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Nota do Autor

O Estado foi constituido para atender as necessidades e
conveniéncias dos grupos sociais, monopolizando diversas fun-
coes, ditando regras e impondo a todos, coercitivamente, suas
normas e decisdes para o fim de manter a organizacdo e a paz
sociais.

Em um primeiro momento atrelado a religiosidade, a fao-
milia, passando pelo cristianismo e pelo feudalismo, chegando
a unidade, ao Poder Soberano, o Estado tem sofrido (necessa-
rias) mutacdes com o passar dos tfempos, ndo deixando de ser
menos relevante, em todas as ocasides, as questdes ligadas as
suas finalidades e funcdes.

Esse tema - finalidade e funcdo do Estado — possui gran-
de importéncia pratica, pois a legitimacdo de todos os atos do
Estado depende de sua adequacdo as finalidades, em eviden-
te hermenéutica teleolégica de sua existéncia. Pode-se dizer,
sem medo de errar, que o Estado constitui-se em meio para que
os individuos e as sociedades possam atingir seus respectivos



fins particulares, ou, ainda, que o fim do Estado é o repisado
interesse publico.

Para a consecucdo de seus objetivos, o Estado utiliza-se
de politicas publicas de desenvolvimento, com diversos instru-
mentos, a exemplo do planejamento, do orcamento, da ges-
tdo publica, enfim, que devem se pautar precipuamente nas
necessidades sociais.

A realizacdo desse interesse puUblico deve o Estado ob-
servar diversas regras, principios, enfim, normas juridicas e limites
impostos pelo Direito, notadamente previstos no Texto Consti-
tucional, no sentido de materializar a Constituicdo e efetivar as
promessas que o Estado Democrdatico de Direito possui de for-
ma imanente.

O Estado Democrdtico de Direito agregou as linhas plan-
tadas por seus antecessores o aspecto de legitimacdo da auto-
ridade, da concretizacdo de direitos e da hermenéutica cons-
titucional, tratando-se de um verdadeiro plus aos modelos de
Estado Liberal e Social. Neste Estado Democrdtico de Direito
vige uma Constituicdo Federal que possui em seu bojo ganhos
histéricos, fruto de lutas, de confirmacdo de valores éticos, mo-
rais e de justica.

O Direito positivo, notfadamente com a Constituicdo Fe-
deral, passou a agregar fundamentos ligados d moralidade, &
ética, ajustica, alargando, com isso, a concepcdo do principio
da legalidade ndo mais limitado a legalidade formal, mas co-
nectado d legalidade substancial (juridicidade).

O Estado Democrdatico de Direito busca, ainda, agregar
alguns elementos ao conceito de Estado de Direito, com o ob-
jetivo de oportunizar o aprofundamento da questdo da igual-
dade. Assim, se no Estado Social um dos objetivos primordiais €
melhorar as condicdes sociais, quer dizer, desenvolver a procu-
ra existencial, no Estado Democratico de Direito hd um plus em



relacdo as funcdes do Ente PUblico, pois deverd este desempe-
nhar papel fransformador da realidade.

A Administracdo Publica e o Administrador PUblico, cingi-
dos pelo Direito, agem por meio da edicdo de atos administrati-
vos que, além dos elementos de cardater formal — competéncia,
finalidade, forma, motivo/motivacdo e objeto — passaram a ser
tuteldaveis pelo Poder Judicidrio, ja que o principio da legalidade
aumentou seu lastro, passando a ser entendido como o ordena-
mento em um sentido mais amplo (juridicidade/legitimidade).

O agir administrativo passou a ser pautado pela Constitui-
cdo Federal (!), vista como “ponto de partida e de chegada”
de qualguer atuacdo administrativa, pois nela se encontram as
promessas da modernidade e dos bens bdsicos da sociedade.
E a “constitucionalizacd@o da administracdo publica”.

O constitucionalismo contempordneo esta ligado de for-
ma indissocidavel a sua propria histéria e opera sobre trés pre-
missas fundamentais: a normatividade da Constituicdo (reco-
nhecimento de que as disposicoes constitucionais sdo normas
juridicas dotadas de aplicabilidade imediata e de imperativida-
de); a superioridade da Constituicdo e a centralidade da Cons-
tituicdo no sistema juridico (os demais ramos do Direito devem
ser compreendidos, interpretados e aplicados a partir do que
dispde a Constituicdo).

Como muito bem afirma Lenio Streck, a Constituicdo nas-
ce como um paradoxo, porque, do mesmo modo que surge
como exigéncia para conter o poder absoluto do rei, tfransfor-
ma-se em um indispensdvel mecanismo de contencdo do po-
der das maiorias. E, pois, no encontro de caminhos contradité-
rios entre si que se desenha o paradoxo do constitucionalismo.
E € na construcdo de uma féormula abarcadora desses mecao-
nismos contramaijoritdrios que se engendra a prépria nocdo de
jurisdicdo constitucional.



Com a inclusdo, no Texto Constitucional, dos principios
constitucionais, deu-se azo a um confrole judicial mais efetivo,
i@ que ndo mais mitigado ao controle de meras formalidades,
mas ligado ao controle substancial do ato administrativo, o que
ocorre por meio da andlise do demérito do ato, da finalidade
a que se propds haver sido efetivamente alcancada, por meio
de um controle finalistico, independentemente de questdes re-
lacionadas a discricionariedade administrativa.

Ana Paula de Barcellos aponta trés pardmetros que servi-
riam para realizar o controle dos atos administrativos, em espe-
cial, os atos que envolvam a concretizacdo de politicas publicas.
Para ela, o primeiro pardmetro poderia ser objetivo, que € o mais
simples e de mais facil emprego. Exemplifica-o com o disposto
nos artigos 212, 198 § 2°, e 195, todos da Constituicdo Federal. Tais
artigos — regras constitucionais — dispdem objetivamente acerca
do valor que o Ente PUblico deve aplicar nos temas a que se re-
ferem (educacdo, saude, seguridade social).

O segundo pardmetro estaria ligado ao resultado final es-
perado da atuacdo estatal, nos moldes propostos pelo Professor
Moreira Neto, o que envolveria, segundo ele, “[...] um frabalho
hermenéutico que consiste em extrair das disposicdes cons-
titucionais efeitos especificos, que possam ser descritos como
metas concretas a serem atingidas em carater prioritdrio pela
acdo do Poder Publico.”

E o terceiro pardmetro envolveria o controle da propria
definicdo das politicas publicas a serem implementadas, ou me-
lhor, a definicdo das préprias metas. Tal definicdo passaria pela
andlise politico-maijoritdria, porém, ndo haveria muita margem
de discricionariedade, pois a Constituicdo fixa, de forma vincu-
lante, fins e metas que devem ser obrigatoriamente cumpridos
pelo Poder PUblico. H&, segundo Barcellos, uma eficiéncia mini-
ma que as politicas publicas tém de contribuir para a realizacdo
das metas estabelecidas na Constituicdo.



Porém, para se chegar a uma andlise mais aprofundada
acerca do papel do Estado, das suas fundamentacdes politico-
-histérico-constitucionais, € imprescindivel partir-se do conheci-
mento do que é o Estado, da sua histéria evolutiva (do Estado
Absoluto ao Estado de Direito; e as “modalidades” de Estado
de Direito debatidas - liberal, social e democrdatica de direito), a
fim de se poder visualizar, com mais propriedade e clareza, seu
verdadeiro mote nessa quadra da histéria, notadamente ligado
ao estudo do Estado brasileiro.

Tem-se percebido que bibliografias enfatizam a ética da
evolucdo/histéria do Estado com base nas teorias europeias. No
entanfo, em um estudo um pouco mais aprofundado quanto
a histéria do Estado e da Administracdo Publica brasileiros ja é
possivel perceber que as teorias alienigenas ndo se coadunam
com a realidade brasileira.

E esse € o grande objetivo das linhas que se seguem: de-
monstrar que a evolucdo do Estado e da Administracdo Publica
brasileiros seguiram/seguem linha evolutiva distinta daquela tra-
balhada pela Teoria Geral do Estado e do Direito Administrativo,
permitindo, com isso, conhecer melhor nossa histéria constitucio-
nal-administrativa e o que vem ocorrendo em sede de Estado e
de Administracdo PUblica atual.

Que esta leitura sirva, também, para permitir um necessa-
rio desvelamento do Estado e da Administracdo PUblica brasilei-
ros, de modo a compreender que muitas das vicissitudes vividas
atualmente sdo fruto de precedentes histéricos que, sendo co-
nhecidos, poderdo ser combatidos e superados.
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Para tratar do tema “Administracdo Publica”, notadamen-
te para realizar uma espécie de “subdivisdo temporal” desta e
obter, comisso, uma ideia ampla de como ela - a Administracdo
PuUblica — apresentou-se e agiu ao longo do tempo, imprescindi-
vel analiséd-la do ponto de vista da histéria evolutiva do Estado,
tanto em nivel de ciéncia politica/teoria geral do Estado (que
toma o Estado europeu como seu objeto de estudo), quanto em
nivel de histéria constitucional e politica do Estado brasileiro.

Com efeito, mostra-se imperioso tratar do Estado em suas
linhas histérico-evolutivas, a apresentacdo’ do Estado e os refle-
Xx0s A administracdo, especificamente a Administracdo Publica,
uma vez que as caracteristicas do Estado ao longo do tempo
variaram exatamente diante da postura por ele adotada no
que dizrespeito d sua atuacdo (o agir administrativo, a atuacdo
administrativa, a governanca).

Ndo hd como se negar, idenficamente a inseparavel co-
nexdo enfre administracdo e Estado, a relacdo entre Estado e
Direito, de sorte que se tentard, nessas primeiras linhas, abarcar
Administracdo Publica, Estado e Direito em um unissono trilho
existencial-evolutivo.

1.1 ESTADO, DIREITO E PODER — NOTAS INTRODUTORIAS

Pois bem: o Estado € a mais importante e mais caracteristi-
ca das instituicoes modernas a partir do século XVII. NGo se deseja

! Lenio Luiz Streck e José Luis Bolzan de Morais utilizam o verbo “apresentar”
para afirmar que o Estado de Direito “se apresenta” ora como liberal ora como
social e, por fim, ora como democrdtico. Antes, porém, de abordarem o Es-
tado de Direito, os autores tratam do Estado absolutista como “[...] a primeira
versdo do Estado Moderno”, e essa concepcdo interessa ao deslinde deste
frabalho uma vez que, desde os seus primérdios, o Estado é governado por
uma administracdo inicialmente privada, voltada aos interesses pessoais do
governante e, com o passar do tempo, vai se “tornando” publica, seja pela
influéncia do Direito, seja pela incansdvel busca social de limitacdo do poder.
STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, José Luis Bolzan de. Ciéncia politica & teoria do
estado. 7. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010. p. 45, 92-94.
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aqui, portanto, realizar andlise histérica minuciosa naquilo que se
pode chamar de “antes do Estado”, ou seja, ndo se abordard
a evolucdo social-institucional a partir das tribos, passando pelas
Cidades-Estado, Impérios, pelas lutas e guerras travadas para a
superacdo das organizagdes politicas medievais (Igreja, império,
nobreza, comunidades urbanas).? O ponto de partida é o Estado
em sua versdo absolutista, que data do século XVI e passa por um
processo de separacdo entre “[...] a pessoa do governante e seu
‘estado’, até que a primeira — a pessoa — se tornou quase com-
pletamente sem importéncia em comparacdo com o segundo.™
O governo era um assunto pessoal do governante, ndo passando
pela sua cabeca a possibilidade de que as duas esferas — publico
e privado — ndo fossem idénticas.

A denominacdo “Estado”, em seu sentido moderno, apa-
receu pela primeira vez em "“O Principe”, de Maquiavel, escrito
em 1513. Essa licdo vem avalizada por Bobbio ao transcrever as
primeiras palavras do primeiro pardgrafo da obra em comento:
“Todos os estados, todos os dominios que imperaram e imperam
sobre 0os homens, foram e sdo ou republicas ou principados.”

Como bem destaca Miranda “[...] depois da organizacdo
politica medieval [...] vai ressurgir a nocdo de Estado [...] pois o
poder encontra-se no Rei e toda a autoridade publica passa a
emanar dele”, ndo se olvidando dos reflexos que isso gerou nos
individuos atingidos — todos — e dos limites territoriais precisos.®

A obra de Maquiavel, além de ndo distinguir entre gover-
Nno e assuntos privados do governante, ndo pode ser conside-

2Para uma andlise histérica aprofundada acerca da histéria do Estado, mais
precisamente no periodo “antes do Estado”, ver os capitulos um e dois de
VAN CREVELD, Martin. Ascencé&o e declinio do Estado. Traducdo Jussara Si-
maoes. SGo Paulo: Martins Fontes, 2004. p. 1-176.

3VAN CREVELD, Martin. Ascencdo e declinio do Estado. Traducdo Jussara Si-
maoes. SGo Paulo: Martins Fontes, 2004. p. 179.

4BOBBIO, Norberto. Estado, governo, sociedade: para uma teoria geral da politi-
ca. Traducdo Marco Aurélio Nogueira. 11. ed. SGo Paulo: Paz e Terra, 2004b. p. 65.
°* MIRANDA, Jorge. Teoria do estado e da constifuicdo. Rio de Janeiro: Forense,
2005. p. 32.
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rada como verdadeiro fratado acerca de ciéncia politica, na
concepcdo atual obviamente, pois estd mais para um tipo de
manual conhecido como “Espelhos para Principes™:* Maquiavel
inaugurou sua obra expressamente dedicando-a a Lorenzo de
Médici, a guem chama de “magnifico”. Em sua “carta dedica-
téria”, Maquiavel bajula abertamente Médici e esclarece que
seu objetivo ndo é “[...] discutir e citar regras para a conduta
de principes”, por mais que o faca ao longo de toda a obra.
Por isso que a obra em questdo pode ser vista mais como uma
série de conselhos — obtidos empiricamente nos fatos do mun-
do como ele era & época — do que, precisamente, uma obra
jusfilosofica.

Maquiavel deteve-se mais em analisar o poder de uma
perspectiva prdtica. Tece consideracoes sobre a realidade das
formas dos Estados entdo existentes, sobre as qualidades e vir-
tudes de governantes e sobre os mecanismos para adquirir e
manter o poder. Como dito, sua obra revela uma notdvel e in-
confessada andlise empirica do poder no seu exercicio efetivo,
como ele préprio descreve na abertura, com a dedicatdéria “ao
magnifico Lorenzo”: “Ndo ornamentei este trabalho, nem o ador-
nei com frases rebuscadas ou com palavras pomposas € magni-
ficentes [...] porque ndo desejei que agradasse por outro motivo
gue ndo fosse a variedade da matéria e seriedade do assunto.””

Para exemplificar a espécie de abordagem realizada por
Maquiavel ao longo de toda a sua obra, ao tratar de “a con-
duta dos principes e a boa-fé” — capitulo XVIIl - o autor afirma
ser louvavel um Principe manter a palavra dada, viver com in-
tegridade e ndo com astucia (eis os conselhos!). Apds tais colo-
cacodes, “‘comprova” sua conclusdo de moralidade a partir da
andlise do Governo de Alexandre VI (empirismo):

¢ VAN CREVELD, Martin. Ascencdo e declinio do Estado. Tradug¢do Jussara Si-
maoes. SGo Paulo: Martins Fontes, 2004. p. 246.

7 MAQUIAVEL, Nicolau. O principe. Traducdo Piefro Nassetti. SGo Paulo: Martin
Claret, 2009. p. 14.
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Sendo obrigado a saber agir como um animal,
deve o principe valer-se das qualidades da rapo-
sa e do ledo, pois o ledo ndo sabe se defender
das armadilhas, e a raposa ndo consegue de-
fender-se dos lobos. E preciso, portanto, ser rapo-
sa para reconhecer as armadilhas, e ledo para
afugentar os lobos... Um principe prudente ndo
deverd, pois, agir com boa-fé quando, para fazé-
-lo, precise agir confra seus inferesses, e quando
0s motivos que o levaram a empenhar a palavra
deixarem de existir... Mas é necessdrio saber dis-
farcar bem essa natureza, e dissimular perfeita-
mente; os homens sdo tao pouco argutos, e se
inclinam de tal modo ds necessidades imediatas,
gue quem quiser engand-los encontrard sempre
quem se deixe enganar. Nao quero silenciar um
exemplo moderno: o de Alexandre VI, que em
sua vida sé fez enganar os homens. Nunca pen-
SOU em oufra coisa, e encontrou sempre oportuni-
dade paraisso. Ninguém jamais afirmou com tan-
ta conviccdo - e prometendo com tanto vigor,
cumpriu com t&o pouco o prometido.?

Matteucci cita diversas vezes Maqguiavel e sempre em um

sentido negativo, perigoso, “maquiavélico”, expressdo esta que
significa pessoa astuta, velhaca, ardilosa, esperta; perfidia. Ndo
o fez, Matteucci, por demérito, até porque o préprio Maquiavel
deixou claro demais sua condicdo de corfesdo, de adulador da
Familia Médici d obtencdo de cargos publicos (apds consegui-los,
passou a se dedicar a escritas no estilo de comédias, a exemplo
de A mandrdgora). A prépria histéria assim o marcou, notadamen-

8 MAQUIAVEL, Nicolau. O principe. Traducdo Pietro Nassetti. SGo Paulo: Martin

Claret, 2009. p. 93-94.



Estado e Administrac&o PUblica no Brasil

te a partir de autores que se intitulavam como antiMaquiavel,’ a
exemplo de Jean Bodin, Etienne Pasquier e Innocent Gentillet.®

Na percuciente andlise de Michel Foucault, que apresen-
ta duas espécies histéricas de literatura (a primeira, na ldade
Média ou na Antiguidade greco-romana, fratados que se apre-
sentavam como “conselhos ao principe” quanto ao modo de
se comportar, de exercer o poder, de ser aceito e respeitado
pelos suditos, conselhos para amar e obedecer a Deus, intro-
duzir na cidade dos homens a lei de Deus; a segunda, a partir
do século XVI até o final do século XVII, tfratados que se apre-
senfam ndo mais como ‘“conselhos aos principes”, nem ainda
como ciéncia da politica, mas como arte de governar), O Prin-
cipe de Maquiavel é essencialmente um tratado da habilidade
do principe em conservar seu principado e é isso que a litera-
tura antiMaquiavel quer substituir por uma arte de governar, j&
que "[...] ser habil em conservar seu principado ndo é de modo
algum possuir a arte de governar”:

O Principe, contfra o qual se luta, é caracteri-
zado por um principio: o principe estd em re-

? Foucault (2011, p. 164) frata daquilo que chama de “volumosa literatura an-
tiMaquiavel”, afirmando que a postura dos autores mostrava-se “[...] s vezes
explicitamente — uma série de livros que em geral sdo de origem catdlica,
como, por exemplo, o texto de Ambrogio Politi, Disputationes de Libris a Chris-
fiano detestandis, e de origem protestante, como o livro de Innocent Gentilleft,
Discours d’Etat sur les moyens de bien gouverner contre Nicolas Machiavel,
1576 - as vezes implicitamente, em oposicdo velada, como, por exemplo,
Guillaume de La Pernére, Miroir Politique, 1567, P. Paruta, Della Perfezione della
Vita politica, 1579, Thomas Elyott, The Governor, 1580.” FOUCAULT, Michel. A
microfisica do poder: versdo eletrénica. [S.1]: [s.n.], 2011. p. 164.

10 Matteucci (1998, p. 30,54) realiza profunda abordagem histérica e jusfiloso-
fica acerca do Estado, com fincas a demonstrar a relacdo insepardvel entre
Estado e Constituicdo. Ao tratar de Maquiavel, Matteucci cita diversos autores,
a exemplo de Etienne Pasquier “[...] para quem Magquiavel ndo passava de
um cortes@o”, Innocent Gentillet “[...] que escreve contra os Principes que se
deixaram seduzir pelas cinquenta e quatro perigosas méximas de Maquiavel”
(p. 54) e Jean Bodin “[...] que, em suas reflexdes sobre o Estado, rechaca o
ideal do novo principe proposto por Maquiavel, que seria apreciado apenas
por tiranos.” MATTEUCCI, Nicola. Organizacion del poder y libertad: historia del
constitucionalismo moderno. Madrid: Editorial Trotta, 1998.
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lacdo de singularidade, de exterioridade, de
franscendéncia em relacdo ao seu principa-
do; recebe 0 seu principado por heranca, por
aquisicdo, por conquista, mas ndo faz parte
dele, lhe é exterior; os lacos que o unem Ao
principado sdo de violéncia, de tradicdo, esta-
belecidos por fratado com a cumplicidade ou
alianca de outros principes, lacos puramente
sintéticos, sem ligacdo fundamental, essencial,
natural e juridica, entre o principe e seu prin-
cipado. Coroldrio deste principio: ha medida
em que é uma relacdo de exterioridade, ela
é fragil e estard sempre ameacada, exterior-
mente pelos inimigos do principe que querem
conquistar ou reconquistar seu principado e in-
ternamente, pois ndo hd razdo a priori, imedia-
ta, para que os suditos aceitem o governo do
principe. Deste principio e de seu coroldrio se
deduz um imperativo: o objetivo do exercicio
do poder serd manter, reforcar e proteger este
principado, entendido ndo como o conjunto
constituido pelos suditos e o territério, o princi-
pado objetivo, mas como relagdo do principe
com o gque ele possui, com o territério que her-
dou ou adquiriu e com os suditos.'!

Ha outfra obra de Maquiavel, nGo menos importante, po-
rém muitas vezes sequer citada. Trata-se da extensa Comentd-

rios sobre a primeira década de Tito Livio, escrita entre 1513 e

1517, originalmente intitulada Discorsi. Nela, Maquiavel discor-
re sobre a politica, as divergéncias e os conflitos na histéria de
Roma, seguindo a mesma forma de abordagem apresentada
em O principe, qual seja, o autor identifica na histéria da Roma
republicana acontecimentos ou sequéncias de eventos que
ilustrem e confirmem suas convicgcdes, notadamente acerca
de qual politica que a Itdlia deveria seguir para se unificar e
aumentar seu poderio.

" FOUCAULT, Michel. A microfisica do poder: versdo eletrénica. [S.I]: [s.n.],

2011. p. 164.
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Logo na infroducdo, Maquiavel afirma que os homens,
“por natureza invejosos”, vém insistentemente ignorando o “es-
pirito genuino da histéria”, limitando-se a conhecé-la sem se-
quer tentar repeti-la, sob o argumento de isso ser dificil, ou até
mesmo impossivel. Diante de tal problema, a fim de “salvar os
homens desse erro”, escreveu o livro em comento com base nas
obras "“de Tito Livio que resistiram a injuria do tempo” a fim de
que o leitor possa trilhar o caminho histérico j& percorrido pelos
antepassados, repetir as férmulas de sucesso e evitar o cometi-
mento de erros que levaram muitos ao fracasso:

Um principe fraco pode manter-se no poder
apds um principe sdbio e vigoroso; mas ne-
nhum reino pode subsistir quando um principe
fraco é sucedido por um outro [...] se o princi-
pio da ingratiddo € a avareza ou a descon-
fianca, os povos nunca sdo ingratos por ava-
ros; no que concerne a desconfianca, ela os
afeta mais raramente do que aos principes,
porgue tém menos motivos para suspeitar. As
republicas e os principes ndo devem demorar
a assistir o povo nas suas necessidades. Os ro-
manos costumavam fratar o povo com libera-
lidade nos momentos de perigo. Quando Por-
sena assediou a cidade, com o propdsito de
reconquistd-la para os Tarquinios, o Senado,
gue ndo confiava na plebe [...] isentou-a do
imposto do sal e de outros fributos [...] Que este
exemplo ndo recomende esperar o momento
do perigo para ganhar o apoio popular [...] As
republicas e os principes verdadeiramente po-
derosos ndo adquirem amizades com dinheiro,
mas com suas qualidades e a reputacdo da
sua forca [...] O Estado romano se apoiava,
de fato, na populacdo de Roma, no Lécio e
nas outras regides da Itdlia [...] Essas eram as
fontes das fropas de que necessitavam para
combater e subjugar o mundo inteiro, como
prova a pergunta feita pelo cartaginés Hanon
aos enviados de Anibal, depois da batalha
de Cannes [...]: ‘Os romanos enviaram algu-
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ma delegacdo, pedindo a paz?¢ Os povos do
Ldacio, ou de alguma das coldnias, se revolta-
ram?2’ Como a resposta fosse negativa, Hanon
comentou: ‘A guerra, neste caso, estd no pon-
to de partida.’'?

Apds os estudos de Maquiavel surgiram os de Jean Bo-
din. Esse autor politico francés abandonou a fundamentacdo
teoldgica e a forma de escrita apresentada por seu anteces-
sor florentino (que escrevia, como se pdde perceber, conselhos
aos Principes de sua época, o que se costumou chamar de “Es-
pelhos para Principes”) e influenciou profundamente a Europa,
em uma época em que os sistemas medievais cediam lugar a
Estados centralizados. Sua obra mais significativa — Les six livres
de la republique (Os seis livros da republica) — influenciou Tho-
mas Hobbes, como serd visto adiante. Bodin definiu o Estado
soberano e reconheceu trés tipos de comunidade: monarquia,
aristocracia e democracia, conforme o poder fosse atribuido a
um individuo, a uma minoria ou a uma maioria.

Buscando uma base ndo religiosa ao Estado, “Bodin re-
jeitava a afirmacdo de Maquiavel de que a forca e a malicia,
em vez do direito, regiam os assuntos politicos.”'® Essa defesa
em prol do Direito certamente foi baseada no fato de Bodin ser
formado em Direito e haver exercido a carreira de Advogado
a Henrigque lll.

Conceituando “soberania”, Abbagnano afirma ter sido
Bodin o primeiro a conectd-la ao Estado, ou melhor, o primeiro
a considerd-la como cardter fundamental do Estado. Mencio-
nando expressamente a obra Six livres de la république, Abbag-
nano parafraseia Bodin e ensina que a soberania “[...] consiste
negativamente em estar liberado ou dispensado das leis e dos

2 MAQUIAVEL, Nicolau. Comentdrios sobre a primeira década de Tito Livio.
Traducdo Sérgio Bath. 5. ed. Brasilia, DF: Ed. UnB, 2008. p. 79, 101, 107 e 289.

13 VAN CREVELD, Martin. Ascensdo e declinio do Estado. Traducdo Jussara Si-
maoes. SGo Paulo: Martins Fontes, 2004. p. 250.
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usos do Estado; positivamente, consiste no poder de abolir ou
criar leis. O Unico limite da soberania é a lei natural e divina.”'*

Diante dessa exposicdo, fica claro que Bodin ndo con-
seguiu desvincular-se da ideia do Direito como algo que existia
independentemente da vontade humana, fruto principalmente
do momento em que vivia - Idade Média. No entanto, j& apos-
tava na capacidade do soberano de criar a ordem, instituir boas
leis e governar por meio das leis por ele instituidas. Sua preferén-
cia, portanto, é pela monarquia, como deixa claro logo no inicio
do sexto volume de sua obra: “[...] a monarquia bem-ordenada
e real ndo se transmite por escolha, nem por sorteio, nem por
linhagem feminina, mas € fransmitida por direito sucessoério ao va-
rdo mais proximo do ramo paterno, e sem partilha.”'®

La “sovranitd” rappresenta dunque un’'aporia
delle dottrine confrattualistiche: fondamento,
con il monopolio statale della produzione giu-
ridica, del principio di legalitd e insieme, quale
potestas legibus soluta con questo medesimo
principio in contrasto; norma di riconoscimen-
to del diritto positivo e dell’artificio politico, in
virtuale contraddizione con la ragione sociale
dell’'uno e dell’altro; categoria moderna, non
avendo senso parlarne in sistemi di tipo giurispru-
denziale e consuetudinario, e al tempo stesso,
in quanto potere sregolato, ultimo residuo dello
stato di natura. La sua storia corrisponde a due
sto- rie parallele ed opposte: quella della sovra-
nitd interna, che é la storia della sua progressi-
va dissoluzione, parallela allo sviluppo degli stati
costituzionali e democratici di diritto; e quella
della sovranita esterna, che € invece la storia
della sua progressiva assolutizzazione, giunta al
suo apice nella prima metda del secolo scorso
con le catastrofi delle due guerre mondiali.'

4 A obra de Bodin data de 1576. ABBAGNANO, Nicola. Diciondrio de filosofia.
Traducdo Alfredo Bosi. SGo Paulo: Martins Fontes, 2007. p. 911.

15 BODIN, Jean. Os seis livros da republica: livro sexto. Traducdo José Ignacio
Coelho Mendes Neto. S&o Paulo: icone, 2012. p. 8.

¢ FERRAJOLI, Luigi. Principia iuris: teoria del diritto e della democrazia: teoria
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Para responder ao questionamento “que coisa € o Es-
tado?2”, José Joagquim Gomes Canotilho lembra das licdoes de
Jean Bodin e de Thomas Hobbes, com seus Les Six Livres de la
Republique e Leviatahn, respectivamente, para verberar ser o
Estado “[...] uma categoria politica estruturante do pensamento
politico-constitucional europeu”, imputando a esses autores o
“recorte” da soberania e do poder “[...] como categorias cen-
trais da modernidade politica.”"”

Matteucci recorda, na mesma senda de Canotilho, que
um fato revoluciondrio ocorreu entre o Medievo e a Idade Mo-
derna, qual seja, a ftomada de consciéncia de um novo poder,
o de fazer leis, e assim determinar mediante mandatos juridicos
vdlidos o comportamento dos suditos: “[...] el mismo Bodino, el
tedrico de la soberania, afirmaba en la République que si el prin-
cipe soberano era senor de la ley, los particulares eran senores
de las costumbres.”'®

A bem da verdade, ndo hd teoria politica que ndo parta
de alguma maneira, direta ou indiretamente, de uma definicdo
de poder e de uma andlise do fendbmeno do poder, até porque,
como se pode perceber das licoes de Jean Bodin, por longa tra-
dicdo, o Estado vem sendo definido como o detentor do poder.

O poder politico é originariamente a institucionalizacdo
da forca. O Estado, claro que ainda ndo conhecido como o
€ o Estado Moderno, detinha a capacidade de violéncia, ou
melhor, 0 monopdlio da violéncia; sustentava a regulamenta-
cdo social mediante a ameaca da coercdo, do uso efetivo da
violéncia autorizada e até mesmo querida pelos membros da
sociedade. O Direito é originariamente uma regulamentacdo

della democrazia. Bari, Itdlia: Editori Laterza, 2007b. v. 2, p. 488.

17 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da consti-
fuicdo. 5. ed. Coimbra: Almedina, 2002. p. 89.

'8 MATTEUCCI, Nicola. Organizacion del poder y libertad: historia del constitu-
cionalismo moderno. Madrid: Trotta, 1998. p. 33.
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do uso da forca, da coercdo, ndo sendo d toa a comezinha
ligacdo que se faz do Direito & ordem coercitiva.

No denso e extenso Diciondrio de politica, Bobbio, Mat-
feucci e Pasquino deixam claro que o poder necessita de um
aparelho administrativo para a sua propria existéncia, aparelho
este o Estado:

O que legitima o poder ndo é tanto, ou ndo
€ s6, uma motivacdo afetiva ou racional relo-
tiva ao valor: a esta se junta a crenca na sua
legitimidade. O poder do Estado de direito é
racional quando, escreve Weber, ‘se apoia
na crenca da legalidade dos ordenamentos
estatuidos e do direito daqueles que foram
chamados a exercer o poder'. Assim, a fé na
legitimidade se resolve em fé na legalidade, e
a legitimacdo da administracdo que transmite
o comando politico é uma legitimacdo legal.’?

Nesse momento j& se percebe a relacdo imbricada en-
tre Estado e Direito, pois se a vida em sociedade é dirigida a
um fim, em havendo um objetivo a ser buscado por todos, essa
finalidade social, para ser atingida, & imprescindivel a presen-
ca ndo apenas de um elemento pacificador/organizador — o
Direito — mas outro que, com base nas esperancas € anseios
sociais, determinasse o Direito e monopolizasse o poder (e o uso
da forca, como apontado) a fim de dar-lhe unidade: o Estado.
Aristoteles iniciou sua obra Politica exatamente nessa dire¢cdo, a
de que as associacdes sempre visam a algo, a algum bem:

Toda Cidade é um tipo de associacdo, e toda
associacdo € estabelecida tendo em vista al-
gum bem (pois os homens sempre agem visan-
do a algo que consideram ser um bem); por
conseguinte, a sociedade politica [pdlis], a

1 BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco. Diciondrio de
politica. 11. ed. Brasilia, DF: Ed. UnB, 1998. p. 402.
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mais alta dentfre todas as associacdes, a que
abarca todas as outras, tem em vista a maior van-
tagem possivel, o bem mais alto dentre todos.?

Ao diferenciar as concepcdes organicista, atomista ou
contratualista e a formalista, Abbagnano adverte que o aspec-
to socioldgico do Estado é negado por Kelsen, até mesmo dian-
te da principal caracteristica do seu pensamento, o formalismo.
Para Kelsen, diz Abbagnano, o Estado é simplesmente a orde-
nacdo juridica em seu cardter normativo ou coercitivo.?

Uma outra caracteristica comum das ordens so-
ciais a que chamamos Direito € que elas sdo
ordens coativas, no sentido de que reagem
contra as situacdes consideradas indesejaveis,
por serem socialmente perniciosas — particular-
mente contra condutas humanas indesejdveis
- com um ato de coacdo, isto €, com um mall
—como a privacdo da vida, da saude, da liber-
dade, de bens econémicos e outros — um mal
que é aplicado ao destinatdrio mesmo contra
sua vontade, se necessdrio empregando até a
forca fisica — coativamente, portanto.??

Bobbio, Matfteucci e Pasquino discordam dessa concep-
cdo de poder “[...] como algo que se possui, como um objeto
ou uma substancia que se guarda num recipiente”, ndo acei-
tando, portanto, as premissas sobre o tema lancadas por au-
tores como Hobbes e Gumplowicz, uma vez que concebem o
poder como um fendmeno social (relacdo entre os homens)
triddico, ndo bastando especificar (1) a pessoa ou o grupo que
o detém e (2) a pessoa ou 0 grupo que a ele estd sujeito, neces-

20 ARISTOTELES. Politica. Traduc@o Pedro Constantin Tolens. 6. ed. S&o Paulo:
Martin Claret, 2011. p. 53.

21 ABBAGNANO, Nicola. Diciondrio de filosofia. Traducdo Alfredo Bosi. SGo Paulo:
Martins Fontes, 2007. p. 365.

22 KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. Traducdo Jodo Baptista Machado. 7.
ed. SGo Paulo: Martins Fontes, 2006. p. 35.
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sitando-se determinar também (3) a esfera de atividade a quall
o Poder se refere ou a esfera do Poder:

Por isso ndo se podem aceitar as definicoes
que, inserindo-se numa tfradicdo que remonta
a Hobbes, ignoram este cardter relacional e
identificam o Poder social com a posse de ins-
trumentos aptos a consecucdo de fins almeja-
dos. A definicdo de Hobbes, tal como se 1é no
principio do capitulo décimo do Leviatd, é a
seguinte: ‘O Poder de um homem [...] consiste
nos meios de alcancar alguma aparente van-
tagem futura’. Ndo é diferente, por exemplo,
o que Gumplowicz afirmou: que a esséncia do
Poder ‘consiste na posse dos meios de saftisfa-
zer as necessidades humanas e na possibilida-
de de dispor livremente de tais meios’.?

Salvo melhor juizo, fica evidente que o poder assume
grande importdncia d compreensdo da Politica, do Direito, do
Estado e da propria sociedade, constituindo instrumento para
esclarecer a origem dessa relacdo que ha enfre todos. Exata-
mente como advertem Goverde, Haugaard e Cerny acerca da
ideia implicita sobre poder que funda determinada sociedade,
as pessoas agem no seu dia a dia segundo ideias e conceitos
que sdo tidos por pressupostos, presumindo “[...] que algumas
pessoas sao sistematicamente dominadas por outras.”?

Arendt, em sua obra O que é politica?, trata do tema
poder com bastante propriedade, notadamente por haver vi-
vido o surgimento, o aperfeicoamento e a concretizacdo de
sistemas totalitdrios na forma do nazismo e do comunismo. Jus-
tamente por haver experimentado os excessos do poder é que
afirma ndo ser admissivel confundir poder e forca, fato este que

2 BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUI NO, Gianfranco. Diciondrio
de politica. 11. ed. Brasilia, DF: Ed. UnB, 1998. p. 934.

2 GOVERDE, Henri; HAUGAARD, Mark; CERNY, Philip G. Power in contemporary
polifics: theories, practices, globalizations. London: Sage, 2000. p. 5.
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somente ocorreu diante do “[...] aumento dos meios estatais de
forca que pde em perigo o processo de vida de toda a Huma-
nidade.”

Como em toda parte onde os homens agem
em comum, surge o poder e como o agir em
comum dos homens acontece essencialmente
no espaco politico, o poder potencial inerente
a todos os assuntos humanos se fez valer num
espaco dominado pela forca. Com isso, surge
ailusdo de que poder e forca seriam a mesma
coisa; e nas condicdes modernas, esse é real-
mente o caso em amplas dreas. Porém, poder
e forca ndo sGo a mesma coisa quanto d sua
origem e sentido original; em certos sentfidos,
chegam a ser antagonismos. Mas onde a for-
ca, que é um fenémeno do individuo ou da mi-
noria, liga-se ao poder, que s6 é possivel entre
muitos, surge um aumento monstruoso do po-
tencial de forca — por sua vez, provocado pelo
poder de um espaco organizado, mas que de-
pois, como todo potencial de forca, aumenta
e se desenvolve as custas do poder.?

Tomds de Aquino dedicou-se a fratar do poder, mor-
mente centrando sua atencdo na possibilidade de um homem
exercer “"dominio” sobre outro. Diz o autor, por exemplo, que o
“dominio” (poder) tem dois sentidos. Primeiro, “[...] ele € compa-
rado com serviddo; e um mestre [senhor], neste sentido, € aque-
le para quem alguém € sujeito como escravo.” Segundo, “[...] €
entendido como se referindo em um sentfido geral ao comando
de qualquer tipo de sujeito de qualquer forma; e, neste sentido,
mesmo aquele que tem a tarefa de governar e dirigir homens
livres pode ser chamado de mestre.”?

25 ARENDT, Hannah. O que é politica? Traducdo Reinaldo Guarany. 3. ed. Rio
de Janeiro: Bertrand Brasil, 2002. p. 31.

26 TOMAS DE AQUINO, Santo. Political writings. Cambridge: Cambridge Univer-
sity Press, 2002. p. 3-4.
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Essas concepcoes evidenciam uma relacdo de certa for-
ma natural entre poder e homem, o que é admitido expressa-
mente por Arendt ao tratar de um “dmbito terrestre-natural” do
qual o homem extrai suas forcas:

Portanto, é natural que, por fim, enquanto o
homem fiver a ver com as forcas da Natureza,
permanece num ambito terrestre-natural ao
qual ele e sua propria forca pertencem, pelo
fato de ser um ser vivo orgdnico. Isso ndo se
modifica pelo fato de ele empregar a propria
forca junto com a forca retirada da Natureza
para produzir algo totalmente ndo-natural, ou
seja, um mundo — algo que ndo se realizaria
sem ele, de maneira apenas ‘natural’. Ou dito
de outra maneira: enquanto o poder produzir
e o poder destruir estiverem em equilibrio, tudo
ainda estard acontecendo de certa forma
correta, e o que as ideologias totalitarias de-
clararem sobre a escravizacdo do homem nos
processos por ele desencadeados &, afinal de
contas, um fantasma ao qual se opde o fato
de os homens confinuarem sendo senhores do
mundo por eles construido e mestres do poten-
cial de destruicdo por eles produzido.?”

Convéem salientar a percuciente andlise realizada por
Giovanni Olsson acerca da postura adotada por Hannah Aren-
dt sobre o poder. O autor traz duas “classificacdes tradicionais
do poder”, que as chama de “poder para” e “poder sobre”.
Na primeira classificacdo, inclui Max Weber e Michael Mann; na
segunda, Talcott Parsons e Hannah Arendt. Apenas para melhor
ilustrar, destaca Olsson que “[...] a concepcdo de poder como
exercicio de subordinacdo de um agente sobre o outro é a es-
séncia de um conjunto de teorias que concebem esse instituto
como um ‘poder sobre’.” J& o “poder para” refere-se a um pa-

2 ARENDT, Hannah. O que é politica? Traducdo Reinaldo Guarany. 3. ed. Rio
de Janeiro: Bertrand Brasil, 2002. p. 35.
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pel de integracdo positiva do poder, especificamente na esfera
politica, de modo que “[...] o ‘poder’ é o sustentdculo das insti-
tuicoes politicas e existird enquanto as pessoas o apoiarem [...]
ndo tendo relacdo direta com algum ‘relacionamento de co-
mando e obediéncia’, sendo ‘essencialmente consensual’.”?®

Essa concepcdo contemporénea de poder conectado
a consensualidade difere bastante da proposta de Michel Fou-
cault. Em linhas gerais, Foucault admite expressamente o fato
presumido de que algumas pessoas sado dominadas por outras.
Em sua obra Uma trajetdria filosofica, esclarece ndo haver pre-
tendido analisar o fendbmeno do poder e elaborar seus funda-
mentos. Pelo confrdrio, afirma que seu objetivo sempre foi o
de analisar como os seres humanos tornaram-se sujeitos, o que
acabou levando-o automaticamente a analisar o poder: “[...]
€ verdade que me envolvi bastante com a questdo do poder.
Pareceu-me que, enquanto o sujeito humano é colocado em
relacdes de producdo e de significacdo, é igualmente coloca-
do em relacdes de poder muito complexas.”?

Aposs tratar do que hd em comum entre trés espécies de
“lutas” contra ou para a limitacdo do poder (lutas contra as for-
mas de dominacdo; contra as formas de exploracdo e contra
aquilo que liga o individuo a si mesmo e o submete), merece
transcricdo o significado de sujeito para Foucault, que engloba
claramente a (sua) questdo de poder: “[...] hd dois significados
para a palavra sujeito: sujeito a alguém pelo controle e depen-
déncia, e preso a sua propria identidade por uma consciéncia
ou autoconhecimento. Ambos sugerem uma forma de poder
que subjuga e torna sujeito a.”°

2% OLSSON, Giovanni. Poder politico e sociedade internacional contempora-
nea: governanca global com e sem governo e seus desafios e possibilidades.
ljui: Ed. Unijui, 2007. p. 76, 85.

2 FOUCAULT, Michel. Uma trajetdria filosofica: para além do estruturalismo e
da hermenéutica. Tradugdo Vera Porto Carrero. Rio de Janeiro: Forense Uni-
versitaria, 2010. p. 232.

% FOUCAULT, Michel. Uma trajetdria filosofica: para além do estruturalismo e
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Certamente Weber foi quem influenciou o pensamento
de Foucault, pois essa ideia — a de sujeicdo, ou melhor, a “[...]
possibilidade de impor ao comportamento de terceiros a von-
tade propria” — é central em seu pensamento. No entanto, We-
ber justifica o poder somente nas mdos do Estado “[...] porque
o Estado é considerado a Unica fonte de poder legitimo, e, por
isso, somente as acdes que, segundo o sentido que a ordem ju-
ridica Ines deve atribuir, se referem a conservacdo da instituicdo
do Estado e d execucdo dos interesses de que cuida.” Nessa
mesma senda, a “dominacdo é um caso especial do poder”,
“meio de poder tecnicamente mais desenvolvido”, notadao-
mente a “dominacdo em virtude da autoridade que Weber
chama de heterocefalia, baseada em uma relacdo associativa
do poder de mando e do aparato coativo.

Olsson apresenta concepc¢do estatal acerca do trabalho
realizado por Weber, notadamente a relacdo entre Estado e
poder que realizou ao longo de sua obra, em especial, na sua
principal obra que é "Economia e sociedade”. Olsson coloca
Weber e Hobbes como os autores mais importantes quando o
assunto € a andlise do poder ao longo do tempo e a influéncia
intensa que estes possuem nas formulacdes contempordneas
acerca do tema:

[...] Max Weber, que dedica sua atencdo aos
aspectos relativos d legitimidade do exercicio
do poder na sociedade, notadamente em
relacdo ao Estado, como seu depositdrio. O
Estado, nessa perspectiva, passa a se justificar
e a se externalizar ao deter em suas mdos a
exclusividade do exercicio da violéncia legiti-
ma, o gue significa, em Ultima insténcia, que

da hermenéutica. Tradugdo Vera Porto Carrero. Rio de Janeiro: Forense Uni-
versitaria, 2010. p. 235.

31 WEBER, Max. Economia e sociedade: fundamentos da sociologia compreensi-
va. Tradugdo Regis Barbosa e Karen Elsabe Barbosa. Brasilia, DF: Ed. UnB: SGo Pau-
lo: Imprensa Oficial do Estado de Sdo Paulo, 1999. v. 2, p. 187-188, 191, 224-225.
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a expressdo mais visivel e extrema do poder s6
se justifica pelo Estado. Para este autor, o po-
der passa a ter um alcance maior na medida
em que se dissocia entre os campos do eco-
némico, do normativo e do politico e passa a
fundar a base dos mecanismos de dominacdo
correlatos.®?

Cdrcova identificou em Weber a titularidade da expres-
sdo “desencantamiento del orden™ ao explicar a forte mudan-
ca pela qual passou a sociedade do século XV, especifica-
mente no que diz respeito & queda da teologia e d assuncdo
da filosofia como método de conhecimento, enfatizando a in-
teligéncia e a razdo humanas:

Este fendmeno impacta en el modo de con-
cebir el derecho y consecuentemente en los
sistemas de legitimidad referidos al ejercicio
del poder social. Weber lo denomind al ‘de-
sencantamiento del orden’, al explicar que la
potestas secularizada pierde su cardcter me-
tafisico y sus anclajes transcendentales, co-
menzando entonces la elaboraciéon de su fun-
damentacion racional positiva.33

Para se chegar d ideia de poder em Weber, Elias explica
que a civilizacdo estd sempre correndo perigo, “[...] porque a
salvaguarda dos padrées mais civilizados de comportamento e
senfimento em sociedade depende de condicdes especificas”,
seja em nivel individual (“exercicio de autodisciplina, relativa-
mente estdvel”), seja em nivel social (cada pessoa estd vincula-
da a estruturas sociais especificas). Afrma que os conflitos tanto

32 OLSSON, Giovanni. Poder politico e sociedade internacional contempora-
nea: governanca global com e sem governo e seus desafios e possibilidades.
ljui: Ed. Unijui, 2007. p. 59.

3 CARCOVA, Carlos Maria. Las teorias juridicas post positivas. 2. ed. Buenos
Aires: Abeledo Perrof, 2009. p. 27-28.
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sociais quanto pessoais sdo atributos normais da vida em comu-
nidade humana.

Prossegue o autor questionando-se: “[...] como € possivel
que tantas pessoas consigam viver normalmente juntas em paz,
sem medo de ser atacadas ou mortas por pessoas mais fortes
do que elas?” E para a resposta chama a atencdo para o fato
de se tratar de “[...] uma questdo de despertar de novo o senti-
mento das pessoas para um fato que é surpreendente e impar:
o grau relativamente elevado de ndo-violéncia que é caracte-
ristico das organizacdes sociais atuais”, imputando a Weber o
primeiro a examinar tal situacado:

A questdo de como ocorreu tal pacificacdo
ndo é — pelo menos a primeira vista — dificil de
responder. A criacdo de espacos sociais dura-
douramente pacificados estd ligada & organi-
zacdo da vida social na forma de Estados. Um
aspecto desse problema foi examinado pela
primeira vez por Max Weber. Sublinhou ele que
os Estados sdo caracterizados pelas pessoas
que sGo seus governantes e que, em qualquer
época dada, reivindicam para si mesmas o mo-
nopdlio da forca fisica. Isso significa que vive-
mos numa forma de organizacdo social onde
os governantes tém a sua disposicdo grupos de
especialistas que estdo autorizados a usar a for-
ca fisica em emergéncias e também a impedir
outros cidaddos de fazerem o mesmo.**

A partir da ideia de poder, Weber trata da dominacdo
para chegar & burocracia, esta compreendida como estrutura-
cdo e organizacdo do poder publico:

Por ‘dominacdo’ compreenderemos, entdo,
aqui, uma situacdo de fato, em que uma
vontade manifesta (‘mandado’) do ‘domina-

34ELIAS, Norbert. Os olemc?es: aluta pelo poder e a evolucdo dos habitus nos sé-
culos XIX e XX. Traducdo Alvaro Cabral. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 1997. p. 162.
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dor’ ou dos ‘dominadores’ quer influenciar as
acdes de outras pessoas (do ‘dominado’ ou
dos ‘dominados’), e de fato as influencia de tal
modo que estas acdes, num grau socialmente
relevante, se realizam como se os dominados
tivessem feito do préprio contetdo do manda-
do a mdxima de suas acdes com obediéncia.®®

Afirma Weber que o estudo da “dominacdo” muito inte-
ressa, haja vista estar intimamente vinculada & “administracdo™”,
pois “toda dominacdo manifesta-se e funciona como adminis-
tracdo”, visto que “[...] toda administracdo precisa, de alguma
forma, da dominacdo, pois, para dirigi-la, € mister que certos
poderes de mando se encontrem nas mdos de alguém”:

A estrutura de uma dominacdo recebe seu
cardter socioldgico da natureza geral da rela-
cdo enfre o senhor ou 0s senhores e seu apa-
rato, e entre estes dois e os dominados, e, além
disso, de seus principios especificos de ‘organi-
zacdo', isto é, de distribuicdo dos poderes de
mando [...] Nafuralmente, a subsisténcia de
tfoda ‘dominacdo’ [...] depende, no mais alto
grau, da auto-justificacdo mediante o apelo
aos principios de sua legitimacdo. Destes Ulti-
mMos principios existem frés: a ‘validade’ de um
poder de mando pode expressar-se num siste-
ma de regras racionais estatuidas (pactuadas
ou impostas) que, como normas universalmen-
te compromissdrias, encontram obediéncia
quando a pessoa por elas ‘autorizada’ a exi-
ge. Neste caso, o portador individual do poder
de mando estd legitimado por aguele sistema
de regras racionais, sendo seu poder legitimo,
na medida em que é exercido de acordo com
aquelas regras. Obedece-se as regras e ndo
d pessoa [...] Quando a acdo social de uma
formacdo de dominacdo se baseia numa re-

35 WEBER, Max. Economia e sociedade: fundamentos da sociologia compre-
ensiva. Traducdo Regis Barbosa e Karen Elsabe Barbosa. Brasilia, DF: Ed. UnB:
S&o Paulo: Imprensa Oficial do Estado de SGo Paulo, 1999.v. 2, p. 191.

34



Estado e Administrac&o PUblica no Brasil

lacdo associativa racional, encontra seu tipo
especifico na ‘burocracia’ .

Nessa tessitura de concepcdo de impessoalidade gerada
pela burocratizacdo, de obediéncia ds regras e ndo d pessoa
como disse Weber, vem & tona a andlise de Norberto Bobbio
ao afirmar que Weber elevou o agir racional ao agir social no
momento em que condenou a “[...] confaminacdo da ciéncia
com os juizos de valor”, acreditando piamente ser a ciéncia®
a melhor condutora da razdo. Verbera que a teoria weberiana
versa sobre o “[...] processo de racionalizacdo (formal) do po-
der estatal, de onde deriva aquele tipo de Estado administrativo
ou burocrdtico cuja legitimidade é dada pela forma de poder
que, com razdo, Weber chama de “legal”,*® pelo nexo que ele
vislumbra entre racionalizacdo e legalizacdo."®

Weber chega a tratar da “administracdo democrdtica”,
na qual surge um interessante paradoxo, uma vez que o do-
minador é considerado o “servidor” dos dominados e todos se
sentem como tal. Afrma chamar-se “administracdo democrd-

3 WEBER, Max. Economia e sociedade: fundamentos da sociologia compre-
ensiva. Traducdo Regis Barbosa e Karen Elsabe Barbosa. Brasilia, DF: Ed. UnB:
SGo Paulo: Imprensa Oficial do Estado de SGo Paulo, 1999. v. 2, p. 197-198.

% Abbagnano menciona que Max Weber impunha o “[...] conceito de ob-
jefividade & metodologia das ciéncias sociais, observando que ‘a verdade
cientifica é vdlida para todos os que procuram a verdade’ e que mesmo nas
ciéncias sociais hd resultados que ndo sdo subjetivos no sentido de serem va-
lidos para uma sé pessoa e ndo para as oufras.” ABBAGNANO, Nicola. Dicio-
ndrio de filosofia. Traducdo Alfredo Bosi. SGo Paulo: Martins Fontes, 2007. p. 723.
% “Poder legal € para Max Weber o que recebe a prépria legitimidade quan-
do é exercido em conformidade e no &dmbito de regras pré-constituidas e
pressupde 6rgdos especificamente destinados & producdo e a continua mo-
dificacdo destas regras [...] Enquanto os Estados de poder tradicional sGo co-
racterizados por ordenamentos de regras que se transmitem por tradicdo [...]
os Estados de poder legal sdo caracterizados pela distingdo entre os érgdos,
cuja competéncia especifica é produzir novas regras, € os 6rgdos cuja com-
peténcia especifica é a de aplicar regras j& estabelecidas [...]" BOBBIO, Nor-
berto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Giafranco. Diciondrio de politica. 11.
ed. Brasilia, DF: Ed. UnB, 1998. p. 352.

% BOBBIO, Norberto. Direito e poder. Traducdo Nilson Moulin. SGo Paulo: Edito-
ra Unesp, 2008. p. 98, 112.
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tica” por duas razdes que ndo coincidem necessariamente, a
saber: porgue se baseia no pressuposto da qualificacdo igual,
em principio, de todos para a direcdo dos assuntos comuns, e
porque minimiza a extensdo do poder de mando.®

Essas ideias de igualdade, finalidade comum e controle/
minimizacdo do poder estdo fixadas na concepcdo de estado
racional e legal, “racional porque regulado pelo direito em to-
das as esferas, pois o0 poder, em Weber, encontra-se “completa-
mente legalizado”, o que fica ainda mais claro quando “Weber
identifica na burocratizacdo da maior parte das atividades do
Estado a fipicidade do poder legal.”!

Explorando a conceituacdo weberiana de burocracia,
Bobbio, Matteucci e Pasquino defendem haver trés caracteris-
ticas, entre as quais a principal é a existéncia de vinculacdo
juridica entre o detentor do poder, o aparelho administrativo e
0s dominados:

O pré-requisito de uma organizacdo burocrd-
tica é constituido pela existéncia de regras
abstratas as quais estdo vinculados o detentor
(ou os detentores) do poder, o aparelho admi-
nistrativo e os dominados. Segue-se dai que as
ordens sdo legitimas somente na medida em
que quem as emite ndo ultrapasse a ordem
juridica impessoal da qual ele recebe o seu
poder de comando e, simetricamente, que a
obediéncia é devida somente nos limites fixa-
dos por essa ordem juridica.?

Detendo-se d andlise da burocracia, Weber dedica va-
rias paginas a andlise do “funciondrio publico”, notadamente

4 WEBER, Max. Economia e sociedade: fundamentos da sociologia compre-
ensiva. Traducdo Regis Barbosa e Karen Elsabe Barbosa. Brasilia, DF: Ed. UnB:
S&o Paulo: Imprensa Oficial do Estado de SGo Paulo, 1999.v. 2, p. 193.

4 BOBBIO, Norberto. Direifo e poder. Traducdo Nilson Moulin. Sdo Paulo: Ed.
Unesp, 2008. p. 112-113.

“2BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco. Diciondrio de
politica. 11. ed. Brasilia, DF: Ed. UnB, 1998. p. 125.
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acerca da noc¢do de profissdo enquanto funciondrio, sua po-
sicdo pessoal e estima social (da “antiga nobreza™ a “nobreza
por servico”), a possibiidade de nomeacdo, de carreira, de vi-
taliciedade dependendo da importdncia do cargo e sua remu-
neracdo; aponta os pressupostos sociais e econdmicos para o
desenvolvimento da burocracia, como o desenvolvimento da
economia (pois o cargo é fonte de renda privada do funciond-
ro), o desenvolvimento quantitativo (em razdo da “intensidade
da ag¢do estatal”), o desenvolvimento qualitativo (ligado ime-
diatamente ao desenvolvimento quantitativo) e o mais impor-
tante que € a superioridade técnica que lhe € imanente:

Precisdo, rapidez, univocidade, conhecimento
da documentacdo, continuidade, discricdo,
uniformidade, subordinacdo rigorosa, dimi-
nuicdo de aftritos e custos materiais e pessoais
alcancam o étimo numa administragcdo rigo-
rosamente burocrdtica (especialmente mono-
cratica) exercida por funciondrios individuais
freinados, em comparacdo a todas as formas
colegiais ou exercidas como atfividade hono-
rdria ou acessoéria. Quando se frata de tarefas
complexas, o frabalho burocrdtico remunerado
ndo apenas € mais preciso, como também mui-
tas vezes mais barato no resultado final do que
o formalmente ndo-remunerado, honordrio.*

O intelectual e socidlogo alemdo, nascido em Erfurt, co-
necta a burocracia ao capitalismo, pois entende que sua im-
plantacdo “desumaniza” as relacdes sociais, j& que “[...] a elimi-
nacdo do amor, do édio e de todos os elementos sentimentais,
puramente pessoaqis €, de modo geral, irracionais, que se sub-
traem ao cdlculo, na execucdo das tarefas oficiais” seriam suas
pretensas virtudes:

4 WEBER, Max. Economia e sociedade: fundamentos da sociologia compre-
ensiva. Traducdo Regis Barbosa e Karen Elsabe Barbosa. Brasilia, DF: Ed. UnB:
S&o Paulo: Imprensa Oficial do Estado de Sdo Paulo, 1999. v. 2, p. 204, 212, 220.
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Em vez do senhor das ordens mais antigas, mo-
vido por simpatia pessoal, favor, graca e grati-
ddo, a cultura moderna exige para o aparato
externo em que se apoia o especialista ndo-en-
volvido pessoalmente e, por isso, rigorosamente
‘objetivo’, e isto tanto mais quanto mais ela se
complica e especializa. E tfudo isto a estrutura
burocrdtica oferece numa combinacdo fa-
vordvel. Sobretudo é sé ela que costuma criar
para a jurisdicdo o fundamento para a realizo-
cdo de um direito conceitualmente sistemati-
zado e racional, na base de ‘leis’, tal como o
criou, pela primeira vez, com alta perfeicdo
técnica, a época imperial romana tardia.*

Parece ser possivel, nesse momento, afirmar a forca que
a burocracia possui se dever a esses elementos de pureza cien-
tifica, impessoalidade, racionalidade e, principalmente, diante
do fato de o Estado ser um ordenamento juridico (porém, ndo
apenas isso®):

Uma burocracia, uma vez plenamente rea-
lizada, pertence aos complexos sociais mais
dificimente destrutiveis. A burocratizacdo é
0 meio especifico por exceléncia para trans-
formar uma ‘acdo comunitdria’ (consensual)
numa ‘acdo associativa’ racionalmente or-
denada. Como instrumento da transformao-
cdo em ‘relacdes associativas” das relacoes
de dominacdo, ela era e contfinua sendo, por
isso, um meio de poder de primeira categoria
para aguele que dispde do aparato burocrd-

4“4 WEBER, Max. Economia e sociedade: fundamentos da sociologia compre-
ensiva. Traducdo Regis Barbosa e Karen Elsabe Barbosa. Brasilia, DF: Ed. UnB:
S&o Paulo: Imprensa Oficial do Estado de SGo Paulo, 1999.v. 2, p. 213.

4 Ao comparar as obras de Kelsen e de Weber, Bobbio destaca que “Weber
reconheceu que o Estado € um ordenamento juridico, mas ndo chegou a
reconhecer que o Estado ndo é nada fora do ordenamento juridico, ou que,
uma vez definido o Estado como ordenamento juridico, o Estado desaparece
como entidade diversa do Direito, como ente possuidor de uma realidade
diversa daquela do ordenamento juridico que ndo regula as vdrias ativida-
des.” BOBBIO, Norberto. Direito e poder. Traducdo Nilson Moulin. SGo Paulo:
Ed. Unesp, 2008. p. 236.
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fico, pois, com possibilidades de resto iguais,
uma ‘acdo associativa’, ordenada e dirigida
de forma planejada, é superior a toda ‘acdo
de massas' ou ‘comunitdria’ contrdria. Onde
quer que a burocratizacdo da administra-
cdo tenha sido levada consequentemente a
cabo, cria-se uma forma praticamente inque-
brantdvel das relacdes de dominacdo. O fun-
ciondrio individual ndo pode desprender-se do
aparato do qual faz parte [...] Os dominados,
por sua vez, ndo podem nem prescindir de um
aparato de dominacdo burocrdtico, uma vez
existente, nem substitui-lo, porque este se ba-
seia numa sintese bem planejada de instrucdo
especifica, especializacdo técnica com divi-
sdo do frabalho e firme preparo para exercer
determinadas funcdes habituais e dominadas
com destreza. Se este aparato suspende o tra-
balho ou é forcado a fazé-lo, a consequéncia
€& um caos, sendo dificil a tarefa de improvisar
uma instfituicdo substitutiva, a partir dos domi-
nados, para vencé-lo.*

Esta nocdo de cientificidade que norteia a teoria we-
beriana fica ainda mais evidente com a expressdo de “desen-
cantamento” que Cdrcova atribui a Weber: uma ordem desen-
cantada que fundamenta a sociedade ndo mais apoiada em
Deus, na natureza ou na razdo, mas que se justifica “[...] en la
eficacia de los principios de racionalidad instrumental que la
animaban.”¥

Porém, essa importéncia que a burocracia possui diante
da administracdo, notadamente a publica, traz certos perigos
e desconfortos. O proprio Weber destaca que “[...] a adminis-
tracdo burocrdtica é sempre uma administracdo que exclui o
publico”, pois “[...] a burocracia oculta, na medida do possivel,

4 WEBER, Max. Economia e sociedade: fundamentos da sociologia compre-
ensiva. Traducdo Regis Barbosa e Karen Elsabe Barbosa. Brasilia, DF: Ed. UnB:
S&o Paulo: Imprensa Oficial do Estado de SGo Paulo, 1999. v. 2, p. 222.

