, absoluta.

1. Teoria del Estado, p. 19.
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perspectiva de um Estado republicizado. E para desenvolver tal racio-
cinio tomamos por base o fendmeno das autoridades independentes
ou das agéncias reguladoras, demonstrando como o aparecimento
destas entidades pode significar, ou nfo, perspectivas alvissareiras
para o Estado, o Direito Administrativo e, principalmente, para os in-
teresses publicos.

19. Uma tltima nota cabe fazer, referente ao titulo que consta do
portico deste trabalho. O desenvolvimento das questdes aqui propos-
tas foi, como s0i acontecer, dificultoso. Porém, nossa maior dificuldade
apresentou-se justamente no momento de batiza-lo. Muitos poderiam
ser os titulos dados, pois grande é a gama de temas abordados. Todos
com seu quinhdo de relevincia. Parece ser isso inerente & nossa pro-
posta de caminhar por vérias dreas do conhecimento. Nossa escolha
deve-se a duas razdes evidentes.

Uma relacionada com a adog¢do da no¢do de interesse publico
como eixo de condugdo do nosso raciocinio e elo de ligac@o entre a
Teoria Geral do Estado e o Direito Publico.

A outra deve-se a nossa convicgio de que a superagdo da dicoto-
mia publico/privado ndo deve ser vista — com gaudio ou resignagdo —
como indicador da irrefredvel prevaléncia das doutrinas ultraliberais.
Ao contrario — e como se prenuncia por todas as paginas que seguem
—, tal superagio deve ser tomada como uma oportunidade para repen-
sar o papel do poder politico e do Direito. Dai o porqué da farta utili-
zagdo do termo “republiciza¢do”. Vencida foi nossa resisténcia a ele
(ditada pela consciéncia dos riscos do neologismo) pela constatagdo
de que o conceito se pde prenhe de sentido e significados perfeita-
mente amoldados as posigOes ora defendidas.

Capitulo 1

0 ESTADO MODERNO,
A CONCENTRACAO, DELIMITACAO
E FINALIDADE DO PODER POLITICO

1.1 A concepgdo de Estado adotada no presente trabalho. 1.2 O processo de
Jormagéo do Estado Moderno. 1.3 A concentra¢do do poder decisorio: a afir-
magdo da soberania. 1.4 A delimitacdo do poder decisério: a separagéo entre
o ptblico e o privado. 1.5 A legitimagdo do poder decisorio: as finalidades
piblicas do Estado.

“Existem pessoas que pensam que sdo a favor do Estado e outras que pen-
sam que sd0 contra, simplesmentc porque ainda ndo perceberam o que o Esta-
do realmente é.”

(Dalmo Dallari, in “Apresentagéo” ao livro de Alaor Caffé Alves, Estado
e Ideologia, p. 7)

L1 A concepgio de Estado adotada no presente trabalho

1. J4 na parte introdutéria do seu célebre Teoria do Estado Her-
man Heller adverte que ndo se ocuparia dos problemas do fenémeno
ou da esséncia do Estado, pois — asseverava — “tais questdes partem
da idéia de que o Estado ¢ algo assim como uma coisa invaridvel, que
apresenta caracteres constantes através do tempo, concepgdo que é
completamente errénea”.! A adverténcia calha perfeitamente aqui.
Néo pretendemos discorrer acerca da esséncia do Estado, nem coli-
mamos atribuir-lhe uma defini¢do exata, absoluta.

1. Teoria del Estado, p. 19.
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Nio fosse a dificuldade — ou mesmo a impossibilidade — de se
extrair uma defini¢do absoluta do que seja o Estado,? desvencilhada
das variag¢des e dos contextos historicos, isto ndo seria nem nossa am-
bigdo, tampouco nosso intento. O objeto central do presente trabalho
ndo €, como tentamos assentar na “Introdugdo”, fazer uma analise con-
ceitual ou filoséfica do que seja Estado.

O conceito de Estado é um dos mais plurivocos — se ndo o mais —
dentre os termos utilizados pelos cientistas sociais na formulacio de
suas teorias. Dai Sabino Cassese advertir, talvez com certo exagero,
que hoje o Estado € quase s6 um nome, ou seja, um agregado de es-
truturas que “nfo serve a quase nada”.?

2. Devemos, no entanto, reconhecer — como o faz Odete Medauar
— que “da concepg¢do do Estado decorrem conseqiiéncias no contexto
das institui¢oes piiblicas, sobretudo governamental e administrativa.
Se a disciplina juridica da Administragdo Plblica centraliza-se no Di-
reito Administrativo e se a Administracdo integra a organizagio esta-
tal, evidente que o modo de ser e ‘de atuar do Estado e seus valores
repercutem na configuracdo dos conceitos e institutos desse ramo do
Direito”.#

Deste modo, na perseguigdo daquilo a que ora nos propomos, co-
loca-se necessario, sob pena de renunciarmos a um minimo de consis-
téncia metodoldgica ~ risco sempre presente, dada a amplitude do
tema ora desenvolvido —, explicitar sob qual concepgo de Estado dei-
tamos nossa atengfo.

3. Em primeiro lugar, impende ressaltar que a manifestacéo histo-
rica de que nos ocupamos refere-se ao Estado Moderno.’ Filiamo-nos —
e isto precisa ficar patente — a uma visdo do Estado como realidade
histdrica, que so pode ser observada dentro de um contexto e em dado
instante da evolu¢do humana.

2. “Na realidade ¢ praticamente impossivel, pelo menos por enquanto, obter-se
um conceito de Estado que se imponha & aceitagdo geral” (Dalmo de Abreu Dallari, O
Futuro do Estado, p. 60).

3. “Fortuna e decadenza della nozione di Stato”, Scritti in Onore di Massimo
Severo Giannini, v. 1, p. 99. O autor acrescenta que: “Ed & per questo che /o fermo
Estado] viene utilizzato sempre in congiunzione con un sostantivo o aggettivo qualifi-
cativo: Rechtstaat, Stindestaat, Etat-Providence, Welfare State, Stato Assoluto, Stato
Representativo, Stato Democratico, ...” (idem, v. 1, p. 99).

4. O Direito Administrativo em Evolugdo, p. 74.

5. Acerca desta polémica, v. Norberto Bobbio, Estado, Governo e Sociedade, 3*
ed., pp. 65-76.
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Porém, ao fixar o marco de nossa preocupagio no Estado tipico
da era moderna ndo pretendemos tomar posi¢io na polémica da pro-
priedade ou da impropriedade de se falar na existéncia de Estado prece-
dentemente ao advento da Idade Moderna. Devemos, deliberadamente,
passar ao largo desta discussdo. Pautam nossas reflexdes apenas os
caracteres e o contorno do Estado Moderno. Nio nos preocupa se esta
¢ a unica mianifestagfo aceitavel da idéia de Estado no devir das for-
mas de organizagdo politica experimentadas pela Humanidade.

4. Cingimo-nos ao modelo de manifestagdo e organizagéo do po-
der politico que emerge dentro do processo de concentrago deste po-
der,$ iniciado no ocaso da Idade Média’ e que vai se efetivar quando
da afirmagdo do Absolutismo, a primeira encarnag¢do madura de Esta-
do Moderno.®

6. Neste sentido, v. Mario De La Cueva, La Idea del Estado, 4" ed., pp. 50-53.
Afirma o professor da Faculdade de Direito da Universidad Nacional Auténoma de
México: “El Estado Moderno (...) es el resultado, por un lado, de las pugnas politicas
entre los poderes medievales: la Iglesia y el Imperio, la Iglesia y el Rey de Francia,
esto mismo Monarca y el Emperador, y los reyes y los sefiores feudales, y, del otro, de
la formacién de las comunidades nacionales, pariicularmente Espafia, Francia e Ingla-
terra, comunidades asentadas sobre proporciones especificas del territorio europeo™ (p.
50). Mais adiante vai o autor referir que as lutas particularmente entre Império e Igreja
vHo permitir a afirmacdo da soberania sob o prisma exiemo, ¢ que a soberania sob o
prisma interno s6 foi obtida — concluindo a afirmacdo do Estado Moderno — quando se
logrou superar a atomizagdo medieval do poder, a partir principalmente da assungéo
pelo poder politico da busca do “bienestar [geral] de los hombres™ (p. 52).

7. Para uma critica desta periodizacdo histérica a referéncia obrigatoria € Perry
Anderson, Linhagens do Estado Absolutista, 1986. Um dos mais célebres expoentes
da historiografia marxista, Anderson procura tirar o foco das transforma¢des que ocor-
rem no campo politico no ocaso da [dade Média — e posterior afirma¢éo do Absolutis-
mo —, para privilegiar o processo de transformagio dos meios de produgio que estara
na génese do Capitalismo. O enfoque, ainda deveras 1til nos tempos atuais, ndo obsta
4 demarcagdo que aqui fazemos, pois, como é 6bvio, estd a nos preocupar exatamente
o processo de transformag&o nas estruturas do poder politico. Sobre o tema, v., do mes-
mo autor também, Passagens da Antiguidade ao Feudalismo, 4* ed., 1992.

8. Ha — frise-se — aqueles que sustentam que s6 cabe falar em Estado Modemo
apos o advento do Absolutismo, dentre os quais podemos citar Frederico Chabod
(L’Idea di Nazione, 1979). Herman Heller, por seu turno, coloca o marco da afirmagio
deste Estado na imposicdo, pelo poder politico dos principes, da arrecadagéo tributaria
compulsoria, independentemente da negociago ou da intermediagio de outras esferas
de poder tipicas do periodo feudal — o que, de certa forma, também o aproxima da
posi¢dio ora referida (cf. Teoria del Estado, p. 149). Afirma: “Finalmente, hacia media-
dos del siglo X VI, los principes consiguen ya emancipar por completo la base econo-
mica del poder estatal y establecen impuestos sin contar con la aprobacion de los esta-
mentos. De modo acertado, aunque sea objetable la fecha, ha posto de relieve Dahl-
mann - Politik, p. 119 — la extraordinaria importancia de este movimiento econémico
en el nacimiento del Estado Modemo™ (p. 149). No entanto, convence-nos — como, de
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Ademais, prendemo-nos 4 manifestagio deste processo de con-
centragfo tendo por base a Europa Ocidental, de quem herdamos boa
parte da tradi¢do politica e da estrutura institucional.’ Dela ainda ad-
vém a inspira¢do do Direito Administrativo patrio.'®

Porém, a mera delimitacfo histérica € insuficiente para definir
nossa abordagem. Quando falamos do Estado podemos estar referin-
do diversas de suas dimensdes. Pode-se estar enfocando-o enquanto
detentor do monopélio da violéncia legitima. Pode-se, de outra feita,
estar privilegiando o Estado enquanto formulador de politicas publi-
cas. Ou entdo como executor destas politicas. Por fim, pode-se estar
privilegiando a concepc¢ao de Estado enquanto aparelho decisério, de-
tentor de um poder vinculante dos individuos. E desta tltima acepgdo
que nos aproximaremos, aqui.

Interessa-nos enfocar o Estado como nticleo que retne a capaci-
dade concentrada de deliberar,'! politicamente, sobre a alocacio de
bens, direitos, oportunidades e recursos amealhados junto a coletivi-
dade social com vistas, potencialmente, a atender as necessidades dis-
persas por essa coletividade (“bens publicos” ou “utilidades publicas”),
na acep¢do mais ampla que se possa dar ao termo.

5. Nossa questio-chave, como dito na “Introdu¢fo”, é analisar, no
ambito juridico, os reflexos do modo como se revela hoje o poder do apa-
relho decisorio estatal a partir de questGes especificas ¢ frente a transfor-
magdes recentes que ocorrem neste Estado e no seu meio ambiente.

resto, em outras passagens — a posigdo adotada por Gianfranco Poggi (4 Evolugdo do
Estado Moderno, pp. 30-31), que, sem prescindir da importincia do Absolutismo nes-
te processo, enfoca com igual importancia os processos politicos ocorridos desde o
periodo do final do século XII, abarcando também o periodo assim denominado de
Sténdstaat.

9. Mister consignar também que ndo estamos preocupados — a0 menos neste pon-
to — com os contextos de Estado central ou periférico, dependente ou ndo. No dmbito
da delimitag3o ora tragada, prendem-nos os lineamentos abstratos do Estado Modemno,
nos limites aqui tragados.’

10. Dizemos isto mais pensando nos institutos que herdamos do Direito Admi-
nistrativo Francés, Portugués e Italiano do que na nossa filiagdo ao sistema de jurisdi-
¢édo unica haurida do Direito Pablico Norte-Americano. Neste sentido, para que nio
fique em branco a ressalva, temos que referir Hely Lopes Meirelles, Direito Adminis-
trativo Brasileiro, 26* ed., pp. 49-50.

11. Por certo, estamos nos referindo especialmente, porém ndo exclusivamente,
ao Estado como poder de dizer monopolisticamente o Direito valido num dado territd-
rio. N3o nos referimos apenas a esta dimensdo do monismo juridico porque entende-
mos que o poder decisorio estatal pode se manifestar por outros meios que ndo apenas
diretamente pelo Direito, como veremos especialmente no Capitulo II.
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Neste sentido, emerge com preponderéncia a nogdo de Estado en-
quanto um espa¢o onde se adotam decisdes voltadas a controlar, coor-
denar, dirigir ou incentivar a sociedade.!? Ou seja, o espaco onde se
desenvolveria o poder decisério no processo de controle politico e de
efetivagio dos fins coletivos de uma dada sociedade.

6. Nesta opgdo nos ¢ de grande valia a contribuigdo de Gianfran-
co Poggi. Em sua festejada monografia sobre o Estado Moderno, apos
introduzir todas as possiveis ressalvas metodologicas e conceituais
necessarias, o autor adota uma definigdo do Estado Moderno bastante
proxima da que perpassa nossa analise. Concebe ele o Estado Moder-
no como sendo um “conjunto de disposi¢Bes institucionais para fazer
funcionar o governo, através de atividades continuas e regulamenta-
das de individuos que atuam como ocupantes de cargos”.!?

Na seqiiéncia passa a desenvolver a questio do que é o governar
e de qual a finalidade desta atividade governativa. E tal questdo so
serd equacionada por Poggi bem mais adiante, quando observa que
tais cargos, de que dependem as atividades continuas e regulamenta-
das do aparelho estatal, “operam normalmente por referéncia a critérios
de decisdo e padrdes de execugdo publicamente sancionados, ndo por
recursos a justificagdes ad hoc”.** Temos, portanto, que a atividade de
governar pressupde uma legitimaco a priori, que independe da justi-
ficacdo permanente e casuistica.

7. Esta concepgdo, com as ressalvas que faremos no curso do tra-
balho, ¢ a que adotamos aqui. Desde logo deixemos claro que quando
enfocamos o Estado — quer em si, quer na relagdo do aparelho estatal
com os diversos sistemas situados no seu entorno — nossa atencio pri-
mordial ndo se volta para sua dimensdo enquanto detentor do mono-
polio da violéncia legitima; nem tampouco privilegiando o Estado

12. Fica claro que, embora sem fazer necessariamente referéncia direta a ela, tra-
balhamos com a dicotomia Estado/sociedade civil. Fazemos isto por uma op¢do menos
metodolégica e mais utilitaria, sem desconsiderar a bem-fundada critica de Boaventura
de Sousa Santos, para quem “a disting&o Estado/sociedade civil, para além do seu sim-
plismo e reducionismo gerais, é particularmente inadequada para analisar uma socie-
dade semiperiférica” (Pela Mao de Alice: o Social e o Politico na Pés-Modernidade,
p. 131). Néo perfilhamos, aqui, integralmente o entendimento do soci6logo portugués.
Em que pese as contradigdes a ela subjacentes, a dicotomia é estruturante para o racio-
cinio juridico, sendo, portanto, imprescindivel a ela recorrer para os fins a que nos
propomos aqui. Ademais, o proprio Boaventura antepde obje¢es a sua critica a dico-
tomia (ob. cit., p. 123) - criticas, estas, que seu raciocinio nio parece de todo refutar.

13. Gianfranco Poggi, 4 Evolucdo ..., p. 16.

14. Idem, ibidem, p. 106. Tal leitura da visdo de Poggi coincide com aquela feita
por Odete Medauar (O Direito ..., p. 76).



28 REGULACAO ESTATAL E INTERESSES PUBLICOS

como formulador de politicas publicas; muito menos destacando o pa-
pel do Estado como executor de intervengdes ou politicas desta ordem.

Tais dimensdes ndo sdo desimportantes; muito ao contrario. Nos-
so enfoque, contudo, ndo as alga a relevo predominante.

E que nos ocupamos do Estado enquanto detentor do monopoélio
do poder decisorio, este entendido como a capacidade de ser o defini-
dor ¢ o implementador do que venha a constituir, num dado contexto
historico e para uma dada coletividade, as metas pretensamente co-
muns a serem perseguidas, efetivadas ou simplesmente preservadas
pela sociedade como um todo. Preocupa-nos menos se, na efetivagio
deste poder (v.g., na busca da eficicia destas posturas), o Estado ne-
cessitara de monopolizar a violéncia, de langar méo de politicas pi-
blicas ou de aparatos para implementé-las. Repetimos que estas di-
mensdes sdo extremamente importantes no estudo do Estado. Porém,
néo serdo elas que balizardo o enfoque do Estado no campo tematico
do presente trabalho, em especial porque pretendemos deter nossa
atengdo no arcabougo juridico-administrativo.

8. Em suma, estd a nos instigar, precipuamente, a concepgio de
Estado como espago decisério voltado & atividade goverativa da so-
ciedade, a qual poderia ser compreendida como “o dar e receber or-
dens como substdncia cotidiana das relagdes sociais”! existentes
numa dada sociedade politica.'® Ou, em outros termos, uma relagio
de dominag@o se a ela atribuissemos um sentido de “probabilidade de
encontrar obediéncia a um mandato de determinado contetido entre
pessoas dadas™.!’

15. G. Poggi, 4 Evolugéo ..., p. 106.

16. O carater de dominagéo refletido na unifica¢io do poder no 4mbito do Esta-
do e da sua imbricagfio dentro de uma estrutura de dominagio de classe vem bem ca-
racterizado nas palavras de Francois Ewald: “De onde provém o Estado Moderno? Nio
de necessidades ligadas ao desenvolvimento e & transformagao do aparelho produtivo,
ja o vimos; também nio de uma ‘decisio’ tomada no topo do Estado (...). A unidade do
Estado, principio do seu funcionamento, nfo deve ser procurada no seu seio, nem na
articulag@o dos seus aparelhos, mas na anatomia politica que, desde e no decurso da
Idade Cléssica, penetra e investe o conjunto do corpo social. E ela que define o poder
de classe, posto que aquilo que o caracteriza nfo € o facto de uma classe deter o Esta-
do e seus aparethos, mas, em conformidade com sua estratégia, o seu modo de investir
o conjunto desses centros de poder, de os fazer jogar uns contra os outros para deles
tirar os efeitos de poder que procura. Mas isso supde o pdr em ac¢dio de uma anatomia
politica que faz dela a classe dominante” (Foucault, a Norma e o Direito, pp. 39-40 —
a grafia segue a tradugéo portuguesa).

17. Adotamos aqui a defini¢do weberiana sobre dominagio (cf. Weber, Econo-
mia y Sociedad, 2* ed., 12 reimpr., p. 43). Segundo o jurista alem#o, “debe entenderse
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9. O Estado Moderno apresenta como trago caracteristico a con-
centracdo do poder de coordenar e conduzir a sociedade, que se traduz
num poder dentro de uma perspectiva governativa. Em outras palavras,
ressaltamos uma das caracteristicas que conforma o Estado Moderno,
qual seja, a existéncia de “uma autoridade com poder sobre todas as
pessoas e sobre a maioria das a¢des que acontegam na 4area de sua
jurisdi¢do™.'?

E, portanto, a partir da concepeio de Estado Moderno como es-
paco decisdrio apto ao estabelecimento de uma relagdo de governo que
pretendemos enfocar as questdes principais deste trabalho. Cumpre,
entdo, verificar o processo que desaguard nesta concepgdo de Estado.

1.2 O processo de formacio do Estado Moderno

10. O processo de afirmagéo do Estado Moderno é definido com
concisdo e maestria por Dalmo Dallari: “Com efeito, o sistema feudal,
compreendendo uma estrutura econémica e social de pequenos pro-
dutores individuais, constituida de unidades familiares voltadas para a
produgdo de subsisténcia, ampliou o niimero de proprietarios, tanto
dos latifundidrios quanto dos que adquiriram o dominio de areas me-
nores. Os senhores feudais, por seu lado, ja ndo toleravam as exigén-
cias de monarcas aventureiros e de circunstincia, que impunham uma
tributagdo indiscriminada e mantinham wm estado de guerra constan-
te, que s6 causavam prejuizo a vida econdmica e social. Isto tudo foi
despertando a consciéncia para a busca da unidade, que afinal se con-
cretizaria com a afirmagdo de um poder soberano, no sentido supremo,
reconhecido como o mais alto de todos dentro de uma precisa delimi-
tagdo territorial. Os tratados de paz de Westfalia tiveram o carater de
documentagdo da existéncia de um novo tipo de Estado, com caracte-

ristica bésica de unidade territorial dotada de um poder soberano”.!

Desta concisa demarcagéo extraimos alguns pontos-chave que sdo
de enfoque obrigatério.

por ‘dominacion’, (...) la probabilidad de encontrar obediencia dentro de un grupo de-
terminado para mandatos especificos (para toda la clase de mandatos). No es, por tanto,
para toda especie de probabilidad de ejercer ‘poder’ o ‘influjo’ sobre otros hombres.
En el caso concreto esta dominacion (‘autoridad’), en el sentido indicado, puede des-
cansar en los mas diversos motivos de sumision (...)” (Max Weber, ob. cit., p. 170).

18. Cf., nesse sentido, Reinhard Bendix, Max Weber, um Perfil Intelectual, p.
323.

19. Elementos de Teoria Geral do Esiado, 19* ed., p. 60.
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11. Primeiramente, a necessidade de unificagdo do poder enquan-
to pressuposto do seu exercicio. Falamos do poder nio genericamente
tomado, mas do poder com penddes governativos. E tal concentragio
— requisito de viabilidade daquelas relagdes de dar e obedecer de que
fala Poggi — remete-nos a questdio da soberania.?’

Para que isto fosse possivel foi necessaria, como é sabido, a forma-
¢do de um espago de governo onde se embatem, no 4mbito de reunidio
de Estados,’! o governante e os representantes dos setores sociais,
rompendo com a relagdo tipica do feudalismo, baseada em vinculos
pessoais de lealdade e vassalagem.?? E, em grande medida, este pro-
cesso decorre da afirmagdo de interesses individuais decorrentes da
amplia¢do do nuimero de proprietarios e do surgimento de uma certa
irresignagdo destes em relagdo ao antigo regime.

11.1 Por outro lado, isto foi possivel com a delimitagdo das esfe-
ras do publico (espago em que se decide o contetido das determina-
¢Oes de governo — v.g., de diregdo da sociedade) e do privado? (nas
quais residem os interesses e onde estdo os agentes a um s6 tempo
destinatarios e beneficiarios da governacio®?).

20. Tal passagem bem poderia ser sintetizada através da verificagdo de que “(...)
0 govemante absolutista concentrou em si aquelas prerrogativas de governo que, sob o
Stdndestaat, estavam dispersas entre muitos individuos e érgios privilegiados. Tinha
reunido essas prerrogativas, em conjunto com as de antigas origens realengas, num
sistema unitario para a formagéo e execugdo de uma politica estatal, organizado como
uma maquina de crescente eficicia para exercer sozinha todos os aspectos do governo
e funcionar em nome e nos interesses da soberania” (G. Poggi, 4 Evolugdo ..., p. 87).

21. Especificamente, aqui utilizamos, como parece 6bvio, o termo no sentido de
representagdo dos estamentos sociais, consoante a acepg¢io que tinha o conceito & épo-
ca do Absolutismo. Néo lhe é dada, neste passo, a concep¢do de estruturas de organi-
zagdo politica, a qual € utilizada, no atacado, no restante deste trabalho.

22. Com referéncia a importincia da emancipagio dos campesinos como vetor
para a desintegragfo do feudalisme, v. o proficuo debate travado entre Maurice Dobb e
Paul Sweezy, in Rodney Hilton (org.), La Transicion del Feudalismo al Capitalismo,
5% ed., em especial pp. 110-121.

23. A verdade ¢ que no advento do Estado Moderno “as institui¢des do Estado
(primeiramente a Corte, em especial, depois o sistema ministerial e administrativo) ti-
nham se tormado cada vez mais publicas, isto ¢, oficiais, sumamente distintas e relati-
vamente visiveis. (...). Assim, o Estado afastara-se, por assim dizer, da sociedade mais
vasta e instalara-se num nivel mais elevado e proprio, onde pessoal e fungdes especifi-
camente politicos estavam concentrados” (G. Poggi, 4 Evolucdo ..., p. 88).

24. O termo, emprestado de Poggi, é por nds utilizado para evitar recorrer ao
termo “‘governabilidade™ — 0 que nos remeteria a discussdo em tormo da teoria da go-
vernabilidade — e ao neologismo “governanga” ~ que se mostra ideologicamente conta-
minado, por estar sendo freqiientemente utilizado pelas autoridades administrativas fe-
derais na defesa das linhas adotadas na propalada Reforma Administrativa Brasileira.
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12. Porém, se uma primeira demarcagio entre os campos do so-
berano e da sociedade,” cunhada na oposigo de interesses, & eviden-
te desde o final do apice feudal, no periodo de transicdo — e menos
ainda durante o Absolutismo — nfo se pode dizer que a separagio en-
tre publico e privado se apresenta com o contetido que assumiria na
Modernidade.?® Embora divisados os dois campos e crescentemente
institucionalizado o carater publico do Estado, temos que concordar
que a sociedade civil era considerada exclusivamente um objeto ade-
quado de governo.

Tal realidade vai sendo alterada, em especial com o desenvolvi-
mento do Capitalismo e o crescente deslocamento do eixo de poder
no sentido da sociedade civil. Este processo, além de vincar mais e
mais a dicotomia, vai obrigar o Estado a se amoldar aos interesses
predominantes na sociedade, o que sera crescentemente institucionali-
zado. Tal processo “colocaria no centro do sistema uma nova no¢io
de ‘publico’ como um dominio aberto aos membros individuais da

Em ligeira referéncia, quanto a governabilidade, v.: Claus Offe, Problemas Estrutu-
rais do Estado Capitalista, pp. 236-260; e Manoel Gongalves Ferreira Filho, Consti-
tuicdo e Governabilidade: Ensaio sobre a (In)Governabilidade Brasileira, 1995.
Quanto ao segundo conceito, v.: Dewitt John, Donald F. Kettl, Barbara Deyer e W.
Robert Lovan, “What will new governance mean for the federal govemment”, Public
Administration Review 54/115-128, 2; Marcus André Mello, “Governance e reforma
do Estado: o paradigma agente x principal”, Revista do Servigo Publico 120/67-82, n.
1. Acerca da contraposigdo entre os dois conceitos, v. Plano Diretor da Reforma do
Estado, editado pela Camara Setorial da Reforma do Estado, Brasilia, Imprensa Ofi-
cial, 1995. V. também Caio Mércio Marini Ferreira, “Crise ¢ reforma do Estado: uma
questdo de valorizagdo do servidor”, Revista do Servico Publico 120/5 e ss., n. 3: “O
primeiro conceito /governabilidade] diz respeito as condi¢des de legitimidade de um
determinado governo para empreender as transformagfes necessérias, enquanto que o
segundo esta relacionado & sua capacidade de implementa-las” (p. 5). V. também Ma-
ria Helena de Castro Santos, “Governabilidade, governanga e Democracia: criagéo de
capacidade governativa e relagio Executivo/Legislativo”, DADOS — Revista de Cién-
cias Sociais 40-3/335-376.

25_E digna de nota a observagio de Poggi: “E claro, como seu préprio sustento e
modo de vida assentavam, em Gltima analise, na luta da plebe, os methores considera-
vam freqilentemente de seu interesse protestar e intervir em nome do povo — protegé-lo
contra incursdes € os saques dos senhores em guerra, contra as depredagdes das tropas
mercendrias aboletadas no campo, contra as devastagdes da ‘peste, guerra e fome’, con-
tra a ganincia de clérigos inescrupulosos € contra a exagdo de tributos extorsivos pelos
governantes” (4 Evolugdo ..., p. 63).

26. Para uma anélise da relagdo da Modemidade com a afirmagéo do modelo
capitalista e as alteragdes sociais e politicas que este sistema passa a ensejar, v. Derek
Sayer, Capitalismo y Modernidad, 1995.
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sociedade civil, receptivo aos seus pontos de vista e interesses, € fun-

cionando através de um confronto aberto de opinides™.?’

Deste processo de amoldamento e de institucionalizagdo vai
emergir a crescente necessidade de obtengdo, pelo poder politico, de
acatamento, de reconhecimento e de legitimacio do exercicio desta
autoridade.

Tem-se um novo contexto da relacdo entre o aparelho decisério
do Estado e as opinides e interesses contidos na sociedade. A legiti-
magdo daquele “seria uma decorréncia de sua representagio de opi-
nides preponderantes na sociedade civil, a qual, pela mesma ordem de
idéias, se converteria no eleitorado do sistema de governo, em vez de
simplesmente o seu objeto”.2?

I13. E neste contexto que assume importincia seminal a idéia de
finalidade da atividade de governo, o que traz a lame a questio da
universalidade do poder do Estado na Modernidade e, na sua esteira,
a questdo-chave do presente trabalho — qual seja, o interesse publico.
E neste ponto que devera se concentrar a maior preocupagéo deste tra-
balho.

Para se afirmar como eixo do poder politico, centro do poder de-
cisorio, o Estado Moderno dependia da demonstragfio de que a razéo
de sua existéncia era a agdo voltada ao atingimento de metas univer-
salizantes (de toda a sociedade). A unica forma de fazé-lo seria recor-
rendo a cldusulas abertas, a categorias totalizantes: o bem comum, a sa-
tisfagdo coletiva, o interesse publico. Ao tema voltaremos mais adiante.

14. Estabelecidas estfio, portanto, duas linhas vetoriais do Estado
Modemno,? de abordagem imprescindivel para o presente trabalho: a

27. G. Poggi, A Evolugdo ..., p. 94.

28. Idem, ibidem.

29. Inobstante adotarmos como referéncia de anélise o conceito de Estado Mo-
derno, cumpre reproduzir a ressalva formulada por Otto Hintze, quando assevera: “Sta-
to Modemo ¢ una denominazione, comune anche nel linguaggio scientifico, che sta a
indicare la forma della nostra vita pubblica nell’etd modema; ma questa parola preg-
nante, che contiene molto piti che una semplice determinazione temporale, non & del
tutto chiara e univoca quanto al suo significato vero e proprio e alla possibilita di im-
piego, ¢ appunto per questo ho ritenuto utile, basandomi sugli studi di storia costituzio-
nale comparata, fare il tentativo di determinare con maggiore precisione I'essenza di
quello che viene designato come ‘Stato Moderno™ (“Dallo Stato Nazionalborghese allo
Stato Impresa”, in Roberto Ruffilli (org.), Crisi dello Statto e Storiografia Contempo-
ranea, p. 39). A esta imprecisiio esperamos contornar explicitando os principais ele-
mentos do conceito de Estado Moderno que pretendemos destacar no &mbito do desen-
volvimento da tese.
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idéia de soberania, a dicotomia entre esfera publica e esfera privada.
Delas decorrera o elemento (uma verdadeira terceira linha vetorial) de
legitimagdo que permitira estabelecer a ponte entre este modelo de Es-
tado e a nogéo de interesse publico modelada em sede do raciocinio
juridico.

Ou seja, as finalidades coletivas que legitimam o poder decisério
estatal encontram correspondéncia no interesse publico balizador da
atividade administrativa.

Podemos destacar, entdo, que o Estado Moderno emerge apds
dois processos basicos e indissocidveis: a concentrag¢io do poder na
esfera publica, a partir da afirmagéo da soberania (entendida como a
inoponibilidade do poder frente aos outros Estados e frente aos de-
mais pélos de poder existentes na sociedade®®) e a crescente separa-
cdo entre esta esfera publica e esfera privada (crescente, na medida
em que vao se autonomizando tais esferas). A estes dois processos vai
corresponder wm terceiro, relacionado com a necessidade de legitima-
¢do racional deste poder.

Surgem, portanto, oS trés tragos essenciais que intentamos traba-
lhar doravante, a saber: a concentracdo, a delimitagdo e a legitimagdo
do poder politico — tomado aqui e ao longo deste trabalho como poder
decisorio que se impde a coletividade social.

15. Cumpre, entfo, analisa-los. Neste ponto ¢ bom dizer que tais
dimensGes s6 podem ser divisadas para efeito de melhor aclarar a ex-
posicdo. Afinal, como ja aludimos, trata-se de duas dimensdes que se
inter-relacionam enormemente.

1.3 A concentracio do poder decisorio: a afirmacdo da soberania

16. A soberania, como é cedigo, assume no Estado Moderno im-
portincia tal que passa a ser parte da sua propria conceitua¢go.’! Para

30. “A chegada do Estado Soberano quebra esta longa corrente, [das relacdes de
lealdade feudal] esta série complexa de mediagdes em que se articula o poder, para
deixar um espago vazio entre o Rei e o sudito, rapidamente preenchido pela Adminis-
tragdo, e para contrapor um soberano, que visa cada vez mais 4 onipoténcia e a0 mo-
nopélio do politico e do publico, a um individuo cada vez mais sozinho e desarmado
reduzido a esfera privada” (Nicola Mateucci, verbete “Soberania”, in Norberto Bobbio
e outros, Diciondrio de Politica, p. 1.181).

31. Recorramos outra vez ao escolio do professor Dalmo Dallari: “O conceito de
soberania é uma das bases da idéia de Estado Moderno, tendo sido de excepcional im-
portincia para que este se definisse, exercendo grande influéncia prética nos fltimos
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Nicola Matteucci a soberania é mesmo o “conceito politico-juridico
que possibilita a0 Estado Moderno, mediante sua légica absolutista
interna, impor-se & organizagdo medieval de poder, baseada, por um
lado, nas categorias e nos Estados, €, por outro, nas duas grandes co-
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ordenadas universalistas representadas pelo Papado e pelo Império™.

17. O enfoque de Matteucci, além de dar a medida da importén-
cia da nogdo de soberania para o Estado Moderno, oferece-nos o en-
gate para cuidar da dupla face deste atributo do poder. E classica a
ligio segundo a qual a soberania ird sempre se afirmar por um prisma
interno e por um prisma externo.

17.1 Internamente, na medida em que o poder do Estado ndo seja
compartido com qualquer outro polo de emanagao de determinagSes do-
tadas de efetividade dentro das lindes do territério desse dado Estado.

17.2 Externamente, na medida em que os demais Estados acatem
e respeitem os limites territoriais e a subordinagdo de um determinado
conjunto de individuos ao poder desse Estado.

Tanto sob o prisma interno como externo, a soberania revela-se
como decorréncia do mesmo processo de afirmagio do poder politico.
Assim como o rei precisaria se afirmar contra os niicleos de poder feu-
dal e contra as prerrogativas da Nobreza, também precisaria impermea-
bilizar, no Ambito do reino, seu poder em face das investidas do Papa
e do Imperador.*?

18. Enfrentar o tema da soberania envolve enfocar o contexto do
qual advieram as condi¢des histéricas da sua afirmagdo e, de outra
banda, a construcdo doutrinaria que a ela se seguiu.>

19. Sob o prisma histérico ha que se reiterar o ja aludido proces-
so de consolidacio e emancipagiio do poder real frente as redes de

séculos, sendo ainda uma caracteristica fundamental do Estado” (Elementos ..., 19 ed.,
p. 65).

32. Verbete cit., in Bobbio e outros, Diciondrio de Politica, p. 1.179.

33. Fabio Konder Comparato ensina que: “O conceito de soberania, cujas raizes
se encontram na Raixa Idade Média, foi utilizado pelos legistas do século XVI, sobre-
tudo, como um instrumento doutrinal de independéncia do rei, tanto no plano interno —
em relagdo as prerrogativas feudais da Nobreza — quanto no plano internacional, rela-
tivamente as pretensdes hegemdnicas do Imperador e do Papa™ (O Poder de Controle
na Sociedade Anénima, p. 17).

34, Cf. Luigi Ferrajoli, “La sovranit nel mondo modemo: crisi & metamorfosi”,
in Maurizio Basciu, Crisi e Metamorfosi de la Sovranita, p. 19. Para uma anilise da
evolugiio histérica, sob o prisma politico e doutrindrio do conceito de soberania, v. a
ob. cit., pp. 21-58.
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vassalagem dos senhores medievais — prisma interno — e frente as pre-
tensdes de poder da Igreja Catélica e do Imperador — prisma externo.
Esta afirmacdo trara como conseqiiéncia a concentragdo do poder nas
méos do Rei e, posteriormente, do Estado enquanto espago publico
auténomo e desvencilhado das prerrogativas pessoais do soberano.>

O poder mitigado, fragmentado e relativizado do Rei dar4 lngar a
um nucleo de poder — se ndo absoluto — ao menos centralizado e uni-
ficado,*® o qual, no 4mbito tedrico, seria incontrastavelmente detido
pelo soberano. Como assinala David Pantoja Moran, a idéia de sobe-
rania, entendida como qualidade maxima, ndo subordinada a nenhu-
ma outra instancia de poder, leva implicita a negagdo de qualquer ou-
tro poder.”’

Decorre dai que — segundo Herman Heller — a moderna nogdo de
soberania permitira uma unidade absoluta da capacidade deciséria do
Rei, unificando a capacidade de se fazer obedecer no aspecto politico:
“Este conceito, em seu aspecto positivo, significa que a unidade de
vontade a que corresponde a soberania é a unidade decisoria universal
e suprema dentro da ordem de poder de que se trate”.*

19.1 E ¢ exatamente este viés da unidade deciséria que importa
destacar. Quando o Estado Modemno se afirma e consolida ja esta dado
um pressuposto essencial: o poder que reside neste Estado — num pri-
meiro momento na pessoa do soberano, depois na idéia de Nagao® e,
mais posteriormente, no proprio Estado enquanto ente dotado de pet-
sonalidade propria*® ~ ja se encontra unificado e sobreposto, de forma

35. Cf. Wemer Naef, La Idea del Estado en la Edad Moderna, 1973.

36. V. nota 30.

37. La Idea de Soberania en el Constitucionalismo Latinoamericano, p. 11.
38. La Soberania, p. 158.

39. “O culto a Nag#o traz consigo uma inovacio fundamental na politica. Num
povo habituado durante tanto tempo a ver o principio de sua unidade corporificado
numa s pessoa, a pessoa Nagdo vai ocupar toda a extenséo, todo o espago necessario
para encher o vazio e fazer mais que isso” (Bertrand de Jouvenel, 4s Origens do Esta-
do Moderno, p. 117).

40. Tangenciamos aqui a questdo da titularidade da soberania. Quanto a questdo
da personalidade juridica do Estado, podemos consignar: “Entretanto, a partir da me-
tade do século, [XIX7 vai surgir na Alemanha a teoria da personalidade juridica do
Estado, que acabara sendo apontado como verdadeiro titular da soberania. E j& neste
século, aperfeicoada a doutrina juridica do Estado, a soberania passa a ser indicada
como uma das notas caracteristicas, colocando-se entre os temas fundamentais do Di-
reito Piblico, desenvolvendo-se uma completa teoria juridica da soberania” (Dalmo
Dallari, Elementos ..., 192 ed., p. 67). Acerca do tema da personalidade juridica do
Estado ¢ indesviavel a referéncia a estudo de Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, “A
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plena, sobre os outros focos de poder, institucionalizados ou néo, pre-
sentes na sociedade.

19.2 Neste passo é que se coloca a emergéncia do Estado Nacio-
nal, ou seja, o confinamento do poder politico dentro de fronteiras ter-
ritoriais mais ou menos definidas. Sera a construgdo do Estado Nacio-
nal que permitira tanto definir o conjunto de subordinados ao poder
soberano, quanto delimitar a abrangéncia territorial de um determina-
do nicleo de poder politico.*!

De fato, parece-nos inegével que a unificagdo e a concentragio
do poder inerentes 4 soberania s6 se viabilizariam se esta unificagdo
fosse moldada dentro de um limite preconcebido: o poder soberano
serd absoluto dentro de limites territoriais razoavelmente determina-
dos:* estes limites definirdo a abrangéncia do poder decisério mono-
polizado no ¢ pelo Estado. Sera, inclusive, a partir dos limites ditados
pelas fronteiras do Estado Nacional que se revelard um duplo aspecto
do poder soberano.

Como ensina outra vez H. Heller,** a soberania mostra-se inter-
namente dentro de uma ordem de poder — pela qual existe uma ordem

personalidade do Estado”, publicado na RDP 7/21-34. Nesse trabalho, além de esqua-
drinhar as diferentes posigdes quanto & entdo polémica teoria, na doutrina patria e es-
trangeira, o autor sustenta com robustas razdes sua posi¢ao simpdtica a uma “teoria
realista moderada”. Ao final, apés desenvolver esta linha de argumentagio, apresenta
uma defini¢io do Estado, de contornos bastante ajustados ao que aqui desenvolvemos:
“0 Estado — diz o administrativista — constitui uma unidade no espago, aferida pelo
seu fim, em que busca o interesse comum, dos seus membros, berm como pela sua or-
ganizagdo, como um todo tmico, independente dos individuos considerados ut singuli”
(p. 34).

4], Sobre a contradicdo subjacente & Modernidade que opde o cardter universali-
zante da Democracia (e suas categorias totalizantes do bem comum, interesse publico,
entre outras) ao “particularismo do Estado Nacional”, v. Norbert Lechner, Los Patios
Interiores de la Democracia, p. 172.

42. Mesmo antecipando o que adiante serd objeto de nossa atencao, impossivel
transpor este paragrafo sem fazer referéncia 4 postura de J. J. Gomes Canotilho acerca
da concepgio de Estado, na qual, por um lado, funde a dimensdo de soberania com a
de territorialidade €, por outro, as articula com a idéia de finalidades do Estado. Diz o
célebre constitucionalista portugués: “Desde o século passado que o conceito de Esta-
do ¢ assumido como uma forma histérica (a tltima para os modernos, porventura a
pentiltima para os pos-modemos) de um ordenamento juridico geral cujas caracteﬁsticz_xs
ou elementos constitutivos eram os seguintes: 1) ferritorialidade, isto €, a existéncia
de um territério concebido como ‘espaco da soberania estadual (conforme o original,
edigiio portuguesa)’: 2) populagdo, ou seja, a existéncia de um povo ou comunidade
historicamente definida; 3) politicidade: prossecugdo de fins definidos e individuais
em termos politicos. (...)" (Direito Constitucional, 6* ed., p. 14).

43, La Soberania, pp. 118-119.
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hierarquica no topo da qual est4 o soberano — e externamente no con-
texto de uma ordem contratual — na qual inexiste uma unidade deciso-
ria, prevalecendo as relagbes de ordem contratual, circulares. Se inter-
namente a soberania marca-se pela unicidade e imposi¢éo, na ordem
externa coloca-se como corolario da independéncia, resguardando o
poder soberano frente a qualquer tendéncia de submissdo a outrem.

Ora, tanto o viés interno (submisséo ao soberano) quanto o exter-
no (convivio de pluralidade de entes dotados de soberania) dependem
dos marcos territoriais a partir dos quais seja definido o que € ordem
interna e o que ¢ ordem externa. E isto s6 sera possivel com a delimi-
tagdo de fronteiras ensejada pelo Estado Nacional.

20. Uma tltima nota cabe fazer a respeito da soberania. Sua di-
mensdo doutrinaria também deve ser sublinhada.** Malgrado ser ela,
como procuramos gizar, decorréncia da propria evolugao histérica do
poder politico, determinada por fatores histéricos conhecidos e ja re-
feridos, ndo se pode menosprezar a importancia da soberania enquan-
to construgdo teodrica em particular da doutrina juridica.

Como assinala Luis Coscullela Montaner® logo no inicio do seu
Manual de Direito Administrativo, a formagdo do Estado Moderno
estd diretamente inspirada pela obra de autores como Maquiavel, Hob-
bes e Bodin. Destes, emerge como necessario dizer algo sobre a con-
tribuicdo de Jean Bodin.

21. A percepgio de Bodin quanto a essencialidade*® da soberania
para a perfeita afirmac&o do Estado — ou, melhor, daquela forma espe-
cifica de poder politico & qual se refere: a Republica — € vital para
toda a formulago que se seguiu no ambito da Teoria Geral do Estado
e mesmo da Teoria Geral do Direito, particularmente em suas verten-
tes positivistas.*’

44 Neste particular, v. Franz Neumann, Estado Democritico e Estado Autoritd-
rio, pp. 31-77.

45. Manual de Derecho Administrativo, 8® ed., p. 17.

46. Essa essencialidade vem refletida na conhecida comparagio que Bodin faz
entre o Estado e um navio: “Assim como o navio nfo € mais do que madeira, sem
forma de embarcagfo, quando lhe tiramos a quilha, que sustenta o costado, a proa e o
convés, também a Republica, sem um poder soberano que una todos 0s seus membros
e partes e todos os lares e colégios, num s corpo, ndo ¢ mais Repiblica” (Les Six
Livres de la Republique, 128 ed.). Acerca da nogao de soberania desenvolvida por Bodin,
bem como para uma andlise mais aprofundada da obra do autor, é digno de cita Alberto
Ribeiro de Barros, 4 Teoria da Soberania de Jean Bodin, em especial pp. 146-158.

47. Neste passo vale referir a ensinanca de Miguel Reale: “Néo héa duvida de que
no Estado Modemo se realizou a unificagdc nacional do Direito, a qual se tornou pos-
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Ademais, sera da contribui¢do doutrindria que se extrairdo as ca-
racteristicas que permitem perceber a soberania nas diversas manifes-
tagdes do poder politico que se sucederam.

De fato, deitando atencdo sobre as ja entdo visiveis concentragio
e unificagio do poder politico nas méos do Rei e a absolutizagdo da
autoridade politica, irfio os tedricos divisar as caracteristicas deste atri-
buto do poder. Inicia-se — Bodin & frente — pela constatagdo que a so-
berania se caracterizara por ser o poder absoluto e perpétuo.*s

Perpétuo porquanto transcendente & pessoa do soberano, ou seja,
ilimitado pela existéncia temporal deste, subsistindo como nexo de
continuidade do poder.

Absoluto porque inadmite qualquer sujeigdo ou relativizagdo,
quer de ordem interna, quer externa, reconhecendo, no limite, o con-
vivio, fora dos lindes em que se espraia seu poder, de outras ordens
soberanas as quais néo se submeteria.*

22. Posteriormente, o carater absoluto e indivisivel da soberania
sera reforcado por Hobbes, para quem a divisdo da soberania levaria a
dissolugiio do poder, dando origem a outras pessoas soberanas. Este
circulo vicioso — diz o autor — constituiria uma “verdadeira doenga do
corpo social”.>

sivel em virtude do primado da lei do Estado sobre os costumes, os cinones da Igreja,
as convengdes corporativas etc; nfo hé davida de que o primado da lei estd hoje consa-
grado pela prevalecente legislacio dos paises cultos, com imensa e reconhecida vanta-
gem ndo s6 para a cerfeza e a seguranca dos direitos individuais como para o pringi-
pio da igualdade; nem resta dvida ainda de que uma Ciéncia do Direito so pode se
constituir verdadeiramente tendo como base um ordenamento legal positivo liberto da
multiplicidade dos ordenamentos particulares consuetudinrios, que forcam a empiria
ou induzem a recorrer ao falso Direito Natural, como simples arremedo de contrafacéo
arbitréria do Direito Positivo; mas nem por todos estes motivos pode o principio da
estatalidade do Direito ser aceito fora das limitagdes a que nos referimos, isto &, mais
do que como expressio do primado do Direito Estatal nos tempos modemnos” (Teoria
do Direito e do Estado, p. 245, apud S. B. B. Tojal, Contribui¢do para uma Revisdo
Epistemolégica da Teoria Geral do Estado, p. 20).

48. Cf. Jean-Jacques Chevallier, As Grandes Obras Politicas de Maquiavel a
Nossos Dias, p. 54.

49. Para uma analise critica deste carater radicalmente absoluto, uno e indivisi-
vel da soberania, v. J. J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional, 6* ed., pp. 496-497.

50. In J. J. Chevallier, As Grandes Obras ..., p. 74. Sobre a concep¢io de sobera-
nia em Hobbes, v. Paulo Roberto S. Mendonga, “O poder soberano em Thomas Hob-
bes”, Direito, Estado e Sociedade, Revista do Departamento de Ciéncias Juridicas da
PUC/RJ 1/123-129.
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E Hobbes radicaliza de tal forma a concepgéo de soberania®! que,
a partir da formulagdo de que as liberdades dos individuos sé tém sen-
tido quando afastada a hipotese da guerra civil, ter-se-ia que a condi-
¢do primaz para tal liberdade serd a existéncia do poder que encarne a
soberania e ao qual se obedega irrestritamente.

23. Os dois caracteres da formulagio original do conceito de so-
berania — ser absoluta e perpétua — foram sendo depois desenvolvidos
pela doutrina, até se chegar a classica formulacdo das quatro caracte-
risticas basicas que hoje se tem.

Deveras, “praticamente a totalidade dos estudiosos reconhece”
hoje a soberania “como una, indivisivel, inalienavel e imprescritivel™?
— 0 que, no nosso entendimento, nio deixa de ser o desdobramento do
duplo atributo constante dos Seis Livros da Republica. E tal afinmagio
a fazemos por entender que a acepc¢do do carater absoluto subsume
tanto o carater uno quanto a indivisibilidade. De outra feita, parece
correlato a perpetuidade o fato de nfo ser a soberania alienavel ou
prescritivel.>*

24. Voltando a conceituagio de soberania, Jellinek® bem afirma
que tal conceito cuida de uma formulagdo politica & qual, posterior-
mente, corresponderd uma doutrina juridica.>

Dentro da formulacio politico-juridica que se seguiu a constru-
¢80 doutrinaria dos cléassicos, é para nds essencial a polémica e con-
trovertida contribui¢do de Carl Schimitt.’” Este autor adverte, dentro

51. “Le qualita attribuite alla sovranita, che insieme la rendono assoluta ben oltre
la caratterizzazione fattane da Bodin, sono 1’originarieta, ’irrevocabilita, I’indivibilita e
I’incomunicabilita, I’insindicabilita e I’irresponsabilita rispetto ai sudditi. Hobbes non
si stanca di ripetere che i} contratto da cui deriva ’obbligazione politica non ¢ sottos-
critto dal poppolo con il sovrano, ma tra i singoli cittadini, che decidono a maggioranza
(..) e in piena liberta. Il sovrano non pud esser per nessuna ragione reso corresponsabi-
le ed & totalmente libero nella sua azione per preservare la pace: solo questo conta”
(Gian Mario Bravo e Corrado Malandrino, Profilo di Storia del Pensiero Politico, p.
128).

52. Cf. Frangois Chételet, Histoire des Idées Politiques, pp. 51 e ss.

53. Cf. Dalmo Dallari, Elementos .... 192 ed., p. 69.

54. Insistimos, porém, em que a quadra de caracteristicas se apresenta, sob o
prisma didético, irrepreensivel.

55. Teoria General del Estado, p. 359.

56. Deste processo de formulagdo tedrica sucedendo as transformagdes politicas
ndo vai escapar a evolugdo da questdo do titular da soberania.

57. Ha, como se sabe, toda uma formulagio que imputa ao autor o papel de for-
mulador da teoria juridica subjacente ao Nazismo. Para um aprofundamento sobre es-
tas abordagens v. Joseph W. Bendersky, Car! Schimitt, Tedrico del “Reich”, 1989.
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da sua concepgio, formulada na década de 20, que a soberania estatal
“ndo deve ser juridicamente definida propriamente como monopélio

da sangio ou do poder, mas como monopdlio da decisdo”.*®

Embora tenhamos que reconhecer que, ao longo de sua obra, o
autor alemio vai caminhar no sentido do Institucionalismo, ha que se
observar que Schimitt ndo abandonara de todo esta formulagdo que
centra o conceito de soberania na idéia de monopoélio do poder de de-
cisdo® (decisdo em tltima instAncia, ou — se quisermos langar mao de
sua polémica formulagdo — “decisdo sobre o estado de excecdo”), o
que leva a se sustentar a construgdo, por parte do autor alemdo, de um
“decisionismo institucionalista” ou de um “decisionismo mitigado” na
década seguinte, na medida em que vai combinar a concepgdo marca-
damente decisionista com os tragos do Institucionalismo.

E o que sustenta, com robustez de argumentos, Ronaldo Porto
Macedo Jr., para quem “Schimitt néio abandona totalmente o seu deci-
sionismo ao tratar da questdo da soberania. Poder-se-a falar num ‘de-
cisionismo mitigado’ do pensador alem#o a partir de 1933, nos seguin-
tes termos: para Schimitt o Estado Social, o Estado Administrativo (...)
ainda adota uma concepgio hobbesiana de soberania e sobre a medida
do Direito, substituiu-se, é verdade, a vontade do soberano pela von-
tade do social, o soberano ‘democratizou-se’ mas ndo ha nenhuma

medida de sua extensdo”.®0

25. De toda forma, é a visdo da soberania como decorréncia do
monopolio do poder decisério inoponivel — quer inicialmente nas
mios pessoais e exclusivas do soberano, quer modernamente nas ins-
tituigdes impessoais do Estado — que nos interessa, aqui.

Como “poder supremo e independente, ultima insténcia frente a
qual se devem inclinar todas as decisSes que afetam a vida de uma
comunidade” $' e com o qual devem se relacionar as demais comuni-

58. Carl Schimitt, Théologie Politique. Quatre Chapitres sur la Théorie de la
Souveraineté, pp. 39-40, apud Ronaldo Porto Macedo Jr., Carl Schimitt e a Funda-
mentagdo do Direito, p. 157.

59. “Después de todo lo expuesto, estamos en aptitud de afirmar que al decisio-
nismo de Carlos Schimitt se le debe reconocer el mérito de haber considerado, con
razones excelentes y en oposicion a la doctrina imperante en nuestros dias, que el pro-
blema de la soberania es el problema de la decisién mediante una individualidad de
voluntad” (Herman Heller, La Soberania, p. 158).

60. Carl Schimitt ..., pp. 159-160.

61. Miguel Villoro, “Tres sentidos de la palabra ‘soberania’’, Revista de la Fa-
cultad de Derecho de México XI1/682, n. 48.
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dades politicas internacionais, o Estado soberano sé podera se afirmar
num contexto em que esteja demarcada a divisfio entre o niicleo deste
poder centralizado e unificado e onde estejam diferenciados os meios
e os fins do exercicio deste poder.

E aqui que se encaixa a dicotomia entre piblico e privado.

L4 A delimitagdo do poder decisorio:
a separagdo entre o publico e o privado

26. A distingio entre a esfera individual e a esfera coletiva esta
presente,— como bem assinala Norberto Bobbio® —na civilizagdo oci-
dental desde tempos imemoriais.®> A oposi¢do do que ¢ inerente a au-
todeterminagfio do individuo e de seu circulo de convivio mais intimo
e aquilo que diz respeito aos elos de ligagdo e interagdo deste indivi-
duo com os demais que com ele se relacionam cuida de algo inerente
a propria existéncia da sociedade. Ao menos no estigio em que j se
pode diferir entre aquilo que pertence ao grupo social e aquilo que
pertence aos membros singulares dele integrantes.

27. Dizemos isto porque ndo desejamos deixar transparecer que a
dicotomia em aprego teria surgido com a Modernidade.®

O que na verdade ocorre é que, com o advento do Estado Moder-
no, a separagio entre publico e privado assume uma posigdo central
no estabelecimento e no funcicnamento do poder politico. Nos dize-
res de José Eduardo Faria: “A separagdo entre o Direito Publico e o
Direito Privado, que consiste numa das caracteristicas mais importan-
tes do Estado Moderno e que estd na esséncia da nogdo de liberdade

62. Estado, ..., 3*ed., pp- 13 e ss.

63. Para uma andlise, sob o prisma da filosofia politica, da dicotomia particular-
mente na heranga grega ¢ romana a referéncia obrigatéria ¢ Hanmah Arendt, Entre Pas-
sado e Futuro, em especial pp. 156 e ss.: “A dicotomia entre o ver a verdade em soli-
diio e isolamento ¢ o ser capturado nas conex@es e relativismos dos negécios humanos
tornou-se imperativa para a tradigdo do pensamento politico™ (p. 156). A autora, anali-
sando a tradigdio grega legataria de Aristételes, consigna que “O govemar a si mesmo
e a distincdio entre governantes ¢ governados pertencem a uma esfera que precede o
dominio politico, & o que distingue este da esfera ‘econémica’ do lar é o fato de a polis
basear-se no principio da igualdade, ndo conhecendo diferenciagio entre governantes c
governados™ (p. 158). Para uma panoramica sobre o pensamento arendtiano acerca do
binémio, ainda que centrado na oposi¢do piiblico/secreto, € obrigatério o recurso a Cel-
so Lafer, A Reconstrugdo dos Direitos Humanos, pp. 237-272.

64. Para uma analise da evolugdo da dicotomia sob o prisma do Direito, v. Gugliel-
mo Nocera, Il Binomio Pubblico/Privato nella Storia del Diritto, 1989.
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como atributo inseparavel do individuo, trata o Estado como organi-

zagdo institucionalizada do poder” %

28. Certo deve estar que este Estado com o qual nos deparamos —
ou seja, o modelo de Estado inerente &4 Modernidade — se insere den-
tro do contexto historico com o qual ji nos detivemos acima. Neste
contexto, coloca-se a dicotomia na base do raciocinio segundo o qual
apenas na esfera publica colocam-se os poderes e o dever de imple-
mentar ou atender a necessidades coletivas. A um sé tempo, desonera-
se a esfera privada de tal obrigacdo e se justifica a outorga do poder
politico necessério tanto a dizer quais sejam estas necessidades coleti-
vas atendiveis quanto para obter e gerir os meios para tanto impres-
cindiveis.

E, neste quadro, a importancia da dicotomia entre publico e pri-
vado passa a ser central, revelando-se, inclusive, em diversas outras
subdicotomias, ou, nos dizeres de Norberto Bobbio, de outras “dico-
tomias correspondentes”, a saber: liberdade ¢ autoridade; Direito e
economia; lei e contrato; justica distributiva e justica comutativa, e
outras tantas.%

29. Tomada dentro deste contexto historico, a moderna separagdo
entre publico e privado manifesta-se a partir de uma necessidade ope-
racional do sistema politico e econdmico emergente com a Moderni-
dade.9” Ao mesmo tempo em que se restringe o poder politico, se per-
mite uma férmula para legitima-lo.

A exclusividade da consecucdo dos interesses coletivos obriga, a
um s6 tempo, (a) que a agdo do Estado seja restrita e limitada (visto
que s6 pode ter lugar onde houver interesse — ou beneficio — geral a
ser perseguido) e (b) que ela possa ser aceita pelos particulares (pois
que sempre implicara sacrificio de interesses de individuos) na medi-
da em que se justifique em nome de valores mais elevados, porquanto
pertencentes a todos, quer como soma das unidades (Rousseau), quer
como uma totalidade superior (Hegel).%®

65. Direito e Economia na Democratiza¢do Brasileira, p. 64, nota 2.

66. Norberto Bobbio, Estado, ..., 32 ed., pp. 15 e ss.

67. Jirgen Habermas; El Discurso Filosdfico de la Modernidad, p. 12. A obra €
importante na construgdo de diversas outras passagens deste topico. Para uma analise
tanto da relacdo entre a Modernidade e o modelo capitalista como da abordagem ha-
bermasiana, v. Jacques Bidet, Teoria de la Modernidad, pp. 71-77 e 88-104.

68. V., neste sentido, J. D. Mabbott, O Estado e o Cidaddo, p. 174. V. também
Leandro Konder, Hegel: a Razdo Quase Enlouquecida, pp. 63-64. A importancia de
Hegel neste processo é bem divisada por Giannini quando afirma que o filésofo ale-
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30. A dicotomia entre plblico e privado estd presente em outros
campos da vida humana.® Na seara que aqui nos importa — a politico-
institucional — ela implica uma reserva de poder ao soberano (poder
autolimitado mas efetivo, pois dentro destes limites os interesses dos
particulares lhe sfo inoponiveis) e uma reserva de liberdade aos indi-
viduos (que podem exercer tal liberdade e iniciativa no campo de do-
minio privado ~ v.g., o mercado).

Como nos ensina Pietro Barcellona: “Toda a estrutura do relacio-
namento social que se institui entre a nova classe burguesa e os outros
extratos sociais (...) &€ marcada por uma profunda contradigdo, que ex-
prime a tensdo entre a necessidade de formalizagdo, por um lado, de
uma instincia igualitaria e a necessidade de garantir, a0 mesmo tem-
po, um sistema de diferenciagdo social fundado sobre o processo pri-
vado e sobre o caréter privado da produgéo e circulagdo da riqueza”.”®
Esta contradicdo, releva dizer, perpassa toda a tensdo publico/priva-
do: a universalidade (politica) pretendida pela esfera publica contras-
ta com o individualismo (econdmico) da esfera privada.

31. A separacdo entre as esferas publica e privada se manifestara,
portanto, pela defini¢do da primeira como o predominio da vida eco-
noémica e da acdo do individuo (despeiada da imposi¢do de limites e
controles), e da segunda como o campo de exercicio deste poder, res-
trita 4 imposigdo de regras de convivio e de gestdo da coletividade
naquilo que, ao longo do tempo, foi-se fazendo necessario para a ma-
nutencio das condigdes basicas de preservagdo do sistema econdémico
e social.”!

mio tem um papel central na afirmagéo da primazia do publico como “um organismo
com vida, fins € meios superiores 208 individuos que o comp3em, sendo um ente pu-
blico por exceléncia, que ndo tem ninguém por sobre ele salvo na medida em que o
aceite” (£] Poder Publico: Estados y Administraciones Publicas, p. 72).

69. Para uma digressio do tema sob o enfoque da vida publica e da vida privada
— ou seja, acerca dos reflexos da dicotomia na vida social — v. Richard Senet, O Decli-
nio do Homem Publico, em especial pp. 15-44.

70. Dallo Stato Sociale allo Stato Immaginario, p. 156 (trad. nossa). E completa
o autor: “In questi termini la sfera della statualita & quella che meglio consente di ve-
dere come si articoli la dialettica fra unita dello Stato e moltiplicetd degli interessi, e
come la sfera statale sia il ‘campo gravitazionale’ che definisce i rapporti € le tensioni
fra le diverse sfere sociali: sfera economica e sfera politica. In realta, senza la separa-
zione di economia e politica non savebbe neppure pensabile la possibilita di concilia-
re, nell ‘ambito della medesima forma sociale e statale, l'istanza dell ‘eguaglianza e if
mantenimento del sistema delle differenze fondato sui possessi privatti” (p. 157).

71. “La distinction public/privé implique une représentation dichotomique, bi-
polaire, de la vie sociale. La société est censée étre formée de deux sphéres distinctes,
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32. Para efeito do que ora nos interessa, a feigdo que assume a
dicotomia sob o prisma politico (a partir do advento da Modernidade)
revela-se basicamente através da despatrimonializacdo e da desperso-
nalizacdo do poder. A primeira dizendo com a forma de operag@o; e a
segunda, com a condigdo de ascensdo e titularidade deste poder.

Esta dupla caracteristica do poder politico modermno (despatrimo-
nializado e despersonalizado na esfera piiblica) leva, inclusive, alguns
autores — como Jodo Carlos Brum Torres — a aludir que o Estado Mo-
demo se apoiaria em trés eixos: a idéia de soberania, a despatrimonia-
lizagdo do poder e a despersonalizagdo deste poder.’

Ao nosso ver, a tipificagio adotada pelo autor em aprego revela-
se apenas parcialmente adequada. Isto porque, presas a estes mesmos
processos e guardando intima relagdo de semelhanga, parece-nos que
a despatrimonializa¢o e a despersonalizagdo sdo apenas faces distin-
tas de um mesmo processo, momentos sucessivos no avanco do Esta-
do Modemo.”

Tanto a despatrimonializagdo — um dos principais legados da ana-
lise weberiana™ — quanto a despersonalizagdo situam-se, ambas, den-

séparées par une cloison étanché: d’un coté, la sphére privée, fondée sur la libre iniciati-
ve individuelle et structurée autour des rapports d’interection qui se nouent entre les
individus et les groupes; de ’autre, la sphére publique, condensant les rapports
d’autorité et de contrainte, qui intégre I’ensemble des fonctions de direction et de ges-
tion de la collectivité. Cette representation est indissociable d’une rationalisation des
modes d’organisation sociale et politique, traduite en Europe par I'apparition de I'Etat;
tandis que le monopole public de la contrainte contribue 2 I'élimination de la violence
des rapports sociaux, la reconnoissance d'une zone d’autonomie individuelle constitue
un moyen de protection face au pouvoir; la différenciation du public et du privé reléve
ainsi de cet ‘art de séparation’ qui, comme 1’a montré Walzer, est au coeur de la pensée
liberale” (in Jacques Chevallier (org.), Public/Privé, p. 6).

72. Cf. Jodo Carlos Brum Torres, Figuras do Estado Moderno, p. 46. Nesta mo-
nografia o autor se debruca sobre as formas de representacdo politica no Ocidente a
partir especificamente do Estado Moderno.

73. O proprio Brum Torres acaba por denunciar, ainda que indiretamente, a fra-
gilidade desta triplice enunciagdo de balizas do Estado Moderno um pouco mais adiante,
ao afirmar: “E claro que néo ¢é ficil distinguir nas Monarquias feudais os elementos pes-
soais dos patrimoniais, o que torna sutil e nem sempre clara a diferenga entre os pro-
cessos de despatrimonializagdo e de despersonalizac@o do poder” (Figuras ..., p. 68).

74. Voltaremos a enfocar a contribuicio de Max Weber para o presente trabalho.
Por ora, para ndo deixar perigosa lacuna na referéncia, vale citar o seguinte ilustrativo
trecho da obra maior do socidlogo alemdo: “/na dominagdo legal racional, que o au-
tor adverte tratar especificamente como a forma de administrag@o moderna - p. 173]
rige el principio de la separacion plena entre el cuadro administrativo y los medios de
administracién y produccién. Los funcionarios, empleados y trabajadores al servicio
de una Administracién no son propietarios de los medios materiales de administracion

CONCENTRAGAO, DELIMITACAO E FINALIDADE DO PODER POLITICO 45

tro do processo de separagdo entre o piblico e o privado, guardando
também um nexo de relagio com o processo de concentragdo e unifi-
cagéo do poder.

33. A partir do momento em que este poder (e os instrumentos e
estruturas a ele inerentes — v.g., o aparato burocratico) nio pode mais
ser apropriado patrimonialisticamente pelo soberano e nem depende
mais intrinsecamente da sua pessoa ou de seus lagos pessoais, serd ne-
cesséaria a construgdo de uma argumentagdo que justifique a existén-
cia auténoma deste poder e que viabilize sua efetivacdo. Para tanto
este poder precisa ser unico, pois serd concebido como originado e
dirigido a todos os individuos (entdo concebidos como livres, iguais e
auténomos) que compdem uma dada coletividade.

