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PREMISSAS POLITICO-INSTITUCIONAIS
DO ESTUDO DO DIREITO
ADMINISTRATIVO

SUMARIO: 1.1 Estado e direito administrativo — 1.2 Estado democratico
— 1.3 Estado de direito — 1.4 Estado social — 1.5 Estado e sociedade — 1.6
Separacdo de poderes — 1.7 Administragéo Publica e reforma administrativa
— 1.8 Bibliografia.

1.1 Estado e direito administrativo

A disciplina juridica da Administracdo Publica no Brasil centraliza-se no
direito administrativo. Em esséncia, esse ramo do direito trata dos preceitos
que norteiam a estrutura e o funcionamento da Administracao Publica, tam-
bém denominada abreviadamente Administragdo. Tendo em vista que a Admi-
nistracdo integra a organizagio estatal, evidente que o modo de ser e de atuar
do Estado e os seus valores repercutem na configuracdo dos conceitos e insti-
tutos do direito administrativo. Assim, uma das chaves para a melhor compre-
ensio desse ramo do direito estd no conhecimento dos aspectos fundamentais
do Estado em geral e do Estado tal como vem caracterizado na Constitui¢ao
do Pais. Neste capitulo, alguns desses aspectos serdo mencionados de modo
resumido, somente com o intuito de tornar claro seu vinculo com os preceitos
do direito administrativo e de tornar claro que o direito administrativo nao
flutua num espaco vazio, mas liga-se ao quadro social, politico, econémico,
institucional do Pais.

Em linhas sucintas, pode-se afirmar que o Estado, no inicio do século
XXI, em geral tem suas atividades permeadas pela valorizacdo dos direitos e
garantias do individuo, isolado ou em grupos; hoje, além dos cldssicos direitos
fundamentais (direito a vida, a integridade fisica, de locomocdo, de manifes-
tacio do pensamento etc.) e dos direitos politicos (direito de votar e de ser
votado, direito a formacdo de partidos politicos), as Constituigcoes dos Esta-
dos preveem direitos sociais, tais como direito ao trabalho, direito a moradia,
direito a instrucio, direito a satide, direito a previdéncia, e também os chama-
dos direitos de terceira ou quarta geracdo, tais como direito ao meio ambiente,
direito ao lazer, direito de nao ser lesado como consumidor.
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Outro aspecto diz respeito a existéncia de verdadeira constelacao de entes
estatais, politicos e administrativos, e de entidades da sociedade civil, como
sindicatos, ordens profissionais, associa¢des diversas, compondo uma rede de
poderes, figurando o Estado como uma espécie de centralizador politico.

No ambito econdmico externo, nota-se tendéncia ao Estado comercial
aberto, com reduzidas barreiras alfandegdrias; nos Estados componentes de
blocos econdmicos, os obstdaculos a livre circulacdo de mercadorias tendem a
desaparecer. A partir de meados da década de 90 do século XX, acentua-se o
fenémeno da globalizacdo, também denominado internacionalizacio, mundia-
lizacao, substancialmente econémico, mas trazendo repercussdes, nem sem-
pre positivas, no ambito politico, social e juridico dos Estados. Em esséncia, a
globalizacdo é a universalizacdo dos mercados, da producio, dos capitais, do
consumo, sem barreiras de espaco e tempo.

No plano econdmico interno, hoje o Estado realiza a direcao do sistema
econdmico, embora se mantenha o principio da iniciativa privada e do mer-
cado.

Quanto ao ambito social, o Estado contemporaneo ai atua para atender
as necessidades da populacdo carente, buscando eliminacdao ou reducao das
desigualdades socioeconomicas.

1.2 Estado democratico

O art. 1.° da Constituiciao de 1988 caracteriza o Estado brasileiro como
Estado Democrdtico de Direito. Trata-se de férmula composta, cujas adjetiva-
¢Oes se conjugam para identificar a feicao estatal, a que se pode acrescentar o
cardter “social”, extraido da leitura completa do texto constitucional.

