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RESUMO

Esta dissertac¢do faz uma analise introdutédria da
Reforma do Aparelho do Estado, também chamada de Reforma
Administrativa, no que tange a insergdo do valor
eficiéncia no texto constitucional como principio da
Administracdo Piblica e a sua relacd8o com a garantia dos
Direitos Fundamentais. Utiliza-se, para tanto, como
teoria de base a teoria geral do garantismo, tal como
apresentada por Luigi Ferrajoli. A aproximagdo ao tema da
Reforma do Aparelho do Estado se dd inicialmente através
de uma abordagem sincrdnica do Estado e em seguida
diacrdnica. Por fim, através de um pequeno esbog¢o, ocupa-
se da histdéria da Administracdo Publica brasileira,
restrita ao periodo que vai do descobrimento do
territdério brasileiro até o Estado Novo. A partir deste
marco histérico, a histdéria da Administracdo Piablica é
apresentada sob o aspecto de suas Reformas. Por este
caminho chega-se & Reforma do Aparelho do Estado,
executada pelo Governo Fernando Henrique Cardoso. Como a
.Reforma do Aparelho do Estado contém vArios matizes,
todos dignos de serem pesquisados, opta-se por estudar
somente um: a eficiéncia administrativa enquanto

principio constitucional.



RESUMEN

Esta disertacidén hace un analisis introductoria de
la Reforma del Aparejo de lo Estado brasilefio, también
llamada de Reforma Administrativa, en lo que implica la
insercidn del valor eficiencia en el texto constitucional
como principio de la Administracién Publica y la suya
relacidén con la garantia de 1los Derechos Fundamentales.
Se utiliza, para tanto, como teoria de base la teoria
general del garanﬁismo, de Luigi Ferrajoli. La
aproximacién al tema de la Reforma del Aparejo del Estado
brasilefio se da inicialmente a través de una abordaje
sincrénica del Estado y en seguimiento diacrénica. Por lo
fin,. a través de un pequefio esbozo, se ocupa de la
historia de la Administracién Publica brasilefia, cefida
al periodo que va de lo descobrimiento de lo territorio
brasilefio hasta el Estado Novo. A partir de este limite
historico, la historia de la Administracién Publica és
presentada bajo la perspectiva de sus Reformas. Por medio
de este camino se 1llega a la Reforma del Aparejo del
Estado brasilefio, ejecutada por 1o Gobierno Fernando
Henrique Cardoso. Ya que la Reforma del Aparejo del
Estado brasilefio contene varios matizes, todos acreedores
de investigacidén, se opta por estudiar solamente uno: la
eficiéncia administrativa en quanto principio

constitucional.
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Capitulo I
INTRODUGCAO



Esta dissertacdo, intitulada A Reforma do Aparelho do
Estado brasileiro entre a eficiéncia administrativa e a
garantia dos Direitos Fundamentais, buscou empreender uma
andlise introdutdéria da Reforma do Aparelho do Estado,
também chamada de Reforma Administrativa, no gque tange a
insercdo do valor eficiéncia no .texto constitucional como
principio da Administracdo Publica e a sua relacdo com a
garantia dos Direitos Fundamentais.

A Rerorma do Aparelho do Estado faz parte de um arco
maior chamado Reforma do Estado, que ainda esta se
realizando nos seus mais diversos aspectos: fiscal,
previdenciario, ©politico, tributadrio. Enquanto parte
deste arco, coube a Reforma do Aparelho do Estado a
redefinicéovda organizagdo da Administragdo Piblica, com
o intuito de superar as suas mazelas e implantar um novo
paradigma administrativo: a Administragdo Gerencial. E
justamente a implementacdo deste novo paradigma que
despertou a curiosidade cientifica pelo'tema.

A andlise da Reforma Administrativa,'por certo, & uma
andlise também do Estado de Direito brasileiro, ﬁgis as
alteracdes do texto constitucionalf envolvem novas
orienta¢des juridico-politicas e uma mudanca da sua
compreensdo total. Uma de suas novas configurag¢des diz
respeito ' aos pressupostos de legitimagdo da agao
administrativa, consagrados nos principios da
Administrag¢do Publica do comando normativo do artigo 37
da Constituicgdo Federal. '

Para compreender melhor os vinculos impostos a
Administracdo Publica e as garantias dos Direitos
Fundamentais, optou-se por uma andlise que tivesse como
ponto de partida o Estado de Direito.'Assim, tragou-se
suas principais caracteristicas, tendo em conta a sua

construcdo tedrica e as suas contextualizagdes mais
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significativas para o pensamento politico. Todavia,
restava por necessario aprofundar os seus reflexos na
Ciéncia Juridica, particularmente na Teoria do Direito.
Adotou-se para isso uma teoria juridica - a teoria
geral do garantismo, tal como apresentada por Ldigi
Ferrajoli - que se entendeu como capaz de: a) dar conta
de uma anadlise rigorosa .da estrutura normativo-
institucional desse fendmeno de dominac¢do conhecido como
“Estado de Direito” em sua versdo contemporanea; b)
propor um caminho para a compreensdo da relagdo existente
entre os principios constitucionais e a concretizacgdo dos
Direitos Fundamentais. ‘
A aproximagdo do tema da Reforma do Aparelho do
Estado se deu inicialmente através de uma abordagem
sincrénica do Estado, enquanto fendémeno de dominagdo, oOs
tipos de dominagdo e as formas de legitimidade, onde o
referencial tedrico foi a sociologia compreensiva de
vertente weberiana. Em seguida,'a abordagem é diacrénica
e o objeto especifico de estudo séd' as fungdes e
atividades a serem realizadas pela Administragdo Pablica,
caracterizadas pela contingéncia e variabilidade
histdérica, dependentes de uma demanda social, distinta
para cada 6rbita cultural e diferente também em funcgdo do
contexto sbécio—-econdmico em que se produz. Por fim,
através de um pequeno esbog¢o, ocupou-se da histéria da
Administracdo Pdblica brasileira. Todavia, esta abordagem
restringiu-se ao periodo que vai do descobrimento do
territério brasileiro até o Estado Novo, momento no gqual
se organizou pela primeira vez uma Administracgcdo Publica
com critérios profissionais e piblicos de recrutamento,
organizagdo e atuécéo. A’partir deste marco histérico, a
histéria da Administragdo Puablica foi apresentada sob o
aspecto de suas Reformas. De fato, todas as Reformas

Administrativas tiveram por objetivo implantar uma



administracdo burocratica, mesmo gque este objetivo
explicito ndo passasse de mera falacia, visto que as
praticas patrimonialistas, caudilhistas, coronelistas,
fisiolégicas ainda se verificavam nos bureaus da
Administracdo Publica.

Por este caminho chegou-se a Reforma do Aparelho do
Estado, executada pelo Governo Fernando Henrique Cardoso.
Como a Reforma do Aparelho do Estado contém varios
matizes, todos dignos de serem pesquisados, porém, se
reunidos num uUnico trabalho ndo oportunizariam o devido
aprofundamento da pesQuisa, optou-se por estudar somente
um: a eficiéncia administrativa enquanto principio
constitucional.

Também influenciou esta decisdo a maior pertinéncia
do objeto em relagdo a um tema, oS Principios
Constitucionais, que é bastante caro a Ciéncia Juridica
ndo s6é hoje, como em outros tempos. A duvida quanto ao
alcance do Principio da Eficiéncia, intimamente ligado a
sua definigdo e a sua relagdo com os outros principios
foi o elemento motivador dos estudos que aqui se
apresentam nesta dissertacgéo.

O estudo cuidadoso da Teoria Juridica da Organizagéo
Admihisﬁrativa, realizado sob a supervisdo e orientagédo
do Professor Dr. Sérgio Cademartori durante o periodo
letivo da disciplina que leva aquele noﬁé, foi decisivo
para proporcionar os elementos tedricos fundamentais para
a pesquisa, abstraidos das obras de Max Weber, Raymundo
Faoro e Luigi Ferrajoli.

Em relacéo a questdo dos Principios Constitucionais,
o trabalho limitou-se a adotar um posicionamento, o de
Robert Alexy, tendo em vista a grande quéntidade de
orientag¢des tedricas que estdo envoltas com a tarefa de

discutir a sua definigdo, aplicagdo e interpretagdo.
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Outro fator que pesou na adogdo de tal posicionamento foi
a pertinéncia ao tema dos Direitos Fundamentais.

A respeito da definicdo, primeiro da eficiéncia e
depois. do Principio da Eficiéncia, pefqueriu—se o seu
significado socioldgico, econdmico e administrativo; para
depois apresentar algumas definigdes cunhadas por
juristas brasileiros. Ndo se descurou neste momento de
apresentar também algumas decisdbes dos Tribunais,
aplicando o Principio da Eficiéncia. Todavia, o resultado
desta pesquisa Jjurisprudencial foi mais proficuo no
dmbito do Tribunal de Contas da Uniédo.

Dividiu-se o trabalho em selis partes: 1) a presente
introducaéo, onde se ofereceu um panorama geral do
trabalho; 2) o capitulo segundo, no qual se apresentou o
Estado de Direito a partir de uma étiéa diacrdénica, num
primeiro momento, desde o surgimento das primeiras
discussdes entre o “governo dos homens” e 5governo das
leis” na Antigiiidade Grega, passando pela Idade Média e
suas formas de organizacdo politica peculiares e chegando
a Idade Moderna, periodo no qual o paradigma do Estado de
Direito vai se consolidando nas - mais diversas
democracias; fruto da reag¢do burguesa contra o Estado de
Policia, da experiéncia politica inglesa a partir do
século XVIII e, sobretudo, das instituig¢des surgidas com
as Revolucdes liberais francesa e americana, o Estado de
Direito, foi objeto de varias contextualizag¢gdes, das
quais destacaram-se o Reechsstaat, o Etat Constitutionel,
a The Rule of Law e o Estados Unidosﬁ da América; num
segundo momento, abordou-se o Estado de Direito sob a
6ética sincrdnica, através das suas adjetivagdes liberal,
social e democratica; a analise permitiu catacterizar o
Estado de Direito pela vinculacdo e limitaqéo do Estado,
direcionado para a protegdao, garantia e realizagdo

efetiva dos Direitos Fundamentais.
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3) No terceiro capitulo apresentou-se a teoria geral
do garantismo, formulada por Luigi Ferrajoli e utilizada
como teoria de base do trabalho. O Garantismo tem trés
acepgdes diferentes, pqrém, complementares: um Modelo
Normativo de Direito, no gual se redefine o conceito de
Democracia e os Direitos Fundamentais s&o compreendidos
enquanto Liberdades e Expectativas; uma Teoria do
Direito, que tem por mérito a disting¢do entre vigéncia,
validade e eficdcia; e uma Filosofia da Politica, em que
o Estado & apresentado como instituicdo que se legitima a
posteriori e ex parte pqpuli. Também fez parte da andlise
do Garantismo a identificacdo na Constituicao brasileira
de normas que possibilitem configurd-la como Sistema de
Garantias da pessoa humana frente ao Estado, servindo-se
aqui, e em outras tantas partes da dissertagdo, do estudo
desenvolvido por Sérgio Cademartori em ' seu livro “Estado
de Direito e Legitimidade - uma abordagem garantista”.

A “chave” para se trabalhar a teoria geral do
garantismo é apresentada por Ferrajoli ao observar que
sistemas garantistas de direito constitucional, de
direito administrativo, de direito tributario, de direito
civil poderiam ser construidos assim como se construira o
de direito penal. Nas esteira do pensamento de Pefia
Freire, que pesquisou a garantia no Estado Constitucional
de Direito, efetuou-se uma breve abordagem sobre o
Garantismo e o Direito Administrativo, ressaltandp—se o
aspecto do lugar‘ da Garantia frente aos AtésA‘da
Administracéao. _

4) O capitulo quarto fora dedicado ao estudo da
Reforma do Apafelho do Estado brasileiro e a eficiéncié
administrativa. Para alcancgar estes fins, partiu—se da
andlise weberiana do Estado, enquaﬁto fendbmeno de
dominacgdo, dos tipos de dominagdo e das formas de

legitimidade; em seguida empreendeu-se um estudo
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diacrénico da organizagdo e atuag¢do. da Administracgédo
Piblica, dividido em quatro momentos -significativos: d'
surgimento de uma burocracia permanente, o surgimento dos
direitos publicos subjetivos, o surgimento do Estado de
Pluralidade de Classes e a possibilidade de uma néva
configuracdo do Estado, chamada de anti-Social.

Apébs, apresentou-se um esbogo histérico da
Administragcdo Pudblica brasileira, secionado em dbis
momentos: o da descoberta do territdério brasileiro a
Proclamagdo da Republica e o do inicio da Republica Velha
até o Estado Novo, instante no qual se organiza pela
primeira vez uma Administracdo PuUblica com critérios
profissionais e publicos de recrutamento, organizacdo e
atuacdo. Depois do [Estado Novo, a histéria da
Administragdo Publica brasileira foi apresentada a partir
das suas reformas até a Reforma do Estado empreendida
pelo Governo Fernando Henrique Cardoso desde 1995.

Abordou-se, ainda, a questdo da crescente utilizacdo
das formas juridicas de direito privado pela
Adminiétracéo Piblica, movimento conhecido como “Fuga
para o Direito Privado” em Portugal e "“Huida del derecho
publico” na Espanha. -

5) O quinto capitulo da disserta¢ao ocupou-se da
questdo dos principios Jjuridicos-constitucionais, do
valor eficiéncia, da legitimidade no Estado de Direito,
dos posicionamentos da doutrina administrativista
brasileira e de algumas decisdes dos tribunais sobre
eficiéncia administrativa.

6) Por 1dltimo, as consideracées finais tecem
apreciacgdes sobre a aplicacgédo concreta da teoria
garantista ao Direito Administratiyb e a analise
garantista a respeito da Reforma do Aparelho do Estado

brasileiro e da insergcdo do valor eficiéncia como



principio constitucional-administrativo da Administracgéo
Publica. '
Para finalizar, algumas observacgdes de método: a) o
método aqui empregado é o indutivo; b) os artigos obtidos
via 1internet e referenciados podem ser acessados no
endereco:
http://www.planejamento.gov.br/publicacoes/index.htm; c)
todas as traducdes das citag¢des sd&o livres e do autor da
presente dissertacdo; d) o trabalho é fruto de pesquisa
bibliografica e documental; e) para uma melhor distincgdo
entre os itens que compdem os capitulos, facilitando
assim a leitura, utilizou-se fontes e tamanhos
diferentes; f) ainda em relacdo a redacdo e a leitura,
adotou-se o itadlico em todas as citagdes diretas

realizadas no corpo do texto para realga-las.


http://www.planej

CAPITULO II

ESTADO DE DIREITO
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2.1. Introdugao

Norberto BoBBIO adverte que a especulagdo em torno
do momento de surgimentb do Estado adgquire os mais
variados matizes, persistindo, entretanto, a tese que
vé na dissoluééo da comunidade primitivavfundada sobre
os lacos de parentesco e na formagdo de comunidades
mais amplas derivadas da wunido de vArios grupos
familiares por razdes de sobrevivéncia interna e
externa o nascimento do Estado, entendido como
ordenamento politico de uma comunidade?.

Em relacdo ao surgimento do Estado de Direito os
posicionamentos tedricos se dividem entre ' o0s que
atribuem a ele um momento histérico especifico de
surgimento, qual seja, o liiberalismo do século XIX 2;
e o0s gque sustentam a ndo vinculagdo da concepgadao do
Estado de Direito a particulares condig¢des histéricas
e a ideologias ou filosofias especificas, tendo a sua
esséncia génese na Antigliidade, quando os fildsofos
politicos defendiam a soberania das leis & vontade
caprichosa do Principe{

Uma pequena incursdo histdérica auxiliard no
confronto entre essas posigdes e numa melhor
compreensdo a respeito das mudangas ocorridas no

dmpbito das organizag¢des Jjuridico-politicas até a

! BOBBIO, Norberto. Estado, Governo e Sociedade — Para uma teoria geral da
politica. Trad. Marco Rurélio Nogueira. 6® ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1997.
p. 73. Cf. tb. MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Tomo I — O Estado
e os Sistemas Constitucionais. 6* ed. rev. e atual. Coimbra: Coimbra, 1997. p. 44-
46 e BURDEAU, Georges. O Estado. Trad. Cascais Franco. Pévoa de Varzim: Euro-
América, [197-]. p. 35 e ss. '

2 pfaz, Elias. Estado de Derecho y sociedad democrdtica. Madrid: Edicusa, 1979.
p. 19 e ss e BRANDAO, A. José, Sobre o Conceito de Constituigdo
Politica Apud NOVAIS, Jorge Reis. Contributo para uma Teoria do Estado de
Direito: do Estado de Direito liberal ac Estado social o democratico do Diveito.
Coimbra: Almedina, 1987. p. 18 e 19. .

* VERDU, Pablo Lucas. La lucha por el Estado de Derecho. Bologna:
Real Colegio de Espafia, 1975. p. 15 e ss e FASSS, Guido. Stato di
Diritto e Stato di Giustizia. RIFD (Rivista Internazionale di
Filosofia del Diritto). wvol. XL. p. 83-119. [s.1.]1.1963. Apud
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consagracdo do paradigma do Estado de Direito nas

democracias modernas.
2.2. Antecedentes histéricos

Residem, por certo, na idade antiga as primeiras
preocupacdes filoséfico-politicas em relagdo a polis e
as Cidades-Estado. Todavia o terreno para construcao
tedérica e pratica do Estado fora preparado durante‘
séculos sob o manto da Idade Média.

As declarac¢des de independéncia e as revolugdes
deram novo sentido para a organizagdo da sociedade até
a consagracdo do Estado Moderno em varios paises do
ocidente, momento no qual tanto o Direito quanto o

Estado passam se tornar mais complexos.

2.2.1. Idade Antiga

Da dicotomia entre “império da 1lei” e “dominio
dos homens” surge para parte da doutrina‘ a
caracteristica fundamental do Estado de Direito’. .
Contudo, é justémente neste ponto que o Estado antigo,
no caso o Estado grego, estd mais préximo e ao mesmo
tempo se distancia da concepcdo de Estado de Direito
Moderno.

A utilizacdo do termo “Estado Grego”, muito
embora empregado freqlientemente, carece de preciséo,
haja vista que o que se observa na histdéria da Grécia
antiga é a prevaléncia das Cidades-Estados, com
especial referéncia & de Atenas, muito diferentes umas
das outras e sem unidade politica éntre si.

Entretanto, a contribui¢do grega para o .pensamento

NOVAIS, op. cit., p. 19.
4 BOBBIO, Norberto. O Futuro da Democracia: uma defesa das regras do jogo. Trad.



13

politico moderno é fundamental.

'De um modo geral a organizacgdo politica da Grécia
antiga se assenta nas seguintes caracteristicas: a)
prevaléncia do fator pessoal (Estado ~dos cidadios,
excluindo-se os escravos e metecos); b) o fundamento
da comunidade dos cidaddos ¢é a comunidade religiosa,
unida no culto dos antepassados; c¢) pouca importéncia
para .o fator territorial, prevalecendo as formagdes
estatais municipais ou cantonais (Cidade-Estado); d)
redu¢éo da - liberdade individual a participacéo no
governo da Cidade, ndo sendo a pessoa um valor em si,
livre do poder publico; e) diversidade de formas de
governo’. |

A distincdo entre a liberdade dos'antigos e a dos

modernos se da porque

entre [os] antigos, o individuo, soberano quase
habitualmente nos assuntos pulblicos, é escravo em todas
as suas relagbes privadas' nada sendo concedido a
independéncia individual, nem no gue respeita as

opinides, nem & indastria, nemn, sobretudo, no que
respeita a religido.®

Marco Aurélio Nogueira. 5* ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1992. p. 151-171.

MIRANDA, op. cit., p. 52-53.

® NOVAIS, op. cit., p. 22. A distingdo entre liberdade dos antigos e liberdade dos
modernos é feita por Benjamin Constant nos seguintes temmos: “A liberdade dos
antigos consistia em exercer colectiva, mas diretamente, varias partes da
soberania, em deliberar na praga plblica sobre a guerra e a paz, como concluir cam
estrangeiros tratados de alianga, em votar as leis, em pronunciar sentengas, em
examinar as contas, os actos e a gestdo dos magistrados, em fazé-los comparecer
perante o povo, em sudmeté-los a acusagles, em condend-los.ou em absolvé-los; mas
ao mesmo tempo que se dava isso que os antigos chamam de liberdade, eles admitiam
como compativel com tal liberdade colectiva a sujeigdo campleta do individuo a
autoridade do conjunto. Todas as agdes privadas estavam scb uma vigilancia severa.
Nada era concedido & independéncia individual, nem no tocante & religido. A
faculdade de escolher o seu culto, faculdade que nés olhamdos camo um direito dos
mais preciosos, teria parecido aos antigos um crime e um sacrilégio. Nas coisas
que nos parecem mais uteis, interpde-se a autoridade do corpo social e afecta a
vontade dos individuos. - Nas relagdes mais domésticas, intervém ainda a
autoridade.” Apud MIRANDA, op. cit., p. 53-54; Cf. tb. BOBBIO, Norberto.
Liberalismo e Democracia. Trad. Marco BAurélio Nogueira. 3° ed. S3o Paulo:
Brasiliense, 1990. p. 7-10 e COULANGES, Fustel de. A cidade antiga. Trad.
Frederico Ozanam Pessoa de Barros. vol. I. S8o Paulo: Editora das Américas, 1961.
p. 298-303.
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De qualquer sorte, a contribuig¢do grega, apesar

de necesséaria, ndo fornece elementos suficientes para
a construgdo do paradigma do Estado de Difeito, haja

vista a grande diferenca existente entre a liberdade

dos antigos e a liberdade dos modernos.
2.2.2. Idade Média

Durante o periodo gue se convencionou chamar de
Idade das Trevas existiram vArios sinais de mudanqas
em relacéao ao exercicio do poder que foram
fundamentais para o pensamento politico e para o
Estado modernos.

MIRANDA apropriadamente designa como pretenso
Estado as experiéncias de associagao politica
presentes na Idade Média européia. A ndo configuracéo
de Estado, d9que se resume apenas a uma pretensao,
reside fundamentalmente em quatro razdes: a) dindmica
histdrica européia que passa por ‘um momento de
invasdes e outro de reconstrug¢des, oportunizando assim
‘uma transigcdo da inseguran¢a geral a péquena seguranga
local, 'gradativamente alargada; transicgao J'da
decomposigdo ou auséncia de poder a uma situacgéo
complexa, com o) poder real estreitado entre a
autoridade universal da Igreja e o poder parcelar
(coexistente ou ndo) dos bardes e dos senhorios
corporativos; b) ado¢do de concepg¢bes  juridico-
politicas «cristéds e germdnicas e abandono das
concep¢gbes romanas. A cultura da criétandade impde a
fundamentacdo divina do poder e seu exercicio através
de critérios de legitimidade e tendo como finalidade o

bem comum. As concepgdes germdnicas por sua vez

afastam a Cidade do centro da vida politica e colocam

no seu lugar o principe e as relagdes diretas e
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pessoais dos suditos com ele; e¢) dissolugdo da idéia
de Estado pelo feudalismo; d) papel da Igreja enquanto
poder atemporal7. |

A diversidade de idéias e as conﬁingéncias
inerentes a pouca mobilidade social do sistema feudal
ndo foram suficientes para neutralizar as forgas
politico-sociais que gradualmente organizaram o Estado
Absolutista nas suas vertentes Patrimonialista e de
Policia®.

NOVAIS apresenta 0s contornos do Estado

Absolutista Patrimonialista nos seguintes termos:

A ideia de um poder publico do Estado desvanece-se em
favor de um sistema politico fundado numa rede de
vinculos unindo suseranos e vassalos; a ideia de
imperium & substituida pela de dominium, entendida como
mera superioridade territorial por parte do Principe,
mas compativel com a vinculagdo deste, num plano de
igualdade com Os restantes senhores, ao complexo
entrelacado de direitos e deveres gque caracterizava a
sociedade medieval.’

. . 1 o . .
Os jura quaesital?, ou seja, os direitos

’ MIRANDA, op. cit., p. 59-62. .

8 “E corrente a distingdo, no Estado absoluto, entre uma primeira fase na qual o
Estado € considerado um bem patrimonial do Principe e uma segunda fase - cam
apogeu no século XVIII -, designada como ‘de policia’, na qual o Principe se
assume plenamente na tarefa de prover & felicidade e ao bem dos stbditos e em que
o anterior fundamento divino do poder é substituido por um fundamento racional.”
NOVAIS, op. cit., n. r. 47, p. 27.

Jorge MIRANDA discorda dos posicionamentos que designam Estado a ordem
patrimonialista por entender que hd uma apropriacdo privada do poder ao se adotar
o conceito de dominium conectado com os principios da familia e da propriedade:
investidura hereditaria, direito de primogenitura, inalienabilidade do dominio
territorial. MIRANDA, op. cit., p. 61. Cf. tb. FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder,
Porto Alegre: Globo, 1984.
® NOVAIS. op. cit., p. 24. S
10 wos jura quaesita, direitos adquiridos, diferentemente dos direitos
‘originarios’ do individuo, eram os direitos individuais fundados num titulo
especial produzido por determinado facto Jjuridico (convencdo, prescrigdo,
concessdo imperial) e, como tal, protegidos pelos tribunais; nessa medida eram
considerados camo limites aos direitos de superioridade territorial do Principe
(landesherrliche Hoheitsrechte). ‘

Porém, a titulo excepcional, quando estava em causa o interesse publico, a
raison d’Etat, reconhecia-se ao Principe a possibilidade de ultrapassar as
barreiras constituidas pelos jura quaesita, fazendo apelo a um direito supremo, a
una prerrogativa especial - o Jjus eminens.” MAYER, Otto. Droit Administratif
Allemand. t. I. Paris: [s.n.]. pags. 32 e segs. Apud NOVAIS, op. cit., p. 28.
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adquiridos assim o eram em razdo de determinado status
societatis assumidé pelo individuo. - Portanto, o
direito do individuo*éxistia. a partirl ehsomente no
momento em que se estava vinculado a determinado
grupo, classe ou clda. E ndo em razdo da pessoa em si,
do individuo''.

O Estado Absolutista de Policia (também chamado
de Estado Iluminista, Estado de Absolutismo
Iluminista e Estado de Despotismo Esciarecido, que
tem como paradigma na Histéria Portuguesa o Estado
do Marqgués de Pombal) tem por <caracteristicas.
fundamentais, segundo GOMES CANOTILHO: 1) afirmacdo da
idéia de soberania concentrada no monarca, com O
conseqiente predominio do soberano sobre os
restantes estamentos; 2) extenséao do poder
soberano ao éambito religioso, reconhecendo-se ao
soberano o direito de decidir sobre a religido dos
siditos e de exercer a autoridade eclesiastica; 3)
dirigismo econdmico através da adocéo de uma
politica econdmica mercantilista; 4)bassuncéo,'no
plano tedérico dos fins do Estado, da promogdo da
salus publica (bem estar, felicidade dos suditos)
como uma das missdes fundamentais do soberano, que
assim deslocava para um lugar menos relevante a
célebre raison d’Etat, apontada como a dimensao
teleoldgica basica do chamado  “absolutismo
empirico” (momento absolutista anterior ao
absolutismo iluminado) 2. :

Seguindo de perto as observagdes feitas por GOMES

' NOVAIS, op. cit., p. 25. Cf. WEBER, Max. Economia y Sociedad. Trad. José Medina
Echavarria, Juan Roura Parella, Eugenio Imaz, Eduardo Garcia Miynez y José
Ferrater Mora. 2® ed. en espafiol. 4® ed. en alemdn. 11* reimpresion. México: FCE,
1997. p. 532-588. Nesta parte do Capitulo destinado a sociologia do Direito o
socidlogo alemdo investiga as Fommas de Criagdo dos Direitos Subjetivos. Cf. tb.
DIAZ, op. cit., p. 19-24.

12 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Comstituicdo.
Coimbra: Almedina, 1998. p. 85.
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CANOTILHO, NOVAIS conclui que

De facto, nas duas fases do Estado absoluto - a
patrimonial e a de policia - a vontade arbitraria do
Principe impde-se & medida do gradual desaparecimento
das possibilidades de defesa judicial dos particulares
relativamente as ofensas do Poder, ndo obstante a
crescente importdncia que a regra de direito assume no
Estado de Policia no dominio da disciplina juridica das
rela¢gdes entre os individuos.®?

2.2.3. 1dade Moderna

O conceito de modernidade é muito amplo e pode
ser aplicado a varios setores do conhecimento da
atividade humana. Procurar-se-4 delimitar um sentido
no quai se pode chamar de “moderna” determinada.forma
de organizagdo do Direito e do Estado. Obvio que um
tema assim genérico precisa ser tipifiCado e alugns de
seus aspectos importantes suprimidos. Além do que, o
pouco espago disponivel em um estudo como este
compromete algo da profundidade e talvez da clareza
que o assunto mereceria. Entretanto, faz-se necessario
abordd-lo sob pena de cair~-se em superficialismo.

No quarto capitulo da obra "“Pela Mdo de Alice - o

13 Novals, op. cit., p. 27. “Porém e, no sentido de resolver a

contradigdo entre a necessidade de garantir o principio supremo

do Estado de policia - a ideia da omnipoténcia do Estado na
prossecucgéo do bem publico, e consequentemente, da
insindicabilidade dos seus actos - e a necessidade de proteger

0os particulares eventualmente lesados pela actividade de
policia, ressurge, nesta altura, a doutrina do Fisco, originaria
do direito romano. Ou seja: uma vez que o Estado propriamente
dito se situava & margem do direito, fora do controlo judicial,
produziu-se uma construg¢do segundo a qual o Estado se desdobrava
numa outra pessoca moral de direito privado, capaz ‘de entrar em
comércio juridico com os particulares, de se obrigar contratual
e extracontratualmente, de ter capacidade judicidria activa e
passiva’ - o Fisco. {(...) a doutrina do Fisco ndo visava a proteccdo de uma
esfera autdénoma dos direitos dos particulares, mas tdo sé minorar patrimonialmente
os prejuizos que sofressem.

O Estado de Policia confirmava-se, pois, no essencial, como Estado acima do
direito, j& que este artificio engenhoso de distinguir duas personalidades no
Estado traduzia, quando muito, uma ‘submissdo parcial’.” NOVAIS, op. cit., p. 29.
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social e o politico na pés-modernidade"'*, Boaventura

de Souza SaANTOS disserta minunciosamente sobre o dgue
ele denomina de paradigma cultural da modernidade.
Para o socidlogo portugués o projeto sdbdécio-cultural da
modernidade € um projeto muito rico, capaz de
infinitas possibilidades e, por isso, muito complexo e
sujeito a desenvolvimentos contraditdrios.

Para o socidlogo portugués o Préjeto sbécio-
cultural da modernidade estd assentado em dois pilares
fundamentais, o pilar da regulagdo .e o pilar da
emancipacéom. Estes sdo pilares complexos, cada um
constituido por trés principios. O pilar da regulacio
é constituido pelo principio do® Estado, cuja
articulagdo se deve principalmente a HOBBES; pelo
principio do mercado, dominante sobretudo na obra de
LOCKE; e pelo principio da comunidade, cuja formulagédo
domina toda a filosofia politica de Rousseau. O pilar
da emancipagdo, por sua vez, é constituido por trés
légicas de racionalidade: a racionalidade estético-
expressiva da arte e da literatura;:a‘racionalidade
moral-pratica da ética e do direito; e a racionalidade
cognitivo—instrumental da ciéncia e da técnica.
Seguindo o raciocinio do autor portugués, como em
gqualgquer outra construgdo estes dois pilares e seus
respectivos principios ou ldégicas estdo ligados por'
cédlculos de correspondéncia. Assim, embora as loégicas
de emancipacdo racional visem, no seu conjhnto,
orientar a vida pratica dos cidaddos, cada uma delas
tem um modo de 1insercdo privilegiado no pilar da
regulacgdo. A racionalidade estético-expressiva
articula-se privilegiadamente <com o ©principio da

comunidade, porque € nela que se condensam as idéias

14 SANTOS, Boaventura de Sousa. Pela Mo de Alice: o social e o politico na pds-
modermnidade. S3c Paulo: Cortez, 1995. p.75-114.
15 SANTOS, Boaventura de Sousa, op. cit., p. 77.
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de identidade e de comuhhéo sem as  dquais ndo ¢é
possivel a contemplagdo estética. A racionalidade
moral-pratica liga-se preferencialmente ao principio
do Estado na medida em que a este compete definir e
fazer cumprir um minimo ético para o que é dotado do
monop6lio da producgcdo e da distribuigcdo do direito.
Finalmente, a racionalidade cognitivo-instrumental tem
uma correspondéncia especifica com o principio do
mercado, ndo sé porque nele se condensam as idéias da
individualidade e da concorréncia, centrais ao
desenvolvimento da ciéncia e da técnica, como também
porque ja& no século XVIII sdo visiveis os sinais da
conversdo da ciéncia numa forg¢a produtiva. Por sua
complexidade interna, pela riqueza e diversidade das
idéias novas que comporta e pela maneira como procura
a articulacgdo entre elas, o projeto da modernidade é
um projeto ambicioso e revolucionario®®. Seguindo o
que fora exposto acima, o Paradigma’ da Modernidade

poderia ser representado pelo gradfico abaixo:

16 MIRANDA, op. cit., p. 77.
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MODERNIDADE
Pilar Pilar
da da
Regula Fnanci
cao pacio
P{finCi‘ Principio| |Principio cionalidade | [Racionalidade ) cicnalidade moral-pratica
pio de | le e estético- Oog'nutl""‘msm“e“tal iga-se ao Principio do
Estado | Mercado Commnidade | fexpressiva clencia e Estado porque € a este que
Hobbes | [rocke Rousseau | farte e té:e zr/]mrrv; in 102t | pete definir e fazer
cultura/identi| |sinal da conversdo da |: [CUPrir um minimo ético
dade e ciéncia ruma forga para o que € dotado do
caninhido — orodutiva monopdlio da produgdo e da
lcontemplacdo [distribuicdo do direito
stética

1

1

Modos de insergdo privilegiada no Pilar da Regulacdo

2.2.3.1. O Estado Moderno

toda autoridade publica emanada dele,

de

Estado”,

medieval.

Também compde

obliterada

pela

esse

Com a concentragdo do poder no Rei, seguida de
ressurge a nogao
organizagcdo politica

cenario a extensdo da

soberania real a todos os individuos de um territédrio

delimitado que se tornam sdditos do Rei e de sua lei.

as organizagdes

comegam a passar
institucionalizacédo do
caracteristicas bésicas..

Outras

O crescente processo de racionalizacdo pelo qual

politicas tem na

poder uma de suas

caracteristicas séao

prdoprias dessa nog¢ao de Estado que ressdrge: a) Estado

nacional

o fator de

unificacdo politica tende a

corresponder a uma nacdo ou comunidade histérica de

cultura;: b) Secularizacéo ou laicidade - afirmagdo da

distincéo

‘afastamento

das

esferas

temporais e

espirituais e

da religido da base da _comuhidade; c)

17 0 Estado a que se refere aqui é o eurcpeu de uma maneira geral.
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Soberania - tanto interna quanto externa'®.

A dificuldade de se precisar o momento exato em
que surge o Estado, prépria da andlise conceitual a
respeito das instituigcdes e da vida bossibilita, tdo
somente, apontar a diversidade de momentos da histéria
européia que representam a mudan¢ga da organizagdo
politica medieval para a nova forma de organizagéo
politica.

Assim, na Peninsula Ibérica, muito em razdo da
Reconquista cristd dos territérios invadidos pelos
drabes que favorece a unidade de comando politico no
interior dos diversos reinos que se vao formando, o
Estado surge muito cedo, antes do século XV. O que
também se passa na Sicilia e na Inglaterra, todavia
por motivos de ordem burocratico-militar?®®.

Na Franga, porém, seriam necessarios dois séculos
para que o Estado pudesse emergir a partir da reuniéo
pela Coroa de terras e direitos de grandes
feudatidrios. Foi de grande importédncia a Guerra dos
100 anos, que acentuou a consciéncia da nacionalidade
francesa ao mesmo tempo em que sbltava os lagos
feudais que ligavam a Inglaterra e a F;éncam.

No Norte europeu a definigéao de Estado se d& nos
séculos XVI e XVII por forte influéncia da Reforma
protestante, que ao formar Igrejas nacionais abriu
caminho para que oS monarcas se aproveitassem para
afirmar e aumentar seus poderes. Paralelamente no
Leste ocorria o mesmo: Russia, Poldénia e Hungria {com
conseqiéncias maiores no caso russon - de Ivan, o
Terrivel, a Pedro, o Grande).

Itdlia e Alemanha permaneceriam reféns da grande

quantidade de principados e republicas e das pressébes

1% MIRANDA, op. cit., p. 62-64.
:9 Ibid., p. 66.
* 1pid., p. 71.
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das poténcias estrangeiras e o Sacro Império Romano-
Germdnico somente sucumbiria em 1806. Surgirdo, em
1870, os Estados nacionais da Prussia ehdo Piemonte,
organizagdes politicas originadrias dos séculos XVII e
XVITI?,

O ponto culminante do processo de criacdo dos
Estados Europeus serd a assinatura do Tratado de
Vestefalia em 1648, pondo fim a Guerra dos Trinta Anos
e selando a ruptura religiosa da ‘Europa, o fim da
supremacia politica do Papa e a divisdo da Europa em
diversos Estados independentes, com fronteiras fixadas
precisamente”. |

Novas mudangas ndo tardardo e o paradigma de
Estado dque. ressurgiu como poder privilegiado de
dinastias que se perpetuariam através da éucesséo
hereditaria dos seus mandatdrios seré& substituido pelo
paradigma do Estado de Direito, obra da reacdo da
classe Dburguesa contra o Estado de Policia, dé
experiéncia politica inglesa a partir.do século XVIII
e, sobretudo, das instituicgdes surgidas com as

~ . . . 23
Revolugdes liberais francesa e americana” .

2.3. Quatro contextualizagdes do Estado de Direito

Apesar de ndo ocorrerem concomitantemente, as
diferentes experiéncias de Estado de Direito, de certo
modo, trocaram influéncias diversas e tiveram fontes
tebricas inspiradoras comuns. A limitagdo juridica do
Estado, contudo, nao foi privilégio de nenhuma

realidade histérica especifica e sb6 ganha significado

2 1pid., p. 72.

2 Ibid., p. 72.

23 NOVAIS, op. cit., p. 37: “(...) mais do que conceito filosdéfico, o Estado de
Direito 'surge como um d4indirizzo politico ou um conceito de luta politica
caracteristico dos movimentos e das idéias prevalecentes no século XIX.” Cf. DIiAz,
op. cit., p. 24-29. S
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tedbrico preciso qﬁando reportada a pelo menos quatro
experiéncias de organizacéao politicé gue romperam com
o paradigma absolutista: o Reechsstaat, o £Etat
Constitutionel, a The Rule of Law e a United States of

America?’.
2.3.1. O Rechtsstaat

A compreensdo de que o Estado de Direito seja uma
criagao alemd estd muito distante dos reais fatos
sociais que lhe originaram. A exclusividade alemd na
“criagdo” do Estado de Direito é refutada por Otto

MAYER ao oObservar que:

Nada mais errado que as tentativas feitas para
reivindicar como uma particularidade alemd8 a idéia de
Rechtsstaat, do Estado sob o regime do direito. Em
todos os seus elementos essenciais essa idéia é comum a
nés e a todas as nag¢des irmds que passaram pelos mesmos
desenvolvimentos sucessivos, sobretudo a  nacgédo
francesa, & qual, apesar de tudo, o -‘destino nos ligou
pela comunidade de espiritozs. '

E Robert von MOHL que introduz na discusséo
politica o conceito de Rechtsstaat. O “avanc¢o” alemdo,
como salienta NOVAISZﬂ “na construgdo tedrica pode
ser visto como um processo - Jjd salientado por MARX
num outro plaﬁé, no da filosofia e da sua realizacdo -
segundo o qual a burguesia compensava no dominio
tedrico a sua incapacidade de realizar o seu poder na

forma de governo parlamentar”zh Convém lembrar que o

% Nao sso abordadas neste trabalho as experiéncias anti-liberais na Europa do

século XX, quer sejam totalitarias ou socialistas: o Estado fascista italiano, ©
Estado nacional-socialista e o Estado de legalidade socialista. Sobre o assunto
confira: NOVAIS, op. cit., p. 129-178; VERDJ, op. cit., p. 147-150; 2ZIPPELIUS,
Reinhold. Teoria Geral do BEstado. Trad. Karin Praefke-Aires .Coutinho. 32 ed.
Lisboa: Fundagdo Calouste Gulbenkian, 1997. p. 370-374 e p. 570-585.

25 MAYER, Otto. Droit Administratif Allemand. t. I. Paris: [s.n.]. pag. 81. Apud
NOVAIS, op. cit., p. 38, n.r. 72. :

26 NOVAIS, op. cit., p. 40.

%7 Ibid., p. 38.
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Estado de Direito esta sendo contextualizado numa
Alemanha em que a burguesia se via forgada a aceitar o
Obrigkeitstaat, desviando os seus esforcgos da
conquista do Estado para a eliminacgdo das
arbitrariedades e a vinculagcdo do governo as normas de
direito racional?®. ,

Para MoOHL, como para os autores que introduziram a
expressdo Rechtsstaat na especifica situagdo da
Alemanha, os fins do Estado de Direito identificavam-
se com a racionalizacdo do Estado?®. E o Estado de
Direito sé pode ter este fim: "“ordenar de tal maneira
a vida coletiva que cada um dos seus membros seja
apoiado e estimulado no mdximo grau no exercicio e
aproveitamento de todas as suas forgas, livre e
integralmente”w.

MOHL ressalta gque esta atividade de policia néo
era contraditdéria com a concepcgcdo liberal do carater
negativo da intervencdo do Estado, na medida em gque se
subordinava e dirigia exclusivamente ao objetivo de

garantir a liberdade individual:

A liberdade do cidaddo é, para esta concepg¢do de vida,
o principio mais elevado (...) dai gque a fung¢do do
Estado _deva ser de caradcter meramente negativo e
consistir wunicamente na elimina¢do dos impedimentos
que, por si sé6, a forga do individuo seria incapaz de
superar, (...) o Estado tem apenas a tarefa de proteger
e tornar possivel a liberdade do cidadao®.

Enquanto conformacgio racional fundada nos
direitos do individuo e dirigida para o seu pleno
desenvolvimento, o Rechtsstaat origindrio escapava
ainda ao processo de formalizagdo que viria a marcar o

posterior desenvolvimento do conceito. Por outro lado,

2% 1pbid., p. 41.
2% Ibid., p. 42.
3 Ipbid., p. 42.
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exigindo uma ampla atividade de apoio e fomento com
vista & salvaguarda daqueles objetivos (atividade que,
de resto, a partir de 1815 se ligava & necessidade de
uma atuagéo administrativa prementerorientada para a
superacdo das conseqiiéncias da guerra e da depressdo
econdmica que se lhe seguiu), a concepgdo originaria
do Rechtsstaat deslegitima, de inicio, as posteriores
tentativas de invocar para o Estado de Direito
qualquer incompatibilidade histérica ou natural com a
atividade assiétencial do Estado e as exigéncias de

sociabilidade’?.

2.3.2. o Etat Constitutionnel

Comparativamente ao Rechtsstaat alemdo, o Etat
Constitutionel francés se aproxima e se distancia nos
seguintes pontos: para a experiéncia aleméa a
especificidade da teoria do Rechtsstaat consistia em
ter intuido a importancia das regras juridicas no
processo de limitagcdo do Estado - por isso a
insisténcia no principio da legalidade e na Jjusticga
administrativa;' De outro lado o caso do Estado
Constitucional de matriz francesa. pbde acento nos
mecanismos “politicos” como o controle parlamentar e
as garantias constitucionais®.

Como caracteristicas singulares do Estado
Constitucional pode-se citar: superioridade fofmal da
Constituicéo, rigidez constitucional e vontade geral
(expressa no Parlamento). Estas caracteristicas estéo
intimamente ligadas & idéia da existéncia de limites
supra-estatais.

Para a consagracgao de tal modelo foi

3 Tpid. p. 42.
2 Ibid. p. 43.
3 Ibid. p. 44.
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ilmprescindivel a existéncila das Declaracdes de
direitos e a previsdo constitucional destes limites.”
Foi através das “Declara¢6es de Direitos” ou mediante
consagragdo constitucional direta, que os direitos e
liberdades individuais receberam na Franca e -nos
Estados Unidos uma protegdo reforgada, na medida em
que a Constituigdo, mais que limite dirigido ao poder
executivo ou judicial -~ como era o caso nas concep¢des
restritivas do primado da lei -, se impde globalmente

a todas as fun¢gdes do Estado’’.

2.3.3. a The Rule of Law '

A experiéncia inglesa além de ser a mais antiga é
a que paulatinamente vai <criando e solidificando
instituigdes fundamentais " para a estrutura
organizacional e institucional do Estado Liberal.
Alguns documentos como a Magna Carta, a Bill of
Rights, a Petitions of Rights, a lei do Habeas Corpus,
serviram como modelos para varias cartas de direitos e
liberdades.

A Magna Carta pode ser comparada a outras cartas
de franquia utilizadas no medievo europeu em acordos
entrevPrincipe e senhores feudais, onde em troca do
reconhecimento da supremacia real‘. se concediam
privilégios aos estamentos e interesses locais.

Embora consagrasse fundamentalmente direitos
estamentais, como ressalta GOMES CANOTILHO, a Magna

Carta “fornecia jd aberturas para a transformagdo dos

3 Ibid. p. 44. Sobre isso ZAGREBELSKY assevera que: “La ley, por primera vez en
la época moderna, viene sametida a una relacidén de adecuacidn, y por tanto de
subordinacién, a un estrato mds alto de derecho establecido por la Constitucidn.
De per si, esta innovacién podria presentarse, y de hecho se ha presentado, camo
una simple continuacién de los principios del Estado de derecho que lleva hasta
sus utltimas consecuencias el programa de la completa sujecidn al derecho de todas
las funciones ordinarias del Estado, incluida la legislativa.” ZAGREBELSK,
Gustavo. EL derecho dictil. Ley, derechos y justicia. Trad. Marina Gascén. Madrid:
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direitos corporativos em direitos do homem”®, o que

viria a ser confirmado através de um processo de
generalizacdo e individualizacéo daqueies direitos’S.

