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6. Com o conceito de juridicidade do resultado, amplia-se o es-
pectro do controle. 7. As sociedades de risco e o beneficio do
controle ampliado aos resultados.

1. Planejamento, programacao e orcamentacao como o devido
processo constitucional de formulacdo de politicas pablicas

Nao ha superioridade da Administracio em face dos administrados pelo
fato de lhe serem atribuidos interesses publicos 4 sua cura, pois a sua gestao
¢ instrumental para a efetivacao dos direitos fundamentais, de modo que,
em udltima andlise, sio esses 0s que gozam de incontestdvel superioridade
constitucional.

Ninguém mais autorizado do que Epuarpo GArcia DE ENTERRIA, para cri-
ticar a suposta superioridade dos interesses gerais afetos 2 Administracio,
como o diz em seu mais recente livro:

“La subjetivizacion definitiva de la justicia administrativa, que ha roto
el mito histérico de su supuesta objetividad, tras del cual se enmasca-
raba una superioridad formal de la Administracién sobre el ciudadano,
considerado atin como subdito, que debia ceder ante la supuesta supe-
rioridad de los “intereses generales” gestionados por la Administracion,
es ya una ganancia definitiva — y por ello definitivamente irrenunciable
— de nuestro tiempo”.*?
Para identificar que interesses concretos se inscrevem entre 0s interes-
ses gerais, de modo a atender ao direito subjetivo dos cidadaos a uma boa

32 Eduardo Garcia de Enterria. Las Transformaciones de la Justicia Administrativa: de
Excepcion Singular a la Plenitud Jurisdiccional. {Un Cambio de Paradigma? Cizur
Menor (Navarra), Editorial Aranzadi S.A., 2007. p. 147.
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administracao, se faz necessirio que o ordenamento juridico defina processos
politicos para precisi-los. A Constituicio, desde logo, prevé trés niveis para
a realizacdo das opgoes necessirias, correspondendo a trés fases distintas de
procedimentos juspoliticos, de maneira a atender ao principio do devido pro-
cesso da lei e dar transparéncia a formulacio, planejamento, orcamentacio e
execucao de politicas piblicas.

Ao se entender as politicas publicas, na linha do que é aqui sustenta-
do, como um complexo de processos juspoliticos destinado 2 efetivacao
dos direitos fundamentais, decorre necessariamente que elas se incluem
como um devido processo legal garantido constitucionalmente®. E, ne-
cessariamente, em ambos os sentidos do principio: o de contetdo efetiva-
dor daqueles direitos da cidadania e o de forma de proceder dos poderes
publicos para realizi-los.

Tem-se assim que o primeiro nivel do processamento é predominan-
temente politico, consistindo na elaboracio do planejamento — de como
o Governo pretende dar cumprimento 2 sua missdo constitucional, ou seja,
através de planos gerais e de planos setoriais, sendo exemplo, dos primeiros,
o plano plurianual (art. 84, XXIII, CF) e, dos segundos, o plano de governo
(84, XI, CF), além da previsao de virios planos setoriais (arts. 21, IX, 39; 165,
§ 4° e 182, § 1°; 20, CF).

O segundo nivel entrelaca formulagio politica e administracio, i

consistindo na fase financeiro-or¢camentdria, na qual os planos recebem a
sua expressao orcamentdria em forma de dotacdes de recursos constantes
do plano plurianual (165, i), das diretrizes or¢amentirias (art. 165, II, CF)
e dos orcamentos anuais (art. 165, 11, CF).

O terceiro nivel, por fim, é o predominantemente administrativo, con-
sistindo no processo em que se desenvolve a programacio executiva dos
planos aprovados e or¢amentados (art. 84, II, CF) para sua efetivacio.

Como se observa, apenas neste terceiro nivel processual executivo, de-
pois do planejamento e da or¢amentagao, é que os interesses gerais real-
mente atingem sua expressao juridicamente precisa, ou seja, quando ja
identificados como interesses especificos, de modo que quaisquer politi-
cas publicas devem observar esse iter constitucionalmente disposto para
formula-las, or¢i-las e executa-las.

