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1. Sociedade pluralista, poliarquia e Estado Pluriclasse

Ontem, tinhamos um Estado simples com complexas doutrinas de
atuaclio; hoje, temos uma doutrina de atuagio simples para Estados
complexcs,

Ontem, agitavam-s¢ no cendrio politico complicados modelos, sistemas
e ideologias procurando estabelecer uma conciliagio entre 0 interesse piibli-
co € o privado, entre o dominio do Estado ¢ o &mbito da sociedade.

Hoje, embatem-se no cenério politico interesses diversificadissimos, cuja
satisfagio ndo mais depende de reccitas politicas substantivas, mas da
egxistencia de férmulas instrumentais que permitam um amplo e flexivel
didlogo e a livre negociagio entre as partes interessadas.

Ontem, em razdo das normais dificuldades de conciliagdo entre os
interesses pablicos e privados, proliferavam os modelos, sistemas ¢ regimes
radicais, com caracteristicas totalitdrias, despéticas, ideologizadas ou auto-
ritdrias, sacrificando a negociagdo politica em aras da uma apregoada racio-
nalidade decisional.

Hoje, por fim, até maravilhados, constatamos a fal8ncia dos radicalis-
mos politicos e o triunfo, ae menos parcial, do primado do didlogo, da
moderacio ¢ da tolerfncia politicas, resultando tudo na consectiria afirma-
¢do das condigdes de legelidade, como essencial da construcéic do Estado
de Direito, da legitimidade, como bésica pera a existncia do Estado Demo-
crético e da licitude, como fundamental para a realizagio plena da morali-
dads e do Estado de Justica.
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Essas transformagdes juspoliticas, que hoje vemos em pleno curso, ndo
vieram, todavia, sem o 6nus de um alto prego em guerras, sofrimentos e
vidas humanas e néio lograram afirmar-se senfio depois da Segunda Guerra
Mundial e, por fim, o reconhecimento de sua inevitabilidade, sendo depois
dos funerais da qltima grande ideologia do século, com a derrubada do muro
de Berlim e a derrocada do império soviético marxista-leninista.

A razdo dessas mudangas politicas estd na propria transformagio das
sociedades contemporéneas, que evoluiram dos modelos de hegemonia bur-
guesa, caracterizados por poucos centros de interesse politicamente defini-
dos, a modelos destituidos de centros de interesse hegemonicos.

Essa evolugdo de sociedades de classe, nas quais uma delas detinha o
poder, o que, em iltima anélise, fazia do Estado o seu instrumento — um
Estado Monoclasse, para sociedades pluralistas, nas quais o poder é compar-
tilhado entre dezenas de classes ou de concentrages organizadas de interes-
ses — um Estado Pluriclasse, resultou da multiplicagio e da diversificagéo
dos interesses, todos reclamando afirmagdo politica e protegéo juridica.

A ninguém, nesta geragdo, notadamente aos que cultivam as Ciéncias
Sociais, passou despercebido esse fendmeno da multiplicagio ¢ da diversifi-
cagfio dos interesses; a tal ponto, que a tradicional classificagdo romanista,
que haviz prevalecido no Direito por toda a Antigiiidade, Idade Média,
Renascenga e havia chegado intacta & Idade Moderna, consagrando a summa
divisio entre interesses publicos e privados, se tornou insuficiente para
enquadrar uma nova tipologia de interesses em expansdio, a principio, com
os interesses colefivos e, logo, depois, com os difusos.

Nas sociedades de classe, os individuos se alinham em grandes grupos
de interesse predominante, como a nobreza, a burguesia, o campesinato € ©
proletariado, a cada classe correspondendo um status juridico e politico
determinado, com pouca ou nenhuma mobilidade ou variagio de uma
para outra.

Na sociedade pluralista, os individuos podem assumir védrios alinhamen-
tos simuitdneos, segundo a gama, mais ou menos extensa, de interesses
privados, piblicos, coletivos e difusos de que sejam titulares, ou de sua
especial combinagdo, 0 que produz, conseqiientemente, diversificadas situa-
¢Bes juridicas e politicas, e, até mesmo, necessidade de tomadas de posig¢éo
sucessivas em relagio a seus préprios interesses eventualmente antagdnicos,
¢com uma intensa mobilidade social.

Foi, portanto, como resposta e adaptagdo & sociedade pluralista, em
termos de interesses, ¢ polidrquica, em termos de poder, que se desenvolveu
o Estado Pluriclasse, sucedendo ao Estado Monoclasse, em que o Poder PG-
blico era exercido em representagdo e em beneficio dos interesses de uma
fragio hegemdnica da sociedade.

A formacio do Estado Pluriclasse, na visio de MASSIMO SEVERO
GIANNINI, se deu porque os préprios parlamentos passaram a refletir o
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pluralismo dos interesses da sociedade, deixando, pouoo a pouco, de ser a
representagio de uma ou duas classes para sé-lo de todas as categorias de
interesses em intercurso na sociedadel.

Com essa multiplicagiio de interesses e, por isso, de centros de poder
para sustentd-los, ficou no passado a configuragio simplista da luta de
classes, que havia servido de fundamento & vis#io dialéfica e mecanicista da
Historia, dando lugar a uma complexissima ¢ generalizada disputa de inte-
resses que s¢ trava ora no campo politico ora no campo juridico, cada vez
mais interagindo um sobre o ouviro.

Com efeito, o Direito, que nas sociedades de classe custodiava os inte-
resses do estamento hegemBnico ou, no méximo, em fase mais recente, que
refletia o equillbrio polftico entre duas, no méximo irés classes de maior
expresséio, perdeu, nes sociedades pluralistas, esse papel, para garantir
quaisquer interesses, desde que fossem recolhidos pela ordem juridica como
valiogos.

Em outros termos: a fria interpretagio dogmética, que prestigiava a
exegese gramatical e 16gica, perdeu expressdo para a interpretagio finalistica,
que perquire os fins da norma e sustenta os seus valores sociais.

No quadre do Estado Pluriclasse, a sociedade politica perde a exclusi-
vidade da representaglic hegemdnica que detinha e passa a repartir o poder
com a sociedade civil, que, teoricamente, como “povo”, deveria ser a
ptépria origem de qualquer poder, mas que, na verdade, funcionava apenas
como 6rgic de legitimag#io periédica das governantes. Dilarga-se, com isso,
o conceito juspolitico de povo para corresponder, no méximo de amplitude
possivel, ao préprio conceito de sociedade.

Observe-se que tal evolugdo sé se tornou possivel porque a sociedade
civil passou a se articular em defesa de seus multiplos interesses ¢ a diver-
sificar seus centros de poder, refletindo-se, essa poliarquia, no préprio
Estado, que, passando g ser Pluriclasse, renovou-se através de um neocon-
tratualismo, néo mais de individuos, mas de grypos organizados de
interesses 3,

Nesse novo modelo pluralista, polidrquico e pluriclasse de organizecao
politica, a participagfio da sociedade civil ndo fica mais restrita aos processos
politicos de acesso ao poder, com a periodicidade considerada satisfatfria

1 MASSIMO SEVERO GIANNINT dadica so tema gmnde parte do primeiro
volunwe do recentissimo Traticio di Diritto Amministraiivo, sobh g denominacio
de L'Amministravione Pubblica dello Sisto Contemporunes, K. Cedam, Pédus,
1988, p. 6i.

2 A respeito, 8. PRACAPANE, sm Conirattxalimo ¢ Soclologia Contempo-
raneg, citados por NORBERTO BOBNEE, O Fuixro da Democrgeig, Ed. Par ¢
Terra, Bho Paulo, 1987, p. 0.
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para legitimar os governog, mas se estende a todos os demais processos do
poder: a atribuicdo, a destinagdo, a distribuig@o, o exercicio e a contengdo °.

Q acesso 80 poder, sem divida, havia sido um marco importante na
conquista da legitimidade, mas o processo atendia muito mais ao principio
do rodizio pesscal no poder que & necessidade de representag@io de interes-
ses, pois nas sociedades de classe e, assim, nos Estados Monoclasse, dava-se,
por defini¢do, a garantia dos interesses da classe hegemonica e, no méximo,
dos resultantes do equilfbrio entre as poucss classes que repartiam o poder
estatal.

No quadro da poliarquia, passou a ser igualmente importante nao
apenas definir quem detém o poder, mas para que o detém, estendendo-se
a disputa legitimatéria & decisdo fundamental sobre a destinag@o do poder,
para exprimir os fins sociais do proprio Estado; a afribuicdo do poder, para
partilhé-lo entre a sociedade e o Estado; o exercicio do poder, para decidir
como empregé-lo; a distribuicdo do poder, para reparti-lo entre entidades e
6rgdos da sociedade politica; e a contengio do poder, para limitar e controlar
o poder concentrado, notadamente, no Estado,

Em suma, & pluralizacdo dos interesses sucedeu-se a da organizagfio
social pata sustent4-los, multiplicando-se as entidades ¢ érgiios dotados de
“poder pdblico” além do préprio Estado, que, para esse efeito, também
passou a redistribuir seu’ poder estatal. O Estado perdia o monopélio do
poder na sociedade para se tornar seu centro hegemdnico, dotado da Gltima
palavra sobre o Direito que deve equilibrar todo o sistema. A observagio
deste fenbmeno é que levou M. S. GIANNINI a concluir que “existem,
assim, os Poderes Piblicos das coletividades pluriclasse; um desses poderes
ptiblica é o Estado”. *

O grande fenbmeno sécio-politico deste fim de século, no Direito Po-
litico ou, se preferir, mais restritamente, na Teoria do Estado, vem a ser,
assim, o desabrochar do ilimitado potencial de associagiio ¢ de organizagio
da sociedade civil, além do Estado e de suas prdprias organizagSes de
Estado, talvez como um inicio da sociedade global que um dia surgiré.

No émbito do Estado Pluriclasse, a sociedade civil ganha condigdes,
até entdio sonhadas em utopias, de desenvolver fungdes politicas diversifica-
das em todos os campos e setores decisionais. Muito além, portanto, de seu
papel conquistado no inicio do liberalismo de selegdo de representantes.

Nessa evolugdo, a sustentacfio e a defesa dos mais diversificados inte-
resses, antes de tutela inexistente, imprecisa, ¢ até mesmo impossivel, pro-
vocou a criagio de inimeras formas de articulagdo de segmentos da socie-

‘—3 Remete-se o leltor, para aprofundamento, a8 nosso enssio Metodologia
Constitucional, publicado na Revista de Informacfo Legisiativa do Senado Fe-
dersl], a, 23, n¢ 91, jul./set. -986, pp. 63 e ss,

4 Egistono quindi i pubblici poteri di colletlivitd pluriciasse; uno &1 questi
pubblici poteri ¢ lo State (op. cit., p. 61,
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dade, que, anteriormente, nao o poderia fazé-lo, sem confronto com aqueles
interesses solidamente sedimentados e parantidos pelos estamentos hege-
mbnicos.

Na sociedade pluriclasse a mesma pessoa pode sgr titular de interesses
tko diversificados que, por vezes, sdo dificeis de conciliar: o interesse civico
de garantir o Estado mais eficiente com o interesse finamceiro de pagar
menos tributos; o interesse de consumidor em pagar bens ¢ servigos mais
baratos com intercsse de cidaddio em preserver a indéstria nacional; o inte-
resse ecolégico de manter o meic ambiente com o interesse econdmico de
desenvolver atividades industriais potencialmente poluidoras, e assim por
diante.

Em suma, a sociedade pluralista tornou-se polidrquica & medida em que
se organizou, e esta tornou o Estado pluriclasse, & medida em que o desfigu-
rou enquanto centro de poder de estamentos dominantes.

2., Problemas de governabilidade

Embora Governo, em sentido lato, venha a scr um dos elementos
estruturais do Estado, é mais comum reservar-se a expressio para definir
o conjumo de Grgios ¢ entidades que exercem a fungdio executiva estatal
desdobrads na diregio superior da administragdio pdblica ¢ na sua reali-
zagdc, ©

E nesse sentido gue o desaparecimento do Estado Monoclasse, ao qual
corresponde um modelo governamental relativamente simples, cedeu lugar
a um sistemg de administragio pidblica cada vez wais complexo, que se
pode considerar ainda em pleno curso de arganizagho.