47 CARCOVA, Carlos Maria. Las teorias juridicas post positivas. 2. ed. Buenos Aires:
Abeledo Perrot, 2009. p. 230.
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o seu saber e o seu fazer da critica.”*® Além dessa vicissitude,
diga-se, antidemocrdtica (jd que afasta a participacdo popular
e labora olvidando-se da regra fundamental que rege a admi-
nistracdo publica que €, entre outras, a publicidade), Bobbio,
Matteucci e Pasquino apontam outro enfrentamento bastante
pertinente, o controle da burocracia:

O controle da burocracia torna-se particular-
mente dificil pelo fato de que o detentor do
poder se encontra na posicdo de um diletante
em relacdo aos funciondrios que podem usu-
fruir da propria competéncia técnica e se utili-
zar do segredo do oficio para rejeitarinspecoes
e controles. Prevendo a possivel, embora ilegi-
tima, expansdo do poder burocrdtico, Weber
afirmou que a burocracia é compativel com
o sistema de autoridade legal somente quan-
do a formulacdo das leis e a supervisdo de sua
aplicacdo ficam sendo mais prerrogativas dos
politicos: se o aparelho burocratico consegue
usurpar o processo politico e legislativo, serd
preciso falar de um processo de burocratiza-
cdo que ultrapassou os limites do sistema de
dominio legal e Ine transformou a estrutura.*

Ainda tratando sobre o ocultamento propiciado pela bu-
rocracia, Cdarcova afirma, conectando direito e poder, que o
“direito se expressa como prdtica social discursiva”, cabendo a
um certo conjunto de individuos (" os juristas: funciondrios, juizes,
advogados, legisladores, etc.”) a se ocuparem

[...] em pensar a implantar formas de adminis-
fracdo burocratizada, os procedimentos de
confrole e regulamentacdo das condutas, os

4 WEBER, Max. Economia e sociedade: fundamentos da sociologia compre-
ensiva. Traducdo Regis Barbosa e Karen Elsabe Barbosa. Brasilia, DF: Ed. UnB:
S&o Paulo: Imprensa Oficial do Estado de SGo Paulo, 1999. v. 2, p. 225.

4 BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco. Diciondrio de
politica. 11. ed. Brasilia, DF: Ed. UnB, 1998. p. 127.
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modos de surgimento e gozo dos direitos e se
tornam, em consequéncia, depositdrios de
uma forma de poder social especifica, que se
assenta ndo sé no conhecimento técnico que
possuem, mas também no correlato desco-
nhecimento do leigo. O poder, assentado no
conhecimento do modo de operar do direito,
se exerce, parcialmente, pelo desconheci-
mento generalizado desses modos de operar.®

A isso chama, o autor, de opacidade do direito, trazendo
alume a citacdo de Michel Foucault para quem “[...] o poder sé
é tolerdvel com a condicdo de disfarcar uma parte importante
de si mesmo”; o professor argentino da Universidade de Buenos
Aires afirma que a opacidade do direito € condicdo existencial
e de funcionamento do sistema:

Segue dai que a opacidade do direito, sua fal-
ta de transparéncia, a circunst@ncia de ndo ser
cabalmente compreendido etc., pelo menos
no contexto das formacdes sociais contempo-
réneas, longe de ser um acidente ou acaso, um
problema instrumental suscetivel de solucdo
com reformas oportunas, alinha-se como uma
demanda objetiva de funcionamento do siste-
ma. Como um requisito que tfende a escamo-
tear — como a ideologia em geral — o sentido
das relacoes estruturais estabelecidas entre os
sujeitos, com a finalidade de legitimar/reprodu-
zir as dadas formas da dominacdo social.”!

Para que ndo se pense que Weber defende a burocra-
cia administrativa a Estados mondrquicos, totalitdrios, uma vez
que eventual leitura superficial poderia conduzir a essa incémo-
da e incorreta concepcdo de sua obra, ele mesmo afirma ser
inevitavel a burocracia no constitucionalismo, uma vez que sua

%0 CARCOVA, Carlos Maria. 4 opacidade do direito. SO0 Paulo: LTr, 1998. p. 165.
51 CARCOVA, Carlos Maria. A opacidade do direito. SGo Paulo: LTr, 1998. p. 165.
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marca é “[...] a concentracdo do poder da burocracia central
numa Unica mao”, isto &, "[...] sua sujeicdo a uma autoridade
monocrdtica, o primeiro-ministro, pelas mdos do qual tem que
passar tudo que chega ao monarca, coloca este Ultimo, em
grande parte, sob a tutela do chefe da burocracia.”s?

A correta ideia de que a burocracia weberiana é ima-
nente a organizacdo administrativa, bem como se trata de ele-
mento importantissimo a estruturacdo do Estado, foi realizada
por Ferrgjoli ao tratar da racionalidade formal e da racionali-
dade substancial do Estado de Direito. Abordando o que inti-
tula de "nomodindmica” e “*nomoestatica”, afirma o jusfildsofo
italiano que o Estado de Direito se fundamenta no principio da
legalidade, devendo este ser concebido em seu duplo aspecto
de formalidade e de substancialidade, ou melhor, combinando
a racionalidade formal e d racionalidade substancial weberia-
na (legitimidade formal e legitimidade substancial).>

Explicando “as racionalidades” que acabam de ser cita-
das, Ferrgjoli afirma que a “racionalidade jusconstitucionalista”
funda-se nessa correlacdo entre a formalidade e a matéria, no-
tadamente na congruéncia de meios entre a acdo econémica
(sob a forma da autonomia privada) e a acdo politica (na for-
ma de autodeterminacdo politica coletiva):

La razionalitad gius-costituzionalistica, infine,
unisce razionalita formale e razionalitd sostan-
ziale dato che vincola e finalizza la prima alla
seconda, a sua volta positivizzata. Essa consiste
nella congruenza dei mezzi — I'agire economi-
co nelle forme dell’autonomia privata e I'agire
politico nelle forme dell’autodeterminazione
politica collettiva — agli scopi e alle aspettati-

52 WEBER, Max. Economia e sociedade: fundamentos da sociologia compre-
ensiva. Traducdo Regis Barbosa e Karen Elsabe Barbosa. Brasilia, DF: Ed. UnB:
S&o Paulo: Imprensa Oficial do Estado de SGo Paulo, 1999. v. 2, p. 226.

% FERRAJOLI, Luigi. Principia iuris: teoria del diritto e della democrazia: teoria del
diritto. Bari, Itdlia: Editori Laterza, v. 1, p. 571, 822, 2007a.
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ve costituzionalmente stipulate. E la razionalitc
strumentale che Max Weber ha chiamato “ra-
zionalita rispetto allo scopo”: dove lo scopo, o
meglio I'insieme degli scopi, altro non e che la
ragione sociale dell’istituzione politica e preci-
samente, in democrazia, la garanzia dei diritti
fondamentali costituzionalmente stipulati.>*

Respondendo a Habermas acerca da legitimacdo for-
mal versus legitimacdo substancial, Rawls se utiliza das licdes de
Weber e afirma haver duvidas quanto a essa legitimacdo pro-
cedimental, pois, pelo que |he parece,

Habermas parece a rgumentar aqui contra
Max Weber, que entendia la legitimidad como
aceptacion por parte de un pueblo de sus ins-
tituciones politicas y sociales. Aceptacion sola
sin justificacion es algo que Habermas consi-
dera correctamente como insuficiente, puesto
que la mera aceptacion permite ir demasiado
lejos. Yo Unicamente anadiria, y pienso que
Habermas estaria de acuerdo, que estas insti-
tuciones no precisan ser perfectamente justas;
dependiendo de la situacion, pueden ser injus-
tas y sin embargo legitimas.*

Essa duvida centra-se no fato de, segundo Rawls, ser bas-
tante plausivel a ideia de legitimidade procedimental aquelas
sociedades bem-ordenadas racionalmente, com instfituicoes
democrdticas identicamente bem-organizadas e cidaddos ra-
zodveis e racionaqis, 0s quais aprovariam leis e politicas quase
sempre legitimas, independentemente de sentimentos de justi-
ca. Isso ocorreria porgue mesmo havendo desvio de justica das
leis em relacdo a Constituicdo, mesmo assim aquelas ndo dei-

% FERRAJOLI, Luigi. Principia iuris: teoria del diritto e della democrazia: teoria
della democrazia. Bari, Itdlia: Editori Laterza, 2007b. v. 2, p. 41-42,

% HABERMAS, JUrgen; RAWLS, John. Debate sobre el liberalismo politico. Barce-
lona: Paidds Ibérica, 1998. p. 138.
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xariam de ser legitimas, de modo que “[...] los procedimientos
politicos constitucionales pueden ser, en efecto, en condiciones
normales y decentes, puramente procedimentales con respec-
fo a la legitimidade.” Desse modo, considerando tais procedi-
mentos imperfeitos, dependeriamos sempre dos Nnossos juizos de
justica substantiva.®

Para finalizar essa questdo de burocracia tdo bem-en-
frentada e frabalhada por Max Weber e seguir as concepcoes
de Estado apds Maquiavel e Bodin, Van Creveld realiza aborda-
gem histérica acerca da burocracia, nGdo com o objetivo webe-
riano de andlise aprofundada do seu funcionamento e funda-
mentos, mas apenas com mote histérico-narrativo.

O historiador holandés, no subcapitulo intitulado A cons-
frucdo da burocracia, afirma que “[...] a histéria das comuni-
dades politicas — inclusive a que conhecemos como Estado - é
mais ou menos a histéria do aumento do nimero de executivos,
do modo como se organizavam e do modo como ganhavam
a vida [...]" De servidores reais que atendiam ao rei em pessoa
("administracdo doméstica™: guarda-roupas, cozinha, estdbulo,
etc.), passaram a funciondrios que cuidavam da administracdo
do Governo (obras publicas, financas, seguranca, etc.), o que
j& incutia uma sugestdo de recompensar os colaboradores pro-
movendo-os a nobreza. O tecnicismo foi fomando conta das
atfividades funcionais, com a producdo de imensas pilhas de
papéis, de modo que "os funciondrios geravam papelada e a
papelada gerava funciondrios”, chegando-se d ideia funda-
mental de “burocracia” e de funciondrios que se consideravam
“servidores de um Estado impessoal”, nGdo mais homens do rei.”’

% HABERMAS, JUrgen; RAWLS, John. Debate sobre el liberalismo politico. Barce-
lona: Paidds Ibérica, 1998. p. 138.

% Para uma abordagem aprofundada, recomenda-se a leitura da obra: VAN
CREVELD, Martin. Ascencdo e declinio do Estado. Traducdo Jussara Simaoes.
S@o Paulo: Martins Fontes, 2004. p. 180-201. As citacdes do pardgrafo referem-
-se as pdaginas 180 e 192.
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Pois bem, como j& visto, Maquiavel foi o primeiro a em-
pregar o termo “Estado” para essa organizagcdo social, politica,
juridica e administrativa que se conhece atualmente. Para ele,
o Estado representava o poder e o Principe deveria concatenar
forca e malicia para obté-lo e manté-lo (diante dessa perspec-
tiva é que se percebe serem as obras de Maquiavel verdadeiras
colet@neas de conselhos e ndo obras de teoria politica ou cién-
cia politica - “Espelhos para principes”).

Bodin, ao conftrdrio de Maquiavel, envidou-se para rea-
lizar uma nova abordagem sobre o governo, abandonando a
educacdo para principes e concepcodes religiosas. Defendeu,
desde o principio, a nocdo de poder politico e "[...] a definicdo
de Cicero da res publica como comunidade de pessoas gover-
nada pela lei.”*® Bodin uniu poder e governo ao Direito.

Apds Bodin, Thomas Hobbes escreveu sua conhecida
obra Leviatd, cuja linha mestra é a separacdo enfre a pessoa
do governante e a do Estado. Para conceber tal separacdo,
Hobbes lanca mdo naquilo que chamou de “*homem artificial”,
logo na infroducdo da obra citada: “[...] gracas & arte criamos
esse grande Leviatd a que chamamos Republica ou Estado (em
latim, Civitas), que nada mais € que um homem artificial, bem
mais alto e robusto que o natural, e que foi instituido para sua
protecdo e defesa.”*?

Justifica-se a criacdo do Estado em Hobbes diante das
vicissitudes daquilo que chamou de “estado de natureza”, no
qual as leis naturais obrigam em consciéncia, ou seja, obrigam &
infencdo de serem observadas, de modo que sua observancia
efetiva depende da correlata observancia pelo outro, quan-
do se estd seguro de que o outro a observard. Desse modo, a
inseguranca € o fraco marcante desse “estado de natureza”

% VAN CREVELD, Martin. Ascencé@o e declinio do Estado. Traducdo Jussara
Simoes. Sao Paulo: Martins Fontes, 2004. p. 250.

% HOBBES, Thomas. Leviatd: ou matéria, forma e poder de um estado eclesi-
dstico e civil. Traducdo Rosina D'Angina. SGo Paulo: Martin Claret, 2009. p. 17.

45



46

Jodo Marcelo Lang

que serd superada com a instituicdo do “estado civil”: “[...] no
dmago do sistema de Hobbes estava a hipdtese de que até o
pior governo era preferivel a sua auséncia, isto €, o estado de
natureza.”¢®

Como bem esclarece Bobbio, no “estado de natureza”
ndo se tem qualquer garantia de que o outro observard as leis
naturais. Consequentemente, o sujeito acaba ndo estando vin-
culado aos seus cumprimentos, “[...] por melhores que sejam
[suas] intencdes™:

Justamente porque o estado de natureza é
marcado pela inseguranca perpétua, os ho-
mens aspiravam a mudd-lo, a passar para o
estado civil. A fim de instituir, no estado civil,
aquele seguranca indispensdvel para tornar
eficazes as obrigacdes, transformando-as de
infernas em externas, os individuos se puseram
de acordo entre si para renunciar a todos os
direitos que finham no estado da natureza
— exceto o direito & vida - transferindo-os ao
soberano, que, assim, teria o poder de punir
aqgueles que ndo cumprissem suas obrigacdes
[...] todos sabem que, se alguém ndo cumprir
seus deveres, serd punido.¢!

Essa mencionada inseguranca do “estado de natureza”
gerado pela auséncia de limites da liberdade humana, nas pala-
vras de Hobbes, faz prosperar a “guerra de todos contra todos”,
que somente poderd ser contfrolada quando instituido o “estado
civil”, o qual serd obtido mediante a renuncia contratual dos seus
membros de todos os direitos — exceto o direito a vida:

[...] quando ndo existe um poder comum co-
paz de manter os homens numa atitude de

© VAN CREVELD, Martin. Ascencdo e declinio do Estado. Traducdo Jussara Si-
maoes. Sao Paulo: Martins Fontes, 2004. p. 255.

¢ BOBBIO, Norberto. Locke e o direito natural. Tradugdo Sérgio Bath. 2. ed. Brasilia,
DF: Ed. UnB, 1997. p. 42.
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respeito, tfemos a condicdo do que denomi-
namos guerra; uma guerra de todos contra fo-
dos [...] O direito natural [...] € a liberdade que
cada homem tem de utilizar seu poder como
bem lhe aprouver, para preservar sua propria
natureza, isto &, sua vida; consequentemente,
é a liberdade de fazer tudo aquilo que, segun-
do seu julgamento e razdo, é adequado para
afingir esse fim [...] 0 homem deve concordar
com a renuncia a seus direitos sobre todas as
coisas, contentando-se com a mesma liber-
dade que permite aos demais, na medida em
gue considerar tal decisdo necessdria d manu-
tencdo da paz e de sua prépria defesa. Con-
trato é a palavra com que os homens desig-
nam a fransferéncia mdtua de direitos.é?

N&o existe, para Hobbes, no “estado de natureza”, nenhu-
ma obrigacdo social, j& que o direito natural concede apenas
vantagens ao individuo e ndo obrigacdes. E diante dessa concep-
cdo que o autor diferencia “direito” de “lei”, no sentido de que
“[...] um poder poderia derivar da concessdo da lei; mas a lei mais
impoe deveres do que confere poderes™: “[...] o direito é aliberda-
de de que alei deixa fazer uso, que Ihe é permitida pelalei.” Alei é
uma espécie de “impedimento externo”, por isso que o direito do
individuo consiste em fazer tudo o que, conforme seu juizo proprio,

poderd considerar Util fazer para a preservacdo de seu ser:

[...] em vista da confusdo entre jus e lex, direito
e lei, [...] é preciso fazer distincdo entre esses
enunciados. Assim, o direito é a liberdade de
agir ou de omitir, enquanto a lei obriga a agir
ou omitir. Portanto, entre a lei e o direito hd a
mesma diferenca que existe entre a obriga-
cdo e aliberdade.

$2 HOBBES, Thomas. Leviatd: ou matéria, forma e poder de um estado eclesidstico
e civil. Traducdo Rosina D' Angina. S&o Paulo: Martin Claret, 2009. p. 95, 97-98, 100.
¢ VILLEY, Michel. A formagcdo do pensamento juridico moderno. SGo Paulo: Mar-
fins Fontes, 2005. p. 700-701.

¢ HOBBES, Thomas. Leviatd: ou matéria, forma e poder de um estado eclesi-
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O "estado de natureza” a que Hobbes se refere €, como
ensina Villey, uma imagem utilizada pelo fildsofo para explicar
um momento inicial, uma ocasido em que ainda ndo haja lei
comum regendo a coexisténcia humana. Nesse “estado de na-

tureza” ndo se pode viver, ja que “[...] cada um de nds sendo
totalmente livre, ndo conhecendo sendo sua prépria lei e tendo
‘direito a tudo’, estouram conflitos”, “[...] estado de guerra per-

pétuo, de medo, de miséria, em que o homem estd incessante-
mente exposto As violéncias do vizinho."¢>

Em outra passagem, Hobbes trata da relacdo que hé en-
tre o Estado e a propriedade privada, afrmando expressa e ca-
tegoricamente que “[...] onde ndo hd Estado, ndo hd proprie-
dade e, por conseguinte, ndo existe o poder coercitivo, dado
que, nesse caso, todos os homens tém direito a tudo.”% Porém,
frise-se que Hobbes ndo defendia a “propriedade privada”,
mMas a via como uma concessdo do soberano.®’

Certamente diante da utilizagdo do termo “Estado” (origi-
nalmente, “Republica”) é que Van Creveld concede a Hobbes
a “paternidade” do uso deste no sentido que se conhece até
hoje:

Dessa maneira, Hobbes merece o crédito pela
invencdo do “Estado” (ou, para usar seu pro-
prio sinbnimo, “Republica [Commonwealth]”)
como entidade abstrata, separada tanto do
soberano (que se diz “conduzi-lo”) como dos
governados, 0s quais, por meio de um confro-
to entre si, fransferem a ele seus direitos.¢®

dstico e civil. Traducdo Rosina D'Angina. SGo Paulo: Martin Claret, 2009. p. 98.
% VILLEY, Michel. Filosofia do direito: definicdes e fins do direito: os meios do
direito. Tradugdo Mdarcia Valéria Martinez de Aguiar. SGo Paulo: Martins Fontes,
2003. p. 140.

¢ HOBBES, Thomas. Leviatd: ou matéria, forma e poder de um estado eclesids-
fico e civil. Traducdo Rosina D'Angina. SGo Paulo: Martin Claret, 2009. p. 107.
¢ MATTEUCCI, Nicola. Organizacion del poder y libertad: historia del constitu-
cionalismo moderno. Madrid: Trotta, 1998. p. 133.

% VAN CREVELD, Martin. Ascencé@o e declinio do Estado. Traducdo Jussara
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No entanto, para que ndo haja equivocos, o termo “re-
publica” utilizado por Hobbes deve ser devidamente contex-
tualizado. Como adverte Matteucci, a definicdo de “republica”
pode ser vista, basicamente, de duas maneiras, uma medieval
e outra moderna:

Se puede entender cosa publica, o mejor, si-
guiendo a Bodino, “comunidad politica”; se
puede traducir de modo mds moderno como
Estado, es decir, el pueblo, el territorio, la so-
berania. Segun la traduccién tenemos una
definicion pluralista o monista, en la medida
en que la primera subraya la autonomia de la
sociedad civil donde el gobierno es una parte
del todo (como hard Locke); la segunda por el
contrario subraya un poder de Ultima instancia
que en cuanto unificador contiene en si toda
la sociedad (como hard Hobbes).¢?

Explanando acerca das influéncias de Aristoteles sobre
Hobbes, Villey afirma que o direito em Hobbes assim como em
Aristoteles € inferido da natureza. No entanto, “[...] a concep-
cdo hobbesiana do estado de natureza, que inverte a nocdo
de natfureza de Aristételes, em nenhum lugar expressa melhor
que em Hobbes a oposicdo entre a ideia moderna de direito
subjetivo e o direito da fradicdo cldssica.”

Assim, Hobbes desemboca na hipdtese do
“estado de natureza”, do estado primeiro, ori-
gindrio, o Unico “natural”, em que os homens
estariam separados, desprovidos de qualquer
laco social. O homem ndo é mais social “por
natureza”, mas “naturaimente livre”. E o con-
trdrio da nocdo teleoldgica da natureza que
Aristoteles professava. Hobbes vai na contra-
mdo de Aristoteles, ao mesmo tempo que re-

Simoes. SGo Paulo: Martins Fontes, 2004. p. 255.
¢ MATTEUCCI, Nicola. Organizacion del poder y libertad: historia del constitu-
cionalismo moderno. Madrid: Trotta, 1998. p. 66.
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cupera antigos mitos poéticos individualistas,
mas sobretudo o tema estdico e as velhas
ideias cristds de igualdade e de liberdade fun-
damentais de todos os homens. E faz disso o
principio de uma politica nova - berco de sua
ciéncia juridica, primeira fonte de sua nocdo
de direito.”®

Entdo, diante de todos esses percalcos que o direito na-
tural e o “estado de natureza” estdo adstritos, Hoblbes propde a

"o

criacdo do “grande Leviata”, “[...] daguele deus mortal a quem
devemos, abaixo do Deus imortal, nossa paz e defesa.”

A causa final, fim ou designio dos homens [...]
ao infroduzir arestricdo a simesmos que os leva
a viver em Estados, é a preocupacdo com sua
prépria conservacdo e a garantia de uma vida
mais feliz. Ou seja, a vontade de abandonar a
misera condicdo de guerra, consequéncia ne-
cessdria [...] das paixdes naturais dos homens,
se ndo houver um poder visivel que os mante-
nha em atitude de respeito, forcando-os, por
temor & punicdo, a cumprir seus pactos e a
observar as leis naturais [...] Conferir toda a for-
ca e o poder a um homem, ou a uma assem-
bleia de homens, que possa reduzir as diversas
vontades [...] € o Unico caminho para instituir
um poder comum, capaz de defender a todos
[...] desisto do direito de governar a mim mes-
mo e cedo-o a este homem, ou a esta assem-
bleia de homens, dando-lhe autoridade para
isso, com a condicdo de que desistas também
de teu direito, autorizando, da mesma forma,
todas as suas acdes. Dessa forma, a multiddo
assim unida numa sé pessoa passa a chamar-
-se Estado (em latim, Civitas).”

70 VILLEY, Michel. A formagcdo do pensamento juridico moderno. SGo Paulo:
Martins Fontes, 2005. p. 696.

71 HOBBES, Thomas. Leviatd: ou matéria, forma e poder de um estado ecle-
sidstico e civil. Traducdo Rosina D'Angina. SGo Paulo: Martin Claret, 2009. p.

125-126.
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Instituido o estado civil, o Estado, cabe a este, pelo seu
Principe (Hobbes dd& preferéncia d monarquia como espécie
de governo’?), determinar os limites existenciais deste Estado e
as obrigacdes dos suditos que nele habitam, pois se em “esta-
do de natureza” o direito & liberdade permitia a cada homem
fazer o que julgava necessdrio a sua preservacdo, no “estado
civil” nenhum homem ¢ livre para resistir & forca do Estado e as
suas leis. Como bem escreve Villey, “[...] eis © momento em que
a sancdo se torna o critério do juridico™:

A inferioridade da lei civili em comparacdo
com a lei da natureza certamente também
estd no fato de que ela ndo pode reger as in-
tencdes subjetivas: o poder de Leviatd ndo se
estende aos movimentos secretos que agitam
cada pessoa no fundo de seu coracdo. Mas,
em troca, a lei civil pode perceber e governar
rigorosamente os efeitos exteriores dos atos.
A lei de Leviatd terd a vantagem decisiva de
conter sancodes [...] A funcdo das leis civis serd
constituir um ordenamento juridico. Ndo es-
quecamos que a lei divina ndo tem condicdoes
de fornecé-lo, porque o Deus de Hobbes ndo
€ mais o Deus dos fildsofos, ordenador do uni-

2 Hobbes dedica o capitulo XIX, da Parte Il — Do Estado, para distinguir trés
espécies de governo: “[...] a monarquia, quando o governo tem como repre-
sentante um s6 homem; a democracia ou o governo popular, se a represen-
tacdo é feita por uma assembleia de todos os que se uniram; e a aristocra-
cia, nos casos em que a assembleia é constituida por apenas uma parte dos
homens.” Apds levantar algumas hipdteses de aptiddo e aplicabilidade das
espécies apresentadas, Hobbes afirma que “[...] a diferenca entre essas trés
espécies de governo estd na conveniéncia ou aptiddo para garantir a paz e
a seguranca do povo, atendendo co fim para o qual foram criadas, e ndo
na diferenca de poder”, passando a apontar vantagens pro-sistema mondar-
quico.” (HOBBES, Thomas. Leviatd: ou matéria, forma e poder de um estado
eclesidstico e civil. Tradugdo Rosina D' Angina. SGo Paulo: Martin Claret, 2009.
p. 135-144. NGo se pode deixar de citar essa preferéncia hobbesiana na obra
que precede o Leviatd, qual seja, Do cidad&o. Escrita em 1640, muitos dos
fundamentos do estado civil encontrados no Leviatd j& foram tratados no Do
cidaddo, entre eles essa preferéncia pela monarquia. Escreve Hobbes: “[...] a
monarquia & o mais confortavel dos governos.” HOBBES, Thomas. Do cidaddo.
Traducdo Fransmar Costa Lima. SGo Paulo: Martin Claret, 2009. p. 24.
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verso, mas o Deus pessoal cristdo, que fala de
pessoa para pessoqa, o legislador do Evange-
lho, que sé edita leis morais.”®

Nas palavras de Hobbes:

Leis civis sGo aquelas que os homens sdo obri-
gados a respeitar [...] por serem membros de
um Estado [...] a lei [...] ndo & um conselho,
mas uma ordem. E também ndo é uma ordem
dada por qualguer um a qualgquer um, pois é
dada por aquele que se dirige a alguém ja an-
teriormente obrigado a obedecer-lhe [...] alei
civil é constituida, para todo sudito, pelas re-
gras que o Estado Ihe impde, oralmente ou por
escrito, ou por qualquer outro sinal suficiente
de sua vontade, empregando tais regras para
diferenciar o que é certo do que é errado [...]
As leis sGo as regras do justo e do injusto, ndo
havendo nada que seja reputado injusto sem
ser contrdrio a alguma lei. Ninguém pode fazer
leis, a ndo ser o Estado [...]"*

Em que pese ser a obra Leviatd (1651) a mais conhecida
e a mais citada/comentada, na qual é possivel identificar uma
espécie de “teoria geral do Estado” e, com maior profundida-
de, sua origem e todas as fundamentacdes do estado civil, é
certo que essa obra foi precedida por outra bastante robusta,
de 1640, intitulada Do cidaddo. Nesta, Hobbes volta-se a andli-
se da pessoa enquanto individuo e enquanto sudito, no sentido
de convivéncia na “Cidade” e, pode-se perceber, prepara o
terreno tedrico para chegar d Leviata.

O foco de Hobbes em Do cidaddo € o homem, como ele
préprio indica em seu “prefdcio do autor ao leitor”: “[...] neste

73 VILLEY, Michel. A formagcdo do pensamento juridico moderno. SGo Paulo: Mar-
fins Fontes, 2005. p. 742-743.

74 HOBBES, Thomas. Leviatd: ou matéria, forma e poder de um estado eclesids-
fico e civil. Traducdo Rosina D'Angina. SGo Paulo: Martin Claret, 2009. p. 188.
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livro verds descrito de maneira breve os deveres dos homens,
primeiramente enquanto homens, depois enquanto suditos e
finalmente como cristdos.” Adverte o filésofo inglés, ainda no
prefdcio, “que as inclinacdes naturais dos homens” sdo tdo pe-
rigosas que necessitam ser contidas “por algum poder coerciti-
vo", sob pena de o "temor e o medo em relacdo a seus iguais”
serem os verdadeiros governantes das acdes humanas.””

Mostra-se percuciente a leitura da obra em comento pois
se permite perceber que muitas das tferminologias utilizadas em
Leviata foram ali marcadas, entre elas a “*guerra de todos con-
tra todos”. Hobbes faz uma espécie de “resumo introdutério”
da obra e afiima demonstrar “[...] que o estado dos homens
sem a sociedade civil [...] nada mais € que uma guerra de to-
dos contra todos, e nesta guerra, todos os homens tém direitos
iguais sobre todas as coisas.” A fim de se livrarem dessa miséria,
imprescindivel que os homens abdiquem desse direito natural
“pelo qual todos sdo possuidores de todas as coisas”, por meio
de um pacto e, a partir de tal ato consciente e racional, o “go-
verno civil e o poder supremo contido nele” seja o garantidor
da paz, da seguranca e o controlador da ordem. A lei por esse
governo posta e a punicdo nela prevista sdo a garantia do ndo
desrespeito do pacto.”s

Pelo pacto hobbesiano, cada homem renuncia seus di-
reitos em favor de um homem ou de um conselho de homens,
obrigando-se a ndo mais resistir & vontade daquele a quem se
submeteu, j& que a este ou a estes transferiu o direito de uso da
riqueza e da forca, passando a ter este, o chefe, o “poder su-
premo”. Porisso, a condicdo desse homem que renunciou seus
direitos passa a ser a de “sudito” — até mesmo porque “renun-
ciou” aos seus direitos.

7> HOBBES, Thomas. Do cidaddo. Traducdo Fransmar Costa Lima. Sdo Paulo:
Martin Claret, 2009. p. 19.
76 HOBBES, Thomas. Do cidaddo. Traducdo Fransmar Costa Lima. Sdo Paulo:
Martin Claret, 2009. p. 21.
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Essa ndo resisténcia e obediéncia é em razdo das leis,
que podem proibir aquilo que o direito divino permite, por mais
qgue ndo seja comum ocorrer tal situacdo, uma vez “[...] que
nunca serd autorizado pela lei civil aquilo que é proibido pela
lei divina, e nem a lei civil poderd proibir o que ordena a lei
de Deus.” A nocdo de “lei”, em Hobbes, possui caracteristicas
absolutamente formais, de validade formal, pois “[...] s& a obe-
diéncia é devida as leis, ndo por virtude do assunto que tratam,
mas pela vontade daguele que as decreta, alei ndo € um con-
selho, e sim uma ordem. Ela define-se entdo: a lei € a ordem
de uma pessoa [...] onde estd contido no preceito a causa da
obediéncia.”””

AQui j& se pode evidenciar porque a lei — e ndo a jurispru-
déncia - é a “fonte” do Direito para Hobbes, paradoxalmente
inglés, vivendo no sistema common law. Em outra obra de rele-
vo (“Didlogo entre um filésofo e um estudioso do direito comum
da Inglaterra”, escrita em 1666), Hobbes aprofunda ainda mais
sua postura positivista, tentando afastar e provar que a tradicdo
juridica inglesa, fundada na fonte judicidria do Direito (common
law), ndo & condizente e se mostra incompativel com a forca
que o Estado deve ter.

A Hobbes le era ciertamente familiar el aleja-
miento que el pensamiento inglés mantenia
frente al derecho natural objefivamente en-
tendido, de la misma manera que le podia ser
familiar el concepto de razén artificial, es de-
cir, de una razén con la cual no se alcanza la
verdad evidente de los primeros principios o la
esencia de las cosas [...] entre la razdn artificial
de los juristas y la de Hobbes existen dos pro-
fundas diferencias [...] Para Hobbes todos los
hombres estdn dotados de esta razén y cada
uno sabe calcular [...] En otfros términos, los ju-

77 HOBBES, Thomas. Do cidaddo. Traducdo Fransmar Costa Lima. Sdo Paulo:
Martin Claret, 2009. p. 184.
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ristas aplican su razén artificial a una experien-
cia o a una fradicién - el common law — que
es toda ella una razén artificial; y la razén sub-
jetiva de los jueces, para ser verdaderamente
razon artificial, debe descansar en el espiritu
de este patrimonio hereditario: nadie debe ser
mdads sabio que la ley, que es la perfeccion de
la razén.”®

Torna-se mais comezinho compreender, entdo, o porqué
do embate entre Coke e Hobbes materializado nesta obra: Did-
logo entre um filésofo e um jurista apresenta-se como um exa-
me critico sobre o papel da common law no sistema juridico in-
glés defendida por Coke, considerando vdrios temas (nocdo de
lei, justica, equidade, linguagem juridica, etc.) cuja discussdo ja
havia sido iniciada em seu cldssico Leviata.

Em sintese — pdde-se perceber — a doutrina politica de
Hobbes nGo compactua com a ideia jusnaturalista de que uma
jurisprudéncia de cardter universal pode ser derivada da razdo,

pois "[...] o direito ndo é a expressdo da razdo mas uma mani-
festacdo da vontade do Soberano.””” Como enfatizou o fildsofo
inglés, “[...] o que confere efetividade & lei ndo é a sua palavra,

mas sim o poder de um homem que tem a forca de uma na-
¢d0",® em clara oposicdo a jurisprudéncia que fundamenta o
sistesna common law.

Perelman apresenta uma sucinta abordagem acerca da

teoria politica de Hobbes e afima que esta “[...] combina de
modo engenhoso duas feses ja expostas por Platdo em seu did-
logo A Republica”, referindo-se ao Leviatd “[...] que decide do

justo e do injusto, e isto no interesse de seus suditos”, esforcando-

78 MATTEUCCI, Nicola. Organizacion del poder y libertad: historia del constitu-
cionalismo moderno. Madrid: Trotta, 1998. p. 94-95.

’? PERELMAN, Chaim. Loégica juridica: nova retérica. Tradugdo Verginia K. Pupi.
S&o Paulo: Martins Fontes, 1998. p. 18.

8 HOBBES, Thomas. Didlogo entfre um fildsofo e um jurista. Tradug&o Maria Cris-
fina Guimardes Cupertino. 2. ed. SGo Paulo: Landy, 2004. p. 43.
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-se "[...] para educd-los gracas a uma propaganda ideoldgica
permanente de modo que sé possam conceber a justica como a
conformidade as leis por ele promulgadas.”®’

Renato Janine Ribeiro, apds depurada andlise histérica do
sistema common law, notadamente fratando sobre a auséncia
de sistematizacdo, enfatizando que o aprendizado ocorria na
pratica (procedimento empirista), fora de qualguer ambiente uni-
versitario e se mostrando imprescindivel uma longa frequentacdo
aos Tribunais (como ndo havia sistematizacdo do ensino, apren-
dia-se o Direito ouvindo falar arespeito) que se utilizavam até mes-
mo de uma linguagem diferenciada (o law french), afirma que na
Inglaterra o Direito Romano ndo teve o mesmo respaldo obtido
no continente. A ideia fundamental “[...] de ter no rei, e sé no rei,
a fonte de todo o direito e de toda a lei”, tornando a lei precisa
e clara, o que dispensaria o Judicidrio e a profissdo juridica como
um todo, passou longe das terras inglesas, em que pese Hobbes
seringlés.828

Inexistindo esse “intermedidrio” entre o rei e o povo (o Ju-
dicidrio, atuando na interpretacdo da lei, do Direito), estaria o
povo protegido de eventuais “mal-entendidos”. No entanto, a
auséncia desse poder intermedidrio verdadeiramente deixaria

8 PERELMAN, Chaim. Légica juridica: nova retérica. Tradugdo Verginia K. Pupi.
S&o Paulo: Martins Fontes, 1998. p. 19.

8 Renato Janine Ribeiro prefacia a obra HOBBES, Thomas. Didlogo enfre um
filésofo e um jurista. Traducdo Maria Cristina Guimardes Cupertino. 2. ed. SGo
Paulo: Landy, 2004. As citagdes enconfram-se nas pdginas 14 a 19.

8Villey explica que "[...] atécnica dos jurisconsultos ingleses nos cursos da Common
law continuava sendo do tipo cldssico. Ainda hoje o direito inglés € o que mais se
aproxima da arte casuistica dos juristas romanos cldssicos. O direito, para o aluno
de Coke, é sobretudo questdo de ciéncia; ou melhor, de jurisprudéncia; porque o
direito é extraido da natureza e pelo estudo de cada caso. SGo os praticantes que
o descobrem. Por isso convém atribuir a mdxima autoridade aos precedentes da
jurisprudéncia e a essa espécie de costume nascido da ciéncia e da prudéncia
dos jurisconsultos do passado, ndo sem discutir de modo erudito sobre a nafureza
de cada novo caso. Ndo se pode dispensar o estudo da longa série de obras des-
ses jurisconsultos: s&o homens sébios e prudentes que foram progressivamente fa-
zendo o direito [...]" VILLEY, Michel. A formacdo do pensamento juridico moderno.
Traducdo Cldudia Berliner. SGo Paulo: Martins Fontes, 2005. p. 746.
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o povo inteiramente d mercé da vontade do rei, o que foi dito
por Montesquieu ao defender a necessidade de limitacdo do
poder régio por meio de sua conhecida proposta de triparticdo
das funcdes do Estado.

Prossegue Renato Janine Ribeiro realizando minuciosa ve-
rificacdo acerca dos fundamentos hobbesianos sobre o Direito,
sobre a Politica e sobre o Estado, comparando-os com as pre-
missas ideoldgicas e filoséficas de seu “algoz pensador”, Edward
Coke. Para esse jusfildsofo, “o rei estd sob a lei”, ao passo que
para Hobbes, “a lei é a vontade do soberano”, o que justifica
a postura de Bobbio ao chamar de “postura fundamental do
positivismo juridico” essa maxima extraida do Didlogo: “[...] ndo
€ a sabedoria, mas a autoridade quem cria a lei”: “[...] essa mda-
xima pode ser completada pelas palavras que, pouco depois,
Hobbes faz pronunciar o legislador: “[...] quando falo das leis,
trato das leis vivas e armadas [...] ndo é a palavra da lei, mas o
poder daguele que tem nas mdos a forca de uma nacdo que
torna eficazes as leis."8

Evidente estd que Coke contrapde-se a Hobbes. Como
diz Ferrgjoli, “[...] delle due massime — ‘auctoritas, non veritas facit
legem’ e ‘veritas, non auctoritas facit legem’ — I'una sostenuta
da Thomas Hobbes e I'altra da lui atfribuita al grande giurista sir
Edward Coke."8 Caracterizam o Estado moderno: a primeira — a
que defende o poder da autoridade como a legitima construto-
ra da lei, do Direito, imputada a Hobbes — fundamenta o Estado
moderno europeu continental; a segunda — pela qual a verdade,
a sabedoria, e ndo a autoridade, constréi o direito — defendida
por Coke, ainda hoje dd azo ao sistema juridico inglés.

Esse “didlogo” entre Hobbes e Coke sobre a “fonte do Di-
reito” deu ensejo a Luhmann abordar a relagcdo sistémica entre

84 BOBBIO, Norberto. Direito e poder. Tradug¢do Nilson Moulin. S&o Paulo: Unesp,
2008. p. 198.

8 FERRAJOLI, Luigi. Principia iuris: teoria del diritto e della democrazia: teoria del
diritto. Bari, Itdlia: Editori Laterza, 2007a. v. 1, p. 115.
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Politica e Direito. Em sua obra El derecho de la sociedad, nota-
damente no capitulo nono, sustenta o socidlogo alemdo que,
no Estado Moderno, o sistema juridico encontra-se em oposicdo
ao sistema politico, pois figura o Direito “[...] como resistencia
justificada contra el ejercicio del poder politico.” Mostra-se ne-
cessdria e salutar a unidade entre tais subsistemas — Direito e Po-
litica —em um duplo aspecto: o primeiro, no sentido de a Politica
permitir uma espécie de autocorrecdo do Direito (certamente
diante da participacdo democrdtica imanente a Politica) e, no
segundo, “[...] la necesidad de legitimar las desviaciones del
derecho en la forma de dispensas, privilegios y hasta violaciones
ala ley que se auto-autorizan.®

Luhmann esclarece, em uma perspectiva histdrica e sob
o ponto de vista de Coke, que entre Direito e Politica, enquanto
ambos nas mdos do Soberano, ndo havia diferenca operativa
alguma, j& que a Politica sobrepunha-se ao Direito:

Desde la perspectiva del derecho de oposi-
cion, el sistema politico moderno del Estado
territorial no podia aceptar el hecho de que
los sUbditos se entrometieran en la politica
apelando al derecho; es decir, que perturba-
ran la paz. El sistema politico exigia cerradura,
esto es, clausura en referencia a todo aquello
que en cuanto cdédigo y funcion de la politi-
ca se calificara como politico. Pero lo mismo
exactamente era vdlido para el sistema juridi-
co. El sistema juridico no acepta ningun esta-
tuto de excepcion. De esto se tratd la disputa
en el parlamento londinense llevada por Coke,
contralos Stuarts: si tan sdlo hubiera una instan-
cia (independiente del derecho) que pudiera
disponer de la vida, del cuerpo y de la propie-
dad, entonces no habria ningun derecho, ya
que toda seguridad quedaria desvinculada

8 |UHMANN, Niklas. El derecho de la sociedade: versdo eletrénica 5.0. Tra-
ducdo Jodo Protdsio Farias Domingues de Vargas e Marjorie Corréa Marona.
[S.L]: [s.n.]. 20083. p. 295.
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de lo juridico. En este argumento se encuen-
fran las razones del surgimiento de los ‘civil righ-
s’ enla ‘Common Law'. En esto no se frata de
otra cosa que de la clausura operativa de los
sistemas de funciones.®

Coke inspira Ronald Dworkin que, em sua obra ainda ndo
traduzida para o portugués Justice for hedgehogs, realiza longa
abordagem acerca da interpretacdo, da ética, da moralida-
de e da politica. Na parte cinco, dedica-se a andlise do Direito
(Law) como parte da politica, ou melhor, o Direito como um
importante aspecto da moralidade politica.

Com efeito, Dworkin afirma que o Direito é parte da mo-
ralidade politica (political morality), concentrando-se na pro-
blemdtica e fradicional relacdo entre Direito e Moral. As dife-
rencas sdo profundas e importantes, diz ele: o Direito, em regra
feito por seres humanos por meio de decisdes contingentes e
praticas de diferentes tipos, pertence a uma comunidade parti-
cular, enquanto a Moral consiste de um conjunto de standards
ou normas que tém forca imperativa para todos; a Moral nédo
é feita por qualquer pessoa (exceto, em alguns pontos de vis-
ta, um deus), e ndo estd dependente de qualquer decisdo ou
pratica humana; a Moral € uma condicdo necessdria, ndo con-
tingente. No entanto, convencionou-se serem Direito e Moral di-
ferentes sistemas de normas e que os problemas surgem sobre
as conexoes entre eles.®

Prossegue o autor estadunidense afrmando que o Posi-
tivismo Juridico declara independéncia total entre os dois sis-
temas; j& a corrente que intitula interpretivism — cuja traducdo
literal ao portugués ndo se aconselha, uma vez que a palavra

& LUHMANN, Niklas. El derecho de la sociedade: versdo eletronica 5.0. Tro-
ducdo Jodo Protdsio Farias Domingues de Vargas e Marjorie Corréa Marona.
[S.L]: [s.n.]. 20083. p. 296.

8 DWORKIN, Ronald. Justice for hedgehogs. Cambridge: Harvard University
Press, 2011. p. 400-401.
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“interpretivismo”, além de se mostrar um neologismo, ndo ex-
pressa o senfido do termo em inglés — e da qual defende, por
outro lado, nega que a lei e a moral sejam sistemas totalmente
independentes: para essa corrente, o Direito inclui ndo apenas
as regras especificas promulgadas de acordo com as prdticas
aceitas pela comunidade, mas também os principios que forne-
cem a melhor justificativa moral para as regras estabelecidas (o
conceito interpretativo do Direito):

The law then also includes the rules that follow
from those justifying principles, even though
those further rules were never enacted. Inter-
pretivism, in other words, freats legal reasoning
as | have argued in this book we must freat all
interpretive reasoning. It treats the concept of
law as an interpretive concept.®’

A partir dessa concepcado, fica fdacil para Dworkin afirmar
gue ndo hd essa separacdo absoluta, essa falta de intercone-
xdo entre Direito e Moral, uma vez que o Direito € um ramo,
uma subdivisdo da moralidade politica: “[...] political rights can
be distinguished from personal moral rights only in a community
that has developed some version of what Hart called secondary
rules: rules establishing legislative, executive, and adjudicative
authority and jurisdiction.”?°

Dessa forma, Dworkin acredita que as longas e profundas
discussdes acerca desses dois sistemas — Direito e Moral — permi-
tiram criar uma importante distincdo entre processo e substan-
cia: os procedimentos pelos quais o Direito e a lei sGo criados
e 0s seus respectivos conteldos. Segundo o autor, o longo de-
bate sobre Direito e Moral concentrou-se na substancia (is an

8 DWORKIN, Ronald. Justice for hedgehogs. Cambridge: Harvard University
Press, 2011. p. 402.
% DWORKIN, Ronald. Justice for hedgehogs. Cambridge: Harvard University
Press, 2011. p. 405.
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immoral law really law¢), o que fundamentou a defesa de Coke
as decisoes judiciais como fontes do Direito, contrariando a pos-
tura positivista, notfadamente a hobbesiana:

Indeed, that assumption seems essential to the
two-systems picture. It would be hard to defend
positivism, even on that picture, if judges disa-
greed about important issues of constitutional
procedure. But once we reject the two-systems
model, and count law a distinct part of political
morality, we must treat the special structuring
principles that separate law from the rest of po-
litical morality as themselves political principles
that need a moral reading.?’

O posicionamento de Coke favoravelmente ds decisdes
judiciais era tdo forte que, conforme registra Matteucci, teria
perdido os cargos de Presidente da Common Pleas e da King's
Bench justamente por defender os direitos dos cidaddos negan-
do os direitos do rei, ou seja, desde os primdrdios interpretava
restriivamente os poderes regios em favor da Common law:

Afirma Coke que el common law regula y con-
trola los actos del Parlamento, y en ocasiones
los juzga del todo nulos y sin eficacia, ya que,
cuando un acto del Parlamento es contrario
al derecho e a la razén comdn, o repugna, o
es imposible, el common law lo controlard y lo
juzgard nulo y sin eficacia... existe un derecho
superior a la ley del Parlamento... y el control
de su contenido corresponde a los jueces de
common law.??

Dando seguimento a essa abordagem histérica acerca
do Estado, para tratar da obra de John Locke, impossivel ndo

71 DWORKIN, Ronald. Justice for hedgehogs. Cambridge: Harvard University
Press, 2011. p. 413.

92 MATTEUCCI, Nicola. Organizacion del poder y libertad: historia del constitu-
cionalismo moderno. Madrid: Trotta, 1998. p. 89, 91.
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o fazer sem compard-la com a de Hobbes, uma vez que Locke
se uftiliza de ideias hobbesianas (estado de natureza, estado de
guerra, estado civil, racionalidade, pacto social) para realizar
seus apontamentos e deixar sua ideologia, tudo objetivando
contrariar seu conferrdneo antecessor €, mesmo sem querer,
completando-se mutuamente.”

Thomas Hobbes, defensor de um Estado poderoso, de-
tentor e centralizador de todo o poder nas mdos do Principe,
acreditava que a formacdo do estado civil era a garantia da
paz e da seguranca, tanto do préprio Estado quanto dos sudi-
tos. Esse estado civil, organizado, seguro, sobrepor-se-ia ao es-
tado de natureza/estado de guerra, sinbnimos para a mesma
situacdo fdtica de instabilidade, de inseguranca, de guerra, de
todos contra todos em que o “homem € o lobo do préprio ho-
mem”. A fim de formar e perpetuar o estado civil, deveriam os
suditos renunciar a todos os seus direitos naturais em favor do
Leviatd, recebendo, como moeda de froca, a propalada segu-
ranca e os direitos civis fixados em forma de lei. A submissdo ao
Estado dava a certeza de seguranca e vida.

Locke, emlinhas gerais, estabelece que a natureza huma-
na era a base dos direitos e liberdades do individuo, de modo
gue ndo mais a submissdo daria a certeza de seguranca, mas a
participacdo do cidaddo, mesmo que de forma representativa.
A fonte do poder passava a ser o consentimento dos cidaddos,
vistos como sujeitos de direitos. Ao contrdrio de Hobbes, que via
no estado de natureza o mesmo que estado de guerra, Locke
compreendia o estado de natureza como algo bom, como um
estado em que imperava a total liberdade e a total igualdade.

3 Van Creveld (2004, p. 259) afirma que “entre Hobbes e Locke, a esfrutu-
ra tedrica do Estado moderno estava substancialmente completa”, uma vez
que a “[...] separacdo entre o governo publico e a autoridade privada [...]
configuraram o Estado como uma entfidade abstrata separada do governan-
fe (o soberano) e dos governados (a sociedade civil), mas que confinha os
dois. VAN CREVELD, Martin. Ascencdo e declinio do Estado. Tradugdo Jussara
Simdes. Sao Paulo: Martins Fontes, 2004. p. 259.



Estado e Administrac&o PUblica no Brasil

Porém, a fim de evitar eventuais inconveniéncias do estado de
natureza e a decaida deste a um estado de guerra, propunha
a criacdo do estado civil, do governo civil, como garantia da
vida, da paz e da propriedade privada, mantendo-se intfactos
alguns direitos naturais do homem.?* “A Unica forma com que
as pessoas se desvestem da sua liberdade natural, assumindo
os vinculos da sociedade civil, consiste na concorddncia com
outras pessoas para reunir-se em comunidade.”?”

O estado civil lockiano dependia, como dito, do consen-
timento dos cidaddos, que transferiaom parcela de seus direitos
naturais ao governante que, por meio de lei, deveria garantir-
-lhes a vida, a paz e a propriedade. O poder ndo mais estava
nas maos de uma Unica pessod, mas exercido por, no minimo,
duas pessoas distintas. A bem da verdade, Locke via a neces-
sidade de dividir o poder/as funcdes do estado civil em trés,
quais sejam, a funcdo executiva, a funcdo legislativa e a fun-
cdo federativa. Porém, vislumbrava a possibilidade de as fun-
coes executiva e federativa estarem concenfradas em uma
Unica pessoaq, tfudo isso com o mote de ndo ser, o Estado que
defendia, "[...] nem absoluto, nem ilimitado, nem arbitrdrio.”?

4 Bobbio afirma que Locke era jusnaturalista, mesmo reconhecendo que “[...]
licito e ilicito sGo qualificacdes normativas, o que significa que, para diferen-
ciar licito e llicito, &€ necessdrio referir-se a um sistema de normas™; “[...] o bo-
num e o malum juridicamente entendidos sdo conceitos normativos.” (BOB-
BIO, Norberto. Direito e poder. Traducdo Nilson Moulin. SGo Paulo: Unesp, 2008.
p. 73). Pode-se complementar esse reconhecimento normativista de Locke
ainda em Bobbio, quando este afirma, noutra obra, que lei natural identifica-
-se com a razdo, ou seja, a qualificacdo normativa de licito e ilicito depende
da razdo, que ndo é apenas “[...] a descobridora, como também a detratora
da lei natural, ou seja, em Ultima andlise, a verdadeira legisladora da huma-
nidade.” BOBBIO, Norberto. Locke e o direito natural. 2. ed. Tradug&o Sérgio
Bath. Brasilia, DF: Ed. UnB, 1997. p. 149.

%5 LOCKE, John. Segundo tratado sobre o governo civil e outros escritos. Tra-
ducdo Magda Lopes e Marisa Lobo da Costa. Petrépolis: Vozes, 1994. p. 139.
(Classicos do pensamento politico).

%6 BOBBIO, Norberto. Locke e o direito natural. 2. ed. Tradugdo Sérgio Bath.
Brasilia, DF: Ed. UnB, 1997. p. 99.
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Em seu Primeiro Tratado sobre o Governo, Locke parte do
amor inato que o homem inglés possui pela liberdade; distingue
a autoridade paterna, familiar, da autoridade politica, pois po-
liticamente ou hd somente um pai (o Rei), ou todos os pais, en-
quanto pais, possuem poder politico e haverd anarquia. Ainda
distinguindo poder familiar de poder politico, Locke conecta a
propriedade a este Ultimo, j& que o poder estd fundamentado
na propriedade, notadamente na propriedade privada, “que
nada tem a ver com o direito de soberania, que é publico”.
Ademais, € nessa obra que Locke afirma que a lei positiva, para
ser vdlida, deve estar fundada sobre o direito natural.”

Os Tratados sdo uma obra caracteristicamente
jusnaturalista, inspirando-se na ideia de
qgue existe uma lei natural, a qual pode ser
conhecida e é obrigatéria e que, no mundo
civil, de modo geral no mundo das relacdes
da convivéncia humana, tudo o que se ajus-
ta a essa lei &€ um bem. A principal funcdo do
filésofo politico consiste em descokbrir, sob as
falsas teorias e as prdticas corruptas que do-
minam o mundo da politica, as relacdes na-
turais que permitem reconstituir o Estado que
mais de perto respeite a natureza, sendo assim
o mais livre e o mais justo.”®

No Segundo Tratado sobre o Governo, Locke principia-o
apresentando sua concepcdo de “poder politico”, conectan-
do-o0 ao poder/direito de elaborar as leis no intuito de regular e
conservar a propriedade, inclusive com a possibilidade de utili-
zar a forca da comunidade para Ihe garantir a execucdo, sem-
pre visando ao bem da comunidade.” Percebe-se que “sua

97 MATTEUCCI, Nicola. Organizacion del poder y libertad: historia del constitu-
cionalismo moderno. Madrid: Trotta, 1998. p. 120-122.

%8 BOBBIO, Norberto. Locke e o direito natural. 2. ed. Tradugdo Sérgio Bath.
Brasilia, DF: Ed. UnB, 1997. p. 147.

97 "Todo o poder que o governo tem destina-se apenas ao bem da socieda-
de.” LOCKE, John. Segundo fratado sobre o governo. Traducdo Alex Marins.
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lei” possui funcdo protetora e fortalecedora da ordem social,
especialmente a preservacdo da propriedade.'® A sociedade
politica e, portanto, o governo, tém como finalidade a conser-
vacdo da propriedade.

Polemiza Locke com Hobbes diversas concepcdes: a
funcdo do estado civil, a natureza do pacto social, a origem
e 0 mote da lei, o estado de guerra, o estado de natureza, a
propriedade privada, os limites do exercicio do poder, enfim,
“[...] procura demonstrar, para contrapor-se a Hobbes, que o
estado da natureza nada tem a ver com o estado de guerra”,
fundamentando o estado civil no perigo do estado de natureza
descambar aquele, afrmando que, “[...] no estado de nature-
za, por falta de leis positivas e de julgamento por parte da au-
toridade a que se possa apelar, o estado de guerra, uma vez
iniciado, perdura.”™!

Matteucci aponta uma importantissima ideia de Locke
acerca da propriedade, comparando-a e contrapondo-a as
de Hobbes e de Pufendorf: Hobbes via na propriedade uma
concessdo do soberano; Pufendorf considerava a propriedade
como uma derivacdo do pacto; Locke, por sua vez, baseando-
-se em uma nocdo capitalista — a nova propriedade capitalista
que identifica o valor da coisa com o trabalho, o trabalho dd&
valor & coisa — insiste na versdo de que o direito d propriedade
€ natural e, portanto, implica e requer liberdade econdmica e
ndo intervencdo do governo no mercado (este que é autossufi-
ciente e capaz de autorregular-se).'%?

S&o Paulo: Martin Claret, 2002. p. ?4.

100 | OCKE, John. Segundo fratado sobre o governo. Tradugdo Alex Marins. SGo
Paulo: Marfin Claret, 2002. p. 14 e 60. Nesse mesmo sentido, COSTA, Pietro. O
Estado de direito: uma introducdo histérica. In: COSTA, Pietro; ZOLO, Danilo
(Org.). O Estado de direito: histéria, teoria e critica. Traducdo Carlos Alberto
Dastoli. S&o Paulo: Martins Fontes, 2006. p. 108.

100 BOBBIO, Norberto. Locke e o direito natural. 2. ed. Tradugdo Sérgio Bath.
Brasilia, DF: Ed. UnB, 1997. p. 177.

192 MATTEUCCI, Nicola. Organizacion del poder y libertad: historia del constitu-
cionalismo moderno. Madrid: Trotta, 1998. p. 133.
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A necessidade de defender a propriedade privada foi
elevada a categoria de principio primordial da teoria politica
lockiana,'® protecdo essa que somente seria possivel quando o
homem saisse do estado de natureza (lembrando que o estado
de natureza, para Locke, era um estado de perfeita liberdade e
de completa igualdade, em que todos possuem direito natural
a vida, a liberdade, ao trabalho, a propriedade) e alcancasse
o estado civil, 0 que aconteceria por meio de um acordo reci-
proco entre os participantes,' com uma finalidade bem espe-
cifica que era o estabelecimento de um corpo politico o qual
garantisse os direitos naturais do individuo.'® Nesse ponto j& tra-
tava da teoria contratualista, do fundamento do poder politico
no pacto social, no pactum societatis, tema este bem-trabalha-
do logo depois por Rousseau.'%

103 VAN CREVELD, Martin. Ascencdo e declinio do Estado. Traducdo Jussara
Simoes. Sao Paulo: Martins Fontes, 2004. p. 294.

1% Nas palavras de Locke: “O Unico modo legitimo pelo qual alguém abre
mado de sua liberdade natural e assume os lacos da sociedade civil consiste
no acordo com oufras pessoas para se juntar e unir-se em comunidade, para
viverem com seguranca, conforto e paz umas com as outras, com a garantia
de gozar de suas posses, e de mais protecdo contra quem ndo faca parte
dela [...] acordou assim em constituir uma comunidade com governo, ficam,
de fato, fazendo parte dela e formando um corpo politico [...]" LOCKE, John.
Segundo fratado sobre o governo. Tradugdo Alex Marins. SGo Paulo: Martin
Claret, 2002. p. 68.

105 A formacdo da sociedade ndo ab-roga a lei da natureza, mas somente
em muitos casos as torna mais rigorosas e, pelo acréscimo de leis humanas,
Ihe anexa penalidades conhecidas, com o fim de garantir sua observancia.
Assim, a lei da natureza permanece como lei eterna para todos os homens [...]
As leis que elaboram para reger as acdées humanas devem [...] estar consoan-
te com alei da natureza [...]" LOCKE, John. Segundo fratado sobre o governo.
Traducdo Alex Marins. SGo Paulo: Martin Claret, 2002. p. 92.

106 Anténio Sidekum realiza andlise pormenorizada acerca do pensamento de
Rousseau. Sidekum reflete acerca da busca de um fundamento ontoldgico
Ultimo para a relacdo ética e politica, reformulando conceitos desde Aristote-
les. Leciona: “[...] nas bases da filosofia ocidental, o ser humano é considerado
a medida de todas as coisas. Define-se a dimensdo humana em relagdo a
cosmovisdo na qual estd inserida. Desde cedo, como podemos j& observar
anteriormente, procurou-se estabelecer normas para a condicdo do homem,
visto ser a pessoa humana considerada um ser social, isto €, um ser que faz
parte de sua polis [...] Assim, Rousseau, em sua obra Do confrato social I, es-
creveu: ‘O homem nasce livre e por toda a parte encontra-se a ferros [...] A
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Por meio desse pacto social o homem deveria renunciar
(cré-se ser melhor a utilizacdo de “ceder” ao invés de renun-
ciar) a liberdade e a igualdade naturais e, cedendo ao gover-
no politico esses direitos natos, obteria a defesa da propriedade
diante da instituicdo de um poder politico dirigido a governar
segundo leis fixas e previamente estabelecidas (o poder civil, o
governo civil € a Unica forma de garantir a sobrevivéncia das
leis naturais); sim, os trés fundamentos da limitacdo do poder
régio j& podem ser claramente vislumbrados em Locke: leis fi-
Xas previamente estabelecidas e conhecidas, juizimparcial que
decida com base na lei estabelecida e um poder que execute
a sentenca.

Repetidamente Locke afirma que el legislativo,
a pesar de ser el poder supremo de la socie-
dad politica, estd siempre limitado; y limitado
no soélo por los derechos naturales y por la fina-
lidad para la que ha sido instituido (la certeza
de la ley), sino también por aquella “primera
y fundamental ley positiva” que lo instituye,
esto es, por el contfrato social, que aparece
asi como un auténtico y propio poder consti-
tuyente, superior al poder legislativo... Un so-
berano... no tiene ofra voluntad ni otro poder
que aquel de la ley]...]'Y

Intitulando o Poder Legislativo como o “poder supremo”
de uma sociedade politica — a tal ponto de depender a forma
de governo (democracia, oligarquia e monarquia) da condi-

ordem social € um direito sagrado que serve de base a todos os outros.” O
pensador Rousseau estabelece um principio para a visdo da ética social, afir-
mando que ‘[...] a mais antiga de todas as sociedade, e a Unica natural, é a
da familia, ainda assim sé se prendem os filhos ao pai enquanto dele necessi-
tam para propria conservacdo. Desde que tal necessidade cessa, desfaz-se o
liame natural [...]." A familia é, pois, apresentada como o primeiro modelo das
sociedade politicas.” SIDEKUM, Anténio. Etica e alteridade: a subjetividade fe-
rida. SGo Leopoldo: Ed. Unisinos, 2002. p. 27-28.