33 Com plena concordincia com a cuidada exegese de Egon Bockmann Moreira ao tratar
da autonomia principiolégica do principio do devido processo legal, que deve
ser entendido e tratado como uma garantia com sua “mdxima eficiéncia”, no caso,
material e formal. (Processo Administrativo. Sio Paulo: Malheiros, 32 edicio, 2007. p.
274 2 276).
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Acrescente-se que, 2 comando constitucional de o Presidente da Repu-
blica remeter a cada ano, ao Congresso Nacional, por ocasido da abertura da
sessdo legislativa, os planos de governo (art. 84, XI, CF), isso ndo tem sido
observado, o que desatende a preceito constitucional expresso necessario
2 validagdo de politicas publicas, sendo inaceitivel que uma declaracao de
intencdes possa suprir a falta da formulacio de planos, devidamente arti-
culados e formalmente expressos, ponto de partida de todos os sistemas de
controle do concreto cumprimento das missoes constitucionais.

E evidente que a satisfacao do devido processo legal corresponden-
te 4 formulacio, programagio financeira e execugdo de politicas publicas
nido pode prescindir da rigorosa observagao dessa sequéncia constitucional
de providéncias, pois somente por seu intermédio serd possivel identificar o
interesse publico especifico — dado essencial para que seja possivel realizar
um controle de resultados.

2. Resultados, democracia e economia

Presumidamente, toda acio, seja publica ou privada, deve ser eficien-
te, pois, de outro modo nio chega ao resultado que dela se espera. Mas es-
te logro de resultados, que até certo ponto possa ser dispositivo na gestao
privada de interesses, ¢ mandatério quando se refere a gestdo de interesses
publicos pelo Estado. P

Em razio dessa distincio, a eficiéncia na conducio dos interesses pu-
blicos merece nio apenas ser pedagogicamente enunciada, como de fato o €
(art. 37, CF), mas ser interpretada como um mandamento constitucional
inafastavel, de modo que o devido processo legal que realiza a gestdo publica
aparelhe-a com os meios técnicos (como indices, parametros, termos, verifi-
cacoes etc.) para que ela venha a ser controlada até a efetiva realizacao dos
resultados.

Este mandamento ha de ser entendido como essencial ao Estado De-
mocritico de Direito, na medida em que € funcionalmente imprescindivel
para que se realize uma gestao piublica democratica, isso porque as téc-
nicas democrdticas, como o diilogo, o debate, a consulta, o processo, a
justificacdo, o sufrgio, a regra da maioria e outras, sa0 meios para chegar a
consensos praticiveis na condugio dos negdcios de uma coletividade.

Com efeito, é necessirio afastar do discurso a antiga e incomoda po-
lissemia que acompanha o termo democracia, desde quando os gregos
passaram a empregé-la no lugar da antiga expressio isonomia, entio mais
conotada 2 igualdade, o que veio a se confirmar em Alexys de Tocqueville,
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quando declarou em sua celebrada Démocratie en Amérique, que os ameri-
canos amam mais a igualdade que a liberdade. Com feito, a conceituacao
mais antiga remete a democracia ao didlogo, como método ou técnica social
de busca do consenso e da prevaléncia da vontade da maioria nas decisoes
coletivas, envolvendo ainda os processos de escolha de governantes e da
defini¢ao formal do direito. Este €, alids, o sentido preferido por Octavio Paz,
ao afirmar que nao se deve considerd-la nem como um absoluto, nem como
um projeto sobre o futuro, mas apenas como um método de convivéncia
civilizada. Por certo, esta ¢ ainda a visao mais difundida e é com ela que se
qualifica o regime de governo que a adota, tratando-se, por isso, de um con-
ceito politico.

Mas nio existe apenas esta visio conceptual. Claro estd hoje que em
plano mais elevado a democracia deve ser entendida como um conjunto
de valores coerentes com a importincia e a dignidade da pessoa humana ~
hoje universalmente reconhecidos como direitos bumanos — por lhe serem
essenciais e indisponiveis. Sa0, pois, esses valores que devem prevalecer nas
relagdes entre os homens, notadamente nas relacoes politicas e, por isso, é a
democracia concebida como um conceito filoséfico.

Consta, portanto, na abordagem filoséfica, o sentido substantivo de
democracia, significando — mais do que um simples método de decisao cole-
tiva e, em particular, de escolha de governantes e da lei que deve nos reger —
uma exigéncia de resultados coerentes com os valores que a informam.
Esta ¢ a visio que inspirou Giovanni Sartori’¥, possivelmente um dos seus
maiores tedricos, a afirmar que a democracia é uma abertura de crédito ao
homo sapiens.

Nao se poderia afastar dessas cogitacdes preliminares sobre o concei-
to juspolitico de resultado a que se quer chegar, o exame do componen-
te econdmico da democracia, que ¢ a liberdade de mercado, fortemente re-
forcada com o processo de globalizacao em curso, do qual somos atores e
espectadores.