A relacdo entre estes processos ¢ muitissimo bem divisada por
José Eduardo Faria, que assevera: “Produto das Revolugdes Norte-
Americana, 1776, e Francesa, 1789, ambas fazendo da centralizacéo e
da objetivagio do poder, da unificagdo e da estatizagio das fontes do
Direito, da soberania nacional e do império da lei, da calculabilidade
e da seguranca nas relagdes sociais, da institucionalizagio das func¢des
normativas e da profissionalizagido das atividades judiciais e do reco-
nhecimento das garantias individuais e da consagragéo das liberdades
constitucionais suas principais palavras-de-ordem, tal estratégia tem
por objetivo oferecer uma engenharia institucional capaz de promover
uma racionalizacio global da vida coletiva e da vida individual. Racio-
nalizagdo essa que ira afirmar o primado do publico, no plano formal,
e o primado do privado, no plano substancial, propiciando assim a au-
tonomizacdo da economia, onde os homens se apresentam contra-
postos na busca da maxima satisfagdo de suas necessidades, com rela-
¢do 4 politica, esfera na qual se ‘reencontram’ em torno de valores
gerais e comuns — 0 que permite descaracterizar os conflitos sociais
como uma ‘guerra mortal’ e, através de procedimentos formalizados,

» 75

converté-los num jogo representativo, partidério e judicial”.

34. O que advém de todos e deveria, nesta linha de raciocinio, ser
direcionado para todos — portanto, sendo coletivo, geral, impessoal;
em uma palavra: publico — tem de ser {inico. A partir da construgao
modema, marcadamente liberal, retratada por Faria no trecho retro-

y produccion, sino que reciben éstos en especie o dinero y estan sujetos a rendicion de
cuentas. Existe el principio de la separacién completa entre el patrimonio pitblico, del
cargo (o de la explotacién: capital), v el patrimonio privado (hacienda individual) y
entre la ‘oficina’ y el ‘hogar™ (Economia y Sociedad, 2% ed., 1 reimpr., p. 175).

75. Direito ..., pp- 77-78.
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transcrito, a pluralidade seria inadmissivel, pois, subtraida a idéia de
universalidade e generalidade, emergiram as contradigdes subjacentes
a diversidade social, fazendo explicitar a inter-relagdo entre o exerci-
cio do poder e a pessoa ou grupo que o detém.

Dai o monopolio do poder decisorio. Dai a exclusividade na
consecucdo de interesses coletivos. Dai o monismo juridico. Dai a
unicidade e perpetuidade (e, se quisermos, a indivisibilidade, a ina-
lienabilidade, a imprescindibilidade e outros predicados) do poder do
Estado. Dai a necessidade da construgio tedrica da soberania como
elemento de exercicio exclusivo (totalizante) do poder politico em face
dos individuos.”®

35. Interessante notar que a dicotomia entre publico e privado,’”’
central ao Estado Moderno, ndo implica mera retomada dos valores
romanisticos. Nem tampouco um mero reflexo da superagdo do mo-
delo social do feudalismo.

Sem deixar de ser uma e outra coisa, a dicotomia € mais. E a for-
mula que o poder politico moderno encontra para se legitimar e para
permitir a aceitagdo, a preservacdo e a reproducdo do sistema sécio-
econdmico emergente.’®

36. Dito de outro modo, a centralidade da separac@o entre estas
duas esferas decorre, de um lado, da necessidade, ditada pela afirma-
¢do do modelo capitalista, de um espaco de atuagdo livre dos agentes
economicos e, de outro, da ja aludida tens&o pela restri¢do do exerci-
cio do poder politico e conseqiiente afirmagdo da esfera de autonomia

76. Hannah Arendt deixa bastante claro esse carater monopolista ¢ totalizante da
soberania. Embora devamos reconhecer que seu pensamento é sobremodo influenciado
pelo fendmeno totalitério vivido pela autora — totalitarismo, este, que levou aos limites
da barbarie a idéia totalizadora da soberania —, a filésofa assevera que: “Essa identifi-
caciio de liberdade com soberania € talvez a conseqiiéncia politica mais pemiciosa e
perigosa da equago filoséfica de liberdade com livre arbitrio. Pois ela conduz 4 nega-
¢40 da liberdade humana (...) ou & compreensdo de que a liberdade de um s6 homem,
de um grupo ou de um organismo politico s6 pode ser adquirida ao prego da liberdade,
isto &, da soberania, de todos os demais. (...). Onde os homens aspiram a ser sobera-
nos, como individuos ou como grupos organizados, devem se submeter a opressdo da
vontade, seja ela a vontade individual com a qual obrigo a mim mesmo, seja a ‘vontade
geral” de um grupo organizado. Se os homens desejam ser livres, ¢ precisamente & so-
berania que devem renunciar” (Entre Passado e Futuro, p. 213).

77. Para uma interessante abordagem da dicotomia sob a perspectiva de género,
v. Michelle Perrot, “Public, privé et rapports de sexes™, in J. Chevalier (org.), Public/
Privé, pp. 65-73.

78. V., neste sentido, Derek Sayer, Capitalismo y Modernidad, 1995.
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dos individuos.” Tais processos vdo estar refletidos, é 6bvio, no mo-
delamento do Estado correspondente & Modernidade.

Tanto a despatrimonializa¢do quanto a impessoalizagio do poder
sdo decorrentes deste processo. Advém do aumento da resisténcia —
ou da tensdo — que os destinatarios deste poder antepdem ao seu exer-
cicio.®0

A crescente afirmacio do soberano, tendente a monopolizar o po-
der politico e 0 manejo do piblico, vai corresponder o entrincheira-
mento do individuo no dmbito da esfera privada. O que leva Nicola
Matteucci, dando respaldo a nossa abordagem, a considerar que “a
chegada do Estado soberano e a emancipacdo do individuo do papet e
do status, a ele atribuidos para sempre pela sociedade, sfo fendmenos

concomitantes, por serem fortissimamente dependentes”.®!

37. A individualidade burguesa — ou, se quisermos, a burguesia en-
quanto classe — passa a pressionar por uma mais precisa demarcagdo de
quais seriam os limites do poder politico (titularizado pelo soberano) e
do que seria a esfera de atuagdo — e, por tabela, de financiamento ¢ de
autoridade — deste poder. Tais limites s6 podem ser estabelecidos se
tivermos este poder nitidamente identificado e divisado. Impende, por-
tanto, sua unifica¢@o, quer frente aos outros polos de poder internos
ao territorio, quer frente a outros entes detentores de poder politico
externos.

38. Dai a relagéo estabelecida entre o surgimento do Estado mo-
derno e (i) a dimensio da soberania e (ii) a afirmacao politica dos ato-
res privados que passam a oferecer resisténcia ao poder despeiado do
regente de ocasido.

79. Acerca da importincia da separagdo das esferas do publico e do privado para
a emancipagdo do poder politico das antigas estruturas do Ancien Régime, sob o pris-
ma da atividade dos juizes, v. Dalmo de Abreu Dallari, O Poder dos Juizes, p. 14.

80. Tal tensdo — ou dualismo — entre governante e plebe, alias, ¢ refletida tam-
bém na analise que Gianfranco Poggi, aludindo 4 obra de Otto von Gierke, faz do perio-
do de Stindstaat como etapa do desenvolvimento do Estado Modemno (cf. G. Poggi, 4
Evolugdo ..., pp. 59-63). O autor ressalva, contudo, que, “politicamente falando, a gran-
de maioria da populagdo ndo se apresentava como constituinte ou participante do siste-
ma de governo mas tao-somente como objeto do governo” (p. 63). Apesar desta ressal-
va, mais adiante vai asseverar o professor da Universidade de Edimburgo: “Nédo obs-
tante, ja em finais do periodo feudal, as popula¢des rurais em varios lugares tinham
ensaiado os meios de gerar solidariedade politicamente efetiva entre iguais sem poder”
(p. 67).

81. Verbete “Soberania”, in Norberto Bobbio e outros, Diciondrio de Politica, p.
1.182.
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Este processo é bem exposto por Jiirgen Habermas, para quem:
“0 Estado Moderno ¢ essencialmente um Estado de impostos, a admi-
nistracdo financeira é o cerne de sua administragdo. A separagéo dai
resultante entre os bens da Casa Real e os bens do Estado ¢ modelar
para a objetivagdio das relagdes pessoais de dominagio”.®? Para o au-
tor alemdo é com esta separagio entre o patrimonio do soberano e 0
patriménio geral de todos que se criam as condigdes para a abstragao
e impessoalizagio do poder, com a consolidagdo do que chama de “es-
fera publica no sentido moderno”, ou seja, “a esfera do Poder Publico”.

39. Nio hé como negar, portanto, a imbricagéo entre a modema
idéia de soberania e a demarcagéo entre o piblico e o privado (ou, em
outras palavras, entre o Estado e a sociedade civil®?) — ambas, nogdes
tipicas da Modernidade. Enquanto no final da Idade Média poder-se-
ia entender por soberania apenas a proeminéncia do rei em relagdo
aos outros detentores de poder politico (“chascuns barons est souve-
rain en as baronie; le rois est souverains par dessous tous”®), com o
advento do Estado Moderno as relagdes hierarquicas e estamentais do
feudalismo perdem espago € o vacuo deixado entre rei e sudito vai ser
ocupado pela Administragdo, ou seja, pelas instituigdes do Estado.

40. Aqui, calha perfeitamente a perspectiva weberiana. E reman-
5050 o fato de que 4 Modernidade corresponde o modelo de domina-
¢ao legal racional dentro dos quadrantes tipicos desenvolvidos por
Weber.®s Afinal, tanto a abstragdo formal inerente a este modelo de
dominagio quanto as suas estruturas e instrumentos (principalmente o

82. Mudanga Estrutural na Esfera Piblica, p. 31.

83. Boaventura de Sousa Santos critica o dualismo conceitual entre Estado/socie-
dade civil por entendé-lo “prenhe de contradigdes e sujeito a crises constantes”. Ndo
deixa o autor, contudo, de observar que muitos autores consideram este dualismo (ou
dicotomia, para ficar no conceito de Bobbio) o mais importante do modemno pensa-
mento ocidental, o que torna bastante relativa sua critica (cf. Pela Mdo de Alice: ..., 3*
ed.. 1995, pp. 117-122).

84. Beaumanoirs, “Livres des Coutumes et Usages du Beauvoisis”, apud Georg
Jellinek, Teoria ..., p. 337.

85. “Los elementos de la critica weberiana son conocidos: la administracion de
tipo burocrético corresponde a un especial tipo de poder, el racional legal, que se iden-
tifica con el Estado Moderno. (...). El tipo de administracion del poder legal-racional
tiene, ademds, como es sabido, unas caracteristicas especiales, tales como la organiza-
cion jerarquica, la impersonalidad formalista, la imparcialidad, la separacién entre ad-
ministracién y politica; v sobre todo el monopolio de las funciones pitblicas por parte
de los aparatos administrativos” (Giorgio Rebuffa, “La crisis de los modelos descripti-
vos del Derecho Publico”, in Roberto Bergalli (org.), E/ Derecho y sus Realidades,
Barcelona, PPU, p. 324).
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aparato burocratico) refletem a prévia dicotomizagio entre as duas es-
feras ou entre os dois campos de manifestagfdo dos poderes sociais.

A separacdo entre o espago publico e privado — entendidos sob o
prisma politico como espagos distintos de atribuigdes, capacidades e
prerrogativas — € que permite compreender o enfoque dado por Weber
ao papel da burocracia enquanto elemento de operagéo do monopo6lio
decisoério. Serd a burocracia profissional — consoante a matriz webe-
riana, com sua pretens3o de impessoalidade®® — que suprird o vacuo
deixado na estrutura de poder politico pelo perecimento da estrutura
estamental medieval.?’

E desta separagdo puiblico/privado que decorrem vérias caracte-
risticas do Estado Moderno, como, por exemplo, (i) a rigorosa delimi-
tacdo de competéncias e do poder de decisdo politica; (ii) a protecdo
aos agentes que exercem fungdes de poder; (iii) a estrutura hierarquiza-
da e impessoal de distribuigdo do poder; (iv) o recrutamento meritocra-
tico para exercicio das funcdes de poder (ou seja, fungdes publicas);
(v) o sistema de remuneragio fixa destes agentes; (vi) os mecanismos
de controle e de responsabilidade pela autoridade com relagdo as
fungdes publicas; (vii) os mecanismos objetivos de ascensao destes
agentes; € — 0 mais importante — (viii) a separacdo entre a fun¢do e o
homem que a ocupa, erradicando-se o sistema de propriedade dos car-
gos ou meios de administracdo pelo que deles se ocupa.’® Em uma

86. Para uma critica que leva a demonstragfo da superagdo do paradigma webe-
riano é imprescindivel o recurso a Jirgen Habermas, Direito e Democracia: entre Fac-
ticidade e Validade, v. 11, pp. 193-247. Em grande medida, as linhas mestras desta cri-
tica serdo utilizadas no Capitulo IV, quando estivermos abordando exatamente o pro-
cesso de crise do Estado e da Administragdo Publica modernos, mormente a partir das
insuficiéncias da teoria weberiana a luz do mundo contemporéneo.

87. “Um segundo atributo da burocracia moderna ¢ sua concentragdo dos meios
de administragdo. Ao empregar a mesma terminologia que Marx, Weber pretendia res-
saltar que este processo de concentra¢do ocorrera nio s na economia, mas também no
governo, no Exército, nos partidos politicos, universidades e mesmo na maioria das
organizagdes de grande porte. Conforme aumenta o tamanho dessas organizagdes, 0s
recursos para dirigi-las sdo tirados das mios de individuos e grupos auténomos e colo-
cados sob o controle de uma minoria dirigente, em parte porque esses recursos ultra-
passam a capacidade financeira dos individuos” (Reinhard Bendix, Max Weber; ..., p.
330).

88. Cf. Julien Freund, Sociologie de Max Weber, 3* ed., p. 206. Diz ainda o autor
que “La bureaucratie modeme s’est développé sous la protection de I’absolutisme royal
au début de 1’ére moderne. Les anciennes bureaucraties avaient un caractére essential-
lement patrimonial, ¢’est-a-dire que les fonctionnaires n’y jouissaient pas des garanties
statutaires actuelles ni d’une rémunération en espéces. La bureaucratie que nous con-
naissons s’est développé avec I’economie financiére moderne, sans que I’on puisse ce-



50 REGULAGAOQ ESTATAL E INTERESSES PUBLICOS

palavra — ja que voltaremos a esse ponto —, sera desta separagdo que
advira grande parte dos elementos constituintes do arcabougo teérico
sobre o qual se assenta o paradigma de Direito Administrativo que co-
nhecemos.

41. Sera dentro deste quadro que emergira o poder do Estado tra-
duzido como poder publico, como monopolizador do poder governa-
tivo.

A demarcacio entre o publico e o privado, entre poder politico e
vida social (fruto do perecimento de toda a teia de complexas e difu-
sas relacdes de dependéncia e poder medievais), ¢ imprescindivel para
o exercicio do poder unificado de forma soberana. E isso porque,
como visto, a tinica forma de se estruturar a inoponibilidade frente ao
poder concentrado no Estado serd demarcando-se qual o espago de
prevaléncia dos interesses dos individuos (esfera privada) e qual o es-
pago de realizagdo das aspira¢es, necessidades e potencialidades do
todo, da coletividade (esfera publica), dotada de wma — digamos assim
~ “plenipotenciariedade restrita”.

Pode o poder politico agir com unilateralidade e coercitividade,
tem ele, para tanto, meios de efetividade (prerrogativas estatais), mas
dentro de limites predeterminados (ainda que crescentemente amplia-
vels, como a Historia demonstrou).

42. Neste passo é que se encaixa a constru¢do das finalidades do
Estado, tomadas a um sé6 tempo como elemento legitimador da esfera
publica e de demarcagdo dos limites da agdo do Estado.

L5 A legitimagéo do poder decisorio:
as finalidades publicas do Estado

43. Pois bem, estabelecido para nés que a nogéo do Estado Mo-
derno, para o desenvolvimento do presente trabalho, se prende a duas
nogdes-chaves, intimamente inter-relacionadas — a saber, a de sobera-
nia e a de separagdo entre esfera publica e esfera privada —, podemos
afirmar que estes dois fatores se ligam a um tinico processo tendente a
universalizagdo do poder.

pendant établir un lien unilatéral de causalité, car d'autres facteurs entrent en ligne de
compte: la rationalisation du droit, I'importance du phénoméne de masse, la centrali-
sation croissante due aux facilités de communication et aux concentrations des entre-
prises, I’extension de 1intervention étatique aux domaines les plus divers de I’activité
humanine et surtout le développement de la rationalisation technique.”
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Esta universalizagdo vai se revelar néo sé na justificativa da ori-
gem deste poder (a partir da substitui¢do das justificagdes divinas ou
de cunho tradicional em favor da racionalizagdo do poder contraposto
com o rompimento dos vinculos de lealdade pessoal tipicos da fase
precedente), como também na necessaria justificativa para a continui-
dade e o exercicio deste poder.?’

Dito de outro modo: a0 mesmo tempo em que 0 acesso ao poder
passa a ser teoricamente universalizado — inicialmente com a emer-
géncia do “Terceiro Estado”, e posteriormente com o desenvolvimen-
to das teorias democraticas — surge a preocupacdo de se recobrir o
manejo deste poder com um carater generalizante, totalizante, expres-
sado nas formulas da vontade geral, do bem comum ou, no nosso foco,
no interesse publico. Difunde-se a idéia da substitui¢do do poder do
soberano (pessoa) para si e contra o sudito pelo poder do soberano
(ente) para o sudito. S6 que onde havia o individuo (sidito) passa a
haver a sociedade — o que envolve um conjunto de individuos dotados
de alguma identidade coletiva.®

44. Da mesma forma como nfo se concebe o Estado Moderno
fora desta perspectiva universalizante, tampouco nos parece possivel
pensar nesta perspectiva sem ter em conta a unificagio do poder dita-
da pela soberania e a delimitagio do que tange aos individuos e do
que tange a coletividade — o que s6 foi possivel a partir da dicotomia
publico/privado.

45. E certo que o enfoque aqui desenvolvido se dirige para este
aspecto do Estado enquanto espago decisorio voltado para o exercicio
universalizado do poder. Porém, tal enfoque deve, necessariamente,
ser precedido da andlise das retrocitadas nog¢des-chaves do Estado
Moderno.

Tomando por base o Estado como monopolizador do poder deci-
sério, podemos resumir as duas dimensdes até aqui trabalhadas como
caracterizadoras de que o Estado Moderno, a um sé tempo, possui um
poder indivisivel e absoluto (ou seja, soberano), mas que sofre uma

89. A esse respeito, v., ainda que sob o prisma da afirmagéo do Direito Positivo,
o recente trabalho de Carlos Maria Carcova, La Opacidad del Derecho, especialmente
pp. 24-32.

90. Cf. Miguel Reale, “Ainda a scciedade civil e o Estado”, O Estado de S. Pau-
lo ed. de 9.3.1996, p. 2. Ainda que no curto espago de artigo de jornal, pde-se perti-
nente a reflexdo do autor sobre a importancia de Hegel ¢ Marx para a afirmagdo con-
ceitual da idéia de sociedade civil.
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delimitagdo a priori, ditada pela circunscri¢do da esfera piblica e pela
protegdio (preservacao) intransponivel da esfera privada.

O poder decisério do Estado se mostraria, portanto, destacado e
incontrastavel na linha vertical (campo do exercicio do poder politi-
co), mas confinado na sua proje¢do sobre a linha horizontal (campo
da sociedade).”!

46. Contudo, este poder absoluto, ainda que de abrangéncia limi-
tada, demanda um requisito de legitimagdo,’? sem o qual ndo lograria
afirmar-se sobre os membros da sociedade. Como a esfera do piiblico
implica reducdo do espaco do dominio absoluto da vida privada, algo
ha que justifica-la: ¢ ai que se coloca a importéncia da finalidade des-
te poder e das restrigdes que ele acarreta.

A formula gestada remete & argumentagio de que o campo da es-
fera publica — v.g., o campo da atuacdo do Estado — é aquele em que
se encontram os anseios e as necessidades de todos os individuos. Dai
por que a dependéncia dos conceitos totalizantes, universalizantes, de
que falamos, os quais intentam galvanizar todos os individuos por
meio de uma identidade de fins, de interesses.

Nas palavras de Boaventura Santos, “a modernidade do Estado
Constitucional do século XIX ¢ caracterizada pela sua organizagdo
formal, unidade interna e soberania absoluta num sistema de Estados
e, principalmente, pelo seu sistema juridico unificado e centralizado,
convertido em linguagem universal por meio da qual o Estado se comu-
nica com a sociedade civil. Esta, ao contrario do Estado, € concebida
como o dominio da vida econdmica, das relagdes sociais espontaneas
orientadas pelos interesses privados e particularisticos”.*®> Enquanto o
poder disperso, individual e fragmentario na sociedade se volta aos
interesses individuais dos seus membros, o poder unificado e centra-

91. V., a esse respeito, Louis Baslé, “La signification des privatisations & I’Est et
4 I’Ouest: quelques remarques introductives”, in Jacques Chevalier (org.), Public/Pri-
vé, pp. 121-127 (pp. 124-125).

92. “O movimento constitucional desencadeou no plano doutrinario ¢ politico
uma acesa discussdo quanto a dois problemas fundamentais, intimamente relaciona-
dos: o problema da soberania e o problema da legitimidade. (...). Trata-se de saber, por
um lado, quem detém e exerce o poder soberano; trata-se, por outro lado, de obter a
justificagdo da titularidade e exercicio deste poder. A soberania deve ser legitima; a
legitimidade fundamenta a soberania. Podemos dizer, de certo modo, que a questdo da
legitimidade é o lado interno da questdo da soberania” (J. J. Gomes Canotilho, Direi-
to Constitucional, 6% ed., p. 264).

93. Pela Mdo de Alice: ..., 3* ed., 1995, p. 117.
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lizado do Estado soé se justificaria se orientado para o interesse geral,
pertencente a totalidade social e a nenhum individuo em particular.

47. A necessidade de afirmagio de uma finalidade do exercicio
do poder politico soberano pressupde, é 6bvio, um momento anterior
da concentragéio do poder e, conseqiientemente, a afirmagdo da sobe-
rania. Pressupde também a crescente delimitagfo entre a esfera ptbli-
ca e a privada, condic@o sine qua non tanto da despatrimonializacéo
(porquanto permitira a distingdo entre o que € patrimdnio do particu-
lar e 0 que é dominio publico) quanto da despersonalizagio (pois per-
mitird a constru¢io de um espaco de poder politico auténomo a vonta-
de daquele que exerce o poder).

Dito de outro modo, a relagio entre o detentor do poder — ou, se
quisermos, a pessoa que ocupa temporariamente o poder politico so-
berano — e o poder que exerce somente se deslocara do eixo mera-
mente pessoal quando estiver bem demarcada a relagdo entre a aceita-
¢do do poder politico e o seu exercicio voltado a finalidades — efetiva
ou retoricamente — publicas. Esta questfio, portanto, terd lugar um
pouco depois deste instante de afirmag¢io do poder soberano, mais pre-
cisamente quando surgir a necessidade de novos mecanismos de legi-
timac¢do do poder.*

48. E com a fixagido das idéias de bem comum e da imprescindi-
bilidade da busca de finalidades gerais, como condig@o de legitimidade
do exercicio do poder, que perdera importéncia a pessoa do detentor
deste poder, emergindo como primordial o objetivo — retérico ou efe-
tivo — do exercicio desta autoridade.”> Como afirma o professor Dal-

94. Ainda Boaventura Santos expde que este carater de legitimagdo do poder pu-
blico é parte do processo de legitimagdo intrinseco ao Liberalismo e ao modelo de pro-
dugdo econbémica capitalista. A publiciza¢do do Estado — ou seja, a constitui¢iio de um
espago efetivamente publico — permitiu a separa¢do entre as relagSes sociais e as rela-
¢Bes politicas de modo a legitimar o prdprio sistema capitalista, na medida em que
neutralizou seu potencial revoluciondrio. “Confinado & esfera publica, o ideal demo-
critico ficou neutralizado ou profundamente limitado no seu potencial emancipador.
Convergentemente, a conversdo da esfera piblica na sede exclusiva do Direito e da
Politica desempenhou uma fungio legitimadora fundamental ao encobrir o facto de o
Direito e a Politica do Estado Democratico s6 poderem funcionar como parte duma
configuracdo politica e juridica mais ampla, onde estfo incluidas outras formas antide-
mocréticas de Direito e de Politica™ (Pela Méo de Alice: ..., 3 ed., p. 122).

95. “Para el caracter especifico de ia lealtad modema al cargo, es decisivo el
echo de que, cuando se trata de un tipo puro, no se subordina — como, por ejemplo,
sucede en la forma de dominacion feudal o patrimonial — a una persona a modo de
sefior o patriarca, sino que se pone al servicio de una finalidad objetiva impersonal”
(Max Weber, Economia y Sociedad, 2 ed., 1* reimpr., p. 719).
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mo Dallari, “/a ordem juridica estatal sé se declara soberana] quan-
do as circunstincias historicas tornaram necessario que o poder do Es-
tado afirmasse sua superioridade, em relagdo aos que haviam surgido
como seus concorrentes. Essa ordem juridica soberana tem um fim ge-
ral a atingir, que engloba os interesses comuns de todos os seus inte-
grantes. Seu objetivo primordial é, pois, 0 bem comum de um povo”.%
Tal passagem — nunca é demais dizer — terd maior difusdo e relevo
ap0s a consolidagdo do Estado Moderno, em especial com o advento
da Revolugdo Francesa®” e da Revolugiio Americana.”®

49. Portanto, as concepgdes integradoras e universalizantes do
poder do Estado — finalidades puiblicas, bem comum, vontade geral e,
Obvio, interesse publico — nfo podem prescindir destes dois eixos da
modernidade politica:*® a soberania e a demarcagio entre o publico e
o privado.

De outro lado, um poder publico — ou um poder decisério mono-
polizado no espago piblico — absoluto e indivisivel (ou seja soberano)
$0 podera subsistir num contexto de Estado de Direito (ao qual aludi-
remos na seqiiéncia deste trabalho) se apresentado como voltado ape-
nas ao atingimento de objetivos inerentes a todos os individuos. Dai
a importancia para o Estado Moderno do carater universalizante do
interesse publico cuja persegui¢do se erige como razio da sua exis-
téncia.

96. O Futuro do Estado, p. 64.

97. Referimo-nos aqui, como & 6bvio, & idéia de vontade geral como contetido
unificador e totalizador do objetivo do poder do Estado. Neste sentido — de vontade
geral — & sabido que sua formulag8o tedrica deve ser atribuida a Rousseau, mas sua
difusdo historica encontra eco na Revolugio Francesa. “A historia do conceito de von-
tade geral nio termina com Rousseau. Mesmo se antes de 1789 o Contrato Social,
pelo menos na Franga, tem escassa difusdo, durante a Revolugio Francesa torna-se
popular (...). Na Assembléia Nacional 0 nome de Rousseau é invocado para defender o
corpo representativo como voz da vonfade geral ou da soberania popular num momen-
to em que o povo ainda precisa ser ‘iluminado’” (cf. Saffo Testoni, “Vontade geral”, in
Norberto Bobbio e outros, Diciondrio de Politica, p. 1.299. V. também J. D. Mabbott,
O Estado e o Cidaddo, pp. 173-188).

98. Carlos Ari Sundfeld, Fundamentos de Direito Publico, 4* ed., 22 tir., p. 35.

99. Acerca da construgio da Modernidade social e sua manifestagdo na concep-
¢do do Estado, bem como para uma anélise critica das abordagens p6s-modemnas, a
partir de uma leitura marcadamente influenciada por Habermas, v. Sérgio Paulo Roua-
net, As Razbes do Iluminismo, pp. 217-218 e, depois, 236-238. Quanto 4 importancia
da dicotomia Estado/sociedade civil na afirmagio da Modemidade politica, v. Boaven-
tura de Sousa Santos, “O Estado e o Direito na transi¢do pés-modemna: para um novo
senso comum sobre o Poder e o Direito”, Revista Critica de Ciéncias Sociais 30/13-
43, especialmente pp. 20-25.
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50. Se a emergéncia e a manutengdo do poder decisério no Esta-
do soberano e, conseqiientemente, a demarcacgéo da esfera publica de-
pendem da permanente busca (efetiva ou retérica) do bem comum, da
satisfacdo coletiva ou do interesse piblico, far-se-a necessaria a emer-
géncia de um aparato formal e procedimental para definir o conteu-
do destas formulas gerais.*

Quanto mais complexos forem tais “necessidades” ou “interes-
ses”, tanto mais se terd que complexizar este aparato. E tanto mais se
remetera & estrutura burocritica a competéncia para dizer o que seja,
em cada manifestacfio deste poder, o interesse da coletividade. Nesta
passagem é que vai se alocar o paradigma do Direito Administrativo
moderno.

100. V., a esse respeito, o texto de Sebastian Soler, “La idea de ‘bien comt’m”'Z in
Derecho, Filosofia y Lenguaje: Homenaje a Ambrosio L. Gigja, pp. 193-206, especial-
mente pp. 197-198.



Capitulo I1

O ESTADO MODERNO E O DIREITO
ADMINISTRATIVO: A CENTRALIDADE E A
UNICIDADE DO INTERESSE PUBLICO

IL1 Introdugdo. I1.2 Direito Administrativo e Estado Moderno: a construcdo
do paradigma. 1.3 A concentragdo, delimitagdo e legitimagdo do poder poli-
tico: o interesse publico. I1.4 O Direito Administrativo e a concretiza¢ao/in-
terpretagdo do interesse publico.

“As formas juridicas, os tribunais e as leis civis sdo instituigdes admira-
veis para que um cidaddo possa defender os seus bens e a sua vida contra um
outro cidaddo. Elas sao admiraveis ainda para proteger o cidadio contra o pu-
blico, no caso ¢ em relagio as coisas onde o publico estd em face desse cida-
dio no mesmo plano em que o particular que lida com um particular. Mas ja
ndo se pode regular pelas mesmas regras em relagdo aos assuntos de policia ou
administrago geral, ou seja, quando o publico age para o interesse de todos,
quando atua para o bem da universalidade. Entdo, a lei civil tem de dar lugar &
lei politica & 0 bem comum torna-se a lei Gnica ¢ suprema.”

(J. E. M. Portalis, em 1780, cit. por Jean-Louis Mestre, Introduction His-
torique au Droit Administratif Frangais, p. 175 — trad. nossa)

II.1 Introducdo

1. No capitulo anterior fizemos um esforgo para, a0 mesmo tem-
po em que situamos a concepgéo de Estado adotada no presente traba-
lho, estabelecer as linhas vetoriais que, no nosso entender, alicercam
o Estado Modemo.

Tentamos ainda demonstrar como os dois eixos sobre os quais se
estrutura este modelo de Estado (a centralizagdo do poder traduzida
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na soberania e sua delimitagdo revelada pela demarcagdo do espago
publico frente ao dominio privado) se articulam.

E o fizemos a partir de um terceiro elemento, a idéia de que a
legitimagdo deste Estado se da pela justificagdo do poder baseada nas
finalidades publicas do seu exercicio.

Tragado este quadro, cabe agora introduzir o enfoque sob o &n-
gulo do Direito e, particularmente no que aqui nos toca, do ramo juri-
dico diretamente afeto ao Estado nas suas relagdes com o individuo.’
Dizemos isto porque nio nos interessa, aqui, o Direito do Estado to-
mado nas suas relagdes com ouiros Estados, campo tematico proprio
ao Direito Internacional Publico,? em que pese a adiante irmos nos
referir ao fendmeno de internacionalizag&o do Estado.

O objetivo deste capitulo é procurar demonstrar como 0s pres-
supostos do Estado Modemo (a partir do que procuramos apontar no
capitulo anterior) concorrem para a construgdo de um determinado pa-
radigma’® de Direito Administrativo, extremamente atrelado a centrali-
dade do poder decisorio e dependente de uma concepgéo de interesse
publico voltada a justificar a existéncia do poder politico soberano e
cingido & esfera do ptiblico que se superpde a esfera privada.

IL2 Direito Administrativo e Estado Moderno:
a construgdo do paradigma

2. E sabido que qualquer dimensdo do Direito envolve, em algu-
ma escala, a existéncia de um poder e que, ao longo da Historia, as
diversas formas de manifestagio e organiza¢do do poder politico e so-
cial corresponderam — em maior ou menor grau de institucionaliza¢do
e estruturacdo — modelos de organizagio juridica.*

1. Como alude Francis-Paul Bénoit, “o Direito Administrativo é o direito do po-
der politico em suas relacdes constantes com os particulares” (Le Droit Administratif
Frangais, apud Caio Técito, “Transformagdes do Direito Administrativo”, Boletim de
Direito Administrativo 2/82).

2. Cf. Flavia Piovesan; Direitos Humanos e o Direito Constitucional Internacio-
nal, pp. 43-44.

3. Adotamos, aqui, a concepgdo de paradigma cunhada por Thomas Kuhn (4
Estrutura das Revolugdes Cientificas, 1990). V. também: Boaventura de Sousa San-
tos, Introdugdo a uma Ciéncia Pés-Moderna, 1989; José Eduardo Faria, “A nogdo de
paradigma na Ciéncia do Direito: notas para uma critica do idealismo juridico”, 4 Cri-
se do Direito numa Sociedade em Mudanga, pp. 13-29.

4. V., neste sentido, Dalmo de Abreu Dallari, Elementos de Teoria Geral do Es-
tado, 19 ed., pp. 29-41, e, sobre a evolugdo histérica, pp. 43-61.
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De outro lado, o Direito Publico e, via de conseqiiéncia, o Direito
Administrativo (a0 menos no mbito do paradigma® prevalecente, en-
tre nos, desde o século passado,® e com maior forga a partir de meados
deste século’) guardam uma relacéio ainda mais intima com a estrutu-
ra¢do do poder politico consagrada na Modernidade.® Nos dizeres de
Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, constitui o Direito Administrati-
vo “disciplina propria do Estado Modemo”.?

Invocando Max Weber, Nélson Saldanha sustenta que o Estado
Moderno implicou uma nova concepgio de legitimidade, comprome-
tida com o racionalismo que embasou a cultura moderna.® E, efetiva-
mente, 0 modelo weberiano de dominagdo legal racional, no qual a
burocracia exerce um papel predominante,!! relaciona-se diretamente
com o esfor¢o da Modernidade em superar o periodo em que tinha
vigéncia o modelo patrimonialista, ou seja, a fase precedente & afir-
magdo do espago publico.'?

Neste sentido, podemos afirmar que o Direito Administrativo cor-
responde a uma — se ndo a mais importante — face do arcabougo legal-

5. Ou, na dicgdo de Odete Medauar, da “esséncia dogmatica” fruto do encontro
das elaboracdes francesa e alemd (cf. O Direito Administrativo em Evolugéo, p. 38).
Doravante nos referiremos a este arcabougo tedrico como sendo o “paradigma de Di-
reito Administrativo Modemo”.

) 6. Quando autores como Otto Mayer, Orlando, Jellinek, na Europa, e, entre nos,
o Visconde do Uruguay (em 1862) e logo apés o Cons. Ribas (1866) firmam as bases
doutrindrias do Direito Administrativo como ramo da Ciéncia Juridica.

7. Quando se desenvolverdo os principais institutos tedricos do juspublicismo.

8. E precisa neste sentido a licdo de Maria Sylvia Zanella Di Pietro: “Dai a afir-
magdo de que o Direito Administrativo nasceu das Revolugdes que acabaram com o
velho regime absolutista que vinha da Idade Média” (Do Direito Privado na Adminis-
tragdo Publica, p. 45).

9. Principios Gerais de Direito Administrativo, v. 1, p. 52.

10. Nélson Saldanha, O Estado Moderno e a Separagdo de Poderes, p. 17. Acer-
ca da contribui¢io de Weber para esta abordagem, v. Giorgio Rebuffa, “La crisis de
los modelos descriptivos del Derecho Publico™, in Roberto Bergalli (org.), £l Derecho
v sus Realidades p. 324.

11. “El tipo més puro de dominacién legal es aquel que se ejerce por medio de
un cuadro administrativo burocratico” (Max Weber, Economia y Sociedad, 2* ed., 1
reimpr., p. 175).

12. “También aqui la posicion adoptada por toda la tendencia democritica, esto
es, por toda la tendencia a la reducion a lo minimo del ‘dominio’, es necesariamente
disyuntiva. La ‘igualdad juridica’ y la exigencia de garantias juridicas contra la arbi-
trariedad requieren una ‘objetividad’ racional formal por parte del régimen de gobier-
1o, en oposicién al capricho personal libre derivado de la gracia propia de la antigua
dominacién patrimonial” (Max Weber, Economia y Sociedad, 22 ed., 12 reimpr., p. 735.
V. também pp. 753 ¢ ss., em especial pp. 799-780).
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racional que vai dar sustentagdo ao Estado Moderno que sucede ao
periodo absolutista. '?

3. Na verdade, a partir da juridiciza¢do do Estado Moderno (prin-
cipalmente com o advento das normas delimitadoras do poder politi-
co, fenémeno trazido pelo advento do Estado de Direito!*) o Direito
Administrativo ir4 se relacionar duplamente com o Estado: de um
lado, por ser parte do arcabougo do Direito Moderno, elo inseparavel
da modernidade politica;'® de outro, por ser o ramo deste Direito mais
diretamente ligado as estruturas e ao funcionamento do poder politi-
co.!6

3.1 O Direito Piblico, sabemos, constitui-se classicamente como o
ramo juridico que cuida das relagdes dos entes estatais entre si'’ e dos
particulares com o Estado,'® quer seja na seara punitiva (em sede do
Direito Penal), quer seja no campo da arrecadagio de meios para a a¢éo

13. A discussio acerca do momento em que surge o Direito Administrativo — se
coincidindo com o Absolutismo ou apés o colapso deste — é objeto de uma longa polé-
mica. Dela cuidamos nas linhas seguintes, ainda que sem pretensio de esgotar o assun-
to. Inobstante, nio podemos deixar de consignar que importantes institutos deste ramo
do Dirgito surgem no permdo absolutista. Particularmente os conceitos ou institutos
tipicos da formulagdo mais autoritaria do Direito Administrativo. E o caso do conceito
de poder de policia. Sobre ele, v., entre tantos: Agustin Gordillo, Tratado de Derecho
Administrativo, t. 2, pp. X11-6 e ss.; Adolfo Merkl, Teoria General del Derecho Admi-
nistrativo, pp. 323 e ss.; Manuel Maria Diez, Derecho Administrativo, t. IV, pp. 17 €
ss.; Bartolomé Fiorini, Poder de Policia, 1962; Massimo Severo Giannini, Diritio Am-
ministrativo, v. 2, pp. 1.129 e ss.; Miguel Marienhoff, Tratado de Derecho Adminis-
trativo, t. IV, pp. 510 e ss. E, entre nos: Carlos Ari Sundfeld, “Empresa estatal pode
exercer o poder de policia”, Boletim de Direito Administrativo fevereiro de 1993, pp.
98 e ss.; Odete Medauar, “Poder de policia”, Boletim de Direito Administrativo, de-
zembro de 1996, pp. 814 ¢ ss.; Alvaro Lazzarini, “Limites do poder de policia”, Bole-
tim de Direito Administrativo, novembro de 1996, pp. 724 € ss.

14. Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, Principios..., v. I, p. 52.

15. V., neste sentido: Paulo de Tarso Ramos Ribeiro, “Dogmatica Juridica e a crise
de legitimaco do Estado Modemo”, Revista de Informagdo Legislativa 102/117-124.

16. Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, Principios..., v. I, p. 47.

17. Carlos Ari Sundfeld (Fundamentos de Direito Publico, 4 ed., 2¢ tir., p. 25)
acrescenta também — ndo sem razdo — as relacdes entre Estados como integrantes das
relacdes abrangidas pelo Direito Pablico. Reiteramos, no entanto, que, por cuidarem
da seara do Direito Internacional, ndo deitaremos grande atengfo a estas relagdes. V.
também Agustin Gordillo, Tratado..., 24 ed., t. 1, p. IV-1.

18. E célebre a ligio de Leon Duguit, segundo quem o Direito Pablico “est
I’ensemble des régles de Droit qui s’appliquent a I’ Etat et, dans notre doctrine, aux
governants et 4 leurs agents, dans leurs rapports entre eux et avec les particuliers. C’est
d’un mot le droit objectif de 1’Etat, le Staatsrecht des allemands. On vu comment et
pourquoi I’ Etat ou les gouvernants sont régis par le Droit” (Manuel du Droit Constitu-
tionnel, p. 35).
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estatal (temario proprio do Direito Tributdrio), quer seja com relagdo
as politicas e intervengdes que o ente publico realiza ou faz realizar
na sociedade, tanto por agao direta como pelo concurso de terceiros.!’

3.2 Portanto, o Direito Administrativo é, a um s6 tempo, wmn ramo
do Direito Publico e um instrumento de operacionalizagdo do poder
politico,” balizando inclusive a atuagio deste poder em outras 4reas
do juspublicismo.

Com efeito, se ficarmos em dois exemplos de ramos outros do
juspublicismo, verificaremos que tanto o Direito Penal quanto o Di-
reito Tributario?’ néo estfo alheios & influéncia dos métodos e princi-
pios inerentes ao Direito Administrativo. Apenas para aludir breves
exemplos — ja que isto néo constitui o temario principal deste trabalho
—, ndo podemos olvidar que tanto na quadra das execugdes penais
como no ambito da atividade fiscal vigem, em maior ou menor escala,
as regras do Direito Administrativo.?? Dai por que respeitaveis auto-
res asseveram que o “Direito Administrativo é o Direito Publico interno
ao Estado por exceléncia”,® enquanto outros dizem ser ele “o Direito
Processual do Direito Constitucional”.?*

19. “El Derecho Administrativo es una parte del Derecho Pablico, directamente
entroncado con el Derecho Constitucional (...). Estos dos Derechos, junto con el Fi-
nanciero y el Tributario, integran la parte del Derecho Piblico intemo reguladora de la
organizacién y accion de los Poderes Puablicos. Los Derechos Penal y Procesal, también
integrantes del Derecho Publico, tienen otra finalidad y principios diferentes” (cf. Luis
Coscullela Montaner, Manual de Derecho Administrativo, 8* ed., p. 43).

20. Neste sentido Alfredo Gallego Anabitarte, Constitucion y Personalidad Juri-
dica del Estado, especialmente pp. 154-155.

21. Cite-se para escorar nosso entendimento, ainda que sem erradicar a polémi-
ca, o escolio de Geraldo Ataliba:

“Cientificamente, ndo ha distingdo possivel entre a matéria tributria e a admi-
nistrativa, porque ontologicamente os respectivos sistemas de normas obedecem ao
mesmo regime, informam-se pelos mesmos principios gerais e adotam as mesmas ca-
tegorias ¢ institutos gerais. (...).

“Didatica e praticamente, se convencionou discemir a parte (Direito Tributario)
do todo (Direito Administrativo), pelo isolamento do instituto fundamental daquele (o
tributo). Reconhece-se o subsistema Direito Tributario, dentro do sistema positivo de
Direito Administrativo” (Hipdtese de Incidéncia Tributaria, 6 ed., 22 tir., p. 41).

22. “O Direito Administrativo, enquanto Direito Comum das Administragoes Pu-
blicas, ndo estd formado somente por normas positivas, mas também por principios
gerais, que servem para articular, interpretar e completar essas normas, as que acom-
panham formando em torno delas uma 4urea insepardvel” (Eduardo Garcia de Enterria
e Tomas-Ramoén Femandez, Curso de Direito Administrativo, p. 49).

23. Eduardo Garcia de Enterria € Tomas-Ramén Fernandez, Curso..., pp. 47-48.

24. Héctor Jorge Escola, El Interés Publico como Fundamento del Derecho Ad-
ministrativo, p. 27.
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3.3 Podemos, portanto, afirmar que o Direito Administrativo cui-
da de um ramo prevalecente e do principal instrumento do Direito Pu-
blico. Como tal, ndo se pde o Direito Administrativo simplesmente
como um ramo do Direito que, como os demais, depenc’le apenas, em
{iltima instancia, do poder do Estado® para se efetivar. E o Direito do
poder politico, ligado ontoldgica, funcional e essencialmente ao po-
der que reside nos entes estatais.?®

4. O Estado com quem os particulares mantém relagdes interme-
diadas pelo Direito Administrativo ndo é qualquer organizagao politj:-
ca, mas fundamentalmente o modelo de organizagdo moldado a partir
do advento da Modernidade, conforme procuramos sintetizar no capi-
tulo anterior.

F indissociavel, portanto, o estudo deste ramo do Direito das con-
dicionantes ditadas pela configuragdo do poder politico propria do
modelo de Estado advindo da Modemidade. Como nos ensina Héctor
Jorge Escola: “O estudo da Teoria do Estado pertence, com pro;:u:ie—
dade, ao ambito da Ciéncia Politica, porém 0 Direito Administrativo
ndo pode prescindir de seu conhecimento, ja que encontra nela seu
apoio e embasamento inicial, como ramo do Dire?to Pﬁb'hco que se
volta a estudar a Administragdo Publica, sua organizagdo mterna, sua

i : . = s
atividade especifica e suas relagdes com os administrados™.

Desta intima vincula¢do do Direito Administrativo com a especi-
fica configuragio do poder politico propria & Modernidade advém
todo um arcabouco de normas, principios, métodos e pressupostos que
constituem este ramo do juspublicismo. A sintese de todos estes pres-
supostos teéricos ird conformar o que ousariamos chamar de “para-
digma prevalecente do Direito Administrativo™, diretamente dependen-
te e relacionado ao modelo de Estado que constitui, em suas relagdes
com os administrados, o objeto e o objetivo deste ramo juridico.

5. O Direito Administrativo surge, no dmbito do Direito e do Es-
tado Modernos, como um fenomenal instrumento capaz de ser, a um
s6 tempo, um instrumento de agdo do poder politico € um arcabougo
de regras e principios voltados a sua limitagéo, direcionado a procurar

25. V. Norberto Bobbio, Teoria do Ordenamento Juridico, p. 66.

26. Poder que — nos dizeres de Bobbio ~ “vai-se assim identificando com o exer-
cicio da forca e passa a ser definido como aquele poder que, para obter os efeitos dese-
jados (retomando a defini¢io hobbesiana). tem o direito de se servir da forga, embora
em tltima instancia, como exfrema ratio” (Estado, Governo e Sociedade, 3 ed., p. 80).

27. Compendio de Derecho Administrativo, 3 ed., reimpr., v. I, p. 4 (trad. nossa).
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“os meios e estruturas que assegurem um intervencionismo estatal
aceitavel”.?

Como modelo teérico,” ele se vincula, diretamente, aos pressu-
postos da modernidade politica: a preexisténcia de um poder enfeixa-
do num nucleo razoavelmente organizado, politicamente centralizado,
suficientemente dotado de efetividade e que se relacionava com os
particulares a partir de interesses e perspectivas distintas.

Ou seja, a afirmaco deste ramo do Direito prende-se de forma
insepardvel ao modelo de organizagdo politica inerente ao Estado Mo-
derno, impregnando-se de seus pressupostos.

Neste sentido, bem leciona Maria Jodo Estorninho que: “O Direi-
to Publico é, em geral, concebido como um conjunto de regras sobre a
estrutura ou a organizagdo e a atuagdo do Estado”. Dai dizer que “o
Direito Administrativo herdado de Otto Mayer ¢, no seu nucleo, um
sistema de formas juridicas relativas ao exercicio imperativo do poder
estadual [estatal]”*° (grifamos).

E, com efeito, assim é. Agustin Gordillo aponta-nos que o Direi-
to Administrativo, tal como o estudamos, guarda uma relagio indelé-
vel com a concentragdo do poder — na medida em que é um direito da
e para a autoridade — emergente da afirmagfio do Absolutismo, perio-
do que, como vimos, demarca o inicio do processo de edificacio do
Estado Moderno. Nos dizeres do célebre tratadista, mesmo no perio-
do do Estado de Policia, vigente o pressuposto de poder ilimitado do
soberano, se pode dizer que havia ji4 um arcabougo normativo voltado
a encetar a atividade mandatéria do soberano, ainda que esta nfo se
subordinasse aquele aparato de normas.

Apesar de dizé-lo, Gordillo deixa claro que nesta época ainda nio
faz sentido falar em um ramo de conhecimento cientifico propriamen-
te dito — o que ira, no seu entender, ocorrer posteriormente, com o

28. Héctor Jorge Escola, EI Interés Publico..., p. 28.

29. Wolfgang Stegmiiller, relatando a construgdo tedrica de Kuhn, alude que “a
um paradigma corresponde, no reino dos fenémenos, toda uma colegdo de idéias intui-
tivas basicas — delimitando em linhas amplas quais sdo, para os pesquisadores, as per-
guntas que traduzem problemas relevantes e importantes e os métodos de solugdo que
podem ser vistos como adequados” (Stegmiiller, 4 Filosofia Contempordnea, v. 2, p.
363).

30. A Fuga para o Direito Privado, p. 91. Podemos entender como impositivo ou
autoritdrio o termo “imperativo”, utilizado na grafia lusitana do original. V. também
Hartmut Bauer, Verwaltungsrechtslehre im Umbruch? — Rechtsreformen und Rechts-
verhdltnisse als Elemente einer zeitgemdssen Verwaltungsrechtsdogmatik, 1992.
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advento do Constitucionalismo.’! Dai temos um outro elemento ca-
racterizador deste modelo teorico, qual seja, sua vinculagéo a legali-
dade dentro de pardmetros constitucionais.>

Na esteira do entendimento de Gordillo, podemos afirmar que o
surgimento do Direito Administrativo, enquanto dmago dogmatico,
ramo cientifico e subsistema juridico, assenta-se sobre os pressupos-
tos historicos da modernidade politica.

Depende de, precedentemente, estar o poder politico (ou seja, o
poder decisorio em tltima instincia) enfeixado nas méos do soberano.
Isso emerge Obvio, pois s6 haverd sentido em se falar da existéncia de
um ramo do Direito Publico se estiverem presentes as pré-condigdes
para a existéncia da dicotomia publico/privado, conforme estudado
acima.’?

6. Voltando a relagao do Direito Administrativo com o Constitu-
cionalismo, a que se referia Gordillo ha pouco, podemos dizer que tal
modelo tedrico de que ora tratamos ndo se vincula 4 preexisténcia de

31. Sdo as suas palavras: “En el Estado de Policia, [época que coincide com o
periodo de dpice das Monarquias Absolutas] en consecuencia, al reconocerse al sobe-
rano un poder ilimitado en cuanto a los fines que podria perseguir y en cuanto a los
medios que podia emplear, mat podia desarrollarse una consideracion cientifica de ese
poder. No creemos que pueda afirmarse lisa y llanamente que no existia un Derecho
Publico, como por ejemplo dice Mayer, pues incluso ese principio del poder ilimitado
[do soberano absolutista] y las normas que de él emanaran constituyen un cierto orde-
namiento positivo, aunque no eran obligatorias para el gobierno en sus relaciones con
los stibditos y no constituian, para éstos, ninguna garantia, en todo caso, es claro que
no existia una rama de conocimiento cientifico en torno de €1”.

32. Nio pretendemos adentrar, aqui, a discussic entre observancia da lei ou do
Direito no agir da Administragdo Pablica. Tal polémica serd relevante na posigio de
alguns doutrinadores referente a superagio do principio da legalidade 4 luz de um novo
paradigma de Direito Administrativo. Esperamos focar tal debate mais adiante.

33. Como demonstra Umberto Cerroni, abordando a dicotomia a partir da sepa-
racio entre Direito Publico e Direito Privado, “existe um claro paralelo entre a consu-
magio completa da separagio entre Direito Privado e Direito Pablico — caracteristica
da Idade Modemna — e o completo desenvolvimento de outra relagdo, entre individuo e
Estado, a tal ponto que se pode afirmar que uma sistematizagdo tedrica acabada desta
divisdo s6 se tomna possivel quando alcanga seu pleno desenvolvimento pratico o pro-
cesso de separagido do individuo com respeito ac grupo social e, portanto, com respeito
ao proprio Estado. E este processo se consuma precisamente na Idade Moderna, com o
desaparecimento definitivo nfo s6 das formas de escraviddo, mas dos proprios vincu-
los corporativos feudais que aprisionavam os individuos em ‘cercas fechadas’ dos Es-
tados™ (“Sobre la historicidad de la distincién entre Derecho Privado y Derecho Publi-
c0”, Critica Juridica — Revista Latinoamericana de Politica, Filosofia y Derecho 3/
85, trad. nossa).
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qualquer poder politico, mas sim a existéncia anterior do poder que se
exerce dentro de limites impostos externamente aquele que o detém.

Com a evolugdo do Liberalismo e, principalmente, do Consti-
tucionalismo emerge a necessidade de afirmagdo do individuo frente
ao Estado, o que leva a concepglo de Direito Administrativo entendi-
do como um arcabougo legal apto a limitar e procedimentalizar o po-
der do Estado e garantir os direitos dos individuos.**

A partir do embate pela afirmago do individuo contra o exerci-
cio desabrido do poder politico pelo soberano constituir-se-do os ins-
titutos e principios fundamentais do Direito Administrativo, fazendo
emergir um paradigma tedrico especifico dentro do Direito.

Mais uma vez amparados por Gordillo, podemos afirmar que, no
momento em que se toma consciéncia da existéncia de direitos do in-
dividuo frente ao soberano — ou frente ao Estado —, se faz presente o
regramento que constitui o Direito Administrativo. “No momento em
que o individuo toma consciéncia de que é o sujeito que estd a frente
do poder e ndo objeto deste, surge automaticamente a necessidade de
analisar o contetido desta relagdo Estado/individuo e a necessidade de
se constituirem os principios que regem esta relagdo.”*> Dentre aque-
las relagdes que — vimos hé pouco — constituem o objeto do regramento
de Direito Publico é, certamente, a relacdo Estado/individuo que com-
poe a pedra-de-toque do Direito Administrativo.

7. Portanto, desde o surgimento dos seus primeiros lineamentos,
o Direito Administrativo ¢ alicer¢ado sobre uma dada concepgéo de
Estado, inerente & Modemidade.*® Reforga-se, a partir desta concep-
¢80, a visdo dele como um campo do Direito preferencialmente voltado
a delimitagdo do poder do Estado, como uma protegdo dos particulares
contra o sempre presente risco de exercicio arbitrario do poder politico.

34. V., neste sentido, Eduardo Garcia de Enterria, La Lucha contra las Inmuni-
dades del Poder en el Derecho Administrativo, 1979. V. também Carmen Licia Antunes
Rocha, Principios Constitucionais da Administracdo Publica, em especial pp. 75-80.

35. A. Gordillo, Tratado..., 22 ed., t. I, p. II-4 (trad. nossa).

36. Indesviavel, aqui, é a sintese elaborada por Massimo Severo Giannini: “Il
Diritto Amministrativo deriva quindi dal confluire delle tre maggiori esperienze politico-
giuridiche europee dell’epoca (inglese, francese, austriaca) e da vita ad un’esperienza
nuova, fondata sul concetto dell’autorita dello Stato, a cui adatta quanto delle esperienze
matrici conserva: il funzionario della Corona diviene cosi funzionario dello Stato;
I’organo della Corona, organo dello Stato; la gerarchia degli ufficiali pubblici, gerar-
chia degli uffici; I’ato del Principe, provvedimento amministrativo; la forza dell’atto
diviene imperativita del provvedimento; la coercibilita dell’osservanza dell’atto del
Principe da vita all’autotutela, e cosi via” (Diritto Amministrativo, v. 2, p. 29).
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Reitere-se que o modelo tedrico aqui enfocado sucede o momen-
to inicial da afirmagdo do Estado Moderno através da ascensdo do
Absolutismo. Apos este periodo, em que se unifica e consolida o po-
der absoluto, pressuposto da soberania, advira o refluxo do poder ili-
mitado, irresponsével, desmedido, com o surgimento da necessidade,
de parte da burguesia, da limitagdo deste, por meio do estabelecimen-
to de freios & atuagdo do soberano. Neste quadrante é que se afirmara
a prevaléncia da ordem juridica e, de certa forma, do Direito Admi-
nistrativo.?’

8. A relacdo do Direito Administrativo com o atrelamento do po-
der politico a legalidade (limitagdo ao exercicio do poder politico que
ndo se confunde com a relativizagdo da soberania, uma vez que o fa-
tor de limitacdo — a lei — também ¢é manifestagdo do poder soberano)
nfio serve para obscurecer o peso que tem a nogdo de auforidade na
construgdo do modelo teodrico a que nos refertmos.

9. Enfocar o papel central da autoridade na constru¢@o do Direito
Administrativo Moderno remete-nos, inicialmente, a discussdo acerca
do momento em que surge propriamente este ramo juridico. Cumpre
tangencia-la, ainda que ndo de forma assaz profunda.

A fixacdo do momento histérico do surgimento do Direito Admi-
nistrativo é tema de incansaveis polémicas.*

Grande parte dos tedricos sustenta que ele ocorre quando da pas-
sagem do Estado de Policia (tipico do Absolutismo) para o Estado de
Direito (elevado no bojo dos movimentos liberais).> Irrefutavel ¢ a
importancia, para o paradigma do Direito Administrativo, das institui-
¢Bes classicas do modelo politico surgido, em especial, das Revolu-
¢bes Francesa e Americana, como a triparti¢do do Poder, o controle
jurisdicional, a idéia de legalidade.*

Neste sentido, digna de destaque é a explanagdo de Maria Sylvia
Zanella Di Pietro: “(...) a formag&o do Direito Administrativo como
ramo autdénomo teve inicio, juntamente com o Direito Constitucional
e outros ramos do Direito Publico, a partir do momento em que come-
cou a desenvolver-se — ja na fase do Estado Moderno — o conceito de

37. Para uma perfeita analise da evolugdo histérica neste periodo servimo-nos da
aprofundada abordagem de Enrique Ricardo Lewandowski, Protecdo dos Direitos Hu-
manos na Ordem Interna e Internacional, pp. 1-29, em especial p. 22.

38. Odete Medauar; O Direito..., pp. 12-20.

39. Cf. Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Direito Administrativo, p. 20.

40. Maria Sylvia Zanella Di Pietro, idem, ibidem.
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Estado de Direito, estruturado sobre o principio da legalidade (em de-
corréncia do qual até mesmo os governantes se submetem a lei, em
especial a Lei Fundamental que é a Constitui¢io) e sobre o principio
da separacgdo dos Poderes, que tem por objetivo assegurar a prote¢do
dos direitos individuais, ndo apenas nas relagdes entre particulares,
mas também entre estes e o Estado”.

Nio obstante, parece-nos inegavel que a autoridade politica
cumpre um papel central em tal modelo tedrico. Autoridade cujos
pressupostos encontram-se na concentragdo de poder havida no Ab-
solutismo.*!

A discussao sobre este marco histérico € muito bem sumulada por
Odete Medauar. A autora assim exp&e a polémica, adotando posigéo
que nos parece a mais correta: “Inegavel semelhanga se nota entre es-
quemas do Estado de Policia e no¢des integrantes do Direito Admi-
nistrativo posteriormente elaborado. Parece dificil, assim, sustentar o
entendimento de ruptura total a partir do nada (...). Melhor se confi-
gura orientagdo que leva em conta os dois aspectos, sem extremos,
para vincular o Direito Administrativo a Revolug¢do Francesa em ter-
mos de principios, ndo em virtude da origem de um tipo de organiza-
¢d0; e para levar em conta nogdes e mesmo praticas do Antigo Regi-

me acolhidas em parte pelo Direito em formagdo, embora em outro

contexto socio-politico”.*?

10. O fato é que toda a formulagdo tedrica do Direito Adminis-
trativo (quer nos seus primérdios do Estado de Policia, quer ao longo
de sua evolu¢ao, quer, ainda, posteriormente, no periodo assim cha-

41. Juan Alfonso Santamaria Pastor, autor daquele que talvez seja o melhor apa-
nhado histérico da evolucio do Direito Administrativo, assevera que a polémica sobre
o0 surgimento deste ramo do Direito ser anterior ou posterior a 1789 “carece hoy de
sentido y debe ser, por tanto, cancelada; y ello, sobre todo, en la medida en que la
razon asistia a ambas las partes, a las que s6lo separaban cuestiones de perspectiva y
de planteamiento politico. Por ello, sin minimizar en absoluto el corte radical que la
Revolucién Francesa suporté y el cambio de sentido que el Derecho Publico experi-
menté desde entonces, nuestro andlisis debe partir de épocas mds remotas: concreta-
mente, del periodo tradicionalmente conocido como Alta Edad Media™ (Fundamentos
de Derecho Administrativo, p. 71). Mais adiante, contudo, vai este autor consignar que
“el Derecho Piblico es un producto intelectual sumamente delicado e inestable, que
s6lo puede fructificar en los regimenes politicos donde se da una limitacién juridica
efectiva del poder” (p. 119).

42. O Direito..., p. 18. Sobre a importancia da Revolugo Francesa na afirmagio
do Direito Publico, v. Nélson Saldanha, “Revolugdo Francesa e pensamento juridico-
politico contemporéneo™, Revista de Informagdo Legislativa 105/173-180, especial-
mente p. 178.
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mado de Estado de Direito) é erguida em torno e com vistas ao trata-
mento das relagdes que envolvem a autoridade publica.

Porém — repita-se —, ndo de qualquer autoridade, mas sim a auto-
ridade detentora do poder soberano, que ja sofreu os processos de con-
centracdo e de delimitagdo — abusariamos até em dizer confinamento
— do poder a partir da introdu¢do da modernidade politica, consoante
pudemos expor no capitulo anterior.*’

Nas sempre abalizadas palavras de Caio Tacito, “o Direito de Po-
licia constitui o precedente histérico do Direito Administrativo. Toda-
via, € a acolhida do principio da separagio de Poderes ¢ a submissdo
do Poder Executivo as normas emitidas pelo Poder Legislativo que
levam 2 existéncia auténoma do Direito Administrativo”.*4

Se assim ¢é, podemos dizer que o paradigma com o qual nos dete-
mos tem como pressupostos tedricos fundamentais a soberania e a di-
cotomia entre a esfera publica e privada, nos termos do que antes ex-
pusemos.

11. Nio se pode afastar, de outro bordo, que o Direito Adminis-
trativo como tal somente pdde ter existéncia juridica na medida em
que o detentor do poder e seus prepostos viram-se constrangidos a
condicionar o exercicio deste poder a algum padrdo normativo, pouco
importando se esta aceitacdo do soberano se d4 como tinica forma de,
numa perspectiva legitimadora, preservar a centralidade do poder, de-
safiada que esta pela emancipagio dos atores econdmicos emergentes
na sociedade.®

43. Calha aqui a classica ligio de Jean Rivero no sentido de que “o Direito Ad-
ministrativo s6 pode nascer no quadro do Estado de Direito, a partir do momento em
que o soberano aceitou ver seus agentes vinculados, em rela¢éo aos administrados, por
norma obrigatoria e sancionada jurisdicionalmente” (“Droit Administratif Frangais et
Droits Administratifs Etrangers”, Pages de Doctrine, v. 11, p. 476).

44. “Transformagdes...”, Boletim de Direito Administrativo 2/82.

45. “0O Estado Liberal, embora destruindo a montagem ideoldgica do Absolutis-
mo, que substitui por outra, e reformulando pela base os termos da relagdo entre go-
verno e povo, conservou algo da estrutura do Estado dito Absoluto e também seus ca-
racteres. Conservou a composi¢ao dos elementos do Estado, mantendo o territério como
referéncia espacial indispensavel ¢ o dmbito nacional como suporte. O atributo da so-
berania, que passa a caber ao povo (ao menos nas alegagGes doutrinarias) ou a Nagéo,
prosseguia sendo nota imprescindivel. A tendéncia a unifica¢do do Direito, presente ja
nos reinos absolutos, progrediu caracteristicamente, em direcdo a idéia de codigos e
através da exigéncia de cada Estado ter sua Constitui¢go (escrita)” (cf. Nélson Salda-
nha, O Estado Moderno..., p. 38).
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Em preciosa passagem de um texto nio menos importante, Eduar-
do Garcia de Enterria nos d4 conta que no dmbito dos processos de
erradicagdo do poder absoluto, particularmente no bojo da Revolugio
Francesa, ndo bastava substituir o monarca pelo povo enquanto titular
do poder. Haveria que disciplinar como tal poder seria exercido. En-
tdo — diz o publicista espanhol —, advém a razdo de ser do arcabougo
juridico-administrativo. Diz ele que “a grande e formidavel novidade
surgida neste processo é que o poder vai ser exercido precisamente
por meio da lei”, a qual “é expressdo da vontade geral segundo o dog-
ma rousseauniano”.*

12. Antes de enfrentarmos este ponto, impende frisar que a pro-
ximidade do Direito Administrativo para com o Estado de Direito ndo
pode servir para esconder que este ramo juridico (como, de resto, o
proprio Direito) pode, como de fato pdde, ser instrumentalizado por
regimes antidemocraticos.*’ Na verdade, em periodos autoritarios —
dos quais servem de bom exemplo os regimes militares que se abate-
ram sobre a América Latina nas décadas de 60 e 70 — ha um grande
desenvolvimento e, conseqiientemente, o aprimoramento dos institu-
tos proprios ao administrativismo.

E isso por dois fatores: pelo crescimento da intervencdo do Poder
Publico, contumaz nos regimes autoritarios — com a conseqiiente am-
pliagdo dos campos de atuagdo do Poder Publico —, e, por outro lado,
por uma necessidade de legitimar, pelo disciplinamento administrati-
vo, as a¢des de regimes desvestidos, na sua origem, de legitimidade
popular.

N&o nos esquegamos do acima consignado: o Direito Administrati-
vo € um ramo do Direito voltado ao exercicio da autoridade politica; e,
como tal, pode tanto construir um fator limitador do seu exercicio
(fungdo, a0 nosso ver, primacial) como, também, um instrumento para
a efetivagfo desse poder.

Nio serd sem motivo que a histéria da evolugdo do Direito Admi-
nistrativo refletira uma constante tensfo entre ser um anteparo contra o
arbitrio e, contraditoriamente, um instrumento do exercicio deste mes-
mo poder. Alguns autores chegam a afirmar que o Direito Adminis-

46. V. Eduardo Garcia de Enterria, La Lengua de los Derechos. La Formacién
del Derecho Publico Europeo tras la Revolucion Francesa, p. 109.

47. De certa forma, o raciocinio aqui desenvolvido encontra eco no pensamento
exposto por J. J. Gomes Canotilho ao cotejar Republica e Estado de Direito (cf. Direi-
to Constitucional, 6* ed., p. 49).
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trativo fornece, muita vez, uma protegio imperfeita contra o arbitrio,
porquanto em algumas situagdes as leis ndo conferem suficiente pro-
tecdo aos administrados.*®

Isto porque em regimes distanciados do compromisso democrati-
co a autoridade “no hesita em se livrar dos constrangimentos do Di-
reito contornando os textos ou instrumentalizando-os em seu proveito
ou mesmo ainda os violando abertamente quando sabe que pode fazé-

lo com toda a impunidade”.*

E neste sentido, por exemplo, que caminha Carmen Luicia Antu-
nes Rocha, para quem “a legalidade meramente formal, redutora do
comportamento estatal administrativo ao quanto posto como norma
pela entidade politica, e, principalmente, a aceitagdo da suficiéncia
desta legalidade para a formagdo, informaggo e conformagio do desem-
penho administrativo publico faziam com que, nos regimes antidemo-
craticos, a Administragio Publica fosse cumplice dos governantes de

ocasifio e o aparato burocratico administrativo fosse utilizado, sem

embaracos, pelos autores de leis positivadas a forga das baionetas”.

