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1. Introducdo

O tema do controle da Administracdo Pidblica assume destacada posi-
¢éo nos cstudos acerca do Estado contemporineo, cujas atividades, qualquer
que seja a premissa ideoldgica de sua cstruwura de poder, se expandem ¢
tendem a invadir o campo dos direitos individuais ¢ a comprimir as liber-
dades publicas. O minimo que os cidadios podem desejar para esse Estado
que influencia, direta ou indiretamente, os mais remotos escaninhos do
dia-a-dia das pessoas e instituigdes, ¢ que csteja sujeilo a mecanismos per-
manentes de contrale, de modo que os Poderes constituidos se contenham
uns acs outros, todos submetidos, a seu turno, & tutela da sociedade, cfeti-
vada por instrumentos que garantam a administragio do interesse pablico
em harmonia com os direitos fundamentais, assegurados custos suportdveis
¢ resultados que a todos beneficiem.

Facil de dizer, tormentoso para definir um modelo tedrico que permita
boa organizacdo e adequada execucdo, que o certifiquem os membros da
Assembléia Nacional Constituinte que elaborou ¢ texto da nova Carta Basica
brasileira, parecendo, por vezes, que o0s antagonismos préprios do tema sio
insuperdveis, Em verdade, este sempre foi desafiante, mas agora se apre-
senta com dimensdes excepcionais, quando nio trdgicas. diante da hiper-
trofia do Estado e das responsabilidades que The sao atribuidas em favor
da qualidade de vida dos cidaddos e pela paz social.

A matéria estava mesmo a reclamar o tratamento que lhe dispensou
o Centro Eurepeu de Coordenacio da Pesquisa ¢ Documentagdo em Ciéneias
Sociais, 6rgio vinculado 4 UNESCO ¢ sediado em Viena, o qual patrocinou,
em apoio ao Centro Nacional da Pesquisa Cientifica, do Conselho de Estado
francés, e ao Imstitute do Estado e do Dircito, da Academia Polonesa de
Ciéncias, a realizagiio de estudo comparado sobre os meios de controle
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experimentados pelos pafses da Europa Ocidental e Oriental. Participaram
das anédlises, concluidas em 1985, 66 especialistas de 15 Estados: Austria,
Bélgica, Bulgaria, Franga, Gra-Bretanha, Hungria, Italia, Iugosldvia, Polonia,
Reptiblica Democrdtica da Alemanha, Reptiblica Federal da Alemanha,
Suécia, Suiga, Tchecoslovdquia e Uniao das Repiblicas Socialistas Soviéti-
cas. O compéndio resultante — Le Controle de L’Administration en Europe
de L’Est et de L'Ouest — oferece impar interesse para o direito pdblico
e € de extraordindria oportunidade para a conjuntura brasileira, razdes que
justificam sejam confrontadas suas principais constatagbes com as proposi-
¢Oes abrigadas em nossa nova Constituicdo Federal, inclusive porque esta
vem de tragar o perfil de um sistema de controles que carecerd de amadu-
recido e penoso desdobramento na legislagdo ordindria que se lhe seguiré.
Este o objeto do presente trabalho, de cardter predominantemente descritivo,
sem outra pretens@o que a de instigar algumas das mais relevantes questSes
do vasto leque que o tema ¢ capaz de sugerir para o futuro préximo, e néo
apenas para o jurista, ao ensejo de Seminério sobre os Novos Direitos
Fundamentais na Constitui¢io Brasileira, realizado em dezembro de 1988,
no Rio de Janeiro, arrematando as abordagens que, com maior brilho e
ciéncia, apresentaram os eminentes conferencistas que o Centro de Estudos,
Pesquisa ¢ Atualizagdo em Direito, o Instituto dos Magistrados do Brasil
¢ a Ordem dos Advogados do Brasil (R]) convidaram para o evento, a
que também prestigiou o Instituto Brasileito de Direito Constitucional.

2. O contexto sdcio-politico do conirole
2.1 — Universalidade do controle

Qualquer que seja o regime politico ou o sistema juridico de um pais,
as necessidades as quais responde o controle de sua Administraciio Piblica
sdo semelhantes ¢ svas finalidades nfio variam em substincia. Trata-se de
assegurar a legalidade, a eficécia e a pertinéncia das agBes dos 6rgdos admi-
nistrativos do Estado e de manter o equilibrio entre a realizagio do inte-
resse piblico e o respeito aos direitos individuais. Encontra-se também
constincia na natureza de sua estrutura € na de seus instrumentos: todos
os paises conhecem a distingo entre controle interno e controle externo da
Administragzo, daquele incumbindo os 6rgdos executivos do Estado, e entre-
gando o segundo & competéncia de 6rgdos integrantes dos demais Poderes
ou aos cidaddos, através da tutela jurisdicional. Mas o acionamento das
vérias pecas do sistema e o peso que se atribua a cada qual dependem do
regime politico-administrativo do pais considerado, o que passa por tradi-
¢oes e diferencas de ordem econdmica, ideolégica ou social, conferindo
identidade especifica aos vérios sistemas nacionais. Tal a primeira sintese
posta por CELINE WIENER ¢ JANUSZ LETOWSKI, que conduziram o
estudo supra-referido, a primeira como chefe de pesquisa da agéncia da
UNESCO, e o segundo como vice-diretor do Instituto do Estado e do
Direito da Academia Polonesa de Ciéncias. Essa universalidade do controle
permite que se reconhecam situagSes comuns a qualquer sistema, bem

28 R. Inf, legisl. Brasilia a. 26 n. 103 jul./set. 1989



assim os aspectos que sdo varidveis dc acordo com o contexto nacional.
Scgundo apurado por WIENER ¢ LETOWSKI, sio situagdes comuns:
imprescindibilidade, metodologia uniforme, dualidade de objetivos, técnicas
assemelhadas ¢ ambigiiidades permanentes do controle. Sdo varidveis a
organizacio politica, a organizagiio administrativa ¢ a organizacio social,
condicionadoras do sistema.

2.1.1 — Imprescindibilidade

O contrele é corolirio da agio administrativa do Estado, porguanto:
(@) do bom {uncionamenio desta dependem, cm certa medida, as condigOes
de vida individual ¢ & prosperidade coletiva, sendo o controle o meic de
garantir aquele funcionamento; (b) imprecisoes ¢ irregularidades podem
comprometer a acfio administrativa, scja ao nivel da decisio, da gestao ou
da execugdo, € assim sc dd porgue o Estado se defronta tambdém com
valores divergenles e que, inobstanle, devem ser conciliados, tal como,
exemplificativamente, ocorre com o dircito de informagio e o dircito &
intimidade; {¢) a mais rceente evolucdo das fungdes do Estado tende a
multiplicar o dominio das acdes administrativas regradas por norimas gend-
ricas ¢ flutuantes por natureza, lal como aquelas de ordem econdmica,
daf serem provaveis os desvios de finalidade. Controlar o uso dos poderes
conferidos & Administragio corresponde a proteger os cidadios contra a
arbitraricdade, a zclar pela justica ¢ coeréneia das acdes empreendidas
pela autoridade.

2.1.2 — Metodologia uniforme

Hé uma metodologia idéntica ¢cm todes os sistemas de controle, pesto
quec trés sio suas [uncdes bdsicas: («) corretiva, destinada a investigar,
emendar ¢, s¢ for o caso, punir erros ¢ omissGes; (b) prevenliva, para
dissuadir ¢ evitar erros ¢ omissdes; (¢) construtiva, por meio da qual, ao
determinar as causas dos crros ¢ omissdes, os drgdos compelentes provi-
denciam novos instrumentos e disposicdes para erradicd-las. O controle,
do ponto de vista de seu método de atuaciio, ¢ sempre um conirasle entre
duas situac@es: a descjada, ou desejavel, com a real. Em consegiiéncia,
desenvolve-se em trés fases: a de avaliacio dos resultados obtidos; a de
exame das relac@es de causalidade (um mau resuliado terd decorrido de
faltas intencionais de agentes da Administracio ou dos defcitos de um texto
normativo?): a de redefiniciio do regramento administrativo que disciplinard
as acOes futuras.