Deixou de existir, assim, sublinha GIANNINI, “um Estado corres-
pondente a0 modelo que tinham elaborado os grandes tedricos da tradigho
cléssica”, aquele que “se acreditava fosse a possiwel tcorizagio universal
tanto da ciéncia jurfdica quanto das instituigdes juridicas”, ®

Nz verdade, esse autor foi buscar na Ciéncia da Administracio a nogéic
do aparato, como o “complexo de homens ¢ de meios a servico de uma figu-
ra subjetiva (uma entidade, uma empresa, uma asscciagdio, etc.) com os
quais esta provd o desempenho de sua propria atividede”. *

O aparato administrativo pdblico é, portanio, a resposta organizativa
a demandas de uma entidade de cardter piiblico, devendo corresponder ao
volume e aos tipos de interesses que lhe sdo cometidos. Enquanto no Estado
Monoclasse esse atendimento estava reduzide 3 solugdo do antagonismo
ptiblico-privado, no Estedo Pluriclasse, as novas formas de conflitualidade

5 V. S8ERGIO DE ANDRRA FERREIRA, Comentdrics & Constituipfo, Livra-
ria PFreitas Bastos 8/A, Rio, 1891, B* volume, p. L7,

6 M. 8. GIARNINI — op. eit, p. K.
7 Op.eit, p. 3L
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envolvendo interesses individuais, coletivos, difusos, piblicos ¢ privados
passaram a demandar um aparato administrativo piiblico muito mais com-
plexo, de maior capilaridade social e com maior entrosamento com o5
infimeros aparatos administrativos desenvolvidos na sociedade civil que o
complementam.

A auvséneia ou terdanga na adequagio do aparato administrativo ds
novas demandas caracteriza a crise de governabilidade que hoje vem
preocupando cientistas politicos e juridicos. Perdida a eficiéncia gover-
namental das instituigdes do Estado Monoclasse, tornou-se problemdtica a
readaptaciio do aparato administrativo para satisfazer as tumultuadas deman-
das politicas do Estado Pluriclasse. O Estado, para lembrar DANIEL BELL,
havia se tornado grande demais para os pequenos problemas ¢ pequenc
demais para os grandes problemas.

Na raiz dessa inadequacdo, todavia, estd a inconfiabilidade ética do
aparato administrativo pdblico, reconhecido como ainda preso a interesses
persistentes de algumas classes, inclusive do préprio estamento conformado
por politicos e burocratas profissionais.

Mirado com suspicicia pela sociedade pluralista, o aparato do Estado
Monoclasse ndo sé nao pode como n#o se esfora muito para mudar, mas
somente essa mudanga, que poderd torné-lo o aparato dictil de um Estado
Pluriclasse, logrard devolver-lhe a necessdria auforidade.

Esse aspecto ético da inadequagdo do aparato administrativo piblico
se prolonga como uma perda da capacidade técnica de atuar eficientemente
na solugio dos interesses emergentes nas sociedades pluralistas. Demandados
por miltiplos segmentos, os recursos se diluem sem nada produzir, pois
falta a correta decisdo politica para alocé-los bem.

Assim, a falta de autoridade legitimat6ria leva a falta de eficdcia deci-
séria, gerando o perverso circulo vicioso da ingovernabilidade, tendo, num
setor, a crise ética, com a demanda néio correspondida da sociedade sobre
a administragdo piblica, para a observincia de referéncias morais e, no
setor antipoda, simultaneamente, como causa e efeito, a crise técnica, com
a demanda n8o correspondida da sociedade sobre a administragdo pblica,
para a solugdo de problemas que se acumulam, nas éreas econOmicas ¢
sociais, fortemente comprometedores da seguranga piiblica.

Embora reconhecendo que os problemas de governabilidade sejam, na
sua integralidade, por demais complexos para serem reduzidos, geometrica-
mente, as duas crises apontadas, nelas, sem divida, estd muito de sua expli-
cag@o, notadamente no campo ético, em razio das novas exigéncias da legi-
timidade democritica, no que estamos na confortadora companhia de
NORBERTO BOBBIO, que assim magistralmente os resume: 1.°) a major
sobrecarga de demandas da sociedade nos regimes democréticos, em compa-
ragio com os regimes autocriticos. Isso ndo s6 porque elas afloram mais
facilmente como porque se acumulam mais rapidamente nos meandros dos
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processos decisérios; 2.°) a maior conflitualidade social nos regimes demo-
criticos ¢ pluralistas, em oposicfo aos sistemas fechados, nos quais s
demandas ¢ conflitos s&o reprimidos; e 3.°) a maior distribuigdo e descon-
centragfio do poder existente nas sociedades democréticas, caracterizadoras
da demanda polidrquica, que, se de um lado possibilita uma saudével con-
corténcia entre centros de poder, termina, por outro, por “ctiar um conflito
entre os préprics sujeitos que deveriam resolver os conflitos, uma espécie
de conflito & segunda poténcia” ®,

A essa devoluglio da eficiéncia — ética e técnica — nessa ordem, € que
s¢ pode denominar coerentemente de modernizacdo, escoimada de conota-
¢Bes emocionais ¢ até mesmo ideolégicas, que teimam em conspurcar-lhe o
verdadeiro sentido, que ndo hd de ser outro.que ndo o que se refere i tarefa,
jamais conclufda, de adaptar e readaptar o aparatc administrativo do
Estado, ¢ o proprio Estado, 23 realidades politicas, sociais ¢ econdmicas
das sociedades que deve reger.

3. A crise ética

A crise ética tem, por isso, avassaladora preferéncla em nossas
preocupacdes modernizantes. A ordem juridica contempordnea ndo se
limita & dimenséo da legalidade, estendendo-se i legitimidade e 2 licitude .

Foi déddiva do liberalismo oitocentista o conceito de Estado de Direito,
sob o império da legalidade, tio brilhantemente desenvalvido pelos juristas
do século seguinte. Foi érdua conquista deste século, o Estado Democritico,
que se realiza pela legitimidade, hoje afirmado nay Constituigdes contem-
poréneas, como a brasileira, de 1988. Tem sido a dltima fronteira ética, o

Estado de Justica, que vem nos prometer a licitude nos processos politico-
administrativos.

A legalidade submeteu & sociedade e, depois, o Estado, i vontade lei,
como ‘‘c minimo ético indispensével que a sociedade exige de seus mem-
bros”.* A legitimidade submeteu o Estado e a lei & vontade da sociedade,
como expressio de um consenso democrético sobre o poder !°. Finalmente.
a licitude pretende realizar a derradeira submissdo, a mais ambiciosa das
conquistas éticas: a sujeiclo do Estado. notadamente de seu aparatc admi-
nistrativo, & moral.

8§ NORBERTOQ BOBBIO, Liberalismo e Democracia, Ed. Brasilienze, Sko
Paulo, 1988, pp. 92 a 97.

? X de JOSE DA BILVA PACHECO a expressho, referindo-se & doutrina

JELLINEK scbre as relacles ontre moral e direlto (In Reperidrio Enciclopédico,
verbete “moral”, p. 285).

10 Embors o oconosito de legitimikiade tenha surgido com s primeiras ma-
nifestepbes da conscidnels politica, conotads ao tipo de relaclonamento ds poder
tipico do petriarcalismo primitivo, que MAX WEBER desnomincu de “dominacko
tradicional*, hoje ele eatd definttivamente ligado & Doclo de instituiodo,
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Essas etapas de aperfeicoamento ético da ordem juridica ndo se subs-
tituiram uma 2 outra sendo que se acresceram, pois cada uma delas necessita
da convalida¢do da anterior, numa trajet6ria para a plena submissdo ética
do poder, tendo passado, nessa evolugio do direito moderno, que parte da
Revolugdo Francesa e da derrubada do Estado Absolutista, absolutamente
aético, pois obedecia a vontade do soberano, da jurisprudéncia dos con-
ceitos & dos interesses e, por fim, & dos valores 1.

A jurisprudéncia dos conceitos ancorou numa sélida dogmética, a lega-
lidade necessdria para que medrasse o Estado de Direito; a jurisprudéncia
dos interesses foi buscar nas razbes sociol6gicas a legitimidade exigida para
que o Estado Democrético se tornasse possivel; a jurisprudéncia dos valores
faz dos principios morais a base de licitude capaz de realizar o Estado de
Tustiga.

Assim € que, ndo obstante as milenares vicissitudes e decep¢des que
marcam a vida politica ¢ que tanto a aviltam aos olhos do homem comum,
¢ fora de divida que o senso fundamentalmente ético da humanidade *? vai
lentamente triunfando sobre o arbitrio e a injustica, incorporando-se &
ordem juridica e tornando-a, pouco a pouco, efetiva.

A introducdo de diferentes e sempre mais exigentes valores na ordem
jutidica dos povos civilizados, como luzeiros orientadores de toda atividade
do Estado, e nao somente na administrativa, responde as mais lidimas
exigéncias do progresso humano, superando as doutrinas artificiais, forjadas
no passado, dogmatizadas e ideologizadas.

O progresso ndo se confunde com a racionalidade pura, nem com o
crescimento econémico, nem com as conquistas materiais: ele brota natu-
ralmente da alma humana, iluminado pelos valores éticos que s6 se desen-
volvem no pluralismo e na toleréncia.

4. A crise técnica

A crise técnica apopta duas vertentes no campo da adminisiragio pi-
blica: a perda de eficiéncia na execugiio e a perda da eficiéncia no controle.

A perda de eficiéncia na execucdo decorre do inadequado tratamento
politico-administrativo dos interesses piblicos, seja por excessiva centra-
lizagdo das decisdes, que emperram o aparato administrativo piblico, seja
pelo excesso de concentrag@o de interesses a defender por este aparato.

11 Referéncia As etapas evolutivas do Direito Moderno, expostas por MIGUEL
REALE (in Nova Fase do Direito Moderno, Saraiva, 1990, pp. 93 e ss).

12 JOHN RAWLS, formulador de umsa teoria da justiga, insta que acreditemos
na prevaléncla desse imperativo, pois, segundo ele, a humanidade tem uma
nalurezg moral e, dadas as necessirias condicbes objetivas, muitas das quais
nstituclonais, os. homens stuarfio, comprovadamente, de acorde com seus prin-
oipios (A Theory of Justice, Belknap Press, Harvard University Press, Cambridge,
Massachussets, 1080, p. 580),
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O excesso de concentragio de intercsses cometidos ao Estado se supera
pela desestatizagdo, enquanto que a excessiva centralizagio decisdria, se
supera pela descentralizagdo .

Se mirarmos a experiéncia dos paises & vanguarda das transformagdes
modernizadoras do aparato administrativo piblico, entontramos exatamente
essas duas tendéncias dominando o cendrio contemporéneo e mudando o
que M. S. GIANNINI denomina o “quadro de referéncia” do que hoje
se deve entender por administragdo piiblica.

A idéia de uma administragdo pablica exclusiva pu quese que exclusi-
vamente centralizada no Estado, vem cedendo, inexoravelmente, neste sé-
culo, a pressiio dos fatos: o Estado ndo se mostrou eficiente para atender
a todas as demandas administrativas que dele se esperou no passado e o
aparato administrativo ndo se mostrou eficiente pare solucionar satisfato-

riamente a todas as demandas publicas exigidas de wm ou poucos centros
de poder decisério.

Despontam, portanto, duas novas tendéncias, a serem acompanhadas,
estudadas e compreendidas racionalmente, sem interferéncia emocional
ou precenceito ideclégico: a desestatizagio — que, no caso, vem a ser a
administragio fora do Estado, e a descentralizagio, que vem a ser a desa-
gregacio dos centros de decis@o ou de execug@o no interior do Estado.