17 MATTEUCCI, Nicola. Organizacion del poder y libertad: historia del constitu-
cionalismo moderno. Madrid: Trotta, 1998. p. 135, 138.
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cdo do Poder Legislativo — Locke atribui obrigacdes a esse poder
de modo a limitd-lo, a impedi-lo de agir despropositadamente:
governar por meio de leis, que ndo poderdo variar, valendo
igualmente a tfodos; as leis devem ter um Unico objetfivo que € o
bem do povo; e ndo deve haver exigéncia de fributos sobre a
propriedade do povo sem o consenfimento deste.'%®

Convém salientar que toda essa concepcdo sobre a lei,
sua origem e finalidade, bem como acerca da legitimidade de
alguém para produzi-la (Poder Legislativo, com poderes de re-
presentacdo), servem para Locke limitar o exercicio do poder
régio, ou seja, ao dividir as funcdes do Estado em, no minimo,
duas (Executivo e Federativo poderiam ser encontrados nas
maos de uma Unica pessoa, porém, ndo o Legislativo, que de-
veria ser composto por vdrios representantes da comunidade),
tem-se claramente o escopo de vislumbrar o Poder Executivo
subordinado aos comandos emanados do Poder Legislativo,
por meio da lei. Considerando estar o Poder Executivo “flagran-
temente subordinado e sob a responsabilidade” do Poder Le-
gislativo, “[...] nem pode um edito, seja de quem for, concebido
de qualguer modo ou apoiado por qualguer poder, ter a forca
e a validade de lei se ndo tiver san¢cdo do legislativo eleito pela
comunidade”, salvaguardando o consentimento da sociedade
como o fundamento natural de lei.'”?

A necessidade de se limitar a atuacdo/o exercicio do po-
der, que permeou o pensamento filosdfico e politico iluminista''®

108 | OCKE, John. Segundo tratado sobre o governo. Tradugdo Alex Marins. SGo
Paulo: Martin Claret, 2002. p. 96.

109 “Salus populi suprema lex.” LOCKE, John. Segundo tratado sobre o governo.
Traducdo Alex Marins. SGo Paulo: Martin Claret, 2002. p. 102, 90 e 106, respectivo-
mente. Nesse fundamento de consensualidade social, explica Bobbio que “Lo-
cke confrapunha a uma justificativa do instituto da maioria do fipo convencio-
nalista [...] uma justificativa jusnaturalista, pela qual a regra da maioria se fornava
uma norma natural, valida ndo por serimposta ou aceita consensualmente, mas
porque corresponde A natureza das coisas.” BOBBIO, Norberto. Locke e o direito
natural. 2. ed. Traducdo Sérgio Bath. Brasilia, DF: Ed. UnB, 1997. p. 222.

110 O lluminismo foi um movimento de ideias que visava estimular “a luta da
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no século XVIll, encontra seu dpice na obra de Montesquieu, o
Ultimo tedrico e defensor da monarquia limitada frente & senho-
rial ou arbitrdaria' que marcara seu tempo.

Sua obra-prima — O espirito das leis — € iniciada com o
titulo Adverténcia do autor, na qual Montesquieu adverte que
sua leitura depende da compreensdo do que considera o “mo-
tor que move o governo”, qual seja, a virtude politica: enten-
de-a como o amor & pdadtria e da igualdade, esclarecendo ndo
se tratar de uma virtude encontrada na esfera da moral ou da
religido cristd, mas na razéo humana.

Parte do pressuposto de que as leis sdo “relacdes neces-
sarias que derivam da natureza das coisas”,''? sendo imprescin-

raz&o contra a autoridade”, uma filosofia critica da tradicdo cultural e insti-
fucional que defendia o progresso da vida em todos os seus aspectos, uma
mentalidade, uma atitude cultural e espiritual. Destacam Bobbio, Matteucci
e Pasquino que os iluministas ndo eram revoluciondrios, de modo que Mon-
tesquieu reflete sobre as instituicbes do Ancien Régime com o objetivo de
racionalizé-las e focalizar, nelas, o grande objetivo de seus funcionamentos,
gue consiste na garantia da liberdade no retorno ao respeito a Constituicdo.
(BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco. Diciondrio de
politica. 11. ed. Brasilia, DF: Ed. UnB, 1998. p. 605, 608). Trata-se de uma “relei-
tura” do passado para valorizd-lo e utilizd-lo, de forma readaptada, ao mo-
mento vivido.

YA Montesquieu se deve, a andlise mais ampla e profunda do despotismo,
o qual se distingue dos governos ndo-despdticos pela auséncia dos corpos
intermedidrios: O governo mondrquico tem uma grande vantagem sobre o
governo despdtico. J& que sua natureza requer que o Principe tenha subor-
dinadas a ele vdrias ordens conexas com a Constituicdo, o Estado fica mais
firme, a Constituicdo menos abaldvel e a pessoa dos governantes mais segu-
ra.” (BOBBIO, Norberto. As ideologias e o poder em crise. Traducdo Jodo Fer-
reira. 4. ed. Brasilia, DF: Ed. UnB, 1999. p. 14). Ver, também, (MATTEUCCI, Nicola.
Organizacion del poder y libertad: historia del constitucionalismo moderno.
Madrid: Trotta, 1998. p. 69). Entenda-se por “corpos infermedidrios” a nobreza,
o clero e as antigas ordens privilegiadas, ordens essas que consfituem uma
“contra-forca” capaz de impedir que o principe governe a seu talante, como
ensinam BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco. Dicio-
ndrio de politica. 11. ed. Brasilia, DF: Ed. UnB, 1998. p. 929.

"2 Gustav Radbruch afirma que “[...] a Filosofia do Direito fundamenta-se, em
parte, na natureza humana e, em parte, na natureza das coisas; em parte,
sobre aideia de Direito e, em parte, sobre seu conteldo. A natureza humana
€ o fator constante, a natureza das coisas € o fator varidvel da Filosofia do
Direito.” Para elucidar o que vem a ser “natureza”, arrazoa “[...] a natureza
das coisas, conceito surgido j& na antiguidade, foi transformada em centro de
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divel “reconhecer relacdoes de equidade anteriores Q lei positi-
va”. Para conhecer as leis da natureza é necessdrio considerar
o0 homem antes do estabelecimento das sociedades, o homem
no “estado de natureza”, em todos e cada um se sentem iguais
aos outros, sendo a paz a primeira lei natural.'’?

Assim como seus antecessores, nofadamente Hobbes e
Locke, Montesquieu também trata, como se percebe logo no
inicio de sua obra, da diferenca e da origem do “estado de na-
tureza” e do “estado de guerra”. Seguindo a mesma esteira de
Locke — para quem o estado de natureza é algo bom, positivo
e que antecede o estado civil - o estado de guerra comeca
qguando o homem estd em sociedade, uma vez que perde o
sentimento de fraqueza e a igualdade que existia no estado
de natureza desaparece. O sentimento de forca da sociedade
produz o estado de guerra de nacdo a nacdo; o sentimento de
forca que cada homem tem e o coloca em seu favor para ob-
ter vantagens da vida em sociedade gera, entre eles, um esta-
do de guerra. E para evitar tais inconvenientes e transtornos, hd
leis que regem a relacdo entfre os povos (“direito das gentes”),
arelacdo entre os que governam e os que sdo governados (“di-
reito politico”) e a relacdo entre todos os cidaddos (“direito ci-
vil"), leis estas advindas da reunido das forcas particulares (que
formam o estado politico) e da reunido das vontades particula-
res (que formam o estado civil).'™

interesse por Montesquieu”, sendo que este concluiu ndo poder ser o Direito
“[...] entendido como uma ordem arbitrdria originada por uma cabeca cria-
tiva, mas como les rapports nécessaires, qui dérivent de la nature des choses
(relacdes necessdrias que derivam da natureza das coisas) [...] que correspon-
dia as condicodes fisicas da vida, o clima, a qualidade da terra e as manifesta-
¢coes humanas, sob a forma de regime econémico, densidade demogrdfica,
bem-estar, regime de governo, organizacdo militar, religido, costumes e es-
pirito do povo; a repercussdo desses fatores sobre o Direito [...]" RADBRUCH,
Gustav. Introducdo a filosofia do direito: versdo eletrdnica. Tradugcdo Jacy de
Souza Mendonca. [S.1.]: [s.n.], 1965. p. 20, 65.

113 MONTESQUIEU, Charles-Louis de Secondat, Baron de. O espirito das leis. Tra-
ducdo Cristina Murachco. 2. ed. SGo Paulo: Martins Fontes, 1996. p. 11-14.

1+ MONTESQUIEU, Charles-Louis de Secondat. O espirito das leis. Tradug¢&o Cris-
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Eis a importéncia da lei aos homens: é a razdo humana
qgue governa, cuja legitimidade deve ser encontrada na rela-
cdo das leis a uma série de fundamentos naturais, o que Mon-
tesquieu chama de “Espirito das Leis”:

Devem ser tdo proprias ao povo para o qual
foram feitas que seria um acaso muito grande
se as leis de uma nacdo pudessem servir para
outra. Devem estar em relacdo com a natu-
reza e com o principio do governo que foi es-
tabelecido, ou que se pretenda estabelecer;
qguer se elas o formam, como é o caso das leis
politicas; quer se o mantém, como é o caso
das leis civis. Devem ser relativas ao fisico do
pais; ao clima gélido, escaldante ou tempe-
rado; & qualidade do terreno, sua situacdo e
grandeza; ao género de vida dos povos, lo-
vradores, cacadores ou pastores; devem estar
em relacdo com o grau de liberdade que sua
constituicdo pode suportar; com a religido de
seus habitantes, com suas inclinacdes, com
suas riquezas, com seu NnUMero, com seu Co-
mércio, com seus costumes, com seus modos.
Enfim, elas possuem relacdes entre si; possuem
também relacdes com sua origem, com o ob-
jetivo do legislador, com a ordem das coisas
sobre as quais foram estabelecidas. E de todos
estes pontos de vista que elas devem ser con-
sideradas.!’

Lembra Van Creveld a proximidade das teorias de Mon-
tesquieu e de Locke, notadamente acerca da importdncia dos
direitos naturais como Unica restricdo ao poder do Estado, pois
entende que "O espirito das leis” possui como pano de fundo
areacdo ao absolutismo e a tentativa de descobrir meios para
proteger a sociedade civil confra o poder arbitrdrio do sobera-

fina Murachco. 2. ed. SGo Paulo: Martins Fontes, 1996. p. 15-16.
1> MONTESQUIEU, Charles-Louis de Secondat. O espirito das leis. Tradug¢&o Cris-
fina Murachco. 2. ed. SGo Paulo: Martins Fontes, 1996. p. 16-17.
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no, elevando “[...] & categoria de principio primordial da teoria
politica™ a necessidade de defender a propriedade privada.'®

E isso resta mais evidente na obra em comento diante
da “elevacdo” realizada por Montesquieu no que se refere As
formas de governo: até entdo conhecidas a Republica e a Mo-
narquia como formas de governo, coube a Montesquieu, pela
primeira vez, tfratar o Despotismo como uma forma auténoma
de governo. O governo despdtico € o governo em que ndo hd
leis, nem freios, onde o Principe funda-se em seus desejos e ca-
prichos, regendo a vida de todos pelo medo. E diante dessa
realidade que defendeu a monarquia constitucional, uma mo-
narquia moderada capaz de distribuir o “[...] poder enfre as di-
versas forcas sociais, cuja colaboracdo hd de servir para manter
a concordia necessdria a convivéncia civil.””

Foi Montesquieu, portanto, quem modificou a divisdo tra-
dicional das formas de governo e afirmou que o governo pode
ser republicano (um conjunto de democracia e aristocracia),
mondrquico e despdtico. Cada uma dessas trés formas é re-
gida por um "principio” que, portanto, condiciona sua conser-
vacado e seu funcionamento. O governo popular baseia-se na
virtude''® civica e no espirito publico do povo; a monarquia no
sentimento de honra; o despotismo, no temor. As formas de go-
verno foram fratadas como relacdo direta entre o homem e o
ambiente, que chega a influenciar a vida politica do homem,'"?

"¢ VAN CREVELD, Martin. Ascencdo e declinio do Estado. Traducdo Jussara
Simoes. Sao Paulo: Martins Fontes, 2004. p. 257, 294.

17 BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco. Diciondrio
de politica. 11. ed. Brasilia: Ed. UnB, 1998. p. 343, 559.

18 Montesquieu explica que, em uma republica, a virtude “[...] € uma coisa
muito simples: € o amor pela republica; € um sentimento, e ndo uma série de
conhecimentos [...] Uma vez que o povo possui boas mdximas, ele as guarda
por mais tempo do que o que chamamos os homens de bem. E raro que a
corrupcdo comece com ele.” MONTESQUIEU, Charles-Louis de Secondat. O
espirito das leis. Traducdo Cristina Murachco. 2. ed. SGo Paulo: Martins Fontes,
1996. p. 53.

17 ABBAGNANO, Nicola. Diciondrio de filosofia. Traducdo Alfredo Bosi. SGo
Paulo: Martins Fontes, 2007. p. 36, 487.
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exatamente como o “espirito” (principio) que fundamenta a
existéncia das coisas e da proprial lei.

Como se estd a tratar de dominio de alguém a/sobre al-
guém, Hannah Arendt assevera que “[...] j& em Platdo a teoria
das formas de dominio estava ligada a pergunta sobre a melhor
forma de dominio”, tendo surgido a partir de entdo as teses das
formas mistas, como de monarquia e republica ou aristocracia
e republica. No entanto, o dominio ndo pode, por si s, ser um
objetivo absoluto. Assim posto o tfema, compreende que Mon-
tesquieu teria chegado "[...] d concepcdo segundo a qual se-
ria menos decisivo para a determinacdo de um Estado se um,
poucos, muitos ou todos ‘dominam’, o que depende muito mais
dos ‘principios’ do agir politico que sdo vdlidos para dominador
e dominados."'?°

Sdo trés os elementos do agir politico a fildésofa alemad, aos
quais ade um quarto que imputa a Montesquieu sua autoria: o
objetivo (0 que se persegue), a meta (o que se idealiza e se orien-
ta), o sentido (o0 que revela durante sua execucdo) e a convic-
cdo bdsica que um grupo de homens compartiliha entre si, os
quais desempenham um papel no andamento do agir politico.'?'

Pietro Costa insere Montesquieu no periodo que chama
de "entre lluminismo e Revolucdo”, ndo deixando de comparar
sua teoria a de Locke. Afrma que, para Montesquieu, a lei (na-
tural e civil) € o caminho da liberdade, pois o individuo € livre
enquanto age nos trilhos da lei, sendo esta o Unico instrumento
capaz de protegé-lo do arbitrio, eis que a liberdade e a segu-
ranca (da pessoa e dos bens) sdo os valores finais que a lei per-
mite alcancar.'? Sobre liberdade, Ferrajoli destaca “as liberda-

120 ARENDT, Hannah. O que € politica? Traducdo Reinaldo Guarany. 3. ed. Rio
de Janeiro: Bertrand Brasil, 2002. p. 70.

121 ARENDT, Hannah. O que € politica? Traducdo Reinaldo Guarany. 3. ed. Rio
de Janeiro: Bertrand Brasil, 2002. p. 51.

122 COSTA, Pietro. O Estado de direito: uma introducdo histérica. In: COSTA, Pie-
tro; ZOLO, Danilo (Org.). O Estado de direito: histéria, teoria e critica. Traducdo
Carlos Alberto Dastoli. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2006. p. 103.
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des” negativa e positiva, figurando a que definiu Montesquieu
como a negativa, como “liberdade-imunidade”:

Il primo tipo di liberta, corrispondente alla co-
siddetta libertd negativa, non & una modalita
deontica, ma un’'aspettativa appunto negati-
va, cioé una libertd per cosi dire passiva defi-
nita dall’esistenza di una correlativa modalitd:
del divieto di lesioni o restrizioni o impedimenti
in capo ad altri soggetti e percio di una limi-
tazione della libertd di questi ultimi. Il secondo
tipo di libertd, corrispondente alla cosiddetta
liberta positiva, € invece una modalita e preci-
samente una facoltd, cioe una liberta attiva cui
non fa riscontro alcuna aspettativa, né positiva
né negativa in capo ad altri soggetti. La prima
e la liberta-immunitd quale “non impedimen-
to” o «non costrizioneyn assicurata percio dal
divieto in capo ad altri di violarla. La seconda
e la liberta-facolta quale “autodeterminazione
o autonomia”, consistente percio nell’assenza
di obblighi o divieti che ne vincolino I'esercizio.
L'una é quella definita da Montesquieu come
“diritto di fare tutto cio che le leggi permetto-
no”, senza che ad altri sia consentito di osta-
colarlo. L'altra € quella definita da Rousseau
come “obbedienza alla legge che cisi & pres-
critta”, senza che altri pretenda di imporci la
propria.’?3

Essas licoes de Ferrgjoli consideram, por certo, a com-
preensdo de Montesquieu de que liberdade politica ndo con-
siste em se fazer o que se quer, pelo contrdrio, em um Estado no
qual ha leis, a liberdade somente pode consistir em poder fazer
“[...] o que se deve querer e em ndo ser forcado a fazer o que
ndo se tem o direito de querer”, do que se concluiu, em Montes-
quieu, que “[...] a liberdade é o direito de fazer tudo o que as leis
permitem; e se um cidaddo pudesse fazer o que elas proibem

122 FERRAJOLI, Luigi. Principia iuris: teoria del diritto e della democrazia: teoria
del diritto. Bari, Itdlia: Editori Laterza, 2007a. v. 1, p. 157-158.
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ele j& ndo teria liberdade, porque os outros também teriam este
poder”: “[...] para que ndo se possa abusar do poder, é preciso
que, pela disposicdo das coisas, o poder limite o poder.”'24

Apss longa e profunda abordagem acerca dos gover-
nos republicano, mondrquico e despdtico, fundamentando sua
teoria naquilo que denominou “principios” de cada espécie de
governo (a republica, a virtude; d monarquia, a honra; ao des-
potismo, o temor), Montesquieu vai moldando e preparando o
leitor a compreender que “[...] quanto mais 0 governo se apro-
xima da republica, mais a forma de julgar se torna fixa”, com
claro intuito de limitar a atuacdo do governo & lei, até mesmo
aos governos mondrquicos aos quais leciona ndo ser “belo” e
“sensato” o principe julgar: “nos Estados despdticos, ndo hd lei:
0 juiz é ele mesmo sua prépria regra. Nos Estados mondrquicos,
existe uma lei: e onde ela € precisa o juiz segue-a; onde ela ndo
0 &, ele procura seu espirito. No governo republicano, € da na-
tureza da constituicdo que os juizes sigam a letra da lei.”'®

A medida que se aproxima da sua mais conhecida teoria
—adaseparacdo/divisdo do poder — Montesquieu preocupa-se
em embasar, empiricamente, seus proprios fundamentos. Ao
estabelecer diversas situacdes estruturantes do Estado, o autor
vai apresentando afirmacdes acerca do que estd tratando e,
ao mesmo tempo, apresentando situacoes faticas que servem
para comprovar a veracidade do que defende.

Ao tratar, por exemplo, do poder das penas (Capitulo XII
do Livro VI), Montesquieu afirma que um governo violento institui
penas mais duras a fim de corrigir o malimediatamente. Diz, ainda,

124 MONTESQUIEU, Charles-Louis de Secondat. O espirito das leis. Tradug¢&o Cris-
fina Murachco. 2. ed. SGo Paulo: Martins Fontes, 1996. p. 166.

125 MONTESQUIEU, Charles-Louis de Secondat. O espirito das leis. Tradug¢do Cris-
fina Murachco. 2. ed. SGo Paulo: Martins Fontes, 1996. p. 87. Sobre quem deve

julgar, Montesquieu (1996, p. 89). afirma que “[...] nos Estados despdticos, o
proprio principe pode julgar. Ndo o pode nas monarquias: a constituicdo seria
destruida [...] o temor tomaria todos os espiritos; [...] ndo mais confianca, ndo

mais honra, nédo mais amor, ndo mais seguranca, NGo Mais monarquia.”
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que o legislador vé apenas aquele mal que pretende combater e,
corrigido dito mal, ndo mais se percebe da dureza da pena que
criou. A consequéncia disso € que as pessoas teriam se acostuma-
do com o despotismo. Para comprovar sua assertiva, narra fato
envolvendo Lisandro ao vencer batalha contra os atenienses.

Em outra passagem — de tantas que poderiam ser trazidas
a lume — Montesquieu afirma que a monarquia se perde quan-
do um principe acha que demonstra melhor seu poder mudan-
do a ordem das coisas do que a seguindo. E para, de uma certa
forma, comprovar sua concepcdo, utiliza os exemplos ingleses
de Carlos | e Filipe Il.

Essas passagens histéricas trazidas por Montesquieu ser-
vem, salvo melhor juizo, para conduzi-lo, com o leitor, a poder
afirmar que a Monarquia moderada por ele defendida (o Esta-
do, de uma certa forma) deve se ater ao respeito absoluto &
lei. Para que esse engendramento exista e seja levado a efeito,
devem existir em cada Estado trés tipos de poder: o Poder Le-
gislativo (pelo qual o principe ou o magistrado cria leis por um
tempo ou para sempre e corrige ou anula aquelas que foram
feitas), o Poder Executivo das coisas que dependem do direito
das gentes (faz-se a paz ou a guerra, enviam-se ou recebem-se
embaixadas, instaura-se a seguranca, previnem-se invasodes) e o
Poder Executivo daquelas que dependem do direito civil (pelo
qual se castigam os crimes ou se julgam as querelas entre particu-
lares), este Ultimo infitula poder de julgar (Capitulo VI do Livro XI).

Ferrajoli assevera que a nocdo de divisGo de poder é
uma questdo extremamente complexa e a expressdo mostra-
-se polissémica. Partindo da sugestdo investigativa de Michel
Troper e de Riccardo Guastini, o jusfilésofo italiano apresenta os
“sentfidos” de “divisdo de poderes” e de “partiha de poder”,
ressaltando ser diversa a concepcdo tanto da palavra “divi-
sGo”, quanto da palavra “poder”. Na primeira, “divisdo” sig-
nifica “separacdo” e a palavra “poderes”, utilizada no plural,
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designa diferentes funcdes atribuidas as instituicoes diferentes;
na segunda, “divisdo” significa “distribuicdo” e a palavra “po-
der”, utilizada no singular, refere-se & mesma funcdo atribuida
a uma Unica instituicdo. No primeiro sentido, a férmula expressa
a separacdo cldssica formulada por Montesquieu dos Poderes
Legislativo, Executivo e Judicidrio. No segundo, corresponde ao
principio de freios e contrapesos, ou seja, a distribuicdo entre os
individuos da mesma linha.'?

Comparando a obra de Montesquieu a de Hamilton (“Fe-
deralista”), Matteucci afirma ndo haver diferenca substancial
enfre ambas. No entanto, um novo argumento pode ser adido
a fim de garantir a independéncia do Poder Judicial: se a Cons-
tituicdo é rigida, o Poder Legislativo é limitado e tais limitacdes
tornam-se eficazes por meio dos tribunais de justica. Explica:

“Esto no significa que el poder judicial sea su-
perior al poder legislativo; significa sélo que el
poder legislativo, que tiene una autoridad dele-
gada, no puede actuar en contra del acto de
delegacion, dado que los representantes del
pueblo no son superiores al pueblo mismo."'?

Merece transcricdo, diante da importéncia histérica, poli-
tica e juridica, o trecho da obra de Montesquieu no qual a divi-
sdo/separacdo de poderes €, por assim dizer, definida:

A liberdade politica, em um cidaddo, é esta
tranquilidade de espirito que provém da opi-
nido que cada um tem sobre a sua seguranga;
e para que se tenha esta liberdade € preciso
que o governo seja tal que um cidaddo ndo
possa temer outro cidaddo. Quando, na mes-
Ma pessoa oU NO mesmo corpo de magistra-

12¢ FERRAJOLI, Luigi. Principia iuris: teoria del diritto e della democrazia: teoria
del diritto. Bari, Itdlia: Editori Laterza, 2007a. v. 1, p. 863-864.

127 MATTEUCCI, Nicola. Organizacion del poder y libertad: historia del constitu-
cionalismo moderno. Madrid: Trotta, 1998. p. 215.
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tura, o poder legislativo estd reunido ao poder
executivo, ndo existe liberdade; porque se
pode temer que 0 mesmo monarca ou 0 mes-
mo senado crie leis tirGnicas para executd-las
firanicamente. Tampouco existe liberdade se
o poder de julgar ndo for separado do poder
legislativo e do executivo. Se estivesse unido
ao poder legislativo, o poder sobre a vida e a
liberdade dos cidaddos seria arbitrdrio, pois o
juiz seria legislador. Se estivesse unido ao po-
der executivo, o juiz poderia ter a forca de um
opressor. Tudo estaria perdido se 0 mesmo ho-
mem, OU O mesmo corpo dos principais, ou dos
nobres, ou do povo exercesse os frés poderes:
o de fazer as leis, 0 de executar as resolucoes
publicas e o de julgar os crimes ou as querelas
entre os particulares.'?

Resta evidente que a proposta de Montesquieu objetiva
frear o poder régio, até mesmo como pensando no posiciona-
mento aristotélico de que, como é natural a tendéncia de acu-
mulo de poder, o poder é tanto menos despdtico quanto mais
limitado a outro poder, exatamente como destaca Ferrajoli: é
a principal razdo da separacdo de poderes indicada por Mon-
tesquieu.'” Nessa mesma linha de raciocinio, Dworkin chega a
afirmar que um Estado somente possuird verdadeiramente legal
rights se possuir um minimo, uma versdo embriondria da propos-
ta de Montesquieu quanto & separacdo de poderes.'®

Todos esses posicionamentos influenciaram, ao certo,
Jean-Jacques Rousseau, que antecedeu a quebra do regime
antigo, o Ancien Régime, e influenciou definitivamente os re-
voluciondrios/reformadores franceses. Seria ele o “pai da revo-

122 MONTESQUIEU, Charles-Louis de Secondat. O espirito das leis. Tradugdo Cristina
Murachco. 2. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1996. p. 168. Capitulo VI do livro XI.
12 FERRAJOLI, Luigi. Principia iuris: teoria del diritto e della democrazia: teoria
della democrazia. Bari, Itdlia: Editori Laterza, 2007b. v. 2, p. 213.

1% DWORKIN, Ronald. Justice for hedgehogs. Cambridge: Harvard University
Press, 2011. p. 405.
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lucdo”,”®" autor de novas concepcdes de vida, o homem que
mais fez pelo inicio da “Grande Transformacdo”.'®?

E Foucault qguem afrma ser o sonho de Rousseau “uma
sociedade transparente”, ndo mais havendo “[...] zonas obscu-
ras, zonas reguladas pelos privilégios do poder real, pelas prer-
rogativas de tal ou tal corpo ou pela desordem’”, em que cada
uma possa “ver o conjunto da sociedade” e “[...] que 0s co-
racoes se comuniguem uns com os outros, que os olhares ndo
encontrem mais obstdculos, que a opinido reine, a de cada um
sobre cada um.”'®

Rousseau afirmava e acreditava na inata bondade do
ser humano, que as pessoas sdo basicamente boas, porém cor-
rompidas pela civilizacdo. No estado natural ndo seriamos tdo
propensos O maldade que a sociedade autoritdria apresenta:
€ a ideia rousseauniana do “bom selvagem”,'** da “[...] ‘volta
a natureza’ como meio de libertar o homem dos males pelos
artificialismos sociais e de reconduzi-lo & bondade original™,'%
o estado de natureza no qual se encontra “[...] o homem livre,
com o coracdo em paz e o corpo de boa saude”,'* aideia de
se rebelar contra a sociedade de sua época e, a partir dela,
repensd-la, reorganiza-la.

13" DE CICCO, Cldudio. Histdria do pensamento juridico e da filosofia do direito.
3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p. 165.

132 Termo cunhado por Van Creveld para destacar a importéncia de Rousseau
ao porvir do Estado Moderno, um Estado em que o sentimento de nacionalis-
mo de nacionalismo se acenfuou e fez com que ele, o Estado, “[...] fransfor-
ma-se de meio em fim e de fim em deus.” VAN CREVELD, Martin. Ascencéo e
declinio do Estado. Traducdo Jussara Simdes. SGo Paulo: Martins Fontes, 2004.
p. 272, 371.

133 FOUCAULT, Michel. A microfisica do poder: versdo eletrénica. [S.1.]: [s.n.],
2011.p. 118.

13 MARINOFF, Lou. Mais PlatGo, menos Prozac: filosofia aplicada ao cotidiano.
Traducdo Ana Luiza Borges. 2. ed. Rio de Janeiro: Record, 2001. p. 110.

135 ABBAGNANO, Nicola. Diciondrio de filosofia. Traducdo Alfredo Bosi. SGo
Paulo: Martins Fontes, 2007. p. 875.

1% BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco. Diciondrio
de politica. 11. ed. Brasilia, DF: Ed. UnB, 1998. p. 274.
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Partindo da compreensdo acerca do homem, Rousseau
afirma que o estado natural ndo € o da vida em sociedade,
de modo que esta somente pode advir de um livre contrato
entre seus membros. E possivel deduzir, a partir dessa consta-
tacdo, que as normas que regem a vida social e politica sdo
expressdes da vontade dos contratantes e a autoridade deriva
de uma concessdo dos suditos, uma verdadeira delegacdo do
POVO, porém, permanecendo consigo — para com o povo — a
titularidade do poder.

Diante das premissas destacadas pelos jusfildsofos que
antecederam Rousseau, notadamente diante dos fundamen-
tos jusnaturalistas, compreendia-se o estado de natureza como
um estado de liberdade, porém, que levava a guerra de todos
contra todos. J& o estado civil era um estado de paz e seguran-
ca, porém, admitia a obediéncia dos suditos até a opressdo. A
questdo era, para Rousseau, como conciliar os beneficios da
sociedade civil sem perder os da sociedade natural.

Fazendo-se uma comparacdo entre a abordagem de
Rousseau e a de Hobbes, Hobbes optou pelo estado civil e pela
serviddo, j& que seria preferivel aos homens submeterem-se @
obediéncia a um soberano para sairem/evitarem a anarquia.
Para que isso viesse a acontecer, Hobbes concebeu um pacto
social de renuUncia e de submissdo, até mesmo diante da ideia
fundamental desse pacto que era a rendncia, por parte do ho-
mem, de todos os seus direitos e a consequente atribuicdo des-
tes a um terceiro, a quem conferia o poder de comandar e a
guem se submeteria.

Para Rousseau, porém, seria perfeitamente possivel con-
ciliar a liberdade do estado de natureza com a seguranca do
estado civil; conciliar estado com liberdade era sua busca e
sua proposta concretizadora foi apresentada por meio de um
novo pacto, de um novo contrato social pelo qual ocorreria a
passagem de um estado de liberdade e de guerra a um esta-
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do de paz e liberdade, sendo esta — a liberdade — mais plena
e acentuada que antes. A renUncia por meio do contfrato ndo
seria destinar os poderes a um terceiro, mas para si mesmo: o
individuo, considerado singularmente, renuncia para si mesmo,
como membro de uma totalidade, permanecendo a liberdade
natural acentuada pela ideia de liberdade civil.

Como afirma Atienza, Rousseau distinguiu o estado de
natureza do estado civil, da sociedade civil, por compreender
que “[...] el hombre no puede ser al mismo tiempo libre y es-
clavo, lo que llevo a Rousseau a distinguir entre el estado de
sociedad civil (en que el hombre aparece encadenado como
consecuencia, sobre todo, de la invencion de la propiedad pri-
vada) y el estado de naturaleza (en que el hombre es cierta-
mente un ser libre).”'¥

Citando o trecho da obra Do contrato social, de Rou-
sseau, no qual este afirma ser necessdrio “[...] encontrar uma
forma de associacdo que defenda e apoie com toda a forca
coletiva a pessoa e os bens de cada um dos membros e por
meio do qual cada um, unindo-se a todos, cbedeca somente a
simesmo e permaneca livre como antes”, Bobbio lembra-se da
oracdo “[...] cada um oferecendo-se a todos ndo se oferece a
ninguém” e lembra o sentido da expressdo “liberdade” para o
fildsofo francés:

Para compreender esse trecho de Rousseau
€ preciso levar em conta que, nas expressoes
‘liverdade natural’ e ‘liberdade civil’, o fermo
‘liverdade’ tfem dois significados. A ‘liberdade
natural’ ¢ liberdade no sentido de auséncia de
leis, de estado isento de leis; a ‘liberdade civil’
¢é liberdade no sentido de submissdo somente
aqguelas leis que cada um dd a si mesmo. O
homem natural € livre porque ndo tem leis; o
homem civil € livre porque obedece somen-

1% ATIENZA, Manuel. Las razones del derecho: teorias de la argumentacion
juridica. México: Universidad Nacional Autbnoma de México, 2005. p. 60.
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te as leis que dd a si mesmo. Se identificamos
a faculdade de fazer leis para si mesmo com
o conceito de ‘autonomia’, poderemos dizer
gue o homem no estado civil é livre porque é
autbnomo.'3®

O pensamento de Rousseau evidenciou a necessidade
de se alterar a concepcdo de soberania, ndo mais como aque-
la nas mdos do Principe, mas uma nova nas mdos do seu verda-
deiro detentor, o povo. E dizer, na linha proposta por Foucault,
que no pensamento rousseauniano encontrado na obra Con-
frato social “[...] o problema serd: como se pode formular, com
nocoes tais como natureza, contfrato, vontade geral, um prin-
cipio geral de governo que substitua tanto o principio juridico
da soberania, quanto os elementos através dos quais se pode
definir e caracterizar uma arte de governo.”'

Na obra desenvolvida por Jiurgen Habermas e John Rawls
Debate sobre el liberalismo politico, Fernando Vallespin a intro-
duz questionando quais seriam os problemas da teoria moral e
politica, afirmando ser fundamental buscar um ponto de acor-
do sobre os fundamentos da associacdo politica. Calca-se, as-
sim, na tfradicdo contratualista, fincada no consentimento indivi-
dual de todos os cidaddos e atribui a Hobbes, Locke, Rousseau
e Kant concepcodes baseadas no que chama de “legitimidade
racional moderna”'#; “[...] sdlo son legitimos aquellos principios

13 BOBBIO, Norberto. Direito e estado no pensamento de Emanuel Kant. Tradu-
¢do Alfredo Fait. SGo Paulo: Mandarim, 2000. p. 74.

1% FOUCAULT, Michel. A microfisica do poder: versdo eletrénica. [S.l.]: [s.n.],
2011. p. 170.

140 Cdarcova apresenta sucinta indicacdo do que chama de “fundamentos da
racionalidade moral”, nofadamente afrmando haverem variado de maneira
substancial na histéria moderna da filosofia prdtica. E por mencionar expres-
samente todos os autores que antecederam estas pdginas, cré-se merecer
franscricdo, em fraducdo livre: em Hobbes e na subsequente fradicdo utilita-
rista, predominou a ideia de cdlculo e de conveniéncia; em Locke a suposta
objetividade do direito natural; em Rousseau a vontade geral e a autonomia
da soberania do povo; e em Kant uma pura insténcia de razdo pratica. CAR-
COVA, Carlos Maria. Las teorias juridicas post positivas. 2. ed. Buenos Aires: Abele-
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que puedan ser racionalmente aceptados por todos los ciuda-
danos a los que han de vincular.”

Percebe Vallespin que a relacdo individuo-comunidade
merece atencdo, justamente por compreendé-la como impres-
cindivel a existéncia de todos. Enfatiza, diante disso, a conexdo
entre individuo e comunidade e como isso afeta a interacdo
enfre liberdade e democracia, de um lado, e direitos indivi-
duais, de outro:

Tanto Rawls como Habermas creen haber
conseguido “superar” la distincion entre la “li-
bertad de los antiguos” y la “libertad de los
modernos”, entre las dimensiones “positiva” y
"negativa” de lalibertad. O, lo que eslo mismo,
entre las fradicion liberal asociada a Locke,
que privilegia las libertades de pensamiento
y conciencia y algunos derechos fundamen-
tales de la persona, como el de propiedad y
de asociacion; y la tradicidn democrdtica, re-
presentada por Rousseau, donde la prioridad
se otorga a las libertades politicas iguales y a
los valores de la vida publica en general. Aqui
veremos que vuelven a reaparecer las discre-
pancias sobre el equilibrio apropiado entre los
valores del procedimiento y los valores sustan-
fivos o de fondo.™!

Creditando a Rawls a concepcdo de justica como equi-
dade (concepcdo politica da justica que a torna independen-
te de conteuUdos religiosos ou filosdficos, de modo que rechaca
suas articulacdes com concepcodes metafisicas ou ontoldgicas),
Carlos Maria Cdrcova ratifica a distincdo entre os valores de li-
berdade e de igualdade para Locke (liberdade dos modernos,
ou negativa) e para Rousseau (liberdade dos antigos, ou positi-

do Perrof, 2009. p. 245.
4 HABERMAS, JUrgen; RAWLS, John. Debate sobre el liberalismo politico. Bar-
celona: Paidds Ibérica, 1998. p. 15.
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va), propondo dois principios de justica que devem guiar esses
valores tradicionalmente contrapostos:

1) toda persona tiene derecho a un régimen
de libertades bdsicas iguales para todos, 2) las
desigualdades socio-econdmicas sélo pueden
admitirse si estdn ligadas a funciones o empleos
abiertos a todos en igualdad de oportunida-
des y se constituyen en beneficio de los miem-
bros menos favorecidos de la sociedad.'#?

Nessa clara relacdo valorativa entre moral, politica, direi-
to e estado, a obra de Rousseau aponta para o Direito como um
produto da vontade geral da nacdo, ndo mais atrelado dque-
le jusnaturalismo dos séculos XVII e XVIII que, segundo Atienza,
tentaram seus defensores construir uma jurisprudéncia universal
fundada em principios de um modelo dedutivo:

A este ideal de jurisprudencia universal se opusie-
ron fres fesis: la de Hobbes (el derecho no es ex-
presion de la razon, sino de la voluntad soberana),
la de Montesquieu (las leyes son expresion de la
razoén, pero relativas a un medio social, a una épo-
ca historica, efc.) y la de Rousseau (el derecho es
producto de la voluntad general de la nacion),
que confluyeron en la revolucion francesa y deter-
minaron la nueva concepcion del derecho y del
razonamiento juridico, que surge de alli. En efec-
fo, con la Revolucion francesa (y el subsiguiente
Cddigo de Napoledn) tienen lugar una serie de
cambios fundamentales: el derecho se entiende
como el conjunto de leyes que son expresion de
la soberania nacional; aparecen sistemas juridicos
bien elaborados; el papel de los jueces se reduce
al minimo, y se establece la obligacion de motivar
las sentencias, las cuales pasan a ser también ob-
jeto de conocimiento publico.'*

12 CARCOVA, Carlos Maria. Las teorias juridicas post positivas. 2. ed. Buenos Aires:
Abeledo Perrot, 2009. p. 243.
143 ATIENZA, Manuel. Las razones del derecho: teorias de la argumentacion juri-
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E bem verdade que a obra de Rousseau exalta o estado
de natureza como condicdo perfeita do género humano. No
entanto, desde a Antfiguidade, a auséncia de necessidade de
governo e de leis diante da obediéncia aos mais sdbios, certa-
mente influenciada pelo progresso, fez com que a avidez e a
corrupcdo humanas provocassem um processo contrdrio, qual
seja, tornou-se necessdria a instituicdo do Estado.

A exaltacdo do estado de natureza encontrou sua expres-
sdo mdaxima na obra de Rousseau. Opondo-se a Hobbes, Locke
j& havia considerado o estado de natureza como um estado de
perfeicdo, de perfeita liberdade. Mas foi Rousseau quem mais
exaltou a perfeicdo do estado de natureza, argumentando que
nessa condicdo o homem obedece apenas ao instinto.

Ndo se pense que Rousseau defendia a manutencdo do
estado de natureza. Pelo contrdrio, defendia clara e expressa-
mente a soberania popular, em estado civil, sociedade civil su-
bordinada a lei que representava a vontade geral, como visto.
Para Rousseau, os direitos que o jusnaturalismo atribuird aos indi-
viduos pertencem apenas ao cidaddo, este considerado como
0 homem que perde, com o confrato social, sua liberdade e o
direito ilimitado a tfudo e que ganha a liberdade civil e a pro-
priedade de tudo o que possui, ou seja, somente a obediéncia
a lei é liberdade.#

Soberania no quiere decir que el rey o el pue-
blo puedan hacer cualquier cosa, sino que
“ningun individuo, ninguna faccion, ninguna
asociacion particular puede arrogarse la sobe-
rania, si ésta no se le delega. Pero de esto no
deriva que la universalidad de los ciudadanos,
o los que estdn investidos de la soberania, pue-

dica. México: Universidad Nacional Auténoma de México, 2005. p. 63.
144 ABBAGNANO, Nicola. Diciondrio de filosofia. Traducdo Alfredo Bosi. SGo
Paulo: Martins Fontes, 2007. p. 702, 603-604.
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dan disponer soberanamente de la existencia
de los individuos”. Asi estan claramente situados
los limites juridicos a la soberania, dado que el
pueblo sélo puede ejercitarla en los limites y en
las formas de la constitucion, la cual, ademds, li-
mita los poderes delegados, mientras la sobera-
nia del pueblo encuentra un limite infranqueab-
le en los derechos del individuo.'*

Diante desse encadeamento histérico que se fundamen-
tou na necessidade de profundas mudancas e que resulfou no
nascimento do Estado Moderno, os “freios e contrapesos” sociais
se digladiaram ferozmente a tal ponto de fazerem eclodir uma
revolucdo. A burguesia foi a mais retficente, a mais relutante &
histéria, chegando a defender o despotismo, porém, moderado.

Foi essa burguesia que desejava uma limitacdo do poder
mondrquico com base no saber, na filosofia, na técnica, na ad-
ministracdo publica, sobretudo reclamando de uma Constitui-
cdo: “[...] orousseaunismo da burguesia no final do Século XVIII
[...] era exatamente uma resposta ao historicismo dos outros su-
jeitos politicos que lutavam nesse campo da teoria e da andlise
do poder”, de modo que “[...] ser rousseauniano, apelar preci-
samente ao selvagem, apelar ao contrato, era escapar a toda
essa paisagem que era definida pelo bdrbaro, por sua histéria e
por suas relacdes com a civilizacdo."'#

145 MATTEUCCI, Nicola. Organizacion del poder y libertad: historia del constitu-
cionalismo moderno. Madrid: Trotta, 1998. p. 258.

146 Foucault afirma ser preciso desvencilhar-se do modelo do Leviatd (um mo-
delo de um homem artificial, autémato, fabricado e unitdrio) - e onde apa-
rece Rousseau — e estudar o poder fora dele, fora do campo delimitado pela
soberania juridica e pela instituicdo do Estado. Para o filésofo francés, a ques-
tdo do poder, do dominio, foca-se na teoria juridico-politica da soberania da
ldade Média, fundamentada na reativacdo do Direito Romano em torno da
monarquia e do monarca. A um, a teoria da soberania se referiu a um mecao-
nismo de poder efetfivo, que era o da monarquia feudal. A dois, ela serviu de
instrumento e de justificacdo a constituicdo das grandes monarquias adminis-
frativas. A trés, no momento das guerras de Religido, a soberania foi uma arma
utilizada tanto para fortalecer quanto para limitar o poder régio. A quatro, por
fim, no findar do século XVIIl, em Rousseau, mantém-se essa mesma ideia de
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Rousseau, entdo, apos tratar da vontade geral, da alienacdo
dos direitos individuais & comunidade, da liberdade como obedién-
cia a lei, do usufruir dos direitos somente na condicdo de cidaddo,
da lei como fendmeno capaz de evitar o despotismo, do contrato
social como o mantenedor da ordem e da paz, chega d instituicdo
do governo, que ndo ocorre por confrato, mas por estabelecimen-
to da lei e por sua execucdo, lembrando que os depositdrios do
Poder Executivo ndo sdo os senhores do povo, mas seus oficidis:

[...] sendo todos os cidaddos iguais pelo confra-
fo social, o que todos devem fazer podem todos
prescrevé-lo, mas ninguém tem o direito de exigir
que outro faca o que ele mesmo ndo faz; e € pro-
priamente esse direito, indispensével para avivar
e mover o corpo politico, que o soberano ou-
torga ao principe, instituindo o governo.'¥

A partir dai j& se estard a tratar do Estado Moderno, do
Estado que pode e dever ser “[...] estfudado em si mesmo, em
suas estruturas, funcoes, elementos constitutivos, mecanismos,
orgdos etc., como um sistema complexo considerado em si
mesmo e nas relacdes com os demais sistemas contiguos™;'*® do
Estado Contempordneo, ndo mais aquele confundido com a
familia, com a sociedade. O Estado, aqui, na concepc¢do de so-
ciedade politica organizada, como um produto voluntdrio dos
individuos, com poder hierdrquico Unico, absoluto, poder juridi-
co para fins juridicos, individuos “[...] que com um acordo reci-

soberania, entfretanto, contra as monarquias administrativas, autoritdrias ou
absolutas, no momento de construir um modelo alternativo, o das democro-
cias parlamentares. E é esse o papel que a teoria da soberania, do poder,
ainda representa no momento da Revolucdo. FOUCAULT, Michel. Em defesa
da sociedade. Traducdo Maria Ermantina Galvdo. SGo Paulo: Martins Fontes,
2005. p. 41-42, 252.

147 ROUSSEAU, Jean-Jacques. Do confrato social. 3. ed. SGo Paulo: Martin Clo-
ret, 2009. p. 89, ?1.

148 BOBBIO, Norberto. Estado, governo, sociedade: para uma teoria geral da
politica. 11. ed. Traducdo Marco Aurélio Nogueira. SGo Paulo: Paz e Terrq,
2004b. p. 55.
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proco decidem viver em sociedade e instituir um governo.”'#
A superestrutura em relacdo d sociedade pré-estatal, que é o
lugar no qual se formam e se desenvolvem as relacdes materiais
de existéncia.'®

1.2 ADMINISTRACAO PUBLICA E A LEGALIDADE NOS MO-
DELOS DE ESTADO LIBERAL, ESTADO SOCIAL E ESTADO
DEMOCRATICO DE DIREITO

As linhas precedentes enfatizam o rumo tomado e o foco
mirado: o governo das leis em detrimento ao governo dos ho-
mens."!' Engendrou-se a racionalizacdo do poder do soberano
explicitada pela “[...] continua e progressiva erosdo do poder
absoluto do rei”,'®? pela limitacdo do exercicio do poder que
ocorreu por meio de uma espécie de acordo, de um contrato,
de uma convencdo entre os individuos que compunham a so-
ciedade e decidiram organizd-la para melhor viver.

O Estado de Direito € um Estado Constitucional, pois pres-
supoe a existéncia de uma constituicdo que sirva de ordem ju-

14 BOBBIO, Norberto. Estado, governo, sociedade: para uma teoria geral da
politica. 11. ed. Traducdo Marco Aurélio Nogueira. SGo Paulo: Paz e Terrq,
2004b. p. 64.

1% BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco. Diciondrio
de politica. 11. ed. Brasilia, DF: Ed. UnB, 1998. p. 740. Trata-se, aqui, da concep-
¢do de Marx acerca do Estado, considerando-o como o conjunto das institui-
coes politicas em que se concentra a maxima forca imponivel e disponivel em
uma determinada sociedade — superestrutura — que desaparecerd na futura
sociedade sem classes.

151 %O Governo [...] deveria ser nGo o Governo dos homens, mas o Governo
das leis. Lei esta que, na visdo de Locke, seria o grande instrumento e meio
para se alcancar a formacdo da sociedade e o desfrute da propriedade em
paz e seguranga. Sob a premissa do ‘reino das leis’ ou de que ‘o Direito tem
de expressar-se precisamente por meio de leis’, a norma juridica seria vdlida
ndo por ser justa, mas, apenas, por haver sido posta por uma autoridade do-
tada de competéncia normativa.” GUERRA, Sérgio. Discricionariedade e re-
flexividade: uma nova teoria sobre as escolhas administrativas. Belo Horizonte:
Forum, 2008. p. 39.

152 BOBBIO, Norberto. Liberdade e democracia. 4. ed. SGo Paulo: Brasiliense,
2000. p. 14.
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ridico-normativa fundamental vinculativa de todos os Poderes
PUblicos. E os direitos ndo pairam abstrata e eternamente com
o0 mesmo conteudo, eis que sofrem modificacdes e se adaptam
as novas realidades historicas.

O Estado caracteristicamente moderno adota como nor-
mal a forma politica correspondente ao sistema representativo,
pelo qual seu governo é expressado pelos representantes do
povo, na vontade do povo. “Es decir, de Estado gobernado por
el Derecho emanado de la voluntad general, expresada por los
representantes del pueblo, en el cual radica la soberania nacio-
nal, en contraposicion al Estado absoluto, en el que el Derecho
se halla en manos de uno o varios hombres.” %3

O Estado de Direito objetiva a protecdo das pessoas fren-
te a arbitrariedade da Administracdo, e a organizacdo estatal
passa a se submeter a liberdade da sociedade, denfro de um
primado estabelecido pela lei. Confudo, algo mais interessa
aléem dessa roupagem institucional normativa que o estabele-
ce, pois para além da legalidade estatal, o Estado de Direito
representa e referenda um conjunto de direitos fundamentais
que constituem o seu conteudo juridico. Canotilho corrobora
esse entendimento, ditando:

O principio do estado de direito &, fundamen-
talmente, um principio constitutivo, de nature-
za material, procedimental e formal, que visa
dar resposta ao problema do conteUdo, ex-
tenséo e modo de proceder da actividade do
estado. Ao “decidir-se” por um estado de direi-
to a constituicdo visa conformar as estruturas
do poder politico e a organizacdo da socieda-
de segundo a medida do direito.>*

153 PUIG, Santiago Mir. El derecho penal en el estado social y democrdtico de
derecho. Barcelona: Ariel, 1994. p. 32.

154 CANOTILHO, José Joaguim Gomes. Direito constitucional e teoria da cons-
fituicdo. 3. ed. Coimbra: Almedina, 1999. p. 239.
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Touraine, a fim de fundamentar a concepcdo de de-
mocracia, assevera que a formagdo do Estado estd ligada ao
aparecimento da categoria social, ou seja, a sociedade pas-
sa a ser “[...] feita de relacdes sociais, de atores sociais defini-
dos [...] por suas orientacdes culturais, seus valores e por suas
relacdoes de conflito, cooperacdo ou compromisso com outros
atores sociais”, de modo que a partir desse momento a demo-
cracia pode ser definida “[...] nGdo como a criagcdo politica da
sociedade, mas como a penetracdo do maior nUmero de ato-
res sociais, individuais e coletivos, no campo das decisdes”: “[...]
a base da democracia é realmente a limitacdo do poder do
Estado e os defensores da liberdade negativa tém razdo diante
daqgueles que deixaram a luta pelas liberdades positivas destruir
os fundamentos institucionais da democracia.”'s

Esse mesmo Estado moderno cria grandes corpos buro-
craticos ou administrativos adequados as funcdes que hd de
desempenhar. Assume tarefas mais complexas que as da fase
anterior e origina corpos juridicos modernos, quer dizer, Direito
no sentido atual da palavra.

Estd fundamentado na intensa batalha contra as imuni-
dades do poder régio e moldado pelo liberalismo;'¢ institucio-
nalizou-se com as Revolucdes Liberais, notfadamente a da Ingla-
terra do século XVIl e a da Franca do fim do século XVIll, cujos
ideais dos movimentos revoluciondrios se fundamentavam na
juridicidade, de claros e expressos limites de atuacdo do poder
cujo nome j¢ indica: o Estado € de Direito.

15 TOURAINE, Alain. O que é a democracia? 2. ed. Petropolis: Vozes, 1996. p. 41-42.
15 NOVAIS, Jorge Reis. Contributo para uma feoria do estado de direito. Coim-
bra: Livraria Almedina, 1987. p. 37. Touraine, na mesma senda, destaca que
“[...] o pensamento liberal tende areforcar a separacdo dos poderes”, eis que
a autonomia dos setores da vida social “[...] devem constituir outras tantas
esferas de justica”, de modo que "“[...] a liberdade dos individuos baseia-se
nessa separacdo ou diferenciacdo dos subsistemas.” TOURAINE, Alain. O que
€ a democracia? 2. ed. Petropolis: Vozes, 1996. p. 50.
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[...] a festejada Revolucdo Francesa, ocorrida
em 1789, derrotou as tradicdes juridicas do Ab-
solutismo e do ancien régime, e materializou a
filosofia politica insculpida, notadamente, por
John Locke e Montesquieu, que buscava a
preservacdo da liberdade individual e a segu-
ranca do territdrio. A liberdade individual de-
corria desse nouveau régime, essencialmente,
do primado da lei geral e abstrata.™’

Na senda da luta contfra as imunidades do poder, fratan-
do do Estado de Direito, Eduardo Garcia de Enterria esclarece
que aideia de submeter o Poder a um juizo no qual qualquer ci-
daddo possa exigir justificacdes de seu comportamento diante
do Direito € uma ideia que surge do Estado montado pela Re-
volucdo Francesa, baseado em duas premissas: o principio da
legalidade e o principio da liberdade como garantia juridica.'*®

El paradigma liberal mantiene una compren-
sion individualista de la sociedad, en la que
ésta se entiende formada Unicamente por
individuos. La sociedad y el Estado se conci-
ben como sistemas enfrentados y opuestos.
Por otfra parte, el Estado debe limitarse a ga-
rantizar unas condiciones minimas de libertad
y de seguridad, sin intervenir en el funciona-
miento espontdneo de la sociedad que tiene
lugar a través del mecanismo del mercado. De
este modo, se considera que la sociedad, por
si sola, dard lugar al mejor de los érdenes po-
sibles. La libertad es el valor mds importante.
En dltima instancia, se trata de “proteger a la
sociedad del Estado”, de limitar la actuacion
de éste, lo que se consigue a través de me-
canismos juridicos como el principio de legali-
dad, las declaraciones de derechos y la sepa-

157 GUERRA, Sérgio. Discricionariedade e reflexividade: uma nova teoria sobre
as escolhas administrativas. Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 37.

1% GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. La lucha contra las inmunidades del poder en
el derecho administrativo: poderes discrecionales, poderes de gobierno, poderes
normativos. Madrid: Civitas, 1974. p. 13-15.
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raciéon de poderes. La idea de justicia liberal
se reduce a la igual distribucion de derechos,
sin tfener en cuenta las diferentes condiciones
materiales de las personas. En mi opinién, en
el fondo del paradigma liberal se encuentra la
garantia de la libertad y — sobre todo — de la
propiedad privada.'”?

Os direitos naturais, considerados inaliendaveis, impres-
critiveis, permanentes, anteriores & Constituicdo e dotados de
eficdcia erga omnes, v@o se positivar nos grandes Textos Cons-
titucionais surgidos com as revolugcdes do fim do século XVII,
maxime nos Estados Unidos e na Franca. Assim ocorre a positi-
vacdo dos direitos naturais nas declaracdes fundamentais que
os proclama e |hes garante a eficdcia. E nessa linha que Jorge
Miranda aponta serem as funcdes das Constituicoes liberais ga-
rantir os direitos fundamentais e limitar os Poderes do Estado (da
administracdo): “[...] o Estado é o resumo, o ponto de conden-
sacdo das contradicdes da sociedade; e dai que o politico em
geral se aproxime do estadual. Por outras palavras: o estado
politico exprime, nos limites da sua forma, todos os combates,
necessidades ou interesses sociais.”¢°

Mesmo nesses primoérdios da concepcdo de Estado, a fi-
gura do poder sempre apareceu como uma complicadora da
propria existéncia e manutencdo do Estado, considerando-se
principalmente a tendéncia (humana) de exacerbacdo do
seu uso e gozo, notadamente no distanciamento entre as reais
necessidades de muitos e os interesses obliquos e pessoaqis de
poucos: “[...] o problema de pdr limites d imunidade juridica dos

1% MELERO ALONSO, Eduardo. La dogmdatica juridica es politica. La importan-
cia de las concepciones politicas en el frabajo de los Juristas: un acercamien-
to desde el derecho publico. Revista de Ciencias Sociales, Chile, Facultad de
Derecho y Ciencias Sociales de la Universidad de Valparaiso, n. 51, p. 22, 2006.
190 MIRANDA, Jorge. Teoria do Estado e da Constituicdo. Rio de Janeiro: Foren-
se, 2005. p. 164.
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poderes publicos atravessa inteiramente a histéria do estado
moderno."'¢!

Cyril Lynch realiza uma interessante andlise das obras de
Maguiavel e de Locke no que diz respeito d discricionariedade
do poder régio e a proposta do pensador inglés a superacdo
desse inconveniente. Com efeito, destaca que arepublica-um
dos trés tipos puros de governo, ao lado da monarquia e da
aristocracia — deveria enconfrar meios de conter o poder discri-
ciondrio do principe de modo que este o exercesse pelo perio-
do necessdrio e que fosse realmente tempordrio, “[...] cessando
quando conjurados os perigos”, sob pena de o poder discricio-
ndrio tornar-se tirdnico:

No entanto, a reflexdo que melhor correspon-
deria a realidade futura da discricionariedade
regulada nos Estados de direito democrdtico
[...] foi aquela desenvolvida por Locke no se-
gundo de seus tratados sobre o governo. A
primeira diferenca é de linguagem: em vez
de exprimir-se na linguagem da virtude repu-
blicada ou do jurismo dos defensores da “an-
tiga constituicdo”, Locke se expressou através
do jusnaturalismo confratualista [...] A segunda
residiu no mdével de suas preocupacoes: ele
ndo estava interessado na republica e ndo in-
dagou sobre as condicdes apropriadas de sua
fundacdo e conservacdo. Em vez disso, bus-
cou justificar o estabelecimento de limitacdes
ao poder da monarquia, voltando conftra ela
o0 conceito de soberania popular e reconcei-
tualizando a noc¢do de representacdo politica,
a fim de submeter a Coroa aos designios da
maioria parlamentar.'¢?

1¢1 CAPELLA, Juan Ramon. Fruto proibido: uma aproximacgdo histérico-tedrica
ao estudo do direito e do Estado. Traducdo Grasiela Nunes da Rosa e Lédio
Rosa de Andrade. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2002. p. 144.

1¢2 L YNCH, Christian Edward Cyril. A formagcdo do Estado moderno e o lugar
da excepcionalidade na filosofia politica cldssica: a ditadura em Maquiavel e
a prerrogativa de Locke. In: LIMA, Martonio Mont’ Alverne Barreto; ALBUQUER-
QUE, Paulo Anfonio de Menezes (Org.). Democracia, direito e politica: estu-

93



94

Jodo Marcelo Lang

Conectando democracia e os imprescindiveis limites ao
poder régio, Touraine afirma haver trés tipos principais de demo-
cracia, de acordo com a posicdo predominante de uma ou de
outras de suas esferas:

O primeiro tipo d& uma importéncia central &
limitacdo do poder do Estado pela lei e pelo
reconhecimento dos direitos fundamentais [...]
Essa concepcado liberal da democracia adap-
ta-se facilmente a uma representatividade li-
mitada dos governantes, como se viu no mo-
mento do triunfo dos regimes liberais no século
XIX [...] O segundo tipo d& a maiorimporténcia
& cidadania, a Constituicdo ou ds ideias mo-
rais ou religiosas que garantem a infegracdo
da sociedade e fornecem um sdlido funda-
mento para as leis. Aqui, a democracia pro-
gride mais pela vontade de igualdade do que
pelo desejo de liberdade [...] Enfim, o ferceiro
fipo insiste mais na representatividade social
dos governantes e opde a democracia — que
defende os interesses das categorias populo-
res — a oligarquia, quer esteja associada a uma
monarquia definida pela posse de privilégios,
ou entdo & propriedade do capital.’s®

A fim de conceder ao Estado essa versdo que hoje se
conhece, devidamente organizado, estruturado, pautado em
normas de conhecimento prévio e acessiveis a todos, no século
XIX desenvolve-se o “Estado de Direito” ou, segundo a expres-
sdo alemad, o Rechtsstaat. O Estado de Direito, ou o Estado sub-
metido ao regime de Direito, distingue-se do Estado Absoluto
(caracteristico do século XVIl) — Polizeistaat — exatamente na
questdo atinente a eliminacdo das arbitrariedades por meio de

dos internacionais em homenagem a Friedrich MUller. Florianépolis: Conceito,
2006. p. 141-143.
183 TOURAINE, Alain. O que é a democracia? 2. ed. Petropolis: Vozes, 1996. p. 46-47.
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limites impostos a todos, limites que se encontram no Direito,'¢*
especificamente, na lei.

O conceito de Estado de Direito Liberal surge aliado ao
conteudo préprio do liberalismo, impondo, assim, aos liames juri-
dicos do Estado, a concrecdo do idedrio liberal no que dizcom
o principio da legalidade'® - ou seja, a submissdo da soberania
estatal a lei — a divisGo dos poderes ou funcdes e a garantia dos
direitos individuais.'¢¢

Resta evidente a sujeicdo absoluta do regramento juridi-
co d lei, apresentando-se como principais caracteristicas o prin-
cipio de legalidade, a competéncia, a hierarquia normativa e
areserva de lei. “La potestad reglamentaria se considera como
una potestad administrativa, sometida plenamente ala ley y al
derecho.”?’

As acoes do Estado, sobretudo no exercicio de suas fun-
coes fipicamente executivas, pressupdem permanente tensdo
entre a liberdade dos individuos e a ordem juridica, entre os di-
reitos individuais e o atuar administrativo, entre o interesse indivi-
dual e o interesse publico, entre, enfim, o Direito e o Poder.

164 Parafraseando Bonavides, Morais destaca que o Estado de Direito nasce
da oposicdo histdrica e secular na Idade Moderna, entre a liberdade do in-
dividuo e o absolutismo do monarca. MORAIS, José Luis Bolzan de. Do direito
social aos interesses transindividuais: o Estado e o Direito na ordem contempo-
rénea. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1996. p. 41.