2.1.3 — Dualidade de objeiivos

Os controles da Administragao Pidblica servem a duas catcgorias de
finalidades: a da eficicia ¢ a da regularidade.
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O termo eficicia engloba todos os atributos da agdo administrativa
ideal: consecugdo completa dos objetivos demandados, no tempo oportuno,
pelo menor custo. O tipo de controle exercido sobre a eficacia é de quali-
dade, ¢ seus atos sdo de indole politica, Em alguns sistemas, haverd 6rgéos
“parajurisdicionais” para desempenhé-los, como o do ombudsman nérdico
ou o da prokuratura nos regimes socialistas, cetto que se apresenta defeso
aos tribunais.

O controle da regularidade quer verificar a conformidade da agéo
administrativa & normas juridicas que a ela forem aplicéveis, observado
o devido processo legal, sendo o campo reservado ao controle jurisdicional
dos atos da Administragdo.

Regularidade e eficdcia, observaram WIENER e LETOWSKI nos sis-
temas europeus estudados,

“vont souvent de pair et les contrdles qui les sanctionnent ont
un domaine commun, car la 1égalité administrative tend aussi a
assurer le déroulement correct et cohérent des opérations en
mettant en forme normative les principes qui président & une
bonne gestion: notamment la répartition rationelle des compétences
entre les différents échelons, 1’organisation de procédures destinées
& améliorer la qualité et la coordination des décisions, les régles
budgétaires permettant I'utilisation convenable des fonds publics.
Le respect de ces dispositions, qui conditionne la régularité de
I'action administrative, est aussi un facteur de son efficacité, et
le contréle de la premiére ne peut se faire, sous peine de perdre

une grande partic de son sens, sans une référence constant i la
seconde™ {(p. 19).

2.1.4 — Técnicas assemelhadas

As modalidades de controle sio muiltiplas, contudo assemelhadas sdo
as técnicas empregadas em sua efetivagio. Assim, pode haver controles
prévios a edigio do ato administrativo (como o do Conselho de Estado
francés, quando se manifesta acerca de um projeto de lei ou de decreto),
concebidos, tais controles, sobretudo, como de legalidade, porém lhes sendo
franqueadas, em alguns casos, ponderagdes tendentes a prevenir equivocos
de orientagéo, penetrando, portanto, no mérito da decisao de que se cogita;
podem estar previstos controles que se exer¢am durante a execugio de
agoes administrativas de médio ou longo prazo, e hé controles a posteriori,
como o das Cortes de Contas,

2.1.5 — Ambigiiidades permanentes

A dltima das situagBes com que se confrontam inevitavelmente os
Estados em matéria de controle da Administragdo Piblica toca & neces-
sidade de permanente ajustamento dos meios &s ambigiiidades inerentes a
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qualquer sistema. E preciso cempatibilizar a celeridade requerida da agdo
administrativa com a morosidade que resulta dos mecanismos e processos
de controle; estabelecer critérios de julgamento que respondam a supervisao
ora padronizada, ora polivalente; equilibrar a tendéncia de conferir priori-
dade a acdes concretas de controle financeire ou jurisdicional, em detri-
mento do cotidiano respeito devido aos direitos individuais abstratamente
considerados. Em virtude do crescimento das demandas sociats, os servigos
pablicos se véem investidos de novas tarefas, que reclamam, quase sempre,
remanejamentos de sua organizacio ¢ funcionamento, o que também implica
inovacdo de modos e téenicas de controle. Nesses casos, € preferivel adaptar
mecanismos existentes a criar novos? O cquilibrio do sistema depende antes
do estabelecimento de melhores ligagdes entre seus diversos elementos, ou da
modificacdo de suas respectivas atribuicdes? Sdo questdoes que se apresen-
tam por toda parte e receberdo respostas que variardo de acordo com a
organizaciio politico-social do Estado.

2.2 — Diversidades do conirole

A estruturacio das pegas reitoras de um sistema de controle da Admi-
nistracdo Piblica, scus pesos respectivos € o mancira pela qual se combinam
numa espécic de quebra-cabecas chedecem a uma légica que reflete, ao
mesmo tempo, necessidades objetivas ¢ coeréneia do regime a que se desti-
nardo. A articulaciio dessus pegas dependerd de muitas varidveis, que cor-
respondem as tradicdes ¢ as ideologias nacionais. A cabo da pesquisa em
15 Estados do Leste e Qeste europeus, os especialistas da UNESCO pude-
ram asseverar que

“Il existe en effet une liaison étroite entre le contrdle, le systéme
de pouvoir ct les principes fondamentaux de l'organisation poli-
tico-administrative d’un pays. L’historie, les conceptions domi-
nantes & une époque donnée, les mécanismes écenomiques et la
nature des rapports entre PEtat et la sociélé impriment leur spé-
cificité a4 chacun des systémes nationaux™ (p. 21),

2.2.1 — Organizacdo politica

O passado influi poderosamente na imagem que uma socledade faz
de sua Adminisiracdo Piblica e dos meios de conirole a que intenta sgb-
meté-la. Nos sistemas que se desenvolveram em oposi¢do as monarquias
absolutistas — caso da maioria dos pafses da Europa ocidental — consi-
dera-se a Administracdo como um Poder exterior i sociedade e capaz, por
isso mesmo, de atentar contra os interesses individuais. Os cidadios .té.m
direitos que a Administragdo pode consagrar ou desconhecer;' a Adminis-
tracdo tem poderes de que pode eventualmente abusat:. 'DIStO rg:sultam
tensdes e conflitos que diversos meios de controle objetivam evitar ou
disciplinar. Uma das preocupagOes essenciais, nesses paises, € a de conter
a Administracio nos limiles que lhe assinam os textos legais, ¢ o sistema
de controle se funda nos freios ¢ contrapesos entrc os Poderes, entregan-
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do-se parcela significativa de controle aos tribunais. Ao revés, nos paisqs
que romperam com o regime da repartigio de poderes, o Estado € a Admi-
nistragdo ndo sdo mais vistos, ao menos segundo a dialética oficial, como
ameacas aos direitos individuais; presume-se que, mercé da supressio dos
conflitos de classes, os Orghos estatais deixaram de se constituir em instru-
mentos de dominagéo, transmudando-se em agentes de libertagio e desen-
volvimento do povo. Em conseqiifncia, jamais existiria contradicdo entre
as agles administrativas e os interesses individuais, posto que o Estado &
o porta-voz e intérprete natural destes; os mecanismos principais de con-
trole ndo mais sdo os Poderes que se equilibram, nem os tribunais, porém
6rgios de representagio direta das comunidades, que encarnam o poder
politico por definigdo.