A visao pos-moderna da conducio da politica tornou-se indissocidvel
da efetiva prossecucio de resultados econdémicos, pois que sio, inegavel-
mente, para quaisquer correntes partiddarias que aspirem seriamente ao po-
der, um prius para alcangar resultados sociais, ou nio-econdmicos, se assim
se preferir. As sociedades contemporineas demandam aplicacio de amplos
recursos que s6 podem ser gerados em um ambiente de competicao, no
qual as unidades politicas nao mais detenham o monopélio das decisoes, co-

34 Giovanni Sartori. Democrazia. Cosa é. Mildo, Rizzoli, 1993.
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mo o tinham ontem, mas necessariamente as compartilhem nao apenas com
outros paises mas também as entidades da sociedade organizada, notadamen-
te, nos dias de hoje, as organiza¢des de envergadura internacional e as mega-
empresas, sendo que muitas destas detém poder decis6rio mais substancial
que o de um grande nimero de paises.

Facil é deduzir deste quadro a ponderivel responsabilidade politica
dos governos, nio apenas na formulacao da decisao, como no planejamen-
to e na execucao de uma politica econémica harmonizada com o merca-
do e voltada ao desenvolvimento, que adote preferentemente uma postura
competitiva.

E o que os franceses costumam apontar como caracteristica de um Etat
propulseur — que nada mais é que aquele dedicado a um exercicio afincado
do dever de fomento — e que, entre nds, ja se define constitucionalmente co-
mo um macro objetivo governamental, uma vez que reiteradamente conti-
do em todos os enunciados dos objetivos fundamentais da Reptublica, nos
quatro incisos do art. 3° da Carta Federal.

Desponta, assim, a partir desse alto cometimento constitucional, que
a responsabilidade dos governos em lograr o atingimento daqueles objetivos
por meio de politicas publicas eficientes nio mais deve ser entendida como
mera responsabilidade politica, pois se vai tornando, paulatinamente, tam-
bém, uma responsabilidade juridica, tal como hoje pacificamente se reco-
nhece no reiterado referendo da pratica constitucional européia, ja acatada
em nosso Supremo Pretorio e tida até como uma das caracteristicas diferen-
ciais do constitucionalismo pés-moderno — que é o seu valor normativo
direto, para empregar a expressao tao a gosto de Eduardo Garcia de Enterria,
como a emprega em seu cldssico exame sobre A Constituicdo Espanhola de
1978 como pacto social e como norma juridica®.

Entre nés, essa caracteristica de efetividade da norma constitucional
se expressa de forma plena e inequivoca, a semelhanca do art. 53 da Consti-
tuicdo espanhola, no art. 5°, § 1°, da Constitui¢do de 1988, ao afirmar que as
normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém aplicacdo
imediata.

Nio obstante, ndo € pacifica a aceitagao de que a obrigacao de atin-
gir resultados qualificados pela legitimidade e pela efici€ncia, tanto nos
meios, quanto nos fins, que efetivamente executem as diretrizes cons-
titucionais, possa ser objeto de controle judicial. Tal questao € um desafio

35  Op. cit., passim.
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que se apresenta 2 racionalizacio da vida organizada, ao Direito Publico e as
possibilidades abertas pelo neoconstitucionalismo.

3. Resultados, racionalizacdo das atividades de governo
e neoconstitucionalismo

A racionalizacao das atividades de governo, no caso, mais particular-
mente, as que se desdobram em acdes administrativas consubstanciadas em
politicas publicas, deve atender a idéia desenvolvida no neoconstituciona-
lismo de que os direitos fundamentais devem ser realizados pelo Estado no
cumprimento, que se lhe € imposto, das atividades a seu cargo.

Se assim é, e assentado este dever constitucional, pode-se dele re-
tirar duas consequéncias: primo — que a formulacao de politicas pablicas
necessita ser entendida, sob aspecto juridico, como uma garantia da efeti-
vacao dos direitos subjetivos dos administrados através da acao politico-
administrativa do Estado; e, secundo — que é dever constitucional do Estado
atingir efetivamente os resultados que concorram para o atendimento de
seus cometimentos publicos.

Torna-se igualmente certo, com vistas a efetiva satisfacio desse dever
no quadro do neoconstitucionalismo, que aos governos nao € dado se omiti-
rem, nem tergiversarem, nem falharem no desempenho de seus cometimen-
tos procedimentais de planejamento e de execucgdo das politicas publicas
referidas a tais objetivos. E ai estd um dos tragos marcantes da auspiciosa
passagem, apontada por autores atualissimos, como o s20 G. Giraudi e M. S.
Righettini, da democracia de participacio a democracia de eficiéncia®®. Em
outros termos, entende-se hoje como racionalizacao das atividades gover-
namentais nao mais uma “politica de governo”, mas como um imperativo
constitucional.

