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1. Aspectos introdutorios

O presente estudo busca fazer uma anéa-
lise da questao da Administracdo Publica e
democracia, estabelecendo a relagdo com a
globalizacao, a influéncia deletéria do dog-
matismo, bem como novas possibilidades
discursivas em que se adotem os direitos
fundamentais como critério significativo.
Por certo, muito mais do que solugdes, sédo
aventados alguns questionamentos, como
inicio de uma pesquisa no &mbito do Direi-
to Administrativo.

Na primeira parte, serdo abordadas a
crise pela qual passa atualmente o Estado
de Direito e, por via de consequéncia, a Ad-
ministracdo Publica; a dificuldade de im-
plementar uma racionalidade discursiva
voltada para a efetivacdo do Estado Social e
o paradigma dogmatico prevalecente. No
item seguinte, dentro de uma perspectivain-
terdisciplinar, passardo a ser questionados
os efeitos da chamada transnacionalizacéo
de mercados e o impasse da Administracéo
Publica no cumprimento de suas finalida-
des democraticas. Na Gltima parte, buscar-
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se-& localizar os direitos fundamentais, bem
como uma pratica dialégica do poder admi-
nistrativo, como instrumentos necessarios
para consolidar a democracia, possibilitan-
do uma mudanca do elemento discursivo
do Direito Administrativo.

2. Administracdo Publica e as
promessas da modernidade: a crise do
Estado e o paradigma dogmatico

Hodiernamente estamos imersos em ple-
na onda (neo)liberal, e 0 Estado passa a ser
visto dentro de uma perspectiva da necessi-
dade de circulacéo de capitais frente a um
mercado globalizado!. Pode-se dizer haver
uma crise ndo apenas dos entes estatais,
mas, sobretudo, dos préprios instrumentos
de regulacéo sociais tradicionais. A Admi-
nistracao Publica, assim, esta a sofrer os re-
flexos desse contexto histdrico, sendo pro-
palado um discurso voltado para uma ade-
quacdo do Poder Publico aos parametros de
uma viséo dita “p6s-moderna”.

Mas, é preciso compreender a grande
contradicéo existente. O Estado Moderno
(século XVI) assumiu uma feicdo liberal,
apo6s emergir de um periodo de absolutis-
mo, sendo, por razdes ébvias, predominan-
te o0 aspecto de limitacio da atividade esta-
tal, mostrando-se imperiosa uma necessa-
ria tutela das liberdades individuais. Den-
tro de uma perspectiva econdmica,

“o liberalismo que lhe inspira esta
baseado sobre o principio da limita-
¢do da intervencdo estatal, da liber-
dade do individuo e da crenga na su-
perioridade da regulacdo espontanea
(Hayek) da sociedade’.

Como especifica Morais, podem ser
apontadas como caracteristicas do Estado
do tipo liberal a separagdo entre Estado e
sociedade civil mediada pelo Direito; as ga-
rantias das liberdades individuais; surgi-
mento da democracia vinculada ao ideario
da soberania da na¢édo produzido pela Re-
volucéo Francesa, e o Estado passa a ser
apresentado como Estado Minimo, possibi-
litando uma maior atuacao dos individuos®.

No entanto, além desse modelo liberal,
passou a ser exigida do Estado uma feigdo
social, e os direitos comegaram a ser inclui-
dos ndo apenas para uma atividade limita-
dora do ente estatal, mas direitos para as
“prestacdes do Estado”, eclodindo o cha-
mado Estado Providéncia (Welfare State),
pois

“adestruicdo rapida das solidarieda-
des tradicionais, familiares e territo-
riais, obrigou o Estado a intervir cada
vez mais, desde o Gltimo quarto do
século XIX e, sobretudo, desde a Pri-
meira Guerra Mundial, nos campos
econdmico e social™.

Aqui a propria nocdo de legalidade dei-
xa de ser utilizada simplesmente como or-
dem geral e abstrata, passando a ser conce-
bida como instrumento de a¢do concreta do
Estado, podendo ser direcionada para aten-
der determinadas peculiaridades®.

A crise atualmente em debate surge exa-
tamente da construcdo de teses de que esse
modelo de Estado ja ndo consegue absorver
as demandas, cujos mecanismos econémi-
cos ndo mais funcionam, havendo a neces-
sidade de redimensionar a atuaco estatal.
Fala-se, entédo, na volta de um modelo libe-
ral de Estado, cuja atuacéo estatal deve ser
reduzida, a fim de possibilitar o “progresso
da sociedade” (de que sociedade?) e a me-
lhor defesa dos “interesses dos cidad&os”
(quais cidadéos?). Parece dificil aceitar acri-
ticamente tais postulados quando se mos-
tra evidente que no Brasil ndo houve a efeti-
va implementacao do chamado welfare state.
Ora, como agora se quer diminuir o Estado
se as ditas promessas da modernidade se-
quer foram cumpridas?

Os administradores publicos devem
pautar a sua autuacdo de acordo com um
modelo juridico do tipo liberal ou social?®
Em face dessa evidente crise do fendmeno
juridico, qual sera a funcao da Administra-
¢do Publica?

E importante visualizar que o paradig-
ma dogmatico prevalecente, sustentado pelo
sentido comum tedrico dos juristas e alimen-
tado pelo habitus, tem-se mostrado incapaz
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de evidenciar o simulacro da modernidade,
desnudando os discursos liberais que pro-
pugnam que a modernidade ja esta esgota-
da, havendo a necessidade de voltarmos a
uma postura liberal do ente estatal. Como
bem coloca Vieira, esse simulacro significa
que estamos diante de um projeto de moder-
nidade que nunca existiu, ndo se podendo
falar em pos-modernidade’, pois a industri-
alizacdo sequer foi capaz de instituir e con-
solidar uma ordem legal formalmente igua-
litaria, sendo que a construcao do Welfare
State sofreu diversos condicionantes e des-
vios, deixando também de haver uma atua-
¢éo eficaz dos movimentos sociais.