Quanto a0 surgimento de tipos de administragdo publica fora do
Estado — a descentralizagio — o quadro de referéncia debuxado por
MASSIMO SEVERO GIANNINI nos fornece uma impressionante lista, da
qual destacamos: a) a administragdo internacional, atmavés da qual o Estado
¢ a sociedade recebem da comunidade internacional organizada as normas
sobre virios setores de atividade, como aviagio civil, telecomunicacdes,
correios ¢, em alguma medida, comércio internacionsl e patentes. Os Es-
tados se limitam a dar-lhes aplicagio em seu Ambito; b) a administracio
supra-estatal ndo estatal, como sio as convengdes internacionais de caréter
profissional (industrial, empresarial do tercidrio, operérios), a UNESCO,
o Comité Olimpico Internacional e, de modo geral, as federagdes esportivas;
) aadministragdo das comunidades das nages, tal camo jé a tem a Europa,
se desenvolve na América do Norte, na Asia e se esboca no Cone Sul, deixan-
do o Estado como executor de normes concertadas em centros de poder cada
vez mais distintos dos pariamentos nacionais; e d)} as estruturas empresariais
transnacionais, que desnacionalizam ¢ capital e & tecnologia e que os loca-
lizam nos Estados que escolhem, com eles negociando regras administrativas
simbidnticas, como nos exemplos dog NECS asifiticos,

Quanto 3 desagregac@io da administragéio piblica deniro do Estado —
a descentralizagio ~ ainda a partir das indicagdes do mesmo autor, temos:
a) os entes territoriais locais, que embora inseridos na Orbita estatal, cada
vez mais reclamam e obtém poderes autdnomos de decisBo administrativa
sobre uma extensa gama de interesses identificados como das circunscrigdes
territoriais menores, como o dos burgos, das cidades, dos municipios, dos
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distritos e até dos bairros, em ultima e profunda correlagdio com as corres-
pondentes fracSes da sociedade. No Brasil isso € particularmente observével
no reforgo da autonomia dos Municipios, hoje constitucionalmente guindados
a membros sui generis da Federagdo, juntamente com a Unido, os Estados ¢
© Distrito Federal (arts. 1.° e 18 da Constitui¢do de 1988); b} os partidos
politicos, ndo s6 por serem os canais oficialmente reconhecidos do acesso
ao poder, como por neles terem origem as propostas de decisdo eventual-
mente executadas, assim como por neles se iniciar, sem interferéncia estatal,
a escolha dos candidatos aos oficios estatais da administragdo piblica e,
ndo menos importante, por exercerem, eles proprios, parcelas de poder,
enquanto instituicbes autbnomas, ao comporem colegiados administrativos
de tods sorte: ¢) as associapbes profissionais, sindicatos ou federagBes de
classe de todo tipo, 3s quais se reservou, por lei, o poder de policia admi-
nistrativa com exclusio da ingeréncia direta do Estado, com competéncia
desde o reconhecimento da habilitagio profissional até a negociagiéio cole-
tiva de contratos em representacdo classista; d) as entidades delegatdrias
de todo o género, ndo sé as tradicionais concessiondrias € permissiondrias
de servigos ptblicos como as modernissimas entidades de gestdo privada
de interesses ptblicos, as auditorias privadas das contas piblicas ¢, final-
mente, nfio sem menor importincia, as entidades que executam atividades
reconhecidas como de interesse piblico, que conformam a categoria em
expansdo da descentralizac@o social, na qual o Estado, em vez de delegar,
limita-se a reconhecer eficdcia de pdblica administragio as atividades pra-
ticadas por entes de colaboragiio, que gerem certos interesses de natureza
plinlica, como ocorre, por exemplo, com os Chamados dloes Ut Servigo,
com as associagdes de bombeiros voluntédrios, com as associagbe$ de mora-
dores, com as associagdes civis € as associagDes assistenciais, em geral.

J4 se pode observar, apenas com esses elementos, que os fendmenos
se tangenciam e que a descentraliza¢do, nas suas expressdes mais avancadas,
das delegagdes para a gestdo privada de interesses publicos e das delegagdes
sociais, se aproximam da desestatizagdo, se ndo que com ¢la se confundem,
pelo menos dando lugar a uma zona de transicéo, em que a administra¢io
publica e privada se sobrepdem e se interpenetram.

Ora, 2 medida em que esses fendmenos ganham expressdo, o Estado
vai perdendo a administragdo dos interesses piblicos para se concentrar na
sua diregdo, a semelhanga do que GEORGES LANGROD observou, em
meados do século, quanto a legislagdo, cujo monopélio da elaboragio saia
dos Parlamentos para que esses pudessem se concentrar no monopdlio da
politica legislativa. Hoje, os Executivos, da mesma sorte, perdem o mono-
pdlio da execugdo administrativa para bem desempenharem o monopdlio da
decisio administrativa.

E, portanto, nesse complexo quadro de referéncia, da sociedade plura-
lista e polifirquica e de seu produto, o Estado Pluriclasse no qual a presfagdo
da administragdo piblica perde em importdncia para a sua direcdo, que
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s¢ deve examinar ¢ tratamento constitucional do tema em nosso Pafs, for-

mulando para uma contribuigdo doutrindria moderna e vigorosa para sua
revisio.

A préprie modernidade do tratamento constitucional dado a adminis-
traglo pdblica em 1988, jd nos demanda uma superacao de antigos tabus e
preconceitos, mesmo sem considerarmos a vertiginosa evolugio, que partiu
de um quadro relativamente simples e geometrizadg do Estado Monoclasse
¢ de suas Constitui¢des para o Estado Pluriclesse ¢ suas novas exigéncias
constitucionais .

E necesséirio que o critério da piblica administragio e, assim, de seu
contrasteamento com a ordem juridica, para efeito de seu controle de juri-
dicidade, cada vez mais se oriente ndo pela execugdo, mas pela definicdo
de um interesse publico em jogo e pelo cometimento ac Estado de alguma
forma de poder de direciio, incluido o de corregiio,

E neste sentido que, em vez de reduzir-se, aumenta a importdncia do
Estado, desde que saibamos distinguir bem o que seja a decisdo, o exercicio,
e o controle, exatamente como na licdo, ji cldssica, de A. LOWENSTEIN
sobre as novas fungdes do Estado: policy formulation, policy execution ¢
policy control.

Muito préxima a essas considerages, a perda da eficiéncia no conirole,
a segunda vertente da crise técnica, também exige um tratamento adequada,
com pleno conhecimento de que significam hoje s institutos juspoliticos
da participagdo e da provedoria institucional de justiga.

Efetivamente, de um lado, os institutos da participagio politica, pres-
tigiados pelo legislador constitucional de 1988, hoje sdc tidos como um
direito da mais alta hicrarquia, condigéc sine qua non da reelizagio da
legitimidade, mas também essenciais a todo o sigtema de preservagio da
legalidade e da licitude. Somente pela participagfo, expressei em obra
especifica sobre o tema, ¢ possivel garantir-se gque o Governo venha a
decidir, s¢ja abstrata ou concretamente, de acordo com a vontade do povo,
superando a antiquada férmula da representagéo, que se baseia mais na
presungiio de legitimidade que na sua efetiva afericgo”. ¢

A extensfio do alcance desses institutos é praticamente ilimitada: basta
que a lei organica discipline qualquer das multiplas formas de que podem
se revestir ¢ 14 teremos uma vigorosa expressfio de controle prévic, con-
temporfineo ou posterior das atividades da administragiio pdblica, nio im-
porta quem a decida ou quem a execute. E o powo, destinatdrio da admi-
nistrag#o publica, dela participando.

13 Pary aprofundar sste tems fasxciuanie do Direlto Polffico stual, sugare-so
noso trabalho Direits da Represeniagdo Politica — Legislaitva, Administrativg
Judicial — Fundamenios Técnioos Constitucionals da Democracia, Ed. Renovar,
Rio, 1002
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Por outro lado, as funcdes essenciais @ justica, situadas constitucio-
nalmente fora dos trés Poderes tradicionais, mas atuando sobre todos eles,
na provedoria de interesses individuais, coletivos, difusos, piblicos e priva-
dos, constituem uma extensa ¢ profissionalizada rede, apta a atuar contra
ameagas ¢ violagdes & ordem juridica.

Tais fungdes, genericamente cometidas 3 advocacia, sio especifica-
mente confiadas a quatro ordens de instituigGes estatais, funcionando como
uma linha de frente da preservagio da ordem juridica e a defesa da cida-
dania. S3do institui¢Oes estatais, por certo, dotadas de parcelas de poder
do Estado, mas destinadas a atuar na realizacdo e na defesa de interesses
determinados, em func¢bes de provedoria de justiga. 't

O segmenio da advocacia privada se volta preferentemente, ainda que
ndo exclusivamente, & defesa singular dos interesses individuais, coletivos
e difusos das pessoas fisicas, juridicas e formais da sociedade, sendo prati-
cada pelos profissionais de direito em caréter contratual, constituindo-se, por
isso, num ministérie privado de fungdes ptiblicas.

A advocacia piblica, lato sensu, se volta & defesa dos interesses indi-
viduais, coletivos e difusos da sociedade como um todo (Ministério Pi-
blico), da Unidio, dos Estados e do Distrito Federal (Advocacia-Geral da
Unifio e Procuradoria dos Estados e do Distrito Federal) e dos necessitados
(Defensoria Piblica), voltadas a #rés conjuntos de interesses caracterizados
constitucionalmente, conformando um ministério piblico de fungdes pi-
blicas.

O primeiro conjunto de interesses abrange, basicamente, dois impor-
tantes subconjuntos: os interesses difusos da defesa da ordem juridica e
do regime democrdtico e os interesses sociais e individuais indisponiveis
(art. 127, caput, da Constitui¢do), detalhados em rol de funcdes (art. 129,
CF), em relagio aberta, pois pode ser acrescida de outras fungBes, desde
que compativeis com & finalidade institucional (art. 129, 1X). Para esse
conjunto, a fungdo essencial & justica que lhe corresponde é a advocacia
da sociedade, e a procuratura que a tem a seu cargo € o Ministério Ptiblico,
em secus ramos federais, distrital federal e estaduais,

O segundo conjunto de interesses s3o os interesses piblicos, assim en-
tendidos os estabelecidos em Iei e cometidos ao Estado, em seus desdobra-
mentos polfticos (Unido, Estados e Distrito Federal). Para esse conjunto,
a funcio essencial & justica que lhe corresponde é a advocacia do Estado
{art. 131, para a Unido, e 132, para os Estados e Distrito Federal) e as
procuraturas que a tm a seu cargo s&o a Advocacia-Geral da Unido (6rgéo

14 SERGIO DE ANDREA FERRFIRA, em seus recentes e valiosos Comentd-
rios, caracteriza-as como “instituicdes governamentais complementares, aos. Poderes
Politicos (p. 112), deixando nitido que a moderna partilha constitucional de
Poderes do Estado inclui essas funcles no sistema de policy control, referido por
IOWENSTEIN.
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coletivo} e os Procuradores dos Estados e do Distritp Federal (6rgios sin-
gulares).

O terceiro conjunto de interesses sio individuais, coletivos ¢ até difusos,
mas todos qualificados pela insuficiéncia de recursos daqueles que devam
ou queiram defendé-los: sdo os interesses dos necessitados (art. 5.°, LXXIV,
da Constituigdo). Para esse copjunto, # fungBo essepcial 3 justica que lhe
corresponde é a advecacia dos necessitados € a procuratura que a tém a
seu cargo é a Defensoria Puablica, federal, distrital federal e estadus! (artigo
134, CF).

S§o, portanto, quatro tipos de advocacia, no sentido lato, aqui em-
pregado: a advocacia-geral, prestada singularmente ans individuos em caré-
ter privado, e as trés advocacias publicas especificas: a da sociedade, a da
Unido, dos Estados ¢ do Distrito Federal, ¢ a dos necessitados, discrimina-
das na Constituigsio, com o sentido de criar um sistema constitucional de
provedoria da justica, supostamente amplo ¢ capilatizado para ministrar a
fodos os interesses garantidos pela ordem juridica & necessdria protecho.

Esse complexo sisterna, destacado dos demais Poderes, no exercicio
de funcbes de fiscalizagiio e de provocagdo, é essencial d justipa, no sentido
de gue, sem ele, nio se logrard a necesséria sfirmag@o da ordem juridica,
desiderato que caracteriza 0 Estado Democrético de Direito ¢ o vocaciona
para ser um Estado de Justiga.

5. Eficténcia da Administragic Piblica airavés de regras de otuopio
uniforme

A Constituigiio brasileira de 1988 instituiu no Pafs, & semelhanca das
anteriores Cartas republicanas, um sistema de mais de quatro mil Direitos
Administrativos Positivos: o federal, os estadunis ¢ ¢ do Distrito Federal e
um para cada Municipio *°.

Essa complexidade, por si s6, ja4 representa uma grande dificuldade
para estabelecerse um contrcle simples, eficiente, seguro ¢ de todos conhe-
cido. Mas a ela ainda vem se somar nova complexidade do préprio aparaio
administrativo de cada uma das suas unidades, alcangadas pelo processo
contempordneo da desestatizagio ¢ da descentralizag@o, conforme j& se
expbs.

E natural, assim, que subsistam diividas, vacilagSes e imprecisGes de
todo tipo, a comprometer a eficiéncia da administragio piblica brasileira
de todos os niveis, abrangendo as bases de decisdia, de execucgio e de con-
trole.

Eis ai a razdo, bastante e suficiente, de ter, o constituinte de 1988, se
preocupado com a uniformizagdo de principios e preceitos para a admi-

13 SERGIC DE ANDREA FERRETRA, op. cit,, p. XXIKI.
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nistragio pliblica nacional, dedicando-lhe, por isso, um capitulo especial na
Carta Magna. 1

Essa uniformizagio, tdo necesséria, jé se constitui, assim, numa resposta
constitucional para o aperfeigoamento institucional da administragéc pé-
blica, em busca da eficiéncia em sua atuagdo e da eficiéncia no seu controle .