145 “| g idea esencial es la de la libertad y de los derechos, como se expresard
con toda nitidez en el documento revolucionario inaugural, la Declaracion de
derechos del hombre y del ciudadano de 1789. He aqui cdmo, sobre la base de
la doctrina rousseauniana de la Ley, se va a creer posible arficular el poder de to-
dos con la libertad de todos a fravés de la idea mdagica del “reino de la Ley”, una
Ley creada por todos y cuya funcion es articular entre si'las libertades de todos y
garantizarlas de manera efectiva”. GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. Democracia,
jueces y control de la administracion. 6. ed. Cizur Menor, Navarra: Editorial Aran-
zadi, 2009. p. 78.

166 STRECK, Lénio Luiz;, MORAIS, José Bolzan de. Ciéncia politica & Teoria do
Estado. 7. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2006. p. 74.

1¢7 MELERO ALONSO, Eduardo. La dogmdtica juridica es politica. La importancia
de las concepciones politicas en el frabajo de los Juristas: un acercamiento des-
de el derecho publico. Revista de Ciencias Sociales, Chile, Facultad de Derecho
y Ciencias Sociales de la Universidad de Valparaiso, n. 51, p. 24, 2006.
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Bercovici afirma que o Estado passou a ser objeto privile-
giado de estudo da doutrina publicista europeia, notadamente
“[...] a partir da implementacdo do método exclusivamente ju-
ridico [...], buscando compreender toda a esfera da politica e
sua dindmica em formas juridicas™:

A ideia predominante na doutrina politica eu-
ropeia do Século XIX era a da supremacia da
lei. A lei era entendida como proveniente da
Nacdo, representada no Parlamento. A lei ga-
rantia os direitos e deveria ser obedecida tam-
bém pelo Estado, personificacdo juridica da
Nacdo, que se configurava em Estado de Di-
reito, ou seja, o Estado que obedece ao direito
posto por este mesmo Estado.'¢®

O fundamento € o de que nenhum poder estatal € incon-
dicionado. Dai, buscando-se o cumprimento do Direito, da lei
e dos principios constitucionais informadores da administracdo
publica, a funcdo de controle se impde para limitar o poder dos
entes estatais, os quais ndo sdo livres para agir, mas ndo podem
deixar de agir quando, como, onde e nos limites que a lei — o
Direito — fixar.

A obra revoluciondria francesa, cujo progra-
ma tfransformador queria fomar corpo em um
texto juridico supremo [...] visou a edificar uma
Administracdo Publica racional, uniforme e
coerente, formulando os principios da filosofia
politica que permaneceram como base ulte-
rior: o primado da lei, a separacdo das auto-
ridades administratfivas e judicias, o liberalismo
politico, a igualdade entfre os cidaddos e a

148 BERCOVICI, Gilberto. As possibilidades de uma teoria do Estado. In: LIMA,
Martonio Mont’'Alverne Barreto; ALBUQUERQUE, Paulo Anfonio de Menezes
(Org.). Democracia, direito e politica: estudos internacionais em homenagem
a Friedrich MUller. Florianépolis: Conceito, 2006. p. 327.
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igualdade destes perante a Administracdo e o
liberalismo econdmico.'?’

No entanto, essa imposicdo de cumprimento do Direito —
entendido como ordenamento juridico, lei e justica — essa limita-
cdo imposta pelo direito d administracdo nem sempre foi assim.
O principio da legalidade, como hoje é conhecido e aplicado
no dia a dia administrativo, ndo se fundamentou instantanea-
mente, pelo contrdrio, passou porlongo periodo de maturacdo.

Somente com o advento do Estado de Direito € que se
pode afirmar que o Direito passou a informar o atuar do Estado.
Entretanto, mesmo no Estado de Direito, nem sempre a adminis-
fracdo se autolimitou substancialmente, materialmente ao Direi-
to (inicialmente, havia mera imposicdo formal do Direito), porque
muitos matizes e influéncias acabaram por formatar esse modelo
de Estado: de Estado legal a Estado de Direito muito se passou.

Destaca Santanna que a auséncia de uma clara sepa-
racdo entre o Estado e a pessoa do Rei conduzia a uma for-
te inseguranca juridica, o que se acentuava pelos mandos e
desmandos, por acdes arbitrdrias por parte desse mesmo Rei
em detrimento aos individuos e aos interesses coletivos. Desse
modo, a limitacdo e a refirada dos poderes régios em prol dos
individuos passou a ser a grande meta do nedfito Estado de Di-
reito liberal.'”®

Todo el poder puUblico va a concebirse, a partir
de ahora, como una aplicacién de la Ley, Uni-
co instrumento que puede exigir obediencia,
Unica fuente de cualquier posible restriccion
de la libertad originaria, Unico instrumento de
construir y sostener la igualdad entre fodos los

1 GUERRA, Sérgio. Discricionariedade e reflexividade: uma nova teoria sobre
as escolhas administrativas. Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 38.

170 SANTANNA, Gustavo. Administracdo publica em juizo. Porto Alegre: Verbo
Juridico, 2013. p. 30-31.
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ciudadanos, Unico medio de garantizar los de-
rechos de éstos y de hacerlos efectivos.!”!

A nocdo de Estado de Direito “[...] como um Estado mo-
derno no qual ao ordenamento juridico € atribuida a tarefa de
‘garantir’ os direitos individuais, refreando a natural tendéncia do
poder politico a expandir-se e a operar de maneira arbitrdria,” 72
comecou a ser desenvolvido na Alemanha, ainda no século XVIIl.
“E exatamente na Alemanha que, no decorrer do século XIX, a ex-
pressdo ‘Estado de Direito’ sai da ‘pré-histéria’ e entra oficialmente
na ‘histdria’, tornando-se objeto de uma elaboracdo que exercerd
uma forte (mesmo que tardia) influéncia na cultura juridica [...]""72

Em um primeiro grande momento de seu surgimento, de
viés fortemente liberal, cuja fonte do Direito era apenas o Po-
der Legislativo,* a teoria do Estado de Direito contrapde-no
ao Estado Absolutista, notadamente na busca de defesa e efe-
tivacdo, por parte do Estado, dos direitos fundamentais e da
separacdo dos poderes. “Apelar-se ao Estado de Direito pode
servir, conforme os pontos de vista, para opor a liberdade ao
totalitarismo, ou para reivindicar a importédncia dos direitos ou,

17 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. Democracia, jueces y control de la adminis-
fracion. 6. ed. Cizur Menor, Navarra: Aranzadi, 2009. p. 67.

172 70L0O, Danilo. Teoria e critica do Estado de direito. In: COSTA, Pietro; ZOLO,
Danilo (Org.). O Estado de direito: histéria, teoria e critica. Tradugdo Carlos
Alberto Dastoli. SGo Paulo: Martins Fontes, 2006. p. 11.

173 COSTA, Pietro. O Estado de Direito: uma infroducdo histérica. In: COSTA, Pie-
tro; ZOLO, Danilo (Org.). O Estado de direito: histéria, teoria e critica. Tradugcdo
Carlos Alberto Dastoli. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2006. p. 117.

174 "Um dos principais aspectos do constitucionalismo do século XVIIl na Fran-
¢a, era, como difo, a lei, sendo expressamente vedada sua delegacdo. O
Estado oferecia uma moldura puramente formal, dentro da qual a sociedade
vivia seu proprio dinamismo espontdneo, pela propria concorréncia indefinida
das liberdades de seus membros. Provocou-se, em decorréncia légica dessa
premissa, a proeminéncia absoluta do Poder Legislativo.” GUERRA, Sérgio. Dis-
cricionariedade e reflexividade: uma nova teoria sobre as escolhas adminis-
frativas. Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 41.
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ainda, para exaltar a autonomia dos individuos [...]""7* SGo notas
essenciais do Estado de Direito Liberal:

A — Separacdo entre Estado e Sociedade Ci-
vil mediada pelo Direito, este visto como ideal
de justica. B — A garantia das liberdades indi-
viduais; os direitos do homem aparecendo
como mediadores das relacdes entre indivi-
duos e o Estado. C — A democracia surge vin-
culada ao idedrio da soberania da nacdo pro-
duzido pela Revolucdo Francesa, implicando
a aceitacdo da origem consensual do Estado,
0 que aponta para a ideia de representacdo,
posteriormente matizada por mecanismos de
democracia semidireta — referendum e plebis-
cito — bem como, pela imposicdo de um con-
trole hierdrquico da producdo legislativa atra-
vés do controle de constitucionalidade. D - O
Estado fem um papel reduzido, apresentando-
-se como Estado Minimo, assegurando, assim,
a liberdade de atuacdo dos individuos.'”¢

Como bem esclarece Zippelius, o poder do Estado fica
apenas com trés funcdes para cumprir: em primeiro lugar, a
obrigacdo de proteger a nacdo contra atos de violéncia e
ataques de outras nacdes independentes; em segundo lugar,
a obrigacdo de salvaguardar, na medida do possivel, fodos os
membros da prépria nacdo contra agressdes ilegais dos seus
concidaddos, ou seja, garantir uma jurisdicdo imparcial; e em
terceiro lugar, a obrigacdo de criar e manter determinadas insti-
tuicdes publicas cuja criacdo e sustento ndo se podem esperar
da iniciativa privada.'”’

175 COSTA, Pietro. O Estado de direito: uma introducdo histérica. In: COSTA, Pie-
tro; ZOLO, Danilo (Org.). O Estado de direito: histéria, teoria e critica. Traducdo
Carlos Alberto Dastoli. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2006. p. 95.

176 STRECK, Lénio Luiz;, MORAIS, José Bolzan de. Ciéncia politica & Teoria do
Estado. 7. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2006. p. 95.

177 ZIPPELIUS, Reinhold. Teoria geral do estado. 3. ed. Lisboa: Fundacdo Calous-
te Gulbenkian, 1997. p. 377.
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Diante da “[...] concepcdo estatalista dos direitos indivi-
duais”,'”® o Direito pertencia ao Estado, e o Estado, por seu Po-
der Legislativo, decidia e disciplinava a atribuicdo dos direitos
subjetivos, em especial, os direitos fundamentais.'”? Nessa épo-

178 A histdria juridica moderna se caracteriza por uma escolha inovadora: a esta-
falidade do direito. A classe burguesa, tendo conquistado o poder, compreen-
deu como o direito era um sdélido cimento para o completo exercicio daquilo e
decidiu controld-lo. Ainda mais, sancionou o seu monopdlio nas mdos do Estado,
fazendo dele o Unico criador de direito. A paisagem juridica que se obteve foi
extremamente simples. O complexo cendrio juridico do Antigo Regime foi subme-
fido pela Révolution (e pelo Estado que dela adveio) a uma reducdo drdstica:
o Unico ator foi o Estado e Unica voz a sua, a lei, ou seja, o ato que manifestava
a sua vontade suprema, vontade que obviamente tinha um espaco de eficdcia
restrito ao teritério em que a soberania estatal se projetava. Identificando o di-
reito em uma norma respeitdvel, porém autoritdria que caia do alto sobre a co-
munidade dos cidaddos e tendo o direito uma funcdo muito rigorosa de confrole
social, a ordem juridica acabou como se fosse enjaulada. Era direito somente o
que o Estado queria que fosse direito: formas em que este se manifesta na expe-
riéncia — formas que nds juristas estamos acostumados a chamar, na antiga tradi-
¢do, de fontes — passavam a estar imobilizadas em um tipo de pirdmide, ou seja,
uma escala hierdrquica em que uma funcdo ativa era reservada unicamente a
fonte de grau superior, a lei, restando as fontes subalternas (como, por exemplo,
a velha matriz da ordem juridica pré-revoluciondria, o costume), relegadas em
posicdo servil, sem nenhum papel incisivo: o direito, justamente por ser querido
do alto e baseado em um projeto desenhado no alto pelos detentores do poder,
era inevitavelmente destinado a se formalizar, separando-se dos fatos sociais e
econdmicos em continua transformacdo. GROSSI, Paolo. Globalizacdo, direito,
ciéncia juridica. Espaco Juridico, Joacaba, v. 10, n. 1, p. 158, jan./jun. 2009.

179 *| ibertad e igualdad se convierten asi en los dos valores intrinsecos del Esta-
do moderno, y se han constituido tanto desde la filosofia politica como desde
la teoria politica en el sustento conceptual y programdtico del programa de-
mo-liberal en el cual el individuo, el ciudadano, es el nuevo soberano. Esta no-
cion del individuo como concepto central de la politica demo-liberal se hace
mas clara en relacion con el reclamo de las libertades y derechos individuales
y por ello el mdximo valor concedido a la libertad, mientras que inicialmente
el ideal de la igualdad sélo es planteado abstractamente y aun e nuestros
dias se constituye en la asignatura pendiente del programa politico moderno,
que no ha podido superar el horizonte tedrico-practico demarcado por Kant
de igualdad ante la ley. Y aun dada y reconocida la no relacién armodnica
pero sicomplementaria entre libertad e igualdad desde el paradigma politico
moderno, en los dos términos de esta relacion se encuentra una idea de sujeto
politico, de ciudadano como su eje y su objeto. El individuo que se hace libre
frente al antiguo poder, se convierte en nuevo soberano de la democracia al
hacerse igual a sus congéneres y a sus compatriotas. No importa que ese con-
junto seainicialmente restringido a sus iguales: los varones propietarios mayores
de treinta y cinco anos.” FORERO, Rosalba Durdn. El individualismo metodolé-
gico y perspectivas de un proyecto democrdtico. In: RODAS, Francisco Cortés;
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ca, com efeito, j& se podia vislumbrar, ainda de maneira em-
briondria, a traducdo do principio da legalidade, “[...] por forca
do qual o sistema de regras estatuido pelo Parlamento deve ser
rigorosamente respeitado pelo poder executivo e pelo poder
judicidrio, como condicdo de legitimidade.”'&

Assim, a lei positiva(da), fundamentalmente
baseada no individualismo, teve seu império
(sua pujanca) no Estado Liberal de Direito o
que, por via reflexa, tornou o Poder Legislativo
o principal Poder no Estado Liberal, uma vez
gue a Lei vinha no sentido de dar protecdo &
licerdade e garantir a propriedade e seguran-
ca da vontade individual frente ds infromissdes
estatais/reais/imperiais. Ainda que houvesse
uma regulacdo por parte do Estado, esta se
dava de forma minima, exatamente a fim de
garantir a liberdade do individuo (burgués).'®!

O Estado alemdo, Rechtsstaat, nada mais era, como dito,
ndo um Estado de Direito, mas um Direito do Estado (Staatsre-
cht), j&@ que ndo havia qualguer controle judicial de suas afi-
vidades, pois o Poder Legislativo detinha as rédeas e era tido
como a Unica fonte do Direito. Logo, inclusive por concepcodes
trazidas pela teoria positivista do Direito, esse Direito do Estado
alemdo era meramente procedimentalista, desvinculado de
qualguer valor ético e politico.

Ndo obstante essa vicissitude, a doutrina alema desse
mesmo periodo, em estrita conexdo com a caracterizacdo libe-
ral dos direitos fundamentais e a construcdo juridica do Estado,

SOLORZABO, Alfonso Monsalve (Org.). Liberalismo y comunitarismo, derechos
humanos y democracia, politica y sociedad. ENCUENTRO DE MEDELLIN, 17.,
1996, Valencia. Anales... Valencia: Ediciones Alfons el Magnanm, 1996. p. 317.
180 7OLO, Danilo. Teoria e critica do Estado de direito. In: COSTA, Pietro; ZOLO,
Danilo (Org.). O Estado de direito: histéria, teoria e critica. Tradugdo Carlos Al-
berto Dastoli. S&o Paulo: Martins Fontfes, 2006. p. 12-13.

18 SANTANNA, Gustavo. Administracdo publica em juizo. Porto Alegre: Verbo
Juridico, 2013. p. 33.
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desenvolveu a teoria dos chamados Direitos Subjetivos PUblicos,
até hoje de alta relevancia a Teoria do Direito.

J&a no Estado de Direito inglés, o Rule of law, a busca de
igualdade juridica dos sujeitos mostra-se oposta exatamente ao
exercicio arbitrdrio do Poder Executivo. Mesmo havendo duas
fontes do Direito — o Parlamento, meramente formal, e a com-
mon law,'®? efetiva — ainda assim as Cortes ndo confrolavam
o Parlamento. No Rule of law o Poder Executivo perde gran-
de parte de sua discricionariedade, pois o Parlamento passa a
controld-lo e a impingir-lne obediéncia a lei:

A soberania da lei, guer emane diretamente de
um ato do Parlamento (statute law), quer sur-
ja da mediacdo jurisprudencial das cortes do
common law, é, portanto, concebida e exerci-
da essencialmente em relacdo ds prerrogativas
discricionais do Executivo no interior de um qua-
dro institucional que foi significativamente chao-
mado de ‘“reino da lei e dos juizes”.'8

Pela versdo norte-americana do Rule of law é que se per-
cebeu uma grande virada no papel do Direito na limitacdo do
atuar administrativo. Atribuiu-se ao Judicidrio a tarefa de prote-
ger os direitos individuais confra os possiveis abusos do Executivo

182 Os direitos e os deveres dos sujeitos acabem por depender de um sistema
normativo amplamente independente de um Unico centro de “vontade”. O
modelo “dicotémico” (a ideia de uma estrutura sociojuridica fortalecida “por
fora” da intervencdo do governo) ndo é, portanto, um acréscimo “tedrico”
supérfluo separado da realidade, mas € a transcricdo fidedigna da logica
profunda de uma estrutura, afinal, consolidada na Grda-Bretanha do século
XVIIl. Blakstone propunha — e o fez — conjugar jusnaturalismo e common law
precisamente porque estd convencido de que o direito natural (com a sua
bagagem de direitos, liberdade, propriedade, etc.) encontre a sua pontual
e positiva realizacdo no sistema juridico-constitucional vigente. COSTA, Pietro.
O Estado de Direito: uma introducdo histérica. In: COSTA, Pietro; ZOLO, Danilo
(Org.). O Estado de direito: histdria, teoria e critica. Traducdo Carlos Alberto
Dastoli. SGo Paulo: Martins Fontes, 2006. p. 109-110.

18 70LO, Danilo. Teoria e critica do Estado de direito. In: COSTA, Pietro; ZOLO,
Danilo (Org.). O Estado de direito: histéria, teoria e critica. Tradugdo Carlos
Alberto Dastoli. SGo Paulo: Martins Fontes, 2006. p. 16.
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ou do Legislativo, por meio da concessdo de forca, de sobera-
nia a Constituicdo.

Por meio de um controle de constitucionalidade sobre os
atos legislativos por parte da Corte Suprema, reforcou-se a ca-
pacidade dos juizes: “[...] julgou-se, de fato, que o profissiona-
lismo e o tecnicismo dos juizes especialistas estivessem em con-
dicoes de garantir, melhor do que o Parlamento, uma correta
interpretacdo do ditado constitucional e, portanto, uma tutela
imparcial e meta-politica dos direitos individuais.” 84

Essa concepcdo estadunidense reforca o apego a racionali-
dade, ao racionalismo para o qual toda natureza humana se resolve
em fatores de proprio interesse e de prudéncia, ndo mais se aceitan-
do elementos iracionais.'® Pelo racionalismo formalista centraliza-se
no aparelho Estatal toda producdo e aplicacdo legislativa, sendo a
producdo submetida ao Parlamento — que expressa a soberania — e
a aplicacdo ao Judicidrio, a quem cabe fazer somente a subsuncdo
da lei expressa pela vontade do povo. E a clara centralizacdo no
aparelho estatal de todas as resolucoes conflitivas. '8

La razionalita gius-positivistica propria del diritto
moderno € al contrario una razionalitd formale,
basata sulla forma legale della stipulazione di cio
che viene deciso. Il suo presupposto & il principio
di legalita, cioé la predeterminazione volontaris-
fica e convenzionalistica dei criteri di decisione,
in forza della quale il diritto si separa dalla mora-
le e la validita si dissocia dalla giustizia venendo
meno la presunzione che questa possa essere
volta a volta assicurata dalla sapienza della dot-
trina e della giurisprudenza. Grazie a questo prin-
cipio si riducono l'incertezza del diritto e I'arbitrio

18 70LO, Danilo. Teoria e critica do Estado de direito. In: COSTA, Pietro; ZOLO,
Danilo (Org.). O Estado de direito: histéria, teoria e critica. Tradugdo Carlos
Alberto Dastoli. SGo Paulo: Martins Fontes, 2006. p. 21.

18 RADBRUCH, Gustav. Introduccion a la ciencia del derecho. Madrid: Libreria
General de Victoriano Sudrez, 1930. p. 154.

18MEZZAROBA, Orides; WOLKMER, Antdnio Carlos (Org.). Crise da justica e de-
mocratizacdo do direito. Joacaba: Ed. Unoesc, 1999. p. 60.
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decisionistico dei giudici e dei pubblici amminis-
fratori. Al tempo stesso viene garantito un certo
grado di uguaglianza e di imparzialita dal “velo
di ignoranza” — per usare ancora la nota formu-
la di John Rawls — che caratterizza, rispetto ai
casi concreti, la legge generale ed astratta. Ma
€ chiaro che I'arbitrio si sposta in questo modo
dalla giurisdizione alla legislazione, cioe alla sti-
pulazione legale di cio che é giusto e di cio che
e ingiusto, affidata interamente all’autorita poli-
tica, ossia alla forma, nel migliore dei casi demo-
cratica, attraverso cuisi esprime la sua volonta.'®”

Na Franca, a futela dos direitos subjetivos passou a ser a
tarefa primordial do Estado de Direito. Pela autolimitacdo do
poder soberano submetido s regras juridicas, o Poder Execu-
tivo estava limitado & lei. No entanto, ndo se confiou ao Judi-
cidrio o controle do Executivo ou do Legislativo considerando
o posicionamento que os juizes demonstraram quando da Re-
volucdo Francesa: os juizes ndo deviam se intrometer no exer-
cicio do Poder Legislativo e ndo tinham poder de suspender a
execucdo das leis, jd que o Parlamento ostentava a investidura
popular direta.

Note-se que no modelo francés'® o Parlamento detinha
primado absoluto em relacdo aos outros Poderes do Estado,
0 que o conduzia 4 onipoténcia: muitas alteracdes no texto
constitucional foram procedidas de maneira absolutamente
iimitada e desprovidas de fundamento material. Por certo, o
Parlamento opunha-se & rigidez constitucional e ao controle ju-
dicidrio. Havia um principio da legalidade mais atuante, porém,
era invdlido ao Poder Legislativo:

187 FERRAJOLI, Luigi. Principia iuris: teoria del diritto e della democrazia: teoria
della democrazia. Bari, Itdlia: Editori Laterza, 2007b. v. 2, p. 41.

18 O direito, na Franca, era tido como expressdo da vontade soberana, que
pertencia ao povo. COSTA, Pietro. O Estado de Direito: uma infroducdo histori-
ca. In: COSTA, Pietro; ZOLO, Danilo (Org.). O Estado de direito: histéria, teoria e
critica. Traducdo Carlos Alberto Dastoli. SGo Paulo: Martins Fontes, 2006. p. 111.
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Submeter os atos da administracdo ao prin-
cipio de legalidade é muito importante, mas
ndo é suficiente para garantir uma tutela ple-
na dos direitos individuais: o Etat Iégal ndo &,
ainda, propriamente, um Etat de droit. Um au-
téntico Estado de Direito deve fornecer aos ci-
daddos os instrumentos legais para se oporem
também & vontade do legislador, no caso em
que os seus atos violem os direitos fundamen-
tais dos primeiros.'®

Seguindo Carré de Malberg, noutros termos, o Estado legal
perseguiu uma rigida e geral submissdo da administracdo a lei,
independentemente dos inferesses individuais; o Estado de Direi-
to serviu para fortalecer a esfera juridica do individuo com carac-
teristicas funcionais.'”® A racionalizacdo de que falava anterior-
mente se encontra centralizada no aparelho Estatal e fem como
primordial funcdo garantir os direitos fundamentais do homem.'?!

Como bem destaca Guerra, o principio da legalidade
desse periodo, em especial no Direito/Estado francés, possuia um
viés positivo pelo qual a Administracdo Publica somente podia
fazer aquilo que constava expressamente na norma. Porém, a lei
ndo possuia limites, encontrava-se e a ela era reconhecida supe-
rioridade tamanha que “[...] alei podia tudo, porque estava ma-
terialmente vinculada a um contexto politico-social e ideal defini-
do e homogéneo”; “[...] alei era, portanto, formadora do direito,
engquanto que a Administracdo PUblica era mera executora.”'??

18 CARRE DE MALBERG apud ZOLO, Danilo. Teoria e critica do Estado de direi-
to. In: COSTA, Pietfro; ZOLO, Danilo (Org.). O Estado de direito: histdria, teoria e
critica. Traducdo Carlos Alberto Dastoli. SGo Paulo: Martins Fontes, 2006. p. 25.
190 COSTA, Pietro. O Estado de direito: uma introducdo histérica. In: COSTA, Pie-
tro; ZOLO, Danilo (Org.). O Estado de direito: histéria, teoria e critica. Traducdo
Carlos Alberto Dastoli. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2006. p. 152.

' NOVAIS, Jorge Reis. Contributo para uma teoria do estado de direito. Coim-
bra: Aimedina, 1987. p. 36.

12 GUERRA, Sérgio. Discricionariedade e reflexividade: uma nova teoria sobre
as escolhas administrativas. Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 42-44.
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Até aqui, o Estado de Direito € caracterizado por uma au-
séncia de controle, ou melhor, de absoluta submissdo do Estado
ao Direito:'® na Alemanha, o Parlamento era a fonte origindria e
ilimitada do Direito, a Constituicdo ndo estava supraordenada
a lei ordindria;"* na Inglaterra, identicamente, apenas o Poder
Executivo estava submetido a lei; nos Estados Unidos da Amé-
rica surgiu um Texto Constitucional escrito e substancialmente
rigido, que submeteu a limites todos os Poderes do Estado.'> A
partir e com Kelsen € que se hierarquizou o ordenamento juridi-
co, submetendo-se a lei ordindria ao primado da Constituicdo,
passando a existir um controle judicidrio de constitucionalida-
de'? sobre os atos do Executivo e do Legislativo.

193 “No periodo histérico anterior & Revolucdo Liberal, existe a convicgcdo ge-
neralizada da auséncia de quaisquer mecanismos de controle do poder pu-
blico.” OTERO, Paulo. Ensaio sobre o caso julgado inconsfitucional. Lisboa: Lex,
1993.p. 13.

174 Gustavo Santanna traz passagem esclarecedora acerca desse — hoje pode
ser assim considerado diante da evolucdo pelo qual passou e passa o Estado e
o Direito — fendmeno juridico pelo qual a Constituicdo ndo detinha a suprema-
cia que hodiernamente detém: “A lei era a expressdo juridica mdxima, inclusive
frente aos documentos constitucionais, que logo apds a Revolugcdo continham
termos ndo muito claros do ponto de vista juridico e suscetiveis de modificacdo

legislativa sem procedimentos diferenciados (constituicoes flexiveis) [...]" SAN-
TANNA, Gustavo. Administracdo publica em juizo. Porto Alegre: Verbo Juridicoa,
2013. p. 33-34.

195 ZOLO, Danilo. Teoria e critica do Estado de direito. In: COSTA, Pietro; ZOLO,
Danilo (Org.). O Estado de direito: histéria, teoria e critica. Tradugdo Carlos
Alberto Dastoli. SGo Paulo: Martins Fontes, 2006. p. 26.

196 Ao tratar do controle judicidrio de constitucionalidade, delimitando o tema
como a funcdo da tutela e atuacdo judicial dos preceitos da suprema lei
constitucional, Mauro Cappelletti o infitula de “justica constitucional”. N&o
deixa de fazer alusdo ao fato de que, em alguns paises, no lugar de um con-
frole judicial, existe um controle exercido por érgdos politicos, ndo judicidrios:
“[...] usualmente nestes sistemas o controle, ao invés de ser posterior a elo-
boracdo e promulgacdo da lei, é preventivo, vale dizer, ocorre antes que
a lei entre em vigor, e, s vezes, se frata ainda de um controle com funcdo
meramente consultiva, isto &, a fungcdo de um mero parecer, ndo dotado de
forca definitivamente vinculatéria para os érgdos legislativos e governamen-
tais.” CAPPELLETTI, Mauro. O confrole judicial de constitucionalidade das leis
no direito comparado. Traducdo Aroldo Plinio Gongalves. Porto Alegre: Sergio
Antonio Fabris, 1984. p. 25-26.
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A proposta era a seguinte: por meio de um ftribunal, de
uma Suprema Corte, controlar a assembleia legislativa. Esse tri-
bunal assumiria o papel de guardido da Constituicdo, contro-
lando a conformidade das leis “[...] com a lei fundamental que
deve ser superior a todas as outras.”!”” A partir disso se pode
falar de um verdadeiro Estado de Direito, nos moldes atuais:

Neste sentido, o Estado de Direito € uma ver-
sdo do Estado moderno europeu, na qual,
com base em especificos pressupostos filosd-
fico-politicos, atribui-se ao ordenamento juri-
dico a funcdo de tutelar os direitos subjetivos,
contrastando a tendéncia do poder politico
de dilatar-se, de operar de modo arbitrdrio e
prevaricar. Em termos mais analiticos, pode-se
afirmar que o Estado de Direito € uma figura ju-
ridico-institucional que resulta de um processo
evolutivo secular que leva & afirmacdo, no inte-
rior das estruturas do Estado moderno europeu,
de dois principios fundamentais: o da ‘difusdo
do poder’ e o da ‘diferenciacdo do poder’.'?®

O Estado racionalizado deve ser fundado, mais que acer-
tadamente, pelo império da lei, e ainda, por uma acepcdo em
que a limitacdo desse Estado ndo se distinga da limitacdo do
Monarca com a subordinacdo do Executivo ao Legislativo e em
que a limitacdo pelo Direito se confunda com o império da lei
emitida pelo Parlamento.'?

O império da lei reflete-se no Principio da Legalidade e
apresenta-se como elemento caracteristico e crucial do Estado
de Direito. Ainda que se admitam outras fontes juridicas, consa-

197 COSTA, Pietro. O Estado de direito: uma introducdo histérica. In: COSTA, Pie-
tro; ZOLO, Danilo (Org.). O Estado de direito: histéria, teoria e critica. Traducdo
Carlos Alberto Dastoli. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2006. p. 120.

198 ZOLO, Danilo. Teoria e critica do Estado de direito. In: COSTA, Pietro; ZOLO,
Danilo (Org.). O Estado de direito: histéria, teoria e critica. Tradugdo Carlos
Alberto Dastoli. SGo Paulo: Martins Fontes, 2006. p. 31.

172 NOVAIS, Jorge Reis. Contributo para uma teoria do estado de direito. Coimbra:
Almedina, 1987. p. 35-36.
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gra-se a lei estatal como expressdo méxima da vontade predo-
minante do Estado-Nacdo.?®

Esse modelo de Estado passa a ser adotado como uma
espécie de freio aos abusos, autoritarismos e personalismos, res-
tringindo a atuacdo publica aos ditames legais e resguardando
diretos pessoais e coletivos. O principio da legalidade é o an-
tidoto natural do poder monocrdatico ou oligdrquico, pois tem
como raiz a ideia de soberania popular, de exaltacdo da ci-
dadania, em que se propunha ser instrumento do livre e igual
desenvolvimento dos individuos.?'

E claro que essa ideia embriondria de subordinacéo hie-
rarquica entre atos do poder publico e a propria nocdo de inva-
lidade, ndo acarretavam a institucionalizacdo de mecanismos
gerais de fiscalizacdo das decisdes do Poder PUblico, j&d que a
anulacdo judicial era circunscrita a certos atos, inexistindo a no-
cdo de garantia da legalidade.?%?

Embora o Estado de Direito adotasse como um de seus
dogmas fundamentais o principio da legalidade ao qual se sub-
mete a Administracdo Publica, é certo que no periodo do Esta-
do Liberal esse principio teve uma concepcdo diversa. Era uma
concepcdo mais restritiva, porque procurava compatibilizar a
regra da obediéncia d lei com a ideia de discricionariedade
administrativa, j& que isentava do controle judicial uma parte
dos atos da Administracdo, do Estado (os atos de governo).
Como resquicio do periodo anterior, das monarquias absolutas,
continuou-se a reconhecer d Administracdo PUblica uma esfera
de atuacdo livre de vinculacdo a lei e livre de qualquer controle

200 WOLKMER, Antdnio Carlos. Pluralismo juridico. 3. ed. Sao Paulo: Alfa Omega,
2001. p. 61.

21 NOVAIS, Jorge Reis. Conftributo para uma teoria do estado de direito. Coim-
bra: Aimedina, 1987. p. 89.

22 OTERO, Paulo. Ensaio sobre o caso julgado inconstitucional. Lisboa: Lex,
1993.p. 17.
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judicial. O poder da Administracdo Publica, no mais das vezes,
ndo era juridico, mas um poder politico.?

Verifica-se, portanto, um minimo espaco para
o exercicio da escolha administrativa, sendo
plausivel inferir sobre essa fase histérica uma
diminuta atuacdo estatal executiva, prepon-
derantemente vinculada aos preceitos legais
estritos. A acdo vinculada que se apresentou
no modelo liberal foi idealizada para que a
norma a ser cumprida pelo Poder Executivo
determinasse, com exatiddo, a conduta da
Administracdo PUblica diante de certa situa-
cdo fdtica. A norma indicaria o Unico e pos-
sivel comportamento que o administrador
deveria adotar diante do caso concreto, ndo
permitindo espacos discriciondrios e conceitos
abertos para um julgamento subjetivo.?4

Analisando esse processo histoérico, leciona Eduardo Gar-
cia de Enterria que, diante de toda essa luta pela limitacdo do
poder régio e criacdo de mecanismos capazes de conté-lo, o
Direito Administrativo € filho da consagracdo do sistema revo-
luciondrio do “reino da lei”, diante do que a submissdo da Ad-
ministracdo ao Direito passa a ser o fundamento existencial do
novo regime, “[...] el cual supone la legalizacion completa de
toda la accidn del Estado sobre los ciudadanos, a quienes Uni-
camente "“en virtud de la Ley” se puede exigir obediéncia.”?%

Retornando & Francga, € importante salientar que essa vin-
culacdo absoluta e exegética da Administracdo Publica a lei
— pois 0 administrador amparava-se Unica e exclusivamente na
autoridade da lei, encontrando nesta o Unico critério de deci-

203 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade administrativa na Consti-
fuicdo de 1988. 2. ed. SGo Paulo: Aflas, 2001. p. 26-27.

204 GUERRA, Sérgio. Discricionariedade e reflexividade: uma nova teoria sobre
as escolhas administrativas. Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 45.

205 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. Democracia, jueces y control de la adminis-
fracion. 6. ed. Cizur Menor, Navarra: Editorial Aranzadi, 2009. p. 55-56.
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sdo - sofreu mitigacdo e encontrou certa autonomia juridica a
partir da criacdo do Conseil d’Etat (Conselho de Estado) — que
vai fundamentar ndo apenas o nedfito Direito Administrativo,
mas o proprio Estado Social de Direito que se segue ao Liberal:

Esse "novo” Poder Executivo, diferenfemente
da doutrina de separacdo de poderes — que
deveria exercer fungdes abstratas, que rever-
teriam imediatamente ao nucleo social, sem
necessidade de uma personificacdo — passa
a ser um sujeito real, autossuficiente para seu
desenvolvimento, que interfere nas atividades
particulares. A partir de entdo, o Administrador
PUblico passa a exercer escolhas ndo mais ab-
solutamente vinculadas & lei como também as
relativamente vinculadas, pela impossibilidade
da lei alcancar todos os aspectos a serem or-
denados pela Administracdo Publica.?%¢

No Estado liberal, regra geral, buscava-se abstencdo do
Estado, buscava-se um distanciamento do Estado as atividades
individuais, permitindo a sociedade e ao individuo uma esfera
maior de liberdade. No entanto, o Estado liberal acabou por
se abster além da conta e daquilo que se desejava, gerando,
em meados do século XIX, reacdes a ele. A miséria, a doenca,
a ignor@ncia e o abandono acentuaram-se com o ndo inter-
vencionismo estatal. “Os principios do liberalismo, voltados para
a protecdo da liberdade e igualdade, mostram-se insuficientes
para debelar a profunda desigualdade que geraram. 27

O Estado Liberal permitiu um grande desenvol-
vimento econdmico, de aglomerados urbanos
e o crescimento de uma classe, que até en-
tdo ndo figurava como politicamente ativa:
a proletariada, que, por sua vez, passava d

26 GUERRA, Sérgio. Discricionariedade e reflexividade: uma nova teoria sobre
as escolhas administrativas. Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 49.

207 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade administrativa na Consti-
fuicdo de 1988. 2. ed. SGo Paulo: Atlas, 2001. p. 28.
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exigir maiores espacos politicos e de direitos.
Soma-se a isso, uma mudanca no contexto
mundial com a Revolucdo Industrial, a | Guer-
ra Mundial, a crise econdmica de 1929, tendo
como estopim para as mudancas no rumo do
Estado a Il Grande Guerra. O liberalismo do
Estado era ultraindividualista e egoista, o que
impossibilitava a defesa dos menos favoreci-
dos (a emergente classe proletariada) aumen-
tando a desigualdade social, e que, por via
de consequéncia, majorava a desigualdade
material, que até entdo ndo fora foco do Es-
tado (liberal) de Direito, podendo-se concluir
e extrair que o Estado Liberal de Direito nasce
com uma férmula de garantias formais, como
a liberdade dos individuos, a divisdo/limitacdo
dos poderes, a primazia da lei, a seguranca ju-
ridica [...] nada (ou pouco) se preocupando
com as questdes materiais, sociais, da emer-
gente nova classe (proletariada).?%®

Porém, os primados do liberalismo econdmico e politico,
levados ao extremo nesse modelo de Estado, geraram um ab-
senteismo tdo grande que a desigualdade social € que acabou
se tornando a marca do periodo, o que restou acentuado pelas
nascentes e crescentes necessidades humanas individuais e so-
ciais até entdo ndo vivenciadas.®’

NGo se deseja — e nem se poderia — afirmar que o Estado Li-
beral tenha sido o grande fomentador da pobreza e das desigual-
dades sociais que vigoram até hoje. N&o. Esse modelo de Estado
pode até ter contribuido para tal fendmeno, porém, mostrou-se
imprescindivel ao desenvolvimento humano — enquanto individuo

28 SANTANNA, Gustavo. Administrag&o publica em juizo. Porto Alegre: Verbo
Juridico, 2013. p. 35-36.

207 O Estado Liberal entrou em crise por ndo atender aos interesses da maior
parte da populacdo, despontando em algumas economias um modelo de
Estado voltado ao intervencionismo, com uma volupia legiferante que provo-
cou a desvalorizagdo da lei.” GUERRA, Sérgio. Discricionariedade e reflexivida-
de: uma nova teoria sobre as escolhas administrativas. Belo Horizonte: Férum,
2008. p. 58.
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e enquanto sociedade —uma vez que, como j¢ dito, o Estado Libe-
ral de Direito substituiu o Estado policialesco do Ancien Régimen.

Esse novo modelo de Estado, no Nouveau Régime, fun-
damentou-se no primado da lei, no primado da seguranca po-
litica, social e juridica, no primado do tratamento igualitdrio —
mesmo que no aspecto meramente formal — no primado da
partficipacdo popular, enfim, em novos valores fundamentais
qgue passaram a nortear o existir humano e social. Foi esse mo-
delo que marcou indelevelmente a humanidade e separou o
que até entdo representava um s6:21921" Governo, Estado, So-
ciedade, Igreja e Individuo tomaram seus distintos locus existen-
ciais, assumindo relacdo de cofuncionalidade e cohabitabilida-
de, porém, evitando ingeréncias reciprocas.

210 QO Estado Liberal neutro e ndo-intervencionista tinha autonomia perante a
sociedade. Com a separacdo clara entre Estado e sociedade, o Estado Neu-
fro possuia capacidade genuinamente politica. Desta forma, a equacgdo Esta-
do = politico é correta, pois o Estado constitui um fato claro e determinado em
contraposicdo aos grupos e esferas ndo politicos, ou seja, o Estado mantém
o monopdlio do politico, encontrando-se separado e acima da sociedade. A
extens@o e amplitude do sufrdgio e da democracia, no entanto, derrubaram
a separacdo Estado/sociedade. Neste contexto, o Parlamento, por pressupor
a divisdo Estado e sociedade, converteu-se em uma estrutura que encerra em
si mesma uma contradicdo que nega as premissas de sua vitéria. Afinal, a dis-
fincdo entre Estado e sociedade desapareceu justamente com a democrati-
zacdo e o friunfo do Parlamento, com o Estado fornando-se a auto-organiza-
¢do da sociedade.” BERCOVICI, Gilberto. As possibilidades de uma teoria do
Estado. In: LIMA, Martonio Mont’Alverne Barreto; ALBUQUERQUE, Paulo Anfonio
de Menezes (Org.). Democracia, direito e politica: estudos internacionais em
homenagem a Friedrich MUller. Floriandpolis: Conceito, 2006. p. 331.

211 A fim de ratificar o que se disse acerca da importéncia do surgimento do
Estado de Direito Liberal, que alterou sensivelmente a histéria do Estado, do Di-
reito e da sociedade, leciona Touraine que “[...] a separacdo entre sociedade
civil, sociedade politica e Estado € uma condicdo central para a formagdo
da democracia. Esta sé existe se foram reconhecidas as logicas proprias da
sociedade civil e do Estado, que sdo distintas e, muitas vezes, opostas, e se
existir, para administrar essas relacoes dificeis, um sistema politico autébnomo
em relacdo a essas duas entidades. Isso lembra que a democracia ndo é um
modo de existéncia da sociedade inteira, mas da sociedade politica e que,
ao mesmo tempo, o cardter democrdtico da sociedade politica depende de
suas relacdes com a sociedade civil e com o Estado.” TOURAINE, Alain. O que
€ a democracia? 2. ed. Petropolis: Vozes, 1996. p. 67.
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Com efeito, a recém ocorrida Revolucdo Industrial, o evi-
dente e consequente desenvolvimento econdmico, o progresso
técnico, a concentracdo do capital e, no aspecto social, o for-
talecimento dos movimento sindicais € o agravamento das lutas
de classes comecam a dar mostras que o referido absenteismo
estatal do Estado Liberal de Direito vigente estava por ruir.

El paradigma social no concibe Unicamente
la sociedad de forma individualista, sino que
también tiene en cuenta la existencia de orga-
nizaciones en las que los individuos se agrupan.
Tampoco parte de la oposicion entre socie-
dad y Estado, sino de que ambos se necesitan
mufuamente para poder realizarse. Atribuye al
Estado un papel de conformacidén social, ya
que considera que la autorregulacion social
a través del mercado da lugar al aumento de
las desigualdades. La redistribucion del pro-
ducto social legitima la actuacion del Estado,
redistribucion que se lleva a cabo a través de
prestaciones sociales. Desde este modelo, se
propone que hay que “proteger a la sociedad
porla accién del Estado”, para lo cual hay que
dotar al Estado de los mecanismos juridicos
adecuados. La idea de justicia que propone
el paradigma social es la justicia distributiva, es
decir, la justa distribucidn de los bienes y servi-
cios socialmente producidos.?'?

Fracois Ost realiza uma interessante leitura acerca do Es-
tado Social — ou Estado-providéncia — afirmando que o “*medo
coletivo” vem sendo utilizado, de Hobbes, passando por Locke,
Kant e chegando a Rousseau, ora como algo negativo ora
como algo positivo. Nessa leitura, o jurista e fildsofo belga argu-
menta que, para Hobbes, o medo coletivo era o fundamento

212 MELERO ALONSO, Eduardo. La dogmdtica juridica es politica. La importan-
cia de las concepciones politicas en el trabajo de los juristas: un acercamiento
desde el derecho publico. Revista de Ciencias Sociales, Chile, Facultad de De-
recho y Ciencias Sociales de la Universidad de Valparaiso, n. 51, p. 22-23, 2006.
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necessario para passar do estado de natureza ao estado civil,
enquanto que aos seus sucessores — Locke, Kant e Rousseau —
“[...] o modelo assumird uma conotacdo mais positiva, o medo
da inseguranca desdobrando-se na confianca (fruste) dos par-
ceiros do contrato social e as autoridades por ele consagradas’:

E, portanto, como Estado protetor que é
identificado o Estado moderno. No Século
19 esta protecdo assumird a forma minima
da garantia generalizada da sobrevivéncia,
com o Estado liberal deixando para a esfera
privada a gestdo das condicoes materiais de
existéncia. No Século 20, em contrapartida,
as missdoes do Estado ampliam-se, assim que
assume o encargo para além da simples
sobrevivéncia, a garantia de uma determinada
qualidade de vida: falamos, entdo, de Estado-
providéncia ou de Estado social. Cioso de uma
realizacdo efetiva das promessas de liberdade
e de igualdade para todos, o Estado social
entende dominar os principais riscos socidais,
impondo a seguranca generalizada. Nunca
a solidariedade voluntarista terd sido levada
tdo longe, nunca a confianca no futuro, um
futuro balizado pela ciéncia, ligado pela lei e
garantido pelo contrato de seguranca mutua,
terd sido tdo forte.?'

Como no Estado Social de Direito o Estado foi chama-
do a agir em dreas antes esquecidas ou simplesmente alijadas,
vé-se profunda reforma do Direito, ndo mais ligado apenas &
vontade geral rousseauniana, mas um Direito a servico de uma
minoria, um Direito que passa a servir interesses gerais, substan-
cialmente,?* derrubando as barreiras que separam o Estado e
a Sociedade,?'® colocando em perigo um dos principais propo-

213 OST, Francois. O tempo do direito. Traducdo Elcio Fernandes. Bauru: Edusc,
2005. p. 317.

214 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Os fundamentos actuaes do
direito constitucional. Rio de Janeiro: Publicacdes Technicas, 1932. p. 99-100.
215 *Hermann Heller, por sua vez, busca novos fundamentos para a unidade
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sitos do Estado de Direito liberal: a liberdade individual passou a
estar em perigo exatamente pela crescente intervencdo esta-
tal. Diante disso, mister que se adotasse uma nova concepcdo
de legalidade:

Sob a influéncia do positivismo juridico, o prin-
cipio da legalidade a que se submete a Admi-
nistracdo PuUblica passou a ser visto de forma
diversa. Enquanto no Estado de Direito liberal
se reconhecia d Administracdo ampla discri-
cionariedade no espaco livre deixado pela
lei, significando que ela pode fazer tudo o que
a lei ndo proibe, no Estado de Direito social
a vinculacdo a lei passou a abranger toda a
atividade administrativa; o principio da lega-
lidade ganhou senfido novo, significando que
a Administracdo sé pode fazer o que a lei per-
mite.2'6

Frise-se que no nascente Estado Social de Direito perma-
necerdo higidos certos postulados alcancados pelo Estado Libe-

politica tendo em vista a insuficiéncia do positivismo. O esforco de Heller é
colocar em novos termos (e com novos pressupostos) o problema da unido-
de politica, de modo distintfo das solucdes de Kelsen e de Schmitt. Ele busca
compreender o Estado ndo a partir do direito que o constitui, mas ligado a re-
alidade social. O Estado nGo pode ser visto como um setor isolado e indepen-
dente de toda atividade social. Esta separacdo impede a compreensdo do
fendmeno estatal. Heller defende que o Estado seja estudado como a totali-
dade da vida social considerada desde o ponto de vista de uma ordenacdo
territorial.” Mais adiante, ainda na senda de Heller, Bercovici destaca que a
politica dever ser compreendida como acdo, “[...] como uma conformacdo
consciente da sociedade orientada para um fim [...] Como a politica envolve
arealidade social, é preciso conhecer arealidade e se defrontar com ela em
cada momento histérico: quer e deve ser a politica a configuracdo exitosa
da sociedade. A acdo politica, deste modo, € uma acdo equilibrada, rigo-
rosamente orientada a um fim determinado e desenvolvida com a mdxima
consciéncia possivel das consequéncias secunddrias.” BERCOVICI, Gilberto.
As possibilidades de uma feoria do Estado. In: LIMA, Martonio Mont’ Alverne
Barreto; ALBUQUERQUE, Paulo Antonio de Menezes (Org.). Democracia, direito
e politica: estudos internacionais em homenagem a Friedrich MUller. Floriané-
polis: Conceito, 2006. p. 325-343, 334, 336.

216 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade administrativa na Consti-
fuicdo de 1988. 2. ed. SGo Paulo: Atlas, 2001. p. 37.
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ral, notadamente a divisGo dos poderes, a garantia dos direitos
humanos fundamentais, a legalidade da administracdo publi-
ca.?” A "virada" desse modo de interpretar e aplicar o princi-
pio da legalidade, no Estado social, fez com que se substituisse,
portanto, a anterior doutrina da vinculacdo negativa pela da
vinculacdo positiva da Administracdo a lei.?'®?" Deixou de existir
aquela esfera de acdo em que a Administracdo age livremente;

217 7IPPELIUS, Reinhold. Teoria geral do estado. 3. ed. Lisboa: Fundagdo Calous-
te Gulbenkian, 1997. p. 394.

218 Gustavo Santanna giza que o Estado Liberal deu “[...] ensejo cos direitos de
primeira dimensdo correspondendo aos direitos de liberdade (os direitos civis
e politicos) de protecdo do cidaddo frente ao Estado: oponiveis ao Estado,
dirigidos a uma abstencdo do Poder Publico. A sociedade que se seguia — a
"nova” sociedade - passou a reivindicar uma igualdade ndo apenas formal,
garantida pelo principio da legalidade, mas uma igualdade material, pas-
sando a atuacdo principal ser do Poder Executivo — e ndo mais apenas o
Legislativo — diante do "agigantamento de suas atribuicoes (salde, previdén-
cia, moradia, trabalho, educagdo etfc.).” Os direitos fundamentais de segun-
da geracdo, “os direitos sociais, culturais e econdmicos”, exigem ndo apenas
uma “ndo abstencdo do Estado”, mas uma acdo continua de materializagcdo
e conformacdo de tais direitos mediante a implantacdo de politicas publicas
garantidoras dos direitos consagrados na Cartfa Magna. SANTANNA, Gustavo.
Administracdo publica em juizo. Porto Alegre: Verbo Juridico, 2013. p. 34-41.
217 Sérgio Guerra dedica um subcapitulo de sua obra & passagem da vinculo-
¢do negativa a vinculacdo positiva da administracdo publica. Intitulado Mar-
gem de livre apreciacdo da norma pelo Administrador Publico: vinculacdo
negativa e vinculacdo positiva, o subcapitulo € iniciado com a abordagem
acerca da discricionariedade administrativa como “[...] espaco para o Admi-
nistrador Publico, contudo, vinculado negativamente a lei”, explicando que a
“[...] primeira” legalidade se mostrou como a execucdo de “uma simples par-
ficularidade na atuacdo concreta dos mandamentos abstratos das normas,
segundo exemplo histérico oferecido na sentenca judicial aplicativa da lei.”
A partir de Kelsen é que ocorreria a vinculagcdo positiva da Administracdo &
legalidade, ja haveria uma “relativa indeterminacdo do ato de aplicagdo do
Direito”, porém, “a norma do escaldo superior ndo pode vincular em todas as
direcdes”, fendo que permanecer “[...] uma margem, ora maior ora menor,
de livre apreciacdo [...] Nesse contexto, a Administracdo Publica pode usar
de sua discricionariedade, sua livre autonomia, decorrente de uma delegao-
cdo consciente para a concretizacdo paulatina da norma, em todos aqueles
casos em que a lei ndo tenha disciplinado de forma absolutamente vincula-
da, atuando, dessa forma, no espaco livre da lei.” GUERRA, Sérgio. Discricio-
nariedade e reflexividade: uma nova teoria sobre as escolhas administrativas.
Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 61-63.
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a discricionariedade passou a ser vista como um poder juridico
limitado pela lei.?®

Santanna disserta que o principio da legalidade formal
€ suplantado por uma legalidade material, no sentido de que
“[...] no Estado Social de Direito, boa parte da legislacdo mao-
terial é implantada pela Administracdo PUblica via decretos-lei
ou regulamentos”,??' o que é ratificado por Guerra de forma la-
pidar, ao afirmar que ndo mais se admitia aguardar a habitual
demora do Legislativo em dar respostas (lei), cabendo ao Exe-
cutivo fazé-lo prontamente por meio de um “direito mais sim-
ples” (regulamento):

O desenvolvimento cientifico, técnico e indus-
trial, o aumento populacional, a especializa-
cdo, a divisdo de trabalho, o crescente entre-
lacamento e a tfransformacdo mais rdpida das
condicoes de vida aumentaram e alteraram
as tarefas do Estado. Todos esses fatores con-
duziram & pluralizacdo e democratizacdo do
Estado. Acresca-se a isso a circunst@ncia de
haver uma caréncia de tempo do Legislativo
em relacdo ao grande volume da legislacdo
e a imperiosa necessidade de o Estado pos-
suir um poder de criacdo do Direito que seja
mais simples que o Legislativo. Este, na verda-
de, ndo dispde de tempo para estudar todos
os problemas secunddrios que exigem a aten-
cdo e a participacdo cada vez mais ativa do
Estado.?®?

Esse Estado de Direito Social visa corrigir os parcos resulta-
dos do predecessor liberal, impulsionado pelas transformacgdes
de cunho social que passam a admitir mais facil e favoravel-

220 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade administrativa na Consti-
fuicdo de 1988. 2. ed. SGo Paulo: Atlas, 2001. p. 38.

21 SANTANNA, Gustavo. Administragdo publica em juizo. Porto Alegre: Verbo
Juridico, 2013. p. 42.

222 GUERRA, Sérgio. Discricionariedade e reflexividade: uma nova teoria sobre
as escolhas administrativas. Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 50.
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mente o intervencionismo dos poderes puUblicos no processo
econémico tendente a um incremento constante da produ-
cdo, que permita garantir o pleno emprego € o aumento das
rendas de trabalho.??

Quanto ao conceito de Estado de Direito Social, Streck e
Morais compreendem-no como um modelo no qual o bem-es-
tar e o desenvolvimento social pautam as acdes do ente pU-
blico,??* fazendo com que este passe a se autoexigir uma per-
manente acdo com o objetivo de financiar subsidios, remover
barreiras sociais e econdmicas para, enfim, promover a realizo-
cdo dos programas sociais, fundamentos desses direitos e das
expectativas por eles legitimadas, conduzindo inevitavelmente
o Estado a superar os limites das funcdes tradicionais de prote-
cdo e repressdo.??

Novais chega a afirmar que a postura desse novel Estado
de Direito com a adjetivacdo de Social complementa um pro-
cesso de “[...] estadualizacdo da sociedade e de socializacdo
do Estado”, enfatizando que a sociedade deva ter o controle e
possa atuar sobre esse Estado, nGo apenas no sentido de inter-
vir, mas de reconduzir as decisdes politicas & vontade democra-
ticamente expressa por ela.??

Portanto, esse modelo ganha legitimidade nessa nova
relacdo que passa a existir entre Sociedade e Estado, notada-
mente quando aquela passa a exigir deste uma nova capaci-
dade de atuacdo, uma nova forma de enfrentar e resolver os
problemas sociais, fendo como grande mote a integracdo das

23 PEREZ LUNO, Antfonio Enrique. Derechos humanos, estado de derecho y
constitucion. 5. ed. Madrid: Tecnos, 2005. p. 223-224.

224 STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, José Luis Bolzan de. Ciéncia politica & teoria do
estado. 7. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010. p. 96.

225 CAPPELLETTI, Mauro. Juizes legisladores2 Traducdo Carlos Alberto Alvaro de
Oliveira. Porto Alegre: Fabris, 1993. p. 41.

226 NOVAIS, Jorge Reis. Contributo para uma teoria do estado de direito. Coim-
bra: Livraria Almedina, 1987. p. 193-202.
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camadas até entdo marginalizadas por meio de prestacdoes
pouco ou simplesmente ndo praticadas.

Por un lado, los derechos sociales pueden ver-
se como una extension y prolongacion natural
de los derechos individuales bdsicos, porque
estos derechos sociales, por ejemplo, el dere-
cho a tener atencion médica adecuada o a
tener una vivienda digna o a tener un salario
adecuado, efc., en definitiva pueden conside-
rarse como la extension del derecho a la vida
o a la integridad corporal o a la autonomia in-
dividual, etc. Una vez que se advierte el simple
hecho de que los derechos no sdlo se violan
por acciones — actos de agresion — sino que
también se violan por omisién — se violan por la
omision de dar a los demads la ayuda o los re-
CUrsos que son necesarios para desarrollar una
vida digna y auténoma - no se puede justificar
esta distincién gPor qué dar privilegios a la ac-
cion sobre la omisién? sPor qué suponer que
cuando estamos pasivos y dejamos que otros
sufran danos no estamos violando sus dere-
chos individuales¢ Cuando entendemos esto,
los derechos sociales aparecen, insisto, no en
contraposicion con los derechos individuales
sino como la extension y prolongacion natu-
ral de esos derechos individuales. El problema
que surge es que la proteccion y preservacion
de esos derechos en muchos casos exige to-
mar una serie de medidas —exige, por ejemplo,
disponer de recursos, crear instituciones, érga-
nos, etc. — tomar una serie de decisiones para
las cuales no basta una mera orden, tal como
puede ser una orden de abstenerse de hacer
algo que requieren la mayoria de los casos de
derechos individuales. En el dmbito de los de-
rechos sociales hay que tomar un papel acti-
vo y efectivamente este papel activo ha sido
asumido por distintos tribunales del mundo, por
ejemplo, la Corte Suprema de EE.UU. en dife-
rentes épocas, fundamentalmente, en la épo-
ca de oro del fribunal Warren que empieza en
el 54 con el famoso caso Brown vs. Board of
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Education y llega hasta mediados de los seten-
ta en que empieza a diluirse, mas no fotalmen-
te, ya que la Corte Burger tiene algunas posi-
ciones muy activistas pero que disminuye y se
limita considerablemente. El instrumento utiliza-
do por la Corte norteamericana es conocido
como la “reforma esfructural”, y es el usado en
el famoso caso Brown vs. Board of Education,
en el cual la Corte dispuso una serie de medi-
das para terminar con la discriminacion racial
en las escuelas y ordend alos drganos adminis-
trativos competentes cémo debian hacerlo. La
“reforma estructural” fue utilizada también en
cuestiones de distritos electorales en las cuales
la Corte asumid la funcién de realizar una re-
distribucion de los distritos y en otfros muchos
casos en los que ha ordenado a organismos
administrativos que tomaran una serie de me-
didas para preservar los derechos individuales
que estaban siendo violados por accién u omi-
sion. Esto parece ser necesario para el control
de constitucionalidad una vez que se admite
esta concepcidon amplia de los derechos indi-
viduales, estén en el texto constitucional o no
como en el caso norteamericano. Pero una
vez que ocurre esto nuestras dudas acerca del
rol politico de los jueces van creciendo y es-
tas dudas son las que han llevado ahora a la
Corte a adoptar un papel mds prudente sobre
su intervencidn, precisamente por este cardc-
ter confra mayoritario que los jueces tfienen.
En efecto, gcudl es la legitimidad que tienen
para prevalecer sobre el legislador en la de-
cision acerca de la mejor forma de preservar
derechos como a la vivienda digna, a la aten-
cién médica adecuada o a la educacion sin
discriminacién? Si un legislador o un poder ad-
ministrador con respaldo democratico mayori-
tario considera que las medidas que deberian
tomarse son distintas gpor qué deberia preva-
lecer la decisién de érganos sin un origen de
tipo democrdtico directo2?’

27 NINO, Carlos Santiago. La filosofia del control judicial de constitucionalidad.
Revista del Centfro de Estudios Constitucionales, Madrid, n. 4, p. 84-85, 1989.
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A concepcdo de Estado Social € muito bem-desenvol-
vida e apresentada por Bonavides, absolutamente unissono a
ideia de reaparecimento do Estado atuando em questdes rele-
gadas pelo modelo liberal:

Quando o Estado, coagido pela pressdo das
massas, pelas reivindicacdes que a impacién-
cia do quarto estado faz ao poder politico,
confere, no Estado constitucional ou fora des-
te, os direifos do tfrabalho, da previdéncia, da
educacdo, intervém na economia como distri-
buidor, dita o saldrio, manipula a moeda, regu-
la os precos, combate o desemprego, protege
os enfermos, dd ao trabalhador e ao burocrata
a casa prépria, controla as profissdes, compra
a producdo, financia as exportacoes, conce-
de crédito, institui comissdes de abastecimen-
to, prové necessidades individuais, enfrenta
crises econdbmicas, coloca na sociedade to-
das as classes na mais estreita dependéncia
de seu poderio econdmico, politico e social,
em suma, estende sua influéncia a quase to-
dos os dominios que dantes pertenciam, em
grande parte, a drea de iniciativa individual,
nesse instante o Estado pode, com justica, re-
ceber a denominacdo de Estado social.?®

Fica evidente que esse modelo de Estado supera a anti-
ga concepcdo do Estado de Direito Formal e, utilizando-se do
postulado implementado no Estado de Direito Liberal, seu pre-
decessor, o "império da lei”, acrescenta-se um conteudo social,
axioloégico é politico. O Estado de Direito Material visa preen-
cher um vazio por meio de referéncias materiais que passa a
ter como elementos a nova dogmdatica Constitucional erigida
por direitos fundamentais de primeira (direitos individuais) e de
segunda (direitos sociais e econémicos) geracoes. A imposicdo,

228 BONAVIDES, Paulo. Do estado liberal ao estado social. 6. ed. SGo Paulo:
Malheiros, 1996. p. 186.
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ao Estado, da redlizacdo de finalidades sociais maiores que a
simples protecdo do individuo resta evidente.

O Estado de Direito, que j&d ndo poderia justifi-
car-se como liberal, necessitou, para enfrentar
a maré social, despojar-se de sua neutralida-
de, integrar, em seu seio, a sociedade, sem
renunciar ao primado do direito. O estado de
direito, na atualidade, deixou de ser formal,
neutro e individualista, para transformar-se em
estado material de direito, enquanto adota
uma dogmdtica e pretende readlizar a justica
social.??