Papel fundamental neste processo de generalizagdo
e individualizacdo de direitos do homem coube a
Glorious Revolution, feita ndo s em nome da limitagéo
do poder real e a favor do Parlamento, mas também a
favor das liberdades individuais progressivamente
consideradas como inviolaveis mesmo em relacdo ao
préprio legislador.

Nesse momento, hd uma ruptura na identificagdo do
“homem livre” com o proprietdrio de terra, porque os
direitos ndo sdo ja& o mero resultado de um equilibrio
imposto ao Monarca pelos estamentos socialmente mais
poderosos, mas antes concebidos como verdadeira
exigéncia da natureza humana®’

Esta evolugcdo - revelada implicitamente nos
varios documentos constitucionais do século XVII na
Inglaterra - é resultado essencialmente de um
liberalismo vivido e ndo de um pensamento desenvoivido
a margem ou em contraponto a réaiidade politica
vigente, como se sucedera durante muito tempo com o
pensamento revoluciondrio no Continente®

Tanto que, afirma NoOvVAIS:

a Inglaterra evidencia wuma vivéncia efectiva de
limitagdo do poder dirigida ao reconhecimento dos

direitos e liberdades individuais, antecipando na
pradtica - mais aprofundada e significativamente que
quaisquer outras experiéncias - os ideais do Estado de
Direito®.

Trotta, 1995. p. 34).

35 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional. 3° ed. Coimbra: [s.n.], 1983.
pags. 424 e ss. Bpud NOVAIS, op. cit., p. 46. (énfase no original).

3¢ NOVAIS, op. cit., p. 46.

¥ Ibid. p. 46.

*® Ibid. p. 47.
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A The Rule of Law, portanto, constituira _a
expressdo conceitual desta experiéncia de limitagdo do
poder e reconhecimento dos direitos fundamentais,
sintetizada na maxima de John PYM (1641): "“a leihé,é
fronteira entre as prerrogativas do rei e as

liberdades do povo”w.

Diferencia-se, contudo, da
idéia de Estado de Direito desenvolvida no Continente
- projeto de racionalizag¢do do Estado e ruptura com o
ancien régime -, por constituir-se segundo o modelo da
continuidade histérica que marca o desenvolvimento das
instituig¢des constitucionais briténicas.

Para apresentar de forma sistematizada uma visdo

geral da The Rule of Law, reproduz-se abaixo a sintese

de Dicey: v
1. Supremacia absoluta ou predominante da lei
élaborada segundo e} processo ordindario, em

contraposicdo a influéncia do poder arbitréario, da
prerrogativa ou do poder discriciondrio do governo;

2. Igualdade perante a lei ou sujeigdo igual de todas
as classes a lei ordindria: neéte sentido se
prescrevia a obediéncia de gualquer funcionario -
do cobrador de taxas ao primeiro-ministro - a Eei
ordindria e se proibia qualquer evasdo a jurisdigdo
dos tribunais ordinérios; ‘

3.As regras constitucionais britdnicas ndo sdo a
fonte mas a conseqiiéncia dos direitos dos
particulares definidos e defendidos 'pelos
tribunais; ou seja, a posigdo da Coroa e dos seus
funcionarios determina-se ndo por uma lei
constitucional prévia, mas pelé extensdo dos
principios de direito privado levada a'cabo pelos

tribunais e pelo Parlamento®!.

3 Ipid. p. 47.
‘0 Ibid. p. 47.
1 Ipid. p. 48.
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2.3.4. a United States of America

A primeira e a mais importante democracia né&o
localizada no céntinente europeu é fruto do desejo de
emancipagdo econdmica de treze coldnias inspiradas na
obra de LOCKE e assentadas no commonsense’> de uma
comunidade que utiliza o recurso dos direitos humanos
para legitimar sua independéncia do Império
Britanico®’.

O nascente Estado americano témvem si muito mais
presente a forga da Declarag¢do de Independéncia do que
o vezo revolucionario. Diferentemente da Francga, nas
coldénias norte-americanas ja existia uma comunidade de
proprietdrios e cidadaos iguais e a opressdo da Patria
Mde estava localizada na cobranca de impostos“.

Apés a declaragcdo de sua ‘independéncia, os
Estados americanos se organizaram numa Confederacdo,
temendo um poder central forte. A esta Confederacgao
cabia a coordenag¢do das politicas externas dos
Estados. O Congresso, 6rgdo comum da alianga, carecia
de competéncia legislativa ou financeira para obter
recursos internos para levar a cabo uma politica comum
ou para regular de alguma maneira os assuntos dos
Estados®.

As conseqgiéncias da guerra da independéndia

aliadas & exclusdo do sistema mercantil britdnico e a

12 wpara los colonos americanos las conclusiones de Locke se habian vuelto lugares
canunes,; en lugar de las sabias demonstraciones, eran suficientemente fehacientes
las proprias experiencias ocom un gobiermno que sdlo en cuestiones de politica
comercial permanecia dependiente de modo sensible del absolutismo parlamentario de
una lejana madre patria.” HABERMAS, Jirgen. Teoria y Praxis - estudics de
filosofia social. Trad. Salvador Mas Torres y Carlos Moya Espi. Madrid: Editorial
Tecnos, 1997. p. 92.

3 HABERMAS, op. cit., p. 92. ,

4 A faisca que ascendeu o levante das treze coldnias foi a criagio do imposto do
ch4 pelo parlamento inglés em 1773. Em 1775 inicia-se a guerra que durard até 4 de
julho de 1776, dia da Independéncia. ROSS, Alf. Por qué democracia? Trad. Roberto
J. Vernengo. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1989. p. 35.

5 Ross, op. cit., p. 38.
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desorganizag¢do politica reinante conduziram os Estados
a uma situagdo parecida com o caos econémico®®. 0
caminho da estabilidade e de uma ordem econbmica levou
necessariamente & organizagdo de uma Federacdo & -a
promulgacdo de sua Constituicgéo.

Através de manobras politicas os Federalistas
conseguem impor seu modelo de Constituicdo que se
adequava perfeitamente ao'desenvolvimento capitalista
industrial do século XIX: protegdo ao direito de

propriedade e liberdade contratual; flexibilidade para

. . A . . . 47
se harmonizar as exigéncias do capitalismo .

2.4. As adjetivagdes do Estado de Direito

0 Estado de Direito, por seu turno, caracteriza-
se pela vinculacdo e limitacdo do Estado direcionado
para a protegdo, garantia e realizagdo efetiva dos
direitos fundamentais®®. 0O conceito " comporta porém
qualificacgdes proéprias de momehtos histéricos

distintos.

2.4.1. Liberal

Pode-se afirmar gue toda a caractérizagéo liberal
do Estado de Direito se funda numa mundividéncia
construida em torno do pressuposto duma ideal
separacdo entre o Estado e a Sociedade, 6u na
ideologia das trés separacéesw, quais sejam:

a) a separagdo entre Politica e Economia, segundo a

%6 w13 deuda interna para financiar la guerra ascendidé a 60.000.000 de ddlares y
los Estados carecian de capacidad para pagar el capital o los intereses; la tasa
de cotizacién de los titulos ptiblicos cayd a una décima o una vigésima parte de su
valor nominal. Se emitié papel moneda que rdpidamente perdidé todo valor.” ROSS,
op. cit., p. 39.

17 RoSs, op. cit., p. 41-42.

% NOVAIS, op. cit., p. 17.

*® Ibidem, p. 18.
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qual o Estado deve limitar-se a garantir a seguranc¢a e
a propriedade dos cidaddos, deixando a vida econdmica
entregue a uma dinémica de auterevélacéo pelo
mercado;

b) a separacdo entre o Estado e a Moral, que defende
que a moralidade ndo é assunto que possa ser resolvido
pela coacgdo externa ou assumido pelo Estado, -mas
apenas pela consciéncia autdédnoma do individuo;

c) a separacdo entre o Estado e a Sociedade Civil,
segundo a qual esta dltima é o local em que coexistem
as esferas morais e econdmicas dos individuos,
relativamente as quais‘ o Estado é mera referéncia
comum tendo como uUnica tarefa a garantia de uma paz
social gque permita o desenvolvimento da sociedade
civil de acordo com as suas prédprias regras.

Novais propde uma consideragdo dos pressupostos
acima apontados, considerados enquanto quadrd
ideoldégico no qual se inscreve a construgdo juridica
originadria do Estado de Direito.

A 1déia da separagdo Estado-Economia se- apoia no

pensamento de Adam SMITH que

parte da idéia da existéncia de uma ordem natural (e
consequentemente justa) para concluir que é da livre
iniciativa de cada membro da sociedade e do
funcionamento esponté&neo do mercado gque resultara
automaticamente a maxima vantagem para todos.”?

Portanto, o bem-estar coletivo resultard do livre
encontro dos fins individuais, da livre concorréncia
de produtores e consumidores, movidos e dirigidos por
uma “mdo invisivel” através da procura e oferta de
mercadorias. Para que estes resultados sejam
alcangados se faz necessario que as leis ;nternas da

economia possam se desenvolver sem interferéncias

50 NOVAIS, op. cit., p. 52-53.
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exteriores e, logo, sem intervengdao .do‘ Estado na
esfera econdémica, para que a politica néo .venhéy
alterar a livre concorréncia dos agentes econdmicos.

J4 em KANT se apoia a idéia da separacdo Estado-

Moralidade, ou seja,

Se para a Moral a lei suprema é “age apenas segundo uma
maxima tal que possas ao mesmo tempo querer que ela se
torne lei universal”, para o} Direito é “age
exteriormente de tal sorte que o livre uso do teu
arbitrio possa coexistir com a liberdade de cada um
segundo uma lei universal®.

Das assertivas acima resulta que o Estado
juridico de KANT se propde a garantir a cada individuo
a liberdade como homem, a igualdade como sudito e a
independéncia como cidaddo; porém, estes atributos
juridicos, considerados em principio como inseparaveis
da natureza de cidaddos do Estado (“cives”), acabam
por ser apenas extensiveis, na sua plenitude, ao
cidaddo burgués. .

Em HUMBOLDT se apoia a idéia de separagao Estado-
Sociedade, que quer significar que o Estado, se bem
que dotado de uma racionalidade e fins préprios,
abandona qualquer intencdo de promover um bem comum,
um interesse publico, em favor da livre expansdo dos
interesses individuais.. Incumbe a ele, Estado,
assegurar o livre Jjogo da concorréncia entre ©os
particulares e impedir a invasido das respectivas
esferas de autonomia.

O Estado de HUMBOLDT se define como Estado de
Direito, na exata medida em que a tarefa do Direito é
delimitar e assegurar a esfera de iiberdade e
propriedade individual e a uUnica fungdo do Estado é

proteger o ordenamento juridico reduzido a tal

' 1bid., p. 59.
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tarefa”.
2.4.1.1. Natureza e elementos do Estado de Direito liberal

Convém lembrar que para a burguesia ascendente,
como visto, mais que um conceito filos6éfico o Estado
de Direito era, sobretudo, um conceito de luta
politica dirigida simultaneamente contra a
imprevisibilidade reinante no Estado de Policia e
contra as ‘barreiras sociais legadas pela sociedade
estamental. E justamente para garantir um nucleo de
direitos fundamentais interpretados e integrados a luz
dos valores supremos da  iniciativa privada, da
seguranga da propriedade e das- exigéncias de
calculabilidade requeridas pelo funcionamento do
sistema capitalista que se orienta o projeto de
racionalizacao do Estado levédo a cabo pela
burguesia”.

A “adjetivacdo” liberal do Estado de direito,
advém ndo do principio de limitag¢do juridica do Estado
dirigida a garantia dos direitos e liberdades
fundamentais, mas sim da concretizagéo particular'que
as técnicas juridicas de limitagdo assumem no contexto
do Estado liberal e, sobretudo, do condicionamento dos

direitos fundamentais pelos valores burgueses“.
2.4.1.1.1. Os Direitos Fundamentais

Inspiradas em LOCKE, as Constituicgdes do
liberalismo e as respectivas Declarag¢des de Direitos
consagram as liberdades individuais, 0 que nao

significa que o poder soberano concede direitos aos

52 1bid., p. 67.
3 Ibid. p. 68.
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particulares, mas tdo s&é que reconhece juridicamente
os direitos originarios dos homens e os proclama.
solenemente com a finalidade de melhor os Qarantir“.

Associada ao inelimindvel individualismo que
acompanha a separacgao Estado~-sociedade, a
caracterizacgéo liberal dos direitos fundamentais
concebe-os essencialmente como esferas de autonomia a
preservar da intervencdo do Estado; a sua realizacdao
ndo pressupde a existéncia de presta¢des estatais, mas
apenas a garantia das condigdes que permitam o livre
encontro das autonomias individuais®®.

Portanto, seriam verdadeiros direitos
fundamentais os direitos do homem individual, isolado
e abstrato, tais como a liberdade de consciéncia, a
liberdade pessoal, a inviolabilidade de domicilio, o
sigilo de correspondéncia, a propriedade privada.
Negando-se a mesma caracteristica aos direitos que
envolviam o homem na sua relagdo com o0s outros homens
- taié como a liberdade de manifestagdao do pensamento,
a liberdade de culto, a liberdade de reunido e a de
associagdo - que sb podiam ser considerados direitos
fundamentais enquanto se mantivessem apoliticos, ou
seja, ndo se admitia a luta de classes quando se
tentasse exercer esses direitos através de
associacdes. Caso tipico gque serve de exemplo para
esta situacdo era a liberdade sindical e o direito a
greve que, destruindo 0s pressupostos do livre
encontro das esferas de autonomia individual,
déixariam de se situar na &rea de liberdade garantida
pelo Estado de Direito liberal, antes sendo
considerados como formas de sedigdo, de promogéo de

interesses mesquinhos, egoisticos, opressores da

> Ibid. p. 70.
> Ibid. p. 72.
% Ibid. p. 73.
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verdadeira liberdade®’.

2.4.1.1.2. Os Direitos Subjetivos Publicos

Desenvolvida principalmente na doutrina alema da
segunda metade do século XIX, a Teoria dos Direitos
Subjetivos Publicos tem como expositores GERBER e
JELLINEK. Parte da concep¢do do Estado como pessoa
juridica que mantém com os particulares relagdes de
carater juridico {(mesmo quando o Estado e os entes
publicos surgem investidos de soberania), considera o
Estado e os particulares - 1igualmente considerados
como sujeitos de diréitos - titulares de posigdes
subjetivas que, na medida em que s3o tuteladas pelo
direito, se revelam como direitos subjetivos (de
natureza publica) e correspondentes deveres’®.

E compativel tanto com a fundamentacéo
jusnaturalista francesa dos direitos fundamentais,
concebidos como limites exteriores e originadrios a
sobérania do Estado, quanto com a construgdo germanica
- gue Vvé no Estado a fonte, condicdo e medida dos
direitos concedidos aos particulares num processo Qe
auto-limitacdo da soberania estatal®. B

Para poder se diferenciar os conceitos de
direitos fundamentais e direitos suﬁjetivos publicos
hd que se observar, segundo MIRANDA, que os direitos

subjetivos publicos abrangem, para além dos direitos

7 Ibid., p. 74-75. BEm ensaio escrito no outono de 1843 e publicado nos Anais

franco-alemies, no principio de 1844, MARX problematiza as posig¢des adotadas por
Bruno BAUER a respeito da possibilidade de emancipagdo civil, politica dos judeus
alemdes, enfrentando os dilemas da prépria emancipagdo politica do hamem no
contexto do Estado de Direito Liberal. Para MARX, o direito de liberdade no Estado
Liberal estd no mesmo patamar do direito de propriedade, sendo um impeditivo ,
assim, da emancipagio politica do homem. MARX, Karl. A questio judaica. In:
Manuscritos econdmicos-filoséficos. Trad. Artur Mordo. Lisboa: edigdes 70, 1993.
p. 35-73. . . o

% NOVAIS, op. cit., p. 77.

> Ipid. p. 77-78.
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fundamentais, direitos que relevam do Direito
administrativo, do Direito fiscal ou do Direito
processual e incluem tanto direitos dos particulares
como direitos de entidades pﬁblicasw.

JELLINEK defende a teoria dos direitos'subjetivos
publicos como elemento indissocidvel da sua teoria da
auto-limitacdo do Estado e do Estado de Direito®.

Para o autor germdnico o due distingue o Estado
moderno dos outros Estados &€ o reconhecimento dos seus
suditos como pessoas, como sujeitos de direito capazes
de reclamar eficazmente a tutela Jjuridica do Estado.
Desta forma o Estado moderno exerce a sua soberania
sobre homens livres éos quais reconheceu, através de
um~ processo de auto-limitacgéo, uma personalidade
juridica. Por pertencer ao Estado, o individuo situa-
se, nas relagdes que com aquele estabelece, em
condigdes juridicamente relevantes. Portanto, “as
pretensbées juridicas que resultam de tais condig¢des
sdo o que se designa por direitos subjetivos publicos.
Os direitos subjetivos publicos consistem, pois, (...)

em pretensdes Jjuridicas (Anspriiche) que resultam

80 MIRANDA, Jorge. Aditamentos de Direito Constitucional. Lisboa: [s.n.], 1982. p.
144 e segs. Apud NOVAIS, op. cit., p. 77. Adotam posicionamento contréario
FERRAJOLI e CADEMARTORI ao defenderem que os direitos fundamentais, abrangidos
pela categoria direitos subjetivos, s&o principios axiolégicos de justificagdo do
Estado, fundantes e ndo fundados por este, que ao serem incorporados a ordem
normativa, convertem-se em normas de nivel constitucional. A respeito veja-se
CADEMARTORI, Sérgio. Estado de Direito e Legitimidade — uma abordagem garantista.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1999. p. 38-40 e FERRAJOLI, Luigi. Derecho y
razén. Madrid: Trotta, 1995. p. 912-915.

61 “g] Estado se obliga a si mismo en el acto de crear un Derecho respecto a sus
subditos, cualquiera que sea el modo camo el Derecho nazca, a gplicarlo y a
mantenerlo.

Para Jellinek la conviccidén de que el Estado estd obligado por su Derecho
tiene profundas raices psicosociales. su fundamento iltimo estriba en la
conviccidn inmediata de la obligatoriedad de su fuerza detemminante y normativa.
El Derecho se caracteriza porque sus normas regulan el camportamiento reciproco
exterior de los hombres; sus nomas son dictadas por una autoridad exterior
reconocida y, por ultimo, su obligatoriedad la grantiza una fuerza externa. VERDU,
Pablo Lucas. Estudio Preliminar. In: JELLINEK, Georg. Reforma y Mutacidn de la
Constitucidn.  Trad. Christian  Forster. Madrid: Centro de  Estudios
Constitucionales, 1991. p. LII. '
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diretamente de condigbes juridicas (Zustdnde) 7%,

Os diferentes estdgios da posigcdo do individuo
relativamente ao Estado decorrentes da classificacéo
de JELLINEK s&o os seguintes: a) status passivo,
status subjectionis (estédgio de subordinacéo,."de
auséncia de autodeterminagdo individual e, logo, de
personalidade); b) status negativo, status libertatis
(estdgio em que o individuo é titular de uma esfera de
liberdade individual, a margem da intervengdo do
Estado); c) status positivo, status civitatis (estagio
em que o individuo tem direito a prestagdes a serem
fornecidas pelo Estado) e d) status ativo, status
activae civitatis (estdagio em que o individuo ja é
sujeito do poder politico, tem direito a participar no

exercicio do poder)63

. Destes estdgios sdo corolarios
os direitos publicos do Estado e os direitos de
libérdade, civicos e politicos dos suditos, que
engrandecem sucessivamente a vontade do individuo
perante o Estado que passa a ter deve}és de prestacao

para com os individuos.
2.4.1.1.3. A Divisio de Poderes

A divisdo de poderes tem duas facetas que devem
ser analisadas: a da sua formulagdo tedrica por
MONTESQUIEU (mesmo gque atribuida erroneamente®) e a

sua aplicacdo pratica. Insiste-se nesta anadlise porque

2 JELLINEK, Georg. Sistema dei diritti pubblici subjectivi. Mildo: [s.n.}, 1912.
Trad. italiana de System der subjektiven &Offentlichen Rechte. 2° ed. Tibingen,
1905. 1° ed. em 1892. Apud NOVAIS, op. cit., p. 79.

3 NOVAIS, op. cit., p. 80.

6 “A jdeia da divisdo dos poderes alcangou desde John Locke (1632-1704), Henry
Bolingbroke (1678-1751), Charles de Montesquieu (1689-1755) e David Hume (1711-
1776) uma importéncia politica fundamental. Converteu-se entdo em postulado do
equilibrio dos poderes e, desta forma, num elemento essencial da ideia liberal do
Estado de Direitd” (ZIPPELIUS, op. cit., p. 407). LOCKE, Sequndo Tratado do
Governo Civil, caps. XI, XII e XIII; GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. Revolucidn
Francesa y Admninistracidn Conterporanea, Madrid: 1981, pags. 33 e segs.
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ela demonstra que a teoria da divisdo de poderes de
MONTESQUIEU, que concebia a divisdo de poderes como
valor abstrato e ideal de organizagdo do Estado e
segundo a gqual deveria existir uma rigorosa separagao
entre trés poderes, recobrindo cada um uma fungéo
prépria: o executivo (rei e ministros), o legislativo
(parlamento) e o Jjudicial (corpo de magistrados),
ocultava outros interesses que podem ser observados na
sua aplicacgdo pratica.

O autor de “0O Espirito das Leis” propunha a
distribuicdo das funcgdes do Estado pelos varios
titulares, ndo em termos, porém, de uma reparticgdo-
separag¢do, mas antes de uma colaboracdo implicada nas
faculté de statuer e faculté d’empécher em que
decompunha cada um dos poderes“. ‘

O gque MONTESQUIEU pretendia, segundo EHRHARDT SOARES,
era "“assegurar uma forma de Estado equilibrado, uma
constituig¢do mista em que o0s elementos mondrquico,
aristocrdatico e democrdtico se balanceassem para
garantir os direitos adquiridos”®®. A conjugacgéo
daqueles elementos mondrgquico, aristocréticdw e
democratico correspondia essencialmente a tentativa de
forjar um equilibrio entre as forcgas sociais (as trés
puissances: rei, nobreza e povo) que sustentavam os
poderes legislativo e executivo. Portanto, a teoria da

divisdo de poderes do Estado, mais que especializacdéo

juridico-funcional, "“é, politicamente, uma forma de

% “Chamo faculdade de estatuir o direito de ordenar por si mesmo, ou de corrigir

o que foi ordenado por outrem. Chamo faculdade de impedir o direito de anular uma
resolucdo tomada por qualquer outro.” MONTESQUIEU, Charles.... O Espirito das
leis. Trad. Fernando Henrique Cardoso e Leéncio Martins Rondrigues. 3* ed. Sdo
Paulo: Abril Cultural, 1985. p. 151; cf. tb. NOVAIS, op. cit., p. 82-83. “Cada
poder ndo estava restrito apenas a produgdes dos atos inerentes & sua prépria
fungdo, cabendo-lhe também interferir em atos de outros érgdos, contribuindc para
a producdo de seus efeitos ou impedindo que eles se déem.” MIRBNDA, op. cit., p.
150.

66 SORRES, R. Ehrhardt. Direito Piblico e sociedade técnica. Coimbra: [s.n.] 1969.
p. 147. Ppud NOVAIS, op. cit., p. 84.
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equilibrar (...) forcas da sociedade que pretendem
alcangcar um monopdlio sobre ele”®. Resta saber entdo
quais seriam os interesses subjacentes' a- divisdo de
poderes concretizadas no Estado de Direito liberal.

A teoria de MONTESQUIEU avalizava os interesses de
uma aristocracia [mal] colocada entre a concentragdo
do poder real e a ascensao da ordem burguesaw. Por
isso opta—-se por apreender o sentido da realizacgdo
pratica do modelo da divisdo dos poderes pelo Estado
liberal do século XIX e centra-se a andlise em dois
principios que iréao nortear a verdadeira natureza da
divisdo de poderes como técnica de organizagdo do

Estado, visando a garantia das liberdades individuais:

o império da lei e o principio da legalidade.
2.4.1.1.3.1. Império da Lei

O Estado liberal, como ja& foi visto, fundamenta-
se na idéia de separagdo Estado-sociedade, seéundo a
qual a nao “intervengéo do Estado tinha como
contrapartida a auto-regulacgdo da esfera social,
baseada no entendimento-concorréncia das autonomias
individuais regulando juridicamente os seus interesses
- qualquer que fosse a sua natureza - através da
figura do contrato. Porém, restava ainda por resolver
uma questdo: a legalidade do Estado de Direito liberal
teria de superar a velha dicotomia entre lei entendida
como ratio, segundo a qual as leis positivas néo
teriam outra fungdo nem outro fundamento de validade
‘ 1 //69,

gque ndo fosse o de determinar o "“justo natura e

lei entendida como expressdo incondicionada da vontade

57 NOVAIS, op. cit., p. 84.

® Ibid. p. 85.

% NEVES, Castanheira. A Revolugiio e o Direito. Lisboa: [s.n.], 1976. p. 222 e
segs. Apad NOVAIS, op. cit., p. 87.
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politica do soberano (que encontra plena traducdo no
Leviathan de HoBBEs - “auctoritas non veritas facit
legem”)’°.

Seria ROUSSEAU quem unificaria estas exigéncias
numa sintese que, posteriormente completada por KAaNT,
resultaria no entendimento iluminista .da lei recebido
pela Revolugdo Francesa e que viria a constituir as
bases tedéricas do “império da lei” e da especifica
divisdo de poderes consagrados pelo Estado de Direito

liberal”.

Portanto,

Nesta concepgdo de lei, entendida nd3o como comando
configurador, mas como gquadro formal de garantia das
liberdades e da seguranga da propriedade, o Estado de
Direito liberal realizava-se como Estado de Razdo, como
reino de leis, onde a cooperagd8c da representagio
popular garantia a realizagdo de uma justiga imanente
ao livre encontro das autonomias individuais e o
caradcter geral e abstracto das leis assegurava a
seguranga e a previsibilidade requeridas pela auto-
regulagdo do mercadon,

Como conseqiiéncia do acima exposto temos que, 0
Império da Lei traduz-se a nivel politico na soberania
do poder legislativo, pois a vontade geral sé ‘é
soberana quando atua por via geral e abstrata, ou
seja, no seu momento legislativo; assim, dentre os
6rgdos constitucionais - e das forgas sociais que o0s
hegemonizam - sera soberano quem detiver a fungdo

legislativan.

7% %1, Fm todos os Estados o legislador é unicamente o soberano, seja este um

homem, camo numa monarquia, ou numa assembléia, como numa democracia, ou numa
aristocracia. Porque o legislador é aquele que faz a lei. E sb o Estado prescreve
e ordena a observincia daquelas regras a que chamamos lei, portanto o Estado é o
unico legislador. Mas o Estado s é uma pessoa, camw capacidade para fazer seja o
que for, através do representante (isto &, o soberano), portanto o sdberano & o
Unico legislador.” HOBBES, Thomas. Leviatd. Trad. Jodo Paulo Monteiro e Maria
Beatriz Nizza da Silva. S3o Paulo: Nova Cultural, 1999. p. 208.

! NOVAIS, op. cit., p. 87. ,

2 NOVAIS, op. cit., p. 89.

73 MOREIRA, José Carlos. O principio da legalidade na Administracio. in BFDC,
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Para EHRHARDT SOARES, através de uma divisdo de
poderes globalmente condicionada pelo reconhecimento

do Império da Lei se conseguiu:

instituir um sistema que legislativamente exprime os
interesses da classe burguesa; apresentd-lo como um
instrumento que nao pretende preocupar-se com
interesses particulares, nem mesmo com a sua Soma, mas
somente com a descoberta do direito Jjusto; furtar a
sociedade a todo o dominio, porque o “dominio da 1lei”-
ndo é de homens, mas da ordem natural; e finalmente
fornecer a burguesia a satisfagdo do seu desejo de
certeza ou daquela garantia de calculabilidade gque MAX
WEBER apontava como. sentimento constante em todas as
burguesias’’. '

2.4.1.1.3.2. O Principio da Legalidade

Manifestacgdo das concep¢des ' juridicas da
Revolugdo Francesa e reacdo direta contra as técnicas
de governo do Absolutismo, o Direito Administrativo,
estd a servico de uma idéia substancial de Direito:
assegurar a liberdade do <cidaddo, daquele que no
periodo pré-revoluciondrio estava situado apenas como
simples sudito passivo em relagdo a um poder "ajeno y
transcendente”’”,

A consolidagdo desta concepg¢do  de Direito, que
necessariamente estd vinculada & uma concepg¢do de
Estado de Direito, wvai orientar toda evolugéo pélitica
ocidental até nossos dias. A novidadé‘que o principio
da legalidade inaugura é que "“toda accidn singular del
poder esté justificada en una Ley previa”’.

Trés aspectos sdo fundamentais para se entender o

principio da legalidade: 1°) toda atividade

1949, vol. XXV, pag. 391. Apud NOVAIS, op. cit., p. 89.

7" EHRHARDT SORRES, op. cit., p. 90.

> GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo et. FERNANDEZ, Tomas-Ramén, op. cit., p. 362.
(alheio e transcendente). :

7% Ibidem, p. 363. (toda agdo singular do poder esteja justificada em uma lei
prévia) .



42

administrativa - e ndo sé as atividades privadas da
Administracdo, como no Estado de  Policia - fica
subordinada a lei; 2°) a atividade adminisfrativa, com
base na sua submissdo & lei, assume carater juridico e
3°) com base na sujeig¢do da Administragdo ao controle
dos tribunais, os particulares adquirem garantias que
lhes asseguram o) cumprimento da lei pela
Administracao. ‘

A construcgdo histdérica do principio se da em duas
fases, quais éejam: a primeira fase € a da preferénéia
ou prevaléncia da lei, em que a vinculagdo legal da
Administracdo se traduzia na obrigatoriedade de néao
violar a lei, de atuar dentro dos seus limites, ja que
ela possuia preferéncia face as restantes atividades
do Estado. A supremacia da lei significava tdo sé que
0os atos ‘de grau inferior ndo podiam ser dirigidos
contra legem.

A segunda fase se dd no momento em que se oObserva
o principio de reserva de lei. N&o bastava que os atos
da Administragcdo ndo violassem a lei e os direitos
subjétivos gue esta consagrava, mas exigia-se também
que certos dominios - a liberdade e a propfiedade
individuais - sé pudessem ser regula&oékpor lei ou com
base numa lei’’. Entretanto, o gradual aperfeigoamento
da produgéao legislativa somado ao aumento da
importancia do Parlamento dentro da monarquia
constitucional propiciou a evolugdo do principio da
reserva da lei para principio da reserva total de lei,
segundo o gqual toda a atividadé"administrativa,
independentemente da natureza que révestisse ou da
Area em que se verificasse, pressupunha é existéncia
de um fundamento legal, ou seja,v um processo de

execucgdo da lei. O problema se concentrava em

7 NOVAIS, op. cit., p. 91-100.
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déterminar o sentido desse processo executivo.

A primeira tentativa de solucgdo do problema
considerou tal execugdo um simples particuiarizacéo na
atuacdo concreta dos mandados abstratos das normas,
apoiada no exemplo histdérico da sentenga judicial
aplicativa da 1lei prdépria das praticas processuais
revolucionadrias francesas. Sob tal esquema judicial se
forjou o conceito chave de ato administrativo’'®.

Essa solugdo foi repudiada mais tarde ao se
verificar qué ndo se pode explicar a posigdo da 1lei
frente & Administragcdo com o mesmo raciocinio da
posigdo da lei frente aos Tribunais. A diferenga foi
teoricamente apresentada por STAHL da seguinte forma:
os Tribunais tém como funcdo proépria realizar a
execucdo da lei (adequagdo da hipdétese normativa ao
caso concreto), j& a Administracdo tem como funcdo
proépria realizar os diversos fins publicos materiais,
devendo fazé-lo dentro dos limites da lei’’. A esta
nova explicacéao esté ligada a idéia do poder
administrativo discricionario. |

Nb inicio esta idéia de diécricionariedade,
posteriormente denominada de doutrina da vinculagao
negativa da Administracdo, possibilitou o surgimento
do vezo mondrquico na Administracdo publica ao admitir
a liberdade da atuacdo administrativa resumida na
seguinte férmula: a Admihistracéo poderia fazer ndao sé
o que a Lei expressamente autorizasse, mas tudo aquilo
gue a Lei néo proibissew.

A reacdo a esta doutrina se deu através da
produgdo tedrica kelseneana, que teve como figura
principal o administrativista MERKL. Esta nova

concepgao, chamada de vinculacéd positiva da

’® GARCIA DE ENTERR{A, Eduardo et FERNANDEZ, Tamds-Ramén, op. cit., p. 365-366.
"® Ibid., p. 366.
80 Tpid., p. 367-368.
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Administracéao pela legalidade, defende o}
condicionamento da Administragdo no seu conjunto ao
Direito Administrativo e de cada agdo administrativa
isolada a um preceito Jjuridico-administrativo que
admita semelhante acgdo. Portanto, se uma acgdo pretende
apresentar—-se como acao administrativa deve ser
legitimada por um preceito Jjuridico que ©preveja
semelhante ag¢do, sendo ndo poderd ser compreendida

como acgdao do Estado®l.

2.4.2.:Socia1

O esgotamento do Estado 1liberal se da apds a
Primeira Guerra Mundial, momento em que os Estados
realizam experiéncias politicas intencionadas em
superar oOs pressupostos e as realizagbes do Estado
liberal. As alternativas soviética, fascista e
nacional-socialista ao modelo liberal afetavam o cerne
do Estado de Direito. Eis dque surge, entao, uma
terceira direcdo que prima pela conservagdo do Estado
de Direito mas rompe com sua adjetivacdo liberal.

Por via de conseqiiéncia a 1idéia de separacgédo
Estado-sociedade serd reavaliada, dando novo sentido
ao Estado Social ao intencionar uma estatizacgdo da

sociedade e socializagdo do Estado®.
2.4.2.1. A estatizaciio da sociedade e a socializacdo do Estado

Ao se reavaliar a relagdo entre sociedade e
Estado ndo significa que ndo tenha havido nenhum tipo
de intervencdo do Estado na esfera econdmica. Pelo

contrdrio, hé& antecedentes de assisténcia social no

1 Ibid., p. 368.
2 Ibid., p. 189.
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Estado liberal como as poor laws no século XVII na
Grd-Bretanha que tentavam organizar a assisténcia
social de forma sistematica®. Porém, é através das
lutas populares e de intengdes politicas de reforma
social no século XIX que se assiste nos paises
europeus ao progressivo estabelecimento por parte do
Estado de seguros contra acidentes de trabalho ou
doencas profissionais e ao aparecimento de uma
legislagdo laboral tendente a refrear 0s excessos mais
chocantes do capitalismo selvagem,: representados
principalmente nas jornadas de trabalho e no trabalho
infantil e feminino®!. Destacam-se como pensadores de
uma politica de reforma social Lorenz von Stein® e
Ferdinand Lassale®®

A consagragdao constitucional dos direitos
sociais, visto gque representa a incorporagdo de um
novo ethos politico qﬁe surge apdés a Primeira Guerra
Mundial, ndo é o gque define o Estado Social, como
pode-se pensar a primeira vista. E, contudo, a mudanga
das concepg¢des politicas, agregadas a necessidade de
dar respostas @& nova sociedade gque comega a se
estruturar, caracterizada pela cultura de massas,
planificagdo - inclusive capitalista -, sociedade de
consumo, constante progresso da técnica®’ que dao as
condi¢des necessarias e impulsionam este novo ethos.

Como ressalta Novais,

8 Ibid., p. 189.

% Ipid., p. 189.

85 Sobre a Teoria da Sociedade de Von STEIN cf. GARCIA-PELAYO, Manuel. Escritos
Politicos y Sociales, Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1989. p. 121~
155.

86 lassale foi figura marcante na histéria politica prussiana. Dentre os varios
escritos que deixou destacam-se o Manifesto Operdrio e, particularmente ao Direito
Constitucional, “E agora o qué?’ no qual defende a tese da Constituic¢do camo folha
de papel & mercé das forgas reais de poder. Scbre o autor ver: LASSALE, Ferdinand.
Manifiesto Cbrero y otros escritos politicos. Trad. Joaquin Abellan Garcia.

Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1989. 337 p.
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s6 o impacto provocado pela .= Guerra Mundial
estimularia uma alteracdo radical na forma de conceber
as relacdes entre o Estado e a Sociedade, podendo
dizer-se que ela marca o termo do optimismo liberal
fundado na ideia de uma justic¢a imanente as relagdes
sociais autdénomas e livremente desenvolvidas a partir
da auto-regqulagdo do mercado. De facto, ndo obstante as
crises, o desemprego ou as dguerras due até entdo se
verificaranm, a tendéncia global ia no sentido do
desenvolvimento econdémico, da expansdo dos mercados, do
progresso técnico e da consequente elevagdo do nivel de

vida da populacéao, factores que,  aliados a
homogeinedade da diregdo politica, reforgavam a fé nas
virtudes da livre concorréncia e confinavam

genericamente a actividade do Estado "a garantia da
seguranga politica, social e juridica das relagdes de
troca regidas pelo direito privado, & producgcdo das
infra-estruturas requeridas pelo funcionamento do
sistema e a uma intervengdo dirigida & prevengdo das
perturba¢gdes aos mecanismos do mercado ou ao seu
eventual restabelecimento®.

Este novo Estado tem por fung¢do precipua garantir
a Iintegrag¢do existencial, ou seja, se responsabiliza
pela Daseinsvorsorge como designado pela publicistica
alema.

O conceito, desenvolvido por Ernst Forsthoff,
traduz-se nas seguintes categorias: espago vital, que
€ o conjunto de bens, servicgos, relag¢gdes e situacdes
materiais ou culturais em cujo &ambito o homem
desenvolve a sua existéncia; dentro.dele ha o espaco
vital dominado e o espag¢o vital efectivo. O primeiro é
integrado por tudo que lhe é atribuido -
independentemente da condig¢do de proprietario - de
forma tdo intima ou intensa que o homem concreto pode
permanentemente dispor e wutilizar numa relagao .de
senhorio ou predominio (é&, assim, o caso da sua
propriedade[ do seu po¢o, da sua casa, da sua oficina
ou do seu posto de trabalho na fébrica); o espago
vital efetivo é constituido, por sua vez, por todos os
bens ou servicos qué o0 homem nado domina, que lhe sao

alheios, mas em cujo dmbito decorre efetivamente a sua

8 piaz, op. cit., p. 97.
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existéncia concreta (o sistema de transportes e
telecomunicagdes, os servigos de dgua, eletricidade,
gas, o ordenamento urbanistico).

Ao analisar as alteracbes produzidas no espago
vital a partir do século passado, Forsthoff conclui
pela constatagdo de duas tendéncias irreversiveis: por
um lado, as grandes concentra¢des urbanas e as
deslocagdes das populacdes dos seus locais de origem
provocam uma reducgcdo decisiva do ambito do espago
vital dominado; paralelamente, o progresso tecnoldgico
compensa aquela redugédo através do alargamento
constante do espag¢o vital efetivo. Esta transformacio
nas condi¢cdes de desenvolvimento da existéncia - em
que tendencialmente o homem perde o dominio e controle
sobre um cada vez mais amplo conjunto de bens e
servigos que utiliza para viver - repercute-se
decisivamente no plano das fun¢bdes do Estado, na
medida em que a diminuigdo progressiva da auto-
suficiéncia (relativamente a dqual niao se pode fazer
uma valoracgdo negativa, pois este processo pode ir a
par e‘ser sentido como um aumento da liberdade perante
o Estado e da felicidade individual) deve
necessariamente ser compensada por uma atividade do
Estado dirigida a assegurar as condig¢des vitais de
existéncia de que o homem carece, ou seja, pelo
daseinsvorsorge”.

Sdo wutilizados ainda como conceitos afins de
Estado Social as expressdes Estado Assistencial,
Estado Providéncia, Welfare State, Estado de Bem-
Estar, Estado de Partidos, Estado de Associacées,
Estado Administrativo, cada qual salientando aspectos

do todo descrito anteriormente como EStado,Social%.

8 NOVAIS, op. cit., p. 191.
8 NOVAIS, p. 195, n.r.p. 455.
% Cf. GARCIA-PELAYO, op. cit., p. 13 e ss. e p. 48 e ss.; MOREIRA, Vital p. 115 e
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2.4.2.2. Estado Social de Direito

A partir do momento que a Lei Fundamental de Bonn
de 1949 inseriu a férmula sozialer Rechtsstaat em seu
texto, a doutrina constitucional alemd se deparou com
o problema da compatibilizag¢do do novo principio com o
velho quadro conceitual do Estado de Direito’l.

0] debate girava em torno de tddas as
conseqiéncias gue poderiam ser extraidas da
consagragdo do Estado social de Direito como principio
estruturante da nova ordem juridico-constitucional.

Duas posig¢des se contrapunham a respeito do novo
principio: a) defesa da compatibilidade entre Estado
de Direito e Estado social que via no sozialer
Rechtsstaat um conceito que refletia a especificidade
da nova ordem constitucional engquanto expressdo
contempordnea do ideal de Estado de Direito; b) defesa
da incompatibilidade conceitual de um Estado social de
Direito, cujo expoente maior foi Ernest FORSTHOFF 2.

A adogcdo da expressdo Estado Social de Direito
impde algumas mudangas voltadas para a garantia dos
direitos fundamentais como fim basiiar do Estado, bem
como a exigéncia da racionalizac56 de toda a sua
atividade em fungcdo deste objetivo.

De maneira geral, b Estado ndo sé estad obrigado a
omitir todos os comportamentos violadores das esferas

de autonomia dos cidadd3os, mas também deve criar as

ss. '

A Constituicdo da Baviera (2 de dezembro de 1946) previa em seu art. 3° que:
Bayern ist ein Rechts-Kultur-und Sozialstaat (Bayern é um Estado de Direito,
Cultural e Social). A Carta Magna de Baden (22 de maio de 1947) em seu artigo 50
consagrava: Baden ist ein demokratischen und sozialer Freistaat (Baden é um Estado
Democratico, liberal e social). Rheinland-Pfalz (Constituigdo de 18 de maio de
1947, artigo 74) e Wirtemberger-Baden (Constitui¢do de novembro de 1946, art. 43,
1) empregavam: ein demokratisches und sozialer Volksstaat (Estado cbnocrético,
social e popular). VERDJ, op. cit., p. 82.

2 NOVAIS, op. cit., p. 205. Sobre o conceito de Constituigdo de Forsthoff ver
CANOTILHO, J. J. Gcmes Constitiicdio Dirigente e vinculagio do legislador.
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condicdes que garantam o livre e igual desenvolvimento
da personalidade individual e a realizagédo da
dignidade da pessoa humana.

No tocante aos direitos e liberdades individuais
as exigéncias seguem trés caminhos distintos: 1)
fundamentalizacdo dos direitos sociais em sentido
lato, ou seja, sua consagragao constitucional
(expressa ou implicita) e projegdo de uma relevéncia
que os impde ao reconhecimento de todos os o6rgdos e
funcdes do Estado; 2) reinterpretagdo dos direitos,
liberdades e garantias tradicionais & 1luz do novo
principio de sociabilidade que se reflete numa
dependéncia e wvinculacgao social do seu exercicio ou
mesmo numa compreensdo do seu éonteﬁdo, determinadas
pela nécessidade de garantir as condig¢des de liberdade
de todos 0os homens; 3) concepgdo dos direitos
fundamentais ndo sé como técnicqs de defesa contra os
abusos e violag¢des provenientes da autoridade publica,
mas também como valores que se impd&em genericamente a
toda a sociedade e que, dirigidos igualmente contra os
poderes particulares, adquirem relevancia nas relagoes
juridicas privadas enquanto direitos contra

. 9
terce1ros3.

2.4.3. Democratica

A adjetivacdo democratica carrega consigo a
possibilidade de realizagdo e protegdo dos direitos
fundamentais dque tiveram sua compreensdo estendida
pe16 Estado Social de Direito. |

Em um contexto autoritario, quando ndo ha o

reconhecimento dos direitos politicos, a esfera da

Coimbra: Coimbra Editora, 1994. p. 82 e seq.
3 NOVAIS, op. cit., p. 213-214.
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autonomia individual é amputada e os direitos
fundamentais tém seus alcances e suas margens de
atuac¢do radicalmente modificados.

A possibilidade de se designar um Estado por um
Estado Democrdtico de Direito pressupde a existéncia
efetiva das regras da democracia politica: 1livre
eleicdo de uma assembléia representativa de todos os
cidaddos e a legitimagdo democratica de todos os
6rgdos de poder ao reconhecimento do pluralismo
partidario, direito de oposigcdo e principio da
alternancia democratica, bem como os direitos de
participacgéao politica (principalmente o sufréagio
universal e o direito de associag¢do) sem gquaisquer
discriminac¢des de sexo, raca, idade, conviccgdo
ideolégica ou religiosa e condigdo econdmica, soqial

94
ou cultural™.

2.5. O Estado de Direito enquanto garantia

O modelo Estado de Direito comporta varias
concretizacgdes que caracterizam sua adeséao a
paradigmas politicos diversos. Contudo, faz parte de
seu conceito nuclear a garantia dos direitos
fundamentais da pessoa frente ao poder.

No proéximo capitulo estudar~se-& a teoria
juridica do garantismo, que se entende ser a mais
adequada para resgatér 0 carater de Direito dos
Estados contempordneos e a que oferece o travejamento
tedrico mais propicio para a andlise do principio da

eficiéncia administrativa frente as garantias.

°* NOVAIS, op. cit., p. 222.



