- Capitulo 11

DOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS
DA ADMINISTRACAO PUBLICA

1. Colocagde do tema. 2. Principios da legalidade e da finalidade. 3. Principio
da impessoalidade. 4. Principio da moralidade e da probidade administratioas.
5. Printcipio da publicidade. 6. Principio da eficiéncia. 7. Principio da licitagao
puiblica. 8. Principio da prescritibilidade des ilicitos administrativos. 9. Princi-
pio da responsabilidade civil da Administragdo. 10. Principio da participagdo.
1. Principio da autonomia gerencial.

1. Colocagiio do tema

A Administracio Piblica ¢ informada por diversos principios
gerais,' destinados, de um lado, a orientar a agio do administrador
na prética dos atos administrativos e, de outro lado, a garantir a bog
administragio, que se consubstancia na correta gestio dos negdcios
publicos e no manejo dos recursos publicos (dinheiro, bens e servi-
¢o0s) no interesse coletivo, com 0 que também se assegura aos admi-
nistrad os o seu direito a préticas administrativas honestas e probas.

Os principios explicitados no caput do art. 37 sdo os da legalida-
de, da impessoalidade, da moralidade, da publicidade e da eficitncia. Ou-
tros se extraem dos incisos e pardgrafos do mesmo artigo, como o da
licitagdo, o da prescritibilidade dos ilicitos administrativos e o da res-
ponsabilidade civil das pessoas juridicas de direito piblico (inc. XXI
e §§ 17 a 6%). O da finalidade nao foi explicitado, nem era necessario,
porque, a rigor, ele € insito no principio da legalidade.

E de observar, por outro lado, que os incisos do art. 37, salvo o
XXI, ndo contém principios informadores da Administracgiio Publica,
embora dependentes do caput. Sao incisos imprdprios como tantos
outros da Constituicio, resultado de uma visio téenica equivocada.
Sao, sim, normas gerais sobre a organizagio do funcionalismo e so-
bre entidades de Administragao indireta, como denuncia a rubrica
da se¢do.

1. Para maior profundiade, ¢f. Carmen Liicia Antunes Rocha, Principios Consti-
tucionais da Administragio Piblica, 1994,
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2. Principios da legalidade e da finalidade

Ao principio da legalidadej dedicarmos inimeras paginas anterior-
mente, as quais nos permitimos remeter o leitor, porque tudo que ali
foi dito tem integral aplicagdo aqui e o bastante.” Falta apenas dizer
duas palavras sobre o principio da finalidade administrativa, que nao
foi referido no art. 37, porque, certamente, o legislador constituinte o
entendeu como um aspecto da legalidade. De fato o é na medida em
que o ato administrativo sé é vélido quando atende o seufim legal, ou
seja, o fim submetido a lei. Logo, o fim ja estd sujeito ao principio da
legalidade, tanto que é sempre vinculado. Hely Lopes Meirelles des-
taca-o deste, para lhe dar consideracio especial, para mostrar que
ele “impde que o administrador piblico s pratique o ato para o seu
fim legal”, que a finalidade é inafastivel do interesse piiblico, de sorte
que o administrador tem que praticar o ato com finalidade publica,
sob pena de desvio de finalidade, uma das mais insidiosas modalida-
des de abuso de poder? Essas consideraces querem apenas mostrar
que o principio da finalidade ndo foi desconsiderado pelo legislador
constituinte, que o teve como manifestagdo do principio da legalida-
de, sem que mereca censura por isso.

3. Principio da impessoalidade

O principio ou regra da impessoalidade da Administracao Itblica
significa que os atos e provimentos administrativos so imputdveis
ndo ao funcionrio que os pratica mas ao drgio ou entidade adminis-
trativa em nome do qual age o funcionario. Este ¢ um mero agente
da Administragdo Pdblica, de sorte que nao é ele o autor institucional
do ato. Ele € apenas o 0rgido que formalmente manifesta a vontade
estatal. Por conseguinte, o administrado néo se confronta com o fun-
ciondrio x ou y que expediu o ato, mas com a entidade cuja vontade
foi manifestada por ele. £ que a “primeira regra do estilo administra-
tivo € a objetividade”, que estd em estreita relacio com a impessoali-
dade. Logo, as realizagdes administrativo-governamentais ndo sio

2. V. capitulo If, n.11, do titulo VI da Segunda Parte.

3. Cf. Direito administrativo brasileiro, p. 86. O autor trata da finalidade no tépico
da impessoalidade, igualando esta dquela. Para nds hd diferenca, conforme sai do
nosso texto.

4. Cf. Agustin A. Gordillo, Tratado de derecho administrativo, t. IFXVII-13 e XVIII-
30 e 31, Buenos Aires, Ed. Macchi-Lopéz, 1975. Essa objetividade revela a neutrali-
dade da atividade administrativa, de que nos fala Carmen Lticia Antunes Rocha, quan-
do diz: “O principio constitucional da impessoalidade administrativa tem como obje-
to a neutralidade da atividade administrativa, fixando como tinica diretriz juridica va-
lida para os compostamentos estatais o interesse piblico” (cf, Principios Constitucio-
nais de Administracio Piblica, p. 147).
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do funcionirio ou autoridade, mas da entidade piblica em nome de
quem as produzira. A prépria Constituigdo da uma conseqiiéncia
expressa a essa regra, quando, no § 1% do art. 37, proibe que constem
nome, simbolos ou imagens que caracterizem promoegio pessoal de au-
toridades ou servidores piiblicos em publicidades de atos, progra-
mas, obras, servigos e campanhas dos érgdos pablicos.

Por isso & que a responsabilidade, para com terceiro, é sempre
da Administragio, como veremos logo mais.

A personalizacdo, ou seja, a individualizacio do funcionério, pode
ser recomenddvel, quando atue ndo como expressao da vontade do
Estado, mas como expressio de veleidade, capricho ou arbitrarieda-
de pessoal’® Entdo, como nota Gordillo, “o ataque ou impugnacio
concreta & pessoa do funciondrio s6 é um meio direto de lograr que
ela mesma ou seu superior corrija o fato ou omissao danosa”.® A per-
sonalizagdo vale assim para imputar ao funcionirio uma falta e
responsabilizé-lo perante a Administragzo Piiblica, a fim de que esta
Ihe imponha a punigac cabivel.

4. Principio da moralidade e da probidade administrativas

A moralidade é definida como um dos principios da Administra-
cao Publica (art. 37). J& discutimos o tema quando tratamos da agdo
popular, e vimos que a Constituigio quer que a imoralidade adminis-
trativa em si seja fundamento de nulidade do ato viciado. A idéia sub-
jacente ae principio é a de que moralidade administrativa nao é mora-
lidade comum, mas moralidade juridica. Essa consideragio nio significa
necessariamente que o ato legal seja honesto. Significa, como disse
Hauriou, que a moralidade administrativa consiste no corjunto dg

“regras de conduta tiradas da disciplina interior da Administragéo”.

Pode-se pensar na dificuldade que serd desfazer um ato, produ-
zido conforme a lei, sob o fundamento de vicio de imoralidade. Mas
isso € possivel porque a moralidade administrativa ndo é meramen-
te subjetiva, porque nao é puramente formal, porque tem conteddo
juridico a partir de regras e principios da Administragéo. A lei pode
ser cumprida moralmente ou imoralmente. Quando sua execugio é
feita, por exemplo, com o intuito de prejudicar alguém deliberada-
mente, ou com o intuito de favorecer alguém, por certo que se estd
produzindo um ato formalmente legal, mas materialmente comprome-
tido com a moralidade administrativa.

5, Idem, p. XVIL-13.

6. OF. cit., p. XVIIL-14.

7. Cf. Maurice Hauriou, Précis de droit administratif et de droif public, 10° ed.,
Paris, Sirey, 1921, p. 424; Hely Lopes Meirelles, Direito administrativo brasileiro, p. 83.
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A probidade administrativa é uma forma de moralidade adminis-
trativa que mereceu consideracfo especial da Constituigdo, que pune
o improbo com a suspenséio de direites politicos (art. 37, §4%). Apro-
bidade administrativa consiste no dever de o “funcionario servir a Ad-
ministra¢do com honestidade, procedendo no exercicio das suas fun-
¢Oes, sem aproveitar os poderes ou facilidades delas decorrentes em
proveito pessoal ou de outrem a quem queira favorecer”.® O desres-
peito a esse dever € que caracteriza a improbidade administrativa.
Cuida-se de uma imoralidade administrativa qualificada. A impro-
bidade administrativa é uma imoralidade qualificada pelo dano ao
erario e correspondente vantagem ao improbo ou a outrem.

A moralidade administrativa e assim também a probidade sao tutela-
das pela agdo popular que ja estudamos, de modo a elevar a imorali-
dade a causa de invalidade do ato administrativo, como vimos. A im-
probidade é tratada ainda com mais rigor, porque entra no ordenamento
constitucional como causa de suspensao dos direitos politicos do im-
probo (art. 15, V, que j4 comentamos), conforme estatui o art. 37, § 4% in
verbis: “Os atos de improbidade administrativa importardo a suspensac
dos direitos politicos, a perda da fungio priblica, a indisponibilidade
dos bens e o ressarcimento ao erdrio, na forma e gradagao previstas
em lei, sem prejuizo da acio penal cabivel”.

Outra id€ia que sai do texto & a de que a suspensao dos direitos
politicos por improbidade administrativa pode ser aplicada indepen-
dentemente de um processo criminal. E o que se extrai da parte final,
segundo a qual todas as san¢des indicadas antes o sdo sem prejuizo
da agdo penal. Vale dizer, independentemente dessa agdo. Ou seja, a
suspensao dos direitos politicos, ne caso, ndo constitui simples pena
acesséria. O problema é que ndo pode a suspenséo ser aplicada em
processo administrativo. Terd que ser em processo judicial, em que
se apure a improbidade, quer seja criminal ou ndo.

5. Principio da publicidade

Apublicidade sempre foi tida como um principio administrative,
porque se entende que o Poder Piblico, por ser piblico, deve agir
com a maior transparéncia possivel, a fim de que os administrados
tenham, a toda hora, conhecimento de que os administradores estdo
fazendo. Especialmente exige-se que se publiquem atos que devam
surtir efeitos externos, fora dos 6rgaos da Administragéo.

8. Cf. Marcello Caetano, Manual de direito administrative, 1% ed. brasileira, t. II/
684, Rio de Janeiro, Forense, 1970.
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A publicidade, contudo, nao é um requisito de forma do ato ad-
ministrative,” “néo é elemento formativo do ato; é requisito de efica-
cia e moralidade. Por isso mesmo os atos irregulares nio se convali-
dam com a publicagdp, nem os regulares a dispensam para sua exe-
qiiibilidade, quando a lei ou o regulamento a exige” "

Agora € a Constituigio que a exige. Em principio, por conse-
guinte, nao se admitemn ag¢des sigilosas da Administragao Piblica,
por isso mesmo é publica, maneja coisa ptiblica, do povo (publicum >
populicum > populum; pablico = do povo}. Mas a propria Constitui-
¢ao admite informacgdes “sigilosas imprescindiveis a seguranga da
sociedade e do Estado” (art. 5% XXXIII}, o que, porém, hd de ser ex-
cepcional, sob pena de infringir o principio que é o da publicidade.

A publicidade se faz pela inser¢do do ato no jornal oficjal ou por
edital afixado no lugar de divulgacio de atos piblicos, para conheci-
mento do publico em geral e inicio de produgio de seus efeitos. A
publicagdo oficial € exigéncia da executoriedade do ato que tenha que
produzir efeitos externos. Em alguns casos, a forma de publicidade
exigida é a notifica¢iio pessoal ao interessado no ato ou a quem o ato
beneficia ou prejudica.

Enfim, a “publicidade, como principio da administragio publica
[diz Hely Lopes Meirelles], abrange toda atuagao estatal, néio sé sob o
aspecto de divulgagio oficial de seus atos como também de propiciagao
de conhecimento da conduta interna de seus agentes. Essa publicida-
de atinge, assim, os atos concluidos e em formagio, os processos em
andamento, os pareceres dos 6rgios técnicos e juridicos, os despachos
intermediarios e finais, as atas de julgamentos das licitages e os con-
tratos com quaisquer interessados, bem como os comprovantes de
despesas e as prestagdes de contas submetidas aos 6rgaos competen-
tes. Tudo isto € papel ou documento piiblico que pode ser examinado
na reparti¢ao por qualquer interessado e dele obter certiddo ou fotocé-
pia autenticada para fins constitucionais”."

E de ponderar, contudo, que os pareceres s se tornam publicos
apos sua aprovacao final pela autoridade competente; enquanto em
poder do parecerista ainda é uma simples opinizo que pode nio se
tornar definitiva. As certiddes, contudo, nao sio elementos da publi-
cidade administrativa, porque se destinam a interesse particular do
requerente; por isso a Constituicdo sé reconhece esse direito quando
sao requeridas para defesa de direitos e esclarecimento de situagbes
de interesse pessoal (art. 5% XXXIV, b), mas é certo que a Constituigao

9. Cf. Agustin A. Gordillo, El acte administrativo, 2° ed., Buenos Aires, Abeledo-
Perrot, 1969, p. 323.

10. Cf. Hely Lopes Meirelles, ob. cit., p. 86.

1. Idem, p. 87.
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assegura a todos o direito de obter dos drgaos piblicos informacgdes
de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que se-
rio prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, salvo as
sigilosas ja mencionadas (art. 5%, XXXIII).

6. Principio da eficiéncia

Eficiéncia ndo é um conceito juridico, mas econdmice; nao quali-
fica normas; qualifica atividades. Numa idéia muito geral, eficiéncia
significa fazer acontecer com racionalidade, o que implica medir os
custos que a satisfagio das necessidades publicas importam em rela-
¢do ao grau de utilidade alcancado. Assim, o principio da eficiéncia,
introduzido agora no art. 37 da Constitui¢do pela EC-19/98, orienta a
atividade administrativa no sentido de conseguir os melhores resul-
tados com os meios escassos de que se dispde e a menor custo. Rege-
se, pois, pela regra da consecugao do maior beneficio com o menor
custo possivel. Portanto, o principio da eficiénia administrativa tem
como contetdo a relagio meios e resultados.

A dificuldade esta em transpor para a atividade administrativa
uma nogéo Hpica da atividade econdmica, que leva em conta a rela-
cao input/output (insumo/produto), o que, no mais das vezes, ndo é
possivel aferir na prestagao do servigo publico, onde nem sempre ha
um output (produto) identificivel, nem existe input no sentido eco-
ndmico. Por outro lado, na economia, a eficiéncia tem por objeto a
alocagao de recursos de modo a aumentar o bem-estar de pelo me-
nos um consumidor sem diminuir, simultaneamente, o de outros.
Na Administracio Priiblica as condigdes de eficiéncia sde diferentes
porque, em relagio aos bens piiblicos, vale o principio de nao-exclu-
sdp, isto &, o consumo da parte de um agente econdmico nao excluia
possibilidade que outros consumam contemporaneamente 0 mesmo
bem, enquanto no caso dos bens privados cada um consome diver-
sas quantidades ao mesmo prego, no caso dos bens publicos (p. ex,,
a defesa nacional), tod os consomem a mesma quantidade atribuin-
do-lhes valores diferentes. E que o financiamento do custo dos bens
publicos decorre normalmente de imposicao tributéria, cujo mon-
tante é independente das preferéncias individuais, come ccorre nos
precos de bens privados.®

Isso quer dizer, em suma, que a eficidnciz adminisirativa se obtém
pelo melhor emprego dos recurses e meios (humanos, materiais e

12, Cf. Bernt P. Stigum e Marcia L. Stigum, Economia, v. 1, p. 215.
13. Cf. Enciclepedia del diritto e dell'economia Garzianti, verbete "efficienza”, pp.
470-472,
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institucionais) para melhor satisfazer as necessidades coletivas num
regime de igualdade dos usudrios. Logo, oprincipio da eficiéncia admi-
nistrativa consiste na organizagdo racional dos meios e recursos hu-
manos, materiais e institucionais para a prestacao de servigos publi-
cos de qualidade com razodvel rapidez, consoante previsao do inciso
LXXVIII do art. 5° (EC-45/2004} e em condi¢des econdmicas de igual-
dade dos consumidores. O principio inverte as regras de competén-
cia, pois 0 bom desempenho das atribuigbes de cada érgao ou enti-
dade publica ¢ fator de eficiéncia em cada 4rea da fungio governa-
mental. A prépria Constituicao, pela EC-19/98, introduziu alguns me-
canismos tendentes a promover o cumprimento do principio da efi-
ciéncia, como o da participagde do usuario na Administra¢ao Pablica
e a possibilidade de aumentar a autonomia gerencial, orgamentéria e
financeira de érgaos e entidades da Administragio direta e indireta,

aos quais dedicaremos os itens 10 e 11 abaixo. ’

7. Principio da licitacdo piblica

Licitagio é um procedimento administrativo destinado a provocar
propostas e a escolher proponentes de contratos de execugio de obras,
Servigos, compras ot de alienagdes do Poder Pblico. O principio da
f1c1tag:ﬁc_v significa que essas contratagdes ficam sujeitas, como regra, ao
procedimento de selegdo de propostas mais vantajosas para a Admi-
nistragao Publica. Constitui um principio instrumental de realizagdo
dos principios da moralidade administrativa e do tratamento isonémico
dos eventuais contratantes com o Poder Publico.™

O art. 37, XXI, alberga o principio nos termos seguintes: “'ressal-
vados 08 casos especificados na legislagao, as obras, servigos, com-
pras e alienagdes serdo contratados mediante processo de licitagdo
ptblica que assegure igualdade de condigbes a todos os concorren-
tes, com clausulas que estabelegam obrigagdes de pagamento, man-
tidas as condigtes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual so-

14 Sobre o tema hé vasta e boa literatura brasileira, cf. Hely Lopes Meireltes
Licitagpido ¢ Contrato Administrativo, 13° ed., Sdo Paulo, Malheiros Editores, 2002; Iosé
A_fonso da Silva, “Licita¢des”, RDP 7/53; Celso Antdnio Bandeira de Mello, Licitagio
Sao Paulo, I_’JI‘, 1980; Adilson Abreu Drallari, Aspectos Juridicos da Licitagdo, 2° ed. SE'I(;
Paulo, Saraiva, 1980; Lucia Valle Figueiredo, Direitos dos Licitantes, 22 ed.: Sao Pa'\uio
RT, 1981; Oswaldo Bandeira de Mello, Da Licitagdo, Sdc Paulo, José Bushatsky Edi:
tor, 1978; Antonio Cgrlos Cintra do Amaral, Licitagdes nas Empresas Estatais, Sao Paulo,
Edltora McGrAavy-Hﬂl, 1979; Américo Servidio, Dispensa de Licitagdo Piblica, Sdo Paulo,

T, 1979; Anténio Marcello da Silva, Conératagies Administrativas, Sio Paulo, RT, 1971;
Eaul A:mand(_) Mendes, Corfienta’rias ac Estatuto das Licitagdes e Contratos Administra-
C[,'zf:ir :tnid,;ds::ic; f’?u[tq, Sarglva,P 199]1 ; Toshio Mukai, Estatutos Juridicos de Licitagdes e

stratives, Sao Paulo, Saraiva. ; ipoli
Prdtico das Licitages, Sao Paulo, Saraiva, 1991. 1990 Tvam Barbosa Rigolin, Manu
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mente permitira as exigéncias de qualificac@io técnica e econdmica
indispensaveis & garantia do cumprimento das obrigagbes”. A res-
salva inicial possibilita a lei definir hip6teses especificas de inexigi-
bilidade e de dispensa de licitagio.

Cumpre recordar, finalmente, que a licitagdo € um procedimen-
to vinculado, ou seja, formalmente regulado em lei, cabendo a Unido
legislar sobre normas gerais de licitacdo e contratagio, e todas as mo-
dalidades, para a Administracao Publica, direta e indireta, incluidas
as fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder Piblico, nas diversas
esferas de governo, e empresas sob seu controle (art. 22, XXVII). Por-
tanto, aos Estados, Distrito Federal e Municipios compete legislar
suplementarmente sobre a matéria no que tange ao interesse pecu-
liar de suas administragbes.

"

8. Principio da prescritibilidade dos ilicitos administrativos

A prescritibilidade, como forma de perda da exigibilidade de di-

reito, pela inércia de seu titular, é um principio geral de direito. Nao
serd, pois, de estranhar que ocorram prescrigles administrativas sob
vérios aspectos, quer quanto as pretensoes de interessados em face
da Administra¢io, quer quanto as desta em face de administrados.
Assim é especialmente em relagio aos ilicitos administrativos. Se a
Administragio nao toma providéncia 2 sua apuragioea responsabi-
lizacio do agente, a sua inércia gera a perda do seu ius persequendi.
o principio que consta do art. 37, § 5% que dispde: “A lei estabelecera
os prazos de prescrigio para ilicitos praticados por qualquer agente,
servidor ou nio, que causem prejuizo ao erario, ressalvadas as res-
pectivas agdes de ressarcimento”. Vé-se, porém, que hé uma ressalva
ao principio. Nem tudo prescreverd. Apenas a apuragdo e punicao
do ilicito, ndo, porém, o direito da Administragdo ao ressarcimento,
a indenizacio, do prejuizo causado ao erdrio. E uma ressalva consti-
tucional e, pois, inafastavel, mas, por certo, destoante dos principios
juridicos, que nao socorrem querm fica inerte (dormientibus non sucurrit
ius). Deu-se assim & Administrago inerte 0 prémio da imprescritibi-
lidade na hipétese considerada.

9. Principio da responsabilidade civil da Administragio

As pessoas juridicas de direito piiblico e as de direito privado prestado-
ras de servigos priblicos responderdo pelos danos que seus agentes, nessa
qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso contra o
responsdvel nos casos de dolo ou culpa (art. 37, § 6°).

Responsabilidade civil significa a obrigagdo de reparar os danos
ou prejuizos de natureza patrimonial (e, as vezes, moral) que uma

N
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pessoa cause a outrem. O dever de indenizar prejuizos causados a
terceiros por agente publico foi por longo tempo recusado & Admi-
nistragao Piblica. Predominava, entao, a doutrina da irresponsabili-
dade da Administragéo, sendo que os particulares teriam que supor-
tar os prejuizos que os servidores piblicos lhes davam, quando no
exercicio regular de suas fungdes.

Tal posicao, no entanto, ndo se compadecia com o Estado de Di-
reito, por isso, o direito brasileiro inscreveu cedo a obrigagio de a
Fazenda Piblica compor os danos que os seus servidores, nesta qua-
lidade, causem a terceiros, pouco importando decorra o prejuizo de
atividade regular ou irregular do agente. Agora a Constifuigdo vai
além, porque equipara, para tal fim, a pessoa juridica de direito pi-
blico aquelas de direito privado que prestem servigos piiblicos (como
530 as concessionarias, as permissiondarias e as autorizatarias de ser-
vigos priblicos), de tal sorte que os agentes (presidentes, superinten-
dentes, diretores, empregados em geral) dessas empresas ficam na
mesma posigdo dos agentes publicos no que tange & responsabilida-
de pelos danos causados a terceiros.'” Nio se cogitara da existéncia
ou ndo de culpa ou dolo do agente para caracterizar o direite do
prejudicado a composigdo do prejuizo, pois a obrigagio de ressarci-
lo por parte da Administragiio ou entidade equiparada fundamenta-
se na doutrina do risco administrativo.'®

A obrigagdo de indenizar é da pessoa juridica a que pertencer o
agente. O prejudicado ha que mover a acio de indenizagdo contra a
Fazenda Publica respectiva ou confra a pessoa juridica privada
prestadora de servigo ptiblico, nao contra o agente causador do dano.
O principio da impessoalidade vale aqui também.

O terceiro prejudicade ndo tem que provar que o agente proce-
deu com culpa ou dolo, para lhe correr o direito ao ressarcimento
dos danos sofridos. A doutrina do risco administrativo isenta-o do
onus de tal prova, basta comprove o dano e que este tenha sido cau-
sado por agente da entidade imputada. A culpa ou dolo do agente,
caso haja, é problema das relagdes funcionais que escapa a indaga-
¢ao do prejudicado. Cabe a pessoa juridica acionada verificar se seu

15, Consagra-se, neste particular, tese de Hely Lopes Meirelles, Direito adminis-
trativo brasileiro, pp. 558 ¢ 559, Até onde pudemos conferir, o autor assumiu essa
posicdo pelo menos desde a 42 ed. da citada obra.

16. Ct. José de Aguiar Dias, Da Responsabilidade Civil, 4* ed., v. /595 € 53, Rio de
Janeiro, Forense, 1960; Hely Lopes Meirelles, ob. ¢it,, pp. 542 e ss.; J. Guimardes
Menegalle, Direito administrativo e ciéncia da administragis, 2° ed., v- /333 e 55, Rio de
Janeiro, Ed. Borsdi, 1950; Onofre Mendes Jdnior, Direito administrative, 2° ed., v. I/
303 e ss., Belo Horizonte, Ed. Bernardo Alvares, 1961, sustentando a tese da socia-
lizagioda responsabilidade civil do Estado; Celso Antdnia Bandeira de Mello, Curso de
Direite Administrativo, 19 ed., Sao Paulo, Malheiros Editores, Cap. XX, §§ 35 e ss.
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agente operou culposa ou dolosamente para o fim de mover-the agao
regressiva assegurada no dispositivo constitucional, visando a co-
brar as importancias despendidas com o pagamento da indenizagio.
Se o agente n&o se houve com culpa ou dolo, ndc comportard agao
regressiva contra ele, pois nada tem de pagar.

