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Resumo

Trata a presente Tese do problema do “mérito” da
atividade administrativa e das perpectivas que se abrem ao seu controle

judicial, no contexto do ordenamento juridico brasileiro.

O Brasil possui institui¢coes sociais, juridicas e politicas
peculiares, sendo por elas plasmada a administragdo publica brasileira.
Deste modo, nao € possivel simplesmente importar idéias estrangeiras
acerca do controle da administragdo publica, pensadas para realidades

diversas.

Uma destas idéias alienigenas, que nao se acomoda a
realidade brasileira, é a dé€ que a divisdao de poderes impede que o poder
judiciario invada certo ambito da atividade administrativa, conhecido
com o seu “mérito”. Neste ambito, os administradores publicos estariam
livres do Direito e do controle judicial. Todavia, 0 modelo brasileiro de
divisao dos poderes é compativel com o controle do proprio “mérito” da

atividade administrativa.

O estudo do problema do mérito da atividade
administrativa e das perspectivas de seu controle judicial demanda
investigacdes preliminares sobre o nascimento e o desenvolvimento da
administracdo publica em geral e da administragao publica brasileira
em particular, assim como Sobre o perfil do poder judiciario nas

sociedades contemporaneas e no Brasil.



A teoria do garantismo, tal como exposta pelo jurista
italiano Luigi Ferrajoli, fundamenta a proposi¢dao de controle judicial do
mérito da atividade administrativa. Segundo esta teoria, no Estado de
Direito o poder publico se encontra vinculado ao direito positivo,
devendo encaminhar-se a satisfacao dos direitos fundamentais. Espacos
de poder no seio da administragdo publica configuram disfung¢des que
podem ser reduzidas e até suprimidas mediante o desenvolvimento de

técnicas de garantia dos direitos.

Embora tenha sido desenvolvida a partir do direito penal
e a luz da realidade italiana, a teoria do garantismo vem ao encontro
das necessidades da administracdo publica brasileira, cuja grande

disfuncao é justamente a inexisténcia ou precariedade de controles.

Por outro lado, o controle da atividade administrativa
pelo poder judiciario no Brasil tem progredido significativamente desde
os comegos da Republica, ganhando novo impulso com a Constituicao
de 1988. Seu préximo passo, verdadeiramente revolucionario, estaria
no reconhecimento, pela comunidade juridica e pela jurisprudéncia dos
- tribunais, do fundamento e da viabilidade do controle judicial do mérito

do atuar da Administracéo.

A processualizacao da atividade administrativa € uma das
varias tendéncias do direito administrativo contemporaneo que
contribuira para viabilizar o controle proposto pela Tese. As decisoes
administrativas devem ser precedidas de um processo, com a
participacdo dos interessados, exigindo-se que sejam motivadas a luz
dos elementos colhidos. Se antes o Judiciario ndao controlava o “mérito”

dessas decisoes, por falta de base empirica, agora isto ja sera possivel.

O que definitivamente torna possivel falar em um
controle judicial do mérito da atividade administrativa é o
reconhecimento de que o poder publico ndao se vincula somente (a) as

regras juridicas explicitas, que determinam como deve agir. A



administracdo publica estd vinculada também (b) aos principios
constitucionais e aos principios juridicos em geral, (c) as diretrizes

constitucionais e legais e ainda (d) aos termos legais indeterminados.

Nao tera grande significado propor o aprofundamento, no
plano vertical, do controle da Administragao, se ao mesmo tempo nao
for proposta a redefinicdo do objeto tradicional do controle judicial da
acao administrativa. Com efeito, a tradigdo juridica fala apenas no
controle dos “atos” administratiVos, entendidos como atos isolados, de
efeitos concretos. Todavia, contemporaneamente a “atividade
administrativa” nao se limita a atos deste tipo. Estende-se ela, no plano
horizontal, a manifestagées de maior impacto e relevancia social, como
as politicas pﬁblicas, os atos normativos, os processos administrativos e

os contratos de gestao.

| Muitos obstaculos hda no caminho do controle judicial
proposto. Um dos mais poderosos é o dogma da impossibilidade de os
juizes se substituirem aos administradores. Consiste na idéia de que o
juiz, verificando que o administrador decidiu contra o Direito, deveria
limitar-se a anular a decisdo ilegal, exceto nos casos em que ao
administrador nao restasse outra opgao. Certo €, porém, que a atividade
judicial, no ambito no processo civil, é por natureza substitutiva. Se as
partes litigantes ndo se entendem, cabe a um terceiro, o juiz, nao
apenas interpor-se a elas, mas a elas sobrepor-se, para dizer quem tem
razao. Para compor definitivamente o conflito de interesses, deve o juiz |
impor compulsoriamente uma solugiao que substitua aquela que tinha
de ser, e ndo foi, voluntariamente adotada pela parte carecedora de

razao.

Por fim, para o controle judicial do mérito da atividade
administrativa ndo ficar no plano teérico, depende da criagao de novas
técnicas processuais, que permitam testa-lo e aperfeicoa-lo na pratica.

Entre estas novas técnicas, propde-se especificamente (a) a



universalizacdo da legitimacdo para a propositura de ac¢des judiciais
contra a Administracdo em defesa de direitos fundamentais, (b) a
criacdo de uma instrucdo processual “aberta”, (c) a flexibilizacao do
principio da tipicidade dos meios executivos e (d) a estipulagdo de
- novas sancdes para o descumprimento de ordens judiciais emitidas

contra a Administracao.



Abstract

The present dissertation deals with the issue of the
merits of the administrative activity and the perspectives that open to

its judicial control, in the context of the Brazilian legal system.

Brazil possesses unique social and political institutions,
being the Brazilian public administration shaped by them. This way, it
is not possible to merely import foreign ideas concerning the control of

public administration that were conceived for different realities.

One of these alien ideas, which doés not fit to Brazilian
reality, isvthat a division of powers would prevent the legal system from
invading certain instances of administrative activity, known for their
“merits”. This way, public administrators would be free from the Law
and judicial control. Nevertheless, the Brazilian model of power division
is compatible with the control of the "merits" of the administrative

activity.

The study of the problem of the merits of the
administrative activity and the perspectives of the judicial control
demand preliminary investigations bo.th of the beginning and
development of public administration in general and the Brazilian
public administration in particular, as well as of the profile of the legal

system in contemporary societies and in Brazil.



The theory of guaranteeism (from the Italian garantismo),
such as exposed by Italian jurist Luigi Ferrajoli, lays the foundation of
the proposition of judicial control of the merits of the administrativé
activity. According to this theory, in the Rule of Law, the public power is
bound to the positivistic law, and should aim at satisfying fundamental
rights. Power spaces in the heart of public administration configure
dysfunctions that can be reduced and even suppressed with the

development of techniques that guarantee rights.

Although it has been developed from penal law and in the
light of Italian reality, the theory of guaranteeism meets the needs of the
Brazilian public administration, whose great dysfunction is exactly the

nonexistence or the precariousness of control.

On the other hand, the control of administrative activity
by the legal system in Brazil has advanced significantly from the
beginning of the Republic, receiving a new impulse with the advent of
the 1988 Constitution. The next step, which would be a truly
revolutionary one, would be in the recognition, by the juridical
community and by the jurisprudence of the tribunals, of the foundation
‘and the feasibility of judicial control of the merits of the acts of the

Administration.

The trend to demand proceedings in the administrative
activity is one of the various tendencies of contemporary administrative
law that will contribute to make feasible the control proposed by this
dissertation. Administrative decisions should be preceded by a legal
proceeding, with participation of all of those interested in it, demanding
that they be moti\}ated in the light of the elements gathered. If the legal
system did not control the “merits” of these decisions due to a lack of

empirical foundation, now this is already possible.



What makes it possible that a judicial control of the
merits of administrative activity is the recognition that the public power
is not only bound (a).to explicit juridical rules, which determine how
one is to act. Public administration is also bound to (b) the
constitutional procedures and the juridical procedures in general, (c) to
the constitutional and legal directives and still to (d) indeterminate legal
terms.

It would be meaningless to propose a careful
examination, in the vertical plane, of the administrative control, if at the
same time a redefinition of the traditional object of judicial control of
the administrative proceeding is not proposed. In fact, juridical tradition
only mentions the control of the administrative "acts", understood as
isolated acts, of concrete effects. Nevertheless, nowadays,
"administrative activity" is not limited to such act. It is aiso extended to,
in the horizontal plane, to manifestations that have more impact and
social relevance, such as public policies, normative acts, administrative

proceedings and management agreements.

There are plenty of obstacles on the way of the proposed
judicial control. One of the strongest ones is the dogma of the
impossibility of the judges replacing administrators. It is basically the
idea that the judge, after verifying that the administrator took a decision
which goes against the Law, should limit to annul the illegal decision,
except in cases in which the administrator did not have any other
option. It is correct, however, that judicial activity, within civil suits, has
a substitutive nature. If the litigating parties do not reach an
agreement, it is the role of a third party, the judge, not only to interpose
them, but also to superimpose to them, to tell who is right. In order to
solve the conflict of interests, the judge must impose a solution that
replaces the one that to be, but was not, voluntarily adopted by the

‘party who did not have legal rights.



Finally, the judicial control of the administrative activity
merits cannot be maintained in the theoretical plan, for it depends on
the creation of new techniques, which make it possible that it be tested
and improved in practice. Among these new techniques, there is the
proposition of (a) the universalization of the legitimization for the
placement of legal proceedings against the Administration in defense of
fundamental rights, {b) the creation of an “open” proceeding instruction,
(c) the flexibilization of the principle of typicity the executive and (d) the
stipulation of new sanctions for the bfeaching judicial orders emitted

against the Administration.



Résumeé

Le sujet de cette thése est le probléme du “mérite” de
I’activité administrative et des perspectives qui s’ouvrent a son contréle

judiciaire, dans le contexte de 'ordre juridique brésilien.

Le Brésil a des institutions sociales, juridiques et
politiques qui lui son propres, sur lesquelles se modéle l’administration
publique brésilienne. Ainsi, il n’est pas possible d’importer tout
-simplement des idées etrangéres concernant le contréle de

l’administration publique, pensées pour des réalités différentes.

Une des ces idées étrangéres qui ne s’ajuste pas a la
réalité brésilienne est celle selon laquelle la division de pouvoirs
empécherait le pouvoir judiciaire d’envahir un champ donné de ’activité
administrative, connu par son “mérite”. Dans ce champ, les
administrateurs publics seraient a l’abri du Droit et du contréle
judiciaire. Toutefois, le modéle brésilien de division des pouvoirs est
compatible avec le controle du “mérite” lui méme de lactivité

administrative.

L’¢tude du probléme du mérite de I’activité administrative
et des perspectives de son contréle judiciaire nécessite des

investigations préliminaires sur la naissance et le dévelopement de



l’administration publique en général et l’administration publique
brésilienne en particulier, ainsi que sur le profil du pouvoir judiciaire

dans les sociétés contemporaines et notamment dans le Brésil.

La théorie du garantisme, telle qu’elle est exposée par le
juriste italien Luigi Ferrajoli, fonde la proposition du contrdle judiciaire
du mérite de l’activité administrative. D’aprés cette théorie, dans I’état
de Droit le pouvoir public se trouve lié au droit positif, et il doit
poursuivre la satisfaction des droits fondamentaux. Des espaces de
pouvoir au sein de l'administration publique constituent des
dysfonctions susceptibles d’étre réduites, voire supprimées moyennant

le développement de techniques de garantie des droits.

Bien qu’elle ait été développée a partir du droit pénal et &
la lumiére de la réalité italienne, la théorie du garantisme répond aux
besoins de l'administration publique brésilienne, dont la grande
dysfonction est due précisément a I'inexistence ou a la précarité de

controéles.

D’autre part, le contréle de ’activité administrative par le
pouvoir judiciaire au Brésil a fait des progrés significatifs depuis le
début de la République. A partir de la Constitution de 1988, il a pris un
nouvel élan. Le pas suivant, vraiment révolutionnaire, serait la
reconnaissance par la communauté juridique et par la jurisprudence
des tribunaux, du fondement et de la viabilité du contréle judiciaire du

meérite de ’'activité de ’Administration.

La processualisation de l’activité administrative est une
des différentes tendances du droit administratif contemporain qui
contribueront a rendre viable le contréle proposé par cette thése. Les
décisions administratives doivent étre précédées d’'un processus

comptant avec la participation des parties intéressées, et il faut qu’elles
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soient motivées a la lumiére des données collectées. Si dans le passé le
pouvoir judiciaire ne contrélait pas le “mérite” des ces décisions, faute

de base empirique, aujourd’hui cela est déja possible.

Ce qui rend definitivement possible de parler dun
contrdle judiciaire du mérite de l’activité administrative, c’est que 1’on

reconnait que le pouvoir public ne s’attache pas seulement (a) aux

régles juridiques explicites qui déterminent comment il doit agir.

L’administration publique s’attache aussi (b) aux principes
constitutionnels et aux principes juridiques en général, (c) aux
directives constitutionnelles et légales, et finalement (d) aux termes

légaux indéterminés.

I ne serait pas trés pertinént de proposer
I'approfondissement, sur le plan vertical, du contréle de
PAdministration, si on ne proposait pas en méme tempé la redéfinition
de l'objet traditionnel du contréle judiciaire de l’action administrative.
En effet, la tradition juridique mentionne seulement le contrdle des
“actes” administratifs, entendus comme des actes isolés, ayant des
effets concrets. Aujourd’hui, toutefois, 1’ “activité administrative” ne se
borne pas a des actes de ce genre. Elle s’étend, sur le plan horizontal, a
des manifestations de plus grand impact et importance sociale, telles
que les politiques publiques, les actes normatifs, les procédures

administratives et les contrats de gestion.

Il existe de nombreux obstacles dans le chemin du
contréle judiciaire proposé. L’'un des plus puissants, c’est le dogme
selon lequel il est impossible que les juges se substituent aux
administrateurs. Ce dogme établit que le juge, aprés avoir vérifié que
I’'administrateur a décidé contre le Droit, devrait se limiter a annuler la
décision illégale, sauf dans les cas ou il ne resterait a4 'administrateur

aucune autre option. Il est pourtant certain que l'activité judiciaire,



dans le cadre de la procédure civile est par nature remplagante. Si les
parties en litige ne s’accordent pas, c’est a un tiers, le juge, non
seulement de s’y interposer , mais de s’y superposer, pour dire qui a
raison. Pour résoudre définitivement le conflit d’intéréts, le juge doit
imposer une solution contraignante devant remplacer celle qui aurait
da étre, mais n’a pas été volontairement adoptée par la partie qui avait
tort.

Finalement, le contréle judiciaire du mérite de lactivité
administrative ne peut pas s’en tenir au plan théorique, car il dépend de
la création’ de nouvelles techniques procédurales, permettant de
lexperimenter et de le perfectionner dans la pratique. Parmi ces
nouvelles techniques, on propose spécifiquement (a) I'universalisation
de la légitimation pour la proposition d’actions judiciaires contre
I’Administration pour la défense de droits fondamentaux, (b) la création
d’une instruction du procés “ouverte”, c) la flexibilisation du principe de
la typicité des moyens exécutifs et d) I’ établissement de nouvelles
sanctions pour le non accomplissement d’ordres judiciaires émis contre

PAdministration.
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Introducao

I. O problema do “mérito” da acao administrativa

O direito administrativo, como técnica pela qual o poder
executivo se submete as leis do poder legislativo € as sentenc¢as dos
juizes, enfim ao Direito, € “fruto de um milagre”, nas palavras de
Prosper WEIL (1977, p. 10). Sim, porque sendo o Executivo (leia-se
administragdo publica) o poder que tem a espada, nao ha, segundo este
autor, forca que de fato o obrigue a submeter-se ao Direito, ao passo
que o Estado, de que o Executivo é o poder ativo, teria meios de por fim
a esta auto-limitacdo (WEIL, id). Tem-se aqui uma tipica visao ex parte
principis, pela qual o direito administrativo € concessao do Estado, que
nao pode ser limitado, mas se autolimita. Ora, um poder autoconter-se
seria mesmo um “milagre”, porque todo poder tende naturalmente a

exceder-se, como ja assentara MONTESQUIEU (1979, p.148).

Contudo, desde que nos posicionemos ex parte populi a
visdo é completamente diversa; ja nio se vé no direito administrativo
extraordinario milagre, que beatifique o poder executivo. E que se o
poder executivo se autolimitou, ndo se autolimitou integralmente,
deixando justamente de fora um vasto espago imune a penetragdo do
Direito, e que tradicionalmente se denomina “mérito” da atividade
administrativa. Mesmo esta timida autolimitag¢ao nao foi espontanea,

mas antes uma tentativa, que se revelou exitosa, de esvaziar a luta dos
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que se submetem ao poder (os administrados) por um controle cada vez

maior.