E tido importante se apresenta esse comando imperativo de racionali-
zag¢ao, que a propria Constituicao brasileira, ao tratar da atuacao do Estado
na ordem econdémica, o reitera enfaticamente ao determinar que, como
agente normativo e regulador, o Estado exercera funcoes de incentivo e
de planejamento econdémicos (art. 174, CF) —uma expressao que nao deixa
alternativa juridica a passividade, ao improviso e ao desacerto por parte dos
governos e dos governantes.

36 Este € o subtitulo de sua obra sobre agéncias reguladoras: Le autorita independenti
— Della democrazie della rapresentazzione alla democrazie della efficienza. Roma-
Bri, Laterza, 2001.
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E mais: a2 norma constitucional vai além e acrescenta, abundando em
clareza, nesse dispositivo constitucional, que o planejamento de Estado, em-
bora seja apenas indicativo para o setor privado da economia, ¢ efetivamente
determinante para o setor publico. Vale dizer: por ser determinante, ocor-
rida a hip6tese de o setor publico vir a desenvolver quaisquer dessas ativi-
dades de expressao econdmico-financeira sem o devido planejamento,
logicamente estard descumprindo o0 mandamento constitucional.

Com efeito, o Estado est4 submetido, pelos incisivos termos do art. 174
da Constituicdo, ao comando expresso do planejamento determinante, O
que equivale afirmar que, nessa particular drea de atuagao econdmica, O sig-
no da acio programada se revela especialmente relevante. E, conferindo
a maxima efetividade a esse dispositivo constitucional, LUCIA VALLE FIGUEIREDO
nio hesita em apontar em brilhante artigo de sua lavra a possibilidade, em
tese, de imputar-se ao Poder Piiblico uma eventual responsabilidade por
dano decorrente do planejamento®’.

Portanto, indo mais um pouco avante, pode-se afirmar que, no caso de
tais atividades de conteiido econdmico-financeiro serem praticadas pe-
lo Estado sem planejamento ou com planejamento deficiente, e, ainda,
como agravante, nio apresentarem resultados compativeis com os obje-
tivos fundamentais postos no art. 3° da Carta, mesmo que nao venham
a causar danos a direitos subjetivos individuais, se caracterizarao como
uma grave ofensa a um clarissimo comando procedimental da Carta e, im-
plicitamente, como uma agressao aos direitos constitucionais difusos da
cidadania ao desempenho governamental legitimo. Afinal, seria irracional
admitir-se que aos governos fosse juridicamente legitimo malbaratar recursos
publicos em politicas irrealistas, infundadas, improvisadas e, afinal, infrutife-
ras para a realizacio do interesse publico a seu cargo.

Em suma: a racionalizacdo das atividades dos governos nao mais deve
ser considerada apenas como mera aspiragao ético-politica das sociedades
contemporineas, uma vez que ja se a tem erigida constitucionalmente como
um direito difuso — e, por isso, exigivel por toda cidadania, em todos os
niveis politicos e, de modo especial, ainda que ndo exclusivo, posto sob vigi-
Jancia e acio do Ministério Publico, entre os cometimentos que lhe sao outor-
gados pelos artigos 127, caput, e 129, 111, da Constituicao.

37 Lucia Valle Figueiredo. O devido processo legal e a responsabilidade do Estado por
dano decorrente do planejamento. in: Revista de Direito da Procuradoria Geral do
Estado do Rio de Janeiro, v. 56, p. 190 a 193, 2002. Com toda razio, a observacao da
ilustre autora, pois a expectativa do resultado de uma politica pablica orienta e de-
termina a agao privada.
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Encerradas estas consideragdes sobre a relevancia do planejamento de
Estado, tanto para a racionalizacio, eficiéncia e, sobretudo, legitimac¢ao de sua
atuacao no desempenho de politicas publicas, quanto para lograr resultados
que sejam igualmente eficientes e legitimos no atendimento dos interesses
publicos a seu cargo, passa-se ao discurso especifico sobre a administracao
publica de resultado.