Resta apenas observar que a Constitui¢ao foi mais técnica desta
vez, primeiro por incluir no campo da responsabilidade objetiva to-
das as pessoas que operam servigos publicos, segundo por ter aban-
donado o termo “funciondrio”, que ndo exprimia adequadamente o
sentido da norma, substituido agora pelo termo preciso “agente”.

10. Principio da participacio

O principio da participagio do usudrio na Administragio Pui-
blica foi agora introduzido pela EC-19/98, com o novo enunciado do
§ 3" do art. 37, que vamos apenas reproduzis, porque a efetivagio do
principio depende de lei. Diz o texto: “A lei disciplinaré as formas de
participagdo do usudrio na administracdo publica direta e indireta,
regulando especialmente: I — as reclamagoes relativas a prestacao dos
servicos publicos em geral, asseguradas a manutengio de servigos
de atendimento ao usudrio e a avaliacdo periédica, externa e interna,
da qualidade dos servigos; Il — o acesso dos usudrios a registros ad-
ministrativos e a informacdes sobre atos de governo, observado o
disposto no art. 5% X [respeito & privacidade] e XXXIII [direito de
receber dos érgaos publicos informagdes de seu interesse ou de inte-
resse coletivo ou geral]; Il — a disciplina da representagao contra o
exercicio negligente ou abusivo de cargo, emprego ou fungdo na ad-
ministragdo publica”.

11. Principio da autonomia gerencial

A autonomia gerencial, or¢amentdria e financeira dos 6rglos e
entidades da Administragio direta e indireta [diz o § 8° do art. 37,
introduzido pela EC-19/98] podera ser ampliada mediante contrato,
a ser firmado entre seus administradores e o poder piiblico, que te-
nha por objeto a fixagdo de metas de desempenho para o 0rgao ou
entidade, cabendo 2 lei dispor sobre: I — o prazo de duragao do con-
trato; Il — os controles e critérios de avaliacdo de desempenho, direi-
tos, obrigagdes e responsabilidade dos dirigentes; [Tl — a remunera-
¢do do pessoal. Cria-se aqui uma forma de contrato administrativo
inusitado entre administradores de érgaos do poder pablico com o
préprio poder prblico. Quanto ao contrato das entidades n&o ha
maiores problemas porgue entidades sao drgaos publicos ou parapu-

R S |



676 CURSO DE DIREITCG CONSTITUCIONAL POSITIVO

blicos (paraestatais) com personalidade juridica de modo que tém a
pqssibilidade de celebrar contratos e outros ajustes com o poder pi-
1311(:?, mtfandi_do poder da administragao centralizada. Mas os demais
6rgdos ndo dispbem de personalidade juridica para que seus admi-
nistradores possam, em seu nome, celebrar contrato com o poder
publico, no qual se inserem. Tudo isso vai ter que ser definido pela
1‘e1 r_eferlda no texto. Alei podera outorgar aos administradores de tais
Orgaos uma competéncia especial que lhes permita celebrar o contra-
to, que talvez ndo passe de uma espécie de acordo-programa. Veremos
como o legislador ordindrio vai imaginar isso.

Capitulo I
DOS SERVIDORES PUBLICOS

I. AGENTES ADMINISTRATIVOS: 1. Agentes politicos e administrativos.
2. Acessibilidade & fungao administrativa. 3. Investidura em cargo ou etmprege.
4. Contratagio de pessoal tempordrio. 5. Sistema remuneratdrio dos agentes
piiblicos. 6. Acréscimos pecunidrios e regras de sua singeleza. 7. Isonomia, pa-
ridade, vinculagio e equiparacio de vencimentos. 8. Vedagiio de acumulagdes
remuneradas. 9. Servidor investido em mandato eletivo. I SERVIDORES P
BLICOS: 10. Execu¢do de servigos na Federagdo e organizagdo do funcionalis-
mo. 11. Aposentadoria, pensio e seus proventos. 12. Efetividade e estabilidade.
13. Vitaliciedade. 14. Sindicalizagio ¢ greve de servidores priblicos. 15, Diirel-
tos trabalhistas extensivos aos servidores. 11l DOS MILITARES: 16. Conceilo,
17. Direitos e garantias constitucionais dos servidores militares. 18. Direito:
trabalhistas extensivos dos servidores militares,

1. AGENTES ADMINISTRATIVOS
1. Agentes politicos e administrativos

Relembremos que o Estado se exprime por seus drgdos, que s¢
instrumentos ou meios de a¢do pelos quais se coloca em condigoes ¢
querer, de atuar e de relacionar-se com outros sujeitos de direito.
brgio caracteriza-se como um centro de competéncias delimitado ¢..
normas legais. Nele distinguem-se dois elementos: (2) um: subjetivo,
pessoal e varidvel, que é a pessoa ou conjunto de pessoas que, em
ultima analise, expressa a vontade da entidade publica (Unido, Es-
tados, Distrito Federal ou Municipio); (b) outro: objetivo, abstrato,
institucional e continuo, que é um centro de competéncia ou comple-
xo de atribuigdes. O 6rgdo €, assim, uma unidade juridica, que com-
preende seu ftular (elemento subjetivo) e suas competéncias, atri-
buigdes e seus meios técnicos, informativos, coativos etc., que ca-
racterizam o cargo, emprego ou fungdo.! A fungio entra na Constitui-
¢do agora como um lugar que, para ser ocupado, exige o preenchi-
mento pelo titular de requisitos estabelecidos em lei (art. 37, I), mas,

1. CL nosso Os servidores piiblicos municipais, p. 7, fundado na licao do Servicio
Espafiol del Profesorado de Ensefianza Superior, Universidad de Barcelona, La
estuctura del Estado, pp- 9 € 10.
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Capitulo I

PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS
DO DIREITO ADMINISTRATIVO BRASILEIRO

I Principios expressos e implicitos. Il. Restrigbes excepcionais ao
principio da legalidade: a) Medidas provisérias; b) Estado de defe-
sa; ¢) Estado de sitio.

I. Principios expressos e implicitos

1. Ao cabo do que foi dito nos tépicos anteriores é conveniente, -
agora, examinar a fisionomia destes principios (componentes do regi- -

me juridico-administrativo) no Direito brasileiro, indicando suas rai-

zes constitucionais expressas ou implicitas.! Para tanto, pode-se, -

aqui, dispensar o esfor¢o de arruma-los em organizagdo sistemética.
Basta proceder-lhes o arrolamento.

2. O art. 37, caput, reportou de modo expresso a2 Administragio
Publica (direta e indireta) apenas cinco principios: da legalidade, da

impessoalidade, da moralidade, da publicidade e da eficiéncia (este -
tltimo acrescentado pela EC 19/98). Facil é ver-se, entretanto, que
inimeros outros mereceram igualmente consagragdo constitucional:

uns, por constarem expressamente da Lei Maior, conquanto nao men-
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cionados no art. 37, caput; outros, por nele estarem abrigados logica-

mente, isto €, como conseqiiéncias irrefragdveis dos aludidos princi-
pios; outros, finalmente, por serem implica¢des evidentes do préprio
Estado de Direito e, pois, do sistema constitucional como um todo.

Vejamo-los.

1. Muitos dos principios constitucionais adiante expostos encontram-se hoje
afirmados explicitamente em nivel legal, desde o advento da Lei 9.784, de 29.1.99,
que “‘regula o processo administrativo no ambito da Administragdo Piblica Federal”
{estudada mais adiante, no Capitulo X), cujo art. 22 arrola os seguintes: legalidade,
finalidade, motivagdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa,
contraditério, seguranga jurfdica, interesse piblico e eficiéncia.
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1) Principio da supremacia do interesse piiblico
sobre o interesse privado

Conceito de interesse publico

3. Para examinar tal supremacia convém liminarmente tornar
ctaro o que deve ser entendido como interesse piiblico.

Ninguém duvida da importancia da nogdo juridica de interesse
publico. Se fosse necessario referir algo para encarecer-lhe o rele-
vo, bastaria mencionar que, como acentuam os estudiosos, qualquer
nto administrativo que dele se desencontre serd necessariamente
invélido. Sem embargo, ndo se trata de uma nogio tdo simples que
s¢ imponha naturalmente, como algo de per si evidente que dispen-
saria qualquer esforgo para gizar-lhe os contornos abstratos. Con-
vém, pois, expor aquilo que nos parece seja o interesse publico pro-
priamente dito.

Ao se pensar em interesse publico, pensa-se, habitualmente,
em uma categoria contraposta a de interesse privado, individual,
isto é, ao interesse pessoal de cada um. Acerta-se em dizer que se
constitui no interesse do todo, ou seja, do proprio conjunto social,
assim como acerta-se também em sublinhar que ndo se confunde
com a somatéria dos interesses individuais, peculiares de cada qual.
Dizer isto, entretanto, é dizer muito pouco para compreender-se
verdadeiramente o que € interesse publico. .

4. Deveras, na medida em que se fica com a nog¢ao altanto obs-
cura de que transcende os interesses proprios de cada um, sem se
aprofundar a compostura deste interesse tdo amplo, acentua-se um
falso antagonismo entre o interesse das partes e o interesse do todo,
propiciando-se a errdnea suposig¢do de que se trata de um interesse
a se stante, autdnomo, desvinculado dos interesses de cada uma
das partes que compdem o todo.

5. Emrigor, o necessério é aclarar-se o que esta contido na afir-
magdo de que interesse piblico é o interesse do todo, do proprio
corpo social, para precatar-se contra o erro de atribuir-lhe o status
de algo que existe por si mesmo, dotado de consisténcia auténoma,
ou seja, como realidade independente e estranha a qualquer interes-
se das partes. O indispensavel, em suma, € prevenir-se contra o erro
de, consciente ou inconscientemente, promover uma separagao
absoluta entre ambos, ao invés de acentuar, como se deveria, que o

2

interesse piiblico, ou seja, o interesse do todo, é “fun¢do” qualifi-
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cada dos interesses das partes, um aspecto, uma forma especifica,
de sua manifestagio.

Uma pista importante para perceber-se que o chamado inferes-
se puiblico — em despeito de seu notavel relevo e de sua necessaria
prevaléncia sobre os interesses pessoais peculiares de cada um —
nao é sendo uma dimensdo dos interesses individuais encontra-se
formulando a seguinte pergunta: ’

Poder4 haver um interesse publico que seja discordante do inte-
resse de cada um dos membros da sociedade? Evidentemente, ndo.
Seria inconcebivel um interesse do todo que fosse, ao mesmo

tempo, contrario ao interesse de cada uma das partes que o com-

poem. Deveras, corresponderia ao mais cabal contra-senso que o

bom para todos fosse o mal de cada um, isto é, que o interesse de

todos fosse um anti-interesse de cada um.

6. Embora seja claro que pode haver um interesse puiblico con-

traposto a um dado interesse individual, sem embargo, a toda evi-

i e SO, g Bl

55900

> IR -

déncia, ndo pode existir um interesse publico que se choque com os

interesses de cada um dos membros da sociedade. Esta simples e

intuitiva percepgao basta para exibir a existéncia de uma relagdo

intima, indissoluvel, entre o chamado interesse publico e os interes-
ses ditos individuais.

E que, na verdade, o interesse publico, o interesse do todo, do
conjunto social, nada mais é que a dimensdo publica dos interesses
individuais, ou seja, dos interesses de cada individuo enquanto par-

v

ticipe da Sociedade (entificada juridicamente no Estado), nisto se

abrigando também o depdsito intertemporal destes mesmos interes-
ses, vale dizer, jd agora, encarados eles em sua continuidade histé-
rica, tendo em vista a sucessividade das gera¢des de seus nacionais.

7. Veja-se: um individuo pode ter, e provavelmente terd, pes-
soal — e maximo — interesse em ndo ser desapropriado, mas ndo
pode, individualmente, ter interesse em que ndo haja o instituto da
desapropria¢do, conquanto este, eventualmente, venha a ser utiliza-
do em seu desfavor.

E 6bvio que cada individuo terd pessoal interesse em que exis-
ta dito instituto, ja que, enquanto membro do corpo social, necessi-
tard que sejam liberadas 4reas para abertura de ruas, estradas, ou
espagos onde se instalardo aerddromos, escolas, hospitais, hidroelé-
tricas, canalizagdes necessdrias aos servigos publicos etc., cuja dis-
ponibilidade ndo poderia ficar & mercé da vontade dos proprietdrios

o pons
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em comercializa-los. Equivalentes observac¢des, como é claro a
teuing as luzes, obviamente, podem também ser feitas em relagdo a
existéneia de multas e outras sangdes por violagdo de regras que,
também elas, visam a oferecer condigdes de vida organizadas e
sntisfatérias ao bem estar de cada um, conquanto ninguém se con-
stderasse individualmente interessado em sofrer tais limitagdes
guando o tolhessem, ou san¢des, quando nelas incurso.

8. O que fica visivel, como fruto destas consideragdes, é que
éxiste, de um lado, o interesse individual, particular, atinente as
conveniéncias de cada um no que concerne aos assuntos de sua vida
particular — interesse, este, que € o da pessoa ou grupo de pessoas
tingularmente consideradas —, e que, de par com isto, existe tam-
bém o interesse igualmente pessoal destas mesmas pessoas ou gru-
pos, mas que comparecem enguanto participes de uma coletivida-
e maior na qual estdo inseridos, tal como nela estiveram os que 0s
precederam e nela estardo os que virdo a sucedé-los nas geragdes
futuras.

Pois bem, € este tltimo interesse o que nomeamos de interesse
do todo ou interesse publico. Ndo é, portanto, de forma alguma, um
interesse constituido autonomamente, dissociado do interesse das
partes e, pois, passivel de ser tomado como categoria juridica que
possa ser erigida irrelatamente aos interesses individuais, pois, em
fim de contas, ele nada mais é que uma faceta dos interesses dos
individuos: aquela que se manifesta enquanto estes — inevitavel-
mente membros de um corpo social — comparecem em tal quali-
dade. Entdo, dito interesse, o puiblico — e esta ja é uma primeira
conclusdo —, sé se justifica na medida em que se constitui em vei-
culo de realizacdo dos interesses das partes que o integram no pre-
sente e das que o integrardo no futuro. Logo, € destes que, em ulti-
ma instAncia, promanam os interesses chamados piblicos.

Donde, o interesse piiblico deve ser conceituado como o inte-
resse resultante do conjunto dos interesses que os individuos pes-
soalmente tém quando considerados em sua qualidade de mem-
bros da Sociedade e pelo simples fato de o serem.

9. Qual a importdncia destas observagoes, por via das quais
buscou-se firmar que o interesse piiblico € uma faceta dos interes-
ses individuais, sua faceta coletiva, e, pois, que é, também, indiscu-
tivelmente, um interesse dos vdrios membros do corpo social — e
nfio apenas o interesse de um todo abstrato, concebido desligada-
mente dos interesses de cada qual?
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Sua extrema importancia reside em um duplo aspecto; a sabers

(a) De um lado, enseja mais facilmente desmascarar o mito dé;
que interesses qualificados como piblicos sdo insuscetiveis dé
serem defendidos por particulares (salvo em agio popular ou civil
piblica) mesmo quando seu desatendimento produz agravo pessoal
mente sofrido pelo administrado, pois aniquila o pretenso calgo teé=

rico que o arrimaria: a indevida suposi¢do de que os particulares
sdo estranhos a tais interesses; isto é: o errdneo entendimento de’
que as normas que os contemplam foram editadas em atengdo a inte=3
resses coletivos, que ndo lhes diriam respeito, por irrelatos a interes-"

ses individuais. :

(b) De outro lado, mitigando a falsa desvinculagdo absolﬁtl" ‘
entre uns e outros, adverte contra o equivoco ainda pior — e, ade=

mais, freqiiente entre nés — de supor que, sendo os interesses

piblicos interesses do Estado, todo e qualquer interesse do Estado.

(e demais pessoas de Direito Piiblico) seria ipso facto um interesse

piblico. Trazendo 2 balha a circunstiincia de que tais sujeitos sdo §

apenas depositarios de um interesse que, na verdade, conforme dan-

tes se averbou, € o “resultante do conjunto dos interesses que o§

individuos pessoalmente tém quando considerados em sua qualida«
de de membros da Sociedade”, permite admitir que na pessoa esta=

tal podem se encarnar, também, interesses que ndo possuam a fei-

¢do indicada como prépria dos interesses piiblicos.
Aclaremos estes dois tépicos.

10. Ao lume do conceito de interesse piiblico apontado como o
correto, serd evidentemente descabido contestar que os individuos

tém direito subjetivo A defesa de interesses consagrados em normas

expedidas para a instauragdo de interesses propriamente piiblicos, &
naqueles casos em que seu descumprimento pelo Estado acarreta &

onus ou gravames suportados individualmente por cada qual. O
mesmo dir-se-4 em relagdo as correspondentes hip6teses em que o

descumprimento pelo Estado (freqiientemente por omissdo) de &

norma de Direito Piblico desta mesma tipologia ndo acarreta 6nus,
mas priva da obten¢do de vantagens, de proveitos, que o irresigna-
do pessoalmente, em sua individualidade, desfrutaria se a norma de
Direito Piblico fosse cumprida.

A assertiva se sustenta, igualmente, nos casos em que tal des-
frute (ou, inversamente gravame), ao atingi-los individualmente,
atingiria, também, conatural e conjuntamente, uma generalidade
de individuos ou uma categoria deles, por se tratar de efeitos juri-
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dicos que pela propria natureza ou indole do ato em causa se
gaparziriam inexoravelmente sobre uma coletividade de pessoas, de
Wl sorte que ndo haveria como incidir apenas singularmente. E isto
s mesmo porque tais interesses s6 sdo piiblicos, e mereceram ser
entificados como tal, precisamente por responderem as convenién-
¢ias da multiplicidade de individuos destarte neles abrangidos.

<11, Valha como exemplo de situagdes desta ordem a norma

gonstitucional que determina a instituigdo de um saldrio minimo
que atenda a dados requisitos (art. 7%, IV, da Constituigdo).” Se for
sstabelecido em nivel suficiente para atendé-los, todo e qualquer
fndividuo que receba saldrio minimo ser4 individualmente benefi-

- ¢iado pelo ato que o instituir, sendo certo que a regra em aprego
~ edntempla proveito abrangente de toda a coletividade inserta em tal

situngfio, ndo havendo como produzir vantagem para um, sem que
todos os demais deixem de colhé-la conjunta e concomitantemente.
Jdenticamente, se o ato que o fixar desatender a estes requisitos, o
prejufzo, o dano, seré individualmente sofrido por todos e cada um
dos que estariam livres de tal prejuizo se fora obedecida a regra. Em
tuma: em um e outro caso, quer o beneficio, quer o prejuizo, con-
guanto afetemn individualmente a cada sujeito, ndo tém como afeta-
lox sendo atingindo toda uma classe ou categoria de pessoas.

12. Uma vez absorvida a nog3o de interesse piiblico nos termos
propostos, percebe-se que é muito maior do que o habitualmc:nte
suposto o campo de defesa que deve ser reconhecido a cada particu-
lar contra desvios na conduta estatal, isto &, contra atos em que esta,
por violar substancialmente a legalidade, se desencontra daguilo que
& verdadeiramente o interesse publico. Na medida em que o faga e em
que onere pessoalmente (embora em conjunto com inimeros outros)
alguém que estaria livre de tal onera¢do ou sonegue proveitos que
muitos captariam se a legalidade fosse obedecida, tal conduta tera
sido agressiva a um direito subjetivo de cada prejudicado, mesmo
quando a norma transgredida haja sido posta em atengo a interesses
que necessariamente se irradiam sobre muitos ou sobre todos.

2. De acordo com o dispositivo citado, sdo direitos dos trabalhadores: “IV —
saldrio minimo, fixado em lei, nacionalmente unificado, capaz de atender a suas
necessidades vitais bésicas e 2s de sua famflia com moradia, alimentagdo, educagdo,
satide, lazer, vestudrio, higiene, transporte e previdéncia social, com reajustes peri6-
dicos que The preservem o poder aquisitivo, sendo vedada sua vinculagdo para qup.l-
quer fim”. Ao respeito v. nosso “Eficdcia das normas constitucionais sobre justica
social”, RDP 57-58/233-256, 1981.
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do Garcia de Enterrfa, um dos maiores publicistas de nosso tempo,

da: es también;-
tad. Toda accién administrativa que fuerze un ciudadano a sopor-

agresion a la libertad de dicho ciudadano. De este modo la opo-
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por dicho ato”.

Com efeito, o principio da legalidade n3o visou simplesmente
4 mera estruturagdo formal de um aparelho burocritico tendo em

vista balizar, de fora, mediante lei, sua composi¢io orgénica e seus
esquemas de atuagdo. O que se pretendeu e se pretende, a toda evi-
déncia, foi e é, sobretudo, estabelecer em prol de todos os membros

do corpo social uma protecdo e uma garantia.* 4

14. Alias, se a restauragio ou a corregdo das violagdes a legali-
dade ndo pudessem ser judicialmente exigiveis pelos préprios agra-
vados em todas e quaisquer hipéteses nas quais fossem ofendidos
contra jus, o principio da legalidade em muitos casos pouco vale-

ria, neles se convertendo em simples “ficgdo”. Deveras, conformé %

resulta do pensamento do renomado autor colacionado, se fossem

considerados existentes direitos subjetivos apenas em hip6teses S
estritas — que, a final, sdo aquelas em que se apresentam com a &

mesma fei¢do estrutural que t€m no Direito Privado —, “... en la
prética, ello significaria que tal legalidad, al no poder su aplicacién
ser exigida por ningiin otro sujeto, se reducirfa a una simple regla

moral para la Administracién, que ella sola serfa libre (a lo sumo &

3. Eduardo Garcia de Enterrfa ¢ Tom4s-Ramén Fernandez, Curso de Derecho
Administrativo, 2* ed., v. Il, Madri, Civitas, 1981, p. 48.
4. Ihering, valorizando o “direito concreto”, ao mostrar a fntima relagio entre

direito objetivo e direito subjetivo, colaciona a seguinte passagem de Shakespeare, 4

no Mercador de Veneza, na qual Shilock diz: “A libra de came que pretendo, com-
prei-a bem caro, € minha e quero té-la; Se m’'a recusais ai das vossas leis! O direito
de Veneza entdo estd sem forga”. E comenta-a, nestes termos: “J4 n3o € o judeu quem
reclama a sua libra de came, € a prépria lei de Veneza quem bate 2 porta do Tribunal
— porque o seu direito e o direito de Veneza s3o um s6; no seu direito & o direito de

Veneza que desmorona” (Rudolf von Thering, A Luta pelo Direito, 17* ed., trad. de

Jodo Vasconcelos, Rio, Revista Forense, 1999, p. 54).

13. Recordem-se ao propésito as ligdes proferidas por Eduar'

o qual, com pena de ouro, grafou: “La legalidad de la Administra= *
cién no es asi una simple exigencia a ella misma, que pudiese |
derivar de su condicién de organizacién burocratica y racionaliza= |
que eso, una técnica de garantizar la liber-

tar lo que la ley no permite no sdlo es una accion ilegal, es una 3

sicién a un acto administrativo ilegal es, en idltimo extremo, una ".-
defensa de la libertad de quien ha resultado injustamente afectado

11 - PRINC{PIOS CONSTITUCIONALS 75

bajo control parlamentario, no bajo del juez, a quien nadie podrd

poner en movimiento) de acatar o violar”’

Como remate a este tépico, melhor nio se fard que transcrever
#ma vez mais o abalizado pensamento de Eduardo Garcia de Enter-
ria: “Cuando un ciudadano se ve perjudicado en su 4mbito material
o moral de intereses por actuaciones administrativas ilegales
adquiere, por la conjuncién de los dos elementos de perjuicio y de
1a legalidad, un derecho subjetivo a la eliminacién de esa actuacién
tlegal, de modo que se defienda y restabelezca la integridad de sus
intereses”.$

15. Outrossim, a nogio de interesse publico, tal como a expu-
semos, impede que se incida no equivoco muito grave de supor que
o interesse publico é exclusivamente um interesse do Estado, enga-
no, este, que faz resvalar ficil e naturalmente para a concepgdo sim-
plista e perigosa de identificd-lo com quaisquer interesses da enti-
dade que representa o todo (isto é, o Estado e demais pessoas de
Direito Publico interno).

Uma vez reconhecido que os interesses piiblicos correspondem
A dimensdo puiblica dos interesses individuais, ou seja, que consistem
no plexo dos interesses dos individuos enquanto participes da Socie-
dade (entificada juridicamente no Estado), nisto incluido o depdsito
intertemporal destes mesmos interesses, pde-se a nu a circunstancia
de que ndo existe coincidéncia necessdria entre interesse piiblico e
Interesse do Estado e demais pessoas de Direito Publico.