Como quer que seja, o Estado conseguiu operar um
“milagre”, mas bem diferente daquele que deslumbrou Prosper Weil.
Embora fortemente vinculado no plano normativo da Constituicao
rigida, conseguiu o Estado fazer os suditos, ou administrados,
acreditar que os vinculos juridicos sdo muito poucos; que sem uma
ampla margem de liberdade nao € possivel administrar; que a falta de
uma norma expressa dizendo ao administrador “faga isso” — situacao
que atende pelo nome “discricionariedade administrativa” —, ele pode
fazer qualquer coisa; que os juizes ndo podem tocar neste ambito livre
da atividade administrativa, chamado o seu “mérito”; que, enfim, o que
esta escrito na Constituicao-pedaco-de-papel nao se aplica ao cotidiano

da administragao publica.

Ja comeca, porém, a esbocgar-se uma certa resisténcia a
este “canto da sereia” do direito administrativo, que é o “mérito” da
atividade da Administracdo. Aqui e ali, alguns autores passam a
duvidar do mito de que a Administracdo tem um territorio onde o
Direito e os juizes ndo ingressam. Mas € sempre uma duvida
respeitosa, porque nem investe diretamente contra esta categoria do

“mérito” da atividade administrativa, nem toca nos seus fundamentos.

Se duvidas come¢am a surgir no plano - doutrinario,
permanece na pratica a crenca de que ha, na Administracdo, uma
ampla area imune ao Direito e ao controle judicial, onde o
personalismo prevalece, e esta ai a explicacdao para a avidez com que
sdo disputados cargos publicos executivos ou de administragdo. Se os

administradores publicos soubessem que o Direito vincula toda a sua

& . . - . . e i .
-. O conceito operacional, ou definicao estipulativa, da categoria “discricionariedade

administrativa” é indicado no item V desta Introducao.
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atividade, certamente ndo haveria qualquer candidato para estes
cargos, e os cidaddos teriam de eleger, contra a vontade dos eleitos, os
que julgassem mais aptos a carregar o pesado fardo de administrar sob

o jugo do Direito e sob a virtual censura dos juizes.

II. Justificativa

A preocupacdo que impulsiona esta investigagdo € o
controle da administracido publica brasileira. Uma Administracao
peculiar, com toda uma tradicdo de clientelismo, personalismo, abusos
e improbidades. Uma Administracdo que os disputantes de cargos

executivos véem antes de tudo como um troféu ou espdélio a conquistar.

Por outro lado, tem-se presente que a administracao
publica deve cumprir, num pais em desenvolvimento, como o Brasil,
funcdes ndo apenas de conservagao da ordem existente_, mas cabe-lhe
antes de mais nada impulsionar o desenvolvimento econdémico e social
(AMARAL, 1986, p. 189-190). Neste contexto, sua tarefa primordial ja
nao sera aplicar o direito produzido pelo poder legislativo, mas sim
realizar politicas puablicas (COMPARATO, 1989, p.119). Em
conseqliéncia, o controle judicial da administragdo publica deve ser
reconfigurado para manter a Administragdo ativa € na rota que lhe for
tracada pelas diretrizes legislativas e constitucionais, o que esvazia a
aventada discricionariedade da Administracdo de agir ou nao agir
(critérios de oportunidade e conveniéncia). Resultam, portanto,
antiquadas e estranhas a nossa realidade as teses juridicas que
sustentam como “mérito”u indevassavel da acdo administrativa os

critérios de oportunidade e conveniéncia.

Diante desta realidade, sempre soou estranho ouvir

autores estrangeiros falar em que se deve dar “voto de confianga” aos
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administradores publicos, € que a discricionariedade administrativa
deve ser respeitada. Ora, se isto € adequado a paises como a Alemanha,
a Suica ou a Franca, no Brasil a idéia se afigura, por ora e por muito
tempo, totalmente inaceitavel. A nossa Administragdo primeiro precisa
ser conformada ao Direito, os suditos desta Administragao 'precisam
antes tornar-se cidadéos, e sé6 depois qualquer voto de confian¢a pode
ser dado aos administradores publicos. Até que estejam nossos
administradores afeitos a enxergar a Administracdo nao como um
galardao, mas como um verdadeiro onus, deve defendida no plano das
idéias e exigida no plano da pratica a inteira conformidade da

administragao publica ao Direito.

III. Objeto e objetivos da investigacao

O problema da discricionariedade administrativa e a
correlata necessidade de seu controle judicial ndo podem ser tratados
isoladamente, nem sob apenas um aspecto. Assim, serdo abordados
| temas conexos, que funcionam como verdadeiras premissas. O
nascimento € o desenvolVimento da administracdo publica, a nova
Administragao bi‘asileira, a realidade sociolégica que conforma esta
ultima, os dogmas e mitos que tém evitado a mudanga do paradigma
tradicional de controle da Administragdo, em especial o mito da divisdo
de poderes, constituem alguns desses temas que compordao o quadro a
ser tragado.

Do mesmo modo, varios aspectos do problema serdo
abordados, mas privilegiados serao os juridicos, particularmente os que
se incluem no ambito do direito administrativo. Dependendo da matéria
a ser tratada, outras disciplinas comparecerao no desenvolvimento da
Tese. Assim, ao cuidar-se da divisdo de poderes, serdo feitas reflexdes a
luz da teoria do Estado e do direito constitucional. Ao abordar-se a

evolucao do controle judicial da Administracao no Brasil, assim como
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novas técnicas processuais que viabilizem o controle proposto, o direito

processual civil sera a disciplina adequada.

O objetivo geral da Tese € discutir, com criticas e
propostas, as técnicas pelas quais o poder judiciario pode conformar a

administracdo publica brasileira aos limites do Estado Social de Direito.

Especificamente, visa a Tese a propor a construgao de
uma nova form'é'cul.e controle}udxclal d}a‘Avdministragéo, tanto no sentido
vertical ou de profundidade, como no horizontal ou de extensdo. Do
ponto de vista \}ertical, sera um controle da .pr()pria discricionariedade
da Administracdo, cujo desdobramento € o “mérito” da atividade
administrativa. Do ponto de vista horizontal, abrangera nao apenas
“atos” administrativos em sentido estrito, mas a “atividade”
administrativa mesma, entendida como atos em sentido estrito
(decisérios e executivos), atos normativos, politicas publicas,
procedimentos administrativos e a recente “contratualizagao”

administrativa.

IV. Teoria de base

Na teoria do garantismo, tal como exposta por Luigi
Ferrajoli no seu “Direito € Razao”, publicado originalmente em 1989, a
Tese buscara subsidios tedricos para fundamentar suas criticas e
propostas. De fato, a pretensao de propor um controle judicial do mérito
mesmo da atividade administrativa ndao sera teoricamente possivel se
nao se aceitar o postulado fundamental do Garantismo, qué ¢ o carater

vinculado do poder publico no Estado de Direito.

O Garantismo traz importantes contribui¢gées tedricas

para resolver as disfungdées da administragdo ptblica brasileira, que
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antes de tudo sao disfuncgédes de controle. O nucleo pratico dessa teoria
constitui-se de garantias, que sdo “técnicas criadas pelo ordenamento
para reduzir a divergéncia estrutural entre normatividade e efetividade,
e portanto para realizar a maxima efetividade dos direitos fundamentais
em coeréncia com sua estatuicao constitucional” (FERRAJOLI, 1997b,
p.100). Certamente esta ai, e nao alhures, a “luz no fim do tanel”, o
instrumento com o qual se adequarao as instituicdes reais brasileiras

as instituicoes legais.

V. Conceitos operacionais

No desenvolvimento da Tese, a medida em que necessario
para esclarecimento do leitor, serdo apresentados os varios conceitos
operacionais utilizados na argumentacdo. Sera util, porém, antecipar
alguns destes conceitos operacionais. Assim, por “controle judicial”
deve-se entender o efeito pratico da atividade desenvolvida pelo poder
judiciario para resolver um litigio em que envolvida a administracao
publica, impondo a esta, quando ndo tenha razdo, um determinado
padriao de conduta. Por “discricionariedade administrativa” deve-se
entender um ambito de poder no qual a administragdo publica pode
agir livremente, sem prestar contas a quem quer que seja, porque nao
ha regra juridica que expressamente a obrigue a determinada conduta®.
Por “mérito” da atividade administrativa entenda-se uma area imune ao
controle judicial, ja que resulta do exercicio de discricionariedade!?. Por
“atividade administrativa” sejam entendidas todas as formas pelas quais

se manifesta a Administracao — atos em sentido estrito (executivos e

9 . . . . . . . .
- O conceito operacional de “discricionariedade administrativa” aqui adotado, ou seja, poder

administrativo imune de controle judicial encontra-se, entre outros autores, em LEAL (1999,
p.280).

10 Enquanto a “discricionariedade” é um poder, o “mérito” é o resultado do exercicio deste
poder. A definigao estipulativa de “mérito” ora apresentada € corrente entre os
administrativistas, que sublinham, como nota caracteristica, a sua imunidade a revisao
judicial. Neste sentido, FAGUNDES (1995, p. 189), MELLO (1995, p. 482) e OLIVEIRA (1997,
P. 116), entre outros. :
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decisorios), atos normativos, contratos administrativos, politicas
publicas e contratos de gestdo. Por “Direitd” deve entender-se o
ordenamento juridico positivo, incluindo as leis (direito legislado), os
costumes (direitb consuetudinario) e as normas criadas pela

jurisprudéncia (direito jurisprudencial).

VI. Metodologia

A Tese parte da premissa de que o Brasil tem uma
realidade e uma Administracdo muito particulares, de modo que a’
proposta de um controle judicial do mérito da atividade administrativa
deve necessariamente levar em conta estas particularidades. Nao cabe,
assim, simplesmente importar institutos e técnicas alienigenas, mesmo
que facam sucesso em seu pais de origem. Antes de propor qualquer
inovagao juridica, necessario averiguar se corresponde a determinadas
necessidades sociais. Para tanto, € preciso utilizar sucessivamente os
métodos dedutivo e indutivo. Do confronto entre as instituicoes
brasileiras reais e as legais deduzir-se-ao as necessidades respectivas. A
partir destas necessidades, chega-se por inducdao & teoria do
garantismo. Desta teoria deduzir-se-ao instrumentos tedrico-criticos e
técnicas garantistas apropriadas a realidade administrativa brasileira.

Nesta ultima etapa reside o nicleo propriamente dito da Tese.

VII. Plano de exposicao

A Tese constara de duas partes. A primeira (Parte I
tratara de temas conexos e introdutorios, e denominar-se-a “A
administracdo publica e o poder judiciario”. Ja a segunda (Parte II)
cuidara mais especificamente do controle judicial da atividade
administrativa, sendo intitulada “O controle do mérito da atividade
administrativa”. Tanto uma quanto outra partes se comporao de seis

capitulos.



24

A Parte I da Tese abordara os aspectos sociolégicos,
historicos e teodrico-politicos do problema. Tratar-se-a inicialmente
(Capitulo 1) de esbocar um quadro sociolégico das institui¢coes sociais,
politicas e juridicas brasileiras, que conformam concretamente nossa
administracdo publica. Ja o Capitulo 2 sera dedicado a divisao de
poderes e suas implicagoes no controle judicial da Administragao. No
Capitulo 3 tratar-se-4 do nascimento e do . desenvolvimento da
administracdo publica em geral, ao passo que no Capitulo 4 sera |
investigada a nova Administracdo brasileira, com as inovagdes
introduzidas pela Reforma Administrativa iniciada em 1995. No
Capitulo 5 buscar-se-a tragar um perfil do poder judiciario, tanto nas
sociedades contemporaneas em geral, como no Brasil em particular. Por
fim, no Capitulo 6 serdo brevemente expostos os pontos principais da
teoria do garantismo de Ferrajoli e indicada a sua conexdo com O0sS

objetivos da Tese.

Ja a Parte II da Tese abordara os aspectos propriamente
juridicos do problema. Sera iniciada com estudo dedicado a evolugao
dogmatica e jurisprudencial do controle da atividade administrativa peio
poder judiciario no Brasil, desde os comecos da Republica até hoje
(Capitulo 7). Depois, sera investigada uma nova forma da atividade
administrativa, a “processualizacdo”, que apresenta virtualidades para
o controle judicial proposto (Capitulo 8). No Capitulo 9 examinar-se-a a
vinculacdo da atividade administrativa por termos legais
indeterminados, por principios e por diretrizes. No Capitulo 10 se
propora a redefinicio do objeto atual do controle da atividade
administrativa, para que nele se incluam, além dos “atos” em sentido
estrito, outras formas de manifestagdo. O Capitulo 11 trata do poder de
substituicdo judicial. Por fim, no Capitulo 12 serdo propostas novas
técnicas processuais que viabilizem o controle judicial do mérito da

atividade administrativa.



Parte I: Administracao publica e poder

judiciario



Capitulo 1: Instituicoes sociais, politicas e

juridicas brasileiras

1.1. Consideracdes iniciais

~Um dos tragos mais caracteristicos da sociedade
brasileira, sublinhado por varios observadores, € o de que, para evitar o
trabalho de conhecer a nossa realidade, preferimos incorporar idéias e
costumes alheios a desenvolver idéias e costumes proprios. A nossa
dependéncia do exterior ndo €, portanto, somente econdémica, sendo
também, e especialmente, cultural. Qualquer tentativa de quebrar esta
dependéncia ha de passar, portanto, pelo conhecimento da nossa
realidade, sem o que nao sera possivel verificar se idéias alheias sdo

adequadas as nossas instituigoes.

No ambito do Direito — entendido como institui¢oes
juridicas (direito positivo) e como doutrina (ciéncia juridica) — € ainda
mais evidente o desajuste entre as idéias alheias e a realidade nossa.
Basta, para demonstra-lo, a referéncia a importagdo, pela Republica, de
“modelos” de instituicdoes americanas (federalismo, presidencialismo,
congresso bicameral etc.) que até hoje, mais de cem anos passados,

ainda nao aderiram a nossa realidade!!.

" . A atitude imitativa tem motivagdes varias. Para os que instituiram a Republica, Ernest
Hamblock da convincente explicagdo: “Os elaboradores da Constituigdo brasileira de 1891
prenderam o vagao politico brasileiro aos Estados Unidos, ndo pelas suas convicgdes, mas
porque julgaram conveniente assim proceder. Tinham de inventar alguma coisa para justificar
a inesperada derrubada da Monarquia. Além disso, outras republicas latino-americanas
tinham mais ou menos copiado dos Estados Unidos seu direito constitucional basico, e para a
nova Republica Brasileira adaptar os métodos parlamentares franceses ou ingleses ao seu
novo regime teria sido simplesmente confirmar a evolucgédo das liberdades gozadas durante a
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O circulo vicioso se perpetua com a excessiva
especializacdo daqueles que se dedicam ao estudo do Direito, de tal
modo que se colocam em campos separados os que se devotam as
disciplinas praticas (dogmatica juridica) e os que se entregam as
disciplinas teéricas (sociologia do direito, filosofia juridica etc.). O
resultado disso é que, enquanto os ultimos ficam na critical? e nao
conseguem, mediante exercicio de imaginagdo juridica, formular
propostas de mudanca, os primeiros, sem conhecimento da realidade,

s6 conseguem propor a importagao pura e simples de idéias alheias.

A dicotomia foi superada por alguns poucos juristas
brasileiros, dos quais um bom exemplo é Pontes de Miranda, sociélogo e
filésofo do Direito e jurista. Ja em 1922, com base em suas pesquisas
sociologicas, propunha um “imposto progressivo, a alcancar os grandes
proprietarios e deixar inatingidos os médios e pequenos”, assim como o
fim da “sucessdo hereditaria” (MIRANDA, 1972, t. IV, p. 277). O
exemplo, contudo, ndo vingou, pois apenas as suas obras praticas, de
dogmatica juridica, é que foram largamente divulgadas e estudadas,
sendo as demais simplesmente relegadas ao siléncio. Tanto isto €
verdade que nenhum dos socidlogos do direito das novas geragoes faz a
menor referéncia ao “sociélogo” Pontes de Miranda. Certamente porque
o que vale sdo os autores estrangeiros, principalmente os que “estdao na

moda.”t3

Faz-se necessario, portanto, o conhecimento dos fatos, da

realidade nossa, como condigdo prévia ao desenvolvimento das

monarquia brasileira. Este teria sido um come¢o demasiadamente monétono!” (HAMBLOCH,
1981, p. 57). -

2. Veja-se, a propésito, a Conclusao, sem qualquer proposta ou prescrigdo, do livro Justica e
Conflito, de José Eduardo Faria (FARIA, 1991), que é reconhecidamente um dos maiores
sociolégos do Direito no Brasil. E bem verdade que se diz que os socidlogos, filosofos e demais
criticos podem dar-se ao luxo de nada concluir ou propor em termos praticos (FERRAZ
JUNIOR, 1988, p. 47). Mas, como dizia Marx, ndoc basta interpretar o mundo, urge
transforma-lo (MARX, 1978, p. 53).

3 . Deste ponto de vista, um grande jurista brasileiro da atualidade é Fabio Konder
COMPARATO, na medida em que transcende a critica da realidade e dos modelos normativos,
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proposicoes que adiante serdao formuladas. Para tanto, examinar-se-do

alguns tracos fundamentais das nossas instituicoes.