4. A administraciio de resultado

O que até aqui se depreende das consideracbes apresentadas é que
a Constituicdo de 1988, com louvivel antecipacio, ja estabelece todo o fun-
damento necessdrio para a afirmacio e aplicacio em nosso Pais da doutrina
da, denominada, administracao de resultado, ou seja, confere uma base
institucional da legalidade finalistica ou, melhor e mais amplamente, para
a denominacao ja difundida na literatura juridica, por envolver também a le-
gitimidade, uma base institucional da juridicidade finalistica, no Direito
publico brasileiro.

Na realidade, essa promissora doutrina vem se consolidando dentro
de uma nova concepcio das préprias relacoes entre os cidadaos e a admi-
nistracao publica, como especificamente voltada a afirmacio de seu dever
funcional de proporcionar resultados concretos e materializados em uma
boa e justa atribuicdo de bens e servigos as pessoas, como um proprium da
funcio administrativa, na feliz expressao de ilustre monografista sobre o te-
ma, o jurista italiano Giancarlo Sorrentino®®.

E essa referéncia feita ao jurista peninsular tem razdo de ser, nao ape-
nas pela qualidade de sua monografia especifica — Direito e Participacdo na
Administracdo de resultado — mas também em razio de ser precisamente o
seu Pais um dos que mais avangaram, a partir dos anos 90, na realizaciao de
uma reforma administrativa que deixou de se concentrar, como no passado,
em aspectos organizativos, para ocupar-se com o agir estatal em funcao
de resultados.

Realmente, como um dos marcos iniciais dessa evolucio, destaca-se a
Lei italiana n. 241/90, orientada por critérios de eficiéncia, de economicida-
de e publicidade, na qual a preocupagio com a pessoa do administrado — o
cidadio, enfim — assume primacial importincia, a partir da premissa de que a
Administracao deve estar a servico das pessoas, o que deixa elegantemen-

38 Giancarlo Sorrentino. Diritti e Partecipazione nell’Amministrazione di Resultato.
Napoli, Editoriale Scientifica, 2003.
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te vazado em sua expressao: I diritti dell'uomo: un seme di verita nel diritto
amministrativo.

Como se depreende, na base desse progresso, agita-se uma dramdtica
mutacio do proprio conceito de administracio publica, que vai aos pou-
cos perdendo suas caracteristicas imperativas, que a postavam, tradicional-
mente, como expressao de um poder do Estado, para entendé-la como nada
mais que uma funcio constitucionalmente vinculada a ser desempenhada
pelo Estado e a ser o mais amplamente que possivel compartilhada com
a sociedade, compreendendo todo o seu desenvolvimento, desde o seu pla-
nejamento até o seu controle, que é o tema de crescente importancia que
S¢ trata a seguir.

5. 0 resultado administrativo

Sob idéntico titulo — o resultado administrativo - MARIO S. SPASIA-
NO, coordenador do Programa Interuniversitario italiano sobre o tema
“Principio de legalidade e administracio de resultados”, assenta co-
mo base a afirmacio de que nio h4 possibilidade de se por logicamente em
duvida que a entrega de um servico deva necessariamente garantir a sua
utilizacdo™.

Este resultado, portanto, ele proprio — e nao apenas 0s processos
empregados para alcanga-lo - pode e deve ser submetido 20s mesmos cri-
térios que presidiram aos trimites juspoliticos levados a efeito deste seu pla-
nejamento até a sua execugao, ou seja, também devem estar conformados 20s
principios de legitimidade e de eficiéncia.

A expressio, resultado administrativo, embora oriunda das ciéncias
administrativas, nao deve ser tomada como mera transposi¢cao de um concei-
to de sentido econdmico, mas com muito maior amplitude, coerentemente
adaptada aos imperativos de efetiva realizacdo das diretrizes constitu-
cionais que orientam e balizam os Poderes Piiblicos.

Assim € que, nao obstante legitimo o planejamento e legitima a execu-
¢ao de uma politica publica, deve ser legitimo o resultado, ou seja, o bem ou
0 servigo entregue a sociedade deve necessariamente garantir uma utilizacao

39  Este programa de pesquisa tem o co-financiamento do Ministério da Universidade e
da Pesquisa Cientifica e das Universidades consorciadas: Universita degli Studi di Ro-
ma “La Sapienza”, Universita degli Studi di Ancona, Seconda Universiti degli Studi di
Napoli, Universita degli Studi di Palermo, Universita degli Studi di Perugia e Universita
degli Studi di Teramo.

40 Mario S. Spasiano. Funzione amministrativa e legalita di resultato. Turim, Giappi-
chelli Editore, 2003. p. 80.
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eficiente por parte de seus destinatirios, tal como razoavelmente estava
nas expectativas dos que para tanto contribuiram com seus recursos.