Diga-se, porém, como {iltima nota a esse ponto, que néo se pode
descurar da distingfio entre os regimes autoritarios burocraticos — com
sua preocupagdo com a legitimidade formal e procedimental — e 0s
regimes totalitarios ou absolutistas, nos quais vale apenas e tdo-somen-
te a adesdo da massa (pelo carisma ou terror) ao sistema ou ao lider
detentor do poder, atribuido papel menor a legalidade, mesmo que ex-
clusivamente no aspecto formal.’!

48. Em artigo no qual se propde a analisar a posi¢do do Conselho de Estado Fran-
cés frente & relagdo do Direite Administrativo e Estado de Direito — o que faz por um
viés bastante critico —, Daniéle Loschak sublinha o carater relativo da sujeigao da Ad-
ministragio Piblica 4 legalidade, considerando que isto decorre de dois fatores: “Pri-
meiramente, porque este Direito ¢, em grande parte, obra da Administragéo em si mes-
ma: a submissdo ao Direito é analisada desde quando, na melhor das hipéteses, numa
espécie de autolimitagio provisoria, tendo a Administracéo toda a latitude para mudar
as regras que ela mesma instituiu. Em seguida, porque a regra deixa sempre subsistir
em prol da Administracdo uma margem mais ou menos importante de poder discricio-
nario, que foi aumentando na medida em que ela era levada a intervir nos campos onde
as regras precisas e rigidas demais teriam se arriscado a entravar a eficdcia de sua agio”
(“Le Droit Administratif rempart contre |'arbitraire”. Pouveirs 46/44, trad. nossa).

49. Daniéle Loschak,“Le Droit... ', Pouvoirs 46/54 (trad. nossa).

50. Principios..., p. 105.

51. Cf., neste sentido, nosso trabalho Os Regimes Autoritdrios no Cone Sul sob
a Optica do Direito, v. 1, pp. 9 e ss. V. também Juan Linz, “An authoritarian regime:
Spain”, Cleavages, Ideologies and Party Systems, s/d, e “Regimes autoritarios”, in
Paulo Sérgio Pinheiro, Estado Autoritdrio e Movimentos Populares, 1977. V., ainda,
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13. Voltemos, pois, & dependéncia que o paradigma do Direito
Administrativo tem com os eixos basicos caracterizadores do poder
politico no Estado Moderno. Seria impenséavel imaginar a existéncia
deste arcabougo tedrico no periodo pré-moderno, pois que a efetivida-
de do poder se assentava em outras bases de dominagio, tornando se-
cundaria, a0 menos para o exercicio do poder politico, a existéncia de
uma racionalidade juridica legitimadora do poder.

Da mesma forma, ndo faria sentido imaginarmos a existéncia de
um ramo do Direito Moderno voltado ao regramento das relagdes Es-
tado/individuo sem que tivéssemos demarcado o campo de prevalén-
cia do poder politico e o campo de atuagio razoavelmente livre do
individuo.

14. Dizendo de outro modo — e correndo o risco de dissertar so-
bre o ébvio —, o Direito Administrativo (enquanto conjunto de pressu-
postos, institutos, método e formulagdes tedricas aptos a dar resposta
aos problemas colocados pela atividade interna do Estado-poder) traz
uma dependéncia genética da dicotomia puiblico/privado.

Em grande medida isso ocorre porque tal paradigma se constroi
Justamente por meio e a partir de uma negagdo auto-referente: grande
parte dos elementos que compdem o ferramental metodolégico do
Direito Administrativo decorre da tensio entre publico e privado, da
necessidade sentida pelos individuos de modelar e restringir a aco
dos detentores do poder politico.”?> Em uma palavra, da necessidade
de balizar o exercicio concreto do poder politico em sua manifestacio
administrativa.>

A atividade administrativa pressupde um poder precisamente cen-
tralizado e de algum modo delimitado, ao qual se acopla a estrutura

José Eduardo Faria, Justica e Conflito: os Juizes diante dos Novos Movimentos Sociais,
1992. Ademais, parece-nos que situar a afirmagdo do Direito Administrativo no mo-
mento historico da afirmag¢io do Estado de Direito ndo implica engati-lo ao Estado
Democrético de Direito — para se utilizar a classificagio bem explicitada por José
Afonso da Silva (Curso de Direito Constitucional Positivo, 202 ed., Sdo Paulo, Ma-
lheiros Editores, p. 119).

52. Otto Mayer, Derecho Administrativo Aleman, v. 1, p. 68.

53. Falamos de limites 20 poder politico-administrativo, ou, se quisermos, ao po-
der de policia, pois existem outras formas de manifestacio do poder politico cerceado-
ras de direitos dos individuos, assim como existem outros ramos do Direito voltados a
limitar e regrar o poder do Estado. Pode-se aludir, neste sentido, & classica distingdo
entre liberdades publicas e direito publico ou entre Direito Administrativo e Direito
Constitucional, guardadas todas as interfaces entre estes campos. V., neste sentido: Hely
Lopes Meirelles, Direito Administrativo Brasileiro, 268 ed.. p. 32; e Odete Medauar, O
Direiro..., pp. 149 e ss.
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de organizacdo estatal basica. Assim sendo, o advento do Estado de
Direito impele o poder politico a se atrelar & idéia de legalidade.

O atrelamento da atividade do Estado — e, por conseguinte, da
Administra¢do Piblica — aos limites e autoriza¢des ditados pela Cons-
titui¢do e pela lei** ndo afasta a realidade de que a agdo estatal pressu-
pde prerrogativas e restri¢des aos direitos dos particulares, decorrentes
fundamentalmente da centralizagdo da autoridade.’® Ou, de outro
modo, da supremacia do publico sobre o privado.>®

15. Inarredavel, portanto, desde esta concepgdo, que subjaz ao
Direito Administrativo wm forte viés autoritirio (sem dar ao termo,
aqui, concepe¢do pejorativa ou tampouco valorativa), traduzido na de-
pendéncia ontoldgica de um Estado unificado, centralizado e detentor
de um poder de tal forma consolidado e prevalecente que se faz ne-
cessario um conjunto de regras para limita-lo.

A existéncia prépria do paradigma em foco pressupde a idéia de
moponibilidade do poder politico. Via de conseqiiéncia, ndo prescin-
de da nog¢do de soberania.

Dito em outras palavras: o Estado de Direito e o Estado de Poli-
cia —a dicotomia em torno da qual se construiram as muitas das teses
do surgimento e da afirmacdo do Direito Administrativo — sdo legata-
rios histéricos do Estado Moderno, com a unificagéo do poder em tor-
no de um centro comum e com a delimitacdo da exclusividade de exer-
cicio ultimo deste poder no dmbito de um dado universo geografico (o
Estado Nacional).’

16. Certo & que no Absolutismo — como bem lembra Carlos Ari
Sundfeld — o Direito Piiblico se resumiria apenas & norma basica segun-
do a qual “o poder deve ser acatado e ¢ ilimitado™;*® e que com o Esta-
do de Direito este poder passa a sofrer restriges. Isso ndo se discute.

54. Acerca do papel da lei e da Constitui¢do como expressdo da vontade geral e
fonte do Direito Administrativo, tomado a partir do modelo vigente na Franca pds-
Constituicdo de 1958, v. Bemnard Stim, Les Sources Constitutionelles du Droit Admi-
nistratif, especialmente pp. 39-51.

55. Para um aprofundamento da critica a este carater absoluto do poder politico
enfeixado pelo Estado Modemo, pelo viés marxista, v. Derek Sayer, Capitalismo y
Modernidad, pp. 86-98. Na segunda parte desse mesmo livro o autor aborda o enfoque
weberiano para o tema.

56. Cf. Celso Antdnio Bandeira de Mello, Curso de Direito Administrativo, 132
ed., pp. 30 e ss.

57. V., neste sentido, Giorgio Rebuffa, “La crisis...”, in Roberto Bergalli (org.),
El Derecho..., p. 322.

58. Fundamentos..., 42 ed., 22 tir., p. 35.
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O que desejamos destacar é o fato de que o Direito Piblico e —
por conseguinte — o Direito Administrativo herdam o caréter impositi-
vo, autoritario, unilateral, decorrente do fato de ser o espago publico o
primado da autoridade, do poder soberano, que como tal s6 faz senti-
do se sobreposto aos interesses dos individuos.

O paradigma prevalecente no juspublicismo pressupde a desigual-
dade em favor do piblico e sempre — obviamente, respeitados os limi-
tes modernamente presentes nos textos constitucionais e legais — em
detrimento do particular individualmente tomado.

17. Ou seja, o Direito Administrativo é o ramo do Direito que
ndio pressupde a igualdade entre os polos envolvidos. Ao contrério,
tem por pedra angular a desigualdade em favor da autoridade.’®

O fato é que o Direito Administrativo se revela nas diversas sub-
dicotomias decorrentes da grande dicotomia piiblico/privado (admi-
nistrador/administrado; Estado/sociedade; Poder Publico/particular),
sempre em torno do seu viés autoritario: quer beneficiando o papel de
instrumento de atuacdio da autoridade, quer oferecendo limites a esta.

18. Todo o arcabougo tedrico do Direito Administrativo — néo ha
qualquer novidade — depende daquele trago fundamental que procura-
mos demarcar no capitulo anterior: a concentrag@o da autoridade que
predefine um pélo diferencado de poder — incontrastavel e soberano,
exatamente porquanto, em ultima instdncia, se volta supostamente a0
interesse de todos.*

19. Esta dimens&o — que, insistimos, d4 contetdo e limites a atua-
¢do da autoridade — permite inclusive diferengar os campos juridicos
do Direito Piblico e do Direito Privado.®’

59. L. Fernando Coelho (Fundagdes Publicas, p. 67). citado por Clémerson Mer-
lin Cléve (Elementos para um Discurso de Conceituacdo do Direito Administrativo,
p. 38), afirma que “[enquanto] o Direito Privado é a disciplina juridica do relac‘iorfa—
mento de pessoas dotadas do mesmo grau de autonomia e interdependéncia, o Direito
Pablico [4] a disciplina juridica que preside a integragdo da pessoa na grande organi-
zagiio social que a ultrapassa e caracteriza historicamente o fendmeno Estado™.

60. Nos dizeres de Jests Leguina-Villa, apés o advento do Constitucionalismo —
propulsor do Estado de Direito — a Administragao ¢ definida em funcéo dos “servigos
de interesses gerais prestados ‘com objetividade’, ou seja, sem inclinagdes partidrias™;
ou seja, “sem acepgdo de pessoas e conforme disponham as normas juridicas” (cf. "A
Constituigio Espanhola e a fuga do Direito Administrativo™, Genesis — Revista de Di-
reito Administrativo Aplicado 6/635).

61. Contra a distingdo entre estes dois ramos do Direito, . Sophia Papaefthy-
miou, “On the distinction between Public and Private Law”, in Aulis Aarino e Kaarlo
Tuori (orgs.), Law, Morality and Discursive Rationality, pp. 191-198. Apesar da apa-
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Para o paradigma em andlise, a apartagdo entre os dois campos
juridicos ¢ central.®? Enquanto o Direito Privado se ergueria sobre a
construcdo liberal da igualdade — eixo da autonomia da vontade e do
sinalagma contratual —, o Direito Publico, via de conseqiiéncia o Di-
reito Administrativo, se erigiria sobre o pressuposto da desigualdade
a priori,®* da supremacia existente entre a autoridade (o Estado) e os
sujeitos (os individuos integrantes da sociedade politica).®*

Enquanto o Direito Privado se estribaria em principios e normas
de coordenacio® aplicaveis a relagdes potencialmente de igualdade,
o Direito Puiblico se apoiaria em principios de normas de supra-orde-
nacdo, aplicaveis a partir de uma relagdo de superioridade e generali-
dade (supra-individualidade).” Tais aplicagdes somente poderiam ter
lugar no exercicio de uma fungdo estatal®® — & dizer, na persecugio de
um objetivo correlacionado com o bem comum.

A partir deste pressuposto de desigualdade® constroem-se ora
instrumentos de efetivagio da autoridade (poder de policia, clausulas
exorbitantes em contratos administrativos, desapropriagdo, poder dis-
cricionério etc.), ora institutos de limitac@o deste poder (principios da

rente discordincia, em parte convergiremos para a posigdo da autora no que tange a
impropriedade de se trabalhar com a distingdo nos dias de hoje. haja vista a interpene-
tragiio dos dois campos, a implosdo das barreiras metodolégicas entre eles e a coinci-
déncia de institutos. Estes pontos serdio objeto de nossa anélise pouco mais a frente.

62. V., neste sentido, Leén Duguit, Manuel..., pp. 41-47. Embora assinalando de
forma cléssica a dicotomia, Duguit afirma que o Direito Piblico e o Privado se assen-
tam sobre os mesmos fundamentos, diferindo apenas no tocante &s san¢des, aos efeitos
¢ a0s meios de obten¢io e implementagio de uma situagio numa e noutra area do Di-
reito (p. 47).

63. V., neste sentido, Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, “Conceito de Direito
Administrativo”, Revista da Universidade Catdlica de Sio Paulo XXVII/36. V. tam-
bém Héctor Jorge Escola, Compéndio..., 1984, v. 1, p. 60.

64. “I1 Diritto Pubblico & I’insieme delle norme giuridiche che regolano i rappor-
ti fra (...) Stato o altre ente pubblico in posizione di naturale supremazia rispetto al
cittadino, stante la prevalenza degli interessi da essi gestiti rispetto a queli facenti capo
al privato” (Germano Palmieri, Elementi di Diritto Pubblico, p. 8).

65. Héctor Jorge Escola, EI Interés Piblico..., p. 18.

66. Para uma critica a esse pressuposto, tomada pelo angulo das hodiernas rela-
¢des de consumo, v. Alberto Amaral Jr., Prote¢do do Consumidor no Contrato de Com-
pra e Venda, pp. 33-35.

67. Héctor Jorge Escola, El Interés Publico.... p. 19.

68. Idem, ibidem.

69. Umberto Cerroni, “Sobre la historicidad...”, Critica Juridica — Revista Lati-
noamericana de Politica, Filosofia y Derecho 3/91.
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funcdo, competéncia, motivagdo, publicidade etc.; equilibrio econo-
mico-financeiro: direito de defesa, direitos subjetivos piiblicos).

20. A igualdade, traduzida no principio da isonomia, apresenta-
se para o Direito Administrativo como algo externo, a ser respeitado
ndo pelo exercicio do poder piblico, mas no exercicio do poder pi-
blico, 0 qual, para existir, pressupde a desigualdade entre as prerroga-
tivas da autoridade e as dos sujeitos a ela submetidos (corolario da
soberania), por mais que estes sejam titulares deste poder e que entre
eles ndo se admita desuniformidade injustificada’™ de tratamento.”"

21. Como nos ensina Escola, por cuidar de regrar o exercicio da
autoridade, o Direito Administrativo presta-se a restringir e limitar di-
reitos dos particulares, justamente por ser o meio de exercicio “das
potestades e prerrogativas da Administragdo Piblica, sempre desbor-
dantes do Direito Privado™.” Porém — diz o renomado autor — “o faz
para possibilitar e assegurar o real e verdadeiro exercicio das liberda-
des e direitos individuais e para alcancar fins que a todos interessam,
porquanto sio de interesse geral ou comum”™.

Esta vinculacdo finalistica da atua¢io da Administragdo Publica
remete-nos a um outro elemento proprio ao Direito Administrativo,
este relacionado com a vinculagdo deste arcabougo tedrico com a fun-
¢do legitimadora do exercicio de poder politico.

22. Antes, porém, de enfocar o aspecto de legitimagdo do para-
digma, vale lembrar que esta construgdo propria do Direito e do Esta-

70. O adjetivo justifica-se porque no devir da funcao administrativa a diferencia-
¢iio entre os individuos € uma constante. Isso porque o exercicio do poder politico en-
volve também uma certa justica distributiva, uma alocacao desigual de meios em favor
do atendimento de necessidades da coletividade. Isso implica tratamento desuniforme
dos que sdo desiguais, a partir de pautas objetivas que interditam a desuniformidade
que ndo tenha lastro em razdes — sempre elas — de interesse coletivo, ou, se quISermos,
de um “fator neutro em relagdio as situagdes, coisas ou pessoas diferencadas™, Neste
sentido, v. 0 incomparavel livro de Celso Anténio Bandeira de Mello, O Contettdo Ju-
ridico do Principio da Igualdade, 3* ed., 9% tir, 2001,

71. Obviamente que observadas as condi¢des de desuniformidade natural entre
o0s homens ¢ seus reflexos em relagio & diferenciagio equalizadora na atuagdo do Po-
der Pitblico. Assim é que no atendimento de uma politica de assisténcia social deverda
Administracdo distribuir géneros apenas & populag@o carente. em detrimento mesmo
dos mais afortunados, que desnecessitam da prestagio. Ou mesmo quando o Poder Pi-
blico tece exigéneias de qualificagdo em concursos ou licitagdes pablicas de modo a
permitir que s6 acorram a estes chamamentos pliblicos aqueles particulares realmente
detentores de capacitagio minima apta a atender as necessidades publicas. V., neste
sentido, a célebre monografia de Celso Antdnio Bandeira de Mello, O Contendo Juri-
dico do Principio da Igualdade, 3* ed., 9 fir., 2001.

72. El Interés Puiblico..., pp. 18 e 19 (trad. nossa).
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do Modernos se prende diretamente ao modelo capitalista de produ-
¢io.” )

Nos dizeres de Rafaelle De Giorgi, o processo por ele denomina-
do “esquema iluministico mais propriamente modermno” estrutura a se-
paracdo entre Estado e sociedade (e, por conseqiiéncia, entre esfera
publica e esfera privada) a partir da perspectiva de homogeneizar to-
dos os interesses existentes na sociedade (por sobre as contradigdes
inerentes 4 estruturagio de classes) em torno de interesses gerais, co-
muns, universais e enredados em torno de unidades totalizantes. Com
isso intenta produzir um sistema racional de decisdes politicas.’

23. Pautado pelas condicionantes do sistema de produgdo, o Di-
reito Administrativo (como parte da formulagdo teérica do Direito
Modemo, a cujo paradigma mais amplo encontra-se atrelado o arca-
bouco tedrico enfocado neste capitulo) permite dotar o poder politico
de prerrogativas para sua atuacéo no sentido da manuten¢do e repro-
ducio da ordem capitalista e proceder aquela ja falada reserva de cam-
po de intervengdo, cingindo a 4rea de atuagdo do Estado aos limites
da esfera publica.”

D4, a um s6 tempo, meios de implementacdo do poder e garantias
de ndo-desbordamento dos seus limites. Ou seja, fornece as duas con-
dicionantes que sdo imprescindiveis & ordem capitalista e, segundo

73. Cf. Alaor Caffé Alves, Estado e Ideologia, pp. 211-252, especialmente p.
228.

74. S&o as palavras do professor italiano: “Na realidade, a diferenca entre Estado
e sociedade civil representa a forma de inclusfo de todos na sociedade, a partir de pers-
pectivas diferentes de cada sistema social e, em particular, da politica e da economia.
A unidade da sociedade apresentava-se como diferenca. Essa modalidade da represen-
ta¢io tomava legitima a destruicdo das classes sociais como representantes exclusivos
dos interesses parciais, abriria o caminho para a racionalizagdo ao perseguir o bem
comum e permitiria individualizar, na politica organizada regionalmente como Estado
ou como Nag#o, o sistema especificado, ao vincular o futuro por meio de decisdes pro-
gramadas” (Rafaelle De Giorgi, “Democracia, Estado e Direito na sociedade contem-
poranea”, Cadernos da Escola Legislativa 2(4)/25).

75. “En la ideologia politica del régimen burgués liberal dominante en el siglo
pasado, el Estado, poder publico por excelencia, tenia potestades limitadas. En su lu-
gar se vera la razén e su Constitucion material, pero, por ahora, es suficiente observar
que esta garantizaba una plena libertad de competitividad economica y la libertad del
conflicto social. Toda limitacién a tales libertades se convertia, por tanto, en ‘interven-
cionismo’, el cual no necesariamente estaba prohibido. En algunos casos de excepcidn
se admitia tal intervencion como también se admitia en situaciones que interesaban a
los grupos dominantes” (Massimo Severo Giannini, El Poder Publico: Estados y Ad-
ministraciones Publicas, pp. 21-22).
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Eros Grau, pressupdem a separagdo entre Estado e sociedade, “no que

¢ reforgada a dicotomia Direito Pitblico/Direito Privado™.”

Destarte — conclui o Titular de Direito Econdmico da USP —,
“toda atuagdo estatal é expressiva de um ato de intervengdo na ordem
social”.”7 O Direito Administrativo cumpre, portanto, a dupla fungéo
de, a um s6 tempo, efetivar e legitimar o poder politico.

24. Como ja aludido anteriormente, a intervengdo do Estado na
seara privada busca justificar-se como sendo um instrumento apto &
consecucio do bem comum. O Direito Administrativo, portanto, legi-
tima-se como arcabougo tedrico necessario a concretizagdo de inte-
resses que sdo, a um sé tempo, de todos e de ninguém em particular.

Tratou-se, pois, de engenhosa formulagdo da modernidade politi-
ca — e particularmente de seu filho dileto, o Liberalismo — pela qual
haveria uma vinculagio direta entre a existéncia do Estado (enquanto
detentor do poder decisério em tiltima instdncia) e as finalidades des-
te poder (desigual, concentrado, unilateral e dotado de prerrogativa
{iltima do uso da forca legitima’®), as quais a todos, supostamente, in-
teressaria ver atingidas.

O poder politico seria, pois, uma especial manifestagdo de poder
que se justificaria, reproduziria e manteria enquanto pudesse demons-
trar alguma utilidade™ aqueles que lhe sdo sujeitos — utilidade auferida
de forma abstrata a partir de “beneficios” fruiveis apenas coletivamen-
te (nfo como individuo,*® mas como membro de uma coletividade).
Nas palavras de Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, isto explica por
que os institutos juridicos sdo ordenados “para o Estado-poder alcan-
¢ar 0 bem comum dos individuos coletivamente considerados, como

76. O Direito Posto e o Direito Pressuposto, 3% ed., p. 126.

77. Eros Grau, O Direito Posto..., 3% ed., p. 126.

78. Gianfranco Poggi, Lo Stato: Natura, Sviluppo, Prospettive, p. 19.

79. Nio desconsideramos, aqui, a discussio entabulada por Habermas tendo por
parametro as formulagdes de Weber no tocante a contraposi¢do entre idéias e interes-
ses ¢ entre interesses materiais e interesses ideais (cf. Teoria de la Accion Comunicati-
va, t. I, pp. 251 e ss.). Somente nela ndo adentramos pois, para os efeitos do que ora se
arrazoa, fazé-lo implicaria desfocar demasiado o fio condutor do trabalho).

80. Resvalamos, aqui, no pensamento de Jeremy Bentham, na medida em que
nos afastamos um tanto de uma justificagio ética para a coesdo da sociedade (v. An
Introduction to the Principles of Moral and Legislation, 1970). Em que pese a esta
aproximagdo, nio adotamos como pressuposto que o interesse da comunidade corres-
ponderia “4 soma dos interesses dos diversos membros integrantes da referida comuni-
dade”. Para uma analise do raciocinio de Bentham e das posigdes utilitaristas, sob a
perspectiva contemporanea da teoria da representagdo, v., especialmente, pp. 211-231.
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elementos do Estado-sociedade, como particulares de um todo politi-
co”. 8

25. E neste quadrante que assume uma posigio central no para-
digma a nogdo de interesse publico. Tal conceito vai servir, na pratica
do exercicio do poder politico administrativo e na teoria do Direito
Administrativo, como uma verdadeira chave de abobada, capaz de
preencher os vazios do sistema, dar justificativa racional ao Direito e
conferir coesdo tedrica ao modelo juridico.

E a esta tltima suposi¢do que nos ateremos no proximo tépico.

IL3 A concentracdo, delimitacio e legitimacdo do poder politico:
o interesse publico

26. Parece-nos ser justamente em decorréncia dos trés pressupos-
tos acima indicados que a noc¢do de interesse publico ocupara um pa-
pel central no paradigma do Direito Administrativo.?> E que, como
anota Marie-Pauline Deswarte, o interesse publico cumpre para este
ramo do Direito o papel de instrumento (elo de concentragao), limite
(elo de delimitagfio) e fundamento (elo de legitimacdo) do poder.®®

26.1 Funcionaria como instrumento de efetivagfo do poder politi-
co, pois traduz o carater absoluto e perpétuo da soberania em suprema-

cia do interesse publico que molda as prerrogativas da Administragao
Publica.

26.2 De outro lado, serve de elemento de limitagdo do dmbito de
atuagio do poder politico (e, portanto, de delimitacdo dos confins en-

81. Principios..., v. I, p. 13. Neste mesmo sentido, v. Sebastido Alves dos Reis,
“Uma visio do Direito, Direito Plblico e Direito Privado”, Cadernos de Direito Tri-
butario e Finangas Publicas 21/12.

82. Laurent Richer é peremptério nesse sentido: “Le postulat d’une différence de
pature entre 1’intérét public et I’intérét privé est & la base du Droit Public” (“Service
public et intérét pivé”, Archives du Philosophie du Droit, t. 41, p. 293).

83. “Intéret générale, bien commun”, Revue du Droit Public et de la Science
Politique setembro-outubro de 1988, pp. 1.309-1.311.

84. “Ditas caracteristicas giram em torno naturalmente da singularidade dos sujei-
tos que o Direito Administrativo regula. A Administragdo Publica personifica o Poder
do Estado; & por isto uma potentior persona, um personagem poderoso, cujo comércio
juridico aparece penetrado pela idéia de poder publico. A Administragdo Publica, que,
como temos visto, assume o servi¢o objetivo dos interesses gerais (...) dispde para isto
de um elenco de poderes exorbitantes do Direito Comum, de um guadro de poderes de
atuacdo dos quais ndo desfrutam os sujeitos privados” (Eduardo Garcia de Enterria e
Tomas-Ramoén Fernandez, Curso..., p. 53).



78 REGULAGAO ESTATAL E INTERESSES PUBLICOS

tre as esferas publica e privada), na medida em que vincula sua atua-
¢do estritamente aquilo que possa ser justificado como necessario no

“influxo de uma finalidade cogente”.

Como lembra Fernando Herren Fernandes Aguilar: “O Direito
Administrativo ocidental capitalista [férmula que, ousariamos dizer,
trata-se de maneira diversa de se referir ao mesmo Direito Adminis-
trativo prdprio @ Modernidade de que aqui tratamos] se ergue, as-
sim, como um conjunto de técnicas juridicas de controle da agdo da
administracdo do Estado, com finalidade de impedir que a agdo do
administrador seja conduzida no interesse deste ou daquele particular

ou do préprio governante”.%

26.3 Por fim, por-se-ia como elemento de legitimagio do poder,
pois serve como fundamento (retérico ou efetivo) da existéncia e da
operacionalizagdo do poder politico como um todo e do poder politi-
co administrativo em particular, constituindo “o sistema ideal de legi-

timacio da autoridade nos paises submetidos ao Liberalismo™.*’

Ainda segundo Deswarte, a constrigdo da liberdade dos individuos
pelo Estado somente podera ser aceita por aqueles na medida em que
logre se apresentar como encarnagio da vontade de todos.

27. Sobre esta ultima fungfo cumpre tecer mais algumas conside-
racdes, ja que ela se pde importantissima para o desenvolvimento dos
topicos seguintes.

Estamos a nos referir ao carater finalistico (instrumental) do po-
der politico e de quanto tal fator influencia a construgio do Direito
Administrativo, concorrendo para colocar a nogéo de interesse publi-
co no centro do paradigma que lhe ¢ correspondente.

28. Voltando ao ja visto anteriormente, o exercicio do poder poli-
tico no Estado Moderno pressupde a incontrastabilidade e a primazia
do seu espago decisério (a esfera publica) frente aos outros poderes
sociais e demais interesses existentes na sociedade.

85. A expressio, extremamente feliz, foi cunhada por Ruy Cime Lima (Principios
de Direito Administrativo, 2 ed., 1939). O autor ¢, dentre os doutrinadores brasileiros,
talvez aquele que melhor sintetizou a centralidade da nogdo de interesse piiblico para o
juspublicismo, cunhando preciosas formulagdes como esta, nunca assaz citada: “Ad-
ministracdo, segundo nosso modo de ver, é a atividade do que ndo é proprietdrio — do
que nio tem a disposigdo da cousa ou do negdcio administrado”.

86. Controle Social de Servigos Publicos, pp. 24-25.

87. J. I. Chevalier, L Intérét Général dans I'Administration Frangaise, p. 325,
apud Marie-Pauline Deswarte, “Intéret générale,...”, Revue du Droit Public et de la
Science Politique, setembro-outubro de 1988, p. 1.309.
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Assim, como a soberania depende da construgdo de pressupostos
tedricos de divisdo entre os campos privado e publico, qualquer acio
levada a cabo dentro da esfera publica dependeria do seu atrelamen-
to a interesses gerais, beneficios coletivos, necessidades sociais. E
perfeita a sintese desta concepg¢do formulada, com maestria, por
Oswaldo Aranha Bandeira de Mello: o “Poder Publico harmoniza os
interesses das familias, harmoniza os interesses das organizagdes pro-
fissionais, harmoniza os interesses dos individuos (...) para atingir o
alto objetivo do bem da coletividade. Essa é a sociedade politica so-
berana”.%8

29. E neste quadro que o interesse ptiblico assume um lugar fun-
damental no modelo teorico do Direito Administrativo. Cumpre, como
dissemos, no campo juridico e especialmente na seara do “Direito in-
terno ao Estado por exceléncia”, de que nos falam Enterria e Fernan-
dez, papel semelhante ao exercido pelas nogdes de vontade geral ou
de bem comum na formulagio da Teoria Geral do Estado.?® Como en-
sina Maria Sylvia Zanella Di Pietro, “a expressdo ‘interesse publico’
aparece associada, com freqiiéncia, a outras expressbes semelhantes,
como ‘interesse geral’, ‘interesse coletivo’, ‘utilidade publica’, ‘inte-
resse difuso’, ‘bem comum’ e tantas outras, mencionadas ora com sen-
tidos idénticos, ora com sentidos diversos”.*

30. Porém, na construcéo tedrico-juridica do Direito Adminis-
trativo o interesse publico assume ainda maior relevo, pois que vai
emparelhar com a no¢éo de qutoridade na estruturacio de todo o ar-
cabougo tedrico em aprego.

A formulagdo acerca do que seja o regime juridico-administrati-
vo da qual nos da conta Celso Ant6énio Bandeira de Mello é exemplar
neste sentido. Para o notdvel juspublicista paulista, sobre o binémio
prerrogativas da Administragio/direitos dos administrados (a0 nosso
ver, uma das formulagdes correlatas & dicotomia publico/privado) si-
tuam-se os dois principios que conformam o conteitdo do sobredito
“regime juridico-administrativo”, a saber: a supremacia do interesse

88. “Sociedade e Estado”, RDP 15/52.

89. Odete Medauar afirma que “a expressdo ‘interesse publico’ pode ser associa-
da a ‘bem comum de toda a coletividade’, a percepgéo geral das exigéncias da vida na
sociedade” (Direito Administrativo Moderno, p. 145).

90. Discricionariedade Administrativa na Constituigdo de 1988, p. 153. Nessa
obra encontramos uma notavel sintese da evolu¢io do conceito matricial de bem co-
mum e de sua imbricagdo com a nocéo juridica de interesse publico (pp. 154-158).
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puiblico sobre o privado e a indisponibilidade dos interesses publicos
pela Administragdo.’!

30.1 Segundo o autor, o principio da supremacia do interesse pu-
blico coloca-se como verdadeiro “axioma reconhecivel no moderno
Direito Piiblico”, o qual, ao proclamar a supremacia do interesse da
coletividade sobre o de outro particular,” erige-se “como condigéo,
até mesmo, da sobrevivéncia e asseguramento deste ultimo”, verda-
deiro pressuposto “de uma ordem social estavel, em que todos e cada

um possam sentir-se garantidos e resguardados”

Resume Celso Ant6nio® tal principio afirmando que ele signifi-
ca “que o Poder Piblico se encontra em situagdo de autoridade, de
comando, relativamente aos particulares”, o que lhe confere prerroga-
tivas de “constituir os privados em obrigagdes por meio de ato unila-
teral” ou, em outras oportunidades, alterar relagdes juridicas preesta-
belecidas.

30.2 O outro principio fundamental do regime juridico-adminis-
trativo &, ainda segundo Celso Antdnio,” a indisponibilidade dos in-
teresses publicos. Esta vem definida como decorrente da circunsténcia
de que os bens e interesses que estariam sob a tutela da Administra-
¢do (porquanto e portanto, bens e interesses pliblicos) “néo se acham
entregues 4 livre disposicio da vontade do administrador”, pois o de-
tentor do poder politico teria no apenas prerrogativas e meios defluen-
tes da autoridade, mas também uma obrigacéo de exercita-los “nos ter-
mos das finalidades a que estdo adstritos”.

30.3 E, consoante Celso Antdnio, os dois principios “axiomati-
cos” sdo de tal relevancia para o regime juridico-administrativo®® aci-

91. Celso Antdnio Bandeira de Mello, Curso..., 13* ed. Ambos os principios, que
tém posi¢do angular na teorizagdo do autor (2 qual — deve-se reconhecer — influenciou
e influencia grande parte dos doutrinadores do Direito Piblico Brasileiro), orbitam em
torno da nocdo de interesse publico; ilustrando a centralidade do conceito para a estru-
turacio do paradigma aqui enfocado.

92. V. também Odete Medauar, Direito Administrativo Moderno, p. 146.

93. Celso Antdnio Bandeira de Mello, Curso..., 13* ed., p. 30.

94. Idem, ibidem, p. 31.

95. Tdem, ibidem, p. 34. Segundo o autor, “sendo os interesses qualificados como
proprios da coletividade (...) nfio se encontram a livre disposi¢io de quem quer que
seja, por inapropriaveis”.

96. Maria Sylvia Zanella Di Pietro, por seu turno, afirma que “o principio da
supremacia do interesse piblico constitui, sem divida alguma, um dos alicerces de todo
o Direito Ptiblico e, consegiientemente, também do Direito Administrativo” (Discricio-
nariedade..., p. 153).
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ma referido que somente & sua luz é que devem ser compreendidos
todos os demais principios®’ a que se submete a Administragéo, e que
constituem, portanto, as bases do Direito Administrativo Moderno (le-
galidade, obrigatoriedade da fungfo, isonomia, publicidade, inaliena-
bilidade, controle judicial, e outros que a doutrina cuidou de agregar
ou desdobrar).

31. Portanto, partindo-se do peso e do significado doutrinario do
raciocinio acima sintetizado, podemos afirmar que os principais veto-
res do “regime juridico-administrativo” (ou, dito de outro modo, do
paradigma com o qual aqui nos detemos) se enredam em torno da no-
¢do de interesse publico. Trata-se, na verdade, da idéia-forca que —
segundo Escola — “verdadeiramente sustenta e fundamenta todo o Di-
reito Administrativo”.%®

Forgoso reconhecer, portanto, a centralidade que tal formulaggo
ocupa no arcabougo tedrico do Direito Administrativo.

32. A questdo que se coloca, porém, € que, na mesma medida em
que a agdo do poder politico nos lindes do Direito (e do Direito Admi-
nistrativo, por suposto) somente se justifica se adequada a persegui-
¢io do interesse publico, de outro bordo, o arcabougo teérico deste
ramo juridico seré edificado sobre as bases do principio da supremacia
absoluta do interesse publico sobre o privado. Ao formular o princi-
pio a partir do conceito de supremacia, o paradigma em tela ja pre-
nuncia a idéia de que o interesse publico se contrapde aos interesses
privados, razdo por que deverd predominar, prevalecer, superar, sobre-
por, os interesses privados.”” Mais ainda, indica que o interesse ptiblico
se coloca como um ente uno, exclusivo, singular, em cada situagao
concreta, que rivaliza com os interesses privados, estes necessariamen-
te plurais.

97. Celso Antdnio Bandeira de Mello, Curso..., 13% ed., pp. cit., pp. 26-29.

98. El Interés Publico, p. 32.

99. Esta formulagio ¢ perfeitamente sintetizada por Edmir Netto de Aradjo:
“Como a esse comando [o comando disciplinador da vida social pelo Estado] so
deferidas essas atribuicdes de interesse geral, ele terd o poder de ditar regras gerais de
comportamento para a vida em comum, que deverdio por todos ser obedecidas, e tais
regras e atos, de interesse geral (piblico), devem preponderar sobre os interesses dos
particulares. Uma vez que o interesse geral prepondera sobre o particular, o regime
juridico das relagdes da entidade com seus integrantes € exorbitante do Direito Co-
mum” (“Os principios administrativos na Constituigao de 1998”, Revista da Procura-
doria-Geral do Estado de Sdo Paulo, dezembro de 1990, p. 135).
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Tal concepgdo encontra explicagdes historicas.'™® De fato, cons-
truido como oposi¢&o ao individualismo vigente no periodo anterior,'"!
no qual prevaleciam os interesses individuais, privados, “chegou-se
facilmente & falsa idéia de que sua negagdo [dos interesses privados]
representaria o interesse comum”.!%2 Isso na medida em que — segun-
do Caio Técito — o “Poder Piiblico foi convocado a disciplinar e con-
ter a atividade privada, sujeitando-a aos principios do bem comum e
da justica social”.!%

Segue dai subjazer & propria nogéo de interesse publico, sobre 0
qual se apdia o Direito Administrativo, um pressuposto de oposigéo,
de embate,'% de afirmacio pela negagdo, segundo o qual a consagra-
cdo do interesse publico se oporia essencialmente aos interesses pri-
vados e, destarte, somente se efetivaria a partir de algum sacrificio ou
restricdo de interesses dos particulares.'® Algo que, alids, se prende
diretamente & dicotomia entre as esferas publica e privada,'®® sobre a

100, Para um apanhado da evolugdo historica da nogéo de inferesse publico, ain-
da que de forma um tanto genérica, v. Sueli Solange Capitula, “Interesse publico —
Principio constitucional implicito”, Cadernos de Direito Constitucional e Ciéncia Po-
litica 17/170-187. Para um apanhado histérico da dicotomia ptiblico/privado e sua re-
lagio com a construgdo do pensamento juridico, v. Guglielmo Nogera, Il Binomio Pub-
blico/Privato nella Storia del Diritto, 1989.

101. Cf. Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Direito Administrativo, p. 62.

102. Femando Herren Fernandes Aguillar, Controle Social..., p. 25.

103. “Evolucdo histérica do Direito Administrativo”, Temas de Direito Publico,
v.1,p. 3.

104. V., por exemplo, Dibgenes Gasparini, Direito Administrativo, 2* ed., p. 14

105. Este cardter de oposigio necesséria entre interesse piblico ¢ interesses pri-
vados & bem ilustrado com exemplo extraido de outro campo do Direito Pablico, o
Direito Penal. O art. 321 do Codigo Penal (reflexo da visdo que se tinha da Adminis-
trado Piblica nos idos de 1940) cuida do apenamento da advocacia administrativa.
Indo ao tipo penal, vamos verificar que a conduta punivel ¢ exatamente o0 patrocinio
perante 2 Administragdo Piblica de interesse privado. Conjugando o tipo com sua _ﬁ—
gura qualificada, prescrita no seu pardgrafo \nico, percebe-se que a conduta tipica
prescinde de ser ilegitimo o interesse privado “patrocinado™. Revela-se ai a falsa opo-
sicdio entre interesse piiblico e interesse privado, pois que torna apenavel a conduta de
servidor que simplesmente respalda ou encaminha perante a Administracdo legitimo
interesse de particular, Decorre dai o fato de que & norma penal pressupde a impossibi-
lidade de o agente piblico estar a agir na consumagio de interesse publico que coinci-
da com o interesse privado de terceiros, indicando um a priori légico de que o interes-
se privado necessariamente se contraporia ao interesse puiblico. Em suma, subjaz éque%e
tipo penal uma oposi¢io frontal entre o interesse piblico e o privado, como se tais
interesses ndo pudessem ser, em alguns casos, coincidentes.

106. “La distinction public/privé implique une représentation dichotomique, bi-
polaire, de la vie sociale. La societé est censée éfre formée de deux sphéres distinctes,
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qual nos debrugamos no capitulo inicial, vista a partir do primado do
publico, de que nos fala Bobbio.!”

33. Essa oposi¢fio negativa vai encontrar solidas criticas na dou-
trina,'%® porém a elas voltaremos mais adiante. O que realmente im-
porta, por ora, ¢ que a idéia de contraposigdo entre interesse pliblico e
interesses privados e a singularidade daquele colocam, logicamente, a
questiio da identificacdo do que venha a ser o interesse publico. Se a
Administracio Piblica é concebida como sendo “uma modalidade es-
pecifica de alcangar o interesse publico”,!” ¢ incontornavel a discus-
sdo acerca do que venha a ser o interesse publico ou, quanto menos,
quais os elementos que podemos vislumbrar para aferir onde este resi-
de em cada caso concreto.

Vejamos primeiro os problemas subjacentes a defini¢o para, de-
pois, ponderar as questdes relacionadas a sua aferi¢do.

34. O conceito de interesse piblico é daqueles em que, apos gran-
de esforgo de pesquisa e reflexdo com vistas a tentar defini-lo, con-
clui-se por indagar: mas para qué, mesmo, importa defini-lo?

E que — como adverte Dalmo Dallari — existe uma “impossibili-
dade de consideragdo genérica, prévia e universalmente valida do que
seja o interesse publico, revelando-se inevitavel a avaliagio pragmatica
do que ¢ interesse pliblico. Em cada sitnagdo sera indispensével fazer
a verificagdo, uma vez que ndo ha um interesse publico valido univer-
salmente”.’'® Ou — como afinma Pizzorusso — néo se cuida de uma ex-
presséio “direta e univocamente definivel”.!!!

séparées par une cloison étanche: d’un cdte, la sphére privée, fondée sur la libre iniciati-
ve individuelle et structurée autour des rapports d’interaction qui se nouent entre les indi-
vidus et les groupes. (...) de ’autre, la sphere publique, condensant les rapports d’autorité
et de contrainte, qui intégre 1’ensemble des fonctions de direction et de gestion de la col-
letivité. (...) la différenciation du public et du privé reléve ainsi de cet ‘art de la sépara-
tion” qui, (...), est au cceur de la pensée libérale” (Jacques Chevallier, Public/Privé, p. 6).

107. A qual, segundo o autor, se finda sobre a contraposicdo do interesse cole-
tivo ao interesse individual e sobre a necessdria subordinacdo, até eventual supres-
séo, do segundo pelo primeiro, bem como sobre a irredutibilidade do bem comum a
soma dos bens individuais, e portanto sobre a critica de uma das teses mais correntes
do utilitarismo elementar (Estado,..., 3" ed., p. 24).

108. V. Héctor Jorge Escola, £/ Interés Publico..., pp. 36 € 235 e ss.

109. Idem, ibidem, p. 44.

110. “Interesse publico na contratagdo das entidades da Administragéo descen-
tralizada”, Suplemento Juridico da Procuradoria Juridica do Departamento de Estra-
das de Rodagem 126/9-15.

111. “Interesse pubblico e interessi pubblici”, Rivista Trimestrale di Diritto e
Procedura Civile, margo de 1972, p. 68 (trad. nossa).
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Alguns autores procuram segmentar o enfoque (}o -.::opcelto a pglrhr
de abordagens metodologicas diversas''> (enfoque juridico, econdmi-
co, sociologico ou ainda metassociolégico'), dando trilhas tedricas

para reflexdo do tema sem deixar de transparecer uma certa perplexi-

dade diante dele, como bem aponta Dallari.""*

Contudo, também destes esforgos resulta a conf:luséo bem sinte-
tizada por Stephen Bailey ao afirmar que a't{entf?l:dade ’do conceiltci
de interesse piablico para a modernidade politica “nao esta na sua cla

ridade, mas na sua intromissdo caprichosa e persistente nos didlogos

» |13
{ntimos e manifestos de governantes e governados”.

O que podemos afirmar, seguindo o escolio dli Da‘ila:ri, € que 10
interesse pliblico ndo admite uma “defmigéo-t‘ela‘ A aphcaveé a qual-
quer situacio em que ele se coloque.'!” Porém, ele se prende a um

112. V. Carl J. Friedrich (org.), O [nteresse Puiblico, especialmcnt;z_ PP- 25;)3;5 i
. “Oi iblico: chave essencial da politica publica’.
113. V. Gerard Colm, “O interesse piblico: ¢
in Carl J. Friedrich (org.), O Interesse Pa}blfco’, PP- k26_-22?. Segu{u:lu COII::E,:: t:nat;c;qeti
metassociolégico difere do meramente socioldgico pois, embora leve em )
tos axiologicos, parte de um pressuposto pelo qual apenas um sistema fun
de valores é reconhecido. . .
: 114. “Interesse piblico...”, Suplemento Juridico da Procuradoria Juridica do
b i3
Departamento de Estradas de Rodagen 126 o o
v 115, “O interesse piblico: alguns dilemas funcionais™, 1n Carl J. Friedrich (org.),
O Interesse Publice, p. 113. o . e
116. Héctor Jorge Escola ensaia uma de_ﬁplqao nos seguintes termos: gl ;?;:r;z
pliblico es el resultado de un conjunto de indmdu::.lozsé ;:ompam%r;sdy c:lt:gismsecum_
itari indivi asignaa a comuni conse
un grupo mayoritario de individuos, que se : e O .
i i uerer axiologico de esos
cia de esa mayoria, y que encuentra su origen en el g * e gy
i i to v determinable, actual, eventua 3
apareciendo con un contenido concre - Bt 8 e
i de ellos, que pueden reconocer en €l su p
personal y directo respeto d _ D s
i i do sobre los intereses individuales qu ) O
B s i in aniquilarlos” (El Interés Publico..., pp.
fecten, a los que desplaza o substituye, sin aniqj I ‘
?4;-;2;) Em quctl: pese o esforgo do célebre publicista, g te}\ttat:\ a ;e;t:lll;?i :c:aéfi ;r: 1;;2
i e 3 itéri irigdo do interess -
interessante ajuntamento de CritCrios para perquirican ; sl
i i taria dos individuos convivenies
refletir as expectativas de parcela majori nvive 1R
a i v tual — v.g., historicamen 7
de: ndo deve ser abstrato e mdetcrmmadq, glcve_ sera - g
13 i individuais dos quais, em suma, provem) do
e ndo serve para anular os interesses in o
icdo util, tai i dos seus elementos construtivos.
definicio Gtil, tais a abrangéncia ¢ a abertura S on
Tt;:;aies a ficﬁnioﬁo desenhada por Escola nos remeteria g {egréa(:ipﬁg:‘lr;ai ngel;:lal
: trou Celso
ja inimeros outros problemas, como berrf ('iepons Celso | il
Znéimécmcia: a Regra de Maioria como Critério de Legitimagdo Poltrrcc‘:. 199: ).m
117. Decidindo sobre a amplitude da iegitimaciﬁg prqce_ssua_l conf_‘enda pelo SO
82, 111 d;'J Cédigo de Processo Civil para o Ministério Publu[:{; ééater}flr no gg;e;m
ando ubli i i eral consi
istente interesse publico, o egrégio Supremo Tribuna eral co u
9:? ::a:fészlcenceada caso c];ncreto deve o julgador 1daqt:ﬁcar a existéncia ?gor;ao ]:l;
interesse piblico” (RE 90.286, rel. Min. Djaci Faledo, j. 28.9.1979, RTJ 94/902).
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substrato cultural disperso pela coletividade (designada pelo autor ge-

nericamente como “povo”), ainda que considerando a heterogeneida-
de desta.''®

35. Em que pese a dificuldade de definig@o,''® a doutrina tem pro-

duzido importantes elementos de classificagdo e de delimitagdo con-
ceitual.

35.1 Uma das mais importantes contribui¢cbes neste sentido foi
aquela perpetrada pela doutrina italiana — Renato Alessi'?® a frente —
a0 apartar os interesses (publicos) primdrios dos secunddrios. Por esta
classificagdo, aqueles — primarios — seriam os interesses priblicos efe-
tivos, reais, correspondentes aqueles albergados pela coletividade
como um todo, verdadeira razio de ser do poder politico. Os interes-
ses secundarios, ainda que referenciados pelos entes piiblicos, seriam
aqueles tidos pelo Estado enquanto sujeito de direitos diverso do todo
social. Nesta toada, os interesses secundarios somente poderiam ser
efetivados pela atuagdo da Administragdo Publica se e quando abso-
lutamente convergentes com os interesses primarios. Assim, foi possi-
vel & doutrina divisar no mbito da nogéio genérica de interesse piiblico
(i) os interesses do Estado fruto da outorga de poderes pela sociedade,
(ii) e aqueles interesses do Estado enquanto esfera piiblica personali-
zada nos moldes do que asseveramos no capitulo anterior.

35.2 De outro lado, os processualistas oferecem significativa con-
tribuigdo ao expor a diferenciagio entre interesse publico, interesses
coletivos e interesses difusos, considerando-os, todos, espécies do gé-
nero interesses meta-individuais.'*! O primeiro (interesse piblico),

mesmo aresto vemos que o interesse pitblico referide no Cédigo “quer significar um
interesse geral ligado a valores de maior relevincia, vinculados aos fins sociais e as
exigéncias do bem comum que a vontade prépria e atual da lei tem em vista”.

118. Dalmo de Abreu Dallari, “Interesse publico...”, Suplemento Juridico da Pro-
curadoria Juridica do Departamento de Estradas de Rodagem 126/14. Em igual sen-
tido parece ir Escola (El Interés Publico..., p. 31).

119. A qual — segundo José Eduardo Faria — cumpriria um papel de assegurar
condigdes institucionais para que “o sistema social possa viver em paz, mediante o
recurso a expedientes retdricos para neutralizar a impossibilidade de se formular, em
termos substantivos, um sentido indiscutivel, homogéneo e congruente de interesse pii-
blico™ (Direito e Economia na Demaocratizacio Brasileira, pp. 75-76).

120. Sistema Istituzionale del Diritto Amministrativo Italiano, 1960. V. também
Instituciones de Derecho Administrativo, t. 1, 1970.

I21. As linhas que adiante se resumem foram extraidas do texto de Ada Pellegri-
ni Grinover, “A problemética dos interesses difusos”, in Ada Pellegrini Grinover (org.),

A Tutela dos Interesses Difusos, pp. 29-45,
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sintomaticamente tratado no singqlar, a dg?renga (_ios outros dm?l,;:;
ria aquele “de que todos compartilham”. Qo?etwos s?narrf aq eles
interesses correspondentes a uma_dada} colet1v1_dad”e] 763 aque ;s qmte_
integram “a partir de um vinculo _]uI;idlCO definido™. ™ Por 1m;1 e
resses difusos seriam aqueles “que nao enc?ntrarn apoio e’fnd.um M
r;ﬁo-basé bem definida”,'?* mas em “situagdes relacionais” disse

das pela sociedade. . )

Desta formulagéo, extremamente relevante na; d1.sc.ussc'>es e1eri
torno da legitimagdo para tutela de inte,resses meta—1nd1v1du‘als, lp;rr -
tendemos, por ora, apenas extrair o cardter maﬁrcada_merfte Smizg art
zado, monolitico, unico, de que s€ reveste a_rzo.cao de zm:‘zrl esse p o dé.l
Na visdo de outro processualista “& a unanimidade soci » poIs c.la <
ao interesse publico uma de suas mais marcantes caracterlsgga;muns
rejeigdo a idéia de contraprincipios ou contra-interesses,

R N JAVE]
no campo de outros interesses tipicamente supra-individuais”.

Exsurge, pois, inerente 4 nogdo tra'dicional d_e 1n;e1i‘_es§§opébi1;i§:
que ele seja um conceito sempre preced}@o do artjgod e lmlusividade-
resse piiblico), reportando-nos sempre a impressdo de exc ﬁbnc(;
haveria um e apenas um interesse que se pode reputar como P e
em cada manifestagio do poder politico. E aeste mteressel, ;ligd ade’
se oporiam vérios interesses privados, gt_on.:uzados peia cole < Se:
Inadmitir-se-ia a coexisténcia ou a conﬂlt}wdade de mteref.sez g il
jam supra-individuais ou transindividuais, para langar mao
mental teérico dos processualistas. N

No ambito do paradigma aqui estudado., ai.n(%a' que vagc; e genf;:
co, o interesse publico seria abso;’u’ro‘, uno, indi wsnre.! e e'xf usezrx;lo(,:ada
bendo ao operador do Direito Adn:umstratwo saber t{h\;lsia- o,
situacgdo concreta, a partir dos parametros pos‘tos pe ~a1 el. N

36. Neste passo, parece possivell vqltar a fu‘nc';ao d.e leIgJI :él:r;m
que o interesse piblico exerce no Direito Aémsmstratngodetermma:
pois € justamente por cuidar de uma fotl"muiaf;ao aberta e biﬁm et
da, porém também singular, que 2 1o¢ao de 111teressedpuJ cybion ;Erdo
mitir que o paradigma se apresente — nas palavras de Jo

122. Ada Pellegrini Grinover, idem, ibidem.
123. Idem, ibidem.

124. Idem, ibidem. . 5w
jamin, “A i icio da Aldeia Global”, in Edis Mi
. Anténio Herman Benjamin, A insurrei¢do da Alde ’
laré ((jrzgs] A];&Oo Civil Publica: Lei n. 7.347/85 — Reminiscencias ¢ Reflexdes Dez Anos

Depois, p. 91.
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Faria — “seguro e elastico, justo e compassivo, socialmente eficaz e
moralmente eqiiitativo”, conseguindo equilibrar, conforme o momen-
to historico, “as intrincadas relagdes entre o individual e o coletivo,

(...) entre a liberdade de cada cidaddo e as exigéncias de natureza co-
letiva™, )26

E Justamente por se entrepor aos dois vetores, contraditorios, em
torno dos quais se edifica a modernidade politica (soberania — unicida-
de, singularidade — e separagdo das esferas piiblica e privada — diversi-
dade, pluralidade) que o interesse piiblico tem que ser uma “caixa de

ressondncia entre os diferentes valores de cada membro da socieda-
de”.127

O convivio com essa contradigdo entre os dois vetores ¢é possivel
exatamente porque a no¢do de interesse piiblico, a0 mesmo tempo em
que ¢ central para o Direito Administrativo, é suficientemente vaga e
aberta para admitir, ao longo do tempo, variagdes, adaptagdes ¢ utili-
zagGes que asseguraram a permanéncia do paradigma,'®® ainda que tal
processo trouxesse em si o embrifo de sua crise.!?®

37. A supra-enfocada questdo da indeterminacio conceitual, con-
soante acima delineada, remete-nos a outra, tanto mais relevante. Nas
palavras de Pizzorusso, “o problema que realmente deve ser enfrentado
por quem se debruga sobre a fungio do interesse publico no Direito
ndo consiste em elaborar uma defini¢do mais ou menos exauriente e
precisa, mas sim estabelecer como se procede, segundo o Direito, a
identificacdo do interesse publico”.!

E o que intentamos fazer na seqiiéncia.

126. Direito e Economia..., p. 77.
127. José Eduardo Faria, Direito e Economia..., p. 77.

128. Calha aqui, perfeitamente, a colocagio de Gunther Teubner. Analisando a
crescente funcionalidade do Direito, alude o autor alemio a crescente necessidade de
flexibilizagdo do Direito, de modo a oferecer maleabilidade para absorgo e processa-
mento de conflitos tipicos de sociedades complexas. Diz Teubner que exemplo para-
digmatico disso podemos encontrar nas clausulas gerais como, diz expressamente,
ocorre com “interesse piblico”. Afirma Teubner que “a abertura e indeterminacio de
tais clausulas torna-as particularmente apropriadas ao tratamento dos conflitos entre
esferas sociais auténomas” (O Direito como Sistema Autopoiético, pp. 230-231).

129. Cf. Emnest S. Griffith, “Os fundamentos éticos do interesse publico”, in Carl
J. Friedrich (irg.), O Inferesse Publico, p. 26.

130. “Interesse pubblico...”, Rivista Trimestrale di Diritto e Procedura Civile,
marco de 1972, p. 68 (trad. nossa).



88 REGULACAO ESTATAL E INTERESSES PUBLICOS

IL.4 O Direito Administrativo .
e a concretizacio/interpretacio do interesse publico

38. Vimos héa pouco que o paradigma do Direit(? Administrativo
pressupde que o poder politico cingido na esfera pﬁbhf:a somente .pod.e
ser exercido com vistas ao atingimento daquelas finalidades que justi-
ficam a outorga deste poder pela sociedade.

Tal construcéo representa um mecanismo do Direito Moderno
para delimitagdo da esfera piblica e legitimacdo deste poder perante a
sociedade.

Na dicgio de Paolo Biscaretti Di Ruffia “todas as ﬁnq6es do Es-
tado” revelam-se a um s tempo “livres e vinculadas: livres porque,
consideradas em seu conjunto, encabegam todo o poder de governo
soberano do Estado, e vinculadas porque nenhum 0rgao pode ultra-
passar os limites que lhe foram impostos”, devendo exercer ta.l poder
nas funcdes e modalidades “requeridas pelos correspondentes interes-

i 5 » 131
ses plblicos que deverao ser tutelados”.

Ainda que variem os instrumentos de atuagfo do E;tado Mc’>der—
no, conforme variem suas fungoes desde um modelo 11beira1 a‘Ee um
modelo intervencionista (inclusive chegando & configuragao hO_]le'VG-
rificada), seus pressupostos permanecerao atrel;ados'. aos eixos ba51cqs
da concepgio originaria do Estado ao qual estdo hﬂgac_los: a primazia
da autoridade publica sobre os particulares (decorréncia da} soberania
caracterizadora do poder do Estado'*?); a reserva de limites para o
exercicio da atividade estatal — limites, estes, cuja amp_hmde ?'al‘lfl,
mas que sempre estdo presentes (de_corréncia da grapde d1c0t9m1_afpu-
blico/privado de que nos fala Bobbm‘”)g ea necessidade de justifica-
¢40 da atividade estatal com vistas a0 atingimento das finalidades co-
letivas. N

Em qualquer hipétese, os limites da atuagdo do poder polmcq na
consecugdo das finalidades coletivas que lhes eram.conﬁadas_ seriam
ditados pela lei. Ninguém melhor que Afonso Rodrigues Qulero para
‘lustra-lo. No seu célebre trabalho monografico sobre 0 de'S\_fIO dt_a po-
der, o publicista, enfocando a questio da margem de discricionarieda-

131. Direito Constitucional — Institui¢des de Direito Ptiblz‘cio, p. 134. _

132. Para uma critica da utilizagdo do conceito QC soberama~par3 caractgrlzar o
poder enfeixado pelo Estado contempordneo v. Anténio Assumpgao, O Estado con-
temporaneo — Aspectos formais”, RDP 14/162.

133. Cf,, uma vez mais, Estado, Governo e Sociedade, 3* ed., pp. 13-31.
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de que possui a Administragio, assevera que, em tese, “o legislador
marca, na categoria objetiva do interesse publico, a medida que deve
ser tomada como Gnica legal”.!3*

Assim posta a questdo, pareceria bastante simples a estruturagdo
da atividade administrativa dentro do Estado de Direito. Ela seria sim-
ples quando o exercicio da competéncia ou da fungdo piiblica decor-
resse direta e explicitamente da norma.

Com efeito, o principio da legalidade cumpre a fungéo de preen-
cher uma lacuna funcional no paradigma do Direito Administrativo.
Segundo seus cinones, o contetido e os limites do exercicio da autori-
dade estariam insculpidos na lei. Destarte, o poder politico — detentor
de prerrogativas exorbitantes ao Direito Comum — somente poderia
ser exercitado nos limites e para atingimento das finalidades (de inte-
resse publico) prescritas na lei.'** Como ensina Ernst Forsthoff, é a
existéncia de um interesse geral no exercicio das fun¢des administra-
tivas que explica e justifica os poderes excepcionais detidos pela Ad-
ministragdo. '3

Neste quadrante, estamos diante do processo de positivagéo do
interesse publico, segundo o qual tal interesse seria exata e unicamen-
te aquele que a lei definisse como tal.

Dai o carater absoluto da nog¢do de inferesse publico. Segundo
Bobbio essa absolutizagdo do conceiio seria fruto da monopolizagio
do Direito por parte do legislador, processo que se afirma desde o Ab-
solutismo e que se fortalece com o Liberalismo.'’

39. Porém, com o crescimento das fungdes do Estado'*® e com a
crescente ampliagdo da margem de indefinigdo do que sejam as finali-
dades coletivas justificadoras do exercicio do poder politico, esta teo-
rizagdo tornar-se-a problematica.

Deixemos falar Massimo Severo Giannini. Para o grande publi-
cista italiano, no Estado Liberal (previamente ao que ele designa de
Estado Pluriclasse) “a teorizagdo dos juristas era muito simples: de

134. Reflexdes sobre a Teoria do “Desvio de Poder”, p. 72.

135. Tal canone vem expresso no “principio da reserva legal”, segundo o qual no
Direito Publico vale o pressuposto de que a autoridade s6 pode agir onde ¢ quando a
lei expressamente autoriza, ao contrario do mundo privado, onde se pode agir como,
onde e sempre que a lei ndo vede.

136. Tratado de Derecho Administrativo, pp. 25-26.
137. 1l Positivismo Giuridico, pp. 37 e ss.
138. Massimo Severo Giannini, Diritto Amministrativo, v. 2, p. 110.
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um lado se punham 0s interesses dos particulares, rePO{tados ao prin-
cipio da autonomia privada; do outro o interesse publico, enﬁendldo
como interesse da generalidade, da inteira coletividade estatal”.

Com o advento do Estado de Bem-Estar Social ‘(ou Es‘lc;fdo’Plun-
classe) — diz Giannini — emergem a inadequacdo e & msui?menma des-
ta teorizagdo, “porquanto 0S interesses de grupos heterogeneos foram,
uns e outros, qualificados como publicos e tuteladgs como tais pelo
Direito Positivo”. Ademais, a complexidade intensifica-se com 0 ad-
vento da conflitividade (oposi¢@o) entre interesses, amp.los,hcoletlvos,
de grupos diversos. Por fim — diz G?anmni —, tal _comphcs'tqa‘o se a';:lo-
luma quando “o legislador opta por imputar a entidades pubhca_s o ;-
sempenho de atividades tocantes a uma vasta parcgla da ,(,:olet%wda e
e que implicam a atuagao como empreendedores 1_)1'1vadc.)sl : Dai(; 1(5011.
cluir que hoje, na realidade, “os interesses de 'rqmtos s:,u_]eno,s? ?j; icos
se apresentam idénticos 20s interesses dos sujeitos prwa{ios =

40. O Direito Administrativo esta diretamen'fe r.elac10nado a fun-
¢do que este Estado, através da Administragdo Pu})ilca, exerce ;:\irap-
te e para a sociedade.'*” Como assevera, em feliz passagem, 1 aria
Jodo Estorninho: “Existe uma relagao inevitavel entre 0s r_{lodglog de
Estado’ e as teorias das formas de atuacdo da Administracdo Publica.
Na verdade, o ‘modelo de Estado’ adotado em Cs_erto momer.lto e em
certo local determina, desde logo, as fungbes que incumbem a respec-
tiva Administragdo Piblica. De fato, 0s ﬁ_ns que 0 Estaf:l(_)' se propoe
prosseguir condicionam de forma indissociavel as atnbmqoﬁes das‘ ;;esr-
pectivas entidades administrativas; por sua vez, essas funcdes atribul-
das 3 Administragdo Publica determinam as formas de organizagao €
as formas de atuacio que por ela sdo adotadas”.'¥) -

Numa concepeio liberal classica de Estado (o Estado minimo,
voltado exclusivamente para as fungoes de seguranca e estab;hza.cao
das relacdes sociais) a normatizagéo das fqncoes do Estftdo pratica-
mente confunde-se com as liberdades pﬁbhcas:. O conteido do. m;e-
resse piiblico ¢ simples: reside em assegurar a l‘lbcrdaclle dos parncuda-
res, evitando intervengdes desnecessarias na_v;da social, observando-
se os parimetros que viriam prescritos em lei.

Num contexto de um Estado provedor, fortf.mente grgando atra-
vés de politicas publicas, o campo de manifestacio da atividade admi-

139. Idem, ibidem, v. 2, p. 111 (trad. nossa). . i
140. V., neste sentido, a introdugao de Carlos Ari Sundfeld ao texto Declaragdo

de desnecessidade de cargos piblicos”, RTDP 6/128.
141. 4 Fuga...,p. \7.
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nistrativa cresce e se potencializa.'*> Expressar e explicitar o que seja
o interesse publico na lei mostra-se mais complexo, pois este interesse
se aproxima e se envolve com os interesses (ou necessidades) concre-
tos, materiais, de parcelas do todo social.

Variando as fungdes e objetivos concretos perseguidos pelo po-
der publico, variardo os instrumentos e institutos deste ramo juridico.
Assim, a titulo de exemplo, o Estado contrata particulares a fim de
lhes cometer tarefas imprescindiveis para prover as necessidades so-
ciais (criando novos ramos do Direto Administrativo — v.g., as licita-
¢es e a teoria dos contratos administrativos'#’); precisa arregimentar
contingente cada vez maior de pessoal para exercer novas e crescen-
tes funcdes burocraticas (criando-se a matéria atinente ao servidor pi-
blico); tem que prestar servigos essenciais (abrinde campo para se de-
senvolver a teoria do servi¢o publico, das concessdes deste etc.). Al-
guns autores — como Habermas — sustentam, inclusive, que este cres-
cimento da 4rea de atuacdo estatal e a conseqiiente adogdo de meca-
nismos juridicos proprios do Direito Privado teriam levado ao colapso
das classicas categorias de Direito Ptiblico e de Direito Privado.'*

41. Como nos ensina Jesus Leguina-Villa, a sele¢do dos interes-
ses existentes na sociedade que merecem ser tomados como interesses

142. Cf. M. S. Giannini, £/ Poder Publico:..., p. 45. Nio se pode deixar de ter em
vista que o Direito Administrativo se desenvolve com maior velocidade quando o Estado
assume fungdes que anteriormente ndo lhe eram cometidas, particularmente com o ad-
vento do Estado de Bem-Estar. V., neste sentido, dentre tantos, A. Gordillo, “Las tenden-
cias actuales del Derecho”, in José Luis Sobranes (org.), Tendencias Actuales del Dere-
cho, p. 185. Este desenvolvimento, porém, vira prenhe da crise deste ramo juridico.

143. A respeito da questio — outrora candente, hoje entre nés praticamente supe-
rada — da contradigio entre a idéia de contrato, pressupondo a liberdade e igualdade
entre avengantes, e a idéia de Direito Publico, baseada, esforgamo-nos por afirmar, nas
prerrogativas desuniformes, na desigualdade e na subordinag@io do administrado frente
a Administracio, vale referir instigante e consistente estudo de Sérgio Resende de Bar-
10s (Liberdade e Contrato, 1995) no qual o autor enfoca a licitagio e o contrato admi-
nistrativo a partir de um pano de fundo das relacdes de liberdade e da contratualistica
subjacente & Teoria do Estado. Quanto ao ponto especifico aqui referido, v. pp. 51-62.