O componente democrdtico traz a mente, de imediato, a ideia de “governo
do povo para o povo”. Ou seja, o termo “democratico” € habitualmente asso-
ciado aos aspectos de formacao do governo, ao modo pelo qual sdo escolhidos
aqueles que tomam as decisdes em nome do povo. A esse enfoque ligam-se os
diversos mecanismos pelos quais se ampliam as possibilidades de participacio
do povo na escolha dos governantes: extensao do direito de voto, formacio de
partidos politicos, igual acesso aos mandatos representativos, por exemplo.
Esta é a chamada democracia de investidura.

A partir da metade da década de 50 do século XX, comeca a surgir a
preocupacdo com uma democracia mais completa, com a democracia que
transpde o limiar da eleicdo de representantes politicos para expressar-se
também no modo de tomada de decisao dos eleitos. Emergiu a ideia de que
o valor da democracia depende também do modo pelo qual as decisdes sao
tomadas e executadas. Verificou-se que havia, com frequéncia, grande dis-
tanciamento entre as concepg¢oes politicas de democracia vigentes num pais
e a maneira com que ocorriam as atuacoes da Administracio: perante esta,
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o individuo continuava a ser considerado como sudito, nio como cidadio
dotado de direitos. Passou a haver, entdo, uma prega¢io doutrindria em favor
da democracia administrativa, que pode ser incluida na chamada democracia
de funcionamento ou operacional. Em vdrios ordenamentos estrangeiros,
e também no brasileiro, muitas normas e medidas vém sendo implantadas
para que a democracia administrativa se efetive. Isso porque o carater demo-
cratico de um Estado, declarado na Constituicdo, deve influir sobre o modo
de atuacdo da Administracdo e para repercutir de maneira plena em todos os
setores estatais.

1.3 Estado de direito

Na segunda metade do século XIX, veio a luz a concepc¢io de Estado de
direito, vinculada ao contexto das ideias politicas entdo existentes. Na sua for-
mulacdo origindria, revestia-se de significado polémico contra o Estado abso-
lutista tardio e visava, na esséncia, limitar o poder pelo direito, como garantia
dos individuos contra o arbitrio. Com o Estado de direito os governantes e
autoridades puiblicas submetem-se ao direito e sdo objeto de normas juridicas,
como os individuos, nao estando, pois, acima e fora do direito.

A expressdo Estado de direito pode levar a entender que a mera existéncia
de uma Constitui¢do e de um conjunto de normas, de contetdo qualquer, per-
mite qualificar um Estado como “de direito”. Na verdade, hoje, a concepcio de
Estado de direito liga-se a um contexto de valores e a ideia de que o direito nio
se resume na regra escrita. Seus elementos basicos sdo os seguintes: sujeicdo
do poder publico  lei e ao direito (legalidade); declaragao e garantia dos direi-
tos fundamentais; funcionamento de juizos e tribunais protetores dos direitos
dos individuos; criacdo e execucio do direito como ordenamento destinado a
justica e a paz social.

O direito administrativo vincula-se a concepcéo de Estado de direito, jus-
tamente porque fixa normas para as atividades da Administracdo, que é um
dos setores do Estado. Somente sob inspiracdo da ideia de Estado de direito
seria possivel fixar preceitos que protegem direitos dos individuos, perante a
Administracao, limitando o poder das autoridades.

1.4 Estado social

A Constituicdo de 1988 nio menciona a expressido “Estado social”, nem
agrega o termo social aos qualificativos “democratico” e “de direito”, no art.
1.°. Mas indubitdvel é a preocupacdo social, sobretudo pela presenca de um
capitulo dedicado aos direitos sociais. Existe um Estado social quando se veri-
fica uma generalizacio dos instrumentos e das a¢oes ptiblicas de bem-estar
social.
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A preocupacdo com o social traz reflexos de peso na atividade da Admi-
nistracio e nos institutos do direito administrativo. A Administracao passa a
ter também funcdes de assisténcia e integracao social, em cumprimento de
exigéncias de justica e dos direitos sociais declarados na Lei Maior. Ocorre,
assim, uma interdependéncia sempre mais forte entre a atuacao administrativa
e as necessidades da populacéo.