Cumpre & doutrina pdr em relevo, com a devida clareza, o que se uni-
formizou e com que sentido, comegando por distinguir as atividades admi-
nistrativas instrumentais, objeto da unificacdo, das atividades administrativas
finalisticas, que continvam com sua descentralizagdo politica federativa.

As atividades administrativas finalisticas sio as que se referem 2a
satisfagio concreta, direta e imediata dos interesses pfiblicos atinentes &
sociedade. Esses sdo os interesses piblicos primdrios, para o atendimento
dos quais se justifica a prépria existéncia do Estado. E, como esses inte-
resses sio exfernos em relagio A instituicio estatal, fala-se em administraglo
publica externg.

As atividades administrativas instrumentais séo as que se referem a
satisfagfio concreta, direta e imediata, dos interesses piblicos atinentes ao
préprio Estado. Esses s&o os interesses piblicos secunddrios, ou derivados,
para o atendimento dos quais o Estado se organiza. E como esses interesses
sfio, portanto, inferncs A instituicAo estatal, fala-se em administragiio pithlica
inferna.

Ora, numa federagfo, a administragdo publica externa deve ser cons-
titucionalmente partilhada entre as entidades politicas, ac passo que a
administragiio pdblica interna, por ser indissocidvel da autonomia politica,
comporta apenas ser constitucionalmente condicionada.

Sdo, por isso, dois os sistemas a serem estudados, no &mbito das ati-
vidades administrativas do Estado disciplinadas na Constituigio: primo,
um sistema de partitha federativa de competéncia (normativa & executiva)
da administragio piiblica externa, distribuindo-a entre a Unigo, os Estados,
o Distrito Federal ¢ os Municipios; secundo, um sistema de condicionamento
federativo de competéneig (normativa e executiva) da administraciio piblica
interna, interferindo no exercicio da competéncia administrativa dessas en-
tidades politicas.

Pode-se observar que o sistema de partitha de competéncia refere-se,
preponderantemente, as atividades administrativas finalisticas, dando sur-
gimento, em conseqiiéncia, aos campos de atuagfio determirados segundo
seu contefido, como a administragio da seguranga plblica, a admi-
nistracdo do ensino pidblico, a administraciio da sadde piblica etc. — 08
ramos materiais da administracdo publica.

Por outro lado, o sistema de condicionamento do exercicio da compe-
téncia tem a ver, quase que exclusivamente, com as atividades adminis-

18 Titalo III, Capitulo VII,
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trativas instrumentais, dando origem, assim, aos setores de atuagho de
peesoal, do patrimdnio, da fiscalizagdo financeiro-orgamentéria etc. —
ramos instrumentais da administragio publica.

O problema da partilha de competéncia dos ramos materiais da ad-
ministracio publica &, por sua vez, de exclusiva dicgio constitucional, pois
através dela se desenha o modelo federativo. Distintamente, o condiciona-
mento constitucional da competéncia administrativa dos Estados, do Dis-
trito Federal ¢ dos Municipios ¢ extraordindrio e excepcional, uma vez
que todas as entidades puiblicas tém sua auto-administragio assegurada pelo
principio da autonomia federativa'’.

E em decorréncia desse principio, fundamental nas federegdes, que
qualquer condicionamento da competéncia administrativa das entidades
federadas é uma excegdo & sua auto-administragdo, isto é, i plena disposigso,
por parte de cada unidade, de sua organizagdo, de seu pessoal, de seus bens,
de seus atos ¢ de seus servigos; por isso, s6 pode prevalecer se estiver
explicitada no prdprio Texto Constitucional.

Em outros termos: cada entidade publica legislard ampla ¢ autonoma-
mente sobre seu préprio direito administrativo, salvo naquelas matérias
instrumentais que hajam sido unificadas, em carfiter excepcional, pelo
legislador constituinte, visando 2 um tratamento homogéneo.

Essas excegdes condicionadoras 3 autonomia administrativa dos entes
politicos t&m sido uma constante em todas as ConstituigSes republicanas
brasileiras, presentes sempre em maior nimero ¢ com maiores detalha-
mentos, indicando uma tendéncia histérica a unificagiio do direito admi-
nistrativo nacional.

~ Uma breve incurséio na Constituicdo de 1988 pde em evidéncia esse
sisttma de condicionamento federativo da administragéio ptiblica brasileira,
de todos 0s nfveis.

Desde logo despontam, no sistema de condicionemento, os Principios
Fundamentais, encontrados no Titule [, precisamente por condiciona-
rem, no mais alto nivel axiolégico, polftico ¢ juridico, toda a atividade admi-
nistrativa, tanto quanto a legislativa e a judicial, com uma eficdcia posifiva
de vincular a prética ¢ a interpretagio dos atos de Poder Pablico — a
éficdcia programdtica, ¢ com uma eficicia negariva de invalidar todos os
que a eles se oponham — a eficdcia preceitual impeditiva ¢ desconstitutiva.

Especificamente, quanto aos Principios Fundamentais, a atuagio admi-
nistrativa dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, por seus érgiaos,
de qualquer dos Poderes respectivos, direta ou indireta, néio poderd atentar
contra & soberania (artigo 1.°, 1), a cidadania (artigo 1.°, 1), a dignidade
da pessos humana (artigo 1.°, 1I1), os valores sociais do trabalho ¢ da livre

1T Art. 18, da CP.
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iniciativa (artigo 1, 1IV), o pluralismo politico (artigo 1., V), o processo
democrético de exercicio do poder (artigo 1.°, pardgrafo Gnico), a indepen-
déncia e harmonia dos Poderes (artigo 2.°}, a construgio de uma sociedade
livre, justa e solidéria (artigo 3.°, I), o desenvolvimento nacional (artigo
3.°, II), a erradicagdo da pobreza e a marginalizagio e a redugéo das igual-
dades sociais e religiosas (artigo 3.°, III), o bem de todos e a igualdade de
origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras (artigo 32, V).

O primeiro problema que surge numa aplicagdo desses principios,
com efeito desconstitutivo, estd na determinacdo dos limites de realidade
e de razoabilidade da norma principiolégica constitucional. O “otimismo
juridicizante” '8 tem levado ao texto das Constituigbes toda sorte de am-
bi¢Ses ¢ de pretensdes que, ndo obstante seu elevado cunho moral, nada
t€m a ver com a realidade das sociedades e, ao contrdrio, “colidindo com
as possibilidades reais do Estado e da sociedade, carreiam para a Cons-
tituicio descrédito e desprezo” *®. Assim, a possibilidade de conferir efeito
desconstitutivo a principios constitucionais fundamentais &, afinal, o trago
diferenciativo das meras orientagdes éticas e filos6ficas preambulares. Em
outros termos: essa eficdcia negativa invalidante, decorre da realidade
e da razoabilidade de que se revistam os: principios enunciados e ndo da
mera declaragao ética de intencdo do legislador constitucional, por mais
encomidvel que se a considere.

O segundo problema de sua aplicacdo & a determinacio causal. A
caracterizagdo casuistica de uma ofensa juridicamente invalidivel a esses
principios fundamentais n@o pode ser feiia arrimada em juizos vagos,
emocionalmente despertados, preconceituosos, ou fantasiosos, A eficécia
desconstitutiva imediata desses principios sé deve resultar de uma segura
¢ demonstrada relagio de causa e efeito entre os resultados jurfdicos que
adviriam do ato inquinado e o sacrificio do valor considerado.

Seguem-se, em longo elenco, os Direitos e Garantigs Fundamentais,
desenvolvidos no Titulo I1 da Constituicio. Aqui, a relagio entre norma
constitucional ¢ atividade administrativa é muito mais perceptivel e, em
certos casos, direta. Estamos, também, diante de severos condicionamentos
a atividede da administragio ptblica que, sob hip6tese alguma, poderd
viold-los em suas agGes ou omissdes.

Destacam-se, entretanto, no artigo 5° alguns dispositivos da mais
nitida relevéncia para o Direito Administrativo, dotados de amplitude
nacional. Estdo nesta categoria a liberdade de trabalho, de oficio e de
profisséo (inciso XIII), de acesso & informagdo (inciso XIV), de reunido

18 A expressio de PABLO LUCAS VERDU foi colhida por LUIS ROBERTO
BARROSO nea tese Principios Constitucionais Brasileiros ou de Como o Papel
Aceita Tudo, aprovada pelo XVII Congresso Nacional de Procuradores do Estado,
em novembro de 1891, Belém do Pard.

19 Op. cit, de LUIS ROBERTO BARROSBO, p. 8.
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(inciso XV, de associagdo (incisos XVII, XVII} e XIX), a propriedade
(incisos XXII, XXI1l, XXIV e XXV), a defesa do consumidor (inciso
XXXII), o direito & informagdio des érgaos puablices (inciso XXXIII), de
peticdo e de obtengdo de certiddes (inciso XXXIV} e o respeito so direito
adquirido, ao ato juridico perfeito ¢ a coisa julgada (inciso XXXVI). O
mesmo artigo 3.° prescreve, ainda, para todo o Pafs, o devido processo
legal (inciso LIV), o contraditério e ampla defesa (incisa LV), a proibigiio
de provas obtidas por meios ilicitos (inciso LVI), o habeas corpus (inciso
LXVIII), o mandado de seguranga (inciso LXIX), o mandado de seguranga
coletivo (inciso LXX), o mandado de injungdio (incisa LXXI), o habeas
data (inciso LXXII1), e agiio popular (inciso LXXIII) ¢ a obrigatoriedade
de assisténcia juridica integral e gratuita aos que comprovarem insufi-
ciéncia de recursos (inciso LXXITV).

Quanto gos direitos sociais, discriminados no mesmo Titulo 11, Capftulo
II, ¢ mandamental para a administracdo piblice de todas as entidades
que a exergam a observincia dos direitos dos trabalhadores no que con-
cerne aos empregos piiblicos (v. artigo 37, I), a observincia do disposto
no artigo 7.°, 1V, VI, V11, V111, IX, XII, XIII, XV, XVI, XVII, XVIII,
XIX, XX, XXII, XXI1I e XXX, no que se refere aos servidores piblicos
civis {(artigo 39, § 2°) e do disposto no artigo 7.0, VII1, XII, XVII,
XVIill e XIX, no que se refere aos servidores militares, além da parti-
cipagfio obrigatéria dos strabalhadores nos colegiados dos Grgdos pblicos
em que seus interesses profissionais ou prevideneidrios sejam objeto de
discussdo e de deliberag@o (artigo 10).

No Capftulo III, sinda do Titulo II, assoma em relevincia o artigo 13,
que faz da lingua portuguesa o idioma oficial da Repdblica, estabelece
seus simbolos nacionais ¢ faculta aos Estados, Distrito Federal ¢ Muni-
cipios terem os seus préprios.

Concentram-se, porém, no Titulo IIl — Da Organizacdo do Estado,
as prescrigbes condicionantes especificamente voltadas a0 sisterna admrinis-
trativo nacional.

O artigo 19 veda #s entidades politicas estabelecer culios religiosos
ou igrejas, subvencioné-los, embaracar-lhes ¢ funcionamento ou manter
com eles ou seus representantes, relagSes de dependéncia ou alianca, res-
salvada, na forma da lei, a relagio de colaboragiio de interesse piiblico
(inciso ), recusar fé aos documentos publicos (inciso II) e criar distin-
¢0es entre brasileiros ou preferéncias entre si (inciso 1II).

O artigo 21 estabelece a competéncia administrativa externa da Unifo
(edministracio de interesses da sociedade nacional, erigidos & intercsses
piiblicos pela Constituicio e cometidos & Uniso), mas certas incisos tratam
da administragio externa cometidh » outras entidades pdblicar e, assim,
tocam & sua sutonomia admindsteativa..S8c desse tipo: as diretrizes na-
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cionais para o desenvolvimento urbano, inclusive habitagiio, saneamento
bésico e transporte urbano (inciso XX) e os principios e diretrizes para
o sistema nacional de viagdo (inciso XXI).

O artigo 22, de modo semelhante, embora definindo 2 competéncia
legislativa privativa da Unifio, estabelece também algumas interferéncias,
de cunho homogeneizador, no direito administrativo nacional. S&o as se-
guintes: diretrizes da politica nacional de transporte (inciso IX), normas
gerais de organizagdo, efetivos, material bélico, garantias, convocagio e
mobilizaggo das policias militares e corpos de bombeiros militares (inciso
XXI), diretrizes e bases da educac@o nacional (inciso XXIV) e, no tocante
4 administragio interna, de modo especial, as normas gerais de licitagio
¢ de contratagéo, em todas as modalidades, para a administragiio piiblica,
direta e indireta, incluidas as fundagbes instituidas e mantidas pelo Poder
Piblico, nas diversas esferas de governo, e empresas sob seu controle
(inciso XXVII).