As politicas intervencionistas que ocor-
rem ao longo da histdria do Brasil muito
mais contribuiram para o favorecimento das
elites e para acentuar um caréater autorita-
rio, corporativo e excludente do que cum-
prir as promessas da modernidade e do sis-
tema capitalista, como ocorreu na Europa
social democrética, deixando de haver a dis-
tribuicdo do que se acumulou ao longo da
histéria, bem como olvidando-se o poder do-
minante de distribuir equitativamente os be-
neficios econdmicos, além de estabelecer a
democratizacao do Estado®.

Por tal raz8o, mostra-se preocupante a
adverténcia feita por Roth a proposta do cha-
mado “direito reflexivo”, como solucdo para
retirar os Estados da atual crise, importan-
do em criar um modelo de regulacgéo social
neofeudal®.

O fato ¢é que o Poder Publico, cada vez
mais, é imobilizado e atrelado a essa estru-
tura liberal-individualista, mas, a0 mesmo
tempo, premido pelos hovos movimentos
sociais que clamam pela reducéo das desi-
gualdades e implementacdo de uma justica
social, criando novas demandas incapazes
de serem resolvidas pelos paradigmas pre-
valecentes.

O aspecto atinente a crise do Estado, com
efeito, ndo se trata de uma invencdo, mas
corolario do proprio contexto histérico-so-
cial. As instituicOes estdo desacreditadas,
assim como o ente estatal e seus instrumen-
tos de participa¢do®?, acrescido da absoluta

falta de competéncia do Poder Publico em
prover a populagdo mais carente com servi-
¢os bésicos de saude, moradia, escola, sa-
neamento basico e outros, enfim, mostra-
se combalido quando o assunto é a imple-
mentacao efetiva de direitos sociais assegu-
rados constitucionalmente.

Diante desse quadro desolador é que
surgem os questionamentos dos paradig-
mas dogmaticos, em que os fendmenos juri-
dicos, como menciona Campilongo®?, ten-
dem a ser unicamente examinados sob a
perspectiva dos formalismos procedimen-
tais. O Direito Administrativo, em especial
as doutrinas que estudam a Administracéo
Publica, ja ndo comporta mais uma analise
desse tipo, pois 0 dogmatismo tdo-somente
tende a agravar a falta de efetividade do
Estado. Estruturado com base em parame-
tros liberais, o Direito Administrativo pas-
sa aapresentar como caracteristicas: serins-
trumental, normatizando a sociedade por
meio de condicionantes; ser formal, pois
fundamentado no mito da igualdade de di-
reito dos sujeitos, até porque mostra-se im-
perioso que, formal e racionalmente, garan-
ta o funcionamento do Estado, propalando
verdades e certezas juridicas; legitima-se por
meio da dominacéo racional/legal e, final-
mente, é pacificador, utilizando como instru-
mento o Poder de Império, o que acaba por
transforméa-lo em um direito repressivo®,

Em geral, os administrativistas ainda ful-
cram suas concepcdes de Administragéo
Publica na idéia de um Estado formado por
um povo, territorio e governo soberano®,
acabando por assim defini-la:

“em sentido formal, é o conjunto de
Orgdos instituidos para consecucado
dos objetivos do Governo; em sentido
material, é o conjunto das funcdes ne-
cessarias aos servigos publicos em
geral; em acepcao operacional, é o de-
sempenho perene e sistematico, legal
e técnico, dos servicos proprios do
Estado ou por ele assumidos em be-
neficio da coletividade”®.

Como corolario, hd aformulacdo de uma
teoria abstrata da Administragdo Publica,
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em que acaba sendo privilegiado o enfoque
neoformalista, sendo vista tdo-somente
como um conjunto de 6rgdos publicos
burocratizados.

Ademais, quando os administradores
publicos defrontam-se com normas juridi-
cas cunhadas na tentativa de implementar
um Estado Social —e a Constitui¢ao Federal
€ um exemplo em diversos preceitos —, es-
barram em uma cultura excessivamente in-
dividualista e formalista'é, até porque pos-
suem uma formacado dogmatica voltada
muito mais para posturas corretivas do que
distributivas. Desse quadro decorre uma
préatica disfuncional e contradit6ria do pro-
prio Poder Publico, mostrando-se até hoje
muito mais eficiente para atender somente
alguns setores minoritarios e economica-
mente favorecidos, contribuindo, assim,
para o aumento da grande divida social das
promessas da modernidade que ndo foram
cumpridas.

O paradigma normativista-prevalecente,
tipico de uma sociedade liberal, é eficaz em
uma sociedade com enormes desniveis cul-
turais, estigmatizada pelos mais diversos
dualismos estruturais? Outrossim, até que
ponto é possivel separar o Direito Adminis-
trativo, tido como um sistema fechado, coe-
rente e abstrato, das variadas implica¢Ges
sociais, politicas e econémicas inerentes ao
seu funcionamento?

Hodiernamente, parece razoavel admi-
tir a necessidade de adequar a cultura juri-
dica a uma sociedade complexa, inserida
em um Estado Social de Direito, com o0 obje-
tivo de implementar um Estado Democrati-
€O, 0 que, por certo, exige a substituicdo de
objetivos juridicos a serem alcangados: a
certeza juridica e a protecao da liberdade
negativa cedem lugar para uma postura dos
operadores mais teleolégica ou finalista,
“valorizando antes os resultados do que o0s
meios e contrapondo a liberdade positiva a
negativa”v.