1.5 Estado e sociedade

O modo pelo qual se configuram as relacdes entre o Estado e a sociedade
repercute no direito administrativo.

Num breve fio evolutivo, pode-se lembrar que o Estado absolutista (em
especial no século XVIIL) envolvia toda a vida social, que estava sob seu con-
trole, realizando profunda e opressiva intromissio na vida dos individuos.
Como reacdo a esse quadro, a concep¢do predominante no século XIX, na
formula do Estado liberal ou Estado abstencionista, pretendia o distancia-
mento do Estado em relacio a vida social, econdmica e religiosa dos indivi-
duos, como garantia de independéncia da sociedade as injun¢ées do Estado.
Dai o minimo de funcées que lhe cabiam, a quase auséncia de atuacio do
Estado no ambito econdémico e social, a quase inexisténcia de grupos inter-
medidrios entre o individuo e o Estado. As associagoes politicas, culturais,
profissionais eram temidas pelo obstaculo que pudessem causar a liberdade
do individuo.

Como resultado de processo que se acentua na segunda metade do sécu-
lo XX, o Estado mostra hoje configuracao diversa da acima descrita. O Esta-
do passou a ter atuacao de profundas consequéncias nos setores econdomicos
e sociais da coletividade. A atuacdo no ambito economico deixou de ser algo
externo e estranho e passou a integrar o rol de funcoes do Estado, mesmo
mantendo-se o principio da iniciativa privada. Ampliaram-se também as fun-
coes sociais e assistenciais. Com isso a maquina administrativa cresceu em
quantidade e complexidade. Floresceram intmeras entidades e associacses
privadas, que exercem continua pressao sobre os poderes estatais na busca
de realizacdo dos interesses que defendem. Tais transformacoes no modo de
atuar do Fstado e na estrutura da sociedade acarretam a atenuacio da distan-
cia entre Estado e sociedade, agora vinculados e condicionados por numero
crescente de inter-relacdes. Em decorréncia, a Administracio vé-se obrigada
a olhar para fora de si mesma, relacionando-se de modo mais intenso com o
entorno social.

Os vinculos mais estreitos entre Estado e sociedade vao acarretar, ainda,
novos mecanismos nas atividades administrativas, nem sempre possiveis de
enquadrar em figuras juridicas classicas, elaboradas para uma outra realidade,
por exemplo, as parcerias entre Administracdo e particular, as mediacoes entre
grupos da sociedade.
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1.6 Separacao de poderes

A separacao de poderes apresenta-se como um dos pressupostos da exis-
téncia do direito administrativo, pois, se a Administracdo néo estivesse sepa-
rada dos outros poderes do Estado, dificilmente poderia existir um direito
especifico que disciplinasse sua atuagao.

A separacdo de poderes difundiu-se na formulacdo de Montesquieu,
segundo a qual se distinguiam trés funcdes estatais — legislacao, execucdo e
jurisdicdo —, que deveriam ser atribuidas a trés orgdos distintos e independen-
tes entre si. Na época, essa divisdo significou uma reacdo ao enfeixamento de
poderes na figura do monarca, significou um freio ao poder e sobretudo uma
garantia aos direitos dos individuos.

A féormula predominante no século XIX previa a elaboracdo de leis gerais
e impessoais por um Parlamento representativo do povo, a execucdo das mes-
mas pelo Executivo e o controle da observancia das leis e dos direitos dos
individuos por um Judicidrio independente. Sobressaia, entdo, a supremacia
do Legislativo sobre o Executivo e o Judicidrio e, portanto, a supremacia da
lei sobre os atos emanados dos dois tltimos, porque os integrantes do Legisla-
tivo eram eleitos para atuar como representantes dos detentores da soberania
(povo); os monarcas, seus ministros e 0s juizes nao eram eleitos.

Com esse teor, difundiu-se em todo o mundo ocidental e recebeu con-
sagracdo expressa em declaracdes de direitos e constituicdes do século XVIII,
repetindo-se em textos dos séculos XIX e XX.