No campo da competéncia comum, tipicamente administrativa externg
{artigo 23), cada unidade politica atuard externamente de acordo com
as prescrigbes legais baixadas pela entidade politica competente para legislar
e, internamente, de acordo com suas préprias normas administrativas,
virtude de sua autonomia politico-administrativa (artigo 18).

Quanto a competéncia concorrente limitada (elencada no artigo 24),
atribui-se & Uni@ o poder de baixar normas gerais sobre uma cépia de
assuntos de administragdo externs {incisos {, i, 11, 1V, V, Vi, Vi1, IX,
XII, XIII, XIV, XV e XVI), remanescendc para os Estados e Distrito
Federal disporem sobre os mesmos assuntos cotn suas normas especificas,
ainda que a Unido nao venha a exercer o seu poder.

Estd, todavia, npo Capitulo VII, desse mesmo Titulo III —— Dg
Administragdo Piblica — uma concentragio de normas constitucionais
excepcionadoras da autonomia das unidades federadas e, portanto, de
administragdo interna.

Nele se contém sete longos artigos, regulando os mais diversos aspec-
tos da atividade jusadministrativa, especialmente quanto A otrganizagdo,
funcionamento, pessoal e controle, divididos em quatro segBes: Disposi-
¢Oes Gerals, Dos Servidores Piiblicos Civis, Dos Servidores Publicos
Militares e Das RegiGes.

De especial importancia, porém, por sua amplitude, destaquem-se
0s quatro principios expressos, incidentes sobre a administragao phblica,
direta, indireta ou fundacional de qualquer dos Poderes e de todos os
trés niveis federativos (artigo 37, caput): legalidade, impessoalidade, mo-
ralidade e publicidade.

O Titulo IV, o Capitule 1 — Do Poder Legisiativo, Segdo IX, contém
prescrigdes de direita administrativo de amplityde nacional, referentes a

40 R. Inf. legisl. Brosilia a. 30 n. 117 jan./mar. 1993



atividade de controle — a fiscalizagdo contébil, financeira, orcamentéria,
operacional ¢ patrimonial (srtige 70) e da atuagio dos Tribunais ¢ Con-
setho de Contas de todos os niveis federativos. Essas “cortes de contas”,
como se sabe, sdo Grgacs administrativos situados no Ambito dos Poderes
Legislativos federal, estaduais, distrital federal e, nos casos exclusivos, de
dois Municipios de capitais, municipais, com a finnlidade de auxilif-los
no exercicio da controle contabil, financeiro e oOrcamentdrio externa
(artige 49, X).

Embora a titularidade e a definitividade desse ¢ontrole politico-admi-
nistrativo caibam ao Poder Legislativo, tem sido uma observével constante
weberiana & tendéncia desses Grgios de se hipertrofiarem ¢ de buscarem
amplisgiio de seu espago politico. Constituidos, em grande parte, com
excecdio do Tribunal de Contas da Unido, de ex-politicos militantes re-
gionais ¢ locais, alguns frustrados nas urnas, quase sempre sem formagao
acedémica udequada e com reduzida experiéncia juridica, torne-se expli-
cével aquele persistente empenho de politizagéio e de afirmagio de poder,
como compensag@o & generalizada ineficacia técnica, quando néc de en-
cobrimento ao corporativismo ¢ 80 nepotismo.

Esse sistema obsoleto ¢ dispendioso de controle financeiro-orgamen-
tério, ndo obstante incompativel com as modernas gxigéncias de agilidade
¢ eficiéncia da edministragio pdblica, tem uma surpreendente inércia
politica a seu favor, que os torna sup€rstites a todos os golpes e regimes
politicos e, em cerios casos, ousadamente atuantes.

Finalmente, nos demais Titulos IV a 1X, hd dispositivos esparsos

que, direta ou indiretamente, tocam & atividade sdministrative piblica.
Vale destacar o5 que se seguem.

O principio da autonomia da administragio imterna do Poder Legis-
lstivo (artigos 51, IV e 52, XIi), obrigatério para os Estados (artigos 2.°
e 2%), Distrito Federal (artigos 2.° e 32) e Municipios (ertiges 2.° & 29).

O principio da chefia unipessoal da administragio externa, concentrado
no Presidente da Repiblica (artigos 76 ¢ 84, [I), obrigatério, nc modelo
constitucional de divisdo de Poderes, para os Estados {artigos 2.° e 25),
Distrito Federal (artigos 2.° e 32) e Municipios (artigos 2.° e 29).

O principio da autonomia da administragéo interna do Poder Judicidrio
(artigo 96, 1. b, ¢, ¢ e f), obrigatGric para os Estados (artigos 2° ¢ 23) e
Distrito Federal (artigos 2° ¢ 32), observedos s principios especificos
dos inciscs do artigo 93.

Nesse mesmo elenco, do artigo 93, o principio contido no inciso X
s¢ projeta além da administrac@o interna do Podetr Judicidrio, para alcan-
¢ar também, e com maior razdo, a motivapdo de quaisquer decisGes admi-
nistrativas dos demais Poderes, sssim entendidas as que contenham a
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solugiio de litigios, controvérsias e dividas ou aos que ndo conhegam ou
néio acolham pretensdes em sede administrativa. Com efeito, se o Poder
Judicidrio, ac qual cabe o controle final de legalidade de qualquer decisdo,
estd obrigado a motivar as suas préprias decisdes administrativas, a fortiori
a isto estardo obrigados os ¢rgaos dos demais Poderes, tendo em vista,
principalmente, a possibilidade da boa realizagio do controle externo.

No mesmo Titule IV, no Capitulo IV — Duas Fungdes Essenciais &
Justica, a Constituigdo trata de drgaos e fungbes que, ainda que ndo
constituam um quarto Poder do Estado, como os instituidos nos trés Ca-
pitulos anteriores, conformam, em seu conjunto, 6rgéos e fungdes politico-
constitucionais que recessariamente devem existir num Estado Democrético
de Direito, para que a legitimidade e a legalidade possam ser efetivamente
preservadas a todo transe. Sao instituidos, nos niveis federal, estadual e
distrital federal, os trés ramos da advocacia piblica: a advocacia da socie-
dade — o Ministério Pdblico, com seus desdobramentos (artigos 127 e
128), a advocacia do Estado -— a Advocacia-Geral da Unido e os Pro-
curadores dos Estados e Distrito Federal (artigos 131 e 132) e a advocacia
dos necessitados — a Defensoria Piblica (artigo 134). Essas especificas
estruturas da advocacia publica, procuraturas constitucionais, diferenciam-
se das demais procuradorias de criag@o legal, de Municipios, Territérios,
autarquias, fundagbes etc., que nio tém relevincia politico-constitucional
no exercicio de fungbes de provedoria de justia.

As atividades estatais da seguranga publica, tratadas no Titulo V,
artigo 144, nio s6 se referem a administragdo exferna como 2 interna; esta,
naquilo em que predefinem érgaos e funges estaduais. Ao lado de érgdos
federais da seguranga publica (incisos I, II e III), sdo instituidos drgdos
nacionais de expressdo estadual, tal como os mencionados no pardgrafo
anterior, responsaveis pelas fungdes essenciais a Justiga: as Policias Civil
e Militar ¢ os Corpos de Bombeiros Militares (artigo 144, IV e VI),
fixando-lhes as respectivas competéncias (artigo 144, §§ 4.°, 3.° ¢ 6.°), bem
como facultando acs Municipios criarem guardas municipais com atribui-
¢des limitadas (artigo 144, § 8°).

De transcendente importincia para o desempenho da administragéo
publica interna em todos os niveis federados € o tema do Titulo VI, Capitulo
11 — Das Finangas Piblicas, com duas Se¢les: uma, de normas gerais
constitucionais sobre a matéria e outra, especificamente sobre orgamentos.
As normas gerais constitucionais encontram desenvolvimento em lei com-
plementar (artigo 163), que dispord sobre inlimeros condicionamentos
impostos aos Estados, Distrito Federal e Municipios, ou finangas pdblicas
(inciso 1), divida puoblica externa e interna, incluida a das autarquias,
fundagdes e demais entidades controladas pelo Poder Pdblico (inciso II),
concessdo de garantias pelas entidades piblicas (inciso II), emissdo e res-
gate de titulos da divida publica (inciso 1V), fiscalizagio das instituigies
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financeiras (inciso V), operagbes de cimbio realizadas por érglios ¢ enti-
dades da Unidc, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios {inciso
VD) e compatibilizagio das fungdes, das instituigdes oficiais de crédito da
Unido, resguardadas as caracteristicas operacionais plenas das voltadas ao
desenvolvimento regional (inciso VII), legislando, em tudo, a Unido, a
nivel de normas gerais, no exercicio de sua competéncia, mormente para
dispor sobre direito financeiro (artigo 24, Ij.

Como restricio ac desdobramento da administracio indireta e de
suas subsididrias no campo econdémico, o Titulo VII — Da Ordem Eco-
nomica e Financeira, cstabelece limitaghes ao Estado empresdric, ou seja,
quanto & intervengdo econdmica concorrencial (artign 173, caput, e §§ 1.°
¢ 2.9, prevendo a disciplina das relagdes da empresa piiblica com o Estado
¢ a sociedade (artigo 173, § 3.7, localizando as fungfes de fomento pi-
blico econdmico (artigo 174, caput) e dispondo sobre o regime das con-
cessdes e permissdes de servigos publiccs, condicionando, nesta hipétese,
a execuglio de administragdo publica externa dos sarvigos piblicos, nessas
modalidades (artigo 175).

O Capitulo 1, também do Titulo VI — Da Polftica Urbana, traca
diretrizes de direito administrativo aos Municipios, responsdveis por sua
execu¢do (artigo 182, caput), e estabelece a impossibilidade de usucapifo
de terras piblicas urbanas (artigo 183, § 3.°). Quanto ao direito admi-
nistrativo agrério, o Capitulo seguinte, Da Politica Agricola e Fundidria
e da Reforma Agrdria, tem normas scbre alienagdp e concessio de terras
piblicas (artige 188, § 1.°) e também proibe o usucapido de iméveis
publicos rurais (artigo 191, pardgrafo (nico).

Finalmente, no Titulo VI1, o Capitulo [V trata Do Sistema Financeiro
NMacional, uniformizando-o para todo o Pais sob a administragio da Unifo
{artigo 192), competente para legislar privativampnte sobre politica de
crédito, cmbio, seguros e transferéncia de valores (artigo 22, VII), mas
abrinde &s entidades politicas a possibilidade de contarem com “institui-
¢bes bancdrias oficiais” (artigo 192, 1).

Segue-se o Titulo VIII, Da Ordem Social, criador do sisteme tnico
de sadde, com a peculiaridade de ser hierarquizndo nos trés niveis de
governo (artigo 198, cgput), instituindo previdéncia social, com normas
aplicdveis & administracic interna dos Estados, Distrito Federal e Mu-
nicipios quanto & previdéncia dos seus respectivas servidores (artigo 24,
XII), e ditando norma sobre contagem reciproca de tempo de contribuigo
previdencidria para efeito de aposentadoria (artigo 202, § 2.°).

Na Capitulo T1I, desse Titulo, a Segdo 1 desenvolve a disciplina
administrativa necional da educegio, com o estabelecimento de vm sistema
administrativo do ensino pidblico (artigo 211). O Capitulo IV prevé uma
excecdo ao principio da ndo-vinculagio de receitms (artigo 218, § 5.9 ¢
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o Capitulo VI contém principios ¢ normas de direito administrativo am-
biental de amplitude nacional (artigo 225, com seus sete incisos e seis
pardgrafos).

Finalmente, no Titulo IX — Das Disposigdes Constitucionais Gerais,
hé normas de direito administrativo aplicdveis aos Estados que vierem a
ser criados (artigo 235), normas sobre controle e fiscalizagho sobre co-
mércio exterior, essenciais 3 defesa dos interesses fazenddrios nacionais
(artigo 237), sobre venda e revenda de combustiveis do petréleo, &lcool
carburante e outros combustiveis (artigo 238), sobre isonomia de venci-
mentos dos delegados de policia com as carreiras juridicas (artigo 241)
¢ sobre a adaptagio dos logradouros, dos edificios de uso pitblico e dos
vefculos de transporte coletivo, ac uso de deficientes fisicos (artigo 244).