16. E que, além de subjetivar estes interesses, o Estado, tal
como os demais particulares, é, também ele, uma pessoa juridica,
que, pois, existe e convive no universo juridico em concorréncia
¢om todos os demais sujeitos de direito. Assim, independentemen-
te do fato de ser, por defini¢do, encarregado dos interesses publicos,
o Estado pode ter, tanto quanto as demais pessoas, interesses que
the sdo particulares, individuais, e que, tal como os interesses delas,
concebidas em suas meras individualidades, se encarnam no Esta-
do enquanto pessoa. Estes tltimos ndo sdo interesses publicos, mas
interesses individuais do Estado, similares, pois (sob prisma extra-
jurfdico), aos interesses de qualquer outro sujeito. Similares, mas

5. Ob. e v. cits., p. 38.
6. Ob. cit., p. 52. Sobre os direitos subjetivos do administrado é fundamental a
feitura do Capftulo XV, n. I1, itens 1 a 3, do mencionado Curso de Derecho Admi-

nistrativo, v. 11, pp. 36-54.
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nio iguai§. Isto porque a generalidade de tais sujeitos pode defen- @
der e’stes interesses individuais, ao passo que o Estado, concebido
que ¢ para a realizagdo de interesses publicos (situagao, pois, intei- &
ramente diversa da dos particulares), s6 poderd defender seus pré- :
prios interesses privados quando, sobre ndo se chocarem com oS”

interesses p.ublicos propriamente ditos, coincidam com a realizagio
deles. Tal situagdo ogorrerd sempre que a norma donde defluem os

quallﬁqu.e como insfrumentais ao interesse piiblico e na medida em &
que o sejam, caso ¢m que sua defesa serd, ipso facto, simultanea-
mente a defesa de’interesses publicos, por concorrerem indissocia- |

velmente para/af'/satisfaqﬁo deles.

T
17. Esta distingdo a que se acaba de aludir, entre interesses

pubhcos' propriamente ditos — isto &, interesses primarios do Esta-
do — e interesses secunddrios (que sdo os ultimos a que se aludiu),

€ de transito corrente e moente na doutrina italiana, e a um ponto tal

que, hoy‘a, poucos doutrinadores daquele pais se ocupam em expli-
cé-los, limitando-se a fazer-lhes mengao, como referéncia a algo

6bvio, de conhecimento geral. Este discrimen, contudo, é exposto
com exemplar. clareza por Renato Alessi,’ colacionando li¢des de
Camelutti e Picardi, ao elucidar que os interesses secundérios do

Estado 56 pOfiem ser por ele buscados quando coincidentes com os
mtgresses primdrios, isto €, com os interesses piblicos propriamen-
te ditos.

' 1~8. 0] autor exemplifica anotando que, enquanto mera subje-
tivagdo de interesses, 4 moda de qualquer sujeito, o Estado pode-
ria ter interesse em tributar desmesuradamente os administrados
que assim enriqueceria o Erdrio, conquanto empobrecesse z;
Sociedade; que, sob igual 6tica, poderia ter interesse em pagar
valores iqﬁmos aos seus servidores, reduzindo-os ao nivel de
mera SL}b'smténcia, com o qué refrearia ao extremo seus dispéndios
na matéria; sem embargo, tais interesses nao sao interesses publi-
cos, pois estes, que lhe assiste prover, sdo os de favorecer o bem-

estar da Sociedade e de retribuir condignamente os que lhe pres-
tam servigos.

. 19. J4, de outra feita, aos exemplos aportados pelo insigne

Mestre precitado colacionamos outros, de busca indevida de inte-

7. Sistema Istituzionale dél Diritto Amministrativo Itali 2 ila i
fre, 1960, p. 197 e notas de rodapé 3 e 4. alane. 2ed. Milio. Glof

=

Ay

-

Ps s SR E oA S RO

(s . et ol W

<

WL A g ey WO g W

e,

11 - PRINC{P10S CONSTITUCIONALS 77

sestes secunddrios, todos extraidos, infelizmente, da desmandada
pritica administrativa brasileira. Assim: “Poderiamos acrescentar
gue seria concebivel um interesse da pessoa Estado em recusar
administrativamente — e até a questionar em juizo, se convocado
anw pretérios — responsabilidade patrimonial por atos lesivos a ter-
¢eiros, mesmo que os houvesse causado. Teria interesse em pagar
valor fnfimo nas desapropriagdes, isto €, abaixo do justo, inobstan-
te o preceito constitucional. Com todos estes expedientes, muitos
dox quais infelizmente (e injustamente) adota, resguardaria ao
méximo seu patrimdnio, defendendo interesses 2 moda de qualquer
outro sujeito, mas agrediria a ordem normativa. Ocorre que em
1xdas estas hipoteses estard agindo contra o Direito, divorciado do
tnteresse publico, do interesse primario que lhe assiste cumprir.
f'ste proceder, nada obstante seja comum, é fruto de uma falsa com-
preensio do dever administrativo ou resultado de ignorancia juridi-
en. Os interesses a que se aludiu s3o todos interesses secundarios e
que a pessoa governamental tem apenas segundo os termos em que
o teria qualquer pessoa. Ndo sdo interesses publicos. Ndo respon-
dem & razdo tltima de existir propria das pessoas governamentais
em geral”®

20. Estas assertivas até agora feitas nio pretendem se constituir
sendo em uma referéncia 2 estrutura desta categoria que nomina-
mos de interesse publico. Tratando-se de um conceito juridico,
sntretanto, é 6bvio que a concreta individualizagdo dos diversos
interesses qualificdveis como publicos s6 pode ser encontrada no
préprio Direito Positivo.

Com efeito, a estrutura do conceito de interesse publico res-
ponde a uma categoria l6gico-juridica, que reclama tal identifica-
¢lo. Inversamente, a individuagio dos miltiplos interesses publicos
responde a conceitos juridico-positivos.’

8. Atos Administrativos e Direitos dos Administrados, S3o Paulo, Ed. RT, 1981,
pp. 16e 17— o grifo é atual.

9. Juan Manoel Teran bem esclarece a distingdo entre estas duas ordens de con-
ceitos, da seguinte forma: “... la validez de un concepto jurfdico-positivo estd sujeta
a In vigencia del derecho mismo en que se apoya. En cambio, cuando se formula un
concepto légico que sirve de base para la conceptuacién juridico-positiva, esa nocién
sc formula con pretensién de validez universal. ... En conclusién: uno es el plano de
los conceptos jurfdico-positivos y otro el plano de las nociones o fundamentos 16gi-
co-juridicos. Los conceptos jurfdico-positivos tienen un 4ngulo equivalente al de la
positividad del derecho concreto que los ha comprendido e implantado, en tanto que
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Esclaregamos o alcance desta afirmativa. Uma coisa € a estrutus
ra do interesse publico, e outra € a inclusdo e o préprio delineamens’
to, no sistema normativo, de tal ou qual interesse que, perante estés
mesmo sistema, serd reconhecido como dispondo desta qualidade:
Vale dizer: ndo € de interesse piblico a norma, medida ou providé
cia que tal ou qual pessoa ou grupo de pessoas estimem que deva 8«
lo — por mais bem fundadas que estas opinides o sejam do ponto de
vista politico ou sociolégico —, mas aquele interesse que como tal
haja sido qualificada em dado sistema normativo. i

Com efeito, dita qualificagdo quem a faz € a Constituicio e, a
partir dela, o Estado,|primeiramente através dos 6rgdos legislativos, |
e depois por via dos/6rgaos administrativos, nos casos e limites dd
discricionariedade que a lei lhes haja conferido.

21. Tomem-s¢ alguns exemplos para aclarar o que foi dito,
Algumas ou miltiplas pessoas, talvez mesmo a maioria esmagado- §

ra, considerario de interesse piblico que haja, em dado tempo ¢ &

lugar, monopdlio estatal do petréleo, que se outorgue tratamento |
privilegiado a empresas brasileiras de capital nacional ou que se
reserve a exploragdo mineral exclusivamente a brasileiros. Outras

pessoas, sobretudo se estrangeiras ou mais obsequiosas a interesses &

alienigenas do que aos nacionais, pensardo exatamente o contréario. §
Encarada a questdo de um 4ngulo politico, sociolégico, social on |
patriético, podera assistir razdo aos primeiros e sem-razao comple-
ta aos segundos; mas, do ponto de vista juridico, serd de interesse
publico a solugdo que haja sido adotada pela Constitui¢do ou pelas

leis quando editadas em consonfincia com as diretrizes da Lei
Maior.*

los fundamentos légicos pretenden tener una validez comiin y universal para todo
sistema jurfdico y, por lo tanto, para toda conceptuacién jurfdica. ... Por otra parte,

.

Y

it

x
d

los conceptos jurfdico-positivos son calificados como nociones a posteriori; es decir, &

se obtienen una vez que se sienta la experiencia del derecho positivo, de cuya com-

dos como conceptos a priori; es decir con validez constante y permanente, indepen-
diente de las variaciones del derecho positivo” (Filosofia del Derecho, 14 ed.,
México, Editorial Pornia, 1998, pp. 82 ¢ 83). Daf haver dito: “Por ejemplo: la nocién
genérica de persona en derecho, como sujeto de imputacién, no se alterard porque
varfen los sistemas juridico-positivos: seguiré valiendo” (ob. cit., p. 86).

10. Basta lembrar que a Constitui¢do brasileira consagrava estas solucgdes até o
Presidente Fernando Henrique Cardoso assumir a Chefia do Executivo e conseguir
que o Congresso editasse emendas constitucionais para eliminar estas garantias ins-
titufdas em prol dos brasileiros.

')
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prensi6n se trata; en tanto que los otros conceptos, los 16gico-jurfdicos son califica- &
4
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{wseqtidncias da supremacia do interesse piblico

- sobre o interesse privado

13, Visto o que é interesse publico, assinale-se que de. sua
spremacia sobre o interesse privado resulta, em prol da Adnpm;-
#wlo, posiglo juridicamente corresponc.ie.nFe a preponderdncia do
ieresse entregue A sua cura. Dai a possibilidade que tem, nos fer-
wst da lei, de constituir terceiros em obrigagoes mediante atos uni-
faterals. Tais atos sdo imperativos cOmo quaisquer atos do Estaglo.
Pemals disso, trazem consigo a decorrente ex_zgz{;zlzdade, tfadumda
#a previstio legal de sancdes ou providéncias {ndlret'as que induzam
# sdministrado a acata-los. Bastas vezes ensejam, ainda, que a pré-

& Administragio possa, por si mesma, executar a pretensdo tra-
duzida no ato, sem necessidade de recorrer previamente as vias

e fmk:iais para obté-la. E a chamada auto-executoriedade dos atos
i dministrativos. Esta, contudo, ndo ocorre sempre, mas apenas nas

seguintes duas hipéteses: a) quando a lei. expressamente preveja tal
gomportamento; b) quando a providéncia for urgente a0 pon’to. de
demands-la de imediato, por ndo haver outra via dfa 1gual eficicia e
existir sério risco de perecimento do interesse publico se ndo for
wiotnda. ‘ ‘
Também por forga desta posi¢do de supremacia do interesse
blico e — em conseqiiéncia — de quem o representa na esfera
administrativa, reconhece-se a Administragéo a possibilidade de
pevogar os proprios atos inconvenientes ou inoportunos, conqqantéo
dentro de certos limites, assim como 0 dever de anular os atos 1(rlw i-
lidos que haja praticado. E o principio da autotutela dos atos admi-
nplstrativos. o .
Em todos os casos, a ameaga ou a inc_:o'rreta utlllzagqo .de quais-
quer destas prerrogativas podem ser judicialmente corrigidas, pric-
ventiva ou repressivamente, confqrme 0 caso, sobret~udo pe ;)
habeas corpus, quando ofensivas a llberflade de locomogio (art. i ;
LXVIIL da Constituigdo), e nos demais casos pelo ma:da;i(cI)X e
seguranca individual, ou coletivo se for a hipotese (art. 59, Ld ; e
1.XX), ou mesmo por medidas possessdrias, tratando-se de defen-

der ou retomar a posse.

23. O principio da supremacia do i'ntc.ares'se publico sol;re )
interesse privado € principio geral de Dlre.lton inerente a qualquer
sociedade. E a prépria condi¢do de sua ex1stenc.1a..Atss1m', nio se
radica em dispositivo especifico algum Qa Con~st1tu19ao, ainda qile
intmeros aludam ou impliquem manifestagdes concretas dele,
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como, por exemplo, os principios da fungdo social da propriedade

da defesa do consumidor ou do meio ambiente (art. 170, III, V. &
VI), ou tantos outros. Afinal, o principio em causa é um pressupos<:
to l6gico do convivio social. : A

»

Para o Direito Administrativo interessam apenas os aspectos de
sua expressdo na esfera administrativa, tais como os mencionados.
Sem embargo, para ndo deixar sem referéncia constitucional algumas

aplicagdes concretas especificamente dispostas na Lei Maior e perti- |
inistrativo, basta referir os institutos da desa- ¥
icdo (art. 59, XXIV e XXV), nos quais é evi«

nentes ao Direito Ad
propriagdo e da requi

dente a supremacia do interesse piblico sobre o interesse privado.

24. O principi
nas a extensdo e fompostura que a ordem juridica lhe houver atri-

buido na Constitui¢io e nas leis com ela consonantes. Donde, |
jamais caberia invoc4-lo abstratamente, com prescindéncia do per- |

fil constitucional que lhe haja sido irrogado, e, como é ébvio, muito

menos caberia recorrer a ele contra a Constitui¢do ou as leis. Juri- -
dicamente, sua dimensio, intensidade e tonica sdo fornecidas pelo_#
Direito posto, e sé por este dngulo é que pode ser considerado e ¥

invocado.

E 16gico, de outra parte, que sob perspectiva da Sociologia, da.
Ciéncia Politica ou da Moral sua configuracio far-se-ia por outros
critérios, os quais, € bem de ver, teriam que ser sacados da prdpria

Sociologia, da Politica ou da Moral, respectivamente, pois a Cién- |

cia do Direito ndo teria como fornecé-los, eis que seu critério é o
aduzido pelas préprias normas postas.

A supremacia do interesse piblico
e os “poderes” da Administragdo

25. Convém finalmente reiterar, e agora com maior detenca,
consideragdes dantes feitas, para prevenir intelecgdo equivocada ou
desabrida sobre o alcance do principio da supremacia do interesse
publico sobre o interesse privado na esfera administrativa. A saber:
as prerrogativas que nesta via exprimem tal supremacia nio sio

manejéveis ao sabor da Administragio, porquanto esta jamais dis-

pde de “poderes”, sic et simpliciter. Na verdade, o que nela se

encontram sao “deveres-poderes”, como a seguir se aclara. Isto por- 3§

que a atividade administrativa é desempenho de “funcdo”.

-

cogitado, evidentemente, tem, de direito, ape- |
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Fom-se fungio apenas quando alguém :esté assujeitado ao defver
&e bwacar, no interesse de outrem, o atendimento de certa finalida-
#. Para desincumbir-se de tal dever, 0 sujeito de fung@o necessita
manejar poderes, sem 0s quais ndo tera como atender h'ﬁnalldz.ide

deve perseguir para a satisfacdo do interesse alheio. Assim,
m poderes sdo irrogados, tinica e e_xclu-swamente,. para propiciar
# pumprimento do dever a que estdo 3ung1dos;_ ou seja: sao copfen-
dos como meios impostergiveis ao preenchimento da finalidade
ge O exercente de funcdo dever suprir.

... 26. Segue-se que tais poderes s30 instrumentais: servientes do
dever de bem cumprir a finalidade a que estdo indissoluvelmente

“ sirelados. Logo, aquele que desempenha fungdo tem, na realidade,

deveres-poderes. No “poderes”, simplesmente. Nem mesmo satis-

a2 configuré-los como “poderes-deveres”, nomenclatura divulgada
g parti de Santi Romano.

Com efeito, ficil é ver-se que a tdnica {eside na idéia de dever,
nflo na de “poder”. Dai a conveniépcia d'c inverter s termos deste
pindmio para melhor vincar sua fisionomia e exibir com c}areza que
8 poder se subordina ao cumprimento, no interesse alheio, de uma
dada finalidade. ' .

Ora, a Administragao Piblica esta, por lei, fidstn_ta ao cumpri-
mento de certas finalidades, sendo-lhe obrigatério objetiva-las para
eolimar interesse de outrem: o da coletividade. E em nome do inte-
posse piiblico — o do corpo social — que tem de‘?gxr, t;az”eqdo—.o na
conformidade da intentio legis. Portanto, exerce fungao , instituto
e COMO Visto — que se traduz na idéia de mdecl‘mével atrelarner}-
tn 8 um fim preestabelecido e que deve ser atendido para o benefi-
¢lo de um terceiro. E situagdo oposta 2 da} a}utonomla’l da vontade,
tipica do Direito Privado. De regra, neste dltimo alguém busca, em
proveito préprio, 0s interesses que ll]e apetecem, fazepdo-o, pois,
com plena liberdade, contanto que nao viole alguma lei.

27. Onde ha fungo, pelo contrério, ndo h4 autonomia d'a von-
tade, nem a liberdade em que se expressa, nem a autodetermlna.qao
da finalidade a ser buscada, nem a procura fie interesses prop_rlosl;

.4soais. H4 adscri¢io a uma finalidade previamente estabelecida,
¢, no caso de fungdo piblica, hd submissdo da vontade ao escopo

ivi i ivi dministrativa, auto-
11. Para um confronto entre atividade privada e agvu!ade admir
nomia da vontade e fungo, cf. Afonso Rodn'gqes Queird, in Reflexdes sobre a Teo-
rin do Desvio de Poder, Coimbra, Coimbra Editora, 1940, pp. 15-18.
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pré-tragado na Constituigdo ou na lei e h4 o dever de bem curar um
interesse alheio, que, no caso, € o interesse publico; vale dizer, da
coletividade como um todo, e ndo da entidade governamental em si

mesma considerada.

Alids, exatamente porque s3o discerniveis o interesse publico e

o interesse meramente das pessoas estatais (ora coincidentes, ora
antagdnicos), os autores italianos fazem acepg¢do, como dantes se
disse (ns. 16 a 19), entre interesse ptiblico propriamente dito, tam-
bém denominado interesse primario, e interesse secundério.

Interesse publico ou primdrio, repita-se, & o pertinente 2 socie-
* dade como um todo, e s6 ele pode ser validamente objetivado, pois

este € o interesse que a lei consagra e entrega a compita do Estado &

cemo representante do corpo social. Interesse secundirio é aquele |

qua atina tdo-sé ao aparelho estatal enquanto entidade personaliza-

da, e\que por isso mesmo pode lhe ser referido e nele encarnar-se
pelo simples fato de ser pessoa.

Com efeito, por exercerem fungio, os sujeitos de Administra-

¢do Piblica t8m que buscar o atendimento do interesse alheio, qual

seja, o da coletividade, e nio o interesse de seu préprio organismo,
qua tale considerado, e muito menos o dos agentes estatais. :

Visto que na idéia de fungio o dever é que é predominante; &

visto que o poder a ele ligado cumpre papel instrumental, ancilar,
percebe-se também que os “poderes” administrativos, em cada
caso, ndo t&m por que comparecer além da medida necesséria para
o suprimento da finalidade que os justifica.

Assim, nas situagdes concretas hio de ser compreendidos, exe- &

geticamente reconhecidos e dimensionados, tomando-se por gaba-

rito mdximo o quantum indispensavel para a satisfagdo do escopo
em vista do qual foram instituidos.

Em suma: os “poderes” administrativos — na realidade, deve-
res-poderes — sé existirio — e, portanto, s6 poderdo ser valida-
mente exercidos — na extensao e intensidade proporcionais ao que
seja irrecusavelmente requerido para o atendimento do escopo legal
a que estdo vinculados. Todo excesso, em qualquer sentido, é extra-
vasamento de sua configuragdo juridica. E, a final, extralimitagdo
da competéncia (nome que se d4, na esfera publica, aos “poderes”
de quem titulariza fungio). E abuso, ou seja, uso além do permiti-
do, e, como tal, comportamento invélido que o Judicidrio deve ful-
minar a requerimento do interessado.
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" Principio da legalidade

28, Este ¢ o principio capital para a conﬁguragﬁoddo reglg:;
ﬁiﬂdido—administrativo. Justifica-se, pois, que seja tratado — ai(:o °
o serd — com alguma extensdo e deten’ga.' Com efelto_, enqu 2

wincipio da supremacia do interesse piblico sobre o m.tecrlesase.gri_
viudo & da esséncia de qualquer Estfzfio, de qualquer SO‘;:IC’ ade j y
dieamente organizada com fins politicos, o da legalida ae1 % espec -
to do Estado de Direito, € justamente aquelcf que o quali t;ca' learqu
ibe d4 a identidade prépria. Por isso mesmo € o Pnncq()ilo ' a}slr h
tegime juridico-administrativo, ji que o Direito A mlgliado 3
(pé!o menos aquilo que como tal se concebe) nasce com 0 <Sj e
Plrelto: é uma consegiiéncia delc.dE 0 fr.ut?' da subm1ss:3 0 e
do A lei. E, em suma: a consagragio da 1de1aAde que a1 dmin 2
Mo Piblica s6 pode ser exercida na confo.m}xdade da lei af gufi; oy
tonseguinte, a atividade administrativa € atividade sublegal, 1;1 rale
gnl, consistente na expedigdo de comandos complementares ;

Para avaliar corretamente o principio da legalidade e c’aptara-‘lihe
o sentido profundo cumpre atenta’r. para o fato de que ele é :ri; mz;
g0 juridica de um propésito po!lt}co: 0 de submeter osdex iy
do poder em concreto — 0 admmxstratwg — aum qua r?jos mar
tivo que embargue favoritismos, perseguigoes ou desmanO i;ﬁ e
tende-se através da norma geral, abstrata} e por isso mes;n olg >
sonl, a lei, editada, pois, pelo Poder.Legl.slatlvp —que é c;ri ; gdo
tepresentativo de todas as tendénclas (inclusive mm%nt as e
corpo social —, garantir que a atuagao do Executivo nada mais sej
senfio a concretizagdo desta vontade geral. .

O principio da legalidade contrapde-se, }Zortanto, ealyxf;:ege:)];
mente, a quaisquer tendéncias de exacerbagio person lis 2 dos
governantes. Opde-se a todas as formas de poder a}utontztno, lesde
o absolutista, contra o qual irrompeu, até as mamfestggoes Oc .y
thescas ou messidnicas tipicas dos pafses subdesenvolvi os.é ticI:) "
efpio da legalidade € o antx’dotp namrql do poder monocr S
oligdrquico, pois tem como raiz a idéia de soberamz:j 'pO?sub;er_
exa‘ltaqe'io da cidadania. Nesta iltima se consagra a radica L
tfo do anterior esquema de poder assentado na relagdo so
siidito (submisso). e

Instaura-se o principio de que todo poder emana dg pov:),res o
sorte que os cidaddos € que sao proclamados como os detento

12. Cf. Renato Alessi, ob. cit., p. 4.
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poder. Os governantes nada mais sio, pois, que representantes da -

sociedade. O art. 12, pardgrafo unico, da Constitui¢io dispde que:
“Todo poder emana do povo, que o exerce por meio de representan-
tes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constitui¢ao”. Além

disto, € a representacdo popular, o Legislativo, que deve, impes-

soalmente, definir na lei e na conformidade da Constitui¢do os inte-
resses publicos e os meios e modos de persegui-los, cabendo ao

Executivo, cumprindo ditas leis, dar-lhes a concregao necessaria.
Por isto se diz, na conformidade da maxima oriunda do Direito

inglés, que no Estado de Direito quer-se o governo das leis, e ndo o
dos homens; impera a rule of law, not of men.

Assim, o principio da legalidade € o da completa submissdo da

Administragdo as leis. Esta deve tdo-somente obedecé-las, cumpri-las, -
po-las em praitica. Daf que a atividade de todos os seus agentes, desde

o que lhe ocupa a cispide, isto €, o Presidente da Repuiblica, até o mais
modesto dos servidores, sé pode ser a de doceis, reverentes, obsequio-
sos cumpridores das disposigdes gerais fixadas pelo Poder Legislati-
vo, pois esta é a posi¢do que lhes compete no Direito brasileiro.

Michel Stassinopoulos, em férmula sintética e feliz, esclarece

que, além de ndo poder atuar contra legem ou praeter legem, a

Administragdo sé pode agir secundum legem.!* Alids, no mesmo
sentido € a observagdo de Alessi, ao averbar que a fungdo adminis-
trativa se subordina a legislativa ndo apenas porque a lei pode esta-
belecer proibi¢des e vedagdes & Administragdo, mas também por-
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que esta s6 pode fazer aquilo que a lei antecipadamente autoriza.'*

Afonso Rodrigues Queiré afirma que a Administragao “é a longa
manus do legislador”' e que “a atividade administrativa é ativida-
de de subsungio dos fatos da vida real as categorias legais™.'

29. Estas expressdes, que desenham com tanta amplitude o
alcance do principio da legalidade, ajustam-se com perfei¢do ao
Direito brasileiro — como se dird a breve trecho. Curiosamente,
entretanto, nem sempre retragam com exato rigor a compostura
deste principio na maioria dos sistemas europeus continentais, sob
cuja égide os autores citados as enunciaram. Deveras, o principio da
legalidade, como € ébvio, tem, em cada pais, o perfil que lhe haja

13. Traité des Actes Administratifs, Athenas, Librairie Sirey, 1954, p. 69.
14. Renato Alessi, ob. cit., p. 9.

15. Estudos de Direito Administrativo, Coimbra, Atlantida, 1968, p. 9.
16. Reflexies sobre a Teoria do Desvio de Poder, cit., p. 19.
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atribufdo o respectivo Direito Constitucional. Assim, em alguns sera
#atrito, a0 passo que em outros possuird certa flexibilidade, da qual
resulta, para a Administragdo, um campo de liberdade aut6noma,
(ue seria juridicamente inimagindvel ante nossas Constituigdes.

Tanto na Franga, por exemplo (e sobretudo nela), como na Ale-
manha, na propria Itdlia ou mesmo em Portugal e Espanha, a esfe-
rm em que a Administragdo pode se manifestar com alguma desen-
voltura em relagio 2 lei é incomparavelmente maior do que no
Rrasil. Com efeito, nestes paises, por forte tradigdo constitucional e
por razdes histéricas que aqui ndo vém ao caso, o Executivo pode
expedir, além dos regulamentos “executivos”, de mera execugdo de
uma dada lei, outras variedades de regulamentos, os quais ensejam
que a Administrag3o discipline certas matérias ora com prescindén-
cia de lei, em alguns deles, ora esforcada apenas em disposi¢oes
legais que implicam verdadeiras delegagoes legislativas.