Destarte, faz-se mister ultrapassar o dog-
matismo calcado em categorias juridicas
abstratas, o que pode ensejar uma estrutu-
racéo juridica ndo-condicionada a uma es-

trita legalidade, passando a pensar as situa-
¢Oes juridicas dentro de uma perspectiva
mais concreta, sem um a priori formal, em
que as condutas sdo orientadas por um sis-
tema promocional®®. Com efeito, pode-se
concluir que, em virtude dessa crise pela
gual passa o Estado, em que estd obviamente
inserido o Direito Administrativo, o cami-
nho mais frutifero parece ser a estruturagéo
de um conhecimento voltado para a inter-
disciplinariedade. As teorizag6es sobre a
Administracéo Publica necessitam da inser-
¢do, em seu campo de conhecimento, de dis-
cussdes socioldgicas, filosoficas e politicas,
oferecendo mecanismos de comutacao dis-
cursiva, de compreensao e enriquecimento®.
Como lembra Warat, a tematizacéo do pa-
pel da dogmética € um espaco aberto, nédo
havendo trabalhos sisteméticos sobre uma
metadogmatica, mas cujo crescimento deve-
ria orientar-se para uma desdogmatizacéo e
“abrir-se para os dominios afins ao
juridico, desde os quais pode extrair
novos critérios de significagdo juridi-
ca, mais conformes com a dindmica
social atual, cuja complexidade e al-
terabilidade estdo crescendo acelera-
damente.”?®

3. Globalizagéo e efeito desagregador:
dissolvendo a soberania estatal

Adotando uma abordagem mais inter-
disciplinar da Administracao Publica, den-
tro de uma perspectiva jus-sociolégica, € im-
portante melhor caracterizar os impactos da
chamada transnacionalizacdo dos merca-
dos. N&o ocorrem por acaso esforgos inco-
mensuraveis de paises europeus para a uni-
ficagcdo de padrées monetarios. Atualmente
as decisdes em matéria de moeda, producdo
industrial, novas tecnologias, distribui¢do
dos mercados sdo tomadas no ambito de
organismos internacionais, conglomerados
econdmicos, etc. Os efeitos desse fendmeno
sdo preocupantes. Os entes estatais, a Ad-
ministracdo Pdblica, ja ndo conseguem des-
vincular a realizagdo de politicas sociais do
chamado “mercado internacional” ou
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transnacional®. Pode-se dizer que ha um
verdadeiro deslocamento das esferas de de-
cisdo e que ja ndo mais estao localizadas no
interior dos Estados nacionais, o que acaba
por influenciar ndo apenas as atividades
administrativas, mas igualmente a produ-
céo legislativa e decisdes judiciais.

Como menciona Faria,

“acima de tudo, ao gerar formas de
poder novas, autdbnomas e desterrito-
rializadas, a transnacionaliza¢do dos
mercados debilitou o carater essencial
da soberania, fundado na presungéo
superiorem non recognocens, e pos em
xXeque tanto a centralidade quanto a
exclusividade das estruturas juridico-
politicas do Estado-nacao”%

O grande desafio apresentado para 0s
administradores publicos € como harmoni-
zar o principio do mercado com as necessa-
rias melhorias sociais, mediante politicas
publicas de distribuicéo de servigos, rique-
zas, bens, etc®. Vale mencionar que essa si-
tuacdo tem gerado a formacdo de uma “he-
gemoniaideoldgica neoliberal”, procuran-
do criar um consenso significativo segundo
oqual

“aos Estados néo restaria alternativa
frente a globalizacio sendo imprimir
politicas econdmicas calcadas na es-
tabilizacao dos precos e do cambio,
na desregulacdo dos mercados e na
privatizacdo...”,

A Administracao Publica, para o cum-
primento de suas fun¢des estatais, conta com
0s seus poderes administrativos e que séo
imprescindiveis, pois sem eles ndo conse-
guira “fazer sobrepor-se a vontade da lei a
vontade individual, o interesse publico ao
interesse privado”®. No entanto, conforme
adverte Faria, e aqui reside um aspecto im-
portantissimo, tais poderes foram concebi-
dos para terem uma atuacéo limitadaaum
espaco territorial preciso, cuja imposi¢do
ocorre por meio dos classicos instrumentos
do monopdlio de violéncia estatal. Como
corolério, ha uma diminuicdo de seu alcan-
ce, havendo uma diminuicéo do seu uni-

verso de atuacdo, na medida em que ocorre
a superacao das barreiras geogréficas pela
expansdo da microeletrdnica, telecomunica-
¢oes e transporte®. Como falar, por exem-
plo, no poder normativo para regulamentar
alguns servigos publicos sem considerar a
limitacao de despesas com beneficios soci-
ais imposta pela conjuntura econdmica in-
ternacional?

A conseqiiéncia é que, a partir do mo-
mento em que ndo ha mais respostas satis-
fatdérias da Administracao Publica,

“surgem espacos infra-estatais pola-
rizados por formas inoficiais ou ndo-
oficiais de resolugdo dos conflitos —
COMmMo usos, costumes, diferentes estra-
tégias de mediacao, negociacdo e con-
ciliagdo, auto-composicdo de interes-
ses, auto-resolucdo de divergéncias,
arbitragens privadas ou mesmo a im-
posicdo da lei do mais forte...”?.

A complexidade da situagédo tem leva-
do a Administragéo Publica a adotar uma
estratégia de diminuir o campo de atuagéo
estatal direta, por meio de politicas, ampla-
mente incentivadas por organismos inter-
nacionais(!!), de desregulamentacéo, desle-
galizacdo e desconstitucionalizacao®.

Outro aspecto perverso desse fenbmeno
reside na dilui¢do das potencialidades sim-
bélicas do sistema juridico-administrativo,
de estabelecer coeses sociais, mediante um
imaginario social, de cumprimento das pro-
messas normativas. Parece ter razéo Bour-
dieu quando afirma que o discurso neolibe-
ral, instaurando o reino absoluto da flexibi-
lidade, concorre para abolir a solidarieda-
de coletiva®.