Eis uma dimensao finalistica de resultado e niao de intencoes, tan-
to da legitimidade como da eficiéncia, indispensdvel para a compreensao
da incidéncia desses fundamentos que vai além da juridicidade da orienta-
cao teleolbgica de uma politica publica, seja na sua formulagio, seja na sua
execucio?l.

Fala-se, portanto, de um resultado administrativo legitimo e efi-
ciente e nio mais de processos administrativos legitimos e eficientes e,
ainda mais remotamente, de atos administrativos singulares legitimos e
eficientes.

Distinguida desse modo a categoria juridica do resultado administra-
tivo, a sua anilise ganha expressio e autonomia juridica, para que se possa
definir resultados adequados e inadequados, previstos e imprevistos, sufi-
cientes e insuficientes, efetivos e inefetivos, reais ou falseados etc. Afinal,
todas essas e outras subcategorizacoes, sio fundamentalmente enquadraveis
como legitimas e ilegitimas ¢ eficientes e ineficientes.

6. Com o conceito de juridicidade do resultado,
amplia-se o espectro do controle

O Direito sempre se caracterizou por uma predominante preocupacao
com o passado. E assim tem sido, tanto na elaboracao da norma, que se faz
a partir de comportamentos observados, como na aplicacao da norma, que,
necessariamente, se volta a examinar fatos ocorridos.

Destarte, o controle realizado em sede juridica, tradicionalmente,
acompanha essa visio retrospectiva, o que produz a falsa impressao de que a
compreensao prospectiva seria estranha ao método juridico ou, pelo menos,
teria nele pouca importincia. Nio obstante, ao revés do que se possa pensar,
é proprio da norma se enderecar ao futuro, pois, tanto a sua formulagio,
como sua aplicacdo sé terdo valor ex nunc — para os acontecimentos futuros
—, pelo menos assim o é em principio, j4 que sao bem mais raras as editadas
para reverter os seus efeitos sobre fatos pretéritos.

Em face do exposto, é indubitavel que o futuro deva ser realmente con-
siderado como uma das dimensoes temporais proprias a qualquer nor-
ma juridica, o que a faz merecedora de uma cuidadosa atencao prospectiva,
tanto por parte dos seus elaboradores, quanto dos seus aplicadores.

41 Mario S. Spasiano, op. cit., p. 87.
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Com efeito, a prospectiva vai deixando de ser tratada como um exer-
cicio divinatério, despido de qualquer credibilidade cientifica e, por isso, de
serventia pritica, para se tornar uma técnica, desde que processada com
observincia de métodos cientificos rigorosos e testados, pois foi no préprio
campo das ci€éncias exatas que a prospeccao cientifica teve origem e se de-
senvolveu, inicialmente sob a denominagio angléfona de technological as-
sessment, tomando-se, simbolicamente, como marco inicial dessa reversio
de expectativas, 2 momentosa divulgacio do entio secretissimo Projeto Ma-
nhattan e a patética reacio da comunidade cientifica diante dos prodigiosos
desenvolvimentos da fisica nuclear, que levaram 2 construcio da bomba atdmi-
ca e a consciéncia dos riscos de seu emprego, ao término da Segunda Guerra
Mundial#,

Esse fato foi uma clarinada que disseminou uma crescente preocupa-
¢ao0 social, até entdo rarefeita e desconsiderada, com a criacao de um siste-
ma permanente de controle de resultados sobre experimentos cientificos
€ tecnoldgicos — tanto publicos quanto privados —, dedicado a identificar e a
afastar preventivamente todos aqueles que oferecessem riscos para a2 huma-
nidade. Como se observa, a partir de entdo jd se poderia aludir, com razao, a
existéncia de uma sociedade e de uma civilizacao de risco.

E, pois, nessa mesma linha de preocupagao com o controle dos resul-
tados, que o direito publico contemporaneo veio a se beneficiar de todos os
avangos da prospeccio cientifica, de modo a poder proceder — também agora
rotineiramente — 2 avaliacio das tendéncias normativas, que podem ser de-
tectadas em qualquer campo e em qualquer nivel, abrindo-se 32 comunidade
dos seus operadores (em tiltima andlise, aos construtores histéricos da pro-
pria ci€ncia juridica), uma amplissima participacio na identificacio de riscos,
sua prevencao e seu controle.