Como se pdde observar pela resenha apresentada, ndio hd grandes
inovagbes no que tange a partilha de competéncia ou seja, 3 distribuigio
federativa das atividades administrativas firalisticas; a inova¢io digna de
nota e®4 no sistema de condicionamento nacional das atividades admi-
nistrativas instrumentais e, por isso, no conjuntc de excegdes introduzido
no principio da autonmia dos entes politicos federados. E nesse conjunto,
portanto, que se arma o travejamento constitucional de um direito admi-
nistrativo naciongl, como principal inovagio do aparato da administracio
ptblica na Carta de 1988.

6. Eficiéncia do controle da Administragio Publica através de regras
para a garantia da plenitude éfica

A vantagem do estabelecimento de um sistema constitucional de direito
administrativo nacional examinado pode ser apreciada sob diversos dngulos,
muitos dos quais serdio discutidos adiante; um deles, porém, se eleva
sobre os demais com notével importdncia pratica: a ampliagio ¢ o aper-
feicoamento do controle sobre a atividade administrativa do Estado, em
qualquer nivel politico que se dé. Esse, sem divida, destaca-se como um
dos mais significativos progressos registrados na Constituigio de 1988,
senfio o mais transcendente, por sua contribuicio na efetiva realizagio
do Estado de Direito e do Estado Democratico ¢ na preparagio do Estado
de Justica,

Com esse sistema, aperfeigoam-se os instrumentos de controle da
sociedade sobre a atividade administrativa, logrando-se um memordvel
avanco institucional no sentido da construgiio de vm Estado sob o império
da plenitude ética, com sujeigio a legalidade, a legitimidade e & licitude.

Efetivamente, esse sistema de principios ¢ de normas constitucionais
regedoras do direito administrativo nacional, vigente para todas es unidades
politicas, muito além dos beneficios que normalmente ji defluem apenas
da unidade ¢ da coerfncia doutrindrias, abre um imenso campo & agho
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de controle de legalidade ¢ de legitimidade. internc ou externo, provocado
ou ex officio, de fiscalizagao ou de corregiio, & disposicdo do préprio Estado,
por seus Grgiios proprios de zeladoria e provedoria da ordem juridica, ou
os da sociedade.

A sujeicio da sociedade, e depois a do Estado moderno & lei, foram
as primeiras conquistas, conformando o sistema da legalidade, como aquele
minimo ético indispensével que a sociedade exige de seus membros, mar-
cando a transi¢io histérica do Estado Absolutista para o Estado de Direito.

A sujeicio do Estado A vontede da sociedade foi, a seguir, a
extraordindria conquista politica realizada pelas revolugtes francese e
americana, dotando a ordem juridica de um sisttma da legitimidade ¢
permitindo o surgimento ¢ a disseminagio do Estade Democrdtico.

Finalmente, a sujeicio do Esiado a moral, 2 mais smbiciosa ¢ de-
mandante dss conquistas éticas. estd apebas comegando, incorporando-se
lentamente & ordem juridica como um sistema de ficitude e possibilitando,
onde o Estado Democrético de Direito j& se estd sadimentando, o advento
do Estado de lustica.

O Estado de Direito afirmou-se, com sua ordem juridica positiva e
seu rigor conceitual e dogmético no século dezenopve, nos paises & van-
guarda de civilizagdo. O Estado Democrdtico necessitou, para impor-se,
com sua ordem juridica flexibilizeda por uma percep¢iio mais aguda do
substraio econdmico € social do direito, de quase 'meio século de guerras
mundiais, quentes e fria, sendo seu marco histético a queda do Muro
de Berlim. Toca a vez, agora, ao Estado de Justica desdobrar-se neste final
de século e de milénio, com a incorporagdo, cada vez meis nitida, por
certo, da orientagdo valorative 4 ordem juridice.

A introdugdo de diferentes e sempre mais exigentes valores na ordem
juridica, como luzeiros orientadores de toda atividade do Estado, seja
da legislativa, administrativa ou jurisdicional, responde &s préprias exi-
géncias do progresso humano em todos os seus miltiplos setores ¢ com
toda sua crescente complexidade. Cada vez mais exige-se uma versao
prospectiva nitida dos rumos a serem tomados. Néo necessita que essas
indicacdes sejem fixes, imutéveis ou ideologizadas, como no passado,
pois nio é de engessamento de idéias que se mecessita para enfrentar
desafios sempre cambiantes, vez que os rumos valerio enquento forem
dteis, até que sejam superados na livre critica dgs socicdades pluralistas
¢ desideologizadas. O que ndio se aceita é deimar que o progresso se
confunda com o mero crescimento da economia e ir & ventura, desar-
ticulado dos valores cardeais que devem unir e clevar os esforgos das
sociedades humanas.

A ressurgéncia dos valores mo Direito tornmse patente na crescente
importéncia atribuida pels ordem juridica mos principios. Essas '‘normas
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de normas” 2°, densamente impregnadas de sentido axiolégico, quando
nio, apenas, a expressio de um determinado valor, que tradicionalmente
se aninhava no corpo da doutrina, ganham hoje os textos legais ¢ cons-
titucionais.

Surgem principios de toda ordem: explicitos, implicitos, polivalentes,
monovalentes, gerais, subgerais, especiais, setoriais, que comegam, pelo
menos, a dar sentido & astronémica produgdo preceitual do Estado con-
tempordneo. A ordem juridica, emhora cada vez mais estatizada, como
observa BOBBIO *, paradoxalmente, volta-se i sociedade para dela abe-
berar-se dos wvalores nela vigentes, gragas aos avangos substanciais dos
procedimentos legitimatérios.

Coube, assim, ao arejamento pela legitimidade politica, entronizada
pela prética democrdtica, essa modificagdo conceptual do direito contem-
porineo, como os jusfilésofos mais atilados j8 o perceberam e, como
expressivo exemplo, entre nds, MIGUEL REALE, na seguinte passagem:
“Note-se, por exemplo, o papel que os valores do individuo ¢ da sociedade
civil passaram a desempenhar nos mais recentes Estatutos constitucionais
merecendo realce, o que consta da Constituigdo brasileira de 1988 %2,

Com efeito, ¢ no dominio do Direito Constitucional que essa categoria
normativa vem despontando com renovada e crescente importincia, pro-
vocando uma salutar ampliagio de seu tratamento doutrindrio, que ndo
era tao demandadc no fastigio do positivismo juridico.

Dessas ampliagdes dd-nos conta J. ]. GOMES CANQTILHO, que,
em seu Direito Constitucional, dedica virias paginas & principiologia cons-
titucional #.

As Constituigbes modernas, ao acolherem as normas-principios, ou
simplesmente principios, ao lado das normas-regras tradicionais, ou sim-
plesmente regras, como prefere CANOTILHQ, ou normas, tout court, como
em maioria se tem preferido, ou ainda a preceitos **, dao a flexibilidade
necessdria para atender 3 diversidade dos graus de absfropdo, de genera-
lidade, de enderecamento e de exeqiiibilidade demandada pelo ordenamento
constitucional,

20 V. Curso de Direito Adminisirativo, Ed, Forense, Rio, 1992, 10* ed., pp. 61
® 58

21 B o fenémeno de convergéncia entre o Estado e o Direito da filosofia
politice moderng, enalisade por NORBERTO BOBBIQ no verbete “Dirltto" para
0 Dizignaric di Politica (Ed. Utet, Turim, 1883, pp. 334 e ss.).

22 MIGUEL REALE, A Nopa Fase do Direito Moderno, Sarajva, Sko Paulo,
1890, p. 125.

23 5% edigho, Livraria Almedina, Coimbra, 1891, pp. 171 a 174,

24 Preferimos “precelto”, para indicar a norma de menor abstracho e ge-
neralidade, em contraste com ‘“principlo”, atendo-nos & voz latina praecepiu,
que transmite um sentido de mandamento, de ordem, do que € previamente
ingtruido. )
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Quanto 3 abstrapdo, porque os principios congm orientagdes téticas,
que exigem, salvo excepcionalmente, preceitos hipotéticos intermedidrios
4 sua aplicacio aos casos concretos.

Quanto & generalidade, porque os principios 1#€m amplfssima incidén-
¢ia, distintamente dos preceilos, que se aplicam sobre hip6teses especificas
¢ definidas.

Quantc ao emderegamento, porque os pracipios sfio indeterminada-
mente dirigidos aos legisladores e aos eplicedores concretos (administra-
dores e juizes), a0 passc que os preceitos tém precisado & quem se dirigem.

Quanto 2 exegiiibilidade, porque os principios serdo sempre aplicdveis,
ainda que o sejam em suas fungdes inibidora e desconstitutiva de atos que
os infrinjam, sejam estes normativos ou concretos, diferentemente dos
precetios, que podem ter toda a sue exeqiiibilidade diferida.

Modernamente, as cartas constitucionais valem-se de principios e de
preceitos, conforme as exigéncias demandadas em cgda norms, combinando,
em diversos graus, essas quatro caracteristicas, exatamente para atender
i multifuncionalidade requerida.

Quanto aos principios, apresentam-se eles com cinco fungdes dis-
tintas: nomogenética, exegélica. sisiémicy, inibidora e desconstitutiva,

Por fungdo nomagenética. talvez a mais importante a ser desempe-
nhada na ordem juridica, entende-se a orientag@o mairicial que emana do
principio para & criagdo das normas infraconstitucionais, sejam preceituais
ou, também, principioltgices. Dirige-se, por isso, precipuameatc, ao legis-
fador e, secundariamente, aoc administrador no exercicio Je atividade
normativa.

Por fungdo exegética entendemos o halizamento da inferpretagdo dos
preceitos e principios derivados. Dirige-se, portanjo, ao aplicador.

Por juncée sistémica vemos, também, com CAMOTILHQO, a que
permite “ligar ou cimentar objetivamente todo ¢ sistema constitucional”,
com uma “idoneidade irradiante” %%, que contribui para dar uma identidade
ético-politica a cada Constituigdo. Dirige-se, assim, a todos, indistintamente,
legisladores, administradores e juizes, pois € por essa fungio que se
expressa, <om major ou mencr clareza, a opgio moral do legislador
consittuinte.

Por fungde inibidora, estreitamente ligeda 3 anterior, entende-se a
decorrente da sua cficicia impeditiva da pritica de qualquer ato que
contraric o principio adotado. Dirige-se, iguaimente, a todos, sem excegio.

2% Op. cft, p. 175,
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Por funcdo desconstitutiva, por fim, também vinculada 3s duas ante-
riores, entende-se a decorrenie da eficiéncia resolutiva do principio, seja
de ato legislativo, administrativo, judicial ou privado.

Além dessas fungbes, os principios podem ser auto-exeqiiiveis con-
cretamente, dispensando especificagio preceitual.

No tocante ao tema da plenitude ética da administragio pdblica,
encontramos, além das mengdes implicitas aos principios cardeais da
legalidade, da legitimidade ¢ da licitude existentes no Titwlo I — Os
Principios Fundamentais, as seqiiéncias explicitas do artigo 37, caput, e
70, caput, entendida, observe-se as administragdes direta, indireta e fun-
dacional €, em se tratando de dinheiros, bens e valores piblicos, qualquer
pessoa fisica ou entidade pdblica que os utilize, arrecada, guarda, gerencia
ou administre, 0 que inclui no sistema 2 administragdo publica desesta-
tizada.

A esses principios substantivos seguem-se, como necessdrios comple-
mentos, 08 principios instrumentais para sua efetiva realizagio: o da
publicidade (artigo 37, caput), o da motivagdo (artigos 5.°, LV, e 93, X)
e o do contradiféric e da ampla defesa (artigo 5.°, LV).

A participacio politica (artigo 1.°, pardgrafo (inico) e a essencialidade
da provedorig de justica (artigos 127 a 135) sdo, simultancamente, prin-
cipios substantivos, no que toca ao conteido, e instrumentais, no que
respeita 3s suas distintas formas funcionais ¢ organizacicnais de atuagio.

Néo obstante, a efetividade desses principios estd longe de ser satis-
fatéria. A alteragdio constitucional precedeu a mudanga de mentalidade
que aplainaria as dificuldades opostas a um real controle de juridicidade,
notadamente quanto & administracdo piiblica.

Recentes acontecimentos politicos, como 0s que culminaram no
impeachment presidencial, parece que podem significar a reversdo de uma
resisténcia passiva de politicos e administradores piblicos & simplificaco
da participagdo politica ¢ & submissdo as atividades de provedoria de-
sempenhadas pelas fungBes essenciais & justica.

Para muitos, esses novos instrumentos ndc significam mais que uma
redugdo de suas competéncias ou entraves indteis & sua ago. Nio se
ddo conta, na sua maioria, do que significam para a sociedade, pata o
direito ¢, até, para eles préprios.

Contestam a necessidade de amplier os instrumentos de participagdo
politice e véem com suspicdcia as fungBes de controle das Procuraturas
constitucionais.