30. No Brasil, o principio da legalidade, além de assentar-se na
prépria estrutura do Estado de Direito e, pois, do sistema constitu-
¢ional como um todo, esta radicado especificamente nos arts. 59, II,
17 e 84, TV, da Constituicio Federal. Estes dispositivos atribuem ao
principio em causa uma compostura muito estrita e rigorosa, nao
deixando valvula para que o Executivo se evada de seus grilhdes. E,
alids, 0 que convém a um pais de tdo acentuada tradigio autocratica,
despética, na qual o Poder Executivo, abertamente ou através de
expedientes pueris — cuja pretensa juridicidade nao iludiria sequer
a um principiante —, viola de modo sistematico direitos e liberda-
des piblicas e tripudia a vontade sobre a reparti¢ao de poderes."’

17. Demonstragio flagrante da reniténcia do autocratismo tradicional do Brasil
¢ até mesmo — desgragadamente — da inanidade dos esforgos em buscar dar foros
Jde civilizagio aos nossos costumes politicos bem se demonstra no seguinte. Recém-
nascida a Constituigio de 1988, nem bem egressos do dltimo longo perfodo de dita-
dura. o ex-Chefe do Poder Executivo, o malsinado Fernando Collor, embora eleito
diretamente e mal tendo acabado de jurar a Constituigdo, tripudiava em abertas e
publicadas sobre seus dispositivos. Contravinha s claras a triparti¢do do exercicio do
Poder e pisoteava os direitos e garantias individuais enquanto os distintos segmentos
cociais e institucionais assistiam cataténicos ao naufragio dos mais comezinhos prin-
¢fpios do Estado de Direito. E entdo nem mesmo se podia alegar a forga dos canhdes
para justificar a irresistibilidade dos desmandos, que se apresentavam com a fisiono-
mia de uma ditadura consentida, conquistada no grito. segundo o melhor estilo do ran-
¢0s0 esteredtipo de machismo latino-americano. E certo que acabou por ser defenes-
trado; ndo, porém, em razdo dos agravos & democracia, e sim por falta de decoro e
envolvimento em uma vaga de corrupgdo matizada por tons novelescos e, bem por
isto, prestantes para galvanizar a opinido publica, com os efeitos daf decorrentes.
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Nos termos do art. 59, I, “ninguém ser4 obrigado a fazer ou
deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”. Af nio se diz

“em virtude de” decreto, régulamento, resolugio, portaria ou que-.

jandos. Diz-se “em virtude de lei”. Logo, a Administracio nio

poderd proibir ou impor comportamento algum a terceiro, salvo se
estiver previamente embasada em determinada lei que lhe faculte

proibir ou impor algo a quem quer que seja. Vale dizer, ndo lhe &
possivel expedir regulamento, instrugdo, resolugio, portaria ou seja
14 que ato for para coartar a liberdade dos administrados, salvo se
em lei j& existir delineada a contengdo ou imposi¢io que o ato admi-
nistrativo venha a minudenciar.

Além dos arts/ 59, 11, e 84, IV, donde resulta a compostura do

principio da legalidade no Brasil, o art. 37 faz sua expressa procla--

magao como cinagne regente da Administragio Piblica, estatuindo:
“A Administragio Piblica direta e indireta de qualquer dos Pode-
res da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios

obedecera aos principios da legalidade, impessoalidade, moralida-

de, publicida’, e e eficiéncia (...)”.

Portanto, a fungdo do ato administrativo s6 poder4 ser a de
agregar a lei nivel de concregio; nunca lhe assistira instaurar origi-
nariamente qualquer cerceio a direitos de terceiros.

Para reforgar ainda mais o entendimento deste caréter subalterno

da atividade administrativa, basta examinar atentamente o art. 84, IV, |
da Lei Magna. De acordo com ele, compete ao Presidente da Repi- -
blica “sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem como expe- .

~ 33

dir decretos e regulamentos para sua fiel execugdo”. Evidencia-se,

destarte, que mesmo os atos mais conspicuos do Chefe do Poder Exe- -
cutivo, isto €, os decretos, inclusive quando expedem regulamentos, -

s6 podem ser produzidos para ensejar execugdo fiel da lei. Ou seja:
pressupoem sempre uma dada lei da qual sejam os fiéis executores.

31. Nos dois versiculos mencionados estampa-se, pois, e com
inobjetdvel clareza, que administragdo é atividade subalterna 2 lei;
que se subjuga inteiramente a ela; que estd completamente atrelada
a lei; que sua fungdo € tio-s6 a de fazer cumprir lei preexistente, e,
pois, que regulamentos independentes, autdnomos ou autorizados
sdo visceralmente incompativeis com o Direito brasileiro.'®

18. Néo se imagine que o art. 84, VI, confere ao Presidente da Repiiblica uma
esfera de liberdade que excepciona o que se disse. Ali se estatui que o Chefe do Exe-
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E preciso cuidado, pois, para nio incidir no equivoco — fre-
gliente entre nés — de falar do Direito alienigena, abeberado em
doutrinadores europeus, imaginando que as li¢Ges neles ensinadas
h vista dos respectivos sistemas constitucionais tém aplicag@o pos-
sfvel em nosso Direito, e — mencionando-os ou ndo — transplan-
tar conceitos exdgenos que ndo se afinam com a Lei Magna do
Pafs.”” E o que, lamentavelmente, se passa, exempli gratia, quando
aqui se faz mengdo a regulamentos independentes, autdnomos ou
expedidos para execugdo de leis em geral, e ndo de uma dada e
especifica lei.

O principio da legalidade, no Brasil, significa que a Adminis-
tragiio nada pode fazer sendo o que a lei determina.

¢fto Federal, nos termos da lei”. Além da restrigiio expressa — “nos termos da lei” —,
hd de se entender que a disciplina resultante do exercicio desta competéncia nio pode-
14 implicar imposigo a terceiros de obrigag6es de fazer ou deixar de fazer, pois a tanto
we oporia o art. 59, I1, j4 mencionado. Logo, o que o art. 84, VI, faculta é que o Execu-
tivo proceda, no interior dos esquemas jé legalmente tracados de maneira genérica,
quer no que atina a competéncias, quer no que atina i organizagdo bdsica na lei for-
mulada, a ulteriores subdivisoes, isto é, parti¢des na intimidade dos mesmos 6érgdos,
de 1al sorte que as atribuigOes, j4 estatufdas em lei para aquele 6rgdo, sejam interna-
mente distribuidas, vedada a extingdio dos 6rgdos preexistentes. Competéncias outras
nho podem ser instituidas ex novo, pois, se o fossem, os poderes nelas previstos, quan-
do exercidos, gerariam para os assujeitados obriga¢des de fazer ou deixar de fazer em
virtude de regulamento e nfo de lei. Quanto s disposigdes sobre o funcionamento da
Administragdo Federal, ndo passam de simples manifestagiio de poder hierdrquico, o
yual, & bem de ver, s6 pode ser exercido em consonincia com a legalidade.

19. Tais equfvocos seriam particularmente nocivos e perigosos, pois quaisquer
enganos dos quais resultem mais poderes para o Executivo sdo muito bem aceitos no
Pafs. £ que o Brasil mal conhece instituicdes politicas democrdticas. Desde 1500 —
quando foi descoberto — até o presente ndo experimentou mais do que 35 anos de
‘ambaleante democracia politica (democracia social nao teve um tinico dia), o que
ucorreu entre 1946 e 1964, e desde 1986. Com efeito, durante o perfodo colonial e
imperial é 6bvio que nfo se cogitava de democracia. Durante a Reptblica Velha, sabi-
damente, também ndo houve espago para sua implantagdo e as elei¢des “a bico-de-
pena” cuidavam zelosamente de impedir-The o nascimento. Sobrevindo a Revolugio de
1930 e subseqiiente implantagdo da ditadura getulista, o Pafs continuou insciente do
que seria este regime, s6 conhecido nos paises civilizados. Finalmente, com a Consti-
tuigdo de 1946 desvendou-se para nés o mundo até entdo desconhecido da democracia.
Contudo, em 12 de abril de 1964 o Golpe Militar se encarregou de desvanecer estes
sonthos, implantando nova ditadura (a dos generais), que se manteve até 1986, em seu
final disfarcada por configuragdo mais branda. S6 af, entdo, iria reencetar-se a expe-
riéncia democrdtica, e ainda assim tisnada por uma infind4vel sucessio de decretos-
leis, primeiramente, e depois de medidas provisérias, uns e outras de inconstituciona-
lidade Gbvia, mas sempre recebidos com exemplar naturalidade por todo o Pais.

[Registre-se que o atual Chefe do Poder Executivo, o segundo Fernando, do inf-
cio de seu primeiro mandato até o més de agosto de 1999, expediu 3.239 medidas
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Ao contririo dos particulares, os quais podem fazer tudo o que
a lei ndo proibe, a Administrag@o s6 pode fazer o que a lei antecis
padamente autorize. Donde, administrar é prover aos interesse
publicos, assim caracterizados em lei, fazendo-o na conformidade
dos meios e formas nela estabelecidos ou particularizados segundo
suas disposi¢des. Segue-se que a atividade administrativa consiste
na produgdo de decisdes e comportamentos que, na formagao esca
lonada do Direito, agregam niveis maiores de concre¢io ao que ji
se contém abstratamente nas leis. ;

32. A integral vigéncia do principio da legalidade pode sofrer
transitéria constrigao perante circunstincias excepcionais menciona-
das expressamente na Lei Maior. Isto sucede em hipéteses nas quais
a Constitui¢cio faculta ao Presidente da Repiiblica que adote provi- &
déncias incomuns ¢ proceda na conformidade delas para enfrentar
contingéncias andmalas, excepcionais, exigentes de atua¢do suma=
mente expedita, ou ¢ventos gravissimos que requerem atuagdo par- §
ticularmente enérgica. E o caso tdo-sé das “medidas provisérias™
(previstas no art. 62 e paragrafo tnico), da decretagdo do “estado de &

:

provisérias (inconstitucionalmente, ¢ claro), o que corresponde a uma média de *
quase 2,8 medidas provis6rias por dia \til de governo (isto €, excluidos feriados,
sdbados e domingos). Inversamente, no periodo foram editadas pelo Congresso ape«
nas 854 leis (entre ordindrias e complementares). Vé-se, pois, que o Parlamento foi
responsével tdo-sé por pouco mais de uma quarta parte das “leis”, pois os quase 3/4
restantes sdo obra exclusiva do Executivo. De resto, dentre as 3.239 medidas provi- ¥
s6rias referidas, apenas 89 delas — ou seja, 2,75% — foram aprovadas pelo Con-
gresso e convertidas em lei. Em suma: vigoram entre nés 97,25% de medidas provi<
sdrias ndo aprovadas pelo Congresso, em despeito de o Texto Constitucional
literalmente determinar, como foi dito e reiterado, que tais medidas, se ndo aprova-
das pelo Congresso em 30 dias, perdem a eficdcia desde o inicio de sua expedi¢do. 8
Diante deste panorama devastador, mesmo o mais tolerante dos juristas serd forcado 5
a concluir que, no Brasil atual, s6 por eufemismo se pode falar em Estado Constitu~
cional de Direito, e, pois, em democracia.] »
Assim, ndo € de surpreender que exista uma esponténea e ingénua tendéncia de. =
reconhecer ao Executivo poderes muito maiores do que os que lhe derivavam da
Constituigdo. Também por isso a Administragao Publica sempre foi autoritdria e sem-
pre esbanjou exibicdo de poderes que nunca teve, nem mesmo em face dos documen-
tos autocraticos que the municiavam o despotismo nos perfodos mais obscurantistas.
Por tudo isto, o principio da legalidade administrativa esteve quase sempre submer-
gido ou periclitante. Logo, sobre ser juridicamente inexato, é também de manifesta
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inconveniéncia deformar a fisionomia que tem em nossas Constituigdes pela impor- -
tacdo de institutos (como certos regulamentos do Direito europeu) que, em face de
tradigdo diversa, em seus paises de origem ndo oferecem perigo ou maleficio algum
para democracias experientes, nas quais existe consciéncia de cidadania e da utilida- ~#
de da triparti¢do do exercicio do Poder. :
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defesn” (regulado no art. 136) e do “estado de sitio” (disciplinado

g arts. 137 a 139). Delas se falard ao final do capitulo.

- $%) Princtpio da finalidade

3. Por forga dele a Administragdo subjuga-se ao dever de alve-
jw sempre a finalidade normativa, adscrevendo-se a ela. O nunca
ssaay citado Afonso Queir6 averbou que “o fim da }el éo mesmo

o seu espirito e o espirito da lei faz parte da lei mesma’”. 'Dal
haver colacionado as seguintes excelentes observagdes, colhidas

~ #m Magalhdes Colago: “o espirito da lei, o fim da lei, forma com o

s#td texto um todo harmonico e indestrutivel, € a tal ponto, que
minca poderemos estar seguros do alcance da norma, se ndo inter-

pretarmos o texto da lei de acordo com o espirito da lei”.

Fm rigor, o principio da finalidade ndo é uma deqonéncia do
peincipio da legalidade. E mais que isto: € uma }neréncm fiele; es_té
nele contido, pois corresponde 2 aplicacdo da lei tal qua‘l é; ou seja,
aa conformidade de sua razdo de ser, do objetivo em vista do qual
foi editada. Por isso se pode dizer que tomar uma lei como suporte
para n pritica de ato desconforme com sua finalidade nao é ap}icar
# lei: & desvirtua-la; é burlar a lei sob pretexto de cumpri-la. Dai por
que os atos incursos neste vicio — denominado “desvio de poder”
ou “desvio de finalidade” — sdo nulos. Quem desatende ao fim
tegnl desatende a propria lei. '

O que explica, justifica e confere sentido a uma norma é preci-
samente a finalidade que a anima. A partir dela € que se compreen-
de a racionalidade que lhe presidiu a edigdo. Logo, € na ﬁnahdad‘e
dn lei que reside o critério norteador de sua correta aplicaf;éo., pois
4 em nome de um dado objetivo que se confere competéncia aos
agentes da Administragdo. Bem por isso Caio Técito apostilou, com
fouvével exatiddo: “A destinagio da competéncia do agente precede
4 sua investidura. A lei nio concede autorizagio de agir sem um
objetivo préprio. A obrigagio juridica ndo é uma obrigagdo inconse-
qiiente; ela visa a um fim especial, presume um ender‘ego. antecipa
um alcance, predetermina o préprio alvo™.”! Clmg lea, av1sg4a—
mente, j4 advertira que é trago caracteristico da atlvndade' adminis-
fativa “estar vinculada a um fim alheio a pessoa e aos Interesses

20. Reflexdes sobre a Teoria ..., cit., p. 72. _
21, Direito Administrativo, Sio Paulo, Saraiva, 1975, pp. 80 e 81.
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particulares do agente ou do 6rgdo que a exercita”.?2 De resto, adu-

ziu ainda: “A relagdo de administragio somente se nos depara no

plano das relagdes juridicas, quando a finalidade, que a atividade de

admini§trag'f”10 se propde, nos aparece defendida e protegida pela
ordem juridica contra o préprio agente e contra terceiros”.?

Assim, o principio da finalidade impde que o administrador, ao
manejar as competéncias postas a seu encargo, atue com rigorosa.

o?ediéncia a finalidade de cada qual. Isto €, cumpre-lhe cingir-se
ndo apenas a finalidade prépria de todas as leis, que é o interesse

publico, mas também 2 finalidade especifica abrigada na lei a que

egteja dando execug@o. Assim, hd desvio de poder e, em conseqtién-
cia, nulidade do ato, por violagdo da finalidade legal, tanto nos

casos em que a atuagao administrativa € estranha a qualquer finali-
dade publica quanto naqueles em que “o fim perseguido, se bem
que de interesse publico, ndo é o fim preciso que a lei assinalava
para‘tal ato”.* E que a lei, ao habilitar uma dada conduta, o faz em
vista de um certo escopo. Nio lhe é indiferente que se use, para per-
seguir dado objetivo, uma ou outra competéncia, que se estribe em
uma ou outra atribuigdo conferida pela lei, pois, na imagem feliz do

precitado Caio Ticito: “A regra de competéncia nio é um cheque

em branco” ®

Em suma: a finalidade legal é um elemento da propria lei, é jus-
tamente o fator que proporciona compreendé-la. Por isso nio se
pode conceber o principio da legalidade sem encarecer a finalidade
quer de tal principio em si mesmo, quer das distintas leis em que se
expressa.

34. Pelo quanto se disse, j4 se nota que a raiz constitucional do
principio da finalidade encontra-se na prépria consagracio do prin-
cipio da legalidade, estampado no art. 37 da Lei Magna. Na verda-
de, s6 se erige o principio da finalidade em principio auténomo pela
necessidade de alertar contra o risco de exegeses toscas, demasia-
damente superficiais ou mesmo ritualisticas, que geralmente ocor-
rem por conveniéncia e ndo por descuido do intérprete. Pode-se
dizer, contudo, que hd outro dispositivo constitucional que lhe ser-
viria de referéncia especifica, embora implicita. E o art. 5¢, LXIX,

22. Ob. cit., p. 21.

23. Ob. cit., p. 52.

24. Cf. Jean Rivero, Droit Administranf, 24 ed., Paris, Dalloz, 1962, p. 225, n. 260.
25. Ob. cit., p. 5. ‘
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#e qual se prevé o mandado de seguranga. Ali se diz cabivel sua
eoncessio contra ilegalidade ou “abuso de poder”. Abuso de poder
# » uvo do poder além de seus limites. Ora, um dos limites do poder
# justamente a finalidade em vista da qual caberia ser utilizado.
Donde, o exercicio do poder com desvirtuamento da finalidade
legnl que o ensancharia estd previsto como censurdvel pela via do
mandndo de seguranca.

#) Principio da razoabilidade

15, Enuncia-se com este principio que a Administragdo, ao
#tinr no exercicio de discri¢do, terd de obedecer a critérios aceita-
veit do ponto de vista racional, em sintonia com o senso normal de
pescoas equilibradas e respeitosa das finalidades que presidiram a
omtorga da competéncia exercida. Vale dizer: pretende-se colocar
#m ¢laro que nado serdo apenas inconvenientes, mas também ilegiti-
mns — e, portanto, jurisdicionalmente invaliddveis —, as condutas
desnrrazoadas, bizarras, incoerentes ou praticadas com desconside-
rflo ds situagdes e circunstancias que seriam atendidas por quem
tivesse atributos normais de prudéncia, sensatez e disposi¢do de
acatamento as finalidades da lei atributiva da discrigdo manejada.

Com efeito, o fato de a lei conferir ao administrador certa liber-
dade (margem de discri¢do) significa que lhe deferiu o encargo de
adotar, ante a diversidade de situagdes a serem enfrentadas, a pro-
vidéncia mais adequada a cada qual delas. Nio significa, como é
evidente, que lhe haja outorgado o poder de agir ao sabor exclusivo
de seu libito, de seus humores, paixdes pessoais, excentricidades ou
critérios personalissimos, e muito menos significa que liberou a
Administragdo para manipular a regra de Direito de maneira a sacar
ilela efeitos ndo pretendidos nem assumidos pela lei aplicanda. Em
outras palavras: ninguém poderia aceitar como critério exegético de
wma lei que esta sufrague as providéncias insensatas que o adminis-
trador queira tomar; € dizer, que avalize previamente condutas
desarrazoadas, pois isto corresponderia a irrogar dislates a prépria
regra de Direito.

Deveras: se com outorga de discri¢do administrativa pretende-
s¢ evitar a prévia adog@o em lei de uma solugdo rigida, inica — e
por isso incapaz de servir adequadamente para satisfazer, em todos
0s casos, o interesse publico estabelecido na regra aplicanda —, é
porque através dela visa-se a obtengiio da medida ideal, ou seja, da
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medida que, em cada situagdo, atenda de modo perfeito a finalidas
de da lei. ;

E 6bvio que uma providéncia administrativa desarrazoadd,
incapaz de passar com sucesso pelo crivo da razoabilidade, ndo 3
pode estar conforme 2 finalidade da lei. Donde, se padecer deste
defeito, serd, necessariamente, violadora do principio da finalidade. §
Isto equivale a dizer que ser ilegitima, conforme visto, pois a fina- §
lidade integra a prépria lei. Em conseqiiéncia, serd anuldvel pelo |

Poder Judicidrio, a instincias do interessado.

36. Ficil € ver-se, pois, que o principio da razoabilidade funda- *

menta-se nOs mesmos preceitos que arrimam constitucionalmente

os principios da legalidade (arts. 52, T1, 37 e 84) e da finalidade (os

-

mesmos e mais o art. 59, LXTX, nos termos j4 apontados). :
Nio se imagine que a corre¢do judicial baseada na violagdo do

principio da razoabilidade-invade o “mérito” do ato administrativo,
iberdade” conferido pela lei 2 Administragio
egundo uma estimativa da situagdo e critérios de =
conveniéncia e oportunidade. Tal ndo ocorre porque a sobreditd

isto é, o campo de
para decidir-

“liberdade” ¢ liberdade dentro da lei, vale dizer, segundo as possi- &
bilidades nela comportadas. Uma providéncia desarrazoada, con- %

soante dito, ndo pode ser havida como comportada pela lei. Logo, €
ilegal: é desbordante dos limites nela admitidos.

Certamente cabe advertir que, embora a discricionariedade
exista para que o administrador adote a providéncia 6tima para o |

caso, inimeras vezes, se ndo na maioria delas, nem ele nem tercei-
ro poderiam desvendar com certeza inobjet4vel qual seria esta pro-
vidéncia ideal. E exato, pois, que, existindo discri¢do, é ao adminis-
trador — e ndo ao juiz — que cabe decidir sobre qual seria a medida
adequada.

Sem embargo, o fato de ndo se poder saber qual seria a decisdo
ideal, cuja aprecia¢do compete a esfera administrativa, ndo signifi-
ca, entretanto, que nio se possa reconhecer quando uma dada pro-

vidéncia, seguramente, sobre ndo ser a melhor, ndo é sequer com-

portada na lei em face de uma dada hipdtese. Ainda aqui cabe tirar
dos magistrais escritos do mestre portugués Afonso Rodrigues
Queiré a seguinte ligdo: “O fato de nédo se poder saber 0 que uma
coisa € nio significa que ndo se possa saber o que ela ndo €”. Exa-
minando o tema da discri¢do administrativa, o insigne administrati-
vista observou que hd casos em que “s6 se pode dizer o que no con-
ceito ndo estid abrangido, mas nio o que ele compreenda”.

B e
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Referindo-se aos dois tipos de conceitos demarcadores da compe-
Mwein para a prética de atos administrativos, disse: “no primeiro
podde dizer-se o que ela €, no segundo apenas o que ela ndo €”.%

¥) Principio da proporcionalidade

$7. Este principio enuncia a idéia — singela, alids, conquanto

: fnq(jentememe desconsiderada — de que as competéncias'z}dmi—
- Mistrativas s6 podem ser validamente exercidas na extensdo e inten-
- gidade proporcionais ao que seja realmente demandado para cum-

mento da finalidade de interesse piblico a que estdo atrfaladas.
gue-se que os atos cujos conteddos ultrapassem o necessario para

~ Mleangar o objetivo que justifica o uso da competéncia ficam macu-

Isdos de ilegitimidade, porquanto desbordam do mbito da compe-
t8ncia; ou seja, superam os limites que naquele caso lhes correspon-

 derlam.

Sobremodo quando a Administragio restringe situagdo juridica
dos administrados além do que caberia, por imprimir as medidas
tomadas uma intensidade ou extensdo supérfluas, prescindendas,
tessalta a ilegalidade de sua conduta. E que ninguém dew? estar
obrigado a suportar constri¢es em sua liber‘dade ou pr’op.nedade
que nio sejam indispenséveis a satisfagdo do interesse publico.

Logo, o plus, 0 excesso acaso existente, ndo milita em t’x?nefi-
clo de ninguém. Representa, portanto, apenas um agravo iniitil aos
direitos de cada qual. Percebe-se, entdo, que as medidas despropor-
cionais ao resultado legitimamente alvejavel s&o, desdq logo,, con-
dutas ilégicafs, incongruentes. Ressentindo-se deste defeltq, z_llem de
demonstrarem menoscabo pela situagdo juridica do administrado,
traindo a persisténcia da velha concepgdo de uma relagdo soberano-
stdito (ao invés de Estado-cidaddo), exibem, a0 mesmo teInpo, sua
inadequagdo ao escopo legal. Ora, j4 se viu que inadequagdo a ﬁr}a-
lidade da lei é inadequagdo 2 prépria lei. Donde, atos desproporcio-
nais sdo ilegais e, por isso, fulmindveis pelo Pod;r JUdi(’ilﬁﬂO, que,
sendo provocado, deverd invalidd-los quando impossivel anular
unicamente a demasia, o excesso detectado.