Diante desse quadro desolador, cum-
pre questionar: o que fazer? Como imple-
mentar um Estado Social e Democrético
de Direito se para tal desiderato, necessa-
riamente, ha de ser estabelecida uma po-
litica de respeito aos direitos fundamen-
tais, sendo que tal realizacao s6 pode ne-
cessariamente passar pelo Poder Publico,
combalido em sua efetividade?
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4. Administracdo Publica e a ética dos
direitos fundamentais: uma analise
prospectiva do Estado

Inicialmente, no intuito de direcionar
uma atuacéo do Poder Publico para a con-
cretizacdo de uma democracia substancial,
faz-se mister haver uma (re)significacéo do
paradigma responsavel pelo modo como o
administrador publico vé o Direito Admi-
nistrativo e a Administracao Publica. Faz-
se mister privilegiar uma postura que prime
por uma racionalidade constitucional nesse
ramo da ciénciajuridica, em que o texto cons-
titucional passe a ser visto como um espacgo
garantidor das relagdes democraticas entre
o Estado e a sociedade, constituindo-se uma
zona mais ou menos segura de mediacéo
entre legitimidade e justica®. A Administra-
¢do Publica, como forma de estabelecer uma
proposta de resgate dos direitos fundamen-
tais do cidad&o, cabe desvelar o sentido das
normas constitucionais, especialmente
aquelas referentes ao Estado Democratico
de Direito. O texto constitucional deve ser-
vir de referéncia significativa para a valida-
de, por exemplo, dos atos administrativos,
abandonando-se a posicao formal de vali-
dade, buscando-se primar por uma valida-
de substancial®.

O Direito Administrativo, dentro dessa
perspectiva, passa a ser visualizado como
um direito instrumental — ndo apenas for-
malmente —, ou seja, um instrumento de rea-
lizagdo da Constituicéo. Infelizmente, a po-
sicdo do dogmatismo que tem imperado por
parte dos administradores publicos tem ser-
vido como um verdadeiro obstaculo paraa
realizacdo dos direitos constitucionais. A
Administracao Publica precisa ser melhor
contextualizada no paradigma constitucio-
nal do Estado Democrético de Direito, insti-
tuindo-se ndo como Administracdo mera-
mente sancionadora, mas, sobretudo, como
promovedora e transformadora do status quo.

Os objetivos fundamentais da Republi-
ca Federativa do Brasil estdo expressos na
Carta Federal, entre eles, a construcdo de
uma sociedade livre, justa e solidaria (art.

39, 1). E preciso atentar paraa mudanca das
relacBes entre o Estado e a sociedade, de-
vendo o Poder Publico passar de autorita-
rio e agressivo para prestador de servigos®,
Acima do seu contetdo normativo e legalis-
ta, a ordem constitucional possibilitaa con-
cretizacdo de valores éticos, pois a Admi-
nistracao Publica deve sentir-se obrigada a
fornecer para os administrados
“todos os beneficios do progresso, co-
locando-se ao servi¢o de uma socie-
dade mais justa, especialmente para
0s mais desfavorecidos™®.

Vale mencionar a preciosa licdo de Elias
Diaz, para quem a Constituicéo é o grande
pacto politico-social, de carater fundamen-
tal e institucional, consubstanciando-se em
um espago de convergéncia e zona de
mediacéo entre legitimidade democratica e
justica material®**. Como menciona Morais,

“o0 Estado Democrético de Direito car-
rega consigo um carater transgressor
que implica agregar o feitio incerto da
Democracia ao Direito, impondo um
caréter (re)estruturador asociedade e
revelando uma contradicdo funda-
mental com a juridicidade liberal a
partir da reconstrucgéo de seus prima-
dos basicos de certeza e seguranca
juridicas, para adapta-los a uma or-
denacdo juridica voltada para a ga-
rantia/implementacédo do futuro, e
nao para a conservagéo do passado’™.

Portanto, vé-se agrande importanciada
Constituicéo, apresentando uma forma nor-
mativa, ndo apenas sob a perspectiva nega-
tivista, mas, sobretudo, como vinculagéo
positiva para a Administracédo Publica. O
Texto Magno “define uma resposta para o
passado e uma proposta para o futuro™.

Como instrumento Gtil para que a Ad-
ministracdo PUblica venha a produzir uma
nova relacdo discursiva com a sociedade, o
garantismo (Luigi Ferrajoli) apresenta uma
potencialidade simbdlica significativa, pois
possui como elemento central a pessoa, “em
nome de quem o poder deve constituir-se e a
quem deve servir”¥, sendo que o sistema
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juridico passa a constituir-se de finalidades
e valores a serem perseguidos pelo Estado,
isto é, a dignidade humana, a paz, a liber-
dade plena e a igualdade substancial.

Portanto, o garantismo pode ser vislum-
brado®:

“...como técnica de limitacion y de disci-
plina de los poderes publicos dirigida a
determinar lo que los mismos no deben y
lo que deben decidir, puede muy bien ser
considerado el rasgo mas caracteristicos
(no formal, sino) estrutural y substancial
de la democracia: las garantias, tanto li-
berales como sociales, expresan en efecto
los derechos fundamentales de los cidada-
nos frente a los poderes del estado, los in-
tereses de los débiles respecto a los fuertes,
la tutela de las minorias marginadas o
discrepantes respecto a las mayorias inte-
gradas, las razones de los de abajo respec-
toalasdearriba”.