Capitulo III
O GARANTISMO
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3.1. Introdugédo

O Garantismo, teoria que serve de base para este
trabalho, deriva do Garantismo Penal desenvolvido por
Luigi FERRAJOLI na obra Diritto e Ragione, publicada -em
1989 na Italia e traduzida para o espanhol em 1995. Sobre
a Teoria Geral do Garantismo, o autor, nos capitulos 13
(ponto de vista interno) e 14 (ponto de wvista externo),
expbde de modo geral suas caracteristicas.

Convém lembrar que esta Teoria Geral do Garantismo
ainda ndo é obra acabada, como nos informou FERRAJOLI em
artigo recente!. Porém, os elementos gerais de uma
Teoria Garantista desenvolvidos nos capitulos acima
referidos sdo suficientes para dar conta do modelo de
Estado de Direito e propor um resgate de sua legitimacéo,

conforme observou CADEMARTORIZ.
3.2. O que é o Garantismo?
Como expde o préprio FERRAJOLI, a orientacdo que

desde algum tempo se conhece pelo nome de Garantismo

nasceu no campo penal como uma réplica ao crescente

! FERRAJOLI, Luigi. O Direito como sistema de garantias. in:

OLIVEIRA JR., José Alcebiades de(Org.). O novo em Politica e
Direito. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1997. p. 94. Em artigo
publicado na revista Doxa, Ferrajoli apresenta alguns paragrafos
extraidos dos primeiros trés capitulos de uma Teoria Axiomatizada do
Direito, com publicagdo futura pela editora Laterza sob o titulo
Principia iuris. Teoria giuridica della democrazia. 0O método
axiomatico, explica Ferrajoli, parte da estipulagdo de um numero
limitado de termos primitivos e de postulados, da utilizagdo como
outros termos da teoria somente os termos definidos por meio dos
primitivos ou os termos anteriormente definidos; da aceitacgéo,
enfim, como outras teses da teoria somente as que consistem em
definig¢bes ou em teoremas derivados dos postulados, ou das
definicdes, ou de outros teoremas sobre a base de regras de formacgdo
e de transformacdo previamente estabelecidas. A obra Principia
iuris, explica o Jurista italiano, compde-se de quatro partes
dedicadas, respectivamente, & dedntica, ao Direito Positivo, ao
Estado de Direito e as forma juridicas da democracia. FERRAJOLI,
Luigi. Expectativas y Garantias. Primeras tesis -de una Teoria
Axiomatizada del Derecho, Doxa, ([s.l.:s.n.], n° 20, p. 235-278,
1997.
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desenvolvimento da divergéncia entre a normatividade do
modelo em nivel constitucional e sua auséncia de
efetividade nos niveis inferiores, assim como as culturas
juridicas e politicas que vém avalizando-a, ocultando-a e
alimentando-a, quase sempre em nome da defesa do Estado
de Direito e do Ordenamento Democratico?. '

A palavra Garantismo, porém, ndo estd imune aos
varios significados que lhe sdo atribuidos. Exemplo disso

& a constatacdo de GUASTINI. o

Il sostantivo “Garantismo” deriva da “garanzia” (e i
vocaboli corrispondenti nelle altre . lingue) designa il
sostegno, 1l supporto, il riparo, la difesa e la tutela di
qualcosa. Nel lessico politico, quando si parla di
garanzia, e di garantismo, si intende indicare i sostegni,
supporti, ripari, difese, tutele che accedono ad un bene
specifico, e questo bene specifico €& «costituito da
posizioni degli individui nella societa politica, cide
dalle liberta individuali. Un ulteriori restringimento del
significato del termine “Garantismo” c¢i proviene dalla
nostra tradizione linguistica e politica: le garanzie (...)
delle indiduali liberta che vanno sotto il nome di
“Garantismo” sono difese, tutele, sostegni di carattere
giuridico, sono cioe gli strumenti con cui il diritto
assicura un certo numero di liberta individuali, che
vengono precisate, definite, o instituite dal diritto
stesso. [...] “"Garantismo” = puo riferirsi ad una
organizzazione giuridica oppure puo riferirsi ad un
atteggiamento dei vari tipi di operatori giuridici nelle
loro attivita volte ad applicare o a modificare il.diritto.
Una organizzazione giuridica si dice garantista quando
include strutture e istituti atti a 'sostenere, offrire
riparo, difendere e tutelare delle ben difinite liberta
individuali. Un operatore giuridico si dice garantista
quando rivolge le sue attivitd ad aumentare il numero o
l’efficacia delle struture e degli strumenti offerti
dall’organizzazione giuridica per tutelare, difendere ccc.
le libertd individuali®. s

2CADEMARTORI, Sérgio. Estado de Direito e Legitimidade - uma
abordagem garantista. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1999. p.
11. -

’FERRAJOLI, Luigi. Derecho y Razén. Madrid: Trotta, 1995. p. 851.
‘GUASTINI, Ricardo. I fondamenti teorici e filosofici del
Garantismo. im: CASTIGNOLLE, S. L’ope a di Cio-an/li Tarello nella
cn itn a ginlidica e contenporanea. Mulino, 1989, p. 34-346.

> (0 substantivo “Garantismo” deriva de “garantia” (e os vocabulos
correspondentes em outras linguas) e designa o sustento, o suporte,
o reparo, a defesa, a tutela de alguma coisa. No léxico politico,
quando se fala de garantia, e de Garantismo, .entende-se indicar os
suportes, apoios, reparos, defesas, tutelas que possibilitam o
acesso a um bem especifico e este bem especifico é consituido pelas
posi¢des dos individuos na Sociedade politica, ou seja, pelas
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Além do aspecto etimoldgico, faz parte da discusséo
inicial sobre o Garantismo a sua definigdo filoséfico
politica. As posi¢des vdo se concentrar na idéia de 1lhe
atribuir uma maior ou menor vinculagdo ao liberalismo
politico.

Dentro dessa ética, RESTA afirma que o Garantismo é

un liberalismo “sui generis”. La motivazione é che, da una
parte, egli aderisce ad un modello di “stato sociale di
diritto”, “ossia ad un ordinamento che conferisce e
garantisce non solo diritti di liberta, ma altresi diritti
sociali”, dall’altro “non si estende al diritto di
proprieta e neppure quindi alle liberta economiche” che lo
presuppongono. Per questo - & la conclusione di Guastini -
il Garantismo &, per cosi dire, “monco”®.

GIANFORMAGGIO, por sua vez, volta as aten¢des para a
autonomia do Garantismo enquanto Teoria do Direito,

ressaltando que

Il Garantismo di FerRAJOLI € una teoria del diritto a fianco
di altre teorie; e non e riducibile ‘a nessuna, pur essendo

liberdades individuais. Uma outra limitag¢do quanto ao significado do
termo provém da nossa tradigdo lingliistica e politica: as garantias
{...) das liberdades individuais que tomam o nome de garantismo sdo
defesas, tutelas, apoios de cardter Jjuridico, sdc portanto os
instrumentos com os gquais o Direito assegura um certo numero de
liberdades individuais que sdo sistematizados, definidos ou
instituidos pelo préprio Direito. (...) O termo garantismo pode
referir-se a uma organizagdo juridica ou pode referir-se a atitude
dos vArios tipos de operadores Jjuridicos nas suas atividades
destinadas a aplicagdo ou modificag¢do do Direito. Uma organizagdo
juridica diz-se garantista quando inclui estruturas e instituigdes
aptas a manter, oferecer prote¢do, defender e tutelar algumas
liberdades individuais bem definidas. Um jurista diz-se garantista
gquanto dirige suas atividades para o aumento ou eficadcia das
estruturas e dos instrumentos oferecidos pela organizagdo juridica
?ara tutelar, defender, etc, as liberdades individuais.)

RESTA, Eligio. La ragione dei diritti. in: GIANFORMAGGIO, Leticia.

Le Ragioni del Garantismo. Torino: Grappichelli, 1993.p. 1. (um
liberalismo sui generis. A motivacdo é que, de uma parte, ele adere
a um modelo de “Estado social de Direito”, “ou seja, a um

ordenamento que confere e garante ndo sé direitos de liberdade, mas
pricipalmente Direitos sociais”, contudo “ndo se estende ao Direito
de propriedade e nem mesmo por esta razdo a liberdade econdmica” que
o pressupde. Por isso - €& a conclusdo de Guastini - o Garantismo §&,
por assim dizer, “incompleto”).
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parnicolarmente tributaria nei confronti di alcune di esse,
pur essendo specialmente vicina ad altre.’
A polissemia do substantivo Garantismo n&do ¢é

afastada - por FERRAJOLI, pelo contrario, possibilita ao
autor desenvolver uma teoria que comporta trés sentidos
diversos, porém, interrelacionados: um modelo normativo
de Direito; uma teoria Jjuridica da validade, da
efetividade e da vigéncia normativas e uma filosofia do

Direito e critica da politica®.

3.2.1. As trés acepgdes do Garantismo

Enquanto modelo normativo de Direito Garantismo quer
significar um tipo ideal préprio do Estado de Direito.
Este modelo normativo no caso do Direito penal ¢é

entendido segundo trés planos:

en el plano epistemoldégico se caracteriza como um sistema
cognoscitivo o de poder minimo, en el plano politico como
una técnica de tutela capaz de minimizar la violencia y de
maximizar la libertad y en el plano juridico como un
sistema de vinculos impuestos a la potestad punitiva del
Estado en garantia de los derechos de los ciudadanos’®.

A partir do modelo normativo garantista o egtudioso
pode identificar sistemas que apresentem graus de
Garantismo difefenciados na medida em Que se aproximem ou
se distanciem do modelo limite. Portanto, por se tratar
de um modelo limite, deve-se falar de graus de Garantismo
e ndo apenas de sistemas garantistas ou antigarantistas.

Se um sistema normativo de Direito penal, p. ex., atende

'GIANFORMAGGIO, Leticia. Diritto e ragione tra essere e dover

essere. in: GIANFORMAGGIO, Leticia. Le Ragioni del Garantismo.

Torino: Grappichelli, 1993. p. 2. (O Garantismo de Ferrajoli é uma

teoria do Direito como outras tantas teorias; e ndo é reduzivel a

nenhuma delas, mesmo sendo particularmente tributaria no confronto

de alguma dessas, por ser especialmente vizinha de alguma).
FERRAJOLI, op. cit., p. 851-853.

(no plano epistemoldgico se caracteriza como um sistema
cognoscitivo ou de poder minimo, no plano politico como uma técnica
de tutela capaz de minimizar a violéncia e de maximizar a liberdade
e no plano juridico como um sistema de vinculos impostos & pretensao
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aos principios constitucionais, pode-se dizer que o mesmo
apresenta niveis altissimos de Garantismo. Porém, se suas
praticas efetivas estdo em desacordo com o modelo
normativo, o sistema apresenta graus baixissimos de
Garantismo. Portanto, a anélise.pode ser feita a partir
das antinomias que o sistema normativo apresenta e de
suas préticas efetivas em relacdo as normas legaisw.

Na sua segunda acepgdo o Garantismo estabelece uma
diferenca entre ser e dever ser no Direito. Esta
abordagem designa uma teoria juridica que redefine os
conceitos de wvalidade, vigéncia e eficacia a partir do
moderno Estado constitucional de Direito, o qual é
identificado pela incorporagdo de diversos principios
ético-politicos a seus estatutos fundamentais.

Com relacdo & validade, o Garantismo rompe com a
tradicdo positivista que reduzia a validade de uma norma
a sua eficacia ou a sua mera validade formal ou vigéncia
(existéncia juridica) ao demonstrar que uma norma para
ser valida deve obedecer ndo somente aos seus requisitos
procedimentais, mas também aos substanciais. A

correspondéncia aos critérios formais de producédo

punitiva do Estado em garantia dos Direitos dos cidaddos). 1Ibidem,
op. cit., p. 851.

Adecua-se ao exemplo os direitos previstos no seguinte ‘inciso do
art. 5° da Constituigdo Federal: “XLIX ~ é assegurado aos presos o
respeito a integridade fisica e moral;”. O sistema normativo penal
brasileiro ainda prevé no art. 38 do Cédigo Penal que: “O preso
conserva todos os direitos ndo atingidos pela perda da liberdade,
impondo-se a todas as autoridades o respeito a sua integridade
fisica e moral.”. O transporte dos presos deve atender as exigéncias
da Lei n.° 8.653 de 10/05/1993 gque dispde em sue art. 1°: “E
proibido o transporte de presos em compartimento de proporgdes .
reduzidas, com ventilagdo deficiente ou auséncia de luminosidade.” A
Lei de Execucgdo Penal (Lei n°® 7.120, de 11/07/1984), em seu art. 40,
determina que: “Impde-se a todas as autoridades o respeito a
integridade fisica e moral dos condenados e dos presos provisdrios”.
Portanto, pode-se dizer que normativamente o sistema penal tem graus
elevados de garantismo. Todavia, € fato notdério e incontestéavel que
0 sistema penitencidrio brasileiro como um todoc ndo atende a essas
exigéncias, haja vista, por exemplo a superlotagdo de presidios, a
falta de higiene nas celas, as constantes denuncias de maus tratos e
torturas, o desrespeito aos direitos fundamentais como o gque ocorre
na Penitenciaria de Floriandépolis, onde as correspondéncias dos
reclusos sdo abertas e vistoriadas. Tomando-se o aspecto do
cumprimento efetivo desses deveres normativos impostos ao Estado,
pode-se afirmar que o sistema penitenciario brasileiro apresenta
graus baixissimos de garantismo.
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normativa, por sua vez, confere a .norma O conceito
garantista de vigéncia. ’

A eficéacia, na andlise garantista  reside na
Observacéao da clivagem entre modelos normativos
(tendencialmente garantistas) e. suas praticas efetivas
(tendencialmente antigarantistas), demonstrando .que os
priméiros sdo validos porém ineficazes-e as segundas sdo
eficazes mas invalidas.

Para o Garantismo a correspondéncia entre vigéncia e
validade no seio de cada ordenamento lhe poderd conferir
justigca interna (ou legal)}, engquanto qué a adesao do
ordenamento em seu conjunto a valores politicos externos,
ou seja, a correspondéncia entre validade e justica sera
designada de justicga externa'l.

Como teoria juridica o Garantismo pode ser
identificado com o positivismo juridido»por defender a
forma estatal do Direito e a forma juridica do Estado, a
primeira sob o principio auctoritas, non veritas facit
legem e a segunda sob o principio da legalidade. Contudo,
distancia-se deste e assume caracteristica critica ao
denunciar a confusdo entre vigéncia e validade, prépria

das orientagdes normativistas?'? e a redugdo da validade

' Ibid. p. 367

As orientag¢des normativistas reduzem a validade a vigéncia ao
admitirem como forma de reconhecimento de uma norma como pertencente
a um ordenamento juridico apenas os critérios formais de sua
producdo. O maior representante desta orientacdo é Hans KELSEN, para
quem "O sistema de normas que se apresenta como uma ordem juridica
tem essencialmente um cardter dindmico. Uma norma juridica ndo vale
porque tem um determinado conteddo, quer dizer, porque o seu
conteudo pode ser deduzido pela via de um raciocinio ldégico do
contetddo de outra norma fundamental pressuposta, mas porque é criada
de uma forma determinada — em ultima andlise, por uma forma fixada
por uma norma fundamental pressuposta.” (KELSEN, Hans. Teoria Pura do
Direito. Trad. Jodo Baptista Machado. 3® ed. S3o Paulo: Martins
Fontes, 1991. p. 210.). Pertence a esta orientagdo o jurista
brasileiro Tércio Sampaio FERRAZ JR. que assinala o seguinte: "“Para a
dogmdtica. juridica, para que se reconheca a validade de uma norma €
preciso, em principio e de inicio, que a norma esteja integrada no
ordenamento. Exige-se, pois, que seja cumprido o processo de
formagdo ou produgdo normativa, em conformidade com o0s requisitos
do prdéprio ordenamento. Cumprido esse processo, temos uma norma
vdlida. Por exemplo, terminada a fase constitutiva do processo
dedutivo de norma legais (...), que ocorre com sua san¢do, temos uma
lei vdlida. Sancionada a norma legal, para que se inicie o tempo de
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a eficacia feita pelas teorias realistas®®, como forma de
legitimacdo ideolégica do Direito invalido vigente. Esta
forma de abordagem coloca em questdo dois dogmas do
positivismo dogmdtico: a fidelidade do juiz a lei e a
funcdo meramente descritiva e avalorativa do jurista em

relagdo ao Direito positivo vigente.

sua validade, ela deve ser publicada. Publicada a norma, diz-se,
entdo, que a norma é vigente. Vigéncia é, pois, um termo com o qual
se demarca o tempo de validade de uma norma. (...)

Pelo exposto, validade e vigéncia ndo se confundem. Uma norma

pode ser vdlida sem ser vigente, embora a norma vigente seja sempre
vdlida.” (FERRAZ JR., Tércio Sampaio. Introdugio ao Estudo do Direito
- técnica, decisdo, dominagdo. 2° ed. Sio Paulo: Atlas, 199%4. p.
196-197.).
13 0 Realismo Juridico reduz a validade a eficacia, afirmando que o
direito real é aquele que os homens efetivamente aplicam em suas
relagBes cotidianas, fazendo depender a validade da eficéacia.
Divide-se em trés momentos: Primeiro momento de reagdo anti-
jusnturalista e anti-formalista, no qual se destaca a Escola
histérica do direito (Savigny e Puchta); Segundo momento da reagdo
anti-jusnaturalista e anti-formalista, pautado pela Concepg¢éo
sociolégica do Direito que surge da defasagem que vinha ocorrendo
entre a lei escrita dos cédigos (o direito valido) e a realidade
social (o direito eficaz) depois da revolugdo industrial. Destacam-
se neste o momento: o movimento do direito livre (Kantorowicz) - que
defendia a livre criacd3o normativa por parte do juiz; o pensamento
de Frangois Gény que contrapbde a técnica do direito, dirigida como
fim secundadrio e subordinado a adaptar as regras Jjuridicas, as
necessidade concretas da legislagdo, a qual corresponde encontrar,
tendo em conta o dados histéricos, ideais racionais e reais, as
novas regras juridicas; Eugenio Ehrlich - A 1légica dos juristas -
livre pesquisa do direito por parte do juiz e do jurista, que devem
buscar as solug¢des as controvérsias ndo confiando tanto no dogma da
vontade estatal passivamente adotado, mas penetrando no estudo do
direito vivo, que a sociedade ©produz estando em permanente
movimento; Felipe Heck - Jurisprudéncia dos interesses - polemiza
contra o rigido estatismo e contra a jurisprudéncia dos conceitos. A
tarefa devia ser julgar com base na avaliagdo dos interesses em
conflito; Terceiro momento da revolta antiformalista -~ concepcdo
realista do direito, Oliver Wendell Holmes -~ desqualificar o
tradicionalismo juridico das cortes, e introduzir uma interpretacgéo
evolutiva do direito, mais sensivel as mudangas da consciéncia
social; Roscoe Poud - defensor da figura do jurista socidlogo, o
jurista que tem em conta, na interpretagdo e na aplicagdo do
direito, os fatos sociais dos quais se deriva o direito e aos quais
se dirige sua regulagdo; Jerome Frank - a tese principal da escola
realista ¢é esta: ndo existe direito objetivo, quer dizer
objetivamente deduzivel de fatos reais, oferecido pelo costume, pela
lei ou pelos antecedentes judiciais; o direito é uma permanente
criagdo do juiz, o direito é obra exclusiva do juiz no momento em
que decide uma controvérsia. Com isto desaparece o principio da
certeza. Para Frank, a certeza, um dos pilares dos ordenamentos
juridicos continentais, é um mito que se deriva de uma espécie de
aceitagdo infantil frente ao principio de autoridade: um mito que
tem de acabar para levantar sobre suas ruinas o direito como criagéo
permanente e imprevisivel. BOBBIO, Norberto. Teoria General del
Derecho. Bogotéa: Themis, 1987. p.20-25.
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Outra caracteristica que revela o teor critico do
Garantismo em relacdo ao positivismo juridico dogmatico é
a tarefa incumbida ao jurista garantista de denunciar as
antinomias e lacunas do ordenamento mediante juizos de
invalidade das normas inferiores e de ineficacia das
superiores. Pois, para o Garantismo a coeréncia e
plehitude do ordenamento ndo sdo propriedades do Direito
vigente, mas ideais limites do Direito vdlido due né&o
refletem o ser do Direito mas o dever ser das normas
inferiores em sua relagdo com as superiores. E o Direito
vigente se caracteriza como incompleto_ e lincoerente
devido as violagdes de fato das proibigdes impostas ao
legislador.

Os Jjuizos sobre a vigéncia e aqueles sobre a
validade de uma norma se diferenciam por serem OS
primeiros, juizos de fato (analisam a éorrespondéncia a
critérios de forma) e os segundos, Jjuizos de valor
(analisam a adequagdo valorativa de normas inferiores as
superiores). Por ser juizo de valor, o juizo de validade
comporta um grau de discricionariedade que conduz a um
espago de ilegitimidade que ndo se pode reduzir; porém,
isto ndo compromete o modelo do Estado de Direito de
forma importante. FERRAJOLI aponta esta dissociagéo
estrutural entre estes dois Jjuizos <como uma aporia
tedérica a qual o Garantismo esté adstrito’.

Na terceira acepg¢do, o Garantismo é identificado com
uma filosofia da politica que impde ao Direito e ao
Estado a carga de sua justificag¢do externa, isto é, um
discurso normativo e uma pratica coerentes com a tutela e
garantia dos valores, bens e interesses que Jjustificam
sua existéncia. E o que FERRAJOLI chama de “ponto de vista
externo”, ou seja, o ponto de vista ex parte populi, com
0 qual se permite a valoragdo do ordenamento a partir da

separacdo entre ser e dever ser do Direito.

' Ibid. p. 875.
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A partir destas trés acepgdes se delineiam as
caracteristicas da Teoria Geral do Garantismo, a saber:
a) o carater vinculado do poder publico no Estado de
Direito; _
b) a divergéncia entre validade e vigéncia produzida
pelos desniveis de normas e um certo grau irredutivel de
ilegitimidade juridica das atividades normativas de nivel
inferior;
c) a distingdo entre ponto de vista externo (ou ético-
politico) e ponto de vista interno (ou juridico) e a
correspondente divergéncia entre justiga e validade;
d) a autonomia e a precedéncia do primeiro e um certo
grau irredutivel de ilegitimidade : politica das
institui¢des vigentes com respeito a elel”.

A seguir serdo abordadas cada uma das acepg¢des do

termo Garantismo, configuradoras da Teoria Garantista.

3.3. Um modelo normativo de Direito

O Estado de Direito para o autor italiano, que
acompanha o pensamento de BoBBIO, é composto pelo governo
per ‘leges e governo sub lege, o que configura sua
legifimacéo formal e legitimacdo substancial®®. ,

Referindo-se ao  Direito penal o .autor afirma que
Estado de Direito designa ambas as coisas: o poder
judicial de descobrir e castigar os delitos &, em efeito,
sub lege, enquanto que o poder legislativo de defini-los

se exercita per leges; e o poder legislativo se exercita

per leges enquanto, por sua vez, estd sub lege, quer

15

Ibid. p. 854.
16

FERRAJOLI, Derecho y Razdén, p. 856. “(...) gobierno sub lege o
sometido a las leyes, o gobierno per leges o mediante leyes
generales y abstratas”.([...] governo sub lege ou submetido as leis,

ou governo per leges ou mediante leis gerais e abastaras).
((...)governo sub lege ou submetido a leis, ou governo per leges ou
mediante leis gerais e abstratas”.). A propébésito, veja-se BOBBIO,
Norberto. O Futuro da Democracia - uma defesa das regras do jogo. 5?2
ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1992. 171 p.
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dizer, estd prescrita por lei constitucional a reserva de
lei geral e abstrata em matéria penal”.

O governo sub lege tém dois sentidos: o sentido
débil, lato ou formal - onde qualquer poder deve ser
conferido pela lei e exercido nas formas e procedimentos
por ela estabelecidos'. Neste sentido s&o Estados de
Direito todos os ordenamentos, inclusive os autoritérios
ou, pior ainda, os totalitarios, nos quais em todo caso
lex facit regem e o poder tem uma fonte e um; forma
legal. E a nocdo de legalidade em sentido lato ou
validade formal, que exige somente que sejam
predeterminados por lei os sujeitos titulares e as formas
de exercicio de todo poder. O Rechtsstaat alemdo é o
exemplo de contextualizagdo histdérica deste modelo de
Estado de Direito; e o sentido forte, estrito ou
substancial -~ onde qualquer poder deve ser limitado pela
lei, que condiciona nao s6 suas formas mas também seus
contetdos. Aqui temos o exemplo de contextualizacdo
histérica do The Rule of Law inglés e do Stato di Diritto
italiano. No sentido forte, estrito ou substancial, que
necessariamente implica o primeiro sentido débil, lato ou
formal, sdo Estados de Direito os Estados constitucionais
- e, . em particular, os de constituigdo rigida como é
tipicamente o italiano e o brasileiro -, que nos niveis
normativos superiores incorporam limites ndo sé formais
mas também substanciais ao exercicio de qualquer poder. E
a legalidade em sentido estrito, ou validade substancial,
que requer além do mais que estejam legalmente pré
ordenadas e circunscritas, mediante obrigagdes e
proibicdes, as matérias de competéncia e os critérios de
decisao®®.

FERRAMHJ usa © segundo modelo como sendo o &QUe

caracteriza o “Estado de Direito Garantista”, designando

7 PERRAJOLI, Derecho y Razén, p. 856.

Ibidem, p. 856.

' Ibidem, p. 856.
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ndo somente um “Estado legal” ou “regulado pela lei”, mas
um modelo nascido das modernas Constituigdes e
caracterizado: a) no plano formal, pelo principio de
legalidade, em virtude do qual todo poder pablico -
legislativo, judicial e administrativo - estd subordinado
a leis gerais e abstratas, que disciplinam suas formas de
exercicio e cuja observancia se acha submetida a controle
de legitimidade por parte de juizes separados do mesmo e
independentes; b) no' plano substancial, pela
funcionalizagdo de todos os poderes do Estado a servigo
da garantia dos Direitos fundamentais dos cidadaos,
mediante a incorporacdo limitativa®® em sua Constituicédo
dos deveres publicos correspondentes, quer dizer, das
proibicdes de 1lesar os Direitos de liberdade e das

obrigacdes de dar satisfacdo aos Direitos sociais, assim

?* Ibidem, p. 364. “Llamo incorporacidon limitativa a la incorporaciodn

de vinculaciones o imperativos negativos que en materia penal
caracterizan al Estado de derecho y al modelo garantista de derecho
penal minimo expresado, en su forma ideal, por nuestro sistema SG”.
(énfase acrescentada). o
O sistema penal SG, denominado por FERRAJOLI de garantista,
cognitivo ou de estrita legalidade é o que "incluye todos los
términos de nuestra serie. Se trata de um modelo limite, sdélo
tendendial y nunca perfectamente satisfacible. Su axiomatizacidn
resulta de la adopcidén de diez axiomas o principios axioldgicos
fundamentales no derivables entre si, que expresaré, siguiendo una
tradicion escoldstica, con otras tantas mdximas latinas: Al Nulla
poena sine crimine. A2 Nullum crimen sine lege. A3 Nulla lex
(poenalis) sine necessitate. A4 Nulla necessitas sine iniura. A5
Nulla iniura sine actione. A6 Nulla actio sine culpa. A7 Nulla culpa
sine iudicio. A8 Nullum iudicio sine accusatione. A9 Nulla accusatio
sine probatione. Al0 Nulla probatio sine defensione. Llamo a estos
principios, ademds de a las garantias penales y procesales por ellos
expresadas, respectivamente: 1) principio de retributividad o de la
sucesividad de la pena respecto del delito; 2) principio de
legalidad, en sentido lato o en sentido estrito; 3) principio de
necessidad o de  economia del derecho penal; 4) principio de
lesividad o de la ofensividad del acto; 5) principio de materialidad
o de la exterioridad de la accidn; 6) principio de culpabilidad o de
la responsabilidad personal; 7) principio de djurisdiccionalidad,
también en sentido lato o en sentido estricto; 8) principio
acusatorio o de la separacidn entre juez y acusacidén; 9) principio
de la carga de la prueba o de verificacidén; 10) principio del
.contraditorio, o de la defensa, o de refutacidén.” (é&nfase no
original) FERRAJOLI, Derecho y Razén, p. 93.
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como dos correlativos poderes dos cidaddos de ativar a
tutela judicial?’.

Dai se conclui que gragas a estas duas fontes nao
existem, no Estado de Direito, poderes sem regulagdo e
atos de poder incontroléveis: nele todos o0s poderes se
encontram limitados por deveres juridicos, relativos ndo
sé a forma mas também aos conteldos ‘de seu exercicio,
cuja violacdo é causa de invalidade dos atos acionaveis
judicialmente e, ao menos em teoria, de responsabilidade
para seus autores?. ‘

A mera legélidade, ao limitar—seba subordinar todos
os atos a 1lei gqualquer dgue seja, coincide com sua
legitimagdo formal, enquanto que a estrita legalidade, ao
subordinar todos os atos, incluidas as 1leis, aos
contelldos dos Direitos fundamentais, coincide com sua

legitimacdo substancial®.
3.4. Democracia e Estado de Direito

Aqui o Jjurista italiano propde uma diferenga
conceitual entre Democracia e Estado de Direito a partir
das regras de tomada de decisdes qué pode ser melhor
sistematizada mediante a utilizagdo de wum gréafico

elaborado por SERRANO®®:

Quem decide e como|A maioria por|A minoria ou o
decide? maioria: Democracia |tirano a seu
arbitrio:
Autocracia
Sobre o que nio se|lLiberdade e vida: Ndo ha limites:
pode decidir? Estado de Direito Estado Absoluto .-~
Sobre o que ndo|Igualdade como | Somente sobre
pode o Estado|equiparagéo e |seguranca de
deixar de decidir? fraternidade como | contratacéo e
solidariedade: garantias do
Estado Social mercado e ~oa

21
22
23
24

Ibidem, p. 856-857.

Ibidem, p. 857.

Idem, p. 857.

SERRANO, José Luis. Validez y Vigencia — La aportacion garantista
a la teoria de la norma juridica. Madrid: Trotta, 1999. p. 65.




64

propriedade: Estado
Antisocial

Por se tratarem de regras relativas a autoridade de
decisdo e do seu procedimento, as de primeiro tipo estdo
vinculadas ao carater politicamente democréatico, ou, por
outro lado, mon&rquico, oligarquico, autocratico do
sistema politico. As regras de segundo tipo dao conta do
cardter de Direito ou ndo do sistema Jjuridico, podendo
refletirem Estados absolutistas, totalitarios ou mais ou
menos de Direito. Esta, assim, afastada a hipdtese de que
a maioria em uma democracia pode tudo, haja vista que a
primeira regra de todo pacto vcpnstitucional sobre a
convivéncia civil ndo é, com efeito, que se deve decidir
sobre tudo por maioria, mas que ndo se pode decidir (ou
ndo decidir) sobre tudo, nem sequer por maioria. Nenhuma
maioria pode decidir a supressdo (ou ndo decidir a
protecdo) de uma minoria ou de um sé cidadacé**. As de
terceiro tipo <conferem ao Estado sua caracteristica

social ou antisocial, que serd melhor abordada no tépico

abaixo.
3.4.1. Os Direitos Fundamentais: liberdades e
expectativas.

Apbés discorrer sobre a problematica prépria da
relacgcdo existente entre a Democracia Politica e o Estado
de Direito, FERRAJOLI se debrugca sobre outro aspecto-
pertinente ao Estado de Direito, sua adjetivacgdo liberal
ou socilal.

Para wum Estado ser considerado como Estado de
Direito 1liberal, segundo a anéalise désenvolvida pelo
jurista “italiano, ha que se observaﬁ o carater dos

Direitos incorporados pelo ordenamento constitucional.

ot
%> FERRAJOLI, Derecho y Razén, p. 859.
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Existem, portanto, dois tipos de Direitos: a) direitos
de, ou faculdades de comportamentos préprios, aos quais
correspondem proibig¢bées, ou deveres publicos de né&o
fazer, podendo-se citar como  exemplos as liberdades
fundamentais; e b) direitos a, ou, expectativas de
comportamentos alheios, aos gquais deveriam corresponder
obrigagdes, ou deveres puUblicos de fazer. ‘

O Estado de Direito 1liberal se caracterizara,
portanto, pela incorporag¢do somente de proibicdes em seu
ordenamento constitucional. O Estado de Direito Social,
por sua vez, restaré caracterizadou- guando, pelo
contrdrio, 1incorpore também obriga¢des, que requerem
prestac¢des positivas em garantia de Direitos sociais.

Muda, contudo, profundamente a estrutura normativa
do poder estatal, ndo, tao somente, limitado
negativamente por proibi¢des de impedir e direitos de,
mas, também, funcionalizado positivamente por obrigagdes
de satisfazer os direitos a. Muda; igualmente, a base de
legitimagdo do Estado: enquanto o Estado de Direito
liberal deve somente ndo piorar as condic¢des de vida dos
cidadaos, o Estado de Direito social deve também melhord-
las; deve ndo sé nao representér para eles um
inconveniente, mas ser também uma vantagem%.

As garantias liberais ou negativas, baseadas em
proibig¢des, servem para defender ou conservar as
condigdes naturais ou pré politicas de existéncia: a
vida, as liberdades, as imunidades frente aos abusos de
poder e, hoje hd que se acrescentar, a ndo nocividade do
ar, da agua e em geral do ambiente natural; as garantias
sociais ou positivas, baseadas em obrigagdes, permitem
pelo contrario pretender ou adquirir condig¢des sociais de
vida: a subsisténcia, o trabalho, a saude, a moradia, a

educacgdo, etc. As primeiras estdo dirigidas ao passado e

26 Ibidem, p. 862.
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tem como tais uma fungdo conservadora; as segundas se

. . . 27
dirigem ao futuro e tem um alcance inovador® .

3. 4. 2. A Redefinigdo do conceito de Democracia a partir

do Garantismo

A andlise garantista também recai sobre o conceito de
democracia, diferenciando-a em formal e substancial. O
ponto central da definigdo garantista da democracia é a
relativizacdo da utilizagdo da regra segundo a gqual a
maioria, direta ou indireta, decide sobre tudo. Para
tanto, ressalta-se o papel do Estado de Direito enquanto
sistema de meta-regras em relag¢do as regras da democracia
politica e resultado de um conjunto de garantias liberais
e sociais. Enquanto para o Estado Liberal de Direito a
regra é que nem sobre tudo se pode decidir, nem por
maioria, para o Estado Social de Direito a regra é que
nem sobre tudo se pode deixar de decidir, nem por
maioria. A regra da maioria, portanto, servira para o
restante das decisdes que nao estejam limitadas
substancial e democraticamente.

FERRAJOLI designard, portanto, democracia substancial

ou social

al ‘estado de derecho’ dotado de garantias efectivas, tanto
liberales como sociales, y democracia formal o politica al
‘estado politico representativo’, es decir, basado en el
principio de mayoria como fuente de legalidad®. (grifo no
original)

A redefinigdo do conceito de democracia operada por
FERRAJOLI importa na subordinacgéo do principio da
democracia politica de quem decide aos principios da

democracia social relativos ao que ndo é licito decidir e

*7 Ibidem, p. 862.

Ibidem, p. 864. (ao “estado de direito” dotado de garantias
efetivas, tanto liberais como sociais, e democracia formal ou
politica ao “estado politico representativo”, quer dizer, baseado no
principio da maioria como fonte de legalidade.)
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ao que ndo é licito deixar de decidir?®,
Consequentemente, possibilita também considerar como
substanciais, comparadas com as formais de democracia
politica, as normas secundarias que fazem referéncia ao
que se deve ou ndo se deve decidir, e sociais, comparadas
com as politicas em matéria de representagdo, podem ser
suas funcgodes, visto que, enquanto no Estado
representativo a soberania repousa no povo, e seu
exercicio ¢é 1legitimo quando expressa a vontade da
maioria; no Estado de Direito as instituicdes politicas e
juridicas sbé se legitimam a partir do momento que tutelem
e satisfacam os interesses primadrios de todos®.

Esta exigéncia de efetividade das normas primarias
conduz a aporia da irredutivel ilegitimidade juridica dos
poderes publicos no Estado de Direito, apontada por
FERRAJOLI. Esta situagdo deve ser entendida como prépria
da natureza dos valores incorporados ao ordenamento

juridico, visto que,

Corresponde a la naturaleza dedntica de los deberes, no
importa que estén impuestos a poderes publicos, la
posibilidad de ser violados. Y estd en la misma naturaleza
dedntica de los valores la imposibilidad = de  ser
integralmente realizados™

3.5. Uma teoria do Direito

Enquanto Teoria do Direito o Garantismo se insere na
tradigdo do pensamento juridico do positivismo, assumindo
seus postulados basicos com um olhar critico gque abre

possibilidades para sua autonomizagdo. Os postulados

29

Ibidem, p. 865.
30

Ibidem, p. 865. Sobre o tema da legitimidade veja-se CADEMARTORI,
Sérgio. Estado de Direito e Legitimidade -~ uma abordagem garantista.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1999. Principalmente a Segunda
parte do livro em que o assunto é problematizado e estudado
extensivamente. .

FERRAJOLI, Derecho y Razén, p. 866. (Corresponde & natureza
dedntica dos deveres, ndo importa que estejam impostos a poderes
publicos, a possibilidade de ser violados. E estd na mesma natureza
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juridicos da forma estatal do Direito, forma juridica do
Estado e principio da legalidade, legados indiscutiveis
da Modernidade, consubstanciados através do positivismo
juridico, tornam-se os pilares da construgdo de uma
Teoria Geral do Garantismo.

Esta construgdo tedérica passa pela denlincia e
diferenciacgao do Garantismo em relacgao a outras
orientacgdes tedricas do Direito. Disso resulta a
conceituacdo de Jjuspositivismo dogmatico feita por
FERRAJOLI “a toda orientacion tedrica que ignora el
concepto de Vigencia de las normas ~como categoria
independiente de las de validez y efectividad (...)”*.
Recebem esta denominacdo as orientag¢des normativistas e
realistas. As primeiras por assumirem como vigentes
somente as normas validas e as segundas por assumirem
como vigentes somente as normas efetivas (Cf. 2.2.1.
supra) .

Por outro lado, conforme FENUUOLI, poder-se-4
denominar positivismo critico a orientag¢do que distingue
a vigéncia das normas tanto de sua validade quanto de sua
efetividade e sua implicagdo direta com a estrutura
normativa do Estado de Direito proposta pelo Garantismo,
que ja fora objeto de analise no item 2.3.

O reflexo desta orientacg¢do critica do positivismo se
dd no modo de conceber dois dogmas do positivismo
dogmatico: a fidelidade do Jjuiz a 1lei e a funcgédo
meramente descritiva e avalorativa do jurista em relagédo
ao bireito positivo vigente. A adog¢do da divergéncia
existente entre validade e vigéncia e sua conseqiiéncia em
relagdo & eficacia possibilita ao juiz estabelecerﬂ{um
juizo valorativo, no qual as normas em conflito tenham

questionadas sua validade mediante sua apreciagdo em

dedntica dos valores a impossibilidade de ser integralmente
realizados.) :

 FERRAJOLI, Derecho y Razon, p- 871. (a toda orientacgdo tedrica que
ignora o conceito de vigéncia das normas como categoria independente
das de validade e efetividade).
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relacdo as normas constitucionais®®. FErRrajoLl defende. a
tese da obrigac¢do do jurista emitir juizos de valor sobre
as leis. Todavia, ressalta que ao assumir tal postura nao
estd negando a separagdo entre Direito e moral e entre
juizos de validade e juizos de jﬁstica, mas reafirmando a
tarefa do jurista - ndo s6 civica e politica, mas, acima
de tudo cientifica de valorar a validade ou invalidade
das normas conforme pardmetros de validade tanto formais
qguanto substanciais estabelecidos pelas normas de
hierarquia superior?’.

E justamente sobre a questdo dos juizos emitidos a
respeito da vigéncia e da validade de uma norma que se
apresentam duas aporias tedricas do Garantismo: a
valoratividade e a discricionariedade dos Jjuizos de
validade. Para se averiguar se uma norma esta ou ' ndo em
vigéncia deve-se realizar um juizo de fato, tendo por
pardmetro os 4ambitos da vigéncia espacial, Vigéﬁcié'
pessoal, vigéncia material, vigéncia temporal,
competéncia e procedimento, culminando na seguinte

K

definicdo feita por SERRANO:

Juicio de vigencia es aquel construido por un intérprete
autorizado de la ley que va referido a la mera constatacidn
de la existencia de una norma en el interior de un sistema
juridico. Es un juicio de hecho o técnico, pues se limita a
constatar que la norma cumple los requisitos formales de
competencia, procedimiento, espacio, tiempo, materia y

33 . . T Spes x
Aqui, por certo, radica uma das principais contribuig¢des do

Garantismo para a concretizag¢do dos Direitos fundamentais. Todavia,
a interpretag¢do das-.normas constitucionais constitui um dos pontos
de investigagdo mais importantes para os estudiosos garantistas,
tendo sido objeto de inameras pesquisas realizadas no Direito
publico, com destaque para os trabalhos de MULLER, Friedrich.
Direito, Linguagem, Violéncia - Elementos de uma teoria
Constitucional. Trad. Peter Naumann. Porto Alegre: Sérgio Antdnio
Fabris Editor, 1995; HABERLE, Peter. Hermenéutica Constitucional - a
sociedade aberta dos intérpretes da constituigdio: contribuigio para
a interpretag¢do pluralista e “procedimental” da constituigdo. Trad.
Gilmar Ferreira Mendes. Porto BAlegre: Sergio Antonio Fabris, 1997;
HESSE, Konrad. Escritos de Derecho Constitucional. Madrid: Centro de
Estudios Constitucionales, 1983; e entre os juristas brasileiros de
orientacdo garantista STRECK, Lenio Luiz. Hermenéutica juridica e (m)
crise. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1999.

" PERRAJOLI, Derecho y Razén, p. 874.
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destinatario; y como tal juicio de hecho es susceptible de
verdad y falsedad®.

Sobre o Jjuizo de validade recaem éondiqées de
validade substancial, que se referem'ab seu conteudo, ou
seja, seu significado. Todavia, para que uma norma seja
considerada valida deve ter sido submetida anteriormente
ao juizo de vigéncia, pois é inconcebivel gue uma norma
ndo pertencente ao sistema normativo possa extrair dele
requisitos de wvalidade. Novamente utiliza-se aqui a

contribuigdo de SERRANO:

Juicio de validez es aquel construido por un intérprete
autorizado del derecho, en virtud del cual se declara (si
es positivo) que una determinada norma (cuya vigencia
formal se-hd comprobado como verdadera) se adecua ademds en
su contenido a las determinaciones existentes en niveles
superiores del ordenamento, con independencia de gque estas
determinaciones sean reglas o principios, valorativas o
neutras, justas o injustas, eficaces o ineficaces’.

A aporia, ndo s6 tedbrica como juridica, apontada por
FERRAJOLI repousa Jjustamente na indecidibilidade da
verdade dos Jjuizos de validade, espagco proficuo da
potencial ilegitimidade de todo exercicio de poder no
Estado de Direito.

Ao afirmar que no Estado de Direito as normas
hierarquicamente superiores se apresentam como normas em
relacdo as inferiores e como fatos em relacdo as
superiores, o Garantismo defende que a coeréncia e a

plenitude ndo sdo propriedades do Direito vigente, mas

> SERRANO, op. cit., p. 51. (Juizo de vigéncia é aquele construido

por um intérprete autorizado da lei que se refere a mera constatagéo
da existéncia de uma norma no interior de um sistema juridico. E um
juizo de fato ou técnico, pois se limita a constatar que a norma
cumpre os requisitos formais de competéncia, procedimento, espago,
tempo, matéria e destinatério; e como tal juizo de fato é suscetivel
de verdade e falsidade.) S

Ibidem, p. 51. (Juizo de validade & aquele construido por- um
intérprete autorizado do direito, em virtude do qual se declara (se
é positivo) que uma determinada norma (cuja vigéncia formal se
comprovou como verdadeira) se adecua ademais em seu conteudo a&s
determinac¢des existentes em niveis superiores do ordenamento, com



71

ideais limites . do Direito vdlido, refletindo o dever-ser
das normas em relagdo com as superiorés e nao o ser do
Direito. Dai que as violagdes de fato das proibicdes
impostas ao legislador, por este efetivadas, vao
caracterizar estruturalmente o Direito vigente como
incompleto e incoerente’ . Cabe, .entdo, ao jurista a
tarefa de explicitar essas caracteristicas através de
juizos de invalidade das normas inferiores e de

ineficdcia das superiores.

3.6. Uma Filosofia da Politica

O Garantismo ainda comporta mais um significado, uma
doutrina filosdéfico-politica que permite a critica e a
deslegitimacgéo externa das = instituigdes juridicas
positivas, impondo ao Estado a carga de sua justificacgéo
externa, ou seja, “um discurso normativo e uma pratica
coerentes com a  tutela e garantia dos valores, bens e
interesses que justificam sua existéncia”®®. Aqui FERRAJOLI
se ocupa do que ele chama de ponto de vista externo ou ex
parte populi, revelando a importdncia essencialmente
democratica da justificacgdo externa do Direito, isto é&, o
dever ser do Direito.

A argumentagdo do autor de Derechb y Razdén inicia-se
pela discussdo sobre o que ele denomina de Estado-fim ou
Estado instrumento, ou, eticismo politico ou
utilitarismo. Para tanto, ele parafraseia a expressdo
autopoiese utilizada por Niklas Luhmann para designar o
cardter autorreferencial que este associa aos sistemas
politicos”. Via de conseqiéncia, serdo.auto-poiéticas as

doutrinas politicas “que fundamentan los sistemas

independéncia de que estas determina¢des sejam regras ou principios,
valorativas ou neutras, justas ou injustas, eficazes ou ineficazes.)
37 FERRAJOLI, Derecho y Razén, p. 878-9.

® CADEMARTORI, op. cit., p. 155.