38. Em rigor, o principio da proporcionalidade ndo € sen?lo
faceta do principio da razoabilidade. Merece um destaque préprio,
uma referéncia especial, para ter-se maior visibilidade da fisiono-

26. Reflexdes sobre a Teoria ..., cit., p 79.



94 CURSO DE DIREITO ADMINISTRATIVO

mia especifica de um vicio que pode surdir e entremostrar-se sob §

esta feicdo de desproporcionalidade do ato, salientando-se, destar<
te, a possibilidade de corregdo judicial arrimada neste fundamento:

Posto que se trata de um aspecto especifico do principio da razoa-
bilidade, compreende-se que sua matriz constitucional seja a3
mesma. Isto é, assiste nos préprios dispositivos que consagram a ¥
submissdo da Administracio ao cinone da legalidade. O conteddo |

substancial desta, como visto, ndo predica a mera coincidéncia da %

conduta administrativa com a letra da lei, mas reclama adesio a0
espirito dela, a finalidade que a anima. Assim, o respaldo do princi- 8
pio da proporcionalidade ndo € outro sendo o art. 37 da Lei Magna, *

conjuntamente com os arts. 59, II, e 84, IV. O fato de se ter que

busci-lo pela trilha assinalada nio o faz menos amparado, nem
menos certo ou verdadeiro, pois tudo aquilo que se encontra impli« 8
cado em UWO certo e verdadeiro quanto ele. Disse |

Black que faz parte da lei o que nela se encontra explicito
quanto o gue nela implicitamente se contém.?’

6°) Principio da motivagdo

39. Dito principio implica para a Administragdo o dever de jus-
tificar seus atos, apontando-lhes os fundamentos de direito e de =

fato, assim como a correlagdo l6gica entre os eventos e situagdes

que deu por existentes e a providéncia tomada, nos casos em que

este tltimo aclaramento seja necessdrio para aferir-se a consondn-
cia da conduta administrativa com a lei que lhe serviu de arrimo.

pRPNER 3L Wt

L

A motivagdo deve ser prévia ou contemporanea a expedigdo do k4

ato. Em algumas hip6teses de atos vinculados, isto é, naqueles em
que hé aplicagdo quase automdtica da lei, por ndo existir campo

para interferéncia de juizos subjetivos do administrador, a simples *

meng¢ao do fato e da regra de Direito aplicanda pode ser suficiente,
por estar implicita a motivagdo. Naqueloutros, todavia, em que
existe discricionariedade administrativa ou em que a pritica do ato
vinculado depende de aturada apreciagdo e sopesamento dos fatos e

das regras juridicas em causa, € imprescindivel motivagdo detalha-

da. E o que sucede, por exemplo, na tomada de decisdes em proce-
dimentos nos quais exista uma situagdo contenciosa, como no cha-

27. Henry Campbell Black, Handbook on Construction and Interpretation of
Law, St. Paul, Minn., West Publishing Co., 1896, p. 62: “Tt is a rule of construction - §

that which is implied in a statute is as much a part of it as, what is expressed”.

L1 ol b

E s el K o] 28 i i

11 - PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS 95

_mado processo administrativo disciplinar. Idem em certos procedi-
- entos em que vérios interessados concorrem a um mesmo objeto,
- fomo nas licitacdes.

40. O fundamento constitucional da obrigagio de motivar estd

_ w= como se esclarece de seguida — implicito tanto no art. 12, II, que
- Indica a cidadania como um dos fundamentos da Repiiblica, quan-
- 0 no parfgrafo dnico deste preceptivo, segundo o qual todo o poder
~ emana do povo, como ainda no art. 52, XXXV, que assegura o direi-

fo h nprec1agao judicial nos casos de ameaga ou lesio de direito. E
o principio da motivagdo é reclamado quer como afirmagio do
Ireito politico dos cidaddos ao esclarecimento do “porqué” das
m0es de quem gere negécios que lhes dizem respeito por serem

~ tltulares dltimos do poder, quer como direito individual a n3o se

assujeitarem a decisdes arbitrérias, pois s6 tém que se conformar as
que forem ajustadas 2s leis.

Por isso Ramén Real disse que o dever de motivar é exigéncia
de¢ uma administra¢do democritica?® — e outra nio se concebe em
um Estado que se declara “Estado Democritico de Direito” (art. 12,
raput) —, pois o minimo que os cidaddos podem pretender € saber
as razdes pelas quais sdo tomadas as decisdes expedidas por quem
tem de servi-los.

De outra parte, ndo haveria como assegurar confiavelmente o
¢ontraste judicial eficaz das condutas administrativas com os prin-
¢ipios da legalidade, da finalidade, da razoabilidade e da proporcio-
nalidade se ndo fossem contemporaneamente a elas conhecidos e
explicados os motivos que permitiriam reconhecer seu afinamento
ou desafinamento com aqueles mesmos principios. Assim, o admi-
nistrado, para insurgir-se ou para ter elementos de insurgéncia con-
tra atos que o afetem pessoalmente, necessita conhecer as razdes de
tais atos na ocasiio em que sio expedidos. Igualmente, o Judicidrio
nflo poderia conferir-lhes a real justeza se a Administragdo se omi-
tisse em enuncia-las quando da prética do ato. E que, se fosse dado
ao Poder Piiblico aduzi-los apenas serodiamente, depois de impug-
nada a conduta em juizo, poderia fabricar razdes ad hoc, “construir”
motivos que jamais ou dificilmente se saberia se eram realmente
existentes e/ou se foram deveras sopesados & época em que se expe-
diu o ato questionado.

28. Alberto Ramén Real, “La fundamentacién del acto administrativo”, RDP
17,
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. Assim, atos administrativos praticados sem a tempestiva e sufi«

ciente motivagdo sdo ilegitimos e invalidiveis pelo Poder Judicid«

rio toda vez que sua fundamentagdo tardia, apresentada apenas ¥

depois de impugnados em juizo, ndo possa oferecer seguranga €

certeza de que os motivos aduzidos efetivamente existiam ou foram *

aqueles que embasaram a providéncia contestada.

72) Principio da impessoalidade
41. Nele se traduz a idéia de que a Administragio tem que tra§

tar a todos os administrados sem discriminagdes, benéficas ou detri: -

mentosas. Nem favoritismo nem persegui¢des sdo tolerdveis. Sim-
patias ou animosidades pessoais, politicas ou ideolégicas ndo

podem interferir na atuagio administrativa e muito menos interes-
ses sectrios, de facges ou grupos de qualquer espécie. O principio; |

em causa no € sendo o préprio principio da igualdade ou isonomia.

Est4 consagrado expli/citamente no art. 37, caput, da Constitui¢do. &
Além disso, assim como “todos sdo iguais perante a lei” (art. 5%,

caput), a fortiori teriam de sé-lo perante a Administragio.

No texto constitucional h4, ainda, algumas referéncias a aplica-" '
¢bes concretas deste principio, como ocorre no art. 37, II, ao exigir
que o ingresso em cargo, fun¢do ou emprego piblico depende de:

concurso puiblico, exatamente para que todos possam disputar-lhes

o0 acesso em plena igualdade. Idem, no art. 37, XXI, ao estabelecer _‘
que os contratos com a Administragio direta e indireta dependerdo *
de licitagdo publica que assegure igualdade de todos os concorren- &
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tes. O mesmo bem jurfdico também est4 especificamente resguar- =

dado na exigéncia de licitagdo para permissdes e concessdes de ser-
vigo piblico (art. 175). '

82) Principio da publicidade

42. Consagra-se nisto o dever administrativo de manter plena =
transparéncia em seus comportamentos. Nao pode haver em um @

Estado Democritico de Direito, no qual o poder reside no povo (art.

12, pardgrafo tinico, da Constitui¢do), ocultamento aos administra- &

dos dos assuntos que a todos interessam, e muito menos em relagdo
aos sujeitos individualmente afetados por alguma medida.

Tal principio esta previsto expressamente no art. 37, caput, da

Lei Magna, ademais de contemplado em manifestages especificas
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do dircito 2 informagdo sobre os assuntos piblicos, quer pelo cida-
dio, pelo s6 fato de sé-lo, quer por alguém que seja pessoalmente
imeressado. E o que se 1& no art. 52, XXXIII (direito a informagdo)
¢ XXXIV, “b”, este tiltimo para o caso especifico de certiddo (a ser
expedida no prazo méximo de 15 dias, conforme a Lej 9.051, de
18.5.95) para defesa de direitos e esclarecimento de situages de
interesse pessoal. Além disso, o mesmo art. 52 no inciso LXXII,
confere a garantia do habeas data para assegurar judicialmente o
conhecimento de informagdes relativas ao impetrante que constem
de registros ou bancos de dados de entidades governamentais ou de
Ambito ptblico, bem como para retificagdo de dados que neles este-
jam armazenados.

Na esfera administrativa o sigilo s6 se admite, a teor do art. 5e,
XXXIII, precitado, quando “imprescindivel a seguranga da Socie-
dade e do Estado”.

) Principios do devido processo legal e da ampla defesa

43. Os referidos principios, da mais extrema importincia — e
que viemos a incluir nesta relagio por oportuna adverténcia de
Weida Zancaner —, consistem, de um lado, como estabelece o art.
% LIV, da Constitui¢do Federal, em que “ninguém serd privado da
liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal” e, de outro,
na conformidade do mesmo artigo, inciso LV, em que: “aos litigan-
tes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em _geral
«flo assegurados o contraditério e ampla defesa, com os melos e
recursos a ela inerentes”. Estio af consagrados, pois, a exigéncia de
um processo formal regular para que sejam atingidas a liberda.def e
a propriedade de quem quer seja e a necessidade de que a Admm.ls.-
tracdo Piblica, antes de tomar decisdes gravosas a um dado sujei-
10, ofereca-lhe oportunidade de contraditério e de defesa ample}, no
que se inclui o direito a recorrer das decisoes tomadas. Ou seja: a
Administracio Publica ndo poderd proceder contra alguém passan-
do diretamente 2 decisdo que repute cabivel, pois terd, desde logo,
o dever juridico de atender ao contido nos mencionados versiculos
constitucionais.

Note-se que “privar’ da liberdade ou da propriedade ndo é ape-
nas simplesmente elidi-las, mas também o é suspender ou sacrlficar
quaisquer atributos legitimos inerentes a uma ou a outra; vale dizer:
a privagio ndo precisa ser completa para caracterizar-se Como tal.
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Assim, para desencadear conseqiiéncia desta ordem, a Administrie,
¢do terd que obedecer a um processo regular (o devido processd:
legal), o qual, evidentemente, como resulta do inciso LV do art. g
demanda contraditério e ampla defesa. ‘

Os principios aludidos ndo devem ser tomados de maneira tig
desatada que impegam a adog@o imediata de providéncias da mai§ ¥
extrema urgéncia requeridas insubstituivelmente para salvaguardaf
interesses piblicos relevantes que, de outra sorte, ficariam compio=
metidos. 1

Entendé-los de maneira
lembrada ligdo de Carlos M

o radical implicaria olvidar a sempre |
imiliano: “Deve o Direito ser inters
pretado inteligentemente, ngo de modo a que a ordem legal envol«
va um absurdo, prescrevg inconveniéncias, vd ter a conclusdes
inconsistentes ou impossiyeis”.? ;

Deles decorre, entrétanto, que, nos casos em que a urgéncia
demande postergacao provisdria do contraditério e ampla defesa, a @
Administracdo, de regra, ndo poder4 por si mesma tomar as provi- &
déncias constritivas — e seria inconstitucional lei que a autorizasse ‘
—, pois dever4 recorrer ao Poder Judicidrio, demandando que as &
determine liminarmente. ‘

Deveras, € neste foro, imparcial e isento, que haverdo de ser
consideradas as medidas pretendidas a serem cautelarmente impos-
tas 2 margem de contraditério e ampla defesa. Admitir-se-4, contus -
do, agdo imediata da prdpria Administragdo sem as referidas caute-
las apenas e tdo-somente quando o tempo a ser consumido na busca
da via judicial inviabilizar a prote¢do do bem juridico a ser defen-
dido. Finalmente, toda providéncia administrativa destarte adotada, |
além de cifrar-se ao indispensavel, s6 perdurard, tratando-se de
medida de efeito continuado, pelo tempo inafastavelmente necessi- o
rio e, em qualquer caso, serd de imediato sucedida pela instauragdo &
do devido processo, do contraditério e da ampla defesa. E légico,
ademais, que qualquer demasia ou excesso acarretario responsabi-
lidade do Estado e do agente que haja procedido com dolo ou culpa.

“
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44. A origem longinqua do “devido processo legal” (o due pro-
cess of law), como se sabe, remonta 3 Magna Carta que Jodo-Sem-
Terra, em 1215, foi compelido a conceder aos bardes. Em seu art. b
39 este documento feudal assegurava que nenhum homem livre

29. Interpretacdo e Aplicagdo do Direito, 2* ed., Livraria do Globo, 1933, p. ¥
183.

Sl
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" wria sua liberdade ou propriedade sacrificadas salvo na conformi-

dade da law of the land. Tratava-se, na verdade, de uma defesa con-
# o arbitrio real e a consagragdo de um direito a julgamento, efe-
#wado pelos proprios pares, na conformidade do Direito costumeiro

(8 "lei da terra”), ou seja: o Direito assente e sedimentado nos pre-

 gedentes judiciais, os quais exprimiam a common law. Esta expres-

- abo law of the land, cerca de um século depois, sob Eduardo III, em

~ }A84, no Statute of Westminster of the Liberties of London, foi subs-
titufda por due process of law.

Ao transmigrar-se para as coldnias americanas nelas prevale-

- ¢eu, antes e depois da Independéncia, a expressdo law of the land,

até a Constituicdo de Nova York de 1821, que foi a primeira a incor-
porar em seu texto a dic¢do due process of law. Esta tltima termi-
nologia, entretanto, que seria, a final, definitivamente consagrada,
{4 havia entrado na Constitui¢do norte-americana, através da Emen-
da V, aprovada em 1789 e ratificada pelos Estados em 15.12.1791.
Inicialmente concebida como garantia puramente processual (pro-
cedural due process), evoluiria ao depois, mediante construgio pre-
toriana da Suprema Corte norte-americana, para converter-se em
garantia também substancial (substantive due process), conforme
abertura possibilitada pela Emenda XIV (equal protetion'of the
laws), abrigando e expandindo a idéia de resguardo da'vxda, d.a
liberdade e propriedade, inclusive contra legislagdo opressiva, arbi-
triria, carente de razoabilidade.® "

Demais disto, como anota Carlos Roberto Siqueira Castro: “Do
eampo processual penal e civil a garantia do devido processo lggal
nlastrou-se aos procedimentos travados na Administragdo Publica,

30. Cf., ao respeito, na doutrina nacional, entre outros, dos quais rccolhc.:mf)s
#stas anotagdes: Ada Pellegrini Grinover, As Garantias Consn'tucionai's do'Dzreno
de A¢do, Sdo Paulo, Ed. RT, 1973, Capftulos I, Il e IlI; Carlos Roberto Slquelfa~Cas-
o, O Devido Processo Legal e a Razoabilidade das Leis na Nova Constingao‘do
Rrasil, Rio de Janeiro, Forense, 1989, Capftulos Il e III; Adhemar Ferreira Maciel,
“Due process of law”, in Perspectivas do Direito Piiblico, obra coletiva de Estudos
#m Homenagem a Miguel Seabra Fagundes, Belo Horizonte, Del Rey, 1995, pp.
409-418; Lucia Valle Figueiredo, “Principios constitucionais do processo”, RTDP
17118, 1993; “O devido processo legal e a responsabilidade do Estado ...”, RTDP
11/5, 1995, e “Estado de Direito e devido processo legal”, RTDP 15/35, ]996;_ Dm(?-
r4 Adelaide Musetti Grotti, “Devido processo legal e o procedimento admim'straq-
vo", RTDP 18/34, 1997; Carmen Liicia Antunes Rocha, “Principios constitucionais
do processo administrativo no Direito brasileiro”, RTDP 17/6, 19'97;' e Geraldo
Brindeiro, “O devido processo legal e o Estado Democriético de Direito”, RTDP
19/50, 1997.
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impondo a esses rigorosa observancia dos principios da legalidadé
e da moralidade administrativa. Por sua crescente e prestigiosa apli
cacdo, acabou por transformar-se essa garantia constitucional em’
principio vetor das manifestacdes do Estado contemporineo e da$’
. relagGes de toda ordem entre o Poder Piblico, de um lado, e
Sociedade e os individuos de outro”.?! ,

De seu turno, Ada Pellegrini, citando Comoglio, expde que, nd &
conformidade da ligdo dolautor, entre as conseqiiéncias do elemen=
to “igualdade”, insito na hogio de devido processo legal, contam< &
se as de que: “os principfos constitucionais de probidade proces« &
sual aplicam-se sempre gue o individuo possa sofrer uma perda %
quanto a vida, a liberdade ou a propriedade, independentemente da 8
natureza do 6rgdo peraite o qual a deprivation deva concretamen= &
te efetivar-se”’; e, demais disto, que, “conseqiientemente, a clfusu~ &
la € requisito de constitucionalidade no tocante a qualquer proce- ¥
dimento (mesmo administrativo, tributério ou arbitral) pelo qual ¥
possa ocorrer a perda de direitos individuais constitucionalmen
garantidos”. % &

PR

Compreende-se que tenha ocorrido a completude desta trajet6- |
ria no Estado de Direito, pois é de sua esséncia o enquadramento da
conduta estatal dentro de limites juridicos, tanto materiais como for=
mais. O préprio do Estado de Direito é subordinar o exercicio do
poder piiblico & obediéncia de normas adrede concebidas para con- &
formar-lhe a atuagdo, prevenindo, destarte, seu uso desatado ou des-
comedido. Deveras, 0 propésito nele consubstanciado é o de ofere-
cer a todos os integrantes da Sociedade a seguranca de que ndo serdio §
amesquinhados pelos detentores do Poder nem surpreendidos com
medidas e providéncias interferentes com a liberdade e a proprieda-
de sem cautelas preestabelecidas para defendé-las eficazmente.

Tal enquadramento da conduta estatal em pautas balizadoras;
como se disse e é universalmente sabido, concerne tanto a aspectos
materiais — pelo atrelamento do Estado a determinados fins ante-
cipadamente propostos como os validamente perseguiveis — quan-~
to a aspectos formais, ou seja, relativos ao preestabelecimento dos:
meios eleitos como as vias idéneas a serem percorridas para que, =
através delas — e somente através delas —, possa o Poder Piiblico 3§
exprimir suas decisdes. Estes dltimos dizem com a prévia definicio &

ey
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31. Ob. cit., pp. 40 e 41.
32. Ob. cit., pp. 40 e 41.
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don pm&essos que canalizardo as manifestagdes estatais. A indica-
¢ho das formas adequadas para aportar nos fins buscados define o
maodus procedendi obrigatorio para o Poder Piiblico, com o qué sua

 stuncfio fica inserida na intimidade de uma trilha cujo percurso cor-

feto & 2 maior garantia para o cumprimento dos bens juridicos que
o Fstado de Direito visa a resguardar. .

Nido por acaso disse Ihering: “Inimiga jurada do arbitrio a
forma ¢ a irm3 gémea da liberdade”.”

Na mesma linha de idéias, vale colacionar algumas judiciosas
averbagdes da eminente publicista Cé.rme.n I:1§cia Antunes Rocha:
“A histéria do processo retrata a propria histéria do homem em sua
futa pela democratizagdo da relag:ﬁo.do pgder e com o Qoder. -.)O
processo reflete uma forma de conv1v.énc1a estatal c1Y111?ada segun-
do parimetros previamente determinados pelo Direito posto a
observincia de todos. A civilizagdo € formali. As formas desempe-
nham um papel essencial na convivéncig c1V}11’zaQa dos homens;
elas delimitam espagos de agdo e modos mu.:hgwels de comporta-
mento para que a surpresa permanente ndo seja um elemento de ten-
sllo constante do homem em seu contato com O outro ¢ em Sua
busca de equilibrio na vivéncia com o outro e, 1~ncluswe, consigo
mesmo”. E, pouco além: “Fora dai, ndo ha solugaq paraa Parb.én,e
¢ para a descrenga no Estado. Sem cor.lﬁa'nqe.l nas mSt’lt.UIQOCS juri-
dicas, ndo hd base para a garantia nas instituigoes politicas. O pro-
cesso &, pois, uma garantia da democracia realizdvel pelo Direito,

PR SE e 5
<egundo o Direito e para uma efetiva justiciabilidade”.

]0°) Principio da moralidade administrativa

45. De acordo com ele, a Administragdo e seus agentes té‘:’m .de
atuar na conformidade de principios étigc?s: Viola-los 1m1?11.cara vio-
lago ao préprio Direito, configurando tlzcz{udf que assujeita a con-
duta viciada a invalidagio, porquanto tal principio assumiu foros de
pauta juridica, na conformidade do art. 37 da Constituigao. Cpm-

reendem-se em seu Ambito, como € evidente, 0s chqmados princf-
pios da lealdade e boa-fé, tao oportunamente encarecidos pelo mes-

33. L’Esprit du Droit Romain, 3* ed., revista e corrigida, t. 3¢, Paris, Librairie

M: Ainé, 1887, p. 164. . o o
N41re§c2 “Principios gonstirucionais do processo administrativo no Direito brasilei-

", RTDP 17/5-1, 1997.
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tre espanhol Jests Gonziles Peres em monografia preciosa:™
Segundo os cinones da lealdade ¢ da boa-fé, a Administragdo haves
r4 de proceder em relag3o aos administrados com sinceridade e lhas
neza, sendo-lhe interdito qualquer comportamento astucioso, eivi

» do de malicia, produzido de maneira a confundir, dificultar o#®
minimizar o exercicio de direitos por parte dos cidadios. .

Por forga mesmo destes principios da lealdade e boa-fé, firmous:
se o correto entendimento de que orientagSes firmadas pela Admis &
nistragio em dada matéria ndo podem, sem prévia e piiblica noticia,
ser modificadas em casos concretos para fins de sancionar, agravar %
a situagdo dos administrados ou denegar-lhes pretensoes, de tal sorte
que s6 se aplicam aos cagos ocorridos depois de tal noticia. - A

Acresga-se que, nog termos do art. 85, V, da Constituig3o, aten- 8
tar contra a “probidade ha administrag¢do” € hipStese prevista como &
crime de responsabilidade do Presidente da Repiblica, fato que &
enseja sua destituigdo/do cargo. De resto, os atos de improbidade
administrativa dos s
direitos politicos, a |

rda da fungo piiblica, a indisponibilidade dos

bens e o ressarcimento ao erério, na forma e gradago previstas em &

lei, sem prejuizo da agdo penal cabivel” (art. 37, § 49). .
~.Além disto, o princfpio da moralidade administrativa acha-se; &

'aindaf, eficientemente protegido no art. 5¢, LXXIII, que prevé o 3| -

cabimento de agdo popular para anulagdo de “ato lesivo ao patrimf- 3

nio piblico ou de entidade de que o Estado participe, 2 moralidade (38 :

administrativa, a0 meio ambiente ...” etc,

112) Principio do controle judicial dos atos administrativos

46. No Direito brasileiro, ao contrério do que ocorre na maio-
ria dos paises europeus continentais, hé unidade de jurisdigdo. Isto *
é, nenhuma contenda sobre direitos pode ser excluida da apreciagio -
do Poder Judici4rio, conforme o art. 54 XXXV, da Constituigio. &
Assim, nfio hd 6rgdos jurisdicionais estranhos ao Poder Judicidrio &
para decidir, com esta forga especifica, sobre as contendas entre §
Administragdo e administrados. ity i .

'E ao Poder Judicidrio e s6 a ele que cabe resolver definitiva-
mente sobre quaisquer litigios de direito. Detém, pois, a universali-

35. El Principio General de la Buena Fe en el Derecho Administrafivo, Madri, |

1983,

idores piiblicos “impordo a suspensdo dos &

11 - PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS 103

 diade da jurisdiio, quer no que respeita & legalidade ou 2 Fonsonﬁn—
.~ ¢la das condutas piblicas com atos normativos infralegais, quer no
" que atina A constitucionalidade delas. Neste mister, tanto anulard
~ tos invilidos, como impor4 A Administragio os comportamentos a
qne esteja de direito obrigada, como proferir4 e imporé as condena-
¢Bies pecunidrias cabiveis. : ;

f?‘) Principio da responsabilidade do Estado

por atos administrativos

47. De acordo com nosso Direito, a responsabilidade do Esta-

do é ampla e generosamente contemplada no préprio qutc’) Consti-
* pucional. O art. 37, § 69, estabelece que: “As pessoas juridicas de

Direito Pablico e as de Direito Privado prestadoras de servigos

péblicos responderdo pelos danos que seus agentes, nessa qualida-

de, causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso contra o
tesponsével nos casos de dolo ou culpa”. L5 40y
= A dicgio deste preceito autoriza as seguintes conclusdes:

a) a responsabilidade do Estado aplica-se indistintamente a

- quaisquer das fungdes piblicas, ndo estando restrita a danos prove-

nientes de atos administrativos; ;

b) posto que existe direito de regresso contra o agente responsé-
vel nos casos de dolo ou culpa — e ndo em outros ——, é porque c:flbe
responsabilizacio estatal também em hip6teses nas quais inexista
dolo ou culpa. Isto &, esta acolhida, conforme gaciﬁco f:ntendlr_nen-
to jurisprudencial (assentado em textos constitucionais anteriores
desde 1946 e nisto nio discrepantes do atual), a responsabilidade

~ objetiva do Estado;

¢) dita responsabilidade objetiva, entretanto, s6 estd consagra-
da constitucionalmente para atos comissivos do Estado, ou seja,
para os comportamentos positivos dele. Isto porque 0 texto mencio-
na “danos que seus agentes causarem”. A Omissao, ngorosamgnte
falando, ndo & causa de dano, conquanto seja certo que condiciona
¢ irresistivelmente sua ocorréncia nos casos em que, se hones§e a
aglo, o dano seria evitado. Assim, parece-nos — € também nisto
acatamos reverentemente os ensinamentos doutrindrios sempre
luminosos de\ Oswaldo Aranha Bandeira de Mello* — que a regra

36. Principios Gerais de Direito Administrativo, v. 11, Rio de Janeiro, Forense,
1974, pp. 478 e ss., notadamente pp. 486 € 487.
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em nosso Direito Constitucional é a da responsabilidade objet
para os comportamentos comissivos do Estado e, salvo casg
excepcionais, responsabilidade subjetiva (por culpa do servigh
para os comportamentos omissivos: a saber, quando o Esta
devendo legalmente agir para evitar um dano e, podendo fazé

ndo o fez ou nfo o fez tempestiva ou eficientemente; !

d) estes mesmos critérios de responsabilidade concernem tam
bém — como estd explicito no referido art. 37, § 6° — as pessom
de Direito Privado prestadoras de servigo piblico. .