2.2.2 — Organizagdo adminisitrativa

O grau de centralizagdo politico-administrativa, a hierarquizagiio da
autoridade ¢ a maior ou menor independéncia entre os Poderes incidem
sobre o sistema de controle,

No interior da Administragio, os poderes dos superiores hierérquicos
sobre a atividade de seus subordinados serdo menores na medida em que
for maior a desconcentragio de fungGes. O exemplo mais extremado dessa
reducdo de poderes do controle hierdrquico interno da Administragio vem
da Suécia, onde cada funciondrio é independente na edigdo de atos admi-
nistrativos em sua esfera de atribui¢des e competéncia; inexiste o poder
de rever ou revogar atos administrativos de oficio, pelos escalSes hiersr-
quicos superiores, 0s quais somente podem reexaminar ato de hierarquia
inferior a requerimento de particular que se afirmar lesado. Ao contrério,
em sistemas fortemente hierarquizados, a dltima palavra cabe sempre ao
escaldo superior, que pode, de oficio ou mediante provocagio do interes-
sado, rever e alterar atos de seus subordinados. Na maioria dos pafses
socialistas, informam WIENER e LETOWSKI, o controle interno hierér-
quico faz-se sobre a legalidade, a oportunidade e a conveniéncia, vale
dizer, sujeita o ato & inteira discricionariedade dos niveis superiores da
hierarquia estatal.

A extensdo e a intensidade do controle interno repercutem sobre os
controles externos. As revisbes e os recursos hierdrquicos sdo abundante-
mente disciplinados € levam a conseqiiéncias mais importantes nos sistemas
administrativos centralizadores, ¢ os paises que os praticam sfio aqueles
que mantém em limites estreitos o campo do controle jurisdicional.

2.2.3 — Organizagdao social
A protegio dos direitos individuais em face dos erros e abusos da

Administraciio estd no centro das preocupagSes dos sistemas de controle.
Mas a relevancia reconhecida a esses direitos varia de acordo com o pais

32 R. Inf. legisl. Brasilia a. 26 n. 103 jul./set. 1989



oo fpoca. embora as divergéncias cntre Qcidente ¢ Oriente se venham
atenuando ultimamente. Os paises do Leste ém enfutizado a necessidade
de respeitar os interesses legitimos dos cidadaos ¢ introduzido téenicas de
proteciio que inguinavam, até anos atrds. de comprometidas com uma con-
cepedo burguesa de sociedade: é o caso do controle através do contencioso
administrativo. T os paises do Ocste curopeu vém completando scuy ¢las-
sicos direitos individuais abstratos com dircitos a prestacdes sociais concre-
tas, o quc implica intervencae objetiva da  Administracao Plblica em
sctores privedos tradicionalmente interditos 3 intromissio esiatal,

2.5 — Do conirole juridico wos confroles féenicos e ceondmicos

Tracado o esquema das varias formas de controfe adotadas nos paises
cstudados. ai incluindo o jurisdicional, aquele a cargo do ombudsinun ou
da prokuraiura. o financeivo, o exercido por assembléias populares ¢ o
social. a conclusdo ¢ de GUY BRAIBANT. presidente de Camara do
Consclho de Estado francds, jn verbis:

“Dans tous les pavs, méme a 1'Ouest, Nadministration s'étend
et se diversifie. Llie n'est plus limitde & ledition de réglements,
A des mizsions de police ¢t de Tiscalitd, et & Pexéeution de tru-
vaux publics: elle est chargde de préparer ¢t de mettre en ocuvre
fn politique deonomigue du pays, de distribuer des prestations
sociales, de s‘oceuper d'enseignement, de santé. d'environnement,
de loisirs. 11 en resulle de nouveaux modes de fonctionnement,
une plus grande technicitd des colits plus Clevés ¢ souvent
contestés: les ciloyens ne veulent plus ¢re des sujets passifs, des
administréss Uélévation de leur niveau culturel cr 1'évolution
des idées sociales Jes ont conduits 4 formuler des exigences d'in-
formation, de concertation. de participation. au moment méme
ol ils soni plus souvent en contact, pour le meilleur ¢t pour le
pire, dans leur vie prefessionnelle et privée, avee 'administration.

“Cette double transfovmation de I'Etat ct de la société a
profondément alfecté le contrdle de Vadministration. Celui-ci
Slait, au dix-neuvieme sivcle, cssentiellement juridique; il avait
pour objel ¢ respect des regles de droit. la 1€galité des actes,
Vhonnéteté des agents: il étair exercd. outre Nadministration elle-
méme, par les juridictions civiles, pénales. administratives  ou
financiéres.

“Ce controle juridique est toujours néeessaire; mais il n'est
plus suffisant. 11 deit Ctre complété par des controles techniques
et économiques portant sur lefficacité de 1'action administrative,
sur la gestion des services publics, sur la qualité des résultats.
i.inertie, les gaspillages. la ‘maladministration’ sont aussi graves
que Tillégalité ou la corruption. Le contrdle n'est plus seulemeint
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I'apanage des juristes et des comptables dont la mission est
d’ailleurs élargie par les textes et par leur pratique; il devient
I’affaire de spécialistes des nouveaux territoires de l'administra-
tion. 11 est ouvert également, et surtout, & I'ensemble des ci-
toyens, sous les formes multiples de ‘“‘contrdle social”; assem-
blées nationales et locales, partis, syndicats, associations, jour-
naux, groupes de pression, consultation du public par voie d’en-
quéte ou de référendum, acces aux documents administratifs.

“Cette évolution, qui est a la fois inévitable et satisfaisante,
comporte des risques. La multiplication des contrdles peut aboutir
a paralyser I’action de 1’'administration, ou du moins & la ralentir,
au moment méme ol l'opinion la souhaite plus rapide et plus
efficace. Elle conduit en outre & des conflits de normes, & des
oppositions entre 1égalité et iégitimité, & des recherches du con-
sensus ou de l'efficacité, aux dépens du droit.

“Le contrble ne doit étre ni défaillant ni excessif. La défi-
nition d'un juste équilibre entre les nécessités de I’action et celles
du contrble est certainement ['une des questions les plus ardues
des Etats modernes” (op. cit., pp. 270-271).

3. O sistema brasileiro de controle

3.1 — Tracos fundamentais

O sistema brasileiro de controle da Administragdo Piblica tem sido
balizado, até aqui, do ponto de vista juridico, pela Simula 473, do Supre-
mo Tribunal Federal, segundo & qual “a Administragio pode anular seus
préprios atos quando eivados de vicios que os tornem ilegais, porque deles
ndo se originam direitos; ou revogé-los, por motivo de conveniéncia ou
oportunidade, respeitados os direitos adquiridos e ressalvada, em todos os
casos, a apreciagiio judicial”. Extraem-se do verbete sumulado as diretrizes
fundamentais do sistema, a saber: (g} a Administragdo cumpre controle
interno de seus proprios atos, podendo tanto anuld-los quanto revogéd-los
independentemente da provocagdo de terceiros ou da ordem de outro Po-
der; (b) quando se trate de vicio de legalidade, a0 controle interno sobre-
pde-se 0 externo, de natureza jurisdicional; (¢) ao Poder Judicidrio é vedado
o exame das razdes de conveniéncia e oportunidade, vale dizer, mérito,
posto que este ¢ da discricionariedade administrativa, importando em usur-
pacdo de poderes qualquer ingeréncia do Judicidrio sobre o mérito admi-
nistrativo; (d) nenhuma lesio de direito, mesmo decorrente que seja de
ato do Poder Executivo, subtrair-se-i da apreciagdo judicial, o que filia
o sistema brasileiro ao controle de jurisdigdo tinica, ou seja, nenhum tribunal
administrativo decide com a forca preclusiva da coisa julgada, atributo
exclusivo das decisBes judiciais.
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3.2 — Controle interno

Desde a Carta de 1967 ¢ do Decreto-Lei n 200767 que a Adininis-
vacio Pablica brasileira dispde de mecanismos internos de controle. median-
ic os quais pode rever seus proprios atos. Sao cles de suas ordens: cintrica
¢ excéntrica. O contrele céntrico ¢ excreido pelos 6rgaos superiores da
Administracao Direta, observadas as relagdes hicrarquicas; o poder de revi-
sio ¢ funcao dus lagos de subordinagio vntre os drgios ¢ do dever funcional
das autoridades respectivamente competentes, de vez que, na Administracao
central. estatal ou direta, os orgivs sic despersonalizados, subordinados
todos @ um dos entes puiblices politicos maiores da estrutura federativa:
Unidv, Fstados-Membros, Distrito Federal ¢ Municipios. A via recursal
administrativa segue, destarte, a linha hicrdrquica interna da Administracio
{recurso hicrirquico prdprie). aplicando-se o principio da autotutela.