144. “Por fim, o sistema juridico privado é invadido pelo crescente nimero de
contratos entre o0 Poder Publico e pessoas privadas. (...) a desigualdade dos parceiros,
a dependéncia de um em relago ao outro, dissolve também aqui o fundamento da rela-
¢io contratual rigorosa; (...). Com a fuga do Estado para fora do Direito Piblico, com
a transferéncia de tarefas da Administragio Piblica para empresas, estabelecimentos,

corporagdes, encarregados de negdcios semi-oficiais, mostra-se também o lado inver-
so da publicizacdo do Direito Privado. ou seja, a privatizagio do Direito Piblico. Os
critérios classicos do Direito Piblico tornam-se caducos uma vez que a Administracdo
Publica se utiliza de meios do Direito Privado mesmo em suas fungdes de distribuir,
prover e fomentar” (Habermas, Mudanca Estrutural na Esfera Piblica, pp. 180-181).
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publicos caberia em um primeiro lugar ao legislador, e em segundo,
conforme a margem da abertura deixada pela lei, aos o6rgéos de gover-
no no exercicio da sua fungéo de dire¢do politica, respeitadas as mar-
gens de competéncia definidas constitucionalmente.'*

Sempre houve uma margem deixada pelo legislador para que o
exercente do poder politico delimitasse o que viria a constituir, con-
cretamente, o interesse publico em cada manifestagdo do poder politi-
co na seara administrativa. Porém, com o crescimento das areas e for-
mas de atuagio do Estado essa margem amplia-se enormemente.!46
Quanto mais amplas e mais complexas se tornam as manifestagdes do
poder politico, menos explicitos se mostram os limites legais para o
exercicio da funcédo publica.

Assim, maior sera a capacidade secundaria, e menor a capacida-
de priméria, de definigdo dos interesses publicos — para aproveitar-
mos a distincdo de Leguina-Villa'¥” — quanto mais se outorgam aque-
les que exercem o poder politico prerrogativas para delimitar onde re-
side o interesse publico a justificar a acdo do Estado ou, se quisermos,
do aparato administrativo.'S

42. Neste contexto, coloca-se inevitdvel analisar a mudanga con-
ceitual no papel do corpo burocratico inerente ao Estado Moderno.
Evidentemente, fazemos referéncia ao fenémeno da profissionaliza-
cdo da Administracio Piblica, a partir da criagdo de mecanismos de
administracio centralizada'*® e da criagdo de corpos burocraticos es-
taveis aptos a gerir o Estado, segundo a cléssica licio de Max Weber:

145. “A Constituigio Espanhola...”, Genesis — Revista de Direito Administrativo
Aplicado 6/635.

146. Cf. Giorgio Piva, “I’amministratore pubblico nella societa pluralista”, Scrit-
ti in Onore di Massimo Severo Giannini, v. 2%, pp. 487-505.

147. “A Constituigio Espanhola...”, Genesis — Revista de Direito Administrativo
Aplicado 6/636.

148. Para uma perspectiva critica & visio da Administragio como detentora da
capacidade de definir o conteiido da vontade tnica da coletividade, v. Giorgio Rebuffa,
“La crisis...”, in Roberto Bergalli (org.), E! Derecho..., p. 322.

149. Para nuancar a relevancia do surgimento de mecanismos de administragio
centralizada vale trazer 4 cita o escélio de Odete Medauar. Abordando o Direito Admi-
nistrativo anglo-saxénio a professora paulista comenta: “Menciona-se também a ausén-
cia de administragio central na Inglaterra, pelo dominio do regime do self government,
em que a administragio da comunidade cabia a representante da mesma, o justice of
peace, sem vinculo hierdrquico com a Coroa, justamente pela abolicdo do Star Cham-
ber. A inexisténcia de administragfio central também dificultou a formagéo de corpo
de normas nitidamente distintas daquelas que se aplicam aos particulares” (O Direi-
to..., pp. 46-47).
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“Somente a burocratizagdo do Estado e do Direito reconhece a definiti-
va possibilidade de uma rigorosa distingéo conceitual entre uma ordem
juridica ‘objetiva’ e os direitos ‘subjetivos’ dos individuos garantidos
por ele, assim como permite a separagdo entre o Direito ‘Publico’
[concernente as relagdes entre as autoridades e os suditos] e o Direi-
to ‘Privado’, que regula as relagdes dos individuos sujeitos ao poder
entre si. A burocratizagdo pressupde a separagdo abstrata entre, de um
lado, o Estado (enquanto suporte abstrato dos poderes de mando e cria-
dor das ‘normas juridicas’) e, de outro, todas as atribui¢Bes pessoais

dos individuos”.13°

43.  que, como j4 afirmamos no capitulo anterior, o Estado Mo-
derno fez substituir o poder politico centrado em relagbes hierarqui-
cas e estamentais (tipicas do feudalismo) pelo poder impessoal e com
pretensdes universalistas. O espago de operacdo do poder, antes pre-
enchido pelas relagdes pessoais e naturais de vassalagem, serd ocupa-
do pela Administracdo, ou seja, pelas institui¢des do Estado.

Apbs se firmar a idéia de soberania em sede do Absolutismo,'s'

com o advento do Estado de Direito, impessoalizam-se o poder e a
Administragdo, desvinculando a soberania da pessoa do soberano e
permitindo que os agentes piiblicos (v.g., os exercentes de fungdo pu-
blica e os ocupantes de cargos puiblicos) passassem a concretizar, den-
tro de marcos legais, mais ou menos ténues, as fungdes desse poder.'>?

A logica interna da dominag#o burocratica de que nos fala Weber
¢ a de exercicio profissional, técnico, impessoal, do poder atribuido
ao Estado. Requer uma “objetividade racional formal por parte do re-
gime de governo”, sendo posta em xeque quando “os postulados de

uma legalidade material colocados no caso concreto e para uma pes-

soa concreta se chocam com o formalismo e a objetividade ‘fria’”.!3

150. Economia y Sociedad, 2% ed., 1% reimpr., p. 749. No mesmo sentido v. pp.
173-180 e 716-752, em especial p. 749. V. também R. Bendix, Max Weber, um Perfil
Intelectual, pp. 323 e ss.

151. Novamente recorremos ao compéndio de Juan Afonso Santamaria Pastor:
“No hay ruptura, en cambio, sino continuidad y reforzamiento en el plano real de la
accion estatal. En €l, el Estado libera; es un auténtico heredero - a beneficio de in-
ventario — del monarca absoluto, como se manifiesta, sobre todo, en el ambito de la
Administracién Publica: el Derecho Administrativo serd el punto de convergencia de
las técnicas de accion absolutistas y las exigencias de libertad y garantia que la gran
Revolucién aporta: de ahi su permanente tension interior” (Fundamenios..., p. 130).

152. V. Paolo Giocoli Nacci, “Riflessioni e divagazioni in tema di legalitd. Evo-
tuzione e deviazioni nel funzionamento delle istituzioni”, Scritti in Onore di Massimo
Severo Giannini, v. 28, pp. 197-222.

153. Max Weber, Economia y Sociedad, 22 ed., 12 reimpr., p. 735.
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44. Tal l6gica é afrontada quando o desenvolvimento do Estado
(ditado pelas proprias necessidades criadas na sociedade pelo proces-
so de desenvolvimento econémico capitalista'>*) leva a um esgarca-
mento do principio da legalidade e, via de conseqiiéncia, a um aumen-
to da margem de discricionariedade outorgada ao aparato burocratico,
no exercicio das fungdes que lhe sfo atribuidas.

Em uma palavra, de corpo profissional, impessoal, técnico e ob-
jetivo, a burocracia de Estado torna-se, mais e mais, “intérprete do in-
teresse publico”. Diante da indefini¢cdo ou da abertura conceitual da
lei, passa o agente burocratico a ser o ente capacitado para, no caso
concreto, definir unilateralmente onde reside o interesse publico justi-
ficador de uma manifestagdo concreta do poder politico.

Neste passo coloca-se relevante a analise de Habermas, para quem
deste processo decorre, ao invés da incorporagdo dos individuos ao pro-
cesso decisorio, uma exclusdo. Diz o autor: “A reducfo da representa-
tividade publica que ocorre com a mediatizagio das autoridades esta-
mentais através dos senhores feudais cede espaco a uma outra esfera,
que é ligada a expressio ‘esfera pblica’ no sentido moderno: a esfera
do Poder Phblico. Esta se objetiva numa administragio permanente e

no exercicio permanente”. 133

E mais adiante complementa dizendo que “o poder publico se
consolida em algo antitético e que apenas é tangenciavel por aqueles
que lhe sdo meros subordinados e que, de inicio, s6 encontram nele a
sua propria definigdo negativa. Pois eles sdo pessoas privadas que, por
ndo terem qualquer cargo burocratico no Estado, estiio excluidas da
participagdo no poder publico. Neste sentido estrito, ‘publico’ se torna
sindnimo de estatal; o atributo nfo se refere mais & ‘Corte’ representa-
tiva, com uma pessoa investida de autoridade, mas antes ao funciona-
mento regulamentado, de acordo com competéncias, de um aparelho

154. Eros Roberto Grau nos da contribui¢iio para bem situar esta ampliagéo das
funges do Estado. Diz: “No desempenho do seu novo papel, o Estado, ao atuar como
agente de implementagio de politicas pablicas, enriquece suas fungdes de integragio e
de modemizagio e legitimagdo capitalista. Essa atuagdo, contudo, ndo conduz 2 subs-
tituigsio do sistema capitalista por outro. Pois é justamente a fim de impedir tal substi-
tuigdo — seja pela via da transigio para o Socialismo, seja mediante a superagdo do
Capitalismo e do Socialismo — que o Estado é chamado a atuar sobre € no dominio
econémico” (Contribui¢io para a Interpretagdo e a Critica da Ordem Econdmica na
Constituigdo de 1988, p. 61). Acerca do enfoque 2 Modemidade como relagéo ao mes-
mo tempo vinculada e autdnoma aos sistemas econémicos enfocados por Eros Grau, v.
Jacques Bidet, Teoria de la Modernidad, 1993.

155. Mudanga Estrutural..., p. 32.
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munido do monopoélio da utilizagdo legitima da forga. O poderio se-
nhorial transforma-se em ‘policia’; as pessoas submetidas a ela, en-
quanto destinatarias desse poder, constituem o publico™.!5

45. No bojo desse processo de complexizagdo ditado pela amplia-
¢do das fungdes do Estado,"’ o aparato burocratico deixa de ser um
mero instrumento da atuagio do poder politico dotado de uma racio-
nalidade supostamente vinculada pelo Direito.

Transforma-se num corpo auténomo, dotado muita vez de inte-
resses proprios, escudado na unilateralidade e na excepcionalidade dos
poderes inerentes a autoridade estatal. Deixa de ser agente do poder
politico para erigir-se como filtro politico para exercicio do poder. E o
faz, muita vez, privilegiando seus interesses enquanto corpo social au-
tdnomo, ou mesmo refletindo interesses particularisticos desprovidos
de legitimidade.'>®

Quanto mais a lei se utiliza de conceitos juridicos indetermina-
dos," clausulas gerais'®’ ou competéncias abertas, mais os estamentos

156. Jirgen Habermas, Mudanga Estrutural..., p. 33.

157. Este processo de transformag&o do papel da Administragio ao longo da evo-
lugdo do Estado ¢ percebido por Charles Debbasch, que, analisando os mecanismos de
controle jurisdicional da atividade administrativa, afirma que este se revelou inadapta-
do aos novos contextos de atuagdo estatal (Charles Debbasch (coord.), Administration
et Administrés en Europe, p. 12). Interessante destacar — e a isso retornaremos mais
adiante —, que dessa percepgdo Debbasch extrai a importincia de desenvolver novos
mecanismos de controle da atividade administrativa.

158. Neste sentido, digna de nota é a veemente palestra proferida pelo professor
Dalmo Dallari no Congresso Brasileiro de Direito Constitucional da OAB/SP realiza-
do na Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo em setembro de 1989 (cf.
“Controle do poder”, RDP 94/177-178). Na oportunidade, firmava claramente a ne-
cessidade de repudiar a utilizagdo da vaga nogdo de interesse piblico tanto para o apa-
drinhamento de interesses privados ilegitimos pela Administragio Pablica, quanto para
contemplar interesses corporativos da burocracia estatal.

159. Assim entendidas aquelas expressdes com grande imprecisio e vagueza, as
quais recorre o legislador de modo a superar impasses surgidos no processo de norma-
tizagio em virtude da mutabilidade, incerteza ou elevada conflitividade da realidade
fética normatizada. O recurso a esses conceitos permite transpor impasses no processo
de produgio do Direito, 20 mesmo tempo em que assegura uma maior maleabilidade e
mobilidade da norma no seu processo de aplicagdo. Como aqui afirmamos, porém, as
vantagens destes conceitos correspondem também desvantagens, em especial em sede
de Direito Administrativo. V.: Cesar D. Ciriano Vela, “Discrecionalidad administrativa
y conceptos juridicos indeterminados”, in Eduardo Hinojosa Martinez e Nicolds Gon-
zélez-Deleito Dominguez (coords.), Discrecionalidad Administrativa y Control Judi-
cial, pp. 435-446, especialmente 445; Chaim Perelman, L'Usage et I’Abus des Notions
Confuses, pp. 1-17.

160. V., neste sentido, Judith Martins-Costa, “As clausulas gerais como fatores
de mobilidade do sistema juridico”, Revista de Informagdo Legislativa 112/13-32.
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burocraticos adquirem margem de discricionariedade para, substituin-
do o primado da politica, definir os conteiidos do interesse pliblico,
das finalidades coletivas ou do bem comum em nome dos quais exer-
citam o poder politico.

Verifica-se, aqui, em sede do campo tematico do publicismo, o
mesmo processo que, ha quase duas décadas, a Teoria Geral do Direi-
to e a Sociologia Juridica apontavam na Dogmatica Juridica como um
todo. Neste particular, inescapavel a referéncia a José Eduardo Fa-
ria,'®! para quem, “em fungfo da crescente generalidade e abstragdo
conceitual”,'6? vai-se flexibilizando o conteudo normativo do Direito,
por meio de “clausulas abertas e indeterminadas”, o que leva, no seu
entendimento, ao comprometimento da “racionalidade formal do Di-
reito Positivo, deixando aos intérpretes enorme poder discricionario”
para decidir, concreta e casuisticamente, onde reside o interesse pu-
blico a justificar uma dada agdo ou intervencdo estatal.

46. Embora, como ja dito, o Direito Administrativo tenha sido
elemento essencial na delimitacdo racional da esfera de atuagéo do
Estado e, conseqiientemente, no desenvolvimento da autonomia da so-
ciedade civil,'®® ele préprio acaba por facilitar este processo de flexi-
bilizagdo do conteido normativo, comprometendo a racionalizagdo
formal do Direito Positivo.

Afinal, vimos, o paradigma pressupde a desigualdade a priori —
alias, decorréncia indissociavel da soberania —, que, em Ultima instan-
cia, é o reconhecimento da desigualdade de poderes entre o soberano
e os suditos (ainda que estes sejam a fonte do poder daquele). E, tam-
bém, por conviver entre os fogos da autoridade e do direito dos parti-
culares é que se pode dizer que o Direito Administrativo oscila entre a
legalidade (delimitagdo do poder politico dentro de marcos legais em
privilégio dos direitos dos particulares) e a discricionariedade (avan-
tajamento da efetivagio do poder politico a partir da outorga de mar-

161. Retorica Politica e Ideologia Democritica, p. 260.

162. Em que pese ao cardter gradativo da critica, que nos reportaria ?a idéia de
que o recurso do Direito Positivo a cldusulas abertas, abstratas, gerais, & tiplf:o de um
momento evolutive do Direito Moderno, marcado pelas transformagdes sécio-econd-
micas, o proprio autor afirma, em obra anterior, que tal artiﬂci.o foi impr.escint_iivel
para a propria afirmag@io do que ele denomina de “Estado de Direito do leerallsrgo
classico”. Neste sentido, v. José Eduardo Faria, Direito, Modernizagdo e Autoritaris-
mo, pp. 31-32.

163. Joan Prats y Catala, “Direito e gerenciamento nas Administracdes Pablicas
— Notas sobre a crise e renovagio dos respectivos paradigmas”, Revista do Servigo
Piblico 120/26, n. 2.
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gem de autodefini¢@o dos limites de atuagdo do poder politico). Quan-
to mais caminhamos no sentido desta ultima, mais longe estaremos da
primeira.

47. Historicamente, sem abandonar o legado da estrutura de po-
der absolutista (marco da imprescindivel concentragdo e verticaliza-
¢&o do poder politico), o Direito Administrativo constréi-se a partir
de um paulatino e crescente processo de limitacdo, condicionamento
e balizamento desse poder.

Como assevera Giannini, “a partir da estrutura estatal do Absolu-
tismo Iluminado emerge a idéia de normatizagdo publicistica especial
para regular a atividade da Administragéo Publica, transformando os
poderes absolutos da Coroa em poderes do Estado regulado pela

lei”. 64

Inobstante, a Administragdo Publica nunca se desveste de seu le-
gado absolutista, intrinseco ao carater de supremacia do poder politi-
co frente aos individuos e aos demais atores sociais. E vem dai a refe-
réncia ao Direito Administrativo como um “Direito da desigualdade a
priori”, de que ha pouco dissertdvamos.!®’

Nos dizeres de Celso Ant6nio Bandeira de Mello, a posigdo de
supremacia propria da Administragdo ¢ de relevancia seminal, “mui-
tas vezes metaforicamente expressada através da afirmagéo de que
vigora a verticalidade nas relagdes entre Administragio e particula-
res; ao contréario da horizontalidade, tipica das relacdes entre estes 1il-
timos™.166

Haveria, portanto, uma tens3o permanente no paradigma aqui
abordado. Ao mesmo tempo em que o Direito Administrativo oferece
os instrumentos para exercicio do poder exorbitante da Administra-
¢80, nele encontramos os institutos para limitar esse poder.

164. Diritto Amministrativo, v. 2, p. 29.

165. André De Laubadére, Jean-Claude Venezia e Yves Gaudemet consignam:
“Pourquoi un Droit Administratif? Pourquoi un Droit spécial et différent a céte et en
plus de celui qui, hérité du Droit Romain et des codifications du XIX¢ siécle, encadre
les rapports économiques, sociaux ou familiaux? C’est parce que le Droit Administra-
tif s’applique par hypothése 4 des rapports sociaux déséquilibrés en fait. Il s’efforce
sans doute d’en préciser les termes et de leur donner une forme juridique aussi nette et
exigeante que possible. Mais au départ, il doit tenir compte du déséquilibre fondamen-
tal qui existe en fait entre 1’une et I’autre partie au rapport juridique” (Traité de Droit
Administratif, 132 edigdo, t. I, p. 11).

166. Curso..., 133 ed., p. 31.
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No mesmo arcabougo juridico em que vém permitidas as derro-
gacdes dos direitos dos particulares em favor da Administra¢do vém
também asseguradas as garantias destes frente a eventuais abusos no
exercicio deste poder.

Esta tensdo, antes de vulnerabilizar o Direito Administrativo, per-
mitiria a calibragem entre direitos e sujei¢des, de modo a que o exer-
cicio da autoridade publica reunisse as condigdes de legitimacao a ele
necessarias. Por certo, o contratado da Administragdo aceita a submis-
sd0 as clausulas contratuais exorbitantes por saber da intangibilidade
do 4mago econbmico do seu ajuste; o administrado submete-se ao
exercicio do poder de policia porquanto sabe ja estarem os limites deste
preconizados na lei; o expropriado sujeita-se a desapropriagdo por-
quanto percebe haver uma regra estatuidora de competéncias para edi-
¢éo do ato expropriatorio e sabe Ihe assistir direito a justa paga pelo
bem de que foi privado.

Em suma, ainda que o particular afetado por uma manifestagéo do
poder publico possa a ela resistir, o que permite a afirmagao e a perma-
néncia da atividade administrativa é o sentimento de que tal atividade
decorre da lei e se exercita dentro dos limites por ela estipulados. ¢’

48. Porém, do processo referido por Habermas na citagéo retro
advém justamente um distanciamento entre o Estado-poder ¢ o Esta-
do-sociedade — para utilizarmos a classica distingdo de Oswaldo Ara-
nha Bandeira de Mello.'®8

Distanciamento incontornavel, porquanto leva ao colapso das re-
feridas valvulas de calibragem entre as necessidades do corpo social e
a acio estatal, a qual, numa perspectiva ideal, dar-se-ia pelo exercicio
da politica apto a, por meio dos mecanismos de representagao e da
funcdo legislativa, preencher as categorias gerais (incluindo o interes-
se publico) em cada momento historico, permeabilizando tal processo
as mudancas ocorridas na sociedade.

Como o aparato burocratico no se presta a ser um adequado vei-
culo de interagdo das esferas do publico (aparato estatal) e do privado
(sociedade), faz-se crescente o distanciamento entre o Estado-poder
(transformado num hermeneuta unilateral do que seja o interesse pu-
blico) e o cada vez mais complexo Estado-sociedade.

167. Pertinente a respeito a lico de Escola no sentido de que o interesse publico
ndio pode servir para aniquilar o interesse do particular, mas apenas o desloca, ofere-
cendo a necesséria e justa reparagio (E! Interés Piblico..., pp. 244-245).

168. Principios Gerais..., v. I, pp. 1-13.
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_Enquamo no primf:iro plano assiste-se & autonomizagio da buro-
cracia, no s_eguudo verifica-se a autonomizagio dos grupos econdémi-
cos & soclais, cada vez mais independentes da agdo do poder politico.

:49. Dissemos ji que o paradigma aqui abordado guarda relagéo
estreita com 0 modelo de Estado préprio a um determinado estégio de
aﬁrmaqao e reprodugdo da ordem capitalista. Assim, da evolucio des-
te sistema econdmico advirdo condicionantes no quadro social, politi-

co e econémico que levam a uma nova confi a
_ guracéo do quadro de ne-
cessidades do Estado. !

Este Processo ocorre num momento em que o poder politico e o
ap.arelho adr_nm;strativo tipicos do Estado Moderno padecem de uma
crise de Ilegltimagﬁo, ditada em grande medida pelo crescimento do
seu arnl_:nto de atividade e pelo agigantamento de suas fungdes e cres-
cente distanciamento do poder politico em face dos seus destinatérios.

; A mesma estrutura econdmica que se serviu do Estado Moderno
e de seu ferramental _mndllco passa a aventar a prescindibilidade des-
tas ~estruturas. Emerge o discurso da desregulamentacio, da desestati-
zagdo, de desmontagem do Estado.

A.ntes de focar mais de perto os lineamentos e condicionantes do
paradigma emergente, cumpre deitar alguma aten¢do aos processos

politicos e econémicos que levam & crise do modelo de Estado Mo-
derno. Isto sera objeto do préximo capitulo.



Capitulo 111

O ESTADO DESAFIADO:
TRANSFORMACOES ECONOMICAS, SOCIAIS
E POLITICAS CONT. EMPORAA],VEAS

E SEUS REFLEXOS NO PODER POLITICO

1.1 Introducdo. I11.2 O novo ciclo capitalista e a internaciotjaliz@&o da eco-
nomia. Il[.3 A fragmentacdo social: emergéncia e afirmagdo dos grupos dfz
interesse. IT11.4 Os reflexos da globalizagdo e da fragmentagdo no podgr deci-
sério: a crise do Estado Nacional. ITLS A crise da nogdo de soberania. I11.6

A crise da dicotomia publico/privado.

“Assim também ¢ hoje. A mudanga das estruturas ha de ser prpfupdg. ~As
fronteiras dos Estados jd ndo sfo mais adequadas para conter as mst{tu.u;oes
que regulem globalmente a vida social. E tais instituicdes hao de ser miltiplas,
ao contrério do Estado, que pretende monopoliza-las.”

(Ataliba Nogueira, “Perecimento do Estado”, RDP 14/15, 1970)

III.1 Introducao

1. O texto que serve de epigrafe ao presente capitulo, publicado
h4 mais de 30 anos, revela uma percepgio extremamente agut;a_lda do
entdo Catedratico da Faculdade de Direito da USP. Sdo impressionan-
temente atuais os elementos que o autor seleciona para indicar, segun-
do suas palavras, “que o Estado tende a des_aparecer”. Tal assertiva
ainda hoje chega a chocar, pela sua veeméncia. Ao tempo de sua es-
crita gerava interminaveis polémicas.

Sustentava o autor duas linhas de argumentagdo. Uma, que a
emergéncia de agrupamentos sociais capazes de relativizar o poder
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estatal levaria & perda de soberania, porquanto vulneraria seu carater
de exclusividade. Outra, de que as entio emergentes organizagdes su-
pranacionais (citava a Comunidade Européia do Carvio e do Aco, em-
brido da CEE), no seu dizer, “patenteiam os sintomas do futuro desa-
parecimento do Estado, pois ja funcionam ha tempo suficiente para
provar que substituem com vantagem aquelas pessoas de Direito In-
ternacional”.!

Trés décadas depois, ndo vemos razio para abandonar as duas tri-
lhas indicadas por Ataliba Nogueira.

2. Diziamos que o modo de producio capitalista cumpre um pa-
pel determinante no processo de emergéncia e evolucio do Estado
Moderno. Como assinala Eros Grau, tal Estado nasce e se afirma como
produto do Capitalismo, ainda — diz ele — “que se possam encontrar
0s primeiros tragos de seu perfil em momentos historicos anteriores”.2

2.1 Na passagem do Absolutismo para o Estado Moderno, o Capi-
talismo entdo emergente necessitava de uma concentragdo do poder po-
litico e de uma clara demarcacdo da sua esfera de agdo, de modo a pre-
servar as condi¢des necessdrias a sua implementagio e reproducéio. Ao
longo dos séculos que se seguiram ao ocaso da Idade Média o Capita-
lismo foi demandando uma crescente estabilidade das expectativas, a
previsibilidade da agdo do poder politico — o que foi sendo conseguido
pela afirmagéo do primado da lei e a efetivagio do Estado de Direito.

2.2 De outro lado, no século que se findou — ou, se quisermos, apos
o final do que Hobsbawn chamou de o “longo século XIX”, encerrado,
segundo o historiador inglés, apés o final da I Grande Guerra — o Capi-
talismo necessitava de grandes somas de capital e de meios para aden-
trar um novo estagio de desenvolvimento. Carecia de condicdes tanto
de acumulagdo (para garantir os pressupostos econdmicos da continui-
dade de sua evolugdo, enredada numa crise até entio sem preceden-
tes) quanto de estabilizagdo (de modo a assegurar alguma estabilidade
social, afastando, assim, riscos de colapso das suas estruturas de con-
trole e amortizagdo do conflito® inerente a suas contradicdes internas®
e, ainda, socializando o risco social trazido pelo seu proprio devir?).

1. Ataliba Nogueira, “Perecimento do Estado®, RDP 14/15.

2. La Doble Desestructuracion y la Interpretacion del Derecho, p. 29 (trad. nossa).

3. Cf. Frangois Ewald, "A concept of social law”, in Gunther Teubner (org.),
Dilemmas of Law in the Welfare State, especialmente pp. 45-46.

4. V., a esse respeito, Boaventura de Sousa Santos, O Estado e a Sociedade em
Portugal (1974-1988), especialmente pp. 197-214.

5. Cf. Frangois Ewald, L Etat-Providence, pp. 349 e ss., especialmente p. 350.
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2.3 Assim, premido pelas necessidades do Capitalismo, o Estado
buscou se reamoldar as suas novas fungdes, passando a exercer fun-
¢Oes impensaveis para o modelo liberal que estava na origem do Esta-
do Moderno. Naquele momento fazia-se imperativo o fortalecimento
do Estado Nacional como pré-condigdo para o desenvolvimento do
sistema capitalista. Assim foi feito.

2.4 Nos dias de hoje, é sabido, vive-se um novo ciclo do Capita-
lismo. Ditado pela influéncia da tecnologia e por novos modos de or-
ganizagdo da produgdo, verifica-se que o modelo capitalista predomi-
nante (profundamente influenciado pelo Capitalismo Financeiro, como
veremos) passa a prescindir da configuracdo e do modo de agZo do
poder politico que antes demandava.

Mais ainda, passa a, muita vez, desnecessitar do Estado Nacional
como elo essencial na estruturacio da cadeia produtiva. Diante deste
contexto, que procuraremos analisar com um pouco mais de atengdo
adiante, emergem novas concepgdes do que deva ser o papel do Esta-
do; constréi-se um novo discurso; pressiona-se pelo exercicio de um
novo papel. Em suma, peleja-se pela redugéo ou retirada do Estado de
todos os campos em que os atores econdmicos possam atuar com maior
eficiéncia ou desejam atuar com ampla liberdade.

3. Correta e pertinente € a ressalva de que ndo se pode aderir as
constru¢des ideologicas cunhadas nos centros do Capitalismo (que
continuam a existir, em que pese ao carater policéntrico do sistema
atual). Nos dizeres de Raffaelle De Giorgi, nio podemos cair nas ar-
madilhas dos modismos conceituais.® Tampouco se pode desconhecer
que o Capitalismo, desde os tempos da expansdo ultramarina, que coin-
cide com seu periodo de emergéncia, sempre teve uma dimensdo mun-
dializada.’

6. “Democracia, Estado e Direito na sociedade contemporanea”, Cadernos da
Escola Legislativa 2(4)/12. Adverte o autor que “as modas conceituais sdo idénticas
as demais: inundam o mercado, ddo seguranga aos consumidores, gratificam por seu
ineditismo e sdo fugazes. Nos anos 80 estava em moda a Pés-Modemnidade. Hoje a
palavra-de-ordem é globalizagdo. Enxertada na velha arquitetura conceitual de auto-
descri¢ao da sociedade mioderna, globalizagdo evoca, exclusivamente, preocupagdes
ingénuas, produz fechamentos e faz com que paregam efeitos perversos manifestagdes
que, ao contrario, sdo determinacdes estruturais da sociedade contemporinea. Globali-
zagdo sugere, também, idéias protecionistas, reserva de mercados e impedimentos a
circulagdo de bens. Dai os perigos e as involuges que se seguem: ressurgimento de
nacionalismos, medo das diferencas e novos fundamentalismos™ (p. 13).

7. V., neste sentido, Octdvio Ianni, 4 Sociedade Globalizada, pp. 35 e ss.: “A
rigor, a historia do Capitalismo pode ser vista como a historia da mundializagio do
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Contudo, o que ndo se pode desconsiderar é que no contexto atual
se colocam novas demandas e novas condicionantes para a acio do
Estado.

E estas se pdem, especialmente, quando tomamos o Estado na
concepgao adotada primacialmente neste trabalho — qual seja, a de Es-
tado como centro decisorio. O que importa destacar é que — tangidos
pelos processos sociais, econdmicos e politicos ora vivenciados,
marcados pela transnacionalizagdo dos processos decisérios e pela
emergéncia de novos atores sociais (organizagdes, corporagdes, con-
glomerados econdmicos etc.) — os Estados Nacionais passam a ter
questionado seu papel central no processo de decisio politica.

Sem deixarem de ser atores relevantes, os Estados passam a com-
partilhar o espago decisério com outros atores, tendo que ora coadju-
va-los, ora compor seus interesses, ora ainda se afirmar coercitivamen-
te (quando presentes condi¢es politicas para tanto).

4. O objetivo deste capitulo ¢ expor, de forma panorimica, o con-
Junto de fatores que, no campo econdmico, social e politico, concor-
rem para a construgio de um cendrio de desafios ao Estado Modemno
€, por conseqiiéncia, a0 modelo juridico-administrativo que lhe é ine-
rente (a0 menos nos lindes do paradigma acima divisado). Portanto,
néo cabe fazer, aqui, uma analise aprofundada do fendmeno da assim
chamada globalizacdo econémica, nem da emergéncia de pluralismos
sociais ou, mesmo, da crise da representagio politica.8

Para a abrangéncia deste trabalho, cumpre-nos apenas delimitar
os fatores que, para nos, interferem significativamente nos vetores do
Estado, vistos anteriormente. Concordando com Lechner,’® entendemos

mundo” (p. 55). Porém — adverte —, “cabe observar que o cardter internacional, mundial,
global ou planetario do Capitalismo n#o é sempre o mesmo” (p. 56).

8. V., a esse respeito, como referéncia obrigatéria, os trabalhos de Celso Campi-
longo: Representagdo Folitica e Ordem Juridica, especialmente pp. 96 e ss., e Direito
e Democracia, 1997.

9. Segundo Norbert Lechner, autor que em seus escritos denota grande lucidez
analitica: “O fim do século estd marcado por uma grande tensio: o duplo processo de
globalizagdo e de fragmentacdo. Por um lado, assistimos a um processo acelerado de
globalizagio econdmica; a grande internacionalizaciio dos mercados culmina num novo
Estado em que os circuitos produtivos, comerciais, financeiros e tecnol6gicos configu-
ram uma complexa rede planetdria (...). Por outro lado, observamos uma nio menos
poderosa tendéncia & fragmentaglio. Acentua-se a segmentagio econdmica entre os pai-
ses, mas, ainda mais grave, € acelerada a desintegracdo no interior de cada pais” (“Es-
tado, mercado e desenvolvimento na América Latina”, Lua Nova — Revista de Cultura
e Politica 28-29/241). Embora o autor esteja enfocando prioritariamente a fragmenta-
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que sdo eles (a) a globalizac@o econdmica, que assume papel relevan-
te nos anos 90, e (b) o processo de complexizagio e fragmentagdo so-
cial, impulsionado a partir dos anos 70.

Apbs fazé-lo, apontaremos as conseqiiéncias destes processos nos
vetores de concentragfo, delimitagdo e legitimagdo do poder politico,
indicando quais s3o, a nosso ver, as questdes postas pelos sistemas
econdmico, social e politico exigindo resposta por parte do sistema
juridico, mormente no dmbito do Direito Publico.

IIT.2 O novo ciclo capitalista
e a internacionalizacdo da economia

5. Muitos autores, mormente aqueles dotados de capacidade cri-
tica mais agugada, tém advertido que o fenémeno de “globalizacdo”
(internacionalizagfio, planetarizagdo ou, ainda, mundializa¢do!?) ndo
¢ novo.!' Outros — como Boaventura Santos'? — consideram-no ja
como um “senso comum’.

Segundo Paulo Nogueira Batista Jr., “sob diversos pontos de vis-
ta a ‘globalizacdo’ é uma falsa novidade”, na medida em que muitos
dos elementos normalmente apontados para demonstrar seu carater de

alteragdo no quadro do Capitalismo contemporéneo constituem “a re-

tomada de processos e tendéncias bastante antigos”.!?

E bem verdade que o Capitalismo sempre teve uma propenséo in-
ternacionalista,'* haja vista a relagdo que seu advento guarda com a
expansio ultramarina.!> Contudo — como assinala Immanuel Wallers-
tein —, “a superestrutura da economia-mundo capitalista ¢ um sistema

¢do étnica e cultural (no bojo dos regionalismos), seu raciocinio esta adequado 4 nossa
abordagem referente 4 fragmenta¢do mesmo em outros dmbitos.

10. Aluisio Pimenta, “Globaliza¢do, mundializagdo e planetarizagio”, Gazeta
Mercantil 14.10.1996, p. A-3.

11. Cf. Paul Singer, “Globalizagéo positiva e globalizagdo negativa: a diferenga
é o Estado”, Novos Estudos CEBRAP 48/41.

12. “Os tribunais e a globalizagdo™, O Estado de S. Paulo 23.11.1996, p. A-2.

13. “O circulo de giz da globalizagdo”, Novos Estudos CEBRAP 49/86. Apesar
da critica, o préprio autor vai registrar mais adiante (p. 96) que a globalizagdo assu-
miu “uma importncia estratégica”.

14. Cf. Octavio lanni, Teorias da Globalizagdo, pp. 135-137. Acerca do carater
mundializado da economia capitalista no 4mbito das assim denominadas economias-
mundo & obrigatoria a referéncia a Fernand Braudel, 4 Dindmica do Capitalismo, 22
ed., 1986, e O Mediterrdneo e o Mundo Mediterraneo na Epoca de Felipe II, 1984.

15. Cf. Giovanni Arrighi, O Longo Século XX, 1994.
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de Estados independentes, sistema este no qual as estruturas politicas
denominadas ‘Estados soberanos” sio legitimadas e delimitadas”.!6

Néo se pode, todavia, desconsiderar que — como afirmam dois
destacados parlamentares de incontestavel corte progressista — “a glo-
balizagdo, mundializag@o, ou como se queira chamar, é um fato. Um
fendmeno irreversivel, com efeitos danosos para os mais fracos j4 ha
muito denunciados, mas, a0 mesmo tempo, com potencialidades posi-
tivas capazes de produzir alternativas que nos elevem a um novo pata-
mar civilizatério™. "

Fato ou modismo, a verdade é que a manifestagio contempora-
nea deste processo assume contornos antes incogitaveis.

6. Virios fatores concorrem para isso. O primeiro, e talvez prin-
cipal deles, é a evolugéo tecnolégica.

6.1 Evolugdo que se apresenta forte, mormente no tocante aos
meios de comunicagéo. Efetivamente, nos tltimos 10 ou 15 anos, os
avangos no setor de Informatica e de Telecomunicagdes e sua conju-
minagdo naquilo que os especialistas (tio dados a neologismos) de-
signam de felemdtica tornaram disponiveis meios de circulagio e arti-
culagdo de informagéo nunca antes cogitiveis fora da seara da ficgio
cientifica, permitindo, inclusive, alterar o préprio conceito de moeda.'®

6.2 De outro lado, hi também enormes avangos tecnolégicos na
area de Transportes, o que envolve ndo sé meios mais velozes e con-
fiaveis, como também o desenvolvimento (suportado em pesados in-
vestimentos em Informatica) de sofisticados recursos logisticos. Isso
permite uma circulagdo de bens e mercadorias em quantidade e em
niveis de confiabilidade também absolutamente incogitéveis ha algu-
mas décadas.

7. Tais avangos tecnolégicos trazem, por sua vez, mudancas gran-
des no ambito financeiro e econdmico.

16. The Politics of the Word-Economy, 1988, apud Otavio anni, Teorias da Glo-
balizacgdo, pp. 34-35.

17. Cf. Eduardo Jorge e Luiz Gushiken, “Uma Federacéo democratica mundial”,
Folha de S. Paulo 2.7.1996, p. A-3.

18. Cf. o que perora Nicholas Negroponte, professor do MIT e um dos mais “en-
cantados” tedricos das benesses daquilo que chama de ciberespago: “Os europeus es-
tdo buscando ha anos a cria¢dio de um sistema monetério unificado. No momento em
que o dinheiro digital estd sendo desenvolvido, eles continuam a argumentacio sobre
sua moeda unificada. Enquanto eles discutem, muito dinheiro criado por entidades que
ndo sdo govemnos vai estar circulando. O ciberespago provavelmente vai atropelar es-
sas negociages politicas, porque o ambiente eletrfnico tem grande chance de tomar
essas questOes irrelevantes” (O Estado de S. Paulo 31.3.1996, p. D-7).
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7.1 Do ponto de vista financeiro assistimos a uma circulagio de
capitais sem precedentes — circulagio, esta, que se revela ndo s6 no
advento de intrincados mecanismos de financiamento, como também
na emergéncia de um certo virtualismo financeiro, representado pelas
negociagdes especulativas ndo lastreadas em disponibilidades finan-
ceiras efetivas, mas que séo possiveis dada a plena integragio dos sis-
temas financeiros de todo o mundo via telematica. Assim, o capital
financeiro, que sempre fora apatrida, tora-se absolutamente desen-
raizado territorialmente e, destarte, praticamente incontrolavel pelos
mecanismos tradicionais disponiveis pelos diversos paises integrantes
do sistema financeiro internacional.

Essa caracteristica levara, inclusive, a um crescimento desmedido
do Capitalismo Financeiro, em detrimento mesmo de outros setores
econdmicos. A opuléncia do setor financeiro e bancério internacional,
envolvendo também os fundos mutuos e fundos de penséo, exerce um
papel de tal vulto que passa a obumbrar no cenario econdmico mundial
setores antes vetoriais do Capitalismo, como a produg¢do de bens de
capital, setor automobilistico, indastria quimica, entre outros.!

7.2 Do ponto de vista econdmico ha que se destacar que os avan-
¢os tecnologicos permitem a introdugdo de modos de produgdo indus-
trial completamente diversos daqueles que, por décadas, marcaram o
Capitalismo Ocidental. O modelo anterior baseava-se na concentra-
¢do da produgdio em enormes plantas industriais, o que acarretava a
necessidade de grande concentracio de méio-de-obra, enorme mobili-
zagdo de recursos e baixa mobilidade da produgio.

Em uma palavra, o “modelo fordista” de produgio® implicava
uma nacionalizagio da produg@o, assim entendida como a nucleariza-

19. Como assinala Wolfgang H. Reinicke, “o advento da securitizagdo em mea-
dos da década de 1980 transformou o mundo financeiro, facilitando estratégias empre-
sariais globais, proporcionando a devedores e credores acesso a mercados financeiros
de outros paises e contribuindo para o crescimento explosivo dos fluxos transnacionais
de capital registrado na década passada. Em especial o mercado de derivativos acele-
rou o crescimento e a volatilidade dos fluxos internacionais de capital. Em 19935, o
valor total do comércio mundial e dos investimentos externos diretos foi equivalente a
apenas seis dias de movimentagdo financeira nos mercados de cdmbio globais” (“Poli-
ticas publicas globais”, Foreign Affairs, ed. brasileira, Gazeta Mercantil 12.12.1997, p.
26 — grifos nossos).

20. V., acerca do modelo fordista de produg#o e sua crise, Simon Clarke, “Crise
do fordismo ou crise da Social-Democracia”, Lua Nova — Revista de Cultura e Politi-
ca 24/117 e ss. V. também Robert Boyer, “Altemativas ao fordismo: uma anélise pro-
viséria”, Revista de Ciéncias Sociais (Coimbra) 35/17.
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¢80 da estrutura produtiva num dado local como meio de obter a eco-
nomia de escala necessaria a viabilizagio da produgdo. Ainda que o
Capitalismo se estruturasse internacionalmente no auge do modelo
fordista, fazia-o dentro dos marcos nacionais. Sintomético seja que,
neste periodo, o instrumento de mundializagdo deste Capitalismo fos-
se a empresa multinacional (empresa operando em varios Estados Na-
cionais, mas com sua matriz bastante enraizada em um Estado Nacio-
nal), e ndo a empresa transnacional ou supranacional (empresas que
operam em escala mundial integrada, quer em termos de processo pro-
dutivo, quer em relagio aos mercados visados, nfo se estabelecendo
integral e permanentemente em pais algum).

As transformagdes tecnologicas (nfo s6 nos supra-indicados se-
tores de Comunicagdo e Transportes, mas em toda gama de avangos
havidos nos materiais, insumos e equipamentos empregados na pro-
dugdo) permitem que os processos industriais se desvencilhem do mo-
delo fordista, passando a independer da concentragdio produtiva e de
grande emprego de mao-de-obra. E o que se convencionou chamar de
toyotismo ou pos-fordismo.

Tal padrdo produtivo estrutura-se pela fragmentagio e especiali-
zagdo da produgdo, dando lugar a internacionalizagio do processo pro-
dutivo ou, se quisermos, & emergéncia da desterritorializacdo como
processo significativamente novo e surpreendente. Em suma, “for-
mam-se estruturas de poder econdmico, politico-social e cultural in-
ternacionais, mundiais ou globais descentradas, sem qualquer locali-
zagdo nitida neste ou naquele lugar, regido ou Nagio (...) parecendo
flutuar por sobre Estados e fronteiras, moedas e linguas, grupos e clas-
ses, movimentos sociais e partidos politicos”.%!

Dito de outro modo, passa a ser possivel a estruturagio do pro-
cesso industrial em uma rede na qual varios microprocessos indepen-
dentes vio se somando e integrando.?? Emerge possivel, neste contex-
to, a “internacionalizag@o da organizacdo industrial”.

A internacionaliza¢@io apresenta-se nfio s6 na produgio de bens
de consumo, a partir da agregacdo de componentes ou insumos elabo-
rados e advindos de vérios paises diferentes, mas também na enorme
capacidade que as estruturas industriais t¢m de mobilizar e desmobili-
zar seu aparato produtivo em um pais, remobilizando-o em outro (pos-

21. Octavio Ianni, 4 Sociedade Globalizada, p. 93.
22. V. Jose Eduardo Faria, Os Novos Desafios da Justica do Trabalho, pp. 54-70.
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to que parcelas centrais no processo produtivo passam a ser o capital
intensivo e a tecnologia, aos quais a mobilidade ¢ intrinseca).

Deste modo, assiste-se a uma total desconex&o entre a estrutura
produtiva € o nexo territorial nacional, tornando-se desterritorializa-
da a estrutura produtiva. Como assinala Jiirgen Habermas, “com a in-
ternacionalizagdo dos mercados financeiros, de capitais e de trabalho,
0s governos nacionais tém sentido crescentemente o descompasso en-
tre a limitada margem de manobra de que dispdem e os imperativos
decorrentes basicamente nio das relagbes de comércio em nivel mun-
dial, mas das relagdes de produgio tramadas globalmente. Estas esca-

pam mais e mais &s politicas intervencionistas dos governos”.?*

Verifica-se, portanto, o processo que ja se designou de “fabrica
global”, resumindo-a como sendo aquela que produz “com gerentes €
trabalhadores de um pais, tecnologia ou financiamento de outros, para

pais, g

vendas a terceiros”.2*

8. A enorme mobilidade dos capitais financeiros e & impressio-
nante flexibilidade da produgio econdmica (especialmente no setor
industrial, mas também no 4mbito da produgdo agricola?® e mesmo da
prestagio de servigos?6) vai se agregar também a transnacionalizagdo
dos mercados.

Influenciado pelos mecanismos de comunicagéo de massa e pela
sofisticagdo da tecnologia de venda (0 que envolve também brutais
desenvolvimento e integra¢do nos mecanismos de publicidade e na in-
culcagio de padrdes estéticos e culturais também mundializados), o
consumo também se globaliza.

23. “O Estado-Nagdo Europeu frente aos desafios da globalizagdo”, Novos Estu-
dos CEBRAP 43/99.

24, Roberto Campos, “Parem o mundo que eu quero saltar...”, Folha de S. Paulo
2.7.1996, p. A-4.

25. V., por exemplo, a intensa discusséo recentemente levantada acerca do em-
prego de tecnologias transgénicas na produgio agricola mundial e a impressionante
participagdo dos insumos tecnoldgicos importados (de maquindrios a agrotoxicos, pas-
sando por sementes) e principalmente o surgimento de enclaves de exportagio de fru-
tas, como ocorre no Chile e no Nordeste Brasileiro, na produgéo agricola dos paises
subdesenvolvidos.

26. Como demonstra a crescente utilizagdo de franquias no setor terciario, nas
quais a marca, a tecnologia e mesmo o0s equipamentos necessarios a atividade econ6-
mica sdo intermacionalizados, sendo-o também a apropriagdo de grande parte dos lu-
cros. Exemplo paradigmatico sdo as franquias de lavanderias, com a crescente instala-
¢do de redes estrangeiras.
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Este processo se inicia ainda no apice do fordismo?®’ e faz emer-
gir uma rede de consumo a um so6 tempo padronizada e regionalizada:
um mix de influéncias de culturas e valores de varias partes (influén-
cias regionalizadas) do Globo, que sio processados, descontextuali-
zados, mercantilizados e difundidos em escala mundial,?® em um mix
de influéncias, criando um minimo denominador comum (devidamen-
te padronizado, estandardizado, modelado para o mercado) de padrdes
de consumo “neutro” quanto “irresistivel”. Isto acaba por criar expec-
tativas e necessidades sociais que os sistemas econdémico e politico
ndo se mostram habilitados a absorver e atender.

9. Temos, entdo, em patamar nunca dantes verificado, uma “mun-
dializa¢do da economia mediante a internacionalizagdo dos mercados
de insumo, consumo e financeiro” que, para se afirmar e expandir, aca-
ba por transpor os limites geograficos das economias nacionais, “limi-
tando crescentemente a execuc@io das politicas cambial, monetaria e
tributaria dos Estados Nacionais”.?°

10. Paralelamente (ainda que ndo independentemente) a isso tudo,
verifica-se a afirmaco dos organismos multilaterais. Por sobre os es-
combros da IT Guerra Mundial comeca a ser edificada uma rede de
organismos de cooperagdo, coordenagdo, fomento ou ajuda que inten-

tam atuar por sobre os Estados Nacionais — ou, se quisermos, numa

perspectiva de “internacionalizagio do Estado™.?°

Tal circunstancia vai ser impulsionada em grande medida pelo
fato de que muitos problemas vividos (relacionados, por exemplo, ao
meio ambiente, minorias, terrorismo, oceanos, fluxos migratoérios, cri-

27. V. Simon Clarke, “Crise do fordismo...”, Lua Nova — Revista de Cultura e
Politica 24/133-135.

28. Octavio lanni, 4 Sociedade Globalizada, pp. 99-100.

29. José Eduardo Faria (org.), Direito e Globalizagdo Econémica, 12 ed., 2° tir.,
p. 10.

30. Segundo Sabino Cassese: “Los Poderes Piblicos hacen frente a esta crecien-
te internacionalizacion de los problemas nacionales multiplicando las relaciones bila-
terales y multilaterales, y constituyendo organizaciones internacionales. Existen, hoy
dia, organizaciones internacionales gubemativas (se usa este término para distinguir-
las de las de origen privado) en los campos de la defensa, de la moneda, de Ia policia,
de los ferrocarriles, de correos, de la sanidad, del trafico aéreo y maritimo, de la utili-
zacion del espacio, del uso de la plataforma maritima, de la meteorologia, de las fuen-
tes de energia, del trabajo, del crédito, de la politica social, del comercio, del desarrollo
econdmico, de la ciencia, de la cultura, de la energia nuclear, de los derechos del autor
v de la proteccion de las patentes industriales” (Las Bases del Derecho Administrati-
vo, p. 315).
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mes transnacionalizados®!') somente podem ser tratados a partir de ini-
ciativas transnacionais. Este processo desdobra-se em varios.

10.1 De um lado, crescem o poder e a influéncia de instituigdes
de fomento e coordenagio financeira. Passam elas a exercer enorme
influéncia na definigdo de politicas econdmicas e monetérias, lastrean-
do-se tanto no suporte financeiro das grandes poténcias quanto no in-
teresse e necessidade de preservar as condi¢es de reprodugio do
Capitalismo Financeiro que, em grande medida, alavanca o processo
de globalizagdo.*?

10.2 De outro lado, assistimos a um forte processo de integragio
econdmica entre paises ¢ mesmo entre blocos econdmicos. Tal inte-
gracdo atua como causa e conseqiiéncia do processo de internaciona-
lizagdo, pois se a globalizagdo deriva do quadro de transformacdes
econdmicas e financeiras acima delineado, ela também ira retroali-
mentar este processo, na medida em que incrementa a transnacionali-
zagdo do capital e do processo de produgdo e comércio, fazendo-os
independer, ainda mais, dos estritos limites nacionais. E, interessante-
mente, embora estes blocos econdmicos e 0s organismos internacio-
nais que lhes ddo suporte baseiem-se em tratados firmados entre os
paises-membros, assiste-se a um processo de autonomizagio destes
organismos.

Calha recorrer a um exemplo dado por Paul Singer, que, referin-
do-se aos orgaos de dire¢do da Unifo Européia, alude que “o impor-
tante € que os comissarios ndo representam os paises que os desig-
nam; seu juramento os compromete com a Comunidade como um
todo”.** No mesmo sentido vai Cassese ao afirmar que nos “secretaria-
dos” destas organiza¢Ges ndo ha representantes dos Estados-membros,
mas sim “um funcionario internacional”.3*

10.3 Por fim, hd que se invocar também a maturagéo e dissemi-
nagdo dos valores e do discurso dos direitos humanos. Este processo,

31. Segundo Wanda Capeller, da Universidade de Toulouse: “O fenémeno da glo-
balizagdo das relagdes econdmicas e sociais se reproduz também nas esferas do crime
e seu controle” (Tribuna do Direito, outubro de 1994, p. 20).

32. “Em outras palavras, o poder real nfo est totalmente nos escritorios das cor-
poragdes, mas nos mercados financeiros. O que ¢ véalido para os diretores de corpora-
¢Oes € também valido para os que controlam o poder politico nacional. Cada vez mais
sdo eles controlados pelos mercados financeiros (...)” (Paul M. Sweezy, “The triumph
of financial capital”, Monthly Review 46/10, n. 2).

33. “Globalizagdo positiva...”, Novos Estudos CEBRAP 48/55.

34. Las Bases..., p. 316.
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em grande medida possivel gragas ao continuado esforco de difusdo
da importéncia da preservagio e ampliagio dos mecanismos de prote-
¢80 dos direitos humanos e de uma estratégia bem delineada de am-
pliagdo de sua base de incidéncia, acaba por estabelecer uma mudanga
de pautas e enfoques da questdo dos direitos humanos e da sua tutela.
Chega-se hoje a um estagio que Lindgren Alves refere como “cons-
trugdes internacionais” que “ultrapassam as nogdes tradicionais de so-
berania e interesses”,*> somente possivel porque trazem o “individuo
ao primeiro plano do Direito Internacional e o cidaddo a um dominio
antes reservado exclusivamente aos Estados’.36

Pontifica Flavia Piovesan que “estes processos levam, por sua
vez, & formagdo de um sistema normativo internacional de protego
dos direitos humanos, de dmbito global e regional, como também de
ambito geral e especifico”.?’

Os frutos deste processo comegam a ser colhidos. Provas deles
$80 a estruturac@o de organismos internacionais de protecdo aos direi-
tos humanos, a crescente repercussio dos relatérios destes organismos
(oficiais ou ndo) sobre o estado da arte destes direitos ao longo do
mundo e o desconforto que causam aos governos.>® De todos os fatos
que poderiam ser relacionados, talvez o mais simbélico desta difusio
do discurso transnacional dos direitos humanos®® seja mesmo a dis-
cusséo acerca da jurisdicdo invocada por diversos paises europeus (a
partir do exemplo espanhol) para julgar o ex-ditador Augusto Pino-
chet Ugarte pelas violagBes cometidas por ele e por seu governo.

11. Para fazer frente a todos estes fatores, a que aludimos apenas
panoramicamente (j& que aborda-los de forma detida importaria desviar
ainda mais do foco do presente trabalho), faz-se mister a emergéncia de
um novo arcabougo de Direito Internacional, “em cujo dmbito os pro-
cessos de elaboragdo normativa se ddo no plano das interdependéncias

35. Os Direitos Humanos como Tema Global, p. 5.

36. Lindgren Alves, Os Direitos..., p. 20.

37. Direitos Humanos e o Direito Constitucional Internacional, p. 304, e, ainda,
Temas de Direitos Humanos, 1998. V. também Francesco Cocozza, Diritto Comune
delle Liberta in Europa, 1994, especialmente a “Introducio” de Augusto Barbera.

38. V., como exemplo, o texto de Paulo de Tarso Flecha de Lima, “Responder é
preciso”, Folha de S. Paulo 7.1.1995, p. A-3.

39. O qual — conforme Paulo Sérgio Pinheiro — se traduz no fato de que “a defesa
dos direitos humanos j4 ndo ¢ tema do Direito Interno de cada pais” (“Transparéncia é
preciso”, Folha de S. Paulo 11.1.1995, p. A-3). V. também o artigo de Fabio Konder
Comparato, “Para estrangeiro ver”, Folha de S. Paulo 6.1.1998, p. A-3.
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sociais e econdmicas descentralizadas”.*® Nos dizeres de Eros Grau,
“esse modo de produg@o social globalizado dominante, resultante da-
quela nova revolugio industrial, reclama(ra) um outro Direito”.*!

Este arcabougo nos traz para a “expansdo de um Direito paralelo
ao dos Estados, de natureza mercatoria”.*? Tal lex mercatoria tem lu-
gar ndo sé no dmbito dos organismos internacionais, mas na propria
relagdo entre as corporagdes empresariais privadas. Neste contexto
perde for¢a o padrio normativo ditado pela imperatividade e imposi-
tividade tipicas do Direito Positivo e seus mecanismos de controle
coercitivos, os quais ddo lugar a mecanismos de soft law, a vincula-
¢Oes de natureza obrigacional, a legislagbes produzidas no dmbito de
organismos multilaterais e vinculantes dos atores econdmicos, muito
mais pela sua adequagéo ao jogo internacionalizado de mercado do
que pelo receio das eventuais sangdes advindas do seu descumprimen-
to. 8

A expansdo do Direito Internacional (quer numa vertente de um
Direito de integracdo regional, quer na perspectiva de um Direito Pri-
vado inter-relacional proprio as transag8es privadas inter ou intra-
grandes organizagdes) agregara ao Direito todo um arcabougo de ins-
trumentos de previsdo e diriméncia de conflitos, que, inclusive, passa
a penetrar nas proprias ordens juridicas nacionais. E o caso, por exem-
plo, dos mecanismos de arbitragem.*

Deste modo, o avango do Direito Internacional e a ampliagdo do
seu espago de insergdo nas relagdes privadas traz como conseqiiéncia
uma forte tendéncia de flexibilizagdo, de especializagdo e de diminui-
¢do do carater autoritdrio do Direito. Nas palavras de André-Noél
Roth, “o Direito Nacional adquire de maneira ampliada a forma do
Direito Internacional”.*

40. José Eduardo Faria, O Direito na Economia Globalizada, 12 ed., 38 tir., p. 109.

41. Eros Grau, O Direito Posto e o Direito Pressuposto, 32 ed., p. 81.

42. José Eduardo Faria (org.), Direito e Globalizagdo Econdmica, 12 ed., 22 tir.,
p. 11.

43. Para uma visdo extremamente ampla e pertinente deste processo, v. a coleté-
nea organizada por Paulo Borba Casella, Contratos Internacionais e Direito Econdmi-
co no MERCOSUL, 1996. Nesse livro, varios autores, passando por temas diversos
relacionados & integragio econémica, colocam muitos dos pressupostos desta formula-
¢do juridica aplicavel as novas relagdes econdmicas aqui abordadas.

44. V., a esse respeito, Carlos Alberto Carmona, A Arbitragem no Processo Civil
Brasileiro, 1993, especialmente pp. 45-46.

45. “O Direito em crise: fim do Estado Modemo?”, in José Eduardo Faria (org.),
Direito e Globaliza¢do Econémica, 13 ed., 22 tir., p. 21.
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Em suma, destes processos todos de internacionalizagdo advém
também conseqiiéncias fortes ¢ visiveis para a estruturagio do Di-
reito, o qual permite campo para desenvolvimento, mesmo no dmbi-
to interno aos Estados, de novos mecanismos juridicos. Tais efeitos
retornardo as nossas reflexdes tao logo voltemos a enfocar os efeitos
destas transformagdes no Direito Administrativo. Vale por ora aludir
a sempre precisa licdo de Canotilho, que, reavaliando as categorias do
Constitucionalismo dirigente que cunhou, afirma que atualmente
“confiar ao Direito o encargo de regular, de forma autoritaria e in-
tervencionista, equivale a desconhecer outras formas de direc¢do po-
litica que vdo desde os modelos regulativos tipicos da subsidiarieda-
de (...) até¢ aos modeles neocorporativos, passando pelas normas de

delegacdo conducentes a regulagdes descentradas e descentraliza-
das” 46

12. E de se destacar, porém, que este processo ndo faz desapare-
cer o Estado e os mecanismos juridicos que lhe s@o proprios. Por
exemplo, no tocante a seara trabalhista, tem a Organizagio Internacio-
nal do Trabatho se manifestado sobre a centralidade do Estado como
influéncia dominante e imprescindivel nos resultados do mercado de
trabalho.*’

De outro lado, crescem as manifestagdes de agugamento e apro-
fundamento do Estado enquanto repressor das condutas tidas como
infracionais ou criminosas. Ao contrario de assistirmos neste campo a
uma tendéncia de relativizagdo do Estado, crescem e se agravam os
mecanismos de puni¢fo, apesar de toda uma linha da Criminologia
que se inclina por um Direito Penal Minimo. Assiste-se, no Direito
Penal, a uma tendéncia de verdadeiro ensandecimento das penas.*®

13. A tudo isso se acrescenta também a perda de importincia do
Estado Nacional num contexto de beligerincia internacional.*® Claro
que tal fator ndo significa dizer que o mundo deixou de presenciar
conflitos armados ou barbaries. Muito ao contrario, pois que a emer-

46. “Rever ou romper com a Constitui¢cdo dirigente? Defesa de um Constitucio-
nalismo moralmente reflexivo”, Cadernos de Direito Constitucional e Ciéncia Politi-
ca 15/9.

47. In Gazeta Mercantil 27.11.1996, p. A-11.

48. Para uma critica ao processo de endurecimento das sangdes penais como for-
ma de conter a criminalidade crescente em virtude da erosdo dos padrdes de sociabili-
dade, v. Alberto Zacharias Toron, Crimes Hediondos: o Mito da Repressdo Penal, es-
pecialmente pp. 133 e ss.

49. V. Gianfranco Poggi, Lo Stato: Natura, Sviluppo, Prospettive, pp. 262 ¢ ss.
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géncia dos nacionalismos® é diretamente correlacionada com o pro-
cesso de globalizagdo,’! pois, lasseado o liame nacional, permite-se o
ressurgimento dos nacionalismos, dos fundamentalismos e dos radi-
calismos religiosos.

Ocorre que, diante da supremacia bélica de algumas poténcias
(particularmente dos Estados Unidos) e da sofisticagdo tecnoldgica do
aparato militar contemporaneo,* perde sentido o Estado-Naco como
interlocutor militar da conflitividade mundial, dando lugar aos espagos
de composigdo ou concertagdo dos interesses dos diversos paises,> mor-
mente das poténcias econdmicas, tornando-se a forga militar um mero
aparato a ser utilizado, em casos-limites e especificos, como despro-
porcional poder de sangdo, sempre apds esgotados outros mecanismos
de coergdo.>* Sdo ilustrativos, neste sentido, os acontecimentos en-
volvendo a Tugoslavia, ou mesmo o Afeganistdo, os quais mais se
aproximaram de uma agdo policial unilateral das forgas da ONU do
que propriamente de um conflito bélico, dada a absoluta despropor-
¢do das forgas envolvidas. Também ilustrativa é a neutralizagio do
poderio militar de Russia e China em fungéo dos interesses econdmi-
cos € comerciais de cada um destes paises.

14, Deriva, portanto, deste contexto de globalizagdo, internaciona-
lizagdo ou mundializagdo um plexo de fatores que coloca o Estado num
contexto histérico muito diverso do que aquele no qual foram gesta-
dos os elementos que o caracterizam, conforme visto no Capitulo L.

50. Cf. Emest Gellner, Naciones y Nacionalismo, 1991.

51. V. John Newhouse, “A ascensdo do regionalismo europeu”, Foreign Affairs
14.2.1997, pp. 18 € ss.

52. Octéavio lanni, 4 Sociedade Globalizada, p. 58.

53. Analisando a no¢fo de interdependéncia complexa, Tullio Vigevani, Jodo
Paulo Viega e Karina Lilia P. Mariano destacam que no contexto atual de globalismo
assistiriamos a um quadro no qual, “onde existe interdependéncia complexa, a utiliza-
¢éo da for¢a militar, ou sua ameaga, pareceria tornar-se desnecessaria. Devido & am-
plitude da agenda mundial, querelas econdmicas ou ambientais tomariam inapropriado
o uso da for¢a militar. No entanto, a posse de poder militar pode significar um elemen-
to de influéncia politica, ou barganha, ainda que isso néo implique no uso efetivo des-
se poderio” (“Realismo versus globalismo nas rela¢fes internacionais”, Lua Nova —
Revista de Cultura e Politica 34/17).

54. “Os paises em desenvolvimento que violam direitos humanos basicos perde-
rdo a sua parcela dos bilhdes de dolares da ajuda da Comunidade Econdmica Euro-
péia. (...). Ndo estamos tentando impor uma espécie de modelo europeu ou ocidental
de desenvolvimento. Isso € uma cenoura € nédo um porrete. Quando se usa o porrete,
em geral é muito tarde” (Lucy Walker, “Evil regimes to be refused cash”, The European
25-27.1.1991, p. 7, apud Octavio Ianni, 4 Sociedade Globalizada, p. 43).
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Porém, as transformacdes vividas nos ultimos tempos pelo Estado
ndo sfo ditadas apenas de fora para dentro. Tampouco séo de corte me-
ramente econdmico. Ha, intemamente, no dmbito social, uma outra or-
dem de processos que se imbrica com as condicionantes da globaliza-
¢30,% produzindo um segundo nivel de desafios ao Estado Moderno ¢
aos seus vetores primaciais. E o que intentamos abordar na seqiiéncia.

IIL3 A fragmentacdo social:
emergéncia e afirmacdo dos grupos de interesse

15. Como vimos anteriormente, um dos pressupostos da constru-
¢do teorica do Estado- Modermno ¢ a emancipac@o dos suditos, transfor-
mados em cidaddos. Esta passagem pressupde, ainda, um raciocinio
paralelo igualmente relevante. A sociedade (esfera privada) é entendi-
da como composta por um conjunto de cidaddos, portadores, cada
qual, de interesses proprios, individuais.

O campo da fusdo e articulagdo dos interesses comuns destes in-
dividuos ¢ a esfera publica. Tal construgio tedrica passa, portanto, pela
superagio dos corpos intermediérios de que nos fala Montesquieu,* e
que tanto preocupava Rousseau. No ambito da sociedade restaria a
pulverizagdo, a atomizagdo de interesses, esforgando-se cada qual in-
dividualmente para alcangar seus proprios objetivos. Em comum os
individuos teriam apenas a necessidade, o interesse ou a imprescindi-
bilidade do convivio social.

Ademais, € pressuposto do Estado Moderno um viés de universa-
lidade e de homogeneidade da sociedade. Para que se construa o dis-
curso da Modemidade é imprescindivel que a sociedade seja vista
como um todo uniforme, monolitico, homogéneo, ungido por uma ra-
cionalidade que lhe d4 coesdo interna. “Isso tudo pressupunha a cen-
tralidade da idéia de Nago e a possibilidade de representagdo de um
centro decisorio capaz de exprimir o interesse geral.”>’

55. E de rigor dizer que tais fatores somente sdo apartados, aqui, para fins de me-
lhor aclarar a exposigo. Isso porque ndo se pode dissociar os processos de globalizacio
dos de fragmentagio social, pois que uns interferem nos outros de forma veemente. Como
anota Gilson Schwartz: “Os mercados tomaram-se cada vez mais extensos e diversifi-
cados, mas aumentaram também a necessidade e a possibilidade de fragmentag¢ao”
(“Bstado e soberania na era do know-ware”, Revista do Servigo Publico 118/137).