13%) Principio da eficiéncia

48. Quanto ao principio da eficiéncia, ndo h4 nada a dizer sob#
ele. Trata-se, evigéntemente, de algo mais do que desejivel. Contu
do, ¢ juridicaménte tdo fluido e de tdo dificil controle ao lume d&&
Direito, que rhais parece um simples adorno agregado ao art. 37 ol
o extravasamento de uma aspiragio dos que buliram no texto. D
toda sorte, o fato € que tal principio ndo pode ser concebido (ent
nés nunca € demais fazer ressalvas dbvias) sendo na intimidade dg
principio da legalidade, pois jamais uma suposta busca de eficiéncilh
justificaria postergacdo daquele que € o dever administrativo pof
exceléncia. Finalmente, anote-se que este principio da eficiéncia
uma faceta de um principio mais amplo j4 superiormente tratado, dé
h4 muito, no Direito italiano: o principio da “boa administragio™ &

142) Principio da seguranga juridica

49. Este principio ndo pode ser radicado em qualquer dlSpOS
tivo constitucional especifico. E, porém, da esséncia do proprios
Direito, notadamente de um Estado Democrético de Direito, de & '
sorte que faz parte do sistema constitucional como um todo.

Enquadra-se, entdo, entre os principios gerais de Direito, d |
quais o nunca assaz citado Eduardo Garcfa de Enterria disse, com
irretocdvel perfei¢do: “Conviene recordar a este propésito que 10§
principios generales del Derecho son una condensacién de los gra {
des valores juridicos materiales que constituyen el substractum del
ordenamiento y de la experiencia reiterada de la vida juridica. N&

37. Consulte-se ao respeito a excelente monografia de Guido Falzone, Il Dov
re di Buona Amministrazione, Mildo, Giuffr2, 1953. !
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gonsisten, pues, en una abstracta e indeterminada invocacién de la
“fusticla o de la consciencia moral o de la discrecién del juez, sino,
‘sl bien, en la expresién de una justicia material especificada téc-
mieamente en funcién de los problemas juridicos concretos y obje-

" Hvnda en la 16gica misma de las instituciones”.*®

Deveras, principios gerais de Direito sdo vetores normativos

- gubjacentes ao sistema jun’dico-positivo ndo porém como um dado
- exiemo, mas como uma ineréncia da construcdo em que se corpo-
- #ifiva o ordenamento. E que os diversos institutos nele compreendi-
o4 — quando menos considerados em sua complexidade integra
w=s pevelam, nas respectivas composturas, a absor¢do dos valores

substanciados nos sobreditos principios.

Com efeito, nas palavras de O. A. Bandeira de Mello, tais prin-
¢fplos “se infiltram no ordenamento juridico de dado momento his-
térico” ou traduzem “o minimo de moralidade que circunda o pre-

- ¢elto legal, latente na férmula escrita ou costumeira”, s3o “as teses

Jurfdicas genéricas que informam o ordenamento juridico-positivo
do Estado”, conquanto ndo se achem expressadas em texto legal
aapecifico. No exemplario de tais principios gerais o autor mencio-
1ia, entre outros, o de que ninguém deve ser punido sem ser ouvido,
o do enriquecimento sem causa, o de que ninguém pode se benefi-
eiar da propria malicia etc.®

Ora bem, € sabido e ressabido que a ordem juridica correspon-
de 2 um quadro normativo proposto precisamente para que as pes-
#0as possam se orientar, sabendo, pois, de antemdo, o que devem ou
© que podem fazer, tendo em vista as ulteriores conseqiiéncias
imputdveis a seus atos. O Direito propde-se a ensejar uma certa
estabilidade, um minimo de certeza na regéncia da vida social. Dai
o chamado principio da “seguranga juridica”, o qual, bem por isto,
g¢ ndo é o mais importante dentro todos os principios gerais de
Direito, é, indisputavelmente, um dos mais importantes entre eles.
Os institutos da prescri¢do, da decadéncia, da preclusdo (na esfera
processual), do usucapido, da irretroatividade da lei, do direito
adquirido, sdo expressdes concretas que bem revelam esta profun-
da aspiracgdo 2 estabilidade, & seguranga, conatural ao Direito. Tanto
mais porque indmeras dentre as relagdes compostas pelos sujeitos

/
38. Curso de Derecho Administrativo cit., obra conjunta com Tomé4s-Ramén
Ferndndez, v. I, reimpr. da 3 ed., Madri, Civitas, 1981, p. 400.
39. Principios Gerais de Direito Administrativo, 2! ed., v. 1, Rio de Janeiro,
Porense, 1979, pp. 406 e 407
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de direito constituem-se em vista do porvir e ndo apenas da imedias
tidade das situa¢Ges, cumpre, como inafastdvel requisito de um,
ordenado convivio social, livre de abalos repentinos ou surpresa$
desconcertantes, que haja uma certa estabilidade nas situacdes des
tarte constituidas. <
Esta “seguranga juridica” coincide com uma das mais profun- i
das aspiragdes do Homem: a da seguranga em si mesma, a da cer=%
teza possivel em relagdo ao que o cerca, sendo esta uma busca pers
manente do ser humano. E a insopit4vel necessidade de poder |
assentar-se sobre algo reconhecido como estdvel, ou relativamente &
estdvel, o que permite vislpmbrar com alguma previsibilidade o &
futuro; € ela, pois, que ensg¢ja projetar e iniciar, conseqiientemente &
— e ndo aleatoriamente, 30 mero sabor do acaso —, comportamen-
tos cujos frutos sdo espefdveis a médio e longo prazo. Dita previsi- ¥
bilidade €, portanto, gfue condiciona a agdo humana. Esta € a nor-
malidade das coisas/ o
Bem por isto, o Direito, conquanto seja, como tudo o mais, uma &
constante mutago, para ajustar-se a novas realidades e para melhor
satisfazer interesses piblicos, manifesta e sempre manifestou, em ‘T

épocas de normalidade, um compreensivel empenho em efetuar suas &l

inovagdes causando o menor trauma possivel, a menor comogio, a8
relagdes juridicas passadas que se perlongaram no tempo ou que J "'
dependem da superveniéncia de eventos futuros previstos.
Por forga mesmo deste principio (conjugadamente com os da pre- 1
sungdo de legitimidade dos atos administrativos e da lealdade e boa-
fé), firmou-se o correto entendimento de que orientagdes firmadas
pela Administragdo em dada matéria ndo podem, sem prévia e puibli- §

ca noticia, ser modificadas em casos concretos para fins de sancionar, | 1

agravar a situagdo dos administrados ou denegar-lhes pretensdes, de &
tal sorte que s6 se aplicam aos casos ocorridos depois de tal noticia. : %

50. Ao cabo desta exposi¢io, nada mais resta sendo arrolar sim-
plesmente os principios enumerados e suas bases constitucionais:

3

1) Principio da supremacia do interesse piiblico sobre o inte-
resse privado (fundamenta-se na propria idéia de Estado);

2) Principio da legalidade (arts. 59, 11, 37, caput, e 84, IV);

3) Principio da finalidade (radica-se nos mesmos fundamentos
do principio da legalidade);

4) Principio da razoabilidade (estriba-se também nos diSposi- &
tivos que esteiam os principios da legalidade e finalidade); A

Liam w
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5) Principio da proporcionalidade (por ser aspecto especifico
da razoabilidade, também se ap6ia nos citados fundamentos);
6) Principio da motivagao (arts. 12, II e pardgrafo tnico, e 59,
XXXV);
7) Principio da impessoalidade (arts. 37, caput, e 5%, caput);
8) Principio da publicidade (arts. 37, caput, e 5% XXXIII e
XXXV, “b™);
9) Principios do devido processo legal e da ampla defesa (art.
0 LIVelLV),;
10) Principio da moralidade administrativa (arts. 37, caput e §
&, 85, V, e 5¢, LXXIII);
11) Principio do controle judicial dos atos administrativos (art.
$o XXXV);
12) Principio da responsabilidade do Estado por atos adminis-
trativos (art. 37, § 69);
13) Principio da eficiéncia (art. 37, caput) e
14) Principio da seguranga juridica.

I1. Restrigdes excepcionais ao principio da legalidade

#) Medidas provisorias

51. “Medidas provisérias”, como resulta das alteragdes intro-
duzidas no art. 62 e parigrafos, da Constitui¢do, pela Emenda
Constitucional 32, de 11.9.2001, sdo providéncias (como o préprio
nome diz, provisdrias) que o Presidente da Repiiblica poderé expe-
dir, com ressalva de certas matérias nas quais ndo sao admitidas,
“em casos de relevéncia e urgéncia”, e que terdo “forga de lei”, cuja
efic4cia, entretanto, serd eliminada desde o infcio se o Congresso
Nacional, a quem serdo imediatamente submetidas, ndo as conver-
ter em lei dentro do prazo — que no correrd durante o recesso par-
lamentar — de 120 dias contados a partir de sua publicag@o.

O que as regula, entdo, € art. 62, agora compreensivo de doze
pardgrafos.®

40. Este é o teor do artigo 62 e seus paragrafos: .
“Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republlf:a pqde-
r4 adotar medidas provisérias, com forga de lei, devendo submeté-las de imediato
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Vejamos as caracteristicas que lhes sio de reconhecer ante}
teor dos versiculos mencionados e em face do préprio sistema cof
titucional como um todo. ;

52. Conquanto o § 32 do art. 62 reporte-se a uma perda de efi§
c4cia das medidas provisérias desde a edi¢do, se nio forem convef
tidas em lei no decurso de uma dilagdo de 60 dias, esta conseqiiés
cia na verdade sé ocorre, como acima averbamos, se, vencido |

ao Congresso Nacional. § 1¢. E vedada a edig@o de medidas provisérias sobre matés
ria: I — relativa a: a) nacionalidade, cidadania, direitos polfticos, partidos polfticos
e direito eleitoral; b) direito penal, processual penal e processual civil; c) organi
zagdo do Poder Judicidrio e do Ministério Publico, a carreira e a garantia de seug
membros; d) planos plurianuaig, diretrizes orgamentérias, orgamento e créditof
adicionais e suplementares, resgalvado o previsto no art. 167, § 39; Il — que vise &
detengdo ou seqgilestro de bens,/de poupanga popular ou qualquer outro ativo finans
ceiro; III — reservada a lei cpmplementar; IV — jé disciplinada em projeto de leds
aprovado pelo Congresso N4cional e pendente de sang&o ou veto do Presidente da®
Republica. § 22 Medida proviséria que implique instituicdo ou majoragiio dé&
impostos, exceto os previstos nos arts. 153, I, I, IV, V, e 154, 11, s6 produzir4 efel
tos no exercicio financeiro seguinte se houver sido convertida em lei até o dlti
dia daquele em que foi editada. § 32 As medidas provisérias, ressalvado o dispose
to nos §8§ 11 e 12 perderdio eficicia, desde a edigdo, se ndo forem convertidas em
lei no prazo de sessenta dias, prorrogivel, nos termos do § 79, uma vez por igual
perfodo, devendo o Congresso Nacional disciplinar, por decreto legislativo, as relas
¢Oes jurfdicas delas decorrentes. § 42. O prazo a que se refere o § 32 contar-se-4 da 8|
publicagio da medida proviséria, suspendendo-se durante os perfodos de recessa &
do Congresso Nacional. § 52 A deliberagiio de cada uma das Casas do Congresso &
Nacional sobre o mérito das medidas provisérias dependerd de jufzo prévio sobre 8
o atendimento de seus pressupostos constitucionais. § 62. Se a medida provis6ria 3
ndo for apreciada em até quarenta e cinco dias contados de sua publicagdo, entra-
rd em regime de urgéncia, subsegiientemente, em cada uma das Casas do Congres- |
so Nacional, ficando sobrestadas, até que se ultime a votagfio, todas as demais deli- -
beragBes legislativas da Casa em que estiver tramitando. § 7. Prorrogar-se-4 uma 8
tdnica vez por igual perfodo a vigéncia de medida provis6ria que, no prazo de ses- &
senta dias, contado de sua publicagfio, ndo tiver a sua votagdo encerrada nas duas 3
Casas do Congresso Nacional. § 82 As medidas provisérias terdo sua votagdo ini-
ciada na Camara dos Deputados. § 9. Caberd 4 comissdo mista de Deputados &
Senadores examinar as medidas provisérias e sobre elas emitir parecer, antes de
serem apreciadas, em sessdo separada, pelo plendrio de cada uma das Casas do
Congresso Nacional. § 10. E vedada a reedi¢o, na mesma sessdo legislativa, de
medida proviséria que tenha sido rejeitada ou que tenha perdido sua eficcia por.
decurso de prazo. § 11. Nio editado o decreto legislativo a que se refere o § 32 até
sessenta dias ap6s a rejeigdo ou perda de eficdcia de medida proviséria, as relagdes
juridicas constitufdas e decorrentes de atos praticados durante sua vigéncia conser- ¥
var-se-3o por ela regidas. § 12. Aprovado projeto de lei de conversdo alterando o |
texto original da medida proviséria, esta manter-se-4 integralmente em vigor até &
que seja sancionado ou vetado o projeto”. |

' 4
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' -lur.m de 120 dias, ainda ndo tiver havido a conversdo. Isto

o préprio pardgrafo em aprego estatui que os mencionados
:dm sflo prorrogéveis, nos termos do § 7¢, por igual periodo, uma

* @lea vez. Ora, este tltimo, conforme se depreende de sua lingua-

., toma referida prorrogagio automdtica caso o Cong.re.sso’Na-
sl nfo haja encerrado em 60 dias a votagdo que rejeitara ou
giterf em lei a medida proviséria, com o que eleva o prazo
de perda de eficécia por decurso de prazo para 120 dias." E
#hwio, de outra parte, que, independentemente de quaisquer fie’stes
s0s, tho logo as tenha conhecido, o Parlamento poder4 rejeita-las
mediante correspondente tramitagao.
A deliberagio do plendrio de cada uma das CasasA d’o Cor}-
gretro sobre 0 mérito de medida proviséria dependeré QC juizo pré-
vio sobre o atendimento de seus pressupostos constitucionais (§59

4 Iplelar-se-4 na Camara dos Deputados (§ 8%), sendo antes prece-
'dida de parecer emitido por Comissdo Mista de deputados e sena-

dores (8 99).

“Se a medida proviséria ndo for apreciada em até 45 dias con-
tdos de sua publicagdo, entrard em regime de urgéncia, subseqiien-

: emente, em cada uma das Casas do Congresso Nacional, ficando

sobrestadas, até que se ultime a votagio, todas as demais delibera-
¢fes legislativas da Casa em que estiver tramitando” (§ 69).

Caso a medida proviséria seja rejeitada, ou se perder a eficicia
pc!n decurso de prazo, o Congresso dever4 regular, por dec-reto
legislativo, as relagdes juridicas delas decorrentes (§’ 3"9); e‘se nio o
fizer em 60 dias apds a rejeigdo ou a perda da eficicia, ditas rela-
¢hes constituidas e decorrentes de atos praticados durante sua
vighncia conservar-se-do por ela regidas (§ 11). ‘

Medida proviséria rejeitada ou cuja eficédcia se tenha~perd1§lo

r decurso de prazo ndo pode ser reeditada na mesma sessao legis-
ra(:iva (§ 10), obviedade esta que precisou ser exphcntada, porquan-
to, antes da Emenda Constitucional 32, o Executivo, com c?xemplar
desfacatez, incorria regularmente nesta conduta teratoldgica, con-

41. Poder-se-\ia perguntar porque, entdo, o texto falou em 60 dias ao invés de
120. A dnica resposta que nos acode a0 espfn’tq é que 3 mengao a metade do prazo
renl teria sido feita com o intento de iludir a opinido publica e inimeros congr§5512-
tas pouco avisados, para dar a impressdo de que apenas se estava a dobrar, ;f) mvds
de quadruplicar, como de fato ocorreu, 0 prazo previsto anteriormente 3 Emenda
Constitucional que modificou o tratamento da matéria.
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fortado pela aberrante complacéncia que o Legislativo e o Suprem
Tribunal Federal lhe dispensavam.* -

53. Conforme arrolamento dos incisos I a IV do art. 62, na@
podem ser editadas medidas provisdrias relativas a: “I — a) naci@
nalidade, cidadania, direitos politicos, partidos politicos e direit@
eleitoral; b) direito penal, processual penal e processual civil; ¢f
organizagio do Poder Judicidrio e do Ministério Piblico, a carreirg®
e a garantia de seus membros; d) planos plurianuais, diretrizes orga=¥
mentdrias, orcamento e créditos adicionais e suplementares, ressals
vado o previsto no art. 167, § 3%* II — que vise a detengio off}
seqiiestro de bens, de poupanga popular ou qualquer outro ative’
financeiro; Il — reservada 2 lgi complementar; IV — j4 disciplinas#
da em projeto de lei aprovado pelo Congresso Nacional e pendente
de sangdo ou veto do Presidente da Repiiblica”. 5

Anote-se que, a teor do §/2¢, a medida proviséria que implique®
institui¢do ou majoragdo de ithpostos s6 produzir efeitos no exer<:
cicio seguinte, se houver sido/convertida em lei até o tltimo dia do" &

| il
42. Embora nfio houvesse veda¢io expressa (como hoje hd), a reedico de &
medida proviséria jd era manifestamente incompat{vel com a fndole deste instituto,
0 que poderia ser percebido por qualquer pessoa que dispusesse de inteligéncia nor- %
mal e rudimentos de Direito, em face das disposi¢des do art. 62 e seu pardgrafo
tnico, dispositivos estes que eram os reguladores da matéria. De acordo com eles: ¥
“Em caso de relevincia e urgéncia, o Presidente da Reptiblica poderd adotar medidas 3
provisérias com forga de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacio~ &
nal, que estando em recesso serd convocado extraordinariamente para se reunir no
prazo de cinco dias. Pardgrafo Gnico. As medidas provisérias perderdo eficfcia,
desde a edig@o, se nfo forem convertidas em lei no prazo de trinta dias, a partir de
sua publicagdo, devendo o Congresso Nacional disciplinar as relagdes jurfdicas delas
decorrentes”. Deveras, era evidente — e da mais solar evidéncia — que medidas pro-
visdrias ndo poderiam ser reiteradas ante os mesmos fatos e situagdes. Com efeito,
posto que a Constitui¢do as denominou “provisérias” e as colocou, tdo logo publica-
das, ao inteiro Ifbito do Congresso; posto que estabeleceu, ainda, um prazo mdximo 3
de trinta dias para que suas disposigdes adquirissem caréter permanente, ‘'se conver-
tidas em lei”, ou para que perdessem a eficdcia desde o infcio se lhes faltasse este
aval parlamentar, resultava cristalinamente claro que a falta dele implicava repidio &
medida expedida. Aduza-se que gragas s atrevidas ¢ disparatadas reedigdes o Presi=:
dente poderia manter vigorante para sempre (e foi o que fez) medidas provisérias que
o Congresso recusava converter em lei, bastando para tanto republic-las a cada trin-
ta dias! Com isto houve completo desnaturamento n#o s6 do instituto, mas das fun-
¢bes proprias do Executivo e do Legislativo, e a tripartic3o do poder — suposta base
de nosso sistema — perdeu qualquer significagdo efetiva.
43. O dispositivo em aprego contempla “a abertura de crédito extraordinério

para atender a despesas imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de guerra,
comogdo interna ou calamidade piblica™.

w
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gaerelcio em que foi editada, a menos que s¢ trate de imposto gz
nportagio de produtos estrangel.ros; exportagao, p'fxra o e)ftei,poiios'
produtos nacionais ou nacionalizados; produtgs mdu’strla izados;
ngdes de crédito, cimbio e seguro, ou rel'a.nv_asAa t}mlos ou va-
Jwes mobilifrios; impostos extraordindrios, na iminéncia ou no caso
 guerra externa. .
3 !‘chistre-se também que, de acordo com o § 12, a medida plr}?;
visdria bbjeto de projeto de lei de conversao aprovadp e q‘:? he
ahere o texto original, manter-se-4 integralmente em vigor ate q
_s#ja rancionado ou vetado o projeto. y
" Pinalmente, anote-se que de acordo com o art. 20 da referida

! ituci didas provisorias
, da Constitucional 32, de 11.9.2001, as me :
:m\':ias em data anterior 2 da publicag@o dessa emenda continuam

#m vigor até que medida proviséria ulterior as revogue explicita-

" mente ou até deliberagdo definitiva do Congresso Nacional.*

$4. Convém desde logo acentuar que as~medidas provxs’éniis
s¥o profundamente diferentes das leis — e ndo apenas p~elof o_rtgaccz
& as emana. Nem mesmo S¢ pode dlier que a Cog’stltmgao ol tﬁra
picamente precisa ao dizer que tém f.orga de lei”. A comrlt)ic:;1 e
que a prépria Lei Magna lhes confer_lu desmente a asse
exige que seja recebida cum grano salis. . .
A primeira diferenga entre umas € outras reside em qlus as mi:l 1 :1;
dns provisdrias correspondem a qma~foqna excepcwréc_z _el.reég_ a
certos assuntos, a0 passo que as leis sdo via normal de disciplin .

A segunda diferenga esti em que as m?didas provisérias rslzcl’cr):
por definicao, efémeras, enquanto as leis, além de perfil.lrarfhm or
malmente por tempo indeterminado, quz}qdo tempog}gas igl/ s
prazo por elas mesmas fixado, ao contrario d:.ls me ;: as 1: onise:
tias, cuja duragio maxima j4 estd preestabelecida na Constituigao:

120 dias. . o
A ferceira diferenga consiste em que as medidas provis :
sllo precdrias, isto €, podem ser infirmadas pelo Congresso a qua

44, Note-se que a Emenda Constitucional ndo disse que validava ou coqv::ixi:
va as an'teﬁores}nedidas provisérias, mas simplesmente gue estas c;g::;t?:memo
i revogadas. Ou seja: houve um r
or até que fossem ulteriormente das. Ou seja: G
;:lgamo aoqtépico da persisténcia de sua existéncia juridica, ndo sobre sua validade,

L% o este que ()de”a [ pOdelc’l Se"]pre ser SUSCltadO ante 0 I OdCl J d é.n . E que
udici (]
AL unt S p

praticamente todas as medidas provisérias até hoj

isi b ibli urgéncia”.
por ignorarem 0s requisitos de “interesse publico relevante € urg
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quer momento dentro do prazo em que deve apreci-las, em coms
traste com a lei, cuja persisténcia s6 depende do prdprio 6rgéo g
a emanou (Congresso). .

A quarta diferenga resulta de que a medida proviséria ndo cons
firmada, isto €, ndo transformada em lei, perde sua eficicia desde @
infcio; esta, diversamente, ao ser revogada, apenas cessa seus efef
tos ex nunc. ‘

Por tudo isto se v€ que a for¢a juridica de ambas ndo é a me. 1a

Finalmente, a quinta e importantissima diferenga procede de
que a medida provisérig, para ser expedida, depende da ocorrénci
de certos pressupostos, especificamente os de “relevancia e urgén-
cia”, enquanto, no caso da lei, a relevincia da matéria ndo é condi=

¢do para que seja produzida; antes, passa a ser de direito relevante

- o2 33

tudo o que a lei houver estabelecido. Demais disso, inexiste o requi=.

sito de urgéncia.

0
Em virtude do exposto, Seria erro gravissimo analisd-las como
se fossem leis “expedidas pelo Executivo” e, em conseqiiéncia, atri-

buir-lhes regime juridico ou possibilidades normatizadoras equiva-

lentes 3s das leis. L
Com efeito, as caracteristicas assinaladas revelam que as medi-

das provisérias ndo s3o uma alternativa aberta ao Executivo para

obter a regulagdo de matérias que desdenhe submeter ao Legislati-

4

vo pelo procedimento normal, ou seja, valendo-se do poder de ini- %

ciativa das leis que lhe confere o art. 61.

Por serem, como visto, excepcionais, efémeras, precdrias, sus< |
cetiveis de perder eficdcia desde o inicio e cabiveis apenas ante

questoes relevantes que demandem urgente suprimento, é 6bvio
que s6 podem ser expedidas quando (a) situagdo muito grave
demande providéncias imediatas, que tenham de ser tomadas incon-
tinenti, pena de perecimento do interesse piblico que devem suprir,

e (b) a natureza da medida seja compativel com a fragilidade ine-

rente ao seu cariter efémero e precério.

Profundemos as razdes que embasam as conclusdes indicadas.
J4 que sdo excepcionais, ou seja, férmulas atipicas, andmalas, de
introduzir normas primdrias, s6 admissiveis para atender a interes-
ses relevantes, resulta imediatamente claro que ndo é qualquer
espécie de interesse que lhes pode servir de justificativa, pois todo
e qualquer interesse publico é, ipso facto, relevante. Donde — e

como nem a lei nem a Constitui¢do tém palavras intiteis — hd de se

entender que a mengdo do art. 62 a “relevancia” implicou atribuir .