** FERRAJOLI, Derecho y Razén, p. 881.
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politicos sobre si mismos, justificando el derecho y el

Estado como bienes o} valores intrinsecos e

sr 40
14
heteropoiéticas as doutrinas politicas que por outro lado
“los fundan sobre finalidades sociales} justificando las
instituiciones politicas y juridicas sdélo como males
necesarios para la satisfaccidén de intereses vitales de
los ciudadanos”®. Ao se utilizar das expressdes
luhmannianas, FERRAJOLI nao faz nenhuma adesao ao
pensamento do socidlogo aleméo, pelo contrério}
classifica sua teoria de éutopoiética e a denuncia como
doutrina da auséncia de limites ao poder do Estado®’.
Sobre este aspecto da auto ou hetero-
referenciabilidade, o Garantismo se caracteriza como uma
doutrina da fundamentacdo externa do Estado nos Direitos
vitais dos cidaddos. Esta denominacgdo aqui apresentada é
fruto da analise argumentativa que FERRAJOLI desenvolve
sobre o contratualismo classico, reinterpretando-o de
modo a ressaltar a artificialidade do Estado e do Direito
e sua existéncia vinculada a serventia de ambos para as
pessoas. Porém ndo cessa aqui a releitura do autor

italiano que a respeito do Estado diz

Es de por si un desvalor, es decir, un mal menor sometido
como tal a la carga de la justificacidén externa y a
posteriori. Lo que quiere decir que sus poderes no se
conciben como “justos” sdélo segin quien los detente, sino
sobre todo segin el por qué, el cudndo y el cdmo sean o no
a su vez ejercidos. No es, en suma, la fuente o la forma de
las normas, sino sus contenidos <concretos los Qque
justifican o no justifican politicamente su produccién®’.

° Ibidem, p. 881l. (que fundamentam os sitemas politicos“sobre si

mesmos, justificando o direito e o estado como bens ou valores
intrinsecos.) .
Ibidem, p. 881. (os fundam sobre finalidades sociales,
justificando as instituigbes politicas e juridicas somente como
males necessarios para a satisfacdo de interesses vitais dos
cidadaos.) .
Ibidem, p. 882. Cf. tb. CADEMARTORI, op. cit., p. 91-169. Sobre a
autopoiese e heteropoiese ver FERRAJOLI, 1995, op. cit., p. 162-3.
* FERRAJOLI, Derecho y Razén, p. 883. (E de per si um desvalor, quer
dizer, um mal menor submetido como tal a  carga da Jjustificagdo
externa e a posteriori. O que quer dizer que seus poderes ndo se
concebem como “justos” somente segundo quem os detém, mas sobretudo
segundo o por gqué, o guando e o como sejam ‘ou ndo por sua vez
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A justificagdo do Estado para o Garantismo passa
necessariamente pela garantia dos Direitoé vitais dos
cidadédos. Ao defender este raciocinio, FERRAJOLI langa méao
da diferenga existente entre democracia formal - marcada
pelo consenso dos contratantes - e democracia substancial
—~ fundada sobre a garantia de seus Direitos. Os Direitos

fundamentais, portanto,

corresponden efectivamente a aquellas facultades o
expectativas de todos que definen las connotaciones
sustanciales de la democracia v que estdn
constitucionalmente sustraidas al arbitrio de las mayorias
como limites o vinculos insalvables de las decisiones de
gobierno: piénsese en el derecho a la vida, en los derechos
de libertad, en los derechos sociales a la subsistencia, a
la salud, a la instruccidén, a la conservacién del ambiente
y otros similares®

Em um estudo posteribr a obra Derecho y Razdn,
FERRAJOLI apresenta uma definigcdo tedrica, formal ou
estrutural de Direitos fundamentais. Direitos
fundamentais sdo, portanto, segundo esta definicéo,
“aquellos derechos subjetivos que corresponden
universalmente a ‘todos’ 1los seres ahumanos en cuanto

dotados del status de personas, de ciudadanos o personas

exercidos. Ndo &, em suma, a fonte ou a forma das normas, mas seus
conteudos concretos os que Justificam ou ndo justificam
Politicamente sua produgéo.)

Ibidem, p. 883. (correspondem efetivamente a aquelas faculdades ou
expectativas de todos que definem as conotacles substanciais da
democracia e que estdo constitucionalmente subtraidas do arbitrio
das maiorias como limites ou vinculos intransponiveis das decisdes
de governo: pense~se no direito a vida, nos direitos de liberdade,
nos direitos sociais & subsisténcia, & salde, & instrucgdo, a
conservacdo do ambiente e outros similares.) Sobre a diferenga entre
garantid e Direitos fundamentais CADEMARTORI, op. cit.,” p. 85-6,
afirma o seguinte: “o Garantismo pode referir-se a uma organizagao
juridica ou a uma atitude dos vArios tipos de operadores juridicos
em sua atividade voltada a aplicar ou a modificar o Direito. Uma
organizagdo juridica pode-se dizer garantista quando inclui
estruturas e institutos aptos a sustentar, oferecer reparo, defesa e
tutela das liberdades individuais e aos Direitos sociais 'e
coletivos”.
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con capacidad de obrar”*’. Direito subjetivo, para o

autor italiano, é qualquer expectativa positiva (de
prestag¢des) ou negafiva (de ndo sofrer lesbes) adscrita a
um sujeito por uma norma juridica’®. E status é a
condig¢do de um sujeito, prevista por uma norma juridica
positiva, como pressuposto de sua idoneidade para ser
titular de situacgdes juridicas e/ou autor dos atos que
sdo exercicio destas®’. :

Apdés a analise apresentada acima, o Garantismo se
depara com outra aporia, desta vez politica, a
irredutivel ilegitimidade politica do poder no Estado de
Direito. Ou seja, os fins e valores justificantes do
Estado de Direito, por ndo poderem estar nunca plenamente
realizados, demonstram a prépria natureza tendencial e
irremediavelmente imperfeita da legitimagdo politica do
poder no Estado de Direito®®.

Decorre dessa aporia a mensurabilidade da
legitimidade politica em graus nos modernos Estados de
Direito. A legitimidade dos modernos Estados de Direito
provém de fora e de baixo, ou seja, é sempre relativa,
condicionada e mensurivel em graus. Isso se da dessa
forma porque a legitimidade nos modernos Estados de
Direito depende do grau da efetiva realizagdo das fungdes
externas que justificam os poderes (grau de
representatividade, grau de satisfagdo dos direitos
garantidos e dos interesses repfesentados); bem como da
imperfeicéao estrutﬁral dos instrumentos institucionais
dispostos para esse fim (representacgdo indireta,
principio da maioria, garantias jurisdicionais e outras

técnicas juridicas de tutela)®.

> FERRAJOLI, Luigi. Derechos y Garantias. La ley del mids débil,

Madrid: Trotta, 1999. p. 37. (aqueles direitos subjetivos que
correspondem universalmente a “todos” os seres humanos engquanto
dotados do status de pessoas, de cidaddos ou pessoas com capacidade
gg obrar.)

Ibidem, p. 37.
Ibidem, p. 37.
FERRAJOLI, Derecho y Razén, p. 887.
Ibidem, p. 887.

47
48
49
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3.7. A garantia no Estado Constitucional de Direito

A chave para novas pesquisas a partir do Garantismo
Penal é dada por FERRAJOLI logo apds tragar os elementos
de uma Teoria Geral do Garantismo. Observa o autor
italiano que os elementos listados ndo valem somente para
o Direito Penal, podendo ser utilizados em outros setores
do ordenamento juridico. Consequentemente ¢ possivel
elaborar, por exemplo, tendo por referéncia outros
Direitos fundamentais e outras técnicas ou critérios de
legitimagdo, modelos de justi¢ca e modelos garantiséas de
legalidade de Direito civil, administrativo,.
constitucional, internacional, do trabalho,
estruturalmente andlogos ao penal por ele elaborado’.

E, por certo, de PERA FREIRE a primeira pesquisa
garantista que foge ao admbito do Direito Penal. Em sua
tese de doutorado, intitulada La Garantia en el Estado
Constitucional de Derecho, o jurista andaluz se ocupa da
Garantia como conceito juridico no contexto dos atuais
sistemas constitucionais.

PERA FREIRE defende a idéia de que a Constituigdo que
€ a norma gue orienta o Estado e o Direito frente a
sociedade, €é a primeira instituicgdo ‘garantista dos
sistemas politicos atuais. |

A segunda parte da tese da especial atengdo aos
distintos elementos ou valores cuja garantia ou
preservacdo se pretende no Estado Constitucional. Assim,
tanto os direitos fundamentais quanto os direitos
subjetivos e os interesses legitimos s&do analisados
enquanto garantias da manutencdo da posigcdo central da
pessoa no direito e frente ao Estado e enquanto
instituig¢des ou instrumentos gue Vao permitir gque O

sistema juridico e a atuacdo dos poderes publicos estejam

** Ibidem, p. 854.
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abertos a todo momento as exigéncias e expectativas que
se formulam ex parte populi.

A terceira e ultima parte da tese estuda. a garantia
desde um ponto de vista institucional e procura sua
analise a partir das funcgdes tipicas dos sistemas
juridicos complexos. Desta forma, sdo analisados os trés
processos juridicos basicos nos quais a garantia se
manifesta ou é negada, processos esses que se
correspondem com outros tantos momentos e poderes do
sistema juridico constitucional, como o legislativo, o

e e e s s . 51
judiciario e o executivo’l.

3.7.1. O lugar da garantia frente aos atos da

administragédo

O exercicio do poder executivo do Estado, através da
administragdo publica, seja na estrutura Jjudicidria,
legislativa ou executiva, é o que tem ' maiores
possibilidades de se tornar ao mesmo tempo garantia e
anti-garantia de numerosos Direitos, alguns inclusive
fundamentais. \

Ao mesmo tempo em que a administracdo demonstra sua
vinculagdo ao sentido politico do poder legislativo, a
sua subordinacéao institucional, e a sua organizagdo
hieférquica, pesa sobre ela maior permeabilidade a
incidéncias de interesses particulares ou setoriais nao
generalizaveis a sua atuagdo livre ou autdénoma e sua
propensdo ao desvio das determinantes juridicas que 'é
afetam.

Estas caracteristicas estdo mais visiveis na -
administracdo publica do Estado Social do que do Estado
Liberal, devido ao maior incremento das acgdes sob

responsabilidade do Estado quando assumiu em seu

> pENA FREIRE, Antonio Manuel. La Garantia en el Estado

Constitucional de Derecho. Madrid: Trotta, 1997. p. 193.
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ordenamento principios éticos sociais como direitos
fundamentais da pessoa humana. Toda problematica da
administracdo publica contempordnea, envolta em propostas
de reformulagdes, modernizacgdes voltadas para a
eliminacdo de formalismos burocraticos, novas formasfﬁe
controle, novos modelos administrativos e as decorrentes
da Reforma do Aparelho do Estado brasileiro serdo objeto
de anéalise no prdéximo capitulo. Todavia convém adiantar a
necessidade de uma dupla garantia simulté&nea frente a
acdo administrativa, como assinala PENA FREIRE: fpleno
sometimiento a derecho de actividad de la administracion”
e “control judicial integral de actividad

administrativa”®?.

3.7.2. A sujeigcdo da Administragdo Publica ao Direito ' -

A plena sujeigdo da Administragdo Publica ao Direito
é uma exigéncia axiolégica e estrutural do Estado
Constitucional de Direito- e de seus valores
fundamentaaores. Decorre da natureza unitaria da
constituigcdo. e do ordenamento juridico que obriga aos
seus poderes/fungdes se desenvolverem vinculados aos seus
valores e principios, corrigindo-se ou reduzindo-se
qualquer pratica desviada que possa ser produzida. Assim,
quanto aos atos de execucgdo, proéoprios da atividade
administrativa de qualquer um dos poderes/fung¢des, pode-
se verificar constantemente sua conexdo e relagdo com
todaé as outras normas do ordenamento. A apreciagdo do
caradter substancial dessas normas possibilita ‘que a
validade dos atos do poder executivo ou suas normas possa
ser afetada se este cali em algum tipo de desvio "ou
ilegitimidade juridica em relacdo as determinacgdes dos
planos juridicos superiores.

Como afirma PERA FREIRE

> pERA FREIRE, op. cit., p. 273.
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En concreto, el sometimento de la administracidén al derecho
se verifica en primer lugar, a partir de su vinculacidn
rigurosa a las habilitaciones y limitaciones legales, de
tal forma que la actuacidén administrativa sélo sea posible
cuando esté legalmente prevista y com el sentido y
extensién que se deduzca de la norma habilitante™.

Mesmo gquando a administracdo atua sob o manto da
discricionariedade, o faz sob a habilitag¢do legal e nas
margens em gue a norma legal ndo defina nem precise com
claridade o} que fora programado. Nos sistemas
presidencialistas, como o] brasileiro, os 6rgaos
superiores do poder executivo gozam de uma certa
legitimidade democratica direta que lhes possibilita uma
reserva de um ambito normativo especifico que pode
imprimir um sentido determinado que pode ser distinto do
maioritario na sede representativa®’.

Cumprem papel fundamental no exercicio da funcgéo
administrativas os limites que lhe impde ndo s a norma
habilitante mas todo o direito. Assim, os principioé
constitucionais  administrativos s&8o sede dos valores
fundamentais e dos limites primeiros que vinculam a
administragdo ao interesse geral ou ihteresse publico.
Todavia, como é proéprio da natureza dos principios e
valores que a sua utilizacdo se dé mediante juizos
argumentativos, muitas vezes, o que poderia ser uma
garantia do cidaddo frente ao poder, pode ser tornar um
espaéb para o arbitrio.

A dupla sujeig¢do da administracdo a lei e ao direito
ndo demonstra incompatibilidade, mas complementaridade,

que ndo coloca em risco, de forma alguma, o principio da

33 Ibidem, p. 274. {(Em concreto, o submetimento da administrag¢do ao .

direito se verifica em primeiro lugar, a partir de sua vinculagéo
rigorosa a&s habilitagdes e limitagdes legais, de tal forma que a
atuacdo administrativa sé seja possivel gquando esteja legalmente
prevista e com o sentido e extensdo que se deduza da norma
habilitante.). .

* gobre o assunto cf. CLEVE, Clémerson Merlin. Atividade lLegislativa
do Poder Executivo no Estado Contempordneo e na Constituigédo de
1988. Sio Paulo: RT, 1993. 270 p. Principalmente o capitulo 3 que
trata do Executivo e a atividade normativa secundaria: os
regulamentos. p.. 215-252.
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hierarquia administrativa. "“Podriamos afirmar que hacia
el lado del legislador la administracidén estd unicamente
sometida a la 1ley, pero del outro ladb,f hacia 1los
ciudadanos o el poder judicial su sumetimiento lo es al

derecho®.”

3.7.3. O Controle da atividade administrativa®®

O que fora dito acima pode se resumir a uma simples
falacia caso ndo hajam mecanismos eficazes de controle da
atividade administrativa nos ordenamentos Jjuridicos dos
Estados Constitucionais.

O Controle da atividade administrativa do Estado
constitui uma exigéncia intrinseca a estrutura -dos

Estados Constitucionais, pois

El modelo normativo del Estado constitucional exige la
superacién de la teoria de los actos politicos del gobierno
(...). Todos los actos de gobierno, como cabeza de la
administracién, han de ser controlables, sin que su
contenido politico sea motivo que justifigque la carencia de
control.”’ :

> pEfA FREIRE, op. cit., p. 278. (Poderiamos afirmar que comparada

ao legislador a administragdo estéd unicamente submetida & lei, mas
de outro lado, comparada aos cidaddos ou ao poder judicidrio seu
submetimento é ao direito.). _

Sobre o conceito de controle da administragdo publica veja-se:
CAMARGO E GOMES, Manoel Eduardo Alves. Controle da Administragéo
Publica: pressupostos tedricos para uma revisdo conceitual.
Florianépolis. 1992. 162 p. Mestrado em Ciéncias Humanas -
especialidade Direito - UFSC.

Ibidem, p. 279. (0 modelo normativo do Estado constitucional exige
a superagdo da teoria dos atos politicos de governo (...). Todos os
atos de governo, como cabega da administragdo, hdo de ser
controlaveis, sem que seu conteiddo politico seja motivo que
justifique a caréncia de controle.). Sobre a Teoria dos Atos
Politicos de Governo no direito brasileiro pode-~se afirmar com
Itiberé de Oliveira RODRIGUES que “no direito brasileiro existem atos
politicos derivados diretamente da Constituicdo e como manifestagdo
do exercicio da fungdo politica ou de governo - popular ou do
préprio Governo. Mas eles nao se caracterizam péla
insindicabilidade; esta é possivel em todos os casos para a protegdo
- lesdo ou ameaga - dos direitos subjetivos individuais ou coletivos
e para a protegdo .dos interesses difusos em virtude da garantia
constitucional do direito de agéao e da impossibilidade
constitucional de denegagdo do exercicio da jurisdigdo.” RODRIGUES,
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Outro ponto que merece destaque quando se trata do
controla da atividade administrativa do Estédo estd na
distingdo entre discricionariedade e conceitos juridicos
indeterminados na relag¢do do ato com a norma que autoriza
a atuacdo da administracdo. Assim, conforme assinalam
GARCIA DE ENTERRIA E FERNANDEZ, o conceito juridico
indeterminado se configura quando “la Léy refiere una
esfera de realidad cuyos limites no aparecen bien

precisados en su enunciado, no obstante lo cual es claro

que lintenta delimitar un supuesto concreto”’®. Cita-se
como exemplo os conceitos juridicos de boa fé e falta. de

probidade. A discricionariedade, por seu turno,

es esencialmente una libertad de eleccidn entre
alternativas igualmente justas, o, si se prefiere, entre
indiferentes juridicos, porque la decisién se fundamenta en
criterios extrajuridicos (de oportunidade, econdmicos,
etc.), no 1incluidos en 1la Ley y remitidos al juicio
subjetivo de la Administracién’.

A constante confusdo entre conceitos Jjuridicos
indeterminados e discricionariedade administrativa abre
margem a atuacéb administrativa a margem da Lei e do
Direito, ampliando-se assim o arbitrio e diminuindo-se as
garantias da pessoa frente ao Poder. No capitulo IV deste
trabalho este assunto voltard a ser analisado com maior
atencéao.

A técnica do desvio de poder, conseqgiiéncia da
estrita legalidade da atuacdo administrativa, também

compde o quadro do processo de —controle da acgao

Itiberé de Oliveira. Atos politicos ou Atos de governo. mimeo.
Pelotas, 1995. p. 37. :

GARCIA DE ENTERRIA e FERNANDEZ, op. cit., p. 385. (a Lei refere
uma esfera de realidade cujos limites ndo aparecem bem precisados em
seu enunciado, ndo obstante o qual é claro que intenta delimitar uma
hipbétese concreta.). ‘

Ibidem, p. 386. (é essencialmente uma liberdade de eleigdo entre
alternativas igualmente justas, ou, se se prefere, entre
indiferentes juridicos, porque a decisdo se fundamenta em critérios
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administrativa. A férmula surgida da Jjurisprudéncia do
Conselho de Estado francés, impde que toda atividade
“administrativa debe dirigirse a la consecucidn de un
fin, determinado siempre, expressa o tdcitamente (y, por'
tanto, elemento necesariamente reglado), por la norma que
atribuye la potestad para actuar®®.”

J4 o controle dos hechos determinantes, dque na
doutrina administrativista brasileira ¢é conhecido como
controle que diz respeito ao motivo®', funda-se na idéia
que todo poder discriciondrio se apoia em uma realidade
de fato que funciona como pressuposto fatico da norma
cuja aplicagdo se trata. Trata-se, portanto, de averiguar
0 nexo existente entre o ato administrativo e seus
antecedentes de fato, possibilitando-se assim o controle
jurisdicional dos antecedentes de fato e das
justificativas juridicas que levam & tomada de decisdo em
determihado sentido®.

Por ultimo, cabe a analise do controle pelos
principios gerais de direito. Pode-se afirmar com Garcia

DE ENTERRIA e FERNANDEZ que a

Administracién (...) no es un poder soberano, sino un
organizacidén subalterna al servicio de la comunidad, y por
esta simplicisima e incontesbable razdn no puede pretender
apartar en un caso concreto, utilizando una potestad
discrecional, la exigencia particular y determinada que
dimana de un principio general del Derecho en la materia de
que se trate®.

extra juridicos (de oportunidade, econdmicos, etc.), ndo incluidos

na Lei e remitidos ao juizo subjetivo da Administrag¢édo.).

Ibidem, op. cit., p. 393. (administrativa deve dirigir-se a
consecucdo de um fim, determinado sempre, expressa ou tacitamente
(e, portanto, elemento necessariamente regulamentado), pela norma

que atribui o poder para atuar.).

61 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 22 ed. rev. e
atual. Sdo Paulo: RT, 1998. p. 418.

®2 GARCIA DE ENTERRIA e FERNANDEZ, op. cit., p. 397-400; MEDAUAR, op.

g}t., p- 418.

2

Ibidem, p. 400. (Administrag¢do (...) ndo é um poder soberano, mas
uma organizag¢do subalterna ao servigo da comunidade, e por esta
simplissima e incontestdvel razdo ndo pode pretender apartar em um
caso concreto, utilizando um poder discriciondrio, a exigéncia
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Um estudo mais detalhado sobre este assunto sera
feito no quarto capitulo deste trabalho quando se
abordara 0 recém criado Principio da  Eficiéncia
administrativa. Por ora, convém apenas sublinhar que o os
principios gerais' do direito ndo se tratam de uma
abstrata e indeterminada invocac¢do da Jjustigca ou da
consciéncia moral ou da discricionariedade do juiz, mas a
expressao de uma justicga material especificada
tecnicamente em razdo dos problemas juridicos concretos e
objetivada na légica das instituicdes®®.

Pode-se concluir com PENA FREIRE que duas premissas
basicas determinam o controle jurisdicional da
administracdo no Estado Constitucional de Direito: a) o
controle da administracédo faz parte da funcao
jurisdicional, exclusivamente orientadé a garantia dos
direitos e interesses 'iegitimos dos cidaddos; e b) a
administracéo esté vinculada a estes direitos e
interesses na medida em que ndo pode afetd-los e deve

——— ~ . 5
atuar para promové-los e fazé-los efetivos®.
3.8. A garantia no sistema constitucional brasileiro

Sérgio CADEMARTORI, introdutor do Garantismo no
Brasil, em sua tese de doutorado, posteriormente
transformada em livro,; destaca a importédncia de se
verificar em todo o texﬁo constitucional, ndo apenas no
Titulo que lhe concerne, ' garantias para a pessoa frente
ao poder“. Conforme ressalta o Jjurista garantista, o
préprio texto constitucional no seu artigo 5°, § 2°

afirma esta possibilidade:

particular e determinada que demanda de um principio geral do
Direito em matéria de que se trate.). .

#  Ibidem, p. 400. Veja-se também CASSAGNE, Juan Carlos. Los
Principios Generales del Derecho en el Derecho Administrativo.
Buenos Aires: BAbeledo-Perrot, 1992. 111 p.; GARCIA DE ENTERRIA,
Eduardo. Reflexiones sobre la Ley y los principios generales del
Derecho. Madrid: Civitas, 1996. 182 p.

% PENA FREIRE, op. cit., p. 287.

® CADEMARTORI, op. cit., p. 172-5.
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Os Direitos e garantias expressos nesta Constituigdo ndo
excluem outros decorrentes do regime e dos principios por
ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a
Republica Federativa do Brasil seja parte

O exame empreendido por CADEMARTORI salienta algumas
garantias implicitas, relacionando-as com os Direitos
fundamentais objetos de sua defesa e protegdo. Compreende
o autor que as garantias implicitas sdo, na realidade,
garantias fundamentais. Ou seja, qualquer tentativa de
supressdo ou modificacédo das mesmas deve ser considerada
como atentado ao Estado de Direito. S&o listados como
exemplos os artigos, pelo jurista' garantista: 19, I
{garantia da laicidade do Estado, garantia da igualdade

de tratamento &s diversas religides e garantia da

liberdade de culto); 19, III - garantia ao Direito de
igualdade; 20, II - garantia ao Direito de todos ao meio
ambiente; 21, XXIII - garantia do Direito & wvida e a

seguranga dos nacionais, mediante vinculagdo a fins
pacificos e autorizagdo do Congresso Nacional de toda
atividade nuclear em territério nacional; 23, I -
garantia assecuratéria dos fins do Estado de Direito; 23,
II - garantia & pessoa portadora de deficiéncia fisica de
cuidado de sua satde, de assisténcia publica e protegédo
por parte dos poderes publicos. Destaca-se ainda como
exemplos do discurso normativo garantista em nossa
Constituigdo: a) aprovagdo de emendas constitucionais
mediante quorum qualificado (art. 60, § 2°); b)
instituicdo de tributos mediante, tdo somente, lei
complementar (art. 146, III); c) a limitagdo de atuagao
do poder econdmico (art. 173, § 4°).

Cumpre ressaltar ainda todo o rol de garantias
processuais presentes no Titulo II da Constituigdo

Federal, dentre as quais, destacam-se os instrumentos

¢ BRASIL. Constituicdo Federal, de 05 de outubro de 1988. Atualizada

até a Emenda Constitucional n. 18, de 05/02/1998. S&oc Paulo:
Saraiva, 1998. 236 p.
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processuais do habeas corpus (art. 5°, LXVIII), do
mandado de seguran¢a individual e coletivo (art. 5°, LXIX
e LXX), do mandado de injuncdo (art. 5°, LXXI), habeas
data (art. 5°, LXXII); agao popular {(art. 5°, LXXIII).

A Administracgdo Publica tem no caput do artigo 37 da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil varios
principios que submetem sua atuagdo ao Direito: da
legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da
publicidade e da eficiéncia. Esses principios s8o na
verdade uma das formas mais originarias de garantia dos
Direitos dos cidadaos, ~incorporados pelo Estado
Constitucional de Direito.

Os préximos capitulos do presente trabalho se
ocupardo especificamente da Reforma do Aparelho do Estado
brasileiro e da insercdo no texto constitucional do valor

eficiéncia como principio da Administracdo Publica.



Capitulo IV
APARELHO ESTATAL:
REFORMA E EFICIENCIA
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4.1. Introdugéao

Num primeiro momento deste capitulo “aborda—se o
Aparelho do Estado a partir de uma anadlise sincrdnica,
utilizando-se, para tanto, dos estudos de Max WEBER sobre
a sociologia do Estado.

Em um segundo momento a abordagem passa a ser
diacrénica e focaliza o surgimento e dgsenvolvimento da
Administracdo Publica brasileira e suas reformas.

Por 1ultimo, volta-se a aten¢do para a Reforma do
Estado e sua Reforma do Aparelho do Estado, operadas pelo
Governo Fernando Henrique Cardoso e o significado do

valor eficiéncia nesse contexto.

4.2. O Estado, os tipos de dominagido e as formas de

legitimidade

Qualquer abordagem vjuridica sobre assunto téo
compleXo quanto uma reforma estatal pressupde abertura
para incursées de outros saberes para dar conta do
contexto sdécio-politico-econdmico no qual aquela se
produz. A utilizacgdo de = estudos da sociologia
compreensiva de vertente weberiana possibilita -esclarecer
conceitos que posteriormente serdo objeto de analise no
contexto das reformas propostas pelo governo. Fernando
Henrique Cardoso.

A inSercéo do wvalor eficiéncia‘ como principiof
constitucional-administrativo no ordenamento juridico
brasileiro, por sua vez; traz novas nuangas para a
legitimacgéo do Estado através  de sua funcédo
administrativa. _

Deve se enténder por Estado, “un instituto politico
de actividad continuada, cuando y en la medida en que su

cuadro admnistrativo mantenga con éxito la pretensidén al
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monopdlio legitimo de ‘la coacidén fisica para el
mantenimiento del ordem vigente”! (énfase no original).

A relacdo de dominio legitima se d& através de trés
tipos ideais? que tém por fundamento priméario de sua
legitimidade: “1. (0) cérécter racional: gque descansa en
la creencia en la legalidad de ordenaciones estatuidas y
de los derechos de mando de 1los llamados por esas
ordenaciones a ejercer la autoridad (autoridad legal)”3.
Neste caso a obediéncia as ordens e as pessoas se dé.por
elas serem impessoais e objetivas, legalmente estatuidas
e repousarem no mérito da legalidade formal de suas
disposi¢des dentro do <circulo de sua competéncia. A
configuragdo de tal dominagcdo pressupde o0 exercicio
continuado, sujeito & lei, de fungdes, dentro de uma
competéncia, significando: um ambito de deveres e
servi¢cos objetivamente limitados em virtude de uma
distribuicdo de fungdes, com a atribuicdo dos poderes
necessarios para sua realizagdo e com fixagdo estrita dos
meios coativos eventualmente admissiveis e a hipbétese
prévia de sua aplicacéo4. Este tipo de dominacdo é préprio

do Estado de Direito;

2. (o) caricter tradicional: que descansa en la creencia
cotidiana en la santidad de las tradiciones que rigieron
desde lejanos tiempos y en la legitimidad de los seifialados
por esa tradicién para ejercer la autoridad (autoridad
tradicional)’.

! WEBER, op. cit., p. 43-44. (um instituto politico de actividad continuada, quando
e na medida em que seu quadro administrativo mantenha - com éxito a pretensdo ao
monogpdlio legitimo da coagdo fisica para a manutencdo da ordem vigente).

> Weber esclarece que nenhum dos tipos ideais acostuma-sé a se apresentar purc na
realidade histérica. Dado este que nio impede a fixacio oconceitual mais pura
possivel de sua construgdo. A tipologia socioldégica apresentada por Weber
possibilita poder dizer no caso particular de uma forma de dominagdo o que ha nela
de carismitico, patriarcal, burocratico, estamental, etc. (WEBER, op. cit., p. 172)
® Ibidem, p. 172. (o carater racional: que descansa na crenca na legalidade de
ordenagdes estatuidas e dos direitos de mando dos chamados por essas ordenagdes a
exercer a autoridade (autoridade legal)).

! Ibidem, p. 174.

> Ibidem, p. 172. (2. cardter tradicional: que descansa na crenga cotidiana na
santidade das tradigdes que regeram desde tempos lejanos e na legitimidade dos
marcados por essa tradigdo para exercer a autoridade (autoridade tradicional)).
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O que rege a obediéncia & pessoa do senhor chamado pela
tradicdo e vinculado a ela é a piedade, dentro daquilo

que é costumeiro; -

3. (o) cardcter carismiatico: que descansa en la entrega
extracotidiana a la santidad, heroismo o ejemplaridad de
una persona y a las ordenaciones por ella creadas o
reveladas (llamada) (autoridad carismdtica)®.

Aqui a obediéncia se estabelece a partir de razdes de
confianca pessoal na ' revelacgdo, _ heroicidade ou
exemplaridade de uma pessoa, dentro do circulo em que a
fé em seu carisma tem validade.

Para WEBER, o tipo‘mais puro de»dominagéo legél é
aquele que se exerce por meio de um quadro administrativo
burocratico’. Tal dominagdo tem por espirito o formalismo
das ac¢Bes burocraticas e a inclinagdo de seus burocratas
a levar adiante suas tarefas sob critérios utilitario-
materiais a servigo dos seus dominados. Suas
caracteristicas sdo: composigdo por funcionarios
individuais; dever de obediéncia dos fuﬁéionérios somente
aos deveres objetivos de seus cargos; hierarquia
administrativa rigorosa; competéncias rigorosamente
fixadas; ~ contratacdo . mediantg sélecéo seguhdo
qualificacéo profissional através de provas e de
diplomas; retribuigdo dos servicos prestados mediante
pagamento de soldo fixo ém dinheiro; exercicio do cargo
como  sua unica ou p}incipal ﬁrofisséo} organizacdo da
profissdo segundo uma carreira que propicia a ascensdo
profissional segundo «critério de tempo ou mérito de

servicgo; separagao dos meios administrativos e

® Ibidem, p. 172. (3. carater carismatico: que descansa na entrega extracodidiana a
santidade, heroismo cu exemplaridade de uma pessoca e as ordenagbes por ela criadas
ou reveladas (chamada) (autoridade carismatica).

7 Ibidem, p. 175.
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impossibilidade de apropriagdo do cargo; sujeigdo a uma
rigorosa disciplina e vigiléncia‘administrativas.
Historicamente o quadro administrativo burocratico
vem suplantar o quadro administrativo estatal-
patrimonialista que se caracterizava pela organizacdo do’
poder politico pelo soberano de forma andloga a seu poder
domésticog, e portanto, o dominio sobre os homens e
territdérios extrapatrimoniais, sobre os suditos politicos
se di sem wutilizagcdo da forga fisica. A fluidez da
transigdo do tipo de dominagdo tradicional mediante quadro
administrativo estatal-patrimonialista para a dominagdo
racional-legal através de quadro administrativo
burocratico encontra terreno fértil nos ‘“servidores”

patrimoniais separados dos meios administrativos e a

® Ibidem, p. 176.

FAORO é muito claro ao explicar as 1mpllcaq:oes do patrimonialismo: “A dominagdo
tradicional, no subtipo patrimonialista, na época histérica do mundo moderno, ndo
prescinde de um quadro administrativo, cujo recrutamento se da dentro ou fora da
casa do governante. O patrimonialismo, ao contrario do tipo racional-burocratico,
no qual .a igualdade juridica e a defesa contra o arbitrio sdo as bases da
racionalidade formal, o patrimonialismo - voltamos a cbservar - rege-se por uma
racionalidade de tipo material. Enquanto na dominagdo racional prevalece a agdo
social orientada por meios e fins, no patrimonialismo a racionalidade obedece, em
lugar de fins, a valores: valores éticos, valores religiosos e principalmente
valores politicos. A economia, na dominagdo racional, na qual impera a igualdade
juridica e a defesa contra o arbitrio, que se traduz no comando por diretivas, se
constitui em torno de uma estrutura autdncma - embora autonomia ndo seja a mesma
coisa que independéncia — centrada no mercado livre. E claro que a distingdio entre
racionalidade forma e racionalidade material obedece um esquema mais conceitual do
que real. Também na ordem racional (racional-burocratica) a racionalidade material
estd presente, muitas vezes nas préprias regras que definem, limitam ou
regulamentam o mercado.

A racionalidade material, regida por valores, exige a presenca de um poder
ou de uma insténcia superior, que reja, regulamente e ordene a sociedade e a
economia. Em outras palavras: a definig¢io dos valores ndo é compativel com uma
ordem juridica ou racional que exclua ou limite, em termos definidos e estreitos, o
poder publico. A racionalidade formal, segundo a tipologia aqui em exame, coincide
com O capitalismo, no qual se levam em conta, no seu funcionamento, a
calculabilidade e a previsibilidade das ag¢des sociais. A dominagdo patrimonial, ao
contrario, por incompativel com a igualdade juridica e as garantias institucionais
contra o arbitrio, torna o individuo dependente do poder que lhe dita, pela
definigdo de valores, a conduta. Aponta, em oonsegiéncia, para um sistema
autocratico, que, em lugar de se desenvolver segundo uma ordem em cque a sociedade é
autdnoma, afirma a dependéncia ao poder da autoridade. Nessas circunsténcias, ndo é
a sociedade civil a base da sociedade, mas uma ordem politica em que os individuos
ou sd3o basicamente governantes ou sdo governados. O scberano e seu quadro
administrativo controlam diretamente o0s recursos econdmicos e militares do seu
dominio - que é também seu patrimdnio.” FAORO, Raymundo. A aventura liberal muma
ordem patrimonialista. Revista da USP. Sdc Paulo: Edusp, 1997. p. 14-29.
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burocracia moderna, gque teve como Seus precursores os
servidores patrimonialistas separados dos .meios
administrativos, empresarios capitalistas de exércitgsﬁ_
bem cdmo 0os empresarios capitalistas privadosm. 0
surgimento daquela, por sua vez, € o gérmen do Estado
Moderno Ocidental, segundo WEBER'.

Além de ser o tipo mais puro.de dominag¢do racional-
legal, a administracdo burocratica, mediante expediente,
também ¢é a forma mais racional de se exercer uma
dominac¢do. E o &, segundo Wmnm,‘pelos seguintes sentidos:
precisdo, continuidade, disciplina, rigor e confianga;
calculabilidade, tanto para o soberano gquanto para os
interessados; intensidade e extensao no servico;
aplicabilidade formalmente universal a toda sorte de
tarefas; e susceptibilidade técnica de perfeigdo para
alcangar o o6timo em seus resultados'®. E em poucas
palavras WEBER vai assinalar: “La administracidn
burocrdtica significa: dominacién gracias al saber,; éste
representa su cardcter racional fundamental v
especifico”®?. 0 que em geral socialmente significa: a
tendéncia & nivelag¢do no interesse de uma possibilidade
universal de recrutamento dos mais qualificados
profissionalmente; a tendéncia a plutocraticatizagéo14 no
interesse de uma formagdo profissional que tenha durado o
maior tempo possivel; a dominagdo da impessoalidade

formalista: sem 6dio e sem paixdo, ou seja, sem amor € sem

entusiasmo, submetida tdo sé & pressdo do dever estrito;

10 WEBER, op. cit., p. 177.

1 Ibidem, p. 178.

12 Tpidem, p. 178. :

13 Ibidem, p. 179. (A administracdo burocratica significa: dominacSo gracas ao
saber; este representa seu cardter racional fundamental e especifico).

M Considera-se ccmo plutocratica aquela ordem social em que had dominagdo de uma
classe sobre outra, mediante um sistema politico que assegure a classe dominante o
controle social e econémico.
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sem acepcdo de pessoas, formalmente igual para todos que
se encontrem em igual situacgdo de fato™.

Muito mais que uma escolha, a administracéo
burocratica passa a ser uma imposigdo da sociedade de
massas. A ela WEBER destina tanto o sistema capitalista de
sua época quanto o sistema socialista em formacgdo na Unido
Soviéﬁicam. A exigéncia de uma administrag¢do burocratica
se faz pelo natural condicionamento de subsisténcia do
capitalismo que necessita de uma administragdo mais
permanente, rigorosa, intensiva e calculavel. A existéncia
de um quadro de funciondrios portadores de um saber
qualificado ndo sb por sua formagdo profissional mas pelos
conhecimentos especificos adquiridos na prestagdo do
servigco administrativeo, possibilitam a supremacia do
funciohério profissional sobre o eleito. Todavia, a
“(...) cuestidén es siempre ésta: quién domina el aparato
burocrdtico existente?”!’

Essa questdo levantada por WEBER ¢é pertinente a
alguns problemas das burocracias publicas modernas, em
particular a brasileira e a sua relagdo com o0 sistema
politico. De modo que o breve histdérico da Administracéo
Piblica e da Administragdo Publica no Brasil que seré
apresentado nos proéximos paragrafos, traz para o estudo,
ora empreendido, elementos do seu desenvolvimento,“dé

suas peculiaridades e de seus problemas.
4.3. Organizagdo e atuag¢do da Administragdo Publica
Num primeiro momento, que vai ‘do nascimento da

Administra¢do Publica Moderna com a Revolugdo Francesa

até a primeira metade do século passado, a Administracéo

13 Ipidem, p. 180.
16 Ibidem, p. 178-80.

7 Ibidem, p. 178. ([...] questdo é sempre esta: quem damina o aparato burocratico
existente?).
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Piblica era igualada ao Poder Executivo, sendo entdo um
regime juridico especial desse Poder.

Em meados  do sééulo XIX, com o advento da _
personificacéo juridica do Estado na Alemanha,
concretizam-se ©s esforcgos dirigidos a garantir a
autonomia do Novo , Direito Publico, = abandonando
explica¢®es personalistas e misticas do feudalismo e do
absolutismo. Tal personificagdo, como apontam GARcCIA DE
ENTERRIA e FERNANDEZ, erige—se assim no pressuposto de toda
construgdo juridica do Direito Piblico'®.

Esta mudanga significou um novo norte para a
Administracdo Publica qué “hasta aqui identificada con
uno de los 'poderes orgdnicos e individualizados del
Estado, el Poder Ejecutivo, pasa a ser considerada
entonces como una funcidm del Estado—persona””

O Estado passa a ser visto, entdo, como uma pessoa
juridica unica que realiia maltiplas fung¢gdes, uma delas
administrar. E é Jjustamente sobre  esta fun¢do gue se

dedicam as linhas seguintes, observando-se que as

funciones y actividades a realizar por la Administracién
son algo puramente contingente e histéricamente variable,
gue depende esencialmente de una demanda social, distinta
para cada OoOrbita cultural y diferente también en funcidn
del contexto socioecondémico en el que se produce®.

18 GarcfA DE ENTERRA, Eduardo e FERDANDEZ, Tomés-Ramén. Curso de Derecho

Administrativo. 3% ed. Tomo I. Madrid: Civitas, 1981. p. 22. Ver também GARCIA [E
ENTERRIA, Eduardo. Revolucién Francesa y Adminstracién Contemparanea. Madrid:
Civitas, 1976. Estudo no qual ENTERRIA aborda os elementos que vdo construir o
fundo ideolégico da nova concepgdo politica e juridica que a Revolugdo inaugura.
Também scbre o mesmo assunto ver MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 2°
ed. rev. e atual. Sdo Paulo: RT, 1998. p. 31-43 e da mesma autora O D:Lrelto
Administrativo em evolugdo. S3o Paulo: RT, 1992. p. 09-25.

1% Ibidem, p. 22. ([...] até aqui identificada com um dos poderes organicos e
individualizados do Estado, o Poder Executivo, passa a ser considerada entdo como
funr;ﬁo do Estado—pessoa) (grifado no original).

° GARCIA DE ENTERRIA, op. cit., p. 23. ((...) fungSes e atividades a realizar pela
Administracdo sdo algo puramente contingente e historicamente variavel, que depende
essencialmente de uma demanda social, distinta para cada 6érbita cultural e
diferente também em fungdo do contexto sécio-econdmico no qual se produz).
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A contingéncia e variabilidade histdérica das fungdes
e atividades da Administracéo Puiblica podem . ser
visualizadas, segundo GIANNINI, em trés momentos histdricos
distintos: a) o surgimento de uma burocracia permanente;
b) o surgimento dos direitos publicos subjetivos; e c) o

surgimento do Estado de pluralidade de ¢lasses®!.

4.3.1. Surgimento de uma burocracia permanente

O surgimento de uma burocracia permanente esté
ligado diretamente & configurag¢do dos Estados Absolutos
na Europa (século XVII) e suas primeiras e principais
atividades administrativas sao e} exército e a
administragdo dos tributos. Os exércitos passam a ser um
monopdélio do Estado e garantia da soberania Estatal
interna e externa. A administracdo tributaria tem por
encargo a administracgdo patrimonial dos bens de dominio
da Coroa (bens imbéveis que pertenciam & Coroa, enquanto
senhor feudal) e dos bens de patriménio privado da
Coroa®’.

A’ centralizagdo do poder no Estado ndo teve por
conseqliéncia a supresséao dos poderes locais, mas o seu
controle. Assim, as administragées ¢itadinas como ©Os
burgos e condados ingleses mantém-se. O Estado toma para
si o poder de representacdo externa, de emissdo da moeda,
a marinha militar, o exército, alguns tributos e os
impostos de fronteira, bem como a reserva de Jjurisdicéo
dos assuntos de maior importénciaza. Qualquer outra
atividade administrativa, normativa e jurisdicional

corresponde aos burdos e aos condados.

2IGIANNINI, Massimo Severo. El Poder Publico =~ estados y
administraciones publicas. Trad. Luis Ortega. Madrid: Civitas, 1991.
;23 09.

2

GIANNINI, op. cit., p. 42.
23 GIANNINI, op. cit., p. 43.
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Na Europa continental, os caminhos sdo outros. As
administra¢des citadinas, derivadas de antigos municipios
livres, tém vastos territdérios, muito mais amplos que as
cidades. Os Estados conservam as administrag¢des que
existiam e alguns Estados chegam até a garantir as
administracdes citadinas um verdadeiro status libertatis,
através da concessdo de cartas - que ndo eram direitos, e
sim privilégios. Entretanto, o Estado guarda para si
algumas atribuigdes que garantem a sujeic¢do ao seu poder
central: normatizacgédo priméria; delimitagdo de
circunscrigdes; revogagao de antigdé privilégios,
concessdao de novos.

A grande guinada que originou 'a consagracgdo do
modelo de Estado Absoluto se dé& no século XVIII na
Europa Continental, mais especificamente na Austria e
nos Paises alemdes e na Itdlia. Diminuem-se as tensbes
entre o poder central e os poderes locais, que passam a
ser colaboradores do poder —central. Mas o que,
sobfétudo, muda ¢é a concepgdo de Estado, conforme

assinala GIANNINI

En la Europa continental, prevalece primero, y luego se
convierte en absoluto, el convencimiento de que el Estado
puede y debe ocuparse de cualquier cosa que afecte al
bienestar de 1los ciudadano(s) donde viene el nombre de
‘Estado de bienestar’ (wohfahrsstaat), que sus mismos

autores le atribuyen®!.

Neste momento surge para a dogmética publicista a -
dimensdo de interesse: interesse nacional, interesse
local (que vai se transformér rapidamente em atribuigéo
de competéncia para construgdo de obras publicas) e

institucionalmente o Estado assume um conjunto de novas

24 GIANNINI, op. cit., p. \44-45. (Na Europa continental, prevalece primeiro, e logo

se converte em absoluto, o convencimento de que o Estado pode e deve ocupar-se de
qualquer coisa que afete o bem estar dos cidaddo (s) donde vem o name de “Estado de
Bem Estar” (wohfahrsstaat), que seus autores mesmos lhe atibuem.)
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atribuicdes sob a regra geral e incontestavel do
interesse publico. Assim, nesse periodo, os Estados
assumem atividades empresariais como: fomento & inddstria
e a agricultura; armazéns gerais, zonas francas e outras
formas de mercados locais; promogdo da cultura e das
artes por parte dos Estados; educagdo estatal; e grande
presenca na assisténcia aos pobres, aos o6rfdos e aos
enfermos®”.