Destarte, posto em outros termos, serd pela adogdo de procedimentos,
COmO monitoramento, projecio e avaliacao de tendéncias que se tornari
possivel um acompanhamento voltado a eliminar ou reduzir as tendéncias
socialmente indesejaveis, pelo emprego de instrumentos juridicos negativos
de dissuasao ou, éxatamente, a0 reves, para provocar e estimular tendéncias

42 O ilustre fisico Werner Heisenberg foi dos primeiros a reconhecer o potencial exis-
tente na fissio nuclear e recebeu da lideranga nazista na Alemanha os meios para
desenvolver a bomba atdmica. Certas informacées sobre este Projeto Secreto haviam
chegado aos Estados Unidos, mas, embora alertados por uma carta do préprio Albert
Einstein ao Presidente Roosevelt, este s6 decidiu levar adiante seu préprio projeto,
denominando-o de Manhattan, pois os estudos de fisica iniciais haviam sido desenvol-
vidos na Universidade de Coltiimbia, em Nova lorque, depois do ataque surpresa de
Pearl Harbour, com sua entrada na Guerra contra o Eixo.
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socialmente positivas, pelo emprego de instrumentos juridicos positivos de
fomento, pouco importando se a atuagao de controle recaia sobre entes da
sociedade ou sobre entes e 6rgios do proprio Estado, ampliando-se, com
isso, imensamente e com brilhantes perspectivas, os horizontes de um am-
pliado controle de juridicidade plena.

Eis um ponto em que o Direito deve buscar nas técnicas de contro-
le de gestao as respostas instrumentais — o denominado SGD — Sistema de
Gestdo de Desempenhbo, definido como um conjunto de técnicas articuladas
destinadas a realizar as seguintes fungoes:

a) defini¢do de objetivos de politicas publicas;

b) identificacdao das estruturas administrativas responsdveis por sua
consecucao;

¢) defini¢do das normas de desempenho que traduzam um COmpro-
misso quanto ao grau de realizacao dos objetivos demarcados em
funcio dos meios a eles destinados;

d) os resultados comensurados e sua comunicagao;

e) outorga de facilidades de gestio aos responsaveis proporcionalmen-
te a seu desempenho (conforme convénios de gestao);

f) andlise dos dados de desempenho integrados, com vistas a informar
as subseqiientes decisdes sobre recursos € or¢amentacao;

g) fixagao de acompanhamentos fisicos e contdbeis necessarios para 0s
controles, correntes € posteriores‘“.

Tém toda razio, portanto, 0s autores que conotam a implantacao desta
modalidade vanguardeira de controle a2 uma cultura de resultados. Mas,
ainda assim, j4 nio mais se trata de metas propostas para um devir distante,
mas de uma realidade em pleno curso em Varios paises, dadiva da difusao
eletronica de experiéncias, que reune as condi¢des de integrar positivamente
Estado e sociedade, associando, de um lado, o conglomerado de entidades e
de 6rgios, que M. S. Giannini tem como 2 plirima disposi¢ao contempora-

43 Esta relacio exemplificativa segue um esquema geral proposto por Henri Guillaume,
Guillaume Dureau e Frank Silvent, em Introducio 1 obra denominada Gestdo Publi-
ca. O Estado e o desempenbo, na qual alinham os elementos necessarios para um SGD
_ Sistema de Gestdo de Desempenho (Gestion Publique. L'état et la performance. Pa-
ris, Presses de Sciences Po et Dalloz, 2002. p. 20). O Capitulo 2 do mencionado livro,
sob o titulo Transparéncia da agdo publica e difusdo de uma cultura de resultados
(p. 83 ess.) alertaquea atualizacio da gestdo publica, como nele apresentada, pressu-
pbe uma renovagao em profundidade dos sistemas de informacao, a fim de avaliar
precisamente os resultados e os custos das politicas publicas ou das entidades admi-
nistrativas (traducio do autor).
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nea do Estado, e, de outro, a outra pluralidade, a dessa constelacio formada
pelas inumeréveis entidades sociais secunddrias — todas, publicas e privadas,
convergindo para vigiarem e atuarem em prol de um futuro melhor.

7. As sociedades de risco e o beneficio do controle
ampliado aos resultados

Nas sociedades pés-modernas, abalados os seus fundamentos de cega
confianga na racionalidade, assomaram, como nio poderia deixar de ocorrer,
incertezas de toda sorte: econOmicas, sociais, politicas, sanitdrias, ambientais
e, em longa lista, até culturais, o que levou os cientistas sociais a caracteriza-
las, como o fizeram destacadamente Ulrich Beck, como sociedades de risco®,
a Patrick Lagadec, pouco depois, a uma civilizacdo de risco® €, mais recente-
mente, a Patrick Peretti-Watel, a uma sociologia do rz'sco46, e R. Castel, a uma
inseguranca social® .