4
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gma ospecial qualificagdo a natureza do interesse cuja ocorréncia
ssieja A utilizagdo de medida proviséria. E certo, pois, que s6 ante
sdios graves, ante interesses invulgarmente importantes, justifica-
w & adoglio de medidas provisrias. Isto, entretanto, ndo € o sufi-
Fienle para o cabimento delas. Cumpre, ademais, que a cura de tal
Meresse deva ser feita sem retardamento algum, 2 falta do qué a
socledade expor-se-ia a sérios riscos ou danos. Em suma: € preciso
gue exista a “urgéncia” a que alude o art. 62.

" %8, Que & urgéncia? Que coisa deve ser havida como urgente?
Mesmo que a palavra contenha em si algum teor de fluidez, qual-
juer pessoa entenderd que s6 é urgente o que tem de ser enfrentado
imedintamente, o que ndo pode aguardar o decurso do tempo, caso

_gontririo o beneficio pretendido serd inalcangével ou o dano que se

evitar consumar-se-d ou, no minimo, existirdo sérios riscos de

v gue sobrevenham efeitos desastrosos em caso de demora.

Acresce que, ante o Texto Constitucional, existe a‘md.a um
metro suplementar: para os fins do art. 62 ndo serd em hipéte-
s alguma configurdvel como urgente aquilo que possa aguardqr,
s#m comprometimento do interesse publico, o prazo n.ec'es.sé.rlo
ra que o Congresso Nacional aprecie projeto de lei de iniciativa
do Executivo para o qual este haja solicitado o regime de tramita-
#o urgente previsto nos §§ 12 a 42 do art. 64. De acordg com o §
% ¢ “a Camara dos Deputados € o Senado ndo se mamfestarcm,
¢ada qual, sucessivamente, em até 45 dias sobre a proposigao, serf
#sa incluida na ordem do dia, sobrestando-se a deliberagao quan-
to nos demais assuntos, para que se ultime a votagdo”. Mesmo a
apreciagdo, pela Camara, das emendas feitas pelo Senado sub:
mete-se a um prazo para serem votadas: 10 dias, conforme prevé
0§30
Importa, ademais, que as medidas provisérias ndo contenham
em si providéncias incompativeis com sua natureza efémera, pref:é-
rin e de eficicia suscetivel de ser suprimida retroativamente, ab ini-
tio. Disto decorre que através delas ndo se pode pretender rpai§ que
o indispensdvel para atendimento do resultado' que as Jugtlﬁca.
L.ogo, ndo podem extinguir situagdes ou relages Jurfd.xcas cuja sus-
pensdo bastaria para assegurar o beneficio ou impedir o maleflcm
que, em cardter emergencial, é necessdrio obviar de imediato.
Assim também, e por igual razdo, ndo podem ser extintos 6rgaos ou
pessoas administrativas, jé& que supressao ¢ ato de carét;r definiti-
vo, excedente, pois, da indole precdria inerente a medidas que o
préprio texto denomina de provisorias.
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Em suma — e nisto reside sua caracteristica essencial —, #
medidas em aprego nada mais podem representar senio providén®
cias indispenséveis para enfrentar situagdes emergentes, anomas
las, excepcionais, que demandariam solugdo imediata, até que @
Congresso delibere sobre o assunto e lhes dé a disciplina adequas,
da, caso julgue que efetivamente reclamam tratamento préprio &
especifico. Note-se que o Legislativo é que é credenciado para afes

rir conclusivamente sobye a conveniéncia da adogdo das medidas & %

o teor delas. Tanto a
suprimir-lhes a eficéci
no prazo de 120 dias.

im que pode imediatamente rejeit4-las €.
desde o inicio se ndo as converter em lei

56. Derradeiramente, e ainda para repisar questdes 6bvias,
mas que entre nés demandam tratamento sério — j4 que interpres

tacdes “kafkianas” sémpre aparecem quando se trata de fornecer |

amparo para abusos do Executivo —, cumpre anotar que a0 i
Supremo Tribunal Federal compete, a instancias dos legitimados, ¥
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#dith-)as. Se a Carta Magna tolerasse edi¢do de medidas de emer-
ghncia fora destas hip6teses, ndo haveria condicionado sua expedi-
4o b pré-ocorréncia destes supostos normativos. Segue-se que tém
de ser judicialmente controlados, sob pena de ignorar-se o baliza-
mento constitucional da competéncia para editar medidas provi-

_ #drlas. Com efeito, se “relevancia e urgéncia” fossem nogdes s6

#ferfveis concretamente pelo Presidente da Repiiblica, em juizo dis-

" griclondrio incontrastdvel, o delineamento e a extensdo da compe-
thncla para produzir tais medidas ndo decorreriam da Constituigdo,

mas da vontade do Presidente, pois teriam o dmbito que o Chefe do
Bxecutivo lhes quisesse dar. Assim, ao invés de estar limitado por
um cfrculo de poderes estabelecido pelo Direito, ele € quem decidi-
ria sua prépria esfera competencial na matéria, idéia antindmica a
tudo que resulta do Estado de Direito.

$8. A circunstincia de relevincia e urgéncia serem — como
efetivamente o sdo — conceitos “vagos”, “fluidos”, “imprecisos”,

fulminar medidas provisérias inconstitucionais, em agdo direta nfio implica que lhes falega densidade significativa. Se dela care-
de declaragdo de inconstitucionalidade (art. 102, I, “a”, c/c art. 8@  gegsem nio seriam conceitos e as expressdes com que sdo designa-
103). Assim também, aos juizes e tribunais em geral cabe, inci< & dos nio passariam de ruidos ininteligiveis, sons ocos, vazios de
denter tantum, recusar aplicagdo nos casos concretos a ato ou qualquer contetido, faltando-lhes o cardter de palavras, isto é, de
providéncia embasados em medida proviséria ou em disposi¢io i wlgnos que se remetem a um significado.

—

dela complementar padecentes do vicio de inconstitucionalidade. &

No ambito de apreciagio da constitucionalidade da medida, tanto -
se afere a consondncia de seu teor com os principios e normas
substantivas da Lei Magna quanto a prépria preexisténcia das con-
digbes que ensejariam sua vélida edigdo — ou seja: “relevdnciae |
urgéncia”. 4
Com efeito, de acordo com o art. 59, XXXV: “a lei ndo exclui-
rd da apreciagdo do Poder Judiciério lesdo ou ameaga a direito”. |
Logo, seja sob que figura for, quaisquer ilegalidades ou inconstitu«
cionalidades s3o suscetiveis de corre¢do judicial. s

57. O Judicidrio nio sai de seu campo préprio nem invade dis-
crigdo administrativa quando verifica se pressupostos normativa- =
mente estabelecidos para delimitar uma dada competéncia existem
ou ndo existem. Uma vez que a Constituigdo s6 admite medidas
provisérias em face de situagdo relevante e urgente, segue-se que
ambos sdo, cumulativamente, requisitos indispensaveis para irrup-
¢do da aludida competéncia. E dizer: sem eles inexistird poder para

PUENESAON

Do fato de “relevéncia” e “urgéncia” exprimirem nogdes vagas,
de contornos indeterminados, resulta apenas que, efetivamente,
muitas vezes por-se-3o situagdes duvidosas nas quais ndo se pode-
t4 dizer, com certeza, se retratam ou ndo hipéteses correspondentes
A previsdo abstrata do art. 62. De par com elas, entretanto, ocorre-
tho outras tantas em que serd induvidoso inexistir relevéncia e
urgéncia ou, pelo contrério, induvidoso que existem. Logo, o Judi-
cifrio sempre poderd se pronunciar conclusivamente ante os casos
de “certeza negativa” ou “positiva”, tanto como reconhecer que o
Presidente nio excedeu os limites possiveis dos aludidos conceitos
naquelas situagdes de irremissivel divida, em que mais de uma
intengdo seria razodvel, plausivel.

Assim, fulminard as medidas provisérias, por extravasamento
dos pressupostos que as autorizariam, nos casos de “certeza negati-
va” e reconhecer-lhes-4 condigdes de vilida irrupgdo nos demais.
Tudo isto, & bem de ver, de fora parte a cabfvel apreciagdo quanto a
constitucionalidade ou inconstitucionalidade do préprio conteddo
nelas vazado.
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b) Estado de defesa

~ 59. Dé par com as medidas provisrias existem, ainda, como:
referido, dois outros casos em queé o principio da legalidade so
transitéria congtrigdo, por forga de circunstincias excepcionais’
estas de anomalia extremada. A respeito deles, aqui, € suficienté™
ve referéricia. : i
- Um destes casos > ali4s, verdadeira excrescéncia teratolégicd
que a Constituigdo abrigou™ é o do “estado de defesa”. Vejamo-lo.
O Presidente da Repiblica, ouvidos o Conselho da Repiiblica &5

o Conselho de Defesa Nacional (previstos, respectivamente, nos &
arts. 89 e 91), pode decretar “estado de defesa”; a fim de “presefvar
ou prontamente restabelecer, em locais determinados, a ordem &
piiblica ou a paz social ameagadas por grave e iminente instabilida<

de institucional ou atingidas por calamidades de grarides propot &l

¢oes” (art. 136). Decretada tal providéncia — que ndo excederd de.
30 dias, prorrogdvel uma tinica vez por igual perfodo (§ 2¢ do art.
136) — ser4, dentro de 24 horas, submetida, com a respectiva jus= %
tificagio, ao Congresso Nacional, que sobre ela ou sobre sua pror- &
rogagao decidird por maioria absoluta (§ 49). Se o Parlamento esti= §
ver em recesso ser convocado extraordinariamente dentro em 5
dias (§ 59 e o apreciar4 no prazo de 10, contados do seu recebimen- &
to, devendo continuar funcionando enquanto vigorar o estado de &
defesa (§ 69). Se rejeita-lo, este cessard imediatamente (§ 79).
O decreto instituidor do estado de defesa especificard sen
tempo de duragdo e as 4reas abrangidas, indicando, nos termos €
limites da lei, as medidas coercitivas. ; , 9
Dentre elas, a prépria Constitui¢do j& contempla restrigSes aos ¥
direitos de reunido, ainda que na intimidade de associagdes, ao sigi=
lo de correspondéncia, de comunicagio telegrifica e telefOnica,
além da ocupagéo e uso temporério de bens e servigos piblicos; |
esta na hip6tese de calamidade piblica (§§ 12 e 29). Refere, ainda, a
prisdo ou detengdo de qualquer pessoa por prazo ndo superior a 10
dias e vedada a incomunicabilidade (§ 32).

E 6bvio que sempre caberd contraste jurisdicional tanto nas
condi¢oes de vélida decretagdo do “estado de defesa” quanto das
disposigGes do decreto que o houver institufdo, tal como menciona- #
do ao propdsito das medidas provisérias. Claro também € que as
providéncias tomadas com base no estado de defesa sfio igualmen-.
te suscetiveis de corre¢do judicial. 2

®
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~¢) Estado de sitio

60. Além do estado de defesa, a Constitui¢do prevé ainda o

~ “astado de sitio”, o qual j4 seria bastante para alcangar os mesmos
~ objetivos e, ao contrério dele, ndo padece do inconveniente de ser
~ decretdvel sem prévia autorizagio do Congresso.

Com efeito, para decretar estado de sitio, o Presidente, ouvidos

. p Conselho da Repiiblica e o de Defesa Nacional, deve expor ao
. Congresso as razdes pelas quais pretende fazé-lo e solicitar-lhe seja
 dada autorizagdo para tanto. E cabivel nos casos de “comogio grave
" de repercussio nacional ou ocorréncia de fatos que comprovem a
. |Ineficicia de medida tomada durante o estado de defesa” e de
- “declaragdo de guerra ou resposta a agressdo armada estrangeira”

(art. 137 e par4grafo tnico).

O decreto indicar4 sua durag@o, bem como as medidas neces-
shrias para executs-lo e as garantias constitucionais que serio sus-
pensas (art. 138). Seu prazo ndo excederd de 30 dias, prorrogéveis
no méximo por igual perfodo de cada vez (sob autorizag@o do Con-
gresso). No caso de guerra ou agressdo armada estrangeira, poderd
ser decretado para todo o tempo em que durarem (§ 19). Excetuada
esta iiltima hip6tese, as medidas que poderdo ser tomadas contra as
pessoas serdo unicamente as arroladas no art. 139, nos incisos I a
VIL Entre elas se incluem as mesmas arroladas para o “estado de
defesa” e mais as de cerceamento de informagdes e liberdade dos
meios de comunicag?o, na forma da lei; a obrigagdo de permanecer
em localidade determinada; a busca e apreensdo em domicilio; a
detengdo em edificio n3o destinado a acusados ou condenados por
crime comum e a requisi¢do de bens. E vedada, entretanto, a restri-
¢70 a difusdo de pronunciamentos parlamentares efetuados em suas
Casas legislativas, se liberada pelas respectivas Mesas (paragrafo
tinico do art. 139).

Ainda aqui, obviamente, valem os mesmos comentos feitos em
relagio as medidas provisérias e ao estado de defesa no que concer-
ne ao controle judicial.

P SN
S ————————
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Capitulo 4

Administragdo publica e burocracia

ANTONIO AUGUSTO PEREIRA PRATES

Este capitulo discute as relagbes entre
administragio publica, Estado e democracia
representativa no contexto das sociedades
modernas e, a luz dessa discussdo, apresenta
os dilemas da administragio piblica no Bra-
sil de hoje, um pais altamente diversificado
social e economicamente e com uma tradi-
¢do fortemente centralizadora do sistema de
formulagio e implementagdo de politicas
publicas.

A temadtica em foco tem sido objeto de dis-
cussio intensa na literatura recente da sociolo-
gia politica internacional. Ha os que defendem
que somente um projeto associativista forte
conseguiria realimentar a democracia nas so-
ciedades contemporaneas; ji outros criticam a
idéia com a suposi¢ao de que tal projeto pode-
ria significar a expansio da esfera privada so-
bre a publica, comprometendo, assim, o cara-
ter democritico do Estado de Direito (COHEN
e ROGERS, 1995).

Essa discussdo constitui, muito mais, um
reflexo das tensGes concretas entre gover-
nabilidade, participagio, representagio e le-
gitimidade, nas sociedades democraticas
contemporineas, do que, puramente, uma
reflexio tedrica, de natureza académica. Sua

solugido, portanto, nio depende apenas de
“f6rmulas” de engenharia institucional, mas,
principalmente, da motivagio dos atores
politicos para mobilizar energias que alimen-
tem novos ou velhos sistemas de participa-
¢do e representag¢io na sociedade.

1. Administrag8o publica e burocracia

O conceito de atividades de natureza
administrativa é muito mais amplo do que o
de administragdo publica. Essas atividades
podem ser vistas como um tipo de agio co-
letiva muito mais geral e abrangente do que
o compreendido pela concep¢io moderna do
termo administra¢do publica. Na primeira
acepgio do termo, a atividade administrativa
refere-se 4 a¢do, dentro de uma comunidade
ou sociedade,! voltada para a implementagio
de um sistema de ordem em uma associagio
humana qualquer. Para Weber, a existéncia
de qualquer “associagdo” (verband) pode ser
acompanhada da presenca de um quadro
administrativo:

Por associacdo (verband) deve-
se entender uma relagdo social com

1. Por comunidade Weber entende um agrupamento humano cujo sistema de solidariedade é predominante-
mente baseado em sentimentos que geram identidade comum. Por sociedade Weber entende um agrupamen-
to humano cujo sistema de solidariedade estd baseado, predominantemente, em interesses “racionais” arti-
culados através de grupos burocraticamente organizados.
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regulac¢do limitadora para fora quan-
do a manutenc¢do de sua ordem estd
garantida pela conduta de determi-
nados homens destinada em especial
a este proposito: um dirigente e, even-
tualmente, um quadro administrati-
vo. (WEBER [1944], 1964:39)

Embora a presenga de um quadro admi-
nistrativo nao constitua requisito para a exis-
téncia da “associagido”, é, segundo Weber,
imprescindivel a agio administrativa do seu
dirigente, ou “governo”, voltada para a ma-
nuten¢io da ordem interna: “Basta a presen-
¢a de um dirigente — chefe de familia, dire¢io
do sindicato, gerente mercantil, principe, pre-
sidente do Estado, chefe da Igreja - cuja con-
duta se dirija para a realizagao da ordem da
associagio” (op. cit., p.39).

Portanto, a atividade administrativa di-
ficilmente pode ser identificada como admi-
nistragdo publica, na acepgdo moderna do
termo. Os sistemas de ordem patrimonial,?
por exemplo, embora disponham de um
quadro administrativo relativamente com-
plexo, nio podem ser tratados como siste-
mas cuja administragio seja de natureza
publica, pois neles ndo existe o conceito de
esfera publica, diferenciado do da esfera
privada. De acordo com Bobbio (1987),

o direito publico europeu que
acompanha a formacdo do Estado
constitucional moderno considerou
privatistas as concepgbes patriar-
calistas, paternalistas ou despoticas
do poder soberano, que assimilam o

Estado a wuma familia ampliada ou
atribuem ao soberano os mesmos po-
deres que pertencem ao patriarca, ao
pai ou ao patrao, senhores por vdrios
titulos e com diversa for¢a da socie-

dade familiar. (p.16)

A rigor, a administragao publica constitui
um fenémeno do Estado moderno no qual a
burocracia, com maior ou menor grau de
racionalidade legal,® passou a ser a estrutura
predominante de administragio. Assim, pode-
se afirmar que o marco definitivo do
surgimento da administragio de natureza
publica seja o advento do Estado burocratico
moderno. Do ponto de vista sociol6gico,
foi Max Weber o grande teérico dessa for-
mulagio. De acordo com ele, o “Estado
racional” é um fenémeno tipico do Ociden-
te: o Estado moderno é aquela associagao de
autoridade (dominio) que tem o monopé-
lio legitimo da violéncia dentro de um ter-
ritério, e sua administragio é exercida por
funcionérios especialistas comprometidos
com regras impessoais € legais que regulam
suas atividades. Nas palavras de Weber:

No Estado moderno, o ver-
dadeiro dominio, que ndo consiste
nem nos discursos parlamentares nem
nas proclamas do monarca mas no
manejo didrio da administracdo, en-
contra-se necessariamente em mdos
da burocracia, tanto militar como ci-
vil ... Da mesma forma que o chama-
do progresso para o capitalismo, a
partir da Idade Média, constitui a es-

2. Refere-se ao sistema de ordem baseado na lealdade pessoal ao Senhor e na referéncia normativa a valores

“sagrados” 2 Tradigdo.

3. O termo racional-legal é utilizado por Weber para designar o tipo de agio orientada pela crenga na validade
dos principios legais em que se baseia a legitimidade da organizagio burocratica, em contraposigio as cren-
¢as baseadas na Tradi¢do que legitimam os sistemas burocréticos patrimoniais.
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cala univoca de modernizagdo da eco-
nomia, assim também constitui o pro-
gresso para o funciondrio burocrdtico,
baseado no emprego, no soldo, pen-
sdo e ascensdo, na preparacdo profis-
sional e na divisdo do trabalbo, em
competéncias fixas, no formalismo
documental e na subordinacdo e na
superioridade hierdrquica, a escala
igualmente univoca da modernizacdo
do Estado, tanto do mondrquico
como do democrdtico. (WEBER,
1964:1060)

Administragio publica e burocracia racio-
nal-legal caminham juntas no contexto do
Estado racional moderno. E esta estrutura
de dominag¢do, na linguagem weberiana, que
permitird a clara e explicita separagao entre
as esferas publica e privada nas sociedades
capitalistas ocidentais.

2. O Estado e a sociedade civil:
o publico e o privado

O conceito contemporineo de sociedade
civil tem muito pouco a ver com 0 conceito
classico dos jusnaturalistas, de Hobbes a Kant.
Hoje, a referéncia ao termo “sociedade civil”
reflete muito mais o conceito hegeliano-mar-
xista do l6cus da esfera dos interesses priva-
dos em contraposi¢do ao interesse geral for-
malmente expresso pelo Estado; este visto, na
perspectiva dos jusnaturalistas, como uma
criagio racional e artificial dos homens para
se libertarem das mazelas da vida em estado
natural. Sociedade civil, nesta tltima acepgio,
corresponde ao significado oposto aquele da
tradigio marxista; ou seja, ela constitui a
vida politica governada pelas leis e regras

do Estado criado para superar a ameaga da
anarquia e/ou do despotismo inerente A con-
di¢ao da vida natural (BOBBIO, 1991).

Naio se justifica, neste capitulo, uma dis-
cussio alongada ou exaustiva desse concei-
to.* E suficiente, para nos, esclarecer que o
termo “sociedade civil” sera utilizado com o
significado marxista de “reino dos interesses
privados”, em contraposi¢io ao conceito li-
beral do Estado racional, visto como a ex-
pressdo do interesse piblico. Nesta concep-
¢40, o denominado Estado de Direito adqui-
re significado de uma “empresa” de natureza
publica, em contraposi¢io a esfera privada dos
interesses na sociedade civil. O Estado buro-
cratico-racional, para Weber, assenta-se no
ordenamento juridico-formal da separagao
entre a esfera piblica e privada.

Como assinala Habermas (1984), as cate-
gorias de publico e de privado, embora partes
da vida politica da Antignidade Classica,

passam a ter novamente uma
efetiva aplicacdo processual juridica
com o surgimento do Estado moder-
no e com aquela esfera da sociedade
civil separada dele: servem para a
evidéncia politica, bem como para a
institucionalizacdo juridica, em sen-
tido especifico, de uma esfera publi-
ca burguesa. (p.17)

E este tipo de distingio entre as catego-
rias que nos interessa aqui.

O Estado moderno, definido a partir da
predominancia da administragio burocra-
tica racional-legal como sistema de gestiao
interna, e nao apenas como senhor sobera-
no de uma nagiao ou comunidade, que ca-
racterizou o Estado absolutista, possibilitou a

4. Ver, para uma discussio do conceito, Prates (2000).
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separagio nitida, no plano formal, entre as ca-
tegorias do publico e do privado. Mais do que
isso0, essa distingio constituiu, para Max Weber,
a base juridica do Estado nas democracias de
massa. Somente nesse contexto pode-se, rigo-
rosamente, falar de administragio publica; até
entio a administrag¢io das “coisas” do Estado,
incluindo as finangas e o exercicio do poder,
se dava sem essa diferenciagio entre as esferas
publica e privada. Como sugere Weber, é o
processo de burocratizagio do Estado e do
Direito que possibilita a separagio entre o
publico e o privado. A “coisa publica” refe-
re-se ao ambito do Estado, cuja pretensio
de validez legitima descansa nas leis impes-
soais que o regulam. Os conceitos de Esta-
do burocrético e Direito formal ndo seriam
compativeis com as estruturas pré-burocra-
ticas do Estado patrimonial:

Somente com a burocratizacdo
do Estado e do Direito em geral, ve-
mos a possibilidade definida de sepa-
rar, clara e conceitualmente, uma or-
dem juridica “objetiva” dos “direitos
subjetivos” do individuo, que ela ga-
rante; de separar Direto “Publico” do
Direito “Privado”. (WEBER [1943],
1971:276-7).

3. Caracteristicas da burocracia
racionai-legal e sua emergéncia
histérica na administragdo publica

De acordo com Weber (1964) as princi-
pais caracteristicas da administragido buro-
critica racional-legal, seja de natureza pu-
blica seja de natureza privada, sao:

A especializagio que define o sistema de
divisdo do trabalho constitui um sistema
estavel baseado na especificagio clara e
explicita de esferas de competéncia.

Essa caracteristica enfatiza o elemento
racional da divisao do trabalho baseada no
saber técnico.

. O sistema de autoridade tende a ser hie-
rarquico, baseado no conhecimento téc-
nico de nivel superior.

Como a primeira, essa segunda caracte-
ristica enfatiza, também, a natureza técnico-
cientifica da legitimidade da autoridade na
burocracia racional.’

O recrutamento e a ascensio de funcio-
narios tende a basear-se em critérios

universalistas® de competéncia técnica.

Esta tendéncia rompe radicalmente com

Um dos mais importantes tedricos da sociologia contemporinea, Talcot Parsons (1947, ed. 1964), ao traduzir
o texto Economia e Sociedade de Weber para o inglés — e foi a primeira versdo da obra de Weber para o inglés
— colocou num rodapé (p.58-9) uma observagio que instigou uma discussio viva até os dias de hoje. Na
observagio, Parsons criticou Weber por nao ter distinguido duas bases distintas de autoridade legitima dentro
das organizagGes: a autoridade baseada na hierarquia do cargo burocritico, portanto tipica de qualquer buro-
cracia, e a baseada no saber técnico, tipica dos profissionais das burocracias. Segundo Parsons, as duas bases de
autoridade seriam relativamente contraditdrias e suscitariam tensdo constante no interior das burocracias: a
autoridade baseada no conhecimento do perito, contra a autoridade do cargo hierdrquico. Em outras palavras,
Parsons se referia ao conflito, hoje muito documentado, entre o profissional ou técnico e os seus superiores que
nio precisam possuir 0 mesmo nivel de competéncia técnica dos subordinados.

O termo universalista diz respeito a valores que enfatizam as qualidades de desempenho e realizagio das
pessoas, ou seja, seus préprios méritos, em contraposi¢io ao conceito de particularismo, que acentua as
caracteristicas herdadas pelos individuos, tais como classe de nascimento, etnia, familia etc.