56. Cf. Gian Mario Bravo e Corrado Malandrino, Profilo di Storia del Pensiero
Politico, pp. 197-203.

57. Cf. Rafaelle de Giorgi, “Democracia...”, Cadernos da Escola Legislativa
2(4)/12.
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16. Ocorre que com o desenvolvimento do sistema capitalista
vai-se assistindo ao surgimento, no dmbito social, de nuclearizagdes
de interesses, em torno dos quais criam-se estruturas associativas, for-
mais ou informais, e que passam a atuar como corpos auténomos e,
como tais, se relacionar tanto com a esfera publica como com os de-
mais grupos de interesse.3

17. Este parcelamento da sociedade homogénea tipica da Moder-
nidade chamamos, aqui, de fragmentagdo social. Por este designio
amplo estamos contemplando varios tipos de processos de estratifica-
¢éo e parcelamento da esfera privada, envolvendo o neocorporativis-
mo, o pluralismo e o surgimento de movimentos sociais.

Enfim, estamos nos referindo ao fenémeno, cada vez mais cres-
cente, da emergéncia de atores sociais e politicos coletivos que refogem
a estrutura basica quer da institucionalidade estatal, quer dos meca-
nismos de representagdo politica proprios & Modernidade. Como as-
senta Celso Campilongo, em “sociedades complexas de modo geral,
mas no Brasil de forma particularmente acentuada, a fragmentagio de
interesses, a estratificacdo social, a diferenciagdo cultural, regional e
ideologica, provocam uma verdadeira ‘crise de racionalidade’ do mo-
delo juridico calcado na soberania da maioria”.*

Tais processos adquirem grande impulso no periodo em que o Es-
tado crescentemente passa a intervir na economia e assumir fungdes
de provedor das necessidades sociais, explodindo a partir daquilo que
diversos autores denominam de “faléncia do welfare state”.®° Tal ex-
plosdo advém do fato de que, com a crise do modelo de Estado inter-
vencionista, crescem as demandas e diminui a capacidade do sistema
politico de atendé-las.®! A multiplicagio de demandas sociais desa-

58. Como demonstra Habermas, o nicleo institucional da sociedade civil hoje “é
formado por associagdes e organizagdes livres, ndo-estatais e nio-econdmicas, as quais
ancoram as estruturas de comunicagédo da esfera publica nos componentes sociais do
mundo da vida. A sociedade civil compe-se de movimentos, organizagdes e associa-
¢0es, os quais captam ecos dos problemas sociais que ressoam nas esferas privadas,
condensam-nos € os transmitem, a seguir, para a esfera ptblica politica” (Direito e
Democracia: entre Facticidade e Validade, v. 11, p. 99).

59. Direito e Democracia, p. 53.

60. A esse respeito, v. Giuliano Cazzola, Lo Stato Sociale tra Crisi e Riforme: il
Caso Italia, 1994.

61. “A sociedade, vivendo em ambiente democratico e imersa em um processo
de ampliagdo dos direitos de cidadania, exige e solicita cada vez mais, alterando a qua-
lidade e a quantidade de suas demandas™ (Marco Aurélio Nogueira, “Governabilidade
democrética progressiva”, Lua Nova — Revista de Cultura e Politica 36/121).
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tendidas leva aqueles individuos, inicialmente organizados socialmente
para reivindicar seus interesses, a fortalecer e ampliar seus mecanis-
mos de organizagdo de modo a pressionar o Estado para, num contexto
de escassez de recursos, terem suas expectativas seletivamente atendi-
das.®?

Esta pressdo mostra-se triplamente desafiadora do Estado, pois
as demandas se apresentam (&) crescentes, em face do continuo au-
mento das expectativas sociais, (b) gradualmente mais complexas e
contraditérias e (c) apontam para a impoténcia do Estado em respon-
der a elas, quer por exigiiidade de recursos, quer por inadequagio de
fluxos e procedimentos.5?

Os sociodlogos e os cientistas politicos identificam vérios modos
de apresentacdo destas pressdes. Desta vasta literatura, procuramos
segmentar trés blocos. Fazemo-lo para fins apenas de exposicao.

18. De um lado, ha os movimentos sociais (ligados a igrejas, as-
socia¢Ges de bairro e, posteriormente, a grupos representativos de mi-
norias), que, a partir da década de 70, se agrupam em torno de ques-
tdes e necessidades especificas, concretas, que afetam a vida dos seus
membros. Originalmente estes movimentos tém baixa institucionali-
7agdo, sdo excessivamente centrados nas suas metas e possuem um
baixo nivel de integragéio entre seus membros, o que acarreta certa des-
continuidade de sua agéo.

Inobstante, particularmente a partir do éxito no atendimento de
parte das demandas que levavam ao agrupamento inicial, tais movi-
mentos adquirem uma certa institucionalidade interna e alguma esta-
bilidade organizacional, podendo, inclusive, espraiar seu raio de agdo
para fora dos limites e objetivos inicialmente tragados. Neste segundo
momento tais movimentos passam a pelejar ndo mais apenas por ques-
tdes concretas do seu dia-a-dia, incorporando também pautas de rei-

62. Este aspecto ¢ bem nuangado por Eunice Ribeiro Durham: “Vimos que os
movimentos se articulam pela formulagéo de uma caréncia coletiva. Os individuos mais
diversos tomam-se iguais na medida em que sofrem a mesma caréncia. A igualdade da
caréncia recobre a heterogeneidade das positividades (...). No movimento, face & mes-
ma caréncia, todos se tornam iguais. Os movimentos sociais se constituem, portanto,
como um lugar privilegiado onde a nog¢do abstrata da igualdade pode ser referida a
uma experiéncia concreta de vida” (“Movimentos sociais: a construgéo da cidadania”,
Novos Estudos CEBRAP 10/28).

63. Para uma analise dos fatores determinantes dessa crise, v. Pietro Barcellona e
Anténio Cantaro, “El Estado Social entre crisis y reestruturacion”, in J. C. Atienza e
M. A. Garcia Herrera, Derecho y Economia en el Estado Social, pp. 49-70.
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vindicagdes “pOs-materialistas”,®* como a preservagio do meio am-
biente, o pacifismo, a condi¢io de género e outras tantas.

19. De outro lado temos o processo que alguns autores denomi-
nam de neocorporativismo,5 alertando para sua diferenca frente ao
corporativismo classico.

O corporativismo tradicional, de corte fascista, emergente nas dé-
cadas de 30 e 40, seria caracterizado pela representagio de interesses
reunidos em unidades de niimero limitado, estruturadas hierarquica-
mente, ¢ a partir de uma diferencia¢do funcional ordenada. Mais ain-
da, caracteriza-lo-ia o fato de serem estas organizagbes criadas, reco-
nhecidas, por vezes licenciadas e, acima de tudo, monitoradas pelo
Estado.%¢

O neocorporativismo (ou corporativismo societal), por seu turmo,
seria aquele em que agrupamentos sociais, em regra originados de al-
guma agregacio profissional, passam a se autonomizar frente ao Esta-
do, transformando-se em permanente elemento de presséo e contrapo-
sigdo — ainda-que sem perspectiva de oposiggo frontal — a esse Estado.

Nas palavras de Celso Campilongo, enquanto no corporativismo
fascista o controle estatal sobre as organizagdes corporativas € total,
“no modelo neocorporativista essa representacdo dos interesses parti-
culares funciona independentemente da definigéo estatal do seu pa-
pel”.57

De todo modo, conforme indicam os tedricos do neocorporati-
vismo, temos o surgimento de organizag¢des de tragos corporativos, li-
gadas a setores especificos da economia, e que se formam com um
nivel razoavel de espontaneidade (sem a influéncia determinante do
Estado), porém com um grau de institucionalidade bastante maior do
que aquele verificado no caso dos movimentos sociais.

Também, diferentemente daqueles, possuem um grau de transito-
riedade menor, ja que o liame de unido dos seus membros prescinde

64. O conceito foi retirado de Boaventura Sousa Santos, Pela Mdo de Alice: o
Social e o Politico na Pos-Modernidade, p. 88.

65. A esse respeito, v.: Claus Offe, Capitalismo Desorganizado, pp. 242 € ss.;
Philippe Schimitter, “Democratic theory and neocorporatist practice”, Social Research,
v. 50. V. também Marco Marrafi (org.), La Societd Neo-Corporativa, 1981. Para uma
critica, ainda que ndo frontal, a permanéncia dos fenémenos neocorporativistas, . Gun-
ther Teubner, O Direito como Sistema Autopoiético, pp. 273 e ss.

66. Cf. José Eduardo Faria (org.), Direito e Globalizagdo Econdmica, 13 ed., 2°
tir., 1998.

67. Representagdo Politica..., p. 105.
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de uma questdo tematica aglutinadora, sendo certo que o interesse
aglutinador cuida de uma identidade grupal, mormente ligada a per-
tenga a um dado estamento profissional ou de ramo de atividade eco-
ndmica.

20. Ha, por fim, uma terceira ordem de processos que levam a
fragmentagdo social e que os socidlogos denominam genericamente
de pluralismos. Diferentemente dos movimentos sociais e das estrutu-
ras neocorporativas, assiste-se ao crescente processo de formagédo de
clivagens sociais a partir de processos de marginalizagdo cultural, ét-
nica, social ou religiosa.

Tais processos nfo tém o eixo de identidade tematico ou teleolo-
gico dos movimentos sociais, nem a identidade profissional (ou, se
quisermos, de categoria econdmica) que se utiliza para caracterizar o
neocorporativismo. Tém, ademais, uma caracteristica de maior espon-
taneidade associativa e de informalidade, sem que isso impega, por
vezes, uma relacdo estreita e intensa de interesses.

A emergéncia de pluralismos sociais pode ser entendida como o
surgimento da segmentagio social em grupos marginalizados por ra-
z0es econdmicas, sociais, religiosas ou culturais e que acabam por se
agregar em torno de interesses comuns, normalmente relacionados,
num primeiro momento, & constitui¢do de mecanismos de prote¢do
contra repressdes ou violagdes (vindas quer do aparato estatal, quer
de outros setores da sociedade) ou para compensagdo de sua hipossu-
ficiéncia. Num segundo momento tais grupos adquirem um carater de
reivindica¢do ou pressdo do aparato social pelo atendimento de de-
mandas bésicas, fazendo-o, entretanto, de forma desarticulada e epi-
sédica ou, entdo, convertendo-se em movimentos sociais.

O crescimento deste pluralismo social, que se reflete também em
pluralismos juridicos, como tdo bem demonstrou Boaventura de Sou-
sa Santos,®® também concorre para romper com a perspectiva de ho-
mogeneidade social que esta na base do Estado Modermno.%

68. O Discurso e o Poder, 1988, e “Notas sobre a histéria juridica e social de
Pasargada”, in Claudio Souto e Joaquim Falcdo, Sociologia e Direito, pp. 109 e ss.

69. Como indica Albrecht Wellmer, analisando a questio da fragmentacéo da
Modernidade no campo das Artes: “El momento postmoderno es una especie de explo-
sidn de la épisteme moderna en el que la razdn y su sujeto — como detentador de la
‘unidad’ y la ‘totalidad> ~ vuelan en pedazos. Si se mira con més detenimiento, cierta-
mente se trata de un movimiento de destruccion — o desconstruccion — del cogito, de la
racionalidad totalizadora, iniciado hace mucho en el Arte Moderno” (Sobre la Dialéc-
tica de Modernidad y Postmodernidad, p. 52).
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Para fins do que ora expomos, o que releva é que a formagio des-
tas aglutinagGes plurais no 4mbito social indica o surgimento de no-
vos centros, ndo-estatais, de referéncia para parcelas significativas da
sociedade. Como demonstra Arjun Appadurai, muitos atores culturais,
religiosos, politicos e econdmicos “ja estio desenvolvendo formas
néo-estatais de organizagdo macropolitica: grupos de interesse, movi-
mentos sociais e lealdades transnacionais ja existentes™.”

21. Estes processos de fragmentag&o social, por qualquer viés on
método de analise que se os tome, implicam o reconhecimento de que
a sociedade contemporinea passa, gradativamente, a assistir a aglutina-
¢do dos individuos em grupos de interesse que, com maior ou menor
institucionalidade, passam a ser vistos pelos individuos como espagos
legitimos de aglutinagdo dos seus interesses e instrumentos efetivos
para atendimento de suas necessidades.

Como — mormente num quadro de saturago das demandas sociais
e escassez de recursos publicos para seu atendimento — o acolhimento
dos interesses de alguns grupos coloca-se como excludente ao proces-
samento dos interesse de outros,’! emerge um processo de fraciona-
mento da idéia de universalidade ou de homogeneidade do interesse
social.”

Este processo de fragmentagdo é incrementado pelo fato (reflexo
daquele brutal desenvolvimento tecnologico de que falamos ha pouco)
de que os individuos passam a ter acesso a um numero de informa-
cOes e de padrdes de consumo extremamente diversificado. Mesmo
para as parcelas pauperizadas da sociedade (o que no caso brasileiro
representa a maioria da populagdo) ¢ incomparavelmente maior o ple-
xo de itens de “consumo” (quer culturais, materiais ou afetivos) do
homem contemporaneo frente aquele individuo vivente ha trés ou qua-
tro décadas.

70. “Soberania sem territorialidade”, Novos Estudos CEBRAP 49/39.

71. Mais uma vez vale recorrer a capacidade de sintese de Celso Campilongo:
“Em face das demandas contraditérias levadas ao Estado de modo contraditério por
grupos e classes com interesses distintos, conflitantes e excludentes, as respostas esta-
tais, por meio de regras fixas e hierarquizadas que estabelecem limites rigidos para sua
a¢do administrativa, revelam-se impotentes nas matérias ndo rotineiras e ndo padroni-
zaveis” (Direito e Democracia, p. 53).

72. Enfocando o fendmeno do neocorporativismo, Gianfranco Poggi aponta para
os seus riscos, indicando que ele “implica una tendenza delle strutture statali contem-
poranee a regredire verso assetti politico-amministrativi simili a quelli che avvevano
preceduto il sorgere o il maturare dello Stato Moderno” (Lo Stato:..., p. 277).

0O ESTADO DESAFIADO 121

Assim, resta abalado também o liame de homogeneidade social
que permitia a construg¢do das férmulas generalizantes do bem comum
ou da vontade geral. Ao invés da aglutinagdo homogeneizante da so-
ciedade moderna, emerge a soliddo coletiva, que assim vem descrita
por ITanni: “individuos, familias, grupos, classes e outros segmentos
sociais perdem-se no desconcerto do mundo”, em grande medida
porque “sdo continuamente bombardeados por mensagens, recados
e interpretagdes distantes, dispares, alheias”, enquanto “os sistemas
mundiais mais ativos e poderosos articulam e rearticulam interesses e
significados relativos & apropriagdo econdmica e & dominagio politi-

ca, as condi¢des de produgio e participagdo na cultura™.”

Ainda segundo lanni, é como se a cultura nacional-popular de
Gramsci desse lugar a cultura internacional-popular referida por Re-
nato Ortiz,”* e que corresponderia a um plexo de bens e valores cultu-
rais produzidos, transmitidos e consumidos como mercadoria lancada
simultaneamente em diversos mercados culturais. Segundo ele, “o
mesmo processo de globalizagdo, que debilita o Estado-Nag¢io, ou re-
define as condigdes de sua soberania, provoca o desenvolvimento de
diversidades, desigualdades e contradi¢des em escala nacional e mun-
dial”.”® Tal diversidade faz maiores e mais complexos os interesses
sociais € demanda atendimento ou processamento por parte das insti-
tuigdes sociais e estatais.

A complexizagio e a multiplicagdo dos valores e interesses indi-
viduais refletem-se, por 6bvio, no crescimento das clivagens sociais.
Habermas bem ilustra este processo, afirmando que: “Hoje, porém,
nés vivemos em sociedades pluralistas que se afastam muito do for-
mato de um Estado-Nag#o fundado numa populagéo relativamente ho-
mogénea em termos culturais. Ja ¢ enorme a diversidade das formas
culturais de vida, dos grupos étnicos, de visdes de mundo e das reli-

gides, ou no minimo em franca expanso”.’s

22. E certo que os interesses representados por grupos, movimen-
tos, corporagdes ou associagdes ndo possam ser tidos como individuais
— na medida em que transcendem o &mbito de um s6 individuo, assu-
mindo um carater coletivo (v.g., de todos os membros do grupo ou de

73. 4 Sociedade Globalizada, p. 100.

74. A Moderna Tradi¢do Brasileira (Cultura Brasileira e Industria Cultural),
pp- 205 e ss.

75. Octéavio lanni, A Sociedade Globalizada, pp. 47-48.

76. “O Fstado-Nagdo Europeu...”, Novos Estudos CEBRAP 43/96.
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todos aqueles pertencentes a uma dada categoria social). De outro
ladg, estes interesses ndo podem ser desidentificados com a parcela
soc:lall que os titulariza. Quio mais diversificados se tornam os cortes
sociais, mais distante fica o ideal universalizante e homogéneo da
1dentidade coletiva total do Estado-Sociedade.”’

_ 23. Ato continuo a essa organizacdo da sociedade em grupos de
interesse, assiste-se a parcela destes grupos (diante da insuficiéncia
dos aparatos do Estado em prover tais necessidades) tomar para si o
encargo de realizar iniciativas voltadas ao atendimento de finalidades
ccgletivas.“ Trata-se do processo de aparecimento de “organizacdes
nao-governamentais”.

Estas entidades podem ser tomadas, nos contornos aqui adotados,
como manifestagdes operacionais daqueles agrupamentos de interesse
(f‘la‘ feigdo de movimentos sociais, neocorporativos ou enclaves plura-
listicos) que passam a assumir fungdes concretas de natureza social
antes a cargo do aparato estatal (por exemplo, protegio e amparo ao
menor) ou que por ele nunca foram integralmente assumidas, em que
gtese é)sua relevéncia piiblica (por exemplo, preservagio do meio am-

iente).

Antecipe-se que a emergéncia destes novos atores coloca em xe-
que a propria divisdo entre as esferas piiblica e privada. Isso porque,
embora construidas 4 margem do aparato estatal, seu raio de acfio,
abrangéncia dos interesses que perseguem e dependéncia de meios es-
tatais ddo a essas organizages um carater publicizado.™

77. Falando dos interesses coletivos, José Eduardo Faria bem ilustra este proces-
$0 2o afirmar que tais interesses, sendo “inerentes a grupos, comunidades, corporagbes
ou Fiasses, ou seja, interesses conflitantes (¢ muitas vezes excludentes) entre si, a idéia
de interesse comum, geral e universal ji ndo pode mais ser concebida como uma espécie
de ‘pn_ncipr? totalizador’ destinado 2 compor, integrar, harmonizar e organizar os inte-
resses 1m-:li‘_;td_uais" (Direitos Humanos, Direitos Sociais e Justica, 13 ed., 3¢ tir,, p, 106),
O raciocinio &, a0 nosso ver, plenamente aplicavel ao conceito de interesse pblico.

78. Exemplos deste processo s3o as aliancas firmadas entre grandes conglomera-
dos empresariais e organizagdes nio-governamentais no sentido de adotar politicas de
prote¢@o ambiental independentes de politicas governamentais, com olhos voltados di-
refamente para os efeitos positivos indiretos na estratégia de marketing & de competi-
lwnda@c dessas empresas. Em palestra proferida no Banco Mundial, os entdo Presidentes
Mundiais da 4sea Brown Boveri e da British Pefroleum asseveravam, em unissono
que "o envolvimento das empresas com questdes ambientais e sociais, como Saude C‘
Educaggo, ndo € filantropia, nem relagdes piblicas, mas sim uma exigéncia para se
manter a competitividade a longo prazo” (Gazeta Mercantil 30.9.1996. ;) A-3).

79. Demonstragdo disso sdo os resultados de pesquisa por amostragem realizada
pela Associagdo Brasileira de QOrganizagdes Nio-Governamentais que concluiu que
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24, Como pertinentemente aponta importante teérico da Esquer-
da Brasileira,®® todos estes processos de fragmentagéo social, consti-
tuem, contraditoriamente, uma for¢a e uma impoténcia.

Forga porque indicam a capacidade dos setores sociais de resistir
4 violéncia do mundo globalizado. Impoténcia porque revelam a inca-
pacidade de atacar as fontes concretas dos problemas ensejadores da
fragmentacdo.

Dessa aparente contradigio — diz — emerge uma enorme constela-
¢io de organizagdes civis para a defesa de uma gama enorme de direi-
tos e interesses de setores inferiorizados no jogo social.

25. E verdade que o Estado vai desenvolvendo mecanismos para
se relacionar com estas organizagbes, movimentos, associagdes. Po-
rém, paulatinamente, o corpo social fragmentado vai estabelecendo
formas de relacionamento diferenciadas com o aparato estatal a partir
de cada nivel de demanda e de cada patamar organizacional e institu-
cional que estes centros de interesse possuam. Assim, coloca-se em
xeque a unicidade do poder decisorio estatal.

Celso Lafer expde com clareza os efeitos da fragmentagéo no Es-
tado, enquanto poder decisorio, ao afirmar que atualmente, e em espe-
cial nas Democracias, o Estado “é muito menos um ente soberano, do-
tado de poder de império e capaz de declarar, em 1ltima instincia, a
positividade da lei. Ele é muito mais um mediador e fiador das nego-
ciagbes que se desenvolvem entre grandes organizagbes — cOmo €m-
presas, sindicatos e grupos de pressdo”8! (grifos nossos).

Este papel ¢ exercido fora dos pardmetros unilaterais que carac-
terizavam o poder politico no Estado Moderno, pois “os conflitos de
interesse entre organizagdes, que asseguram o pluralismo nas forma-
¢Bes sociais complexas, sdo freqiientemente resolvidos por acordos,
que, como todos os acordos, resultam em concessdes reciprocas e du-
ram o tempo que as partes tém interesse em respeitar”.*? Dai concluir
Lafer que este processo ndo se estabiliza, sendo imperativo o conti-
nuo processo mediador do Estado, o qual somente pode sobreviver se

70% das suas filiadas mantém alguma parceria com os 6rgdos publicos (Folha de S.
Paulo 9.7.1996, p. 1.10).

80. V. Tarso Genro, “Uma estratégia socialista. Vinte teses em defesa de uma
teoria democratica do Estado”, Folha de S. Paulo 20.4.1997, p. 3-5.

81. A Reconstrugio dos Direitos Humanos, p. 72.

82. Celso Lafer, A Reconstitui¢do..., p. 72.
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lograr éxito em renovar, constantemente, estes pactos sociais, median-
do, articulando e dialogando com estas “grandes organiza¢des”.

Vé-se, desde logo, que esta atuagdo nfo serd possivel sem uma
transformagdo radical do papel do Estado. Tal mudanga impacta forte-
mente os pressupostos do Estado Moderno, ao menos se tomado a par-
tir dos tragos que delimitamos no inicio deste trabalho.

1.4 Os reflexos da globalizacio e da fragmentacio
no poder decisorio: a crise do Estado Nacional

26. A convergéncia dos dois fatores (globaliza¢do, por um lado,
e fragmentagio, por outro) pde a prova, necessariamente, as bases em
que se ergue o Estado Nacional.

Nas palavras de um observador licido e atento, “a coexisténcia
entre interdependéncia e globalizagdo, de um lado, e fracionamento
politico e social, de outro, lembra muito mais a constituigdo de um
mosaico medieval de que uma nova ordem que ultrapasse as relagGes
entre Estados soberanos”.®?

O fato é que — consoante demonstra Enrique Zuleta Puceiro — o
processo de estabelecimento do poder politico a partir de uma concer-
tagdo de interesses, necessidades ou conveniéncias dos individuos iso-
ladamente tomados cede lugar a uma nova rede de interesses. “As
grandes organizagdes econdmicas, os sindicatos, os partidos e a buro-
cracia seriam as novas partes do novo contrato social.”#*

Tais novos atores (no conjunto dos quais colocariamos também
todos aqueles grupos de interesse e instituigdes multilaterais acima di-
visados) integrariam este “novo contrato social”, o qual — ainda se-
gundo Puceiro — “se define em fungéo de estratégias concorrentes [co-
lidentes] dos interesses particulares”.%

27. Bstes processos todos, € 6bvio, vio abalar os pressupostos do
Estado Modemo, o qual, como vimos, liga-se umbilicalmente & sua
territorialidade nacional. Afinal — como nos ensina Lechner —, tal
processo de globalizagdo “caracteriza-se justamente por ultrapassar
o ambito do Estado Nacional”. Diz o autor: “Atualmente, as instdncias

83. Luiz Gonzaga Belluzzo, “Viagem pela realidade imaginaria”, Carta Capital
21.8.1996, p. 35.

84, Enrique Zuleta Puceiro, Teoria del Derecho, p. 143 (trad. nossa).

85. Idem, ibidem.
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internacionais (Banco mundial, FMI etc.) restringem a autonomia es-
tatal de tal modo que numerosos instrumentos (politica monetaria, gas-
to fiscal), que antes estavam & disposi¢do do Estado, transformam-se
em condi¢des ou pardmetros externos, que definem o quadro da agéo
estatal”. %

Por for¢a do processo de industrializagdo econdémica, o Estado
Nacional perde gradativamente a capacidade de dirigir e balizar a pro-
dugdo nacional e de controlar a riqueza financeira®” — o que, segundo
Paul Singer, implica o risco de impoténcia do Estado Nacional para
proteger “os direitos de apropriagio sobre parcelas de apropriagdo na-
cional futura”.®®

28. Vimos anteriormente que no presente trabalho estamos toman-
do o Bstado, preferencialmente, na sua acepgdo de poder decisorio
(v.g., capacidade de deliberar, politicamente, sobre a alocagio de bens,
direitos, oportunidades e recursos amealhados junto  coletividade so-
cial, com vistas, potencialmente, a atender as necessidades dispersas
por essa coletividade) — o que envolve inclusive o poder de dizer mo-
nopolisticamente o Direito valido no seu territorio.

Diante dos processos de globalizagio econdmica e juridica e de
fragmentacfo social, este poder decisério ¢ fortemente posto a pro-
89
va.

Isto vem bastante bem sintetizado por Celso Campilongo, cujas
palavras fazemos nossas: “Juristas e politicologos, até bem pouco tem-
po, ndo divergiam em definir a soberania como o poder de dizer, mo-
nopolisticamente, o Direito valido em determinado territério. Hoje,
entre essa esfera formal da autoridade politica e as praticas e estrutu-
ras reais do Estado existe uma enorme diferenca. A internacionaliza-
¢do da producdo e das operagdes financeiras impossibilita a fixagdo

86. “Estado ...”, Lua Nova — Revista de Cultura e Politica 28-29/244.

87. V. Paul Kennedy, “A ONU precisa sintonizar o futuro”, O Estado de S. Pau-
lo 2.7.1995.

88. “O Estado Nacional é um imperativo democratico”, Folha de S. Paulo
19.3.1995, 22 Cademo, p. 2.

89. Segundo José Eduardo Faria, para se ajustar estruturalmente as pressdes con-
flitantes e excludentes das sociedades complexas, diversificadas ¢ heterogéneas, o Es-
tado “facilita o deslocamento da aciio politica de seus canais tradicionais” e, de outro
lado, para além de privatizar alguns conflitos, “estimula transformagdes por meio das
quais o poder decisdrio se transfere das instituigdes governamentais formais para mol-
des mais difusos de organizagio das desigualdades sociais, setoriais ¢ regionais” (cf.
“A nova Constituigfio e a reorganizagao juridico-institucional do pais”, Nomos 9-10(1-
2)/92).
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aljt()ctone dias diretrizes econdmicas nacionais. As decisGes racionais
ndo pode:m ignorar a interconexdo das economias, os demais Estados
as organizagoes Intergovernamentais e os grupos de pressio h‘ansna:
cionais. O Direito Internacional crescentemente retira do Estado a li-
berdade de tratar seus cidaddos como lhe pareca melhor. Os grandes
blocos de poder e os esquemas internacionais de defesa militar debili-
tam a autoridade do Estado. Tudo isso modifica substancialmente o
I{lodlelo juri@ico concebido de Estado-Nag#o a partir das diferentes ins-
tancias que interferem no processo decisério do Direito territorial”.>

. l28.f Do ponto de vista econdmico, as grandes corpora¢des eco-
némicas e financeiras vdo, num ciclo vicioso, criando um liame de
vmcul'agio pelo qual impdem aos Estados recuos no exercicio de sua
capacidade de interferir no jogo econémico. Esta dependéncia leva a
um processo pelo qual — sob pena de sua ineficdcia e a partir de um
constante jogo de enfrentamento — as grandes corporages fazem re-
fém o poder decisério formalmente detido pelo Estado, sob a ameaca
de retirada de investimentos,”" desmobilizagio de plantas industriais
ou, no caso dos paises periféricos, simplesmente de marginalizagio
no panorama econémico mundial.®?

Este processo reflete-se também na crescente vinculagdo dos Es-
tados aos .organismos multilaterais. E em tais orgﬁnjsmos estdio pre-
sentes os imteresses das grandes corporagdes. Nao s6 as agéncias de
fomgnto (essencialmente dependentes dos aportes dos paises desen-
vplvxdos, que, por seu turno, tém sua capacidade financeira dependente
diretamente das grandes corporagdes e dos grandes agentes financei-
ros) como também os organismos reitores do comércio internacional

90. Direito e Democracia, pp. 100-101.

91. Claus Offe bem ilustra este processo com uma referénci
para o panorama brasileiro dos dias de hoje: “Um Estado (...) L:u?:l: g:;zif!e:ilttacdl:
investimentos pnva_dos comega a fazer o que as empresas quiserem para nio perder
fozq:a econbmica, Vira uma relagdo desigual, em que o mercado tem todas as fichas na
méo. EFn ultima instancie, isso acaba afetando a confianca na Democracia. {...). Na
.iwstni_h_a1 por exemplo, uma empresa ganhou uma concessdo para fazer uma r.c'a.diwia
na regido de Melburne. (...). Sé que ela recebeu, além disso, a garantia de que nos
grolle;nos 30 anos ndo serd construido um ‘metrd’ na regido” (revista Veja 8.4.1998,

92. Este processo ¢ assim resumido por David C. Korten: “When the cconomy is
g]oba_l and governments are national, global corporations and financial institutions
fanction large]_y beyond the reach of public accountability, governments become more
glmnzrrii;ie 1;? fnappropriatehcorporate influence, and citizenship is reduced to making

choices among the products corporati i *

Corporations Rule the Hg';;-,-;d‘ E 92). rporations find it profitable to offer” (When
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ou de coordenagdo de mercados comuns guardam uma enorme inter-
relagdo com os grandes atores econdmicos transnacionais.

Como assevera José Reinaldo Lima Lopes, “seja como for, o fato
¢ que o Estado torna-se menos capaz de legislar soberanamente: gru-
pos internos e o governo internacional do FMI, do GATT e do Grupo
dos Sete limitam sua capacidade deciséria”.?® E, referindo-se ao
GATT e 4 OMC, David Korten é explicito ao afirmar o poder que,
nestas instancias, exercem as grandes corporagdes transnacionais, in-
fluindo inclusive nas regras editadas por estes organismos.”*

28.2 Sob o ponto de vista juridico, de outro lado, com a crescente
contingéncia dos Estados em se obrigar com convengdes, tratados ou
acordos internacionais (ndo s6 na area de comércio, mas na seara am-
biental®s e dos direitos humanos%) emerge um outro campo de restri-
cdo a atividade despeiada do poder decisério estatal no dmbito territo-

rial nacional .’

93. “Crise da norma juridica e a reforma do Judiciario”, in José Eduardo Faria
(org.), Direitos Humanos,..., 1* ed., 3* tir., p. 91.

94. When Corporations..., p. 177,

95, “Com efeito, na generalidade das quase trés centenas de convengdes multila-
terais sobre protecdo do ambiente (...) o comportamento dos Estados deixa de ser equa-
cionado em termos exclusivamente de competéncia, coberta pelo sacrossanto principio
da ndo-ingeréncia, ou da autolimita¢do imposta pelos direitos dos vizinhos. (...). As-
sim, instala-se uma nova légica de construgio juridica dos instrumentos convencio-
nais: a procura de um rigoroso equilibrio bilateral entre Estados- membros uns em face
dos outros tende a ceder perante a centralidade do interesse piblico ou comum interna-
cional™ (cf. José Manuel Pureza, “Globalizacéo e Direito Internacional: da boa vizi-
nhanca ao patriménio comum da Humanidade™, Lua Nova — Revista de Cultura e Po-
litica 30/79).

96. Note-se neste particular que 0 modemo Constitucionalismo vem avangando
no sentido de que a assinatura de um tratado internacional versante sobre direitos hu-
manos faz suas disposicdes incorporarem-se 20 Direito do pais subscritor, prescindin-
do-se da mediagdo do Poder Legislativo correspectivo (cf. Flavia Piovesan, Direifos
Humanos..., pp. 103 e ss., e Anténio Augusto Cancado Trindade, “A interacdo entre o
Direito Internacional e o Direito Interno na protecdo dos direitos humanos”, Arquivos
do Ministério da Justica 46/27-54, n. 182). Este processo — parece-nos claro — tam-
bém demonstra a restricio ou o solapamento da capacidade decisoria enfeixada no Es-
tado Modemo (v.g., Estado Nacional).

97. Este processo ¢ reconhecido explicitamente pelos titulares do poder deciso-
rio central. V. como exemplo o discurso do Presidente Fernande Henrique Cardoso em
palestra proferida em 1996 no Centro Internacional Indiano: “Intimamente vinculada 4
questiio da globalizagdo econdmica é a mudanca no papel do Estado. A globalizagdo
significa que as varidveis externas passaram a ter influéncia acrescida nas agendas do-
mésticas, reduzindo o espago disponivel para as escolhas nacionais”™ (Folha de S.
Paulo 28.1.1996, p. I-8 — grifos, obviamente, nossos).
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Ainda no tocante ao Direito, sdo crescentes as pressdes pela uni-
formizag3o (v.g., internacionaliza¢io) dos instrumentos juridicos no
ambito dos acordos comerciais, o que faz imperativas a combinagéo e
a conciliagdo de regras e procedimentos internos aos paises, os quais
sdo substituidos por diversos e diferenciados mecanismos de “Direito
Comunitario” %

28.3 Ja o processo de fragmentagiio social e politica também so-
lapa o poder decisério, na medida em que tanto pde a prova a ex-

clusividade da autoridade como leva também ao questionamento do
proprio monismo juridico.%®

O Estado passa a ter que conviver com outros micleos de auto-
ridade representados pelos diversos agrupamentos, transitérios ou
néo, de interesses. Tais agrupamentos passam a ter, crescentemente,
autonomia em relagdo ao aparato estatal.'®® Mais ainda, passa a ser
indesvidvel a necessidade de interlocugio, de mediagio com estas
instdncias sociais, as quais passam a substituir os partidos no pro-
cesso de interlocugdo politica,'®! inclusive no tocante a produgio le-
gislativa.!0?

98. A esse respeito, v. José de Castro Meira, “Globalizagfio ¢ Direito”, Boletim
de Direito Administrativo 7/145 e ss. V. também Carlos Ari Sundfeld e Oscar Vilhena
Vieira (orgs.), Direito Global, 1999.

99. “Ocorrendo simultaneamente, essas mudangas contribuem para a erosio do
monismo juridico, outro principio basico constituido e consolidado em tomo do Esta-
do-Nago, e abrem caminho (...) para a existéncia de distintas ordens juridicas auténo-
mas num mesmo espago geopolitico, intercruzando-se e interpenetrando-se de modo
constante” (cf. José Eduardo Faria, O Direito..., 12 ed., 34 tir., p. 15).

100. Cf. Robert A. Dahl, I Dilemi della Democrazia Pluralista, p. 36: “Le orga-
nizzazioni economiche, in particolare le imprese ed i sindacati, reintrano anch’esse
all’interno dei problemi dell’autonomia e del controllo. La loro autonomia ¢ allo stesso
tempo un fatto, un valore e fonde di pericoli. In tutti i paesi democratici le imprese
prendono decisioni importanti che non vengono interamente controllate dai funzionari
del governo”.

101. Para uma anélise da relagdo entre os grupos de interesse e as instincias par-
tidérias a referéncia obrigatoria é Claus Offe, Capitalismo Desorganizado, especial-
mente pp. 223 e ss., e Problemas Estruturais do Estado Capitalista, especialmente pp.
292 e ss. Além deles, v. os trabalhos de Celso Campilongo retrocitados.

102. Miguel Reale defende uma mudanca de enfoque “na configuragio do Parla-
mento como 6rgdo destinado a legislar e a fiscalizar a Administragdo, decidindo sobre
tudo de per si, como ‘representante exclusivo e soberano da vontade popular’™, pro-
pugnando pela possibilidade de um novo modelo democrético que “pressuponha a co-
participacdo, na elaboragdo de leis, das organizagdes ndo-governamentais (ONGs), des-
de que de forma explicita e transparente’” (“A sociedade civil e a idéia de Estado — O
Estado da civilizagdo cibernética”, RDA abril-junho de 1996, p. 17).
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Da fragmentagéo social deriva um processo de multiplicagio Flgs
fontes de normatividade social, pondo, portanto, em questdo a unici-
dade e a homogeneidade do proprio modelo positivista de Direito.

29. Todas estas mudangas impactam o modelo de Estado e de Di-
reito proprios 8 Modernidade, abalando sua estrutura enquanto depen-
dentes de um poder decisério absoluto e univoco no dmbito territorial
nacional. Colocam em crise “a capacidade de decisdo suprema, inter-
na e externa, do poder estatal e da possibilidade de direc#o, pelo alto,
da vida em sociedade”.!?® Nas palavras de Paul Kennedy, o Estado
Nacional, “principal agente autdnomo nas questdes politicas e inter-
nacionais nos ultimos séculos, parece ndo apenas ser o ‘tipo errado’
de unidade para enfrentar as circunstincias mais novas”. Mais ainda,
verifica-se uma situagdo contraditoria, segundo a qual para algumas
questdes “é uma unidade demasiado grande para operar com eficién-

5 5 5 104
cia”, enquanto para outras “é pequeno demais”.

O fato é que isto tudo acarreta uma crise no modelo politico e
juridico proprio a modemidade de Estado. Segundo Boaventura.de
Sousa Santos, “a transnacionalizagdo da economia e o capital politico
que ela transporta transformam o Estado numa unidade de an;’tlisg re-
lativamente obsoleta, ndo s6 nos paises periféricos e semiperiféricos,
como quase sempre sucedeu, mas também, e crescentemente, nos pai-

ses centrais”.10%

O mais interessante é que — ainda segundo Boaventura — vai se
revelar um contraditério processo segundo o qual o Estado, antes de
se democratizar e se permear a sociedade, compensa sua perda de au-
toridade pelo “aumento do autoritarismo”, fazendo-o em parte pela
“congestio institucional da burocracia” (processo ao qual nos repor-
tamos no final do capitulo anterior), em parte, paradoxalmente, “pt?la
devolugio a sociedade civil de competéncias e fung¢des” que assumira
anteriormente € que agora parece “estrutural e irremediavelmente in-

capaz de exercer e desempenhar”.1%

Nos dizeres de Celso Anténio Bandeira de Mello, assistimos a
um processo de “distanciamento cada vez maior entre cidaddos e as

103. Cf. Roberto Ruffilli, “Gli ultimi sviluppi del dibattito sullo Stato nell’eta
contemporanea”, in Roberto Ruffilli (org.), Crisi dello Stato e Storiografia Contempo-
ranea, p. 169.

104. Cf. Paul Kennedy, Preparando o Século XXI, p. 129.

105. Pela Mdo de Alice:..., p. 89.

106. Idem, p. 89.



130 REGULACAO ESTATAL E INTERESSES PUBLICOS

instincias decisorias que lhes afetam diretamente a vida”. E o autor
parece concordar com parte do nosso diagnéstico ao afirmar que “a
clarissima tendéncia 4 formagao de blocos de Estado, de que a Europa
¢ a mais evidente demonstragfo, revela o surgimento de férmulas po-
liticas organizatérias muito distintas das que vigoraram no periodo
imediatamente anterior e, como dito, um distanciamento quase inevi-
tavel entre o cidaddo e o Poder”.107

Esta crise abate os proprios pressupostos do Estado Moderno, re-
fletindo-se nos vetores que identificamos no inicio deste trabalho.

III.5 A crise da nogdo de soberania

30. O primeiro pressuposto — qui¢a o mais sensivel deles — talvez
seja a concentragdo do poder, traduzida numa crise do conceito de so-
berania. Lembramos que, como antes esperamos ter mostrado, o coti-
ceito de soberania intrinseco ao Estado Moderno fora forjado (politica
e doutrinariamente) na eliminagdo dos particularismos das ordens lo-
cais e da pluralidade de poderes extranacionais.

Ocorre que, no contexto pautado pelas transformagdes aqui enu-
meradas, em que pese 4 permanéncia formal (ou quase isto) dos Esta-
dos Nacionais, em termos concretos os Estados, convivendo com uma
diversidade de pélos de poder, internos e externos ao seu territorio, %8
passam a conviver com o permanente desafio da sua exclusividade e
unicidade enquanto poder decisério: “descobrem-se materialmente li-
mitados em sua autonomia deciséria”.!%?

Ou entdo, como assevera Otavio Ianni, “é claro que nfo se apa-
gam o principio da soberania nem o Estado-Nag¢do, mas sdo radical-
mente abalados em suas prerrogativas”, haja vista que se alteram “as
configuragdes e movimentos da sociedade global”.!!® Segundo o au-
tor: “A soberania do Estado-Nagdo néo estd sendo simplesmente limi-
tada, mas abalada pela base”.!!!

107. Celso Anténio Bandeira de Mello, “Estado y Democracia: la integracion
supranacional”, in Eduardo Garcia de Enterria e Manuel Clavero Arevalo (orgs.), El
Derecho Publico de Finales de Siglo, pp. 65-66.

108. Cf. Claudio Bonvecchio, “Lo Stato e il sovranazionale”, in Maurizio Bas-
ciu (org.), Crisi e Metamorfosi de la Sovranitd, p. 76 (trad. nossa).

109. José Eduardo Faria, O Direito..., 12 ed., 32 tir,, p. 23.

110. Teorias da Globalizagio, p. 34.

111. Idem, ibidem.
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31. Bem de ver que este processo, malgrado assistir a uma gran-
de aceleragdo na década de 90, com a difusfo dos processos de glo-
balizac@o ou mundializagio antes vistos, tem origens um pouco mais
remotas.''? J4 em 1983 Nicola Mateucci, descrevendo o verbete “So-
berania” do festejado Diciondrio de Politica capitaneado por Bobbio,
assinalava, com clareza, a crise do Estado Moderno e do seu vetor pri-
macial.

Pedimos licenca para transcrever suas palavras, porquanto extre-
mamente atuais e precisas. Dizia o autor italiano que o Estado Moder-
no, enredado em sua crise, “ndo mais [seria] capaz de se apresentar
como centro tmico e autébnomo de poder, sujeito exclusivo da politica,
Gnico protagonista da-arena internacional”.!13

O diagnéstico (ou, ousariamos dizer, o progndstico) de Mateucci
correspondia exatamente aquele que acima intentamos firmar. Suas
palavras: “Para o fim deste monismo contribuiram, ao mesmo tempo,
a realidade cada vez mais pluralista das sociedades democraticas, bem
como o novo carater dado as relagdes internacionais”.!*

32. Na verdade, a nogfo de soberania é posta em colapso quer na
sua dimenséo doutrinaria, quer na sua dimensdo politica.’’?

112. Vale lembrar que a chamada teoria da soberania restrita, que excluia a imuni-
dade jurisdicional dos Estados no tocante aos seus atos de Direito Privado e Comercial,
data da década de 50. A esse respeito v. Amoldo Wald, “A renegociagdo da divida exter-
na e o respeito a soberania nacional”, Revista de Informagdo Legislativa 97/103-110.

113. In Norberto Bobbio e outros, Diciondrio de Politica, p. 1.187.

114. Idem, p. 1.187. Logo adiante, mesmo considerando os impactos internacio-
nais apenas sob o prisma da colaboragio internacional, o autor sentenciava que se as-
sistia a0 “desaparecimento da plenitude do poder estatal caracterizada justamente pela
soberania; por isso, o Estado acabou quase se esvaziando e quase desapareceram seus
limites”.

115. Talvez o exemplo mais paradigmatico deste processo de relativizagdo da
soberania seja o que ocorre no ambito da Comunidade Européia. Neste sentido pde-se
paradigmatica a discussdo travada no dmbito do Tribunal Constitucional Federal da
Alemanha em tomo da emenda constitucional que, para permitir seu ingresso na CEE,
expressamente afirmava a possibilidade de que a Federagdo Alema viesse a “transferir
poderes soberanos por intermédio de lei com anuéncia do Senado”, conforme a reda-
¢do que se dava ao art. 23 da Carta Germénica. Tal dispositivo foi questionado quanto
a sua constitucionalidade, na medida em que — diziam seus opositores — violava o princi-
pio democrético. A decisfio da Corte Constitucional afirmou que o principio democra-
tico ndo impede a Alemanha de tomar parte de comunidade supranacional. Inobstante,
reafirmou que a soberania pertence ao povo aleméo e que ele, Tribunal Constitucional,
preserva-se como guardido dos lineamentos que refletem e garantem esta soberania. A
esse respeito, v.: Oscar Vilhena Vieira, 4 Constitui¢do e sua Reserva de Justica, pp.
156-159, e José Eduardo Faria, O Direito..., 1* ed., 32 tir,, pp. 220-221, nota de rodapé 1.
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32.1 Do ponto de vista doutrinario, a simples afirmagfo dos orga-
nismos e instdncias internacionais, a partir da criagdo da Organizagio
das Nagbes Unidas, ja corrdi a nogdo de soberania, por contradizer
seus proprios pressupostos tedricos. E que, como vimos, do ponto de
vista da construgio tedrica no bojo da qual foi ela gestada, a sobera-
nia se afirmaria como absoluta e perpétua. Tal construgio enreda uma
armadilha: estes atributos ndo admitem, logicamente, sua relativiza-
¢80. Dai a precisa afirmagdo de Claudio Bonvecchio no sentido de
que admitir a mitiga¢o ou a relativizagio da soberania importa, em
suma, negar sua propria existéncia.!!¢

32.2 Do ponto de vista politico também se pde insustentavel a
plenitude do conceito de Estado Soberano (conforme visto anterior-
mente), porquanto “qualquer concep¢io de soberania que a tome como
uma forma ilimitada e indivisivel de poder publico, portanto, esta pos-
ta em questdo”. Isso porque, hodiernamente, a soberania “j4 se divide
entre um certo nimero de agéncias — nacionais, regionais, internacio-
nais — e ¢ limitada pela propria natureza dessa pluralidade”.!!?

A pressdo dos interesses econdmicos transnacionalizados (obe-
dientes a dindmicas econdmica e financeira radicalmente mundializa-
das) e dos interesses organizados presentes numa sociedade complexa
¢ multifacetada obriga o poder politico a atuar longe da imperativida-
de e unilateralidade monocratica que modelavam o Estado originado
do periodo absolutista. Este passa a ter que exercitar papéis “que sio
antes os de intermediagdo ¢ de garantidor de solugdes pactuadas em
arenas extraparlamentares e extrajudiciais”, e menos de “detentor do
poder de império, segundo a representagdo classica da soberania”.!!8

32.3 Em suma, os processos de globalizagdo e fragmentacio aci-
ma divisados, proprios da contemporaneidade, levam a uma dupla fa-

116. Em suas palavras: “Infatti, una sovranitd o & tale in tutta la sua pienezza
oppure non ¢ tale. In questo secondo caso non sussiste sovranita (...). Postulare una
qualsiasi forma di limitazione alla sovranitd, negandone, di conseguenza, il carattere
assoluto ed indiscutible, connesso alla stessa esistenza” (cf. Claudio Bonvecchio, “Lo
Stato...”, in Maurizio Basciu (org.), Crisi..., p. 78).

117. David Held, “A Democracia, o Estado-Nag#o e o sistema global”, Lua Nova
— Revista de Cultura e Politica 23/178. Interessante destacar que Held coloca como
uma das balizas de uma “autonomia democratica” que deve emergir deste processo de
globalizagdo a necessidade de articulagdo das comunidades politicas territorialmente
delimitadas (agéncias, associagdes, organizagdes) de modo a tornar o Estado-Nagdo
parte de um processo democratico (p. 191).

118. José Eduardo Faria, “Dilemas e desafios do Direito do Trabalho”, Revista
do TRT-8 Regido 27(53)/28-29.
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léncia do Estado Moderno enquanto detentor do poder politico con-
centrado, soberano. Como bem diz Luigi Ferrajoli,’’® hi uma crise
“pelo alto” ditada pelos processos de “maciga transferéncia de poder
decisorio para entes superestatais e extraestatais” tais como a Comu-
nidade Européia, a ONU, e outras tantas organiza¢des internacionais
em matéria financeira, monetéria, assistencial etc. De outro lado, uma
crise “por baixo”, representada pelos “impulsos centrifugos e pelos
processos de desagregacéo interna” nos quais se encontram eles forte-
mente inseridos.

32.4 Diante deste contexto, claro resta que o conceito de soberania
ndo pode mais ser tomado como elemento edificante das concepgdes de
Estado e de Direito. No vacuo da sua crise, fica patente que o Estado,
na acepgao adotada neste trabalho, sofre profunda alteragio, porquanto
— conforme ja apontado acima quando da citagdo do pensamento de Cel-
so Lafer — deixa “de ser um locus natural e privilegiado de diregéo,
deliberagdo, alocagdo de recursos e imposi¢do de comportamentos
obrigatorios, limitando-se a atuar como simples mecanismos de coor-
denagdo, de adequagio de interesses e de ajustes pragmaticos”.!??

II1.6 A crise da dicotomia puiblico/privado

33. Melhor sorte ndo assiste ao outro vetor estruturante do mode-
lo de Estado Moderno — a delimitagdo do poder a partir da separagéo
entre as esferas publica e privada.

Como ja antecipava Dalmo Dallari ha quase 30 anos, nos tempos
atuais “as atividades piblicas e privadas se interpenetram de tal ma-
neira que o Estado, freqiientemente, utiliza técnicas juridicas anterior-
mente exclusivas do Direito Privado, enquanto os particulares, por seu
lado, agem, cada vez com maior freqiiéncia, segundo as regras tradi-
cionalmente consideradas como de Direito Publico”.’?' A descrigdo
corresponde, com perfeigdo, a um dos tragos caracteristicos da inter-
penetragdo entre as duas esferas: o intercambiamento de instrumentos
juridicos.

Porém, nos ultimos anos (com a aceleragdo dos processos antes
analisados) a implosdo da separagdo entre publico e privado (e, por

119. “La sovranita nel mondo moderno: crisi e metamorfosi”, in Maurizio Bas-
ciu, Crisi e Metamorfosi de La Sovranita, pp. 64-65.

120. José Eduardo Faria, O Direito..., 1* ed., 32 tir,, p. 37.

121. Dalmo Dallari, O Futuro do Estado, p. 80.
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conseqiiéncia, o esgargamento dos limites de abrangéncia — e legiti-
magdo — da atuagdo do poder politico) adquire outros contornos. Passa,
nos dizeres de Giannotti, por uma profunda revolugio que a distancia
tanto da sua origem grega quanto daquela concep¢do cunhada quando
do aparecimento do Estado Moderno.!?2

34. Desde logo, hé que se registrar que este processo de implosio
da célebre dicotomia — ou, se quisermos, esta interpenetragio de esfe-
ras — tem inicio na medida em que o desenvolvimento capitalista im-
peliu o Estado a assumir tarefas sociais, abandonando seu papel de
mero observador e controlador do jogo econémico. Como assinala Al-
berto do Amaral Jr., “a mudanga estrutural que acabou por alterar a
relagdo entre o setor publico e o setor privado somente ocorreu quan-
do o Estado assumiu novas fungdes na vida social”,!®* desviando-se
da simples tarefa de preservar a ordem, a seguranga e a paz para in-
cumbir-se de fungdes (quer de ordenagio, quer de estruturacdo, quer
de compensagdo) econdmicas e sociais.

E razoavelmente simples de se entender a relagiio da modificaco
das fungBes do Estado com o colapso da dicotomia publico/privado.
Afinal, como vimos anteriormente, toda a dicotomia se estrutura a par-
tir da perspectiva de delimitagéio do poder politico. Na medida em que
o devir do sistema econdmico levou ao desbordamento destes limites
e que o poder politico passou a atuar na seara dantes reservada aos
particulares, pde-se em xeque a aparta¢do das esferas.

35. Pulverizada a linha demarcatéria (se ¢ que, em termos con-
cretos, podemos dizer que a mesma existira mesmo no modelo libe-
ral) entre o que € publico ¢ o que é privado, passa a ser freqiiente e
crescente o intercambio entre instrumentos, valores e pressupostos. A
imissZo mais visivel é justamente dada pelo cruzamento entre Direito
Publico e Direito Privado de que nos fala Dalmo Dallari na cita retro.
Habermas vai no mesmo sentido, teorizando sobre a “privatizagio do
c]Zi)ire:[i;’:.) Publico” e a correspondente “publicizagio do Direito Priva-

0”.

O crescente recurso do Estado a mecanismos de Direito Privado,
de modo a fazer frente a sua agio em searas antes exclusivas da iniciati-

122. V. José Arthur Giannotti, “O publico e o privado”, Folha de S. Paulo
6.4.1995, pp. 5-6. O texto consta da coletinea Saude no Brasil: Retratos de uma En-
cruzilhada, Salvador, Sarah Letras, 1995.

123. Protegdo do Consumidor no Contrato de Compra e Venda, p. 78.

124. Mudanga Estrutural da Esfera Publica, p. 180.
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va privada, ira, ao longo do tempo, apresentar-se de formas bastante
diversas. De inicio tinhamos a utilizagdo do instrumento contratual,
que ensejava enormes polémicas quanto & sua natureza. Ao depois
veio a se somar a utilizagdo de férmulas empresariais — empresas pu-
blicas e sociedades de economia mista — para realizagdo ndo s de
servigos publicos, como também de atividades econémicas. Hoje assis-
te-se a tal cruzamento se dar pela adogio de sofisticados mecanismos,
como as participagdes societdrias em empresas privadas ou a monta-
gem de projetos financeiros para fomento de atividades empresariais
privadas.

Este processo vem analisado de forma veemente por Maria Jodo
Estorninho, para quem nos dias de hoje (periodo que denomina de Es-
tado Péds-Social) “o movimento de ‘privatizagdo’ da Administragdo
Publica agrava-se devido a propria crise do Estado-Providéncia ¢ a
Administragdo Publica, qual naufrago que procura agarrar-se a tabua
de salvagdo, tenta hoje desesperadamente reencontrar eficiéncia, no-
meadamente através de fen6menos de privatizagdo e de revalorizagio
da vida civil”.1%5

Porém, isso ndo ocorre apenas no dmbito do sistema juridico. Re-
flete-se também no que se convencionou chamar de “socializa¢éio do
Estado” e de “estatizagdo da sociedade”,'?% de tal sorte que ndo mais é
possivel, nem mesmo em termos tedricos ou retoricos, sustentar a va-
lidade da dicotomia publico/privado para fins de delimita¢do do cam-
po de atuagdo do poder politico. Em uma palavra, temos revelada a
insuficiéncia da propria dicotomia Estado/sociedade civil.!?’

36. Se o fendmeno de interpenetragdo entre as esferas tem inicio
quando da mudanca de fungdes do Estado, também ¢é verdade que ele
vai se aprofundar mediante a internacionalizagdo e fragmentagio es-
tudadas neste capitulo.

37. Os processos de fragmentagio social implodem de vez a pos-
sibilidade de preservagdo conceitual ou politica da dicotomia publico/
privado. Em grande medida, o processo de emergéncia de grupos de

125. A Fuga para o Direito Privado, p. 354.

126. Maria Jodo Estorninho, 4 Fuga..., p. 180.

127. Cf. Boaventura de Sousa Santos, O Estado ¢ a Sociedade..., pp. 96-97. Cel-
so Campilongo traduz este processo da seguinte maneira: “Neste processo, a definigdo
do publico e do privado, a separagio entre Estado e sociedade, o ato de representar € o
de ser representado, tornam-se cada vez menos distintos” (Representagdo Politica...,

p. 111).
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interesse, associagBes ou organizagdes ndo-governamentais implica a
atribuicdo de um status piiblico a estas instituicdes.

37.1 Tal caréter reflete-se ndo s6 na obtencio de beneficios (tri-
butdrios, sociais, eventualmente de acesso preferencial a bem publi-
co), mas também traduz a assungio de prerrogativas e de ascendéncia
sobre um determinado agrupamento social, cujos integrantes (indivi-
duos) passam a ter com a institui¢io uma referéncia mais forte que
com o préprio Estado. Nas palavras de Celso Campilongo, este verda-
deiro “poder privado” levanta uma forte ditvida acerca da sua compa-
tibilidade com a Democracia politica. !?8

37.2 Portanto, o processo de fragmentagao social (o qual, apesar
de ser aqui assim tratado, antes de implicar uma pulverizagio do po-
der social, acaba por significar uma aglutinagio do poder atomizado
dos individuos, substituidos estes por grupos, associacdes, institui-
¢oes) leva a destrui¢do da nogfo de espago puiblico, tanto da constru-
¢do liberal (quer no matiz contratualista, quer no individualismo utili-
tarista) quanto da concepgdo hegeliana (que concebe o publico como
um ente superior, transcendente aos individuos).

37.3 Ao fazé-lo, pde em questdo o Estado como detentor do mo-
nopolio do poder decis6rio, deslocando (sem privar as instituigdes es-
tatais de alguma algada deciséria) tal poder também para instituicdes
sociais (privadas). Assiste-se ao processo de privatizagio do pitblico
por meio da “substitui¢do do Estado enquanto definidor dos interes-
ses gerais por grupos ou corpora¢des”,'?” as quais, naturalmente, en-
redam-se, tangidas pelos interesses privados de seus membros.

37.4 O poder decisorio com relago 4 alocagio de bens, direitos e
oportunidades publicas (v. Capitulo I), antes monopélio do espago pu-
blico, passa a ser também exercitado por instituigdes privadas, quer
porque estas assumem a co-responsabilidade pelo atendimento de de-
mandas sociais, quer porque elas se tornam interlocutores obrigatorios
do Poder Publico no processo decisério, sem o qué resta ameacada a
efetividade daquela decisdo.

38. Ja do ponto de vista da internacionalizagdo, a separagio pu-
blico/privado pde-se ainda mais sem sentido, na medida em que os
Inputs internacionais nio-estatais (ou seja, ndo originados pelo poder

128. Representagdo Politica..., p. 110.

129. Cf. Pedro de Vega Garcia, “Dificultades y problemas para la construccién
de la igualdad”, in Antonio Enrique Pérez Lufio (org.), Derechos Humanos y Constitu-
cionalismo Ante el Tercer Milenio, p. 277.
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politico do Estado estrangeiro, ainda que por este sejam, episodica-
mente, deles portadores'3®) acabam por exercer uma influéncia deter-
minante na operagdo do poder politico. Com isso, o Estado Nacional
torna-se sujeito a interesses particulares de grupos ndo radicados in-
ternamente as suas fronteiras territoriais.

O processo de socializagdo do Estado assume um carater globa-
lizado. Como pondera Norbert Lechner, “a globalizagio incorpora os
diversos aspectos da vida social a um ‘sistema mundial’ e tem sua con-
trapartida na internacionalizagdo, ou seja, estratégias que vinculam o
‘nacional’ aos processos de mundializagio™.}3!

38.1 Sao visiveis e bastante fortes os efeitos do processo de inter-
nacionalizagdo econdmica na supera¢do da separagdo publico/privado.
Partindo dos contornos expostos nos itens II1.2 e II1.4, acima, verifi-
camos que o poder decisério, antes monopolizado na esfera publica
interna, se desloca para novos centros, extemnos ao Estado Nacional e
influenciados ou dominados por interesses econdmicos.

38.2 Mais que isso, o processo de globalizagdo, como demons-
trado, cria uma sobreposi¢do das duas esferas, tendendo a transportar
todas as decisdes politicas, econdmicas e sociais para o cenério supra-
nacional, onde vigoram as regras do mercado (ou seja, sujeito aquela
nova lex mercatoria de que ha pouco falavamos).

39. Inimeras s@o as manifestacdes do processo de globalizagdo
levando & superagdo da classica dicotomia. Esse quadro é notavel
quando observamos o atual contexto da interven¢do do Estado na eco-
nomia. Premidos pelo curso da internacionalizagio econdmica, os Es-
tados Nacionais procuram redimensionar a atua¢do das suas empresas
estatais. E o fazem por meio de dois processos antagbnicos, que, no
entanto, apontam para a inviabilidade da dicotomia aqui tratada.

39.1 Em algumas situagdes o poder politico retira-se da explora-
¢do direta de atividade econdmica ou da prestagdo de servigos pliblicos.
Verifica-se ai uma privatizagfo tipica (mediante a venda do controle
de empresas estatais) na qual o Estado atua perseguindo as melhores
condigdes de venda e, portanto, age como se fosse um agente do mer-
cado, a partir da logica especifica da esfera privada (v.g., busca da

130. “Os chefes de governo se tomaram agentes diretos do mercado, como cai-
xeiros viajantes das suas empresas ‘competitivas’ (Cf. Tarso Genro, “Globalismo e
Crise Politica”, in Folha de Sdo Paulo 21.1.1997, p. A-3).

131. “A reforma do Estado e negociagdo politica”, Lua Nova —Revista de Cultu-
ra e Politica 37/40.
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maximizag¢do do lucro) — o que traz perplexidades quando cotejado
com os pressupostos que devem balizar a agdo na esfera publica.

39.2 Em outras situagdes o poder politico opta por incrementar a
atuacdo e flexibilizar a gestfio das empresas estatais. E o faz mediante
a adogdo de sofisticados mecanismos empresariais.!3? Nestes casos te-
mos uma privatizagdo atipica, na qual o Poder Publico langa mio de
Instrumentos juridicos préprios ao mundo privado (fusio e incorpora-
¢d0 empresarial, joint ventures, acordos de acionistas, contratos de
gestdo, propriedades cruzadas, grupos societarios). Tais mecanismos
co!ocarn 0 poder politico diante de l6gicas e compromissos incogita-
veis se admitida a nitida separagdo puiblico/privado.

39.3 Em uma e em outra situagio vé-se que o contexto da econo-
mia contemporanea aprofunda os processos de interpenetracio das es-
feras publica e privada que se iniciam no Welfare State, levando-os a
um estagio em que se torna praticamente impossivel desvencilhar cada

uma das esferas de modo a determinar o confinamento do poder poli-
tico.

40. O fato é que o processo de internacionalizagio e globalizacéo
da economia contribui para a crise da dicotomia em apreco porque
também introduz novos espagos decisorios (supranacionais), nos quais
os atores privados — mormente as grandes corporagdes econdmicas —
tem um papel relevante, quando ndo predominante. Como ja dissemos,
€ 0 que ocorre no ambito das experiéncias de integragio econdmica,
das quais o melhor exemplo ¢ a Comunidade Econdmica Européia.

40.1 Nao é sem motivo que a grande questio hoje em debate na
Ciéncia Politica européia seja o chamado “déficit democratico” da
CEE. De maneira bastante sintética, tal critica volta-se contra o fato
de que ao crescimento da importancia dos érgios técnicos da CEE ndo
corresponde um fortalecimento do Parlamento Europeu. Seguiria dai
um processo segundo o qual a crescente autonomia deciséria das Co-
missdes (espago predominantemente tecnocratico e sob forte influén-
cia das corporagdes econdémicas) tenderia a aniquilar o papel do Par-
lamento (espago predominantemente politico e sujeito aos controles

132. E o que se percebe, por exemplo, no setor de telecomunicagdes (no qual
bons exemplos sdo as empresas estatais de telefonia da Espanha, Itélia ¢ Alemanha,
com forte participacdo no controle de empresas privadas ou privatizadas de outros pai-
ses) ou, mesmo, no setor postal (onde recentemente a empresa postal alemi adquiriu o
controle de uma concorrente privada, além de participagGes estratégicas em outra em-
presas do setor).
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democraticos). Assim, segundo essa linha de critica, o fortalecimento
da CEE traria o risco de um enfraquecimento dos mecanismos de con-
trole do processo decisorio.

40.2 O fato € que os comités e secretariados dos blocos econdmi-
cos, assim como os organismos multilaterais, ainda que integrados for-
malmente por Estados Nacionais, tornam-se espagos de articulagio
dos interesses politicos e econdmicos dos diversos atores transnacio-
nais. E nesse jogo o interesse dos Estados toma-se apenas mais wm
dos atores em conflito, nem sempre tomado de forma predominante.
Cada um destes organismos, tanto os secretariados da CEE, do NAFTA
e do MERCOSUL como a ONU, o FMI, a OIT, a OMC, o BIRD, o
BID, entre outros, “contempla, crescentemente, os interesses e os pa-
péis das corporagdes”, desenvolvendo suas atividades a partir do re-
conhecimento das corporagdes transnacionais “como estruturas mun-
diais de poder”, fazendo, destarte, com que o “imperialismo e a inter-

dependéncia sejam recriados e superados pelo globalismo™.!??

41. A globalizagdo e a fragmentagfo social tém como conseqiién-
cia um processo de fracionamento do poder decisorio estatal em sua
manifestagdo normativa. Decorréncia do convivio de diversas fontes
normativas internas e externas as fronteiras do Estado Nacional — nos
diz Celso Campilongo —, “é certo que essa fragmentagdo normativa
diminui a capacidade do Estado-Nag@o fazer prevalecer os interesses

plblicos sobre os interesses especificos dos agentes produtivos™.1*

42. Isto se pde mais veemente quando tomamos por base o que
vem ocorrendo no Ambito da Comunidade Econémica Européia e que,
ndo ha duvida, ira crescentemente ocorrer entre nds caso avancem 0s
esforcos de integragdo do Brasil a blocos econdmicos. Ademais, tal
fato j4 nd3o nos é distante, como ilustra a recente restri¢ao oferecida
pela Organizagdo Mundial do Comércio ao Programa de Apoio as
Exportagdes (PROEX) brasileiro, no mbito da reclamagao “Bombar-
dier vs. Embraer”.

Antoine Winckler!? ilustra de forma muito feliz a erosdo da di-
cotomia publico/privado operada a partir das decisdes da Comisso e,
principalmente, da Corte de Justica da Comunidade Européia.

133. Octavio lanni, Teorias da Globalizagdo, p. 149.

134. “Teoria do Direito e globalizagio econémica”, in Carlos Ari Sundfeld e Os-
car Vilhena Vieira (orgs.), Direito Global, p. 91.