Pois bem, nas sociedades contemporineas — sob o signo dos riscos —
nada passou a ser mais importante do que sua previsao e monitoramento,
até mesmo para que se torne possivel uma aplicacio dos instrumentos de pre-
vengao e de controle proporcionados tanto pela politica como pelo direito.
Com efeito, o Estado-providéncia®®, dltima expressio do Estado moderno,
desde que comecou a dar mostras de faléncia e de seu esgotamento insti-
tucional nos dltimos decénios do século passado, revelou-se tio desastroso
(tantas foram as sequielas econdmicas e sociais indesejaveis e até catastroficas
deixadas); que melhor lhe assentaria a denominagio de Estado-imprevidén-
cia; e, para reverter a tendéncia absenteista, tornava-se necessario repensar
seriamente as técnicas prospectivas.

Patenteou-se, desse modo, as geracoes de hoje, que so serd possivel re-
cobrar a seguranca se o nosso futuro for objeto de criterioso planejamento
democratico, que permite uma formulacéo aberta de politicas piblicas e,
desse modo, submetidos ambos a especificos institutos juridicos, que privi-
legiem a prospeccio e o controle social, para se dispor, também na atividade
administrativa publica, do que J. Chevalier batizou adequadamente de um

44  Ulrich Beck. La Societé du Risque. Sur la voie d'une autre modernité. Paris, Aubier,
1986.

45 PaulLagadec. La Civilisation du Risque — Catastrophes technologiques et responsabi-
lité sociale. Seuil, Colec¢io Science ouverte, 1981.

46  Patrick Peretti-Watel. Sociologie du Risque. Paris, Armand Colin, 2000.

47 R. Castel. L'insecurité Sociale. Qu'est-ce qu’étre protegé? Colecio La Republique des
Idées, Paris, Seuil, 2003.

48 Jacques Chevalier. L'état Post-Moderne. Paris, LGDJ, 22 ed. 2004. p- 24.
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equivalente funcional do mercado, justamente pela possibilidade de permi-
tir que se ponha em marcha um instrumento civico auto-regulatorio dessas
relacoes sensiveis e altamente instaveis.

Vale lembrar que um dos primeiros reconhecimentos da necessidade
desse controle prospectivo juridicizado proveio da criativa Corte Constitu-
cional alema, a partir da audiéncia de conselheiro técnico e cientifico — o ami-
cus curige —, para tanto especialmente convocado ou admitido com vistas
a afastar possiveis riscos que poderiam advir de decisdes que, embora
juridicamente corretas, pudessem ser prospectivamente consideradas
danosas e até mesmo catastréficas para a sociedade.

Em suma, essa expansiao do controle, assim ampliado para se tornar
também prospectivo, tanto em sede politica, quanto em sede juridica, regis-
tra notdvel empenho no aprofundamento cada vez mais intenso dos judicii-
rios no controle de politicas pablicas, nele compreendida a da eficiéncia
e a da economicidade de sua formulacao, de sua execugao e, sobretudo,
da legitimidade de seus resultados, abrangendo, assim, todo seu espectro
temporal e todos seus desdobramentos provaveis, o que se vai tornando cada
vez mais importante para devolver aos cidadaos a seguranca quanto a
seu proprio futuro e de seus respectivos paises, ao abrir-lhes a possibili-
dade de participarem mais intensamente e com grande proveito geral, no
governo e na administragdo do que é seu — da res publica.

Ao mesmo tempo, no evolver do processo, a sociedade cumulativa-
mente se beneficia a0 nele colher novas oportunidades de se exercitar e de
se aprofundar na saudivel pritica da democracia — entendida (e que valha
a reiterag¢ao) ndo apenas da vetusta democracia formal, aquela das elei¢coes
periodicas, para a escolha de quem nos governara, mas da jovem democracia
substantiva, a da participacdo e da realizacio de valores, para a escolha, co-
mo se referiu Jean Rivero, de como queremos ser governados®.

Sdo preciosos instrumentos da cidadania, que poderio ser, auspicio-
samente, tipicos do Direito publico deste vigésimo primeiro século. Se assim
O quisermos.

Teresopolis, revisto no outono de 2008.

49 Jean Rivero. A propos des métamorphoses de |“administration d“aujourd “hui: dé-
mocratie et administration. in: Mélanges Offerts a René Savatier. Paris, Dalloz, 1965.
p- 827.