Em sequéncia, com a preocupacdo e mote de adaptar
a figura do Estado a uma melhor justica social, com a participa-
c¢do social “[...] no processo politico, nas decisdes de Governo,
no confrole da Administracdo PUblica™ — objetivos ndo alcanca-
dos pelos predecessores Estado Liberal e Estado Social — € que
surge o Estado Democrdatico de Direito, um plus em termos de for-
matacdo, considerando-se a participacdo popular (*todo poder
emana do povo, que O exerce por meio de representantes elei-
tos ou diretamente, nos termos desta Constituicdo” — artigo pri-
meiro, pardgrafo Unico) e a justica material (Estado de Direito).?*

Diz-se que o Estado Democrdatico de Direito soma-se ao
Estado social, pois se fundamenta neste (dignidade da pessoa
humana e nos valores sociais do trabalho e da livre iniciativa
(arfigo 3° da Constituicdo Federal), marcando como objetivos
da Republica garantir o desenvolvimento nacional, erradicar a
pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais
e regionais, promover o bem de todos, sem preconceitos de
origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de dis-

222 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 19. ed. SGo Pau-
lo: Malheiros, 2000. p. 115.

230 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade administrativa na Consti-
fuicdo de 1988. 2. ed. SGo Paulo: Atlas, 2001. p. 42.
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criminacdo, sem falar, ainda, na ordem social, que tem como
base o primado do trabalho e como objetivo o bem-estar e a
justica sociais) e no Estado de Direito, significando que toda
atividade estatal estd submetida a lei e ao Direito, cabendo
a cada Poder o exercicio de suas atribuicdes e ao Judicidrio
apreciar a legalidade dos atos emanados por todos os Poderes.

A constitucionalizacdo dos remédios contra o
abuso do poder ocorreu através de dois institu-
tos tipicos: o da separacdo dos poderes e o da
subordinacdo de todo poder estatal [...] ao di-
reito [...] Por separacdo dos poderes, entendo
— em senfido lato — ndo apenas a separacdo
vertical das principais funcdes do Estado entre
os 6rgdos situados no vértice da administracdo
estatal, mas também a separacdo horizontal
entre érgdos centrais e drgdos periféricos [...] O
segundo processo foi o que deu lugar a figura
[...] do Estado de Direito, ou seja, do Estado no
qual todo poder é exercido no dmbito de re-
gras juridicas que delimitam sua competéncia
e orientam [...] suas decisdes.?®!

Complementando a concepcdo de Estado Democrdtico
de Direito em comparacdo com os antecessores Estados Liberal e
Social, em clara adi¢cdo de caracteristicas, Gilmar Mendes enfatiza
o0 que vem a ser o Estado Democrdtico de Direito ao afirmar que

[...] considera-se democrdtico aquele Estado
de Direito que se empenha em assegurar aos
seus cidaddos o exercicio efetivo ndo somente
dos direitos civis e politicos, mas também e so-
bretudo dos direitos econdmicos, sociais e cul-
turais, sem os quais de nada valeria a solene
proclamacdo daqueles direitos.??

231 BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Traducdo Regina Lyra. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2004a. p. 156.

22 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Mdrtines; BRANCO, Paulo Gus-
tavo Gonet (Org.). Curso de direito consfitucional. 3. ed. SGo Paulo: Saraiva,
2008. p. 171.
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O principio da legalidade vem expressamente previs-
to no Texto Constitucional e, ao mesmo tempo que concede
maior autonomia a Administracdo até mesmo por incluir princi-
pios em seu texto, pari passu, exige maior responsabilidade do
administrador pelos resultados de seus atos, em um melhor agir,
justamente diante da inclusdo dos principios (os principios juridi-
co-constitucionais exigem do administrador maior correcdo em
suas acoes, notadamente diante da eficiéncia/eficdcia que
deve alcancar ao agir).

Nessa quadra da histéria, em que todos os Poderes do
Estado j& se encontram vinculados ao Direito, em que os direitos
dos cidaddos passam a ser dever da autoridade publica (de re-
conhecé-los, de tuteld-los e de promové-los) e esses mesmos ci-
daddos sdo considerados como titulares de poderes, o principio
da legalidade encontra-se constituido, devendo ser entendido
de forma que qualguer ato administrativo deve ser “conforme”
a norma geral precedente, a Constituicdo e a legislacdo infra-
constitucional.

Por certo que esse principio da legalidade ndo pode ser
visto em um mero sentido formal: a um, diante do fato de as
teorias procedimentalistas serem falhas, pois elas proprias sus-
tentam-se em teorias substancialistas;?** a dois, de nada adian-
taria aplicar-se um principio da legalidade desprovido de valo-
res ético-politicos, o que resultaria impossibilidade de controle,
sabendo-se que o fim Ultimo do Direito € ajustica, e o do Estado,
o interesse publico.

[...] aférmula do Estado de Direito reduz em
parte as suas pretensdes, tornando-as em par-
te mais concretas e alcancdveis: ndo aspira
a um limite ‘global’ que, em nome do direito,
possa ser oposto ao soberano arbitrio, mas, si-

233 STRECK, Lenio Luiz. Jurisdicdo constitucional e hermenéutica: uma nova cri-
fica do direito. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2004. p. 151.
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multaneamente, vai para além da ‘formal’ so-
lucdo de Stahl (o Estado de Direito como ‘Esta-
do que se expressa na forma do direito’) e pde
em evidéncia um setor onde o jogo das regras
e dos controles pode ser claramente fundado
e dar lugar a uma precisa organizacdo institu-
cional., %

Vale mencionar os aspectos destacados do Estado De-
mocrdtico de Direito para Streck e Bolzan de Morais:

1 — Constitucionalidade: vinculagcdo do Estado
Democrdtico de Direito a uma Constituicdo
como instrumento bdsico de garantia juridica;
2 — Organizacdo democrdtica da sociedade;
3 - Sistema de direitos fundamentais individuais
e coletivos, seja como Estado de distaGncia,
porgue os direitos fundamentais asseguram ao
homem uma autonomia perante os poderes
publicos, seja como um Estado antropologi-
camente amigo, pois respeita a dignidade da
pessoa humana e empenha-se na defesa e
garantia da liberdade, da justica e da solida-
riedade; 4 — Justica Social como mecanismos
corretivos das desigualdades; 5 — Igualdade
ndo apenas como possibilidade formal, mas,
também, como articulacdo de uma sociedo-
de justa; 6 —Divisdo dos Poderes ou de Funcoes;
7 — Legalidade que aparece como medida do
direito, isto &, através de um meio de ordena-
c¢do racional, vinculativamente prescritivo, de
regras, formas e procedimentos que excluem
o arbitrio e a prepoténcia; 8 — Seguranca e
certeza juridicas.?®®

Leciona Sérvulo Correia que o principio da legalidade
administrativa significa, em um primeiro momento, que os atos

234 COSTA, Pietro. O Estado de Direito: uma introducdo histérica. In: COSTA, Pie-
tro; ZOLO, Danilo (Org.). O Estado de direito: histéria, teoria e critica. Traducdo
Carlos Alberto Dastoli. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2006. p. 128.

25 STRECK, Lénio Luiz; MORAIS, José Bolzan de. Ciéncia politica & Teoria do
Estado. 5. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2006. p. 98-99.
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da Administragdo ndo devem ir de encontro as normas legais.
N&o basta, como afirmado, essa singela concepcdo formalista
do principio da legalidade: hodiernamente, os conflitos sociais
exigem uma obediéncia formal a lei, mas principalmente o ma-
terializar de certas promessas contfidas nos Textos Constitucionais,
ou melhor, arealizacdo daquilo que a Constituicdo dispde como
meta a ser atingida pelo Estado, pela Administracdo Publica.?*¢

Essa andlise material do Direito no Estado Democrdatico
de Direito é devida — como j& se alinhou acima — ao que se
pode chamar de “adensamento axioldgico-deontoldgico” do
principio da legalidade, pois a lei deixa de ser criada com o
mero infuito de formalizar relacdes e passa a incorporar reqis
necessidades sociais, até mesmo porque o processo de demo-
cratizacdo que estd por detrds dela — da lei — também deixou
de ser formal e passou a ser substancialmente importante.?¥”

Diante de toda essa evolucdo pela qual passou o Direito
e, pari passu, o Estado, notadamente enquanto Estado de Di-
reito — de liberal a social e, por Ultimo, democrdtico de direito
— vislumbrou-se que toda atividade estatal estd submetida ao
Direito, nGo de maneira meramente formal, mas acima de fudo
material, substancial.

No mesmo sentido aponta Celso Ribeiro de Bastos: trans-
forma-se o velho e formal Estado de Direito em um Estado
Democrdtico, em que além da mera submissdo a lei deveria
haver submissdo d vontade popular e aos fins propostos pelos
cidaddos. Assim, o conceito de Estado Democratico ndo € um
conceito formal, técnico, no qual se dispde de um conjunto de

26 SERVULO CORREIA, José Manuel. Legalidade e autonomia confratual nos
confratos administrativos. Coimbra: Livraria Almedina, 1987. p. 18.

27 Clérmerson Cléve é quem faz percuciente apontamento no sentido de que
a lei produzida pela vontade popular passou a ser desencadeada aos fins
sociais dos cidaddos representados diante de um “[...] crescente processo
de democratizacdo que forca a mudanca perfil da lei.” CLEVE, Clémerson
Merlin. Afividade legislativa do poder executivo. 2. ed. SGo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2000. p. 49.
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regras relativas a escolha dos dirigentes politicos:?® faz-se ne-
cessdria a “[...] criacdo de um novo conceito, que leva em con-
ta os conceitos dos elementos componentes, mas os supera na
medida em que incorpora um componente revoluciondrio de
transformacdo do status quo."?%

E diante disso que Santanna afirma possuir, o Estado De-
mocrdatico de Direito, um "[...] conteudo fransformador da rea-
lidade™:

Com a lei j& sem seu prestigio das décadas li-
berais, e a Administracdo sem conseguir cum-
prir suas tarefas, necessita(va) o cidaddo de
um documento ou Poder que incorporasse
suas infencdes, seus direitos, suas garantias,
enfim, transformasse todos seus objetivos for-
malmente idealizados em acdes concretas. E
neste sentido que se coloca o Estado Demo-
cratico de Direito: como um representante
constitucional da realizacdo do Estado Social,
como um plus normativo.?4

O Estado Liberal de Direito privilegia as liberdades nega-
tivas e a lei, como instrumento de legalidade, caracteriza-se
como uma ordem geral e abstrata, regulando a acdo social
por meio do ndo impedimento de seu livre desenvolvimento.

O Estado Social de Direito decorre da necessidade de se
ajustar ao idedrio liberal as necessidades sociais ndo atingidas
em um modelo industrial e desenvolvimentista. SGo garantias
e prestacdes positivas que se implementam na busca de um
equilibrio ndo atingido pela sociedade liberal. O Estado passa

238 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de direito constitucional. 22. ed. SGo Paulo:
Saraiva, 2001. p. 164.

237 LAFER, Celso. A reconstrucdo dos direitos humanos. 4. ed. SGo Paulo: Compa-
nhia das Letras, 1998. p. 125.

240 SANTANNA, Gustavo. Administrag&o publica em juizo. Porto Alegre: Verbo
Juridico, 2013. p. 44.
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a ser o intermedidrio entre as necessidades sociais e 0 acesso d
satisfacdo de tais necessidades pelos individuos.

O Estado Democrdtico de Direito apresenta conteudos
j& identificados fanto no modelo liberal quanto no social, mas
com uma caracteristica prépria, o primado da igualdade como
elemento transformador e assegurador da evolucdo das socie-
dades, representado pelo respeito ao projeto politico de uma
Constituicdo, manifestado pelos direitos fundamentais.?*!

Esse panorama evidencia que a culminacdo
do processo de racionalizacdo da domina-
cdo, mais o tfriunfo da ideia politica de de-
mocracia representativa — cujo processo de
consolidacdo é mais ou menos coetdneo — dd
lugar ao nascimento daquela forma politica
que é conhecida hoje como ‘Estado Demo-
crdtico de Direito’, que tem como caracteris-
fica a constitucionalizacdo de Direitos naturais
estampados nas diversas Declaracdes de Di-
reitos e Garantias, cuja posse e exercicio por
parte dos cidaddos devem ser assegurados
como forma de evitar o abuso do poder por
parte dos governantes.?*?

1 Ha& diversas geracdes de direitos, adotando-se aquela preconizada por
Bobbio: “[...] direitos da liberdade (1¢ Geragdo); direitos sociais (29); direito de
viver num ambiente n&o poluido (39); e direito contra as manipulacdes do
patrimdnio genético de cada individuo (49).” (BOBBIO, Norberto. A era dos di-
reitos. Traducdo Regina Lyra. Rio de Janeiro: Elsevier, 2004a. p. 5-6). Em acrés-
cimo ditado por Oliveira Junior, ainda se encontra uma geracdo de direitos
da realidade virtual, que nascem do grande desenvolvimento da cibernética
na atualidade, implicando o rompimento das fronteiras fradicionais, estabele-
cendo conflitos entre paises com realidades distintas, via internet, por exemplo
(59). (OLIVEIRA JUNIOR, José Alcebiades de. Teoria juridica e novos direitos.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2000. p. 166). E Bobbio ainda defende a ideia de
que os direitos naturais sdo direitos histdricos, pois que ndo nascem todos de
uma vez. Nascem quando devem ou podem nascer. E em face aos Poderes
constituidos, esses direitos elencam duas espécies de condicionantes: impedir
os maleficios de tais poderes ou obter seus beneficios.

242 CADEMARTORI, Sérgio. Estado de direito e legitimidade: uma abordagem
garantista. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1999. p. 32.
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A submissdo das atividades administrativas ao Direito se
deve ao surgimento e ao adensamento do principio da legalida-
de, “fruto histérico do liberalismo”,?* movimento este — o liberalismo
—que sempre pregou, em relacdo ao Estado, o controle do poder
politico, a concessdo e a efetivacdo dos direitos dos individuos.

A fundamentalizacdo dos direitos € tratada por Canotilho
como um reflexo da especial dignidade de protecdo dos direi-
tos em um senfido formal e em um sentido material. No senfido
“formal”, associam-se quatro dimensdes relevantes:

a) as normas consagradoras de direitos fundamentais es-
tdo colocadas no grau superior da ordem juridica;

b) como normas constitucionais encontram-se submeti-
das aos procedimentos agravados de revisdo;

c) como normas incorporadoras de direitos fundamentais
passam, muitas vezes, a constituir limites materiais da proé-
pria revisdo;

d) como normas dotadas de vinculatividade imediata
dos poderes publicos constituem par@metros materiais
de escolhas, decisdes, acdes e controle dos érgdos legis-
lativos, administrativos e jurisdicionais.

No sentido “material”, a ideia de fundamentalidade insinua
gue o conteudo dos direitos fundamentais € decisivamente consti-
tutivo das estruturas bdsicas do Estado e da sociedade. Essa ideia
pode fornecer suporte para: a abertura da Constituicdo a outros
direitos, também fundamentais, mas ndo constitucionalizados; a
aplicacdo a esses direitos apenas materialmente constitucionais

3 A administracdo autoritdria, atuando como Estado policia, acabava por de-
senvolver suas atividades de forma autoritdria, & margem de regras juridicas e de
controle judicial. SERVULO CORREIA, José Manuel. Legalidade e autonomia con-
fratual nos contratos adminisfrativos. Coimbra: Livraria Aimedina, 1987. p. 19-20.
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de alguns aspectos do regime juridico inerente d fundamentalida-
de formal; e a abertura a novos direitos fundamentais.

E € no aspecto da fundamentalidade material que se si-
tua o objeto do conteudo do modelo de Estado de Direito. De
uma evolucdo de “liberdades” d “conquista de direitos”, e de
“mecanismos que garantam a efetividade” desses direitos, es-
tabelece-se um Estado Democrdatico de Direito.

Bercovici chama a baila a teoria de James O'Connor,
americano que tfratou da “crise fiscal do Estado”, pois, para
este, o momento atual do Estado Democrdtico de Direito € ab-
solutamente contfraditério diante do choque de interesses do
crescente capitalismo e da caracteristica de justica social que
o Estado deve encampar:

[...] o Estado deve garantir e incentivar o siste-
ma econdmico capitalista e, ao mesmo tem-
po, redlizar uma série de politicas publicas de
cunho social para legitimar-se. Este processo
contraditério entre acumulacdo de capital e
despesas sociais seria a causa das crises eco-
noémicas, politicas e sociais, gracas a tendén-
cia dos gastos estatais crescerem mais rapido-
mente do que a capacidade do Estado em
financid-los adequadamente 2

Sérgio Guerra adentra nessa questdo econdébmica que
conduz — ou deve conduzir — as atividades estatais e defende a
atuacdo do Estado de forma subsididria, a tal ponto de tratar do
“principio da subsidiariedade”. Diz ele que areducdo do Estado
ao patamar minimo — como ocorreu com o Estado de Direito
Liberal — “[...] ndo corresponde aos anseios e As necessidades
da sociedade contempordnea, nem tampouco As necessida-

244 BERCOVICI, Gilberto. As possibilidades de uma teoria do Estado. In: LIMA,
Martonio Mont’'Alverne Barreto; ALBUQUERQUE, Paulo Anfonio de Menezes
(Org.). Democracia, direito e politica: estudos internacionais em homenagem
a Friedrich MUller. Florianépolis: Conceito, 2006. p. 340.
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des de equilibrio do sistema econdmico.” E diante desse quadro
que surgem a subsidiariedade e a atuacdo estatal reguladora
(e nGo mais intervencionista): “[...] reconhece-se ao individuo
a propriedade na atuacdo, com seus proprios recursos, para a
satisfacdo de seus interesses, somente permitindo a atuacdo da
sociedade — e do préprio Estado — naquilo que ele, individuo,
NAo possa resolver.”4

A proposta de Sérgio Guerra hd manifestacdo bastante
convincente de Bercovici, sustentando que o estudo do Esta-
do cede lugar ao estudo das politicas publicas que este Estado
deve consagrar, ou seja, a sociedade civil passa a ser o centro
das preocupacodes politicas e tedricas:

O que ocorreu foi o deslocamento do estudo
do Estado ou do papel do Estado, bem como
das concepcoes totalizantes, para uma discus-
sdo setorial de determinadas politicas. Isto de-
ve-se ndo apenas & maior especializacdo dos
pesquisadores e formuladores politicos, mas
também ao contexto de americanizacdo da
ciéncia politica, de crise do desenvolvimento
(e, consequentemente, do planejamento e do
Estado), de crescente legitimidade das ideias
liberais e seus pressupostos metodoldgicos in-
dividudlistas e d tentativa de substituir o direi-
to por instrumentos de andlise econémica na
compreensdo do aparato estatal [...] buscou-
-se uma politizacdo ndo institucional, fora da
esfera estatal, uma espécie de “politica anti-
politica” .24

O principio da legalidade possui dois matizes: a prece-
déncia de lei as atividades administrativas, o que estd ligado

245 GUERRA, Sérgio. Discricionariedade e reflexividade: uma nova teoria sobre
as escolhas administrativas. Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 19-20.

246 BERCOVICI, Gilberto. As possibilidades de uma teoria do Estado. In: LIMA,
Martonio Mont'Alverne Barreto; ALBUQUERQUE, Paulo Antonio de Menezes
(Org.). Democracia, direito e politica: estudos internacionais em homenagem
a Friedrich MUller. Florianépolis: Conceito, 2006. p. 341.
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a formalidade, ao procedimentalismo no sentido de haver lei
anterior autorizadora e, de cardter material, a compatibilidade,
no sentido de que a atividade administrativa, além de autorizo-
da por lei, enconfre-se de acordo com o ordenamento juridico,
com o disposto principalmente na Constituicdo Federal.

O principio da legalidade, ou dareserva de lei, diz respei-
to & obediéncia que a Administracdo deve ds normas juridicas
as quais regem suas relacdes com os particulares e as normas
juridicas que regulam sua atividade e sua organizagcdo internas.

Diante de um principio basilar ao Estado e ao Direito — o
principio da democracia — cabe ao Poder Legislativo, em nome
de seus mandatdrios, o povo, a funcdo de editar as regras ju-
ridicas, os textos juridicos que orientam e ordenam a atividade
estatal. Portanto, é o Legislativo quem aponta o caminho a ser
obrigatoriamente seguido pela Administracdo & busca do infe-
resse publico.

E o Legislativo que atribui ao principio da legalidade suas
formas, seu @mbito de existéncia, os valores sociais que serdo
infegrados as normas juridicas. O Legislativo, entdo, senfindo os
valores éficos e sociais envoltos na sociedade, deverd agir de
forma a integrd-los aos textos normativos, aos quais estard ele
proprio submetido e a administracdo.

Assim que se pretende qualificar o Estado Democrdtico
de Direito, como algo vinculado ao primado da democracia,
que absorve os idedrios liberais e sociais, mas que se diferencia
pelo seu conteUdo de subordinacdo aos direitos fundamentais,
negando aplicacdo ao critério “da maioria” sempre que se fra-
tar do conteudo normado, ou seja, da validade “substancial.
As garantias democrdticas idéneas postulam a existéncia de
certos direitos na qual nem a maioria pode decidir, pelo fato de
serem invioldveis, inaliendveis e imprescritiveis, e nesse sentido
também ndo poderd ser violada a igualdade de direitos enfre
todas as categorias de cidaddos.



Estado e Administrac&o PUblica no Brasil

Registre-se que ndo mais se estd a defender a legalidade
na sua versdo positivista, aquela legalidade gramatical, formal.
Ao longo do que se desenvolveu até aqui, pensa-se ter deixado
claro que a legalidade formal —em que pese ser imprescindivel
a existéncia do individuo, da sociedade e do Estado — abre es-
paco a legalidade material, substancial, verdadeira juridicida-
de — que se analisard no proximo capitulo deste trabalho.

Daqui se extrai que a anfiga posicdo da lei
cede espaco ao Direito. Se antes (Estado Li-
beral) bastava o respeito d lei, hoje, no Esta-
do Democrdtico do Direito, a Administracdo
PUblica deve respeito ao Direito, ao ordena-
mento juridico, a Constituicdo, ds decisdes das
Cortes Superiores [...] Sob essa perspectiva, a
legitimacdo e limitacdo da Administracdo PU-
blica, agora, dd-se além da (lei) legalidade,
incluindo, o respeito d Constituicdo e as deci-
soes oriundas das Cortes Superiores [...] A juri-
dicidade, convém destacar, ndo se apresen-
ta necessariamente como uma evolucdo do
principio da legalidade. Isto se deve ao fato
de que na modelagem Liberal de Estado, a lei
incorporava o Direito. Assim, a Administragdo
PUblica sempre deveu respeito ao Direito, e
sendo o conceito de Direito ampliado, é de-
corréncia légica que a legalidade também
sofra os influxos deste alargamento. Em suma,
com a evolucdo do conceito do termo Direito
e de suas fontes, a estrita legalidade (lei em
senfido formal) cedeu lugar ao ordenamento
juridico e, por via de consequéncia, a vdrias
fontes.?

A reserva da lei ndo se limita a protecdo da esfera indivi-
dual do cidaddo em face do poder do Estado: mantém viva a
Democracia, j&d que faz publicidade das importantes decisdes
da vida em comunidade.

247 SANTANNA, Gustavo. Administrag&o publica em juizo. Porto Alegre: Verbo
Juridico, 2013. p. 94-95.
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“O principio da legalidade administrativa se articula com
o imperativo do respeito dos direitos, liberdades e garantias
pela Administracdo, em especial no que toca a emisséo de nor-
mas regulamentares sobre a matéria.”?® Essa ideia que o Estado
“tem suas atividades permeadas pela valorizacdo dos direitos e
garantias do individuo"?’ conduziu as mais conhecidas doutri-
nas administrativistas que tratam do fema.

Ndo € objetivo tentarmos determinar aqui as
relacoes entre o Estado e o Direito. Sim, di-
zer-se, porém, que toda organizacdo politica
apdia-se necessariamente em uma concep-
cdo determinada do Direito e atua desde e em
virtude da mesma. Na medida em que todo
poder pretende ser ‘legitimo’ (nenhum poder
se apresenta como usurpador e ilegitimo, to-
dos pretendem ‘ter direito’ ao mando), todo
poder € um poder juridico, ou em termos mais
categodricos, toda forma histérica de Estado é
um Estado de Direito. A formulacdo kelseniana
de uma identificacdo entre Estado e Direito é
uma simples expressdo, mais ou menos afortu-
nada, deste postulado.?°

No Brasil seguiu-se a doutrina europeia continental, pondo-
-se a legalidade como principio da administracdo (CF, artigo 37,
caput). Significa que o administrador publico estd, em toda a sua
atividade funcional, sujeito aos mandamentos da lei e s exigén-
cias do interesse publico, e deles ndo pode se afastar ou desviar,
sob pena de praticar ato invdlido e expor-se d responsabilidade
administrativa, disciplinar, civil e criminal, conforme o caso.

28 SERVULO CORREIRA, José Manuel. Legalidade e autonomia contratual nos
confratos administrativos. Coimbra: Livraria Almedina, 1987. p. 36.

27 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 3. ed. SGo Paulo: Revista
dos Tribunais, 1999. p. 23.

250 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomds-Ramén. Curso de direito
administrativo. Traducdo Arnaldo Setti. SGo Paulo: Revista dos Tribunais, 1991.
p. 366-367.
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A eficdcia de toda atividade administrativa estd condi-
cionada ao atendimento da Lei e do Direito. E o que preceitua
o inciso | do paragrafo Unico do artigo 2° da Lei n. 9.784/99 (Lei
do Processo Administrativo). Com isso, fica evidente que, além
da atuacdo conforme a lei, a legalidade significa, igualmente,
a observancia dos principios administrativos.

A partir dessa constatacdo, Medauar destaca que o prin-
cipio da legalidade pode ser traduzido em uma simples férmula
de que "[...] a administracdo deve sujeitar-se ds normas legais”
e indica outros significados, como a administracdo somente
pode editar atos ou medidas que uma norma autoriza e “[...]
somente sdo permitidos atos cujo confeudo seja conforme a
um esquema abstrato fixado por norma legislativa.”?! Di Piefro
acrescentou que esse principio — o da legalidade - “[...] junta-
mente com o de confrole da Administracdo pelo Poder Judicia-
rio, nasceu com o Estado de Direito e constitui uma das princi-
pais garantias de respeito aos direitos individuais.”?2 E destacou
gue com dito principio, além de definir os direitos individuais,
automaticamente se estaria indicando e definindo os limites da
atuacdo administrativa.

Insista-se que a atuacdo administrativa e o seu respectivo
confrole n@do mais se limitam as formalidades expressas no texto
da lei: hd uma concepcdo mais ampla da legalidade — juridi-
cidade — até porque a lei nGo consegue — e nem pode — con-
ter fodas as situacdes da vida, havendo obrigatoriomente um
certo espaco de atuacdo, ndo significando que se pode fazer
qualguer coisa:

Para que a administracdo possa funcionar,
€ preciso reduzir as condutas e solucoes pre-

21 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 3. ed. SGo Paulo: Revista
dos Tribunais, 1999. p. 139.

252 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 12. ed. SGo Paulo:
Atlas, 2000. p. 67.
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viamente estabelecidas e cristalizadas na lei,
"deixando mais espaco para uma normatiza-
cdo em nivel infra-legal, que permita um me-
lhor ajustamento as peculiaridades de cada
caso e a circunst@ncias conjunturais. A lei, em
sentido estrito, deve conter as decisdes politi-
cas fundamentais, fracando rumos e fixando
objetivos, mas sem engessar a atividade admi-
nistrativa; deve, sim, conferir-lhe maior agilida-
de e aptiddo na escolha de meios para atingir
os fins legalmente estabelecidos.??

Mello Junior traz uma interessante e contemporénea
compreensdo do termo confrole, ja superando o formalismo es-
trito que caracterizou o Positivismo Juridico. Para o doutrinador,
é possivel compreender controle como a “[...] verificacdo da
conformidade de uma acdo ou atividade administrativa a uma
norma [...] em confrole de legalidade; uma norma de boa exe-
cucdo, em confrole de eficdcia; ou confrontando com o inte-
resse publico, em controle de oportunidade ou conveniéncia.”?

Vdrios outros entendimentos poderiam ser lancados
qguanto ao termo, porém se o simplifica no sentido de verifica-
cdo, direcdo, limitacdo, vigildncia do agir administrativo. A exis-
téncia de um controle da administracdo, do controle de poder,
é indissocidvel da atividade administrativa. E no exercicio da
funcdo administrativa que o Estado se pde diretamente em re-
lacdo ao individuo, disso se originando os conflitos.

Considerando os principios que norteiam a Administra-
cdo Publica, é imprescindivel que o controle?® esteja presente,

23 GUERRA, Sérgio. Discricionariedade e reflexividade: uma nova teoria sobre
as escolhas administrativas. Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 141.

254 MELLO JUNIOR, Jodo Cancio de. A funcdo de conftrole dos atos da adminis-
fracdo publica pelo Ministério Publico. Belo Horizonte: Lider, 2001. p. 145.

2% Pelo sistema da unidade da jurisdicdo, cabe a um Unico Poder a verifica-
cdo e o controle da atividade administrativa. E o caso do Direito brasileiro, no
qual o Poder Judicidrio € incumbido de fazé-lo. J& pelo sistema da dualidade,
menciona-se o confencioso administrativo, como ocorre na Franca, Alema-
nha, Espanha, Itdlia, dentre outros. Nesses paises, hd um érgdo especializado
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para garanti-los, o que afirma e confirma o papel de preponde-
réncia que ele assume na atividade administrativa do Estado. O
controle da administracdo publica somente foi possivel a partir
da consagracdo do principio da legalidade, pelo qual conferiu
a funcdo administrativa a subordinacdo e execucdo da vonta-
de parlamentar, bem como permitiu aos Tribunais controlar a
validade dos atos administrativos em perspectiva de defesa da
legalidade.?%

Nessa senda, Diogo de Figueiredo Moreira Neto consagra
gue a qualificacdo de Estado Democrdtico de Direito contém
uma dupla remissdo: ¢ legalidade (na expressdo “de Direito”) e
a legitimidade (na expressdo “Democrdatico”). Verbera o admi-
nistrativista que:

A referéncia original novecentista ao Estado
de Direito pressupde a observ@ncia da lei,
com todo o conteldo de juridicidade quan-
to & substéncia — os valores positivamente as-
senfados da sociedade a serem efetivamente
satisfeitos — e quanto & forma — os valores ins-
frumentais de que o direito se vale para fazer
prevalecer os valores substantivos.?>’

em realizar o confrole da administracdo, de forma absolutamente indepen-
dente e imparcial (costuma-se falar em “confencioso administrativo”). “Dois
sdo os sistemas adotados para o controle judicial dos aftos administrativos
nos diferentes paises. A primeira forma de controle é efetuada pela jurisdi-
¢do comum e consiste no denominado sistema de jurisdicdo Unica, em que
a fiscalizacdo dos atos administrativos incumbe a um Unico érgdo. A segunda
forma de controle é realizada pela jurisdicdo especial, o qual é conhecido
como sistema de jurisdicdo duplice, onde a fiscalizacdo € exercida por mais
de um 6rgdo (administrativo e judicial), e os atos administrativos se submetem
ou ndo, em pequeno numero, ao Poder Judicidrio.” LIMBERGER, Témis. Atos
da administracdo lesivos ao patriménio publico: os principios constitucionais
da legalidade e moralidade. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1998. p. 108.
256 OTERO, Paulo. Ensaio sobre o caso julgado inconstitucional. Lisboa: Lex,
1993. p. 23.

2% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagdes do direito administrativo. 3.
ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2007. p. 155-187.
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Nesse Estado Democrdtico de Direito € que se pode es-
guematizar a orientacdo do principio da legalidade com o
contfraponto do Estado de Direito, dando-se consequéncia de
que o Estado caracteriza-se per leges e sub lege.?*®

O governo per leges age por meio de ordens gerais e
abstratas, com uma subordinacdo do Estado a normas supe-
riores que ndo Ihe é permitido suprimir ou violar. De seu lado, o
governo sub lege equivale a submisséo de todo Poder ao Direi-
to, desde o nivel mais baixo até os superiores, pelo processo de
legalizacdo de toda acdo de governo.

Assim, 0 governo per leges, enquanto conjunto de forma-
lidades que o poder deve respeitar para se expressar, € 0 go-
verno sub lege como vinculacdo do Poder ao Direito, a lei, que
€ a forma minima de impedir a disponibilidade plena do poder
sobre o Direito, determina que ainda quando o Poder possa mu-
dar a norma - por meio de sua revisdo — enquanto ela for valida,
aqguele lhe ficard submetido.??

Essa configuracdo do poder politico leva a uma necessd-
ria reflexdo sobre a possivel centralidade do principio de lega-
lidade como instGncia de esgotamento do dmbito juridico. No
governo per leges apresentam-se as seguintes caracteristicas:

a) a generalidade da nhorma, na medida em que esta se
apresenta conectada a todos os sujeitos ao ordenamento;

b) a abstracdo, enquanto segunda exigéncia dirigida d lei,
supde que a mesma deverd referir-se a situacoes nor-
mativas nas quais qualquer pessoa possa enconfrar-se;

c) além disso, a norma deve ser fruto da vontade geral,
para que assim se evite que aqueles governos abso-

2% CADEMARTORI, Sérgio. Estado de direito e legitimidade: uma abordagem
garantista. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1999. p. 19.
2 CADEMARTORI, Sérgio. Estado de direito e legitimidade: uma abordagem
garantista. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1999. p. 20.
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lutistas ou autoritdrios que se expressem por meio de
normas gerais e abstratas possam ser considerados Es-
tados de Direito.

A lei, assim, assinala a cada um de forma objetiva e geral
0 seu dmbito de atuacdo, suas possibilidades e limites na sua re-
lacdo com os outros e com a sociedade, além de ser um limite
infransponivel ao exercicio do poder, ndo podendo este agir
margem da norma, mas dentro dos limites tfracados por ela.

No governo sub lege a vinculacdo e a submisséo dos po-
deres pUblicos ao Direito, com a apresentacdo das condicoes
de validade normativa, sdo as suas caracteristicas necessdarias.
SAo dois os sentidos:

a) em sentido lato, fraco ou formal: qualquer poder deve
ser conferido pela lei e exercido nas formas e procedi-
mentos estabelecidos por ela prépria;

b) em sentido estrito, forte ou substancial: todo poder
deve ser limitado pela lei, a qual condiciona ndo so-
mente suas formas e procedimentos de atuacdo, nor-
mativa ou executiva, mas também o conteudo daqui-
lo que ela pode, ou ndo, dispor.

E sobre o principio da legalidade da administracdo que a
teoria do Direito PUblico e a doutrina da separacdo de poderes
erigiram o fundamento do Estado de Direito. Vinculavam, no en-
tanto, dois outros principios fundamentais derivados: o principio da
supremacia ou prevaléncia da lei e o principio da reserva da lei.

Esses principios permanecem vdlidos, pois em um Estado
democrdtico-constitucional a lei parlamentar &, ainda, a ex-
pressdo privilegiada do principio democrdtico (por isso a sua
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supremacia) e o instrumento mais apropriado e seguro para
definir os regimes de certas matérias, sobretudo dos direitos fun-
damentais e da vertebracdo democrdtica do Estado (porisso a
reserva da lei).?°

Entre as fontes do Direito em geral, e, em particular entre
as fontes do Direito Administrativo, ressalta-se acima de todas a
lei. “Qualquer disposicdo juridica contrdria a lei se quebre contra
seu rochedo de bronze.”?' Categoria histérica, condicionada
pelo predominio de certas formas de Estado, é a lei uma regra
de Direito, fonte de obrigacdes e principio de todo recurso em
juizo, constituindo por exceléncia a fonte mais pura e profunda
do direito administrativo.

A regra geral para a sociedade é a liberdade de acdo.
Para a Administracdo PUblica a regra € a submissdo do agir &
lei, condicdo da convivéncia do Poder com o Estado de Direi-
to. A submissdo do agir do Estado a lei € sempre exigida, pois
o Poder PUblico ndo pode atuar, sob hipbdtese alguma, praeter
legem, obrigando-se & vinculacdo da acdo.??

No Direito Privado prevalece o principio da liberdade,
gue confere aos individuos a autonomia da vontade, atuan-
do a lei como um limite da acdo. No Direito PUblico, ao revés,
ndo existe qualquer liberdade no agir do Estado, atuando a lei
como seu Unico e proprio fundamento da acdo.

Essa € arazdo de ser, o Estado de Direito, uma dddiva do
principio da legalidade, por definicdo, aquele que se submete
as suas proprias leis. O Estado, ao declarar o Direito, autolimita-
-se, assegurando a sociedade, que o criou e o mantém para
organizd-la e dirigi-la, a preciosa dadiva da certeza juridica.??

20 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da consti-
fuicdo. 3. ed. Coimbra: Almedina, 1999. p. 251.

261 CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de direito administrativo. 2. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2002. v. 1, p. 304.

262 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo. 12. ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2001. p. 80.

263 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo. 12. ed.
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Em relacdo aos administrados, o principio atua como
uma reserva legal absoluta, d qual estd adstrito todo o Estado,
por quaisquer de seus entes, érgdos e agentes, mesmo dele-
gados de apenas agirem quando exista uma lei que a isso 0s
determine. A legalidade assoma-se como o mais importante
dos principios instrumentais e informa, entre muitas teorias de
primacial relevancia na dogmdatica juridica, as da relagcdo juri-
dica administrativa, das nulidades e do conftrole.

E que sendo expressdo da vontade geral, a lei impor-se-
-4 ao proprio Estado, quando este se ocupar do governo e da
justica. Nisso consiste a superioridade da lei: na virtude de ser su-
perior e, portanto, de condicionar aos atos administrativos e as
sentencas. Desse modo, estabelecendo-se uma hierarquia en-
tre a lei e os atos de sua execucdo, criam-se 0s meios técnicos
indispensdveis ao funcionamento da separacdo dos Poderes.

A atividade puUblica deixa de ser vista como propriedade
de quem a exerce, passando a significar apenas o exercicio de
um dever-poder, indissoluvelmente ligado & finalidade estranha
ao agente. 4

Segundo aideia de submissdo do Estado ao Direito, todo
ato ou comportamento do Poder PUblico, para ser vdlido e
obrigar os individuos, deve ter fundamento em norma juridica
superior. O principio determina ndo apenas que o Estado estd
proibido de agir contra a ordem juridica mas, principalmente,
que todo poder por ele exercido tem sua fonte e fundamento
em uma norma juridica.

Assim, o agente estatal, guando atua, ndo o faz para reali-
zar sua vontade pessoal, mas para dar cumprimento a algum de-
ver, que Ihe é imposto pelo Direito. O Estado se coloca, entdo, sob
a ordem juridica, nos mais diferentes aspectos de sua atividade.

Rio de Janeiro: Forense, 2001. p. 80.
264 SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de direito publico. 4. ed. SGo Paulo:
Malheiros, 2000. p. 45-46.
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A atividade legislativa — de produzir normas que inovem
originariamente no universo juridico — desenvolve-se em obe-
diéncia a Constituicdo. Somente podem exercer essa atividade
os 6rgdos nela previstos (o Congresso Nacional, as Assembleias
Legislativas dos Estados, as Cadmaras Municipais). O surgimento
da norma legal depende da observancia do processo legislati-
vo, vale dizer, das vdarias etapas sucessivas previstas pela Consti-
tuicdo da Republica. O conteldo que serd normado, tfambém,
por sua vez, deverd sofrer controle de substancialidade, ndo
podendo sucumbir ao desejo da maioria.??

Além de legislar e julgar, o Estado exerce o poder de ad-
ministrar, de governar. A atividade administrativa deve ser de-
senvolvida nos termos da lei, do Direito. Resulta disso uma clara
hierarquia entre a lei e o ato da Administracdo Publica: este se
encontra em relacdo de subordinacdo necessdria aquela.

O principio da legalidade administrativa ndo €, no Direito
brasileiro, mera decorréncia logica do dever de submissdo do
estado & ordem juridica, tendo sido previsto explicitamente pela
Constituicdo. De fato, o artigo 37, caput, reza que a Administra-
cdo direta ou indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios obedecerd, entre
outros, ao principio de legalidade. Coroldrio I6gico, também en-
cetado no art. 52, I, no qual hd que ninguém serd obrigado a fazer
ou a deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei.

As trés funcdes do Estado — julgar, administrar e legislar — na
verdade, podem ser materialmente desempenhadas pelos trés
Poderes, embora, formalmente, a cada um deles seja destinada a

%5 A lei que deixa de atender & Constituicdo, por incompeténcia do érgdo
emanador, por desatencdo ao processo de sua elaboracdo ou por seu con-
teUdo violar direitos, regras ou principios consagrados no Texto Maior, € in-
constitucional e por isso ndo obriga ninguém, sendo, inclusive, passivel de
anulacdo pelo Supremo Tribunal Federal. Assim, na esfera da atividade do
legislador, a submissdo do Estado & ordem juridica se expressa no principio da
necessdria constitucionalidade das leis. SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos
de direito publico. 4. ed. SGo Paulo: Malheiros, 2000. p. 158-159.



respectiva funcdo especifica, primordial. Como o Direito Adminis-
trativo, ramo do Direito PUblico interno, regula a atividade do Esta-
do gue se realiza em forma de funcdo administrativa, é relevante
indagar, em primeiro lugar, em que consiste a atfividade publica.?%

A atividade puUblica - cujo exercicio é regulado pelo direito
publico — constitui funcdo. Funcdo, para o Direito, € o poder de
agir, cujo exercicio traduz verdadeiro dever juridico, e que somen-
te se legitima quando dirigido ao afingimento da especifica finali-
dade que gerou sua atribuicdo ao agente. O legislador, © adminis-
trador, o juiz, desempenham funcdo: os poderes que receberam
da ordem juridica sdo de exercicio obrigatdrio e devem necessa-
riamente alcancar o bem juridico que a norma tem em mira.

O agir administrativo deve ser analisado sob uma &tica
mais ampla, ou seja, ndo deve se limitar a simplesmente “apli-
car a lei”, mas, aplicando a lei, o Direito, atingir o fim por todos
desejado. Trata-se efetivamente de se visualizar a administra-
¢do publica como uma fomentadora do crescimento de todos,
como bem diz Diogo de Figueiredo Moreira Neto:

Oraq, se é dever constitucional do Estado atingir
resultfados que concorram efetivamente para
o atendimento daqueles objetivos governa-
mentais, forna-se igualmente certo, com vistas
a efetiva satisfacdo desse dever no quadro do
neoconstitucionalismo, que aos governos ndo
€ dado se omitirem, nem tergiversarem, nem
falharem no desempenho das atividades de
planejamento e de execucdo de politicas pu-
blicas referidas a tais objetivos.?¢”

266 CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de direito administrativo. 2. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2002. v. 1, p. 3.

27 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacdes do direito administrativo. 3.
ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2007. p. 166.



Noutros termos, a atuacdo administrativa deve se pautar
por uma legalidade finalistica, por uma administracdo de resul-
tados, transpondo-se da legalidade da vontade ao resulfado da
atuacdo administrativa,?® na finalidade. Porém, para se chegar
até esse ideal, muito hd para se construir, principalmente em um
Pais como o Brasil, resultado de anos de exploracdo, de endivida-
mento, de falta de planejamento, enfim, de uma heranca funesta
e que necessita ser superada para se poder pensar em um Estado
atuante e concretizador dos direitos previstos na Constituicdo.

2% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacdes do direito administrativo. 3.
ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2007. p. 182-185.
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As linhas antecedentes deixam claro — salvo melhor com-
preensdo — que os modelos de Estado e sua disposicdo tempo-
ral (Estado Absoluto; Estado Moderno, Estado Constitucional ou
Estado de Direito, em suas acepcoes Liberal, Social e Demo-
cratico de Direito) ndo se coadunam inteira e perfeitamente &
histéria do Estado brasileiro.

Com efeito, os grandes pensadores da Ciéncia Politica e da
Teoria Geral do Estado, a exemplo de Maqguiavel, Bodin, Hobbes,
Locke, Montesquieu e Rousseau, além de serem motivados por
questoes de ordem empirica e ideoldgica d época de seus escri-
tos, abordaram o “Estado” em seu sentido existencial e propuse-
ram mudancas a ele — obtidas, como se soube, com o passar da
histéria, por meio de vdarios embates, inclusive sangrentos.

Essa historia que envolve um novo ente detentor de poder,
primeiramente distante do povo (suditos que eram, sem qualquer
vez e/ou voz), teve inicio por volta do seculo XV e chegou ao seu
dpice com as Revolucdes oitocentistas (Americana, Inglesa e
Francesa), as quais objetivavam a limitacdo do poder régio por
meio da instituicdo de regras preestabelecidas (Constituicdo — Lei)
apostadas com o apoio popular (democracia representativa).

A Europa - frise-se, a Europa — (re)iniciou sua trajetéria a
partir do século XIX com uma nova roupagem de ordem juridi-
ca, social e politica, tendo no Estado de Direito sua base e seu
destino: era, o novel Estado de Direito de cunho liberal, o ponto
de partida e de chegada do existir europeu a partir de entdo.
Extinto o Ancien Régime, era hora de firmar, afirmar, confirmar e
solidificar o porvir de mais liberdade, de mais direitos, de maior
participacdo popular e de “menos Estado”, enfatizando os fra-
balhos e as atividades do Poder Legislativo como o paladino
da soberania popular (o detentor da volonté générale de Rou-
sseau), apresentada em forma de lei.

O século XX europeu principia com movimentos sociais,
juridicos e politicos os quais, advindos do século anterior, dese-
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javam consolidar e solidificar a forca, o poder do Estado (em
seu conceito mdximo de “soberania”) e do Direito, mesmo que
para isso fosse necessdrio recorrer novamente ds armas. A “Re-
volucdo” Industrial, somada & busca (aindal) de ampliacdo de
territérios e de embates politicos entre os recém-tracados Esta-
dos europeus, fizeram iromper duas grandes Guerras as quais
afetaram direta e fortemente o préprio existir do Estado, passan-
do-se a exigir deste nova readaptacdo e a assuncdo de novos
papéis em quadras até entdo por ele ndo exploradas.

O Estado Social do pds-guerra, de absenteista-liberal pas-
sa a intervencionista-assistencial, atuando fortemente nas esfe-
ras econdmica, politica, juridica e social, impulsionando os exis-
tires de si préprio e da sociedade como nunca dantes vistos. Era
o Estado presente, agindo concretamente por meio de politicas
publicas que garantissem um “minimo existencial” no que diz
respeito a alimentacdo, moradia, saude, educacdo, uma vez
que a Europa se encontrava ainda abalada e em cataclismo
pelas maos ensandecidas de charlatées oportunistas.

As décadas de 1950 e as que se seguiram, na Europa,
exigiram do Estado, por seu Poder Executivo, um atuar concreto
que garantisse pujanca, crescimento, estabilizacdo, a bem da
verdade, uma reconstrucdo desse mesmo Estado dizimado por
dois grandes embates que marcaram indelevelmente a histo-
ria da humanidade, tanto pelas atrocidades cometidas quanto
pelos ganhos de ordens bélica, tecnoldgica, politica e social
alcadas a partir de entdo.

Chega-se a década de 1980 vivendo-se, na Europa, um
novo momento, uma nova era de vantagens e facilidades que
afetam o existir do Estado e sua relacdo com o individuo e com
a sociedade: o nascente Estado Democrdtico de Direito mos-
tra-se como resultado da soma dos modelos que o antecede-
ram e se foca & concretizacdo do bem viver.
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Nado significa, por certo, ndo mais haver mazelas a serem
atacadas e trabalhadas, porém, o salto qualitativo é visivel e o
mote, agora, é aperfeicoar e manter os ganhos obtidos com a
implantacdo efetiva dos Estados de Direito de cunhos liberal e
social. E momento de contemplar — porque o tempo mostrou
como isso & possivel — nas Cartas Constitucionais direitos de ter-
ceira, quarta, quicd quinta geracodes, uma vez que a historicida-
de propiciou esse plus normativo caracteristico desse modelo
de Estado.

E momento, por serisso possivel, de se pensar e de se con-
cretizar direitos supraindividuais, indubitavelmente atinentes a
questdes de ordens ambiental, tecnoldgica, genética; o sujeito
i@ se encontra fortalecido em sua esfera existencial-individual
(fruto da concretizacdo dos modelos de Estado Liberal de Direi-
to e de Estado Social de Direito), bastando manter tais ganhos
e implementar outros com o escopo de facilitar ainda mais o
existir, em busca de uma felicidade substancial.

Todavia, essa “historia”?” contada e desenrolada em ter-
mos de evolucdo do Estado ndo se aplica ao Brasil. Enquanto os
Estados europeus passavam por revolucoes (fim do século XVIi),
implantavam o novel Estado Constitucional de Direito em sua con-
cepcdo liberal (século XIX e inicio do século XX), eram destruidos
por duas grandes guerras e reconstruidos a partir de muito fraba-
lho e atuacdo efetiva do Estado (meados do século XX) e ja se
preparavam para gozar de um bem viver em todas as esferas exis-

27 Costa, fratando das dificuldades em trabalhar a historiografia e defenden-
do a necessidade de se atualizarem os imperativos metodolégicos que garan-
tirdo precisdo e singularidade das fontes e manifestacdes do poder instituido,
afirma que “[...] a histéria administrativa € uma histéria événementielle, um
repertério de atos e fatos, onde sobressai o voluntarismo dos monarcas, poli-
ticos e administradores.” E conclui asseverando que “[...] a histéria do Estado
€ a histéria de suas instituicoes e da apropriacdo que delas fazem os cidao-
ddos, entre prdaticas e representacdes.” COSTA, Frederico Lustosa da. Prefdcio
a uma histéria da administracdo publica brasileira. In: ENCONTRO DA ANPAD,
32., 2008, Rio de Janeiro. Anais... Rio de Janeiro: Enampad, 2008. p. 5.
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tenciais (décadas de 1980, 1990 e inicio do século XXI), o Estado
brasileiro havia recém se libertado do jugo colonial-portugués.

O século XIX, para nos brasileiros, foi marcado pelo nas-
cimento juridico-politico do Estado chamado Brasil, ou melhor,
do Imperio do Brazil, nGo apenas pela Independéncia, em 07
de setembro de 1822 — que ainda hoje se reveste de duvidas,
eis que ndo teria sido tdo pomposo como se deseja fazer crer
(o “grito” de independéncia ndo teria sido forte, bravo e retum-
bante, mas, sim, bastante econdmico e timido) — mas também
por vdrios fatos histéricos que antecederam e se sucederam a
Independéncia e a Proclamacdo da Republica — a exemplo
da chegada e da instalacdo da Familia Real, do fim do Reino
Unido ao de Portugal e Algarves, da Constituinte e da Constitui-
cdo, das Regéncias, das Revoltas Militares, etc.

A Teoria Geral do Estado aprendida e compreendida nos
bancos académicos refere-se ao Estado Europeu e, pensa-se,
todos tém claro isso. Enquanto os Estados europeus lutavam
pela implantacdo do Estado Liberal de Direito durante o sécu-
lo XIX, o Brasil assistia ao fim de trés séculos de escraviddo por
meio de alguns riscados em um simples rabisco em um papel (a
Unica nacdo independente que, na aurora do século XX, ainda
possuia escravos!).

A sonhada participacdo popular, escopo das revolucoes
oitocentistas europeias e americana, em terrae brasilis, logo na
primeira Constituicdo, é ignorada pelo Imperador Dom Pedro
I, gque dissolveu e destituiu a Assembleia Constituinte (em 12 de
novembro de 1823) por temer perder o poder de veto e contro-
le total sobre o Poder Legislativo.

Assim, a Constituicdo Politica do Império do Brasil, elabo-
rada por um Conselho de Estado e outorgada pelo Imperador
D. Pedro |, em 25 de marco de 1824, restou dessa forma pream-
bulada:
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Carta de Lei de 25 de Marco de 1824

Manda observar a Constituicdo Politica do Im-
perio, offerecida e jurada por Sua Magestade
o Imperador.

DOM PEDRO PRIMEIRO, POR GRACA DE DEOS,
e Unanime Acclamacgdo dos Povos, Impera-
dor Constitucional, e Defensor Perpetuo do
Brazil: Fazemos saber a todos os Nossos Subdi-
tos, que tendo-Nos requeridos os Povos deste
Imperio, juntos em Camaras, que Nos quanto
antes jurassemos e fizessemos jurar o Projecto
de Constituicdo, que haviamos offerecido ds
suas observacdes para serem depois presen-
tes & nova Assembléa Constituinte mostrando
o grande desejo, que finham, de que elle se
observasse j& como Constituicdo do Imperio,
por lhes merecer a mais plena approvacdo, e
delle esperarem a sua individual, e geral feli-
cidade Politica: Nés Jurdmos o sobredito Pro-
jecto para o observarmos e fazermos observar,
como Constituicdo, que dora em diante fica
sendo deste Imperio a qual é do theor seguin-
te: CONSTITUICAO POLITICA DO IMPERIO DO
BRAZIL. EM NOME DA SANTISSIMA TRINDADE.?7°

O nome dado ao subfitulo antferior (Enquanto isso, no
Brasil, o Estado e a Administracdo Publica...) objetiva chamar a
atencdo justamente d questdo delineada hd poucas linhas, quall
seja, a de que os modelos de Estado conhecidos e estudados na
Ciéncia Politica/Teoria Geral do Estado, e os reflexos & Teoria do
Direito e & Teoria da Administracdo Publica, diferem sensivelmen-
te da nossa existéncia — a existéncia do Estado brasileiro.

Ndo se deseja criar uma Teoria Geral do Estado brasileiro,
eis que demandaria uma nova tese de doutoramento exclusiva
a tanto. Todavia, serdo dispensadas algumas linhas ao estudo
desse Estado brasileiro, eis que se estd fratando de Administra-

270 BRASIL. Constituicdo (1824). Constituicdo de 1824. Disponivel em: <http://
www?2.camara. leg.br/legin/fed/ consti/1824-1899/constituicao-35041-25-mar-
c0-1824-532540-publicacaooriginal-14770-pl.html>. Acesso em: 27 fev. 2015.
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c¢do Publica, de governo, de escolhas administrativas, de postu-
ras de governantes e do proprio povo que, infelizmente, advém
de uma histéria conturbada e permeada por interesses malfa-
zejos e que influenciam, até hoje, o existir desse Estado.

2.1 O INICIO DO BRASIL “POLITICO”

Maurilio Rompatto destaca que desde a vinda da Fo-
milia Real portuguesa ao Brasil, a partir de 1808, busca-se “um
sentimento de pertencimento a nacdo brasileira™, pois Brasil e
Portugal formavam um Unico pais, como se fosse “um Portugal
transatléntico”.?”! A falta de identidade nacionalista, somada a
grande influéncia e ao conftrole inglés no comércio e na nave-
gacao, dificultaram sobremaneira a Independéncia e todos 0s
atos e fatos que se sucederam ao longo das décadas.

Como bem afirma Patrus Ananias, o déficit de gestdo é
historico, seja do ponto de vista econémico, seja do ponto de
vista social, adindo-se a questdo da burocracia paralisante, si-
nénimo de entrave, ineficiéncia e atraso:

Uma andlise mais detalhada da histéria do
Brasil vai nos mostrar que acumulamos, tanto
no setor publico quanto no setor privado, um
alto déficit de gestdo [...] o Brasil, ao longo de
sua histéria, ndo liberou as suas extraording-
rias possibilidades e energias seguramente por
seus problemas de origem econdmica e social
qgue foram encaminhados de forma precdria
e incompleta por orientacdes politicas exclu-

dentes [...] os problemas de gestdo também
contribuiram para impedir nossos desenvolvi-
mentos.??

1 ROMPATTO, Maurilio. A formacdo do estado nacional brasileiro. Revista Uni-
par, Umuarama - PR, v. 9, n. 4, p. 185, 2001.

772 ANANIAS, Patrus. Gest@o publica: desassombrando nossa histéria. Revista
do Servico Publico, Brasilia, DF, p. 334, out./dez. 2010.
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Certamente, diante de todas essas adversidades e entra-
ves que acompanham a histéria do Brasil, € que Costa afirma
que "[...] ainda estd por ser feita a grande histéria do Estado
brasileiro que contemple o aparato institfucional e suas repre-
senfacdes”,??® cujo conhecimento e compreensdo permitirado
atacar a base e a génese do descalabro politico-estatal-institu-
cional que se vislumbra.

Percebe-se que a defesa do liberalismo e do nascente
Estado de Direito Liberal europeu valia somente aos Estados eu-
ropeus (especialmente a Inglaterra, berco de John Locke, pai
do liberalismo), eis que estes ndo admitiam sua instituicdo em
Estados como o Brasil, justamente porque tais linhas existenciais
atingiriam diretamente sua prépria existéncia, controle comer-
cial e desenvolvimento.

Basta recordar que os fratados comerciais envolvendo
Portugal, Brasil e Inglaterra, em relacdo aos portos da coldénia
e as respectivas taxas alfandegdrias aos produtos briténicos,
mantfinham a taxa de 15% para os géneros ingleses, 16% para
os produtos portugueses e 24% para os de outras nacoes (sim,
Portugal pagava mais do que a Inglaterra para comerciar com
sua propria coldnial), fortalecendo a dependéncia politica e
econdémica com a Inglaterra:

A politica liberal tinha seus limites, se até a
abertura dos portos era proibida qualguer ma-
nufatura na colénia, a partir dessa data esta-
va revogada tal proibicdo. Muito bom para os
pouquissimos manufatureiros brasileiros (falbri-
cantes de géneros grosseiros) se ndo fosse a
avalanche de mercadorias inglesas nos portos
brasileiros, de menor preco e de melhor quali-
dade. A concorréncia assim ‘desleal’ fornava
impossivel instalar aqui a indUstria nacional e

273 COSTA, Frederico Lustosa da. Prefacio a uma histéria da administragcdo pu-
blica brasileira. In: ENANPAD — ENCONTRO DA ANPAD, 32., Rio de Janeiro, 2008.
Anais... Rio de Janeiro: 2008. p. 7.
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afastar de vez a dependéncia econdmica do
pais.?74

Isso ndo bastasse, acompanharam a Familia Real fugi-
da de Portugal cerca de 15.000%° portugueses, que obrigaram
Dom Jodo VI alhes encontrar, chegando no Rio de Janeiro, sem
moradia e manutencdo das proprias vidas, visto que o empre-
go publico foi a férmula disponivel e utilizada para suprir essas
necessidades.?¢ Desde entdo, as escolhas das pessoas para fra-
balharem ao Estado, ao Governo, ocorriam mais pela confian-
ca do que pela capacidade, como bem descreve Buarque de
Holanda:

Nd&o era facil aos detentores das posicdes pU-
blicas de responsabilidade, formados por tal
ambiente, compreenderem a distingdo fun-
damental entre os dominios do privado e do
publico [...] Para o funciondrio ‘patrimonial’, a
prépria gestdo politica apresenta-se como as-
sunto de seu interesse particular; as funcdes, os
empregos e os beneficios que deles aufere, re-
lacionam-se a direitos pessoais do funciondrio
e ndo a interesses objetivos, como sucede no
verdadeiro Estado burocrdtico, em que preva-
lece a especializagdo das funcdes e o esforco

74 ROMPATTO, Maurilio. A formacdo do estado nacional brasileiro. Revista Uni-
par, Umuarama, v. 9, n. 4, p. 186, 2001.

5 Faoro afirma que “[...] enfre 10.000 e 15.000 pessoas acompanham o rei,
sem contar os militares, embarcados em vinte vasos de guerra, sob a escolta
da marinha inglesa.” FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacdo do
patronato politico brasileiro. 13. ed. SGo Paulo: Globo, 1998a. v. 1, p. 249.

27¢ Bresser-Pereira destaca a caracteristica da estaticidade que marca a cons-
frucdo do Brasil, j& que Dom Jodo VI tfrouxe o Estado co Brasil, em 1808. Em
geral, a sociedade, a nacdo, precedem o Estado. Mas ndo foi esse o caso
do Brasil: “[...] na cldssica discussdio sobre a quem coube a primazia na cons-
tfrucdo do Brasil, se & sociedade ou ao Estado, se & nacdo ou a elite patrimo-
nialista que dirigiu o Estado Imperial, hd pouca duvida que, ao contrdrio do
que aconteceu na Inglaterra, na Franca, ou nos Estados Unidos, essa primazia
coube inicialmente ao aparelho do Estado.” BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Os
frés ciclos da sociedade e do Estado. Perspectivas — Revista de Ciéncias So-
ciais, SGo Paulo, v. 41, p. 16, 2012.
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para se assegurarem garantias juridicas aos ci-
dadados. A escolha dos homens que irdo exer-
cer as funcoes publicas faz-se de acordo com
a confianca pessoal que merecam os candi-
datos, e muito menos de acordo com as co-
pacidades proprias. Falta a tudo a ordenacdo
impessoal que caracteriza a vida no Estado
burocrdtico [...]77

Nesse pertinente, Faoro relembra que um dos tracos mar-
cantes do Estado, j& a partir do século XVI, € a sua geréncia pelo
Rei e por seus agentes, os “agentes por delegacdo”, ou “agen-
tes publicos”. Trata-se de um processo centralizador que, aos
poucos, vai marcando o estamento cada vez mais burocrdatico,
donde o “[...] funciondrio é o outro eu do rei, um outro eu muitas
vezes exiraviado da fonte de seu poder” que, sendo apenas a
“[...] sombrareal [...] se o sol estd longe, excede a figura™:

A luz do absolutismo infundia ao mando ca-
rater despdtico, seja na drea dos funciondrios
de carreira, oriundos da corte, ndo raro filhos
de suas intrigas, ou nos delegados locais, in-
vestidos de funcdes publicas, num momento
em gue o sudito deveria, como obrigacdo pri-
meira, obedecer as ordens e incumbéncias do
rei [...] O funciondrio é a sombra do rei, e o rei
tudo pode: o Estado pré-liberal ndo admite a
fortaleza dos direitos individuais, armados con-
tra o despotismo e o arbitrio.?’®

Caracterizando - ou tentando caracterizar — o brasilei-
ro como um “homem cordial”, Luiz Henrique da Rocha Neto
parafraseia Buarque de Holanda e enfatiza que esse Y*homem

27 HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil. 5. ed. Rio de Janeiro: Livraria
José Olympio, 1969. p. 105-106.