1.2. O Brasil como sociedade relacional

Segundo a antropologia social, ha dois modelos béasicos
de sociedade, a “ocidental moderna” e a “tradicional”. O centro do
sistema, na primeira, € o “individuo”, como sujeito de direitos, em
especial a liberdade e a igualdade. O individuo antecede o Estado, e,
como parte, € mais importante que o todo. Estados Unidos, Inglaterra e
Franca seriam exemplos deste tipo de sociedade. Ja na sociedade
“tradicional”, como a India, o principio fundamental é a hierarquia. Ai o
todo prevalece sobre as partes, e as relagdes entre os individuos e entre
estes € o Estado sdo mediadas pelas ligagées dos individuos com

estamentos ou grupos.

Estudando os costumes e praticas especificos da
sociedade brasileira, Roberto da Matta concluiu que ela ndo se encaixa
no modelo de sociedade tradicional, nem ainda no modelo de sociedade
ocidental moderna, mas combina e relaciona elementos de ambas. Seria
por isso uma sociedade “relacional”, na medida em que privilegia ndao o

‘individuo ou o cidaddo, mas as relacdoes pessoais. No seu ambito,
quem nao possuir ligacées com pessoas ou instituigdes de prestigio na
sociedade € como que um ser inferior, um paria, sujeito ao tratamento
universalizante e impessoal das leis e regulamentos (MATTA, 1985, p.
65-7).

No ambito de uma sociedade relacional, também
chamada semi-tradicional, as relacées pessoais permitem a coexisténcia

da ética da hierarquia, propria das sociedades tradicionais, com a ética

propondo outros modelos, adequados a nossa realidade (vejam-se as referéncias bibliograficas
respectivas). '
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da igualdade, que rege as modernas sociedades capitalistas (MATTA,
1981, p.191). Estes diferentes coédigos de comportamento, longe de se
exlcluirem mutuamente, sdo um complementar ao outro, sendo certo
que aquilo que um nega o outro pode facultar (Matta, 1985, p.75).
Assim é que uma norma legal que proibe determinada conduta aos
individuos em geral muitas vezes é contornada no caso concreto pela
pratica autoritaria do “Vocé sabe com quem esta falando?” (MATTA,
1981, p.131) ou pela pratica conciliadora e persuasiva do “jeitinho”
(BARBOSA, 1988, p. 53). Em ambas situag¢des, ndao se questiona a
vigéncia em tese da regra, mas a sua aplicagdo ao caso concreto
(MATTA, 1985, p. 71). A idéia subjacente é de que “as leis s0 se aplicam

aos individuos € nunca as pessoas” (MATTA, 1981, p. 184).

A despeito de a sociedade brasileira privilegiar os
relacionamentos pessoais — a “pessoa” (relacionada) em detrimento do
“individuo” ou “cidadao” (isolado), nos discursos oficiais o que prevalece
é o codigo igualitario do “cidaddo” (MATTA, 1985, p. 73). Deste modo, se
as duas éticas de comportamento convivem no plano dos fatos — o que
levou um autor a chamar a sociedade brasileira de “sincrética” (NUNES,
1997, p. 29) —, no plano do Direito a ética do igualitarismo e da
impessoalidade ¢é que deve preponderar. Visando a modificar a
realidade, a Constituicao de 1988 (art. 37, caput) expressamente
inscreveu a “impessoalidade” como um dos principios que devem
nortear ndo s6 o relacionamento entre a administracdo publica e os

“cidadaos”, mas a propria atividade administrativa.

Tem-se, portanto, uma forte contradi¢ao entre as praticas
sociais (plano do ser) e os regulamentos (plano do dever ser). No
primeiro plano, as “pessoas” valem mais do que os “cidadados”; no
segundo, as “pessoas” sdo desconsideradas, so valendo os “cidadaos”.
As praticas relacionais prevalecerdo tanto mais sobre os regulamentos
legais quanto maijores forem os espacos livres ou discricionarios

deixados a Administracdo. A solucdo sera, entao, manter-se
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inteiramente vinculada a conduta dos administradores publicos e dos
burocratas as regras juridicas e aos principios do Direito, exigindo-lhes,

ademais, que fundamentem objetivamente suas decisoes.

1.3. O clientelismo

Uma das vertentes da sociedade relacional é o
«.1s . » . . . . .
clientelismo”, que desde tempos imemoriais permeia, no Brasil, as

| relagoes entre o Estado-administragao e a Sociedade.

A categoria do clientelismo origina-se dos estudos de
antropologia dés sociedades rurais, e significa uma relagao social de
troca assimétrica entre “patrons” e camponeses. Os segundos, que sao
os “clientes”, encontram-se em posicido de subordinag¢ao em relacao aos
primeiros, por ndo possuirem terra e viverem em situacao de quase
penuria econémica. Esta desigualdade gera uma série de lagos pessoais
entre eles, desde o mero compadrio a protecao e lealdade politicas.
Neste contexto, dao-se trocas generalizadas e pessoais, de agdes ¢
objetos, sempre com referéncia a condigdo geral. A relagdo de
compadrio, por exemplo, confere ao cliente direito a prote¢ao futura por
parte de seu “patron” (NUNES, 1997, p. 26).

Ao sistema de troca generalizada, que caracteriza o
clientelismo, opde-se o0 sistema de troca especifica do capitalismo
moderno. Enquanto o primeiro se da num contexto de relagoes pessoais
anteriores e envolve relagdées pessoais futuras, o segundo se da no
contexto impessoal do mercado, sem envolver as caracteristicas

pessoais dos individuos contratantes (NUNES, 1997, p. 28).

Embora aparentemente opostas estas ¢€ticas de
relacionamento, acabam coexistindo e combinando-se nas sociedades

capitalistas. A medida que se moderniza a sociedade, as relagoes
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clientelistas sdo desalojadas dos espagos dominados pelo mercado,
como 0 meio empresarial, mas medram nos partidos politicos, no
servico publico, nos estabelecimentos de ensino, nas universidades, em

associacgoes, nos clubes, nos grémios etc.

A administragdo publica brasileira sempre se revelou
extremamente permeavel as praticas clientelistas. Na fase anterior a
Revolucdo de 1930, quando ainda n&o havia uma burocracia
profissionalizada, o clientelismo dominava sem rival o recrutamento no
servico publico. Tudo dependia de relagdoes pessoais com algum
“pistolao” ou “patron”, geralmente os politicos. A Revolucao de 1930
propds-se, entre outros objetivos, acabar com isso, instituindo uma
burocracia profissionalizada, recrutada pelo sistema do mérito. Todavia,
como observa NUNES (1997, p. 67 e 118), até meados da década de
sessenta apenas 12,93% dos servidores publicos tinham sido admitidos

por concurso.

- Tao forte era o clientelismo, com os nefastos efeitos de
amadorismo e ineficiéncia no servico publico, impedindo a propria
modernizacdo e industrializacdo do pais, que em reacgdo a ele surgiram
dois novos c()digos de relacionamento entre o Estado-administracao e a
Sociedade, denominados por NUNES (1997) de “universalismo de
procedimentos” e de “insulamento burocratico”. O universalismo de
procedimentos implicava em normas impessoais e direitos iguais
perante a lei, ao passo que o insulamento burocratico consistia na
estratégia de contornar o clientelismo mediante a criagdo de “ilhas” de
racionalidade e de especializagdo técnica, ou seja, o nicleo técnico da
Administracdo era isolado em agéncias (autarquias, empresas publicas
etc.), protegidas contra os assédios clientelistas dos politicos. Assim €
que, embora somente com a Constituicdo de 1988 tenha sido
universalizada a exigéncia de concurso publico para ingresso no servigo
publico (com a exce¢do dos cargos de provimento em comissao), as

agéncias insuladas, entre as quais a Petrobras, o BNDE, a Comissao
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Nacional de Energia Nuclear, a Superintendéncia de Moeda e Crédito,
desde a sua criacdo ja recrutavam seus servidores pelo critério do

meérito.

Diferentemente do que possa parecer a primeira vista, o
clientelismo ndo é um resquicio do nosso passado rural em vias de
extincdo, nem esta associado necessariamente a determinado regime
politico. Como observa Nunes, ao estudar o Estado brasileiro no
periodo de 1930 até 1980, “o clientelismo se manteve forte no decorrer
de periodos democraticos, nado definhou durante o periodo de
autdritarismo, nao foi extinto pela industrializacdo e ndo mostrou sinais

de fraqueza no decorrer da abertura politica.” (NUNES, 1997, p. 33)

Mesmo depois da Constituicao de 1988, que pretendeu
“cercar” o clientelismo, este nunca esteve tao vivo. Eis alguhs exemplos.
No inicio da década de noventa irrompeu o chamado “escandalo do
orcamento”, pelo qual cbngressistas, por meio de' emendas,
manipulavam o or¢amento da Unido, transferindo verbas para “clientes”
(patrocinadores das campanhas eleitorais e apadrinhados politicos) e
inclusive para si proprios, por meio de “laranjas” (interpostas pessoas
ou testas-de-ferro). De outro lado, na tentativa de obter apoio
parlamentar para seus projetos, nossos governantes fazem largo uso de
praticas clientelistas, . destinando recursos para obras situadas na
esfera de influéncia dos parlamentares que votarem favoravelmente a
estes projetos. De resto, municipios do interior chegaram a converter
todos os seu cargos publicos em cargos de provimento em comissao
para fugir a exigéncia do concurso publico, permitindo a continuidade

das praticas clientelistas de recrutamento.

O grande desafio que se pde, contemporaneamente, ao
controle da administragdo publica ndo estd nas grandes ou visiveis
praticas clientelistas, que de quando em quando vém a tona sob a

forma de escandalos, e tendem a reduzir-se, pela maior facilidade de
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serem detectadas. O problema esta nas minusculas e quase invisiveis
manifestagées do personalismo, com o clientelismo a frente, as quais
constituem o cotidiano da administracao publica. A perpetuagao destas
praticas, protegidas pela chamada “discricionariedade administrativa”,
vai, a pouco e pouco, minando a for¢ca normativa dos principios sobre os
quais se sustenta a Administracdo. Com o passar do tempo, as praticas
passam a preponderar sobre os principios, os fatos sobre a norma. Para
inverter este quadro, a solucao é reconhecer a integral vinculagcdo do
administrador publico as regras, principios e diretrizes, a necessaria
processualizacdo da maior parte da atividade administrativa, a
exigéncia de fundamentacao das decisdes, e, enfim, a superacao das
categorias da “discricionariedade” administrativa e do “mérito” dos atos

administrativos, como se demonstrara na Parte II da Tese.

1.4. O autoritarismo

O autoritarismo € um dos mais -caracteristicos
componentes da nossa cultura. Todas as nossas institui¢dées sociais,

politicas e juridicas sao por ele permeadas.

A ideologia autoritaria descansa na idéia de que alguns
(a minoria) sdo mais capazes que outros (a maioria). Por isso, o

autoritarismo € o oposto da democracia'4.

Um dos primeiros formadores da cultura autoritaria
brasileira foi o escravismo, inicialmente o dos indios, depois o dos
negros. Afirmava-se que os homens brancos, por serem superiores,
nasceram para mandar, e os indios e negros, como inferiores, para
serem mandados. Significativamente, o Brasil foi o ultimo pais de

tradicdo cristd e ocidental que libertou seus escravos (CARVALHO,

14 . e . . . . -
- “O conceito de poder autoritario significa que a soberania esta fora do alcance e da

vigilancia da maioria democratica, em atencao a divisa: ‘Autoridade, nao maioria” (ZIPPELIUS,
1984, p. 135).
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1995, p. 36)15. Mas os libertou formalmente apenas, porque nada fez de
concreto para garantir-lhes a cidadania, de tal modo que, passados
mais de cem anos, 0s negros ainda engrossam as cifras dos excluidos

dos direitos.

Também na esfera politica o autoritarismo sempre foi a
nota dominante.. Prova disso € que, desde a Independéncia (1822),
curtos foram os periodos em que os regimes foram nao-autoritarios ou
democraticos {1946-64 ¢ 1988-). Ainda este primeiro periodo (1946-64)
nio pode ser considerado verdadeiramente nao-autoritario ou
democratico, porque a Constituicdo de 1946 negava a maioria da

populacdo, analfabeta que era, o direito de votar.

Dentro desse contexto, a administragcdo publica brasileira
nio podia ter vocagdo outra que a autoritaria. Nas relagées internas da
burocracia, o autoritarismo perpassa toda a cadeia hierarquica.
Ocupantes de cargo de dire¢do ou chefia, assim como se revelam
passivos € humildes com seus superiores, sdo arrogantes e despoticos
com os subalternos. Os subalternos, a seu turno, transferem as

pressoes que vém de cima para os que estao abaixo deles.16

Ja os administrados nunca foram tratados, nas suas
relacées com a Ad_{ninistragéo, como cidadéos, mas como suditos. Dois
sd0 os principios que regem estas relagbes — “a autoridade sempre
tem razdo, até que se prove o contrario” e “o ‘cidadao’ (sudito) esta
sempre mentindo, até que prove o contrario”. Em decorréncia disso, até
1983 simples situagdes, como bons antecedentes, pobreza, residéncia,
dependéncia econémica, vida etc. nao eram reconhecidas pelo Poder
Pablico quando declaradas pelos “cidaddos”, ainda que por escrito e

assinadas: deveriam necessariamente ser atestadas pela autoridade

!5 . O autoritarismo de origem escravista era tao forte e arraigado que os escravos alforriados
que possuissem alguns recursos tratavam de ter seus proprios escravos, e ainda havia o
fenémeno extraordinario de escravos que eram donos de escravos (CARVALHO, 1995, p. 37).
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local'”. Somente com a Lei n° 7.115, de 29 de agosto de 1983, quase
um século depois de proclamada a Republica, é que a palavra dos
“cidadaos” passou a valer formalmente perante a administracao

publica.

Certo € que o processo de democratizagdo da
administracdo publica avanca. Em decorréncia, os discursos oficiais se
apressam a mostra-la como “democratica”, “social” ou “popular”. Sem
embargo, o autoritarismo € crescente e visivel. Um dos melhores
indicadores disso estd na nova regulamentagido de transito, introduzida
com a Lei n° 9.503, de 1997. Em fungao do draconiano sistema
punitivo por ela estabelecido, com severas penas pecuniarias e
restritivas de direitos, a Administracdo correu a mostrar eficiéncia,
colocando nas ruas e rodovias um batalhdo de fiscais, humanos e
eletronicos (lombadas eletrénicas, radares e “pardais”'8). Em todo o
pais, milhares de notifica¢cdoes de multa sdo expedidas diariamente por
incansaveis digitadores. Esqueceu-se, entretanto, de que era preciso
garantir também o direito de defesa dos administrados, mediénte a
criacdo de “tribunais administrativos de transito”, devidamente
aparelhados para julgar, com atendimento ao devido processo legal, as
defesas dos infratores. Basta ao administrado requerer a ouvida de
testemunhas ou a producao de prova pericial para verificar que ndo ha
orgao aparelhado para instrucao adequada e julgamento motivado dos
processos. Eis ai um notério e atual exemplo de que a Administracao
por si mesma nao se contém, nio se controla, ndo se limita: a

contencao deve partir de fora.

6 _ O literato brasileiro Artur de Azevedo (1855-1908) retrata bem estas duas facetas do
autoritarismo no seu famoso conto “De cima para baixo”.

7 . Pela redagao original do §1° do art. 4° da Lei n°® 1.060, de 1950, quando alguém, por ser
necessitado economicamente, pretendesse obter isengao das despesas processuais no acesso a°
Justiga, deveria requerer o beneficio ao juiz, instruindo a peticdo com atestado comprobatorio
da referida condigio, expedido pela autoridade policial ou pelo prefeito municipal.



Capitulo 2: A divisio de poderes e suas
implicacoes no controle judicial

da Administracio

2.1. Miltiplos significados do termo divisio de poderes

O termo “divisdo de poderes” € um dos mais equivocos da
teoria do Estado e do direito constitucional. Isto se explica pelo fato de
que nao serve apenas para designar realidades existentes, mas também

para efeito de convencimento.