Sob uma perspectiva garantista, a ativi-
dade da Administracdo Publica deve ser
progressiva e ndo regressiva, quer dizer, ndo
estaria conforme um Estado Social e Demo-
créatico de Direito uma atuacao dos poderes
administrativos que simplesmente buscas-
se a formulacédo significativa das normas
constitucionais no sentido de reduzir o seu
alcance, a fim de conforma-las com normas
infraconstitucionais, tudo no intuito de
manter a chamada coeréncia do sistema ju-
ridico. De outra banda, para o jusfildsofo,
seria progressiva aquela que, em que pese
fazer crescer a incoeréncia do ordenamen-
to, é extensiva dos valores constitucionais®.
Como refere Cademartori, as modernas cons-
tituicbes apresentam como nota caracteris-
tica aincorporacéo de principios ético-po-
liticos, ensejando, assim, valoragdes ético-
politicas e de justica das normas produzi-
das®, havendo uma mudanga também na
aplicagdo das normas legais pelo adminis-
trador publico que igualmente ird lidar com
tal espécie de valores, ndo sendo suficiente
a adocao de critérios dogmaticos e tipicos
do Estado Liberal. Essa atividade passa a
significar a busca de uma legitimidade subs-

tancial, quer dizer, referida a toda uma gama
de conteudos significados pelas normas
superiores.

Destarte, toda a atuacdo da Administra-
¢do Publica ndo pode ser fulcrada em uma
concepg¢do normativa fechada em si mesma,
construida por meio de critérios organicos,
mas deve ser, como menciona Ferrajoli, he-
teropoiética, isto €, segundo a qual a legiti-
macao politica do Direito e do Estado seja
proveniente “de fuera o desde abajo”, ou
seja, da sociedade, “entendida como suma
heterogénea de personas, de fuerzas y de
clases sociales™. Aqui reside um aspecto
importante: a constru¢do de um modelo de
controle da validade substancial dos atos
administrativos, tipico de um Estado de Di-
reito, deve ser caracterizada pela “funcio-
nalizacdo de todos os poderes do Estado a
servico da garantia dos direitos fundamen-
tais dos cidad&@os™*?. No entendimento de
Cademartori, ao retratar a teoria do
garantismo:

“0 estado de direito é caracterizado
politicamente pelo garantismo de Fe-
rajoli como um modelo de ordenamen-
to justificado ou fundamentado por
fins completamente externos, geral-
mente declarados em forma normati-
va por suas Constituicdes, mas sem-
pre de forma incompleta, e a politica
como dimensao axioldgica (externa)
do agir social, servindo de critério de
legitimacdo para a critica e a mudan-
¢a do funcionamento de fato e dos
modelos de direito das instituices
vigentes”.

Essas caracteristicas de incompletude,
dimensao axioldgica e valorizagéo dos di-
reitos fundamentais podem permitir o de-
senvolvimento de condicdes propicias para

“aformacéo de novos poderes sociais
capazes de contrapor ao poder priva-
do e particularista do capital, compen-
sando assim a erosdo da soberania
dos Estados-na¢do na nova ordem
econOmica internacional”®.
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A Administracdo Publica, com efeito,
deixa de ser uma instancia meramente bu-
rocratica do Estado para constituir-se em
uma instancia simbdlica da realiza¢do da
democracia, privilegiando os espacos
sociais e buscando instituir um processo de
inclusdo. Uma concepg¢do democratica do
Estado-Administracédo passa por uma pré-
compreensao dialdgica. Faz-se mister esta-
belecer a idéia de que o exercicio dos pode-
res administrativos passa necessariamente
por uma significacdo normativa, obtida
mediante uma postura de perguntas direcio-
nadas ao texto constitucional. O adminis-
trador publico € um desvelador privilegia-
do dos sentidos normativos — o privilégio
decorre de apresentar uma posicao tépica
inicial de aplica¢édo da lei —, sendo impor-
tante que exerca um trabalho de dialogo,
dialético e contextualizado, buscando na
propria sociedade a sua legitimacéo deci-
sOria, em que vai haver um comprometimen-
to social com as posturas estatais adotadas.

O caréter ético dos direitos fundamen-
tais, aliado com a dimenséo dialdgica antes
mencionada, € um elemento importante
para o desenvolvimento de uma solidarie-
dade social. Como menciona Rosanvallon,

“na sociedade social-estatal, as rela-
¢Oes de solidariedade entre os homens
assumem a forma de uma soma de re-
lacBes que se manifestam entre os in-
dividuos e o sistema. Salarios, precos,
lucros, impostos, cotiza¢des sociais
sao percebidos como variaveis econo-
micas isoladas de seu suporte social
real”*.

O Estado, atualmente, funciona como
uma “caixa preta”, uma gigantesca interfa-
ce, sendo imprescindivel que sejaaumenta-
da a visibilidade social, tornando o social
mais visivel para os cidaddos, dissipando a
neblina que permeia a atuagdo da Adminis-
tragdo Publica. A explicitagdo, a postura
dialdgica com a sociedade, por certo, pode
favorecer o aparecimento da legitimidade
social necessaria para o Poder Publico. E
claro que tal desiderato ndo se d4 sem os

necessarios conflitos, mas dentro da idéia
do autor acimareferido de que “o ideal de-
mocréatico ndo consiste em negar ou ocultar
os conflitos, a pretexto de improvavel ‘con-
senso’, mas em torné-los produtivos e cons-
trutivos”®.

5. Aportes Finais

As questdes debatidas ao longo deste es-
tudo, portanto, sdo importantes para possi-
bilitar a (re)construcdo da doutrina admi-
nistrativista sobre a Administracao Publi-
ca, devendo abandonar-se posturas dogma-
ticas, passando-se a privilegiar uma com-
preensdo mais interdisciplinar, calcada em
uma pré-compreensao significativa de va-
lores democraticos, em que a politicidade
dos direitos fundamentais é extremamente
importante.

E claro que, em razdo do atual quadro
descrito ao longo da pesquisa, em especial
do dominio dos mercados econdmicos e im-
posicdo das politicas sociais a serem adota-
das pelos administradores, hd um certo ce-
ticismo, mas que nédo pode ser simbolizado
como impossivel. Resultados a curto prazo,
efetivamente, néo existirdo, sendo imperio-
so cada vez mais reafirmar o trabalho de
construir uma razéo emancipatdria. Para con-
cretizar os direitos humanos, como mencio-
na Faria, deve ser superada a concepcéo ju-
ridicista em favor de praticas politicas com-
prometidas: (a) com a reconstrugéo ética dos
vinculos sociais; (b) com a condicao de dig-
nidade humana a ser incorporada no uni-
verso normativo-institucional; (c) com a de-
salienagdo técnica e (d) com a substituicdo
dos cidad&os-servos por cidadaos plenos®*.