28 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacdo do patronato politico bra-
sileiro. 13. ed. SGo Paulo: Globo, 1998a.v. 1, p. 172.
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cordial”, na vida publica, ndo distinguia o interesse privado do
interesse coletivo, pois

[...] nascido e criado sob um invdlucro cultural
marcado pela forte presenca dos valores de
um nucleo familiar de cardter patriarcal, car-
regava para o dmbito publico os mesmos tra-
cos paternalistas delimitadores de sua visdo de
mundo, de modo conducente a confundir na
prdtica aqueles assuntos aptos ao dmbito pes-
soal das atividades inerentes a res publica.??

Faoro explica que esse “homem bom” ndo se distingue
pela fidalguia ou limpeza de sangue, mas, na verdade, o con-
ceito é politico e tradutor de interesses secunddrios: a inscricdo
dos "[...] proprietdrios e burocratas em domicilio na terra, bem
como seus descendentes, nos ‘Livros da Nobreza’, arficulando-
-0s, desta sorte, na mdquina politica e administrativa do impé-
rio”, ou seja, uma espécie de "[...] aristocracia por semelhanca”
que permitia “[...] as camadas novas da populacdo, enobreci-
das pelos costumes, consumo e estilo de vida."?®

Norbert Elias tece esclarecedoras linhas acerca da divi-
sa entre a burguesia — nascente classe média — e a nobreza,
na verdade, no culto a esta. O ponto de toque reside na “im-
porténcia da boa forma”, no “comportamento reservado”, na
“eliminacdo de todas as expressdes plebeias”, no ocultamento

272 ROCHA NETO, Luiz Henrique da. A formacdo do estado brasileiro: patrimo-
nialismo, burocracia e corrupcdo. Revista do Mesfrado em Direito da Universi-
dade Catdlica de Brasilia, Brasilia, DF, v. 2, n. 1, p. 211, 2008.

20 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formagdo do patronato politico bra-
sileiro. 13. ed. Sdo Paulo: Globo, 1998a. v. 1, p. 185. Enquanto Faoro trata do
“"homem bom" brasileiro, Norbert Elias confirma essa nocdo histérica e pitoresca
do homem ao fratd-lo como “homem de honra”, referindo-se aos conselheiros
burgueses, exatamente nessa correlacdo com a nobreza. Destaca sinonimias
em obras em italiano (gentilhuomo), em francés (gentihomme); no alemado,
refere-se a "homem virftuoso e honrado” e em lafim *homo honestus et bene
moratus”. ELIAS, Norbert. O processo civilizador: uma histérica dos costumes. 2.
ed. Tradug¢do Ruy Jungmann. Rio de Janeiro: Zahar, 2011. v. 1, p. 84-85.
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dos “sentimentos e atitudes vulgares”, de modo que a pessoa
agisse de forma “[...] clara, transparente, precisamente regula-
da, tal como a etiqueta e a vida cortesa em geral.”?!

A burguesia se espelhava e desejava viver sob o molde
da situacdo social da nobreza, mesmo no século XIX, momento
historico em que se estd tratando do Brasil, notadamente nos
anos que antecedem a sua Independéncia (1822). Johan Hui-
zinga € quem anota que, no final do século XVIIl, no inicio do
romantismo, “[...] o estilo de vida nobre conservou seu dominio
sobre a sociedade muito tempo apds a nobreza, como estrutu-
ra social, ter perdido sua supremacia”, ou seja, o ideal cavalhei-
resco, as glérias cavalheirescas, seu estilo e cerimbnias impreg-
navam as ideias e os ideais de todos:

[...] € possivel que o ideal cavalheiresco, arti-
ficial e desgastado como estava, tfenha exer-
cido uma influéncia ainda mais forte e cons-
tante na histéria puramente politica do final da
Idade Média do que se costuma imaginar. O
modo de vida da nobreza era tdo sedutor que
até os burgueses o adotavam quando podiam
[...] Filipe de Artevelde levava uma vida dig-
na de rei. Todos os dias os menestréis tocavam
diante de seu aposento; quando se sentava
mesa, fazia-se servir em travessas de prata [...]
vestia-se de escarlate e menu vair [...] saia a
cavalo como um rei, com a flémula desfraldo-
da dsua frente, ostentando o seu brasdo preto
com trés chapéus de prata.?®?

Como a nobreza necessitava do apoio da burguesia
para se manter, os cargos publicos permitiram que a burgue-
sia se incorporasse a nobreza, pois seu titular se transformava

21 ELIAS, Norbert. O processo civilizador: uma histérica dos costumes. 2. ed.
Traducdo Ruy Jungmann. Rio de Janeiro: Zahar, 2011.v. 1, p. 33.

22 HUIZINGA, Johan. O outono da Idade Média: estudo sobre as formas de
vida e de pensamento dos séculos XIV e XV na Franca e nos Paises Baixos. Tra-
ducgdo Francis Petra Janssen. 5. ed. SGo Paulo: Cosac Naify, 2011. p. 151-152.
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em portador de autoridade, fruto da interpretacdo advinda
dos tempos de que o emprego publico era “atributo do nobre
de sangue ou do cortesdo criado nas dobras do manto real”,
cujo “exercicio do cargo infunde o acatamento aristocratico
aos suditos”. Tal condicdo de supremacia desses detentores dos
cargos publicos, oriunda dos privilégios inerentes a tais cargos,
impediam e ainda impedem *“[...] o confrole de revisGo e de
substituicdo de autoridade.”?3

A Secretaria dos Negodcios do Reino, sob a conducdo
de Fernando José Portugal, o Marqués de Aguiar, institui o que
Eduardo Bueno chama de “o império da burocracia”:

Minguado de faculdades criadores para sacar
da prépria mente e da meditacdo fecunda
as providéncias que as necessidades do pais
fossem ditando, o Marqués de Aguiar parece
ter comecado por consultar o almanaque de
Lisboa e, & vista dele, ter-se proposto a satisfa-
zer a grande comissdo que o principe Ihe de-
legara, fransplantando para o Brasil, com seus
préprios nomes e empregados (para ndo falar
de vicios e abusos), todas as instituicdes que 14
havia, as quais se reduziaom a muitas juntas e
fribunais, que mais serviom de peia do que de
auxilio & administracdo, sem meter em conta o
muito que aumentou as despesas publicas, e o
ter-se visto obrigado a empregar um sem-nu-
mero de nulidades, pela exigéncia da chusma
de fidalgos que haviam emigrado da metro-
pole e que, ndo recebendo dali recursos, nGo
finham o que comer. %4

E exatamente o que Faoro retrata com o que chama de
estamento burocrdtico,”®® no sentido de que o burgués — o co-

23 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacdo do patronato politico
brasileiro. 13. ed. SGo Paulo: Globo, 1998a.v. 1, p. 175 e 183.

284 BUENO, Eduardo. Brasil: uma histéria: cinco séculos de um pais em construcdo.
S&o Paulo: Leya, 2010. p. 154.

%5 | uiz Henrigue da Rocha Neto esclarece o pensamento de Faoro ao dizer
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merciante, o proprietdrio — ndo mais estd buscando o aumento do
seu patrimoénio e de seus bens, “[...] sendo o afidalgamento, com o
engasta na camada do estado-maior de dominio politico™:

A sociedade colonial ndo esgota sua caracte-
rizacdo com o quadro administrativo e o esta-
do-maior de dominio, o estamento. Esta mino-
ria comanda, disciplina e contfrola a economia
e 0s nucleos humanos [...] O patrimonialismo,
de onde brota a ordem estamental e burocrd-
tica, haure a seiva de uma especial contextu-
ra econdbmica [...] A burguesia, limitada na sua
vibracdo e vinculada nos seus propdsitos ao
rei, foi incapaz, incapaz secularmente, de se
emancipar, tutelada de cima e do alto.?¢

Oftimista, Laurentino Gomes, logo no subtitulo de seu livro,
afirma que o Brasil “tinha tudo para dar errado”. Na contfraca-
pa, finaliza dizendo “e, no entanto, deu certo...”. Na infroducdo,
traz diversos nUmeros estatisticos que, em que pese seu otimis-
mo, ndo condizem com o propagado “deu certo”:

gue o estamento é uma forma de ordem social vigente, abaixo dela é que
se funda a estratificacdo e se disseminam relacdes de poder pela tessitura
social. “Os estamentos fundam-se na divisdo da sociedade conforme a po-
sicdo social que ocupam. Trata-se de comunidades “fechadas”, de maneira
que fazem de tudo para impedir que outros individuos adentrem tal grupo e
compartihem do poder ali centralizado. Calcam-se na desigualdade social,
reclamando para si privilégios materiais e espirituais que lhes assegurem po-
sicdo e base de poder na sociedade. Enfim, o estamento € uma camada de
individuos que se organiza para se apropriar do Estado, dos cargos e funcoes
publicas, impondo-se um regime de uso dessas vantagens advindas do status
ocupado para a utilizacdo da maquina estatal em proveito proprio, como ver-
dadeiros ‘donos do poder'.” ROCHA NETO, Luiz Henrique da. A formac¢do do
estado brasileiro: patrimonialismo, burocracia e corrupcdo. Revista do Mestrado
em Direito da Universidade Catdlica de Brasilia, Brasilia, DF, v. 2, n. 1, p. 214, 2008.
26 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacdo do patronato politico
brasileiro. 13. ed. SGo Paulo: Globo, 1998a. v. 1, p. 203. Algumas pdginas adian-
te, Faoro torna mais claras a submissdo e a subjugacdo da burguesia ao rei
ao afirmar que “[...] a burguesia sé existird, s6 se expandird, sé se reanimard na
medida que obedece a uma direfriz superior, fillrada nos pacos do soberano.”
(FAORO, 1998, p. 228).
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No ano de sua independéncia [...] de cada
frés brasileiros, dois eram escravos, negros for-
ros, mulatos, indios ou mesticos. Era uma po-
pulacdo pobre e carente de tudo, que vivia &
margem de qualquer oportunidade em uma
economia agrdria e rudimentar, dominada
pelo latifundio e pelo tréfico negreiro [...] De
cada dez pessoas, sé uma sabia ler e escrever
[...] ao voltar a Portugal, em 1821 —depois de 13
anos de permanéncia no Rio de Janeiro — o Rei
D. Jodo VI havia raspado os cofres nacionais.
O novo pais nascia falido. Faltavam dinheiro,
soldados, navios, armas € municdo para sus-
tentar a guerra contra os portugueses, que se
prenunciava longa e sangrenta [...] Em 1884,
faltando cinco anos para a Proclamacdo da
Republica, ainda havia no Brasil 1.240.806 es-
cravos.?®”

A guerra contra Portugal acabou ndo ocorrendo.?® Por-
tugal se via as voltas nas guerras contra Napoledo; “[...] entfre
1807 e 1814, perdeu meio milhdo de habitantes; um sexto da
populacdo pereceu de fome, ou nos campos de batalha ou
simplesmente fugiu do pais.”?® A situacdo era trdgica e estava
incontroldvel. Isso ndo bastasse, as pressdes internacionais for-

27 GOMES, Laurentino. 1822. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 2010. p. 17-18, 21.
%8 Destaca Gomes que se trata de um verdadeiro mito acreditar que a Inde-
pendéncia do Brasil teria sido pacifica, resumindo-se a negociacdes entre os
interessados. Pelo contrdrio, acredita que “[...] a guerra da independéncia foi
longa e desgastante. Durou 21 meses, enfre fevereiro de 1822 e novembro do
ano seguinte. Nesse periodo, milhares de pessoas perderam a vida em rogas,
morros, mares e rios em que se travou o conflito. O nimero de combatentes foi
maior do que o das guerras de libertacdo da América espanhola na mesma
época. S6 na Bahia mais de 16.000 brasileiros e aproximadamente 5.000 por-
fugueses trocaram tiros durante um ano e quatro meses.” GOMES, Laurentino.
1822. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 2010. (GOMES, 2010, p. 163). Para chegar
a esses numeros, o historiador utiliza a obra de Braz Hermenegildo do Amaral
(Histéria da Independéncia da Bahia), na qual consta que as forcas brasileiras
responsdveis pela tomada de Salvador no dia 02 de julho de 1823 eram com-
postas por 9.515 soldados do exército, 3.250 pracas encarregados de proteger
o interior da Baia de Todos os Santos, 710 marujos da flotiiha estacionada no
Recdéncavo e 2.000 oficiais e marinheiros da esquadra.

%7 GOMES, Laurentino. 1822. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 2010. p. 79.
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cavam D. Jodo VI a acatar uma nova Constituicdo a Portugal,
pela qual o Brasil perderia seus privilégios e teria de voltar a se
submeter inteiramente ao Governo da metropole.

Como explica Gomes, as monarquias europeias, de
modo geral, passaram por tempos turbulentos e atormenta-
dores no fim do século XVIIl e no inicio do século XIX: “[...] foi
o periodo em que reis e rainhas eram perseguidos, destituidos,
aprisionados, exilados, deportados ou mesmo executados em
praca publica.” Em 1807, Napoledo Bonaparte deu seu ultimato
exigindo que Portugal aderisse ao blogueio continental & Ingla-
terra, declarasse guerra contra esta, retirasse seu embaixador
em Londres, expulsasse o embaixador inglés de Lisboa, fechasse
0s portos portugueses aos navios brit@nicos e, por fim, prendesse
todos os ingleses e confiscasse suas propriedades.??°

No entanto, como se sabe, toda a economia portugue-
sa dependia da Inglatera,?’ em que pese todas as riquezas que
Portugal extraia do Brasil. Cré-se que justamente diante do fato de
Portugal depender tanto do sistema extrativista e mercantilista — e
nada produzir com isso —implantado na sua coldénia brasileira, don-
de resultava em dinheiro fdcil, € que dependia tanto dos briténicos.

Considerando que Portugal nGo detinha condicdes — nGo
possuia gente, nem recursos — para proteger, manter e desenvol-
ver seu império, Napoledo foi enganado por meio de diversos ex-
pedientes até que, em 29 de novembro de 1807, escoltada por

20 GOMES, Laurentino. 1808. 2. ed. S&o Paulo: Planeta do Brasil, 2013a. p. 45.
21 Alberto da Costa e Silva, de forma bastante astuta e esclarecedora, lem-
bra que o século XVl é “[...] o século em que o Reino Unido procura fazer do
Atfl@ntico um mar inglés; o século em que se destréi o trafico triangular entre a
Europa, a América e a Africa e em que se desfazem as ligacdes bilaterais en-
fre os dois Ultimos continentes; o século em que as sociedades africanas, até
entdo fora das grandes rotas do caravaneiro e do navegador, comecam a
integrar-se, ainda que de modo imperfeito, nas estruturas politicas mundiais”,
estabelecendo-se, com isso, “[...] fortes vinculos entre certos pontos do litoral
africano e as costas atl@nticas das Américas, como consequéncia do trafico
de escravos.” SILVA, Alberto Costa e. O Brasil, a Africa e o Atléntico no século
XIX. Revista de Estudos Avancados do IEA, SGo Paulo, n. 8, p. 21, 1994.
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navios da Marinha briténica, a Familia Real Portuguesa iniciava sua
fuga para o Brasil, evitando, com isso, sua deposicdo pela tropas
napolednicas que invadiam Portugal naquele mesmo periodo.?”?

E verdade que, até 1808, existia no Brasil e, so-
bretudo, na sede do governo geral (vice-rei-
no) uma administracdo colonial relativamente
aparelhada. Mas a formacdo do Reino Unido
de Portugal, Brasil e Algarves e a instalacdo de
sua sede na antiga coldénia tornaram irreversi-
vel a constituicdo de um novo Estado nacio-
nal. Todo um aparato burocrdtico, fransplan-
tado de Lisboa ou formado aqui, em paralelo
a antiga administracdo metropolitana, teve
gue ser montado para que a soberania se afir-
masse, o Estado se constituisse e se projetasse
sobre o territério, e o governo pudesse tomar
decisoes, ditar politicas e agir.?”

No Brasil, Dom Jodo VI permaneceu por 13 anos (retornou
a Portugal em 26 de abril de 1821), tendo atuado de forma para-
doxal, pois enquanto decretava a liberdade de comércio, a aber-
tura dos portos, revogava a proibicdo da construcdo de fabricas,
criava o ensino médio, a Imprensa Régia, a Siderurgia Nacional e
o0 Banco do Brasil, reproduzia a estrutura administrativa portuguesa
no Brasil, marcada pelo écio e pela parasitagem as custas do Es-
tado: "[...] oreino deveria servir & camada dominante, ao seu des-

22 A auséncia de distingcdo entre Estado e Governo faziam com que tudo gi-
rasse em torno da figura da pessoa do Rei. “Sem o Rei, o pais ficava a mingua
e sem rumo”, pois dele “[...] dependiam toda a atividade econdmica, a so-
brevivéncia das pessoas, o governo, a independéncia nacional e a propria
razdo de ser do Estado [...]" Com o abandono de Portugal por parte da Fo-
milia Real, “abandonado & prépria sorte, Portugal viveria os piores anos de
sua histéria”, momentos terriveis nos quais, em apenas sete anos, “[...] mais de
meio milhdo de portugueses fugiriam do pais, pereceriam de fome ou tomba-
riam nos campos de batalha numa sequéncia de confrontos que se tornaria
conhecida como a Guerra Peninsular.” GOMES, Laurentino. 1808. 2. ed. SGo
Paulo: Planeta do Brasil, 2013a. p. 69.

273 COSTA, Frederico, Lustosa da. Brasil: 200 anos de Estado; 200 anos de admi-
nistracdo publica; 200 anos de reformas. Revista de Administracdo Publica, Rio
de Janeiro, n. 42, p. 831, 2008.
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frute e gozo”,#* exatamente como, historicamente, a organizacdo
do Estado lusitano calcou-se no fato de que o bem publico ndo se
dissociava do patrimdnio que constituia a esfera de bens intima do
governante e de deliberacdo do principe.?’

O mecanismo de construcdo de um espaco
publico autbnomo ndo foi vivenciado pelo
povo brasileiro na plenitude, eis que se man-
teve ligado aos lacos fradicionais portugue-
ses, de predomindncia das relacdes familiares,
franspondo estes valores inadvertidamente
para a esfera publica [...] A questdo do patri-
monialismo revela uma presenca marcante do
individualismo na sociedade brasileira, cujas
consequéncias repercutiram na dificuldade
de diferenciar o publico e o privado quando a
acdo do individuo é politicamente orientada.
Para Oliveira Viana a visdo privatista do mun-
do, restrita e arraigada em lacos fradicionais
constituia um ‘cld feudal’ para o povo domi-
nado e, um ‘cld parental’, composto pela eli-
te aristocrdtica, dominante que, na dimensdo
publica, adotava caracteres de verdadeiros
“cl@s politicos”, isto é, pequenos grupos de
individuos que influiam na vida politica local
segundo critérios baseados na conveniéncia
particular. Esses clds politicos transformam-se
em ‘clas eleitorais’, onde a busca pelo po-
der de Estado os compele d agregacdo para
possibilitarem cooptar os votos necessdrios ao

224 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacdo do patronato politico
brasileiro. 13. ed. SGo Paulo: Globo, 1998a. v. 1, p. 251.

25 Ndo obstante da problemdtica vinda da Familia Real e ds vicissitudes admi-
nistrativas dela provenientes, Bresser-Pereira acredita na importéncia de tal
acontecimento e indica a existéncia de trés ciclos pelos quais passou e passa
o Braisil: o primeiro ciclo, de formacdo do Estado e de integracdo do territério,
marcou o periodo imperial; o segundo ciclo, que vai da Revolucdo de 1930
até meados de 1970, foi marcado pela revolucdo capitalista e pela Nacdo
e Desenvolvimento; e o terceiro ciclo foi cunhado na luta pela democracia
e pela diminuicdo das desigualdades, infitulado Democracia e Justica Social.
BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Os frés ciclos da sociedade e do Estado. Pers-
pectivas — Revista de Ciéncias Sociais, SGo Paulo, v. 41, p. 23, 2012.
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jogo politico, e constituem a génese dos parti-
dos politicos nacionais.??

A autoridade do Estado, do governante e dos funciond-
rios puUblicos servia mais para proteger os oligarcas das classes
dominantes do que, propriamente, o bem publico. O poder po-
litico era — e vem sendo, infeliz, ilegal e inconstitucionalmente
- utilizado em causa propria, ndo se diferenciando a esfera puU-
blica da esfera particular na vida publica, aproveitando-se de
uma populacdo ingénua e infensa aos apelos de prosperidade.
A bem da verdade, “[...] era necessdrio que o encerramento do
periodo colonial ndo significasse o fim do sistema mondrquico.”?”

A transferéncia da Corte portuguesa para o
Brasil em 1808 veio dar & nossa emancipacdo
politica um cardter que a singulariza no con-
junto do processo histérico da independén-
cia das coldnias americanas. Todas elas, mais
oU menos pela mesma época, romperam os
lacos de subordinacdo que as prendiam ds
nacoes do Velho Mundo. Mas, enquanto nas
demais a separacdo € violenta e se resolve
nos campos de batalha, no Brasil € o proprio
governo metropolitano quem, premido pelas
circunst@ncias, embora ocasionais, que faziam
da colénia a sede da monarquia, é o governo

26 ROCHA NETO, Luiz Henrique da. A formacdo do estado brasileiro: patrimo-
nialismo, burocracia e corrupcdo. Revista do Mesfrado em Direito da Universi-
dade Catdlica de Brasilia, Brasilia, DF, v. 2, n. 1, p. 212, 216, 2008.

27 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacdo do patronato politico
brasileiro. 13. ed. SGo Paulo: Globo, 1998a. v. 1, p. 253. Laurentino Gomes ilus-
fra essa questdo patrimonial, estamental e burocrdtica ao escrever que uma
heranca de Dom Jodo VI “[...] € a prdtica da ‘caixinha’ nas concorréncias e
pagamentos dos servigcos publicos. O historiador Oliveira Lima, citando os rela-
tos do inglés Luccock, diz que se cobrava uma comissdo de 17% sobre todos
0s pagamentos ou saques no tesouro publico”, afirmando que “[...] a época
de D. Jodo Vl estava destinada a ser na histéria brasileira, pelo que diz respeito
a administracdo, de muita corrupcdo e peculato.” GOMES, Laurentino. 1808.
2. ed. SGo Paulo: Planeta do Brasil, 2013a. p. 168.
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metropolitano quem vai paradoxalmente lan-
car as bases da autonomia brasileira.??

A estada da Familia Real em territério brasileiro significou
a penuria portfuguesa, ndo apenas pela invasdo das tropas fran-
cesas e pelo consequente assassinato e incineracdo das casas
daqgueles que se postavam contrariomente a Napoledo, mas
também e principalmente pela estagnacdo comercial cau-
sada pela mudanca da rota produtiva, qual seja, o comércio
passou a ser realizado diretfamente entre Inglaterra e Brasil, olvi-
dando-se de Portugal.

O comércio com o Brasil, que a abertura dos
portos em 1808 e o tratado de 1810 fizeram
passar para a Inglaterra, representava nada
menos que nove décimos de todo comércio
externo portugués. Eramos os Unicos consumi-
dores — forcados, estd visto — dos mediocres
produtos das indUstrias portuguesas, que de
forma alguma poderiam agora, em igualdade
de condicdes, concorrer com os da Inglaterra.
Perdido assim seu principal e quase Unico mer-
cado, as manufaturas portuguesas receberam
um golpe de morte. Além disto, os demais pro-
ventos que Portugal, sob as mais variadas for-
mas, recebia do Brasil cessam bruscamente,
levando o Reino a uma situacdo econdmica
desesperadora. E contra tal ordem de coisas
que em grande parte se dirige o movimento
constitucional do Porto [...] uma de suas preo-
cupacoes mdaximas consistird em reconduzir o
Brasil ao antigo regime de colénia.?”

Afora isso, havia grande descontentamento por parte
dos portugueses com a mantenca da Corte fora de Portugal.

28 PRADO JUNIOR, Caio. Evolucdo politica do Brasil: Colénia e Império. 13. ed.
Brasilia, DF: Brasiliense, 1983. p. 45.
27 PRADO JUNIOR, Caio. Evolucdo politica do Brasil: Colénia e Império. 13. ed.
Brasilia, DF: Brasiliense, 1983. p. 48.
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Com a expulsdo dos franceses do territério por meio do auxi-
lio da Inglaterra, era necessdrio “reassumir” o frono portugués®
(até mesmo sob pena de o perder definitivamente), cujo pri-
meiro passo foi dado por Dom Jodo VI em 26 de abril de 1821,
quando decidiu ele préprio retornar a Portugal (até mesmo por-
qgue Napoledo restou derrotado ainda em 1814), deixando seu
segundo filho homem, o quarto dos ? que fivera com sua espo-
sa Carlota Joaquina, Dom Pedro |, com 22 anos, em seu lugar.

Isso de modo algum significava que o pais esti-
vesse pronto. Ao contrdrio. Pobre, analfabeto e
dependente de mdo de obra escrava, o Nnovo
Brasil deixado por D. Jodo ao seu filho D. Pedro
| continuava anestesiado por trés séculos de ex-
ploracdo colonial que haviam inibido a livre ini-
ciativa e o espirito empreendedor. Os debates
gue cercaram d Independéncia j& anteviam os
enormes desafios que o pais teria de enfrentar
[...] Na avaliacdo dos ‘pais’ da Independéncia,
o Brasil do comego do Século XIX era um pais
perigosamente indomdvel, onde brancos, ne-
gros, mesticos, indios, senhores e escravos con-
viviam de forma precdria, sem um projeto defi-
nido de sociedade ou nagcdo.®

30 Quando da irrupgdo da Revolucdo portuguesa de 1820, desencadeada por
militares descontentes, “[...] a principal questdo que dividia as opinides era o re-
forno ou ndo de Dom Jodo VI a Porfugal. O retorno era defendido no Rio de
Janeiro pela “faccdo portuguesa”, formada por altas patentes militares, burocrao-
tas e comerciantes interessados em subordinar o Brasil & Metrépole, se possivel
de acordo com os padrdes do sistema colonial. Opunha-se a isso e ao reforno
do monarca o “partido brasileiro™, constituido por grandes proprietdrios rurais das
capitanias proximas & capital, burocratas e memibros do Judicidrio nascidos no
Brasil. Acrescentem-se a eles portugueses cujos interesses tinham passado a vin-
cular-se aos da Colénia: comerciantes ajustados as novas circunsténcias do livre
comeércio e investidores em terras e propriedades urbanas, muitas vezes ligados
por lacos de casamento a gente da Coldnia.” FAUSTO, Boris. Historia do Brasil: his-
téria do Brasil colbre um periodo de mais de quinhentos anos, desde as raizes da
colonizag¢do portuguesa até nossos dias. SGo Paulo: Edusp, 1996. p. 82.

%1 GOMES, Laurentino. 1808. 2. ed. SdGo Paulo: Planeta do Brasil, 2013a. p. 289.
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E nesse mesmo diapasdo que Caio Prado JUnior enfati-
za mostrar-se impossivel a manutencdo do status quo ante, ou
seja, o curso dos acontecimentos havia evoluido de tal forma
gue o caminho j& estava tracado, ndo tendo perspectiva de
permanecer como estava, de fazer com que o Brasil retrogra-
dasse na marcha da histéria. Havia muita contradicdo econd-
mica e social que acabou por inflamar e abalar ainda mais a
Colbnia pelo gue chama o autor de “revolucdo constitucional”
(pela qual o Brasil retomaria sua condicdo de coldnia acaso
se mantivesse ligado a Portugal, uma vez que Dom Jodo, em
dezembro de 1815, elevou o Brasil & condicdo de Reino Unido a
Portugal e Algarves):

O desencadeamento da insurreicdo faz com
gue venham a tona, e explodam em agito-
coes, as diferentes contradicdes econdémicas
e sociais que se abrigavam no intimo da so-
ciedade colonial e que a ordem estabeleci-
da mantinha em respeito. Assim, as profundas
diferencas sociais que separavam entre si as
classes e setores sociais, relegando a mas-
sa da populacdo para um infimo padrdo de
vida material e desprezivel estatuto moral. SGo
ainda as contradicdes de natureza étnica, re-
sultando da posicdo deprimente do escravo
preto, e, em menor escala, do indigena, o que
dd no preconceito contra todo individuo, mes-
mo livre, de cor escura. E a grande maioria da
populacdo que é ai atingida, e que se ergue
contra uma organizacdo social que além do
efeito moral, resulta para ela na exclusdo de
quase tudo quanto de melhor oferece a exis-
téncia na colbénia.3?

Wehling, apds longo tratado acerca da administracdo po-
litica no Estado lusitano, afirma que, originariamente, a adminis-

32 PRADO JUNIOR, Caio. Evolucdo politica do Brasil: Colénia e Império. 13. ed.
Brasilia, DF, Brasiliense, 1983. p. 49.
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tracdo publica brasileira viveu o “transplante de instituicoes” por-
tuguesas, cujas consequéncias e influéncias restam atualmente.
Retfrata que “[...] a administra¢cdo portuguesa no Brasil entre 1750
e 1808 revelou-se [...] uma transicdo enfre o modelo patrimonial
do Antigo Regime ‘fradicional’ e o modelo burocrdtico ‘moder-
no'", pois conviveram tracos antigos (como o sistema de arrema-
tacdo de cargos publicos) e tfracos modernos (como a burocra-
cia especializada judicidria, contdabil e legislatival) .30

Boris Fausto, narrando os acontecimentos histdricos que
implicaram a Independéncia do Brasil, conta que fatores inter-
nos e externos conduziram o Brasil a se separar de Portugal, no-
tadamente a “Revolucdo Liberal” portuguesa de 1820, que deu
uma nova conjuntura ao Pais recém-devastado pela ira napo-
lednica:

Em agosto de 1820, imrompeu em Portugal uma
revolucdo liberal inspirada nas ideias ilustradas.
Os revoluciondrios procuravam enfrentar um
momento de profunda crise na vida portugue-
sa. Crise politica, causada pela auséncia do
rei e dos 6rgdos de governo; crise econémica,
resultante em parte da liberdade de comér-
cio de que se beneficiava o Brasil; crise militar,
consequéncia da presenca de oficiais ingleses
nos altos postos do exército e da pretericdo de
oficiais portugueses nas promocoes. Basta lem-
brar que, na auséncia de Dom Jodo, Portugal
foi governado por um conselho de regéncia
presidido pelo marechal inglés Beresford. De-
pois da guerra, Beresford se tfornou o coman-
dante do Exército portugués. A revolucdo por-
tuguesa de 1820 tinha aspectos contraditérios
para os brasileiros. Podia ser definida como
liberal, por considerar a monarquia absolu-
ta um regime ultrapassado e opressivo e por
tratar de dar vida a érgdos de representacdo
da sociedade, como é o caso das Cortes. Ao

38 WEHLING, Arno. llustracdo e politica estatal no Brasil, 1750-1808. Humanidades:
Revista de la Universidad de Montevideo, Montevideo, ano 1, n. 1, p. 85, 2001.
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mesmo tempo, ao promover os interesses da
burguesia lusa e tentar limitar a influéncia in-
glesa, pretendia fazer com que o Brasil voltasse
a se subordinar inteiramente a Portugal 3%

Dom Pedro | assume o governo e passa de regente a De-
fensor Perpétuo do Brasil (13 de maio de 1822), dando conti-
nuidade d burocracia portuguesa implantada por Dom Jodo
VI. Segundo Faoro, duas passaram a ser as opinides correntes
e influenciadoras da realidade local, com as quais Dom Pedro
| teve que rapidamente aprender a lidar: a democrdtica, que
propunha a soberania popular, e a liberal temperada, que de-
fendia a monarquia e o imperador.® Essas ideologias vao se
mostrar decisivas quando da formacdo — e posterior destituicdo
— da Assembleia Constituinte que confeccionaria a primeira
Constituicdo brasileira.

No entanto, as relacdes entre Portugal e Brasil ainda ndo
se encontravam totalmente esclarecidas, resolvidas e pacifica-
das. O retorno de Dom Jodo VI para Lisboa acirrou ainda mais
a volUpia portuguesa pelo dominio total e absoluto ao territério
brasileiro. Como narrado anteriormente, Dom Jodo VI foi obri-
gado a jurar obediéncia a Constituicdo e, com isso, rebaixar o
Brasil & condicdo — novamente — de subserviéncia, a um nivel
politico mais baixo.

Dom Pedro | foi avisado, por meio de cartas e decretos, de
sua destituicdo do papel de Principe Regente, sua nova condi-
cdo de Delegado das Cortes e da necessidade do seu retorno
a Corte: a partir desse momento, seus Ministros seriam nomeados
em Lisboa, as cadeiras ocupadas por Deputados brasileiros na
Corte seriaom reduzidas a menos da metade (de 181 para 72),

304 FAUSTO, Boris. Historia do Brasil: histéria do Brasil cobre um periodo de mais
de guinhentos anos, desde as raizes da colonizacdo portuguesa até nossos
dias. SGo Paulo: Edusp, 1996. p. 81.

305 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formagdo do patronato politico bra-
sileiro. 13. ed. SGo Paulo: Globo, 1998a. v. 1, p. 280.

169



170

Jodo Marcelo Lang

e o territério brasileiro seria dividido em provincias auténomas a
serem governadas por militares nomeados pela Corte. “[...] en-
quanto o Brasil se preparava para entrar no Século XIX, as Cortes
propunham um retorno ao status quo do Século XVII."30¢

O “partido brasileiro™ concentrou seus esforcos no objeti-
vo de conseguir a permanéncia de Dom Pedro no Brasil. A de-
cisdo do principe de ficar no Pais, solenizada no “Dia do Fico”
(09 de janeiro de 1822), representou a escolha de um caminho
sem retorno. Mesmo assim, o registro do Senado da Camara
do Rio de Janeiro revela que, formalizada a permanéncia, o
presidente do Senado da Cémara levantou das janelas do pao-
I&dcio uma série de vivas repetidos pelo povo: “Viva a Religido,
Viva a Constituicdo, Viva as Cortes, Viva El-Rei Constitucional,
Viva o Principe Constitucional, Viva a Unido de Portugal com o
Brasil."3%”

Essa passagem deixa claro que poucos percebiom a
iminente separacdo entre Brasil e Portugal, ou seja, como bem
destaca Narloch, “[...] aideia do Brasil livre de Portugal virou um
plano de verdade s6 em abril”,2%® conclusdo esta obtida a partir
da percuciente andlise realizada pela historiadora LUcia Bastos
Pereira das Neves de mais de 300 folhetos politicos e jornais pu-
blicados nos trés anos antes da Independéncia, além de cartas,
documentos oficiais e mais de 30 jornais da época.

Dom Pedro | era auxiliado pelo gabinete de José Boni-
facio de Andrade e Silva,’” quem influenciou decisivamente o

306 BUENO, Eduardo. Brasil: uma histéria: cinco séculos de um pais em construcdo.
S&o Paulo: Leya, 2010. p. 182.

307 FAUSTO, Boris. Historia do Brasil: histéria do Brasil cobre um periodo de mais
de guinhentos anos, desde as raizes da colonizacdo portuguesa até nossos
dias. SGo Paulo: Edusp, 1996. p. 83.

3% NARLOCH, Leandro. Guia politicamente incorreto da histéria do Brasil. 2. ed.
S&o Paulo: Leay, 2011. p. 282.

37 Gomes trata de José Bonifdcio como um estadista e intelectual experiente
e preparado, a frente de seus confterr@neos e contempordneos: “[...] um dos
brasileiros formados em Coimbra era o santista José Bonifdcio de Andrada e
Silva, o futuro Patriarca da Independéncia. Mineralogista de renome interna-
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Imperador a declarar a Independéncia. Ndo se tratava, obvia-
mente, de um movimento puramente politico, mas também de
ordem econdmica, j& que o desenvolvimento do Pais até entdo
i@ se mostrava incompativel com o regime colonial imposto.

Prado Junior enfatiza que houve, sim, questdoes de ordem
politica na Independéncia, porém, ao arrepio do povo e com
fincas a garantir o poder das classes superiores e a propria mo-
narquia:

Outro efeito da forma pela qual se operou
a emancipacdo do Brasil € o cardter de ‘ar-
ranjo politico’ [...] Os meses que medeiam da
partida de D. Jodo & proclamacdo da Inde-
pendéncia, periodo final em que os aconteci-
mentfos se precipitam, resulfou num ambiente
de manobras de bastidores, em que a luta se
desenrola exclusivamente em torno do princi-
pe regente, num trabalho infenso de o afastar
da influéncia das cortes porfuguesas e frazé-
-lo para o seio dos autonomistas. Resulta dai
que a Independéncia se fez por uma simples
transferéncia politica de poderes da metrdpo-
le para o novo governo brasileiro. E na falta de

cional, José Bonifdcio também escreveu a primeira memaria para a Acade-
mia Real de Ciéncias de Lisboa sobre o aperfeicoamento da pesca de baleia.
Tinha viajado pela Europa inteira, assistiu & Revolucdo Francesa em Paris e par-
ficipou da ofensiva contra as fropas de Napoledo organizada pelos ingleses
em Portugal depois da fuga da corte.” (GOMES, Laurentino. 1808. 2. ed. SGo
Paulo: Planeta do Brasil, 2013a. p. 118). Fausto destaca que “[...] provinha de
uma das familias mais ricas de Santos, onde seu pai se dedicara d exportacdo
de acgucar. Estudou em Coimbra e permaneceu na Europa entre 1783 e 1819.
Ocupou cargos administrativos importantes em Portugal, tfendo sido professor
universitario em Coimbra. De volta ao Brasil, foi chamado a presidir em marco
de 1821 ajunta proviséria de S&o Paulo. Defendia ideias progressistas no cam-
po social, como a gradativa extingdo do tréfico de escravos e da escraviddo,
uma reforma agrdria e a livre entrada de imigrantes no pais. Politicamente,
era um liberal conservador, adversdrio das ‘esfarrapadas bandeiras da suja e
cadtica democracia’, como disse em certa ocasido. Considerava adequada
para o Brasil a forma mondrquica de governo, sustentada por uma represen-
tacdo dos cidaddos restrita ds camadas dominantes e ilustradas.” FAUSTO, Bo-
ris. Historia do Brasil: histéria do Brasil colbre um periodo de mais de quinhentos
anos, desde as raizes da colonizacdo portuguesa até nossos dias. SGo Paulo:
Edusp, 1996. p. 83.
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movimentos populares, na falta de participa-
cao direta das massas neste processo, o poder
é todo absorvido pelas classes superiores da
ex-colénia, naturalmente as Unicas em conta-
to direito com o regente e sua politica. Faz-se
a Independéncia praticamente & revelia do
povo; e se isto Ihe poupou sacrificios, fambém
afastou por completo sua participacdo na
nova ordem politica. A Independéncia brasi-
leira é fruto mais de uma classe que da nacdo
tomada em conjunto.?°

2.2 A PRIMEIRA CONSTITUICAO

Fica mais claro e fdcil entender, a partir de tais fatos his-
téricos, que a soberania popular ndo foi entregue a Assembleia
Constituinte de maio de 1823 (destituida em 12 de novembro
de 1823), pois a ideologia em que se fundamentava o Estado
era de que "“[...] o imperador, como imperador e defensor per-
pétuo, precede ao pacto social.”®*"" Havia, porém, esperanca,
como expde Pandid Calogeras em 1933, ao afirmar que:

Vencia no Brasil o espirito liberal. lam governar
0 paiz os homens de Estado que tanto, e, &s
vezes, t@o justamente, haviam condemnado
as praficas absolutistas do primeiro reinado.
Na revolucdo pacifica, coroamento de uma
evolucdo vinda do fundo da nacionalidade,
e desabrochada a 7 de setembro de 1822,
s& se achavam impulsos, idéas, interesses e
sentimentos exclusivamente brasileiros. Ao in-
vés dos exemplos extrangeiros frequentes, de
movimentos internos provocados pela politica
internacional, esta nenhum influxo remoto si-
quer, tivera nos factos.?'?

310 PRADO JUNIOR, Caio. Evolucdo politica do Brasil: Colénia e Império. 13. ed.
Brasilia, DF: Brasiliense, 1983. p. 52.

311 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacdo do patronato politico
brasileiro. 13. ed. SGo Paulo: Globo, 1998a. v. 1, p. 282.

312 CALOGERAS, Jodo Pandid. A politica exterior do Império: da regéncia a
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Rompatto afirma que a Constituicdo de 1824 permitiu ds
camadas dominantes reservarem a si todas as vantagens po-
liticas resultantes da Independéncia, evidenciando o cardter
excludente do Estado imperial. Destaca que o voto era cen-
sitdrio (somente aqueles que detinham determinado nivel de
renda € que teriam direito ao voto); havia hierarquia entre os
eleitores e exigéncias também de renda para ser eleito (para
se eleger deputado, a renda minima deveria ser de 400 mil réis;
para senador, 800 mil réis); a cidadania politica estava restrita
aos proprietdrios ou a empregados publicos ou privados que al-
cancassem um determinado nivel de renda; excluia-se o grosso
da populacdo, inclusive a branca e livre; a populacdo negra e
mestica sequer era considerada como sujeito de direito; man-
tinha a ordem social escravocrata, enfim, conservava os direitos
dosreis e da alta burguesia no poder.3'?

Monarquistas absolutos e liberais, republicanos
e federalistas, abolicionistas e escravagistas,
enfre outros grupos, se confrontariam pela pri-
meira vez na Assembléia Geral Constituinte e
Legislativa, cujo objetivo era organizar o novo
pais. Ali apareceriam os temas que domina-
riam a arena politica do Primeiro Reinado e
também reivindicacdes inteiramente novas,
como liberdade religiosa e de pensamento,
direitos individuais e de propriedade, impren-
sa sem censura, governo firmado no consenti-
mento geral. A Constituicdo seria a fiadora de
um novo ‘pacto social’, expressdo igualmente
nova no vocabuldrio politico brasileiro.’'

queda de Rozas. Brasilia, DF: Senado Federal, 1998.v. 3, p. 9.

313 ROMPATTO, Maurilio. A formacdo do estado nacional brasileiro. Revista Uni-
par, Umuarama, v. 9, n. 4, p. 190, 2001.

314 GOMES, Laurentino. 1822. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 2010. p. 212. Porém,
com a dissolucdo da Assembleia Constituinte, “[...] p&de o partido porfugués ma-
nejar o poder a seu gosto: suprimiu a liberdade de imprensa, encheu os cargos
publicos de apaniguados, enquanto abertamente favorecia os interesses que re-
presentava.” PRADO JUNIOR, Caio. Evolucdo politica do Brasil: Coldnia e Império.
13. ed. Brasilia, DF: Brasiliense, 1983. p. 62.
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Além das vicissitudes destacadas por Rompatto, Caio
Prado JUnior critica com veeméncia o projeto de 1823 ao Tex-
to Constitucional, intitulando-o de xenofdbico, pois era repleto
de restricdes aos estrangeiros (naturalizacdo limitada, incompa-
tibilidade dos naturalizados para os cargos de representacdo
nacional). Vé com bons olhos a preocupacdo em limitar ao
mAaximo os poderes do imperador, valorizando a representacdo
nacional, porém limitando o conceito de “cidaddo” aos que
auferissem rendimentos liquidos anuais superiores ao valor de
150 alqueires de farinha de mandioca.?'®

Vemos como o projeto de 1823 traduzia bem
as condicdes politicas dominantes. Afastando
o perigo da recoloniza¢cdo; excluindo dos direi-
tos politicos as classes inferiores e praticamen-
te reservando os cargos da representacdo na-
cional aos proprietdrios rurais; concentrando
a autoridade politica no Parlamento e proclao-
mando a mais ampla liberdade econdmica,
o projeto consagra todas as aspiracoes da
classe dominante dos proprietdrios rurais, opri-

315 O Texto Constitucional, no que se refere ao eleitorado, destinou os artigos
90 a 96 para regrar o fema. O artigo 90 fixa que “As nomeacdes dos Depu-
tados, e Senadores para a Assembléa Geral, e dos Membros dos Conselhos
Geraes das Provincias, serdo feitas por Eleicdes indirectas, elegendo a massa
dos Cidaddos activos em Assembléas Parochiaes os Eleitores de Provincia, e
estes os Representantes da Nag¢do, e Provincia.” O artigo 92 prevé estarem
excluidos de votar nas “Assembléas Parochiaes: I. Os menores de vinte e cin-
CO anNnos, nos quaes se ndo comprehendem os casados, e Officiaes Militares,
que forem maiores de vinte e um annos, os Bachares Formados, e Clerigos
de Ordens Sacras; Il. Os filhos familias, que estiverem na companhia de seus
pais, salvo se servirem Officios publicos; lll. Os criados de servir, em cuja classe
ndo enfram os Guardalivros, e primeiros caixeiros das casas de commercio, 0s
Criados da Casa Imperial, que ndo forem de galdo branco, e os administrado-
res das fazendas ruraes, e fabricas; IV. Os Religiosos, e quaesquer, que vivam
em Communidade claustral; V. Os que ndo tiverem de renda liquida annual
cem mil réis por bens de raiz, industria, commercio, ou Empregos.” E o arfigo
94 prescreve que podem ser eleitores e votar na eleicdo dos Deputados, Se-
nadores e Membros dos Conselhos de Provincia todos os que podem votar na
Assembléa Parochial, exceto “l. Os que ndo tiverem de renda liquida annual
duzentos mil réis por bens de raiz, industria, commercio, ou emprego; Il. Os Li-
bertos; lll. Os criminosos pronunciados em queréla, ou devassa.”
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midos pelo regime de colbnia, e que a nova
ordem politica vinha justamente liberar.3'¢

Os ganhos democrdticos e liberais propostos no projeto,
por certo, feriam os interesses de Dom Pedro |, 0 que acabou
por levda-lo a destituir a Assembleia de forma armada. Os senti-
mentos absolutistas fervilhavam entre os nobres, ainda mais no
Brasil, distante que estava das guerras e revolucdes europeias
ocorridas notadamente no fim do século XVIII. Essa postura cen-
tralizadora afastou e desgastou a figura do Imperador perante a
oligarquia rural brasileira, por mais que se tentasse mascarar de
monarquia constitucional um sistema que, na verdade, permitia
a participacdo politica de uma classe economicamente mais
dominante, porém, cada vez mais reduzida.?” Afastaram-se de
vez os incomodos dos adversdrios nos negdcios publicos.®'

Esses acontecimentos levaram o Imperador a outorgar a
Constituicdo, em 25 de marco de 1824, a primeira Constituicdo
brasileira, uma Constituic@o que, na visdo de Faoro, mostrou-se
puramente nominal, ndo desempenhando o papel de controle
do poder em prol dos seus destinatdrios, o povo. Uma Constitui-
cdo “incapaz de disciplinar, coordenar, imperar”, pois foi manfi-
do o sistema calcado na tradicdo portuguesa.’’?

A primeira Constfituicdo do Brasil mantinha a
monarquia, a dinastia da Casa de Orléans e
Braganca e d. Pedro | como imperador e de-
fensor perpétuo do Brasil. Constituia um Estado
unitdrio e centralizador, cujo territério era divi-
dido em provincias, que substituiam as antigas

316 PRADO JUNIOR, Caio. Evolucdo politica do Brasil: Colénia e Império. 13. ed.
Brasilia, DF: Brasiliense, 1983. p. 55-57.

317 ROMPATTO, Maurilio. A formacdo do estado nacional brasileiro. Revista Uni-
par, Umuarama, v. 9, n. 4, p. 191, 2001.

318 PRADO JUNIOR, Caio. Evolucdo politica do Brasil: Colénia e Império. 13. ed.
Brasilia, DF: Brasiliense, 1983. p. 60.

319 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacdo do patronato politico
brasileiro. 13. ed. SGo Paulo: Globo, 1998a. v. 1, p. 291.
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capitanias. Os poderes politicos eram quatro
— Legislativo, Moderador, Executivo e Judicial.
Cada provincia era dirigida por um presidente
nomeado pelo imperador, que tomava posse
perante a cdmara da capital. Em cada uma
delas havia também um conselho geral, cujos
membros eram eleitos juntamente com a re-
presentacdo nacional. O monarca exercia o
Poder Moderador, com o apoio do Conselho
de Estado, érgdo de cardter consultivo e, ao
mesmo tempo, o Poder Executivo, auxiliado
pelos seus ministros de Estado. O Poder Le-
gislativo era exercido pela Assembleia Geral,
formada pela Camara dos Deputados e pela
Cdamara dos Senadores ou Senado do império.
O Poder Judicial era exercido pelos juizes de
direito e pelos juizes de paz, para as tentativas
de conciliacdo prévias a qualguer processo.
Na capital do império e nas provincias havia
um Supremo Tribunal de Justica, composto de
juizes letrados tirados das relacdes. A organiza-
c¢cdo dos municipios ndo mudou de forma sig-
nificativa, tfendo as cdmaras o mesmo papel
gue exerciam na colénia ’®

O artigo 10 do Texto Constitucional ficou assim redigido:
“Os Poderes Politicos reconhecidos pela Constituicdo do Impe-
rio do Brazil sdo quatro: o Poder Legislativo, o Poder Moderador,
o Poder Executivo, e o Poder Judicial.” Logo em seguida, o ar-
tigo 11 determina que “Os Representantes da Nac¢do Brazileira
sdo o Imperador, e a Assembléa Geral.” No entanto, “*O Poder
Legislativo € delegado & Assembléa Geral com a Sancg¢do do
Imperador” (artigo 13), ou seja, a centralizacdo ficou evidente.

Saraiva e Silva realizaram profunda e ampla pesquisa
acerca dos atos do Poder Legislativo durante o Império, o que
lhes permitiu afirmar — até mesmo de um modo bastante positivo

320 COSTA, Frederico, Lustosa da. Brasil: 200 anos de Estado; 200 anos de admi-
nistracdo publica; 200 anos de reformas. Revista de Administracdo Publica, Rio
de Janeiro, n. 42, p. 837, 2008.
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—que a Assembleia Geral, em que pese estar bastante limitada
pelo austero controle pessoal do Imperador, realizava reflexdes
em temas e dreas que tiveram sua colaboracdo & formacdo do
Estado brasileiro que se conhece atualmente.

Os pesquisadores apontam *“trés grandes corpus institu-
cionais” do periodo imperial: o primeiro, representado pelos de-
cretos imperiais de Dom Jodo VI, Dom Pedro | e Dom Pedro II;
0 segundo, pelas leis e decretos ministeriais firmados pelos va-
rios Ministérios, a partir de 1822; o Ultimo, pelo conjunto de leis
aprovadas pela Assembleia Geral do Império (Cédmara Geral
dos Deputados e o Senado Imperial), conjunto este de grande
importancia, haja vista a extensa gama de temas abordados:

Questdes como independéncia, revoltas,
guerras; as disputas federalistas, a maior ou
menor importéncia de algumas provincias e
regioes; a questdo da mado de obra servil e li-
vre; a construcdo de um funcionalismo publi-
co; a autonomia dos poderes; o sistema eleito-
ral; as questdes relativas  sucessdo do trono;
as instituicdes publicas como tribunais, mesas
de alféndegas, escolas, faculdades; o apoio
puUblico a instituicdes de caridade ou investi-
mentos modernizantes etc. Também conceitos
ou discussdes como povo, cidaddos afivos e
passivos, eleitores, escravos, libertos, indige-
nas, discussdes também sobre a economia e
o desenvolvimento das vdrias regides do Impé-
rio perpassam praficamente fodos os debates
e as leis votadas tanto pela Cdmara quanto
pelo Senado, o que demonstra que havia uma
ressondncia, ainda que de maneira contradi-
téria, com os anseios e lutas das diversas par-
celas da sociedade e os deputados e senado-
res do Império .3

%21 SILVA, Lilian Franca da; SARAIVA, Luiz Fernando. Os atos do Poder Legislati-
vo no Império brasileiro (1826-1889). Revista Internacional de Histdria Politica e
Cultura Juridica, Rio de Janeiro, v. 3, n. 1, p. 7, 2011.
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A subjugacdo e submissdo do Poder Legislativo ao Impe-
rador € de clareza solar: a exemplo do que € hoje, votado o
projeto de lei em ambas as Casas (Camara dos Deputados e
Senado), este serd encaminhado ao Chefe do Executivo, na
época, ao Imperador. No entanto, ao encaminhar referido pro-
jeto d sancdo ou veto do Imperador,

[...] o dirigird ao Imperador em dous autographos,
assignados pelo Presidente, e os dous primeiros
Secretarios, Pedindo-lhe a sua Sanccdo pela for-
mula seguinte — A Assembléa Geral dirige ao Im-
perador o Decreto incluso, que julga vantgjoso, e
util ao Imperio, e pede a Sua Magestade Imperial,
Se Digne dar a Sua Sanccdo.” (art. 62).

Sob o influxo do pensador que foi Benjamin
de Constant, os redactores da Carta Constitu-
cional de 1824 tinham fugido & classica cons-
fruccdo fripartita, em que se abrigava o poder
publico. Além do legislativo, do executivo e do
judiciario, haviam admittido um orgdo equili-
brador complementar, destinado a corrigir fra-
quezas individuaes, e abusos collectivos, bem
como a promover e continuadamente manter
o contfacto e, sobretudo, a harmonia entre as
tres forcas politicas do conceito aristotélico.3??

O texto fixa, também, as palavras que devem ser utiliza-
das nos documentos legislativos, a exemplo da resposta que o
Imperador poderd exarar no caso de necessitar de mais tempo
para refletir acerca do projeto:

Artigo 64. Recusando o Imperador prestar seu
consentimento, responderd nos termos se-
guintes. — O Imperador quer meditar sobre o
Projecto de Lei, para a seu tempo se resolver —
Ao que a Camara responderd, que — Louva a

32 CALOGERAS, Jodo Pandid. A politica exterior do Império: da Regéncia &
queda de Rosas. Brasilia, DF: Senado Federal, 1998. v. 3, p. 406.
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Sua Magestade Imperial o interesse, que foma
pela Nacdo.

Enquanto atualmente o prazo que detém o Poder Exe-
cutivo para vetar o projeto de lei é de 15 dias Uteis e o siléncio
importard em sangdo, conforme o artigo 66 da Constituicdo Fe-
deral de 1988, a Constituicdo de 1824 previa o prazo de um més
(arfigo 66) e o siléncio importava em veto (artigo 67).

O artigo 98 da Carta de 1824 € de extrema importéncia
politica e administrativa, eis que afirma:

O Poder Moderador é a chave de toda a or-
ganisacdo Politica, e é delegado privativa-
mente ao Imperador, como Chefe Supremo
da Nacdo, e seu Primeiro Representante, para
que incessantemente vele sobre a manuten-
cdo da Independencia, equilibrio, e harmonia
dos mais Poderes Politicos.

A inclusdo do Poder Moderador no Texto acabou com as
esperancas liberais dos que o projetaram em 1823, pois permitiu
ao seu detentor confrole total sobre a politica e a administra-
cdo, concentrando o governo em suas maos.

Como o artigo 5° da Carta previa a Religido Catdlica
Apostdlica Romana como a oficial (“[...] todas as outras Reli-
gides serdo permitidas com seu culto domestico, ou particular
em casas para isso destinadas, sem férma alguma exterior do
Templo”), a pessoa do Imperador era “[...] inviolavel, e Sagrada:
Elle ndo estd sujeito a responsabilidade alguma.” (artigo 99).

A Carta também previu a linha sucesséria do Império, im-
pondo, em seu artigo 117 que:

Sua Descendencia legitima succederd no
Throno, Segundo a ordem regular do primoge-
nitfura, e representacdo, preferindo sempre a
linha anterior &s posteriores; na mesma linha, o
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grdo mais proximo ao mais remoto; no mesmo
grdo, o sexo masculino ao feminino; no mesmo
sexo, a pessoa mais velha & mais moca.

O artigo 121 definiu a menoridade do Imperador até os
18 anos e, acaso se mostrasse necessdria a assuncdo de um Im-
perador ainda menor, os artigos 122 e 124 previam a governan-
ca por uma Regéncia permanente, nomeada pela Assembleia
Geral, composta por tfrés membros (a Regéncia Trina, que aca-
bou sendo tfransformada em Regéncia Una quando a Constitui-
cdo foi alterada pelo Ato Adicional de 1834).

Por fim, em relacdo & Carta de 1824, j& havia a previsdo
daquilo que hoje pode ser chamado de “direitos fundamen-
tais”: o artigo 179 da Carta era composto, além do caput (“[...]
a inviolabilidade dos Direitos Civis, e Politicos dos Cidaddos Bra-
zileiros, que tem por base a liberdade, a seguranca individual, e
a propriedade, € garantida pela Constituicdo do Imperio, pela
maneira seguinte”), por 35 incisos, entre os quais j& havia expres-
sa disposicdo do principio da legalidade (inciso 1), principio da
iretroatividade (inciso lll), liverdade de pensamento (inciso 1V),
inviolabilidade de domicilio (inciso Vll), devido processo legal
(inciso Xl), entre outros.

Ha&, claramente, varios incisos que, como ainda hoje, mos-
traram-se simbdlicos, a exemplo do Xlll, que previa tfratamento
legal igualitdrio, do XVI, que abolia os privilégios dos cargos pu-
blicos, do XIX, que abolia os acoites, a tortura, a marca de ferro
quente, e todas as demais penas cruéis, do XXIl, que previa in-
denizacdo prévia em caso de desapropriacdo por necessidade
publica, do XXXIIl, que instituia a instrucdo primdria gratuita a
todos os cidaddos e do XXXIV, pelo qual era vedada a suspen-
sdo da Constituicdo no que dizia respeito aos direitos individuais.

Quando passamos a realizar uma andlise mais
detalhada do conjunto das leis, tentamos ini-
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cialmente classificar a atuacdo da Assembleia
Geral tendo como modelo a Constituicdo de
1824 e as atribuicoes delegadas a essa instan-
cia do poder. Ao considerarmos o conjunto das
leis, chegamos & conclusdo de que tais atribui-
¢cdes nem sempre foram cumpridas, ou seja,
ndo foi enconfrado aquilo que foi determinado
pela Constituicdo. Percebemos diversas incon-
gruéncias entre a teoria (ou as determinacoes
constitucionais) e a prdtica (ou as leis efetiva-
mente aprovadas) o que levou alguns autores
a pensarem em uma dicotomia entre o Juridico
e o Politico no Brasil do Século XIX.3%

Em 07 de abril de 1831, Dom Pedro | abdicou em nome
do seu filho Dom Pedro Il, com apenas cinco anos de idade,
nomeando a ele José Bonifdcio como seu tutor. Gomes explica
que quatro teriam sido as razdes decisivas da abdicacdo: aum,
os escAndalos da vida privada de Dom Pedro | (traicdes, morte
da Imperatriz Leopoldina); a dois, a notdria oscilacdo entre os
interesses brasileiros e os portugueses (a indenizacdo aos portu-
gueses em troca da Independéncia); a trés, a longa e desgas-
tante guerra com a Argentina pelo controle da provincia Cis-
platina, o atual Uruguai (da qual o Império restou derrotado em
1827); a quatro, a permanente instabilidade politica do Primeiro
Reinado, fruto do génio impulsivo e autoritdrio do soberano.?

Eduardo Bueno cita os mesmos fatos, porém, com mais
detalhes acerca do que teria levado Dom Pedro | a abdicar:

D. Pedro envolveu-se em crises infernas e ex-
ternas. Incompatibilizou-se com o Exército,
com o povo e com os politicos. Viu o Brasil se
endividar e Portugal rebelar-se. Declarou uma
guerra desastrosa a Argentina [...] O Exército

32 SILVA, Lilian Franca da; SARAIVA, Luiz Fernando. Os atos do Poder Legislati-
vo no Império brasileiro (1826-1889). Revista Internacional de Histdria Politica e
Cultura Juridica, Rio de Janeiro, v. 3, n. 1, p. 12, 2011.