O ocaso do Estado absoluto se d&d com a aprovacgdo da
Constituicdo dos Estados Unidos da América, com a
Revolucdo Francesa e suas conseqiéncias para os outros
paises da Europa do fim do século XIX e’ com a revolucgdo
industrial gque impdem novos contornos para o0 Estado em
face da autonomia econdmica desejada pelas classes

produtoras de bens e servigos.

4.3.2. O surgimento dos direitos publicos subjetivos

O Estado que nasce no fim do século XIX tem por
caractéristica fundamental o resgate do aspecto
democrdatico da 1legitimacdo do pbder, consolidado na sua
estrﬁtura constitucional que assume ser este um ente
representativo de uma coletividade, o povo, que o forma e
constitui. | B

A sua caracterizagdo liperal, présente tanto nos
pressupostos filosdéfico-politicos quanto na adogdo da
separa¢éo dos. poderes, do Parlamento, e dos direitos
fundamentais dos cidaddos frente ao Estado, possibilita
também chama-lo de Estado Burgués (Visto que a igualdade
formal ndo fora suficiente para que se concretizasse uma
igugldade real, muito menos uma democracia econdmica e
politica, possibilitando as «classes proprietarias dos

. . 3
meios de produg¢do manterem sua hegemonia na representacgado

% Ibidem, p. 45-46.
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parlamentar) ou, como prefere GIANNINI, Estado deIClasse
Unicéés.

A atividade administrativa do Estado nesse contexto
sé6cio-politico-econdmico nortear-se-a pela consagradq
expresséo do liberalismo: “laissez faire, laissez—passé}”
27, De um Estado Absolutista passa-se a um Estado que
prima | pela absolutizagao do principio da livre
iniciativa, consagrado nas Constituig¢des. Este principio
liberal apresentava dois valores: um valor positivo,
enquanto garantia a liberdad? de empresa; e um valor
negativo, por quanto pugnava pelavabstehcéo dos poderes
publicos de intervirem na liberdade de iniciativa,
limitando-a, seja através do Poder Legislativo ou por via
administrativa.

A conseqiliéncia desta nova orientacédo foi a
destruigdo de grande parte do aparelho estatal gque havia
sido construido pelos Estados anteriores, principalmente
o Estado Absolutista. Desta forma: a) liquidaram-se
imensos patriménios do Estado que ndo lhe fossem
privafivos, pautando-se essa acgdo pela idéia de que o
Estado  néo deveria ser agente imobiliérfé; b)

desmontaram-se todas as empresas sob controle publico -

%6 Ipidem, p. 49-50.

?7 Sequndo a sintese de ESTORNINHO, o Estado liberal pode ser apresentado com as
sequintes caracteristicas: a) o aparecimento das primeiras Repiblicas nos paises
ocidentais; b) a afimmacdo da idéia de contrato social, em substituicdo do primado
da tradicfo; c) a consagracdo da plenitude do Estado-Nagdo, ou seja, da soberania
nacional, em vez da scberania do principe; d) a adogdo do sistema de governo
representativo: em vez do exercicio do poder por um sb:ou pelos seus delegados, ©
exercicio por muitos, eleitos pela coletividade; e) a adogdo do parlamentarismo; f)
o aparecimento dos partidos politicos; g) a elaboragdo de constituigdes; a
consagragdo das declaragbes de direitos e, em especial, a proclamagdo da igualdade
juridica de todos os homens, independentemente do nascimento ou de quaisquer outros.
fatores; j) a afirmagdo do principio da separagio de poderes; 1) o entendimento da
lei como expressdo da vontade geral; a consagragdo do principio da legalidade e, em
especial, da subordinacdo do Estado & lei: em vez da razdo de Estado, o Estado camo
executor de normas juridicas; m) o culto da separagdo entre o Estado e a Sociedade;
n) o reconhecimento da existéncia de direitos do hamem, anteriores e superiores ao
Estado, que este deve respeitar: em vez de sibditos, cidaddos; o) o reforgo
substancial das garantias individuais em face do Estado. ESTORNINHO, Maria Jodo. A
Fuga para o direito privado - contributo para o estixio da atividade de direito
privado da Administracdo Piblica. Coimbra: Almedina,1996. p. 29.
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locais ou estatais - inclusivé as indastrias bélicas; c)
considerou-se proibido constitucionalmente gqualquer forma
de ajuda politica as empresas privadas, seja através de
auxilio financeiro direto, seja através de auxilio
administrativo indireto®

A defesa da regra do abstencionismo -do Poder Publico
pelos economistas da época, através de diversas
explicagdes teéricas?®®, nao conseguiu, porém, impedir por
muito tempo o surgimento das suas primeiras exce¢des, que
também contaram com as explicacgdes tedricas dos mesmos
economistas®’. De forma que o Poder Publico: construiu
grandes estradas, pontes, portos, fdréis e obras de
guarda costeira, grandes canais de navegagdo, ferrovias
(reservando para si sua gestdo ou concedendo a exploragdo
do sexrvigo a particulares3l); estatizou as agéncias de
correios e telégrafos32; estatizou, universalizou e
laicizou o ensino fundamental, médio e wuniversitério

. . 3 . . .
(conforme cada Estado e em épocas d1versas)3; instituiu

8 GIANNINI, op. cit., p. 60.

29 “]a presentaram como una regla de validez cientifica plena, reafirmada
continuamente ocontra las prdcticas ignorantes de siglos precedentes o de Estados
que todavia no habian evolucionado; sin embargo, el abastencionismo, entendido en
modo absoluto, implicaba que no se pudiesen adoptar, de ninguna forma, normas de
tutela de la camwpetencia: hubiesen significado instituciones d_Lstorsmnantes de la
libertad de mercado”. GIBNNINI, op. cit., p. 60.

30 “os economistas explicaron, en cambio, que eran bienes -improductivos, ademds que
de unas dimensiones tales que ningin particular habria podido asumir su
construccidn (al menos en el siglo pasado), por lo que no podian ser outra cosa gque
publicos, y, por ende, a cargo del Estado (sobre esta descarga de costes de lo
privado a lo ptblico no dejarian de apuntarse después las criticas
liberaldemocrdticas y socialistas).” GIANNINI, op. cit., p. 60-61.

3 wpero, también esta vez, los economistas expusieron las razones de ello. En
cualgquier caso, permanece el hecho de que, can el ferrocarril ‘estatizados’, se
constituyd nuevamente una empresa en manos publicas y, esta vez, si que era en
verdad una empresa ptblica.” GIANNINI, op. cit., p. 61.

32 wpara justificar la atribucidén al Estado de los servicios de correos y
telégrafos, los econanistas deberdn decir que las ‘tarifas aplicadas por las
organizaciones publicas no son remunerativas, sino que estdn fijadas com criterios
politicos.” GIANNINI, op. cit., p. 61.

3 as justificativas desta atitude eram diversas, desde as dos idedlogos liberais da
ilustragdo - defendendo que tudo que concorre para o aperfeicoamento do homem ndo
pode ser indiferente ao Estado -, passando pelas sociolégicas que viam no
analfabetismo uma praga social que prejudica a qualidade de vida de uma sociedade,
e pelas anticlericais que viam na profiss3o da fé, notadamente a cristd-catélica,
um obstaculo & ideologia liberal, e chegando, finalmente, & motivagdo econamicista
- que via nos gastos com instrugdo possibilidades de melhor qualificar a mdo de
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érgdos de saude publica e vigiléancia sanitéaria,
pressionado pelo progresso tecnoldégico da ciéncia médica;
criou institutos para lutar contra a pobrezq e a
expléfégéo de emigrantes; criou O6rgdos encarregados da
administracdo veterinaria, etc.

O Estado Burgués trazia incoeréncias consigo que
acabaram por lhe solapar suas proéprias bases. Assim, ao
prever em suas Constituigdes o principio da igualdade
perante a lei, o Estado Burgués ndo esteve imune a
critica que 1lhe fizeram por ndo lograr a igualdade
material’!.

A possibilidade de apresentar a opinido publica as
contradi¢es que eram inerentes ao Estado Burgués -
conseqiiéncia direta da liberdade de expressdao - criou
para seus adversarios a situagdo propicia para introduzir
o sufragio universal - pondo por terra o voto censitario
e posteriormente reconhecendo o sufridgio feminino -, que
por sua vez permitiu aos partidos politicos
representantes dos interesses dos trabalhadores e dos
camponeses pudeséem participar das decisdes politicas do
Estado, seja através de representacdo parlamentar, ou de
representantes eleitos para cargos executivos. Soma-se a

esta representagcdo o surgimento dos sindicatos de

obra de seus trabalhadores e consequentemente aumentar a produtividade e o lucro de
suas empresas. GIANNINI, op. cit., p. 62-63.

3wE]l resultado de la libertad contractual es, pues, en primera linea:
la apertura de probabilidades de usarla, por medio de una hédbil
aplicacién de la propriedad de los bienes en el mercado y salvando
todas las barreras juridicas, como medio para adquirir poder sobre
otros. Los interesados en adquirir el poder comercial son los mismos
interesados en un orden juridico semejante. En su interés reside
primordialmente el establecimiento de “normas facultativas” que
ofrecen esquemas de convenio vidlidos, los cuales, desde el punto de
vista de la libertad formal, son accesibles a todos, aun cuando de
hecho estdn a disposicién de los proprietarios y en realidad sélo
garantizan su autonomia y la posicién de poder en que se hallan” [sem
grifo no original]. WEBER, Max. Economia y Sociedad: esbozo de
sociologia comprensiva. Trad. José Medina Echevarria. 4%. ed. 11°%.
reimp. México: Fondo de Cultura Econdmica, 1997. p. 586.
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trabalhadores que passaram a exercer papel fundamental na

implementacdo de direitos trabalhistas®.

4.3.3. Surgimento do Estado de Pluralidade de classes

Com a consagracdo do sufragio universal todas as
classes tinham a possibilidade de, organizadés em
partidos politicos, participarem das decisdes politicas
do Estado, dando surgimento, assim, - ao Estado
Pluriclassista’®.

A primeira conseqiiéncia desta inserg¢do de classes
e interesses novos foi a expansao dos servicgos
publicos. E certo que no Estado de Classe Unica ja
existiam servigos publicos, apesar de viger a regra do
abstencionismo. Todavia, \é através desta expansao
administrativa que se pode visualizar mais claramente o
que representou esta mudancga de paradigma estatal.

A ampliacgdo da participacdo politica das classes
trabalhadoras nos ambitos de decisdo politica do Estado
era pautada pela insergdo de deveres estatais para com
0os cidaddos e de direitos dos cidaddos frente ao Estado
e frente aos proprietdrios dos meios de produg¢do. Dessa
forma surgiram instituic¢des ‘“dirigidas a limar las
puntas agressivas del capitalismo”” e que: a) proibiam
a exploragdo da mao-de-obra; b)  possibilitavam a
reforma tributaria, instituindo a tributacéao

progressiva sobre a renda; c¢) proibiam os monopélios, -

35 GIANNINI, op. cit., p. 77.
3¢wg) sufragio universal, en si considerado, no es un factor de
reptura, ni siquiera formal: es el sello de un cambio qgue ya estaba
en curso por itinerarios proprios. En todo caso, ya no serd posible
hablar de un Estade de classe tunica; estamos en el Estado de
pluralidad de clases en el sentido de gque los Parlamentos no
contienen representantes de una sola clase: a través de los partidos
politicos, virtualmente, cada clase debia tener sus expoentes en los
Parlamentos mismos y en los consejos de los entes representativos de
grupos territoriales u otros menores”. GIANNINI, op. cit., p. 78.

37 GIANNINI, op. cit., p- 122. (dirigidas a limar as pontas agressivas do
capitalismo.)
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através de institutos antitrust; d) controlavam as
sociedades comerciais e a sua producé@. Por fim, o
Poder Publico trouxe para a sua esfera de dominio um
grande numero de atividades produtivas”.

O novo paradigma de Estado oportunizou diversas
denominag¢des que tentavam 1lhe dar explicacdo mais
especifica. Para alguns se tratava de um Estado
assistencial, para outros Estado de Bem Estar’ e ainda
para outros de Estado Neo Capitaliétaw. Todavia, - a
denomiﬁacéo gque aparece nos textos que tratam do
assunto com mais freqiéncia é de Welfare State™

A apresentacgao na Grd-Bretanha do primeiro
relatério Beveridge em 1942 é colocada  como ponto de
partida para os debates sobre a implementacdo de
politicas publicas que resultaram na adocgéo de
providéncias no campo da saude e da instrugdo, com
igual condig¢do de acesso e garantia de prestagdo dos
servigos a todos os cidaddos, configurando assim o
Welfare State a partir da Segunda Guerra Mundial®?.

Contudo, as bases para a constituigdo do Welfare
State ja haviam se dado nos anos 20 e 30. Na década
anterior a esse periodo, a Europa assistira durante a
Primeira Guerra Mundial a uma macig¢a intervencgdo
estatal na economia através da industria, de um modo

geral, e mais especificamente da industria bélica. Ja

em 1929, o capitalismo se deparou com a sua primeira

*® Ibidem, p. 123-126.

° para Eros Roberto Grau a dencminacdo Estado de Bem Estar é a tradug;éo para a
lingua portuguesa de Welfare State. Cf. GRAU, Eros Roberto. O Estado do Pds~Bem
Estar e o Discurso Neoliberal (uma alusdo ao caso do Brasil). Alter Agora. n.° 1.
Ma10—1994 Floriandpolis-SC. p. 09-13.

GIANNINI op. cit., p. 119-127.

O verbete Estado do Bem-estar do Dicionario de Polltlca de BOBBIO, MATTEUCCI e
PASQUINO, a cargo de Gloria ReGMNINI, é& definido camo “Estado que garante ‘tipos
minimos de renda, alimentac¢do, saude, habitagdo, educaglo, assegurados a todo o
cidaddo, nd3o cawo caridade mas camo direito politico’ (H. L. Wilensky, 1975)”.
BOBBIO, Norberto. et al. Dicionario de Politica. Trad. Carmem C. Varriale. vol. I.
4® ed. Brasilia: UnB, 1992. p. 416.

2 Ipidem, p. 416.

41
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grande crise que p6s a margem do mercado de trabalho um
sem numero de trabalhadores e fez com gque o Estado
novamente interviesse para garantir condi¢des minimas
de vida aos trabalhadores.

As intervengdes, porém, tiveram caminhos
distintamente tragados pelas orientagdes ideoldgicas
que conduziram os Estados no péds Primeira Guerra. Os
nazi-fascistas pautavam sua a¢do pela protegado do
trabalho atraveés de regimes totalitérios e de
estruturas corporativas. De outro 1lado, o New Deal
norte-americano, realizava suas politicas
assistencialistas por meio das instituigdes
democratico-liberais®’.

O slogan do Partido Trabalhista Inglés em 1945,

? .
“Participacdo justa para todos”, resume muito bem o

[oN

conceito de universalismo da contribuicédo gue
fundamento do Welfare State. O principio que norteava a
acdo politica estatal na Inglaterra e explicitava o

conteddo fundamental do novo paradigmé estatal era:

independentemente da sua renda, todos os cidaddos, como
tais, tém direito de ser protegidos - com pagamentos de
dinheiro ou com servigos - contra situagdes de
dependéncia de longa durag¢do (velhice, invalidez ...) ou
de curta (doenca, desemprego, maternidade...)?*.

As principais conseqgiéncias advindas do aumento das
intervengdes estatais foram o aumento dozproduto nacional
bruto destinado a despesa publica; a méior quantidade e
maior complexidades das estruturas administrativas
voltadas para ©os servigos sociais; crescimento em
quantidade e importadncia da classe dos profissionais do
Welfare State, ou seja da burocracia; aperfeigoamento de

técnicas de descoberta de necessidades sociais e sua
L

3 Ibidem, p. 417.
Y Ibidem, p. 417.
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avaliacdo; maior clareza no conhecimento do impacto das
varias formas de assisténcia na redistribuigdo da renda e
na estratificacao social®. Entretanto, nao so de
beneficios se constituiram as conseqiiéncias do Welfare
State. Ja no fim da década de 60, paises como Estados
Unidos, Grad-Bretanha e Suécia sentiram as despesas
aumentarem mais rapidamente que as entradas, provocando a
crise fiscal do Estado. Com o aumento do déficit publico
veico a instabilidade econémica, inflac¢édo, instabilidade
social,” reduzindo a possibilidade de utilizac;a”io do
Welfare State’®, ‘

Essa tltima conseqiiéncia, segundo ARGUELLO, ” é

resultado da contradigdo primeira do Welfare State

que consiste em ter de realizar fun¢des incompativeis com
relacdo ao subsistema econémico, ou seja, as suas politicas
tém de reorganizar e restringir os mecanlsmos de acumulacgdo
capitalista para que estes se autoregulem'’

4.3.4. O Estado anti-Social,b uma nova configurag¢do do
Estado?

Em 1947, quando o Welfare State esbogava os seus
primeiros passos, substituindo o Estado Liberal e seus
pressupostos tedérico-politicos, um grupo de intelectuais
liberais se reuniu na cidade de Mont ‘Pélerin, na Suica.
Tiveram por anfitrido Friedrich HAvEK, autor do texto O
Caminho da Serviddo (1944), que ¢é apontado como o.
precursor tedérico do neoliberalismo. Dentre os distintos
participantes estavam ndo sé os adversarios do Estado de

Bem Estar europeu, mas os inimigos mais ferrenhos do New

> Ibidem, p. 417.

¢ Ibidem, p. 417.

"7 ARGUELLO, Katie S. C. Dilemas do Welfare State e ordem periférica. Alter Agora.
.® 2. Novembro de 1994. p. 40.
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Deal norte-americano. Sentaram-se & mesa neoliberal,
recém posta, Milton FRIEDMAN, Karl POPPER, Lionel ROBBINS,
Ludwig VonN Mises, Walter EUPKEN, Walter LipMAN, Michael
PorLaNYI, Salvador de MADARIAGA, entre outros conforme narra
Perry ANDERSON'® .

Os Neoliberais de Mont Pélerin tinham por propédsito
“combater o keynesianismo e o solidarismo que imperavam e
preparar as bases de um novo tipo de capitalismo, duro e
livre de regras para o futuro?®.” seus argumentos tinham
por norte a desigualdade como valor positivo
imprescindivel, e a igualdade relativa, proporcionada
pelo Estado de Bem Estar, era apontada como responsavel
pela destruicdo da liberdade dos cidaddos e a vitalidade
da concorréncia, da qual dependia a prosperidade de
todos®?.

Apesar de semeadas na década de 40, as idéias
neoliberais sé encontraram terreno fértil para brotarem
na década de 70 porque as décadas de 50 e 60, chamadas
de décadas de ouro do capitalismo, devido ao seu mais
rapido crescimento observado na histéria, se lhes
mostraram muito aridas.

Com a grande crise econémica do modelo econdbmico do
pés-guerra em 1973, momento no qual o mundo capitalista
avangado enfrentou uma longa e profunda recessao, as
idéias neoliberais encontraram solo fértil Tpara se
firmarem como resposta satisfatéria para os problemas que
estavam postos. A causa dos problemas econdmicos, segundo
as mentes neoliberais, era o poder excessivo e maléfico
dos sindicatos e, de maneira gerai, do movimento
operdrio, que através de suas pressdes reivindicativas

sobre saladrios e com sua pressdo parasitdria para que o

‘® ANDERSON, Perry. Balango do Necliberalismo. in: GENTILI, pablo et SADER, Fmir
(org.). Pbs-nedliberalismo — As politicas sociais e Estado Democratico. 3 e. Rio de
Janeiro: Paz e Terra, 1996. p. 09-10.

4% Ibidem, p. 10.
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Estado aumentasse cada vez mais o0s gastos sociais,
corroeu as bases de acumulagdo capitalistaﬂ.

Esses dois processos foram, segundo a 6tica
neoliberal, os responsaveis pela destruigdo dos niveis
necessarios de lucros das empresas, desencadeando assim
processos inflacionérios que' deram origem a uma crise
generalizada das economias de mercado. Para atacar este
problema, como aponta ANDERSON, © remédio neoliberal era

claro:

manter um Estado forte, sim, em sua capacidade de romper o
poder dos sindicatos e no controle do dinheiro, mas parco
em todos os gastos sociais e nas intervengdes econdmicas. A-
estabilidade monetaria deveria ser a meta suprema de
qualquer governo. Para isso seria necessaria uma disciplina
orcamentaria, com:a contencgdo dos\gastos com bem-estar, e a
restauracdo da taxa “natural” de desemprego, ou seja, a
criagdo de um exército de reserva de trabalho para quebrar
os - sindicatos. "Ademais, " reformas fiscais eram
imprescindiveis, para incentivar os agentes econdmicos. Em
outras palavras, 1isso significava redug¢des de impostos
sobre os rendimentos mais altos e sobre as rendas. Desta
forma, uma nova e saudadvel desigualdade iria voltar a
dinamizar as economias avancadas, entdo as voltas com uma
estagflagdo, resultado direto dos 1legados combinados de
Keynes e de Beveridge, ou seja, a intervengdo anticiclica e

a redistribuicgdo social, as quais haviam téo
desastrosamente deformado o curso normal da acumulagdo e do
livre mercado. 0] crescimento retornaria quando a

estabilidade monetaria e os incentivos essenciais houvessem
sido restituidos®.

Antes mesmo de ser utilizado nos paises de
capitalismo avancado, o ideario neoliberalf foi posto a
prova no regime Pinochet no Chile. Diferentemente da-
Europa, onde prevalecera a orientacgdo neoliberal
austriaca de }HWE5, no Chile o grande pensador neoliberdl
que inspirou e deu contornos tedrico-econdmicos préprios

by

. . s . . 53
a ditadura mais severa da América Latina foi FRIEDMAN ...

Ibidem, p. 10.
Ibidem, p. 10.
Ibidem, p. 11.
Ibidem, p. 19. Dentre as varias perspectivas tebricas abarcadas pelo
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O receituario neoliberal chileno iniciou seus
programas de maneira dura: desregulacéao, desemprego
massivo, repressdo sindical, redistribuigdo de renda em
favor dos ricos, privatizagdo de bens publicos. A uniéo
entre ditadura e neoliberalismo ndo foi mero acaso, nem
tdo pouco causava estranheza aos olhos dos idedbélogos

neoliberais. Para HAYEK, conforme ANDERSON,

a democracia em si mesma (...) Jjamais havia sido um valor
central do neoliberalismo. A liberdade e a democracia (...)
- podiam facilmente tornar-se incompativeis, se a maioria
democratica decidisse interferir com os direitos
incondicionais de cada agente economlco de dispor de sua
renda e de sua propriedade como qu1sesse ~

Os governos THATCHER na Inglaterra, muito préximos do
governo PINOCHET, deram inicio & implementagdo do programa
neoliberal nos Estados Europeus: contrairam a emisséao
monetéaria, elevaram és taxas = de juros, baixaram
drasticamente os impostos sobre os rendimentos altos,
aboliram controles sobre os fluxos financeiros, criaram
niveis de desemprego massivos, aplastaram greves,
impuseram uma nova legislagdo anti-sindical e cortaram
gastos sociais. Por \fim e tardiamente iniciaram um
programa de privatizacgéo, comegando pela habitagdo
publica e passando as industrias bésicas como o ago, a
eletricidade, o, petrdleo, o gés e a égua55

A onda neoliberal, aos poucos, dominou toda a Europa
Ocidental. Mesmo os paises que e;egeram. governos -
socialistas ndo conseguiram ficar imunes as exigéncias de

reducdo do déficit fiscal e tiveram de se dobrar as novas

neoliberalismo destacam-se: 1. A Escola de Chicago; 2. A Escola Rustriaca; a Escola
virginiana do public choise; e a Bnarco-capitalista. Sobre o assunto consultar
TOLEDO, Enrique de la Garza. Neoliberalismo e Estado. In: LAURELL, Ana Cristina
{org.). Estado e politicas sociais no neoliberalismo. Trad. Rodrigo lLeén Contrera.
Sdo Paulo: Cortez, 1995. p. 71-89.

> ANDERSON, op. cit., p. 19-20.

% Ibidem, p. 12.



107

orientacdes da economia mundial®®. © Léste Europeu, por
sua vez, contou com 0s neoliberais mais intransigentes no.
mundo. Os neoliberais tchecos, movidos pelo impeto das
Reformas dos Estados Socialistas, nédo aceitavam qualquer
tipo de moderac¢do na aplicagdo do seu receituario’’.

Na América Latina, porém, a hegemonia neoliberal sé
se concretizou apdés a presidéncia de Salinas, no México,
em 1988, seguido de Menem, na Argentina, em 1989, da

segunda presidéncia de Caflos Andrés Perez, no mesmo ano,
na Venezuela, e da eleicdo de Fujimori, no Peru, em
1990°°, |

No Brasil as condigdes necessdarias para a
implantagdo do idedrio neoliberal sé se deram gquando o

pais conheceu a hiperinflacéo59

As primeiras medidas
tomadas pelo breve governo Collor apontavam sua adesdo

ao Consenso de Washingtona% negociagdo bilateral com o

%6 Ibidem, p. 13. :

7 o primeiro-ministro tcheco, Vaclav Klaus, atacou publicamente o presidente do
Federal Reserve Bank dos Estados Unidos no governo Reagan, Allan Greenspan,
acusando-o de demonstrar debilidade e frouxiddo lamentdveis em sua politica
monetdria. BANDERSON, Perry. op. cit., p. 18.

*® Tbidem, p. 20.

° ANDERSON relata uma conversa sua cam um amigo no Rio de Janeiro, em 1987, que da
clareza desta necessidade: “Recordo-me de uma conversa que tive no Rio de Janeiro,
em 1987, quando era consultor de uma equipe do Banco Mundial e fazia uma analise
comparativa de cerca de 24 paises do Sul, no que tocava 'a politicas econdmicas. Um
amigo neoliberal da equipe, sumamente inteligente, economista destacado, grande
admirador da experiéncia chilena sob o regime de Pinochet, confiou-me que o
problema critico no Brasil durante a presidéncia de Sarney ndo era a taxa de
inflacdo demasiado alta - como a maioria dos funciondrios do Banco Mundial
tolamente acreditava -, mas uma taxa de inflagdo demasiado baixa. ‘Esperemos que os
diques se rompam’, ele disse, ‘precisamos de uma hiperinflagdo aqui, para
condicionar o povo .a aceitar a medicina deflaciondria drastica que falta neste
pais’ . ‘Depois, como sabemos, a hiperinflagdo chegou ao Brasil, e as conseqiéncias
prometem ou ameagcam — camo se queira - confimar a sagacidade deste neoliberal
indiano.” ANDERSON, op. cit., p. 21-22.

80 vwEm novembro de 1989, reuniram-se na capital dos E‘.stados Unidos funcionarios do
governo norte-americano e dos organismos financeiros internacionais ali sediados -
FMI, Banco Mundial e BID — especializados em assuntos latino-americanos. O objetivo
do encontro, convocado pelo Institute for International Economics, sob o titulo
“Latin American Adjustment: How Much Has Happened?’, era proceder a uma avaliagdo
das reformas econdmicas empreendidas nos ‘paises da regido. Para relatar a
experiéncia de seus paises também estiveram presentes diversos economistas latino-
americanos. As conclusSes dessa reunido € que se daria, subseqientemente, a
denominagdo informal de ‘Consenso de Washington’.” BATISTA, Paulo Nogueira. O
oconsense de Washington: A visdo necliberal dos problemas latino-americanos.
[s.1.:s.d.]. p. 5. “A avaliagio que se procedeu no famoso encontro abrangeu dez
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Estados Unidos de uma revisdo profunda da legislacéq
brasileira sobre informdtica e propriedade industrial;
liberalizacao do_regime de importacgdes, com conseqiiente
abertura unilateral do mercado brasileiro; concluséo de
negociacdes com a Argentina sobre um mecanismo de
salvaguardas das respectivas instalagdes nucleares,
aceitando de fato o Tratado de N&o-Proliferagdo Nuclear
no tocante ao regime de salvaguardasm.

As entranhas do governo “collorido” ndo tardaram a
ser expostas, vindo a pdblico os mais variados tipos de
irregularidades da sua administragdo. Pela primeira vez
na histéria do Braéil um governante foi deposto através
do processo democratico do impeachment.

‘-

O governo transitério de Itamar Franco serviu para
reorgahizar boliticé e economicamente o Estado. Pelas
maos do entdo Ministro Fernando Henrique Cardoso
implementa-se o 12° Plano Econdmico desde 1979. O “autor
material do Plano Reagl”, por sua vez, foi'o escolhido
para vlhe dar prosseguimento, passandb de Ministro a
candidato wvitorioso & Presidéncia da Repﬁblica no pleito
de outubro de 1994°%. '

Apesar de querer afastar o carater neoliberal de seu
governo, Fernando Henrique Cardoso de fato implementou
boa parte do receituario do Consenso de Washington e

manteve durante muito tempo a legitimidade de suas

dreas: 1. disciplina fiscal; 2. periodizagdo dos gastos pablicos; 3. reforma
tributdria; 4. liberalizacSo financeira; 5. regime cambial; 6. liberalizacgfo
comercial; 7. investimento  direto estrangeiro; 8. privatizagdo; 9.
desregulamentacio; 10. propriedade intelectual. As propostas produzidas para as dez
areas foram regidas por um principio onipresente: o da scberania absoluta do
mercado auto-regulavel nas relagdes econdmicas, tanto internas, quanto externas. E
para se atingir o mercado pleno trabalhou com dois objetivos bésicos: por um lado,
a reducdo drastica do Estado e a corrosdo do conceito de nagdo; de outro, o maximo
de abertura & importacdo de bens e servicos e a entrada de capitais de risco.”
FIORI, José Luis. O Consenso de Washington. S3o Paulo: informaCUT, n. 247, nov.
1994. p. 14-16. p. 14. '

! BATISTA, op. cit., p. 42.

2 Em 1998, durante a campanha eleitoral para a presidéncia da Republica, a disputa
pela patéernidade do Plano Real se travou entre Fernando Henrique Cardoso (Ministro
da Economia do Governo Itamar Franco), Ciro Gomes (predecessor de Fernando Henrique
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politicas atrelada ao sucesso da estabilizacio

monetaria®
4.4. Esbogo higtdrico da administracdo piblica brasileira

As proéximas linhas buscam tracar os principais aspectos da
dominagdo politica sobre o aparato burocratico-administrativo e sua
organizacdo desde a incipiente Coldnia até o Estado Novo, momento
no qual se organiza pela primeira vez uma administracdo piblica com
critérios profissionais e publicos de recrutamento, organizagdo e
atuacgdo.

Apds o Estado Novo a histéria da administracéo” pﬁblica
brasileira é apresentada a partir das suas reformas até a Reforma
do Estado empreendida pelo Governo Fernando Henrique Cardoso desde .
1995.

4.4.1. Da descoberta & Republica

Os trinta primeiros anos do territdério descoberto pelos
portugueses que posteriormente veio a se chamar Brasil contaram com
as aventuras e desventuras de naufragos, traficantes e
degredados“. Bo 1invés de metais preciosos e especiarias, os
descobridores se depararam com indios e uma terra desprovida de
ouro e prata, de trigo e de gado, de ferro e de vinho. Para o

comércio a terra era imprestavel, restavam apenas “coisinhas de

Cardoso) e Itamar Franco. _

3 Sobre o neoliberalismo consultar: ARRUDA JR., Edmundo Lima de. Direito e Século
XXI - conflito e ordem na onda neoliberal pbés-moderna. Rio de Janeiro: ‘Luam, 1997.
pp. 49-70, 73-89 e 93-120; SCRMAN, Guy. O Estado Minimo. Trad. Alexandre Damion
Guasti. Rio de Janeiro: Instituto Liberal, 1978. pp. 7-9 e 18-~50; TOLEDO, Enrique
de la Garza. Neoliberalismo e Estado. In: LAURELL, Ana Cristina (org.) Estadd e
Politicas Sociais no neoliberalismo. Trad. Rodrigo Ledn Contrera. S3o Paulo:
Cortez, 1995. p. 71-89; PETRAS, James. Os fundamentos do neoliberalismo. Trad.
Mmilcar D'Avila de Mello. mimeo; ARRUDA JR., Edmmndo Lima de. et RAMOS, Alexandre
(orgs.). Globalizacdo, neoliberalismo e o mundo do trabalho. Curitiba: Edibej,
1998. 298 p.

8 BUENO, Eduardo. Naufragos, traficantes e degradados: aspnme:.rasenped:.goesao
Brasil. Rio de Janeiro: Obijetiva, 1998. 200 p.
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pouco valor”, assinala desdenhosamente Caminha em sua carta®.

Assim como a India e a Africa eram tidas como empresas para o
Reino de Portugal, o Brasil, por muito tempo ndo passara de “um
negécio do rei, integrado na estrutura patrimonial, gerida pela
realeza, versada nas armas e cobigosamente atenta ao comércio”®®. o
comércio em territdério brasileiro se voita principalmente para a
extracdo e exportagdo do pau-brasil e de especiarias como a
pimenta. A falta de metais preciosos aliada aos crescentes negdcios
da Coroa Portuguesa na Africa e India levam o monarca D. Manuel a
arrendar a exploragdo das terras encontradas na margem oc1dental do
oceano Atldntico. Tal arrendamento foi levado a cabo através de
contrato entre o reino de Portugal e um consdércio de ricos
mercadores lusitanos liderado por Fernando de Noronha em 1502%7

A primeira unidade administrativa do império portugues no
Brasil foi a feitoria, que consistia num “mero galpdo de madeira,
cercado por uma paligada de toras pontiagudas, tendo por mobilia
somente arcas e caixotes e onde, ao longo do ano inteiro, ficavam
apenas trés ou quatro homens”®®. Seus funciondrios tinham por
funcdo fiscalizar e guardar o pau-brasil extraido do territdrio
brasileiro. Todavia, esta pequena estrutura 'néo daria conta da
empreitada colonizadora que ja se fazia necessaria para assegurar a
posse e exploracdo do territério brasileiro em proveito do
comércio europeu, verdadeiro sentido da colonizacdo tropical,
alimentada por acltcar, tabaco, ouro e café pelos séculos
seguinteseg. A feitoria passa, entdo, ao status de agéncia de
distribuicdo de terras, de cobranca de tributos, cumulando ¢ poder
administrativo com as funcgdes bancérias e mantém—sé’ até o
surgimento das capltanlas hereditarias. : Co

Pela pena real surge o primeiro “programa” 7% colonizador do

5 FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder — formagdio do patromato politico brasileiro.
10® ed. vol. I. Rio de Janeiro: Globo, 1996. p. 100.
56 Tpidem, p. 107.
BUENO, op. cit., p. 66.
Ibidem, p. 79. :
FRORO, op. cit., p. 115. o
Muito mais do que um programa colonizador houve, de fato, uma reagdoc as
constantes ameacas internas e externas & posse do territério portugués nos
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territério brasileiro: as capitanias hereditarias. “A capitania
seria um estabelecimento militar e econdmico, voltado para a defesa
externa e para o incremento de atividades capazes de estimular o
comércio portugués””. O capitdo recebia através da carta de doagao
territério e atributos da autoridade soberana, exercendo seus
poderes dentro dos limites da competéncia publica atribuida, quer
pelas ordenagdes do reino, quer pelo conceito dos poderes
centralizadores do soberano. Apds, era entregue a capitania o foral
que estipulava os direitos, foros, tributos e coisas que deveriam
ser pagos ao rei e ao donatario. A constante vinculagdo dos poderes
dos donatarios & vontades do soberano permitiu aos historiadores
concluirem que o rei dava a terra para o donatadrio administra-la
como provincia ao invés de propriedade privada72.

As capitanias ndo conseguiram dar conta da defesa do negdécio
do rei das ameagas externas e internas e o0s dois nucleos que
prosperaram, Pernambuco e Sdo Vicente, serviram de modelo para a
reforma do sistema. Através do Regimento, de 17 de dezembro de
1548, institui~se o Governo-Geral. “O governo-geral ndo nasce da
ruina da coldnia, mas da esperanga de seus lucros”’®. A Carta de
Nomeagdo de Tomé de Sousa, por sua vez, fixa os poderes do
governador. Esta nova estrutura adminisi:fétiva da coldnia,
centralizada na figura do governador-geral e hierargquicamente
subordinada ao soberano portugués, absorve as capitanias, revogando
os direitos publicos dos capitdes. Contudo, respeita o instituto
patrimonial dos mesmos e retoma esses direitos somente através de
compra, renuncia dos proprietdrios ou justo confisco'®.

Os agentes coloniais sdo reduzidos a agentes do soberano. Ao
Governador—-Geral somam-se variadas atribuigbes que tém por
finalidade reduzir o espag¢o econdmico ao espacgo administrativo’>. O

Governador—-Geral governava mas ndo- podia fazé-lo sozinho, ao seu

trdpicos. .
Y FAORO, op. cit., p. 117. ,
Ibidem, p. 119. Cf. tb. nas pags. 121-122 a comparacdo feita pelo autor da
experiéncia colonizadora inglesa na América do Norte e a experiéncia portuguesa.
3 Ibidem, p. 141.
™ Ibidem, p. 145.
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lado faziam uso de atribuicdes autdnomas o ouvidor-mor (justiga), o
provedor-mor (fazenda) e as juntas gerais (assessoria

institucionalizada).

Com essas medidas corpletava~se a obra de incorporagdo e absorcdo dos

assuntos piblicos da colénia & autoridade real, por meio de seus agentes
diretos. Era a unidade administrativa, judicial e financeira, assentada
sobre a disciplina da atividade econdmica’®.

Para combater o poder sem “rédeas” do fazendeiro ou do senhor
de engenho e dominar as populagbes dispersas implantam-se os
municipios, aumentando-se a malha burocratica a servico do
estamento’ que geria a monarquia centralizada do século XVI. O
esquema da administragdo publica na coldénia estava completo: rei,..
governador—geral (vice-rei), capitdes (capitanias) e as autoridades
municipais. Autoridades estas servidas por agentes puablicos e
agentes por delegac;éo78. Todavia, a “objetividade, a impessoalidade
das relagbes entre sudito e autoridade, com os vinculos racionais
de competéncias limitadas e controles hierdrquicos, serd obra do
futuro, do distante e incerto futurd”’’. o
De coldénia para metrdpole, de vice-reino para império, de

periferia para centro. Em 29 de novembro de 1807 emigra a corte

> Ibidem, p. 145.

6 Ibidem, p. 146. :

T w20 estamento, quadro administrativo e estado-maior de daminio, configura o
governo de uma minoria. Poucos dirigem, controlam e infundem seus padrdes de
conduta a muitos. O grupo dirigente n3o exerce o poder em nome da maioria, mediante
delegagio ou inspirado pela confianga que do povo, como entidade global, se
irradia. E a prépria scoberania que se enquista, impenetravel e superior, numa
camada restrita, ignorante do dogma do predominio da maiori&’ . (FAORO, op. cit., p.
88)
" 0 funcionario sera apenas a sombra real, ndo tendo o cargo como um negécio a
explorar. Porém a sambra, como adverte o Padre Vieira, citado por FaARO, “quando
estd no zénite, é muito pequenina, e toda se vos mete debaixo dos pés; mas quando o
sol estd no oriente ou no ocaso, essa mesma sombra se estende tdo imensamente, que
mal cabe dentro dos horizontes. Assim nem mais nem menos os que pretendem e
alcancam os governos ultramarinos. La onde o sol estd no zénite, ndo sé se metem
estas sombras debaixo dos pés do principe, sendo também de seus ministros. Mas
quando chegam aquelas fndias, onde nasce o sol, ou a estas, onde se pde, crescem
tanto as mesmas sombras, que excedem muito a medida dos mesmos reis de que s&o
imagens”. (FRORO, op. cit., p. 171-2).

7% FRORO, op. cit., p. 172. A analise detida scbre os tracos gerais da organizagdo
administrativa, social, econdmica e financeira da colénia é feita pelo autor nas
paginas 171-240.
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portuguesa para seu refigio seguro, distante das garras
napolednicas. Leva consigo metade do dinheiro circulante, ouro e
prata, e de 10.000 a 15.000 pessoas, sem contar os militares. Para
trds deixa um povo bestializado com sua atitude e um pais
abandonado sem sequer um combate. |

As acomodac®es administrativas para a corte se dao com o
modelo de organizagdo lisboeta do poder soberano. Assim nobres
portugueses tinham garantido o oficio exercido em Lisboa: “comer &
custa do Estado e nada fazer para o bem da nac;éd’ao. O eixo da
politica se manteria na diregcdo dantes apontada: o reino deveria
servir a camada dominante, ao seu desfrute e gozoel. O soberano e
seus trés ministros mantém os precedentes absolutistas do sistema
monocratico e reduzem os conselhos a 6rgdos quase decorativos.
Também a aristocracia nativa é alijada dos altos cargos do
embriondrio Estado-nagcdo que comegca a se gestar no seio do
crescimento comercial e industrial e da urbanizagdo da capital do
Império Ultramarino.

Mais do que finalidade, as condig¢des politico-econémicas para
criacdo de um Estado-nagdo foram, sobretudo, imposigdes para a
sobrevivéncia da Corte. O gradual e complicado retorno do rei para
Portugal foi acombanhado pelos brasileiros qué‘ temiam um retrocesso
através de uma recolonizagdo, inteng¢do essa subjacente a proposta
de Reino-unido, alinhavada com o fio do liberalismo portugués e
brasileiro nascentes. A instituigdo politica ganha tragos
republicanos e as Cortes voltam a se reunir sob o Reino de
Portugal, Brasil e Algarves. Apesar de admitirem os deputados
brasileiros, as Cortes mantinham maioria parlamentar portuguesa e
evitavam qualquer possibilidade de reversdo da ag¢do recolonizadora
perpetrada pela Coroa mediante decisdes como a da independéncia das
provincias em relagdo ao Rio de Janeiro e a unidade do exército
brasileiro que permitia remogdo de tropas para e de Portugal. O

cendrio da independéncia aos poucos ia se formando e a ruptura com

80 7TMA, Oliveira. Dom Jodio VI no Brasil, vol. I. Rio de Janeiro: José Olimpio,
1945. p. 203 e 204. Apud FAORO, op. cit., p. 251.
8 FAORO, op. cit., p. 251.
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o reino de Portugal se inicia com o Fico do 'principe D. Pedro em
janeiro de 1817.

A ruptura ndo se seguiu uma mudanga * na estrutura
administrativa e ao passo que o agora Defensor Perpétuo do Brasil
reorganizava as bases do Estado, auxiliadoA pelo gabinete José
Bonifacio, a burocracia era transplantada guérdando fidelidade ao
molde do Almanaque de Lisboa, atrelada ao cortejo do futuro
imperadorsz.

Os ventos da independéncia ndo conseguiram libertar o Brasil
da Monarquia Absolutista e a primeira Constituigdo do Império
brasileiro é outorgada por D. Pedro I em 1824. O monarca assegura
para si o comando da administragdo e da polltlca através do quarto

poder do Estado, o poder moderador. E o

sistema criado pela Carta de 1824 e calcado sobre a tradigdo portuguesa
assume cardter préximo & oligarquia que o imperador preside. A
supremacia da coroa mitiga-se por 6rgdcs de controle saidos das
entranhas mondrquicas, o Senado e o Conselho de E.stado, e por via de um
oérgdo dependente da eleigdo, a Camara dos Deputados

Enquanto a organizagdo politica do Estado brasileiro
enfrentava suas contradi¢des internas, ora tendendo a mio
absolutista, ora aos anseios liberais, a organizagdo administrativa
era terreno vasto e fértil para o controle social através das
praticas caudilhistas®®. As denincias se faziam ~ouvir através da

verve literdria das Cartas do Solitario:

{...) os erros administrativos e econfmicos que afligem o império, néo

82 Ibidem, p. 279.

83 Tbidem, p. 291.

8wp lei, para se impor, recorre aos Sseus instrumentos artificiais: artificial
autoridade, artificial ser3o todos os elos de comando. O cargo piblico, a velha
realidade do estamento, serd o unico foco de poder, poder gque da prestigio,
encbrece, propicia e legitima a riqueza. Para conquistd-lo e para conserva-lo
desencadeiam-se as energias, ferozes ou manhosas, de acordo com as circunsténcias e
com a oportunidade. Mandar, e ndo governar, serd o alvo — mando do hamem sobre o
homem, do poderoso sobre o fraco, e ndo o respeito a direitos superiores ao jogo do
poder. O emprego publico sagra-se na presa do vencedor, expressdo de caudilhismd”.
(FARORO, op. cit., p. 310). Veja-se também na mesma obra a p. 309. Sobre o termo
caudilhismo consultar BOBBIO, Norberto, et alli. Diciondrio de Politica. op. cit.,
p. 156.
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s80 exclusivamente filhos de tal ou tal individuo que ha subido ao
poder, de tal ou tal partido que hid gowvernado: ndo; constituem um
sistema seguido, compacto, invaridvel. Eles procedem todos de um
principio politico afetado de raquitismo, de uma idéia geradora e
fundamental: a onipoténcia do Estado, e no Estado a mdquina central, e
nesta maquina certas e determinadas rodas que imprimem movimento ao
grande todo™.

O cargo publico ganha status nobilidrio ao proporcionar ao
seu ocupante exercicio do poder usurpado da soberania popular.
Todos estes fatores de organizacdo administrativa e politica vao
compor o patronato. Ou seja, o instrumento em que a aristocracia

burocratica, o estamento superior, se expande e sustenta.

Ndo se trata de uma classe, grupo ou camada que se apropria do Estado,
do seu mecanismo burocratico, para o exercicio do governo. Uma categoria
social, fechada scbre si mesma, manipula lealdades com o cargo piblico,
ela prépria, sem outros meios, assentada scobre as posigdes politicas.
Entre a carreira politica e a dos empregos hia uma conexdo. intima e
necessaria, servindo o Estado como o despenseiro de recursos, para o
jogo interno da troca de vantagens. Essa coluna parte do imperador e vai
até as eleigles paroquiais, articula-se na vitaliciedade e se projeta
nas autoridades policiais e g'udiciérias donas dos wvotos, no manejo
caricato da soberania nacional®®.