Trata-se, por certo, de um novo horizon-
te de sentido, primando pelo carater utépi-
co de autonomizacdo dos sujeitos, como for-
ma de privilegiar o alargamento dos espa-
¢os publicos e a solidificagdo da solidarie-
dade social. A Administracao Publica deve
assumir umatarefa de desenvolver proces-
sos de incluséo e nédo de excluséo dos cida-
déos na vida democrética. O Poder Publico,
diante da politica capitalista dos mercados
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financeiros, excludente e desigual, s6 pode
contar com um aparato de legitimacéo social,
construido ndo necessariamente nos espa-
¢os estatais, mas, ainda assim, possuindo o
carater simbolico de publico, social, cida-
déo. Essa instancia democrética é criada na
propria sociedade, a fim de que os adminis-
trados sintam-se participes comprometidos
com os destinos do Estado. Este passa a ser
visto ndo como um conjunto de 6rgéos bu-
rocraticos, mas como um espago de media-
¢do ético-politico a ser ocupado pelos cida-
daos, sendo assim (re)funcionalizada a an-
tiga relacéo Estado-sociedade.

A Administracdo Publica assume um
grande e importante papel de invocar o “sen-
timento de civilidade”, quer dizer, passa a

“fazer algo mais do que exigir o
império da lei; é para além disso, pro-
mover a extensdo da cidadania do
plano politico institucional para os
demais planos econémicos, social,
cultural e familiar, mediante o reco-
nhecimento dos direitos dos indivi-
duos de influir nos destinos globais
da coletividade™*.

Com efeito, os caminhos vislumbrados
neste estudo exigem novas linhas de pes-
quisa no Direito Administrativo, pois pas-
sam a inserir nesse ramo da ciéncia juridica
alguns postulados ndo questionados pela
dogmatica juridica tradicional. Quest&es
politicas, socioldgicas e filoséficas sdo ele-
mentos atualmente indispensaveis para
aqueles que pretendem encontrar novas
possibilidades significativas para a doutri-
na administrativista, sempre com o objetivo
de melhor entender os fenbmenos da mo-
dernidade e o futuro da Administragdo
Publica.

Notas

L Cf. DEZALAY, Yves, TRUBEK, David M. A
restruturacdo Global e o Direito. In: Direito e Globa-
lizagdo Econdmica, José Eduardo Faria (org.), p. 29-
30, com a globalizagédo, estdo ocorrendo diversos
fenémenos no cenario mundial, entre eles: mudan-
ca dos padrdes de producdo, unido de mercados
financeiros, aumento da importancia das empre-

sas multinacionais, aumento da importancia do
intercambio e crescimento de blocos regionais de
comeércio, ajuste estrutural e privatizagao, hegemo-
nia de conceitos neoliberais de relagdes econdmicas,
tendéncia mundial a democratizagéo, protecdo dos
direitos humanos e renovado interesse do direito e
0 surgimento de protagonistas supranacionais e
transnacionais.

2ROTH, André-Noél. O Direito em Crise: fim
do estado Moderno. In: Direito e Globalizagdo Econé-
mica, José Eduardo Faria(org.), p.17.

3 MORAIS, José Luiz Bolzan de. Do Direito Soci-
al aos Interesses Transindividuais — O Estado e o Di-
reito na ordem contemporanea, p. 70-71. O autor
menciona que a nota principal desse Estado reside
em apresentar-se como uma limitacao juridico-le-
gal negativa, quer dizer, “como garantia dos indi-
viduos-cidaddos frente & eventual atuacdo do Es-
tado, impeditiva ou constrangedora de sua agdo
cotidiana”(p.72).

41dem, ibidem.

SMORAIS, José Luiz Bolzan de. Op. Cit., p.
73-74. Segundo o autor, “a lei assume uma segun-
da funcéo, qual seja a de instrumento de ac¢éo con-
creta do Estado, aparecendo como mecanismo de
facilitacdo de beneficios”(p.79).

® Importante mencionar que o Direito do Esta-
do Liberal possui como caracteristica basica o obje-
tivo de proteger os individuos do Estado, possibili-
tando, assim, uma melhor circulacdo das idéias,
das pessoas e dos bens. De outra banda, o Direito
do Estado Social “busca orientar as condutas hu-
manas para a promocédo do desenvolvimento eco-
ndmico e social, sendo que o Direito é vislumbrado
como uma técnica de regulagéo social”, cf. ROTH,
André-Noél, op. cit., p.19.

"VIEIRA, José Ribas. Teoria do Estado (A Regu-
lagéo Juridica). Para o autor, o simulacro apresen-
ta dois pontos centrais. Um seria o préprio resulta-
do do processo de industrializacdo e o outro, o
debate sobre a existéncia ou ndo do Estado do Bem-
Estar Social entre nés (p.74). Tal tipo de Estado,
que nunca chegou a ser verdadeiramente implanta-
do no Brasil, com as atuais politicas liberais e o
Estado cada vez mais retirando-se do cenario de
legitimagdo das pretensdes sociais, eis que subme-
tido ao projeto econdmico globalizado, tem agora
menos perspectivas de desenvolvimento. Com efei-
to, a atuacdo estatal apresenta-se mais impotente
de resolver problemas sérios de acumulacéo e dis-
tribuicdo equitativa dos beneficios econdmicos,
juntamente com a fung¢do de reestruturacao
democratica.