0s critérios particularistas e “clientelistas” da
organizagao burocritica de tipo patrimonial.
‘Neste tipo de burocracia, os chefes selecio-
nam seus funciondrios com base em critérios
adscritos’ de nascimento, religido, raga e le-
aldade. J4 as carreiras funcionais sio clara-
mente estabelecidas com seus critérios téc-
nicos de ascensdo aos niveis superiores: “Se-
gundo a experiéncia, o 6timo relativo para
o0 éxito e manutengio de uma mecanizagio
rigorosa do aparato burocritico é proporcio-
nado por um salirio monetirio certo, con-
jugado a oportunidade de uma carreira que
nio dependa do simples acaso e arbitrio”
(WEBER, [1943] 1971:242). E no sentido
dessa “regra” universalista de recrutamento
que Weber sugere que a burocratizagio ra-
cional-legal da sociedade ocidental foi uma
condigio sine qua non do sistema democrati-
co-liberal de governo. A base de legitimidade
do sistema democratico-liberal esta na exis-
téncia de um sistema juridico-formal, que re-
gula o comportamento do Estado, cujo prin-
cipio basico é o tratamento de todos os cida-
daos como iguais perante a lei. A expressio
concreta deste principio somente foi possi-
vel através da criagdo da burocracia racio-
nal-legal que, por definigio, é cega para os
critérios de recrutamento e ascensio funcio-
nal de carater nio-meritocratico como, por
exemplo, os de status de nascimento, reli-
gido, cor, raga ou sexo.

. Tendéncia da separagao entre funciona-
rios da burocracia e a propriedade dos
meios de administragio.

De acordo com Weber, a burocracia racio-
nal implicava a mesma condi¢io postulada por

Marx para o surgimento do capitalismo: a
separagao entre os produtores e a proprie-
dade dos meios de produgio. Weber, conhe-
cedor da teoria de Marx, demonstrou apli-
car-se essa condigio também A burocracia
publica em que os funciondrios (produtores)
nao tinham a propriedade dos meios admi-
nistrativos (meios de produgio). Em
contraposi¢iao aos exércitos medievais, por
exemplo, os membros dos exércitos moder-
nos nio sio proprietarios de suas préprias
armas. O mesmo se d4 nas universidades e
em outras burocracias publicas.

A remuneragio dos funciondrios tende a
ser na forma de salarios e nao em espé-
cie ou prebendas.

Essa caracteristica é, segundo Weber, uma
das condigoes histdricas mais favoraveis A cri-
agio do sistema burocratico racional. Enquan-
to na burocracia tradicional-patrimonial o
pagamento dos funciondrios era predominan-
temente em espécie (por exemplo, ficando o
funciondrio com parcela dos impostos arre-
cadados) ou em prebendas (mediante doagGes
de bens ao funcionario, em troca de lealdade
e de favores), na burocracia racional-legal a
remuneragio se faz predominantemente em
dinheiro, mediante salirio. Este se deve ao
exercicio de um cargo e fungio explicitamente
definidos e nio a predisposi¢io subjetiva e
difusa de lealdade e obediéncia ao senhor da
burocracia.

As normas que regulam o relacionamen-
to entre os funcionarios e lhes definem
as atividades tendem a ser totalmente im-
pessoais e formalmente explicitas.

7. O termo adscrito, em portugués, tem significado distinto do seu uso sociolégico em inglés. Aqui o termo é
utilizado no seu significado sociolégico — status de origem de um individuo relativamente s caracterfsticas
biolégicas de nascimento, tais como sexo, raga, cor e as sociais herdadas do grupo ou classe a que pertence,

tais como religido e status social.
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Finalmente, essa tltima caracteristica da
burocracia racional-legal constitui uma con-
digio da objetividade do sistema de controle
racional das atividades da organizacio. E ela
que permite o salto qualitativo no sistema
de controle organizacional da burocracia tra-
dicional: em vez do controle por meio de
supervisio direta, praticado na velha buro-
cracia, a estabilidade da burocracia moder-
na, a previsibilidade do que faz, assenta no
controle remoto, a distancia, de natureza
normativa, proveniente do sistema de regras
formais, sobre as atividades dos seus mem-
bros, e nio sobre suas pessoas.

De acordo com Weber, a burocracia ra-
cional-legal é o instrumento mais poderoso
e eficaz de controle do comportamento hu-
mano.

Qual a origem hist6rica desse modelo de
administragio fundado na racionalidade ins-
trumental? Uma constelagdo de fatores his-
téricos favoreceu o aparecimento e sedimen-
ta¢io da administragdo burocritica. Entre
eles: o carater formalista do Direito Roma-
no, base do direito racional do Estado oci-
dental moderno, sobre o qual se fundou a
formagao técnica dos funcionarios publicos.

No Absolutismo ou nos impérios patri-
moniais do Oriente, a Justi¢a caracteristica
era a material, guiada “pelos principios uti-
litarios e de equidade, de acordo com os quais
procede, por exemplo, a jurisdi¢io do Cadi
islimico”, ou seja, o Direito voltava-se paraa
distribui¢io da Justica de acordo com regras
e normas da “tradi¢io” de um grupo social e
nao de acordo com as regras de um sistema
formal “racionalmente” orientado, como no
caso do Direito Romano e nos estados bu-
rocraticos modernos, em que a Justiga se
orientou pela 6tica juridico-formal: “O Di-
reito Romano foi aqui [Weber referia-se a
Alemanha] o meio que serviu 2 erradicagio
do direito material em beneficio do formal”

(WEBER, 1964:1049-50). O Ocidente, ao
contrério da China e da India, onde a admi-
nistragdo de Estado contava com funciona-
rios humanistas (os mandarins na China e os
escritores na India), “dispunha de um Direi-
to formalmente estruturado, produto do gé-
nio romano, e os funcionirios formados na
base do dito Direito se revelaram, enquanto
técnicos da administragio, como superiores
a todos os demais” (WEBER, 1964:1050).

Um outro fator histérico favoravel a ra-
cionalizagio do Estado e da economia foi a
politica mercantilista adotada na Europa
ocidental a partir do século XIV. Para Weber,
o Mercantilismo € o primeiro passo de arti-
culagio entre o Estado e as empresas capita-
listas;

o Estado é tratado como se
constasse inica e exclusivamente de
empresas capitalistas; a politica eco-
ndomica exterior descansa no princi-
pio dirigido a ganbhar a maior vanta-
gem possivel do adversdrio ... O
Objeto consiste em reforcar o poder
da dire¢ao do Estado para fora.
Mercantilismo significa, pois, forma-
¢do moderna do poder estatal, direta-
mente mediante aumento da renda do
principe, e indiretamente mediante
aumento da forca impositiva da po-
pulacdo. (WEBER, 1964:1053)

Mas, mais decisivo do que as politicas
mercantilistas para o processo de racionali-
zagdo formal no Ocidente foi o Puritanismo
protestante que veio constituir o pilar ético
do capitalismo moderno baseado na disci-
plina e no cilculo racional. Weber ilustra a
tese com o conflito entre os empresarios
puritanos e os capitalistas “aventureiros”, ti-
picos do periodo capitalista monopolista do
Mercantilismo, no Banco da Inglaterra, apés
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o fracasso da politica monopolistico-fiscal dos
Stewarts, no século XVIII:

Pela nltima vez se enfrentaram
aqui [Weber refere-se a Inglaterra] em
luta aberta os capitalismos irracio-
nal e racional: o capitalismo orien-
tado para as oportunidades fiscais e
coloniais, dos monopdlios estatais,
e o que foi orientado para as oportu-
nidades de mercado, que se buscavam
automaticamente, de dentro para
fora, em virtude das realiza¢bes mer-
cantis proprias ... A dltima vez que o
Banco da Inglaterra se desviou no sen-
tido do capitalismo de aventura foi
na ocasido da questdo da South-Sea-
Company. Mas prescindindo do dito
caso, podemos seguir passo a passo em
seu comportamento como a influén-
cia de Paterson e os do seu grupo
[Weber refere-se, aqui, ao grupo tradi-
cional de empresdrios mercantilistas]
vai perdendo terreno frente a influén-
cia da categonia racionalista dos mem-
bros do Banco, que eram todos direta
ou indiretamente de origem puritana
ou estavam sob a influéncia da ma-
neira de ser puritana. (WEBER,

1964:1055)

A administragio burocritica, de cariter
racional, baseada na disciplina e no cilculo,
veio coroar o processo de racionaliza¢io no
Ocidente, tanto na esfera ptiblica quanto na
esfera privada.

4. A supremacia da meritocracla. . -

sobre o clientellsmo: o novo dile-
ma do Estado raclonal '

A burocracia racional-legal constituiu

uma condigio essencial do regime democriti-
co das sociedades liberais contemporineas.

Sua énfase sobre critérios universalistas e
meritocraticos (critérios baseados no mérito
pessoal) para o recrutamento e ascensio na
carreira minou, passo a passo, a légica do
“velho” sistema clientelista® da administra-
¢do publica tradicional. Critérios relaciona-
dos 2 origem de classe ou “estamento” per-
dem legitimidade e efetividade no novo ce-
nario da administragio piblica. O Estado de
Direito ganha terreno sobre a administragdo
do Estado Patrimonial; cada vez mais a ide-
ologia liberal da igualdade formal perante a
lei se expande como crenga legitima do Es-
tado moderno. A democracia formal se ins-
titucionaliza a partir da crescente legitimagio
das regras administrativas do Estado buro-
crtico-racional: “a ‘igualdade perante a lei’
e a exigéncia de garantias legais contra a ar-
bitrariedade requerem ‘objetividade’ de ad-
ministragio formal e racional, em oposigio
a discri¢io pessoalmente livre, que vem da
‘graga’ do velho dominio patrimonial”
(WEBER [1943], 1971:256).

Embora seja importante nio esquecer que
o processo de racionalizagio burocritica é,
empiricamente, uma questio de grau, ou seja,
em alguma medida o clientelismo e o
particularismo estio sempre presentes no
sistema administrativo, mesmo naquele mais
racional-burocritico, o que importa é a cren-
¢a predominante que legitima o sistema. No
caso do Estado de Direito, sio os valores da

8. O termo clientelista significa o tipo de relagdes politicas baseadas na troca de lealdade ao chefe politico por

favores pessoais aos seus seguidores ou suditos.
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igualdade perante alei e a competéncia técni-
ca, vista como critério de qualificagio para o
servigo publico, que legitimam o sistema.

Contudo, devem-se salientar trés dilemas
bésicos para as democracias contemporaneas,
apontados pelo préprio Weber, relacionados
A expansio da burocracia técnica. Os dois
primeiros dizem respeito i enorme énfase
que o sistema burocritico coloca sobre o
formalismo e a meritocracia. No primeiro
caso, o dilema di-se pela exigéncia crescen-
te e ilimitada da formalizag¢io do direito, que
faz com que a face material da justica seja
cada vez mais negligenciada (WEBER, 1964;
HABERMAS, 1984).

No segundo caso, o dilema surge pela for-
ca dos critérios meritocriticos que, no con-
texto de uma democracia social preciria, ten-
de a criar um novo tipo de estamento’ basea-
do no conhecimento técnico especializado,
que reproduz o sistema de designaldade ao
acesso as oportunidades educacionais
(WEBER, 1971).

O terceiro dilema diz respeito a associa-
¢do entre o conhecimento técnico e o con-
trole dos “segredos” de Estado no contexto
das burocracias racionais, que cria uma base
de poder especifico da prépria burocracia no
sistema de governo democritico. O uso des-
se poder pelas agéncias burocraticas ou pe-
los funcionérios publicos pode comprome-
ter a eficicia do Poder Legislativo como sis-
tema de controle representativo do governo
democritico:

O conceito de “segredo oficial”
¢ invengdo especifica da burocracia,
e nada é tdo fanaticamente definido

pela burocracia quanto essa atitude
que ndo pode ser substancialmente
defendida além dessas dreas espe-
ctficamente qualificadas. Ao enfren-
tar o parlamento, a burocracia, leva-
da por seguro instinto de poder, luta
contra qualquer tentativa daquele
para conseguir o conhecimento atra-
vés de seus préprios peritos ou por
meio dos grupos de interesse. (WEBER
[1943], 1971:270)

Os trés dilemas colocam as sociedades
democriticas contemporineas em constan-
tes tensoes estruturais nas esferas da justiga,
dos direitos sociais e da representatividade.

5. Servigo publico, ética e
democracia

Uma das varidveis intervenientes mais
importantes na relagio entre servigo publi-
co e democracia € a ética. De fato, uma das
questdes centrais das burocracias publicas,
nas democracias contemporaneas, é a posi-
¢ao do funciondrio como servidor publico.
De acordo com Weber, a ética do Estado de
Direito exige do servidor ptblico adesio
moral aos principios de “neutralidade” e de
“responsabilidade” no camprimento das fun-
¢Oes a ele delegadas pelos representantes le-
gitimamente escolhidos pelo povo (MARCH
e OLSEN, 1995).

As democracias liberais tém dois requisi-
tos fundamentais quanto ao funcionamento
do aparato burocratico do Estado: o primei-
ro refere-se a0 mecanismo de “autorizagio”
aos servidores piblicos para agirem em nome

9. - O termo estamento designa um grupamento social que monopoliza simbolos de status e controla os meca-

nismos de entrada ou participagio no grupamento.
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da sociedade; o segundo refere-se ao provi-
mento, pela burocracia, de informacio a so-
ciedade para que esta possa cobrar resulta-
dos da agio governamental (a chamada
accountability em lingua inglesa). Os dois
requisitos, entretanto, nao sio estrutural-
mente congruentes. Como sugerem J. G.
March e J. P. Olsen, “a delegagio de autori-
dade d4 o direito para exercer discri¢io, mas
a autoridade é controlada pela accountability
... O sistema de autoridade discriciondria,
combinado com a auditoria do controle da
sociedade, é erodido pelo duplo medo das
conseqiiéncias da agio e das ambigiiidades
do controle da sociedade (accountability)”
(MARCH e OLSEN, 1995:59).1
Esta dupla demanda, relativamente in-
coerente, dos requisitos democraticos rela-
tivos 4 administragio publica tem sido cen-
tral nas democracias contemporineas. De um
lado, propéem alguns, com base na baixa
efetividade dos mecanismos tradicionais de
representagio politica nessas sociedades, tais
como os partidos politicos, um sistema de
democracia mais participativa, centrada nas
relagées diretas entre associagdes civis e bu-
rocracias locais (WRIGHT, 1995). De outro
lado, autores como J. G. March, J. P. Olsen
e P Hirst criticam o modelo da “democracia
associativista”, em virtude dos riscos que esse
modelo acarreta para a posigio ética do ser-
vidor publico e para a autonomia da socieda-
de em seu papel de auditora do comporta-
mento das burocracias publicas.' Portanto,
a questio da ética do servidor piblico nio
se refere somente a esfera moral da sua cons-

ciéncia, mas, principalmente, i esfera da efi-
cécia dos valores que sustentam o sistema
democratico. Entre estes, por exemplo, o da
responsabilidade do servidor, autorizada pelo
povo, e o da disponibilidade, para a socieda-
de, de informagdes sobre as politicas publi-
cas.

8. A diversidade social brasileira
e a democracia

S6 podemos falar em burocracia racio-
nal-legal no Brasil a partir da Revolugio de
30. Até ai, a administracdo publica brasilei-
ra era moldada pelo velho estilo patrimonial
do favoritismo politico e social, sem qual-
quer distingdo de natureza formal ou subs-
tantiva entre o publico e o privado. As oli-
garquias do Império e da Repiiblica Velha,
embora eficazes na garantia da unidade
territorial, ndo chegaram a tentar a moder-
nizagio do aparato burocritico do Estado
brasileiro. Foi somente com a Revolugio de
30 que surgiu tal iniciativa. A partir desse
momento, o Estado brasileiro comegou a
se fazer presente e visivel na estrutura poli-
tica do pais. O texto de Gercina Oliveira
exemplifica:

com a crescente intervencdo es-
tatal em quase todos os setores das
atividades produtivas, se ampliam os
servigos publicos, sobretudo, da ad-
ministracdo federal, que se refletem
na criagdo de autarquias, sociedades
de economia mista e no préprio cres-

10. Tradugio livre.

11. Embora se deva salientar que estudos sociolégicos sobre as “condigées reais” de existéncia de um sistema de
“cobranga” ptiblica tém mostrado que ele nio depende somente do desenho formal das instituiges gover-
namentais. A cultura civica, por exemplo, parece constituir uma condi¢io importante para a existéncia de

préticas coletivas de acompanhamento das a¢bes governamentais (R. PUTNAM, 1993).
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cimento do niimero de 6rgdos da ad-
ministragdo centralizada. Criam-se
alguns ministérios (Trabalho, Indis-
tria e Comércio, Educacdo e Saude e
Aerondutica), autarquias previ-
dencidrias (IAPC, lapetec, IAPI), re-
guladoras da economia (IAA, IBC
etc.), e industriais (maritimas e fer-
rovidria principalmente). (OLIVEIRA,
RAP, v.4, n.2, 2° sem. 1970)

Estava se criando, entio, na sociedade
brasileira, o Estado moderno, interven-
cionista e social.

O instrumento mais visivel dessa trans-
formagio foi, sem divida, a tentativa de im-
plantag¢io de uma administragio publica de
molde weberiano. Em 1936 foi criado o Con-
selho Federal do Servigo Publico Civil, que,
em 1938, transformou-se no Departamento
Administrativo do Servigo Pablico (DASP).!?
Desde entio, o Servigo Piblico Federal pas-
sou a ser regido pelas normas da burocracia
racional-legal, antes descritas, embora no dia-
a-dia esse sistema sempre tenha convivido
com priticas clientelistas do velho modelo
patrimonial.

Se, por um lado, o DASP veio a ser o
instrumento de modernizagio mais eficaz
da administragio publica brasileira, por ou-
tro, foi transformando-se em gigantesco
obsticulo a mudanga adaptativa do sistema
publico. Centralizando e homogeneizando,
através de padrdes, normas e regulamentos,

a vida funcional de todas as instituig¢oes pi-
blicas federais, em qualquer estado ou re-
gido brasileira, o DASP, com o tempo, pas-

sou a ser conhecido nio pelo seu papel
modernizador da burocracia publica, mas
como a metafora do “gigante adormecido”

do nosso Hino Nacional: uma institui¢io
enorme, lenta, pesada, ineficiente e altamente

ritualista. O préprio governo federal, assim
como o Dr. Frankenstein, viu-se frente a fren- -
te com sua criagio recalcitrante e poderosa. .
Incapazes de reestruturar a prépria maquina -
administrativa, os governos buscavam saidas -
juridicas menos penosas e mais rapidas para -
a questdo da adaptagio da administragio -

publica as demandas do crescimento e de-
senvolvimento econémico-social diversifi-
cado dos anos p6s-1930. Sdo conhecidas as -
freqiientes tentativas governamentais de -
driblar o peso burocratico da maquina pd-
blica de administrac¢io direta pela criagio -

de “autarquias” que gozavam de maior au-

tonomia frente ao DASP. Essa estratégia de
governo atingiu seu apice em 1967, com o

Decreto-Lei 200, que instituiu um sistema:-
diferenciado para a administragio indiretay
pelo qual se dava grande autonomia para .
contratagio de pessoal pelo regime da CLT
— Consolidagio das Leis Trabalhistas e se:
enfatizava um sistema de controle baseado
no planejamento, orcamento e avaliagio de- .
resultados. Fundagées de direito privado,:-
sociedades de economia mista e emptesas»':
publicas foram as grandes beneficidrias des-

12. A trajet6ria do sistema de controle da Administragio Piblica Federal se deu através dos seguintes 6rgaos:

DASB, extinto em 1986; seguiu-se a SEDAP (Secretaria da Administragio Publica da Presidéncia da Republi- - -
ca), incorporada em 1989 2 Secretaria do Planejamento da Presidéncia da Repiiblica. Em 1990 foi criada a.

SAF (Secretaria da Administragio Federal da Presidéncia da Repuiblica, incorporada ao Ministério do Traba- =~
lho em 1992). Em 1995, a SAF transforma-se em MARE (Ministério da Administragio Federal e Reforma: =

do Estado). Para uma boa discussio das tensoes entre burocracia e eficiéncia na histéria recente brasileira, -
ver Bresser Pereira, “Da Administragio Ptblica Burocritica A Gerencial”, in RSP — Revista do Servigo Piblico -

—ano 47,v.120, n.1, jan.-abr. 1996, p.7-37.
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sa politica que, sem sombra de diavida, res-
pondeu a necessidade de maior eficiéncia na
gestdo das politicas piiblicas que a economia
brasileira pedia naquele momento.
Entretanto, como sugeriu Bresser Perei-
ra (1996, op. cit.), embora essa estratégia de
governo tenha sido uma tentativa de admi-
nistrar a “coisa publica” de forma gerencial,
em contraposi¢io a forma burocratica, tam-
bém produziu, pelo menos, duas conseqiién-
cias indesejaveis e nido-previstas: a volta de
praticas clientelistas no recrutamento de pes-
soal e a marginalizagdo politica da adminis-
tracio direta que, vista como sistema
inoperante e muito caro, foi relegada, sem
receber qualquer atengio governamental em
termos de investimento e renovagio. Durante
quase vinte anos do regime militar, a buro-
cracia da administragio direta do governo
federal foi posta em segundo plano. Nesse
contexto, em que a administragio direta se
encontrava envelhecida e marginalizada, o
governo da Nova Repiblica, através da Cons-
tituicdo de 1988, instituiu o Regime Juridico
Unico para todos os servidores publicos civis
da administragao direta e indireta (autarquias
e fundagGes), no mais puro espirito daspiano
dos anos 30. Novamente, 0os governos que se
sucederam enfrentaram uma gigantesca ma-
quina uniformizadora e centralizadora no am-
bito nacional. Antigas fundagoes, com as mais
diversas missoes, universidades federais e cen-
tenas de autarquias foram todas colocadas na
mesma “vala administrativa”. O Regime Ju-
ridico Unico - RJU constituiu nio apenas
uma reagao ao poder discriciondrio da admi-
nistragio indireta, mas, também, uma reagio

simbélica aos tempos do regime militar.
Nesse sentido, sua concepgao estava conta-
minada tanto pela “paixio” politica quanto
pela busca estratégica de “redemocratizagio”
da sociedade brasileira, sua justificativa ra-
cional. Estd além do escopo deste trabalho
analisar as disfungdes do novo “gigante” bu-
rocratico criado pela Constituigio de 1988.13
Contudo, a ineficiéncia do sistema para ge-
rir tantas e tio diferentes institui¢bes pu-
blicas, espalhadas pelas mais distintas regi-
Oes brasileiras, é, hoje, consenso das mais
diversas correntes de opinides politicas e
ideolégicas.

Com base em um diagnéstico que enfa-
tizava essas disfungées, o governo federal
propods, em 1995,'* um plano de reforma do
Estado que mudaria estruturalmente o siste-
ma de administragio publica brasileira. Des-
de a criagdo do DASP, foi a primeira iniciati-
va de reforma estrutural da administragiao
piblica do pais. Sem pretender discutir tec-
nicamente a proposta, vou apenas apresenta-
la em suas caracteristicas fundamentais.' E
bastante criativa e inovadora em termos da
concepgao geral das atividades estatais. Di-
ferencia os setores estatais de acordo com
suas fungoes, das mais exclusivas ou tipicas
de Estado até as préprias, ndo necessaria-
mente exclusivas do Estado. Esses setores
sao: o do “nicleo estratégico”, composto
pelo Legislativo, Judicidrio, Presidéncia e
cipula dos ministérios; o das “atividades
exclusivas”, tais como policia, regulamen-
tagio, fiscaliza¢do, fomento, seguridade
social basica; o dos “servigcos nao-exclusi-
vos”, como universidades, hospitais, centros

13. Ver, para uma boa apresentagio desse diagndstico, Bresser Pereira, op. cit.
14. Ver Ministério da Administragio Federal e Reforma do Estado, Plano Diretor da Reforma de Estado, 1995.
15. Para uma apresentagio diditica e bem fundamentada, ver Bresser Pereira, op. cit.
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de pesquisa e museus e, finalmente, o da “pro-
dugio para o mercado”, as empresas estatais.
O Plano diferencia, também, formas de pro-
priedade — estatal, publica nio-estatal'® e
privada — e formas de administragio: buro-
crética e gerencial. A administragio de tipo
burocritico enfatiza o cariter formalista e
universalista de recrutamento e de ascensdo
dos funcionirios com base em critérios
meritocraticos. J4 o modelo gerencial enfatiza
as dimensoes de flexibilidade e autonomia
do gestor para administrar seus recursos hu-
manos e materiais (BRESSER PEREIRA, op.
cit., p.31).

Como pode perceber-se, o Plano de Re-
forma idealizado no inicio do governo
Fernando Henrique Cardoso € bastante ou-
sado e inovador. Talvez e, ironicamente, por
causa dessas duas “qualidades”, que dio ao
plano um potencial de mudanga estrutural
da administragio publica brasileira, nio te-
nha ele conseguido viabilizar-se politicamen-
te, nem sequer no segundo mandato de
Fernando Henrique Cardoso. Os focos de
resisténcia foram muitos, mas, entre eles,
destacam-se as préprias corporagoes sindi-
cais dos funciondrios publicos e os amplos
setores da elite burocrética que chefiam as
institui¢oes publicas brasileiras.

16. Refere-se, de acordo com Bresser Pereira (op. cit.), 3s institui¢oes de Direito Privado com fins nio lucrativos:

e as organizagGes sem fins lucrativos.
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