O controle excéntrico ¢ exercide pela Administracdo Dircia sobie us
cniidades que integram a chamada Administragao Indireia, nomeadamente
as aularquias, cmpresas pablicas, socicdades de economia mista ¢ fundagoes
publicas. Essas cntidades dispoem de personalidade juridica propria, dai
serem  vinculadas, ¢ nao subordinadas, aos organismos oslatals, a 8Ly
cabendo, nos limites que a lei estabelega, supervisionar, scgundo o principio
da tutela administrativa, as atividades que desempenham. A tutela vineulante
visa assegurar a realizacdo dos objetivos fixades nos atos constitutivos da
cntidade (as autarquias com personalidade de direito piblico. a mesma
da maioria das fundacdes instituidas pelo Estado; as empresas publicas e
sociedades de cconomia inista, com persenalidade de aireito privado): a
harmonia com a pelitica ¢ a programagdo do governo no setor de atuugio
da entidade: a cficicreia ¢ o autonomia administrativa, operacional ¢ linan-
ceira da entidade. Sio procedimentos defluentes da tuiela, exigiveis pela
Administracio Direla as entidades de Administragao Indircia: apresentagao
sistenmitica de relatérios, boleting, balangos ¢ informagdes que permitam
o acompanhamento das atividades da cntidade e da execugio de sua pro-
gramacio {inanceira; aprovagao anual da proposta de orcamento-programi;
aprovacdo de contas, relatdrios ¢ bulanges, direlamente ou por intermédio
de representanles nas assembléias ¢ Orgaos de diregac da entidade; {ixagao
das despesas de pessoal ¢ de administracio; fixacio de critérios para gustos
com publicidade, divulgacio ¢ relagoes publicas: realizaciao de auditoria ¢
avalinciio de rendimento ¢ produtividade; inwervencao, por motivo de inte-
resse puiblico.

A julgar pelas culpas Tancadas pela Administragio central ds entidades
vinculadas, gquanto a cfetuarem gastos acima das disponibilidades progra-
madas ¢ a contribuirem para o déficit piblico ¢ a accleracio do processo
de inflagdo ccondmica. acusacdes essas deduzidas notoriamente em do-
cumentus ¢ pronunciamentos oliciais, parece haver fracassado, duas décadas
depois de implantado. pelo Decreto-Lei federal n.® 200/67, o aparuto de
controle intermo excéntrico. a despeite das muitas tentativas gavernementais
anunciadamente encetadas para tornd-lo efetivo.
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3.3 — Controle externo

Os demais Poderes, bem assim os cidadéos, estiveram igualmente auto-
rizados a controlar a Administragdo no sistema brasileiro, que acompanhava,
como se constata, a matriz dos sistemas de controle praticados pelos paises
do ocidente continental europeu, ndo houvessem sido com eles estreitados os
elos histérico-culturais de nossas tradi¢des juridicas ¢ concepciio de Estado.

3.3.1 — Controle parlamentar

A par da competéncia para aprovar ou rejeitar projetos de lei ou de
resolucbes de cardter administrativo, o Poder Legislativo poderia exercer
controle sobre atos da Administragfio por via dos Tribunais de Contas,
incumbidos, como Cortes Administrativas, da fiscalizagdo financeira e orga-
mentéria; das ComissGes Parlamentares de Inquérito e dos Pedidos de Infor-
magdes, de contetido notadamente politico. A fiscalizacio financeira con-
sistia no acompanhamento da execugdo orgamentiria e dos aios relativos
& administracdo financeira e patrimonial; verificava se eram observadas as
normas respectivas e apurava os resultados da gestdo, pelo que era controle
a posteriori, que se estendia 4s entidades da Administragio Indireta. As
CPIs destinavam-se a investigar e apurar fatos determinados, assegurada,
em sua COmposigao, representaciio proporcional dos partidos politicos que
participavam da Casa Legislativa; podiam ouvir quaisquer pessoas, que
ndo se podiam negar a prestar depoimento, e tinham acesso a quaisquer
fatos e documentos pertinentes ao objeto da apuragdo. Dissolviam-se auto-
maticamente ao final de seus trabalhos e apresentagao de relatério, o qual,
mediante resolugiio, era encaminhado ao Chefe do Executivo sob a forma
de recomendagiio. Os pedidos de informag¢do, formulados por qualquer
parlamentar, visavam obter conhecimento de fato relacionado com matéria
legislativa em tramita¢@o ou sujeito a fiscalizagdo; dirigidos A autoridade
administrativa responséve] pela matéria alvo do pedido, a qual poderia
comparecer para prestar esclarecimentos. O desatendimento ao pedido no
prazo, ou ¢ nido comparecimento na data e hora fixadas, salvo motivo
imperioso justificado, importava em crime de responsabilidade da autoridade
recalcitrante.

3.3.2 — Controle judicial

A tutela jurisdicional, bem se sabe, hd de ser provocada pelo interes-
sado, a decisdo somente ¢ eficaz para o caso concreto ajuizado e nos limites
do pedido e da resisténcia a ele oposta, restringindo-se a0 exame de legali-
dade do ato, defeso ao juiz perquirir sobre o mérito. Os instrumentos por
meio dos quais o Judicidrio procedia a revisdio dos atos administrativos
correspondiam a todos os tipos de agdio e medidas previsios na legislagio
(processo comum, especial e cautelar), sobressaindo-se, por sua finalidade
especifica de protecdio contra o abuso de poder, as agBes mandamentais.
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3.3.3 — Controle popular

Eram instrumentos constitucionais de controle da Administracio pelos
administrados o direito de represcntacio e peticao contra abuso de aulori-
dade; o direita de requerer certiddo as reparticdes administrativas, para
defesa de direiie ¢ o esclarecimento de situactes; 2 acfo popular, a cuja
propositura estava legitimado qualquer cidadio. para anulacdo de ato lesivo
ao patrimdnio de cntidades pdblicas; a ac@io civil pablica. de protecdo aos
interesses difusos.