135. “Public et privé: |'absence de préjugé”, in Archives de Philosophie du Droit
41/301-315. Os parigrafos seguintes se suportam no referido artigo.
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42.1 Do ponto de vista do Direito Pablico, a agdo do Direito Co-
munitario (via, principalmente, decises da Corte) abalou de forma no-
tavel os pressupostos do juspublicismo, tais como a nogio de Servigo
publico e de sua prestagio necessariamente monopolistica. Assim, al-
gumas decisGes tomadas, em especial a partir do inicio da década de 90,
abalaram as bases, por exemplo, do que Carlos Ari Sundfeld denomina
de “velhos servigos piblicos de regime juridico afrancesado”,!36

42.1.1 Assim ocorreu com a decisio no caso “Hoffner vs. Macro-
ton”’ e no caso “Merci Convenzionali vs. Siderurgica Gabrielli (Por-
to de Génova)™.’® Nestes julgados a Corte interferiu diretamente nos
institutos de Direito Piblico dos Estados-membros para afirmar que
quando o Estado intervém no mercado, como empreendedor ou inves-
tidor comercial, ele ndo pode diferencar-se dos outros operadores do
mercado, devendo perseguir um padriio de eficécia minima “sancio-
nado por verdadeiras medidas de desestatizagio forcada”.!3

42.1.2 Idéntica restrigdo ao &mbito de aplicagdo dos institutos de
Direito Publico pelos Estados-membros da CCE verifica-se nas recen-
tes decisbes daquela Corte de Justica relativas a extensdo dos mono-
polios sobre servigos essenciais. E o que se verifica, por exemplo, no
caso “RTT vs. GB-Imno-BM e Sérvices de Télécommunication®,!40
Aqui a Corte de Justi¢a firmou entendimento que no so limita a atua-
¢do do Estado no dominio econémico, como confina e restringe a pro-
pria amplitude de aplicagdo de institutos de Direito Piiblico, inclusive
a nogo de servigo publico. Atua, assim, no sentido de “esvaziar os
Poderes Piblicos de seus atributos exorbitantes” que lhes permitiam
agir com uma posi¢do dominante nos mercados.!¥!

136. “A Administragdo Piiblica na era do Direito Global”, in Carlos Ari Sundfeld
e Oscar Vilhena Vigira (orgs.) Direito Global. p. 161.

137. Juigado C-41/90, de 23.4.1991, Rec. CJCE, p. 1-1.979. Neste julgado dis-
cutia-se 0 monopélio do Estado Aleméo sobre a colocagio de pessoal nos trabalhos
contratados por empresas privadas.

138. Julgado 179/90, de 10.12.1991, Rec. CJCE., p. 1-5.889. Neste caso discutia-
se a validade do monopolic de operagdes de manutengo portudria outorgado pelo Es-
tado [taliano a empresas privadas.

139. Antoine Winckler, “Public et privé:...”, Archives de Philosophie du Droit
41/307 (trad. nossa).

140. Julgado C-18/88, de 13,12.1991, Rec. CJCE, p. 1-5.941, e os julgados co-
nexos C-271/90, C-281/90 e C-189/90, estes de 17.12.1992, Rec. CJCE, p. 1-5.833.
Nestes casos discutiu-se a conformidade aos tratados de constituicio da CEE da am-
pliagdo do privilégio monopolista relacionado a servigos publicos para abranger ativi-
dades ancilares (aparelhos terminais ou servigos agregados).

141. Antoine Winckler, “Public et privé:...”, Archives de Philosophie du Droit
41/309 (trad. nossa).
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42.1.3 Idéntico processo teve lugar na vedagdo as empresas pu-
blicas monopolistas de ampliar seu privilégio para abarcar atividades
correlatas — posi¢do firmada pela Corte no bojo do caso “Corbeau”,
que teve por objeto o monopdlio postal belga.'*> Aqui ficou decidido
que o Estado ndo pode langar mao de monopdlios phblicos, salvo
quando patente a necessidade destes para atendimento de uma neces-
sidade de interesse geral (v.g., a preservagio de um servigo universal),
e no dmbito estrito desta atividade.

42.2 As categorias do Direito Privado também sdo postas a pique
pela afirmag8io do Direito Comunitario. Como assevera Winckler, do
mesmo modo que afeta as bases do Direito Publico, “o Direito Comu-
nitario acaba por criar, em certos casos, uma expropriagdo parcial das
atividades privadas”.!43

42.2.1 Assim ocorre com as decisdes que limitam a abrangéncia
do direito de propriedade intelectual, das quais é bom exemplo aquela
extraida dos casos “Sterling Drug”'** e “Winthrop”'#* (que consagra-
ram a “teoria do esgotamento de direitos™), bem como aquelas que
obrigaram uma empresa detentora de posi¢do dominante num merca-
do a tornar disponivel a seus competidores instalagdes (inclusive re-
des) suas que sejam essenciais ao exercicio da atividade, como no caso
“Magic vs. RTE, BBC e ITP”,'¥6 no 4mbito do qual restou consagrada
a “teoria dos bens essenciais”.

Em todos estes casos as decisdes da Corte impuseram ao Direito
Privado um certo processo de publicizagdo, tomado agora ndo pela

142. Julgado C-320/91, de 19.5.1993, Rec. CJCE, p. 1-2.533. Aqui se discutia a
possibilidade de um particular prestar servigos postais correlatos ndo oferecidos pelo
servigo postal tradicional (publico).

143. “Public et privé:...”, Archives de Philosophie du Droit 41/311 (trad. nossa).

144. Julgado 15/74, de 31.10.1974, Rec. CJCE, p. 1.147. Neste caso discutiu-se
se a permissdo por parte do detentor de um direito de propriedade industrial para co-
mercializagdo deste invento num Estado-membro permitiria a restrigdo a comerciali-
zagdo em outro Estado-membro.

145. Julgado 16/74, de 31.10.1974, Rec. CJCE, p. 1.183. Neste caso discutiu-se
a mesma situagdo do caso “Sterling Drug”, sé que agora versando sobre o direito de
marca.

146. Juigados T-69/89, 70/89 e 76/89, de 10.7.1991, Rec. CJCE, p. 11-4.123. Es-
tes casos opunham trés emissoras de televisdo européias a uma empresa que pretendia
editar uma revista com a programagc?o reunida das trés emissoras, ao que estas se opu-
nham alegando o direito de autor sobre a programagéo. A matéria foi resolvida a favor
da Magic em sede de apelo ao Tribunal da Corte, que consagrou a tese que interdita o
monopodlio ao uso da propriedade intelectual.
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perspectiva do Direito Publico estatal, mas do Direito Comunitario,
que ndo deixa de ter um caréter vinculante.

Fica claro para nos que a emergéncia do Direito Comunitario no
dmbito da formagio dos blocos econémicos também acaba por invia-
bilizar, a0 menos no tocante aos campos juridicos, a dicotomia ptibli-
co/privado. Isso na medida em que impde novos padrdes juridicos, nio
mais balizados pela classica divisgo.

43. Em suma, a luz das transformagdes acima vistas, parece-nos
superada a perspectiva de limitagao da atuagdo do poder politico a par-
tir da separacéo entre publico e privado; e, por outro lado, parece tam-
bém insustentivel, sob o prisma tedrico, a formulagdo da grande di-
cotomia referida por Bobbio.!4

Nossa preocupagdo com este aspecto ndo é, contudo, tedrica. Ela
decorre — isto, sim — dos enormes efeitos que o esvaecimento da dico-
tomia traz para a operagdo do poder politico. Mais particularmente,
para o processo de mediacdo e de definicdo do interesse publico pau-
tante da atividade do poder politico (o qual, como vimos, estrutura
grandemente o paradigma de Direito Administrativo moderno). A
atengdo a esse ponto parece procedente, pois, como mais uma vez alu-
de Habermas: “A integragdo do setor publico com o setor privado cor-
respondia, particularmente, a uma desorganizagdo da esfera publica
que outrora intermediava o Estado com a sociedade”. Tal “funcdo me-
diadora” passa a ser exercida, além dos partidos politicos, pelas insti-
tui¢es “constituidas a partir da esfera privada”.!48

Bem aponta Alberto do Amaral Jr. que “o Direito Publico tradicio-
nal, que somente conhecera relagdes de subordinagio hierdrquica, vé-
se agora dominado pela logica das relagdes contratuais na medida em
que contratos semiptblicos celebrados entre partidos, sindicatos, as-
sociagdes privadas e o proprio Estado tendem a substituir a regula-
mentagao legal. O processo de privatizagdo do Direito Pablico se com-
pleta com a transferéncia de tarefas piblicas a pessoas privadas e com
a utilizagdo pelos Estados de critérios proprios do Direito Privado nas
suas fun¢Ges de promogio, distribui¢do e fomento”.!4?

44. O solapamento dos eixos da concentra¢do e da delimitagio
do poder politico, decorrente da crise da nogio de soberania e do en-

147. Fenbémeno que de forma alguma escapa do filésofo italiano, conforme ve-
mos em Estado, Governo e Sociedade, 3* ed., p. 26.

148. V., neste sentido, J. Habermas, Mudanga Estrutural..., p. 209.
149. Protegdo do Consumidor..., p. 80.
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fatuamento da dicotomia publico/privado, pde em colapso o modelo
de Estado Moderno, ao menos na configuragio do Estado Nacional.'*
O arcabougo institucional e juridico vinculado a eles ndo poderia res-
tar incélume.

A globalizagédo econbmica e a fragmentagio social trazem abaixo
o paradigma de Direito Administrativo Moderno. E o fazem comegan-
do por abalar sua pedra angular — a nogdo de interesse publico. E o
que pretendemos demonstrar no capitulo seguinte.

150. Estamos, como ja referido anteriormente, mantendo a vinculagio ao nosso
ver existente entre as nogdes de Estado Modemo e Estado Nacional. Isto porque, ao
nosso ver, € indissociavel a construgdo da Modernidade politica a territorializagdo do
poder, como demonstra Octavio [anni. Inobstante, devemos aludir, como adiante vere-
mos, que estes processos ndo podem ser lidos como denotadores do fim da idéia de
Estado.



Capitulo IV

AS CRISES DA NOCAO DE INTERESSE PUBLICO
E O DIREITO ADMINISTRATIVO

IV.1 Introdugdo. IV.2 Os precedentes da crise exdgena. IV.3 A inviabilidade
da nogdo de interesse piblico como universal, absoluto, singular. IV4 A Ad-
ministragdo Publica frente a uma nova visGo dos “interesses publicos”.

“Si con optimismo pensamos que pronto el Derecho Administrativo se Ii-
berard de sus vicjas concepciones, tocaria entonces empezar a considerar los
miltiples nuevos problemas que la vida moderna presenta, pues aunque la dis-
ciplina juridico-administrativa no haya cambiado demasiado, la sociedad y la
Administracién si lo han hecho y lo seguiran haciendo y en forma muy tras-
cendente; toca, pues, referirse al futuro del Derecho Administrativo.”

(Agustin Gordillo, Tratado de Derecho Administrativo, 22 ed., t. 1, 1996,
p.11.2)

V.1 Introdugdo

1. A nogdo de interesse publico vive, na verdade, duas crises: uma
enddgena e outra exdgena.

1.1 A primeira foi por nés abordada no Capitulo II, quando anali-
samos a questdo da interpretagdo e aplicagdo do interesse publico e
dissemos que a nogéo, de inicio diretamente vinculada ao principio da
legalidade (que identificava o interesse pblico com a expressa locugio
legal), se esgarca a partir da crescente necessidade de interpretagio
ou preenchimento da feigdo aberta que vai assumindo a legalidade a
partir da emergéncia do Estado Intervencionista. Com o crescimento
da margem de atuagfo do aparato burocratico inicia-se um certo es-
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gargamento da centralidade e da uniformidade de interesse publico.!
Chega-se, assim, a crise dos pressupostos de calculabilidade e de cer-
teza juridica que subjazem & racionalidade do Direto Modemno.2

1.2 A esta crise acrescenta-se, mais recentemente, outra, que po-
deriamos chamar de exégena, porquanto imposta por fatores externos
4 Administragdo Piblica e ao Direito Administrativo, embora ndo inde-
pendentes da crise endogena. Trata-se do colapso do conceito a partir
dos processos que afetam a centralidade e a delimitagio (confinamento)
do poder decisorio estatal. Fruto da internacionalizacio da economia
e da fragmentacgdo social, hd pouco expostas, tais processos abalam
inclusive os pressupostos de legitimagdo do poder politico, incluindo,
obviamente, a nogdo de interesse piblico. E sobre esta crise exogena
que nos debrucaremos agora.

2. Enquanto a crise endoégena pode ser vista como uma crise de
aplicagdo do conceito de interesse publico, que evolui para uma crise
de justificacdo, a crise exdgena coloca-se inicialmente como uma cri-
se de justificagdo (os fendmenos econdmicos, sociais e politicos hodier-

1. Sendo assim, parece-nos estarem presentes no contexto da crise enddgena os
lineamentos do trilema regulatorio de que nos fala Gunther Teubner (“After legal ins-
trumentalism? Strategic models of port-regulatory law”, in G. Teubner (org.), Dilemmas
of Law in The Welfare State, pp. 316-321). Como € sabido, segundo o autor alemio o
trilema regulatorio estaria caracterizado pela incapacidade da atividade regulatéria de
efetivar um adequado acoplamento (structural coupling) entre o Direito, a Politica e a
Sociedade (ou os respectivos sistemas), ensejando uma falha regulatéria. Este trilema
seria caracterizado pela (i) hiperjuridicizacdo da Sociedade (over-legalization of So-
ciety) ou colonizagdo da Sociedade pelo Direito, representada pela excessiva legali-
zagdo das atividades sociais, que restam descaracterizadas enquanto tais; (ii) pela hi-
persocializagdo (politizagéio) do Direito (over-socialization of Law) ou desintegragdo
da Sociedade pelo Direito, representada pela alta especializagio e conseqiiente inter-
feréncia excessiva no sistema juridico, levando & desintegragdo dos elementos norma-
tivos proprios ao sistema juridico; e (iii) pela crescente incongruéncia (indiferenga)
entre Direito, Sociedade e Politica, levando a um crescente distanciamento entre o Di-
reito e a realidade social — aquilo que denomina incongruence of Law, Politics and
Society” —, de modo que o Direito perde o controle, na exata medida em que perde sua
autonomia. Entendemos que no caso seria aplicavel o regulatory trilemma de Teubner
a crise endbgena da nogdo de inferesse publico, porquanto € justamente a partir da
ampliagdo da abrangéncia da agdo do Estado que se faz necessédria a ampliagdo dos
contetidos normativos do Direito Publico, fragilizando a relag&o lei/interesse publico
€, assim, permitindo o distanciamento entre a Sociedade, sujeito e objeto das pautas do
Direito Administrativo, e o aparato burocrético incumbido de aplicagio destas pautas.
Esse processo de espraiamento do administrativismo (a partir da ampliago do contet-
do normativo do interesse piiblico) leva a uma fragilizagdo da sua coeréncia e da sua
efetividade.

2. Cf. Jiirgen Habermas, Direito e Democracia: entre Facticidade e Validade, v.
II, pp. 193-247.
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nos desafiam a legitimidade do monopélio do poder politico para di-
zer e efetivar o interesse geral), levando a uma crise operacional do
conceito (pois ndo mais se mostra possivel sua utilizago a partir dos
pressupostos unilaterais e autoritirios de identificagdo do interesse
publico pelo poder politico).

Diante disso, parece-nos que a crise exégena pode levar 2 supe-
ragdo dos impasses criados pela crise endégena. Isso se for possivel
redefinir a forma e os meios de atuagdo do aparato que se presta a
concretizagdo do poder decisorio enfeixado pelo Estado.

IV:2  Os precedentes da crise exdgena

3. Pelo tanto que até aqui peroramos, parece-nos que a nocéo de
interesse publico estd a demandar uma reflexio mais detida, pois, no
nosso sentir, ndo mais é possivel trabathar com a concepgio que ex-
pusemos anteriormente e sobre a qual se edificou o paradigma de Di-
reito Administrativo que conhecemos.

3.1 Primeiro porque a ja referida implosio da dicotomia publico/
privado faz tortuosa tal defini¢do. Diante da crescente fragmentacgo
social, parece ndo ser mais valido falar de uma s6 unidade homogénea
do piblico ou do coletivo, mas numa constelacio de unidades organi-
cas mais e mais multifacetadas e passiveis de agregagGes transitdrias.

3.2 Segundo porque a emergéncia de fontes supranacionais de
conflito, de decisdo e de normatividade introduz novos cortes de inte-
resses, 0s quais ndo cabem mais nos estritos limites da dicotomia
classica piiblico/privado. Isso ocorre, por exemplo, com as discus-
soes travadas no dmbito dos blocos econdmicos, nos quais Estados e
corporagdes privadas debatem em torno de interesses que nio se tra-
duzem, necessariamente, da polaridade piblico/privado.

3.3 Em terceiro porque cada vez mais podemos verificar a sobre-
posigdo entre interesses privados e piiblicos, especialmente quando
organizagdes privadas assumem incumbéncias que deveriam estar a
cargo do Poder Publico ou quando a Administragio se utiliza de for-
mulas do Direito Privado para intervir nas relagdes de mercado.’

3.4 Por fim, porque os interesses que demandam a tutela do Es-
tado passam a ser, em muita oportunidade, mais amplos que os inte-

3. V. Luisa Torchia, “La nuova costituzione economica”, in Sabino Cassese ¢
Claudio Franchini, L’Amministrazioni Pubblica Italiana, pp. 137-168.
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resses da coletividade submetida ao poder politico, levando a nogéo
tradicional de interesse publico a ser inservivel, porquanto demasiado
(e propositadamente) genérica. Dai decorre que, muita vez, advém a
oposigdo de interesses de natureza transindividual, como € o caso do
célebre conflito entre protegdo do meio ambiente e desenvolvimento
econdmico em regides periféricas.

4. Estas quatro ordens de fatores (subjacentes a crise exogena de
que falamos) colocam em questdo a tradicional concepgdo de interes-
se publico e a sua propria centralidade para o paradigma prevalecente
entre os administrativistas. Diante disso, parece-nos imperativo redi-
mensionar a nogdo de interesse publico a partir do contexto vivido
pelo Estado dos dias de hoje. Caso contrario restard um conceito util
apenas para fins retdricos, um instrumento discursivo voltado a esca-
motear, vez ou outra, a instrumentaliza¢do ou o aniquilamento do Es-
tado.

Para tanto, parece-nos que a tendéncia sera, dentro da perspecti-
va de um Estado Democratico de Direito, dotar a sociedade dos meios
de participagéo plena no processo decisorio e permitir que a aferigdo
do interesse publico possa ser fruto de um processo continuo de cote-
jamento dos valores ou principios que se embatem na situacdo con-
creta* e no qual o Estado seja, a um s6 tempo, mediador de interesses
sociais relevantes e colidentes mas também exerga um papel de im-
plementador de interesses meta-individuais hipossuficientes no jogo
social.

Nos dizeres de L. F. Colago Antunes, atualmente o Estado “en-
contra-se confrontado com uma sociedade a0 mesmo tempo dividida
e relutante em delegar a resolugfo dos seus interesses e conflitos em
aparelhos rigidos, legitimados pelos mecanismos partidarios e repre-
sentativos. Por sua vez, as organizagles espontineas resultantes do
pluralismo social permitem cada vez mais uma relagio direta do cida-
dio com a Administragdo e o Estado, substituindo-se as institui¢Ges
que tradicionalmente celebram esta relagdo. O Estado encontra-se per-
manentemente no dever de repensar o seu papel e seus objetivos em
relagdo 4 sociedade, assim como no dever de justificar sua presenga e

sua a¢do”.>

4. Cf. Dalmo Dallari, “Interesse piblico na contratagdo das entidades da Admi-
nistragio descentralizada”, Suplemento Juridico da Procuradoria Juridica do Depar-
tamento de Estradas de Rodagem 126/9-15.

5. A Tutela dos Interesses Difusos em Direito Administrativo, p. 77.
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Tal desiderato envolve, certamente, um Estado desprivatizado® e
eficiente, sujeito ao controle politico e permeado por mecanismos de
deliberagdo e checagem permanentes por parte da sociedade. Ou seja,
envolve um processo de republicizagdo que reconfigure um nicleo de
poder politico a um s6 tempo transparente (publico no sentido de aber-
to, néo-sigiloso) e eficiente na tutela e consagragio de interesses pu-
blicos. Voltaremos a essas dimensdes pouco mais adiante.

5. Antes de enveredar pela analise dessa nova perspectiva de Es-
tado, cumpre abordar como se coloca a crise exdgena (decorrente das
transformagdes narradas no capitulo precedente) da nogfio de interes-
se publico.

IV.3 A inviabilidade da nogdo de interesse publico
como universal, absoluto, singular

6. Lembramos que, a partir da idéia de sua supremacia sobre os
interesses privados, o Direito concebe o interesse publico como aque-
le que se contrapde & perspectiva atomizada dos particulares, razio
por que devera predominar, prevalecer, sobrepor-se, superar os inte-
resses privados. Além disso, o direito preconiza que o interesse publi-
co estaria consagrado na lei e que, portanto, seria uno, exclusivo e se
contraporia aos interesses privados, estes necessariamente plurais.

A luz de tudo até aqui visto, podemos afirmar que esta concep-
¢do nfo mais se sustenta.’

7. Nao se pode mais entender por inferesse publico algo tdo ge-
nérico a ponto de se resumir ou pela negativa — como interesses nio-
privados — ou a partir dos abstratos interesses definidos por um Esta-
do plenipotencidrio e distante dos reais interesses existentes no cada

6. Usamos o conceito como sendo a depuragdo do espago piblico dos interesses
particularisticos (corporativos, grupais, empresariais, burocraticos) que se apropriam
de processos internos ao Estado, instrumentalizando-os. Tal fenémeno foi aludido an-
teriormente neste trabalho. Sobre os processos de “privatizagiio” dos espagos estatais,
v. José Eduardo Faria, Direito e Economia na Democratizagdo Brasileira, pp. 140-
150. Cf. também Boaventura de Souza Santos, O Estado e a Sociedade em Portugal,
pp. 136 e ss. E ainda José Afonso da Silva, “A Constituicio ¢ sua revisdo”, Cadernos
Liberais TV-XCI/6 e ss.

7. “O estilhacamento da sociedade civil, cujas partes se afastaram num movi-
mento centrifugo, pde em xeque a prépria idéia de pertencer, de comum, que residia no
micleo do conceito de Estado” (José Arthur Giannotti, “O piblico e o privado”, Folha
de S. Paulo 6.4.1995, pp. 5-6. O texto consta da coletinea Satide no Brasil: Retratos
de uma Encruzilhada, Salvador, Sarah Letras, 1995).
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vez mais complexo corpo social. Ao nosso ver, deve-se hoje enfocar o
interesse piblico como um elo de mediagdo de interesses privados do-
tados de legitimidade.®

8. A partir dos processos de internacionalizagdo e de fragmenta-
¢do vistos acima, e de suas conseqiiéncias no colapso do conceito de
soberania e na separagio ptiblico/privado, sucumbe o pressuposto uni-
versalizante e homogéneo da sociedade, bem como o carater monopo-
lista e autoritario do Estado.

Como afirma Norberto Bobbio, “a vida de um Estado Moderno,
no qual a sociedade civil é constituida por grupos organizados cada
vez mais fortes, esté atravessada por conflitos grupais que se renovam
continuamente, diante dos quais o Estado, como conjunto de organis-
mos de decisio (Parlamento e Governo) e de execugio (o aparato bu-
rocratico), desenvolve a fungéo de mediador e de garante mais do que
detentor do poder de império segundo a representacio classica da so-
berania”.’

8.1 A crise da nogéo de soberania traz a impossibilidade de per-
manéncia do carater autoritario, monopolista e unilateral'® que o Estado
(e, principalmente, seu aparato administrativo) possuia para estabele-
cer o que vinha a ser, no caso concreto, o interesse publico.

8.2 De outro lado, a ruptura da dicotomia ptblico/privado, espe-
cialmente a partir da fragmentagio social representada por clivagens
sociais cada vez mais presentes e prevalecentes, rompe com o carater
homogéneo da sociedade!! (dando novas caracteristicas coletivas e

8. Essa parece ser a posi¢io professada por Jacques Chevalier, que, introduzindo a
discussdo em torno da hodierna leitura da relagio piiblico/privado, asseverou: “Sans dou-
te, P'intérét général n’est plus perqu comme opposé aux intéréts particuliers, mais formé
& partir d’eux et construit grace & la médiation des groupes d’intéréts sociaux: mais cette
évolution ne signifie pas qu’il ait perdu toute consistance propre: le passage par la sphé-
re publique introduit en effet I'élément d*arbitrage et régulation indispensable, par lequel
s'affirme la spécificité du public” (Jacques Chevalier (org.), Public/Privé, p. 16). Para
um contraponto, v. Jean-Frangoise Lachaume, Grands Services Publics, 1989,

9. Estado, Governo e Sociedade, 3% ed., p. 26.

10. Ignacio Carrillo Pietro assim formula as conseqiiéncias da crise da nogdo de
soberania: “En suma: [por decorréncia desta crise] preeminencia del pluralismo, de
la poliarquia que reconoce y propugna que el proceso de la decisién politica sea el
resultado de toda una serie de mediaciones. Es la crisis del Estado, incapaz de ser un
centro de poder tinico y auténomo, el sujeto exclusivo de la politica, el tnico protago-
nista en'la escena internacional” (“Algunas teorias actuales de la Teoria del Derecho™,
in José Luis Sobranes. Tendencias Actuales del Derecho, p. 85).

11. Diz-nos, neste sentido, Pedro de Vega Garcia que: “La imagen de la sociedad
como un todo homogéneo donde existen intereses comunes se sustituye por una versién
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grupais aos conflitos sociais), enquanto o advento de grupos de inte-
resses elide a exclusividade do Poder Piiblico como tutor do interesse
coletivo ou do bem comum.'?

9. O abalo na nogdo tradicional de interesse publico (monolitica
e autoritdria) ¢ bem ilustrado pelas situagdes surgidas com a emergén-
cia de um Direito Comunitario. Lastreado nos pressupostos dos blo-
cos econbmicos, este Direito faz emergir uma nova nogéo de interesse
piiblico, redefinida 4 luz do processo de relativizagdio da soberania dos
Estados-membros que se sujeitam a algum tipo de ordem juridica su-
pranacional.

Eo que ocorre na Europa, onde, como vimos anteriormente, a
Comisséo e a Corte de Justica Européias, tendo por base os postula-
dos do Tratado de Roma e de Maastricht, constroem uma nova con-

cepgio de interesse publico, a partir do mercado, “défini comme un

optimum économique”.'3

O publico titular deste interesse ndo mais € visto como um povo
territorializado, nem como uma coletividade carecedora de servigos
pliblicos, mas como um conjunto indeterminado e desterritorializado
de consumidores, aos quais interessa a plenitude do livre jogo das tro-
cas econdmicas.

10. De outra sorte, tampouco pode prevalecer a concepgéo de in-
teresse publico como um principio totalizante.'* Simplesmente porque
a viabilidade destes principios vincula-se diretamente & possibilidade

hobbesiana de confrontacién y de lucha entre intereses irreconciliables. (...). Se produ-
cird de este modo una paulatina ‘socializacion del Estado’ (el individuo busca en t?l
Estado lo que en la sociedad no encuentra), 2 la que acompaiiaré una paralela ‘csta}all-
zacion de la sociedad’ (la sociedad deja de ser el campo donde aparece la espontanea
actualizacién de voluntades individuales para convertirse en el lugar de encuentro de
un complejo conjunto de grupos y organizaciones donde el individuo desaparece)” (“La
crisis de los derechos fundamentales en el Estado Social”, Derecho y Economia en el
Estado Social, p. 123).

12. Como deixava assentado Celso Campilongo, hd mais de 10 anos, “a prépria
nocdo de ‘bem comum’, vaga e ambigua, perde por completo o seu significado numa
sociedade cada vez mais fragmentada por distintos e incompativeis interesses setoriais”
(“A representagéo politica e o Direito Modemo™, Revista da O4B 49/103).

13. Antoine Winckler, “Public et privé: 1’absence de préjugé”, Archives de Phi-
losophie du Droit 41/315.

14. Como bem afirma Frangois Ewald: “The general interest cannot then any lon-
ger exist as a totalizing principle, but only as a compounding of particular ?memst:i
with a respect to each other, bearers thought they all equally be of the general interest”
(“A concept of social law”, in Gunther Teubner (org.), Dilemmas of Law in the Welfa-
re State, p. 53).
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do discurso centrado na homogeneidade social. Inviavel este, impos-
sivel se torna a totalizag@o via conceitos abertos. Como ocorre na alo-
patia, o foco da patologia (no caso, a conflitividade social) torna-se
imune & medicagdo genérica e ampla. A sociedade fragmentada néo
se coaduna com um enquadramento, mesmo tedrico, em um bloco ho-
mogeéneo, inviabilizando a aplicagéo dos principios de pretensdo uni-
formizadora.

Decorre dai que a nogéio de homogeneidade do interesse publi-
co' tem que dar lugar & idéia de heterogeneidade de interesses pii-
blicos. Nas palavras de Giannini, “hoje a realidade nos mostra que
também os interesses da esfera publica sdo heterogéneos™.!¢

11. Ressalte-se que a constatacio da superagio da idéia universa-
lizante e singularizante de interesse piiblico ndo pode significar uma
maior tolerancia frente aos interesses privados, que se imiscuem e per-
vertem o funcionamento da maquina publica, favorecendo a indevida
apropriagdo privada dos bens e dos servigos piiblicos.!”

Tampouco implica minorar a veeméncia da refutagio & atividade
ilicita do agente piiblico que se aproveita da sua condigdo para fazer
prevalecer interesse particularistico,'® em detrimento da coletividade
ou mesmo em prejuizo dos interesses de outros eventuais particulares,
menos agraciados pelo interesse ou simpatia de dado gestor. Néo. Tais
procedimentos, hoje mais do que nunca, devem merecer a repulsa ¢ a
censura de todo o corpo social.

O que ora se afirma ¢ exatamente o contrario. Significa apenas
que o interesse publico nfo pode mais subsistir (nem na préatica politi-
ca, nem na formulagio doutrinaria) de forma absoluta e autoritéria,
Jjustamente para evitar que ele se transforme em “mera aparéncia, com
que muitas vezes se busca um excesso ou um desvio de poder”.!?

15. Acerca do cardter homogeneizante da nogéo tradicional de interesse publico,
v. Odete Medauar, O Direito Administrativo em Evolugdo, p. 180.

16. Diritto Amministrativo, v. 2, p. 111.

17. V., neste sentido, Luiz Carlos Bresser Pereira, Cidadania e “‘Res Publica”: a
Emergéncia dos Direitos Publicos, p. 22.

18. Como a esta altura ja deve ter ficado cedigo, preferimos usar o termo “inte-
resses particularisticos” para distinguir os interesses privados — os quais podem ser,
muita vez, legitimos — dos interesses particulares, de nenhuma conotagéo coletiva, res-
tritos aos designios dos agentes. privados e referentes mormente a apropriago patri-
monialista de bens ou direitos gerais de uma coletividade, ou seja, interesses desprovi-
dos de qualquer legitimidade.

19. Héctor Jorge Escola, El Interés Publico como Fundamento del Derecho Ad-
ministrativo, p. 245.



152 REGULAGAO ESTATAL E INTERESSES PUBLICOS

12. Ao menos nos dias de hoje, interesses legitimos, mediatos ou
imediatos, de um particular ndo podem significar automaticamente um
interesse contrario aos designios piblicos. Os interesses publicos —
adverte Pizzorusso — nada mais s3o que finalidades concretas a serem
efetivadas pelos 6rgdos ou entes publicos; em sociedades pluralistas,
como a que vivemos, hd tantos interesses publicos quantas forem as
comunidades nela coexistentes.?

13. Em estudo monografico precioso, o publicista portugués Luis
Filipe Colago Antunes registra que “nio existe um interesse publico,
mas uma pluralidade de interesses puiblicos”, de forma que “quase po-
diamos afirmar que nunca o interesse piiblico foi tdo privado, em con-
seqiiéncia dos modelos de concertagdo social, impostos atualmente
pela administra¢io contratual”.?!

Tem-se hoje que reconhecer um largo e crescente campo em que
o atendimento dos interesses dos particulares nada mais é do que a
consagragdo do interesse publico. “De tal forma que 0 mundo dos in-
teresses de que sdo portadores os sujeitos publicos se mostra idéntico
ao mundo dos interesses de que sdo portadores os sujeitos privados.”?

14. E bem verdade que a identificagio do interesse publico com
o interesse de particulares néo é propriamente nova.?*

14.1 Resta assentada, por exemplo, a tese de que a indevida apro-
priacdo de bens do particular pelo Estado, antes de ser corolario do
interesse coletivo, implica cabal afronta dos interesses tutelados pelo
Poder Publico. Assim € que de ha muito se limitou o poder expropria-
torio do Estado (mesmo que tal poder visasse a ampliacio do patrim6-
nio publico) e se impds o dever de indenizar o particular expropriado
em montante correspondente ao efetivo valor de mercado do bem (ain-
da que isso acarrete transferéncia de recursos publicos para o particular
indenizado previamente & reversdo do bem a coletividade).

14.2 Diversamente ndo ocorre no que tange aos contratos adminis-
trativos e no dever da Administragdo de cumprir as clausulas econémi-
cas (prego, prazo de pagamento, condi¢des de atualizagdo monetaria
etc.) dos contratos que firma com particulares. Neste sentido, vale a
sempre contundente li¢éo de Celso Anténio Bandeira de Mello: “Aliés,

20. “Interesse pubblico e interessi pubblici”, Rivista Trimestrale di Diritto e Pro-
cedura Civile, margo de 1972, p. 72.

21. A Tutela..., p. 36.
22. M. S. Giannini, Diritto Amministrativo, v. 2, p. 111.
23. V. Héctor Jorge Escola, El Interés Publico..., p. 241,
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a impossibilidade de o Poder Publico locupletar-se a custa alheia é tdo
veemente que os autores, invocando diferentes fundamentos para pre-
venir ou reprimir este evento teratolégico, salientam o dever de inde-
nizar até em casos de contratos nulos ou inexistentes”.24

I5. Porém, em que pese a desconfirmar o carater auténomo do
interesse publico frente ao interesse dos particulares, tais situagdes
poderiam ser bem processadas a partir da classica separagio entre as
manifestagdes do interesse pliblico primério em detrimento de interes-
ses publicos secundérios, conforme a construgio doutrinaria de Rena-
to Alessi antes tratada. A questio parece-nos nfio ser esta.

15.1 O que ora se coloca ¢ a dificuldade de operagdo da nocio de
interesse publico em contextos em que hé oposigio de interesses par-
ticulares legitimos e para os quais ndo oferece a lei caminho firme e
seguro. E o caso, por exemplo, da aplicacdo do disposto no art. 52 da
Lei federal n. 8.666, de 1993 (Estatuto das Licitagdes ¢ Contratos).?
Tal dispositivo, de carater evidentemente moralizador, determina que
todos os pagamentos decorrentes de obrigagdes contratuais de parte
da Administragdo Pablica deverdo observar “a estrita ordem cronol-
gica das datas de suas exigibilidades”, ressalvando, contudo, “relevan-
tes razdes de interesse publico”, as quais deverdo estar devidamente
justificadas.

O problema coloca-se quando, diante da inexisténcia de recursos
para a Administragdo efetuar os pagamentos ou para efetivar investi-
mentos, surge a possibilidade de retomada de uma obra especifica,
mediante reducdo de pregos e retomada dos pagamentos. Dificil ndo é
entrever interesse publico na retomada do cometimento e na reducio
dos dispéndios. Porém, extremamente complexa é a operagiio do con-
ceito de interesse publico concernente 4 escolha desta e ndo daquela
obra a ser retomada. Conseqiientemente, nos quadrantes do exemplo
cogitado, coloca-se extremamente problematica a nocio de interesse
publico de forma singular e desidentificada do interesse dos particula-
res, em especial daqueles diretamente beneficiados pela retomada da
execugdo de um contrato especifico (v.g., o particular contratado e os
cidaddos que se beneficiardo direta e imediatamente da obra).

24. “Contrato Administrativo — Equilibrio financeiro — Indenizagio”, RDA 177/
125.

25. A esse respeito, v. Floriano de Azevedo Marques Neto e outros, Estudos so-
bre a Lei de Licitagbes e Contratos, pp. 165 e ss. No mesmo sentido, v. Jacintho Arru-
da Camara, Obrigacdes do Estado Derivadas de Contratos Invalidos, 1999.
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Temos claro que atender a Administragio Publica — com eficién-
cia® e diligéncia — a um interesse legitimo de particular, tendo por
movel as imposi¢des ou principios de ordem administrativa, ndo im-
plica conduta que hoje possa ser inquinada de reprovavel pelo moder-
no Direito Administrativo. Afinal, como pretendemos demonstrar, o
atendimento do interesse privado (mormente quando este se reveste
de carater meta-individual), hodiemamente, é, no mais das vezes, for-
ma unica de consagragdo do interesse publico.

A questdo central parece ser a da efetivagdo de um interesse pi-
blico priméario em detrimento de outro interesse ptiblico, também pri-
mario.

15.2 E o que se pde, por exemplo, quando o Poder Publico se
depara com a necessidade de decidir sobre a adogdo de medidas que
preservem um determinado ecossistema ou se promova o assentamen-
to de familias de agricultores para que, explorando aquela 4rea, dela
retirem seu sustento. Em ambos os casos seria sustentvel a existéncia
de interesse publico primario. Nas duas situagdes pode-se aferir legi-
timidade nos postulados. Pode-se, por fim, facilmente cogitar uma hi-
potese-limite em que haja excludéncia nas medidas plausiveis. Entfio,
ainda que a hipétese ndo nos remeta a uma aporia, o que fica patente é
que a simples alusdo autoritaria & defesa do interesse publico para jus-
tificar uma ou outra decisdo se pde absolutamente inviavel.??

26. Pressuposto que restou ainda mais reforgado pela introdugéo no rol de prin-
cipios constitucionais da Administragdo Publica do principio da eficiéncia, por forca
da alteragdo perpetrada pela Emenda Constitucional 19 ao caput do art, 37 da Consti-
tui¢éio da Republica.

27. Em trabalho publicado h4 alguns anos (“O conflito entre principios constitu-
cionais: breves pautas para sua solugdo”, Cadernos de Direito Constitucional e Cién-
cia Politica 10/40-45) abordamos esta questdo sobre o prisma da oposi¢do entre prin-
cipios constitucionais. A época analisivamos a cada vez mais freqitente colisdo entre
pautas constitucionalmente consagradas em face de situagbes que, como aquela ora
utilizada como exemplo, opdem interesses albergados na axiologia constitucional. Na
oportunidade defendiamos (com base no ensino de Canotilho e Alexy) que tais confli-
tos deveriam ser superados a partir da aferi¢do da densidade de cada principio (ou di-
reito a ele correspondente) em face da situagdo concreta. Para fins do que ora desen-
volvemos, interessa menos o critério para solugio destas situacdes e mais o fato de
que, diante de conflitos-limite como estes, € descabida a posigfio autoritiria do ente
incumbido do poder de decisdo. Dai por que — dizia — a imperatividade da mediag&o
ativa. S6 assim pode-se arbitrar, no caso, qual o valor que deva ser privilegiado por-
quanto, nesse momento, mais relevante para a ordem juridica. V. também, neste senti-
do: Claus-Whilhelm Canaris, Pensamento Sistemdtico e Conceito de Sistema na Cién-
cia do Direito, 1989; e Eros Roberto Grau, 4 Ordem Econémica na Constitui¢do de
1988, 73 ed., 2002.
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16. Portanto, o ponto nuclear diz respeito, diretamente, & questio
do poder de decidir acerca do que seja o interesse piiblico primario no
caso concreto (mormente em situagdes-limite) quando para tanto mui-
to ndo serve a genérica prescri¢do legal.

E aqui reportamo-nos aquilo que ja deixamos registrado anterior-
mente. A clara e direta identificagdo entre interesse piblico (prima-
rio) e a norma positivada (em sede constitucional ou ordinaria) nio
mais € possivel, pois as transformagdes acima divisadas acarretam (a)
uma crescente generalidade nas normas, de modo que delas nio ad-
vém claramente qual o interesse publico objeto do comando legislati-
vo, € (b) o reflexo da fragmentac&o social na producio legislativa faz
com que, muita vez, o ordenamento juridico reflita interesses coliden-
tes, consagrando perspectiva contraditoria, como se interesse publico
primario fosse.

Sendo assim, a lei ndo se mostra suficiente para a identificagio
do interesse publico que prevaleceria sobre todos os demais (quer os
interesses privados, quer mesmo os interesses publicos tidos por se-
cundérios, ainda segundo a acepg&o formulada por Alessi).

17. Faz-se extremamente pertinente a adverténcia de Giorgio
Piva, segundo quem na sociedade monista (previamente ao Estado
pluriclassista) o interesse determinante vinha previsto na lei a partir
do comando politico emanado das estruturas representativas. Ja na so-
ciedade pluralista impende, “antes de poder declara-lo, encontra-lo”.2
Este processo de encontro (ou — parece-nos melhor — de procura) do
interesse publico pde-se dificultoso.

A identificacdo do interesse publico prevalecente passa a depen-
der mais e mais do exercicio da discricionariedade.?? Como asseverou,
desde hé muito, Giannini, “o momento essencial da discricionarieda-

de ¢ aquele no qual se individualizam e confrontam os vérios interes-

ses concorrentes”.3’

28. Giorgio Piva, “L’amministratore pubblico nella societa pluralista™, Scritti in
Onore di Massimo Severo Giannini, v. 22, p. 499.

29. Outro doutrinador italiano, Franco Bassi, expde com clareza este raciocinio
ao afirmar que “dovrebbe risultare chiaro che nel rispetto del limite positivo sopra evi-
denziato I’autoritd amministrativa conserva pur sempre un margine di liberta nella for-
mulazione dei giudizi valutativi e compatrativi e soprattutto nella scelta finale, com-
presa la determinazione del suo contenuto. E in cio consiste la creativita della discrizio-
nalita amministrativa” (“Note sulla discrizionalitd amministrativa”, in Sandro Amoro-
sino, Le Trasformazione del Diritto Amministrativo, p. 53).

30. Il Potere Discrezionale della Pubblica Amministrazione, p. 75.
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18. Ora, a idéia de que o interesse publico seria aquele prescrito
na lei acarretava, necessariamente, a idéia de existéncia de um — e ape-
nas um — interesse publico primario. Porém, ocorre que — conforme
leciona Alessandro Pizzorusso — “o que se encontra na vida real sdo
os multiplos e diversos interesses publicos, enquanto o interesse pu-
blico no singular ¢ apenas uma locutio brevis para indicar qual o inte-
resse piblico em si dentre aqueles que sera aquele que deva ser con-
sagrado no caso concreto”.

19. Néo mais podendo ser sustentada a existéncia de um interes-
se publico (prescrito em lei ou identificado pela burocracia), nio ha
mais como aceitar a tese de oposigiio e supremacia absoluta deste in-
teresse geral frente aos diversos interesses encontradigos na sociedade
— Interesses, estes, que, inclusive, acabam por estar refletidos, a partir
de locugdes genéricas ou de clausulas abertas (conforme €xpusemos
no Capitulo II), na lei ou mesmo na Constituigéo.

Em outras palavras: as transformagdes havidas na sociedade € no
Estado contemporaneos pdem em xeque a concepgdo classica de pre-
valéncia absoluta e indesviavel do Estado sobre a sociedade; da Ad-
ministra¢do sobre o administrado; do publico sobre o privado.

20. Néo mais prevalecendo tais concepgdes, perde sentido a no-
¢80 universal, absoluta, singular, de interesse publico, definido unila-
teral e autoritariamente pelo Estado (quer por meio da lei, quer, mais
posteriormente, por meio do aparato burocratico no exercicio da sua
crescente margem de discricionariedade).3!

Como afirma José Eduardo Faria, sem uma avaliagdo qualitativa
dos legitimos interesses individuais por parte do Estado ndo h4, hoje,
como se obter uma defini¢do, no caso concreto, do que seja (ou, diria-
mos, de onde resida) o interesse publico.32

31. Assinala Montaner que “los intereses piiblicos van a permitir cierta composi-
cién de intereses generales y privados” — composicao, essa, que constitui “una nueva
vision del Derecho Administrativo bajo un prisma nuevo, resultado de la potenciacién
de los derechos subjetivos de los ciudadanos, especialmente de los de participacion
cindadana, en sentido amplio, en el ejercicio de la actividad administrativa. De esta
participacion no resulta una merma de los intereses publicos, ya que éstos no se pue-
den considerar necesariamente contrapuestos a los intereses privados en juego. De ahi
que el concepto mismo de interés publico haya dado cabida a esa composicion de inte-
reses ¥ pablicos en los términos y con los limites que la ley establece en cada caso”
(Manual de Derecho Administrativo, 8* ed., p. 45).

32. Direito e Economia na Democratizagio Brasileira, pp. 71-72. No mesmo
sentido, v. Colago Antunes, 4 Tutela..., p. 38.
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Parece-nos claro que é imperativa a revisdo do conceito de interes-
se publico justamente para que ndo se abandone a idéia que lhe subjaz.
Concordamos, assim, com as quase-panfletdrias palavras de Antdnio
Herman Benjamin: “Uma vez que estejamos atentos as observagdes
criticas acima feitas, ndo creio que o interesse publico, como catego-
ria juridica dotada de papel e conseqiiéncias no ordenamento, precise
ou deva ser abandonado; reformado e repensado sim; descartado,
ndo0”.** A reforma da nogdo de interesse publico passa, porém, pela
modificagio do modo pelo qual o poder politico e o aparato adminis-
trativo lidam com ela.

IV.4 A Administracdo Piblica
Jrente a uma nova visio dos “interesses publicos”

21. Temos posto que a Administragdo nio é mais tutora exclusi-
va do interesse publico, cuja supremacia sobre seu anverso (os inte-
resses privados) conferia-lhe prerrogativas exorbitantes exercidas de
forma autoritaria.

Diante da multiplicidade de interesses publicos dotados de legiti-
midade social, parece-nos ndo mais possivel 8 Administragio exercer
o papel de hermeneuta autoritaria do interesse publico, ou seja, adotar
a posi¢éio de quem, do alto da supremacia e de sua unilateralidade,
determina o que seja e o que ndo seja o interesse geral da coletividade.

Como assevera Habermas, em sua mais recente obra, “a barreira
que se punha entre a esfera estatal da ‘realizagdo do bem comum’ e o
dominio social da busca auténoma e privada do bem individual de
cada um foi rompida. Hoje em dia, a Constitui¢do se apresenta como
uma totalidade dindmica, onde os conflitos entre o bem particular € o
bem comum tém de ser solucionados sempre ad %oc, a luz de principios
constitucionais superiores e & luz de uma compreensio holista da
Constituigdo”. 3

Assim, parece razoavel que o Poder Publico migre de uma estru-
turagdo piramidal para uma nova configuragio, em que os poderes sdo
ordenados como uma rede, articulada com os entes sociais.>®

33. “A insurreigio na Aldeia Global”, in Edis Milaré (org.), A¢do Civil Piblica:
Lei 7.347/85 — Reminiscéncias e Reflexes Dez Anos Depois, p. 90.

34. Direito e Democracia...., v. I1, p. 211.

35. “I poteri pubblici, una volta ordinati come una piramide, sono ora ordinati
come una rete” (cf. Sabino Cassese, “L’organizzazione amministrativa”, Rivista Tri-
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22. Devemos concordar que ela exerca uma “adequada interco-
munica¢éo™ com os atores sociais para bem exercer as finalidades p-
blicas que justificam sua existéncia,

Entre nos, Odete Medauar bem divisou este processo, dando con-
tornos bastante claros aquilo que ora afirmamos. Diz a doutrinadora:
“A atividade de consenso/negociagio entre Poder Publico e particula-
res, mesmo informal, passa a assumir papel importante no processo
de identificagdo e definigfio de interesses piiblicos e privados, tutela-
dos pela Administra¢do” 37

Na seqiiéncia enfrenta o ponto central da mudanga do papel da
Administragdo 4 luz das mudangas ora postas, ou seja, a transforma-
¢do do aparato administrativo de intérprete autoritdrio do interesse
publico para mediador de interesses piiblicos.

Diz a professora que a Administragio deixa de deter a “exclusi-
vidade no estabelecimento do interesse publico; a discricionariedade
se reduz, atenua-se a pritica de imposi¢fio unilateral e autoritaria de
decisGes. A Administragio volta-se para a coletividade, passando a
conhecer melhor os problemas e aspiracdes da sociedade. A Adminis-
tragdo passa a ter a atividade de mediagdo para dirimir e compor con-
flitos de interesses entre as vérias partes ou entre estas e a Adminis-
tracdo. Dai decorre um novo modo de agir, nfio mais centrado sobre o
ato como instrumento exclusivo de definigdo do interesse publico, mas
como atividade aberta 4 colaboragio dos individuos. Passa a ter rele-
vo o momento do consenso e da participagio™ 38

23. Ora, como vimos, a nogéo universal, absoluta e singular do
interesse publico € central na construgéo daquilo que chamédvamos do
paradigma de Direito Administrativo Moderno. Nao mais podendo
fazer uso de uma concepgfio tio finica e absoluta quanto genérica e
abstrata de interesse publico, nem mais sendo o exclusivo veiculo de
estabelecimento do que seja tal interesse, ndo pode tal paradigma res-
tar incOlume. E sua reformula¢do passa por uma nova relagio da Ad-
ministragdo com o interesse publico.

mestralle di Diritto Pubblico 11/382). Neste sentido, parece-nos que a posigio de Cas-
sese se aproxima bastante daquela exposta por Teubner com relagio aos grupos empre-
sariais (cf. O Direito como Sistema Autopoiético, pp. 292 e ss.).

36. Cf. Jaime Rodriguez-Arana Mufioz, “Reflections on the reform and moderni-
zation of the Public Administration”, Revista Trimmestralle di Diritto Pubblico 3/522.

37. O Direito Administrativo..., p. 202.

38. Idem, p. 202.
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Como sublinha Miguel Sanchez Moron, “a nova realidade que
aqui interessa captar ¢ o reconhecimento juridico de uma pluralida-
de de interesses sociais de tipo diverso, tanto por seu conteildo como
por sua estrutura. (...). Isso significa que ndo se pode continuar ci-
mentando a teoria publicista no interesse direto e individualizado.
Hoje em dia os ordenamentos juridicos outorgam relevancia pratica
a outros tipos de interesses sociais, catalogados pela doutrina como
interesses difusos e coletivos. Assim mesmo significa que o interes-
se publico ndo € um conceito de contetido unitario, monolitico, gene-
ralizado, como nascera”.’® No raciocinio de Moron encontra-se, no
nosso sentir, a senha para uma nova abordagem da nog¢#o de interesse
publico.

24. Por certo o processo de revisdo da nog¢do de interesse publi-
co, para além das linhas de desconstrug@o da nog¢do tradicional acima
tragada, demandara um esforgo teérico longo. Porém, tomando como
ponto de partida a reflexdo que se tem feito no Ambito da Teoria Geral
do Direito e da Teoria Geral do Estado, parece-nos ja possivel vislum-
brar algumas trilhas para essa nova concepgéo.

25. Norbert Reich, em texto em que discute os impactos da “pos-
Modemidade na teoria juridica” e seus reflexos no Direito Econdmi-
0,0 ap6s apresentar criticamente as formulagdes teéricas de Gunter
Teubner e de Ulrich Beck, oferece-nos uma importante trilha para a
reformulagio da nogdo do interesse publico. Detecta ele a existéncia
de um conflito entre duas ordens de interesse que se embatem pela
“alocagdo e distribui¢io de riqueza econdmica e de recursos”.

Segundo Reich esta contradi¢do oporia “interesses especiais” a
“interesses difusos”.*!

39. La Participacion del Ciudadano en la Administracion Publica, p. 113.

40. “Intervencdo do Estado na economia (reflexdes sobre a pds-Modemidade na
teoria juridica)”, RDP 94/265-282. Os paragrafos seguintes apéiam-se fundamental-
mente nesse texto.

41. De forma semelhante, ainda que se utilizando de conceitos diferentes, L. F.
Colago Antunes também divisa estas duas ordens de interesses. O autor portugués se-
para os interesses pluriindividuais gerais de natureza publica (v.g., os interesses difu-
sos de Reich) dos interesses coletivos de natureza sécio-profissional (v.g., interesses
especiais). Quanto aqueles prenota terem natureza juridica “pablico-difusa”, enquanto
estes ultimos teriam natureza “publico-coletiva”. A partir desta separagdo tedrica es-
tabelece uma interessante reflexdo, afirmando que os interesses “publico-difusos”
constituiriam uma forma de Democracia direta, enquanto que os “publico-coletivos™
implicariam formas de Democracia indireta, mediada pela representagdo de grupos so-
ciais (L. F. Colago Antunes, 4 Tutela..., p. 66).
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Os especiais seriam aqueles “evidenciados por atores sociais que
estdo bem organizados”, representados por “negécios, grupos de pres-
sdo ou pela burocracia”, e se aglutinam em virtude da percepcio dos
ganhos e perdas que podem obter em virtude de alteracdes no status
quo institucional .*?

Ja os interesses difusos — segundo Reich — seriam “aqueles que
tém o cardter de um bem pitblico” e que, portanto, “dizem respeito &
qualidade de vida global”. Segundo Sanchez Moron, “el interés difu-
$O se estructura como un interés perteneciente a todos y a cada uno de
los componentes de la pluralidad indeterminada de que lo se trate”.?

Estas duas ordens de interesses seriam transindividuais. No entan-
to, os interesses especiais seriam, em regra, devidamente sustentados
e aglutinados em sede de grupos de interesse. J4 os interesses difusos,
em que pese a muitas vezes serem encampados por movimentos so-
ciais, podem apenas em alguma medida ser organizados em grupos
de pressdo.

Reich sustenta que no Welfare State o Poder Piiblico teria assu-
mido fungées protetivas dos interesses difusos, “em virtude do seu ca-
rater de bem publico”. Contudo — sustenta —, restou provado que o
governo cumprird esta tarefa “apenas de forma reducionista, simboli-
ca, pelo menos na medida em que esses interesses difusos estejam em
oposi¢éo a alguns ‘interesses especiais® de negocios, de grupos de
pressdo ou da burocracia”.

26. No nosso ponto de vista, a classificagio de Reich é extrema-
mente feliz.* Entendemos que, hoje, ambas as classes de interesses

42. Mario Nigro caminha em semelhante linha, sustentando que tais interesses,
tratados como coletivos, referir-se-iam a comunidades unificadas, mais ou menos de-
icrmi:?éveis no tocante aos seus componentes. Seriam, pois, interesses perseguiveis de
maneira unificada, na medida em que seriam identificiveis as caracteristicas e aspira-
¢Oes comuns dos seus titulares (Giustizia Amministrativa, 1983).

43. La Participacion del Ciudadano..., p. 117.

44. Em que pese a adotarmos a classificacéio de Norbert Reich, o raciocinio que
doravante acoplamos 4 sua tipologia dos interesses nio lhe pode ser integralmente im-
putado. O autor alemdo deriva sua linha de andlise predominantemente por uma linha
de oposicdo entre interesses difusos e interesses especiais, chegando a afirmar que este
hoje ¢ o conflito principal nas sociedades modernas, substituindo o classico conflito de
classes (“Intervencdo do Estado na Economia...”, RDP 94/276). Afirma ainda que a
tinica forma de viabilizaglio da protegdo de interesses difuisos é sua adogio por gesto-
res autonomeados (trustees). A construgdo que tentamos fazer neste trabalho nio des-
considera os desdobramentos da analise de Reich. Porém, no que aqui releva, preocu-
pa-nos imaginar uma modelagem de poder politico que torne vidveis as condigdes
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transindividuais (especiais e difusos) devem ser entendidas como in-
teresses publicos.®’

26.1 Os interesses especiais, na medida em que se revelem legi-
timados perante uma parcela da sociedade e encontrem eco nos prin-
cipios estruturantes do ordenamento juridico, nfo podem ser descon-
siderados como interesses publicos.*® A partir do momento em que se
revelem transcendentes aos interesses particularisticos dos atores so-
ciais organizados, que os encampam, tais interesses passam a ser in-
teresses publicos considerdveis, devendo ser tomados em conta no
processo decisorio voltado a alocagfio de bens, direitos e oportunida-
des amealhados pela coletividade. Neste particular, parece-nos que a
Administragdo Publica se revela necessaria na mediagio entre os inte-
resses especiais.

26.2 Sera, porém, nos interesses difusos que mais relevante se pde
o exercicio do poder politico. Efetivamente, na tutela desta classe de
interesses publicos é que reside a principal razdo de ser do poder
politico numa perspectiva hodierna. A principal parcela de interesses

protetivas e afirmativas dos interesses difusos sem, com isso, imaginar a necessidade
da erradicag#o, colisdo ou oposi¢io permanente com os interesses especiais. O que se
imagina é a permanente conflitividade entre estas duas ordens de interesses transindi-
viduais ~ conflitividade que incumbira ao poder politico mediar e arbitrar (prospectiva
e afirmativamente) em cada caso concreto.

45. Qutras classificagGes decorrentes da constatagdo da inviabilidade teérica da
concepgio singular e homogénea do interesse plblico poderiam ser cogitadas. Assim
ocorre com a divisdo em interesses publicos de cardter geral (aqueles em que se iden-
tificam os 6rgdos cuja fungdo é a diregio politica da comunidade) e de cardter setorial,
de que nos fala Massimo Giannini (Diritto Amministrativo, v. 2, p. 113); ou entre inte-
resse pablicos globais ou pontuais, conforme também formula Giannini (idem, v. 2, p.
114), e que, segundo a tradug@o de Moron (La Participacion del Ciudadano...), se da-
ria a partir da circunstincia de o Poder Publico cuidar de um interesse integralmente
(global) ou compartilhar dessa tutela com outros sujeitos portadores desses interesses
(pontuais). Contudo, para o enfoque do presente trabalho, o corte analitico a partir da
abordagem que nos oferece Reich parece-nos mais adequado, porquanto deixa claro o
aspecto politico enredado em tomo dos interesses publicos.

46. Fernando Herren Fernandes Aguillar, conhecedor da obra de Reich (traduziu
para o Pertugués o trabalho sobre o qual ora nos apoiamos), ilustra bastante bem a
relagdo entre os interesses especiais e a necessidade de seu reconhecimento por parte
do poder politico. Diz ele que “a especializagdo dos interesses se da de tal forma, e
com tamanha intensidade, que negligenciar os aspectos corporativistas das reivindica-
¢Oes sociais €, para dizer o menos, fechar os olhos para a realidade. Vivemos a era do
corporativismo, da fragmentagfo, da especializagdo e do individualismo. Mas, ao con-
trario do que se deu ha cerca de 200 anos, nfo se reprime mais o ente intermediario
entre o Estado e o individuo” (Controle Social de Servigos Publicos, p. 56).
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publicos que demanda a atuagdio efetiva do poder politico cinge-se &
tutela dos interesses difusos dotados de hipossuficiéncia.

Dito de outro modo, a permanéncia do Estado é imprescindivel
justamente para assegurar o nio-aniquilamento dos interesses dos in-
dividuos excluidos dos grupos de interesse ou ainda aqueles interes-
ses que ndo encontrem respaldo em algum interesse especial de que
trata Reich.

Calha aqui a perfeigdo o escolio de Luis Filipe Colago Antunes,
segundo quem “os interesses difusos devem ser considerados interes-
ses publicos primarios ou secundarios, segundo seleciio e ponderagio
dos interesses primarios co-envolvidos. De resto, se o interesse difuso
ndo ¢ mais do que uma espécie do gens interesse piiblico, isto quer
dizer que o interesse puiblico como entidade tinica nio existe mais (...)
existindo, na realidade, como consegiiéncia dos confrontos e dos con-
flitos entre interesses particulares, pliblicos e coletivos, o interesse pu-
blico concreto™.*

Destaque-se que ndo estamos, aqui, utilizando a expressdo no sen-
tido que os interesses difusos tém para os processualistas. Sem dela
divergir, recorremos ao conceito a partir da acepgio socioldgica confe-
rida por Norbert Reich ¢ acima divisada. Assim, importam-nos menos a
abrangéncia e a transcendéncia destes direitos, ¢ mais a inexisténcia
de um titular, individual ou coletivo, identificavel no jogo social como
suficientemente capaz de dotar de especialidade (v.g., capacidade de
oferecer inputs ao sistema politico ou juridico).

27. Acrescente-sé que a concepgo de interesses publicos, inte-
grada por interesses especiais e por interesses difusos, traz subjacente
a idéia de desterritorializagio deste plexo de interesses. Tanto os inte-
resses transindividuais de grupos como aqueles dispersos por toda a
coletividade ndo podem mais ser identificados com um Ambito de
abrangéncia territorial. Envolvem demandas e interesses que transcen-
dem os limites de um dado territério nacional.

Os interesses especiais acima referidos muita vez refletirdo po-
tencialidades coletivas que, a par de envolverem grupos ou individuos
internos a um respectivo territorio, se articulam com interesses supra-
nacionais.

Do mesmo modo — e principalmente —, em sede de interesses pii-
blicos difusos raro serd que tais interesses se restrinjam a uma coleti-

47. 4 Tutela..., p. 38.
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vidade nacional especifica. Mesmo pautas como o desenvolvimento
local ou a erradica¢do da miséria podem estar imbricadas a interesses
ou provocagdes externas a um dado territorio nacional. Veja-se, neste
sentido, como se colocam os interesses preservacionistas de comuni-
dades indigenas, os quais, em regra, acabam sendo encampados e di-
fundidos por movimentos supranacionais que somente tomam vulto
no pais do conflito ap6s alcar alguma repercussio externa. E, de todo
modo, o carater difuso destes interesses ¢ mesmo incompativel com
sua alocagio territorial.

Temos, portanto, um outro viés relevante a ser tomado em conta
na formulacdo de uma nova nogéo de interesse piblico. N3o se pode
mais trabalhar com tal conceito identificando-o a um dado territério.
A perspectiva contemporanea do interesse publico deve considerar um
plexo de multiplos interesses (especiais e difusos) titularizados por
grupos ou individuos pertencentes ndo a uma sociedade territorialmen-
te situada, mas a uma sociedade desterritorializada — ou, se quisermos,
a uma sociedade global.*®

28. A razdo de ser do Estado ndo pode ser reduzida a um mero
arbitro de interesses especiais representados por grupos de interesse.
Tampouco pode se furtar a exercer este papel de mediador e de articu-
lador destes interesses, que, como dissemos, tém carater transindivi-
dual, natureza social e algada ptblica. Contudo, ndo se pode admitir
que sejam excluidos do plexo de interesses publicos justamente os in-
teresses difusos (nfo titularizados nem coletivamente). Fazé-lo seria a
supressdo do poder politico.

29. Dai a necessidade de uma postura de mediador ativo por par-
te do poder politico. Este papel no o coloca como mero garantidor de
interesses publicos ou tutor de interesses difusos enquanto tais. Impde
uma posi¢io de implementador, de efetivador destes interesses. “O
conteudo da atividade ptiblica resulta da combinacdo, distinta em cada
caso, sujeita as variacBes politicas, aos cdmbios na relagdo de forcas,
dos distintos interesses que emergem em um determinado momento e
lugar. As instituigdes publicas realizam um papel de mediacdo destes

48. Aproximamo-nos neste sentido — sem que isso represente uma adesdo a teo-
ria sistémica — da concepgéo de sociedade exposta por Niklas Luhmann, segundo quem
os limites da sociedade nfo sdo territoriais, mas sim ditados pelos limites da comuni-
cagdo. Neste sentido, v. Giancarlo Corsi, Elena Esposito e Claudio Baraldi, Luhmann
in Glossario, p. 215. V. também Celso Femandes Campilongo, “Teoria do Direito €
globalizagdo econdmica”, in Carlos Ari Sundfeld e Oscar Vilhena Vieira (orgs.), Di-
reito Global, p. 85.
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interesses. Porém, dada sua transcendéncia atual, tampouco sdo um
simples drbitro que se limite a refletir com exatidéo as oscila¢bes na
balanga dos interesses privados.”

‘ Destarte, para além de articular, sempre na persegui¢do de algum
interesse publico, os interesses especiais, impende ao poder politico
( i)‘mediar os conflitos entre uma e outra classe de interesses publicos,
agindo positivamente na afirmacéio dos interesses difusos; (ii) atuar, a
partir de pautas politicas, no sentido de implementar direitos difusos,
ainda que estes nio sejam canalizados por meio de grupos ou proces-
sos especificos de pressdo;* e (iii) cumprir estas duas dimensdes res-
peitando, de toda sorte, os direitos individuais.

. 30. E certo que avaliag@o e o sopesamento destes interesses pu-
blicos ndo se fazem possiveis a partir de critérios formais. Os critérios
materiais, ainda que aplicaveis, ndo podem ser tomados como exclusi-
vos neste sentido.

O que se coloca, para nés, é que a acdo do Estado, enquanto po-
der decisério confrontado com multiplos interesses (focos de pressao),
a um s6 tempo, devera ter em conta critérios que sejam permeaveis
aos diversos inputs de interesses especiais, mas que possa filtrar, poli-
ticamente, tais interesses de modo a integrar e proteger os interesses
hipossuficientes.’! Como assinala Reich, “para que se viabilize a pro-

49. Miguel Sanchez Moron, La Participacion del Ciudadano..., pp. 31-32 (gri-
fos nossos).

~ 50. Almiro do Couto e Silva bem ilustra estas duas perspectivas: *O ato adminis-
frativo que beneficia alguém pode prejudicar outra pessoa ou pessoas, A licenga para
mst‘alacio e funcionamento de uma fabrica ndo estabelece relagdo de Direito Adminis-
tr'atwo apenas entre a entidade piblica que outorga a licenga e o particular que a ob-
t€m. A instalagéo ¢ o funcionamento da fabrica podem vir a prejudicar muitas outras
pessoas, que terdo interesse juridico em impugnar a licenga, se for o caso. Do mesmo
modo, o contrato para construgdo de uma obra publica pode causar impacto ambiental,
gerando o interesse de outras pessoas em discutir a matéria ou em contrapor-se as de-
cisbes do Poder Pablico (...)" (“O individuo ¢ o Estado na realizacdo de tarefas publi-

cas”, RDA 209/70).
3L Inobstante conhecermos as possiveis criticas quanto 4 ingenuidade ou ao idea-
lismo da perspectiva de Direito Responsivo (cf. Celso Campilongo, Direito e Democra-
cia, pp. 62-63), ndo deixa de ser verdade que nos aproximamos, aqui, das formulagdes
de Philippe Nonet e de Philip Selznick (Law and Society in Transition: Toward Res-
ponsive Law, 1978), na medida em que postulariamos uma certa mediagdo/composi-
o .de interesses publicos filtrada a partir de critérios politicos (intengGes sociais afir-
mativas) de sopesamento e seletividade, Destarte, a tendéncia que adiante exporemos
de um Direito Administrativo fortemente regulador identifica-se com a perspectiva de
uma clarificagdo do interesse piiblico lastreada em uma nova perspectiva de autorida-
de. Contudo, a construgdo ora desenvolvida nio prima pela preocupagio com sua ade-
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te¢do dos interesses difusos no discurso politico, eles devem ser assu-
midos por alguma espécie de gestores (frustees) autonomeados”.>

31. Portanto, a partir da faléncia da nogéo de interesse piiblico
fundante do paradigma do Direito Administrativo que conhecemos,
passa a ser necessario o estudo, com algum distanciamento, das formas
de se compor os diversos interesses (transindividuais) que convivem
na sociedade a partir de critérios de relevancia sempre dependentes de
uma avaliagdo conjuntural.

Lembramos que a articulagdo desta nogdo de interesse publico
com o paradigma se revela nos dois principios centrais do regime juri-
dico-administrativo: a supremacia do interesse publico e a indisponi-
bilidade deste. Sem que tais pressupostos sejam abandonados, cumpre
coloca-los a luz das novas perspectivas.