E verdade que, quanto ao Ministério Piblico — a Procuradoria-Geral
da Repiblica, de modo particular — ndo sé a correta normatividade cons-
titucional que lthes assegurou uma inegével situagdo de independéncia fun-
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cional come o desassombrado desempenho de sua Chefia, depois du en-
trada em viger da Constituicio, que bem demonstrou o acerto dos legistado-
res constitucionais, o problema da independéncia e do acatamento j3 estd
superado, ou quase supetado.

Mas, no -ocame & Advocacia-Geral da Unido e #s5 Procuradorias dos
Es:ados hd muito a ser feito. Desde logo, a Advocacia-Geral da Unido, ms-
tituida em 1983, ainda néo saiv do papel; ndo se lhe viu a prioridade
devida e, com issc, o aparato da administragao publice federal nio conta
sendo com os obsoletos cargos ce consultoria, desempenhados em comissio,
sem independéncia funcional, sem unidade institucional €, o que ¢ pior,
sem o peso que devenam exercer. As terriveis consefiiéncias dessa omisséo
jd se fizeram patentes ra crise da moraiidade administrativa que compromete
o Peis; se jd existisse, ativa. integra ¢ incependente a Advocacia-Geral Qa
Unifo, outros pumos podetiam ter sido tomados.

Quanto s Defensorias Plblicas, também: lutam com grandes dificul-
dades para verem sua essencialidade i [ustige realgada pelos Governantes,
nio raro suhmetidas a discriminagies e a caprichos.

E indubitavel, pois, que devem ser vencidos preconceitos e temores
rara que a eficdria do conirple do aparato da piablica administragio seja
tma realidade. Os avangos registrados pelo Ministerio Piblico s8o, assim,
promissores para todo o quadro des fungGes cssenciais & jusuga ¢ devem
servir de exemplo & ser seguido pelos Coustituintes revisores.

7. Conclusées

No campo wéenico-poiitico, ¢ desejado aperidicoamento da adminis-
tragio plblica passa pela uniformizagdo dos primcipios e preceitos cue
regem o5 processes de decis@o. execugdo e controle.

Essa uniformizagiio, j4 obtida em boa parte pela Constituicfo de 1988,
coniorme demonstrado, pode encentrar sua melthor expressao num Cddigo
de Direito Administrative Nacionai, como lei complementar federal que de-
senvolva certos principios fundamentais que mere¢am assento constitucional,

No campo gtico-politico, o almejado aperfeicaamento dos sistemas de
controle da administragio publica slém do contributo da uniformizagio,
ceve ir adiante, ne busca éa gfenvidade dos sistemas que a Constituigda
i4 instituiu: o da participagdo politica, abrindo um controle difuso, de grande
espectro, € o das funcies essencicis @ justica, acregcentando vérias modali-
dades de controle institucional attamente profissionalizzdo, valorizando
plenamente a cidadania.

Esses institutos, € claro, devem ser integrados, rorgue, em tdltima
andlise, concorrem, em lermos de comrole de juridicidade, para as mesmas
finalidades.

Essas observagdes ndc devem ser entendidas ccmo as idnicas que se
possam fazer em prol do aperfsigpamento da administragio piblica desde
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o nivel constitucional. Elas sdo, sem divida, importantes, mas devem ser
acompanhadas de corregles técnicas que também deveriam merecer consi-
deragdio quando da revisdo constitucional.

Descarte-se, desde logo, qualquer posicionamento politico-partidario,
para que se fique, como convém a este tipo de estudo, nos problemas de
natureza estritamente técnica, como o sdo o casuismo, a assistematicidade,
a indefinigdo e a provisoriedade.

E inegével que, ndo obstante o avango registrado, da homogeneizagio
de um direito administrativo nacional, muito ainda hé o que fazer para
racionalizar o setor.

Do mesmo modo, em que pese o esforgo inovador reconhecido, a afluén-
cia de um grande ndmero de novos institutos ao nivel conslitucional acaba
ingando o texto da Carta Magna de imimeros detalhes e tratamentos
casufsticos que ordinariamente ficavam e melhor, estariam a nivel legislati-
vo ordindtio.

Em certos aspectos, o detalhismo e o casuismo, por vezes, deixam trans-
parecer a mtengao deliberada do constituinte de retirar do legislador ordi-
nério qualquer opgao de maior significagio, praticando o que MICUEL
REALE denominou de “totalitarismo normativo™ 28,

Cristalizam-se, destarte, numerosas escolhas politicas que s6 poderiam
ser legitimamente tomadas 2 luz das citcunstincias conjunturais e, assim,
s6 cabem a0 povo, através do seu legislador ordindrio.

O mais surpreendente ¢ até paradoxal € que, depois de décadas de
denegagdo da participagdo politicg plural e depois de penosamente afirmada
8 democracia, conquistada afinal pela poliarquia, em todos os quadrantes
do mundo, a Constituigdo, de um lado amplie o nimero de instrumentos
de participagéio e, de outro, reduza a oportunidade de utilizd-los, quando se
refiram & tomada de decisio de questdes econdmicas e sociais que devam
ajustar-se s flutuagdes da conjuntura nacional e internacional.

Nas modernas scciedades, competitivas ¢ dinfdimicas, essas questdes
estdo a exigir, cada vez mais, flexibilidade ¢ rapidez em seu tratamento
politico e ndo a adogio de modelos cerebrinos, congelados nos textos
constitucionais.

Ao contrério do que preferiu o legislador constitucional de 1988, &
democracia participativa é que cabe apresentar solugBes para que a decisdo
politica possa variar no contingente num mundo em mudanga, preservando
o essencial, este sim, expresso nas Cartas Politicas.

Decisdes politicas casuisticas, cristalizadas no Texto Constitucional, difi-
cultando seu permanente reexame pela sociedade, pelos partidos polfticos

96 Razfes de Divergéneia, artigo in Folha de §. Paulo, 39 de junho de 1968,
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¢ pelos seus legitimos representantes eletivos, é prética elitista que a ninguém
pode interessar, sendo a reduzido nimerp de privilegiados *7.

A presenga desse anacrdnico ¢litismo no texto da Constituicgo de 1988
tem, todavia, duas reconheciveis vertentes: uma, nacional: o Anteproieio da
Comissdo dos Notdveis, e outra, estrangeira: o conceito de constituigdio
dirigente, desenvolvido em doulrina de lingua alema e recolhido pelo compe-
tente constitucionalista portugués ). 1. GOMES CANOTILHO.

Quanto ao Anteprojeto dos Notaveis, todos sabemos que, embora nao
tivesse sido apresentado oficialmente & Assembléia Nacionat Constituinte,
pelo Presidente JOSE SARNEY, como uma contribuigiio do Executivo, o
gue cra a idéia original acabou sendo o dnico roteiro de trabalho, cmbora,
para todos os efeitos, a metodologie que veio a ser adotada preiendesse
dispensé-lo.

Quante ao subsidio doutrindrio externo, o conceito de constituigio
dirigente vem a ser, em sintese, o adotar-se um programa partiddrio pvma
carta constitucional; idéia que tampouco é nova, pois sempre esteve presen-
te em todas as Constituigdes dos Estados ideologigamente comprometidos,
Através de definicbes partiddrias constitucionalmente consagradas, o0 que
transparece ¢ a intenclio de substituir os partidos foliticos por uma fnica
linha: aquela ditada pelo legislador constitucional 2%.

N&o obstante, a torrencial ligao da Historia das idéias politicas e do
constitucionalismo, enquanto experiéncia dos povos, € simples: uma Consii-
tuigdo ndo tem lugar para casufsmos. As Cartas Politicas sintéticas, mais
tersas e principiolégicas sdo, pelo menos, mais duradouras e, em geral,
mais confidveis, deixando margem para a integragio permanente, rica e
atualizadora, que lhes propiciam os Poderes constituidos.

Deve-se, sobretudo, desconfiar do detalhismo constitucicnal, porque,
capeado por um interesse partiddrio, até apareniemente valido, quase sempre
encobre preconceitos, privilégios, corporativismo, protecionismo e indme-
ras manifestagbes de paternalismo.

27 Contra o elitismo constituclonal, recorde-se a reacho do entfbo Presidente
da OAB, HERMANN BAETA, dlanie do “totalitarismo normativo"”, que teve
seu protétipo no Anteprojeto da “Comissio de Notiveis”: “Nip precissmos de
Comissfio de Notavels, e comissio de sibios. Béblo ¢ o povo. Notdvels somos
nés (Jornal do Brasil, 4 de junho de 1885, No mesino sentido, NEY PRADO,
in Notdveis Erros dos Notdveis: “Nascermm, assim, no slitisma, varfas das imi-
meras propostas casuistices, como melo de evitar que o# futuros legisladores
comprometessem. o “modelo perfeito”” (Ed. Forense, 1987, p. 67).

298 N& teme de J. I. GOMES CANOTILHO, A Constituigie Dirigente, nfo
h&, apenas, & apologis do casuizmo mas, com hitides, de um imodesto elitismo,
a0 defender o estabelecimento de um caminho, serm desvios, para o triunfo das
concepches politico~-partldarias de seus autores. Felizmente para Portugal, esse
radicallsmo pouco durou e hoje vemos, com satisfagiio, o Pais incorporado &
Comunidede Furopéia e de volts & democracia real
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Apenas para efeito ilustrativo, vale recordar o art. 199, § 2.°, da Cons-
tituicdo de 1988, que veda a participagiio direta ou indireta de empresas
ou capitais estrangeiros na assisténcia a saide do Pais. Esse absurdo casuis-
mo xen6fobo, claro que ndo atingird seriamente os interesses de possiveis
investidores estrangeiros, mas sé beneficia os cartéis da inddstria da satde,
prejudicando, em muito, o progresso da medicina brasileira, os médicos e os
empresérios interessados no aperfeicoamento técnico, mas sobretudo, conde-
na o doente brasileiro, que ndo tem recursos para tratar-se no exterior, a ngo
ter acesso as técnicas e facilidades médico-hospitalares que poderiam cura-lo.
E algo assim como “a doenca é nossa”.

Nao se trata, aqui, com ¢ exemplo, de defender qual seja a melhor
solucdo com relagdo a participagio da medicina mundial no Pais, mas de
resguardar que essa decisdo ndo seja uma “politica constitucional” e sim
uma “politica governamental”. O que aqui se defende é a competéncia do
Congresso Nacional para fazer esse tipo de opgdes: um parlamento que
expresse a vontade do povo, sempre que este quiser se manifestar sobre
o tema, e ndo engesse a decisdo de uma pretensa elite constituinte.

H4, portanto, na linha desse exemplo do que de nefasto existe no
casufsmo, muito a aprimorar, para que se extirpe da Constituigio brasileira
os rangos elitistas ¢ preconceituosos que se revelam, em seu texto, geralmen-
te como preceitos excessivamente detalhistas ¢ quase sempre excepcionado-
res dos principios por ela mesma afirmados.’

Outro aspecto justificativo de uma revisdo é a deficiéncia sistemdtica
do texto promulgado em 1988,

Uma vez reunidos e entregues 4 Comissdo de Sistematizacdo, todos
os trabalhos parciais, oriundos das Comissdes Tematicas, que, por sua vez.
jé consolidavam dezenas de textos elaborados pelas Subcomissdes, seria até
muito natural que apresentassem como um conjunto redundante, lacunoso
e conflitivo.

O trabalho de sistematizagio deu-se, todavia, premido por prazos
muito exfguos e inexplicdvel agodamento, nada compativeis com a magni-
tude da tarefa. Nem se culpe a Comissio dela incumbida, pois nessas con-
tingéncias pouco poderia ter sido feito para que se pudesse imprimir as
necessdrias qualidades sistermdticas aos duzentos e trinta e dois artigos com
os muitos milhares de dispositivos que neles se continham.