324 GOMES, Laurentino. 1822. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 2010. p. 296-299.
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afastou-se do imperador, indignado com a
derrota e com a presenca de portugueses
no comando das tropas. O provo, recrutado
a forca, também passou a odiar D. Pedro [...]
A crise financeira se iniciara em 1825, quando,
para obter de Portugal o reconhecimento de
sua independéncia, o Brasil foi forcado a pa-
gar 600 mil libras & Metropole e assumir o pa-
gamento de um empréstimo de 1,4 milhdo de
lioras que Portugal fizera em bancos ingleses.
Assim sendo, no mesmo ano, o Brasil negocio-
ria seu primeiro empréstimo externo: obteve 3,6
milhdes de libras do banco de Nathan Roths-
child, com juros anuais de 5% e um desconto
inicial de 18,33%. Em 1826, o dinheiro simples-
mente acabou e D. Pedro recorreu a emissdo
de moedas de cobre que, além de serem pos-
tas em circulacdo com um valor quatro vezes
superior ao valor nominal, seriam falsificadas
em larga escala.’®

Calogeras vai mais além, afrmando que quatro seriam os
principais fatos que ndo apenas serviram para levar Dom Pedro
| a abdicar, mas, essas quatro questoes teriaom sido as “questoes
magnas” do primeiro reinado:

Além das preoccupacdes decorrentes da propria
fundacdo do Imperio, e da faina por obter o re-
conhecimento da nova ordem de cousas pelos
demais govérnos, quatro problemas principaes im-
puzeram a D. Pedro | longa e penosa serie de es-
forcos, e explicam seu curto reinado de menos de
nove annos. A organisacdo politica e administrati-
va do paiz; aliquidacdo dos programmas platinos,
separadamente delineados por D. Carlota Joaqui-
na e por D. Jodo VI; as financas em desalinho; a
successdo da corda portugueza, na pessoa de D.
Maria da Gloria, primogenita do Imperador.®%

325 BUENO, Eduardo. Brasil: uma histéria: cinco séculos de um pais em construcdo.
S@o Paulo: Leya, 2010. p. 189.
326 CALOGERAS, Jodo Pandid. A politica exterior do Império: o Primeiro Reina-

do. Brasilia, DF: Senado Federal, 1998. v. 2, p. 529.
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Caio Prado Junior verbera que Dom Pedro | ndo detinha
sensibilidade politica para administrar as diferencas, de modo
que suas decisdes e posturas aprofundaram o abismo entre o
governo e a maioria do Pais: “[...] o imperador ndo dava ou-
vidos aos reclamos da opinido publica [...] deixava por isso as
coisas permanecerem no mesmo pé, e em atritos constantes
com a representacdo nacional [...]"%%

Conforme previa a Constituicdo, assumiu uma Regéncia
Trina que enfrentou, assim como as que Ihe sucederam, uma sé-
rie de crises que terminaram por ensejar, em 1841, a declaracdo
da maioridade do imperador menino, aos 15 anos de idade.
Logo no inicio do periodo regencial, em 1832, foi feita uma re-
forma constitucional que instituiu a Regéncia Una.’?®

As crises das Regéncias ndo se limitaram das revoltas ar-
madas (Cabanagem, Balaiada, Sabinada, Praieira, Farroupilha;
motins, quarteladas e levantes a exemplo da Setembrada, No-
vembrada, entre outras), mas também a questdes de ordens
politica (cenfralizacdo administrativa, auséncia de represen-
tatividade popular e preferéncias regionais — enquanto Rio de
Janeiro, SGo Paulo e Minas Gerais detinham grande represen-
tacdo e influéncia no poder central, Rio Grande do Sul, Bahia e
Pernambuco estavam quase excluidos do jogo®”) e econdmica
(“[...] os primeiros vinte anos do pais independente atravessam
0 penoso drama de muitas perplexidades: dificuldades finan-
ceiras e a lenta mudanca do panorama da economia [...]").3%

327 PRADO JUNIOR, Caio. Evolucdo politica do Brasil: Colénia e Império. 13. ed.
Brasilia, DF: Brasiliense, 1983. p. 63.

32 COSTA, Frederico, Lustosa da. Brasil: 200 anos de Estado; 200 anos de admi-
nistracdo publica; 200 anos de reformas. Revista de Administracdo Publica, Rio
de Janeiro, n. 42, p. 838, 2008.

322 BUENO, Eduardo. Brasil: uma histéria: cinco séculos de um pais em construcdo.
S@o Paulo: Leya, 2010. p. 191.

330 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacdo do patronato politico
brasileiro. 13. ed. SGo Paulo: Globo, 1998a. v. 1, p. 324.
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Convém lembrar que tais crises marcaram o periodo da
menoridade e conduziram ao “Golpe da Maioridade”, um “gol-
pe" confra a Constituicdo de 1824 que, em seu artigo 121, previa
a assuncdo de Dom Pedro Il a chefia da nacdo somente quando
completasse 18 anos: “[...] 0 golpe da maioridade que anteci-
pou a posse do frono por D. Pedro dos 18 para os 14, apesar de
ndo passar de uma simples articulacdo e manobra palacianas,
violentou o processo politico institucional e subverteu toda a or-
dem politica”??!, pois permitiu o uso escrachado da violéncia a
fim de obter e garantir os mandos e desmandos desde entdo.

O Segundo Reinado, capitaneado por Dom Pedro I, viu e
viveu o embate ideoldgico entfre dois grandes partidos, o liberal
e o conservador: o primeiro, comprometido com a soberania
popular; o segundo, defendendo a tradicdo mondrquica.®? Na
base disso tudo, o povo, apdtico, vendo de longe os aconteci-
mentos, sem maiores infencdes e/ou participacdes (como o €
até hojel).

Pelo menos no aspecto econdmico, o café alavancava
a economia’® e dava mostras da possibilidade real de confir-
macdo do Estado Nacional que nascia e se mostrava apto a se
consolidar e a melhorar a vida de todos. Porém, o Pais continuou
sendo uma sociedade agrdria e escravocrata, com tendéncia
administrativa extremamente centralizadora, dependente da
politica externa, tendendo a administracdo publica ao empre-

31 ROMPATTO, Maurilio. A formacdo do estado nacional brasileiro. Revista Uni-
par, Umuarama, PR, v. 9, n. 4, p. 193, 2001.

32 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacdo do patronato politico
brasileiro. 13. ed. SGo Paulo: Globo, 1998a. v. 1, p. 341.

333 Bueno traz dados estatisticos interessantes: entre 1821 e 1830, o café res-
pondia por apenas 18% do total das exportacdes brasileiras. De 1831 a 1870,
passou a ser responsdvel por 50%. A partir de 1871, o Brasil comecou a colher
cerca de cinco milhdes de sacas por ano — a metade da producdo mundial.
“O café gerou uma nova classe social — e, a seguir, politica.” BUENO, Eduardo.
Brasil: uma histdria: cinco séculos de um pais em construcdo. SGo Paulo: Leya,
2010. p. 207.
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go e cargo publicos como garantia de notabilizacdo do seu
ocupante (o "estamento burocrdtico” expresso por Faoro).

Verbera Rompatto de modo muito condizente com a
realidade que o Estado brasileiro tfeve uma formacdo bastan-
te original, pois enquanto na Europa a Revolucdo Burguesa foi
resultfado de mudancas estruturais, mudancas nas relacoes so-
cioecondémicas, no Brasil esse movimento foi caracterizado por
uma ordem inversa. Destaca que, primeiro, procurou-se formar
um Estado Nacional forte, centralizador, caracterizando sua for-
macdo (“forja”) de cima para baixo, ou seja, primeiro o Esta-
do, depois a nacdo; segundo, forcas complexas, antagdnicas
e confraditérias (a monarquia, a centralizacdo politica com a
paradoxal presenca do liberalismo econdmico aliado d per-
manéncia de uma esfrutura de caracteristicas exiremamente
coloniais, agroexportadora e escravocrata) conviveram de tal
forma que — conclui - “[...] a formac¢do do Estado Nacional bra-
sileiro, nada mudou, fudo continuou como antes. "33

O recém-criado Estado brasileiro passou a pos-
suir uma profusa génese legislativa, buscando
regulamentar, pela primeira vez com uma le-
gislacdo autdéctone, vdrias relacdes privadas.
E esse o ponto, alids, em que as fradicdes juri-
dicas porfuguesa e brasileira se separam: en-
qguanto a antiga metrépole, a partir de 1822,
sofrerd uma forte influéncia do pensamento
liberal [...], a antiga colénia continuard a apli-
car a velha legislacdo herdada dos tfempos
coloniais sem proceder a grandes e radicais
rupturas, adaptando-as ds tradicoes especifi-
cas dos brasileiros, a cultura juridica entéo em
formacdo e, sobretudo, aos interesses econo-
micos das elites agrdrias brasileiras.?

334 ROMPATTO, Maurilio. A formacdo do estado nacional brasileiro. Revista Uni-
par, Umuarama, PR, v. 9, n. 4, p. 194-195, 2001.

335 SILVA, Lilian Franca da; SARAIVA, Luiz Fernando. Os atos do Poder Legislati-
vo no Império brasileiro (1826-1889). Revista Internacional de Histdria Politica e
Cultura Juridica, Rio de Janeiro, v. 3, n. 1, p. 8-9, 2011.
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Claro que hd um certo exagero na afirmacdo de Rompa-
tto de que nada teria mudado: no aspecto politico, da “caca”
ao emprego/cargo publico, & vitaliciedade, ao poder pelo
poder, nas palavras de Faoro, sim, pode-se dizer que nada ou
pouco mudou, ou melhor, que se acentuou o papel de “ator
principal” do Estado-Governo (e que se verifica até hoje).

Ndo se desconhece que da pacata, fechada e obsole-
ta sociedade brasileira, o Segundo Reinado “abriu as portas”
a “europeizacdo” e ao progresso; vestudrio, alimentacdo, mo-
bilia; historiadores, pintores, literatos, musica (José de Alencar,
Goncalves Dias, Vitor Meirelles, Carlos Gomes, Machado de As-
sis, entre outros), enfim, uma nova mentalidade se formava e se
fundava no nascente Império brasileiro.

Porém, com essa nova ideologia existencial, movimentos
republicanos — o federalismo e o liberalismo — ganhavam for-
ca, voz e adeptos. Os republicanos-liberais do Rio de Janeiro
defendiam a participacdo politica da populacdo e os republi-
canos-federalistas galchos e paulistas pregavam uma maior
autonomia regional. *As criticas mais comuns recaiam sobre a
centralizacdo excessiva do regime mondrquico, que restringia a
liberdade politica e econdmica das provincias:

Nos 10 Ultimos anos do Império, esses conflitos
(entre fracdes das classes dominantes que sus-
tentavam a ordem mondrquica, apoiada na
grande propriedade rural, na economia pri-
mdrio-exportadora e no frabalho escravo em
declinio) tornaram-se mais agudos, exercendo
forte pressdo sobre o governo. Em primeiro lu-
gar, a guestdo do trabalho escravo colocava,
de um lado, grandes proprietdrios de terra e,
de outro, os setores urbanos, adeptos do abo-
licionismo. Sua libertacdo suprimiu uma das
bases de sustentacdo da ordem imperial. Em
segundo lugar, o problema da autonomia das
provincias contrapunha os centralizadores e os
partiddrios da descentralizacdo. Em terceiro lu-
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gar, a Guerra do Paraguai frouxe como conse-
guéncia o desequilibrio das financas publicas,
o fortalecimento do papel politico do Exército
e a exposicdo da contraditéria condicdo do
soldado escravo, confribuindo para desestabi-
lizar ainda mais o governo. Por Ultimo, o precd-
rio estado de saude do imperador, muito queri-
do pelos suditos de todas as classes, colocava
em primeiro plano a questdo sucessoéria e a
ameaca de que o pais viesse a ser governado
com o concurso de um estrangeiro, o conde
D'Eu, marido da princesa Isabel, extremamen-
te antipatizado.3%

Dom Pedro Il encontrou em José Bonifdacio um “segundo
pai”. Seu primeiro regente era homem preparado, experiente,
porém, por demais conservador e fechado ds mudancas que
o tempo exigia. Com sua destituicdo, assumiu esse importante
papel Manuel Indcio de Andrade Souto Maior, marqués de lta-
nhaém, que ciente dos acontecimentos em 1822 (Independén-
cia), 1824 (Constituicdo) e 1831 (falecimento de Dom Pedro ),
incutia no futuro Imperador ideias sobre constitucionalismo, su-
bordinacdo d democracia, ao povo e a condicdo de “primeiro
dos funciondrios publicos."3?”

Dos disciplinados ensinamentos, Dom Pedro Il postou-se
de forma ordeira, pontual, calma e ponderada. Apds vdarias
laudas dedicadas a vida pessoal e publica do Imperador, Ca-
l6geras aponta uma falha, por assim dizer, que acabou tendo
grandes reflexos no movimento republicano que j& se ensaiava:
Dom Pedro Il nGo possuia uma visdo ampla e completa do pro-

336 COSTA, Frederico, Lustosa da. Brasil: 200 anos de Estado; 200 anos de admi-
nistracdo publica; 200 anos de reformas. Revista de Administracdo Publica, Rio
de Janeiro, n. 42, p. 838, 2008.

37 CALOGERAS, Jodo Pandid. A politica exterior do Império: da Regéncia a
queda de Rosas. Brasilia, DF: Senado Federal, 1998. v. 3, p. 395-3%96.
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blema militar do Brasil e a forca politica dos partidos politicos e
de seus programas.3®

Descentralizacdo politica, temporariedade e eleicoes
do/ao Senado e extincdo do Poder Moderador passaram a ser
a ténica dos manifestos politicos de entdo, sendo que o dia 03
de novembro de 1870 (data em que foi criado, no Rio de Janei-
ro, o primeiro clube republicano do Brasil, com a participacdo
de Quintino Bocaiuva) passou a ser considerado como 0 marco
do inicio da jornada politica que levaria d queda do Império
duas décadas depois.®

A abolicdo da escravatura, em 13 de maio de 1888, foi o
golpe fatal e final na monarquia brasileira, pois foi um movimen-
to politico-social que teve efetiva participacdo popular, odiosa
da condicdo servil e dvida por mudancas e novidades:

Moralmente, foi um sucesso: éramos o Ultimo
povo da terra a ter, oficialmente, a escraviddo
(continua, sob o eufemismo de “trabalhos for-
cados”, de que se ocupa a Sociedade das Na-
coes, nas colonias asidticas e americanas, de
puritanos paises da Europa...) Materialmente,
uma desgraca: ndo tinhamos sendo em parte
de S. Paulo o frabalho livre, ocorreu no comeco
da safra de café, porisso perdida, arruinada a
lavoura da provincia do Rio, a mais importan-
te no momento, com esse roubo, propriedade
garantida pelo Estado, espoliada sem indeni-
zacdo e sem sequer assistir aos negros forros,
gue, abandonados, incapazes de ganharem
a vida, invadiram as cidades e as capitais.

3% CALOGERAS, Jodo Pandid. A politica exterior do Império: da Regéncia a
gueda de Rosas. Brasilia, DF: Senado Federal, 1998. v. 3, p. 413. Eduardo Bueno
cita que uma série de eventos marcaram a afrmacdo de uma “classe militar”,
que deflagraria o movimento que conduziu d Proclamacdo da Republica. A
principal insatisfacdo era o fato de os militares estarem proibidos por lei de se
pronunciarem sobre assuntos politicos, sendo que alguns militares passaram a
escrever artigos no jornal A Federagéo, de Julio de Castilhos. (BUENO, Eduardo.
Brasil: uma histéria: cinco séculos de um pais em construcdo. SGo Paulo: Leya,
2010. p. 245). Era a "Questdao Militar”.

3% GOMES, Laurentino. 1889. Sdo Paulo: Globo, 2013b. p. 152.
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Foi, menos pelos escravos, do que contra os
senhores, a abolicdo. Depois de decretada,
a grande preocupacdo, apds as festas, foi a
queima dos livros, para impedir a indenizacdo.
Arruinaram-se os lavradores e, sem trabalho
livre organizado, a lavoira. Os conservadores
espoliados uniram-se aos liberais na decepcdo
e facilitaram aos republicanos. Custou o frono
d Princesa Redentora, que pagou por todos. O
Brasil pagou mais.34©

Porém, a Proclamacdo da Republica ndo houve envolvi-
mento popular direto: a “Questdo Militar”, em torno do General
Deodoro da Fonseca, e a pressdo de republicanos que o cer-
cam, com Aristides Lobo, Quintino Bocaiuva, Benjamin Constant
Botelho de Magalhdes, levaram os fatos a deposicdo da mo-
narquia, estando o povo indiferente d questdo. Foram as cir-
cunstancias as verdadeiras proclamadoras da Republica: “[...]
a mudanca de regime ndo passou efetivamente de um golpe
militar, com o concurso apenas de reduzidos grupos Civis € sem
nenhuma participacdo popular.”34!

2.3 O BRASIL REPUBLICANO

Tendo Marechal Deodoro da Fonseca concordado com
a Proclamacdo da Republica, passou-se a formacdo do “go-
verno provisério”: Deodoro da Fonseca, Chefe do Governo
Provisdrio; Benjamin Constant, Ministro da Guerra; Quintino Bo-

340 PEIXOTO, Afr@nio. Histdria do Brasil. SGo Paulo: Cia. Editora Nacional, 1944.
p. 224-225. Bueno chama a atencdo para a “ficcdo juridica” adotada no Bra-
sil, “[...] segundo a qual as leis ‘pegam’ ou ‘ndo pegam’.” Segundo ele, ndo
apenas a Lei do Ventre Livre e a Lei dos Sexagendrios foram burladas, mas
todas as tentativas de limitar o trdfico negreiro e de libertar os escravos foram,
sistematicamente, deixadas em segundo plano em nome dos interesses eco-
némicos advindos da escraviddo. BUENO, Eduardo. Brasil: uma histéria: cinco
séculos de um pais em construcdo. Sdo Paulo: Leya, 2010. p. 236.

341 PRADO JUNIOR, Caio. Histéria econdémica do Brasil. 43. ed. Brasilia, DF: Brasilien-
se, 2012. p. 155.
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caivva, Ministro das Relacdes Exteriores; Rui Barbosa, Ministro da
Fazenda; Aristides Lobo, Ministro do Interior; Campos Salles, Mi-
nistro da Justica; e Eduardo Wandenkolk, Ministro da Marinha.3#2

A Republica, nascente, ndo teve comecos
tfranquilos. Deodoro, chefe do Governo Provi-
sério, forcou a eleicdo a 1° Presidente constitu-
cional. A oposicdo, dissolveu o Parlamento. O
vice-presidente que lhe deram, o general Flo-
riano Peixoto que encabeca a reacdo legal,
depde-no, em ?1. Sob a acusacdo de querer
continuar no governo além do prazo constitu-
cional, surge a Revolta da Armada em 93, sob
a chefia dos almirantes Custédio José de Melo
e Saldanha da Gama, vencidos finalmente.
Floriano é o consolidador da Republica, mas
deixa o poder no tempo legal. Restabelece-se
assim a ordem civil, sendo eleito 2° Presidente,
Prudente de Morais. Dai para cé tem vivido em
vicissitudes. Da mistica abolicionista que espe-
rava o milagre do Brasil regenerado, caimos,
pela decepcdo, na mistica republicana [...] a
decepcdo desta onde nos levarg23#

Relata Gomes que nos primeiros meses, quinze meses es-
pecificamente, o governo provisério dedicou-se a intensa ati-
vidade legislativa, uma vez que a legislacdo de entdo estava
atrelada ao regime mondrquico recém findado, sendo neces-
sario atender ao novo regime que se instalava,’4 sem contar
que a legislacdo de entdo ainda estava atrelada a uma con-
cepcdo bastante limitada e privada de abrangéncia, ou me-
lhor, as leis, em sua maioria, atendiam a interesses particulares
e ndo gerais:

32 GOMES, Laurentino. 1889. Sdo Paulo: Globo, 2013b. p. 283.

343 PEIXOTO, Afranio. Histdria do Brasil. SGo Paulo: Cia. Editora Nacional, 1944.
p. 229.

34 GOMES, Laurentino. 1889. S&o Paulo: Globo, 2013b. p. 323.
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O expressivo nimero de leis ligadas a particu-
lares demonstra o que diversos autores deno-
minaram de estrutura ‘patrimonialista’ do Es-
tado brasileiro, posto que a maioria destas leis
referirem-se a interesses privados daqueles que
poderiam ser considerados como ‘cidaddos’
em busca por direitos que eram negados ao
conjunto da sociedade. A Assembleia Geral
era uma instituicdo fechada e grande parte
de sua atuacdo materializou-se na defesa dos
interesses de um grupo igualmente pequeno.
Entre as solicitacdes mais comuns dessas leis
estavam as licencas, as aposentadorias, as in-
denizacdes, a busca por cargos e promocoes
no Estado, enfim, o gozo dos direitos [...]3*

A partir de entdo parece que, finalmente, o Brasil assu-
mia posicdo semelhante a da Franca pods-revolucdo, em que 0s
ideais liberais, humanos e democrdticos exigiam dos revoltosos
a intensa producdo legislativa para garantir as buscadas e so-
nhadas limitacdes & atuacdo do Estado.

Diz-se “finalmente” por estarem ocorrendo tais fatos pois,
na Europa, o pds-1789, especificamente na Franca, teve refle-
xos diretos na Teoria do Estado e na Ciéncia Politica diante do
nascimento do Estado de Direito, em sua primeira concepcdo
de matiz liberal, pelo qual o Poder Legislativo tornou-se o pala-
dino das aspiracdes de modernidade.

Aqui, pelo que tudo indica, tal movimento passa a ocor-
rer 100 anos depois, porém, sem aquele apelo revoluciondrio
imanente as lutas e buscas sociais, uma vez que a populacdo
brasileira da época apenas assistiv — se a tanto chegou - ao
surgimento de um novo regime — que sequer sabia, essa mes-
ma populacdo, o que, de fato e na pratica, modificaria — sem
maiores envolvimentos diretos.

345 SILVA, Lilian Franga da; SARAIVA, Luiz Fernando. Os atos do Poder Legislativo
no Império brasileiro (1826-1889). Revista Internacional de Historia Politica e Cul-
fura Juridica, Rio de Janeiro, v. 3, n. 1, p. 16, 2011.
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E por isso que o trabalho legislativo até a Proclamacdo
da Republica, mesmo sendo intenso acerca de direitos civis e
politicos, "[...] nem sempre correspondia efetivamente & expan-
sdo dos direitos de todos, mas tdo somente daqueles que indivi-
dualmente conseguiam fazer chegar as suas peticoes e solicita-
coes ao poder publico (no caso a Assembleia Geral).”34

Peixoto aponta, de forma bastante acida, vicissitudes do
novo regime que, em descompasso com o Pais e com o povo,
surgia. Segundo ele, as circunst@ncias politicas e sociais ndo go-
rantiam um minimo existencial d implantacdo da democracia,
pois 0 governo democrdatico, mondrquico ou republicano, pres-
supunha a instrucdo e a liberdade do povo para escolher seus
representantes, sabedores de seus deveres.

Anota Peixoto que, em 1872, os analfabetos do Brasil cor-
respondiam a 84% da populacdo; em 1890, 85%; em 1900, 74%;
em 1920, 75%: "“[...] a minoria, se sabe ler e escrever, ndo tem,
toda, a educacdo civica indispensdvel” para viver e conviver
em um regime democrdtico: "[...] o que existe aqui, sob o nome
de democracia, € apenas uma oligarquia politico-militar, cons-
truida por politicos profissionais e militares que desdenham sua
profissdo, para a qual os nomes ‘monarquia’ ou ‘republica’ sdo
vestidos exteriores, desajeitados e sem medida."3¥

Nomeada a comissdo de juristas para elaborar o projeto
de uma nova Constituicdo, isso em 03 de dezembro de 1889, a
Constituinte instalou-se em 15 de novembro de 1890, exatamen-
te no dia em que o novo regime completou um ano de exis-
téncia. "Os tfrabalhos eram dirigidos pelo circunspecto Prudente
de Morais [...] No dia 24 de fevereiro de 1891, o pais finalmente

346 SILVA, Lilian Franca da; SARAIVA, Luiz Fernando. Os atos do Poder Legislativo no
Império brasileiro (1826-1889). Revista Internacional de Histéria Politica e Cultura
Juridica, Rio de Janeiro, v. 3, n. 1, p. 19, 2011.

347 PEIXOTO, Afrénio. Histdria do Brasil. SGo Paulo: Cia. Editora Nacional, 1944. p. 229.
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adotava sua nova Constituicdo Republicana”,**® uma Constitui-
cdo que, no dizer de Costa:

[...] francamente inspirada na Constituicdo
americana de 1787, consagrou a Republica,
instituiu o federalismo e inaugurou o regime
presidencialista. A separacdo de poderes fi-
cou mais nitida. O Legislativo continuava bi-
cameral, sendo agora formado pela Cadmara
dos Deputados e pelo Senado, cujos memlbros
passaram a ser eleitos para mandado de du-
ragcdo certa. Ampliou-se a autonomia do Ju-
dicidrio. Foi criado o Tribunal de Contas para
fiscalizar a realizacdo da despesa publica. As
provincias, transformadas em estados, cujos
presidentes (ou governadores) passaram d
ser eleitos, ganharam grande autonomia e
substantiva arrecadacdo prépria. Suas assem-
bleias podiam legislar sobre grande nUmero de
matérias. Esse sistema caracterizava o federa-
lismo competitivo.3#

A inspiracdo norte-americana j& é possivel de ser perce-
bida no nome que o pais adotou: Republica dos Estados Unidos
do Brasil. Logo no artigo 1° tem-se a adocdo do regime repre-
sentativo e, no artigo 2°, a transformacdo das provincias em Es-
tados, obtendo autonomia econémica (artigo 5°).

O artigo 3° previa a construcdo da nova Capital federal,
no Planalto Central do Brasil, em uma drea de 14.400 quildbme-
tros quadrados, denominada Distrito Federal.

J& havia uma distribuicdo de competéncias legislativas,
cujos rdis estavam devidamente previstos nos artigos 7° (com-
peténcia exclusiva da Unido) e 9° (competéncia exclusiva dos
Estados).

3% GOMES, Laurentino. 1889. Sdo Paulo: Globo, 2013b. p. 327.

349 COSTA, Frederico, Lustosa da. Brasil: 200 anos de Estado; 200 anos de admi-
nistracdo publica; 200 anos de reformas. Revista de Administracdo Publica, Rio
de Janeiro, n. 42, p. 839, 2008.
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O Poder Legislativo passou a ser exercido pelo Congresso
Nacional, bicameral (“dois ramos”), exatamente como é hoje
(artigo 16, paragrafo primeiro), com mandato de trés anos (arti-
go 17, pardagrafo segundo), sendo os Deputados e os Senadores
invioldveis por suas opinides, palavras e votos (artigo 19).

O Poder Executivo era exercido pelo Presidente da Repu-
blica (artigo 41), a ser sucedido pelo Vice-Presidente (pardagrafo
segundo), pelo prazo de quatro anos, sendo vedada a reelei-
cdo para o periodo presidencial imediato (artigo 43). O primeiro
periodo presencial teve data certa para terminar, qual seja, 15
de novembro de 1894 (pardgrafo quarto).

No artigo 47 enconfra-se o regramento acerca da elei-
cdo do Presidente e do Vice-Presidente por meio de “sufragio
direto da Nacdo e maioria absoluta de votos”, eleicdo a ocor-
rer no dia 01 de marco do Ultimo ano do periodo presidencial,
cabendo ao Congresso a eleicGo de um entre os dois que al-
cancaram as duas maiores votacoes, no caso de ndo alcancar
maioria absoluta (pardgrafos primeiro e segundo).

O Poder Judicidrio compunha-se, basicamente, de duas
jurisdicoes: a da Justica Federal, a cargo da Unido, exercida por
um Supremo Tribunal Federal, composto por 15 juizes nomeados
pelo Presidente da Republica, “elegiveis para o Senado” (artigo
56), e pelos juizes federais de primeiro grau; e a das Justicas Es-
taduais, a cargo de cada Estado, cuja competéncia é residual
(como hoje: o que ndo cabe & competéncia federal, resta &
estadual). J& se previu a vitaliciedade dos Magistrados e a irre-
dufibilidade de seus vencimentos (artigo 57).

A organizacdo dos estados espelhava a es-
frutura dos trés poderes da Unido — Executivo,
Legislativo e Judicidrio. Eleitos pelo voto direto,
governadores e deputados estaduais teriam
a competéncia de tomar decisdes e legislar
sobre vdrios temas, incluindo a definicdo do
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orcamento regional, a cobranca de determi-
nados impostos e a criacdo de policias locais.
Seria, porém, de responsabilidade da Unido a
manutencdo da forma republicana federati-
va, o restabelecimento da ordem nos estados
por requisicdo dos proprios governos locais, a
execucdo de leis e sentencas emanadas dos
poderes federais. O governo cenfral teria ain-
da a prerrogativa de intervir em qualquer re-
gido do pais em caso de agressdo estrangeira
ou de invasdo de um estado por outro 3%

O artigo 70 trata da condicdo de eleitores os cidaddos
(apenas os homens) maiores de 21 anos de idade, vedado o
alistamento aos mendigos, analfabetos, pracas militares e re-
ligiosos de ordens mondsticas, companhias, congregacdes ou
comunidades (estes Ultimos, diante da eventual sujeicdo & obe-
diéncia, regra ou estatuto que interfira na liberdade de voto).

Por fim, o artigo 72 previa rol de direitos fundamentais,
cujo titulo da Secdo Il era “declaracdo de direitos”. Logo no
caput, afirmou-se assegurar aos brasileiros e aos estrangeiros re-
sidentes no pais “[...] a inviolabilidade dos direitos concernentes
d liberdade, d seguranca individual e a propriedade”, sendo
acompanhado de 31 pardgrafos contendo direitos e garantias
(principios da legalidade, igualdade, liberdade de culto tam-
bém em cemitérios; vedacdo de subvencdes a cultos ou igre-
jas; direito de se associar e de se reunir pacificamente; direito de
peticdo; inviolabilidade da residéncia; casos de prisdo em fla-
grante, relaxamento com ou sem fianca; direito de propriedade;
inviolabilidade de correspondéncia, abolicdo da pena de morte;
legalidade tributdria; instituicdo do juri, entre outros). Esse artigo
veio a ser modificado pela Emenda Constitucional de 1926, pela
qual a nova redacdo ajustou-se a uma linguagem mais moder-
na, ndo havendo, substancialmente, grandes alteracoes.

30 GOMES, Laurentino. 1889. Sdo Paulo: Globo, 2013b. p. 329.
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Faoro denuncia e ataca duramente o Texto de 1891, che-
gando a afirmar tratar-se de verdadeira hipocrisia constitucio-
nal, pois tanto a Assembleia Constituinte quanto a Constituicdo,
possuiriam cardter meramente formal, nominal, “de fachada”,
em claro disfarce, sem legitimidade, pois estaria “[...] despida
de energia normativa, incapaz de limitar o poder ou conter os
titulares dentro de papéis prévia e rigidamente fixados."3!

Peixoto afirma que o republicanismo implantado artificial-
mente piorou a situacdo nacional, j& que, em seu entender, a
Constituicdo de 1824 seria mais liberal que a Constituicdo Ame-
ricana de 1787, ou sejq, ter-se-ia retrogradado. Some-se aisso a
auséncia de educacdo popular que, “[...] seja, monarquia ou
repuUblica, sdo formas superficiais de governo, tfraducdes e, por-
tanto, traicdes nacionais a tais regimes. 32

A histéria mostra, entdo, que nos quase 50 anos de Re-
publica ndo houve grandes conformacdes do Estado, nem na
estrutura de governo. Percebe-se que o Poder Executivo modifi-
cou-se diante da evidente queda da Monarquia e que tentou,
por meio da criacdo de alguns Ministérios (da Instrucdo PUblica;
da Viacdo e obras PuUblicas; da Agricultura, Industria e Comeér-
cio), impor um ritmo inovador, moderno, porém, ndo alcangado:

[...] do ponto de vista da federacdo, houve
uma ligeira reducdo na capacidade legisla-
fiva dos estados, que perderam o poder de
legislar sobre determinadas matérias. A RepuU-
blica Velha durou cerca de 40 anos. Aos pou-
cos, foi se fornando disfuncional ao Brasil que
se fransformava, pela diversificacdo da eco-
nomia, pelo primeiro ciclo de industrializacdo,

351 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formagdo do patronato politico brasi-
leiro. 13. ed. SGo Paulo: Globo, 1998b. v. 2, p. 468. Algumas pdginas adiante, Faoro
insiste na distGncia enfre a constituinte e a Constituicdo da realidade naciondl,
afirmando: “[...] a férmula constitucional serd apenas o esboco escrito e juridico
de uma tendéncia maldefinida, de um curso malredigido, de uma realidade in-
fielmente fraduzida.” (FAORO, 1998, p. 541).

352 PEIXOTO, Afranio. Histéria do Brasil. SGo Paulo: Cia. Editora Nacional, 1944. p. 230.
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pela urbanizacdo e pela organizacdo politica
das camadas urbanas. Novos conflitos de inte-
resse dentfro dos setores dominantes, entre as
classes sociais e entre as regides punham em
causa o pacto oligdrquico, as eleicoes de bico
de pena e a politica do café com leite. Por
oufro lado, desde a guerra contra o Paraguai
(1864-70), o Exército passou a ser um ator po-
litico cada vez mais importante, como arena
de revoltas ou sujeito de acdes determinantes,
perseguindo ideais modernizadores ou salva-
cionistas.®3

Na mesma senda de Costa, Peixoto possui compreensdo
semelhante do periodo no que diz respeito d leniéncia, trazen-
do alguns fatos histéricos memordveis — considerando-os pe-
qguenos e poucos diante da importéncia do periodo: Revolta
da Armada (1893); rebelido dos fandticos no sertdo da Bahia
(1897); ganho do Oiapoque, AP (1900); aquisicdo, da Bolivia, da
posse do Acre (1903); grande imigracdo de europeus; constru-
¢do da Estrada de Ferro do Noroeste do Brasil (Mato Grosso ao
Parand); exploracdes do General Rondon. 3

Caio Prado Junior realiza uma importante sintese da evo-
lucdo econdmica do Império, destacando que a primeira meta-
de do século XIX € marcada pela fransicdo, uma fase de ajusta-
mento a nova situacdo advinda da Independéncia e autonomia
nacionais, que se prolonga até meados do século. A expansdo
das forcas produtivas passa a ser nitida a partir de 1850, marca-
da pela proibicdo do trdfico africano (fundam-se 62 empresas
industriais, 14 bancos, 3 caixas econdémicas, 20 companhias de
navegacdo a vapor, 23 de seguros, 4 de colonizacdo, 8 de mine-
racdo, 3 de transporte urbano, 2 de gds, e finalmente 8 estradas

358 COSTA, Frederico, Lustosa da. Brasil: 200 anos de Estado; 200 anos de admi-
nistracdo publica; 200 anos de reformas. Revista de Administracdo Publica, Rio
de Janeiro, n. 42, p. 840, 2008.

354 PEIXOTO, Afrdnio. Histéria do Brasil. SGo Paulo: Cia. Editora Nacional, 1944.
p. 232-233.
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de ferro), pela libertacdo da especulacdo dos capitais (inflacdo
de crédito e emissdes de papel-moeda - “um incipiente capita-
lismno dava aqui seus primeiros € modestos passos”), e, sobretudo,
pela agricultura, na qual se observard o crescimento da produ-
cdo brasileira (“a lavoura do café, género entdo de largas pers-
pectivas nos mercados internacionais, contard com uma base fi-
nanceira e de crédito, bem como um aparelhamento comercial
suficiente que Ihe permitirdo a consideravel expansdo.” )3

Essa concepcdo € a mesma em Boris Fausto, que traz
dados do censo de 1920: “[...] dos 92,1 milhdes de pessoas em
atividade, 6,3 milhdes (69,7%) se dedicavam a agricultura, 1,2
milhdo (13,8%) a industria e 1,5 milhdo (16,5%) aos servicos”, ex-
plicando que “[...] ‘servicos’ englobam atividades urbanas de
baixa produtividade, como os servicos domésticos remunera-
dos e 'bicos’ de vdrios tipos” e que “[...] o dado mais revelador é
o do crescimento do niUmero de pessoas na drea industrial, que,
pelo censo de 1872, ndo passava de 7% da populacdo em ativi-
dade, mas € bom lembrar que muitas ‘indUstrias’ ndo passavam
de pequenas oficinas.'3%

Destaca Prado Junior que a Guerra do Paraguai (1865-
1870) trouxe abatimentos grandiosos no terreno econdmico,
comprometendo seriamente as financas brasileiras, ndo mais
conseguindo, o Império, equilibrar suas contas. Relembra os inU-
meros empréstimos internacionais — que impactaram os orca-
mentos nacionais até recentemente — e a emissdo de vultosa
quantia de papel inconversivel, sem lastro, o que permitiu, pa-
radoxalmente, um grande crescimento:

O Império, quando em 1889 se extingue e é
substituido pela Republica, terd coberto uma
larga e importante etapa da evolugdo econé-

355 PRADO JUNIOR, Caio. Histdria econémica do Brasil. 43. ed. Brasilia, DF: Brasi-
liense, 2012. p. 143-144.
356 FAUSTO, Boris. Histdria do Brasil. 2. ed. SGo Paulo: Ed. USP, 1995. p. 282.
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mica do pais [...] A populacdo crescera para
14 milhdes de habitantes; nas categorias mais
elevadas desta populacdo vamos encontrar
riqueza e bem-estar que de certa forma se
emparelham com suas correspondentes do
velho confinente, 0 que ndo observamos em
nenhum oufro momento do passado [...] O in-
terc@mbio comercial externo do Brasil cifrava-
-se em cerca de 500.000 contos (50 milhdes de
libras esterlinas-ouro), o que colocava o pais
entre os participantes significativos do comér-
cio internacional. As rendas pUblicas nacionais
ascendiam a 150.000 contos (15 milhdes de li-
bras); e ariqueza total do pais avaliava-se em
20.000.000 de contos.

O aparelhamento técnico se desenvolvera
bastante. As estradas de ferro, cujo estabe-
lecimento data de 1852, somavam cerca de
9.000 km de linhas em trafego, e outros 1.500
em construcdo. A navegacdo a vapor se es-
tendera largamente, e além das linhas inter-
nacionais, articulava todo o longo litoral bra-
sileiro desde o Pard até o Rio Grande do Sul;
prolongava-se ainda para o Sul, e pelo Rio da
Prata e rios Parand e Paraguai, comunicava
Mato Grosso com o resto do pais [...] A nave-
gacdo fluvial a vapor se instalara também em
outros rios menores distribuidos ao longo da
costa brasileira e penetrando o interior [...] Esta
navegacdo somava ao redor de 50.000 km de
linhas em frafego regular.

Ou seja: apesar de suas deficiéncias, o Brasil progrediu e
orientou-se aos fempos vindouros, lancando suas bases ao futu-
ro, um progresso industrial que, com a agricultura, garantiriam
uma ampliagdo de seus horizontes até entdo desconhecida e
que se prolongard até 1930, como se verd. A abolicdo da escra-
vatura e a aposta na imigracdo dos povos de vdarias regides da
Europaq, a crescente urbanizacdo e a diversificacdo econdmica

37 PRADO JUNIOR, Caio. Histéria econémica do Brasil. 43. ed. Brasilia, DF: Bra-
siliense, 2012. p. 146.
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conseguirdo canalizar para o Brasil uma forte e regular corrente
de trabalhadores.

Eleito Presidente pelo Congresso (como se pode chamar
de “eleicdo indireta”), em 25 de fevereiro de 1891, Deodoro da
Fonseca renunciou em favor de Floriano Peixoto em 23 de no-
vembro de 1891 que, por sua vez, enfrentou situacdes bastan-
te semelhantes a de seu antecessor: revoltas, revolucoes, des-
contentamentos dos militares, descontentamentos da elite civil
com os militares, etc.

De mais a mais, o mandato de Floriano Peixoto ndo dei-
xava de ser inconstitucional, pois a Constituicdo de 1891, em
seu artigo 42, previa que “[...] se no caso de vaga, por qualquer
causa, da Presidéncia ou Vice-Presidéncia, nGdo houverem ain-
da decorrido dois anos do periodo presidencial, proceder-se-&
a nova eleicdo”, o que ndo ocorreu, jd que Deodoro da Fonse-
Cca governou por apenas nhove meses. Tal fato confirma o que
j& se disse anteriormente acerca da hipocrisia constitucional, ou
sobre a ficcdo constitucional que vem assolando esta terra até
os dias atuais e que, na época de Floriano, gerava desconten-
tamentos e desgastes justamente diante da situacdo de falta
de legitimidade constitucional.

As degolas da Revolucdo Federalista sdo um
exemplo eloguente do clima de édio que se
instalou no Brasil nos anos seguintes a Procla-
macdo da Republica, em especial no periodo
enfre a ascensdo de Floriano Peixoto, em no-
vembro de 1891, e a posse do segundo pre-
sidente civil, Campos Salles, sete anos mais
tarde. Massacres, fuzilamentos, prisdes e exilios
forcados foram o preco que o novo regime
pagou pela prépria consolidacdo.%

3% GOMES, Laurentino. 1889. Sdo Paulo: Globo, 2013b. p. 359.
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O primeiro Presidente civil foi Prudente de Morais (Pruden-
te José de Morais Barros), eleito em 01 de marco de 1894 e em-
possado em 15 de novembro de 1894, nGo apoiado por Floriano
Peixoto que sequer fransmitiu-lhe oficialmente o cargo. Além do
constante medo da fragmentacdo territorial (0 que era impul-
sionado por diversas “guerras civis”, como a Revolucdo Federa-
lista, no Sul, e Canudos, na Bahia), a substituicdo dos militares
por civis nas estruturas de poder deixavam Prudente de Morais
como principal alvo dos descontentamentos.

Bueno assevera que a eleicdo de Prudente de Morais, em-
bora o primeiro eleito pelo voto, representou o retorno da classe
latifundidria e ndo garantiu, em seus quatro anos de mandato,
a estabilidade que o pais tanto necessitava. Sua proximidade
com a oligarquia latifundidria permitiu a implantacdo da “repy-
blica dos fazendeiros”, sistema econdmico-politico que perma-
neceria no poder até 1930.3%

As eleicdes presidenciais de 1898, quando Campos Salles
restou eleito como o segundo civil na Presidéncia da Republica,
ocorreu de forma tranquila por culpa — se € que assim se pode
tratar — dos proprios militares®° (os jacobinos) descontentes com
Prudente de Morais. Consta que o Presidente fora recepcionar
os soldados que retornavam da Bahia (e que haviam lutado em
Canudos), quando um soldado fentou matd-lo, ndo obtendo

35 BUENO, Eduardo. Brasil: uma histéria: cinco séculos de um pais em construcdo.
S@o Paulo: Leya, 2010. p. 256.

30 O desprestigio do militar, do Exército, ocorreu em razdo do “militarismo”,
interpretacdo equivocada e oposta a importéncia das instituicoes militares
a um Estado. Faoro muito bem esclarece a diferenca: “[...] o militarismo, go-
verno da nacgdo pela espada, arruina as instituicdes militares, subalternidade
legal da espada a nacdo. As instituicdes militares organizam juridicamente a
forca. O militarismo a desorganiza. O militarismo estd para o Exército, como o
fanatismo para a religido, como o charlatanismo para a ciéncia, como o in-
dustrialismo para a indUstria, como o mercantilismo para o comércio, como o
cesarismo para a realeza, como 0 demagogismo para a democracia, como
o absolutismo para a ordem, como o egoismo para o eu.” FAORO, Raymun-
do. Os donos do poder: formacdo do patronato politico brasileiro. 13. ed. SGo
Paulo: Globo, 1998b. v. 2, p. 548.
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éxito haja vista a interferéncia do Marechal e Ministro da Guerra
Carlos Bittencourt, que acabou sofrendo os golpes de faca e
morrendo imediatamente.®' Era o que Prudente de Morais ne-
cessitava para endurecer seu regime, afastar o Exército do cen-
tro do poder, decretar estado de sitio e moldar definitivamente
a forma republicana e o sistema federativo de Estado.3¢?

Fortalecido pelos acontecimentos, Prudente de Morais
concluiu seu governo livre de conspiracdoes e realizou as elei-
coes de 1898 com um Pais politicamente estabilizado, porém
sem dinheiro para honrar seus compromissos internacionais,®?
transferindo o poder para o segundo civil na Presidéncia da Re-
publica, como dito, seu conterrneo, Manuel Ferraz de Campos
Salles (1898-1902).

Campos Salles instituiu a “politica dos governadores” —
que, basicamente, compreendia a substituicdo dos partidos
politicos pelo apoio incondicional dos governadores dos Esta-
dos ao seu programa de governo — € a conhecida “politica do
café com leite” - pela qual a alianca entre SGo Paulo e Minas
Gerais®* permitird a alterndncia de poder enfre os representan-
tes desses dois Estados — o que vai se estender até 1930.

361 BUENO, Eduardo. Brasil: uma histéria: cinco séculos de um pais em construcdo.
S@o Paulo: Leya, 2010. p. 257.

32 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacdo do patronato politico
brasileiro. 13. ed. SGo Paulo: Globo, 1998b. v. 2, p. 561.

33 GOMES, Laurentino. 1889. Sdo Paulo: Globo, 2013b. p. 378. A situacdo econd-
mica brasileira era tdo periclitante que metade dos bancos instalados no Brasil
foram & faléncia em 1900. A renegociacdo das dividas deixadas por Prudente
de Morais com a Inglaterra — com a Casa Rothschild — permitiv a Campos Salles
um certo éxito que ndo durou muito, pois o dinheiro foi utilizado para o pago-
mento dos juros da divida (cujos pagamentos foram suspensos — moratdria —em
1911, causando ainda mais abalo econdmico e politico ao pais). BUENO, Eduar-
do. Brasil: uma histéria: cinco séculos de um pais em construcdo. SGo Paulo:
Leya, 2010. p. 258.

364 "Os pequenos Estados obedecem porque sdo pobres e continuam pobres
porgue ndo participam dos estimulos comandados pela Unido. Essa circunstén-
cia permitiu que a politica dos governadores evoluisse para a supremacia do
Presidente da Republica, em uma tendéncia que o presidencialismo favorecia.
FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacdo do patronato politico brasi-
leiro. 13. ed. SGo Paulo: Globo, 1998b. v. 2, p. 568.
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Ao longo da Republica Velha, o café manteve
de longe o primeiro lugar na pauta das expor-
tacdes brasileiras, com uma média em torno
de 60% do valor total. No fim do periodo, re-
presentava em média 72,5% das exportacoes.
Dependiam do produto o crescimento e o em-
prego, nas dreas mais desenvolvidas do pais.
Ele fornecia também a maior parte das divisas
necessdrias para as importacdes e o atendi-
mento dos compromissos no exterior, especial-
mente os da divida externa .’

Como o objetivo dessa andlise histérica brasileira ndo € a
individualizacdo e a particularizacdo dos Presidentes, mas, sim,
realizar um apanhado acerca da existéncia juridica-politica-e-
condmica do Estado como um todo, a fim de permitir uma and-
lise geral das conjunturas que ocorreram, afetaram e frouxe-
ram o Estado brasileiro — e a Administracdo PUblica — ao que se
conhece hodiernamente, mostra-se prescindivel dedicar mais
linhas a cada personagem e seus feitos comissivos ou omissivos.

Para constar, sucederam-se, entdo, na Presidéncia da
Republica, Deodoro da Fonseca (1889-1891), Floriano Peixoto
(1891-1894), Prudente José de Morais Barros (1894-1898), Manuel
Ferraz de Campos Salles (1898-1902), Francisco de Paula Ro-
drigues Alves (1902-1906); Afonso Augusto Moreira Pena (1906-
1909); Nilo Pecanha, Vice-Presidente (1909-1910); Hermes Rodri-
gues da Fonseca (1910-1914); Wenceslau Braz Pereira Gomes
(1914-1918); Delfim Moreira, Vice-Presidente (1918-1919); Epita-
cio da Silva Pessoa (1919-1922); Artur da Silva Bernardes (1922-
1926); Washington Luis Pereira de Sousa (1926-1930); até chegar
a Getulio Dorneles Vargas, em 1930.

Percebe-se que a histéria do Estado brasileiro, a forma-
cdo do Estado nacional, possui trés periodos bem definidos e
caracteristicos: o Império, de 1822 a 1889; a Republica Velha,

365 FAUSTO, Boris. Histdria do Brasil. 2. ed. SGo Paulo: Ed. USP, 1995. p. 273.
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de 1889 a 1930; e o “novo Brasil”, a partir de 1930, ou melhor,
a partir da Revolucdo de 1930. Como bem asseverou Costa, a
Revolucdo “[...] representou muito mais do que a tomada do
poder por novos grupos oligdrquicos, com o enfraquecimento
das elites agrdrias. Significou, na verdade, a passagem do Brasil
agrdrio para o Brasil industrial.”’3¢¢

2.4 O "NOVO" BRASIL A PARTIR DE 1930

Até 1930, fortes crises assolaram o Pais (na ordem finan-
ceira: emisséo incontroldvel de moeda, escassez de equilibrio
monetdrio, desequiliorio da balanca externa, superproducdo
do café, declinio da exportacdo da borracha, intervencdo ex-
cessiva do Estado na economia, pagamento da divida externa
que ndo parava de subir, crise mundial de 1929, entre outros);
agitacdo politica, fortalecimento do poder central/Unido, frau-
des eleitorais, aliciamento dos pequenos Estados; enfrentamen-
tos com e dos militares (Tenentismo, 18 do Forte), agitacdes so-
ciais (Revolta da Chibata e Contestado); Revolucdo Gaucha
de 1923; Revolucdo Paulista de 1924; reclamos daqueles que
ndo conseguiam “patrocinio do governo” (Coluna Prestes);
envolvimento do Brasil na | Guerra Mundial; o “coronelismo”;
o fortalecimento dos partidos politicos (a exemplo do Parfido
da Mocidade, Liga Nacionalista, Partido Democrdatico, Partido
Comunista do Brasil (PCB), Partido Republicano Rio-grandense
(PRR), Partido Republicano Paulista (PRP), Partido Republicano
Mineiro (PRM)).

A protecdo excessiva & indUstria distrai o Brasil de produ-
tor de matérias primas, mantendo infernamente, privilégios e
monopdlios abusivos, enquanto nos reduz & miséria cambial por

366 COSTA, Frederico, Lustosa da. Brasil: 200 anos de Estado; 200 anos de admi-
nistracdo publica; 200 anos de reformas. Revista de Administracdo Publica, Rio
de Janeiro, n. 42, p. 840, 2008.
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escassez de exportacdo [..] Infelizmente ndo produzimos nem
fabricamos tudo o que falta e ndo poderemos adquirir. Falta-
-nos educacdo popular; faltam-nos estadistas, que s6 podem
trabalhar nela apoiados. O povo inculto espera o milagre e nGo
compreende sequer que ndo hd, no mundo terrestre, boa politi-
ca sem boas financas. O café, que nos proporcionou a prospe-
ridade do século XIX, dando para tudo, entra em declinio [...]3

Faoro resume as vicissitudes da época — e que até atual-
mente ainda marcam indelevelmente a nossa existéncia —
afirmando que “[...] o problema do politico era o poder, s6 o
poder, para os chefes e para os Estados, sem programas para
atrapalhar ou ideologias desorientadoras”,*® no sentido de que
a populacdo sempre foi deixada ao léu, sem ser alvo de po-
liticas publicas inclusivas e de maiores cuidados por parte do
Estado,?’ o que somente vai passar a ocorrer a partir de Vargas.

367 PEIXOTO, Afr@nio. Histdria do Brasil. SGo Paulo: Cia. Editora Nacional, 1944.
p. 234-235.

3¢ FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacdo do patronato politico
brasileiro. 13. ed. SGo Paulo: Globo, 1998b. v. 2, p. 588. Discutia-se se o Estado
devia intervir para proteger o operdrio (instituindo limite das horas de trabalho,
proibindo o frabalho de menores, exigindo programas que evitassem os aci-
dentes de trabalho, a implantacdo de seguros e aposentadorias, a profecdo
e 0 necessdrio descanso as gestantes, entre outros) ou se deveria intervir para
garantir a ordem. Citando Rui Barbosa, Faoro insiste que o centro das lutas po-
liticas era o “poder pelo poder”, evitando "que o povo se emancipasse para
ndo ameacar seu dominio”: “o poder, no Brasil, ndo é sendo uma tarima de
senzala, acobertada de baixas pompas”, visto que o povo ndo passe de “[...]
uma ralé semi-animal e semi-humana de escravos de nascenca, concebidos
e gerados para a obediéncia, como o muar para a albarda, como o suino
para o chiqueiro, como o gorila para a corrente.” (FAORO, 1998, p. 588).

37 Ananias (2010, p. 335) faz questdo de apontar que a maior caracteristica
do Estado brasileiro até 1930 era — e acredita-se que, infelizmente, ainda é - a
“relacdo promiscua entre o publico e o privado”, o que ficou claro nos relatos
anteriores, eis que a busca do “poder pelo poder”, o coronelismo, enfim, as
“tfrocas de favores” sempre marcaram a existéncia do Brasil e ndo permitiram
separar, clara e objetivamente, o publico do privado. “A questdo social no
Brasil s6 vai aparecer com certa forca a partir de 1930, porém, somente com
a Constituicdo de 1988 € que “[...] a assisténcia social é posta pela primeira
vez no campo das politicas publicas.” ANANIAS, Patrus. Gestdo publica: de-
sassombrando nossa histéria. Revista do Servico Publico, Brasilia, DF, p. 337,
out./dez. 2010.
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Convém destacar que a Revolucdo de 1930 ndo foi uma
contenda plebeia ou, simplesmente, operdria: houve, sim, uma
heterogeneidade dos grupos revoluciondrios®°que permitiu, a
partir de 1930%", uma troca no poder — tanto no que diz respeito
a aspectos politicos e ideoldgicos quanto de grupos sociais — e

0 nascimento de um Novo Estado,¥? destacando-se:
1. a atuagcdo econdmica, voltada gradativa-
mente para os objetivos de promover a indus-

30 Como bem esclarece Boris Fausto, o quadro era bastante heterogéneo, po-
rém, todos possuiam um mesmo adversdrio e por isso a unido dessas Pessoas:
“[...] os velhos oligarcas, representantes tipicos da classe dominante de cada
regido do pais, desejavam apenas maior atendimento a sua drea e maior soma
pessoal de poder, com um minimo de transformacdes; os quadros civis mais
jovens inclinavam-se a reformular o sistema politico e se associaram transitoria-
mente com os fenentes, formando o grupo dos chamados ‘tfenentes civis'; o
movimento tenentista — visto como uma ameaca pelas altas patentes das for-
c¢as armadas — defendia a centralizagcdo do poder e a infroducdo de algumas
reformas sociais; o Partido Democrdtico — porta-voz da classe média tradicional
— pretendia o controle do governo do Estado de Sdo Paulo e a efefiva ado¢cdo
dos principios do Estado liberal, que aparentemente asseguraria seu predomi-
nio.” FAUSTO, Boris. Historia do Brasil. 2. ed. SGo Paulo: Ed. USP, 1995. p. 326.

31 Apo6s profunda abordagem acerca do pds-1922 (disparos no Forte de Co-
pacabana), Faoro afirma que o fim da Republica Velha se inicia exatamente
em 1922, eis que os descontentamentos politicos, econdmicos e sociais fariam
ebulir o querer de um novo tempo: “1922 leva a 1930, numa trajetdéria neces-
saria. Mas 1922 ndo é 1930, nem a revolugcdo estd nas revoltas militares. Nesse
curso de oito anos, alimentado por lenta desintegracdo, as defesas ideol6-
gicas do regime republicano perderam a consisténcia. As glérias sonhadas
pelos propagandistas, as utopias dos extremados, o federalismo dos homens
praticos convertem-se, na consciéncia geral, em instituicoes odiosas. Alguns
elementos se fransformam, o federalismo concentra-se no presidencialismo
forte, o pais essencialmente agricola transige com as indUstrias, mesmo as
‘artificiais’, o liberalismo cede o lugar ao infervencionismo estatal. Estas os-
cilacdes, com reformas secunddrias, ao invés de satisfazer as reivindicacoes,
confirmam o humor cético, acentuam a descrenca do sistema, sugerem a re-
organizacdo do teatro e a aposentadoria dos atores.” FAORO, Raymundo. Os
donos do poder: formacdo do patronato politico brasileiro. 13. ed. SGo Paulo:
Globo, 1998b. v. 2, p. 678.

%2Na nota 295, foi anunciada a divisdo da histéria politica brasileira em trés ci-
clos: Estado e Integracdo Territorial; Nacdo e Desenvolvimento; e Democracia
e Justica Social. E a partir de 1930, durante o “ciclo” Nacéo e Desenvolvimen-
to, que hd o surgimento do primeiro pacto (Bresser-Pereira trabalha com frés
ciclos e cinco pactos), o Pacto Nacional-Popular, no qual a sociedade é que
se antecipa ao Estado e exige “uma estratégia nacional-desenvolvimentista”.
BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Os frés ciclos da sociedade e do Estado. Pers-
pectivas — Revista de Ciéncias Sociais, Sdo Paulo, v. 41, p. 20, 2012.



Estado e Administrac&o PUblica no Brasil

frializacdo; 2. a atuacdo social, tendente a dar
algum tipo de protecdo aos trabalhadores ur-
banos, incorporando-os, a seguir, a uma alian-
ca de classes promovida pelo poder estatal;
3. 0 papel central atribuido as Forcas Armadas
- em especial o Exército - como suporte da
criacdo de uma indUstria de base e sobretudo
como fator de garantia da ordem interna.?”?

Na drea econdmica, o Brasil se destacava pela exporta-
cdo de produtos primdrios, entre os quais o café merece maior
destaque. O Estado interferia diretamente nos negdcios, pois
protegia os cafeicultores por meio de politicas de cdmbio favo-
ravel e de formacdo de estoques reguladores.

Porém, com a crise de 1929, a diminuicdo das exporta-
coes fez com que o Governo federal fosse obrigado a continuar
comprando, mesmo que com precos reduzidos, o excedente
do café ndo exportdvel, formando estoques que ndo conse-
guia comercializar, chegando a queimar os que envelheciam
para ceder lugar a aquisicdo de novas safras.

O Estado exercia um papel fundamental no controle da
economia (fransferindo rendas para os trabalhadores-consumi-
dores e estimulando a substituicdo das importacdes com uma
série de iniciativas de producdo industrial) e de indutor do de-
senvolvimento:

[...] passou-se a propugnar uma politica de
crescimento baseada na industrializacdo via
substituicdo de importacdes, reduzindo a de-
pendéncia das economias primdrio-exporta-
doras, sujeitas a crescente desvalorizacdo de
seus produtos. De outro, o sucesso do New
Deal, politica de intervencdo do Estado na

373 FAUSTO, Boris. Histdria do Brasil. 2. ed. SGo Paulo: Ed. USP, 1995. p. 327. Sinte-
fiza Fausto “[...] que o Estado getulista promoveu o capitalismo nacional, tendo
dois suportes: no aparelho do Estado, as Forcas Armadas; na sociedade, uma
alianca entre a burguesia industrial e setores da classe frabalhadora urbana.”
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economia americana para recuperar sua di-
ndmica de crescimento, levava a pensar que
ela também seria possivel e desejdvel para
promover o crescimento das economias pe-
riféricas. O Estado nacional poderia liderar o
processo de desenvolvimento, estabelecendo
barreiras alfandegdrias, construindo infraestru-
turas, criando subsidios e incentivos e ofere-
cendo crédito. Esse papel supunha ndo sé a
capacidade de gerar poupanca interna para
participar da formag¢ado bruta de capital como
também um elevado grau de intervencdo na
economia, em particular, e na vida social em
geral. Estavam lan¢cadas as bases do modelo
de crescimento e do Estado intervencionista
brasileiro.®4

Essa nova concepcdo de Estado — o Estado intervencio-
nista, fomentador da economia e do crescimento, protetor dos
trabalhadores e dos hipossuficientes — j&d € um prenuncio da re-
forma do Estado, que surge a partir e exatamente do novo pa-
pelintervencionista que o Estado assumiu (ndo apenas no Brasil,
mas na América Latina®®) diante da necessidade de melhorar
a sua capacidade de gestdo.

374 COSTA, Frederico, Lustosa da. Brasil: 200 anos de Estado; 200 anos de admi-
nistracdo publica; 200 anos de reformas. Revista de Administracdo Publica, Rio
de Janeiro, n. 42, p. 832, 2008.

%5 Gileno Fernandes Marcelino afirma que hd uma “heranca administrativa
latino-americana a partir de um passado de disfuncdes politicas”, de modo
que para ele as principais deficiéncias do Estado latino-americano podem
ser expressadas em cinco pontos: a) a rigidez do aparato central do governo
que limita a capacidade de gestdo; b) a descentralizacdo estatal cresceu
desenfreadamente, gerando um baixo nivel de articulacdes governamentais
(Unido, Estados, Municipios, administra¢cdo direta e indireta, Poderes etc.); c)
problemas na tomada de decisdes e, consequentemente, na formulacdo de
politicas publicas; d) desentrosamento e distanciamento entre o aparato go-
vernamental, a sociedade e os cidaddos; e) auséncia de uma efetiva politica
de pessoal aos agentes estatais que efetive produtividade, eficiéncia e efi-
cdcia no setor publico. MARCELINO, Gileno Fernandes. A nova estratégia da
reforma do Estado. Revista de Administracdo Publica, Rio de Janeiro, v. 24, p.
56-57, 1990.
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Beatriz Wahrlich fixa a década de 1930 como o dies a quo
da reforma administrativa brasileira, enfatizando que a marca
dos reformistas foi a énfase mais aos meios (atividades de ad-
ministracdo geral) do que aos fins (atividades substantivas). No
entanto, iniciou-se a observancia daquilo que a teoria adminis-
trativa — e juridica — consagra como os “principios da administra-
cdo”, baseada na ideologia da “reforma modernizadora” dos
modelos “taylorista/fayoliano/weberiano” 376377

3¢ WAHRLICH, Beatriz M. De Sousa. Reforma administrativa federal brasileira:
passado e presente. Revista de Administragcdo Publica, Rio de Janeiro, v. 8, p.
28, 1974.

%77 A histéria da Administracdo — ndo se tfratando apenas da Administracdo PU-
blica, mas principalmente da Administracdo do &mbito privado que antece-
deu a Administracdo Publica e que esta, ainda hoje, ndo adotou integralmen-
te todas as concepcodes cientificas da Administracdo, o que resulta na falta
de eficiéncia, em regra, da Administracdo PUblica — conta que, por volta de
1.100 a.C., os chineses j& teriam praticado as quatro funcdes bdsicas da Ad-
ministracdo, quais sejam, planejar, organizar/assessorar, liderar e controlar. No
entanto, somente com o advento do momento histérico que passou a ser co-
nhecido como "“Revolucdo Industrial” que as oportunidades para a producdo
em massa geraram um pensamento intenso e sistemdtico sobre problemas
e questdes de ordem administrativa, notadamente em relacdo a eficiéncia,
processos de producdo e reducdo de custos. Adam Smith abordou a Admi-
nistracdo de forma sistemdtica, defendendo a necessidade de construcdo
de procedimentos e processos especificos nas operacdes para assegurar d
coordenacdo dos esforcos, enfatizando as operacdes econdmicas, assessoria
adequada, a manutencdo de estoque e o controle organizacional. Frederick
Taylor introduziu a abordagem cientifica a Administracdo, que consistia na
aplicacdo de métodos cientificos para analisar o trabalho e determinar como
completar as tarefas de producdo de forma eficiente, incluindo o pagamento
de gratificacdes e bdnus aos empregados que apresentassem niveis diferen-
ciados de produtividade. Max Weber, com o intuito de obter mais eficién-
cia administrativa, acreditava que com a burocracia os resultados diferentes
poderiam ser eliminados, em uma organiza¢cdo na qual os administradores
possuissem habilidades, experiéncia e objetivos. Recomendava que os cargos
fossem padronizados de modo que a mudanca de pessoal ndo desintegrasse
a organizacdo. Enfatizava a existéncia de uma rede estrutural e formal de re-
lacionamentos entre posicoes especializadas em uma organizacdo. As regras
e regulamentacodes padronizariom o comportamento e a autoridade, agora,
era sobre as posicdes e ndo sobre os individuos. Como resultado, a organiza-
cdo ndo precisaria apoiar-se em apenas um individuo, mas obteria eficiéncia
e sucesso seguindo as regras e regulamentacdes. Por fim, Henry Fayol adicio-
nou uma quinta funcdo bdsica da Administracdo (coordenar), enfatizando,
com isso, a gestdo administrativa. Definiu 14 principios administrativos: divisGo
do frabalho; autoridade; disciplina; unidade de comando; unidade de dire-
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Na tarde de 03 de novembro de 1930, Getulio Vargas to-
mou posse “‘provisoriamente” no Governo federal. Esse “provisod-
rio” perdurou por 15 anos sucessivos, de provisorio a presidente
eleito por voto indireto e, por fim, ditador. Foram, portanto, qua-
tro anos de governo provisério, trés de governo constitucional
e oito de ditadura. Deposto em 1945, retornaria a Presidéncia
pelo voto popular em 1950, porém, ndo finalizou seu mandato
por haver se suicidado em 1954.