O numero de significados aumenta mediante a confusao,
consciente ou nio, entre os planos prescritivo (aquilo que deve ser) e
descritivo (aquilo que €). Assim, Montesquig:g nao esta descrevendo, ao
tratar da constituicdo da Inglaterra, now“E‘spirito das Leis” (Livro XI,
Capitulo VI), a estrutura e o funcionamento dos poderes do Estado
inglés. Estd na verdade indicando um esquema ideal de divisdo das
funcgoes tipicas do Estado entre trés érgaos distintos. Nunca houve na
Inglaterra uma Constituicdo tal como aquela que lhe atribui

Montesquieu. Outras vezes a confusido se da de forma diversa:

1R - .. . P . .
- “Pardal” é giria usada para designar controladores eletronicos de velocidade, instalados em
postes a margem das rodovias, & semelhanga do passarinho do mesmo nome.
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apresenta-se aquilo que esta escrito na Constitui¢ao como o que existe

na realidade, a normatividade pela efetividade.!®

Além dos significados descritivo e prescritivo, a “divisao
de poderes” ainda pode designar a atividade (sentido material) ou o
o0rgao que a exerce (sentido organico). Conforme o primeiro significado,
diz-se que o Estado possui (ou deve possuir) distintas atividades, como
a de legislar, a de executar as leis e a de julgar. Do ponto de vista
organico, diz-se que o aparelho estatal pode cindir-se em 6rgaos estatais
distintos, conforme a atividade que lhe seja cometida, de sorte que

haveria um 6rgao legislativo, um 6rgao executivo e um 6rgao judiciario.-

Ha, ainda, os significados funcional e estrutural da
divisao de p}oderes, segundo se privilegie a fun¢ao dos poderes ou a sua
estrutura. A concepg¢ao funcional, defendida por Montesquieu,
consiste em que, para evitar o abuso do poder, é necessario um arranjo
ou disposi¢ao constitucional em que o poder seja contido pelo poder
mesmo (MONTESQUIEU, 1979, p. 148). Trata-se de um sistema de
freios e contrapesos, que admite interferéncias reciprocas entre os
poderes. E a idéia de divisdo de poderes que foi implantada nos Estados
Unidos da América. Ja a concepcdao  estrutural sustenta a
impossibilidade de um poder interferir no outro. E esta altima que esta
na base do modelo francés de separacgdo de poderes, desde a Revolugao
de 1789.

2.2, A distribuicdo das funcdes da polis em Aristételes

Aristételes, na “Politica”, distinguiu trés funcgoes tipicas
do Poder Publico: a) a funcao deliberativa, a qual toca decidir sobre a

guerra, a paz, a alianca, a ruptura dos tratados; promulgar leis;

'Y _'Tem-se neste caso a chamada “falacia normativista”, que consiste em apresentar valores
como fatos. A ela se contrapde a “falacia naturalista”, pela qual os fatos sao apresentados como
- valores (FERRAJOLI, 1997a, p. 855). '
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pronunciar sentenca de morte, de exilio, de confisco; € examinar as
contas publicas; b) a funciao administrativa, que envolve o exercicio das
varias magistraturas, entendidas como cargos administrativos providos
~ de autoridade; e ¢) a func¢do de administrar a justica (ARISTOTELES,
1977, p. 1492).

Na estrutura aristotélica das funcgdées governamentais,
proeminente € a deliberativa, que € de fato o poder soberano
(ARISTOTELES, 1977, p.. 1494). A titularidade da funcdo deliberativa
determina a propria forma de governo. Se o conjuvnto dos cidadaos
forma o corpo deliberativo, e decide sobre todas as questoes a ele afetas,
tem-se um governo popular ou democratico. Se o corpo deliberativo €
formado de apenas algumas pessoas, o governo € oligarquico. Enfim, se
alguns assuntos inerentes a funcio deliberativa cabem a todos os
cidaddos, e os demais, inclusive a funcdo de promulgar leis, ficam a
cargo de magistrados eleitos pelo voto (entenda-se voto censitario), o
governo é aristocratico (ARISTOTELES, 1977, p. 1493).

A distribuicdo de fungées em Aristoteles reflete, do ponto
de vista teérico, a preocupacgdo pela desconcentragao do poder, diante
do perigo da reunido num sé 6rgao de todos os poderes publicos; e, do
ponto de vista pratico, a preocupacdo com a eficiéncia, que deriva da
divisdo do trabalho. Ainda nao aparece a idéia, que sO ocorrera
historicamente muito mais tarde, de que os poderes nao sé6 devem ser

desconcentrados, mas ainda servir uns de contrapeso aos outros.

Em Aristoteles ja se observa que as fungoes tipicas do
Poder Publico nao se reduzem a trés. Sao, na verdade, reduzidas para
efeito classificatorio a trés feixes de funcgdes, em cada um deles
sobressaindo uma fungao. Apesar de rotular como “deliberativo” o corpo
soberano de seu esquema, atribuindo-lhe varias funcgoes
aparentemente em pé de igualdade, Aristdteles acaba, numa passagem

posterior, revelando que o nicleo do corpo deliberativo é a funcao de
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promulgar leis, pois € o0 exercicio desta func¢do pelo povo que
caracteriza a democracia (ARISTOTELES, 1977, p. 1464).

2.3. A distribuicdo das func¢des estatais em Locke

No seu “Segundo Tratado sobre o Governo”, publicado em
1690, Locke discrimina quatro fungoées tipicas do Estado, exercidas por
dois 6rgaos distintos. A funcao legislativa pertence ao Parlamento, e as
funcoes executiva, federativa e a prerrogativa cabem ao rei. Como em
Aristoteles, um deles, o Legislativo, é o poder supremo, que determina a
propria forma do governo, sendo os demais poderes a ele subordinados
(LOCKE, 1978, p. 85). O poder legislativo se encarrega de elaborar as
leis gerais, cabendo-lhe ainda nomear juizes para a administracao da
justica (LOCKE, 1978, p. 87). Ao poder executivo cabe fazer executar as
leis, mediante o uso da forca. E necessaria a separagao entre
Legislativo e Executivo, para que as pessoas que fazem as leis fiquem
sujeitas as proprias leis que fizeram (LOCKE, 1978, p. 91). Ao poder
federativo incumbe fazer guerra, celebrar a paz, formar ligas e aliancgas,
e cuidar de todas as relacoes externas do Estado. Como tanto o poder
executivo quanto o federativo dependem do uso da forga, dificilmente
podem ficar separados (LOCKE, 1978, p. 92). Enfim, a prerrogativa
consiste em um poder discricionario confiado ao 6rgdo que exerce o
poder executivo, para que proveja ao interesse publico naqueles casos
em que nao ha lei aplicavel (LOCKE, 1978, p. 98).

Para evitar que os legisladores se subtraiam as leis que
fizeram, preconiza Locke que a execucdo das leis deve caber a corpo
separado, o Executivo. Além disso, como as leis seriam elaboradas em
curto prazo para longa duracgdo, o poder legislativo nao ficaria em
permanente exercicio, mas sim o poder executivo, para garantir que elas
sejam cumpridas. Esta situacdo também recomendaria a separacdo

destes dois poderes.
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Entretanto, a divisdo das func¢oes do Estado em Locke
nio se reveste da for¢a de um dogma. E que, para ele, a limitacdo do
poder do Estado ndo estd na sua estrutura institucional, mas
exclusivarriente na existéncia de um direito natural, que perdura como
uma lei eterna, e que vale para todos os homens, inclusive os
legisladores (LOCKE, 1978, p. 87). O direito natural -consiste,
basicamente, na preservagao da vida e da propriedade dos homens. Se
o direito natural é violado, os suditos nao estio mais sujeitos a
obedecer aos governantes, podendo levantar-se contra eles e constituir
novo governo (LOCKE, 1978, p. 121).

Também em Locke: se confirma o que antes se disse
quanto a Aristoteles. Nao ha s6 trés funcgoes tipicas do Estado. As
funcées sdo classificadas em feixes, recebendo cada um deles o nome
correspondente aquela fung¢io que para o autor da classificagdo seria a
principal. Locke por isso denomina “poder legislativo” o poder de

legislar e de administrar a justiga.

2.4. A separacao de poderes em Montesquieu

Segundo Edgar Bodenheimer, “Locke elaborou uma teoria
admiravelmente clara e consistente de Direito natural, mas descuidou
do estudo de um sistema politico mediante o qual se garantisse
efetivamente a observancia do Direito Natural” (BODENHEIMER, 1994,
p. 172).

E com Montesquieu que surge a idéia de que o poder,
dependendo da forma como seja disposto, pode conter-se a si mesmo, €
de que isto é absolutamente necessario, € nao apenas recomendavel,
para que nao degenere em abuso, nem se converta em poder arbitrario
(MONTESQUIEU, 1979, p. 148).
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No “Espirito das Leis”, publicado em 1748, Montesquieu
distingue, nos Estados, trés distintas espécies de fung¢ées ou poderes: o
poder legislativo, o poder executivo das coisas que dependem do direito
das gentes, € o poder executivo das que dependem do direito civil
(MONTESQUIEU, 1979, p. 148).

Trata-se, como observou Eduardo Garcia de Enterria,
estruturalmente de um novo arranjo do esquema de Locke (GARCIA DE
ENTERRIA, 1994, p. 31). O poder legislativo Montesquieu é o mesmo de
Locke, sem o apéndice do poder de julgar, que passa a constituir um
poder auténomo — o poder executivo das coisas que dependem do
direito civil. Ja o poder executivo de Montesquieu é a reunido dos
poderes executivo e federativo de Locke, identificados ambos no uso da

forca.

A originalidade de Montesquieu, com relacdo a seus
antecessores, estd em haver afirmado de maneira categorica, como lei
politica, que nao pode.existir liberdade se houver o acumulo de duas
das funcoées estatais tipicas num mesmo o6rgao. Assim, diz ele,
“quando na mesma pessoa ou no mesmo corpo de magistratura o poder
legislativo estda reunido ao poder executivo, ndo existe liberdade, pois
pode-se temer que 0 mesmo monarca ou 0 mesmo senado apenas
estabelecam leis tirAnicas para executa-las tiranicamente”
(MONTESQUIEU, 1979, p. 149). Do mesmo modo, nao haveria liberdade
se o poder de julgar nao estiver separado do poder legislativo e do poder
executivo, pois um juiz legislador é sempre arbitrario, assim como se
torna opressor um juiz dotado de forca (MONTESQUIEU, 1979, p. 149).

O poder legislativo em Montesquieu ainda é o poder
supremo, como em Locke. Os demais poderes sao-lhe logicamente
subordinados, porquanto cabe ao Executivo fazer cumprir as leis, € aos
tribunais julgar conforme as leis. O poder legislativo tem a faculdade

(superior, porque positiva) de estatuir, ou seja, de ordenar por si mesmo
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ou de corrigir o que foi ordenado por outrem. O poder executivo tem
apenas a faculdade (inferior, porque negativa) de impedir, isto é, o
direito de anular uma resolugao tomada por qualquer outro. Ja o poder
de julgar seria, nas palavras de Montesquieu, “de algum modo nulo”,
por nao ter nem a faculdade de estatuir nem a de impedir. O Executivo
participa negativamente da legisia(;éo mediante o direito do veto
(faculdade de impedir). Ao Legislativo ndo seria necessaria a faculdade
de paralisar o poder executivo, porque a execug¢ao € por sua natureza
limitada, e se exerce sempre sobre coisas momentaneas. A supremacia
do corpo legislativo nao degenera em absolutismo porque, sendo
composto de duas partes (povo € nobres), uma paralisa os excessos da

outra, visto que ambas tém a faculdade de impedir.

Observa-se, assim, que a idéia geral de Montesquieu é de
que o poder freie o poder, € que isto na pratica se obtém mediante
faculdades impedientes, que paralisam eventuais abusos de poder. Um
poder jamais intervém positivamente na esfera de atuag¢ao do outro,
‘pois (poder. de julgar a parte, por ser “de algum modo nulo”) o
‘Lég:‘islativo e o Executivo s6 dispdem da faculdade de se deterem

~ reciprocamente.

De qualquer modo, ndo é correto concluir da leitura do
Capitulo VI do Livro XI do “Espirito das Leis” que haja uma rigida
separa(;éo das funcgdes de legislar, fazer cumprir as leis e julgar
conforme as leis, cada uma delas cabendo a um 6rgao constitucional
distinto. Montesquieu deixa implicito que as trés funcdes que
discrimina devem ser exercidas por érgios distintos (a fungio legislativa
pelo parlamento, a executiva pelo monarca € a de julgar pelos
tribunais), sem prejuizo de que, excepcionalmente, um 6rgio exerca
funcao tipica de outro. Refere-se ele explicitamente a trés situa¢des em
que ao Legislativo cabera o poder de julgar. Por outro lado, o Executivo

participa da fungao de legislar mediante o poder de veto. O Legislativo,
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ademais, fiscaliza a execuciao das leis. Este ponto é deixado bem claro

por Kelsen, mediante explicacao historica, nestes termos:

Os “poderes” legislativo, executivo e judiciario, que os que
formularam o principio de separagao tinham em mente, ndo sao
trés fungoes do Estado distintas logicamente, mas as
competéncias que o parlamento, o monarca e os tribunais
adquiriram ao longo da histéria da chamada monarquia
constitucional (KELSEN, 1990, p. 274).

2.5. A separacao de poderes na Constitui¢cdo dos Estados Unidos da

Ameérica

Aprovada a Constituicao dos EUA, em 1787, ainda lhe
faltava, para entrar em vigor, ser ratificada por pelo menos nove estados
da Federagdo. Trés partidarios da Constitui¢do, Hamilton, Madison e
Jay, empreenderam a sua divulgacdo mediante artigos publicados em
periodicos de Nova lorque — depois publicados sob o titulo “O
Federalista” —, nos quais defenderam as idéias acolhidas pela

Constituicao, e replicaram a seus criticos.

Madison, no artigo em que fez a defesa da divisdo de
poderes adotada pela Constituicido, afirma que nela foram distinguidos
os trés poderes fundamentais do Estado, segundo a licao de
Montesquieu. Repeliu, porém, a idéia de que os trés poderes devessem
estar completamente distintos e separados, como queriam os criticos da
Constituicao (HAMILTON; MADISON; JAY, 1994, p. 205).

A argumentacao de Madison é de que a Constituicao da
Inglaterra, que serviu de modelo para o esquema da divisdo de poderes
de Montesquieu, nao separou inteiramente os poderes legislativo,
executivo e judicial. Ali, afirma ele, agentes do poder executivo tomam

parte no Legislativo, o Legislativo nomeia os juizes, e estes se acham
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tao estreitamente unidos ao corpo legislativo que muitas vezes assistem
e tomam parte nas suas deliberagdes, embora ndo tenham voto

deliberativo.
Assim, conclui Madison que Montesquieu

...n40 quis proscrever toda ac¢do parcial, ou toda influéncia, dos
diferentes poderes uns sobre os outros: o que quis dizer,
“segundo se colige das suas expressoes, e ainda melhor dos
‘exemplos que lhe serviram de regra, foi que, quando dois
poderes, em toda sua plenitude, se acham concentrados numa sé6
mao, todos os principios de um governo livre ficam subvertidos”
(HAMILTON; MADISON; JAY, 1994, p.206).

A divisdo dos trés poderes do Estado, estabelecida na
Constituicao dos Estados Unidos nao seria garantida, segundo
Madison?¢ (HAMILTON; MADISON; JAY, 1994, p. 219) por nenhum
remédjo exterior, mas pela propria construgdo institucional do governo,
de tal modo que as suas diferentes partes, ou poderes, pudessem reter-
se umas as outras nos seus lugares respectivos. Eis aqui a idéia nuclear
da chamada doutrina americana dos freios e contrapesos (checks and

balances).

A Constituicdo dos EUA nao se limitou a absorver, com
sensiveis ajustes, o esquema da distribuicido de poderes de
Montesquieu. Procurou, de certo modo, manter a base social sobre que
ele devia funcionar. Ora, Montesquieu tinha em mente, ao tratar da
divisdo das func¢ées do Estado, uma sociedade aristocratica e um regime
monarquico, o que justificava os trés 6rgaos politicos basicos de que
falava — um monarca, uma camara de nobres e outra do povo (VALLET
DE GOYTISOLO, 1986, p. 400). Estas trés figuras foram convertidas,
na Constituicho americana, respectivamente em Presidente (da

Republica), senadores (dos estados federados) e deputados (do povo).

20 . L . . .
- O escrito que traz essa assertiva é de autoria de Madison ou Hamilton.
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Contudo, a diferenca de Montesquieu, que buscou
impedir que o Legislativo se tornasse absoluto apenas pelo freio interno
da acao reciproca de suas duas camaras e pelo freio externo do veto do
Executivo, os autores do “Federalista” entenderam que isto seria
insuficiente para frear a tendéncia dominante do Legislativo, sendo
ainda necessario que fosse ele enfraquecido pela sua divisao em
muitas fragoes, desligadas umas das outras (dai a distribuicao
federativa do poder), € que o Executivo, sendo por natureza fraco, fosse
fortalecido (HAMILTON; MADISON; JAY, 1994, p.221).

Afastando-se ainda mais de Montesquieu, para quem o
poder judicial seria como que nulo, por nao dispor das faculdades de
estatuir nem de impedir, a Constituicdo dos Estados Unidos conferiu ao
Judiciario poderes impedientes, isto é, 'de declarar nulas leis
inconstitucionais do Legislativo, assim como atos ilegais do Executivo
(HAMILTON; MADISON; JAY, 1994, p. 331).

Vé-se, assim, que o esquema da distribuicdo de poderes
de Montesquieu foi significativamente alterado no arranjo adotado pela
Constituicdo dos Estados Unidos da América. O Legislativo foi

enfraquecido, o Executivo fortalecido, e o Judiciario deixou de ser nulo.