O resultado, em termos técnicos, ndio foi outro, e ndo poderia sé-lo.
senfio um texto arquipeldgico, por vezes confuso, muitas vezes contraditério.
ora repetitivo, com titulos e capitulos “costurados” e ndo integrados, como
se fora uma “rapsédia constitucional”. Tudo, a jogar sobre os aplicadores
a penosa tarefa de conciliar contradicBes, langar pontes, interpretar com
dificuldade a cada passo, procurando encontrar elusivos fios de coeréncia
num labirinto de principios e preceitos; recaindo principalmente sobre os
aplicadores do Judicidrio a dificil tarefa de dar sentido ao imenso texto,
muito além de sus dimensdo, capacidade de irabalho e devotamento.
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Afinal, como quase todos cs temeas importantes da vida nacional e os
inumerfiveis de segunda importéncia que se fizeram presentes e tratados na
Constituigdo, praticamente todas as questdes passaram a ser constitucio-
nalmente relevantes e, por isso, va> acabar betendo &s portas de uma
Suprema Corte gque deveria. se assim nao fora, estar reservada para os
grandes problemas da ordem juridica,

Para que ndo fique esse nove aspecto sem um exemplo ilustrativo,
wme-se a perplexidade, que logo nos assalta, no campo do Direito Consti-
tucional Administrativo, para conciliar-se o principip da competitividade,
cardeal para a regéncia das empresas piiblicas, sotiedades de economia
mista e outras entidades que explorem alividade edondmica pelo Estada
(art. 173, § 1.°), com os princivios ¢ preceitos que ak subordinam a restri-
¢des e controles administrativos. como o das licitagdes (art. 22, XXVII). do
acesso por concurso puablico (art. 37, 1) e do regestro de admissao de
pessoal {art. 71, I11}. entre outrcs.

Mas, por veres, a perplexidade sc concentra num 56 armgo, comd € O
curioso caso do capuf do art. 37, que destaca a “administragio fundacio-
nal” da administragdc dircta, come se fora um fertium genus de descen-
tralizagdo, sem que desse dispositive. nem dos seus ouiros, qus tratam
de fundagdes criadas ou mantidas pelo Fstado. se estabelecam distingdes
técnicas consentfineas =°.

Um terceiro exemplo de assistematicidade, para corroborar, ainda mais
uma vez, 0 aspecto enfocado, é o provocado pela idéie de isonortia, valavr
profundamente utilizada sem maiores cuidados técnices. Ha uma confusio
entre ispnomia, que € vm principio gere: de direito, dom a equiparacdo, que
¢ sempre uma regra de excegfo.

A isonOomia consiste em tratar igualmentie as sitpacOes iguais, a0 passo
que a equiparagao vem a ser ¢ tratamento igual atribuido a1 situagles
desiguais.

Mas, desprezando a velha ¢ koa doutrina, o mdlange institucicnal
envolve nada menos que os arts. 5°, [, 7.7, XXX; 7., XXXIII; 37, 1,
37, X; 37, X1; 37, X1}; 39, § 1.°; 135 e 241, trazendo encrmes dificul-
dades interpretativas e dissidios jurisprudenciais.

Segue-se a indefinigdo. Em geral, ¢la surgiu come resultado do préprio
processo de intensa negociagio, com a qual se procurou superar cs impas-
ses enire correntes divergentes, mediante concesses reciprocas, incluindo
no texto da Carta Magna preceitos logicamente incompativeis. Isso tem difi-
cultado, quando néio inviabilizado, & aplicegdio de iniimeras regras. Tome-se,

2 Louvaval e imaginativo, embora nfio convincente para 065, o esforgo
Interpretative centrado sobre o vocabulo “tnclusive” (ou “incluidas™) pars separar
as fundapdes publicas como um terctire pdnero da execucho administrativa pablice,
20 lado da direts e da indireta, dessnvolvido por BERGIO DE ANDREA PERREIRA
Un op. ¢it, p. 437,
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como exemplo, a problemaética convivéncia entre um regime tnico de ser-
vidor publico civil, garantido no art. 37, VII, com o direito de greve do
servidor piiblico, garantido no art. 37, VII, na forma da lei. E, o que ¢
mais grave, compatibilizd-lo ainda com o conceito de atividades essenciais.
do art. 9.°, § 1.°, j4 que se supdem devam convergir para a prestagido de
servigos publicos, quase sempre essenciais, como o sio os cometidos 2 admi-
nistrago direta e autdrquica. O resultado perverso da assistematicidade, na
pritica, acabou sendo uma virtual anomia, tal o ntimero de greves “1oleradas”
de servidores publicos comprometidos com “servigos ou atividades essen-
ciais” e responsdveis pelo “atendimento das necessidades inadidveis da co-
munidade” (art. 9.°, § 1.°).

E nem se alegue a falta da lei complementar prevista no art. 37, VII,
pois esta seria apenas condicio de exegiiibilidade da norma constitucicnal.
Em dezenas de outros temas cruciais também ocorre o mesmo impasse de
virtual anomia: o legislador constitucional alga o tema & Carta Magna mas
nem por isso nela o submete a qualquer tratamento definitério, via de
regra remetendo a solucao do impasse &s leis complementar ¢ ordindria,
Chega a ser paradoxal que a Constituigdo tenha enfrentado, definitivamente,
a nivel casuistico, tantas questdes secundérias, como por exemplo, o provi-
mento de serventias notariais (art. 236, § 3.°) ou a localizagdo do Colégio
Pedro 11 (art. 242, § 2.°), mas tenha relegado tantas outras, essenciais a
vida nacional, como a greve de servidores prblicos, para problemdticas
definicdes posteriores.

Tampouco seria necessdrio digressar, aqui, depois de tanto repisado
o tema, scbre a pletora de leis de que se necessitaria para dar aplicagho
a Constituicdo de 1988. Parte desse trabalho, na medida do possivel, tem
sido realizado pela via interpretativa dos Tribunais, assoberbando-os drama-
ticamente, num periodo em que, normalmente, ja € grande a demanda as
cories para dirimir controvérsias 4 luz de um novo ordenamento consti-
tucional. E sabjdo que a prestacdo jurisdicionzl sob a forma de provimentos
cautelares tem sido assustadoramente dominante, principiando a assinalar
um abuso que muito debilita a imagem do Judicidrio.

Assim, a formulagio incompleta de dezenas de comandos fundamentais
deixou inacabada a tarefa constitucional, no aguardo de centenas de leis,
que, um Congresso a bracos com uma grande quantidade de novas fungdes,
especialmente de controle politico, que havia sido adrede dispostas para
um regime parlamentar, ndo tem tido condigbes de produzir em tempo
satisfatério — eis, em suma, o problema da indefinicdo.

Finalmente, como fltimo problema técnico a ser aqui aflorado,
atente-se para a provisoriedade, resultante do preceito do art. 3.°, do Ato
das Disposigdes Constitucionais Transitdrias. Com ele, instabilizousc a
Lei Magna do Pais e paralisou-se um processo de modernizagdo que nela
deveria ter-se imiciado, com seu seguro suporte € travejamento, e nao,
concluido.
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Essa caracteristica, inédita cm carlas censtilucionais, pois nen mcsme
na portuguesa, onde se ‘o colher a inspiracgo revisionista, e¢la apareceu
com tanta emplitude € muto menos na aparéncia de um comando, decidida-
mente nido contribui para a sedimentagdo e o aperfeigoamento das novas
instituigdes politicas econémicas e scciais, mas, ao fontrdrio, prejudica-as
em sua evolugio,

O impacio instabilizante desse tipo de preceito spbre a drca econdmica
4 o mais eloguente e permite-nos colher o impressionante depoimento de
MIGUEL REALZ, que, ante a mncrivel freqiiéncia e despudor dos descum-
primentos governamentais as novas regras do Capitulb da Ordem Eccndmi-
ca, nac trepidou em afirmar que “em maetéria ccondmica o Governo le-
deral ainda nic desencarnou da Constituigdo revogada. Tudo continua a ser
feito como a mesma parafernfilia de compressio e de intervenciio sistemdticas
no mundo econfmico como se a Constituigdo ce 1988 nao tivesse alterado
substancialmente ¢ maiéria, ncste ponto bdsico, optando por diretrizes
liberais” *°.

Mas, infelizmente, ndv s3c epenas certos escaldes burocriticos do Go
verno que distorcem os comandos constituc onais na drea econdmica porque
néo quis 1é-los, mas até excelentes juristas, ainda comprometidos com o quc
restou do estatismo e do socialismo, léem-nos mal, publicando obres, em que
emprestam o valor de sua inteligéncia ¢ o peso de sua autoridade. para
aumentar o grau de perplexidade e de instabilidade, c¢mo o fez um festejado
monografista, que acebou, porfiadamerte, encentrando uma diferenga entre
“exploragdo ccondmica” ¢ ‘“‘exploracdo de servigo pdblico”, para efeito de
evitar nma sauddvel aplicagdo geral do art. 173, § 1.5, com o qual, como
se sabe, se buscou imprimir o tAo necessdrio sentido de competitividade © co
eficiéncia 3s empresas do Estado. Pode-se, em esforgos interpretatorios
desse tipe, louvar-se a inteligénecia cartesiana e até uma (j& heréica) Tideli-
dade a mitos ideolégicos ultrapassaedcs, mas ndo, por certo, nem a moder-
nidade, nem o bom senso.

Mas essa instabilidade, resultants da “provisorkdade”, ndo s6 veio a
deformar ¢ Executivo como também o Legislativo, so desincentivé-lo para
etaborar a legislagdo infraconstitucicnal que daria exeqiibiiidade ao Texto
da Certa de 1988.

E nido se exclua, tampouco, ¢ Judicidrio, que sg vé, ndo raro. nos seus
mais altos tribunais, sem outra alternativa que decidir também ' provisorie-
mente"”’, sob a pressdo de uma catadupa de pedidos cautelares, procrustinan-
do, assim, os julgamentos definitivos, que deveriam assentar a interprelagio
constitucional em beneffcio da estabilidade da ordem juridica.

E 6bvic que todas essas distorgdes, que repercutem sobre o direito
administrativo aplicado a nivel federn?, se mulitiplicam nos Estados, Distrito
Federal e Municipios, pois seus respectivos sisiemas positivos abrem, ainda

0 Constituipda de 19082 O Avamga do¢ Retrocesro. Ed. Rio Pundo, Rio de
Janeiro, 1090, p. 19.
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mais, o leque de indefinigdes, reproduzidas nas ddvidas ¢ conflitos cm suas
préprias legislagdes infraconstitucionais.

Nio 58 o Judicidrio, em geral, como o Supremo Tribunal Federal, em
especial, este, ainda por cima, com a competéncia de julgar agbes diretas
de inconstitucionalidade empilhadas pela ampliacdo da legitimagdo ativa
para um nidmero aberto de entidades (art. 103, IX), estdo perplexos ¢
assoberbados. Basta invocar-se o imbrdglio recente, quase novelesco, da
digputa dos aposentados da Previdéncia Social para incorporar um aumento
de 147%, que mobilizou praticamente a Justica Federal, de todo o Pais,
Juizes singulares, Juizes de Tribunais Regionais, Ministros do Supremo Tri-
bunal de Justica ¢ Ministros do Supremo Tribunal Federal, num desconcer-
tanie jogo processual que desgastou a imagem do Judicidrio junto & opinifio
piblica, pois o bom direito num Estado era o mau direito no outro, como
se a Federagdo nao existisse.

Em suma, mesmo considerando esses quatro problemas técnicos exa-
minados, que ndo serdo muito dificeis de superar em tempo de Revisdo, desde
que s¢ os tenha consensualmenie equacionados com esse propésito, pode-se
afirmar, & luz da andlise feita neste trabalho, que a Constituicio de 1988
revelou uma atengio bastante positiva com os problemas da eficiéncia
e do controle da administragéo publica.

Uma grande conquista serd, por cerio, a unificagioc de um Direito
Administrativo Nacional na forma de um Cédigo, ndo sendo necessério,
para isso, mais que a previséo de vma lei complementar federal sobre normas
gerais de Direito Administrativo.

De resto, os dois grandes sistemas politicos, necessarios ao aperfeigoa-
mento ético-juridico da administragdo puablica brasileira, de todos os niveis,
j4 estdo instituidos: o da participacdc politica e os das fungdes essencigis
a justica.

E certe, que pode ¢ deve, a revisdo constitucional, aperfeicod-los, tendo
em vista a conquista da efetividade, que ainda néo se logrou satisfatoriamen-
te, mas & igualmente certo que legisladores e administradores, mesmo sem
gue advenha qualquer revisdo nesse sentido, podem ainda envidar muito
maior atengiio ¢ esfor¢o do que tém sido dados até hoje, para cumprir
ficlmente o que j& na Constituigio se instituiv com a finalidade de submeter
o aparato administrativo do complexo Estado contemporineo & plenitude
ética da ordem juridica vigente.

Mais importante, porém, que uma revisdo constitucional. que poderia
até quedar-se novamente no limbo, serao, apenas, a vontade ¢ a determinagéio
dos politicos e dos administradores, para aceitarem e darem operatividade
aos sisternas j4 instituidos, reconhecendo-0s como os mais adequados as
demandas técnicas e éticas da administragio piiblica deste final de século,
dando-lhes, corajosamente, a efetividade de que necessitam, para que cum-
pram plenamente sua elevada missdo no Estado contemporéneo.

Governabilidade vird como conseqiiéncia.
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