3. O sistema proposiv pela Carta de 1988

4.1 — Tradicio mantida

A nova Censtituicao ndo se desliga, em subsiancia, de nossa tradigio,
na esteira dos paradigmas curopeus do Ocidente. Conquanto a experiéncia
monarquica brasileira nde tenha side, a rigor, de cardter absolutista — ao
revés, livemos uma monarguia constitucional, imoderacdes de D. Pedro 1
i parte —. habituamo-nos a olhar o Estado. de um lado. com a desconfianca
de que os abusos de peder sdo iminentes, ¢, de outro. com a intencio,
mais cu menos ostensiva. dependendo das cireunsiancias, de associagio no
poder para dele obter o mdsimo de protecio — legado da figura do soberano
wetor, inspirada pela metrépole i coldnia de além mar. Nossa primeirva
Carta. a Tmperial, de 1824, seguia os passos do constitucionalismo frances,
¢ também dos achados da moderna teoria constitucional curoptia estamos.
agora. u transplantar os chamados direitos socials. Aos cldssicos direitos
fundamentais. ora alinhados no arl. 5.¢ ¢ incorporundo todos os avancos
ocorridos em sua pauta, acolheu a nova Carta extenso rol de direitos sociais
nos arts. 6.° a 11, tal como o fizeram as Constituigdes curopéias elaboradas
apds as euerras mundiais deste séeulo. Bastariam cssas duas listas de direitos
para que. por intermédio da tutele jurisdicional, sc ampliassem notavel-
mente controles individuais ¢ coletivos sabre as atividades da Administracao
Piblica, posto que dela serdo cobradas as prestagbes correspondentes aos
diteitos proclamados. Mormente © art. 5.° repassa a preocupagdo do cons-
tituinte de tracar circulos mais abrangentes para as liberdades piiblicas,
tornando explicitas tutclas antes apenas eshocadas ou derivadas de constru-
ciio pretoriung, como ¢ o caso do direito 4 indenizagio por dano moral ¢
por aquele causado & prdpria imagem {(incixo V). Curlosamente, restaura-se
vedacao que. em momenta historico diverso, constava de nossa primeiri
Constituigio a aplicagaa de torfuras: em 1824 (art. 179, item 191, em
razio do trabalho escravo ¢ das penas fisicas infligidas ao tempo das Qrde-
nacdes: agora, como reacdo ac passado recente da repressio ideoldgica.
Tudo a demonstrar a penctrante influéncia do contexto séeio-politico sobre
os sistemas de contrale da Administracio. como sublinhado por WIENER
¢ LETOWSKI.
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4.2 — Tragos fundamentais preservados

Examinados, sob 6tica sistémica, os quadrantes dos controles projeta-
dos, ver-se-d que seus principios bdsicos ¢ diretrizes mais gerais restaram
inalterados. Criaram-se novas vertentes e novos instrumentos, contudo man-
tida estd a estrutura do sistema em que serdo operados, em meio a hesita-
¢bes contingentes que se estima venham a ser superadas na legislagdo
complementar e ordinéria.

O controle proposto para os atos da Administracdo conforma-se ao
enunciado da Stimula 473, do STF. Inova a Carta quanto 3 presenca de
um capitulo, no titulo referente a organizacio do Fstado, dedicado & Admi-
nistragic Piblica. O texto resultante da Comissfio de Sistematizagio inau-
gurava esse capitulo estatuindo que “A administragdo publica, direta ou
indireta, de qualquer dos Poderes, obedecerd aos principios da legalidade,
impessoabilidade, moralidade e publicidade, exigindo-se, como condicdo de
validade dos atos administrativos, a motivagdo suficiente ¢, como requisito
de sua legitimidade, a razoabilidade” (art. 44). A parte final de tal redagio
forcaria a revisdo do entendimento simulado, porquanto ensejaria que o
controle jurisdicional pudesse devassar o que a nova Constitui¢do denomi-
naria de “razoabilidade” do ato administrativo, como requisito de sua
legitimidade, ao passo que o Excelso Pretdrio fixava-se na tese, albergada
na jurisprudéncia ¢ na doutrina de modo amplamente majoritrio, de que
o controle judicial é de legalidade. Razoabilidade ¢ mérito seriam conceitos
de dificil, senfio impossivel, separaciio; a seara do mérito jamais foi aberta
aos tribunais, no Brasil e nos paises a que se filiam nossos institutos de
direito administrativo; a tal nfio ousou sequer o Conselho de Estado francés,
mentor da teoria do desvio de poder e gracas & qual erigiv-se a distingia
entre motivo (elemento objetivo que integra a estrutura irredutivel do ato
administrativo, sujeito. pois, & apreciacio judicial, posto que importa 2
validade do ato) e mérito {avaliacio subjetiva de conveniéncia e oportu-
nidade, da exclusiva discricionariedade administrativa). O entfio art. 44
apoiaria aos que sustentam possivel o controle judicial da discricionariedade
{entre nés, por exemplo, MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO,
em suz cophecida obra sobre o controle da moralidade administrative).
Todavia, o texto definitivo da Lei Fundamental suprimiu a parte final do
caput do art. 44, que passou a art. 37, cingindo-se a articular os orincipios
a que a Administracio deve obediéncia. sem mais aludir ao motivo, como
condigio de validade, on A razoabilidade, como requisito de legitimidade
do ato administrativo, Em conseoiiéncia, nenhuma incongruéncia haveria
entre 0 novo art. 37 e a Stmula 437, seguindo-se que o sistema de controle
dos atos administrativos continua a realizarse, no &mbito interno, pela
prépria Administracfio, ¢ no externo, pelos demais Poderes e pelos cidadgos,
reservada ao Judicidrio, mediante provocagfio, a tarefa de expungir os vicios
de legalidade, os quais, como consabido, podem vulnerar qualquer dos
elementos do ato — competéneia, forma, objeto, motivo ou finalidade.
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Infere-se a estrutura creanizacional do sistema pela transparéneia dos
termos com que a engendram os arts. 70 ¢ 74, in verbis, nossos os grifos:
“Art. 70 — A fiscalizacio contdbil, financeira, orcamentdria, operacional
¢ patrimonial da Uniio ¢ das entidades da administracdo direta ¢ indirera,
quanto i legalidade, legitimidade, cconomicidade, aplicacio das subvengdes
¢ rentincia dc receitas, serd exercido pelo Congresso Nacional. mediante
conirole exierno. e pelo sistema de controle interno de cada Poder™, " Art. 74
— Os Poderes Legislativo, Fxecutivo ¢ Tudicidrio manterdo, de forma inte-

grada. sistema de controle interno. com a finalidade de: 1 — avaliar o
cumprimento das metas previstas no plano plurianual. a execucio dos pre-
sramas de governo e des Orcamentos da Unido; 11 — comprovar a legali-

dadc e avaliar os resultados, quanto a eficacia ¢ cficiéncia, da gestio
orcamentdria. linanceira ¢ patrimonial nos Srgiios ¢ entidades da adminis-
tracio federal, bem como da aplicegiio de recursos piblicos por entidades
de direito privado; 11l — exercer ¢ controle das opceragdes de crédito,
avais ¢ garantias, bem cemo dos direitos ¢ haveres da Unido; IV — apoiar
o controle externo no cxercicio de sua muissdo institucional”.

4.5 — Coutrole parlameniar de legitimidade

Dox preceitos relrolranserifos exsurge que o constituinte confiou ao

controle parlamentar — de “legitimidade”. “cconomicidade™, “eficdcia e
eficiéneia” — soma sem precedentes de poderes para o exame da intimi-

dade do processo decisério da Administragio, podendo desvendar-lhe moti-
vacdes ¢ medir resultados, o que tangencia o mérito administrativo, ¢ nao
apenas ¢ posteriori, se nao que durante a execugdo adminisirativa. Consente
em que a iniciativa para acionar o controle possa caber a terceiros (“Qual-
quer cidaddo, partido politice. associagao ou sindicato ¢ parte legitima para,
na forma da lei, denunciar irregularidades ou abusos perante o Tribunal
de Contas da Unido™, art. 74, § 2.9, ¢ ecntrega a titularidade do controle
a 6rgao auxiliar do Poder Legislativo, ¢ Tribunal de Contas, além de rceditar
os conhecidos instrumentes das Comissdes Parlamentares de Inquérito. as
quais investe de “poderes de investigacdo proprios das autoridades judiciais”
(art. 38, § 3.9, ¢ dos Pedidos de Tnformacio (art. 30, Revitaliza o Tribunal
de Contas. a ponto de incluir em sua competéncia “sustar, se ndo atendido,
a execucdo do ato impugnado, comunicando a decisio & Cédmara dos Depu-
tados ¢ ao Senade Federal”, bem como “representar ac Poder competente
sobre irregularidade ou abusos apurados”, atribuindo cficdcia de titulo
executivo £s suas decisdes que imputem “‘débito ou multa a administradores
ptiblicos” (art. 71, incisos X ¢ X1, ¢ § 3.