2.6. A divisio de poderes e a Revoluc¢ao Francesa

As idéias de Montesquieu vinculavam-se ao antigo
regime, que a Revolucdo de 1789 aboliu. A sua defesa de um poder
judicial independente foi interpretada pelos revolucionarios como
sustentacdo tedrica dos “parlamentos” judiciais do antigo regime, os
quais constituiam reduto de conservacdo da nobreza contra o poder

central .

O esquema de distribuicao de poderes de Montesquieu
foi entdo substancialmente transformado pelos revolucionarios em

rigida separag¢do de poderes, com o objetivo principal de estabelecer a
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liberdade do poder executivo frente aos demais poderes, em especial
frente ao poderv judiciario (imunidade judiciaria). Por isso, lei da
Assembléia Constituinte, de 1790, estabeleceu a separagao entre as
fun¢bées administrativas e judiciais, proibindo os juizes, sob pena de
prisdo, de processar os agentes administrativos pelo exercicio de suas
funcgbes. Assim, a separacdo entre Executivo e Judiciario implicou a
criagdo de uma justica administrativa, para que a atividade
administrativa nao ficasse submetida ao poder judiciério. Por outro
lado, a separagéo entre o Executivo e o Legislativo langou as bases do

poder regulamentar do primeiro.

O fortalecimento e a liberdade do poder executivo
conﬁguravarri uma exigéncia do cumprimento das tarefas da Revolug¢ao
de 1789. O modelo de Executivo de Montesquieu transformou-se num
poder administrativo, de que nao se conheciém precedentes. A divisdo
de poderes de Montesquieu, assim adaptada as necessidades da
Revolugdao, produziu efeito contrario, implicando uma inédita

concentragao de poderes na administracdo publica.

2.7. Separacao de poderes e democracia

A democracia ndo tem relacdo direta com a separagao de
poderes, embora ambas comparegam lado a lado nas cbnstituig;ées
contemporaneas. A democracia € uma das respostas a pergunta quem
governa?, ao passo que a separacao de poderes é uma resposta possivel
a pergunta como se distribuem as fungoes do Estado? “O principio de
uma separac¢do de poderes, compreendido literalmente ou interpretado
como um principio de divisio de poderes, nao € essencialmente
democratico” (KELSEN, 1990, p. 275)."

Como a separacdo de poderes tem por fim limitar o poder

do Estado, mediante a sua desconcentracdo, acaba estabelecendo
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limites a propria democracia. Isto se torna patente naqueles sistemas de
divisao de poderes em que o orgao judicial, ndo eleito pelo povo, pode
controlar os oérgaos, eleitos pelo povo, que exercem as funcodes

legislativa e executiva.

A plena compatibilizacdo da separagdo de poderes com a
democracia exige, segundo KELSEN (1990, p. 275), que o 6rgao
legislativo, eleito pelo povo, controle os o6rgidos executivo e judiciario,
- ainda que estes também sejam eleitos pelo povo, porque o Legislativo
tem o maior interesse numa execucao rigorosa das normas por ele

emitidas.

A evolucao histérica tem demonstrado, entretanto, que a

democracia e a separacdo de poderes sdo técnicas, que podem ser

combinadas com outras, como por exemplo a instituicdo de
Constituicao rigida, para que o Estado cumpra sua fun¢iao social num
regime de liberdade. Como técnicas, tém finalidades distintas.. A
democracia cobrara ao Estado o desempenho de sua func¢io social; a

separacdo de poderes, um regime de liberdade.

2.8. A funcio conservadora da divisdo de poderes

0 esquema da distribuicdo de poderes, embora defendido
por um nobre, como Montesquieu, péde ser aproveitado pela burguesia
revolucionaria americana e européia, porque, aliado a garantia dos
direitos naturais, em especial o de propriedade, permitia a sua

conservagao no poder.

Ja Montesquieu deixara claro que a divisdo de poderes

por ele proposta visava a garantia da liberdade. Mas a 'libgrdade

interessa especialmente aos proprietarios. Aos nao-proprietarios

interessa, antes de tudo, a igualdade.

¥
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Deste modo, a separagcdo de poderes constitui uma
caracteristica fundamental do Estado liberal. Um Estado que tende ao
repouso, a paralisia, € mantém o statu quo. Trata-se, na verdade, de um
fosso de seguranga cavado pela “minoria préspera” contra a “multidao
inquieta”, nos dizeres de CHOMSKI (1996, p.123). Por outra, constitui
uma barreira contra avancos da democracia, com a qual é de certo

modo incompativel.

Escrevendo sobre a Constituicdo dos EUA, Crossmann
sustenta que os convencionais de Filadélfia, representantes das classes
possuidoras, se depararam com 0 problema de buscar um mecanismo
para assegurar a propriedade, que na Inglaterra estava garantida pelo
acatamento da oligarquia governante por um povo acostumado a
sujeicio a autoridade. A solucdo, diz ele, foi criar “um sistema de
equilibrios e freios, tdo intrincados, que dificilmente poderia filtrar-se
através de suas malhas uma gota do sentimento popular’
(CROSSMANN, 1992, p.100).21

2.9. A divisdo de poderes e o Estado contemporaneo

A evolucdo da sociedade exigiu um Estado ativo,
_intervencionista, atuante. A divisdo de poderes, que paralisava o
Estado, tornou-se aos poucos obsoleta. Fora ela idealizada para uma
sociedade estatica, regida por leis que se consideravam o reflexo da
razdo, e portanto imutaveis. O regime parlamentarista, que funde
praticamente o Legislativo e o Executivo, veio a constituir uma das

formas de atualizacao da divisao de poderes.

21

- A tese de Crossmann € sustentada por escrito de Madison, tido como o “pai da
Constitui¢@o”, em que este revela que os convencionais tinham por intuito justamente defender
os interesses da minoria possuidora contra os avancos, por meio do sufragio, da maioria
despossuida (CROSSMANN, ibidem).
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Em qualquer caso, a evolugio do esquema de distribuiciao
de poderes se deu no sentido da ampliagdo das fungoes do poder
executivo. Isto tinha obrigatoriamente de ocorrer, pela incapacidade
natural dos demais poderes de implementar as transformacgoes que a
sociedade demandava. O Legislativo, lastreado no principio |
democratico, pode trazer mudancas, mas apenas as poe em leis, ndo as
implementa. O Judiciario limita-se a solug¢do de controvérsia>s, nao

atuando por impulso proprio.

Embora as constituicoes dos Estados contemporaneos
ainda conservem, por tradicdo, um o6rgao com o nome “Poder
Executivo”, ele passou a exercer duas funcgdes diferenciadas — o
governo (ou politica) e a administracdo (HELLER, 1968, p. 248;
AMARAL, 1986, p. 45; KELSEN, 1990, p. 250).

A funcao administrativa € exercida pela administragiao
publica, uma versdao ampliada daquela poderosa maquinaria criada pela
Revolucdo Francesa, com tentaculos que se estendem sobre toda a
sociedade, absolutamente inconfundivel com o poder executivo descrito
por Montesquieu. Ja a funcdo de governo guarda muita semelhanca
com o poder de “prerrogativa”, de que falava Locke. Segundo este, a
prerrogativa era o poder que deveria ser exercido pelo 6rgio que tivesse
em maos 0 Executivo, para atender ao interesse publico naqueles casos

nao regulados pela legislagdo (LOCKE, 1978, p. 98).

Com o Estado contemporaneo nao se deu, porém,
somente uma ampliacao das funcées do poder executivo, entendida
como um desdobramento daquilo que nele ja estava implicito. Mais que
isto, operou-se uma verdadeira retificagdo das fronteiras entre os
poderes, no dizer de ADAMS (1964, p.47), de tal jeito que o poder
executivo de um lado assumiu parte da funcao normativa, que antes

era exclusiva do poder legislativo, e de outro chamou a si resolu¢ao de
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determinadas controvérsias, em que envolvida a administraciao
publica.?2

2.10. A divisdo de poderes como dogma

Ainda no século XVIII, como assinala LOEWENSTEIN
(1976, p.55), o principio da divisdo de poderes foi quebrado pelo
parlamentarismo. Hoje, mesmo nos regimes nao-parlamentaristas, ja
se torna impossivel sustenta-lo, tao desfigurado foi pela transformacao

das'instituigées politicas, operada a partir da Revolugéo Industrial.

Por que, entdo, a tradicional tricotomia de poderes
(Legislativo, Executivo e Judiciario) continua a fazer parte das
constitui¢cdes escritas do mundo contemporaneo? Segundo Dallari, isto
se deve a que, “apesar da patente inadequagdo da organizagdo do
Estado, a separagcdo de poderes é um dogma, aliado a idéia de
democracia, dai decorrendo o temor de afronta-la expressamente”
(DALLARI, 1983, p. 194).

0 _caréter’ dogmatico da separacdo de poderes ficou
assentado, idealisticamente, desde que foi inscrito no artigo 16 da
Declaracao Francesa dos Direitos do Homem e do Cidadao, de 1789
(Toda sociedade em que a garantia dos direitos ndo é assegurada, nem a
separacdo dos poderes determinada, ndo tem em absoluto Constituicao).
O significado desta declara¢éo, entendida no contexto da filosofia

iluminista, em que ela se insere, consiste em que o principio da

22 - O que se afirma aqui deve ser entendido com alguns temperamentos. Como regra geral,
deve-se entender que tanto a fungido normativa do Executivo, quanto a sua fungao de julgar
controvérsias, sdo de algum modo limitadas, pois a primeira podera ser controlada pelo
Legislativo, € ambas pelo Judiciario. A reflexdo ndo vale, porém, para os sistemas de rigida
separacdo de poderes, como a Franga, em que as controvérsias com a Administracdo sao
resolvidas, em definitivo, por um 6rgao jurisdicional inserido na Administragao, e ao Poder
Executivo foi deferida capacidade normativa, em determinadas matérias, sem possibilidade de
controle pelo Legislativo (Constituicao Francesa de 1958).
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separacao de poderes é uma imposicao da razdo, tendo por isso carater
eterno e universal, e s6 ndo fora descoberto antes porque os homens
eram impedidos de pensar por si mesmos, encontrando-se como que
nas trevas (KANT, 1992, p. 25).

Foi, todavia, depois das malogradas experiéncias de
regimes antiliberais implantados no século XX, sob inspiragdo nazista,
fascista, comunista ou militarista, que o dogma da separagao de
poderes se consolidou, levando a contemporanea imaginagio politica a
renunciar as tentativas de reforma das estruturas politicas herdadas do
Estado liberal (COMPARATO, 1989, p. 96).

Transformada em dogma, sobre cuja validade néao se deve
discutir, a idéia da divisdo de poderes cumpre, no ambito das relagoes
entre governantes e governados, importante fun¢do de convencimento
ou persuasao. Os governados, confundindo a norma com a realidade,
cuidam que vivem num regime de liberdade, porque assegurada a
separacao de poderes. Ja os titulares dos diversos poderes atribuem-se
uns aos outros a responsabilidade por erro, ma atuagiao ou imobilismo,
com 0 que preservam sua imagem politica e postergam as reformas

sociais desejadas pela Sociedade.

Como ndo ha uma divisao de poderes, mas tantas
quantas sdo as ordens juridicas nacionais, torna-se necessario, quando
invocada como argumento de defesa de alguma tese, verificar se ha
correspondéncia entre a divisdo de poderes tomada como base da
argumentacio € aquela inscrita na Constituicdo. No Brasil, onde
adotado o modelo americano de divisdo funcional do poder, e nédo o
francés, prova pouco dizer que os atos discricionarios da administragao
publica ndo podem ser controlados pelo poder judiciario, sob pena de
ofensa ao principio da “separaciao” de poderes. O Obice nio esta ai, mas
sim na possivel dificuldade de efetuar-se este controle, como se

demonstrara adiante.
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2.11. Posturas criticas a separac¢ido de poderes - I: Kelsen

Hans Kelsen é um dos criticos da doutrina da separacao
de poderes. Sustenta que ela se baseia no falso pressuposto de que os
trés poderes podem ser determinados como trés funcoes distintas e
coordenadas do Estado, sendo possivel definir as fronteiras entre uma e
outras funcgées. Isto, a seu ver, ndo é de modo algum sustentado pelos
fatos. O Estado, pondera ele, soé tem duas fungées tipicas, a criagéo e
a aplicacdo do Direito, as quais nao podem. ser rigorosamente
demarcadas (KELSEN, 1990, p. 263). Como, na sua teoria, Direito e
Estado se identificam, conclui que “as fung¢des do Estado provam ser

idénticas as funcgoes essenciais do Direito” (KELSEN, 1990, p. 251).

Ainda segundo Kelsen, o poder legislativo tem‘, de certo
modo, funcdo executiva, pois, ao criar normas gerais, esta executando
a Constituicdo, que lhe outorgou competéncia para tanto. Executivo e
Judiciario, a seu turno, nao se distinguem pela sua func¢ao, dado que a
ambos cabe a execucdo de normas gerais € a criacao de normas
" individuais (KELSEN, 1990, p. 250-2). Isto faz lembrar Montesquieu,
quando denomina o Executivo de “o poder executivo das coisas que
dependem do direito das gentes”, e o Judiciario de “o executivo das que
dependem do direito civil” {(MONTESQUIEU, 1979, p. 148).

2.12. Posturas criticas a separac¢do de poderes - II: Loewenstein

Karl Loewenstein propée uma nova divisao das funcgédes
estatais: a) func¢ao de decisao politica fundamental ou conformadora —
policy determination; b) funcdo de execucdo da decisdo — policy
execution; e c) controle politico — policy control (LOEWENSTEIN, 1976,
p. 72.

Esta classificagdo, segundo ele, estaria de acordo com a

sociedade pluralista de massas do século XX. Mais ainda, seria o
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resultado da experiéncia politica do século XVIII, que mostrou que
funcoes do Estado nédo sdo instrumentos da vontade popular, como até
entdo se pensava. Na verdade, é a lideranca politica, entendida como o
exercicio consciente do poder politico, que dirige e guia a vontade
popular. Destarte, a elaboragdo e a execugao das leis nao sdo fungoes
‘separadas ou inseparéveis, com fins préprios, mas simplesmente
técnicas utilizadas pela lideranca politica para atingir seus fins
(LOEWENSTEIN, 1976, p. 61-62).

Segundo Loewenstein, a funcdo que se encarrega das
decisdes politicas fundamentais é exercida quando se faz necessaria
uma solugao ante o choque de diferentes interesses e ideologias, sem
que esta solucdo esteja condicionada por decisdes anteriores, exceto a
Constituicdo. Ja a funcdo de execucdo destas decisbes se da
simultaneamente por meio da legislacdo, da administra¢ao e da justica.
Por fim, a funcdo de controle politico é exercida mediante a
responsabilidade politica, pela qual um detentor do poder tem de
prestar contas a outro detentor do poder acerca do cumprimento da
funcao que lhe foi assinada (LOEWENSTEIN, 1976, p. 62-72).

A redefinicdo das fungdes estatais proposta por
Loewenstein tem o mérito de -indicar as etapas logicas que
hodiernamente compdem o processo de atuacdo do poder politico —
decisao, execucao e controle. Ao mesmo tempo, destaca, pela
autonomizacdo da funcao de deciséria, o papel transformador que deve
ter atualmente o Estado, em contraposi¢do a atividade meramente
conservadora, que cumpria na época do constitucionalismo liberal.
Enfim, deixa patente que as decisdes politicas fundamentais devem ser
executadas, e sua execucao controlada. Entretanto, ¢é insuficiente
redefinir as funcées do Estado sem projetar novos Orgaos para as

cumprir.
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2.13. Posturas criticas a separacao de poderes - III: Comparato

- Fabio Konder Comparato parte de premissas sociologicas
para, em exercicio de imaginacéo politica, propor uma reformulacao das
funcées do Estado (COMPARATO, 1989, p. 83-123). Na sua visao, o
mundo atual é substancialmente diferente daquele em que se
desenvolveu o constitucionalismo classico. A época era entdao do Estado
liberal, que devia limitar-se a garantir a seguran¢a contra o inimigo ‘
externo, a paz civil e os direitos individuais. A industrializa¢ido trouxe
consigo uma série de transformagdes sociais. A urbanizacdo e o
aumento da popula¢éo, -entre outros fatores, obrigaram o Estado
contemporaneo a assumir novas tarefas. Ja nao se trata mais, agora,
de somente garantir a seguranca e a liberdade dos individuos, mas de
outorgar-lhes prestacdes sociais, como saude, educagao, trabalho,

moradia etc.

Assim, instituicoes herdadas do Estado liberal, como a
triparticio de poderes, mostram-se inadequadas para enfrentar a
realidade do mundo contemporaneo. O mecanismo da separaciao de
poderes foi idealizado para frear, e nao para impulsionar a acao estatal.
A funcdo precipua do Estado, especialmente nos paises
subdesenvolvidos, ndo é a de manter as coisas: como estdo,
simplesmente administrando questdées conjunturais ou de curto prazo,
mas sim a de programaf politicas de médio e longo prazo e
implementa-las. Em conclusdo, “a fung¢ao primordial do Estado ja nao é
a producao do Direito, mas a realizacdo de politicas” (COMPARATO,
1989, p. 119).