8VIEIRA, José Ribas. Op. cit., p. 74-78. Confor-
me um estudo divulgado pelo BID, “A América
Latina face as Desigualdades”, publicado na Folha
de S&o Paulo, 14-12-98, o Brasil é o pais mais desi-
gual da América Latina. O décimo da populagdo
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mais rica, no Brasil, recebe 47% da renda nacio-
nal, enquanto o mesmo percentual dos mais po-
bres recebe 0,8% da renda nacional. Na educa-
¢do, os 10% dos brasileiros mais pobres estuda-
ram em média 2 anos.

® ROTH, André-Noél. Op. cit., p. 22-27. O direi-
to reflexivo seria “um direito procedente de negocia-
¢cdes, de mesas redondas, etc., constitui uma tenta-
tiva para encontrar uma nova forma de regulacédo
social, outorgando ao Estado e ao direito um papel
de guia (e ndo de direcdo) da sociedade” (p. 22). O
carater neofeudal pode ser representado pela inter-
penetracdo cada vez maior das esferas publicas e
privadas, pelo carater do poderio econdmico que
passa a pesar mais sobre as politicas s6cio-econd-
micas internas, e a multiplicagdo das instancias
decisorias, em niveis diferentes ao Estado, acaba
por dissolver o ente estatal dentro de uma infinida-
de de instancias de promulgac¢édo e de aplicacdo de
regras juridicas. Cf. RAMOS FILHO, Wilson. Direi-
to Pés-Moderno: Caos Criativo e Neoliberalismo.
In: Direito e Neoliberalismo (Elementos para uma
leitura interdisciplinar), p. 86, “Os Estados nacio-
nais, sob varios aspectos, perdem o monopélio do
direito, da violéncia fisica legitima, em face de uma
normatividade supranacional, de mecanismos de
redes de decisbes nédo localizados ou localizaveis
em um Unico pais, com normas proprias, jurisdi-
¢do prépria, jurisprudéncia propria, e 0 que é mais
importante, com padrdes éticos diferenciados. Ou
seja, microssistemas interligados e imbricados en-
tre si substituem os ‘monismos’estatais”.

1 CAMPILONGO, Celso. Representacdo Politica
e Crise do Estado. In: Representacao Politica e ordem
Juridica: os dilemas da democracia liberal. O autor
analisa com propriedade a questdo atinente a re-
presentacdo politica e a crise do Estado. Pode-se
dizer que as instituicBes, e por que nao o Direito,
deixaram de ser portadores de demandas sociais
especificas, fracassando igualmente na producédo
de identidades coletivas. Tal fenémeno esté inseri-
do na problematica ja mencionada, pois “crise de
representacgdo, déficit de legitimidade, ingoverna-
bilidade e crise fiscal sdo, assim, parte de um todo:
a crise do Estado social” (p. 98).

1 RAMOS FILHO, Wilson. Direito Pés-Moder-
no: caos criativo e neoliberalismo. In: Direito e Neo-
liberalismo (Elementos para uma leitura interdisci-
plinar), p.82.

2CAMPILONGO, Celso. Op. cit., p. 89.

13 Tais caracteristicas do Direito Liberal fo-
ram formuladas por CAMPILONGO, Celso. Op.
cit., p. 95.

4 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administra-
tivo, P. 56.

% |dem, p. 60. Outros autores chegam a estabe-
lecer uma diferenciacdo de critérios para estabele-
cer a definigdo, mencionando que a Administragéo

Publica pode ser tomada em um sentido subjetivo,
designando os entes que exer¢am a atividade ad-
ministrativa, e em sentido objetivo, quando desig-
na a natureza da atividade exercida pelos referidos
entes (cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito
Administrativo, p. 49). Por ébvio, ndo se esta a reti-
rar a utilidade dos estudos mais dogmaticos. No
entanto, e é preciso explicitar, a complexidade do
mundo tem revelado a insuficiéncia dessa visdo do
fendmeno juridico, ndo apenas em razdo de néo
fornecer maiores subsidios para a compreenséo de
certos acontecimentos, mas por levar os operado-
res do Direito a um distanciamento politico, hist6-
rico e social, o que também tem contribuido para o
agravamento dessa crise.

% Tal individualismo pode ser traduzido pela
convicgdo de que os direitos do individuo estdo
acima dos direitos da comunidade. Outrossim, o
formalismo é caracterizado por um apego a um
conjunto de ritos e procedimentos burocratizados e
impessoais, justificados em nome da certeza juri-
dica e da seguranc¢a do processo.

7 |dem, p.54.

8 |dem, p.51.

¥ Cf. NEVES, Marcelo. Teoria do Direito e Mo-
dernidade Tardia. In: Direito e Democracia. Kéatia
Arguello (Org.), p. 104. O autor faz uma anélise
sobre a prépria Teoria Geral do Direito, cujo racio-
cinio aplica-se ao tema aqui em discussdo. Refere
que, “nesta perspectiva, a TGD ndo vai apenas fa-
cilitar a compreensdo da dogmatica juridica. Ela
vai oferecer mecanismos para a ampliacdo do hori-
zonte dessa disciplina técnico-juridica. A TGD pode
advertir que a dogmatica, na medida em que per-
manece presa aos esquemas de subsuncdo ldgica,
ndo pode responder aos problemas concretos da
sociedade de hoje. Torna viavel que dados sociol6-
gicos e nova valoragdo sejam transmitidos a dog-
matica numa roupagem linguistica e conceitual
compreensiva a essa e, portanto, passivel de relei-
tura e aplicabilidade dogmaticas as situagdes sociais
emergentes” (p.104).