A nova Constituicdo acentua a Dixdole politica do controle pavlamantay
¢ almeja conceder-lhe objetividade ¢ exceutoriedade. O fato de ser politico
faz com que ultrapasse as fronteiras do controle sobretudo juridico de que
se ocupa este trabalho. daf nos dispensarmos de aprofundamento. Em
homenagem & visdo de conjunto gue o assunto reclama, anolem-se as
disposicoes  da vigenwe Constituicdo que mais gizam o cxtraordinirio
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fortalecimento do Legislativo diante do Executivo, na sede dos controles
da Administragdo. Assim:

“Art. 49 — E da competéncia exclusiva do Congresso Na-
cional; ... V — sustar os atos normativos do Poder Executivo
que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de delega-
¢do legislativa; ... X — fiscalizar e controlar, diretamente ou
por qualquer de suas Casas, os atos do Poder Executivo, inclui-
dos os de administragdo indireta; ... XI — zelar pela preser-
vagio de sua competéncia legislativa em face da atribuigio
normativa dos outros Poderes™.

4.4 — Controle judicial ampliado

O controle externo pelo Judicidrio continuard a ser o instrumento
que mais se colocard ao alcance da sociedade civil para submeter a ativi-
dade administrativa ao sistema geral de freios ¢ contrapesos, ao qual nossa
tradicdo constitucional outorga o papel de prevenir e corrigir eventuais
abusos e desvios de poder, ou acautelar as liberdades piiblicas.

Momentos houve em que setores da Assembléia Constituinte cogita-
ram de apequenar as fungGes judicidrias, conforme veiculado & época,
inclusive para submeté-las a correigio que lhes desfigurava a feigio de
Poder constituido. Ao recuar desse primeiro impulso, os constituintes em
verdade avancaram, no que ndo lhes terd sensibilizado apenas a tradigdo
constitucional brasileira, posto que a nova Carta se fez sob discurso dito
progressista. O reconhecimento da relevincia da independéncia do Poder
Judicidrio para a estrutura do Estado e a ordem democritica — que
redundou, afinal, na concessio de maior autonomia administrativa, ao lado
da manutengdo de seus predicamentos (arts. 95, 96 & 99) — absorve ligdo
histérica experimentada ¢ amadurecida acima das ideologias, a qual, por
certo, terd advertido para a evolugdo descrita por PIERRE MOOR e
JEAN-MARIE WOEHRLING, no capitulo relativo ao controle jurisdicional
da administragdo, integrante do estudo comparado do direito europeu,
retromencionado, in verbis: “De fagon générale, durant la premiére phasc
de construction du socialisme, il apparaissait inopportun de donmer un
rble trop important & une structure judiciaire dont la tradition était exclu-
sivement “bourgeoise” et que sa fonction méme inclineit 3 une démarche
conservatrice, d’autant plus que le droit socialiste n’était qu’en voie d'edi-
fication et que maintes expériences nouvelles se déroulaient en dehors d’un
cadre juridique précis. Cependant, avec I'affermissement les régimes nou-
veaux, on s'est préoccupé des lacunes de protection et de contrdle qu'en-
trainait/cette attitude; un réexamen théorique a permis de souligner que
le contrdle juridictionnel de I'administration n’était pas incompatible avec
un systéme institucionnel de type socialiste et pouvait méme lui étre béne-
fique du point de vue du respect de la légalité objective par les organes
administratifs. Cette évolution est 2 metire en relation avec la réorgani-
sation en profondeur de Pappareil judiciaire et du droit. Désormais, les
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pays socialistes s montrent plus attentils au réle technigue pouvant Cue
attribué aux tribunaux dans le controle de Padministration, méme si lu
position des juges v reste prefondiément différente de celle qui est la
leur dans le pays de 1'Ouest”™ (op. ¢if., pp. 30-51).

Note-se que perseveraremos no sistema da jurisdicao dnica, a wor do
disposto no art. 5.2, inciso XXXV: A lei ndo cxcluird da apreciacao
do Poder Judicidrio lesdo ou ameaca a direito”. Trata-se de pedra angular
do controle jurisdicional. presente nas edificacdes constitucionais brasilei-
ras a partic de 1946. sempre no arlige correspondente aos direitos ¢ garan-
tias individuais. Cerradas cstdo. pois. as portas para @ importacdo do
sistema do contencioso administrativo de talhe francés ou italiane, em cujo
regime coexistem tribunais judiciais ¢ tribunais administratives, ambos pro-
vidos de jurisdicdo nas matérias de suas rcspectivas competéneias, vale
dizer, aptos a preferirem decisdes terminativas do litigio. Nem se acham
no novo texto as referéneias que, ne Carta ab-rogada, acenavam com um
contenciaso administrative hibrido ¢ descoordenado do sistema de jurisdicio
tinica.

A mova Carta traz avangos expressivos  quanto @ amplitude do
mandado de seguranga e cria o mandado de injuncho ¢ o habeas datu. Do
ponto de vista do controle da Administracdo, soam auspiciosas as inovd-
¢aes. No primeiro caso, o mandade de scguranca coletivo vem suprir lacuna
de hd muito sentida pela dowtrinag ¢ a cujo preenchimento sempre s¢
recuson a jurisprudéncia, por entender que o direito liquido ¢ certo ampa-
rado pela via mandamental reria de ser, rente i definicdo constitucional
entdo vigente, individual ¢ de molde a nao se confundir com mero inte-
resse. O mandado de seguranca coletivo permititd que organizagoes sindi-
cais, entidades de classe ¢ associacoes de gualguer natureza, legitimadas
pelo inciso LXX do art. 3.0, submetam ao Judicidrio hipdteses que, em
tesc, configurem atos ilegais ou abusives da Administragio, lesivos de
direiw dos associados em geral; de aplaudir-se a iniciativa porque a Admi-
nistragio, no Fstado modemne, que trata com a sociedade massificada,
decide questdes ou encaminha solugoes capazes de afetar, ao mesmo
tempo, o direito de centenas ou mithares de pessvas, as quais, no regime
anterior, para bloguearem ilcgalidades ou abusos, teriom de ajuizar agocs
individuais. cu om litisconsdreio nem sempre processualmente oportuna ou
integrative de todos os lesados. Aqueles que, por comodisme, desconheci-
mento ou temor de confrontarem-se com u avteridade, ndo ingressassem
com a seguranca. quedar-se-iam inatingidos pela decisao judicial que fosse
favordvel aos impetrantes . em consegiiéneia. passariam a depender do
talante do autoridade administrativa, que a ¢les estenderia, ou ndo. o bene-
ficio deferido aos jurisdicionados ativos. ou leviam. vencido o prazo de
cobimente da seguranca, de socorser-se de processa de conbecimento para,
em acao ordindria, postular, com maiores dispéndios de tempo ¢ dinheire,
O gue @ outros fit houvesse sido concedide pefu via rapida do remdédio
constitucional. Ainds que ndo se deva promiar aoindreia, o fawo ¢ que se
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institucionalizava defeito ainda mais grave para uma ordem juridica que
se pretendesse judiciosa, qual seja o da existéncia de, afrontando o principio
da isonomia, situa¢Oes juridicas idénticas recebendo tratamento juridico
desigual. O mandado de seguranga coletivo — resolvidas algumas intri-
gantes questOes concernentes A legitimag@o e aos efeitos da coisa julgada —
propiciard tratamento isondmico concomitante e menos oneroso a quantos
s¢ encontrem na mesma situagdo, diante de atos ilegais ou abusivos da
autoridade, o que se traduz em meio mais efetivo de controle da Adminis-
tracdo ¢ de distribuigdo de justiga.