Embora estas novas tarefas tenham sido até agora
absorvidas pelo poder executivo, que pela sua propria natureza assume
novas funcgoes, ¢€ indesejavel, sustenta Comparato, que este poder
acumule suas tradicionais fun¢ées com as novas, pois implicaria em

subordinar o planejamento de politicas de médio e longo prazo as
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exigéncias de curto prazo, especialmente as de natureza eleitoral. Como
ja assentara Montesquieu, o poder executivo se exerce sempre sobre
coisas momentaneas (MONTESQUIEU, 1979, p. 152), sendo
| incompativel com a sua natureza o enfrentamento de questdes de longa

duracao.

O novo arranjo institucional, pondera Comparato,
deveria implicar no reconhecimento da func¢ao estatal auténoma do
planejamento ou programacéo de politicas publicas, sem subordinagéo
ao chefe do poder executivo. A sua autonomiza¢do em relacdo ao
Executivo se justificaria ndao sé pelo fato de que a jungao num mesmo
orgao da programacio e da execugdo de politicas publicas dificultaria a
fiscalizacdo da ultima, mas também porque sé isto daria impulso ao
aparelho de Estado. E certo que Mo»ntesquieu supunha que os trés
poderes, embora estruturalmente inclinados ao repouso, seriam
obrigados “pelo movimento necessario das coisas” a caminhar
(MONTESQUIEU, 1979, p. 133). Ora, o “movimento necessario das
coisas” obriga o Executivo a tomar iniciativas, mas estas se dirigem
naturalmente para interesses parciais ¢ momentaneos (COMPARATO,
1989, p. 106).

A programacido de politicas publicas, acompanhada da
fiscalizacdo de sua execucéao, seria, no seu entendimento, uma fungao
técnica, a exigir o concurso de pessoas escolhidas pela sua
competéncia, € ndo pela sua filiagdo politico-partidaria, devendo estar
acoplada a uma camara representativa de interesses grupais, que lhe
conferisse legitimidade democratica (COMPARATO, 1989, p. 109).

Comparato defende nitidamente uma postura garantista
das funcgoes do Estado. Isto fica patente pelo enunciado do problema
por ele proposto — “como impor juridicamente aos Poderes Publicos o
cumprimento dessas prestacoes sociais, de natureza complexa e de

longa duragao, quando o aparelho estatal é constituido para se
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neutralizar internamente, num permanente equilibrio de poderes?”
(COMPARATO, 1989, p. 98). A soluciao, segundo se viu, seria conciliar
a idéia liberal de distribuicdo organica do poder, no que serve de
obstaculo ao arbitrio, com a reorganizacao das instituicdes politicas do
Estado para que ele cumpra sua fun¢do social, o que leva ao
reconhecimento da funcdo estatal, autébnoma, de programacio de
politicas publicas, ao lado das fung¢des tradicionais (legislativa,

- executiva e judiciaria).

2.14. A redefinicio das funcdes estatais na reforma em curso da

administracao piublica brasileira

Desde 1995, vem sendo implementada no Brasil, por
meio de emendas a Constituicdo, leis e decretos, a reforma da
Administracdo. Nao toca na classica triparti¢ao dos poderes (Legislativo,
Executivo e Judiciario), mas busca discriminar, no ambito do Executivo,
as fungdes de decisdao, execugdao e controle, que até entdao se

encontravam embaralhadas.

Assim é que a Presidéncia da Republica e a cipula dos
ministérios tém a incumbéncia de definir as politicas publicas e
controlar a sua execucao, esta a cargo de institui¢des descentralizadas,
chamadas de “agéncias executivas” quando se tratar de atividades
exclusivas do Estado, ¢ de “organizacgoes sociais” quando se tratar de
atividades sociais e cientificas nao-exclusivas do Estado. Aos 6rgdos
definidores das politicas puablicas cabe apontar os objetivos das
instituicées executoras € os respectivos indicadores de desempenho, o

que lhes permitira o controle posterior (PEREIRA, 1999, p. 40-42).

Como se observa, a separagdo entre a instancia
programadora de politicas e a instancia que as executa é que viabiliza a
funcao de controle, que se exerce, neste caso, duplamente. Primeiro, o

controle que deriva da propria desconcentracido de poder entre 6rgaos
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distintos. E 0 que Loewenstein chama de “controle pela distribui¢do do
poder” (LOEWENSTEIN, 1976, p. 68). Depois, o controle exercido por
um o6rgao sobre o outro, obrigando-o a prestar contas, o que
Loewenstein chama de “controle autonomo de poder” (LOEWENSTEIN,

idem).

Tocqueville, ao confrontar o antigo regime com aquele
implantado pela Revolugao Francesa, aponta como um dos grandes
defeitos do primeiro nao haver distinguido orgdos diferentes para
exercer o poder de executar, de um lado, e o de prescrever e controlar,
de outro. “Nunca se lembraram” — diz ele, referindo-se aos
responsaveis pelo antigo regime — “de reunir os dois sistemas ¢
distinguir sem disjunta-los o poder que deve executar e o poder que
deve prescrever e controlar. Esta idéia aparentemente tao simples nao
surgiu: s6 foi encontrada no século atual” (TOCQUEVILLE, 1989‘, p.
180).

‘Na base da reforma administrativa que vem sendo
implantada desde 1995 esta, pois, a idéia fundamental e
“aparentemente tdo simples” a que se referia Tocqueville: para ser
possivel controlar € necessario distinguir o 6rgao que vai prescrever do
que vai executar, cabendo ao primeiro o controle da atividade do

segundo.

2.15. A divisio de poderes e o principio da inafastabilidade do

controle judicial

Nos sistemas de jurisdicao Gnica, como o que existe no
Brasil, todos os conflitos de interesses, seja entre particulares, seja
entre eles e a pessoa juridica em que se constitui a administragao
publica, podem ser levados ao exame do poder judiciario (Constitui¢ao
Federal, art. 5°, inciso XXXV).
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Deste modo, quando resolve um conflito de interesses no
qual é parte a Administracao, mediante provoca¢ido dos interessados,
instauracdo de um processo regular com direito de defesa, e
proferimento decisdo motivada com base no ordenamento juridico, o
orgao judiciario ndo exorbita dos limites funcionais que lhe séao
marcados pela Constituicdo. Se nao vai além dos limites que lhe sao
marcados, logicamente nao pode invadir esfera propria da
administragdo publica, porque invadir é o mesmo que ir além dos
préprios limites. Portanto, nio corresponde aos fatos a idéia corrente
de que a Administracdo tenha naturalmente espacos réservados,
imunes ao controle judicial, que lhe sao conferidos explicita ou
implicitamente pelas leis (a chamada discricionariedade ou “mérito” da
acao administrativa), e que estes espa(;os configurariam limites
materiais ao controle judicial, sob pena de ofensa ao principio da
divisdo de poderes. Nao ha, para a atuacdo do Judiciario, limites
outros além da exigéncia de satisfacdo, pelos interessados, dos
pressupostos de instauraciao de um processo judicial valido e das
condi¢oes de exercicio do direito de pedir a tutela judicial (pressupostos
processuais e condi¢des da agdo), que sdo limites funcionais, € nao

materiais.

O poder judiciario, no controle da atividade
administrativa, s6 poderia transgredir o principio da divisdo de poderes
quando (a) atuasse de oficio, (b) dispensasse o pressuposto da
existéncia de um litigio, real ou potencial, (c) atuasse sem processo
regular, com garantia do direito de defesa, (d) proferisse decisdo sem
fundamento no Direito, ou ainda (e) praticasse ato proprio da

Administracao?s.

R4 - . . . - . . -
2 “Ato proprio da administragao”, no sentido aqui empregado, nao se confunde com “ato

discricionario”. Ato proprio da Administragao é aquele que s6 ela pode praticar. Por isto, nao
cabe em principio ao juiz, numa agao em que deteminado candidato aprovado em concurso
postula a nomeagdo, praticar este ato, em substituigdio a Administragdo. O juiz deve
simplesmente determinar que a Administragdo o faga, juntamente com as providéncias
administrativas acessoérias que acompanham este ato.
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No passado, reconhecia-se que espacgos reservados da
Administracdo (a discricionariedade ou o “mérito” da atividade
administrativa) implicavam limites materiais a intervencgdo judicial,
mas que estes limites ndo poderiam impedir o Judiciario de restaurar
direitos subjetivos lesados (CAVALCANTI, 1995, p.448). Por outra, a
chamada discricionariedade administrativa sé iria até onde nio

prejudicasse direitos individuais ou subjetivos.

Atualmente, a Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil admite o controle judicial, inclusive da Administragdo, sempre
que alegada “lesdo ou ameacga a direito” (art. 5°, inciso XXXV).
Compreende-se, pois, que ndao apenas os direitos individuais subjetivos,
mas também os direitos coletivos e difusos envolvidos em litigio
justificam o controle judicial da atividade administrativa, sem que se
possa falar em interferéncia indevida do Judiciario no ambito de

atribui¢oes proprio da Administragao.

Assim, mostram-se inteiramente compativeis um com o
outro os principios da divisdo funcional de poderes e da inafastabilidade
do controle judicial, respeitados os limites funcionais do Poder
Judiciario. Por serem principios de contornos nitidos, nao ha
necessidade de serem contrabalancados no caso concreto, mediante
ponderacdo de seu peso ou importancia, como propéem Dworkin e
Alexy para os principios constitucionais em geral, de significacdo vaga
ou fluida (DWORKIN, 1984, p. 77; ALEXY, 1999, p. 75).

2.16. Conclusdes do capitulo

De tudo quando se expéds, conclui-se que nao ha no
Brasil um regime de “separaciao de poderes”, mas de divisdo funcional
de poderes mediante “freios e contrapesos”, a feicdo do modelo norte-

americano. .
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Com efeito, a divisao de poderes entre ndés adotada nao é
juridica, mas politica. Isto quer dizer que os trés poderes nao sao, do
ponto de vista juridico, inteiramente distintos, independentes e
isolados, como se fossem pessoas juridicas distintas, conforme defende
a chamada interpretagdo “juridicista” ou “separatista”. A divisdo é
antes politica, no sentido de que (a) ndo € possivel que mais de uma das
trés funcoes estatais seja absorvida por um sé 6rgao, e (b) s6 as fungoes
legislativa e executiva sdo tipicamente politicas?¢. Assim, admitem-se
plenamente as interferéncias reciprocas previstas na Constituicéo
escrita, com a peculiaridade de que as intervengbes que partem do
Legislativo e do Executivo sdo, em sentido estrito, politicas, e as que

provém do Judiciario sao juridicas.

Deste quadro decorre que o principio da divisdo de
poderes entre nés adotado nao justifica, teoricamente, nenhuma
“autocontenc¢ao” do Judiciario frente aos outros poderes estatais, nem
constitui limite material ao controle de certos atos administrativos
pelo poder judiciario (os atos discricionarios, ou mais especificamente o
“mérito” destes atos). Da divisdo de poderes s6 se podem extrair limites
funcionais & interveng¢ao do Judiciario: satisfeitos os pressupostos do
exercicio da funcao judicial, a atividade toda da administracdo publica

submete-se ao exame e controle do poder judiciario.

Como conclusido derradeira, resulta que é puramente
retérico o apelo a divisdao de poderes, tio freqiiente nos escritos de
juristas e operadores do Direito, ja agora redesignada como “separacao
de poderes”, para efeito de se criarem limites materiais 4 intervengao
judicial na atividade administrativa. O objetivo disto ndo pode ser outro
sendo manter intacta a discricionariedade ou “mérito” da atividade
administrativa, apesar de se mudarem as teorias e os discursos

vigentes no direito administrativo. E, apesar de se afirmar que com

** _ VALLET DE GOYTISOLO (1986, p. 390-392) expde, com detalhes, as duas interpretagdes
divergfentes da divisdo de poderes, a “juridicista” e a “politica”.
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estas novas teorias o “mérito” da acdo administrativa fica reduzido, na
pratica ele se continua dilatando pelo poder natural de expansao da

administracao publica, como se vera detidamente no capitulo seguinte.



Capitulo 3: Nascimento e desenvolvimento da

administracao pablica moderna

3.1. Preliminares

Hermann Heller demonstrou que seria tarefa va tentar
compreender o que seja o Estado atual mediante o acompanhamentovde
seus “predecessores” até tempos remotos, visto que o “Estado”, como
nome e realidade, € uma individualidade peculiar do ponto de vista
histérico, que nao pode ser transportada aos tempos ' passados
(HELLER, 1968, p. 48 e 157).% '

De modo semelhante, a administragao publica, tal como
a conhecemos hoje, é um produto histérico do século XVIII, mais
exatamente da Revolugdo Francesa, umbilicalmente ligado a génese
mesma do direito administrativo, € nesta condicido néo guarda
nenhuma semelhanga importante com as atividades publicas de carater

administrativo realizadas desde quando o homem vive em sociedade.

Afigura-se, por isto mesmo, prescindivel o estudo da

evolucao histérica da administragao publica, como faz Diogo Freitas do

* _ Esta opinido esta de acordo com WEBER, para quem “o Estado moderno ¢é um

agrupamento que apresenta carater institucional e que procurou (com éxito) monopolizar, nos
limites de um territorio, a violéncia fisica legitima como instrumento de dominio e que, tendo
esse objetivo, reuniu nas maos dos dirigentes os meios materiais de gestao” (WEBER, 1983, p.
62). A origem do nome da da realidade “Estado” é discutida aprofundadamente por BOBBIO
(1992, p. 65-76).
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Amaral (AMARAL, 1986, p. 50), uma vez que ela nao surgiu mediante
evolugdo. O nascimento da Administragdao, como se vera, esta ligado a
uma ruptura com os padrdes estabelecidos — ou mudanca de
paradigma no sentido de Thomas Kuhn (KUHN, 1996, p. 13) —, vale

dizer, a uma transformacao revolucionaria.

3.2. Primdrdios do modelo burocratico de administracao piiblica

Na época dos Estados absolutos, a administragido era do
tipo patrimonialista, caracterizada pela identificagdo entre o patriménio
publico e privado. Os cargos publicos eram concedidos como favor do
Soberano, ou mesmo vendidos, € depois podiam ser transmitidos como

a propriedade em geral, por venda ou por heranca.

Foi ainda ao tempo do Estado absoluto que nasceu o
modelo burocratico de administragdo publica. A Prussia, no século XVII,
como anota Diogo Freitas do Amaral (AMARAL, 1986, p. 66),
“reconheceu a necessidade de colocar a servi¢o do Estado um corpo de
funcionarios competentes e profissionalizados, altamente disciplinados

e hierarquizados, e por isso recrutados apenas com base no mérito.”

A idéia basilar do sistema prussiano era a de que o
servigo civil deveria ser organizado a4 semelhanga do exército. Frederico
Guilherme I (1713-40) aperfeicoou o sistema, ao criar as primeiras
cadeiras de Ciéncia da Administracdo nas universidades alemas,
exigindo o correspondente diploma como condi¢io de acesso as funcgoes
publicas superiores. Deve-se ainda a ele a introdu¢ao de exames de
ingresso no servi¢o publico, a proibicdo de acumular funcédo publica
com ocupacao de natureza privada, e a proscricao da transmissibilidade
patrimonial dos cargos publicos. O modelo chegou ao refinamento com
Frederico, o Grande (1740-86), conforme refere AMARAL (1986, p. 66-
67).
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As principais caracteristicas do modelo prussiano —
recrutamento pelo mérito e submissao a estrita obediéncia hierarquica
— refletiram-se na administracdo publica organizada pelo primeiro
Napoleao em Franca, e, por meio das conquistas napoleoénicas, foram

implantadas nos paises europeus dominados.

3.3. Administracao piblica e Revoluciao Francesa

Ha consenso estavel, entre os que se dedicam ao estudo
da administracdo publica, de que seu surgimento esta ligado a
Revolucao Francesa. Dois fatores explicam o novo paradigma. Um deles
¢é a introdug¢ao da completa separagao entre a administragao e a justica,
que no antigo regime muitas vezes eram atribui¢do de um mesmo 6rgao
(AMARAL, 1986, p. 71). O outro € o nascimento do direito
administrativo, como direito novo, de carater estatutario?, a que fica
sujeita a administracdo publica, permitindo que os administrados
possam recorrer a Justi¢a contra violagées a seus direitos por parte

daquela.

Tocqueville, ao confrontar o regime anterior a Revolucgao
com aquele por ela implantado, deixa patente que o antigo regime ja
levantara os alicerces sobre que veio a ser implantada a nova
Administragcdo, ou seja, a centralizagdo administrativa, a tutela
administrativa, a justica administrativa e a estabilidade dos
funcionarios (TOCQUEVILLE, 1989, p. 77-100)%.