31.1 O principio da supremacia do interesse publico, parece-nos,
deve ser aprofundado de modo a adquirir a feigao da prevaléncia dos
interesses publicos e desdobrando-se em trés subprincipios balizadores
da fungdo administrativa: (i) a interdi¢3o do atendimento de interesses
particularisticos (v.g., aqueles desprovidos de amplitude coletiva,
transindividual); (ii) a obrigatoriedade de ponderagio de todos os inte-
resses publicos enredados no caso especifico; e (iii) a imprescindibili-
dade de explicitagdo das razdes de atendimento de um interesse publi-
co em detrimento dos demais.

31.2 Ja o principio da indisponibilidade tem que ser reformulado
de modo a expressar a irrenunciabilidade a tutela dos interesses pibli-
cos difusos — o que importa dizer: no exercicio da fun¢io administra-
tiva o agente piblico ndo pode se esquivar de proteger e fazer preva-
lecer os interesses socialmente hipossuficientes.

32. Parece-nos fora de duvida que, diante do colapso da nogéo
singular e monolitica de interesse plblico, a fun¢do de composicio e
conciliagdo entre os diversos interesses caberd sempre a esfera publi-
ca. Porém, as institui¢Oes, os 6rgéos e os instrumentos disponiveis a
esta esfera piblica redelineada sdo bastante diversos daqueles tradi-
cionalmente disponiveis no dmbito do Estado tradicional. E nisso ndo
pode ser entrevista qualquer nuanca de sucumbéncia ou prescindibili-
dade do Estado.

quagdo a qualquer teoria social do Direito, em que pese, contudo, a ndo estarmos a
desconsidera-las.
52. “Interven¢do do Estado...”, RDP 94/277.
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33. Tome-se um exemplo especifico, com o qual mais adiante nos
deteremos. A retirada do Estado da presta¢io — execugdo efetiva — de
alguns servigos publicos trespassados a particulares mediante o esta-
belecimento de parcerias® ou a outorga de concessdes, permissdes
ou mesmo por meio de autorizagdes para exploracio destes, antes de
implicar uma retirada da esfera ptiblica desta 4rea de atividade, im-
porta a necessidade de fortalecimento da atuagio publica.55 Nos dize-
res de Sabino Cassese, “o fato de o governo central se liberar de uma
parte da sua atividade reforga aquelas atividades que remanescem”,

tornando necessério um “governo central capaz de decisGes igualmen-
te radicais” >

Ao contrario dos que encaram privatizagio e desregulagio como
sindnimos, entendemos que & diminui¢io das areas de atuacdo estatal

53. A esse respeito, no &mbito do Direito Brasileiro, v., entre tantos; Maria Syl-
via Zanella Di Pietro, Parcerias na Administragao Piblica, 1996, e “O sistema de par-
ceria entre os setores piiblico e privado — Execugdo de servigos através da concessio,
permissio ¢ terceirizagio — Aplicacdo adequada destes institutos”, Boletim de Direito
Administrativo 9/536-590; Diogo Figueiredo Moreira Neto, “O sistema de parceria en-
tre os setores piiblico ¢ privado — Execugdo de servigos através da concessio, permis-
s#o e terceirizacdio — Aplicacio adequada destes institutos”, Boletim de Direito Adimi-
nistrativo 2/76-81; Juarez Freitas, “O sistema de parceria entre os setores publico ¢
privado”, Boletim de Direito Administrativo 5/327-330; Ernesto Jeger, “Parcerias pu-
blico/privade”, Revista do Servigo Publico 120/165-180, n. 1. V. também, ainda que
sob um enfoque ndo-juridico: J. G. Heilman e D. J. Watson, “Publicization, privatiza-
tion, syntesis, tradition: options for public/private configuration”, International Jour-
nal of Public Administration 16/107-137, n. 1; e Giuseppe Vaca, “Estado e mercado,
publico e privada”, Lua Nova — Revista de Cultura e Politica 24/151-164.

54. Na bibliografia brasileira recente, v., dentre outros: Arnoldo Wald e outros,
O Direito de Parceria e a Nova Lei de Concessées, 1996; Benedicto Pereira Porto
Neto, Concesséo de Servigo Piiblico no Regime da Lei n. 8.987/93, 1993; Marcal Jus-
ten Filho, Concessdes de Servigos Priblicos, 1997; Anténio Carlos Cintra do Amaral,
Licitag@o para Concessdo de Servigo Publico, 1995; Carmen Liicia Antunes Rocha,
Estudo sobre Concessdo e Permissdo de Servigos Publicos no Direito Brasileiro,
1996; Edmir Netto de Arafjo, “A nova Lei de Concessdes e Permissdes de Servigos
Piblicos e Obras Publicas”, Cadernos de Direito Constitucional ¢ Ciéncia Politica
18/99-114.

55. “Todavia, a constatagdo de que a atividade econdmica deve estar no setor
privado ndo nos afasta de exigir que esta atividade privada, sobretudo quando atue no
espago publico, seja amplamente regulada e fiscalizada por agéncias pablicas e inde-
pendentes (...) ¢ preciso que o Estado esteja aparelhado para fiscalizar, porque nada
garante que as estradas que sdo exploradas privadamente, ou a telefonia que & explora-
da privadamente, vio ser eficientes ou comprometidas com o interesse publico (...).
Entao. a criago de 6rgdos reguladores e fiscalizadores e independentes é um passo
indispensavel” (Luis Roberto Barroso, “A intervencio do Estado no dominio econdmi-
c0”, Boletim de Direito Administrativo 8/515).

56. Tendenze Recenti della Riforma Amministrativa in Europa, p. 182.
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(mediante transferéncia da execu¢io de misteres publicos a particula-
res) deve corresponder um refor¢o no papel regulatério por parte do
poder politico.

Enquanto o Estado intervinha diretamente no mundo econémico,
chamando para si as tarefas de executar atividades tidas como de inte-
resse geral, fazia-se prescindivel (ou, mesmo, desinteressante) a exis-
téncia de um arcabougo regulamentador do exercicio desta atividade,
incluindo ai os interesses difusos dos tomadores do servigo executado
pelo ente estatal.

Porém, quando a execugdo de dado cometimento € transferida
para um particular torna-se imprescindivel a edi¢do de um glaro apa-
rato regulatorio,’” sob pena de abandono dos interesses publicos difu-
sos dos que necessitam fruir destas comodidades. Daf por que Vltgl
Moreira assevera que “as politicas de privatizagdo obrigaram em mui-

tos casos uma densificaciio da regulagio”.>®

Assim, o mesmo Estado que deixa de explorar monopolisticameg-
te>® um servigo publico passa a ter que regular a prestacdo deste servi-
co.60

Se bem ¢ verdade que o Estado nfo mais presta determinado ser-
vigo publico, nio menos verdadeira é a relevincia de sua atividade no
controle da qualidade do servico prestado, na fiscalizagdo e preserva-
¢io das suas cldusulas de ampliagdo, de sua universalizagédo e fle z,m?n-
dimento dos principios a ele correlatos (especialmente os principios
da universalidade, atualidade, modicidade da tarifa e continuidade .da
prestagiio), bem como no arbitramento entre a perspectiva econér'm'ca
do concessionario e os interesses publicos difusos (v.g., o dos usuarios

57. Cf. Ramén Martin Mateo, “La crisis del servicio piiblico”, in J. C. Atienza e
M. A. Garcia Herrera, Derecho y Economia en el Estado Social, pp. 137-158.

58. Auto-Regulamentagéo Profissional e Administracdo Publica, p. 43.

59. Acerca da superagdo da idéia de que a elei¢do de uma dada ativ_idade como
servico piblico ou sua prestagdo em regime publico importariam necessanar‘r‘lente sua
exploragio em regime de monopélio, v. Floriano de Azevedo Mfu‘ques ?\!etu. Reestru-
turacdo do setor postal brasileiro”, RTDP 19/149-169. V. também Sab‘mo Cassese, La
Nuova Costituizione Economica, pp. 71-90. Para uma reflexfio a partir de pressupos-
tos um pouco diversos, mas que se aproxima das mesmas conclusdes no s‘entldn de
existéncia de um servigo piiblico n@o-privative, v. Sebastido B. B. Tojal, W:Iatureza
juridica do servigo funerério”, Revista do Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo
64/38-45. o

60. Cf. Juan Miguel de la Cuétera Martines, “Perspectjvas de.los servicios publi-
cos espafioles para la década de los noventa”, in Gaspar Arifio Ortiz e outros, £l Nue-
vo Servicio Publico, pp. 57-105.
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do servigo € mesmo da coletividade genericamente tomada, por exem-
plo, como titular dos bens afetos 4 concessdo, os quais sio propriedade
de toda a coletividade, porquanto reversiveis ao final da concessao).

' Ne§te quadro, cumpre ao Poder Piiblico, a0 mesmo tempo em que
arbl.ﬁf*x Interesses entre prestadores de um servigo ou entre grandes
usudrios e prestadores (interessés publicos especiais), tutelar e pro-
mover o interesse dos usudrios e, principalmente, daqueles que sequer
§40 usuarios, porquanto nao tém acesso aos servigos (interesses publi-
cos difusos).

; Também parece certo que, opondo-se interesses especiais ou con-
rontando-se estes com interesses difusos, cumprird ao poder politico
pender para estes wltimos, tomando em conta a relevancia de sua hi-
possuficiéncia.

34. Destarte, parece-nos 6bvio que o modelamento do Estado nes-
ta conjuntura ser bastante diverso daquele forjado tanto para um Es-
tado gendarme como para um Estado prestador dos servigos. Este
novo Estado ndo passa por um processo de redugéo, esvaziamento ou
supressdo. Muito ao contrario, carece de um fortalecimento.5! Esse
fortalecimento passa, necessariamente, pela revisao do velho paradig-
ma de Direito Administrativo,5 que, como aponta Moron, por for¢a
de estar “em grande parte apoiado nos esquemas garantistas das teorias
classicas de perfil liberal, ndo capta em geral o fenémeno crescente de
publicizagdo de interesses sociais e, em conseqiiéncia, de esfumaga-
mento da divisdo aprioristica e categérica entre matérias publicas e
privadas™.53

Esta reyisﬁo deve ser marcada pela substituigio do autoritarismo
pela comunicabilidade, da rigidez pela flexibilidade.53

61. Deve-se ter sempre claro que privatizagio nio pode ser tomada como sinéni-
mo de desregulamentagdo. Se geralmente estes dois conceitos sio ideologicamente
apresentados conjuntamente, eles ndo sdo correspondentes. Ao revés, sio, no mais das
vezes, opostos. Trataremos do tema mais detidamente no proximo capitulo.

62 Dcstaqu?-se. neste passo, que a adverténcia de Wolfgang Stegmiiller no sen-
tido de que "o antigo e 0 novo paradigma ndo sdio comparaveis; em veFdade, sdo inco-
mensuraveis. Este fato fica mais ou menos encoberto, porquanto a teoria nova se vale
das mesmas expressdes que eram usadas na teoria antiga” (4 Filosofia Contempord-
nea, p. 367).

63. Miguel Sanchez Moron, La Participacion del Ciudadano..., p. 39.

. 64.~Coma bem demonstra um abalizado operador do Direito, “a tendéncia de fie-
XEblllzaan do Direito Administrativo justifica e motiva a superagdo do modelo tradi-
cional dla atividade administrativa, radicada numa relacfio de subordinagdo. A realida-
de do dia-a-dia das Administrages demonstra a necessidade de serem removidos os
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S6 que este novo paradigma deve ser processado néio a partir da
reformulacdo dos seus institutos e conceitos, para adapté-los a reali-
dades de mercado. A construgdo do novo deve apoiar-se na precedente
mudanca do modelo de Estado, pois — esperamos ter demonstrado — de
nada serve tratar a esfera do Direito Administrativo apartada do perfil
do Estado. Reforma administrativa é parte de wm processo mais amplo
e necessario de reforma do Estado, e como tal tem de ser encarada.

35. Massimo Severo Giannini, analisando a Administragdo Pu-
blica contemporanea, afirma que “o mundo contemporéneo € caracte-
rizado pela presenca de um notavel nimero de poderes piblicos™.% O
grande administrativista lista, entdo, sete indicadores®’ que demons-
tram e acarretam a fragmentagdo do monopolio do poder politico pelo
Estado (v.g., erosdo da concepgéo de tutela monopolistica de interesse
pliblico) para, apds isto, consignar que, em que pese a estarem os Es-
tados perdendo poderes, “¢ também verdadeiro que sio o mico poder
piblico que conserva a capacidade de agregagdo da ago de todos os

outros poderes publicos, e sob tal aspecto néo se vé, de fato, um vizi-

nho préximo, como ao contrario muitos diziam”.5

obstéculos impostos pela propria potestade do ente piblico, que impedem a sua igua-
lagdio com o particular” (cf. Femando Antdnio Dusi Rocha, “Possibilidade de uso da
arbitragem nos contratos administrativos”, Revista Licitar 1/32).

65. Amoldo Wald pondera que, “enquanto o Direito Administrativo do século
XIX caracterizou-se pelo seu carater autoritério € pela possibilidade de predetermina-
¢do de todas as situagdes, num mundo considerado seguro e estavel, a rapida evolugdo
dos fatos tecnologicos e financeiros, as constantes modificacdes legais e a impossibili-
dade de qualquer previsdo, a médio e longo prazo, no plano econdmico exigiram uma
reformulagio do Direito Administrativo, que, como os demais rames do Direito, pas-
sou a constituir um ‘Direito flexivel’” (“Novas tendéncias do Direito Administrativo:
a flexibilidade no mundo da incerteza”, RDA 202/44).

66. Diritto Amministrativo, v. 2, p. 58.

67. A saber: (i) a crise da idéia de soberania patenteada na existéncia de fortes
micleos de poder internacional; (ii) a emergéncia de uma comunidade econdmica supra-
estatal; (iii) o problema federativo, representado pela crescente tensdo por autonomia dos
entes federados; (iv) a fragmentaco social e a crescente dependéncia do Poder Piibli-
co frente a associagdes profissionais, corporativas e de especializacio técnica; (v) as
distorgdes da Democracia representativa derivadas da crise na estrutura de partidos
politicos dos paises europeus dominantes; (vi) a incapacidade politica e financeira de
manter o crescimento continuado da demanda autoalimentada de servigos e politicas
piblicas, resultande numa diversidade de entes piblicos ou privados incumbidos do
provimento destas demandas; (vii) a insustentabilidade da dimenséo monumental que
assume o aparato administrativo, a qual é precursora de transformacdes da estrutura
administrativa dos poderes publicos (M. S. Giannini, Diritto Amministrativo, v. 2, pp.
58 € ss.).

68. Giannini, Diritto Amministrativo, v. 2, p. 62.
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Em suma, estamos diante da necessidade de se preservar o cara-
‘t‘er poht_lco ilo Estg(.lo. Ou — como defende Paul Singer — encetar uma
globalizagdo politicamente conduzida”, na qual “em determinadas

conjunturas tem d(? prevalecer o interesse da maioria representada pelo
governo democraticamente eleito”.5

] Para que isso seja possivel, ha que se processar uma significativa
retorma do Estado e, via de conseqiiéncia, uma profunda revisio em
alguns pressupostos vetoriais do Direito Administrativo.

Capitulo V
A REPUBLICIZACAO DO ESTADO

V.1 Introducdo: a discussio desfocada. V.2 A “republicizagdo” do poder po-
litico. V.3 A Administracdo Publica na perspectiva do “Estado republiciza-
do". V.4 Lineamentos de um novo paradigma de Direito Administrativo.

“Reduzindo a uma sé frase, o problema consiste em que em nosso mundo
modemo tudo ¢ politico, o Estado estd em toda parte ¢ a responsabilidade poli-
tica acha-se entrelagada em toda a estrutura da sociedade. A liberdade consiste
nio em negar essa interpenetragdo, mas em definir seus usos legitimos em to-
das as esferas, demarcando limites ¢ decidindo qual deve ser o caminho da
penetracdo, ¢, em Gltima analise, em salvaguardar a responsabilidade pablica e
a participagio de todos no controle das decisdes. Dai sc deduz a importancia
do controle institucional, visando a uma estratégia de reformas numa socicda-
de democraticamente planificada, e a necessidade da existéncia de uma teoria
de poder baseada em principios democraticos.”

(Karl Mannheim, Liberdade, Poder e Planificagdo Democrdtica, p. 66)

V.1 Introducio: a discussio desfocada

1. O discurso da reforma do Estado tem sido cada vez mais fre-
qilente. Porém, no nosso sentir, ele ¢ posto de forma desfocada. Ora ¢
baralhado com a reforma dos mecanismos de administragéo puiblica.
Ora enredado na polémica em torno da privatizacdo de empresas ou
servigos ptiblicos. Ora, ainda, pautado por uma discussdo ensimesma-
da acerca do grau de autonomia que devem ter os entes do poder local
ou regional. Nenhum destes debates ¢ irrelevante.

69. * izacd iti izacs : . . . =
o Esmg:;ibz‘g?g; |::1085;;12va e globalizagdo negativa: a diferenga é o Estado”, in Porém, eles passam ao largo da questdo que nos parece central:
) qual a configuragdo que deve ter o Estado de modo a enfrentar o sola-
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conjunturas tem de? prevalecer o interesse da maioria representada pelo
governo democraticamente eleito”.5

] Para que isso seja possivel, hé que se processar uma significativa
reforma do Estado e, via de conseqiiéncia, uma profunda revisio em
alguns pressupostos vetoriais do Direito Administrativo,
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Novos Estudos CEBRAP 48/52.

Capitulo V
A REPUBLICIZACAO DO ESTADO

V.1 Introdugdo: a discusséo desfocada. V.2 A “republicizagdo” do poder po-
litico. V.3 A Administracdo Piiblica na perspectiva do “Estado republiciza-
do". V.4 Lineamentos de um novo paradigma de Direito Administrativo.

“Reduzindo a uma sé frase, o problema consiste em que em nosso mundo
modemo tudo é politico, o Estado estd em toda parte ¢ a responsabilidade poli-
tica acha-se entrelagada em toda a estrutura da sociedade. A liberdade consiste
ndo em negar essa interpenetragdo, mas em definir seus usos legitimos em to-
das as esferas, demarcando limites ¢ decidindo qual deve ser o caminho da
penetragdo, e, em Gltima analise, em salvaguardar a responsabilidade publica e
a participagdo de todos no controle das decisdes. Dai se deduz a importéncia
do controle institucional, visando a uma estratégia de reformas numa socicda-
de democraticamente planificada, e a necessidade da existéncia de uma teoria
de poder baseada em principios democraticos.”

(Karl Mannhcim, Liberdade, Poder e Planificagdo Democrdtica, p. 66)

V.1 Introducdo: a discussio desfocada

1. O discurso da reforma do Estado tem sido cada vez mais fre-
qiiente. Porém, no nosso sentir, ele é posto de forma desfocada. Ora é
baralhado com a reforma dos mecanismos de administragdo piiblica.
Ora enredado na polémica em torno da privatizagdo de empresas ou
servigos publicos. Ora, ainda, pautado por uma discussdo ensimesma-
da acerca do grau de autonomia que devem ter os entes do poder local
ou regional. Nenhum destes debates ¢ irrelevante.

Porém, eles passam ao largo da questio que nos parece central:
qual a configuragio que deve ter o Estado de modo a enfrentar o sola-
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pamento dos seus pressupostos de concentragdo e delimitagéo de po-
dere?s sem se transformar em mera arena ou mercado de interesses es-
peciais em conflito?

2. Pa.rece-nos completamente fora de lugar a dentincia de um go-
Verno mais ou menos condescendente 4 suposta violagdo da soberania
de um Estado frente a um organismo internacional. O fato & que — vi-
mos — a nogao de soberania resta posta em questdo, independente de

um governo nacional insistir na reafirmagéo do discurso da soberania
nacional.

De outro berdo, tampouco parece-nos razo4vel a discussio em
tornq dos limites da atuagio estatal (ou seja, de quais setores da eco-
nomia Qeve se incumbir diretamente o Estado). A polémica em torno
dos limites da atuagdo do Estado na economia prende-se, diretamente
a0 pressuposto de existéncia de limites entre piblico e privado.! A re:
Ie’vél?ma deste debate dependeria, pois, da centralidade da dicotomia
publico/privado. Porém, tal dicotomia — como esperamos ter deixado
assentado — j& ndo se presta a raciocinios consistentes.

, 3. Chega-se a desconfiar que 2 manutencio do debate nestes eixos
SO se presta a quem, consciente ou inconscientemente, postula o apro-
fundamento _da subordinagio do Poder Publico exclusivamente a inte-
resses especiais (seja do mercado, seja das corporagdes, inclusive a
burocracia estatal).? Isso porque, na melhor das hipéteses, o discurso
auto-afirmativo da soberania ou contrario a transferéncia de ativida-
des exploradas diretamente pelo Estado aos particulares se presta a
mantenca de um modelo de Estado superado pela realidade social e
econdmica hodiema.’

L “P_cnanto, Iidea secondo cui Stato e mercato si troverebero in una posizione
d! o_ntoqu:_ca contrapposizione, ritraendose 'uno dove I'altro si espande, non pué con-
dividersi pienamente. Un'autorevole dotrina ha gia opportunamente ridimensionato tale
contrappqsxzione, evidenziando come P’idea di una conflittualita inevitabile tra Stato e
mercato sia sovente priva di fondamento. D*altro canto, & proprio la realitd dei fatti cosi
come defscnttell, a rendere incontrovertibile la compatibilita, in principio, tra iniziativa
economica privata e pubblica all’interno di un’economia di mercato™ (cf. Ana Maria
Bemini, Intervento Statale e Privatizzazioni, p. 7).

2. Manuel Maria Diez é ilustrativo a esse respeito: “Y es que en una sociedad
como la_ nuestra, los grupos de presion dominante son los primeros interesados en que
la AQmmisrr.acién sea un interlocutor débil o tolerante. De alli que sea comin que la
Administracion esté mal servida y peor defendida” (Manual de Derecho Administrati-
vo, p. 29). .

' 3. Esta parece ser também 2 posicio de Luis Roberto Barroso. Diz o professor
titular de Direi?o Constitucional da UERJ que “hé um equivoco nos setores suposta-
mente progressistas, de se apresentarem como herdeiros de um Estado cujo passivo é
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Ademais, ainda que os idedlogos do Estado Minimo aleguem que
o Estado em crise seja um estorvo ou um anacronismo, a manutengio
do modelo atual de Estado lhes € extremamente interessante. Afinal,
em colapso devido as crises acima divisadas, este Estado acaba por
permitir ao mercado a alforria de qualquer controle, fiscalizagdo ou
acompanhamento da coletividade.*

3.1 Bravatas de um Estado Nacional periférico contra a inter-
nacionalizagdo da economia ndo parecem suficientes para cessar o
processo de integragdo, mundializacdo, globalizagio — ou coisa que o
valha. A {mica conseqiiéncia provavel sera a segregagdo econdmica
deste locus nacional.’ Isso, contudo, ndo fard recomposta a soberania
(numa acepgo classica) deste Estado. Salvo é claro, nos efémeros li-
mites da auto-afirmagfo retérica.

3.2 De outro bordo, a resisténcia a flexibiliza¢do de um monopo-
lio pliblico ou & abertura de um dado setor da economia tampouco im-
pedird que os atores privados iniciem um processo de solapamento da
exclusividade estatal na explora¢io desta atividade. Exemplos disso,
entre nods, sdo varios. Ja os tinhamos no setor de telecomunicagdes (por
meio de recursos tecnologicos, via satélite ou pela Interner) anterior-
mente & privatizacdo dos servigos. Hoje ainda os temos no setor postal
(que, malgrado ser legalmente monopdlio de empresa publica, assiste a
uma profusdo de empresas privadas explorando atividades que, a bem
da verdade, em nada diferem daquela objeto do monopolio® legal).

um espdlio, e € preciso questionar a quem esse Estado serve e qual ¢ a conveniéncia de
manté-lo grande, considerando que néo foi o Estado que ajudou a fazer nem a transfor-
magio, nem o avango social no Brasil” (“A intervengio do Estado no dominio econ6-
mico”, Boletim de Direito Administrativo 8/512).

4, Wolfgang H. Reinicke adverte que, “ainda que o Estado territorial possa afinal
tornar-se redundante, é necessario que o mesmo niAo ocorra com os principios e valo-
res que regem as Democracias. E preciso tomar agora medidas em favor da nogéio de
politicas publicas globais, a fim de que a sociedade esteja melhor aparelhada para en-
frentar as demandas da globalizagdo™ (“Politicas publicas globais”, Foreign Affairs,
ed. brasileira, Gazeta Mercantil 12.12.1997, p. 30).

5. Com surpreendente antevisio, ha mais de 10 anos, Lechner enfocava tal fato,
asseverando: “Nio existem alternativas de desenvolvimento econdémico. Nenhum pais
¢ muito menos um pais latino-americano pode entrincheirar-se em suas fronteiras na-
cionais sem condenar-se ao subdesenvolvimento. A transnacionalizagio dos mercados
e as inovagdes tecnoldgicas transformaram a racionalidade instrumental na racionali-
dade predominante” (“A modemidade e a modernizagio sdo compativeis?”, Lua Nova
— Revista de Cultura e Politica 21/75).

6. Acerca da identificagio entre monopolio estatal e servigo piblico, legada da
escola francesa e ainda hoje central ao paradigma tradicional do administrativismo,
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4. Assim, parece-nos que a melhor maneira de pensar a reforma
do Estado ndo passe pela tentativa de reconstrugdo da sua soberania,
nem pelo combate & privatizagdo tomada como uma entidade genérica
e abstrata.” Para nos parece ser imperativa a republicizacdo do Estado’
assim entendida ndo como a volta aos pressupostos conformadores do
EsFado Moderno, mas como a superagéo destes pressupostos tendo por
guia justamente a protegio dos interesses que ndo se encontram prote-
gidos ou representados na nova configuracdo social e econdmica que
se nos avizinha.

Antes de mais nada, este processo aponta para a superagio da se-
pgracéo entre Estado/sociedade (decorréncia direta da superagio da
dicotomia piiblico/privado) e para o afastamento da idéia de que “pa-
blico™ corresponderia exclusivamente a estatal. Embora o Estado te-
pha de permanecer como o espago de exercicio do poder decisério,
1550 ndo pode excluir o reconhecimento da existéncia de outras esfe-
ras de poder politico, com as quais deva ele (Estado) se articular sem,
contudo, perder de vista a irrenunciabilidade da tutela dos interesses
df)s atores sociais hipossuficientes. Deste modo, “acentua-se a cons-
ciéncia de que o Estado ndo poderé assumir os desafios de proporcio-
nar a integragio social se ndo for capaz de atuar realmente como um
ente publico, que aposte igualmente na sua propria democratizagio”.?

Embo.ra possa parecer contraditério, pelejar pela republicizagdo
do Estado implica reconhecer que a esfera piiblica transcende o Ambi-

vale trazer o escolio de Jacques Chevallier: “Uma ligagdo estreita foi estabelecida na
Fran_ca entre o servico publico e o monopélio: consideramos por muito tempo que o
servico plblico implicava o monopélio; supunha-se que os interesses coletivos, que
Jgstzﬁcmm sua instituicdo, ndo poderiam ser protegidos sendo na auséncia de concor-
réncia, A regre;sio dos monopélios piblicos, a0 menos no dominio econdmico, sob a
pressdo européia, coloca a questdo de se saber como garantir a realizaciio das finalida-

es do servigo plblico num contexto de concorréncia” (“A reforma do Estado e a con-
cepgdo francesa de servico piiblico”, Revista do Servigo Publico 120, n. 3).

7. Como bem pondera Jorge Luiz Maiorano (professor titular de Direito Admi-
m;trativo da Universidade de Belgrano), “la verdadera soberania de una nacién no se
mide por Ia cantidad de banderas ni por la cantidad de empresas de teléfonos que ad-
ministre, sino por el nivel de vida, posibilidades de desarrollo, ejercicio pleno de dere-
chos y libertades que sus habitantes tengan” (“La Administracion Piiblica v la reforma
del Estado”, Revista de Informagéo Legislativa 106/74). ’

8. Permitimo-nos utilizar o termo “Estado republicizado™ como tradutor do pro-
cesso de republicizagio do poder politico, na medida em que, conforme assinalamos
no Capitulo I, no &mbito do presente trabalho estamos marcando a concepgdo de Esta-
do preferentemente como poder decisério.

9. Nuria Cunill Grau, “A rearticulacio das relagdes Estado/sociedade: em busca
de novos significados”, Revista do Servige Piblico 120/116, n. 1.
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to estatal e que o espago do Estado ndo € estanque em relagdo aos
atores sociais. Na verdade, esta republicizagdo reforga o carater pu-
blico do Estado, na exata medida em que aponta para uma radical de-
mocratizagio do exercicio do poder politico. '

A partir da erosdo da separagio publico/privado e da relativiza-
¢do da soberania estatal, parece que o Estado se apresenta ndo s como
poder decisério (papel tipico do espago publico na Modernidade,
como vimos), mas também com o carater de esfera publica no sentido
que lhe confere Habermas: “instdncia deliberativa de mediag&o entre
o Estado e a sociedade”."" Ou seja, imaginamos que o espago publico
a ser ocupado pelo Estado envolve ndo s6 a mediagdo com os entes de
representacdo de interesses transindividuais como, também, o exerci-
cio do poder decisério capaz de impedir o predominio absoluto dos
interesses especiais sobre os interesses difusos, porquanto “os que
mais necessitam participar sio justamente os que menos podem fazé-

lo”.}2

5. De fato, se o Estado existe para garantir as condi¢des minimas
de sociabilidade,!® deve ele ser enfocado como tutor dos interesses
desta coletividade. Se a acdo do poder politico so se legitima quando
voltada ao atendimento das necessidades coletivas, é 6bvio que seu
exercicio devera estar direcionado sempre & consagragdo de interes-
ses coletivos que, em cada momento histérico, se apresentem com
maior densidade ou relevancia. Esses interesses configuram, para nés,
a dimensdo plblica que deve ser perseguida pelo poder politico.

A necessidade de redelineamento da nogéo de interesse publico —
ditada pelas transformagdes que vém acometendo a sociedade e o Es-
tado, como visto anteriormente neste topico — ndo deve levar a indivi-
dualizaco da atividade social, dando lugar aquilo que Boaventura de
Sousa Santos chama de “fascismo social”.!*

10. V., neste sentido, Juan Carlos Portanteiro, “La multiple transformacién del
Estado latinoamericano”, Nueva Sociedad 104.

11. “Soberania popular como procedimento: um conceito normativo de espago
publico”, Novos Estudos CEBRAP 26.

12. Nuria Cunill Grau, “A rearticulacio...”, Revista do Servigo Publico 120/122.

13. Neste sentido, v. Jorge Reinaldo Vanossi, “Crisis y transformacion del Esta-
do Moderno”, in Guy Carcassonne, Transformaciones del Derecho Publico, p. 43.

14. Que o socidlogo define como sendo “a usurpagdo de prerrogativas estatais
(de coergio e de regulagio social) por atores sociais muito poderosos, que, escapando
a todo controle democratico, neutralizam ou suplementam o controle social produzido
pelo Estado” (“Os fascismos sociais”, Folha de S. Paulo 6.9.1998, p. A-3). Em senti-
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6. Ao primado absoluto do publico ndo pode suceder o primado
extremo do privado. Ou seja, 0 que estd posto & prova é menos a ne-
cessidade de existéncia de instituigdes e mecanismos voltados 20 atin-
gimento de finalidades piblicas primaciais, e mais o carater homoge-
nei?zador, singular e universalizante de que se revestiam os conceitos
de interesse publico ou de finalidades coletivas da funcio estatal.

O reconhecimento da impossibilidade de se edificar uma Teoria
do Estado centrada na idéia de homogeneidade, universalidade e sin-
gularidade de interesse piiblico nada tem a ver com a imprescindibili-
dade de o poder politico manter-se na tutoria dos inferesses publicos
dos hipossuficientes. Neste sentido é que cremos ser possivel susten-
tar a necessidade de prevaléncia dos interesses difusos (enquanto clas-
se dos interesses publicos) no processo decisério levado a cabo no
dmbito do Estado.

7. Necessario, portanto, apartar o colapso do modelo autoritario e
c_entralizado do poder decisorio enfeixado no Estado do singelo e pe-
rigoso discurso de sua redugdo a férceps, ou de sua radical substitui-
¢ao pelos espagos privados ou da sua transformagio em mera arena de
mediagio de interesses especiais.

Reconhecer a existéncia e a importincia de esferas publicas ndo-
estatais ou de instituigSes privadas que podem assumir fungdes piibli-
cas e delas se desincumbir melhor do que as instituigdes estatais ndo
implica, de modo algum, a demonstragio da prescindibilidade da es-
fera publica. Ao contrario, faz aflorar a necessidade de um novo tipo
de intervengdo. Como assinala Pierre Subré, “ante tal contexto, o Es-
tado ndo pode mais seguir cumprindo o mesmo rol, /de atividades] o
que ndo quer dizer que néo deva cumprir nenhum”.!’

De outro lado, a necessidade de uma constante interlocugéio com
0s atores sociais de mediagéo destes interesses ndo pode representar o
aniquilamento do papel do Poder Piblico como redutor das hipossufi-
ciéncias sociais.'®

do ba:stante semelhante, ainda que apoiado em abordagem e conceitos diversos, ver
taml?em Jo&o Manuel Cardoso de Mello, “A Nova Ordem Mundial e o Brasil: entre o
fascismo de mercado e a democratizagio do Estado”, in Presenca: Revista de Politica
e Cultura, n. 18, junho de 1992. '
15. “El nuevo Derecho Administrativo”, in Guy Carcassonne (org.), 77 ransforma-
ciones del Derecho Piblico. p. 86.
) 16. V. Enrique Silva Cimma, “Estado y Democracia”, in Eduardo Garcia de En-
ge7ma ¢ Manuel Clavero Arevalo (orgs.), El Derecho Piblico de Finales de Siglo, p.
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8. Muito ao contrario, estes processos indicam a necessidade de
fortalecimento da capacidade do Estado.!” Como bem lembra o entdo
Presidente do Conselho Administrativo de Defesa Econdmica, “a des-
regulamentag@o e a desestatizagdo ocorridas nos paises maduros tém
exigido, na pratica, um reforco, ¢ ndo um enfraquecimento, dos 6r-

gios regulatorios”.'®

De outro lado, parece-nos que os proprios atores centrais do qua-
dro de economia mundializada também se apercebem deste fato. Em
estudo razoavelmente recente, Norbert Lechner langca méo de exem-
plos extraidos dos proprios organismos internacionais para apontar o
equivoco tanto do discurso conservador, contrario a redelimitag@o das
fungdes da esfera piblica, quanto da ideologia da prescindibilidade
do Estado. Diz o autor alemio radicado no Chile que: “Uma das li-
¢Bes que o Banco Mundial tira da crise mexicana ¢ a necessidade de um
Estado forte; ou seja, dotado de instituigGes poderosas, com sistemas
legais que ajudem a promover a concorréncia, a proteger o consumidor
e a oferecer uma estrutura na qual a resposta de todos os agentes eco-
ndmicos possa ser prevista com exatido aceitavel”.'?

9. Portanto, quer-nos parecer que as crises a que estdo submetidos
os pressupostos do Estado Moderno nos pdem diante da necessidade
de discutir uma nova configura¢io do poder politico que seja capaz
de efetivar aquela mediac8o ativa de que ha pouco falavamos.

Mais ainda, impende repensar um modelo de Estado que tenha a
capacidade de, embora nfio mais constituido de forma piramidal (au-
toritaria) propria & Modernidade, exercer também um papel de tutor
dos interesses publicos difusos. Isso importa, inclusive, atuar compen-
sando as hipossuficiéncias e as exclusdes geradas pela nova conjuntu-
ra da economia e da sociedade contemporéneas.

O debate necessario, portanto, cinge-se aos contornos de uma
nova concepgdo de Estado e — a ela atrelada — de um novo paradigma
de Direito Administrativo que ofereca instrumentos (conceitos, méto-
dos, institutos etc.) para a atuag¢do do poder politico neste novo con-

17. Cf. Valeriano Mendes Ferreira Costa, “O novo enfoque do Banco Mundial
sobre o Estado”, Lua Nova — Revista de Cultura e Politica 44/16-17.

18. Gesner de Oliveira, “Globalizagdo, abertura e concorréncia”, Folha de S.
Paulo 6.6.1996, p. A-3.

19. “A reforma do Estado e negociagéo politica”, Lua Nova — Revista de Cultura
e Politica 28-29/35.
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texto.”” O que segue sdo, em verdade, trilhas de um caminho que s6
pode ser aplainado com o préprio caminhar.

V.2 A “republicizacio” do poder politico

10. No inicio do presente trabalho assinalévamos que a construgdo
do Estado Moderno foi marcada por um processo de concentracio e
delimitagdo do poder. O primeiro caracterizou-se pela afirmacio da
soberania. O segundo, pela demarcagio da fronteira publico/privado
como forma de delimitacéo do espago de atuagio do poder politico.

Mais adiante vimos que este processo, que sempre esteve direta-
mente relacionado com a emergéncia do Capitalismo, vai sendo alte-
rado na medida em que se modificam as perspectivas e necessidades
desse sistema de producio.

Isso até se chegar ao estagio atual, em que, em funcdo de diver-
sos fatores, o desenvolvimento do Capitalismo (enquanto sistema de
produgdo e mesmo de dominagéo social) passa a prescindir, em al-
guns contextos, dos mecanismos tipicos do Estado Moderno, em es-
pecial na sua configuracio de Estado Nacional.?!

A constru¢do da modernidade politica — também esperamos ter
deixado claro — passou pela impessoalizagdo e pela despatrimoniali-
zagao do poder, permitindo divisar o que seria o espago da Politica,
tomado como piblico. Perpetrou-se, inclusive, a distingdo entre os
bens e interesses da pessoa do soberano e aqueles pertencentes a cole-
tividade e alocados na consecuggo do bem comum. E verdade que en-
tre nds este processo nunca se ultimou, como bem demonstra Raimun-
do Faoro em obra célebre.?

Porém, do ponto de vista da Teoria Geral do Estado — vimos an-
teriormente —, € a partir desta publicizagdo que se erguem as bases do

20. Nos dizeres de Maiorano, frente 4 reforma do Estado, impde-se a4 Adminis-
tragdo Publica, em primeiro lugar, a afirmagdo predominante de uma “administracidn
reguladora en el sentido de que a la misma corresponde establecer reglas de juego de la
economia privada o velar por su cumplimento, de manera de garantizar a todos el
ejercicio de la libertad econdmica. Pero ademas, debe ser también una administracion
controladora del ejercicio de la libertad econdmica para proteger a los débiles econd-
micos” (“La Administracién Publica...”, Revista de Informagéo Legislativa 106/64).
No mesmo sentido, v. José Roberto Dromi, “Renovacién en el Derecho Pablico”, in
Guy Carcassonne (org.), Transformacién del Derecho Piiblico, p. 150.

21. Eros Grau, O Direito Posto e Direito Pressuposto, 32 ed., pp. 83 e ss.

22. Os Donos do Poder, 6 ed., vs. 1 ¢ 2, 1985.
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Estado Modemo. Este processo, contudo, faz-se em correlacio direta
com as necessidades primaciais do modo de produgéo capitalista.

11. O que parece agora se impor € um novo ciclo de publicizacdo,
ndo mais pautado pela perspectiva restritiva e liberal (de outorgar um ca-
rater plblico ao poder politico, de modo a aparta-lo das relagdes de mer-
cado), nem pela perspectiva tautologica do Estado Intervencionista (a
partir da qual o poder politico foi instrumentalizado para o atingimento
das necessidades supletivas e compensatorias do regime capitalista).

Ao revés, esse processo, que poderiamos chamar de republiciza-
¢do, seria marcado pela assuncéo, pelo Estado, da fungdo primacial
de tutor e viabilizador das necessidades (incluindo direitos) daqueles
que ndo encontram guarida em espagos institucionais de representa-
cdo e mediagdo de interesses.

Veja-se que ndo estamos adotando, aqui, uma perspectiva ingé-
nua ao identificar o Estado com os pobres ou excluidos. Nio se trata
disso. Trata-se — isso, sim — de eleger pautas seletivas para atua¢do do
Estado, de modo a coadunar sua fun¢io de mediador de interesses es-
peciais com a tarefa (na qual € insubstituivel) de protetor dos interes-
ses que ndo logram ser defendidos ou representados no jogo social e
politico (interesses ndo especiais, tomando por base a diferenciagéo
feita por Norbert Reich e acima exposta).

12. A republicizagdo fica longe de significar a volta a perspectiva
de imunidade a todo e qualquer interesse privado, mas o reconheci-
mento da existéncia e da legitimidade de intimeros interesses privados
ndo particularisticos (porquanto transindividuais e dotados de alguma
legitimidade). De forma totalmente contraria a dependéncia de um
conceito Gnico e totalizante de vontade geral ou de interesse publico,
o Estado republicizado deve se ater ao reconhecimento da pluralidade
de interesses piblicos. Sem, contudo, aceitar o papel de mero media-
dor desses interesses.

Num Estado republicizado a legitimacéo da a¢do do poder politi-
co depende, permanentemente, da capacidade de demonstrar, discur-
sivamente, o porqué da acdo desigual no sentido de privilegiar um ou
outro interesse piiblico em confronto.?* Mais ainda, tal legitimidade

23. Embora adotando uma concep¢éo diversa de Estado, nfo deixamos de reco-
nhecer que o imperativo da demonstragdo da existéncia, em concreto, do interesse pi-
blico como condi¢io de validade e legitimagdo dos provimentos administrativos vem
defendida na doutrina de Renato Alessi. A esse respeito, v. Principi di Diritto Ammi-
nistrativo, pp. 280 ¢ ss.
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advém igualmente da capacidade de se fazer presente e atuante como
garante dos interesses publicos difusos.

13. O Estado republicizado pressupde, de outro lado, a substitui-
¢a0 do pressuposto liberal da igualdade formal dos individnos outor-
gantes do poder (concentrado e delimitado) politico pelo reconhecimen-
to da desigualdade inter-relacional dos interesses que se embatem na
sociedade. Ou seja, pensar um Estado republicizado pressupde o reco-
nhecimento pelo poder politico da desigualdade entre os interesses ad-
ministrados. Desigualdade, esta, decorrente menos das insuficiéncias
materiais (que néo deixam de ser um dos elementos denotadores das
hipossuficiéncias sociais, sem ser, contudo, o finico destes elementos®*)
e mais das diferencas de representaciio e articulacdo de interesses.

Ou seja, ainda que o Estado republicizado permanega obrigado a
exercer o poder de forma impessoal, emerge necesséria a aceitago do
pressuposto de que a comunicagdo entre interesses e poder politico
nao se efetiva de modo uniforme. Dai por que a necessidade de uma
mediagdo ativa e de uma atuagio prospectiva (porquanto os interesses
hipossuficientes por vezes tém de ser identificados para poderem ser
assegurados e defendidos) e compensatéria (porquanto a simples neu-
tralidade ndo ¢ suficiente para assegurar o respeito e a efetivagio des-
tes interesses) do poder politico.

Destarte, exatamente por pressupor a desigualdade entre os ad-
ministrados — ndo como individuos atomizados, mas como interesses
transindividuais — ¢ que o Estado deve se republicizar, assumindo, no
embate de interesses em torno da alocagdo de bens, direitos e oportu-
nidades, a tutela dos interesses publicos difusos.

I14. Este processo de republicizagdo tem outro componente cen-
tral. Trata-se da descontaminagio da esfera publica dos interesses es-

24. Exemplo cléssico disso pode ser encontrado nas relagdes de consumo. Nelas
a hipossuficiéncia do consumidor é pressuposta, independente do seu nivel de renda ou
padrdo de consumo. Isso em virtude da desagregacio propria aos interesses dos consu-
midores frente 4 especialidade dos interesses dos fornecedores ou produtores. Apesar
disso, ndo se pode descurar da circunstdncia de que a insuficiéncia econdmica agrava
a posicdo de inferioridade e de desagregacdo do consumidor pauperizado. Neste senti-
do, a referéncia obrigatoria é o trabalho de Ronaldo Porto Macedo Jr., Contratos Rela-
cionais e Defesa do Consumidor, pp. 293 e ss. O autor sustenta, lastreado em obras
precursoras do Direito Americano, que “diversos estudos demonstram a desvantagem
do consumidor pobre em relagio ao consumidor rico quanto a possibilidade de obten-
¢3o de melhores produtos e servios™ (p. 293) — desvantagem, essa, que se estende
“para dreas dos servigos piiblicos e servigos de interesse piiblico, onde usualmente ele
encontra mais dificuldades para obter os servigos e bens de que necessita” (p. 295).
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peciais (como, por exemplo, os interesses das corporacgdes de servido-
res) ou mesmo particularisticos (v.g., todas as estruturas de corrupcio
gestadas em torno dos negdcios publicos) que se imiscuem no espago
publico, patrimonializando (v.g., privatizando) bens, direitos e oportu-
nidades pertencentes a coletividade social.

Isso porque o processo de apropriagdo privada da esfera puiblica
ndo se traduz apenas na sua instrumentalizagdo pelos interesses pre-
dominantes na sociedade capitalista, nem pela sua colonizago pelos
interesses especiais de grupos ou atores coletivos. Tal privatizagdo
mostra-se forte — e entre nos de forma notadamente freqiiente — tam-
bém na apropriacdo dos negocios piliblicos.?

A esse respeito, inigualavel é a radiografia feita pelo professor
Dalmo Dallari, ha quase uma década, quando asseverava que um dos
majores vicios do Estado, “que me parece extremamente importante e
abrangendo todos os setores do servigo publico, inclusive legislativo,
inclusive judiciario, fortemente o executivo, (...) é a submissdo do ser-
vigo piiblico a interesses privados”.2®

Pensar um Estado republicizado impde, portanto, um profundo
processo de depuracdo dos interesses particularisticos incrustados no
espago publico — processo, este, que somente podera ser viabilizado
na perspectiva em que se alarguem as frentes de presséo do poder po-
litico pelos interesses pliblicos (especiais ou difusos).

Pode-se inquinar a perspectiva de republicizagdo como impreg-
nada de uma certa ingenuidade ou de algum idealismo. Nada parece
ser mais incorreto. Na verdade, a perspectiva de republicizacdo, justa-
mente por apontar para a necessidade de democratizagio radical do
espago publico (no sentido de torna-lo crescentemente acessivel a to-
dos os interesses existentes na sociedade), impede justamente a captu-
ra sub-repticia do poder politico por interesses particularisticos ou sua

25. Cf. Eros Roberto Grau e Luiz Gonzaga de Mello Belluzzo, “A corrupgio no
Brasil”, Revista Brasileira de Estudos Politicos 80, 1995.

26. “Controle do poder”, RDP 94/177. Neste sentido também, bastante pertinen-
te parece ser a abordagem que Bresser Pereira da ao que designa de “privatizadores da
coisa publica”, quando afirma que, “no passado, eram representados pelo patrimonia-
lismo, no presente pelo corporativismo” (Cidadania e “Res Publica”: a Emergéncia
dos Direitos Publicos, p. 34). Apesar da felicidade do raciocinio e da precisdo da ana-
lise ai desenvolvidos, este autor comete alguns excessos absolutamente inexplicaveis,
como afirmar que a fungfo primacial de defesa da coisa publica caberia aos economis-
tas ~ afirmac@o que, além de teoricamente fragil, tem sido veementemente negada pela
historia recente.
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colonizagdo por interesses especiais.?” De outro lado, ao assumir a plu-
ralidade de interesses publicos,?® obriga o processo decisério a ser a
um s6 tempo transparente e fundamentado, reduzindo também as mar-
gens de manipulagdo que favorecem a apropriagio privada de bens,
direitos e oportunidades.

15. Numa perspectiva de republicizagdo do espago puiblico, pare-
ce ser primacial focar o exercicio do poder politico naquilo que carac-
teriza sua fungéo publica no sentido da transcendéncia dos interesses
sociais.?’ Ou seja, que o Estado retome, efetivamente, seu papel de
tutor e promotor dos interesses dos hipossuficientes sem, contudo, se
filiar a uma perspectiva minimalista ou reducionista tipica do discur-
so da desregulagio ou do Estado Minimo.*® Republicizar o Estado sig-
nifica, pois, redimensionar a atuagiio do poder politico exatamente na-

27. Tustrativa neste sentido ¢ a licdo de Sanchez Moron: “Esté claro, sin embar-
g0, que, desde siempre y mas a medida que se desarrolla el proceso de monopolizacion
y burocratizacién a nivel socio-econdmico y el consecuente intervencioriismo estatal,
los intereses privados han venido actuando piiblicamente, recubiertos con el manto le-
gitimador del interés publico” (La Participacién del Ciudadano en la Administracién
Publica, p. 130).

28. Para uma abordagem que demonstra a relagio entre a existéncia de interesse
publico numa dada atividade e a perspectiva de obrigatoriedade de sua realizacdo no
regime de servigo piiblico, v. Laurent Richer, “Service public et intérét privé”, Archi-
ves de Philosophie du Droit 41/293-300.

29. A republicizagdo por nés defendida aproxima-se, sem se confundir, do prin-
cipio da subsidiariedade. Tal principio é assim formulado por José Alfredo de Olivei-
ra Baracho: “que a autoridade s6 faga o que é preciso para o bem comum, mas aquilo
que os particulares nic podem, ndo sabem ou ndo querem fazer por si mesmos. A ne-
cessidade da intervengdo da autoridade se estabelece, pois, eventualmente, e cessa ra-
pidamente assim que os particulares voltem a manifestar capacidade para resolver o
problema sem ajuda alheia” (“O principio da subsidiariedade: conceito e evolugio™,
Cadernos de Direito Constitucional e Ciéncia Politica 19/29). A republicizacio nfio
se confunde com a subsidiariedade, na medida em que esta no considera a existéncia
de hipossuficiéncias sociais independentes da existéncia da possibilidade ou capacida-
de dos particulares no desempenho de uma dada atividade. A autoridade (o poder poli-
tico) faz-se necessdria, até e principalmente, para assegurar que os particulares capa-
zes de “resolver o problema sem ajuda alheia” ndo o fagam de forma a desconsiderar
ou aniquilar os interesses menos capazes de se afirmar no conflito social. Assim, ainda
que permeie nosso raciocinio um trago de subsidiariedade, nio vemos a atuagio do
poder politico republicizado como meramente residual. Sobre o principio da subsidia-
riedade, v., ainda, Nestor Pedro Sagiiés, “Principio de subsidiaridad y principio de an-
tisubsidiaridad”, Jurisprudencia Argentina 2/775 e ss.

30. Para uma critica licida e ponderada, no dmbito do Direito Pablico, das teorias
de desaparecimento do papel do Estado equilibrador e compensador das desigualdades
sociais, v. Jorge Luis Salomoni, “Reforma del Estado: su configuracion constitucional
a través de la Reforma de 1994, Actualidad en el Derecho Publico 7/93 ¢ ss.
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quilo que efetivamente envolva interesses difusos e nfio prescinda da
atuagéo publica.

Neste contexto, parece-nos totalmente fora de lugar a discusséo
em torno das célebres divergéncias entre intervencionismo ou nio-in-
tervencionismo estatal. Um Estado republicizado é, a um s6 tempo,
um radical interventor indireto € um subsidiario e excepcional inter-
ventor direto no jogo econdmico.’!

Pratica um forte intervencionismo indireto porque deve deter o
maximo de capacidade de regular®? (via regulamentacio, fiscalizagdo,
monitoramento, aplicagio de sang¢des etc.)*® os diversos campos da ati-
vidade econémica e social, atuando sempre no sentido da prote¢do dos
interesses hipossuficieites. Porém, ndo calha a este Estado exercer um
intervencionismo direto, no sentido de ser executor de atividades que
possam ser desenvolvidas por atores privados.>* Como assinala Santia-
go Mufloz Machado, “la regulacién es, en todo caso, una alternativa

31. A esse respeito, v. Sabino Cassese, La Nuova Costituzione Economica, es-
pecialmente pp. 121 e ss. V., também, Anna Maria Bernini, Intervento Statale..., pp.
8 ess.

32. Poderiamos, aqui, equiparar a distingdo adotada entre intervengdo direta e
indireta com aquela desenvolvida por Femando Herren Aguillar (Controle Social de
Servigos Publicos, pp. 201-202) em torno de concentragio regulatéria normativa e ope-
racional. Para aquele autor a concentracio regulatéria normativa é exercida pelo Esta-
do por meio da “imposi¢do de normas juridicas particulares”, enquanto a regulagéo
operacional se da pela avocagdo, pelo Estado, “da tarefa de executar atividades econd-
micas”. Preferimos a terminologia “direta” e “indireta”, por entendermos que a ativi-
dade regulatéria indireta ndo se restringe ao aspecto normativo (regulamentar), ervol-
vendo outras dimensdes, como a fiscalizagdo, a mediagdo pro-ativa, a aplicagdo de
sangdes, a implementagdo de politicas especificas, entre outras, sem, contudo, acarre-
tar o envolvimento direto dos entes estatais na execugio de atividades necessdrias a
produgdo de public utilities.

33. Adotamos, portanto, o conceito operacional de regulagdo elaborado por Vi-
tal Moreira. Segundo o autor portugués, por regulagdo entenderiamos “o estabeleci-
mento e a implementagfo de regras para a atividade econdmica destinadas a garantir o
seu funcionamento equilibrado, de acordo com determinados objetivos publicos”
(Auto-Regulamentacdo Profissional e Administragdo Publica, p. 34).

34. “Uma coisa ¢ definir a abrangéncia institucional do Estado, € saber se o Es-
tado deve se ocupar diretamente de uma série de atividades, como ocorreu com o Esta-
do Social-Burocratico, ou se tenderd a se limitar a suas fung¢des especificas, como
aponta a reforma do Estado em curso; outra coisa é determinar qual a extensio do seu
papel de regulamentador das atividades privadas. Ndo ha divida de que esta ¢ uma
fungfio especifica do Estado (...). A medida que a sociedade se torna mais complexa e
o Estado maior, mais extensa tendera a ser sua regulamentacdo” (Luiz Carlos Bresser
Pereira, “A reforma do Estado nos anos 907, Lua Nova — Revista de Cultura e Politica
45/72).
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de intervencién piblica en el mercado que se distingue de otras posi-
bilidades™ .3

Em suma, parece-nos que a republicizacdo do Estado deve impli-
car o direcionamento dos seus recursos e de sua capacidade decisoria
para um intenso intervencionismo indireto (caracterizado pelo exerci-
cio da fungfo de ordenar, regular e mediar as relagdes econdmicas®).
De outro lado, excepcional deve ser a investidura deste Estado (res-
salvados casos extremos) nas fungdes de produtor de bens ou execu-
tor direto de atividades econdmicas ou de servigos priblicos.’” Esta
calibragdo de intervencionismo permite fugir, assim, a confusdo entre
regulador (poder normativo, fiscalizador e arbitral) e regulado (o pro-
dutor e explorador de public utilities).>®

Acrescente-se que o intervencionismo indireto (intervengdo regu-
ladora) ndo deve se restringir apenas aquelas atividades formalmente
consideradas de interesse publico ou caracterizadas como servigos pii-
blicos. ~

A nogdo multifacetada do interesse publico, que tentamos apon-
tar acima, acarreta a preméncia de o poder politico atuar, exercendo
sua capacidade regulatoria, sempre que verificada a existéncia de um
plexo de interesses publicos relevantes.?

E o0 que ocorre, de maneira exemplar, no setor de Medicina Pri-
vada ou de Seguro-Satide. Ainda que tais atividades possam ser situa-
das fora do rol de servigos publicos em sentido estrito, é inegavel que
elas, hoje, envolvem uma parcela significativa de interesses publicos
difusos, os quais vdo desde os consumidores destes servigos ou pla-

35. Servicio Publico y Mercado, p. 264.
36. V. Ismael Farrando, “Servicios piiblicos y privatizaciones: su configuracién

constitucional a través de la reforma de 19947, Actualidad en el Derecho Publico 7/
160.

37. Carlos Ari Sundfeld observa que, para se ter sucesso na retirada da explora-
¢éo direta de setores da economia, “é preciso ter antes construido um sistema de regu-
lamentagdo muito bem montado por lei do funcionamento do servigo” (“Reforma do
Estado”, Cadernos de Direito Constitucional e Ciéncia Politica 18/118).

38. V., a esse respeito, Santiago Mufioz Machado, Servicio Piblico y Mercado,
pp- 254-259.

39. Neste sentido, vale citar o entendimento do jornalista Luis Nassif, que, malgra-
do passar ao largo do raciocinio juridico, consignou, por ocasifio da quebra de importan-
te construtora e incorporadora, que “é obrigacio do Governo fiscalizar toda atividade
que envolva poupanga publica”, porquanto estas atividades “envolvem milhares de pes-
soas” passando a ser “problemas publicos, a exigir regulagdo por parte das autoridades
competentes” (“A Encol é problema piiblico”, Folha de S. Paulo 29.8.1997, pp. 3-4).
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nos* até os hipossuficientes sociais, que dependem da rede publica e
sdo prejudicados pelos mecanismos de abatimento das quantias de-
sembolsadas com estes servigos pelos mais aquinhoados*! — mecanis-
mos que, por ¢bvio, solapam a estrutura de financiamento da Satide
Piiblica. E claro, para nés, que a relevéncia e a abrangéncia deste se-
tor da economia demandam a efetiva intervengédo reguladora por parte
do poder politico.*?

Parece-nos, portanto, que a questdo posta para o Estado republici-
zado ndo se coloca em torno da privatizacdo ou nfo da produgio de
utilidades publicas, mas na existéncia efetiva de controle piblico apto a
preservar os interesses puiblicos difusos envolvidos numa dada situag&o.

Ainda recorrendo do exemplo da Saude, podemos fazer nossas as
palavras de uma das maiores autoridades em Saide Publica do pais:
“Os dilemas da Satide ndo se encontram na antinomia Estado/merca-
do ou mesmo publico/privado, mas em se revestir a ago politica na
Saude em um projeto capaz de efetivamente enfrentar a desigualdade
e exclusdo sociais, e que introduza mecanismos reais de controle pi-
blico sobre os servicos de Satde, quer sejam eles estatais ou privados,

a0 mesmo tempo em que se busca recompor a capacidade estatal de

condugcéo politica”.#

16. A republicizacdo, tomada ainda pelo prisma da acessibilida-
de, remete-nos a necessidade de formatar o Estado de modo extrema-

40. Que sdo estimados, no Brasil, em aproximadamente 4 milhSes de pessoas
(Gazeta Mercantil 13.3.1997, p. C-8).

41. Tal contradi¢do de interesses, que, num Estado republicizado, deveria ser ar-
bitrada necessariamente em favor dos que dependem do Sistema Unico de Satide, vem
brilhantemente exposta por Dalmo Dallari (“Financiamento da Saude”, Folha de S.
Paulo 4.9.1996, p. 3), que, em critica ao Plano de Atendimento & Satide paulistano,
aponta um processo de apropriagdo da coisa publica e de direcionamento da atividade
administrativa no sentido inverso dos interesses dos desassistidos.

42. O exemplo ¢ paradigmatico da resisténcia do oportunismo individualista (in-
teresses particularisticos travestidos de interesses especiais) a atuag@o regulatéria do
Estado. Esta oposigio foi manifestada pelos proprietirios de empresas atuantes no setor
de Medicina de Grupo ou Seguro-Satde por ocasifo da discusséo de uma legislagéo
reitora do setor, o que acabou ocorrendo em 1998. Estes setores tentavam escudar-se
no discurso ideoldgico da desregulamentagéio para preservar a situacdo de total liber-
dade para exercicio desabrido de sua hipersuficiéncia. Neste sentido, ndo pela solidez
teorica, mas pelo cinismo escancarado, v., por todos, o artigo do ex-deputado Ayres da
Cunha, “O Governo interfere para atrapalhar”, Folha de S. Paulo 18.5.1996, p. I-3).
Em sentido contrério, v. Gilberto Dimenstein, “Plano de saude, a peste modema”, Fo-
tha de S. Paulo 15.5.1996, p. A-12.

43. Paulo Eduardo Elias, “Reforma ou contra-reforma na protegéo social a Saii-
de”, Lua Nova — Revista de Cultura e Politica 40-41/214.
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mente ligado a participacgdo direta dos individuos, e principalmente das
instincias de aglutinag@o de interesses, no exercicio do poder politico.
Como afirma Franscisco Gaetani, “o campo da demanda social, da so-
ciedade civil organizada, é o que mais vem crescendo em importancia
nos 1ltimos anos. Operando com desenvoltura recursos de marketing
institucional, as organizag¢des ndo-governamentais estdo consolidando
seus espagos nos processos de formulagio e implementagéo de politi-
cas publicas, especialmente pela capacidade de vocalizar interesses
marginalizados pelos esquemas oficiais. Passando a atuar para além
de posicionamentos de resisténcia, estas entidades e movimentos atuam
de forma cada vez mais pro-ativa na busca do equacionamento de seus

interesses”.**

Tal participacdo ndo pode se reduzir apenas aos mecanismos de
representagio politica,* mas tem que envolver a possibilidade de in-
tervencdo direta e efetiva nos processos de formulagdo de politicas
publicas, alocagdo de recursos, edi¢do de normas (quer no caso de leis
— mediante os mecanismos de iniciativa popular —, quer na formula-
¢do de normas regulamentares em um dado subsistema juridico —
quando da integracdo dos setores interessados e capacitados naquela
dada seara).

Mais ainda: essa participagdo tem que envolver a atuagdo daque-
les sujeitos ao poder politico também no controle do exercicio desse
poder.

Dai decorre a necessidade de, no bojo do processo de republici-
zagdo de que falamos, serem construidos mecanismos que tornem efe-
tiva essa participagdo. Mais que isso, impende que tais mecanismos
sejam dotados de continuidade — tnico modo de se desenvolver uma
cultura participativa, sem a qual qualquer avango neste sentido sem-
pre seré ténue e provisorio.* Logo retornaremos ao tema.

44, “Gestio e avaliagio de politicas e programas sociais: subsidios para discus-
sid0”, Texto para Discussdo n. 14 (Escola Nacional de Administragdo Publica), p. 6.

45. A perspectiva aqui delineada ndo significa, de modo algum, descurar dos me-
canismos de representacdo politica préprios da Democracia indireta. Tais mecanismos
seguem sendo necessarios para o processo de selegdo periddica dos que vao exercer o
poder politico. Porém, o que nos parece necessario ¢ a radicalizagdo da teoria demo-
cratica, fazendo os mecanismos de Democracia indireta aplicados a selegfo dos gover-
nantes conviverem com mecanismos diretos e articulados de participa¢do no exercicio
e no controle do poder politico.

46. O carater de envolvimento da sociedade na reforma do Estado, inclusive de
modo a envolver um “componente de reforma cultural”, vem bem ilustrado por Marco
Aurélio Nogueira, Sobre o Estado e o Gestor Publico de que se Necessita, 1998.
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17. Pari passu & participagdo dos interesses existentes na socie-
dade nas instincias de exercicio do poder politico, o processo de re-
publicizacdo demanda o reconhecimento, pelo Estado, da existéncia
de instincias sociais de carater publico. Trata-se de reconhecer aquilo
que se convencionou chamar de “esfera ptiblica ndo-estatal”.*’ Como
ilustra Tarso Genro, “a reagdo social causada pela exclusio, fragmen-
tacdo e emergéncia de novos modos de vida comunitaria (que buscam
na influéncia sobre o Estado o resgate da cidadania e da dignidade
social do grupo) fazem surgir uma nova esfera publica ndo-estatal”.*®

Tal esfera toma para si ndo s6 o papel de interlocugéo e transmis-
sdo dos interesses e necessidades dos grupos a que se liga, mas tam-
bém a incumbéncia de executar e implementar processos voltados ao
atendimento dessas demandas.*’ Inobstante caracterizarem-se pelo seu
aspecto ndo-estatal — como nota Genro —, estas esferas estabelecem
estreita conexdo com o Estado.*

Esse processo, porém, ndo € isento dos riscos inerentes a sua
complexidade.’’ Como aponta Valeriano Mendes Ferreira Costa, “ao
ampliar a esfera de interagdo e participacio da sociedade civil organi-
zada nos negocios publicos, a elite politica reformista néo estd sim-
plesmente tornando mais transparente ¢ democratico o Estado, mas
também tornando muito mais complexas as tarefas de regulacio e co-

47. A esse tespeito, v. Juan Ramén Capella, Los Ciudadanos Siervos, 1993.

48, Tarso Genro, “A nova Esquerda e um novo Estado”, Folha de S. Paulo
7.1.1996, p. I-3.

49. Entre nos este processo encontrou guarida no ordenamento juridico. Em 23
de marco de 1999 foi promulgada a Lei federal 9.790, de 1999, que dispe sobre as
chamadas Organiza¢ées da Sociedade Civil de Interesse Publico, deixando patente,
também no dmbito do Direito Positive, que a nogio de interesse publico ndo mais ad-
mite sua concepgio singularizada e concentrada no ambito da atividade estatal. O di-
ploma em comento, em breve sintese, cria a figura das organizag@es sociais (ou orga-
nizagdes ndo-governamentais), que, malgrado sua natureza privada, sdo constituidas
para consecugdo de iniciativas passiveis de serem consideradas de interesse piiblico.
Interessante notar que, independente do estabelecimento de termo de parceria destas
organizagdes com o Poder Publico (previsto no art. 99), a lei introduz a exigéncia de
observancia, por estas entidades, de uma série de principios e procedimentos proprios
do Direito Priblico. Resta, assim, caracterizado o espraiamento do Direito Administra-
tivo para fora do espago estatal, deixando incontroverso que a aplicagéio deste regime
ndo mais se norteia pela relagdo com pessoa juridica de Direito Publico, mas pela pre-
senga de interesses publicos tutelaveis.

50. V., neste sentido, Ota de Leonardis, “A welfare mix”. Stato e Mercato 46/51-76.

51. Para uma critica deste processo, enfocando o amplo leque de riscos por ele
suscitados, v. Nuria Cunill Grau, “A rearticulagio...”, Revista do Servi¢o Publico 120/
126-137.
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ordenagdo das novas e ampliadas atividades na esfera publica nio-es-
tata]”. %2

A republicizacdo, neste sentido, implica nfo s6 o reconhecimen-
to e a legitimagdo destas esferas pelo Estado, como também o estabe-
lecimento de canais e mecanismos que permitam ao aparato estatal ser
crescentemente permedvel 4 atuagdo destas instancias.’3

I18. Para a republicizacio do Estado se pde, portanto, imprescin-
divel a capacitagdo do poder politico para (i) assegurar a manutengio
das regras do jogo que vdo balizar os conflitos entre os interesses pi-
blicos especiais ou assegurar o respeito aos direitos individuais;** (ii)
exercer sua capacidade regulatéria de modo a preservar os interesses
publicos em geral, mas com especial atengfio aos hipossuficientes (o
que envolve néo s6 o interesse dos excluidos sociais, como também
aquele plexo de interesses® que, pela sua desagregacio natural, nio
conseguem ser autodefendidos); e (iil) manter uma permanente inter-
locugdo, matizada por principios de transparéncia radical, do poder
publico com os diversos atores sociais, erradicando-se o carater auto-
ritdrio da regulagéo.