Esta situagdo perdura durante os dois reinados do Império
brasileiro e passa a ser ameacada somente no final do século XIX

com a proclamagdo da Republica.
4.4.2. Da Republica Velha até o Estado Novo

A ruptura socio-politica com o Estado patrimonialista e a
dominacgdo tfadicional ' com qu/adro administrativo burocratico se da
de forma gradual e lenta, consumindo décadas de esforgos
abolicionistas e liberais na diregdo do Estado Federado com
administracdo descentralizada, de carater antiestamental e

antiburocratico.

®*masTOS, A. C. Tavares. Cartas do Solitario. S3o Paulo: Cia. Ed. Nacional, 1938. p.
29. Apud FAORO, op. cit., p. 387. R
8 FMORO, op. cit., p. 390-91.



116

O poder nfo seria mais a expressdo do centro, da alianga entre o trono
hereditario e as categorias vitalicias com a rigueza mobilidria e do
crédito, unificadoras e asfixiantes. Ele deveria irradiar-se dos
acampamentos territoriais, agrupados regionalmente nas provincias.
Certo, apesar da retérica liberal, ndo serd a inversédo cbra do povo, mas
das camadas aptas, pela riqueza, a falar em nome dele, em tutelas
dispersas, substituindo a tutela imperial, concentrada. O estamento
rompera, recuando ao segundo plano, dispersado mas ndo extinto, ocupando
o lugar vazio uma constelagio pactuada, scb o comando dos grandes
Estados, ou de um grande Estado acaudilhado por algumas estrelas de
pequena grandeza. Para gue se consagre a ruptura, serd necessario que o
estamento se divida, com a inimizade voltada contra seu setor mais
vivaz, incompreendido e amordagado dentro da ordem imperial esclerosada.
Transi¢cdo de poucos anos, que leva a um sistema federal, de carater
liberal mas ndo democratico. Em revide as tendéncias paternalmente
democraticas, mas ndo liberais do velho sistema, abroguelado no
capitalismo politicamente orientado, a estrutura republicana, contestado
como oligarquica, enfrentard todos os desafios®’. (grifo acrescentado)

Para expandir o liberalismo econdmico o sistema financeiro

sera organizado e o sistema politico se sustentard na politica dos

88 . . .
governadores = baseada no aliciamento eleitoral do coronelismo®’.

¥ Ibidem, p. 467-68.

% n sustentacdo politica do governo se estabelece através de apoio dos goverriadores
dos Estados aos interesses da Presidéncia de Campos Sales em troca do apoio
é)residencial aos candidatos dos governadores nas elei¢@es para a Camara e Senado.
0 fendmeno coronelista n3o é novo. Nova serd sua coloracdo estadualista e sua
emancipagdo no agrarismo republicano, mais liberto das peias e das dependéncias
econdmicas do patrimonialismo central do Império. O coronel recebe seu nome da
Guarda Nacional, cujo chefe, do regimento municipal, investia-se daquele posto,
devendo a nomeagdo recair sobre pessoa soclalmente qualificada, em regra detentora
de riqueza, a medida que se acentua o teor de classe da sociedade. Ao lado do
coronel legalmente sagrado prosperou o ‘coronel tradicional’, também chefe politico
e também senhor dos meios capazes de sustentar o estilo de vida de sua posigdo. O
conceito entrou na linguagem corrente por via do estilod social, inclusive na vida
urbana, com predomindncia sobre sua fungdo burocritica e politica. ‘Homens ricos,
ostentando vaidosamente os seus bens de fortuna, gastando os rendimentos em
diversdes licitas e ilicitas ~ foram tais ‘coronéis’ os que deram ensejo ao
significado especial que t&o elevado posto militar assumiu, designando
demopsicologicamente ‘o individuo que paga as despesas’. E assim, penetrou o
vocdbulo ‘coronelismo’ na evolugdo politico-social do nosso pais, particularmente
na atividade partidiria dos municipios brasileiros.’ (...) O coronel, antes de ser
um lider politico, & um lider econémico, ndo necessariamente, como se diz sempre, o
fazendeiro que manda nos seus agregados, empregados ou dependentes. O vinculo ndo
obedece a linhas tdo simples, que se traduziriam no merc prolongamento do poder
privado na ordem pudblica. Segundo esse esquema, © homem rico - o rico por
exceléncia, na -sociedade agraria, o fazendeiro, dono da terra -~ exerce poder
politico, num mecanismo onde o governo serd o reflexo do patrimdnio pessoal. Mais
um passo. 16gico: o coronel, econamicamente auténomo, formard o primeiro degrau da
estrutura politica, projetada de baixo para cima. Se a riqueza é substancial &
construgdo da pirdmide, ndo é fator necessério, o que significa que pode haver
coronéis remediados, ndo senhores de terras, embora seja impossivel a
corporificagdo no pobre ou no dependente, destituivel de sua posigdo a arbitrio
alheio. Ocorre que o coronel ndo manda porque tem riqueza, mas manda porque se lhe
reconhece esse poder, num pacto ndo escrito. Ele recebe - recebe ou conguista — uma
fluida delegaciio, de origem central no Império, de fonte estadual na Repiblica,
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Tal cenario, que conduz o pais com um governo de oligarquias
que se revezavam no poder central através da politica do café com
leite, sé entrard em crise na década de vinte, movido pela quebra
do pacto de alterndncia politica no governo central, que ora
pertencia a S3o Paulo, ora a Minas Gerais. Minas, Rio Grande do Sul
e Paraiba formam a alianca liberal e langam Getulio Vargas a
presidente e Jodo Pessoa a vice, chapa que serad derrotada pela de
Jalio Prestes no pleito de margo de 1930. Derrota sofrida apenas
nas urnas, pois o poder central sera tomado pela Revolugdo que
depde o presidente Washington Luis e transfere o comando do pais
para a Junta Militar que se encarregara de passi—-lo a Vargas.

O Estado que comeca a se formar no governo. provisdério de
Vargas incorpora os problemas sociais em seu mecanismo,
pacificando-os. Serd um Estado orientador, alheio as competigdes,
paternalista, sob o controle de um 1lider e sedimentado numa
burocracia superior, estamental e sem obediéncia.a imposigdes de

90
classe .

gragas a.qual sua autoridade ficard sobranceira ao vizinho, guloso de suas dragonas
simbdlicas, e das armas mais poderosas que o governador lhe confia. O vinculo que
lhe outorga poderes piblicos vira, essencialmente, do aliciamento e do preparo das
elei¢des, notando-se que o coronel se avigora com o sistema da ampla eletividade
dos cargos, por semidntica e vazia que seja essa operagdo.” (FAORO, op. cit., p.
621-22) Ainda sobre a relagdo do coronel com o poder estadual: “O coronel fazia a
politica e complementava a administragdo publica, no ambito municipal, dentro do
partido, partido Gnico mas ndo monolitico, tumultuado na base por dissengdes de
familias' e grupos, sedentos da conquista do poder, que, por ndo reconhecido
burocraticamente, se volatiza, entregue as ambigdes e aos interesses. O coronelismo
se manifesta num ‘compromisso’, uma ‘troca de proveitos’ entre o chefe politico e o
governo estadual, com o atendimento, por parte daquele, dos interesses e
reivindicagées do eleitorado rural.” (FRORO, p. 631) Sobre a tipificagdo
sociolégica dos coronéis FAORO diz o seguinte: “sdo, essencialmente, honoratioren,
pessoas que, gracas & sua situacdo econdmica, podem dirigir um grupo como profissdo
acessdria ndo retribuida, ou mediante retribuigdo ncminal ou honoréria, sustentados
pelo apreco comm, de modo a gozar da confianga dos seu circulo social.” (p. 636).

Veja-se também scbre o corcnelismo LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto:

o mmicipio e 0 regime representativo no Brasil. 4° ed. S3o Paulo: Alfa-Omega,
1978. 273 p.

% FaoRO, op. cit., p. 693. Em inspirado ensaio scbre o liberalismo e a ordem
patrimonialista, Faoro defende a idéia, j& presente em Os Donos do Poder, de que
“ndo seriam as classes que emergem nos tempos modernos o eixo da sociedade
[brasileira], mas um antagonismo limitado a governantes e governados, debilitados
estes, como escreveu Max Weber, diante de ‘um grupo burocrético, burocraticamente
estratificado’, cuja tradugdo seria a ordem politica autocratica. O poder estatal
seria, diretamente ou de uma maneira derivada, o dono das terras e o regulador da
economia. Este tipo 'social, alternativa do feudalismo, é o patrimonialismo,
subtipo, na sociologia weberiana, da daminagdo tradicional (nesta incluida o
patriarcalismo e a gerontocracia). E claro, adverte o criador da ordem triplice de



118

4.5. Reformas Administrativas no Brasil

Neste item descreve-se a Administracdo Puiblica na perspectiva
de éuas Reformas Administrativas. Procura-se contextualizaf as
reformas administrativas no ambito do aparelho estatal brasileiro e
sua vinculagdo com o0s conceitos e pressupostos da administragdo
publica praticados no Brasil ao longo de sua histéria.

A periodizagdo adotada estd adstrita & ordem cronolégica das
Reformas, que tiveram inicio, para efeitos deste estudo, no Estado

Novo com a tentativa de implementagido de uma Administrac¢do Publica

com aparato burocratico, sob uma dominac¢do racional-legal.

4.5.1. A Reforma Administrativa da década de 30

A primeira reforma administrativa acaba sendo desencadeada
pela Constituigdo de 1934 que passa a assegurar a estabilidade no
servigo publico e o ingresso nos cargos pﬁblicos de carreira
exclusivamente mediante aprovagido em concurso’..

Seguem—se a este intento as medidas adotadas em 1935 pelo
Governo Vargas, que criam o Conselho Federal do Servigo Pﬁblico
Civil — CFSPC em 1936, através da chamada “lLei do Reajustamentd’, e

o Departamento Administrativo do Servi¢o Publico - DASP em 1938%2.

dominagdo (tradicional, carismitica e racional), que ndo hi, na realidade, tipos
puros: ao lado, ou dentro, de uma dominagdo carismitica, convivem formas, tragos ou
aspectos da dominagdo tradicional, assim como na daminagdo racional-burocratica
pode existir, com predominio em muitos aspectos, a daminagdo tradicional. Ou, em
outras palavras: um tipo pode desfigurar-se com a presenga, real e ndo de fachada,
de outro tipo.” FAORO, Raymundo. A aventura liberal mma ordem patrimonialista,
Revista da USP. Sdo Paulo: Edusp, 1997. p. 14-29.
' prasil. Constituicdo. Constituig¢des que marcaram o século XX: edicdo
comemorativa: 1934, texto original; 1946, texto original; 1967, texto original;
1988, atualizada até marco de 1999. Brasilia: Senado Federal, 1999. p.60.
Constituicio de 1934 art. 168: “Os cargos publicos sdo acessiveis a todos os
brasileiros, sem distincio de sexo ou estado civil, observadas as condi¢des que a
lei estatuir.” Art. 169: “Os funciondrios publicos, depois de dois anos, quando
nomeados em virtude de concurso de provas, e, em geral, depois de dez anos de
efetivo exercicio, sb poderdo ser destituidos em virtude de senten¢a judicidria ou
mediante processo administrativo, regulado por lei, e, no qual lhes serd assegurada
Ezlena defesa.” o ) : o

SANTOS, Luiz Alberto dos. Reforma Administrativa no conbtexto da Democracia: A PEC
n° 173/95, suas implicagdes e adequagdo ao Estado Brasileiro, Brasilia: DIAP, 1997.
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Essas medidas foram as primeiras a serem tomadas com o objetivo de
combater as praticas patrimonialistas, clientelistas e fisiolégicas
que permeavam o quadro administrativo burocratico brasileiro.

O diagnéstico da situagdo da administragdo pablica veio a luz
através do relatério da “Comissdo Nabucd”®’ quel fora incumbida pela
Lei n°® 51 de 14 de maio de 1935 de apresentar proposta de
reorganizacdo administrativa e revisdo geral de vencimentos do
funcionalismo piblico. Em 25 de setembro de 1935 o resultado.dos
trabalhos da Comissdo é dado ao conhecimento publico e revela uma
situagdo cadtica na administracdo de pessdal. As medidas
apresentadas eram a redugdo de denominagdo de cargos, agrupando-os
em classes iguais pela igualdade de atribui¢des. Ainda propds a
criacdo de um Conselho do Servigo Publico Civil para promover
concursos para provimento de cargos pﬁblicos“ .

Os resultados apresentados pela subcomissdo ndo satisfizeram
o Ministério da Fazenda, que determinou qﬁe o relatério fosse
revisto por outra” subcomissdo presidida pelo Deputado José
Bernardino. Essa segunda subcomissdo apresentou um substitutivo ao
relatério cuidando apenas do impacto financeiro das mudancgas
prOpostas pela Comissdo Nabuco. O 'impasse se estabeleceu e a
Comissdo Mista encaminhou ao presidente a responsabilidade para
resolvé~lo. Este designou uma comissdo consultiva para apresentar
sugestdes para a solugdao do problema do reajustamentogs.

A Comissdo do Reajustamento, como depois fora chamada,
composta somente por representantes do Executivo, apresentou ao
Presidente da Republica proposta que preservava, em tragos gerais,
0 relatdério da Comissdo Nabuco. Os esfofc;os dessa Comissédo
resultaram na promulgag¢do da Lei n°® 284, de 28 de outubro de 1936,
que criou o Conselho Federal do Servigo Pﬁblico Civil - CFSPC -

. 30.
533 A Comissdo Nabuco era uma subcomissdo da Comissdo Especial, carmposta por

representantes do Executivo e lLegislativo, criada pela lLei n° 51 e presidida pelo
Ministro da Fazenda. Coube, entdo, ao diplomata Mauricio Nabuco presidir a
subcamissdo que tinha por tarefa estudar a possibilidade de um ajustamento dos
quadros do servigo publico.

% Ibidem, p. 31. :

% Ibidem, p. 32.
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marco histérico inicial da reforma da administragdo de pessoal no
Brasil®®.

As idéias da Comissdo Nabuco ainda alcangaram o texto -
constitucional de 1937 e subsidiaram a redagdo do artigo 6797, que
determinava a criagdo de um Departamento Administrativo Jjunto a
Presidéncia da Republica, com atribuicgdes de estudar

pormenorizadamente as

reparticdes, departamentos e estabelecimentos publicos cam o fim de
determinar, do ponto de vista da econcmia e eficiéncia, as modificagdes
a serem feitas no servigos publicos, sua distribuig¢do e agrupamento,
dotacdes orcamentarias, condigles e processos de trabalho, relagdes de
uns com 0s outros € com O pﬁblicoge.

dentre outros comandos normativos relativos ao orgcamento publico.
Por forgca normativa constitucional surge o DASP - Departamento
Administrativo do Servigo Piblico®® - que se organiza segundo o
Decreto-Lei n® 579, de julho de 1938, substituindo o CFSPC. Seguiu-
se ao DASP o Decreto-Lei que criou o primeiro estatuto dos
funcionarios publicos do Brasil, n°® 1.713, de 28 de outubro de
1939. |

As condigdes soécio-politicas da época somadas a falta de
apoio do Presidente Vargas a reforma deixaram em estado de laténcia -

as mudancas orientadas para romper com as praticas clientelistas da

% Ibidem, p. 32. O autor destaca ainda que a partir da reforma de 1936 deram-se os

passos fundamentais ‘para a institucionalizagdo do sistema do mérito previsto na
Constituicdo de 34. O CFSPC proporcionou a formulagdo de estudos para a organizagdo
dos servicos publicos. Os ministérios criaram dentre seus ambitos de atuacgdo
Comissdes de Eficiéncia, direcionadas para a andlise e proposigdes de solugdes para
os problemas administrativos, e para proposigdo de lotagdo e relotacdo das
reparticdes e transferéncias de funcionarios.

7 CF 1937, art. 67: “...”

%8 SANTOS, Luiz Alberto dos, op. cit., p. 32-33.

% 0 DASP, conforme informa SOUZA, citado por SANTOS, era a versdo brasileira do
Service Comission americano e tinha dois propésitos: melhoria dos padrdes éticos,
segundo critérios objetivos de recrutamento, selegdo, classificagdo de cargos e
promogdo de pessoal, criando um servigo civil profissionalizado, fora do alcance
dos politicos, e a garantia de aperfeigoados padrdes de competéncia técnica. Para
alcangar este primeiro propdsito era necessdrio a realizagdo de uma reforma da
administracdo de pessoal cujas caracteristicas especificas contemplavam a igualdade
de oportunidade para ingresso no servigo piblico; a énfase nos aspectos éticos e
juridicos das questdes de pessoal, valorizando-se a impessoalidade e coibindo-se
privilégios; e a padronizaciio classificatédria e salarial dos cargos. SANTOS, Luiz
Alberto dos, op. cit., p. 33.
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administracdo publica. A situagdo perduraria mesmo apds a
promulgac;éo da Constituicdo de 1946, que acolheu de forma timida em
seu texto o sistema de mérito na contratacdo dos servidores. E o
que se observa nos artigos 23, 186, e 188 da Cérta Magna vigente
aquela época. O despertar se deu com o retorno de Getilio em 1951 e
através da aprovacdo do segundo Estatuto dos Servidores Pablicos
Civis — Lei n° 1.711/52 e da elaborag¢do do anteprojeto de Reforma
Geral da Administragdo Federal, que abordou pela primeira vez o
tema da descentralizacdo, da institucionalizag¢do do planejamento e
da coordenagdo intragovernamental, e iniciou os estudos destinados
a organizacdo de um quadro de carreiras — materializado pela Lei n°
3.780/60. Data desse mesmo ano a criagdo da EBAP - Escola
Brasileira de Administracdo Publica =, primeira experiéncia
nacional de ensino superior de administracao pﬁblicaloo.

Apesar dos esforgos  demonstrados ‘acima  as praticas
clientelistas e nepotistas se sobrepuseram a racionalizagao formal
da administracdo publica e reafirmaram sua utilizagdo como forma de
viabilizar eleig¢des e sustentar politicamente governos.

Com Kubitchek ndo fora diferente. Pelo contrario, viveu-se um
momento politico em que o Plano de Metas era dado como verdade
incontestavel e qualquer formalidade administrativa deveria ser
deixada de lado em prol da eficacia das politiéas plblicas. Ao se
deparar com uma mAquina administrativa incapaz de implementar o
Plano de Metas, e diante da impossibilidade de reformula-la, visto
que a base de sustentagdo politica de seu governo passa pelo
clientelismo, Kubtichek cria os Grupos Executivos, verdadeiras
estruturas administrativas paralelas orientadas por uma agdo
pragmatica e promessas de Superac;éo das formalidades da

.. - oy fns 101
administracdo pablica classica oL,

100

101 SANTOS, Luiz Alberto dos, op. cit., p. 35.

SANTOS, Luiz Alberto dos, op. cit., p. 36.
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4.5.2. A Reforma de 1963 - Comissdo Amaral Peixoto

Com a designacdo do deputado Ernani do Amaral Peixoto

para o Ministério Extraordindrio para a Reforma
Administrativa, criado pelo Governo Jodao Goulart, retomam-
se os trabalhos sobre a reforma.

Um dos principais projetos originadrios dos trabalhos
da comisséo foi o de Lei Orgénica do Sistema

Administrativo Federal, posteriormente incorporado pelo

Decreto-lei 200/67, assente em alguns principios
norteadores: fixacgéao . de responsabilidades,
descongestionamento das chefias superiores,

sistematizacdo, racionalidade, controle, planejamento e
orcamento, descentralizacgao e coordenacéowz.

A forgca do clientelismo, porém, continuava dando
sinais de supremacia. Em 1962, o Congresso Nacional
derruba o veto presidencial sobre a flexibilizacdo de
requisitos para a inclusdo no Plano de Cargos da Lei n°®
3.780/60, dos extranumerdrios, interinos, recibados e

outros que ndo preenchiam os requisitos minimos, promovida

pela Lei n°® 4.069/62%.
4.5.3. A Reforma de 1967

A reforma administrativa de 18967, feita sob o manto
negro da ditadura militar, livre dos “empecilhos” do
‘regime democrdtico para sua implementacdo, também veio a
naufragar.

Apesar de dar continuidade aos trabalhos ja
realizados por outras comissbes, a COMESTRA - Comissdao
Especial de Estudos da Reforma Administrativa Econdmica -

constituida em outubro de 1964, teve de aguardar

202 gaANTOS, Luiz Alberto dos, op. cit., p. 37.
193 Ibidem, p. 37.
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praticamente trés anos para que visse seu anteprojeto
convertido em lei pelo Decreto-Lei n° 200/67. Na opinido
de MATTOS, o Decreto-lei 200/67 propunha a organizagdo de
um servigo publico do tipo weberiaﬁo ao adotar a
contratacdo mediante <concurso publico, a partir de
critérios objetivos, assegurando uma carreira com boas
perspectivas profissionais dentro de padrdes disciplinados
e éticos'®.

Porém a nova ordem juridico-administrativa né&o foi
capaz de abandonar o espectro do patrimonialismo105 e tanto
o decreto-lei 200/67 quanto a Constituigdo Federal de 1967
admitiam ainda a contratacdo sem concurso, conforme se
afere dos artigos 96 e 97 do decreto e 177, § 2°, da
Constituicgao.

Outro aspecto que caracteriibu a Reforma
Administrativa de 1967 fol a flexibilizacdo da
Administracdo Pablica mediante a adogdo de mecanismos de
gestdo mals proéximos aos do setor privado. Dessa forma
foram criadas diversas empresas publicas, autarquias e
fundagdes que aos poucos foram se tornando espag¢o proficuo
a autonomizagdo frente ao controle da Administracgéao

Direta.

104 MATTOS, Pedro Lincon. Racionalizagdo Administrativa versus concepgdes

patrimonialistas no provimento de pessoal no servigo publico federal: o Ministério
da Educacdio e Cultura entre 1960 e 1985. Revista de Administracdo Publica. Rio de
Janeiro: FGV, vol. 28, n® 1, p. 70-86.

105 FAORO adverte que: “O patrimonialismo, em certas situagSes, permanece atuante
debaixo de uma ordem nominalmente racional-burocratica que encobre um tipo
patrimonial. Em todos — ou quase todos —~ os casos de recepgdo do capitalismo, quer
o comercial, quer o industrial, esse fendmeno torna-se visivel. Em outros casos,
quando o patrimonialismo se desenvolve num patrimonialismo de  quadro
administrativo, como nas monarquias ibéricas, o capitalismo adquire um caréter
politico, do qual dificilmente se desvincilhard. Pode-se dizer - no caso da
recepcdo do capitalismo de fora — que a ordem nominal racional-burocratica tem uma
funcdo pedagdgica, instituindo, primeiro pela adogdo de rdtulos e medidas, um novo
tipo, ao tempo que dissolve o quadro antigo. O exemplo cléssico é a fndia. O Brasil
tem as caracteristicas de uma e de outra modalidade. ' Herdeiro do patrimonialismo
portugués, recebeu, com a independéncia, o impacto do mundo inglés, ja& moderno,
adotando a mascara capitalista e liberal, sem negar, ou, como se diria com mais
propriedade, sem superar o patrimonialismo.” FAORO, Raymmdo. A aventura liberal
mma ordem patrimonialista. Revista da USP. S3o Paulo: Edusp, 1997. p. 17.
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A conseqiiéncia direta desta postura foi a
impdssibilidade de contrapor-se & influéncia politica na
contratacéo de ' servidores publicos, haja vista a
possibilidade de contratagdo de servidores publicos sob o
sistema juridico da Consolidagdo das Leis de Trabalho e a
possibilidade de contratacdo de empresas para prestacdo de
servigos temporériosme.

A efetivagdo destes trabalhadores contratados por
prazo determinado se deu em virtude do reconhecimento do
vinculo deles com a administragcdo em 1969 e a limitacgao
deste tipo de contratagdo viria surgir somente com O
Decreto n.° 66.715 de 15/07/1970. Além de tardia, a
limitagcdo ndo conseguira graus maximos de eficacia e as
contratagdes continuavam sendo feitas, especialmente no
ambito das universidades federais'®’.

OQutro espagco da Administracdo Publica que se
autonomizou frente & Administracdo Direta foram as
chamadas “ilhas de exceléncia”, grandes estatais que
mantinham Plano de Carreira Administrativa proéprio e
profissionais muito bem qualificados nas  suas
especialidades, dificultando assim o controle pelo 6érgdo
ministerial responsavel.

O espirito de <corpo presente nestas estatais
({Petrobréas, Cia. Vale do Rio Doce, Eletrobréas, etc.) e uma
visédo intra-governamental valorizadora da lealdade

corporativa e organizacional, gerou um comportamento de

106 & relevante, a esse respeito, o exemplo da empresa Audiplan - Auditoria e

Planejamento Ltda., que contratava pessocal de qualquer especialidade, nominalmente
indicada ou ndoc por autoridades do Ministério da FEducagdo, para trabalhar nesse
ministério. Ao final do més, o MEC passava & empresa o montante necessario para a
folha de pagamento, acrescido de um percentual de cocomissdo. Em 1971, os
“contratadog’ foram absorvidos pelo MEC, em tabelas especiais regidas pela CLT.
MATTOS, op. cit., p. 81.

197 conforme MATTOS, op. cit., p. 82, o Ministério da Educagio mostrou-se ndo apenas
criativo, mas verdadeiramente empenhado em utilizar-se de mecanismos “&geis” de
contratacdo de pessocal, a revelia das limitagdes legais ou constitucionais
vigentes. Efeito disso foi a contratagio de professores por prazo determinado e de
“colaboradores eventuais” ou “horistas” e sua posterior inclusdo no quadro
permanente das universidades na condig3o de professores assistentes. p. 82.
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submissdo & eficiéncia técnica sem compromissos com a

. . 108
sociedade, e profundamente comprometida com o Governo .

4.5.4. A Reforma da Nova Republica

A Reforma Administrativa movida pelo governo civil se
deu através da Comissdo Geral do Plano de Reforma
Administrativa, que em fevereiro de 1986 apresentou suas
propostas, apoiadas em trés eixos: racionalizagdo das
estruturas administrativas, formulacdo de uma politica de
recursos humanos e contengdo dos gastos pﬁblicosmg.

Para atacar o estamento burocratico que dominava o
poder do Estado, resultado da descentralizacgéo
administrativa através da administracao indireta,
implantada durante o governo militar, ‘a reforma investia
no fortalecimento da administracgéao direta. Este
fortalecimento estava époiado na reunificag¢do do regime
juridico aplicavel aos servidores, em torno do regime
estatutario; a implantacdo de um plano de classificacdo de
cargos e de carreiras para os servidores publicos
federais; a criacdo da Escola Nacional de Administracgéao
Piblica - ENAP - e a redugdo progressiva dos cargos
comissionados de livre provimentolm.

Desta vez a t&o esperada reforma administrativa
voltada para a implementag¢do da administragdo burocratica
nido se concretizou, segundo MARCELLINO, por ter sido
enfatizado o seu aspecto econdémico, além de sua excessiva
abrangéncia e superficialidade, bem como pelo momento
politico de transicdo democratica, somado & Assembléia

Nacional Constituinteln.'

SANTOS, Luiz Alberto dos,op. cit., p. 41-42.

SANTOS, Luiz Alberto dos, op. cit., p. 44.

SANTOS, Luiz Alberto dos, op. cit., p. 44.

MARCELLINO, Gileno. Administragdo Piblica Brasileira: evolugdo, situagdo atual e
perspectivas futuras. Revista do Servigo Piblico, wol. 117, n® 2, set-dez 1989, p.
105-116. p. 112.

108
109
110
111
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Destacam-se, apesar da frustragdo da reforma, algumas

inovagdes: Cadastro Nacional do Pessoal Civil, que
posteriormente originou o} sistema Integrado de
Administracdo de Pessoal - SIAPE; criacgao de algumas

carreiras do servigo publico civil oriundas do projeto de
profissionalizagdo da Administragdo Federal como a de
gestores governamentais e as carreiras de financas e

2
controle e orc;amento11 .

4.5.5. A Reforma Collox

A Reforma administrativa do Governo Collor foi téo
pifia quanto o préprio Governo do “Cagador de Marajas” que.
acabou cassado. As an&lises resumidas pof SANTOS convergem
para o) mesmo ponto: uma estupenda incompeténcia
governamental.

O problema dessa vez residiu no diagnéstico empirico
equivocado do objeto de intervengdo. A premissa de que
partiu a Ministra 2élia Cardoso de Melo apontava a
ocorréncia de um processo de aviltamento dos servidores
publicos nos ultimos 10 ou 15 anos. Até entdo, o servidor
exercia um cargo que se revestia de nobreza e devido a
ocorréncia de um processo de aviltamento do préprio Estado
este “status” dos servidores pﬁblicos:tefia sido perdido.
STorKk denuncia a falsidade desta premissa ao defender dque
atribulr este aviltamento & histdéria recente trata-se de
sofisma, pois tal aviltamento foi caracteristico de toda
histéria administrativa brasileira, e o aviltamento se
dava pelas mdos do estamento, do patrimonialismo, do rei,
senhor das terras, das gentes e dés cargos”B. Esta
caracteristica estad afeita particularmente ao periodo que

vai da Coldénia ao Estado Novo, como pdéde se observar nos

112 SANTOS, Luiz Alberto dos, op. cit., p. 46.
123 STORCK, Vera Sueli. A Reforma Administrativa do Governo Collor. Revista de
Administragdo, FGV, Sdo Paulo, v. 27, n° 3, p. 66~77, jul-set 1992. p. 70.
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itens 3.4.1. e 3.4.2 do presente estudo e ndo é exclusiva
da Administracdo . Publica do periodo contempordneo ao
inicio do Governo Collor, muito menos ainda a causa de
todos os problemas da Administrag¢do Publica.

A meta de curto prazo do Governo era dispensar
360.000 servidores publicos, ou reduzir os quadros do
funcionalismo, de modo que a Administragdo Publica
contasse com poucos, mas bons funcionirios. Esse impeto
reformador, alimentado por um autoritarismo-desorientédo,
desorgénizou a administracdo publica através de confisco
salarial (o arrocho salarial imposto mediante mudanga
legislativa implicou uma perda média acumulada de cerca
70% do poder aquisitivo das remunerag¢des pagas em um
periodo de 18 meses); extingdo ou fusdo de Orgdos e
entidades - acarretando perda da memdéria administrativa,
dispersdo dos bens patrimoniais, incremento de um processo
de desorganizagdo que contribuiu em muito ao aumento dos

~ 114
casos de corrupgao .

4.6. A Reforma do Estado — Governo Fernando Henrique Cardoso (1995-
1998)

Assim que tomou posse no cargo, o presidente Fernando
Henrique Cardoso deu inicio a Reforma Administrativa,
criando o Ministério da Administracdo Federal e Reforma do
Estado (MARE) , ﬁediante a edicgdo de umé Medida Provisodria,
instrumento que iria tornar-se o motor de seu governo.:
Para o cargo de Ministro do MARE convidou o economista
Luiz Carlos Bresser Pereira, ex-ministro da Fazenda no
governo Sarney e “pai” do plano econdmico gque levou seu
nome .

VN Tdo logo se acomodou a cadeira ministerial, Bresser

passou a defender medidas de flexibilizacdo no ambito do

114 SANTOS, Luiz Alberto dos, op. cit., p. 70.
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servico publico, particularmente sobre ‘é estabilidade, o
regime juridico fWnico, a isonomia e as formaé de
organizagéo da administracdo. A defesa compreendia também
a unificacdo dos mercados de trabalho e a superacdo do
modelo burocratico, adotando-se a chamada administracgdo
gerencial. Propunha, ainda, a chamada publicizagdo dos
servicos publicos através da transferéncia de atividades
de alguns setores do Estado para organizag¢des sociais,
cabendo ao Estado o financiamento das atividades, com
participacdo minima nos colegiados responsaveils pelas
organiza¢des soclais que geririam estes recursos e
servigcos 'publicos, notadamente nas Areas de saude,
educagdo, cultura e ciéncia e teconologialw.

A Reforma é gestada no MARE, discutida e aprovada na
Camara de Reforma do Estado e vem a lume através do Plano
Diretor da Reforma do Estado com rubrica presidencial. O
diagnéstico &€ de crise do Estado, definida como: 1) crise
fiscal, caracterizada pela perda do crédito por parte do
Estado e pela poupanga publica qﬁe se torna negdtiva; 2)
esgotamento da estratégia estatizante de interveng¢do do
Estado, a qual se reveste de vAarias formas: o Estado de
bem-estar socia} nos pafées desenvolvidos, a estratégia de
substituicdo de importagdes no terceiro mundo, e O
estatismo nos paises comunistas; e 3) a superac¢do da forma
de administrar o) Estado, isto é, a superagao da
administracdo publica burocratica®'®. |

O Plano taxa o governo Collor de neoliberal e adepto
da ideologia do Estado Minimo quando trata da crise do

Estado nos anos 80 e inicio dos 90. Por outro lado,

115 gobre a Reforma do Estado consultar: PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. A Reforma do

Estado dos Bnos 90: Lbégica e Mecanismos de Controle. Disponivel na intermet:
http://www.mare.gov.br/Anos%0.htm. Sobre Organizagdes Sociais ver: Organizagdes
Sociais. http://www.mare.gov.br/index2.htm; MODESTO, Paulo. Reforma Administrativa
e marco legal das organizagdes sociais no Brasil - as duvidas dos juristas sobre o
modelo das organizagSes sociais. Disponivel na internet:
http://www.mare.gov.br/Artigos.

118 plano Diretor da Reforma do Estado. Disponivel na internet:
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credita para si a qualidade de resposta consistente para o
desafio de superagdo da crise: a idéia da reforma ou
reconstrugdo do Estado, de forma a resgatarﬁsua autonomia
financeira e sua capacidade de implementar politicas
pﬁblicasln. A

Para alcancar a reforma desejada eram inadiaveis: 1)
o ajustamento fiscal duradouro; 2) reformas econdmicas
orientadas para o mercado, que, acompanhadas de uma
politica industrial e tecnoldgica, garantam a concorréncia
interna e criem as condi¢gdes para o enfrentamento da
competicédo interhacional; 3) a reforma da previdéncia
social; 4) a inova¢éo dos instrumentos de politica social,
proporcionando maior abrangéncia e  promovendo melhor
qualidade para os servigos sociais; e 5) a reforma do
aparelho do Estado, com vistas a aumentar sua
“governanqa”; ou seja, sua capacidade de implementar de

forma eficiente politicas pﬁblicasua.

4.6.1. A Reforma do Apaielho do Estado brasileiro

A reforma do aparelho do Estado se fazia necesséaria,
segundo as vozes palacianas, porque o _ modelo de
admiﬁiétracéo publica é arcaico, burocratico ao extremo,
tendo como principais caracteristicas a centralizacgéo,
hierarquizagéo, rigidez, controle por prbcesso e ndo por
resultados e objetivos, destoando do modelo “moderno” de
administracao publica e de empresas baseado na
substituigcdo dos instrumentos de fiscalizacéo formais e
rigidds, gue tornam a administrac¢do ineficiente, para um

modelo fundado na fiscalizagdo dos resultados alcangados.

http://www.mare.gov.br/publicacoes/plano/pl dir~0l.htmdfintroducao. p. 2.

7 Ibidem, p. 2. A desvinculagdo do Neoliberalismo operada por PEREIRA é designada
de “conservadorismo disfargadd’” por Christina W. ANDREWS e Alexandre KOUZMIN. Velja-
se ANDREWS, Christina W. et KOUZMIN, Alexandre. O Discurso da Nova Adninistragdo
Piblica. Ima Nova, S3o Paulo, n° 45, p. 97-130, 1998.

118 Thidem, p. 2.
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E préprid deste novo modelo, desenvolvido e aplicado nos
EUA nos laboratérios de “Reinventando o Governo””g,

utilizacdo do principio da eficiéncia para dispensar a
aplicacgéo das normas administrativas rigidas gue
caracterizam a administragdo publica burocratica cléassica,
alcancando, em .tese, resultados muito melhores. Na
administracdo publica o que deve imperar ndo ¢é a
desconfianca identificada com a fiscalizagdo através do
controle processual formal e rigido, mas a confianga na
capacidade de autogestdo, da honestidade e da autonomia do
funciondrio publico e a fiscalizagdo dos resultados

alcancados. Em sintese,

uma administracdo descentralizada, baseada no pressuposto da
confiancga dos superiores nos subordinados e na
responsabilidade assumida por estes, apoiada no controle dos
resultados ao invés do controle dos processos, e voltada
para a qualidade e a eficiéncia dos servigos prestados a
populac;éom. (énfase acrescentada)

A execucgdo da Reforma deve ser tridimensional: a) uma
dimensdo institucional-legal, através da qual se modificam
as leis e se criam ou modificam instituicdes; b) uma
dimenséao cultural, baseada na mudanca dos ..valores

burocradticos para os gerenciais; e «c¢) uma dimensdo-

% 121
gestao .

Na dimensdo institucional, afirma PEREIRA,

seré preciso modificar a Constituicéo, as leis e
regulamentos. Em um pais cujo Direito tem origem romana e
napolednica, qualquer reforma do Estado implica em uma ampla
modificagdo do sistema legallzz.

+

119ppREIRA, A Reforma do Estado nos BAnos 90 ... , p. 14-15. Titulo do livro de
Osborne e Gaebler, publicado nos EUA no qual os autores analisam e ilustram cam
varias experiéncias os principios da Nova Administrag¢do Publica.

120 1hidem, p. 16.

12! ppREIRA, Luiz Carlos Bresser. Da Administragdo Piblica Burocréitica & Gerencial.
Revista do Sexvigo Piblico, ano 47, vol. 120, n. 1, ENAP, Brasilia, janeiro-abril
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4. 6. 1. 1. Os encaminhamentos da Reforma do Aparelho do Estado

Somente em 23 de agosto de 1997 o Governo Federal
encaminhou sua Proposta de Emenda Constitucional ao
Congresso Nacional, tratando da Reforma Administrativa, a
qual recebeu o numero 173. Apds a apreciagdo pela Cémara o
projeto recebeu varias propostas de aperfeigoamento, que
foram reunidas por seu relator, deputado Moreira Franco;d
no substitutivo que apresentou ao projeto original. Ao ser
remetido ao Senado Federal o projeto recebeu o numero 41.
As mudangas introduzidas pelo substitutivo podem ser
observadas no quadro comparativo que consta do Anexo I
deste estudo. A principal mudan¢a concernente ao objeto de
estudo proposto nesta dissertagdo foi a inclusdo do valor
eficiéncia como principio da Administragdo Publica.

A Reforma Administrativa finalmente foi implementada
através da promulgagcdo da Emenda Constitucional n°19, em

04 de junho de 1998.
4.6.2. A fuga para o direito privado

A Reforma do Aparelho do Estado brasileiro
possibilita a4 Administracgdo Publica a adog¢do de formas de
organizacdo e/ou formas de atuacéao juridico-privadas, para
com isso se furtar ao regime de difeito publico a gque
normalmente estd sujeita. Tal tendéncia é designada por
Maria Jodo ESTORNINHO como a fuga para o direito privado em
sua tese de doutoramento junto a Faculdade de Direito de
Lisboal?3.

Com a tentativa de mudanga do paradigma estatal do

Estado Social para outro ainda em cohstrucéo que

de 1996, p. 18.

122 Thidem, p. 18. ~
123 pSTORNINHO, Maria Jodo. A fuga para o Direito Privado — Contributo para o estudo
da actividade de direito privado da Administracio Piblica. Coinbra: Almedina, 1996.
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. . . . . 4124 .
provisoriamente designou-se anti-Social™’, pois ndo ha um

termo adequado que lhe identifique, as reformas estatais
realizadas em diversos paises do mundo tém se pautado pela
diminuicdo da atuag¢do da Administragdo Publica de Direito
Piblico e aumentado sua atuacdo de Direito Privado. No

) . ~ .. 125
Brasil, por exemplo, surgem as Organizag¢des Socilails e as

407 p.

124 Cf. item 3.3.4.

125 wEntende-se por ‘organizagdes sociais’ as entidades de direito
privado que, por iniciativa do Poder Executivo, obtém autorizagdo
legislativa para celebrar contrato de gestdo com esse poder, e assim

ter direito a dotacdo orcamentédria.” Plano Diretor da Reforma do
Estado. Disponivel na internet:
http://www.mare.gov.br/publicacoes/plano/pl dir-08.htm . p- 02.

MEDIDA PROVISORIA N2 1.591, DE 09 DE OUTUBRO DE 1897. Dispde sobre a
qualificagdo de entidades como organizag¢des sociais, a criagdo do
Programa Nacional de Publicizagdo, a extingdo do Laboratério Nacional
de Luz Sincrotron e da Fundagdo Roquette Pinto e a absorgdo de suas
atividades por organizag¢les sociails, e dd outras providéncias.

Seg¢ao III

Do Contrato de Gestio

Art. 52 Para os efeitos desta Medida Proviséria, entende-se por
contrato de gestdo o instrumento firmado entre o Poder Publico e a
entidade qualificada' como organizacdo social, com vistas a formagdo
de parceria entre as partes para fomento e execugdo de atividades
relativas as Areas relacionadas no art. 1<. .
Art. 62 O contrato de gestdo, elaborado de comum acordo entre o 6rgdo
ou entidade supervisora e a organizag¢do social, discriminarad as
atribuig¢des, responsabilidades e obrigag¢dées do Poder Publico e da
organizagdo social.

ParAdgrafo uUnico. O contrato de gestdo deve ser submetido, apbs
aprovagdo pelo Conselho de Administragdo da entidade, ao Ministro de
Estado ou autoridade supervisora ou reguladora da &area correspondente
a atividade fomentada.

Art. 72 Na elaboracdo do contrato de gestdo, devem ser observados os
principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade,
economicidade e, também, os seguintes preceitos:

I - especificacdo do programa de trabalho proposto pela organizagdo
social, a estipulagdo das metas a serem atingidas e os respectivos
prazos de execugdo, bem como previsdo expressa dos critérios
objetivos de avaliacdo de desempenho a serem utilizados, mediante
indicadores de qualidade e produtividade;
II - a estipulagdo dos 1limites e critérios para despesa com a
remunera¢do e vantagens de qualquer natureza a serem percebidas pelos
dirigentes e empregados das organizag¢des sociais, no exercicio de
suas funcgdes.

Pardgrafo uUnico. Os Ministros de Estado ou autoridades supervisoras
da &rea de atuagdo da entidade devem definir as demais clausulas do
contrato de gestdo de que sejam signatarios.

Segdo IV

Da Execugdo e Fiscalizagdo do Contrato de Gestdo

Art. 82 A execugdo do contrato de gestdo celebrado por organizagéo
social serd fiscalizada pelo 6rgdo ou entidade supervisora da &rea de
atuagdo correspondente a atividade fomentada.


http://www.mare.gov.br/publica%c3%a7%c3%b5es/plano/pl
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~ . . 1 .
Agéncias Executlvaszs, e ambas estabelecem seu vinculo com

o Estado através dos Contratos de Gestdo que objetivam
diminuir a participacdo estatal em suas administracg¢des.
Diante desta mudanga a doutrina européia tem se
posicionado com cautela e firmado convicgao, quase
undnime, em se evitar tal tendéncia para o Direito
Privado. Segundo ESTORNINHO, a preocupag¢do reside no risco
do movimento para o Direito Privado .possibilitar a
Administragcdo Publica libertar-se da vinculagao aos

direitos fundamentais, e por conseqiiéncia dar a volta, de

§ 1° O contrato de gestdo deve permitir ao Poder Publico requerer a
apresentagdo pela entidade qualificada, ao términc de cada exercicio
ou a qualquer momento, conforme recomende o interesse publico, de
relatdério pertinente a execucdo do contrato de gestdo, contendo
comparativo especifico das metas propostas com o0s resultados
alcancados, acompanhado da prestag¢do de contas correspondente ao
exercicio financeiro.

§ 2¢ Os resultados atingidos com a execug¢do do contrato de gestédo
devem ser analisados, periodicamente, por comissdo de avaliagéo,
indicada pela autoridade supervisora da Adrea correspondente, composta
por especialistas de notéria capacidade e adequada qualificacgéo.

§ 32 A comissdo deve encaminhar & autoridade supervisora relatério
conclusivo sobre a avaliagdo procedida.

Art. 92 Os responsaveis pela fiscalizacdo da execugdo do contrato de
gestdo, ao tomarem conhecimento de qualquer irregularidade ou
ilegalidade na utilizagdo de recursos ou bens de origem publica por
organizac¢do social, dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da
Unido, sob pena de responsabilidade solidaria.

Art. 10. Sem prejuizo da medida a que alude o artigo anterior, quando
assim exigir a gravidade dos fatos ou o interesse publico, havendo
indicios fundados de malversacdo de bens ou recursos de origem
publica, os responséaveis pela fiscalizacgédo representaréo ao
Ministério PUblico, & Advocacia Geral da Unido ou a Procuradoria do
6rgido para que requeira ao juizo competente a decretagdoc da
indisponibilidade dos bens da entidade e o seqliestro dos bens dos
seus dirigentes, bem como de agente pUblico ou terceiro, que possam
ter enriquecido ilicitamente ou causado dano ao patriménio publico.

§ 12 O pedido de seqiiestro serd processado de acordo com o disposto
nos arts. 822 e 825 do Cédigo de Processo Civil. _

§ 22 Quando for o caso, o pedido incluird a investigagdo, o exame e o
bloqueio de bens, contas bancdrias e aplica¢des mantidas pelo
demandado e no exterior, nos termos da 1lei e dos tratados
internacionais.

§ 32 Até o términc da acgdo, o Poder Publico permanecerid como
depositario e gestor dos bens e valores seqiestrados ou indisponiveis
e velard pela continuidade das atividades sociais da entidade.