A obra peculiar da Revolugcdo Francesa, segundo

Tocqueville, nao foi criar do nada uma administragao centralizada, coisa

26 . Segundo GARCIA DE ENTERRIA e FERNANDEZ, direito estatutario é aquele que somente
regula as relagdes de certas classes de sujeitos, subtraindo-os ao direito comum, como € o
caso do direito administrativo e do direito canénico (GARCIA DE ENTERRIA; FERNANDEZ,
1990, p.47).

27 - Nas palavras de Tocqueville, “os homens de 89 tinham derrubado o edificio, mas suas
fundagdes permaneceram na prépria alma de seus destruidores e foi sobre estas fundagdes
que puderam ergué-lo novamente e torna-lo mais sélido do que jamais o fora” (TOCQUEVILLE,
1989, p. 100).
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que ja havia no antigo regime, nem ainda “alterar em sua esséncia
nenhuma das leis fundamentais sobre as quais repousam as sociedades
humanas no nosso Ocidente” (TOCQUEVILLE, 1989, p. 67). Inovou, de
um lado, a0  “aumentar o poder e os direitos da autoridade publica”
(TOCQUEVILLE, idem), permitindo o surgimento de uma administragao
ainda mais forte e centralizada que a anterior, de tal modo que ja sob
Napoledo, esta Administracdo se tornou uma verdadeira “ditadura de
manutengdo das conquistas da Revoluciao” (AMARAL, 1976, p. 71). De
outro lado, a Revolucao Francesa inovou ao destruir tudo aquilo que, no
antigo regime, derivava das instituicées aristocraticas e feudais,v em
especial os privilégios e distingdes (TOCQUEVILLE, 1989, p. 67).

Essas ponderagdes de Tocqueville substancialmente nao
contradizem a filiacdo da atual administracido publica a Revolucdo
Francesa. Certo é que esta aproveitou os alicerces da antiga
administracdo monarquica para construir uma nova, mas partindo de
um ponto de vista completamente diverso. Agora, a Administra¢gdo nao
devia servir para manter a realeza, deixando incélumes os privilégios
dos nobres e aristocratas. O seu objetivo serd o de implementar a
igualdade que serviu de lema a Revolugdo. As suas relagdes serao
travadas com cidaddos formalmente livres e iguais, € ndo mais com

suditos.

3.4. O modelo de administracao piblica da era napolednica

Foi sob 0 primeiro Napoledo que se consumou
definitivamente a centralizacdo administrativa dos revolucionarios
(GARCIA DE ENTERRIA, 1994, p.64). Cria ele cinco ministérios (guerra,
justica, financgas, negocios estrangeiros e interior), responsaveis pela
administracdo central. E instituido um Conseil d’Etai, com fungées
administrativas de consulta, que depois se transforma em instancia
suprema de controle judicial da Administragdo. O territoério da Franga é

dividido em cerca de oitenta circunscri¢ées, denominadas départements,
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cada uma dirigida por um representante direto do Imperador, o Préfet.
As communes (municipios) deixam de ser administradas por 6rgaos
eleitos, e passam a sé-lo por maires nomeados pelo poder central, com
a finalidade de se manterem a unidade e a eficacia da acéao
administrativa. O funcionalismo é recrutado com base em critério de -
meérito, e submetido a estrita obedi€ncia hierarquica (AMARAL, 1986, p.
70).

O modelo francés de administfagéo publica, tal como
implementado por Napoleao, logo se propagou por toda a Europa, em
geral imposto aos paises conquistados nas guerras napolednicas.
Houve uma espécie de “colonizacdo administrativa”, segundo refere
GARCIA DE ENTERRIA (1994, p. 73), visto que, mal conquistado um
pais, imediatamente era reorganizada toda a sua Administra(;éo,
segundo o padréao dos conquistadores. Cessada a ocupacio, permanecia
aquele modelo de administragéo, o que demonstra que era
perfeitamente adequado aos novos tempos. Nao se tratava de veleidade

do imperador, mas sim de uma imposi¢ao das necessidades sociais.

A administragdo publica que veio a ser implantada por
Napoledao guarda ja pouquissima semelhan¢a com o vpoder executivo
retratado por Montesquieu. Nido se deu somente alteracdo de
quantidade, sendo também de qualidade. O foco da atividade
administrativa ja nao seria impedir, pela execugdo das leis, que fossem
perturbadas as relagdoes entre os individuos, mas satisfazer as
exigéncias sociais e conduzir a sociedade aos fins propostos pelo poder
politico. Deslocava-se a énfase no poder de policia do poder executivo,
tal como preconizava a triparticdo de poderes, para a prestagao de

servigos publicos € para a atividade de fomento.?8
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3.5. O modelo de administracdo piblica burocratica, segundo Max

Weber

Para Max Weber, ha trés tipos ideais de dominacao,
entendida esta como a probabilidade de encontrar obediéncia para
ordens especificas ou para qualquer ordem dentro de determinado
grupo de pessoas. Assim, a dominac¢ao pode ser (a) legal ou racional, (b)
tradicional, ou (c) carismatica. A dominacao legal ou racional é aquela
baseada na crenga na legitimidade das ordens estatuidas e do direito de
mando daqueles que, em virtude destas ordens, foram nomeados para

exercer a dominacao.

‘Partindo da realidade da administragao publica do inicio
do século XX, Weber assinala que o tipo mais puro de dominacgéao legal
€ aquele que se exerce por meio de um quadro administrativo
burocrdtico. Os funciondrios individuais, que compdem este quadro: a)
sdo pessoalmente livres, obedecendo apenas as obrigagoes objetivas de
seu cargo; b) sdo nomeados (e nao eleitos) numa hierarquia rigorosa de
cargos; ¢) em virtude de um contrato, é base de livre selecdo; d) tém
competéncias funcionais fixas; e) tém qualificacdo profissional; f) sao
remunerados com salarios fixos em dinheiro, basicamente segundo a
posicdo na hierarquia; g) exercem o cargo como profissdo unica ou
principal; h) tém perspectiva de uma carreira, mediante progressao; i)
trabalham em separacao absoluta dos meios administrativos € sem
apropria(;éo do cargo; j) estdo submetidos a um sistema rigoroso e
homogéneo de disciplina ¢ controle do servico (WEBER, 1994, p. 141-
144). ' ’

Ao lado e até por forca destas caracteristicas, a
burocracia racional tem, segundo Weber, um “espirito” formalista, que

consiste, da parte dos funcionarios com relagdo aos administrados, na

% _ Segundo GARCIA DE ENTERRIA ¢ FERNANDEZ (1990, p. 57), a atividade de fomento
contitui, junto com a de policia e o servigo publico, o tripé classico das formas de atuagao da
Administra¢ao.
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tendéncia dos primeiros a privilegiar o cumprimento dos regulamentos,

aplicados quase sempre de modo formalista (WEBER, 1994, p. 147).

O modelo burocratico de Administracdo, tal como
descrito por Weber, € tipico do capitalismo. Opoe-se ao modelo
patrimonialista, que predominava na época pré-capitalista do Estado
absoluto. O capitalismo exigiu que o Direito e o Estado fosseﬁl coisas
racionais e previsiveis, com as quais pudesse contar tal como uma
maquina (WEBER, 1997, p. 288).

3.6. O modelo gerencial de administra¢dao publica

Na década de setenta, irrompeu um crise econdémica
mundial que poés fim ao periodo de crescimento iniciado apés a
segunda guerra mundial. O tipo de Estado construido nesta época de
prosperidade se caracterizava pela acentuada interveng¢do direta na
economia (Estado-empresario), pela concessdao de prestag¢des sociais,
como saude, educacdo, previdéncia social (Estado de servicos ou
Estado-providéncia), e ainda pela rigidez burocratica de seu
funcionamento interno, nos moldes descritos por Weber (Estado
burocratico). Todo este perfil do aparelho do Estado passou entao a ser
objeto de criticas e redefinigcoes, em. um processo que comegou €m
alguns paises desenvolvidos, como Inglaterra e Estados Unidos, depois
se alastrou pelos paises da Europa continental, e por fim, ja na década
de noventa, chegou aos paises do terceiro mundo (ABRUCIO, 1997, p.
7-8). Em cbnseqﬁéncia, e de um modo geral, o Estado comecou a
retirar-se do setor econémico, mediante a privatizagdo das empresas
estatais; os gastos com a area social foram reduzidos; e se iniciou a
transicdo da administracdo pablica do tipo burocratico para um tipo
gerencial, construido a partir da experiéncia organizacional

desenvolvida pelas empresas privadas?e.

2 - ¢ - PR . - . - .
¥ _Estaéa descricao sumaria de uma crise, em nivel mundial, na estrutura econdmica, que
se refletiu na superestrutura do aparelho de Estado. A explicagao mais profunda para a reagao
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A idéia nuclear do modelo gerencial € a de que o0 esquema
burocratico, nos moldes descritos por Weber, ja nao atende as
demandas da sociedade contemporanea. A administracdo publica
tornou-se ineficiente, além de excessivamente onerosa para a
Sociedade. Com isto, o aparelho burocratico adquiriu uma
racionalidade propria, alheia e até contraria a racionalidade do
sistema capitalista. As atividades empresariais ja ndo se desenvolvem
devido as elevadas transferéncias de recursos para o setor publico e ao
embarago causado pelos procedimentos burocraticos, cada vez mais
formalistas. Segundo este raciocinio, a solu¢do passaria por adotar-se
um modelo de Administragdo que privilegiasse os resultados e fosse
marcado pela eficiéncia, em substitui¢do ao modelo burocratico, que
privilegia o cumprimento estrito dos procedimentos, mas se revela

inoperante.

O rétulo genérico “administracao gerencial” tem, contudo,
uma série de variagoes. Sob ele, abrigam-se varios submodelos. O
submodelo gerencial puro busca o corte de custos com produtividade.
Seu publico-alvo sdo os “contribuintes”. Foi o inicialmente implantado
na Inglaterra, no governo Thatcher, e nos Estados Unidos, no governo
Reagan. JA um outro submodelo elegeu como seu publico-alvo o
“consumidor”. A partir desta mudancga de perspectiva, o que interessa €
atingir os resultados esperados com qualidade, satisfazendo os
interesses dos consumidores do servigo publico. Um terceiro submodelo
redefiniu seu publico-alvo como os “cidadaos”. Privilegia uma

distribuicao equitativa dos servigos, permitindo uma controle social do

do poder politico dos diversos paises esta no fato de que a crise fez cair drasticamente o nivel
de lucro dos empreendimentos capitalistas, o que sé poderia ser compensado com medidas
que, mesmo indiretamente, reduzissem a massa de salarios e contivessem a tributagéo. Dai a
redugao dos beneficios sociais, a venda das empresas do Estado e o corte de custos do Estado,
acompanhado da busca de sua eficiéncia. Esta é a visao de Chomsky: “Com a pressdo sobre os
lucros empresariais, que comegou no principio dos anos 1970, foi langado um ataque
importante ao contrato social desenvovido em um século de lutas, e que havia sido codificado
no fim da Segunda Guerra, com o New Deal nos Estados Unidos e o surgimento do welfare
state na Europa. Um ataque dirigido pelos Estados Unidos e a Inglaterra, e que ja atingiu a
Europa continental” (CHOMSKY, 1997, p. 79).
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desempenho da administragio pablica. Segundo o discurso oficial, este
ultimo seria o modelo que estda sendo implantado no Brasil, com a

reforma administrativa iniciada em 1995.

3.7. Modelo gerencial de Administracio: mnovo paradigma ou

variacio do modelo burocratico?

O discurso corrente é o de que esta ocorrendo, em termos
mundiais, mudanc¢a de paradigma na administracao publica, do modelo
burocratico descrito por Weber para o modelo imprecisamente chamado
“gerencial”. A conclusdo parece precipitada, se se tiver em conta que
Weber descreveu um tipo ideal de burocracia, que denominou
“administragdo burocratica-monocratica”, dotado de grau maximo de
racionalidade. A sua racionalidade reside, segundo WEBER (1994,
p.147), especificamente em ser uma dominac¢do pelo conhecimento
profissional. As demais caracteristicas do tipo ideal, antes descritas,

nao seriam essenciais ao modelo, mas complementares.

/

Por outro lado, Weber assentou, em termos categc‘)ricos,
que a administracdo burocratica “é, segundo toda a experiéncia, a
forma mais racional de exercicio de dominag¢do, porque nela se alcanga
tecnicamente 0 maximo de rendimento...”, para mais adiante concluir

que

... uma vez que a administracdo burocratica € por toda parte —
ceteris paribus — a mais racional do ponto de vista técnico-
formal, ela é pura e simplesmente inevitavel para as
necessidades da administracido de massas (de pessoas ou
objetos). S6 existe escolha entre “burocracia” e “diletantizagao”
' da administracao, e o grande instrumento de superioridade da
administragdo burocratica € o conhecimento profissional....”
(WEBER, 1994, p. 146).

Como o modelo gerencial de administragdo publica nao

questiona de modo algum a especifica racionalidade do modelo
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burocratico, que é o conhecimento profissional dos burocratas, alias o
toma como premissa para incluir um novo elemento — a eficiéncia —,
conclui-se que nao resultou mudado o paradigma burocratico. A
inovacao do modelo gerencial esta apenas na tentativa de anular aquilo
que Weber chamara o “espirito normal da burocracia racional”, ou seja,

a tendéncia ao formalismo, que se pde como obstaculo a eficiéncia.

3.8. A administracdo piiblica “eficiente” e seu significado

As reformas administrativas que se processam na
atualidade tém como ponto comum a busca da eficiéncia. A explicagdo
geral para isto é que a fung¢dao da Administra¢do contemporanea nao é
apenas de conservar a ordem social e as estruturas tradicionais, mas
orientar e impulsionar o progressb econdémico e social (AMARAL, 1986,
p.189-190). Nos paises ditos subdesenvolvidos e naqueles em
desenvolvimento, a eficiéncia da Administracdo Publica é ainda mais
necessaria, pois ao Estado cabe posi(;véo'de vanguarda no processo de
desenvolvimento. Mesmo nos paises chamados desenvolvidos ha
necessidade de uma administragao publica atuante e interventora, para
resolver os problemas criados pelas desigualdades sociais e pelo
desemprego. Assim, a eficiéncia torna-se fundamental para atingir esses

objetivos.

No Brasil, em decorréncia da reforma administrativa
iniciada em 1995, a eficiéncia foi inscrita na Constituicdo como um dos
principios que regem a administragdo publica (art. 37, caput, com a
redacido da Emenda Constitucional n® 19, de 1998). Ainda nao se
suscitou nos tribunais o problema da interpretacdo deste novo
principio, ponto relevante da presente Tese. Duvida nao ha de que o
conceito de “eficiéncia” implica uma relagdo entre um objetivo a
alcancar e os custos respectivos, como ja assentou Karl Deutsch
(DEUTSCH, 1983, p.239-240). A duvida esta nos custos que devem ser

considerados. Ora, os idealizadores e executores da reforma
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administrativa se apressam a dizer que se trata de eficiéncia

“econémica” — fazer mais com menos, ou maximizar a relagao
custo/beneficio (FERREIRA, Caio M. M., 1999, p. 65; RUA, 1999, p.
290) —, visando a reduzir as despesas da Administragao.

Ja os destinatarios e aplicadores da Constituicao nao
podem aceitar passivamente uma interpretagdo como esta, visivelmente
influenciada pelo poder econémico, que pretende reduzir ao minimo o
tamanho do Estado e a tributagao. 'O novo principio s6 pode ser
interpretado sistematicamente, dentro do contexto constitucional. Com
efeito, quando um novo principio, valor ou diretriz € introduzido na
Constituicao, sofre de imediato a compressao do sistema, que o altera e
lhe da conformacéao. E, como a Constituicdo nao tutela sé6 os poderosos
e os contribuintes, deve-se entender que Administracao “eficiente” é
aquela que realiza suas fungdes com atendimento dos valores
fundamentais tutelados pela Constituicdo — a pessoa humana
(prioritariamente os esfomeados, os indigentes, os miseraveis, 0s
pobres, os sem-trabalho, os sem-moradia, os sem-terraj, o meio
ambiente, a cultura — preocupando-se menos com 0S custos
econdmicos do que com os efeitos colaterais (os chamados custos

sociais, ambientais etc.) de suas agoes.

Nao foi este,'certamente, o objetivo dos reformadores da
Constitui¢do, quando, mediante a Emenda Constitucional n°® 19, de
1998, fizeram inscrever no texto constitucional o principio da eficiéncia
administrativa. Pretendiam, por certo, legitimar a priori a politica de
diminuicdo do tamanho do Estado, com a consequiente redug¢ao dovs

6nus que pesam sobre o capital. A Constituigdo, porém, n&o € um

PA redugdo dos custos da Administragdo nao visa, como se ouve dizer, a evitar que o Estado
“quebre”. Quem quebra sao os contribuintes, que sustentam o Estado. Portanto, “cortar custos
da Administragao” € objetivo dos que querem reduzir ao minimo o tamanho da Administragao e
o volume de tributagao para anular a sua fungao distributiva do Estado.