O mandado de injungio — criagio de sistemas juridicos fundados na
eqiiidade, dai sua controvertida aplicabilidade a sistemas, como o nosso,
dependentes do direito legislado — tem sido recebido com reservas, argu-
mentando-se que talvez flagre, despreparadas para seu emprego, as institui-
¢oes & a mentalidade brasileiras. Ao reparo seria possivel redargiiir com
o leit motif de uma Assembléia Constituinte, que ndo se elege para manter
0 sfatus quo, mas para renovar ¢ aperfeigoar ordem juridica que a evolugéo
social, politica e econdmica de um povo haja tornado obsoleta ou imprépria.
Consiste © mandado de injungfo, conforme definido no inciso LXXI do
mesm¢ art. 5.°, em meio assecuratdrio do exercicio das liberdades piblicas
¢ das prerrogativas inerentes & nacionalidade, & soberania ¢ & cidadania,
se inviabilizado tal exercicio pela falta de normas regulamentadoras. O texto
constitucional remete para lei ordindria a disciplina do novo instrumento,
sendo de prever-se, dado apresentar a mesma indole de acfio mandamental
de que se reveste o mandado de seguranga, que venha a seguir-lhe os rumos
quanto & estruturacéo do correspondente processo. Seja como for, o mandado
de injungdo parece significar, para o controle da Administragio, cometi-
mento ao Judicidrio, que sé é legitimo porque constitucional, de fung@o
atfpica, qual seja a de suprir omissio do poder regulamentar do Executivo;
logo, cuida-se de meio de controle judicial da inércia administrativa nas
matérias que menciona, cujos lindes, porém, ndo define a Carta com pre-
cisio e tem sofrido rejeigio pelo Supremo Tribunal Federal, em casos j&
ajuizados,

O habeas data servird ao brasileiro que quiser inteirar-se das informa-
¢Bes e referéncias relativas & sua pessoa, arquivadas em registro de 6rgaos
publicos ou entidades privadas. Representa, a toda evidéncia, resposta a
préitica, que se instituiu durante os anos da repressdo ideolégica, de aceita-
rem-se, como se idéneos fossem, dados das mais variadas procedéncias,
inclusive andénimos ¢ apdcrifas, acerca das atividades particulares ¢ das
crengas pessoais de qualquer cidaddo, sem que a este fosse garantido o
direito de conhecer e, pois, se o desejasse, esclarecer ou rebater tais infor-
magdes, as quais repercutiam, velada e negativamente, sobre o excrcicio de
cargos plblicos liberagBes de crédito e contratagbes com a Administragéo.
Vero € que o direito a obter certidio para a defesa de direitos ou o escla-
recimento de situagbes — reproduzido no inciso XXXIV, b, do art. 5.° —
poderia abranger as situacOes alvejadas pelo habeas data. Contudo, tera
o constituinte preferido a criagio de acdo especifica porque, no regime
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anlerior, norma ordindria impedia, exitosamente, o acesso aquelas informa-
coes, abandornando o cidaddo a azarcs ¢ humores dos scrvicos cstatails
aluanles no setor.

4.3 — Controle popular

No cumpo do controle pelos administrados, a nova Carta maniém
inalicrados os dircitos de representac@o ¢ peticdo, bemt assim de obtengée
de certiddes. contudo redesenha a acfio popular. Quanto a csta, v texto
da Comissio de Sistematizacae legitimava para a ace qualquer pessod,
fisica ou juridica, desde que domiciliada no Pafs: dupla era, portanto, a
nevidade — também o pessoa juridica ¢ ¢ estrangeiro domiciliado no Brasil
puderiam  postular a anulacio de ato lesivo ao patrimonio de cntidades
ptblicas. C texto votado em plendrio retornou ao regime da vigeate Lei
nY 4.717/65. delerinde apenas ao cidadao brasileiro legitimidade para
pugnar pela anulagiio (inciso LXXIID. Ademais. alargou-sc o objete da
acdo popular: a lesividade do ato nio se medird somente cm funcio do
patriménio meaterial depreciado ou fraudado. se nio que levard em conta,
igualmerte. a moralidade administrativa {coerente com o principie da mora-
lidade administrativa. inscrito no art. 37 como norteador de todas as ativi-
dades dos Podercs Publicos, porém reabrindo a discussio em torno do
possivel controle da discricionariedadel, o meio ambiente, o patriménio
histérico ¢ cultural (com o gue se confundiria, em circunstineias especificas,
com ¢ objeto préprio du acdoe civel pablica). Realce-se que o Carta isenta
de custas judicidrias e dos énus da sucumbéncia os autores da agilo. salvo
comprovada md-fo. com o que afasla 0 maior dos empecilhios a0 seu uso
mais {requiente: na disciplina da lei que hojc regula a aciio popular, tais
despesas sdo impostas ao autor. se julgado improcedente o pleito anulatérios
a regra geral da sucumbéncia acarreta, no caso. desestimulo. porque os
alos impugnadas ndo raro concernem a somas vulicsas, com basc nas quais
s¢ determina o valor da acio, influcnte sobre o montante final a ser pago
pela parte vencida; Togo, no regime derrogado, quanto maior fosse o valor
da prejuize supostamente decorrente do ate alegadamente lfesivo. maior
seria o temor de orequerer judicialmente scu anulamento pela via da acdo
popular. obstdcule que remove o nove Tevto ao fsentar o aulor dos encar-
ecs da sucumbéncia.

Cuanto 1 agdv civil piklica, de cue nao cogituvam nossas Conslitui-
¢Oes anteriores, tendo ingressado na ordem juridica positiva por forca de
lei especifica cditada em 1983, ganha mengidc expressa na nova Carla,
incluida sua promocao entre as fungdes institucionais do Ministério Pablico
(arr. 129, 1IN, o implicita como instrumento de delesa de consumider
fart. 3.°0 XXXI1D.

3. Conclusdo

A visio panordmica ora bosguciada a0 permite o assentrenio OO
conclusdes definitivas, inclusive porque muito hd por especificar ¢ regula-
mentar. Todavia, atd onde se The pode divisar a esséneia, cotejada o tradiciio
constitucional brasileira com a experiéncia das lentes de gue se abeberou
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na organizagio do sistema de coniroles da Administragdo Pdblica, este, na
nova Carta, apresenta as seguintes linhas gerais:

I — nio se desvia, quanto a natureza ¢ & estrutura, do modelo europeu
continental, costumeiramente acolhido nas ConstituigSes brasileiras, porém
reforga-lhe os instrumentos de atuagio;

Il — o sistema faz conviverem as esferas de controles internos e
externos, a primeira a ser exercida pela prépria Administragio sobre seus
érgéos subordinados e entidades vinculadas, observados os principios da
autotutela e da tutela administrativa, e a segunda deferida aos Poderes
Legislativo e Judicidrio, e aos cidadios;

111 — o controle internc ¢ o controle judicial dos atos administrativos,
tal como propostos, conciliam-se com a vigente Stmula 473, do Supremo
Tribunal Federal, segundo a qual a Administragdo pode rever seus préprios
atos de oficio, cabendo ao Judicidrio apreciar-lhes sempre a legalidade,
mediante provocagdo dos interessados;

IV — a jurisdigdo tinica permanece como principio nuclear do sistema
quanto ao controle judicial, o que equivale a dizer que somente os tribunais
judiciais sdo providos de jurisdicio e que qualquer ato administrativo lhes
pode ser submetido, defeso apenas ¢ exame de mérito e aguardando-se
definicio de pardmetros para o exercicio do controle sobre a moralidade
administrativa;