126 wpgéncias Executivas é uma qualificacdo a ser concedida, por decreto
presidencial especifico, & autarguias e fundagles publicas, responsaveis por
atividades e servigos exclusivos do Estado.” BRASIL. Ministério da Administragido
Federal e Reforma do Estado. Agéncias Ewecutivas. Brasilia: MARE, 1997. (Cadermos
MARE da reforma do estado). p. 07. As Agéncias Executivas sdo disciplinadas pelo
Decreto n° 2.487, de 2 de fevereiro de 1998.
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forma elegante, & Lei e & Constituigdo, logrando um espago
de livre-arbitrio administrativo'?’. »

Duas séo aé solucdes tedricas encontradas pela
doutrina européia para evitar a fuga para o Direito
Privado. A primeira assenta-se na idéia da proibic¢do geral
de recurso as formas de atuagdo Jjuridico-privadas pela
Administragdo Piblica. A segunda permite a atuagao segundo
o Direito Privado, mas obriga a Administragdo a, ao lado
das normas juridico-privadas, levar em considerag¢do certas
normas € principios gerais do Direito Pﬁblicoua.

No Brasil, devido & exigiiidade do tempo de vigéncia
da Reforma Administrativa, ainda s&o incipientes. as-
contribui¢des da doutrina com relacdo a utilizacdo de
formas juridico-privadas nas atividades da Administracgédo
Publica. Os estudos tém se limitado a sistematizar o
recente direito positivo e dar conhecimento das mudangas
ocorridas e a jurisprudéncia ainda estd por ser criada. O
que, de certa forma, autoriza que sejam feitas
especulagdes sobre o alcance das reformas.

Com o 1intuito de especular elementos para a
conceituacdo do Principio Constitucional-Administrativo da
Eficiéncia, o préximo Capilitulo deste estudo ocupar-se-a
com a problematica dos principios juridico-
constitucionais, o valor eficiéncia, a legitimidade no
Estado de Direito, os posicionamentos da doutrina
brasileira a respeito do assunto, algumas decisdes dos

tribunais sobre eficiéncia administrativa.

127 ESTORNINHO, op. cit., p. 160.
128 Tbidem, p. 160-161.
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4.1. Introdugéao

A administracdo pUblica direta ou indireta, de todos
os poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios deve obedecer aos pfincipios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia, conforme dispde o caput do art. 37 da
Constituicdo Federal. Outros principios, porém, também
orientam a atuagdo da administragéo publica: supremacia
do interesse publico sobre o interesse privado;
finalidade; razoabilidade; motivacdo; dévido processo
legal e ampla defesa; controle judicial dos atos
administrativos; responsabilidade do Estado por atos
administrativos®'.

A inclusdo do principio da eficiéncia no ordenamento
juridico constitucional brasileiro se da em um momento
politico muito peculiar, em ‘que se guestiona
profundamente a ordem constitucional gque abrigou a
adjetivacéo Social ao Estado Democratico e de Direito
brasileiro. Por um lado a legitimagdo do Estado passa

. N . . . 2
pela concretizagdo dos direitos fundamentais®, por outro

! BANDEIRA DE MELIO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 11° e. rev.
atual. e ampl. S3c Paulo: Malheiros, 1999. p. 54-75. A lista de principios
constitucionais do direito administrativo apresentada por Celso Antonio Bandeira
de MELLO revela a existéncia de alguns principios hermenéuticos, conforme o
conceito apresentado por CANOTILHO no item 3.4.1. infra. Exemplo maior desta
afirmagdo é o principio da supremacia do interesse piblico scbre o privado, que,
segundo BANDEIRA DE MELIO, se fundamenta na prépria idéia de Estado.

2 CADEMARTORI, op. cit., p. 175: “O garantismo enfoca como objeto privilegiado de
sua andlise os Estados de Direito contemporéneos, os quais se caracterizam pela
estatuicdo de normas tendencialmente garantistas (isto &, que tém como escopo- a
plasmagdo a nivel nomativo de valores fundamentais para a pessca humana) e,
paradoxalmente, a realizagd30 de préticas tendencialmente antigarantistas. Até
certo ponto, esta contradigdo € constitutiva da estrutura dos modernos Estados de
Direito. O que o garantismo apresenta de utilidade para o tedrico do Direito é a
possibilidade de reduzir essa defasagem ao seu minimo, O fato é que a dimensdo das
priticas antigarantistas tém assumido um tamanho incomensuravel, comprametendo a
prépria legitimidade dos governantes. Tal legitimidade é vista aqui como adequagdo
da produgdo nommativa e da agdo administrativa aos valores plasmados nas cartas de
Direitos fundamentais. Entende-se que é a isto a que se refere Ferrajoli quando
entende por legitimagdo substancial a instrumentalizagdo dos poderes do Estado a
servigo dos Direitos fundamentais.” (énfase no original)
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lado, a administragdo publica tem de ser eficiente na
prestacdo de seus servigos.

O esforco empreendido aqui sobre o assunto ¢é
direcionado & sua compreensdo, ou seja, cognigcdo do
conjunto das propriedades teérico—juridicas que compde a
idéia do principio da eficiéncia.

Analisa-se adiante o papel dos principios no sistema
juridico e o significado da eficiéncia para o Estado de
Direito para finalmente tratar especificamente do

Principio da Eficiéncia.
4.2. Os principios no Estado de Direito

Ao abordar este assunto de forma sucinta corre-se o
risco de incorrer em superficialidade. Deixar de tratéa-lo
importa em omissdo imperdoavel. Dedicar-se com tempo e
espago que lhe é merecido seria tarefa para uma Tese.
Espera-se que a abordagem possa fugir a superficialidade,
sem, contudo, cair nas malhas da rede de questdes
profundas que envolvem a problemdtica dos principios3.

A afirmacdo de que o sistema Jjuridico do Estado de
Direito Democratico portugués constitui um sistema
normativo aberto de regras e principioé, feita por GOMES
CANOTILHO ¢é pertinente também ao sistema Jjuridico do
Estado de Direito Democratico brasileiro pelas mesmas

razdes apresentadas pelo constitucionalista portugués:

(1) é um sistema juridico porque é um -sistema dinadmico de
normas; (2) é um sSistema aberto porque tem uma estrutura
dialdgica, (Caliess) traduzida na disponibilidade e
‘capacidade de aprendizagem’ das normas constitucionais
para captarem a mudan¢ga da realidade e estarem abertas as
concep¢des cambiantes da ‘verdade e da justiga’; (3) é um
sistema normativo, porque a estruturacdo das expectativas
referentes a valores, programas, fun¢des e pessoas, & feita

3 0 assunto sob a ética constitucional é tratado com profundidade e extensdo por

ESPINDOLA, Ruy Samuel. Conceito de Principios Constitucionais. S3o Paulo: RT,
1998. 274 p. N
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através de normas; (4) é um sistema de regras e principios,
pois as normas do sistema tanto podem revelar—s? sob a
forma de principios como sob a sua forma de regras”’,

Para distinguir principios de regras, tarefa dificil
e complexa, pode-se langar mdo de vAarios critérios: grau
de abstracdo; grau de determinabilidade na aplicacgdo do
caso concreto; caradter de fundamentabilidade no sistema
das fontes de direito; proximidade da idéia de direito;
natureza normogenética. Porém, como ressalta  GOMES
CANOTILHO, o esclarecimento de duas questdes fundamentais
podem diminuir o grau de complexidade da distincdo: a)
qual a funcdo dos principios? e b) sdo os principios e
regras suscetiveis de uma diferenciagao qualitativa?5

Sobre o primeiro problema o autor lusitano distingue
principios hermenéuticos de principios juridicos. Aqueles
cumpre a fung¢do argumentativa, que permite, por exemplo,
denotar a ratio legis de uma disposigdo ou revelar normas
gque ndo sdo expressas por qualquer enunciado legislativo,
possibilitando ~aos juristas, sobretudo aos Jjuizes, o
desenvolvimento, integracgdo e complemehtacéo_do direito.
Aos UGltimos cabe a qualidade de verdadeiras normas, que
se distinguem qualitativamente das outras categorias de
normas, ou seja, das regras juridicass.‘

A disting¢do entre principios e normas feita por
GOMES CANOTILHO segue de perto o posicionamento de

ALEXY, destacando os seguintes aspectos:

0os principios sdo normas juridicas impositivas de uma
optimizagdo, compativeis com vaArios graus de concretizacéo,
consoante os condicionalismos faticos e Jjuridicos; as
regras s30 normas gue prescrevem imperativamente uma
exigéncia (impdem, permitem ou proibem) que é ou ndo é
cumprida (nos termos de Dworkin: applicable in all-or-
nothing fashion); a convivéncia dos principios é conflitual

! CANOTILKO, op. cit., p. 1.033.

> Idem, p. 1.035.
® Idem, p. 1.035.
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(Zagrebelsky), a convivéncia de regras ¢ antinémica7; os
principios coexistem, as regras antindmicas excluem-se’.

Ao cuidar da estrutura das normas de direito
fundamental, ALEXY enfrenta o problema da distingdo entre

principios e regras, definindo os principios como

normas que ordenan que algo sea realizado en la mayor
medida posible, dentro de las posibilidades juridicas y
reales existentes. Por lo tanto, los principios son
mandatos de optimizacién, que estdn caracterizados por el
hecho de que pueden ser cumplidos en diferente grado y que
la medida debida de su cumplimiento no sélo depende de las
posibilidades reales sino también de las juridicas. E1
dmbito de las posibilidades juridicas es determinado por
los principios y reglas opuestos®.

Enquanto que‘regras

son normas que sélo pueden ser cumplidas o no. Si una regla
es vdlida, entonces de(be) hacerse exacatamente lo que ella
exige, ni mds ni menos. Por lo tanto, las reglas contienen
determinaciones en el dmbito de lo fdctica y juridicamente
posible’.

Por serem exigéncias de otimizag¢do, os principios,
estdo a mercé do balanceamento de valores e interesses,

10 N = NPT
conforme o0 seu peso” e a ponderagdo de outros principios

’ CANOTILHO, op. cit., p. 1.035.

® ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. Trad. Ermesto Garzén
Valdés. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1993. p. 86. {(normas que
ordenam que algo seja realizado na maior medida possivel, dentro das
possibilidades juridicas e reais existentes. Por tanto, os principios sdo
mandados de otimizacio, que estdo caracterizados pelo fato de que podem ser
cunpridos em diferente grau e que a medida devida de seu cumprimento ndo sé
depende das possibilidades reais mas também das Jjuridicas. O éambito das
possibilidades juridicas é determinado pelos principios e regras opostos.) (énfase
no original). O autor ressalta que o conceito de mandado é utilizado em sentido
amplo, que abarca também permissdes e proibigdes.

° Idem, p. 87.

10 wros principios tienen una dimensién que falta en las normas: la dimensidn del
peso o importancia. Cuando los principios se interfieren (la politica de
proteccién a los consumidores de autamdviles interfiere com los principios de
libertad de contratacidn, por ejemplo), quien debe resolver el conflicto tiene que
tener en cuenta el peso relativo de cada uno. En esto no puede haber, por cierto,
una mediacidén exacta, y el juicio respecto de si un principio o directriz en
particular es mds importante que otro serd cam frecuencia motivo de controversia.
Sin embargo, es parte esencial del concepto de principio el que tenga . esta
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eventualmente conflitantes®!. As regras, por sua vez, nao
possibilitam qualquer outra solugdo sendo a que extrai—§e
da exata medida de suas prescrigéesu.

Por dltimo, faz-se necessario distinguir principios
de valores, aparentemente estritamente vinculados entre
si por duas razfes: primeira, porque da mesma maneira que
se pode falar de uma colisdo de principios e de uma
ponderacdo de principios, pode-se também falar de uma
colisdo de valores e de uma ponderagdao de valores;
segunda, o cumprimento gradual de principios tem como
equivalente a realizacgdo gradual dos valores®s.

A primeira diferenga importante apresentada por
ALEXY segue a divis&o dos conceitos praticos de VON WRIGHT:
conceitos deontoldégicos (de mandados, de proibigdo, de
permissdao e de direito a algo); conceitos axioldgicos (do
bom) e conceitos antropoldégicos (vontade, interesse,
necessidade, decisdo e acéo)“. A partir desses conceitos
pode-se tracar a diferenga decisiva entre o conceito de
principio e o conceito de wvalor, conforme ALEXY, nos

seguintes termos:

Los principios son mandatos de un determinado tipo, es
decir, mandatos de optimizacidén. En tanto mandatos,
pertenecen al ambito deontoldégico. En cambio, los valores
tienen que ser incluidos en nivel axioldgico®’.

A diferenca apresentada acima, apesar de ser

2

decisiva, ainda ndo é suficiente para dar conta da

dimensidn, que tenga sentido preguntar qué importdncia o qué peso tiene.”
(DWORKIN, Ronald. Los Derechos en Serio. 2° ed. Trad. Marta Gustavino. Barcelona:
Ariel, 1989. p. 77.)

1 sobre ponderacdo de principios e valores em conflito, ou em colisdo, ver ALEXY,
9?. cit., p. 87-98 e CANOTILHO, op. cit., p. 1.055-1.061.

12 CANOTILHO, op. cit., p. 1.035.

3 ALEXY, op. cit., p. 138.

' Ipbidem, p. 139-140. :

'* Ibidem, p. 141. Tradugdo livre do autor: “Os principios sdc mandados de um
determinado tipo, quer dizer, mandados de optimizacio. Em quanto mandados,
pertencem ao ambito deontoldgico. Em quanto que, os valores tém que ser incluidos
no nivel axioldgicd’.
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relacdo do conceito de valor com o conceito de principio,
pois o uso do conceito de valor se di& de maneiras muito
diferentes. Diante da polissemia, prdépria do conceito de
valor, ALEXY se propde a explorar a comparagdo entre
principios e valores a partir de algumas caracteristicas
estruturais gerais e, por vezes, elementais, dos valores.
E essas caracteristicas se apresentam quando “se toma en
cuenta una diferencia fundamental en el uso de la palabra
‘valor’: la diferencia entre la determinacidn que algo
tiene un valor y que algo es un valor” (grifado no
original)lg

Ao se afirmar gque algo tem um valor se esté
expressando um juizo de valor que leva a cabo uma
valoragdo. Os Jjuizos de valor e os conceitos de valor
nesses utilizados podem ser classificados em trés grupos:
classificatérios (quando se classifica uma Constituigao
de boa ou md), comparativos (quando os objetos da
valoragdo sdo contrapostos uns aos outros através de
advérbios comparativos: td3o quanto, melhor que, pior que,
superior que, inferior que) e métricos (quando se atribui
ao objeto que se quer valorar um numero que indica um
valor)'’.

Do exposto acima, ALEXY conclui que:

¢ Thidem, p. 141. Tradugdo livre do autor: “se toma em conta uma diferenga
fundamental no uso da palavra ‘valor’: a diferenga entre a determinagdo que algo
tem valor e que algo € um valor”.

17 Ibidem, p. 142-143.
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Con la ayuda de conceptos de valor clasificatorios se
puede decir que algo tiene un valor positivo, negativo
o neutral; con la ayuda de conceptos de valor
comparativos, que a un objeto que hay que valorar le
corresponde un valor mayor o el mismo valor que a otro
objeto y, .con la ayuda de conceptos de valor métricos,
que algo tiene un valor de determinada magnitud.
Siempre se trata aqui de juicios acerca de que algo
tiene un valor. Pero, ?qué significa que algo es un
valor? A una respuesta de esta cuestidén conduce la
distincidén entre objeto y criterio de una valoracidén®.

Tanto os objetos quanto os critérios de valoragdo
podem ser diversos, ou de miltiplos tipos. Assim, pode-se
valorar objetos como, por exemplo, objetos naturais,
artefatos, pensamentos, acontecimentos, acoes e
situagbes. E o0s critérios de wvaloragdo podem ser de
diferentes tipos: um carro, por exemplo, pode ser
valorado quanto a sua velocidade, economicidade,
segurancga, comodidade, pregco € beleza. Todavia, a
valoragdo total se estabelece somente quando os vVvVAarios
critérios de valoragdo sdo relacionados entre si. Desta
feita, pode-se dizer que um carro, econdmico, porém ndo
Veiéz, em sua valoracdo total éeja bom, o gque demonstra

19

entrarem estes valores em colisdo” e permite afirmar que

O carro ndo é um valor em si. Como objeto de valoracgdo, o

18 Ibidem, p. 143. Tradugdo livre do autor: “Cam a ajuda dos conceitos de valor

classificatérios se pode dizer que algo tem um valor positivo, negativo ou neutro;
com a ajuda de conceitos de valor camparativos, que a um objeto que hd que se
valorar corresponde um valor maior ou o mesmo valor que a outro cbjeto e, com a
ajuda de conceitos de valor métricos, que algo tem um valor de determinada
magnitude. Sempre se trata aqui de juizos acerca de que algo tem um valor. Mas,
que significa que algo € um valor? A uma resposta desta questdo conduz a distingdo
entre objeto e critério de uma valoracid”.

15 Ibidem, p. 143-144. ALEXY aponta como exemplo para esclarecer situagdes em que
ha colisdo de valores uma sentenga sobre publicacdes do semanario Der Speigel, em
que os objetos de valoragdo sdo, dentre outras coisas, situagbes de regulagdo
juridica. “Son juzgadas, sobre todo, de acuerdo con dos criterios, el de la
libertad de prensa y el de la seguridad externa. Una de las situaciones de
regulacidn juridica valoradas es aguella en la que existe ‘un derecho de prensa a
mantener en secreto el nambre de sus informantes, también en los casos [...] en
los cuales [...] el objeto de la investigacidn es un delito doloso de traicidén a
la patria y [...] los infommantes pueden ser considerados éomo'cémplices de este
delito’. Si se parte exclusivamente del criterio de la libertad de prensa, una
situacién puede ser catalogada camo ‘buena’; si se parte exclusivamente de la
seguridad externa, camo ‘mala’. Ambos criterios entran en colisidén. Para poder
llegar a una valoracidén total, hay que establecer entre ellos una relacidén”.
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carro, tem um valor, que serd diferente conforme os
critérios de valoragcdo gque entram em colisdo entre si
sejam valorados. Por isso, ndo sd3o os objetos da
valora¢do, mas os critérios de valoragdo que devem ser
designados como valor®®.

Desta forma, as valoragdes podem apoiar—-se em um Ou
em varios critérios de valoragdo. Voltando-se ao exemplo
do carro, pode-se classificd-lo de bom, usando-se como
unico fundamento o critério valorativo da segurancga.
Mesmo assim, o critério valorativo seguranga ainda
comporta diversos graus. Estes graus podem ser
estipulados a partir de critérios comparativos: o carro
utilitario mais seguro; o carro mais seguro dos que
oferecem maior segurénca; e o carro com o miximo de
seguranga concebivel?!. Porém, utilizar-se apenas de um
unico critério' de valoragdo pode apresentar tracos de
fanatismo, como ressalta ALExY??.

A adocdo de critérios de valoracdo ndo esta imune a
diferenciacdo entre critérios de valoragdo que podem ser
sopesados e critérios de valoragcdo que sdo aplicaveis sem
ser sopesados. Aos primeiros ALEXY denomina critérios de
valorégéo, gque ao serem aplicados mediante sopeso
correspondem a principios. Os outros sdo denominados pelo
jurista alem3o como regras de valoragdo, as duais ao
serem aplicadas ndo séo sopesadas e"correspondem as
regras”.

Tal diferenciagdo ¢é fundamental para auxiliar a
compreensao da Eficiéncia enquanto Principio

z

Constitucional da Adminstragdo Publica, visto que, sé

[ON

-pode-se dizer que uma Autarquia Federal, p. e.,

eficiente ou ineficiente a partir do conhecimento das

20

Ibidem, p. 144.
2l Ibidem, p. 144.
22 Ibidem, p. 144.
23 Ibidem, p. 144.
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regras de valorag¢do adotadas para tal. Tomar como Gnico
critério de valoragdo a produgdo dos mesmos resultados
com menores custos pode afastar da apreciacdo do juizo
valorativo os meios que foram adotados para se obter os
resultados: democratico, autoritérid, legal-formal,
flexivel, descentralizado, centralizado, entre outros que
se podem elencar?’. Mesmo que o critério adotado para a
valoracdo seja o métrico, ainda assim ha possibilidqdes
de se estabelecer critérios de valoragdo. Estipulando-se,
p. €., que um carro serd seguro conforme o valor numérico
que alcance numa escala de 0 a 1, ao se afirmar que um

I{4

carro “x tem seguranca 0,7, estd se realizando, com

meios métricos, uma valoracdo segundo o critério ou o
valor segurangaZS.

Finalmente, os principios se diferenciam dos valores
em virtude de seu cardter deontoldégico e axioldgico

respectivamente. Como assinala ALEXY

Lo que en el modelo de los valores es prima facie lo mejor
es, en el modelo de los principios, prima facie debido; y
lo que en el modelo de los valores es definitivamente lo
mejor es, en el modelo de los principios, definitivamente
debido?. ‘

Mas qual seria entdo a vantagem de se utilizar um ou
outro modelo para a - argumentagdo Juridica? A essa

pergunta ALEXY responde que:

2t vpn las catalogizaciones clasificatorias segun un unico critério que se acaba

de mencionar, se presupone un tipo de reglas de valoracién. Tiene la forma: Cada
vez que- un autanévil presenta el grado de seguridad i, es bueno. De acuerdo con
esta regla de valoracidn, la satisfacién de un criterio de valoracidén en un
determinado grado es razén suficiente para su clasificacién definitiva como
‘bueno’. La mayoria de las veces, las reglas de valoracion contienen varios
presupuestos. Tienen entonces la forma siguiente: Si x presenta caracteristicas
Fy, ...F,, entonces x es bueno. Este tipo de reglas de valoracidn son aplicables
como reglas en el sentido definido mds arriba”. (énfase no original) ALEXY, op.
cit., p. 145.

% ALEXY, op. cit., p. 145-146.

26 Ipbidem, p. 147.
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(...) el modelo de los principios tiene la ventaja de que
en él se expressa claramente el cardter de deber ser. A
ello se agrega el hecho de que el concepto de principio, en
menor medida que el de los valores, da lugar a menos falsas
interpretaciones. Ambos aspectos son lo suficientemente
importantes <como para preferir el modelo de los
principios?’.

4.3. A Dogmatica Administrativista brasileira e o

Principio da Eficiéncia

No Plano Diretor da Reforma do Estado o principiolda
Eficiéncia estéa relacionado com a administracéo

gerencial. Para seus autores no

setor das atividades exclusivas e de servicos competitivos ou ndo
exclusivos, o importante é a qualidade e o custo dos servigos
prestados aos cidaddos. O principio correspondente é o da eficiéncia,
cu seja, a busca de uma relagdo otima entre qualidade e custo dos
servigos colocados a disposigiio do piblico®®. (grifo acrescentado)

Poucos sdo os autores brasileiros que se debrugaram sobre o
problema da definigdo do Principio da Eficiéncia com a atengdo que
lhe é devida. BAs posicdes, muitas vezes, caminham entre a
indiferenga e a conceituacdo duvidosa. Espera-se que esta situagdo
seja feflexo apenas da escassez do tempo de vigéncia da emenda n°
19/98, e que num futuro préximo o debate cientifico a respeito do
tema possa ter as condigdes objetivas minimas para se iniciar.

Um dos primeiros juristas brasileiros a tratar do assunto
foi com certeza Hely lLopes MEIRELIES, porém em contexto muito

diferente do atual e abordando alguns aspectos do que denominou
dever de eficiéncia:

27 Ibidem, p. 147. Tradugdo livre do autor: “(...) o modelo dos principios tem a

vantagem de que nele se expressa claramente o carater de dever ser. A isso se
agrega o fato de que o conceito de principio, em menor medida que o dos valores,
da lugar a menos falsas interpretacdes. Ambos os aspectos sdo o suficientemente
inmportantes como para preferir o modelo dos principios”.

28 plano Diretor da Reforma do Estado. Disponivel na internet:
http://www.mare.gov.br/pl dir05.htm , p. 03.
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Esse dever de eficiéncia, bem lembrado por Carvalho Simas, corresponde
ao “dever de boa administracdd’ da doutrina italiana, o que jé se acha
consagrado, entre nds, pela Reforma Administrativa Federal do Dec. Lei
200/67, quando sukmete toda atividade do Executivo ao controle de
resultado (arts. 13 e 25), V), fortalece o sistema de mérito (art. 25,
VIII), sujeita a Administracdo indireta a supervisdo ministerial,
quanto & eficiéncia administrativa (art. 26, III) e recomenda a
demissdo ou dispensa do servidor comprovadamente ineficiente e
disidioso (art. 100). (...) Assim, o principio da eficiéncia, de alto
significado para os servi¢o publico em geral, deve ser aplicado em.
todos os niveis da Administracgdo brasileira®.

Celso Antonio BANDEIRA DE MELIO, por sua vez, entende que

ndo hd nada a dizer sobre ele. Trata-se, evidentemente, de algo mais
do que desejdvel. Contudo, é juridicamente tdo fluido e de t&o dificil
controle ao lume do Direito, que mais parece um simples adorno
agregado ao art. 37 ou o extravasamento de uma aspiragdo dos que
buliram no texto’.

Maria Sylvia Zanella Di PIETRO se limita a dizer que o
principio da eficiéncia “impde ao agente publico um modo de atuar
que produza resultados favoraveis a consecugdo dos fins que cabem

ao Estado alcangar”3l. Adverte porém, que

a eficiéncia é principio que se sama aos demais principios impostos a
Administragdo, ndo podendo sobrepor-se a nenhum deles, especialmente

ao da legalidade, scb pena de sérios riscos & seguranga juridica e ao

préprio Estado de Direitd’’?.

Odete MEDAUR entende que o vocdbulo eficiéncia
estd ligado & “idéia de ag¢do, para produzir resultado

de modo réapido e preciso”33.

De qualquer sorte, a
Administragcdo Publica ao aplicar o Principio -da

Eficiéncia

2% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 222 ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 1997. p. 90-91.

% BANDEIRA DE MELIO, op. cit., p. 75.

¥ DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 9° e. Sdo Paulo:
Atlas, 1999. p. 73-74. :

32 Tpidem, p. 73-74.

3 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Modemno. 42 ed. rev. atual. ampl. Sdo
Paulo: RT, 2000. p. 152. .
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deve agir de modo répido e preciso, para produzir
resultados que satisfacam as necessidades da populacdo.
Eficiéncia contrapde-se & lentiddo, ao descaso, a
negligéncia, & omissdo ~ caracteristicas habituaisuda
Administracgdo Publica brasileira, com raras exceg¢des .

Adverte, porém, a administrativista paulista que
a utilizacdo do principio da eficiéncia ndo exclui a
observéancia do principio da legalidade. pelo
contréario, “Os dois principios constitucionais da
Administracdo devem conciliar-se, buscando esta atuar
com eficiéncia, dentro da legalidade.”35

Para Lucia Valle FIGUEIREDO a inclusdo do wvalor
eficiéncia no texto constitucional atende muito mais a
uma necessidade de justificacgéo das mudangas
constitucionais pretendidas com a Reforma
Administrativa“ pelo Governo do que a uma nova
configuragcdo da Administracdo Publica e do Direito
Administrativo wvia este novo principio%, e redunda em
muito trabalho aos Jjuristas para tentar compreender
figuras emprestadas sobretudo do Direito americano.

Para a administrativista, eficiéncia se reduz a

eficidcia, conforme a indagagdo abaixo:

Mas que ¢é eficiéncia? No Dicionario Aurélio,
eficiéncia é "ac¢do, forgca virtude de produzir um efeito;
eficacia”.

Ao gue nos parece, pretendeu o "legislador" da Emenda
19 simplesmente dizer que a Administracgdo deveria agir com
eficidcia. Todavia, o que podemos afirmar é& que sempre a
Administracdo deveria agir eficazmente. E isso o esperado
dos administradores.?’ (grifado no original)

Germana de OLIVEIRA MORRES, por sua vez, denuncia que o

principio da eficiéncia estd intimamente ligado a ideologia

3* Ibidem, p. 152.

> Ibidem, p. 152.

36 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. 4° ed. rev. ampl. e
atuval. caom as Emendas 19 e 20 de 1998. Cidade: Editora, ano. p. 60-61.
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P

neoliberal e é expressdo maxima da legitimidade que se quer impor

ao Estado brasileiro. Para a jurista cearense

2

a eficiéncia é termo fluido e impreciso que traduz o senso comum de
obtencdo de resultados positivos nos desempenhos das atividades
administrativas, seja das atividades fins de prestagdo de servigos
piblicos e de construcdo de obras piblicas, seja das atividades-meic

Y

necessarias a consecugdo daquelas finalidades™.

Para Alexandre de MORAES ©

principio da eficiéncia é o que impde & administragdo
publica direta e indireta e a seus agentes a persecugdo do
bem comum, por meio do exercicio de suas competéncias de
forma imparcial, neutra, transparente, participativa,
eficaz, sem burocracia e sempre em busca da qualidade,
primando pela adogdo dos critérios legais e morais
necessarios para a melhor utilizagdo possivel dos recursos
publicos, de maneira a evitarem-se desperdicios e garantir-
se maior rentabilidade social’®.

Uadi Lammégo BULOS compreende que eficiéncia

traduz idéia de presteza, rendimento funcional, responsabilidade no
cumprimento de deveres impostos a todo e qualquer agente publico. Seu
objetivo é claro: a obtengdo de resultados positivos no exercicio dos
servigos publicos, satisfazendo as necessidades basicas dos
administrados®®.

Romeu Felipe BACELLAR FiLHo  entende que,
independentemente da descoberta de sentidos do principio
da eficiéncia, deve-se enfrentar a questdo do exame de
conformidade com a Constituicgédo. Segundo o
administrativista paranaense, akinterpretacéo conforme a

Constituicdo e a ponderagdo dos diferentes principios

37 Ipbidem, p. 61.

3% OLIVEIRA MORAES, Germana de. Cantrole Jurisdicional da Administracio Piblica.
S&o Paulo: Dialética, 1999. p. 128. .

3 MORAES, Alexandre de. Reforma Administrativa — emenda oonstitucional n°19/98.
2° ed. S&o Paulo: Atlas, 1999. p. 28.

40 BULOS, Uadi Larmégo. Aspectos da  Reforma  Administrativa.
http://infojur.ccj.ufsc.br/arquivos/Direito Administrativo/Aspectos da reforma adm
inistrativa.htm. p. 2.
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quando da aplicag¢do do principio da eficiéncia devem ser
destacadas pois "“Uma das regras bdsicas de um Estado
Democrdtico e de Direito é aquela segundo a qual a
maioria ndo pode tudo, porque sujeita a cldusulas
constitucionais”!.

Para Juarez FREITAS o principio da economicidade, ou
principio da eficiéncia e da otimizagdo da agdo estatal
impdée ao administrador publico “obrar tendo como
pardmetro o Jtimo. FEm outro dizer, tem o compromisso
indeclindvel de encontrar a solugdo mais adequada

. ~ . . . 4
economicamente na gestdo da coisa ptiblica.”

A violacéao
do principio da eficiéncia se d&, segundo o Jjurista
gaicho, quando constata-se vicio na escolha imperfeita
dos meios ou parametros direcionados para a obtencdo de
determinados fins administrativos.

Entende ainda, FREITAS, que o) principio da
~economicidade esta vinculado ao principio da
proporcionalidade, e tem por vantagem 7j& estar expresso
no caput do artigo 70 da Constituicdo Federal. Ressalta,
todavia, que “embora sendo, no fundo, faceta do principio
da proporcionalidade, carece de tratamento autdénomo para
que seja crescente e intensamente efetivado”®?.

Dos posicionamentos acima apresentados, pode-se
concluir que o termo eficiéncia é vago e impreciso, ou
seja, polissémico. Justamente sua vagueza e impreciséao,
que <caracterizam sua polissemia, ampliam o poder
discriciondrio da Administracéo Publica, tornando seu

controle dificultoso.

!  BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Principios Constitucionais do Processo

Administrativo Disciplinar, Sio Paulo: Max Limonad, 1998. p. 194.

2 FREITAS, Juarez. O Controle dos Atos Administrativos e os principios
fundamentais. 2* e. rev. e ampl. S0 Paulo: Malheiros, 1998. p. 85.

3 Ibidem, p. 87.
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4.4. A polissemia do conceito de eficiéncia

A utilizacdo do valor eficiéncia enquanto principio
constitucional nos Estados Democraticos e Sociais de
Direito ndo significa necessariamente uma intromisséao
neoliberal como se pode pensar inicialmente. E proprio
dos Estados Sociais a prestacdo de diversos tipos de
servicos e muitas vezes, em outros tempos, a produg¢do de
bens e servigos caros a iniciativa privada. Neste caso é
dificil afastar as regras pertinentes ao Mercado, nao
significando, contudo, que as regras e principios do
Estado Social devam ser ignoradés.

Entretanto, o que preocupa &€ o “fanatismo” que pode
resultar da adocdo do valor eficiéncia como novo conceito
de Jjustiga. As transforma¢6es porque passam os Estados
atualmente, resultado de mudangas de paradigmas operadas
principalmente na década de 70 deste século e refletidas
na nova configuragdo politico-ideoldgica que se desenhou
a partir da queda do muro de Berlim e do fim do
“socialismo real” nos paises do Leste Europeu, apontam
para a superacgdo do paradigma do Estado de Bem Estar
Social. Muito embora ndc haja até o momento um novo
paradigma que seja consistente o0 bastante para ser
adotado, é nitido que a possibilidade de um retorno ao
paradigma surgido apés a Primeira Guerra ndo estd na

pauta da agenda politica internacional.
4.4.1. Conceito de Eficiéncia: perspectivas economicas e sociologicas

Conceituar eficiéncia é tarefa que envolve esforgos
de diversos saberes, notadamente das Ciéncias Econbmicas
e da Sociologia.

O primeiro ponto a ser pesquisado diz respeito a

saber se a eficiéncia se coloca ao nivel dos fins ou dos
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meios. Adotando-se a primeira opgdo, caminha-se para um
posicionamento politico unico, em gque os fins deveriam
ser os mesmos nas diversas sociedades, pautados pela
tecnocracia e pela peritocracia. Com a segunda opgéao,
sinaliza-se favoravelmente para um conceito formal de
eficiéncia, oportunizando-se a escolha dos fins a serem
alcancados, abrindo-se “o caminho para a irracionalidade

. 44
dos fins” .

4.4.2. Eficiéncia e termos afins

Nao é raro observar em textos doutrinarios,
jurisprudenciais e legislativos a utilizacdo de termos
como economicidade, produtividade, racionalizag¢do, bom
andamento, boa administracdo, eficdcia e rentabilidade
como sindénimos de eficiéncia. Apesar da proximidade que
os termos guardam entre si, corre-se o0 risco de diluirem-
se-lhes as diferencgas, tornando-se-lhes imprecisos e
afastando-se~lhes de seus significados particulares.

A produtividade geralmente é utilizada, tendo-se em
conta a eficiéncia como uma relagdo meios-fins, como um
sentido mais amplo ou mais estrito de eficiéncia.

GONGALVES LOUREIRO apresenta como exemplo a respeito da
utilizagdo de produtividade como sinénimo de eficiéncia o
caso de um estudo de avaliagdo do setor publico-

administrativo, feito por Bruno da Costa e Dias Sequeira.

A produtividade (p), neste caso, é expressada através da

seguinte equagdo: p = eficadcia + eficiéncia; sendo que

eficdcia = resultados (o que se fez)/ objetivos; e
. oA . :..4

eficiéncia = resultados/ o que se consumiu®’.

" GONCALVES IOUREIRO, Jod3o Carlos Simdes. O Procedimento Administrative entre a

Eficiéncia e a Garantia e a Garantia dos Particulares (algumas consideragdes).
Coinbra: Coimbra Editora, 1995. p. 124-125.
*° Ibidem, p. 127.
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Bastante difundido nos meios administrativos, a
racionalizacgdo estd afeita & critérios de rendibilidade,
através de normas Jjuridicas como “racionalizagdo dos
meios a utilizar” que demandam a adogdo de critérios

necessarios para a rendibilidade e organizagdo 6timas dos
46

servicos .

A eficacia, segundo SERRANO, comporta varias
acepcgbes, dentre as quais: efetividade, eficacia de
cumprimento, eficacia de sancgéao e eficiéncia. A
efetividade ‘“inplica wuna concepcidn instrumental del

ordenamiento juridico al servicio de determinados fines y
caracteriza la norma juridica desde el punto de vista de
su virtualidad para alcanzar un fin, su idoneidad como
instrumento para lograr determinado objetivo”?!’. A
eficdcia de cumprimento ocorre quando os destinatérios de
uma norma juridica a cumpremw. Quando a sangdo prevista
para o descumprimento de uma .norma ocorre adequadamente
estar-se-a falando de eficacia de sancdo desta norma. A
nao ocorréncia da sangao adequada configura a
impunidadew. A eficiéncia se refere a “aquelles casos en
que una norma alcanza los fines que sSe propone con un
coste razonable (...). La - eficiencia implica la
efectividad, wuna norma no pude ser eficiente si no

50,

alcanza sus objetivos. Ressalta, porém, o Jjurista

granadino que o problema da efic&cia das normas juridicas

s Ibidem, p. 128.

*7 SERRANO, op. cit., p. 20. (implica uma concepgdo instrumental do ordenamento
juridico ao servigo de determinados fins e caracteriza a norma juridica desde o
ponto de vista de sua virtualidade para alcangar um fim, sua idoneidade como
instrumento para lograr determinado objetivo).

8 Ibidem, p. 21.

* Ipidem, p. 21-22. Esta acepgio estd mais afeita as normas de direito
sancionatérico (penal, administrativo e tributédrio) e é um dos problemas
fundamentais porque se reveste a descrengca no Poder Judicidrio. A respeito da
impunidade, ou ineficAcia de sangdo, veja-se a tese de doutorado de Vera Volkmer
de CASTILHO.

0 Ibidem, p. 22. (aqueles casos em que uma noma alcanga os fins que se propde
com um custo razodvel (...). A eficiéncia implica a efetividade, uma norma ndo
pode ser eficiente se ndo alcanga seus objetivos).
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é um problema fenomenoldégico do direito, tendo como ramo
especifico de investigagdo a sociologia'do direito®.
Oriundo da doutrina italiana, o principio do bom
andamento estd expresso na Constituigdo Italiana no art.
97: “I pubblici uffici sono organizzati secondo
disposizioni di legge, in modo che siano assicurati il
buon andamento e 1’imparzialitd dell’amministrazione”’?,
Para preencher o conteudo da férmula constitucional,
a doutrina italiana se divide em trés orientagdes
diversas: a) a tese da coincidéncia entre o bom andamento
e boa administracdo - defendida por SANDULLI e MORTARI,
traduz o bom andamento como “(...) nella scelta di
provedimenti piu opportuni agli i. primari individuali
dall’organizzazione, con una ponderata (discrezionale)

valutizione degli i.p. secondari”’’;

b) identificacédo
entre o bom andamento e eficiéncia -~ defendida por RESTA,
NIGRO E TRIMARCHI, nao encontra sustentacgdo, segundo
ANDREANI, pois considera a dimens&@o . organizatéria e
descura excessivamente a perspectiva funcional, tendo um
valor apenas técnico e metajuridicoﬂ; c) o bom andamento
como principio constitucional na perspectiva de ANDREANI -
para o Jjurista italiano o bom andamento aparece
simultaneamente como principio funcional 'e principio

55
estrutural

>l Ibidem, p. 22-23. Neste ponto diverge-se parcialmente do posicionamento do

autor, pois como fora visto anteriormente a eficiéncia, enquanto valor normativo
constitucional (critério de valoragdo), € passivel de regras de valoragio que
podem ser submetidas aos juizos de vigéncia e de validade em relacdo a normas de
hierarquia superior, notadamente as de Direitos Fundamentais.

52 ANDREANI, Il principio costituzionale di buon andamento della pubblica
amninistrazione. Padova, 1979. p. 21. Apud GONGALVES IOUREIRO, op. cit., p. 129.
(Os servigos publicos sdo organizados sequndo disposigdo de lei, de modo que sdo
assegurados o bom andamento e a imparcialidade da admlrustrac;ao ) .

> Tbidem, p. 129. T

> GONGALVES LOUREIRO, op. cit., p. 130.

5 “Na primeira acepgdo — como principio funcional ou norma de actividade - visa-
se assegurar uma actividade e um resultado, ou melhor, nas palavras do
administrativista, um “risultato-funzione”., Fungfo que se traduz muma coordenagio
dos interesses publicos expressos pelos vArios centros subjectivos, inseridos na
visao plural do ordenamento juridico italiano. Esta é indissocidvel de uma segunda
acepgdo, de um sentido estrutural do preceito, sem o qual primeiro & demasiado
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Previsto no caput do art. 70 da CF, a economicidade
diz respeito & diminuig¢do dos gastos da Administracédo
"Publica, distanciando-se da eficiéncia por>néo exigir a
efetividade da Administracéo; Ou seja, o uUnico ponto em
comum entre os dois principios é a redugdo de custos. No
principio da economicidade isto pode ser atingido
diminuindo-se também a efetividade da Administracgdo. Em
relacdo ao principio da eficiéncia, como ja& fora visto,
ndio had o que se falar em Administracdo inefetiva
(ineficaz) e eficiente, pela simples razdo de ter

reduzido seus custos.
4.4.3. A eficiéncia como superconceito: Oberbegriff

A polissemia que caracteriza o valor eficiéncia
conduz a um conceito que  compreende diversas dimensdes
com relevadncia juridica, conforme GONGALVES LOUREIRO’®.
Assim, sd8o quatro as acepgbdes de eficiéncia: 1) a
realizacgéao eficaz de fins pré-dados - onde hé
coincidéncia entre eficiéncia e eficacia; ii) o modo de
realizacdo o6tima dos fins da Administracéogu iii) as
exigéncias de celeridade por que se deve pautar a
Administracao; iv) eficiéncia como sindénimo de

. .58
economia .

genérico para a satisfacgdo ponderada e equilibrada de todos os interesses pibicos
em jogo. Necessita-se, assim, de meios idéneos para a tarefa. Bqui, salienta-se o
valor da actividade de coordenagdo — procedimental ou ndo - para a realizagio do
bom andamento mum ordenamento pluralisticd’. Ibidem, p. 130. '

°° Ibidem, p. 131-132.

®/ “Nio se trata de uma transposicdio de critérios puramente econémicos para o
dominio da Administracdo, mas de uma exigéncia de optimizagdo de meios.

Meios e fins estdo numa relagdo de profunda interprenetacio, podendo os
meios nommativos impossibilitar ou, pelo mencs, conduzir a uma realizacgdo
defeituosa dos interesses piblicos secundarios em jogo. A exigéncia de optimizagdo
coloca-se, como veremos mais detidamente, quer ao nivel da normagdo, quer no plano
concreto do decison-making process.” Ibidem, p. 132.

% Importa ressaltar a esse respeito que existindo eficiéncia da Administracdo
Piblica, necessariamente haverd economia. Porém, o raciocinio inverso ndo pode ser
tomado como verdadeiro, pois nem sempre que houver economia da Administragdo
haverad eficiéncia.
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A relacdo direta entre eficiéncia e legitimidade da
conta de outro problema que o principio traz consigo: a
adequacdo da eficiéncia como critério de legitimagdo da
acdo administrativa no Estado Social e de Direito
brasileiro e sua interpretacdo como “novo nome de

justica"sg.

4.5. Estado de Direito: Legitimidade versus Eficiéncia

O modo de legitimacdo do Estado de Direito, como se
observou no Capitulo I1I, é o legal-racional, no qual a
autoridade legitima-se independentemente de quem ocupe a
administragcdo publica e gquais sejam as suas intengdes
(legitimagcdo formal na acepg¢do garantista) e no qual a
legitimacdo depende da funcionalizag¢do de todos os
poderes do estado a servigo da garantia dos direitos
fundamentais dos cidaddos (legitimagdo substancial na
acepgao garantista)m.

Uma das principais dificuldades em relacdo a idéia
de eficiéncia no Estado de Direito reside no fato dela
ser proveniente do esbogo ‘'tebérico da Ciéncia da
Administracdo. Conforme relaté OFFE, nas disciplinas
académicas de administragdo. de empresas e teoria
organizativa, estabelece-se uma distincgéo entre

C A o 61 . .
eficiéncia e efetividade . Os ganhos marginais de

*® “No daminio do Direito, a figura foi adquirindo relevincia a um duplo nivel: de
uma forma mais geral, configurou-se como alternativa global ao Direito,
apresentando-se como o novo nome de justicga [...].” GONGCALVES LOUREIRO, op. cit.,
. 124,
3 FERRAJOLI, Derecho y Razdm, p. 856-857. Cf. item 2.3. supra.
61 “Eficiéncia, no sentido econémico puro, pode ser definida com base nos éstudos
de Pareto sobre os mercados competitivos. A chamada ‘eficiéncia de Pareto’ (6timo
de Pareto) é a situagdo em que, ao mesmo tempo, é impossivel melhorar a situagéo
de um individuo sem piorar a de outro, sendo trés as condigdes para sua
existéncia: eficiéncia nas trocas, na producio e na composicio do produto. Esta
ultima é sintetizada pela méxima de que a economia sé deve produzir o que o
consumidor quer comprar.

No contexto organizacional, agregam—se aoc conceito de eficiéncia os de
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eficiéncia realizam-se se for possivel produzir a mesma
quantidade de resultados com menos custos. A efetividade,
por sua vez, mede a capacidade de uma organizagdo paré
atingir suas metas explicitas. O dilema para a diretoria
de uma empresa privada ¢é encontrar uma combinagdo de
ambos os conceitos operativos - freqlientemente
relacionados inversamente - para elevar os lucros ao

maximo. De modo que, tanto

la eficiencia como la efectividad son sub-metas vinculadas
a la meta principal de la rentabilidad de firmas privadas
que compran y venden sus insumos (inputs) y productos
(outputs) en mercados. Sin embargo, en el caso de 1las
organizaciones gubernamentales o del Estado en general -se
hallan ausentes tanto el criterio de rentabilidad como las
relaciones de mercado, y se hace dificil atribuir un
sentido preciso a términos como eficiencia y efectividad®.
(énfase acrescentada)

A complexidade do problema pode ser observada no exemplo de
uma empresa postal estatal apresentado por OFFE: a eficiéncia
poderia ser alcancada com o ndo funcionamento dessas empresas aos
sédbados, importando em uma economia de custos e redugdo do déficit
crénico que assola a maior parte dessas instituig¢des. Porém, diz

ele, uma inspecdo mais detida evidencia que ndo é necessariamente

assim. O ndo funcionamento da agéncia postal acarreta mais

eficacia e efetividade, que, entretanto, nem sempre tém sido usados uniformemente.
(...) ‘

Segundo os conceitos mais difundidos, eficiéncia estd ligada ao melhor uso
dos recursos da organizacdo, de forma a obter seu produto ou servigo. Poderia ser
sintetizada na relacio entre o imput real e o Iinput padrdo (o desejado pela
organizagdo), cujo resultado tenderia a zero.