Hoje, embora na maioria dos ordenamentos se mantenha o principio da
separacdo de poderes, a formula originaria nao se ajusta totalmente a realida-
de politico-institucional dos Estados. Alguns dados demonstram isso. Com o
advento do Executivo eleito diretamente, nao mais se justificaria a supremacia
do Legislativo, pois haveria a situacdo de opor representantes do povo contra
representantes do povo. Por outro lado, a ampliacdo das funcdes do Estado
e a exigéncia continua de adocdo de medidas no ambito economico e social
impoem atuac¢do mais rapida, portanto, incompativel com a lentiddo do pro-
cesso legislativo. Dai a supremacia real do Executivo em todos os paises na
atualidade; o Executivo passou a ter atividade legislativa intensa, inclusive
por atribui¢do constitucional de poder legislativo, como € o caso das medidas
provisorias. Além do mais, verifica-se, neste século XXI, realidade dotada de
maior complexidade em relacdo a época de Montesquieu: muitas institui¢coes
sdo dificilmente enquadraveis em algum dos trés cldssicos poderes, como € o
caso do Ministério Publico e dos Tribunais de Contas.

1.7 Administracao Publica e reforma administrativa

A formulagio classica da separacdo de poderes atribuiu a atividade admi-
nistrativa a um grupo de 6rgdos inseridos no Poder Executivo. Em virtude da
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ideia de Estado de direito, esse grupo de 6rgaos devia ter sua atuacao norteada
por regras juridicas, dai surgindo, em muitos paises, um ramo juridico especi-
fico para disciplinar essa atuacao, ¢ direito administrativo.

A Administracdo Publica integra o contexto geral do sistema politico de
um Estado, refletindo e expressando as caracteristicas e distor¢des desse sis-
tema.

A medida que se foram ampliando as funcoes do Estado aumentaram as
atividades da Administracao. Hoje adquiriu dimensdes gigantescas e tornou-
-se fundamental na vida da coletividade, sendo fator condicionante de grande
parte das relacdes econdmicas e sociais dos individuos, com a responsabilida-
de, sobretudo, de buscar meios para a efetivaciao dos direitos assegurados pela
Constituicao. Dai resulta a enorme variedade e complexidade das atribuicoes
que exerce.

A importancia da Administracdo se revela pelo tratamento amplo que
hoje recebe nas Constituicoes, inclusive a brasileira. Revela-se, ainda, pela
preocupacio, quase universal, em modernizd-la, para que tenha eficiéncia,
atue sem corrupcao, nao desperdice recursos publicos e respeite o individuo,
tratando-o como cidaddo, portador de direitos, nao como sudito que recebe
favor. A tentativa de modernizar a Administracio muitas vezes se expressa
em propostas de reforma administrativa, o que se mostra necessario até que
medidas efetivas propiciem melhoria continua e crescente no funcionamento
da Administracao.

Algumas ideias de fundo devem nortear a reforma administrativa: Admi-
nistracao a servico do publico; Administracao eficiente, agil, rapida, para aten-
der adequadamente as necessidades da populacio, o que facilitara o combate
a corrupc¢do; economicidade e Administracdo de resultados; predominio da
publicidade sobre o segredo.

Um rol inicial de medidas desencadearia o processo continuo de reforma:
a) modelos organizacionais com menos graus hierarquicos, menos chefias,
mas cada um dotado de mais poder de decisdo; b) desconcentracio e descen-
tralizacao, para conferir poder de decisdo a escaldes hierarquicos inferiores ou
setores locais; c¢) elimina¢ao de superposicao de 6rgaos com atribuicoes seme-
lhantes; d) reducao drastica dos cargos em comissao; e) aplicacio rigorosa da
exigéncia de concurso publico para investidura em cargo, funcio e emprego
publico; f) treinamento e reciclagem constante dos servidores publicos; g) ins-
tituicdo de carreiras, em todas as funcoes, com avaliacio verdadeira de mérito;
h) reducao drastica de exigéncias de papéis e documentos intiteis; i) implan-
tacao de controle de resultados e de gestao.
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