2 WARAT, Luis Alberto. Sobre a Dogmatica
Juridica. In: Introducdo Geral ao Direito I, p. 39.

2 Cf. FARIA, José Eduardo. Direitos Humanos
e globalizacdo econdmica: notas para uma discus-
s80. In: O Mundo da Saude, ano 22, v.22, n.2 mar./
abr.1998, p.4. Segundo o autor: “A medida que o
processo decisorio foi sendo transnacionalizado, as
decisdes politicas tornaram-se crescentemente con-
dicionadas por equilibrios macroeconémicos que
passaram a representar, mais do que um simples
indicador, um efetivo principio normativo respon-
savel pelo estabelecimento de determinados limites
as intervencdes reguladoras e disciplinadoras dos
governos”. A conseqUéncia desse processo de inge-
réncia dos mercados econdmicos sobre a Admi-
nistracdo Publica é gerar potencialidades confliti-
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vas, quer dizer, a0 mesmo tempo que o0 ente estatal
é premido pelas camadas menos favorecidas, que
nédo receberam os frutos das promessas da moder-
nidade, igualmente as suas politicas sociais estdo
atreladas a uma conjuntura internacional que pas-
sa a ditar quando e onde a Administracao Publica
devera investir. O caso brasileiro é exemplar, pois,
enquanto o pais passa por um verdadeiro caos so-
cial em matéria de politicas sociais, sendo o cam-
pedo das desigualdades, o FMI é que dita o quan-
tum a ser gasto com beneficios para a populagdo e
quais os “cortes” devem ser realizados pelo Gover-
no. Ver também CORSI, Francisco Luiz. A globali-
zacao e a crise dos Estados nacionais. In: Desafios
da Globalizagédo, p. 102-108.

22 Cf. FARIA, José Eduardo. Direitos Huma-
nos..., p.4.

Z GARCIA-PELAYO, Manuel. Las transforma-
ciones del Estado contemporaneo, p.105-120, faz
uma abordagem desse fendmeno sob a perspectiva
da teoria sistémica, mencionando que a organiza-
¢do administrativa tem aumentado em extenséo e
consequente complexidade. Transformou-se em um
sistema complicado, constituido por uma plurali-
dade de componentes e de subsistemas dificilmen-
te controlaveis, ndo s6 pelas instancias politicas,
sendo também pelas instancias administrativas su-
periores (p.109). Com efeito, para o autor, o Esta-
do, para levar a cabo seus objetivos de expanséo e
de dire¢do econdmicas nacionais, ha de vincular
sua propria acdo e seus proprios objetivos com o
das empresas privadas, seja por meio de de plani-
ficagcBes imperativas, seja por meio de planifica-
¢Oes indicativas destinadas a criar um ambiente
que as impulsione a atuar em um determinado sen-
tido (p.110).

2 Cf. CORSI, Francisco Luiz. Op. cit., p.102.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito
Administrativo, p. 74.

% FARIA, José Eduardo. Direito Humanos..., p.4.

2 |dem, ibidem.

% Essa tendéncia tem-se refletido profundamen-
te na estrutura do Direito Administrativo. Para
TACITO, Caio. Perspectivas do Direito Adminis-
trativo no Préximo Milénio. In: Revista de Direito
Administrativo, 212: 1-6, a partir da CF de 1988, ha
uma nitida inversao na politica intervencionista do
Estado com o retorno da iniciativa privada a areas
ocupadas pela gestdo estatal. Tal fendmeno tem
sido chamado no Direito Espanhol de “fuga do
Direito Administrativo”. Um exemplo pratico, com
reflexos na Administracdo Publica, é a criacdo das
chamadas organizagdes sociais, disciplinadas pela
Lei n°® 9.637/98 que “sdo pessoas juridicas de di-
reito privado, sem fins lucrativo, instituidas por
iniciativa de particulares, para desempenhar servi-

¢os sociais ndo exclusivos do Estado, com inventi-
vo e fiscalizacdo do Poder Publico, mediante vin-
culo juridico instituido por meio de contrato de
gestdo” (cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op.
cit., p. 311). V. MOREIRA NETO, Diogo de Figuei-
redo. OrganizacgGes Sociais de Colaboracao (Des-
centralizagdo Social e Administracdo Publica Néo-
Estatal). In: RDA 210: 183-194.

2 BOURDIEU, Pierre. A Maquina infernal. In:
Folha de S&o Paulo, Caderno Mais!, 12-07-98.

% Cf. DIAZ, Elias. Etica Contra Politica. Los Inte-
lectuales y el poder, p. 34.

31 Cf. FERRAJOLI, Luigi. Derecho y Razén,
p. 355.

%2 Cf. RIBEIRO, Maria Tersa de Melo. O Princi-
pio da Imparcialidade da Administracdo Publica, p. 58.

% |dem, ibidem.

% DIAZ, Elias. Op. Cit., p. 34-35.

% MORAIS, José Luiz Bolzan de. Do direito soci-
al aos interesses transindividuais: o Estado e o Direito
na ordem contemporanea, p. 81.

% CLEVE, Clémerson Merlin. A Teoria Consti-
tucional e o Direito Alternativo. In: Uma Vida Dedi-
cada ao Direito, p. 43.

37 Cf. CADEMARTORI, Sérgio. Estado de Di-
reito e Legitimidade, p. 72.

3 FERRAJOLLI, Luigi. Derecho y..., p. 864.

% FERRAJOLI, Luigi. Derecho y..., p. 867.

4 CADEMARTORI, Sérgio. Op. cit., p. 78.

4 FERRAJOLI, Luigi. Derecho ..., p. 882.

42 FERRAJOLI, Luigi. Op. cit.,p. 856.

4 Cf. FARIA, José Eduardo. Op. Cit., p. 80.

4 Cf. ROSANVALLON, Pierre. A Crise do Es-
tado-Providéncia, p. 94.

% Cf. ROSANVALLON, Pierre. Op. cit., p.96.

46 Cf. FARIA, José Eduardo. Democracia e
Governabilidade: os direitos humanos a luz da
globalizagéo. In: Direito e Globalizacdo Econdmi-
ca: Implicacdes e Perspectivas, p. 152.

47 Cf. FARIA, José Eduardo. Democracia..., p. 157.
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