Eficacia, por seu turno, refere-se 3 perfommance externa da organizagdo, ao
seu produto, ou seja, sua oontribuicdo para o alcance dos objetivos
organizacionais. Pode ser sintetizada na relagdo entre o output real e o output
padrdoc, cujo resultado tenderia ao infinito. BARAGAO, Cecilia Vescovi de.
Burocracia, eficiéncia e modelos de gestdo publica: um ensaio. Revista do Servigo
Piblico, Brasilia, ano 48, n° 3, p. 105-132, set-dez 1997.

2 OFFE, Claus. Legitimidad versus Eficiencia. in AAVV Contradiciones en el Estado
del Bienestar, Madrid: Alianza, 1994. apud CADEMARTORI, op. cit., p.110-114. p.
126-7. (a eficiéncia como a efetividade s&o submetas vinculadas a meta principal
da rentakilidade de firmas privadas que compram e vendem seus insumos (inputs) e
produtos (outputs) nos mercados. Todavia, no caso das organizagdes governamentais
ou do Estado em geral se encontram ausentes tanto o critério de rentabilidade como
as relagdes de mercado, e se faz dificil atribuir um sentido preciso a termos como
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inconvenientes para os usudrios do servigo postal, bem como uma
reducdo no numero (ou o saldrio) dos funciondrios dos correios, e
somente um governo que estivesse em posigdo de considerar
irrelevantes esses efeitos colaterais (tanto politica quanto
economicamente), poderia congratular-se por ter obtido um
progresso na eficiéncia. Na falta dessa. condicdo altamente
improvavel de irrelevancia dos efeitos colaterais, a agéncia
estatal deveria 1levar em consideragdo a troca implicita na
economia de despesas e o incremento no desconforto do usudrio. Mas
como apenas uma das variiveis, ou seja, a despesa, pode ser
calculada em termos monetarios, enquanto a outra (o desconforto do
usuidrio) nado reflete um processo de mercado, a comparagdo entre as
duas ndo é suscetivel de céalculo. Por conseguinte, é de dificil
demonstragdo que tenha havido um ganho de eficiéncia através de
qualquer medida governamenta163.

Portanto, ao se atingir um ganho de eficiéncia, nem sempre
se atinge a legitimidade constitucional, pois esta é condicionada
a satisfagdo dos Direitos Fundamentais. Nos modernos Estados de
Direito que incorporam em seus ordenamentos direitos como o pleno
emprego64 ou a busca do pleno empregoss, atividades administrativas
pablicas orientadas a ganhos de eficiéncia mediante demissdo de
funciondrios publicos ndo estdo garantindo a concretizacdo desse

. .. 66
direito .

eficiéncia e efetividade).

3 OFFE, op. cit., p. 126-7.

e plenc emprego é previsto no art. da Constituigdo espanhola de 1978.

 Art. 170, VIII da CF de 1988: “A ordem econdmica, fundada na valorizacio do
trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia
digna, conforme os ditames da justica social, observados os sequintes principios:
(...) VIII - busca do pleno emprego.”

8 A respeito do assunto Eros Roberto GRAU assevera - que: “Principio a seguir
enunciado, no elenco daqueles que constituem os principios da ordem econémica —
além da redugdo das desigualdades regionais e sociais, do qual anteriormente
cogitei ~ é o da busca do pleno emprego (art. 170, VIII). Principio constitucional
Impositivo (Canotilho), cumpre também dupla funcgdo; como objetivo particular a ser
alcangado, assume, igulamente, a feicdo de diretriz (Dworkin) - nomma-objetivo -
dotada de caréter constitucional confommador, a justificar a reivindicagio pela
realizacdo de politicas publicas.

(...} .
Ndo obstante, consubstancia também, o principio da busca do pleno emprego,
indiretamente, uma garantia para o trabalhador, na medida em que estd coligado ao
principio da valorizagdo do trabalho humano e reflete efeitos em relacio ao
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4.6. Os Tribunais e o Principio da Eficiéncia

A mengdo explicita ao Principio da Eficiéncia em decisdes
dos Tribunais, verifica-se em maior numero até o atual momento no
ambito do controle externo feito pelo Tribunal de Contas da Unido,
afeito a fiscalizacdo contabil, financeira e orgamentdria como
prevé o art. 71 da CF. '

Dentre as decisles pesquisadas para efeitos deste estudo,
selecionaram-se para andlise cinco auditorias realizadas pelo
Tribunal de Contas da Uni&o e um acérddo do ‘Supremo Tribunal de
Justica que utilizam o Principio da Eficiéncia como fundamento de

suas decisodes.

4.6.1. Eficiéncia do Programa de A¢io na drea de Satide executado pelos érgdos e

entidades de saiide do Estado da Paraiba

O Tribunal de Contas da Unido julgou procedente o Relatério
de Auditoria feita na Secretaria de Estado de Salde da Paraiba,
FUNASA/PB, Escritério de Negdcios da CEF/PB, Instdncia Colegiada
Estadual de Saneamento, Comissdo de Intergestores Bipartite,
Geréncia Estadual do Ministério da Saude, Coriselho Municipal de
Sauide de Campina Grande e Patos que identificou falhas e
irreqularidades diversas na execugdo do Programa de Acdo da Saude.

Quanto a andlise da eficiéncia administrativa o Relatério se
reporta ao Principio constitucional previsto no artigo 37 da CREB
para determinar varias corregdes e adequagbes da atividade
administrativa desenvolvida pelos Orgdos auditados, &isando
implementar maior racionalizagdo na utilizalc;éo de recursos. Tal
orientagdo estd expressa no texto do relatério quando é
reproduzido um parecer da - SECEX/PB que determina & Secretaria

de Estado da Satde da Paraiba, Secretaria Municipal de Saﬁ‘de‘ de

direito social ao trabalho (art. 6°, caput).

Do carater conformador do principio decorrem conseqiiéncias marcantes, qual,
entre eles, o de tornar inconstitucional a implementagdc de politicas publicas
recessivas.” GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na oonstituigio de 1988
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Campina Grande, Conselho Municipal de Saide, Ministério da Salde e

Secretaria Municipal de Salde de Patos dque regularizem suas

situacdes administrativas. Destaca~se do universo de determina¢des

uma que faz referéncia a uma compra de veiculo para ser utilizado

no transporte de medicamentos e agentes de saude.

(...)
c) compra de veiculo utilitdrio de luxo com recursos do
PAB:
"3.2.9 No que se refere a destinagdo da viatura,
consideramos que possa ser acatada a justificativa, uma vez
que a gestora alega que o veiculo é utilizado pelas Aareas
de promogdo a saude e de prevengdo, as quais se inscrevem
no campo da atengdo bésica, consoante definido no item II
do Anexo I da Portaria/GM/MS n° 3.925/98. Portanto, ndo se
verificou contradicdo com o disposto no item 3-II do Anexo
1 da Portaria/GM/MS n° 3925/98.
3.2.10 Quanto ao fato do veiculo possuir cabine dupla,
entendemos - que esta <caracteristica busca conciliar a
necessidade de transporte de carga e de equipes de saude,
podendo-se aceitar as razdes da responsavel.
3.2.11 Contudo, no tocante ao modelo adquirido, concordamos
com a SECEX/PB de que ndo se pode admitir a aquisigdo de
veiculo de luxo, mais caro do que a versdo basica, com os
recursos do PAB. Note-se que as especificag¢des técnicas do
modelo de luxo sdo plenamente supridas pelas do modelo
bdsico e o0s equipamentos adicionais do primeiro ndo se
configuram essenciais ao cumprimento dos objetivos do
veiculo (fls. 44/59).
3.2.12 Diante disso, entendemos que o0s recursos ndao foram
aplicados de forma racional e com a parcimdnia exigida
pelas dificuldades de financiamento do isetor satde, estando
caracterizado o cometimento de ato de gestdo antiecondmico.
3.2.13 Tendo em vista que a pick up em questdo est& sendo
utilizada em atividades vinculadas & .ateng¢do basica, mas .
que a realizagdo da despesa constitui ato antiecondmico,
sugerimos a exclusdo da determinagdo e a aplicag¢do de multa
a gestora, nos termos do inciso III do art. 58 da Lei n°
8.443/92."

E o relatério.
VOTO DO RELATCR:
(...)
Quanto ao veiculo adquirido, em que pese a sua aquisigdo também estar
amparada pelo dispositivo citado ("expressamente se reporta a
"veiculos de qualquer natureza"), entendo cabivel a aplicagdo de multa
ao gestor responsavel. Realmente houve excesso na escolha do veiculo,
"Pick-up &M S-10 de Luxo"; se as unidades de salde precisavam de um
"transporte utilitdrio para carga de abastecimento do material de
consumo como enfermagem, odontologia, expediente, limpeza, higiene e
principalmente medicamentos”, como alegou a Secretdria Municipal de
Saude, cam certeza existiam no mercado outros modelos que atenderiam
perfeitamente tais necessidades com menor custo para o© sistema.
Conforme demonstrado nos autos, as especificagdes técnicas do modelo
de luxo s3o plenamente supridas pelas do modelo basico, enquanto que

{interpretachio e critica). 3* ed. Sdc Paulo: Malheiros, 1997. p. 262-263.
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os equipamentos adicionais ndo sdo essenciais para o cumprimento dos
objetivos do veiculo. Ndo houve racionalidade na campra realizada. E
inconcebivel que os escassos recursos destinados a saidde publica no
Brasil sejam utilizados sem a parciménia necessaria. Assim,
evidenciado o ato antieconfmico, deve ser aplicada a penalidade
prevista na Lei n° 8.443/92°.

4.6.2. Auditoria de Desempenho feita no Instituto Brasileiro do Meio Ambiente
(IBAMA)

Para aumentar o desempenho das atividades administrativas
desenvolvidas pelo IBAMA, foi-lhe recomendado pela Unidade Técnica
do TCU que reduzisse a quantidade de vias recursais dos seus

procedimentos administrativos:

V - em relagdo aos problemas com a demora na tramitagdo de
processos de cobranga em fungdo de sucessivas insténcias
recursais administrativas:

a) estude a possibilidade de redu¢do das insténcias
recursais administrativas, com base no principio da
descentralizagdo, previsto no Decreto-lei 200/67“;

Recomendagdo que foi acolhida pelo Ministro Relator do TCU
em seu Voto, acrescentando-lhe como fundamento de direito o

Principio da Eficiéncia:

¢ BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. EMENTA: relatério de

auditoria nos 6érgdos e entidades de saide do Estado da Paraiba.
Programa de agdo na 4&rea da saude. Falhas e irregularidades
diversas. Determinag¢des e recomendag¢des. BAplicacdo de multa a
Secretaria Municipal de Saude de Patos. Disponibilizagdo dos
trabalhos executados aos gestores interessados. Natureza: Relatério
de Auditoria - Programa de ag¢do na &rea da saude. Interessado:
Tribunal de Contas da Unido. PROCESSO 011.064/199-4 - GRUPO I -
CLASSE III - 12 CAMARA. Orgdo de origem: Secretaria de Estado da
Saude da Paraiba, FUNASA/PB, escritério de negdcios da CEF/PB,
Insténcia Colegiada Estadual de Saneamento, Comissédo de
Intergestores Bipartite, Geréncia estadual do Ministério da Saude,
Conselho Estadual de Salde de Campina Grande e Patos. UNIDADE
TECNICA SECEX-PB. MINISTRO RELATOR: HUMBERTO SOUTO. T.C.U., Sala de
Sessbes, em 14 de dezembro de 1999. Publicado no Didrio Oficial da
Unido de 29/12/1999.

88 BRASIL. Tribunal de Contas da Unidio. Auditoria 8.
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16.Entendo conveniente, outrossim, que conste como
fundamento para a reducdo das instédncias administrativas,
preconizada pela equipe de auditoria (item V, letra a), o

principio da eficiéncia, acrescentado ao caput do art. 37
da Constituicdo Federal pela Emenda Constitucional n. 19,
de 4/6/98.

4.6.3. Eficiéncia como pardmetro para remuneracdo dos servidores do TCU

O Tribunal Pleno do TCU apreciou e aprovou
projeto de lei que dispde sobre o Quadro de Pessoal e o
Plano de Carreira dos Servidores da Secretaria do
Tribunal de Contas da Unido.

Consta do Voto do Ministro Relator nova mencao ao
Principio da Eficiéncia. Desta vez, afasta-se a
.possibilidade de aplicagdo do principio em razdo da
inadequagdo de critérios de produtividade para a

remuneragcido de servidor de carreira do TCU.

27. Além disso, cumpre observar que as atividades exercidas
pela SRF e pelo TCU, embora tenham em comum o fato de serem
de fiscalizagdo, apresentam substanciais diferengas que
devem ser consideradas.

28. A primeira e, talvez, mais notdria diz respeito aos
resultados alcangados por esses 6rgdos. A SRF trabalha com
resultados mensuraveis quantitativamente, porguanto
organiza sua atuagdc de forma a aumentar a arrecadacdo.
Assim, a mera variagdo no volume de recursos arrecadados é
suficiente para repercutir nos valores a serem recebidos
pelos fiscais. O método é matematico.

29. J4& no TCU a questdo ndo é tdo simples, pois as
atividades aqui desenvolvidas sdo significativamente mais
amplas, diversificadas e de dificil mensuragdo. O critério
objetivo que se poderia adotar é o numero de processos
instruidos. No entanto, cada processo apresenta graus de
complexidade e de dificuldade diferentes, o que inviabiliza
a adogdo desse parédmetro. Fora disso, qualquer outro
critério conterad forte dose de subjetividade, o que ndo se
mostra conveniente para fins de fixagdo de niveis de
remuneragao.

30. Entendo que o atual sistema de HDU ndo se tem mostrado
suficientemente confidvel para que se possa adotéd-lo como
critério seguro e capaz de influenciar niveis
remuneratdérios. Inumeros s&o os problemas ja detectados
nesse sistema, como é cedigo, o gque dispensaria maiores
consideragbes a respeito. '

31. No entanto, apenas para ilustrar, lembro que,
conceitualmente, o sistema de HDU 3ja& apresenta forte grau
de subjetividade, porquanto contém avaliag¢des perfunctédrias
acerca da complexidade de cada processo. Além disso,-:
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incentiva demasiadamente a rapidez em detrimento da
qualidade, pois quanto mais rapido o Analista concluir sua
instrugdo, segundo o sistema, melhor serd o seu desempenho.
Isso gera alguns problemas, como, por exemplo, instrugdes
carentes de maior pesquisa doutrindria ou jurisprudencial
sobre determinado assunto.

32. As reservas que tenho em relagdo ao sistema de HDU néo
se resumem apenas a essas poucas gue acabei de mencionar.
Entendo, porém, gque sdo suficientes para demonstrar a
inviabilidade de se adotar tal critério para fins de
fixacdo de remuneracdo dos servidores desta Casa.

33. Destaco que o exposto acima diz respeito a atividade-
fim do Tribunal. Entretanto, é de se perguntar também qual
seria o critério de fixacdo da remuneragdoc dos servidores
que trabalham na atividade-meio ?

34. Todas essas questdes ainda permanecem sem resposta, néo
s6 aqui mas também em outros oO6rgdos da administracéo
publica, pois os critérios até entdo conhecidos apresentam
forte grau de subjetividade, o que ndbo recomenda vincular
controle de qualidade & remuneragdo, pois seria delegar ao
chefe imediato do servidor e, em alguns casos, aos seus
colegas de trabalho também, o poder de decidir acerca da
remunerac¢do de cada servidor, com base em pardmetros muito
pouco confiaveis.

35. Avaliagbes com esse grau de subjetividade gerariam
situag¢bes bastante injustas e dificeis de administrar como,
por hipdétese, a de uma Secretaria em que a remunerag¢do do
TCU poderia ser mais alta porque os chefes e 0s colegas séo
menos rigorosos na avaliagdo.

36. Note~se que os critérios que permitem repercussdo no
salario do trabalhador, especialmente na iniciativa
privada, sdo sempre objetivos, matematicos, tais como,
participagdo nos lucros, comissdo sobre vendas, quantidade
produzida, numero de horas trabalhadas, etc. Geralmente
tais critérios adotam como pard@metros resultados coletivos
e ndo individuais. Ndo vejo como importar para o servigo
publico conceitos que exigem realidade diversa assim como
nio conhego critério confidvel que consiga traduzir em
nimeros o resultado de avaliag¢des subjetivas.

37. As avaliagbes subjetivas tém o seu valor quando se
trata de promogdo, progressdo na carreira e controle de
qualidade, pois, nesses casos, o0s resultados também séo
expressos de forma subjetiva (ex: regular, bom, muito bom,
etc.).

38. N&do estou, com essas observag¢des, querendo dizer que os
servidores do TCU ndo devem se preocupar com a
produtividade. A -
questdo ndo é essa. Mas, com certeza, também ndo cabe
tratar o TCU como linha de produgdo de empresa
automobilistica ou como a SRF, pois nesses ultimos exemplos
busca-se fazer crescer um "bolo" quantitativamente
identificavel, para depois dividir pelos responsaveis pelo
seu crescimento.

39. O objetivo do TCU, contudo, ndo é aumentar a receita ou
0 numero de carros montados. Em sentido lato, busca-se, na
esfera administrativa, distribuir a Jjustiga. De forma
célere, sem davida, mas de forma justa e serena. O Tribunal
lida com as pessoas, suas vidas funcionais e profissionais,
e suas decisdes alcangam patriménio juridico impossivel de
se quantificar, que é o nome do gestor publico.
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40. No caso do TCU, ndo cabe reduzir o principio da
eficiéncia, erigido a norma constitucional pela Emenda
n® 19/98 no caput do art. 37 da Constituigdo, a uma
questdo preponderantemente de ordem quantitativa. Nesta
Corte seu campo de incidéncia é muito maior, abrangendo
aspectos de natureza eminentemente subjetiva, como a
profundidade da abordagem do assunto pelo Analista, as
técnicas de auditoria mais recomendaveis para o caso
concreto, o bom senso, a observidncia aos principios
contdbeis como, por exemplo, o do conservadorismo, e de
direito, tais como o do devido processo legal, o da
proporcionalidade, o da razoabilidade, o da celeridade, o
do formalismo moderado, o da economia processual e tantos
outros. _

41. Por essas razfes, entendo absolutamente inconveniente
vincular a remuneracgdo dos servidores do Tribunal a
produtividade, motivo pelo gqual, quanto a este ponto,
deixei de seguir o critério de fixagdo da remuneragdo dos
Auditores da SRF, especialmente no que concerne &
gratificacdo vinculada a metas de arrecadagdo e resultados
de fiscalizagdo, que, entendo, ndo ser possivel, por
analogia, se aplicar ao Quadro de Pessoal do TCU, pelos
motivos anteriormente expostosw. (grifo acrescentado)

4.6.4. Eficiéncia em leiloes de agoes de empresas estatais: o caso da Tele Norte

Leste S/A e o consorcio do Banco Opportunity e da Telecom lItdlia

As Unidades Técnicas do TCU  formularam
Representacgdo contra e} Programa Nacional de
Desestatizacgéo coordenado pelo BNDES, denunciando
possiveis irregularidades no processo de venda do

controle acionario da Tele Norte Leste. Apds audiéncia
dos responsdveils acerca de atos de negociacgdo direta com
possiveis participantes do processo de desestatizacdo da
Telebrds, das gestdes visando a formagdo e viabilizagdo
de consdércios para participar desse processo e da
interferéncia dos mesmos em favor do Consdbércio Telecom

Itdlia, o Pleno do TCU entendeu que os fatos apresentados

% BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Administrativo. Projeto de

lei que dispde sobre o quadro de pessoal e o plano de carreira dos
servidores da secretaria do TCU. Apresentagdo de substitutivo.

Aprovagdo. DECISAO N° 749/1999 - TCU - Plendrio. INTERESSADO:
Tribunal de Contas da Unif8o. Ministro Relator 'BENTO BUGARIN.
DECISAO, T.C.U., Sala de Sessdes, em 20 de outubro de 1999.

Publicada no Diario Oficial da Unido de 04/11/1999. Publicada também
no BTCU 65/1999 (c¢/ 1 volume).
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como irregulares ndo foram comprovados e decidiu pelo
arquivamento do feito e remessa de cdépia ao MPF.

Questdo que tomou conta do cendrio politico-econdémico do
pais durante varias semanas, o caso “Banco Opportunity”, rendeu a
demissdo de um Ministro de Estado, Luiz Carlos de Mendonca de
Barros, e investiga¢do por uma CPI no Congresso Nacional.

O Principio da Eficiéncia, nesse caso, é¢ invocado para
legitimar a atuagdo administrativa em situagdes em que a forma
Mercado é hegemdnica e a Administragdo Pablica tem que se adequar
a ela.

Assim, dentre os vAarios aspectos ressaltados pelo Ministro
Relator interessa para efeitos deste trabalho destacar os

seguintes:

Também é de ver que as gestdes empreendidas pelos

responséaveis, embora de fato tivessem favorecido a
competitividade, ndo tiveram influéncia no resultado do
leiléo.

Além disso, segundo as informag¢des prestadas pelo ex-
Ministro LUIZ CARLOS MENDONCA DE BARROS ao Senado Federal
(f1. 287) e segundo as conversas telefdnicas gravadas
clandestinamente, divulgadas pela Folha de S. Paulo em
25.5.1999, no sentido de que o lance do Consdércio do Banco
Opportunity e da Telecom Itdlia para a Tele Norte Leste S/A
seria superior ao pre¢o minimo em mais de R$ 1 bilhdo, se
esse Consércio ndo tivesse sido desclassificado por ter
ganho o leildo da Tele Centro Sul S/A, o resultado do
leildo poderia ter sido ainda melhor para o erério.

Enfim, em que pese a aparente violagdo do principio da
impessoalidade, ndo vislumbramos nas a¢des dos responsaveis
a intencdo de favorecer em particular o Consdércio composto
pelo Banco Opportunity e pela Telecom Itélia, mas antes a
intengdo de favorecer a competitividade no leildo da Tele
Norte Leste S/A e, com isso, buscar melhor resultado para o
erdrio na desestatizagdo dessa empresa.

Tanto isso parece-nos verdade que, apesar da amizade
pessoal dos responsaveis com os diretores do Banco
Opportunity, ndo foi repassada a estes a informacéao
privilegiada e relevantissima que aqueles detinham sobre as
dificuldades financeiras do Consércio Telemar, gque
sinalizavam a impossibilidade de oferecimento, por parte
deles, de lance superior ao pre¢o minimo (fl. 287).

Dissemos violagdo aparente do principio da
impessoalidade, uma vez que esta se configura quando a
inteng8o do agente publico, com seus atos, é beneficiar ou
prejudicar alguém. O principio da impessocalidade deve, nos
dias atuais, ser examinado em situa¢Ses concretas. N&o
hd como querer examinar a sua possivel violagdo em
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situacdes abstratas ou meramente tedricas. S&o cada vez
maiores os desafios que a sociedade moderna obriga-nos a
enfrentar, e a velocidade com que novos fatos séo
impostos & Administragdoc ndo mais permite que se possa
guerer resolvé-los com instrumentos juridicos do passado. A
atuacdo estatal ndo deve mais ser balizada apenas pelos
critérios de legalidade, de moralidade e de impessoalidade.
Exige-se que a gestdo plublica seja igualmente pautada pelos
principios da eficiéncia e da economicidade. A énfase é
dada na produtividade, na obtengdo de resultados. Portanto,
atuacdo administrativa legitima, nos dias atuais, sera
agquela que, além de realizar os principios tradicionais da
impessoalidade, da legalidade etc., igualmente déem énfase
a obtengédo de resultados positivos sob o ponto de vista
da eficiéncia, da economicidade.

Sob esse enfoque, ainda que a atuacgdo dos responsaveis
no presente caso possa causar certa perplexidade, haja
vista ndo poderem ser consideradas atuag¢des ortodoxas, as
circunsténcias em que essas desenvolveram-se, e a luz dos
esclarecimentos prestados, devem tais atuacgdes ser
consideradas perfeitamente legitimas.

Entretanto, no caso em exame, com base nos argumentos
ora aduzidos, nos documentos constantes dos autos e nas
informa¢des conhecidas até a presente data, tudo indica que
ndo houve tal intengdo dos responsdveis, haja vista, como
se disse, ndo agirem eles para beneficiar em particular
determinado consdrcio, mas para favorecer a
competitividade no leildo e buscar melhor resultado para o
erario.

Nossa opinido, entretanto, ndo impede a apreciag¢do dos
fatos pelo Ministério Piblico Federal. Por isso,
manifestamo-nos integralmente de acordo com a proposta
apresentada pela Unidade Técnica a fl. 2917°.

" BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. DECISAO N° 765/1999 - TCU -

Plenadrio. Representag¢do formulada por Unidades Técnicas do TCU.

Programa Nacional de Desestatizacgdo. BNDES. Possiveis
irregularidades no processo de venda do controle acicndrio da Tele
Norte Leste. Audiéncia dos responsiveis acerca de atos de

negociacdo direta com possiveis participantes do processo de
desestatizacdo da Telebras, das gestdes visando & formagdo e
viabilizacgdo de consércios para participar desse processo e da
interferéncia dos mesmos em favor do Consdrcio Telecom Itdlia. Fatos
nao comprovados. Arquivamento. Remessa de codpia ao MPF.
RESPONSAVEIS: Luiz Carlos Mendongca de Barros, ex-Ministro das
Comunicag¢des, André Pinheiro de Lara Rezende e José Pio Borges de
Castro Filho, ex-Presidentes do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdémico e Social. Org&o de Origem: ORGAO/ENTIDADE: Ministério das
Comunica¢des e Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
- BNDES. Ministro Relator BENTO BUGARIN. DECISAO, T.C.U., Sala de
Sessbes, em 27 de ocutubro de 1999. Publicada no Diario Oficial da
Unido de 18/11/1999.
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4.6.5. Eficiéncia do Plano Nacional de Qualificagdo Profissional — PLANFOR

No periodo de 25/08/1999 a 28/09/1999, foi
realizada Auditoria na Secretaria de Formagao e
Desenvolvimento Profissional - SEFOR, do Ministério do

Trabalho e Emprego, com vistas a verificar a aplicagdo

dos recursos do Fundo de Amparo ao Trabalhador - FAT, no
Plano Nacional de Qualificagdo Profissional - PLANFOR,

abrangendo os exercicios de 1997 e 1998.
A Equipe da 7?2 SECEX encarregada da auditoria

esclarece que:

o PLANFOR é um Plano de Qualificacdo Profissional que,
de acordo com sua definigdc legal, utiliza recursos do
Fundo de Amparo ao Trabalhador-FAT, oriundos do Programa do
Seguro Desemprego, para qualificar trabalhadores em busca
de emprego.

O Plano estd vinculado ao Ministério do Trabalho e
Emprego, sendo executado atualmente pela Secretaria de
Politicas Pudblicas e Emprego (SPPE). No periodo enfocado
por esta auditoria o Plano era executado pela Secretaria de
Formagdo e Desenvolvimento Profissional - SEFOR, que foi
incorporada pela SPPE, por intermédio do Decreto n® 3.129,
de 09 de agosto de 1999.

Y

Quanto a avaliag¢do do PLANFOR, a equipe de auditoria

se manifesta da seguinte maneira:

dada a diferenciagdo de conceitos, podemos exprimir de
imediato wuma falha: ndo observamos uma avaliacdo da
economicidade do PLANO, as avaliag¢des restringem-se a
eficdcia e efetividade, ndo se preocupando com a
eficiéncia, no sentido adotado pela Corte de Contas’'.
(énfase acrescentada)

O Ministro Relator, em seu relatdério, destaca que

Do que foi relatado, convém notar, quanto ao mérito, gque as
principais falhas apontadas referem-se ao critério de

' BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. (sem ementa). DECISAQ N°
279/2000 - TCU - Plenério. Relatério de Auditoria. Orgio de Origem:
Secretaria de Politicas Publicas e Emprego do Ministério Trabalho e
Emprego, antiga SEFOR. Ministro Relator VALMIR CAMPELO. DECISAO,
T.C.U., Sala de Sessdes, em 12 de abril de 2000. Publicada no Diario
Oficial da Uni&o de 04/05/2000 (c/ 3 volumes).
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distribuigdo dos recursos do PLANFOR, a auséncia de metas
com o objetivo de aumentar a eficiéncia e eficacia do
Plano, & falta de integracdo do PLANFOR ao PROEP (Programa

de Expansdo da Educagdo Profissional), a desvinculagdo do
PLANFOR do Sistema Nacional de Emprego, e as distorgdes na
distribuicdo dos recursos destinados aos PEQs (Planos

Estaduais de Qualificacdo)’.

Quanto aquelas relativas ao critério de distribuigdo dos
recursos do PLANFOR e & falta de integracdo do PLANEOR ao
PROEP, entendo que, para formular um Jjuizo mais
adequado, essas questdes devem ser melhor esclarecidas.
Para tanto, a diligéncia preliminar aos responsaveis faz-se
necessaria.

No que tange as propostas de metas de colocagcdo para o
PLANFOR,

baseadas em treinados inseridos no mercade de trabalho em
cada ‘

localidade, de criacdo de uma coordenag¢do nacional das
avaliacdes externas dos PEQ, de viabilidade de contratar o
acompanhamento e avaliagdo externa dos PEQs sem a
participagdo dos Estados, de vinculagdo do PLANFOR ao
Sistema Nacional de Emprego, de uma rotina de avaliacgédo
sistemdtica da consisténcia das informag¢des recebidas das
Secretaria de Estado e Parcerias e de correcdo das
distorgbes na distribuigcdo dos recursos destinados aos
PEQs, manifesto-me de acordo’’.

4.6.6. Acorddo do STJ

4.7.

Ponte com considerag¢oes finais

72

Ibidem, p. 13. Disponivel na internet: http://www.tcu.gov.br/

3 Ibidem, p. 14.
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Esta dissertacdo teve por finalidade, em primeiro
lugar fazer um estudo do Estado de Direito enquanto
estrutura normativa que se caracteriza pela vinculagdo e
limitagdo do ©Estado para a protecao, garantia e
realizacdo efetiva dos Direitos Fundamentais. Em segundo
lugar, analisar a eficiéncia administrativa em relagdo a
garantia dos Direitos Fundamentais no contexto da Reforma
do Aparelho do Estado brasileiro em andamento.

Conforme se pode observar, o Estado de Direito é
fruto de um  processo histérico - e expressao da
legitimidade do tipo de dominag¢do racional-legal que
culminou na sua consagragdo na Modernidade. A férmulal
Estado de Direito —carrega consigo alto potencial
emancipatédério porquanto afasta do campo da dominagédo
politica o exercicio do poder através da raison de Etat e
firma vinculos para com os cidaddos e garantias dos
Direitos Fundamentais frente ao Estado.

As diferentes contextualizag¢des do modelo Estado de
Direito demonstram as suas vVvarias possibilidades .de
concretizacdes e sinalizam a universalidade do concéifo
de Estado per leges e sub lege.

As adjetivé¢6es Liberal, Social e Democratica tem
por mérito classificar, respectivamente; o Estado de
Direito enquanto privilegia: a) a limitacdo juridica do
poder dirigida & garantia dos direitos e liberdades
fundaméntais, onde seu papel é de estareobrigado a omitir
todos o©os comportamentos violadores das esferaé de
autonomia dos cidaddos; b) a garantia da integrag¢do
existencial dos cidaddos, permanecendo as garantias das
liberdades e direitos fundamentais liberais, criando as
condig¢des que garantam o livre e igual desenvoivimento da
personaiidade individual e a realizagdo da dignidade

humana; c¢) a existéncia efetiva das regras da democracia
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politica como meio de realizagdo e protecdo dos Direitos
Fundamentais do Estado de Direito Social.

O garantismo enquanto Filosofia do direito e critica
da politica que impde ao direito e ao Estado a carga de
justificacdo externa, tendo como <critério os bens e
interesses a ser tutelados por eles, oportuniza, através
deste ponto de vista externo, a legitimagéo e
deslegitimagdo do Estado.

O Estado de direito se caracteriza pelo principio da
legalidade em sentido estrito, onde o poder estéa
subordinado a leis gerais e a atividade do Estado ¢é
submetida a controle, caracteristica de sua legitimagéo
formal; e em sentido lato, através da funcionalizagdo dos
poderes a servigco da garantia dos Direitos Fundamentais,
caracteristica de sua legitimagdo substancial.

Para o Garantismo a Democracia estd adstrita a regra
sobre quem pode e como deve decidir, dizendo respeito a
forma de governo. O Estado de Direito, por sua vez, na
perspectiva gafantista, tem por regfa estabelecer
limites intransponiveis sobre o que se deve e o que nao
se deve decidir.

A teoria geral do garantismo, mesmo gue inacabada,
apresenta-se como capaz de dar conta dos atuais problemas
porgque passam os modernos Estados de Direito e efetuar um
resgate da legitimagdo do seu modelo. A defesa da
centralidade da pessoa humana redimensiona o papel do
Estado e condiciona a sua permanéncia a funcionalizacgdo
dos poderes ao servigo da garantia dos Direitos
Fundamentais.

0 exercicio do poder, nos tempos. atuais, 'tenta
legitimar-se através de uma racionalidade econdémica que
suplanta o juridico e afasta o politico. Tal -movimento,

ja denunciado por CADEMARTORI como “uma verdadeira
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‘colonizag¢do’ do juridico pelo econbémico”, revela a
crescente utilizagdo da Democracia Formal e a regra da
maioria como véu acobertador de préticas{ ilegais e
ilegitimasz.

A Reforma do Aparelho do Estado brasileiro, como se
viu, destina-se a superar o modelo burocratico de
Administracdo Publica através da adogdo do modelo
gerencial. Tal modelo aumenta a utilizacido de formas
juridicas de direito privado em detrimehto das formas
juridicas de direito publico.

Um dos principais argumentos para esta mudanga é o
esgotamento do modelo burocratico e a modernizagdo que o
modeld ’gerencial pode trazer, através do controle dos
resultados alcangados pela administracgdo pﬁﬁlica.
Todavia, parece duvidoso que a implementacdo deste novo
modelo possa suplantar a ordem patrimonialista subjacente

no Estado brasileiro e em especial na sua organizacgdo

1

) CADEMARTORI, op. cit., p. 178.

E paradigmatico o exemplo da ndo cassagdo pelo Supremo Tribunal
Federal da Medida Provisdéria n°® 168/90 que confiscou as contas-
correntes em prol de uma suposta eficdcia de tal Medida para a
contengdo da inflacgdo.

Em seu ultimo 1livro, Paulo Bonavides denuncia, através de
diversos artigos, a existéncia de um processo de derrubada da-
Constituicgdo e recolonizagdo por um golpe de Estado institucional. O
Constitucionalista cearense  assim se expressa: “Fora da
Constituicgdo, nao ha instrumento nem meio que afiance a
sobrevivéncia democréatica das instituigdes.

A anomalia de um Executivo presidencial atuando como se fora
senhor absoluto do poder, ignorando as 1leis e a Constituicdo,
governando ao livre alvedrio das medidas proviséria, desrespeitando
a vontade nacional, esmagando as classes sociais, resultou, j&, numa
desfiguracdo do sistema juridico sem simile nos anais republicanos e
imperiais.

Fenémeno singular de tamanhas propor¢des, ameaga derrubar a
Constituigdo com um golpe de Estado institucional - fazZendo do
Brasil, ao cabo de t&do funesta caminhada, um Pais neocolonial.

Com efeito, acha-se em curso processo de recolonizagdo e de
esfacelamento da Constituicgao, que liquida os principios
fundamentais da Carta Magna, designadamente a separacdo de poderes,
a soberania do Estado, a probidade administrativa, a isonomia, .a
justica, a liberdade, a solidariedade.” BONAVIDES, Paulo. Do Pais
Constitucional ao Pais Neocolonial (a derrubada da Constituigdo e a
recolonizacdo por um golpe de Estado institucional). sio Paulo:
Malheiros, 1999. p. 13.
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administrativa, conforme se viu durante o) esboco
histérico da Administragdo Publica brasileira.

Dentro desta oética, parece acertado afirmar que a
Administracdo Publica necessita ser publicizada. Um dos
caminhos que se abrem para este fim é o da
profissionalizagéo do servigo publico através de
contratacdes mediante CONCcurso publico, treinamento
adequado, controle de desempenho, ascensdo na carreira
através de critérios de mérito.

d aumento de atividades da Administragdo Publica que
se utilizam de formas Jjuridicas privadas pode,' como
ocorrera na Reforma Administrativa de 1967, oportunizar
nova apropriag¢do privada do patriménio e orcgamento
publicos e dificultar mais ainda o controle da atividade
administrativa.

A implementacdo da Administrag¢do Publica Gerencial,
segundo Bresser Pereira, ainda necessita de uma
modificagdo da Constituigdo, das leis e regulamentos em
razdo da origem romana e napolednica do Direito patrio. A
modificag¢do da Constituigdo e as conseqgiientes mudanc¢as
legais e regulamentares séo naturais, visto que se propde
a alteracdo do paradigma administrativo e de fato jé'
ocorreram com a promulga¢do da Emenda Constitucional n°
19 de 06 de Jjunho de 1998 e suas regulamentacgdes.
Todavia, a origem romano-germdnica do sistema de Direito
adotado e a influéncia napolednica, ndo podem ser
consideradas como causas dos problemas do Estado e do
sistema legal brasileiros. Primeiro, porque o sistema
romano-germdnico organiza a vida social de varios paises,
como o Canadad, gque ndo tém necessariamente os mesmos
problemas que o Brasil. Segundo, porque esse sistema é
adotado para resolver os conflitos desde que o. Brasil foi
descoberto e estid enraizado em nossa cultura. Terceiro, o

sistema romano-germédnico, comparativamente ao sistema da
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common law, que se entende ser o preferido por Bresser
Pereira, possui vantagens que nao podem ser
desconsideradas como: a fundamentagdo das decisdes a -
partir das normas constitucionais e legais; o papel da
doutrina como fonte do Direito; a idéia de Jjustiga
constitucional; a separagdo dogmadtica entre o Direito
Publico e o Direito Privado; o papel ndo vinculante da
jurisprudéncia dos tribunais superiores sobre as decisées
dos outros tribunais e Jjuizes . em regra. Sobre a
influéncia napolednica, deve-se ressaltar que se trata de
uma falsa questdo, pois foi exercida predominantemente
sobre o Direito Civil e h& muito ndo se faz perceber na
dogmatica juridica nacional. O que de fato é um problema
s8o as orienta¢des juridicas normativistas e realistas,
como se viu neste trabalho, gque reduzem a validade das
normas a sua vigéncia ou a sua eficacia, respectivamente.
Contra essas orientagdes €& que se apresenta o garantismo,
entendido como positivismo critico capaz de redefinir os
dmbitos de vigéncia, validade e eficdcia das normas e
oportunizar a garantia dos Direitos Fundamentais da
pessoa.

Em relagdo aos principios no Estado de Direito,
pode~se observar gue sdo normas, assim como o sdo também
as regras. Diferenciam-se destas por ser tratarem de
mandados de otimizagdo, ou seja, normas que ordenam gue
algo seja feito na maior medida possivel, dentro das
possibilidades juridicas e reais existentes (cf. 4.2.
infra). Seu cumprimento se d& em (graus e”‘ suas
possibilidades Juridicas estédo limitadaé por outros
principios e regras. Ainda caracterizam os principios o
balanceamento de valores e interesses Jjuridicos e a
ponderagdo de outros principios conflitantes. A adocao

dos principios, em detrimento dos valores conforme
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observado as péginas 135 a 139, tem a vantagem de ndo
induzir a falsas interpretagdes.

A eficiéncia, como visto, tem origem na“ Ciéncia da
Administracdo e se refere a situacdo de uma empresa
privada em gque os ganhos marginais se obtém se forv
possivel produzir as mesmas quantidades de resultados com
menos custos. Junto a eficiéncia esta a efetividade, que
se obtém quando uma empresa atinge suas metas explicitas.
Sua utilizagdo em empresas privadas que compram e vendem
seus insumos (dinputs) e produtos (outputs) em mercados
esté diretamente relacionada a meta principal da
rentabilidade (cf. 4.5. infra).

Utilizé-la como principio da Admihistraqéo Pablica
importa em uma adequagdo do sentido da palavra ao texto
normativo estatal e ao contexto administrativo publico. A
primeira dificuldade reside na auséncia tanto do critério
de rentabilidade, quanto das relagbdes de mercado no
ambito da Administracéo Publica em regra. Na
Administragdo Publica Indireta ainda se encontram espacos
em que a forma mercado prevalece, mesmo que isso ndo
devesse ocorrer pois a Administragdo Publica Indireta
também estd orientada pelos mesmos principios da
Administracédo Pablica Direta. Mesmo assim, uma
instituigdo bancaria estatal tem possibilidades de se
utilizar do principio da eficiéncia com mais propriedade
do que uma Fundagdo Publica educacional, por exemplo.
Muito embora, em nome da eficiéncia administrativa, a
instituicdo bancaria estatal brasileira'possa limitar as
suas linhas de crédito a renda mensal de seus futuros
devedores, tomando por regra de valoracdo da eficiéncia o
valor de R$ 1.000,00, excluindo assim dezenas de milhéeé
de pessoas.

Por outro 1lado, uma Autarquia Federal em regime

especial destinada ao ensino superior encontrard diversas
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dificuldades para otimizar a eficiéncia de sua
administracéao, visto que, a possibilidade de
universalizar a forma mercado é reduzida. O désempenho de
um Professor universitario com contrato de quarenta horas
semanais e dedicagdo exclusiva passa por outros critérios
que ndo sdo necessariamente a produgdo dos mesmos
resultados com menores custos. Uma pesquisa desenvolvida
por esse Professor na Area de literatura brasileira pode
ndo ter nenhum valor enquanto produto para o mercado e
mesmo assim ter um imenso valor académico. Por outro
lado, a mesma instituicdo, através de um grupo de
Professores da &rea de engenharia pode vincular suas
pesquisas aos interesses do mercado industrial da
robdética, descurando-se do interesse publico.

Pode-se observar das decisdes dos tribunais
pesquisadas que se apresentou, algumas utilizacdes do
Principio da Eficiéncia. HA questdes administrativas,
como a da compra do carro de luxo para o servigo de saude
publica do Estado da Paraiba, mais simples e na qual a
aplicagdo do Principio ndo oferece duvidas. Todavia,
casos como o da eficiéncia em leildes dé acdes da Tele
Norte Leste S/A e o consércio do Banco Opportunity e da
Telecom Itadlia sdo extremamente complexos e a aplicacéo
do Principio da Eficiéncia parece duvidosé.

No caso do “Bando Opportunity”, a aeciséo favoravel
do Tribunal de Contas da Unido em que a Sua fundamentacao
socorre-se do Prinéipio da Eficiéncia, nd3o a ponderando
adequadamente com os outros principios conflitantes (da
legalidade, moralidade, impessocalidade) aponta os riscos
gue podem se apresentar com o0 uso indevido da eficiéncia.
Pode-se arriscar que o Principio da Eficiéncia quando em
colisdo com outros principios constitucionais . tenha peso
menor, ipois a sﬁa aplicagdo ndo é tdo universalizéavel

quanto a aplicagdo do principio da impessoalidade, por
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exemplo. Assim, na ponderagdo de principios conflitantes,
a forma mercado, expressa no conteido do Principio da
Eficiéncia, deve ser relevada. A legitimidade do Estado
de Direito estd na garantia dos Direitos ‘Fundamentais da
pessoa e um dos valores fundantes do Estado ¢é a
supremacia do interesse publico sobre o interesse privado
({cf. 4.1. supra).

Estas perquirigdes em torno das possibilidades de
aplicagao do Principio da Eficiéncia revelam a
necessidade de se aprofundarem pesquisas .a respeito das
limitagdes Jjuridicas que lhe sdo impostas por outros
principios e outras regras.

O trabalho foi limitado pela novidade do tema, haja
vista que a Reforma do Aparelho do. Estado s& se
concretizou apdés a promulgagdo da Emenda Constitucional
n® 19, de 04 de Jjunho de 1998. A conseqiiéncia direta
deste fato foram a escassez de estudos e de
jurisprudéncias sobre a eficiéncia enquanto principio
constitucional da atividade administratiﬁa.

Por outro lado, reside aqui um de se@s méritos, pois
enquanto ndo se apresentar para discussdo um conteudo
sistematizado a respeito da definicdo de eficiéncia e sua
insercdo no texto constitucional COmo principio, -
dificilmente despertar—-se—-4 interesse por.novos estudos.

Também, acredita-se ser mérito desta dissertagdo a
utili'zac;éo da teoria garantista como teoria do direito
apl; ida ao direito administrativo, visto que oportﬁniza
a énfase da garantia dos Direitos Fundamentais frente a
Administragcdo Publica como <categoria :de fundamental
importancia na concretizagdo daqueles.

Neste oceano de questdes o caminho ja havia sido

tragado por um caminhante ao invocar o verso poético de
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Antonio Machado: “Caminante, no hay camino, sino estelas
en la mar”’.

Este novo caminhante se langou ao mar éeguindo as
estelas j4 deixadas, em busca da “Ilha Desconhecida”. Tal
como no conto, apercebeu-se que ilhas desconhecidas
sempre haverd e que a cren¢ga na existéncia delas deve
estar gravada no casco da nhau para que nuca Se esquega
disso e para que ndo aporte em um porto pensando ter

conhecido a “Ilha Desconhecida”, que nada mais serd do

que mais uma ilha conhecida.

3 CADEMARTORI, op. cit., p. 170.
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