V — o controle parlamentar ¢ aquele que maior &nfase mereceu,
habilitado que foi a perscrutar eficiéncia ¢ eficdcia dos atos da Adminis-
tragdo, realizando, assim, avaliacio de legitimidade ¢ de resultados que
tangencia o mérito administrativo, admitida a provocagdo dos Tribunais
de Contas pelos cidadfos ¢ entidades representativas;

VI — o sistema expande o controle judicial, seja pelo alargamento
do dngulo de incidéncia de alguns de seus antigos instrumentos (mandado
de seguranca coletivo, por exemplo), ou pela criagdo de novos (mandado de
injungio € habeas data);

VII — o controle pelos cidadaos, a par de ter preservado seus instru-
mentas fundamentais (direitos de petigio e de representagdo), também rece-
beu tratamento ampliativo no objeto de que cuidard a ag@io popular, e
dirige ac consumidor referéncia especifica, de que serd instrumento a agio
civil piblica;

VIII — além do estabelecimento de um sistema geral de controles,
a nova Constituigio Federal abre perspectivas para que novas exigéncias
sejam enderecadas 3 Administragdo estatal, por meio das mais variadas vias
da tutela jurisdicional, ao aduzir aos direitos subjetivos individuais uma
pauta de direitos sociais, no rastro das ConstituigSes do pos-guerra, elabo-
radas nas chamadas democracias sociais, o que faz prever o surgimento, na
legislagfio ordindria superveniente, de instrumentos especificos de controle,
e ndo apenas juridicos, se ndo que também politicos e econdmicos regrados,
acompanhando tendéncia que s¢ universaliza nos Estados de Direito;
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TN - as novacoes introdoricdas oo sistemas deocantroles o a0 expli-
citacdo de novos dircitos individuals ¢ socials trarao, por certo, sobrecuarga
pura o Poder Judicidrio. que continuari sendo. a cxemplo do ocorrente ¢m
todas us democracias ocidentais, o tltimo guardidao das liberdades publicas,
sem embargo de ensejarem, aquelas novas latitudes do controle, a partici-
pacia de mimero crescente de entidades representativas de segmentos da
caciedade e de categorias profissionais na postulacio dos dircitos de seus
representados.

Em pertinente dissertagic sobre “A nccessidade de uma Constituicio
concisa’, REGINA HELENA COSTA ¢ ANA LUCIA AMARAL, repor-
tando-se 2 conhecida monografia de WILLIAM MUNRO, The Government
of the United Stafes. identificam como causas do alentado volume das
Constituicdes contemporineas: () aumento das funcdes do Estado. exi-
gindo novos principios ¢ normas: (b desconfianga do pove na sabedoria
¢ integridade dos legisladores ordindrics: () insalisfagio do povo com a
jurisprudéncia firmada pelos Tribunais™. E dai extraem que esse aumenio
“se dd, gquase que exclusivamente, por razoes de descontentamento ¢ inse-
guranga do povo em relagdo tanto aqueles que t¢m a funcido de claborar
a lei, quanto aqueles que tém por {uncio aplicd-la™ (in Revista Forense.
vol. 298, p. 1.

A nova Constituicao brasileira retrata o descrddito ¢ ilustra o aumento
do volume a que aludem as auloras. A ampliagio dos mecanismos de con-
trole das acdes cstatais, segja pelos Poderes constituidos entre si, ou pelos
cidadaos — estes, a par de titulados para o uso de meios especificos, como
a agdo popular. também scrio legitimados para provocar a atuagio de
Grgdos titulares de outros instrumenios do sistema de controles, como o
Tribunal de Contas —, ¢ sintoma desenganado a contivmar o diagndstico
dos males que sobressaltam a confiabilidade gque deveria existir nas relacdes
entre o Estade ¢ a scciedade.

Tantos silo, hoje. os ponles de contate e de dissenso entre o individuo
e o Fstado, por forca dos poderes de policia de que esta investido cm
numerosos campos de atividades, que nio deveria causar espanto, conguan-
to fira a melhor técnica. o empenho posto pela Censtiteinte brasileira em
inserir no texto constitucional mindcias dessa relacao e de seu instrumental
de controle ¢ implementacio. Assim, scgundo painel composto por JOSE
CRETELLA JUNIOR. as liberdades publicas podem referirse 2 pessn
fisica tampla defesa e contraditério, inviolabilidade de domicilio, conti-
dencialidade de correspondéncia, locomocao ¢ seguranca individual): &
pessoa espiritual {associag@io, consciéncia, convicgao filosdfica, convicgio
politica, culio religioso, direito de resposta ¢ & propria imagem, manifes-
tacio do pensamento, peticBo, prestagio de informacdo, representagdo.
reuniio). ou a pessoa social (familia, coméreio ¢ indastria, greve, propric-
dade, sindicalizacdo, rabalho) — Curso de Liberdades Publicas, Ed. Fo-
rense, 1986, [ a cada uma delas corresponderd um melo assecuratdrio
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— genericamente, o direito de agfo, a seu turno incorporado is liberdades
publicas, quer se exerca em face do Estado ou de outro particular —, para
cuja categorizacio contribui a nova Constituicio em larga escala.

Tal é a gama de liberdade com que se deve conciliar o exercicio da
autoridade que, como BURDEAU discerniu hd quatro lustros, assistimos
ao nascimento de

“uma nova interpretagdo de liberdade, numa completa oposigio
aquela que era tradicionalmente admitida. Apercebemo-nos de
que, para a imensa massa dos seres humanos, a liberdade conce-
bida como uma qualidade inerente & sua natureza é apenas uma
prerrogativa estéril desde o momento em que eles ndo estio em
condi¢gdes de fruir efetivamente dela. Que importa que o homem
seja livre de pensar, se a expressio de sua opinido o expde a
um ostracismo social; que seja livre de discutir as condigdes do
seu trabalho, se a sua situacio econ0mica o obriga a curvar-se
a lei do empregador; que seja livre de organizar os seus écios, se
a necessidade do pdo quotidiano absorve todo o seu tempo; que
seja livre de desenvolver a sua personalidade pela cultura e pela
contemplagBo de um universo oferecido a todos, se lhe faita ma-
terialmente um minimo ...? O contraste entre a liberdade que
a filosofia cldssica reconhece & sua esséncia e a serviddo em que
o mantém a sua existéncia conduziria assim a denunciar como
um logro essa liberdade pretensamente inscrita na natureza hu-
mana. O que é verdade é que a liberdade nio é um dom preexis-
tente que € preciso proteger; é uma faculdade que deve ser con-
quistada. A nogio de liberdade substituiu-se a expectativa de
uma libertagdo. .. Nesta nova perspectiva, toda a ordem social
¢ de novo posta em causa e, com ela, o sentido da democracia.
De regime politico destinado a garantir aos individuos o gozo
das liberdades que possuem, ela se torna uma organizagio do
poder governamental com vista a assegurar-lhes o exercicio das
liberdades que ainda nfio tém. A democracia era um modo de
gestdo de um universo livre. Tomou-se o instrumento de criagéo
de um mundo que verd a libertagio do homem” (GEORGES
BURDEAU, As interpretagtes da liberdade, trad. de Antonio dos
Anjos, apud MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO e
outros, Liberdades Pidblicas — parte geral, Ed. Saraiva, 1978,
p- 32).

E de augurarse que a sofreguiddo por reformas e o impeto para a
regulamentagéio constitucional dos mais variados institutos induzam a ado-
¢io de providéncias capazes de aparelhar os Poderes do Estado, espe-
cial o Judicidrio — que responderd pelo ajustamento de nova ordem ao
novo tempo -—, para que se mostrem i altura do desafio de tornar concre-
tas e instantes as liberdades piblicas por que aspira a sociedade brasileira
— factum abiit, monumenta mament.
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