73

discurso fechado?’!, e por isso pode ser interpretada ex parte populi. Os
administrados ndo se vinculam as interpretagées “auténticas” da
Constituicdo, ditadas pelos governantes. Assim, podem lutar para que
prevaleca a interpretacdao que lhes for mais favoravel, inclusive contra

as intencgoes dos proprios reformadores da Constituigao.

' _ Neste sentido, a agdo direta de constitucionalidade (ADC) introduzida pela Emenda

Constitucional n° 3, de 1993, é um mecanismo de enclausuramento do discurso
constitucional, pois obriga o Supremo Tribunal Federal, sob a pressdao do momento em que
editada uma lei controvertida, a fixar-lhe interpretagao que depois, modificado embora o
cenario, tera dificuldades para rever. Se a ADC ja existisse a época do “Plano Collor” (margo,
1990), o bloqueio dos cruzados novos determinado pela Medida Provisoria n°® 168, de 1990,
seria certamente julgado constitucional, pois n&o iria 0 Supremo Tribunal Federal assumir o
risco politico de ser responsabilizado pelo descontrole da economia.



Capitulo 4: A nova administracao publica

brasileira

4.1. Preliminares

A nova administragao publica brasileira é um projeto
governamental em grau adiantado de implementagao, detalhadamente
descrito em documento oficial denominado “Plano Diretor da Reforma
do Aparelho de Estado” (BRASIL, 1995).

Trata-se de uma resposta politica a uma série de crises
conjugadas, tais como a crise econémica, que pds em cheque o papel do
. Estado como coordenador do sistema econdémico; a crise fiscal, que
pds em questdo a capacidade financeira do Estado de atender a seus
compromissos; € a crise de “governanca”, entendida como a

incapacidade de definir e implementar politicas publicas.

Embora tenha algumas peculiaridades, segue as
tendéncias gerais da administragdo publica dos paises centrais e semi-
periféricos, consistentes em: a) multiplicagdo dos corpos
administrativos, de tal modo que o direito administrativo avanc¢a sobre o
espago publico néo-estatal; b) privatizagdo de atividades estatais no
campo econdmico; ¢) processualizacdo da atividade administrativa,
permitindo a participacdo dos administrados interessados; d)
valorizagdo dos resultados da agdo administrativa (MOREIRA NETO,
2000, p. 179-182). '
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No caso brasileiro, a nova Administracido resulta da
redefinicao do papel do Estado em relacdo a Sociedade, e envolve
basicamente (1) o redirecionamento dos objetivos da administracao
publica, (2) o remapeamento dos seus varios setores de atuacido em
funcao dos objetivos, e a atribuicéo de (3) uma forma de propriedade e

de (4) administracdo ajustada a cada um destes setores.

4.2. A redefinicao dos objetivos da administracao piublica

O objetivo geral da nova administragao publica é reduzir
drasticamente o seu papel de prestador direto de servicos ou produtor
de bens, de ordem econémica e social, privilegiando a funcdo de
regulador e/ou promotor destas atividades32. Com isto, sobrariam
energias, em termos de recursos materiais € humanos, para definir e

implementar politicas publicas.

Uma das idéias basicas que sustenta este objetivo é a de
que o Estado-administracio ndo deve prestar diretamente os servicos
publicos que possam ser oferecidos pelos particulares em regime de
concorréncia, devendo limitar-se a regular e fiscalizar estas atividades.
Dai a “privatizacdo” generalizada das empresas estatais. A idéia, em si
mesma, € sustentavel®3. De fato, se é a propria Administragao que
executa um servigo publico, ndo ha quem lhe aplique sanc¢do quando
executa mal o servigo, pois ninguém pode ser fiscal de si mesmo. A

garantia da impunidade em caso de falhas, aliada a permeabilidade as

2. Segundo Peter Drucker, tomando como base a experiéncia americana, “as politicas sociais
de maior sucesso nos ultimos dez ou quinze anos tém sido aquelas nas quais os governos —
principalmente municipais — ‘contratam servicos externos’, de uma empresa ou de uma
instituicdo sem fins lucrativos . {...) O governo fixa as regras, estabelece os padroes, o governo
prové. Mas o governo ndo executa (DRUCKER, 1999, p. 99).

B_A estratégia nao €, porém, isenta de risco. Deve haver um forte controle social sobre as
agéncias reguladoras para garantir que elas sejam efetivamente auténomas e nao sucumbam
ao poder econdmico. Além disso, devem ter uma base econémica propria (autonomia
financeira). Caso contrario, concretizar-se-a a predigao de Heller: “Ou o poder do Estado ha de
conseguir a possibilidade de emancipar-se politicamente das influéncias econémicas privadas
mediante uma so6lida base de poder econémico préprio, ou a luta dos dirigentes da economia
ha de obter, pelo menos, o éxito prévio de que seja eliminada em seu beneficio a legislagao
democratica” {HELLER, 1968, p. 172). '
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praticas clientelistas acabam gerando ineficiéncia. No novo regime, aos
particulares é concedida a execucao de servicos publicos variados, como
de fornecimento de energia elétrica, telefonia, combustiveis etc.,
cabendo a Administracdo, por meio de agéncias reguladoras
autéonomas, regular estes servios € exigir o cumprimento dos
respectivos contratos de concessdo. Concentrado nesta fungao, que é
inerente ao seu poder de império, o Estado-administracdo sem davida

pode agir com eficiéncia.

Outra idéia fundamental que estd na base do objetivo
geral é a de que certas atividades que nao podem, pela sua propria
natureza, ser simplesmente entregues ao regime de competi¢ido de
mercado, como o0s atuais servicos de educacdo, saude, assisténcia
social, cultura e pesquisa cientifica, fornecidos diretamente pelo Estado
ou suas autarquias, passem a ser desenvolvidas num novo espacgo, que
nao é nem estatal nem privado. Assim, tais servi¢os nao continuariam
estatais, nem seriam privatizados, mas “publicizados”. Seriam prestados
por entidades inscrustadas na Sociedade, € nao no Estado, em parceria
com a Administracdo, que subsidiaria estes servicos e, em
contrapartida, controlaria sua execu¢do. Com isto, a prépria Sociedade
participaria diretamente da execug¢ao destes servigos, evitando que o0s
orgaos executores se desviassem de seus objetivos. Estas entidades
seriam “publicas nao-estatais”, pois, embora revestindo forma privada,
receberiam recursos publicos, e estariam sujeitas ao controle do Poder

Publico.

4.3. O remapeamento dos setores de atuacido da Administracao

Garcia de Enterria e Fernandez afirmam que as formas
da acdo da Administracdo resumem-se basicamente a trés — policia,
servico pablico e fomento (GARCIA DE ENTERRIA; FERNANDEZ, 1990,

p. 57). A estas deve ajuntar-se uma nova funcdo, a de definir e
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implementar politicas publicas, conforme o alvitre de Fabio Konder
Comparato (COMPARATO, 1989, p. 107).

Levando em conta estas quatro espécies de atividades
administrativas, e a regra geral do novo regime de que a Administraciao
nao deve prestar diretamente servicos nem produzir bens, definem-se
quatro setores de atuacdo administrativa: a) primeiro setor — niticleo
estratégico, ao qual cabe a formulagdo de politicas publicas34, assim
como o controle de sua implementagdo. Abrange a cuipula dos
ministérios; b) segundo setor — atividades exclusivas do Estado, que
envolvem poder de império (regulamentacgao, fiscalizacdo) ou o fomento.
Abrange os servi¢cos de cobranca e fiscalizagdo de impostos, atividade
policial, a previdéncia social, as agéncias reguladoras e de fomento; c)
terceiro setor — atividades néao-exclusivas do Estado, que nao envolvem
o poder de Estado, mas que este esta constitucionalmente obrigado a
disponibilizar aos individuos, por serem direitos fundamentais, como a
saude, a educacao, a assisténcia social, ou a fomentar, como a cultura.
Abrange as universidades, os hospitais, os centros de pesquisa,
museus; d) quarto setor — producao de bens e servigos para o mercado,
correspondendo a atuacio das empresas privadas. Neste setor o Estado
s6 deve permanecer subsidiariamente, para desenvolver atividade
estratégica, que a iniciativa privada nao possa assumir, ou que seja

objeto de monopdlio estatal.

4.4. Atribuicdo de forma de propriedade adequada a cada setor de

atuacao administrativa

* . Do ponto de vista material, a atividade de formulagio de politicas publicas deveria ser

imputada ao Governo, e ndo a Administracao, observada a distingao entre “Administragdo” e
“Policy”: “A Administragao se preocupa com a execugao de decisdes ja tomadas”, ao passo que
“A policy, muito mais que a administragio, envolve risco e conjuntura porque representa uma
escolha entre atos futuros” (LAFER, 1978, p. 44-45). Nao se segue aqui, porém, o critério
material, mas o critério formal do regime juridico, como adiante se vera mais
aprofundadamente: sdo administrativas as atividades submetidas ao regime juridico-
administrativo, € como tal sujeitas ao controle de juridicidade pelo poder judiciario.
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Ha varios critérios de classificacdo da propriedade. Um
deles é o que a classifica segundo o dominus ou proprietario. Assim, se
a propriedade é privada se pertence a particulares, e-publica se
pertence as entidades estatais (Unido, Estados, municipios). Outro
critério € o que privilegia os objetivos da propriedade e o seu regime
juridico respectivo. Assim, pode ser considerada publica uma empresa,
mesmo constituida sob forma de direito privado, que preste servigo
publico, nao tenha como objetivo o lucro e esteja submetida a um

regime de direito publico.

A nova administracdo publica baralha estes dois critérios,
dando énfase ao segundo, e distingue trés formas de propriedade: a) a
propriedade privada, voltada para a realiza¢do de lucro (empresas) ou
para o consumo privado (familias), titularizada por peésoas privadas
(ou, subsidiariamente, pelo préprio Estado), e submetida a regime de
direito privado; b) a propriedade publica estatal, voltada para interesses
publicos, titularizada pelo Estado, e submetida a regime de direito
publico; e ¢) a propriedade publica nao-estatal, voltada para o interesse
publico, titularizada por particulares, mas sujeita a especial regime de

direito publico.

Esta classificacdo mais complexa das formas de
propriedade corresponde a classificacao, também complexa, dos varios
setores da atividade estatal, de tal modo que cada um destes setores
terda uma forma de propriedade que lhe seja mais adequada. Assim, 0s
setores do nucleo estratégico e das atividades exclusivas do Estado
valer-se-do da propriedade publica estatal; ja o setor dos servigos nao
exclusivos fara uso da propriedade publica nao-estatal; e o setor de
producao de bens e servicos para o mercado se valera da propriedade

privada.

A propriedade publica estatal, a seu turno, incluira a

pessoa juridica da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
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municipios, e suas autarquias. Ja a propriedade privada compreendera
as sociedades de economia mista € as empresas publicas. Por fim, a
propriedade publica nio-estatal abrangera novas entidades, como por
exemplo as “organizagoes sociais” reguladas pela Lei n® 9.637, de 1998,
e as “organizacbées da sociedade civil de interesse publico” reguladas
pela Lei n® 9.790, de 1990.

O reconhecimento de que ha uma propriedade “publica
nao-estatal” configura sem divida importante avango tedrico no campo
do direito administrativo e da organiza¢ao administrativa. Isso porque
até hoje juristas e tribunais brasileiros nao chegaram a um acordo
quanto ao regime juridico a que devem submeter-se certas entidades
que nao sao estatais, tampouco podem ser aceitas como privadas®s.
Para marcar-lhes a natureza sui generis, chamam-lhes, a estas
entidades, de “entes de cooperagao”, “paraestatais” - ou
“paradministracdo”, como € o caso dos servigos sociais auténomos
(SESI, SESC, SENAI, SENAC, SEBRAE etc.) e dos conselhos
profissionais {Ordem dos Advogados do Brasil, Conselho de Medicina,
Conselho de Farmacia, Conselho de Engenharia, Arquitetura e
- Agronomia etc.), entre outros. Uma vez que se reconheca que sao
entidades publicas nio-estatais, devem ficar desvinculadas do Estado,
mas sujeitar-se a regime juridico-administrativo adequado a sua
especifica natureza juridica. Assim, a Ordem dos Advogados do Brasil —
caso tipico de entida publica nao-estatal — nao pode ser equiparada a
qualquer dos conselhos de fiscalizacdo profissional existentes no Brasil,
porque a Constituicdo, chancelando o seu papel histérico em prol das

instituicoes democraticas e constitucionais, a algou em participe e

3 . Esta falta de acordo ficou nitida quando, recentemente, o Supremo Tribunal Federal teve
de apreciar pedido de medida cautelar na agao direta de inconstitucionalidade n® 1.717-DF
contra dispositivo da Lei n® 9.649, de 1998, que tornava “privados” os conselhos de
fiscalizagao profissional (4 excecio da OAB). Entendeu o tribunal, por maioria e
provisoriamente, que, como os referidos conselhos exercem por delegacédo atividade tipica do
Estado (poder de policia), nao poderiam ser entidades privadas, mas também néo afirmou que
deveriam ser estatais (Revista Trimestral de Jurisprudéncia, Brasilia, vol. 172, p. 803-27,
jun. 2000).
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defensora da ordem constitucional-democratica®®, ao par de 6rgio de
fiscalizacao do exercicio da profissao de advogado. Seu regime juridico
nao pode, portanto, ser idéntico ao dos demais conselhos de

fiscalizagdo profissional, & vista da apontada particularidade.

4.5. Atribuicdo de forma de administracao mais adequada a cada

setor de atuacdo administrativa

A cada um dos setores da atividade administrativa
corresponde uma forma especifica de administragdo. No setor do nicleo
estratégico, a administracdo deve ser ao mesmo tempo burocratica e
gerencial, 0 que garantira respectivamente ‘a corregao e a eficiéncia das
decis6es relativas as politicas publicas. Ja os demais setores, como
orgaos executores das politicas publicas definidas pelo nucleo
estratégico, serao administrados de forma gerencial, privilegiada a

eficiéncia.

Quando se fala em “administragdo gerencial” quer-se
dizer que um determinado 6rgao ou entidade da administragao publica
recebe autonomia gerencial, or¢amentaria e financeira, desde que seus
administradores firmem com o Ministério a que se vinculam um
“contrato de gestao”, pelo qual sejam estipuladas metas de

desempenho, cuja execugao sera controlada pelo ultimo.

O mecanismo do contrato de gestdo foi criado
inicialmente pelo Decreto n°® 137, de 27 de maio de 1991, para o setor
de producdao de bens e servigos para o mercado (empresas estatais).
Pelos decretos n°s 2.487 e 2.488, ambos de 2 de fevereiro de 1998, foi
estendido ao setor das atividades exclusivas do Estado (agéncias

executivas). Com a Lei n® 9.637, de 15 de maio de 1998, alcangou o

* _ Bem por isso, a OAB tem legitimidade para ajuizar agao direta de inconstitucionalidade
(CF, art. 103, VII), indica filiados seus para ocuparem vagas nos tribunais (CF, art. 94}, e
participa das comissdes de concurso de ingresso na magistratura (CF, art. 93, inciso I), no
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setor das atividades nao-exclusivas (organizagdes sociais). Finalmente,
foi constitucionalizado pela Emenda Constitucional n® 19, de 4 de junho
de 1998, que acrescentou 8§8° ao artigo 37 da Constituicdo da

Republica.

4.6. A nova administracdo piiblica e o “neoliberalismo”

Varios analistas tém vinculado a nova administracao
publica ao “neoliberalismo”™’. Neoliberalismo € a designagdo dada
atualmente ao liberalismo®® da segunda metade do século XX pelos
opositores desta filosofia politica. Segundo um dos seus maiores
divulgadores, o liberalismo tem como nucleo fundamental a idéia de
que a ordem espontidnea do mercado € menos ruim que qualquer ordem
artificial que venha a ser implantada pelo Estado-.- Em decorréncia
disso, o Estado deve limitar-se a estabelecer regras uniformes de
conduta justa entre os individuos (justica negativa, comutativa ou
individual), nao lhe cabendo intervir na ordem privada para corrigir
distor¢des (justica positiva, distributiva ou social). No liberalismo,
assim entendido, praticamente ndo existe direito administrativo e
direito social, mas direito privado e criminal. Os tributos arrecadados
pelo Estado devem servir apenas para custear a aplicagcdo das normas
.de conduta e certos servicos que nao possam ser prestados pelo
mercado (obras publicas, assisténcia aos indigentes), mas nio para
promover justi¢a social ou redistribuir a renda (HAYEK, 1998, p. 47). A
bandeira do neoliberalismo, ou liberalismo hayekiano, é portanto o
Estado limitado assim nos seus poderes (Estado de Direito) como nas

suas funcgoes (Estado minimo), nos dizeres de BOBBIO (1989, p17).

Ministério Publico (CF, art. 129, §3°) e nas Procuradorias dos Estados e do DF (CF, art. 132,
caput).
*7 . Entre outros, Gladston MAMEDE (1995, p.151).

® _ Este “liberalismo”, tal como defendido por HAYEK, nao & o liberalismo politico, mas o
liberalismo econémico, chamado na linguagem politica italiana de “liberismo”. Trata-