Neste sentido, portanto, a perspectiva de republicizacdo do Esta-
do prende-se, de algum modo, aos primérdios da teoria democratica,
pois, em alguns aspectos, (i) reaproxima o espago publico da idéia de
Agora, na medida em que coloca o poder politico na permanente
necessidade de ser permeavel as vontades e necessidades sociais; (ii)
depende intrinsecamente do caréter publico tomado na acepcdo de
ndo-sigiloso, de explicito, revestido de publicidade nfio s6 no sentido
formal da divulgagdo das decisdes politicas, mas também no sentido
da acessibilidade plena de todos 4 esfera de decisdo politica.

52. “O novo enfoque...”, Lua Nova — Revista de Cultura e Politica 44/22.

53.V,, neste sentido, Bresser Pereira, “Da Administragio Puiblica burocratica
gerencial”, Revista do Servigo Publico 120/7-40, n. 1.

54. “En sintesis, el nuevo Derecho Administrativo tiene que asegurar la realiza-
cion de los intereses colectivos, sin ceder por ello un dpice el dpice en la defensa hasta
ahora montada de los derechos individuales” (cf. Manuel Maria Diez, Manual..., p. 30).

55. Neste sentido, bastante interessante € o raciocinio desenvolvido por Renato
Janine Ribeiro no sentido de chamar a atencdo para a necessidade de considerarmos o
individuo ndo.s6 como cidadfio, mas também como consurnidor e contribuinte. Dai por
que — cntendemos — os interesses piiblicos a serem preservados pelo poder politico
compreendem ndo s6 aqueles tipicos 4 cidadania, mas devem envolver os aspectos re-
lacionados com a participagdo desigual dos individuos nas relagdes de consumo e na
reparti¢do dos énus de financiamento do Estado (A Esquerda e o consumo”, Folha de
S. Paulo 10.1.1997, p. I-3).
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Esta acessibilidade, veremos ja, tampouco pode ser vista sob o
angulo meramente formal, e dependerad de varios pressupostos, enire
eles a crescente procedimentalizagdo da atividade administrativa.

19. A essa altura parece-nos pertinente recorrer a uma imagem
para melhor divisar o papel do poder politico na perspectiva de um
Estado republicizado. E o fazemos recorrendo a célebre imagem que
associa o poder politico a idéia do sinaleiro de transito. Tal figura de
linguagem, é verdade, reproduz uma simplificagéio exagerada dos pro-
cessos politicos. Mesmo disso sabedores, cremos ser, ainda assim,
conveniente a ela recorrer.

19.1 A perspectiva do poder politico classico inerente ao Estado
Moderno, em sua acepgio liberal, aproximar-se-ia do sinaleiro de trén-
sito tradicional. Com seus comandos binarios de ande/pare, impostos
a partir de uma programag@o singela e indiferente as necessidades do
trafego (tempo x para a via A4, vs. tempo y para a via B). Aos circulan-
tes — veiculos ou pedestres — cumpriria adaptar-se as determinagoes
semaforicas, observando a determinagfo binaria pare/ande. Ou, entéo,
sujeitar-se & sangio cominada para o descumprimento da ordem sim-
bélica.

Este tipo de semaforo somente seria utilizado nos poucos cru-
zamentos em que fosse imprescindivel tal regulagdo. Fora destes ine-
xistiria qualquer ordenagéo, prevalecendo a maior capacidade de um
veiculo de passar antes do outro.

O problema que se punha neste modelo de ordenacéo € que, im-
posta de forma unilateral e autoritdria, ela teria uma baixissima capa-
cidade de se adaptar as variagbes do trafego. Dai que, em situagdes-
limite, haveria tal incompatibilidade entre a sinalizagéo e o volume de
trafego numa e noutra via que os condutores passariam a desconside-
rar o semaforo, fazendo valer a maior destreza do motorista ou, sim-
plesmente, o tamanho mesmo do veiculo que se insinuasse através do
cruzamento.

19.2 Neste contexto desenvolve-se um novo tipo de sinalizacdo
semaforica. Ainda dependente do comando bindrio pare/ande, mas
com capacidade de ler volume de trafego e, assim, adaptar estes co-
mandos as necessidades dos condutores. Porém, esta capacidade de
leitura é limitada, e entra em colapso diante da complexidade destas
necessidades (que mudam rapidamente) e do surgimento de varidveis
imponderaveis (um caminhdo de 20m de comprimento € considerado
um veiculo, independentemente de demorar cinco vezes mais para
atravessar o cruzamento).



190 REGULACAO ESTATAL E INTERESSES PUBLICOS

O aumento e a complexizacio destas necessidades (demandas)
lgvam ao colapso dos mecanismos de Jeitura deste sinaleiro mais sofis-
ticado, reduzindo-o, no médio prazo, a um simples sinaleiro tradicional.

. /9.3 A realidade contemporanea, fruto dos processos que acima
divisamos, tende a levar a um discurso da auto-regulacéo ou da des-
regulamentacdo. Na nossa imagem, seria como se os semaforos fos-
sem substituidos por cruzamentos circulares. Nestes, as vias de acesso
desembocam em um amplo espago, no centro do qual constroi-se um
grande_ canteiro circular que impede a travessia radial dos veiculos.
Negta imagem a ordenagdo da circulagdo é determinada pela autocom-
posi¢do dos veiculos que cheguem ao cruzamento, forcando mecanis-
mos de conciliagdo e ordenacdo pautados por uma racionalidade com-
plexa (n3o-binaria) do tipo “ap6s a vez dos veiculos 4. B e D serd a
minha vez, porquanto isso é razodvel”.

1 9.:5f Dois grandes problemas emergem desta perspectiva de auto-
regulagdo ou de desregulagdo e nos fazem acreditar na necessidade de
um novo modelo (republicizagdo do Estado).

19.4.1 O primeiro problema acerca-se da suspeita de que essa
racionalidade complexa facilmente tende a ser substituida por um
in_-dividualismo cinico. Abusando da imagem automobilistica, esse in-
dividualismo se revelaria pelo fato de que a longa carreta ha pouco
aludida pode simplesmente impor sua condicdo diferenciada (tama-
pho) € o temor que suscita nos demais integrantes do sistema, para
irromper o cruzamento circular e fazer prevalecer seu interesse parti-
cularistico (prioridade na passagem). Do mesmo modo, nada — a menos
da ilusdo na razoabilidade humana — leva a crer que, neste mecanismo
de aut?-rggwﬂag:ﬁo, os trafegantes dessem prioridade a um veiculo de
emergéncia. Assim, neste primeiro quadrante, quer-nos parecer que os
mecanismos de auto-regulagdo trazem o risco da prevaléncia da von-
tade do mais forte, inviabilizando-se como sistema racional.

.19.4.2 Porém, ainda que assim nfo fosse, ha uma outra circuns-
tncia que nos leva a concluir pela incompatibilidade destes mecanis-
mos de auto-regulagdo com a perspectiva democritica. E que eles sdo
concebidos apenas para aqueles que se apresentam incluidos no siste-
ma, sendo inviaveis aqueles que ndo estdo integrados. Ainda na nossa
Imagem, mesmo que a racionalidade complexa se efetivasse e o siste-
ma de cruzamento circular se revelasse exitoso, tal éxito sé atenderia
aqueles dotados de um veiculo, pequeno ou grande. Deste sistema nio
se aproveitariam — a menos que mais uma vez dependéssemos da bon-
dade humana, algo que refoge o campo da cogitagio politica ou juri-
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dica — os pedestres, ciclistas, ou seja, aqueles que n#o estivessem in-
cluidos numa estrutura capacitada a ter interlocug¢do com o sistema

(v.g., os excluidos).

Obvia estd, aqui, a aproximagio entre a imagem dos “sem-veicu-
lo” com os interesses daqueles que ndo se encontram integrados aos
mecanismos de representagio coletiva (ou seja, os interesses dos ex-
cluidos das conformagdes corporativas, associativas, grupais etc.).

19.5 A perspectiva de republiciza¢do do Estado deve reconhecer
os méritos do cruzamento circular. Ndo intenta a volta ao semaforo
binario, mesmo porque fazé-lo ndo asseguraria qualquer efetividade
na mediacdo dos veiculos, nem tampouco protecdo dos pedestres. Ao
Estado republicizado caberia estar presente no cruzamento para, sem
interferir no processo de auto-organizagéo, intervir sempre que nele
adviessem distor¢des reveladas na impossibilidade de travessia de um
pedestre ou na excessiva prioridade dos veiculos mais rdpidos ou pe-
sados.

Todavia, esta presenga nfo se traduziria, por 6bvio, na necessida-
de de estabelecimento de uma frota de dnibus blindados estatais para
permitir que os pedestres atravessassem o cruzamento. A atuagdo do
poder politico revelar-se-ia, portanto, a partir de uma perspectiva re-
gulatoria (inclusive com mecanismos de coergio), mas legitimada a
partir de uma afinada capacidade de se aperceber das necessidades do
fluxo de veiculos de uma ou de oufra via.

20. A essa altura, poder-se-ia cogitar que o modelo de Estado aqui
cogitado implicaria a “construgdo de uma grande Idade Média”,*® a
edificacdo de uma “forma neomedieval de ordem politica”,’’ ou que
ele nos reportaria a “perspectiva de uma regulagdo de carater ‘neofeu-
dal’” .38 E consideravel a ponderagio de André-Noél Roth, que, diante
da constatagido do debilitamento dos elementos que conformavam o

modelo de Estado Moderno, tende a significar “a emergéncia de uma

forma de neofeudalismo”.*®

56. Eros Roberto Grau, O Direito Posto..., 3* ed., p. 95.

57. Hedley Bull, The Anarchical Society, pp. 254-255, apud David Held, “A De-
mocracia, o Estado-Nagéo e o sistema global”, Lua Nova — Revista de Cultura e Poli-
tica 23/180.

58. José Eduardo Faria, O Direito na Economia Globalizada, 1* ed., 3 tir., p.
325.

59. “O Direito em crise: fim do Estado Moderno”, in José Eduardo Faria (org.),
Direito e Globaliza¢do Econémica, 1% ed., 2% tir., p. 26.
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Contudo, a perspectiva de um Estado republicizado, em que pese
pressupor a aceitagdo do convivio com os diversos poélos de poder in-
ternos e externos as suas fronteiras territoriais, nio nos parece levar
necessariamente & emergéncia de uma configura¢do neofeudal. Ao
menos ndo se efetivados os pressupostos acima alinhavados.

Em primeiro lugar, a relativizagdo da soberania dos Estados Na-
cionais hoje vivenciada nio faz emergir (como ocorria no ocaso do
Medievo) polos efetivos detentores de soberania externa (como ocor-
ria com o Papa) e interna (v.g., os senhores feudais). A fragmentacgéo
e a desterritorializagdo do poder — fendmenos contemporineos mar-
cantes, como visto — levam & configuragio de uma trama de poderes
muito mais complexa e mutavel, a qual, embora faca fragil a soberania
estatal, ndo faz propriamente emergir “soberanias locais ou supranacio-
nais”.® Nas palavras de David Held, ainda que a nogdo de soberania
esteja deslocada e relativizada, “mesmo que concentragdes macigas de
poder formem-se e reformem-se no interior de muitos Estados, tais
concentragdes com freqiiéncia apdiam-se sobre dominios fragmenta-
dos de autoridade politica, e articulam-se com eles. [Estados]”.5!

De outro lade, ao se afirmar como tutor dos interesses priblicos
difusos, afortunadamente, o poder politico abandona a interlocugio
apenas com os supostos polos de soberania dispersos, passando a
construir canais de comunicagdo com aqueles que nfio se encontram
“dentro dos muros dos feudos contemporaneos”. A articulagio do po-
der politico, num Estado republicizado, com os interesses e necessi-
dades dos excluidos da fragmentaria configuragio contemporanea dos
grupos de interesse evitaria a emergéncia do carater perigosamente
neofeudal apontado pelos autores acima citados.

60. Certo € que, aqui, ndo estamos abordando o poder desproporcional dos EUA
como unica poténcia mundial no &mbito militar. E desconsideramos esta dimensao exa-
tamente porque (i) tal fato nos reportaria a uma discussio acerca da inexisténcia, al-
gum dia, de soberania por parte dos paises periféricos, posto que estes nunca detive-
ram poderio bélico significativo a ponto de se afirmar externamente no prisma militar;
(ii) a utilizacdo do poderia bélico americano nfo se tem mostrado isenta das media-
¢0es no ambito das organizagdes internacionais; (iii) os proprios EUA acabam por ter
que se submeter a instincias de mediacio e negociagfio internacionais (em que pese 4
sua preponderancia neste cendrio), como revela a recente discussio com a CEE acerca
da importagdo de bananas; (iv) ainda que preponderante no dmbito internacional, o
Estado Nacional Americano também se vé submetido aos processos de fragilizacdo
interna de sua soberania, como tem revelado, fartamente, a literatura americana acerca
da capacidade regulatéria daquele Estado.

61. David Held, “A Democracia,...”, Lua Nova — Revista de Cultura e Politica
23/181.
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Se o soberano, no ocaso do medievo, era o primo inter paris, co-
loca-se agora, no ocaso da Modernidade, a perspectiva de o 1~Estac~io
assumir um papel de primo inter impares, a partir da sua atua¢do nao
s6 como arbitro privilegiado, mas como protetor dos desagregados,
dos excluidos dos centros de poder.

21. Em suma, refletir sobre a perspectiva de republicizagdo do
Estado permite colocar os eixos de discussdo fora do debate irresigna-
do ou conformista diante das realidades acima divisadas.

21.1 Reconhecer que a nogéo de soberania se encontra seriamen:te
comprometida pelos processos de internacionaliza¢o e fragmentagao
ndo significa perder de vista a importancia do Estado enquanto tutor
de interesses publicos difusos.

21.2 Verificar a erosdo das fronteiras entre as esferas piblica e
privada coloca num segundo plano a questdo das fronteiras en7tre Pol_i—
tica e Economia e entre Direito Publico e Direito Privado.® Enseja
que o poder politico tanto se utilize de institutos juridicos c!o' mundp
privado como, também, lance mao de instmment'os: regulatorlo_s pro-
prios do juspublicismo para equilibrar relagdes tlplc?.mente pnvad_as
(que envolvam hipossuficiéncia de alguma parcela chspersg da socie-
dade), como fregiientemente ocorre no Direito do Consumidor ou no
Direito da Concorréncia.

22. Contudo, o que estes processos de erosdo dos pressupostos
do Estado Moderno acarretam é a inviabilidade de o Estado republici-
zado atuar na perspectiva autoritaria, unilateral, impositiva, indifer'er%—
te & interlocucdio e a mediagdo com os diversos inferesses especiais
dos atores sociais.

Implica, pois — a perspectiva de r'epub!icfzagfio ~ uma aber‘tur’a
constante do sistema politico e, via de consegiiéncia, do sistema juri-
dico para os centros de interesse (internos e exten?qs) enredados em
cada conjuntura que demande a a¢do do poderj pqhnco. Inob'star}te, a
interlocucdo e a permeabilidade ndo podem significar a rentincia ao
exercicio do poder decisorio, mormente no que toca é_tutela do‘_s inte-
resses publicos difusos. E a manutengao degsa capacv’:lahde de_clsona_.
parece-nos, depende diretamente da existéncia de oposi¢ao de interes-
ses na sociedade.

62. “Na verdade, pode dizer-se que houve um fendmeno de ‘compenetracﬁo’
desses dois dominios e parece-me inevitivel rcconhece'r que estes- mpvmlcntqs de
‘aproximacio e interligac@o dos dois dominios’ levam a situagdes de mlspe!anca que
acabam por dificultar ainda mais a distingdo e que, de qt_m!quc:r modo, foi sempre po-
{émica” (cf. Maria Jodo Estorninho, 4 Fuga para o Direito Privado, p. 361).
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Deveras. E exatamente da complexidade dos conflitos sociais e
do poder de pressio dos diversos interesses existentes na sociedade
que serd reforgada a necessidade de mediagdo e de decisdo por parte
do poder politico. Neste sentido, a republicizacdo do Estado aproxima-
se de um certo hobbesianismo as avessas, pois retira do tensionamen-
to das relagdes sociais a legitimagdo para atuar como poder decisério
nas situagdes-limite.

Essa nova configuragdo do Estado, parece-nos claro, implica a
construgdo de todo um novo modelo de Administragio Publica.

V.3 A Administracio Publica
na perspectiva do “Estado republicizado”

23. Nio se coloca mais para o Direito Administrativo apenas o
desafio de regrar a atividade administrativa de molde a proteger o ad-
ministrado dos abusos do Poder Publico — fungdio que lhe acometera o
modelo liberal. Tampouco se restringe a seara administrativa ao tema-
rio da forma de implementar e operacionalizar as politicas publicas,
as agdes sociais, ou, mesmo, prestar servigos piiblicos — fungdes que
foram agregadas ao Direito Piblico pelo advento do Estado Interven-
cionista (ou de Bem-Estar Social).

O mesmo Estado que deixa de explorar atividade econdmica pas-
sa a ser exigido para garantir condi¢Ses minimas de competigdo, coi-
bindo a concentragdo econdmica.®* Este mesmo Estado, que impde
restrigdes ao uso de propriedade por razdes urbanisticas e ambientais,
passa a se utilizar de mecanismos inovadores com vistas & preserva-
¢do destes patrimdnios. Mais ainda: este Estado passa a ser exigido
em sua atividade regulatéria também no tocante a servigos sociais, ndo
necessariamente tidos como servigos publicos.

O contexto de um Estado republicizado impde novos desafios aos
ramos do Direito atinentes & atividade administrativa — desafios, es-
tes, no dmbito dos quais € imperioso ter clara a mudanga na nogéo de
interesse publico.

23.1 Impende, por um lado, verificar como a Administracdo pode
assumir um papel prevalecente de mediador das relagées privadas que

63. V., a esse respeito, Enrico Adriano Reffaelli, “Oligopolio e normativa anti-
trust”, e Claus Ehlermann, “The evolution in relations between the EC Commission
and national antitrust authorities”, ambos in Antritrust fra Diritto Nazionale e Diritto
Comunitario, respectivamente pp. 29-54 e 55-69.
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emergem com for¢a determinante nas diversas esferas da vida social.
Trata-se, aqui, do campo da mediagio de interesses.

23.2 De outro lado, cumpre redefinir as fronteiras e os instrumen-
tos de intervengfo regulatdria do Poder Publico. Desenvolvendo-se
todo um cabedal de mecanismos aptos a ordenar a extensa gama de
atividades de interesse social que — envolvendo significativo interesse
das coletividades — sdo ou passam a ser realizadas pelos agentes pri-
vados.

Aqui se coloca todo o rol de normas referentes a gestéio das empre-
sas estatais privatizadas, dos servigos publicos concedidos ou permiti-
dos, dos servigos que antes se caracterizavam como servigos publicos
€ passam a ser prestados — complementar, mas predominantemente —
por agentes privados, o que faz o Direito Administrativo se aproximar
de ramos juridicos relativamente novos, como o Direito do Consumi-
dor.*

Coloca-se aqui também a regulamentagfo de atividades que, em-
bora ndo se caracterizem como utilidades piiblicas, envolvem interes-
ses piiblicos difusos, como acima expusemos. Referimo-nos, aqui, aos
quadrantes da atividade de intervengéo regulatoria do Estado.

23.3 Ha ainda a necessidade de enfocar os novos métodos de ges-
tdo da Administracdo Publica — métodos, estes, que implicam alterag@o
profunda do modus operandi administrativo. Aqui, abre-se a discus-
sdo acerca das novas politicas de gestdo piblica; das mudangas na re-
lagdo com os servidores piblicos — por exemplo, no atinente a relago
do Poder Publico frente ao tema do contrato coletivo de trabalho no
setor publico; das alternativas de procedimentos para a aquisicio de
bens e de servigos que fujam da formalidade extrema dos estatutos de
licitages, ou a discussdo em tomo de modalidades criativas para fi-
nanciamento dos empreendimentos e cometimentos publicos, o que
impde uma profunda reviséio do regime dos bens publicos e do institu-
to da desapropriagdo.

64. A esse proposito, brilhante e oportuna é a analise desenvolvida por Alberto
do Amaral Jr. (Protegdo do Consumidor no Contrato de Compra e Venda, p. 107), na
qual o autor refere o surgimento do Direito do Consumidor ao advento de poderes es-
truturados no dmbito da sociedade — privado, portanto —, e em especial o poder das
grandes estruturas de produgdo, de distribuigdo de bens e das grandes organizag¢des
empresariais. Adotando esta linha de raciocinio, podemos certamente sustentar que al-
guns desdobramentos do Direito Administrativo Modemo se aproximam do paradigma
Jjuridico subjacente a afirmagéo do Direito do Consumidor como um ramo quase autd-
nomo no Direito.
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23.4 Por fim, coloca-se a necessidade de se pautar novas esferas
de atuagdo da Administragdo Publica, tangida por demandas que des-
bordam os limites do poder do Estado Nacional — como, por exemplo,
no que tange & matéria da protegdo ambiental ou do patriménio cultu-
ral. Nestes campos — como tem demonstrado a discussio hodierna nos
organismos supranacionais — a atividade administrativa ndo tutela in-
teresses de uma coletividade s6 local ou nacional, mas muita vez atua
como protetora de interesses da Humanidade.

24. Em resumo, o dimensionamento do aparato administrativo de
modo a fazer frente ao processo de republicizacdo do Estado deveria
se pautar por cinco linhas vetoriais, a saber: (i) o fortalecimento do
papel regulador do Estado; (ii) seu redimensionamento de modo a pre-
servar na sua algada as atividades que envolvam a efetivacio de inte-
resses publicos revestidos de hipossuficiéncia social; (iii) sua permea-
bilidade e interconexao com todos os interesses puiblicos (especiais e
difusos);* (iv) a permanente transparéncia e motivacdo no exercicio
da mediag@o e da efetivagdo de interesses piiblicos; e (v) a permanen-
te sujeicio da atividade estatal aos mecanismos de controle judicial e
social.

A mudanga do modelo de Estado e de Administracio Publica im-
porta, ¢ 6bvio, um novo paradigma de Direito Administrativo. Tam-
bém aqui ndo nos parece razoavel imaginar que se estaria a desenvol-
vé-lo. Porém, ha alguns vetores que ja se mostram bastante claros, e
que convém nuangar.

V.4 Lineamentos de um novo paradigma de Direito Administrativo

25. Agustin Gordillo ndo ¢ apenas um dos melhores doutrinadores
do Direito Administrativo deste século. E um incomparével frasista.
Diz ele que “o Direito Administrativo, igual ao corpo humano, assiste
a um processo de catabolismo e anabolismo de suas células: vdo-se
destruindo as células que foram viventes de um sistema, e vio-se cons-

65. “A relaciio de Direito Administrativo tornou-se, pois, muito fregiientemente,
uma relag@o pluripessoal, mudanca que estd obviamente ligada 2 democratizagio da
defesa dos interesses piiblicos, difusos e coletivos perante o Poder Judiciario e as fo-
vas formas de Democracia participativa na tomada de decisdes do Estado, quando no
exercicio da fungdo administrativa, como ocorre sobretudo nas matérias relacionadas
a0 meio ambiente” (Almiro do Couto e Silva, “O individuo e o Estado na realizagdo de
tarefas piiblicas”, RDA 209/70).
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truindo em seu lugar novas células que néo s6 constituem novo alento

de vida, mas também um novo corpo, um novo sistema”.

Vivemos um processo de substituigdo de principios e pressupostos
que constituiam o velho paradigma de Direito Administrativo. An-
teriormente, mormente no Capitulo II, esfor¢amo-nos em tentar de-
monstrar o quanto o paradigma de Direito Administrativo Moderno
depende da perspectiva autoritaria do modelo de Estado ao qual cor-
responde. Se assim ¢, parece Obvia a inadaptabilidade deste paradig-
ma 2 perspectiva de Estado republicizado que insinuamos nas linhas
logo acima.®’

Tal qual Gordillo, entendemos que o novo paradigma ja se insi-
nua aqui ou acold. Embora ndo se possa afirmar que se vive j4 num
novo quadro de publicismo, cremos ja poder vislumbrar as tais “célu-
las que ddo o novo alento de vida™. Certo é que analisar todas estas
células refugiria em muito do dmbito deste j& longo trabalho. Porém,
cremos que varias destas células podem ser enfocadas se voltarmos
essa nossa Ultima analise para estudar o fendmeno — um tanto recente
entre n6s — do surgimento de entes reguladores autdnomos ou agéncias
reguladoras. Em torno delas verificamos a presenga de varios dos fa-
tores que apontam para a emergéncia de um novo paradigma de admi-
nistrativismo.®

26. Por certo, a existéncia de 6rgdos plblicos encarregados de
fiscalizar ou regulamentar determinado setor da economia ou em espe-
cial atividades que envolvam utilidades publicas ndo constitui inovagao
revolucionaria. No Direito Americano trata-se de fendmeno ances-
tral.®® Entre nos, Bilac Pinto propugnava pela existéncia de comissdes

66. “Os contratos administrativos na hora atual”, Genesis — Revista de Direiio
Adminisérativo Aplicado 8/16.

67. Como afirma Joan Prats y Catald: “O Direito Administrativo deve se tornar,
necessariamente, mais complexo e plural (...) e assumir o risco da fragmentagdo deri-
vado da nova racionalidade e o desafio de encontrar novas formas e mecanismos de
integragdo” (“Direito e gerenciamento nas Administrages Piblicas — Notas sobre a cri-
se e renovagio dos respectivos paradigmas”, Revista do Servico Piiblico 120/38, n. 2).

68. Nio estamos a dizer que estes entes s3o o centro do novo paradigma. Como
visto no item imediatamente anterior, o redimensionamento da Administragdo Puablica
compreende muitas outras facetas que nfo poderiam ser simplesmente traduzidas em
agéncias. Contudo, vislumbramos impossivel pensar num novo modelo de Direito Ad-
ministrativo que passe ao largo destes orgdos reguladores independentes. Ao menos a
experiéncia recente no Direito Administrativo Europeu Ocidental aponta neste sentido.

69. As agéncias reguladoras sio bastante antigas no Direito Americano, consti-
tuindo um eixo central do Direito Administrativo naquele pais. Efetivamente, a primei-
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de fiscalizagdo e controle para os servigos de utilidade publica ja no
inicio da década de 40.7

o Contudo, tomamos os entes reguladores autdnomos como eixo de
indicagdo dos lineamentos do novo paradigma néo por conta de seu
carater novidadeiro, mas, basicamente, por quatro razdes.

26.1 A uma, porque a multiplicacio destes entes, ndo s6 no Bra-
sil como também na Europa, revela claramente os efeitos das transfor-
magdes que estdo a ocorrer no Estado e na sociedade e deles em face
do Direito Publico.

26.2 A duas, porque tal dngulo de anélise nos permite bem divi-
sar a fungdo de regula¢do que entendemos constituir o niicleo do Es-
tado republicizado.’!

26.3 A trés, porque a partir do enfoque dos 6rgdos reguladores se
verifica nitidamente a dupla fungdo do poder politico que ha pouco
prenunciavamos: a mediagdo de interesses publicos especiais e, con-
comitantemente, a promogao e protegdo de interesses publicos difusos.

26.4 Por fim, e principalmente, porque em torno destes organis-
mos (ou agéncias) se apresentam varias das linhas-mestras das
transformagGes em curso nos pardmetros que constituiam o arcabou-
¢o juridico do paradigma anterior.

Vejamos cada um destes fatores.

27. Nao deixa de ser ilustrativo que — como aponta Vital Moreira —
um dos primeiros atos advindos da Revolugdo Francesa tenha sido a
aboli¢do das corporagdes e sua consegiiente proibico por meio da Lei
Le Chapelier.™ O cardter ilustrativo ndo se prende a proximidade entre
a emergéncia e difusdo dos entes reguladores auténomos e as corpora-
¢des de oficio. Prende-se — isto, sim — a coincidéncia existente entre a
constru¢do da modernidade politica € a supressio das instancias de me-
diac3o de interesses entre o Estado e a sociedade. Nos dizeres da Lei Le

ra agéncia reguladora nos EUA, a Interstate Commerce Comission (ICC), foi institui-
da em 1887, sendo certo também que tais entidades ganharam enorme relevancia apos
0 New Deal. Acerca das agéncias no Direito Americano, v. as obras célebres: Robert
E. Cushmann, The Independent Regulatory Commissions, 1972, ¢ Marver H. Bemns-
tein, Regulating Business by Independent Commission, 1955. V. também Alfred C.
Aman Jr. (Administrative Law in a Global Era, 1992) que estabelece uma interessante
periodizagdo acerca das agéncias reguladoras nos EUA.

70. Cf. Regulamentagdo Efetiva dos Servicos de Utilidade Publica, p. 59.

71. V. Giampaolo Rossi, “Pubblico e privato nell’economia di fine secolo”, in
Sandro Amorosino (org.), Le Trasformazzioni del Diritio Amministrativo, pp. 223-253.

72. Vital Moreira, Auto-Regulamentagdo..., p. 11.

A REPUBLICIZAGAO DO ESTADO 199

Chapelier, tratava-se de erradicar a possibilidade de entes que produ-
zissem “regulamentos sobre seus pretensos interesses comuns” e inspi-

rassem “interesses intermediarios” separados da “coisa publica”.”®

A emergéncia de entes reguladores auténomos corresponde indu-
bitavelmente a necessidade do poder politico de constituir espagos em
que sejam possiveis a articulagio e a mediagdo de interesses, em que
seja viavel a interlocucéo com os diversos pdlos de poder politico exis-
tentes na sociedade contemporinea. Mais ainda, traduz-se como uma
resposta 4 necessidade de flexibilidade e de comunicabilidade que re-
veste o intervencionismo hodiemno (intervencgio reguladora).’™

Ainda que ndo se traduzam em corporagdes de oficio pré-moder-
nas, as autoridades reguladoras auténomas caracterizam-se como es-
pacos privilegiados de mediacfio e interlocugdo com as corporagdes
contempordneas, assim entendidos os grupos de interesse cada vez
mais numerosos, complexos, articulados e relevantes no cenario nacio-
nal e intemacional, como demonstramos anteriormente. Neste contexto,
revelam-se mais adequados como espagos de mediacio de conflitos
que os espagos tradicionais do Parlamento, do Judiciario e, mesmo,
dos organismos centrais do Executivo, como abaixo indicaremos.

A partir dos fendmenos de relativizagiio da soberania do Estado
Nacional e de separagéo da dicotomia publico/privado, a instituigdo
de entes reguladores auténomos revela-se como um recurso capaz de
viabilizar (i) uma agio regulatoria mais sintonizada com os interesses
existentes na sociedade (alternativamente a regulagfo autoritaria e uni-
lateral cabente num contexto de Estado Soberano) e (ii) uma esfera
ordenadora e equalizadora dos interesses embatentes num dado setor
da economia ou da sociedade a um s6 tempo permeével aos interesses
publicos especiais (permeavel a esfera privada) e promotora dos inte-
resses publicos difusos (mantenedora da razdo de ser da esfera piblica).

Mais ainda, a introdugdo das agéncias como autoridades inde-
pendentes permite a construcdo, nos varios setores da economia e da
sociedade que imprescindem de regulagdo de carater publico,”” de

73. Vital Moreira, idem, ibidem.

74. Para uma analise critica da perspectiva aqui esposada, no campo especifico
das telecomunicagdes, v. Robert Britt Horwitz, The Irony of Regulatory Reform, 1989.
Embora o autor tega criticas a perspectiva regulatoria, ele reconhece os riscos da uma
politica de deregulation como aquela levada a cabo nos EUA nos govemos Reagan
(pp. 292 e ss.).

75. Designagio que utilizamos para diferengar da auto-regulagdo, que refoge ao
nosso interesse imediato, porquanto nfo guarda relagdo com o aqui desenvolvido.
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subsistemas de normatizagio ¢ de media¢do dotados de conceitos,
principios, codigos técnicos e procedimentos adequados as especiali-
dades de cada um destes setores. Permitem, portanto, um papel de es-
pecializagdo funcional e de capacitagdo técnica que se faz imperativo
a luz da complexizagfo, da internacionalizagdo’™ e da fragmentagio
que marcam os tempos hodiernos.

28. De outro lado, parece-nos que as agéncias sdo um exemplo
bastante nitido da fungfo de regulagdo que entendemos constituir o
nicleo do Estado republicizado. Para demonstra-lo, nfo poderia ser
mais feliz a citagcdo de um autor que exerce grande influéncia na for-
mulacdo das perspectivas por nos divisadas para o Estado. Deveras, a
definigdo oferecida por Philip Selznick para regulagio, afora aproxi-
mar-se daquela que temos adotado, aponta para o papel destes entes
no quadro do Estado aqui propugnado. Diz o socidlogo que “por re-
gulagdo deve entender-se um controle prolongado e localizado,
exercitado por uma agéncia publica, sobre uma atividade a qual uma
comunidade atribui relevancia social”.”’

Efetivamente, sdo os 6rgéos reguladores auténomos (ou seja,
aqueles que exercem a competéncia regulatéria que lhes foi outorgada
pela lei com autonomia em relagdes as ingeréncias politicas dos Po-
deres do Estado) os instrumentos que melhor podem exercer uma
fung¢do regulatoria nos lindes indicados por Selznick. Isso porque sua
independéncia os torna menos atrelados ao curso das politicas gover-
namentais e muito mais dependentes da permanente comunicagio com
o setor especifico objeto da sua atividade regulatoria.”

Nio se esta a dizer que o Estado republicizado se configura como
uma constelagdo de agéncias independentes. Porém, serd no dmbito
destes entes que melhor podemos divisar elementos que configuram
aquele processo de republicizagdo antes exposto.

Se tomarmos por base a capacidade do poder politico de manter
uma permanente interlocugdo dos setores da sociedade envolvidos

76. Para uma anélise da importancia destas agéncias no contexto de globalizagdo
econdmica, v. Alfred C. Aman Jr., Administrative Law..., pp. 125-130 e, com foco nos
setores especificos de regulagéo, pp. 131 e ss.

77. Philip Selznick, “Focusing organizational research on regulation”, Regula-
tory Policies and the Social Sciences, 1985.

78. Acerca da importéncia da democratizagdo nas relagbes entre autoridade re-
gulatéria independente e os diversos atores sociais envolvidos, tendo por foco de anali-
se o Banco Central, v. Maria das Gragas Rua, “A independéncia do Banco Central:
administracdo ou politica?”, in Eli Diniz e Sérgio de Azevedo, Reforma do Estado e
Democracia no Brasil, pp. 143-170.
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com uma — nas palavras de Selznick — “atividade a qual uma comuni-
dade atribui relevéncia social”, constataremos que a manifestagio do
poder politico em agéncias permite, de forma destacada, o estabeleci-
mento destes canais intercomunicantes. Quer pela proximidade com
os diversos setores envolvidos, quer pela facilidade de comunicagio
(dominio dos codigos e pressupostos proprios a um dado setor da eco-
nomia ou da sociedade), quer, ainda, pela capacidade de especializa-
¢3o num segmento especifico do jogo econémico, todos estes fatores
facilitam sobremodo a sensibilidade frente as necessidades e possibi-
lidades dos interesses enredados.

De outro lado, se tomarmos por base o trago do intervencionismo
indireto (capacidade regulatoria), constataremos que a configuragéo
das autoridades independentes reflete exatamente o processo de nu-
clearizacio do poder politico de que falavamos.” Revelam-se como ¢
instrumento mais adequado & passagem do Estado Intervencionista
para um Estado Regulador. Porém numa perspectiva de regulacio que
ndo descura da protegdo e promogio dos interesses publicos difusos —
dimensio que, ao nosso ver, diferencia o Estado republicizado dos di-
versos modelos neoliberais.

Isso porque permite que se dicotomize o poder politico em duas
vertentes complementares: uma, remanescente nas esferas da Admi-
nistragdo Central, que se incumbe da formulagdo e do planejamento
das politicas ptiblicas voltadas & promogao dos interesses piblicos di-
fusos, ou seja, a reduzir e equalizar as hipossuficiéncias sociais; ou-
tra, transferida aos entes reguladores, que compreende a fiscalizagéo,
a normatizacio, a composicdo de interesses especiais € a protecdo dos
interesses coletivos.

A independéncia destes entes ou destas agéncias revela-se, entdo,
essencial, como bem aponta Filippo Longo.* Tal essencialidade de-
corre da necessidade de, muita vez, exercer a mediagio e a prote¢ao
de interesses publicos primarios contra interesses estatais (que po-
deriam ser tomados, aqui, como interesses piblicos secundarios, na
acepgdo de Renato Alessi, antes longamente referida).

Embora as politicas publicas — formuladas mormente no &mbito
da Administragio Central, via nicleo executivo ou Parlamento — per-
manecam sendo um poderoso instrumento de reduc@io das hipossu-

79. Cf. Luisa Torchia, Il Controllo Pubblico della Finanza Privata, 1992.
80. “Ragioni e modalita dell’istituzione delle autorita indipendenti”, in S. Casse-
se e C. Franchini, L ’Amministrazioni Pubblica Italiana, pp. 14-15.
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ficiéncias, muita vez a protegdo de interesses puiblicos difusos tem que
se dar contra o governo, opondo o 6rgéo regulador a uma dada politi-
ca governamental.

Dai por que o trago de independéncia da autoridade regulatéria
se mostra t3o aderente a idéia de Estado republicizado.®!

29. E, porém, na relagiio com os interesses publicos que talvez se
revele mais fortemente a importincia das agéncias reguladoras nos
dias de hoje. Parece-nos que seré nestes espagos que melhor se pode-
ra efetivar a dupla relagdo que se impde ao poder politico exercer fren-
te aos interesses publicos: a mediagdo de interesses piiblicos especiais
e, concomitantemente, a protegdo de interesses publicos difusos.

[sso porque cumpre a esses entes justamente a dupla fungio de
arbitrar os interesses dos diversos setores sujeitos a regulagio especi-
fica e, paralelamente, tutelar os interesses difusos enredados na sua
atividade.??

E fato que todos os campos em que se faz necessaria a incidéncia
da atividade regulatdria (até por conta da “relevancia social” referida
por Selznick em sua defini¢do) envolvem elevado grau de conflituosi-
dade e conflitividade.® Mais do que opor interesses especiais, os cam-
pos de regulagdo necessaria envolvem interesses ptblicos difusos,
quer relacionados com os consumidores, usuarios de servigos,3* popu-
lagdo sem acesso a alguma utilidade publica, ou mesmo os interesses
genéricos correlacionados & protegdo ambiental, redugdo de desigual-
dades, e outros tantos.

Se ndo se pde possivel ao Estado impor unilateralmente condi-
cionamentos ou regras que menosprezem os interesses especiais dos

81. Cf. Alberto Massera, “La crisi del sistema ministeriale e lo sviluppo degli
enti pubblici e delle autoritd amministrative indipendenti”, in S. Cassese e C. Franchi-
ni, L' Amministrazioni Pubblica Italiana, pp. 39-40.

82. Ronaldo Porto Macedo Jr., analisando a questdo sob o prisma do Direito do
Consumidor, sustenta a existéncia de um “direito & protegdo regulatéria”, de natureza
ndo meramente subjetiva, afirmando que, “4 medida que o Direito contemporaneo vai
assumindo um caréter auto-reflexivo ¢ procedimental, o processo de negociagio e ba-
lanceamento de tais critérios e limites torna-se também politico, de vez que a justiga
acaba por se tornar um compromisso sempre instavel e sujeito a revisdo de interesses
organizados” (Contratos Relacionais..., p. 301).

83. V., a esse tespeito, William T. Gormley Jr., The Politics of Public Utility Re-
gulation, pp. 212 e ss.

84. V. Filippo Patroni Griffi, Tipi di Autorita Indipendenti, in S. Cassese e C.
Franchini (orgs.), I Garanti delle Regole, p. 27.
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atores sociais e econdmicos, vimos também que ndo pode o Poder Pu-
blico renunciar a tutela dos interesses dos hipossuficientes. Assim, a
calibragem entre as duas dimensdes terd como espago privilegiado a
instancia dos 6rgios reguladores capacitados para realizar aquilo que
anteriormente denominamos de mediag¢do ativa.

Esse papel vem traduzido com inusual felicidade por Luisa Tor-
chia, expoente da nova escola de Direito Administrativo Italiano. Em-
bora um pouco longa, a coincidéncia da reflexdo com o nosso ponto
de vista e seu pleno ajustamento ao que ora expomos obrigam-nos a
transcrever o raciocinio, sem traduzi-lo, para ndo distorcé-lo: “Il Di-
ritto Amministrativo Italiano construito sulla pietra angolare
del’interesse pubblico (statale) come interesse generale del quale
I’attivita amministrativa era esplicazione e attualizazione, ha imparato
a convivere con tanti interessi pubblici (non piu solo statali), 1 quali
vengono composti e ponderati fra loro e con gli interessi privati:

I'interesse generale non ¢ pit archetipo, ma un risultato”.%

E conclui: “Ci si puo chiedere la configurazione di interessi pub-
blici riflessi, la cui base sostantiva si trova sempre nella parita fra
soggetti, non possa essere il primo passo per una nuova definizione
del concetto di interessi generali, come interessi pertinenti ad una se-
rie indeterminata e aperta di soggetti, affidato alla cura di un Potere
Pubblico nuovo, almeno per ['ordinamento italiano, come le autorita

indipendenti” %

Ocupam, também ao nosso ver, os entes regulatorios, constitui-
dos como autoridades independentes, um papel central no contexto de
pluralidade de interesses piiblicos e na perspectiva que vislumbramos
para o exercicio do poder publico neste final de século.

30. A quarta e ultima dimensdo que aponta para a importdncia
das agéncias reguladoras para a constru¢do de um novo paradigma de
administrativismo decorre do fato de que na sua construgdo institucio-
nal e no devir da sua atuagio desvelam-se vérios dos pontos de esgar-
camento do velho paradigma. No dmbito do presente trabalho cumpre
apenas aponta-los.

30.1 O primeiro deles refere-se & triparticdo de Poderes. Aponta
Claudio Franchini, com grande pertinéncia, que: “Em definitivo, a afir-
macio da autoridade independente, e, em particular, a circunstancia de

85. Luisa Torchia, “Gli interesse affidati alla cura delle autorita indipendenti”, in
S. Cassese e C. Franchini (orgs.), [ Garanti delle Regole, p. 66.
86. Idem, ibidem, p. 67 (grifos nossos).
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que ela dispde, a0 mesmo tempo, de poderes normativos, administra-

tivos e de decidir conflitos, tem resultado ainda mais complicada sua

alocacio organizacional nos Poderes Piiblicos dos ordenamentos con-

temporineos. (...). Nesta situacio, resulta impossivel colocar a autori-

Ir:;adedem8c71uestz?1o dentro do ambito de um dos Poderes tradicionais do
stado”.

. O fato € que os orgdos reguladores assumem, por forca da pro-
pria natureza da atividade regulatoria, uma feicsio que ndo se amolda
a classica triparti¢do de Poderes. Tal circunstincia ja podia ser divisada
na formulagdo de Bilac Pinto hd pouco citada.’® Com extrema luci-
d_ez, aludia ele ao fato de que as tais comissdes deveriam ser autarquias
ilgac‘ias a Presidéncia da Repiblica com poderes “semijurisdicionais,
administrativos e normativos” e constituidas por peritos e juristas com
elevado “sentido pitblico™. Indicado j4 estava, portanto, que, no exerci-
cio da atividade regulatéria, os entes dela encarregados t8m de exercitar
atividades constitucionalmente reservadas a cada um dos Poderes.

Ao mediar e arbitrar os diversos interesses enredados na ativida-
de regulatoria as agéncias exercitam uma atividade que poderia ser
co_uetada como propria ao Poder Judicidrio. Na feliz formulagio de
Bilac Pinto, “semijurisdicionais™. Bem verdade que ndo afastam as
fungdes do Judiciario (uma vez que, em regra, resta incélume o recur-
so & tutela jurisdicional aos interessados). Porém, exercem no ambito
do subsistema regulado uma fungio de elevada especializagdo e com-
plexidade técnicas, o que as transforma em locus privilegiado pelos
grupos de interesse para diriméncia de seus conflitos.

De outro lado, embora ndo sejam estes entes os nticleos formula-
dores das politicas piiblicas para o setor regulado (fingdo que, nos pai-
ses de maior tradi¢do de agéncias, fica reservada a Administragio Cen-
tral), ¢ inegdvel que a agdo regulatéria envolve ndo s6 a concretizacdo
destas politicas, como também reporta-lhes uma certa margem cons-
trutiva neste sentido. Basta dizer que sua atuacio, num sentido de me-
diagao ativa, de protegdo e de promogdo (nos limites das politicas
govermamentais) de interesses publicos difusos, caracteriza, obviamen-
te, uma dimensio politica irrenunciavel.

. Por fim, a manifesta¢do mais clara da intercorréncia destes entes
reguladores com a tripartigdo de Poderes refere-se a sua interface com

87. ‘.‘L.e autorita indipendenti come figure organizzative nuove”, in S. Cassese e
C. Franchini (orgs.), I Garanti delle Regole, p. 79.
88. Cf. Regulamentagdo Efetiva..., 1941.
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o Poder Legislativo. Ela se revela no fato de subjazer & atividade re-
gulatéria wm cardter notadamente normativo (regulamentar). Como
ensina Mufioz Machado, “as comissdes reguladoras dos diferentes se-

tores econdmicos compartilham a tarefa normativa, em diferente grau,

com o legislador, que estabelece os principios de ordenacdo (...)".%

Dai serem freqiientes as criticas no sentido de que a atividade das
agéncias caracterizaria indevida invasio nas fungGes legislativas® do
Parlamentao.

A dificuldade de amoldamento das chamadas autoridades admi-
nistrativas independentes 4 classica triparticio de Poderes revela-se
ainda em outras diversas questdes constitucionats relacionadas as
competéncias do Chefe do Executivo, como por exemplo o exercicio
da atividade de regulamentacio das leis (art. 84, TV, da CF) ou a dire-
¢io superior da Administragdo Publica (art. 84, 11, da CF).*!

89. Servicio Publico..., pp. 290-291,

90. Temos para nés que se o ente regulador foi criado por lei, e se esta delegou
formalmente os poderes de regulamentagio de um dado setor da economia (satde, ener-
gia, telecomunicagdes etc.) ou de um determinado subsistema juridico (protecdo a or-
dem econdmica, consumidor etc.), inexistira invasio de competéncia legislativa no
exercicio pelo érgdo regulador da sua competéncia para editar normas e regulamentos
que déem contextura juridica aos principios contidos na respectiva lei, a qual deve de-
finir as competéncias do ente regulador e precisar os standards minimos de sua ativi-
dade. Alias, no nosso ordenamento constitucional o controle desse exercicio deve ser,
preferencialmente, exercido pelo Poder Legislativo, como prescreve o art. 49, V, da Cons-
tituigio (“Art. 49, E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional: (...) V — sustar o0s
atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites
da delegagio legislativa”). Ainda que se possa discutir se os 6rgaos reguladores indepen-
dentes sejam ou ndo enquadraveis como parte do Poder Executivo, nfo nos parece duvi-
doso que ao Legislativo caberd sustar atos que invadam sua fungo precipua.

91. De nossa parte, temos sustentado ser necessario distinguir duas ordens de
orgios reguladores em face da Constitui¢do para abordagem destas questdes. De uma
lado — sustentamos — estdo os érgdos reguladores de natureza constitucional (a Agén-
cia MNacional de Telecomunicagdes — art. 21, XI, da CF — ¢ a Agéncia Nacional de
Petroleo - art. 177, § 29, III, da CF). De outro estio os drgdos reguladores criados
exclusivamente por lei (como ocorre, entre cutras, com a Agéncia Nacional de Energia
Elétrica, a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria, a Cdmara de Saude Suplementar
etc.). Ha que se referir também uma terceira classe, que designamos de érgdos regula-
dores de natureza constitucional imprdpria, ou seja, aqueles que encontram referéncia
no texto constitucional sé que sem designagdo expressa da sua constituicio como 6r-
gdo regulador em sentido préprio (caso do Banco Central — art. 192, IV - e da Supe-
rintendéncia de Seguros Privados — art. 192, 11, ambos da CF). Para o que aqui impor-
ta, entendemos que os drgdos com previsdo constitucional diferem dos demais, pois
sua inser¢do andmala na tripartigio de Poderes deve ser vista como uma inovagao do
constituinte que, sem violar a separagfo de Poderes (pois que af estariamos diante de
emenda constitucional inconstitucional — cf. art. 60, § 42, 111, da CF), preconizou um
regime juridico proprio, amoldado as necessidades hodiemas da atividade regulatoria.

e
)
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30.2 Quase que diretamente relacionada com a dificuldade que a
figura da autoridade reguladora independente tem com a tripartigdo
de Poderes, emerge a questio da suposta colidéncia com o principio
da legalidade.

Deveras, na medida em que se coloca intrinseco ao orgdo regula-
dor o exercicio de uma forte atividade regulamentadora, interconectada
com as especificidades e complexidades proprias ao &mbito de sua re-
gulagdo, advém a incompatibilidade desta atividade com o pressupos-
to de vinculagdo estrita da atividade administrativa a lei. A incompatibi-
lidade exposta aqui com relagio 2 legalidade decorre, justamente, do
carater de mediagdo e de articulagdo que os orgdos reguladores cum-
prem em face dos diversos interesses publicos enredados em sua ati-
vidade.*? Disso advém uma enorme dificuldade em operar dentro dos
padrdes rigidos e hierarquizados do Positivismo Juridico e do cinone
da legalidade, centrais ao paradigma até entio vigente.”?

Dai um observador atento e prospectivo dos fendémenos vividos
pelo Direito Administrativo vaticinar que efetivamente o principio da
legalidade (como, de resto, também a separacdo dos Poderes) parece
estar posto em xeque. S6 que isso ndo leva ao perecimento do Direito
Administrativo, pois — diz ele — “o que caracteriza o Direito Adminis-
trativo € a submissdo da Administragdo ao Direito, nio necessariamen-
te & lei em sentido estrito, emanada do Poder Legislativo Nacional”.%*
No mesmo sentido vem Sabino Cassese ao observar que as autorida-
des independentes ndo perdem seu caréter de legitimidade, estando
subor%inadas ndo ao principio da legalidade, mas apenas a régle de
Droit.

O fato € que a atnagdo destes 6rgdos reguladores reflete a crise
vivida pelo principio da legalidade — crise, esta, que ndo decorre me-
ramente do fenémeno do surgimento das agéncias, mas da propria

' 92. Cf. Paolo Caretti, “Tendenze evolutive dei poteri di direzione dell’ Amminis-
trazione: alcune esperienze a confronto”, in Paolo Caretti e Ugo de Siervo, Potere Re-
golamentare e Strumenti di Direzione dell' Amministrazione, pp. 21-22.

93. Como assevera Paolo Caretti, “verso un sistema non chiuso, ma tendenzial-
mente aperto alle nuove acquisizione che le esigenze concrete poste dall’esecizio della
ﬁ.‘mzmr%e C‘:l governo Fleterminano_. verso un sistema in cui la ricerca della sede ottimale
d_l {nedtaz[one degli interessi, in vista di un risultato da conseguire, non consente una
rigida apllicazione del eriterio gerarchico” (Paolo Caretti e Ugo de Siervo, Potere Re-
golamentare..., p. 21).

94. ‘_‘A Administragiio Pablica na era do Direito Global”, in Carlos Ari Sundfeld
¢ Oscar Vilhena Vieira (orgs.), Direito Global, pp. 166-167.

95. Sabino Cassese e Claudio Franchini (orgs.), I Garanti..., p. 221.
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profusdo de fontes normativas, como acima expusemos. Operar neste
contexto impde aos administrativistas desafios abissais — mas que,
inobstante, j4 tém sido enfrentados, como demonstra a construcio do
principio da preferéncia alinhavado por Alessandro Pizzorusso.*

30.3 Outro elemento que parece ser imprescindivel para a cons-
trucdo de um novo modelo de Direito Administrativo e que, de certa
forma, podemos ver pontuado nas mais recentes experiéncias de agén-
cias regulatorias diz respeito & permeabilidade destes 6rgfios para a
sociedade. Esta permeabilidade, parece-nos obvio, revela-se frontal-
mente contrdria ao pressuposto unilateral e autoritdrio que caracteri-
zava o velho paradigma.

Como j4 afirmamos, constitui pressuposto da existéncia destes
entes a sua capacidade de interlocucfo com os diversos atores enreda-
dos na atividade regulatéria. Nas palavras de Ernesto Sticchi Damiani:
“O confronto de colaboragio entre interesses publicos parece assim
poder determinar, para além dos efeitos de clarificagdo proprios de
toda operagdo dialética, um reciproco controle que se realiza entre os
detentores dos poderes correspondentes, levando a uma agdo adminis-
trativa mais transparente e aberta”.”’

Sem a capacidade de interlocug¢do com os diversos interesses en-
redados em sua atividade restaria inviabilizado o exercicic da regula-
¢&o, pois se retornaria 4 unilateralidade do exercicio do poder politico,
e, conseqlientemente, estaria reaberta a separacdo que leva a inviabili-
zacdo da atividade regulatoria.

Porém, para que tal permeabilidade se torne possivel faz-se ne-
cessaria a introducdo de instrumentos juridicos voltados a transparén-
cia da atividade regulatoria. Como bem lembra Gaspar Arifio Ortiz,
um dos mais [icidos administrativistas contemporaneos: “O procedi-
mento de um ente regulador deve ser antes de tudo transparente, in-
formal, aberto a informagéo do piblico, com decisdo final suficiente-
mente motivada. (...). Mais ainda, a fungdo do regulador nio é tanto
de impor-se aos regulados, mas sim convencer, persuadir, levar as par-
tes a2 uma terminagdo convencional, na medida do que for possivel” —

96. O autor italiano, analisando contemporaneamente o principio da legalidade,
observa que “nei rapporti fra attivita normative primarie ed attivitd normative secon-
darie. deve osservarsi il principio di preferenza della legge” (“La nuova disciplina del
poter regolamentare prevista dalla Legge 400/1988”, in Paolo Caretti e Ugo de Siervo,
Potere Regolamentare e Strumenti di Direzione dell’Amministrazione, p. 259).

97. Attivita Amministrativa Consensuale ¢ Accordi di Programa, p. 4.
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porquanto nem sempre se pora possivel uma unica solugéo justa (dada
a inexisténcia de um interesse publico singular) e quase sempre “ha
que se articular uma composic¢éo de interesses contrapostos, uma tran-
sa¢do, uma arbitragem” %

Inimeros instrumentos apontam para a ampliagdo da alvitrada
transparéncia no devir administrativo. Cada um ensejaria uma disser-
tacdo a parte. Trés deles, contudo, merecem referéncia.

30.3.1 O primeiro toca 4 instituicdo de mecanismos efetivos de
participagdo dos individuos® e grupos na atividade regulatéria. Tal
institucionalizagfo pode se dar por infimeras formas, das quais desta-
camos'® a institui¢do de consultas publicas obrigatérias no exercicio
da atividade normativa,'” a publicidade radical de todos os atos e
procedimentos praticados pelo ente; e a ado¢do de mecanismos in-
dependentes e institucionalizados de aferi¢do e consulta aos setores
organizados.

O fato € que, como anteriormente dito, somente através da cres-
cente elevagdo e do aperfeicoamento da participa¢do dos cidaddos e
dos diversos grupos sociais no processo de manifestagdo do poder po-
litico é que se podera pensar numa perspectiva de republicizacdo do
Estado.'?? No exercicio da atividade dos 6rgdos reguladores auténo-
mos isto se poe ainda mais nevralgico, pois que sé por meio da radi-
calizagdo dos mecanismos participativos é que sera possivel (i) evitar
que o poder politico seja colonizado por interesses especiais ou apro-
priado por interesses particularisticos; (ii) ampliar a gama de interesses

98. Gaspar Arifio Ortiz, “Sobre el significado actual de la nocién de servicio pa-
blico y su régimen juridico”, in Gaspar Arifio Ortiz e outros, £l Nuevo Servicio Pibli-
co, pp. 49-50.

99. V., neste sentido, Luciano Parejo Alfonso (“La administracion, funcién pu-
blica”, in Eduardo Garcia de Enterria e Manuel Clavero Arevalo (orgs.), El Derecho
Publico de Finales de Siglo, p. 302), que advoga expressamente que a participagio
institucionalizada do cidaddo se faz ainda mais importante “particularmente en los /es-
pagos decisorios] de alta complejidad y sensibilidad sociales, en los que se hacen mul-
tiples intereses contradictorios”.

100. V., neste sentido, Marcos Augusto Perez, Institutos de Participagdo Popu-
lar na Administragdo Publica, 1999. V., ainda: Manoel Eduardo Alves Camargo e Go-
mes, “Participa¢io popular no controle ambiental”, Revista de Informagido Legislativa
104/331-336; e Clémerson Merlin Cléve, “O cidaddo, a Administragio Piblica e a
nova Constitui¢do”, Revista de Informagdo Legislativa 106/91-98.

101. A esse respeito, v. Agustin Gordillo, Después de la Reforma del Estado, pp.
[-29 e ss.

102. V. Maria Sylvia Zanella Di Pietro, “Participacdo popular na Administragio
Pablica”, RTDP 1/127-139.
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difusos tutelaveis pelos respectivos orgdos; e (iii) estabelecer ampla-
mente os canais de comunicacio com a sociedade, sem os quais pere-
ceria a atividade regulatoria nos quadrantes que acima divisamos.'®

30.3.2 O segundo instrumento toca & necessidade primacial de
procedimentalizagdo’™ da atividade do 6rgdo regulador como meca-
nismo apto, de um lado, a evitar a arbitrariedade no exercicio da ativi-
dade regulatéria e, de outro, a apresentar claramente aos cidaddos os
meios, métodos e fluxos pelos quais seus interesses sdo sopesados,
compostos, privilegiados ou relativizados.!%>

A exigéncia da fixagio de claros procedimentos para o devir ad-
ministrativo deflui diretamente da ruptura do paradigma autoritario de
Direito Administrative. Como assevera Colago Antunes, “a acéo da
Administragdo desenvolve-se por essa razdo de modo espontinec no
campo da paridade essencial de relagdes com o cidadiio, caindo por
terra os principios-mito, corolario dessa imperatividade. A fungdo do
procedimento no moderno Estado Administrativo ndo ¢ tanto a defesa
do individuo (...), mas ¢ sobretudo o de canalizar e resolver racional e
dialogicamente os potenciais conflitos sociais entre a sociedade € o

Estado, de constituir o elemento essencial da legitimagio de uma Ad-

ministracio democrética e eficaz”.!%

Ao mesmo tempo em que se faz necessaria a flexibilizagdo do
exercicio do poder politico, faz-se imperiosa a precisdo dos meios pe-
los quais ele sera exercido.!?” Somente assim — ou seja, somente den-

103. Interessante a observacio de Manoel Eduardo Alves Camargo e Gomes, que,
analisando a questio a luz da protecdo ambiental, afirma que “chegar aos limites ex-
tremos da participagdo pelos canais institucionais e, com criatividade, otimizar os re-
cursos informais de participagdo popular sdo, portanto, um imperativo para podermos
reequacionar o desequilibrio causado pela for¢a da acumulagdo capitalista existente”
(“Participacio Popular...”, Revista de Informagdo Legislativa 104/331-336).

104. Ver Giuseppe Palma, Itinerari di Diritto Amministrativo, Padova, CEDAM,
1996, pp. 257 e ss. Ver ainda Aldo Sandulli, “Il Procedimento Amministrativo”, in
L’ Amministrazione Pubblica Italiana, cit., pp. 113 a 135.

105. Nas abalizadas palavras de David Duarte: “O procedimento administrativo,
como estrutura de integraciio de interesses, faz ressaltar o equilibrio entre os dois po-
los procedimentais e a unidade do procedimento. Fatos e interesses, na sua relagdo de
acessoriedade, sdo do mesmo modo objeto da instrugdo e da decisdo” (Procedimenta-
lizagdo, Participagio e Fundamentagdo: para uma Concretiza¢do do Principio da
Imparcialidade Administrativa como Pardmetro Decisorio, p. 105).

106. A Tutela dos Interesses Difusos em Direito Administrativo, p. 80. V. tam-
bém J. J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional, 62 ed., p. 766.

107. V. Carlos Ari Sundfeld, “A importancia do procedimento administrativo”,
RDP 20/64-74, n. 84, e “Procedimento administrativo de competi¢do”, RDP 20/114-
119, n. 83.
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tro de claros pardmetros para o exercicio do poder politico — é que se
coloca aferivel e contrastavel a tarefa de mediagio de interesses publi-
cos inerente & Administragdo Piblica contemporanea. A imprescindibi-
lidade atual de se caminhar no sentido de uma crescente explicitagdo
do modo pelo qual atua o administrador é umbilicalmente ligada ao
esgarcamento do carater homogéneo e singular do interesse piblico.

A relagdo deste ponto com a erosdo do velho paradigma parece-
nos incontroversa. O crescimento da tese da procedimentalizagdo, com
albergue inclusive no Direito Positivo,'% deriva da aceitacio da exis-
téncia de interesses publicos em confronto. Tanto isso é verdade que
emerge robusta a construgdo de uma processualidade no Direito Admi-
nistrativo, a qual vem irreparavelmente exposta por Odete Medauar:
“Mediante a colaboragdo individual ou coletiva de sujeitos no processo
administrativo, realiza-se a aproximagio entre Administragio e cida-
ddos. Rompe-se, com isso, a idéia de Administragdo contraposta 4 socie-
dade; muda a perspectiva do cidaddo visto em continua posig3o de de-
fesa contra o Poder Piblico que age de modo autoritirio e unilateral;
quebra-se a tradi¢do de interesse piblico oposto a interesse privado”.!?

. Se assim € no tocante 4 Administragio Piiblica como um todo,
mais fortemente ainda serd no tocante aos érgios reguladores auténo-
mos. Somente pela observéncia de pardmetros processuais ou proce-
dimentais claros, previamente estabelecidos, é que se pode acreditar
que i garanti delle regole estardo agindo em observéncia ao Direito.

30.3.3 O dltimo trago imprescindivel para que se tenha assegura-
da a transparéncia (elemento, a0 nosso ver, essencial a0 novo paradig-
ma), refere-se aos mecanismos de controle da atividade regulatéria.
Como pondera Giannini, o controle constitui trago essencial na ativi-
dade de composigdo operativa de interesses ptiblicos.!!®

108_. Dignas de nota sdo duas recentes manifestaGes legislativas no sentido do
estabelecimento de verdadeiros Cédigos de Procedimento Administrativo para a Ad-
ministracgo Pablica. Em 30 de dezembro de 1998 foi editada no Estado de Sio Paulo a
Lei 10.177, que “regula o processo administrativo no dmbito da Administragio Piibli-
ca Estadual”. J& em 12 de fevereiro de 1999 fez-se editar a Lei federal 9.784, que “re-
gula o processo administrativo no 4mbito da Administragio Piblica Federal”. Embora
possuam diferengas aqui ou ali, os dois textos refletem claramente a preocupacio com
a posi¢do pro-ativa do individuo frente 3 Administracio Piiblica. Contudo, ambos os
textos traem o vezo da velha coneepeio de interesse publico, deixando transparecer
sua singularidade e absolutez (cf. art. 4° da lei estadual e art. 29, pardgrafo inico, VI,
do diploma federal).

109. 4 Processualidade no Direito Administrativo, p. 67.

1 274110. “Controllo: nozioni e problemi”, Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico 3/
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Sem o aperfeicoamento e o aprofundamento dos mecanismos de
controle torna-se inconcebivel o processo de republicizagdo do poder
politico. Porém, este controle, mormente no tocante a atividade dos
orgéos reguladores, ndo pode ser exercido dentro das bitolas formais
e retrospectivas tipicas do velho paradigma.

Os novos e imprescindiveis mecanismos de controle devem, ao
nosso ver, envolver ndo s6 o imprescindivel controle jurisdicional da
atividade, mas tém que compreender também (i) mecanismos de con-
trole social por parte da sociedade como um todo; (ii) instrumentos
que tornem obrigatoério o dever de prestar contas periodicas da ativi-
dade regulatoria tanto ao Legislativo quanto ao Executivo; (iii) a res-
ponsabilizagio pessoal dos agentes reguladores pelo atendimento das
metas regulatorias fixadas, especialmente aquelas referenciadas & de-
fesa dos interesses publicos difusos.

31. Em suma, enxergamos no modelo de 6rgéos reguladores in-
dependentes elementos que permitem alguma sinalizagdo do que seria
um Direito Administrativo mais proximo das necessidades do Estado
e da sociedade contemporaneos. Claro que este modelo tem vantagens
e desvantagens em face daquele com que nos acostumamos a lidar.!"!
No nosso entender, porém, o saldo conta a favor do novo.

32. Os lineamentos acima expostos, antes de caracterizar um rol
de solugdes, prenotam um plexo de desafios. Vivemos, por certo, um
momento de mudanga, que demandara para as proximas décadas um
enorme esforco dos administrativistas e dos publicistas. Este esfor¢o
— repetimos — somente podera ser producente se soubermos enfrentar
as transformacdes que estdo na base e que, de uma maneira ou de ou-
tra, ditam a pauta retroenunciada.

Mas, afinal, como ja disse o grande romancista russo que nos da
a epigrafe do presente trabalho, “néo enterramos no solo ramos de bé-
tula; plantamos arvorezinhas novas que precisam de ser tratadas com
cuidado”. Nem que para isso tenhamos que — destemida, mas cons-
cientemente — rever as institui¢des.

111. Correta parece-nos ser a analise de Vital Moreira. Diz ele que o modelo das
agéncias reguladoras apresenta vantagens e desvantagens sobre a regulacio estatal clds-
sica. Arrola como vantagens “proporcionar a especializagdo e o recurso a especialistas
e personalidades independentes; evitar um envolvimento do governo ¢ permitir a ate-
nuagio de sua responsabilidade politica; flexibilizar e conferir celeridade de acdo; agi-
lizar as formas de participago dos interessados na tomada de decisdes; conseguir auto-
suficiéncia financeira™. No plano das desvantagens, arrola: “o periodo da ‘captura’ do
organismo regulador pelos regulados; a falta de accountability perante o Congresso e
perante o piiblico; o perigo de criagdo de vested interests por parte dos dirigentes no-
meados” (cf. Auto-Regulamentagdo Profissional..., p. 49).
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REGULACAO ESTATAL F INTERESSES PUBLICOS
Floriano Peixoto de Azevedo Marques Neto

O tema central deste trabalho sao as transformacoes vividas pelo
Direito Publico.

Entendido como instrumento da acdo estatal, esse ramo de direi-
to sofre o impacto das recentes transtormacoes do Estado em suas rela~
¢oes com 4 sociedade e com a economia.

Paralelamente, o livro desenvolve uma profunda reflexao em tor-
no do conceito de “interesse publico”. O Autor defende a impossibili-
dade de se sustentar hoje a idéia de um interesse publico tinico e abso-
luto. Em seu lugar propde a aceitagao da existéncia de varios interesses
publicos, legitimos, que devem ser articulados ¢ mediados pela acao
estatal. E isso torna necessario o surgimento de uma nova Administra-
cao Publica e de um novo Direito Administrativo.

Dai a insercao de novos mecanismos e instrumentos juridicos,

que sao apresentados como causa e conseqiiéncia desse processo — as
agéncias reguladoras, as leis de processo administrativo e os instru-
mentos de participacdo do administrado na acao estatal — que sao ana-
lisados como conseqiiéncia desse processo mais profundo por que pas-
sa o Estado e a Sociedade.
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