A assuncdo de Vargas gerou uma forte centralizacdo do
poder, pois dissolveu o Congresso Nacional, os legislativos esta-
duais e municipais; suspendeu a Constituicdo; nomeou interven-
tores em todos os Estados (exceto Minas Gerais); criou o Ministé-
rio do Trabalho; criou o Conselho Nacional do Café (CNC) para
confrolar a politica do café; reintroduziu 0 monopdlio cambial
do Banco do Brasil; infroduziu uma politica governamental es-
pecifica na drea frabalhista, criando érgdos, leis e a sindicaliza-
cdo dos trabalhadores; combateu o analfabetismo, criando o
Ministério da Educacdo e Saude; baixou o Estatuto das Universi-
dades Brasileiras,®”® enfim, atuou em pontos sensiveis até entdo
pouco atendidos por acdes governamentais.®”?

¢do; subordinacdo do inferesse individual ao interesse geral;, remuneracdo;
cenfralizacdo; hierarquia; ordem; equidade; estabilidade e manutencdo do
pessoal; iniciativa e espirito de equipe (ver CHIAVENATO, Idalberto. Introdu-
¢do a teoria geral da administracdo. 9. ed. SGo Paulo: Manole, 2014. Ver tam-
bém MARIANO, Magali Silveira B. Teoria geral da administracdo. SGo Paulo:
Interciéncia, 1979).

378 FAUSTO, Boris. Historia do Brasil. 2. ed. SGo Paulo: Ed. USP, 1995. p. 333-340.

%7 Como bem destaca Beatriz Wahrlich, no que se refere as reformas adminis-
frativas, “[...] a fase pioneira comecou sob o regime Vargas, nos longinquos
anos da década de 30. Nesses primordios, ndo havia um plano formal de re-
forma administrativa, e ndo foi explicitamente adotada uma teoria adminis-
frativa. A maior parte das mudangas ocorreu na estrutura da organizacdo
governamental, especialmente naqueles departamentos e érgdos voltados
para o atingimento de metas sociais.” WAHRLICH, Beatriz. A reforma admi-
nistrativa no Brasil: experiéncia anterior, situacdo aftual e perspectivas: uma
apreciacdo geral. Revista da Administracdo Publica, Rio de Janeiro, v. 18, n.
1, p. 49, 1984.
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Surgia um Estado forte, paternalista, centro-
lizador e nacionalista. Acabava-se o federa-
lismo descentralizado e liberal da ‘republica
dos fazendeiros'. A intervencdo do Estado na
economia crescia: os sindicatos e as relacdoes
frabalhistas passaram a ser controladas pelo
governo. Empresas estrangeiras eram obrigo-
das a fter 2/3 de empregados brasileiros e a po-
gar um tributo de 8% sobre os lucros enviados
ao exterior. Em breve, Vargas se sentiria forte o
bastante para tentar perpetuar-se no poder .3

A luta pela constitucionalizacdo do Pais fez eclodir a Re-
volucdo de 1932, que ficou limitada a Sdo Paulo, sem o apoio
de Minas Gerais e do Rio Grande do Sul. A classe trabalhadora
também se omitiu. A pressdo foi tamanha que o Governo Pro-
visério decidiu constitucionalizar o Pais e, para isso, realizou a
eleicdo para a Assembleia Nacional Constituinte em maio de
1933, que resultou na promulgacdo da nova Constituicdo em
16 de julho de 1934.

Ela se assemelhava a de 1891 ao estabelecer
uma Republica federativa [...] O modelo ins-
pirador era a ConstituicGo de Weimar [...] Trés
titulos inexistentes nas Constituicdes anteriores
fratavam da ordem econdémica e social; da fa-
milia, educacdo e cultura; da seguranca nacio-
nal [...] Previa a nacionalizacdo progressiva das
minas, jazidas minerais e quedas-d'dgua [...] Os
dispositivos de cardter social asseguravam a
pluralidade e a autonomia dos sindicatos, dis-
pondo também sobre a legislacdo trabalhista
[...] estabelecia o principio do ensino primdrio
gratuito e de frequéncia obrigatdria [...] O servi-
co militar foi considerado obrigatdrio [...]%'

380 BUENO, Eduardo. Brasil: uma histéria: cinco séculos de um pais em construcdo.
S@o Paulo: Leya, 2010. p. 339.
381 FAUSTO, Boris. Histdria do Brasil. 2. ed. SGo Paulo: Ed. USP, 1995. p. 351-352.
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A Constituicdo de 1934 manteve o nome “Republica dos
Estados Unidos do Brasil” e deixou claro, logo nos primeiros arti-
gos, a importdncia da Unido, pois fixou diversas competéncias
privativas administrativas e legislativas.

O Poder Legislativo manteve-se bicameral (artigo 22 - Ca-
mara dos Deputados, com representantes do povo, e Senado
Federal), com legislatura de quatro anos. Manteve-se, também,
a inviolabilidade por opinides, palavras e votos no exercicio
das funcdes do mandato (artigo 31), incluindo-se limitacdes ao
exercicio de outras funcodes (artigo 33). O processo legislativo
assemelha-se ao atual.

As incumbéncias do Senado Federal serdo encontradas
no artigo 88 e seguintes, no capitulo destinado & “Coordena-
cdo dos Poderes”. O artigo 88 determina que “incumbe — ao Se-
nado Federal — promover a coordenacdo dos Poderes federais
entre si, manter a continuidade administrativa, velar pela Cons-
tituicdo, colaborar na feitura de leis e praticar os demais atos da
sua competéncia”, sendo composto de dois representantes de
cada Estado e do Distrito Federal, com mandato de oito anos.

Quanto ao Poder Executivo, fixou-se, no artigo 52, que o
mandato presidencial duraria “[...] um quadriénio, ndo poden-
do o Presidente da Republica ser reeleito sendo quatro anos
depois de cessada a sua funcdo.” O Presidente seria escolhi-
do por sufragio universal, direto, secreto e por maioria de votos,
prevendo a realizacdo de nova eleicdo acaso ficasse vago o
cargo dentro dos dois primeiros anos. Previu-se eleicdo indireta
no caso de vacéncia do cargo nos dois Ultimos anos.

Entre as varias atribuicdes do Presidente da Republica, a
leitura do artigo 56 deixa clara a limitacdo dos seus poderes, no-
tadamente o de expedir decretos e regulamentos com a finali-
dade de conferir fiel execucdo as leis, determinacdo essa com
que destoou o Governo Vargas ao longo do periodo ditatorial.
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O artigo 63 previu o Poder Judicidrio e seus 6érgdos (a Corte
Suprema, os Juizes e Tribunais Federais, os Juizes e Tribunais Mili-
tares, os Juizes e Tribunais Eleitorais), mantendo as garantias de
vitaliciedade (aposentadoria compulsdria aos 75 anos de idade),
inamovibilidade e irredutibilidade de vencimentos (artigo 64).

O artigo 76 foi dedicado a fixacdo da competéncia da
Corte Suprema (bastante semelhante as competéncias atuais,
inclusive j& sendo previstos os recursos ordindrio e extraordindrio).

O Ministério PUblico aparece no artigo 95 e seguintes
como ¢rgdo de cooperacdo nas atividades governamentais,
cabendo a lei nacional organizar o Ministério PUblico da Unido,
do Distrito Federal e dos Territérios, bem como a lei estadual o
seu respectivo Ministério PUblico Estadual.

A partir do artigo 106 € encontrada a “Declaracdo de di-
reitos”. Nos artigos 106 a 112 foram previstos os direitos politicos;
no artigo 113, os direitos e garantias fundamentais (j& estando
fixados igualdade, legalidade, liberdade religiosa, inviolabilida-
de de correspondéncia, livre manifestacdo do pensamento, di-
reito de peticdo, liberdade de reunido e de associacdo para
fins licitos, exercicio de qualquer profissdo, inviolabilidade de
domicilio, direito de propriedade, direitos autorais, a regra da
fianca, ampla defesaq, irretroatividade das leis salvo para bene-
ficiar o réu, rapido andamento dos processos nas reparticoes
publicas, entre outros).

Segue-se com as ordens econdmica e social, familia
(constituida apenas pelo casamento indissolUvel), educacdo e
cultura, seguranca nacional (com a criagcdo do Conselho Su-
perior de Seguranca Nacional — artigo 159; obrigatoriedade de
juramento a bandeira nacional), funciondrios publicos (estabili-
dade apds dois anos, quando investido por concurso de provas
e de dez anos nos demais casos; responsabilidade solidaria com
a Fazenda nacional, estadual ou municipal, por quaisquer pre-
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juizos decorrentes de negligéncia, omissdo ou abuso no exerci-
cio do cargo — artigo 171).

Finalizam as disposicdes transitdrias, em que foi fixado
que “[...] promulgada esta Constituicdo a Assembleia Nacional
Constituinte elegerd, no dia imediato, o Presidente da Republi-
ca para o primeiro quadriénio constitucional”, o qual deveria
exercer seu mandafo até 03 de maio de 1938, o que acabou
ndo ocorrendo com Getulio Vargas, como se sabe, eleitoem 15
de julho de 1934, permanecendo até 1945,

A Constituicdo de 1934 restabeleceu os direitos
e garantfias dos cidaddos, restaurou o Poder
Legislativo e devolveu a autonomia dos esta-
dos. Ndo consentiu a volta dos mesmos niveis
de descentralizacdo que vigoravam na Repu-
blica Velha. Na reparticdo de encargos e re-
cursos, concentrou competéncias no nivel da
Unido. Promoveu a uniformizacdo das denomi-
nagoes dos cargos de governador e prefeito
e fixou limites para a organizacdo e as atribui-
¢oes dos legislativos estaduais. Inaugurou o fe-
deralismo cooperativo, com a reparticdo dos
tributos, beneficiando inclusive os municipios, e
a coordenacdo de acodes entre as trés esferas
de governo.%?

Vdarios movimentos ideoldgicos efervesciam e tumultua-
vam ainda mais o ja furbulento clima politico e governamental.
A Acdo Integralista Brasileira (AlB), por meio do movimento in-
titulado “integralismo™, defendia o controle do Estado sobre a
economia e combatia o liberalismo, o socialismo e o capitalismo
financeiro internacional nas maos dos judeus; as Forcas Arma-
das fiveram sobressalto entre 1930 e 1945, ocupando posicdo
de prestigio; reivindicacdes operdrias, greves, manifestacoes

32 COSTA, Frederico, Lustosa da. Brasil: 200 anos de Estado; 200 anos de admi-
nistracdo publica; 200 anos de reformas. Revista de Administracdo Publica, Rio
de Janeiro, n. 42, p. 843, 2008.
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fortemente reprimidas com o uso da Lei de Seguranca Nacio-
nal (LSN) aprovada em 04 de abril de 1935; a Alianca Nacional
Libertadora (ANL) aproximava comunistas, tenentes e grupos
menores defendendo a suspensdo definitiva do pagamento da
divida externa, a nacionalizacdo das empresas estrangeiras, a
reforma agrdria, a garantia das liberdades populares e a cons-
tituicGo de um governo popular.®* Os ideais comunistas assus-
tavam a todos, principalmente apds o movimento “Intentona
Comunista” de 1935.

O medo do comunismo fez com que, ao longo de 1936,
o Congresso aprovasse todas as medidas de excecdo solici-
tas pelo Governo Vargas.®* Mesmo assim, era necessario um
fato marcante para permitir a Vargas permanecer no poder e
frustrar as eleicdes que se aproximavam: eis que é “descober-
to” o Plano Cohen, pelo qual um militar do exército teria sido
surpreendido datilografando um documento no Ministério da
Guerra dando conta de um plano de insurreicdo comunista,
sendo seu autor um certo senhor Cohen %>

Mais uma vez o Congresso se manifestou favoravelmen-
te aos pleitos do Governo Vargas, tendo aprovado o estado
de guerra e a suspensdo das garantias constitucionais. Depu-
tados e Governadores se movimentaram para anunciar que a
situacdo politica ndo comportava a realizacdo segura das elei-
coes e que seria necessario dissolver a Cédmara e o Senado, o
que permitiv a Vargas, em 10 de novembro de 1937, impedir a
enfrada dos congressistas no Congresso Nacional e anunciar a
entrada em vigor de uma nova Carta constitucional, iniciando
o Estado Novo.

A centralizacdo passa a constituir um principio de orga-
nizacdo do Estado brasileiro que se aplica de forma sistemdatica

383 FAUSTO, Boris. Histdria do Brasil. 2. ed. SGo Paulo: Ed. USP, 1995. p. 353, 358, 359.
34 BUENO, Eduardo. Brasil: uma histéria: cinco séculos de um pais em construcdo.
S@o Paulo: Leya, 2010. p. 345.

385FAUSTO, Boris. Histdria do Brasil. 2. ed. SGo Paulo: Ed. USP, 1995. p. 364.

215



216

Jodo Marcelo Lang

em todos os setores e niveis de estruturacdo territorial, lancando-
-se 0 governo no projeto desenvolvimentista, criando as bases
necessarias da industrializacdo — a infraestrutura de transporte,
a oferta de energia elétrica e a producdo de aco, matéria-pri-
ma bdsica para a industria de bens durdveis — e assumindo pa-
pel estratégico na coordenacdo de decisdes econdmicas.

Como bem define Costa, “[...] urgia reformar o Estado, o
governo e a administracdo publica”, pois “[...] as velhas estrutu-
ras do Estado oligdrquico, corroidas pelos vicios do patrimonia-
lismo, j& ndo se prestavam as novas formas de intervencdo no
dominio econdmico, na vida social e no espaco politico rema-
nescente.”38

A politica de Vargas possuia uma nitida atuacdo duplice,
i@ gue uma face estava voltada as oligarquias rurais e a outra as
massas urbanas: “[...] os problemas sociais deveriam ser incor-
porados ao mecanismo estatal, para pacificd-los, domando-os
entre extremismos, com a reforma do aparelhamento, ndo sé
constitucional, mas politico-social.”*®” Estabelecer mecanismos
de controle da crise econdmica (ainda resultante da Grande
Depressdo de 1929); promover uma alavancagem industrial; e
promover a racionalizacdo burocrdtica do servico publico, por
meio da padronizacdo, normatizacdo e implantacdo de meca-
nismos de conftrole eram medidas imprescindiveis ao sucesso da
empreitada revoluciondria.

Essa nova concepcdo de atuacdo governamental, mais
ampla e mais organizada, de modo a fazer com que o Estado
se mostrasse e se fizesse mais presente, conduziu o Governo Fe-
deral a criar, pelo Decreto-Lei n. 579, de 30 de julho de 1938, o

386 COSTA, Frederico, Lustosa da. Brasil: 200 anos de Estado; 200 anos de admi-
nistracdo publica; 200 anos de reformas. Revista de Administracdo Publica, Rio
de Janeiro, n. 42, p. 844, 2008.

%7 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacdo do patronato politico
brasileiro. 13. ed. SGo Paulo: Globo, 1998b. v. 2, p. 693.
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Departamento Administrativo do Servico PUblico (DASP), cujos
principais pontos de reforma foram os seguintes:

[...] a administracdo de pessoal (tendo o siste-
ma de mérito como pedra angular dareformal);
a administracdo de material (em especial sua
simplificacdo e padroniza¢cdo); o orcamento e
a administracdo orcamentdria (com a introdu-
cd@o da concepcdo do orcamento como um
plano de administracdo); a revisdo de estrutu-
ras e a racionalizacdo de métodos. 38838

A reforma administrativa do Estado Novo foi,
portanto, o primeiro esforco sistemdtico de
superacdo do patrimonialismo. Foi uma acdo
deliberada e ambiciosa no sentido da buro-
cratizacdo do Estado brasileiro, que buscava
infroduzir no aparelho administrativo do pais
a cenfralizacdo, a impessoalidade, a hierar-
quia, o sistema de mérito, a separacdo entre o
publico e o privado. Visava constituir uma ad-
ministracdo publica mais racional e eficiente,
que pudesse assumir seu papel na conducdo
do processo de desenvolvimento, cujo modelo
de crescimento, baseado na industrializacdo
via substituicdo de importacdes, supunha um
forte intervencionismo estatal e controle sobre
as relacdes enfre 0s grupos sociais ascenden-

38 WAHRLICH, Beatriz M. de Sousa. Reforma administrativa federal brasileira:
passado e presente. Revista de Administragcdo Publica, Rio de Janeiro, v. 8, p.
29,1974,

%7 “De 1936 a 1945 comecou a surgir um plano formal, baseado nas teorias
administrativas predominantes nas nacdes ocidentais [...] Os resultados positi-
vos da fase mencionada podem ser assim resumidos: 1. Melhoria da qualida-
de dos funciondrios publicos [...] 2. Institucionalizacdo da fungdo orcamentd-
ria [...] 3. Simplificacdo, padronizacdo e aquisicdo racional do material [...] Os
resultados negativos podem ser assim descritos: 1. A reforma pretendia realizar
demasiado em pouco tempo [...] 2. Dava énfase a controle, ndo a orienta-
c¢do e assisténcia. 3. Foi alfamente centralizada [...] 4. A estrita observéncia de
normas gerais e inflexiveis desencorajava quaisquer tentativas de atencdo a
diferencas individuais e a complexas relacées humanas.” WAHRLICH, Beatriz.
A reforma administrativa no Brasil: experiéncia anterior, situacdo atual e pers-
pectivas: uma apreciacdo geral. Revista da Administracdo Publica, Rio de
Janeiro, v. 18, n. 1, p. 50-51, 1984,

217



218

Jodo Marcelo Lang

tes —anova burguesia industrial e o operariado
urbano.¥°

Belmiro Castor e Herbert José também acentuam que
a mdquina estatal brasileira teve importante modernizacdo a
partir do Estado Novo, destacando a infroducdo dos modelos
autarquicos com autonomia de gestdo; a criacdo do DASP; a
utilizacdo do modelo empresarial privado na administracdo es-
tatal; e a tentativa de introduzir os conceitos sist€micos na ges-
tdo publica e das empresas pertencentes ao Estado.¥!

As mudancas que a orbita politica vivenciava diziam res-
peito, como ndo poderia deixar de ser, d questdo econdmica,
pois havia, segundo Caio Prado Junior, uma incompatibilida-
de substancial entre o novo ritmo do Pais — fratando dos anos
1930 — e sua condicdo de mero produtor de “um punhado de
matérias-primas destinadas ao comeércio internacional”. Resta-
va comprovado, segundo sua andlise critica, que ndo mais era
possivel a manutencdo da economia brasileira dentro do antigo
sistema produtivo tradicional, de modo que a estagnacdo e a
decadéncia que se seguiram foram apenas as consequéncias
da omissdo do Estado diante de fatos evidentes como o cresci-
mento da populacdo (a abolicdo da escravatura tfransformou
escravos em consumidores; a imigracdo macica de frabalha-
dores europeus) e a elevacdo do seu padrdo de vida.??

Ndo que o advento do Estado Novo tenha representado
um corte radical com o modelo passado, pois a concentracdo
do poder nunca havia ocorrido com tamanha forca, até entdo

30 COSTA, Frederico, Lustosa da. Brasil: 200 anos de Estado; 200 anos de admi-
nistracdo publica; 200 anos de reformas. Revista de Administracdo Publica, Rio
de Janeiro, n. 42, p. 846, 2008.

%1 CASTOR, Belmiro Valverde Jobim; JOSE, Herbet Antonio Age. Reforma e a
contrarreforma: a perversa dindmica da administracdo publica brasileira. RAP
— Revista de Administracdo Publica, Rio de Janeiro, v. 32, n. 6, p. 99, 1998.

2 PRADO JUNIOR, Caio. Histdria econémica do Brasil. 43. ed. Brasilia, DF: Brasi-
liense, 2012. p. 217-218.
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na histdria do Brasil, como no periodo em questdo. Uma leitura
na Constituicdo de 1937 evidencia que muitos de seus disposi-
tivos nunca foram ou seriom aplicados — como sempre, no Bra-
sil, os Textos Constitucionais ndo passaram de meras “cartas de
amor” aos cidaddos — destacando-se o conteldo das disposi-
coes finais e transitérias, como se verd adiante.

Disse-se anteriormente que vdarios movimentos ideoldgi-
cos tumultuavam o ambiente juridico-politico-existencial bra-
sileiro, notfadamente o medo do comunismo. E logo na aber-
tura do outorgado Texto Constitucional de 1937 percebe-se a
influéncia que os acontecimentos mundiais — lembrando que
a Il Guerra Mundial estava prestes a eclodir — tiveram no Brasil:

O Presidente da Republica dos Estados Unidos
do Brasil,

ATENDENDO &s legitimas aspiracdes do povo
brasileiro d paz politica e social, profundamen-
te perturbada por conhecidos fatores de de-
sordem, resultantes da crescente agravacdo
dos dissidios partiddrios, que, uma, notéria pro-
paganda demagdgica procura desnaturar
em luta de classes, e da extremacdo, de con-
flitos ideoldgicos, tendentes, pelo seu desen-
volvimento nafural, resolver-se em termos de
violéncia, colocando a Nac¢do sob a funesta
iminéncia da guerra civil;

ATENDENDO co estado de apreensdo criado
no Pais pelainfilfracdo comunista, que se torna
dia a dia mais extensa e mais profunda, exigin-
do remédios, de cardter radical e permanen-
te;

ATENDENDO a que, sob as instituicoes anterio-
res, ndo dispunha, o Estado de meios normais
de preservacdo e de defesa da paz, da segu-
ranca e do bem-estar do povo;

Sem o apoio das forcas armadas e cedendo
as inspiracdes da opinido nacional, umas e ou-
tfras justificadamente apreensivas diante dos
perigos que ameacam a nossa unidade e da
rapidez com que se vem processando a de-
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composicdo das nossas instituicdes civis e po-
liticas;

Resolve assegurar & Nacdo a sua unidade, o
respeito & sua honra e d sua independéncia, e
ao povo brasileiro, sob um regime de paz po-
litica e social, as condicdes necessdrias a sua
seguranca, ao seu beme-estar e d sua prospe-
ridade, decretando a seguinte Constituicdo,
que se cumprird desde hoje em todo o Pais.

A Constituicdo de 1937 manteve a denominacdo de “Es-
tados Unidos do Brasil”, garantindo logo em seu artigo 1° que
“[...] o poder politico emana do povo e é exercido em nome
dele e no interesse do seu bem-estar, da sua honra, da sua in-
dependéncia e da sua prosperidade.”

Apobs garantir autonomia administrativa e financeira aos
Estados (artigo 8°), previu que o Governo Federal intervird nos
Estados por meio de decreto presidencial (artigo 9°). Previu as
competéncias da Unido (artigos 15, 16, 17 e 20), inclusive no que
diz respeito & criacdo de tributos.

O Texto Constitucional previa, também, competéncia
administrativa, financeira e tributdria aos Municipios (artigo 26),
aos quais seria nomeado livremente o Prefeito por ato do Go-
vernador do Estado (artigo 27) e os seus Vereadores seriam es-
colhidos por meio de voto dos respectivos municipes.

O Poder Legislativo, exercido pelo Parlamento Nacional
(artigo 38), foi fixado de forma bicameral, porém, um tanto dis-
tinto do que é atualmente: havia a Cadmara dos Deputados
(composta por representantes do povo, eleitos mediante sufra-
gio indireto — artigo 46) e o Conselho Federal (composto por re-
presentantes dos Estados — a cada Assembleia Legislativa cabia
eleger um representante e outros dez memlbros eram nomea-
dos pelo Presidente da Republica, todos com mandato de seis
anos — artigo 50).



Estado e Administrac&o PUblica no Brasil

Havia o Conselho da Economia Nacional, érgdo consul-
tivo e normativo composto por membros nomeados pelo Presi-
dente da Republica (artigos 38 e 59), cujas atribuicoes iam da
organizacdo da economia nacional, passando pela edicdo de
normas reguladoras dos contratos coletivos de trabalho, che-
gando & emissdo de pareceres acerca da organizagcdo e do
reconhecimento de sindicatos ou de associacdes profissionais,
enfre outras (artigo 61).

Chama a atencdo o disposto no pardgrafo primeiro do
artigo 64, pelo qual “[...] a nenhum membro de qualquer das
Cémaras caberd a iniciativa de projetos de lei. A iniciativa sé
poderd ser tomada por um terco de Deputados ou de memlbros
do Conselho Federal”, em evidente contradicdo com o texto
do artigo primeiro, que fixava a democracia como fundamento
do Estado.

O artigo 73 previa que

[...] o Presidente da Republica, autoridade su-
prema do Estado, coordena a atividade dos
o6rgdos representativos, de grau superior, dirige
a politica interna e externa, promove ou orien-
ta a politica legislativa de interesse nacional, e
superintende a administracdo do Pais.

As competéncias privativas foram enumeradas no artigo
74 e o artigo 75 listava suas prerrogativas, entre as quais a de in-
dicar um dos candidatos & Presidéncia da Republica, de dissol-
ver a Cadmara dos Deputados e de adiar, prorrogar ou convocar
o Parlamento. O mandato previsto era de seis anos (artigo 79).

O Poder Judicidrio, previsto no artigo 90, passou a se
constituir pelo Supremo Tribunal Federal (composto por 11 Minis-
tros — artigo 97), pelos Juizes e Tribunais dos Estados, pelos Juizes
e Tribunais militares. No artigo 94 vedou-se, expressamente, “[...]
ao Poder Judicidrio conhecer de questdes exclusivamente poli-
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ticas”, quicd com base na diferenca entre atos administrativos e
atos politicos ainda hoje abordada por doutrinadores despreo-
cupados com o atual estadgio de desenvolvimento do constitu-
cionalismo. A Justica Federal foi extinta e as causas em curso
seriam julgadas pelo Supremo Tribunal Federal (artigo 185).

Interessante, a partir do artigo 122, a previsdo de direitos
e garantias individuais, cujo vigor de alguns restou “suspenso”
por meio do Decreto n. 10.358, de 1942, fato este que compro-
va o cardter simbdlico que os Textos Constitucionais vém fazen-
do parte do Estado brasileiro desde os seus primérdios, sem a
maior preocupacdo de concretizacdo ou, no minimo, respeito.

Como dito, nas "“disposicoes transitdrias e finais”, nos arti-
gos 175 a 187, é que Vargas acabou governando durante todo
o tempo, por meio dos decretos-leis, pois:

O presidente da Republica ai recebia poderes
para confirmar ou ndo o mandato dos gover-
nadores eleitos, nomeando interventores nos
casos de ndo-confirmacdo. A Constituicdo
enfrava em vigor imediatamente e devia ser
submetida a um plebiscito nacional. O Parlo-
mento, as Assembléias estaduais e as Camaras
Municipais eram dissolvidas, devendo realizar-
-se eleicoes para o Parlamento somente de-
pois do plebiscito. Enquanto isso, o presidente
tinha o poder de expedir decretos-lei em todas
as matérias de responsabilidade do governo
federal. O artigo 186 [...] declarava em todo
o pais o estado de emergéncia, suspenden-
do assim as liberdades civis garantidas formal-
mente pela prépria Carta Constitucional %

Costa, tratando das reformas administrativas pelas quais
passou/passa o Brasil, de um modo até mesmo jocoso, diz que
desde 1930 o Brasil vive na era Vargas: “[...] uma era Vargas com
Vargas (1930-1954), uma era Vargas sem Vargas (1955-1989) e,

373 FAUSTO, Boris. Historia do Brasil. 2. ed. SGo Paulo: Ed. USP, 1995. p. 365.
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a partir de 1990, uma era Vargas contra Vargas”, no sentido de
que, desde entdo, as forcas politicas que se sucederam e se al-
ternaram no poder ou tentaram/tentam capturar sua heranca
ou renegd-la:

A era Vargas com Vargas, que vai da revolu-
cdo liberal de 1930 até a morte do presidente
em 1954, corresponde ao periodo de moder-
nizacdo acelerada que dd inicio ao processo
de crescimento econémico, baseado na in-
dustrializacdo via substituicdo de importacoes.
Consiste numa época caracterizada pela forte
presenca do Estado na economia, realizando
investimentos diretos, oferecendo subsidios e
incentivos, regulando as relacdes de frabalho
e coordenando decisdes econdmicas.

A mesma estratégia de desenvolvimento [...]
prevaleceu na era Vargas sem Vargas. Embora
esse modelo estivesse em crise desde 1974, em
decorréncia do segundo choque do petrdleo,
o Brasil persistiv na politica de industrializacdo
via substituicGo de importacdes e no dirigismo
estatal até o final da ditadura militar e mesmo
até o governo de fransicdo (1985-1990). Por
isso, esse periodo pode ser considerado uma
era Vargas sem Vargas porque manteve intac-
tas todas as estruturas criadas na primeira fase.
A partir de 1990, com o governo Collor, hd um
movimento deliberado no sentido de romper
com a heranca varguista, através da abertu-
ra comercial, da desestatizacdo, da abolicdo
dos monopdlios, da desregulamentacdo so-
cioecondmica, da reforma da previdéncia e
da reforma administrativa. Entretanto, todas
essas medidas ainda ndo firmaram as bases
de um novo modelo de crescimento econdmi-
co, ndo alteraram profundamente a estrutura
social nem redefiniram a moldura dos pactos
politicos que se celebraram desde entdo. Tra-
ta-se, como se disse, de uma era Vargas con-
tra Vargas.®

374 COSTA, Frederico Lustosa da. Prefdcio a uma histéria da administragcdo pu-
blica brasileira. In: ENCONTRO DA ANPAD, 32., 2008, Rio de Janeiro. Anais... Rio
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A importéncia da era Vargas ao desenvolvimento no-
cional é tamanha - pode-se perceber pela extensdo de seus
efeitos, conforme cita Costa — que Boris Fausto tenta sintetizar
o Estado Novo, pelo menos no que diz respeito d ordem eco-
ndmica, verberando haver ocorrido uma alianca entre a buro-
cracia civil e militar e a burguesia industrial. Para todos esses se-
tores, a industrializacdo era fundamental d independéncia do
Pais — pois garantiriac uma economia fortalecida (componente
importante a seguranca nacional) — e dependia da atuacdo
conjunta do Estado-Governo e da iniciativa privada, por meio
dos industriqis.®”

Na esfera da administracdo publica, destacaram-se a
criacdo e a atuacdo do Departamento Administrativo do Ser-
vico PuUblico (DASP), criado em 1938. Atribuiu-se maior énfase &
reforma dos meios (atividades de administracdo geral, burocrd-
tica, organizacdo dos processos) do que a dos fins (afividades
substantivas, finalidades).

Destaca Beatriz Wahrlich (antiga colaboradora de Luis
Simoes Lopes®” no DASP e na Fundacdo Getulio Vargas, que
participou ativamente da reforma dos anos 1930 que as refor-
mas das décadas de 1930 e de 1940, propostas, desenvolvidas
e acompanhadas pelo DASP se fundamentavam nas teorias
administrativas entdo em voga em paises desenvolvidos, no
modelo taylorista/fayoliano/weberiano (conforme nota 377),
destacando que a reforma administrativa de pessoal foi a mais
significativa da época. Caracterizou-se, principalmente:

de Janeiro, 2008. p. 8-9.

%5 FAUSTO, Boris. Histdria do Brasil. 2. ed. SGo Paulo: Ed. USP, 1995. p. 367.

3¢ Luis Simoes Lopes, natural de Pelotas, RS, era um préximo colaborador do
Presidente Vargas. Participou da reforma administrativa desde o seu comeco,
tendo sido o primeiro presidente do DASP. Foi o criador da Fundagdo Getulio
Vargas, instituicdo que presidiu por 48 anos. COSTA, Frederico, Lustosa da. His-
téria das reformas administrativas no Brasil: narrativas, teorizacdes e represen-
tacdoes. Revista do Servico Publico, Brasilia, DF. v. 59, n. 3, p. 285, jul./set. 2008.
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Igualdade de oportunidade para ingresso no
Servico PUblico (sistema de mérito); énfase nos
aspectos éticos e juridicos das questdes de
pessoal (coibicdo de priviégios e impessoali-
dade); planos gerais e uniformes de classifica-
cdo de cargos e fixacdo de saldrios (padroni-
zacdo classificatéria e salarial); autoritarismo
acentuado (com progressiva rigidez e cenfro-
lizacdo do confrole); auséncia de percepcdo
das disfuncionalidades verificadas em con-
sequéncia das caracteristicas anteriormente
mencionadas; globalismo na concepc¢do da
reforma, bem como na sua execucdo.®”

Na mesma linha de raciocinio, Boris Fausto destaca a
importéncia do DASP pela reforma da administracdo publica
da época, acrescentando que o Estado Novo procurou refor-
mular a administracdo, sobrepujando sua principal caracteristi-
ca revelada na Primeira Republica: a politica clientelista (“[...]
buscou-se criar uma elite burocrdtica, desvinculada da politica
partiddria [...] deveria introduzir critérios de eficiéncia, econo-
mia e racionalidade.”?"8).

De uma forma bastante proficiente, Beatriz Wahrlich afirma
que o saldo da reforma das décadas de 1930 e de 1940 é bas-
tante positivo, em que pese o sentimento de que a maioria das
reformas governamentais produzem muito aquém do esperado®”:

%7 WAHRLICH, Beatriz M. de Sousa. Reforma administrativa federal brasileira: passa-
do e presente. Revista de Administracdo Publica, Rio de Janeiro, v. 8, p. 29, 1974.
3% FAUSTO, Boris. Histdria do Brasil. 2. ed. SGo Paulo: Ed. USP, 1995. p. 378.

39 Qs governos prometem muito, mas frequentemente falham em aumentar
sua performance porque suas reformas se mostram desapontadoras. As refor-
mas falham em produzirimpacto significativo; elas seguem na direcdo errada
ou s@o ulfrapassadas pelos acontecimentos. Os reformistas t€m sido ofimistas
e, muitas vezes, irealistas; eles frequentemente caem na armadilha da imple-
mentacdo. As reformas precisam de amplo apoio politico e direcdo compe-
tente. Os reformistas precisam ter paciéncia e aceitar o que realmente po-
dem alcancar, ainda que esses resultados estejam abaixo de suas infencdes.”
H& uma “[...] falha sequencial, ou seja, a descontinuidade, o abandono e o
término de processos de intervencdo, sem que seus objetivos sejam alcanca-
dos ou que tenha havido melhoria de performance no aparato burocrdtico.
Entre as principais causas apontadas estdo: a sdlida institucionalizacdo dos
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Difusdo de idéias modernizadoras da administra-
cdo, enfre as quais cabe destacar a infroducdo
da nocdo de eficiéncia, a preocupacdo com o
sistema do mérito para ingresso no servico publi-
Co, e a concepcdo do orcamento como plano
de trabalho; institucionalizacdo do treinamento
e aperfeicoamento dos funciondrios publicos;
divulgacdo da teoria administrativa originada
dos paises mais adiantados do mundo ociden-
tal (especialmente dos Estados Unidos, Inglaterra
e Franca); contribuicdo decisiva ao reconheci-
mento da existéncia das ciéncias administra-
tivas, até entdo mero apéndice do direito ad-
ministrativo; criacdo de um pequeno grupo de
especialistas em administracdo, que se espalha-
ram por uma série de érgdos da administracdo
publica, inclusive internacional, nelas se tornan-
do elementos de relevo; criacdo de ambiente
que iria propiciar o surgimento da FGV, institui-
c¢cdo eminentemente modernizadora.*®

A concentracdo de poder foi marcante durante todo o
Governo Vargas, notadamente no que diz respeito ao poder
pessoal de Getllio na tomada das decisdes fundamentais.
Com ele, além de amigos intimos que faziam parte do governo
e eram ouvidos diuturnamente, as Forcas Armadas influencio-
ram decisivamente — por meio de varios organismos técnicos — o
Estado Novo.

elementos a serem reformados; a resisténcia organizada de setores afetados;
o surgimento de consequéncias inesperadas; a existéncia de objetivos, inte-
resses e valores diversificados ou conflitantes; a falta de foco na mudanca por
parte dos atores estratégicos; as incertezas, ambiguidades e complexidades
inerentes d mudanca; o deslocamento do objetivos; os movimentos contradi-
térios de descentralizacdo e coordenacdo e a criacdo de expectativas exa-
geradas. A maior parte dessas razdes diz respeito a mecanismos de resisténcia
a mudanca, identificados desde Maquiavel [...]" COSTA, Frederico, Lustosa
da. Histéria das reformas administrativas no Brasil: narrativas, teorizacdes e re-
presentacoes. Revista do Servico Publico, Brasilia, DF, v. 59, n. 3, p. 272-273, jul./
set. 2008.

40 WAHRLICH, Beatriz M. de Sousa. Reforma administrativa federal brasileira:
passado e presente. Revista de Administragcdo Publica, Rio de Janeiro, v. 8, p.
30, 1974.
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O Conselho de Seguranca Nacional, érgdo cuja criacdo,
legitimidade e poderes estavam dispostos nos artigos 161 a 165
da Constituicdo de 1937, acabou por assumir papel importante
ndo apenas nas questoes relativas a seguranca nacional sfricto
sensu, mas imiscuiu-se em todas as dreas administrativas, pois
o termo “seguranca nacional” foi compreendido de um modo
bastante largo.

As Forcas Armadas, especialmente o Exército, atuaram
na indUstria estatal do aco, no setor do petrdleo, na aquisicdo
de armas de infantaria, navios de guerra, avides de combate,
mas sempre sob o comando pessoal e direto de Getulio.

A politica econdmico-financeira foi marcada pelo incen-
tivo ao setor industrial, equiliborando-se com o setor agrdrio de
exportacdo. O Estado, especialmente a partir de 1937, focou-se
em atuar na politica de substituir as importacdes pela producdo
inferna e estabelecer, com isso, uma indUstria de base.

O incentivo d industrializacdo foi muitas vezes
associado ao nacionalismo, mas Getulio evitou
mobilizar a nacdo em uma cruzada naciona-
lista. A Carta de 1937 reservava aos brasileiros
a exploracdo das minas e quedas-d’dgua. De-
terminava que a lei regularia a sua nacionali-
zacdo progressiva, assim como a das indUstrias
consideradas essenciais a defesa econdmica
ou militar. Dispunha também que sé poderiam
funcionar no pais bancos e companhias de se-
guros cujos acionistas fossem brasileiros. Con-
cedia-se ds empresas estrangeiras um prazo, a
ser fixado por lei, para que se transformassem
em nacionais.*’

No que se refere a politica trabalhista do Estado Novo,
além dos destagques em relacdo a sindicalizacdo e a criacdo
do saldrio minimo (19240), em maio de 1939 foi criada a Justica

41 FAUSTO, Boris. Histdria do Brasil. 2. ed. SGo Paulo: Ed. USP, 1995. p. 370.
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do Trabalho, atuando por meio das Juntas de Conciliacdo e Jul-
gamento. A sistematizacdo e ampliacdo da legislacdo traba-
lhista ocorreu com a Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT),
em junho de 1943.

A censura aos meios de comunicacdo foi uma marca de
Vargas ao controle da opinidio publica. A partir de 1931, quando
do surgimento do Departamento Oficial de Publicidade, em 1934
passou ao Departamento de Propaganda e Difusdo Cultural, che-
gando-se ao conhecido Departamento de Imprensa e Propagan-
da (DIP) em 1939, diretamente subordinado ao presidente.

[...] o DIP surgiu para ‘cenfralizar, coordenar,
orientar e superintender a propaganda no-
cional inferna e externa [...], fazer censura do
teatro, do cinema, de funcodes recreativas e
esportas, [...] da radiodifusdo, da literatura [...]
e daimprensa’. Com suas cartilhas para crian-
cas, seus ‘jornais nacionais’ (de exibicdo obri-
gatdria em todos os cinemas), com a ‘Hora do
Brasil' (programa radiofénico que o povo ape-
lidou de 'O Fala-Sozinho'), com seus cartazes,
o DIP se encarregou de divulgar a imagem e
a ideologia de Vargas em todas as instGncias
da vida nacional, imitando a tdtica nazista de
Joseph Goebbels. Por outro lado, o DIP cen-
surava furiosamente todas as manifestacdoes
artisticas que pudessem, ainda que de leve,
contrariar o regime. Em marco de 1940 [...] o
DIP decretou intervencdo no jornal O Estado
de S&o Paulo [...]*?

O fim do Estado Novo se deveu, entre outros aconteci-
mentos, principalmente a evidente contradicdo entre a luta dos
militares brasileiros, na Europa, contra os governos totalitdrios
fascista e nazista e, internamente, fornecendo suporte a ditadu-

42 BUENO, Eduardo. Brasil: uma histéria: cinco séculos de um pais em construcdo.
S@o Paulo: Leya, 2010. p. 348.
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ra de Vargas. Os militares brasileiros lutavam pela democracia
europeia e, em casa, defendiam o regime ditatorial!

Percebendo a perda de apoio politico, Getulio Vargas
baixou, em 28 de fevereiro de 1945, um Ato Adicional a Cons-
tituicGo de 1937 estabelecendo a data de 02 de dezembro de
1945 para a eleicdo do Presidente e de uma Assembléia Cons-
tituinte. Ainda em 1945, nasciam trés grandes partidos que mar-
cariam indelevelmente a histéria do Brasil: a Unicdo Democratica
Nacional (UDN), o Partido Social Democrdatico (PSD) e o Partido
Trabalhista Brasileiro (PTB).

2.5 O BRASIL DEMOCRATICO - SERA?2

Vargas retirou-se pacificamente do cendrio politico, cenden-
do lugar ao Presidente eleito com seu apoio pessoal, Enrico Gaspar
Dufra, que tomou posse no fim de janeiro de 1946 e, em 18 de se-
tembro de 1946, era promulgada a nova Constituicdo brasileira.

Mantfido o nome de Estados Unidos do Brasil, logo de ini-
cio os Constituintes fizeram questdo de afirmar que seu grande
objetivo era o de organizar um regime democrdatico. Para tanto,
restou normatizado que o Poder Legislativo seria exercido pelo
Congresso Nacional (artigo 37), composto pela Cdmara dos
Deputados (com representantes do povo, eleitos para quatro
anos — artigos 56 e 57) e pelo Senado Federal (com trés repre-
sentantes de cada Estado, eleitos para oito anos — artigo 60).

O Presidente e o Vice-Presidente da Republica passariam
a ser eleitos simultaneamente por meio de eleicdo direta, 120
dias antes do termo do periodo presidencial (artigo 81), com
mandato de cinco anos (artigo 82).

O Poder Judicidrio foi constituido pelo Supremo Tribunal
Federal, pelo Tribunal Federal de Recursos, pelos Juizes e Tribu-
nais militares, pelos Juizes e Tribunais eleitorais e pelos Juizes e
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Tribunais do Trabalho (artigo 94), também pela Justica dos Esta-
dos (artigo 124).

O Titulo IV — Da Declaracdo de Direitos — foi dividido em
dois capitulos, sendo o primeiro dedicado & nacionalidade e &
cidadania e, o segundo, aos Direitos e Garantias Individuais.

Merecem destaque alguns pontos como, por exemplo, a
fixacdo da perda da nacionalidade de brasileiro aquele que,
“[...] sem licenca do Presidente da Republica, aceitar de gover-
no estrangeiro comissdo, emprego ou pensdao” (artigo 130, ).
Fixava o artigo 132 ndo poderem ser eleitores os analfabetos,
“[...] os que ndo saibam exprimir-se na lingua nacional” e os que
estejam privados dos direitos politicos.

O artigo 141 — e seus 38 pardgrafos — previa os direitos e
as garantias individuais, fundadas na inviolabilidade dos direitos
a vida, a liberdade, a seguranca individual e a propriedade.
Especificamente, previa o direito d igualdade; o principio da le-
galidade, o dairretroatividade da lei, o da inafastabilidade juris-
dicional; a liberdade de manifestacdo do pensamento estava
condicionada & censura quando em espetdculos e diversdes
publicas; a liberdade de reunido e de associacdo; a organiza-
cdo, o registro e o funcionamento de qualquer partido politico
estavam proibidos caso seu programa ou acdo confrariasse o
regime democrdatico; a inviolabilidade do domicilio; a regra de
fixacdo de fianca; a comunicacdo imediata ao Juiz nos casos de
prisdo ou detencdo; habeas corpus; 0 mandado de seguranca;
a ampla defesa; o devido processo legal; a individualizacdo da
pena; o direito de peticdo; a agcdo popular; entre outros.

A Constituicdo de 1946 restabeleceu o estado
de direito e as garantias individuais, restaurou
a divisdo de poderes da Republica, devolveu
a autonomia dos estados, ampliou os direitos
sociais dos frabalhadores, reorganizou o Judi-
cidrio e previu a mudanca da capital. Fortale-
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ceu-se o federalismo cooperativo, por meio de
novos mecanismos de coordenacdo e transfe-
réncia de rendas entre regides.*®

Seguem-se vdrios arfigos dedicados a familia, & educa-
cdo, & cultura e as forcas armadas. Um importante modifica-
tivo foi a inclusdo do artigo 186, pelo qual se fixou que “[...] a
primeira investidura em cargo de carreira e em outros que a lei
determinar efetuar-se-d mediante concurso, precedendo ins-
pecdo de saude”, certamente como forma de tentar superar a
concepcdo patrimonialista-estamentdria até entdo alojada no
servico publico.

O artigo 188 previu a estabilidade aos funciondrios efefi-
vos nomeados por concurso apods dois anos de exercicio e, apds
cinco anos, aos funciondrios efetivos nomeados sem concurso,
ndo se aplicando o dispositivo aos cargos de confianca de livre
nomeacdo e demissdo.

Relata Boris Fausto que o Governo Dufra iniciou sua admi-
nistracdo seguindo um modelo liberal, até mesmo porque era o
momento de se distanciar das linhas deixadas pelo Estado Novo
a pouco encerrado. Passou-se a acreditar que o desenvolvimen-
to do Pais dependia da liberdade dos mercados e da livre im-
portacdo de bens, diminuindo-se, assim, a intervencdo estatal. %

As manobras politicas que se seguiram — o poder politico
sempre foi e vem sendo utilizado em causa propria neste Pais —
permitiram que Getulio Vargas fosse eleito Presidente da Repu-
blica nas eleicoes ocorridas em 03 de outubro de 1950, tendo
tomado posse em 31 de janeiro de 1951. A defesa da industriali-

48 COSTA, Frederico, Lustosa da. Brasil: 200 anos de Estado; 200 anos de admi-
nistracdo publica; 200 anos de reformas. Revista de Administracdo Publica, Rio
de Janeiro, n. 42, p. 847, 2008.

404 FAUSTO, Boris. Histdria do Brasil. 2. ed. SGo Paulo: Ed. USP, 1995. p. 403.
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zacdo e a necessidade de manutencdo e ampliacdo dos direi-
tos tfrabalhistas foram a ténica da sua campanha.*%

Durante o segundo governo, Vargas também
se pretendeu retomar os esforcos reformistas
pela designacdo, em 1952, de um grupo de
frabalho com a missdo de elaborar um proje-
to de reforma administrativa que resultou num
projeto de lei que previa a reorganizagcdo admi-
nistrativa do ministério e a alteracdo do cédigo
de contabilidade das despesas publicas, abo-
lindo o registro prévio. Submetida ao Congresso
Nacional, mereceu um substitutivo de comissdio
interpartiddria que previa a criacdo do Con-
selho de Planejamento e Coordenacdo e dos
ministérios do Interior e das Comunicacoes e
Transportes, que NGo chegou a ser aprovado,
ndo obstante o apoio do Executivo.#¢

Beatriz Wahrlich trata dessa tentativa de reforma admi-
nistrativa capitaneada por Vargas em 1952. Aponta as diretrizes
fundamentais da proposta como:

a) a centralizacdo da orientacdo superior no Presidente
da Republica;

b) descentralizacdo da gestdo em todos os niveis, com
fortalecimento do primeiro nivel de gestdo — os Ministros
de Estado;

c) planejamento e coordenacdo;

d) reforma de base da Administracdo Federal, reagru-
pando-se ministérios e vinculando-se a eles as vdrias
autarquias e os 6rgdos existentes;

45 BUENO, Eduardo. Brasil: uma histéria: cinco séculos de um pais em construcdo.
S&o Paulo: Leya, 2010. p. 359.

46 COSTA, Frederico, Lustosa da. Brasil: 200 anos de Estado; 200 anos de admi-
nistracdo publica; 200 anos de reformas. Revista de Administracdo Publica, Rio
de Janeiro, n. 42, p. 847-848, 2008.
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e) infroducdo de modificacdoes simplificadoras e modernizo-
doras no funcionamento (normas e métodos), em especial
na administracdo financeira, contdbil e orcamentdria.«’

O suicidio de GetUlio, em 24 de agosto de 1954, fez com
que seu Vice-Presidente, Café Filho, assumisse a presidéncia e
assegurasse a realizacdo das eleicdes presidenciais marcadas
para outubro de 1955, cujas urnas deram a vitéria a Juscelino
Kubitschek de Oliveira e a Jodo Goulart, eleito Vice-Presidente,
0s quais tomaram posse em 31 de janeiro de 1956.

Consta que o Presidente Kubitschek conheceu do projeto
de reforma administrativa apresentada ainda pelo segundo Go-
verno Vargas, tendo-o apoiado. Porém, tais reformas somente se
tornaram realidade em 1967, por meio do Decreto-Lei n. 200.

Antes, porém, de se chegar a 1967, convém destacar
gue o Presidente Kubitschek era um visiondrio, pois criou uma
comissdo de alto nivel — a Comissdo de Estudos e Projetos Admi-
nistrativos (CEPA) — para assessord-lo na Reforma Administrativa
pretendida. A CEPA incumbia “[...] assessorar a Presidéncia da
Republica em tudo que se referisse aos projetos de reforma ad-
ministrativa.’4%®

Mais uma vez se recorre O Beatriz Wahrlich para saber
quais os principais projetos da CEPA e o que de efetivo conse-
guiu produzir. Com efeito, os estudos e projetos realizados pe-
los membros da CEPA chegaram a quatro “recomendacdes”,
sendo a primeira considerada como “‘recomendacdes gerais”,
a segunda relacionada a “recomendacdes quanto a estrutura
da Administracdo”, a terceira com “recomendacdes quanto

47 WAHRLICH, Beatriz M. de Sousa. Reforma administrativa federal brasileira:
passado e presente. Revista de Administragcdo Publica, Rio de Janeiro, v. 8, p.
30-31, 1974.

48 COSTA, Frederico, Lustosa da. Brasil: 200 anos de Estado; 200 anos de admi-
nistracdo publica; 200 anos de reformas. Revista de Administracdo Publica, Rio
de Janeiro, n. 42, p. 848, 2008.
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ao funcionamento da Administracdo” e a Ultima com ‘“reco-
mendacdes quanto a estrutura e funcionamento da Presidén-
cia da Republica.”

Para se evitar uma enfadonha e exaustiva narragcdo de
cada uma das recomendacodes, em linhas gerais tem-se que
tais recomendacdes fransitam pela descentralizacdo da exe-
cucdo de atividades administrativas; centralizacdo do contro-
le; treinamento de funciondrios; institucionalizacdo do planejo-
mento; expansdo do sistema do mérito; profissionalizacdo do
servico publico; desburocratizacdo do servico publico; simplifi-
cacdo do sistema de pagamento dos servidores; simplificacdo
da elaboracdo, execucdo e controle orcamentdrios; elimina-
cdo do sistema de remuneracdo privilegiada; fortalecimento e
reabilitacdo do DASP; entre outros.

Ao lado da CEPA, mais precisamente com o DASP, o Go-
verno Kubitschek criou a Comissdo de Simplificacdo Burocratica
(Cosb), cujo objetivo principal era “[...] promover estudos visan-
do a descentralizacdo dos servicos, por meio da avaliagcdo das
atribuicdes de cada érgdo ou instituicdo e da delegacdo de
competéncias, com a fixacdo de sua esfera de responsabilida-
de e da prestacdo de contas das autoridades.”41°

A implantacdo do hdbito de planejar — até hoje ndo leva-
do tanto a efeito e a sério como deveria - fez com que Juscelino
definisse o seu “Plano de metas: 50 anos em 5", abrangendo 31
objetivos distribuidos em seis grandes grupos: no Grupo 1, ener-
gia; no Grupo 2, transportes; no Grupo 3, alimentos; no Grupo 4,
indUstria de base; no Grupo 5, educacdo; e a meta-sintese, a
construcdo de Brasilia.

407 WAHRLICH, Beatriz M. de Sousa. Reforma administrativa federal brasileira:
passado e presente. Revista de Administragcdo Publica, Rio de Janeiro, v. 8, p.
34, 1974.

410 COSTA, Frederico, Lustosa da. Brasil: 200 anos de Estado; 200 anos de admi-
nistracdo publica; 200 anos de reformas. Revista de Administracdo Publica, Rio
de Janeiro, n. 42, p. 848, 2008.
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A expressdo nacional-desenvolvimentismo, em
vez de nacionalismo, sintetiza pois uma politica
econdmica que fratava de combinar o Estado,
a empresa privada nacional e o capital estran-
geiro para promover o desenvolvimento, com
énfase na industrializacdo [...] Os resultados do
Programa de Metas foram impressionantes [...]
com altas porcentagens nas indUstrias do aco
(100%), mecdanicas (125%), de eletricidade e
comunicagoes (380%) e de material de trans-
porte (600%) [...] De 1957 a 1961, o PIB cresceu
a uma taxa anual de 7% [...]4"

A eleicdo presidencial de 03 de outubro de 1960 levou
Janio Quadros*'? (Presidente) e Jodo Goulart (Vice-Presidente)
a vitdria, sendo o primeiro Presidente a tomar posse em Brasilia.
Muitos dos que votaram em Janio acreditavam na sua propos-
ta de moralizacdo dos costumes politicos e no enfrentamento
— com sucesso — da terrivel situacdo financeira deixada por seu
antecessor (dividas externa e interna).

Os anos que antecederam o golpe civil-militar
de 1964 foram anos de grande efervescéncia
politica e cultural. Com a renuncia do presi-
dente Janio Quadros, seu vice, Jodo Goulart,

4“1 FAUSTO, Boris. Histdria do Brasil. 2. ed. SGo Paulo: Ed. USP, 1995. p. 427.

412 Bresser-Pereira lembra que, em 1960, o Brasil passava por mudancas, mu-
dancas essas que criaram, inclusive, uma espécie de confusdo ideoldgica que
levou Jé&nio Quadros a Presidéncia. “Ndo é surpreendente, portanto, que o
‘New York Times', fazendo a cobertura jornalistica da campanha presidencial
de 1960, afrmasse que o candidato de esquerda era apoiado pelos grupos
de direita e o candidato de direita contava com o apoio dos elementos de
esquerda [...] Dessa forma, a campanha presidencial de 1960 ilustra bem a
confusdo ideoldégica do Pais nagquele momento. Uma série de fatos novos ha-
via introduzido modificacdes profundas nas relacdes politicas entre os diversos
grupos sociais. Em um primeiro momento, enfretanto, esquerda e direita ndo se
aperceberam das fransformacdes ocorridas, e tentaram aplicar seus antigos
esquemas conceptuais a realidade. O resultado foi que esquerda e direita se
confundiram ao ponto de apoiarem candidatos realmente incompativeis com
suas posicoes politicas.” BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. O empresdrio industrial e
a revolucdo brasileira. RAE — Revista de Administracdo de Empresas, SGo Paulo,
v.3,n.8, p.24, 1963.
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foi alcado & presidéncia da Republica. Era
uma situacdo paradoxal porque Jéanio e Jan-
go representavam partidos politicos opostos. A
legislacdo brasileira da época permitia ao elei-
tor votar no candidato a presidente de uma
chapa e no candidato a vice-presidente de
outra. Dessa forma, a populacdo brasileira ele-
geu a dupla 'JAN-JAN', que reunia Janio Quao-
dros indicado por uma coligacdo de peque-
nos partidos liderada pela Unidio Democrdtica
Nacional (UDN) e Jodo Goulart apresentado
pela coligacdo Partido Trabalhista Brasileiro
(PTB) e Partido Social Democrdtico (PSD). Essa
improvdvel composicdo durou pouco tempo:
Janio foi empossado em 31 de janeiro de 1961
e renunciou em agosto do mesmo ano.*?

Com sua renUncia, em 25 de agosto de 1961, e a assun-
cdo de Jodo Goulart (pela vitéria da “campanha da legalida-
de”), parece que o Estado - e a Administracdo PUblica - res-
tou obnubilado pela infensa movimentacdo social, estudantil,
religiosa, operdria e politico-partidaria, enfim, um momento de
politizacdo da sociedade, o que levou as Forcas Armadas a,
ainda com medo dos movimentos comunistas mundiais (o “peri-
go comunista”), repensarem a doutrina da seguranca nacional.

Pari passu, o Governo Goulart criou a Comissdo Amaral
Peixoto — Deputado Almirante Amaral Peixoto, Ministro Extraor-
dindrio para a Reforma Administrativa — para analisar e propor
uma reforma administrativa que, em sintese, promovesse “[...]
uma ampla descentralizacdo administrativa até o nivel do gui-
ché, além de ampla delegacdo de competéncia.”™

413 ARAUJO, Maria Paula; SILVA, Izabel Pimentel da; SANTOS, Desirree dos Reis.
Ditadura militar e democracia no Brasil: histéria, imagem e testemunho. Rio de
Janeiro: Ponteiro, 2013. p. 11.

414 COSTA, Frederico, Lustosa da. Brasil: 200 anos de Estado; 200 anos de adminis-
fracdo publica; 200 anos de reformas. Revista de Administracdo Publica, Rio de
Janeiro, n. 42, p. 849, 2008. Foi editado o Decreto n. 51.705, de 14 de fevereiro de
1963, que dispds “[...] sobre o escopo da reforma dos servicos publicos federais
e as atribuicdes do Ministro Extraordindrio para a Reforma Administrativa.” Previu
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Fixadas as diretrizes gerais, a Comissdo passou a trabalhar
com foco na sua teoria administrativa que se fundamentava na

Departamentalizagcdo (agrupamento das atri-
buicoes em ministérios e, denfro destes, em
grandes unidades, deixando as divisdes se-
cunddrias e tercidrias para regulamentacdo
pelo Poder Executivo); parcimdnia na criagcdo
de érgdos, sobretudo de érgdos que acarre-
tassem criacdo de cargos; descentralizacdo
da execucdo; centralizacdo do controle; de-
finicdo somente dos lincamentos gerais dos
o6rgdos reformados, deixando os pormenores
para a legislacdo subordinada; procura da
harmonizacdo do principio do alcance do
controle com o da homogeneidade; preferén-
cia pela decisdo unipessoal sobre a decisdo
colegiada; resisténcia & extensdo do regime
autdrquico; simplicidade; e pesquisa, planeja-
mento e confrole.*s

A Comiss@o apresentou o resultado dos seus frabalhos por
meio de um Projeto de Lei, que tomou o nUmero 1.482/1963 na
Cdamara dos Deputados, intitulado Anteprojeto de Lei Orgdnica
do Sistema Administrativo Federal, contendo 622 artigos e uma
analitica abordagem acerca dos servicos publicos, das autar-
quias, das sociedades de economia mista, das empresas pU-
blicas, das atribuicdes dos chefes executivos, das delegacdes
de competéncias, da adocdo do planejamento como técnica

o artigo To que “A reforma dos servicos publicos federais, centralizados e des-
centralizados, terd por fim Ultimo, criar ou aperfeicoar os instrumentos de pesqui-
sa, previsdo, planejamento, direcdo, execucdo, coordenacdo e confrdle, de
que carece o Poder Executivo, para acelerar, harmoniosamente, em beneficio
do povo brasileiro, a consecucdo dos fins sociais do Estado, de progresso social,
desenvolvimento econdmico e bem-estar geral, definidos na Constituicdo e nas
Leis”, pois era necessdrio “[...] identificar as causas de ineficiéncia, desperdicio,
inadequacdo e obsoletismo funcionais”, resulfantes da estrutura e/ou do fun-
cionamento dos servigcos publicos (artigo 30).

415 WAHRLICH, Beatriz M. de Sousa. Reforma administrativa federal brasileira:
passado e presente. Revista de Administragcdo Publica, Rio de Janeiro, v. 8, p.
34, 1974.
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administrativa, enfim, “constituia” a Administracdo PUblica Fe-
deral em mindcias.

Destaca, ainda, Beatriz Wahrlich, haver ocorrido uma
grande reforma no Ministério da Fazenda entre os anos 1962 e
1966, capitaneada pela Fundacdo Getulio Vargas. Os objetivos
i@ eram aintegracdo e areforma do sistema tributdrio nacional,
permitindo que o pagamento dos tributos pudesse ocorrer em
toda arede bancdria brasileira, inclusive com a criacdo de um
cadastro de conftribuintes.

Embora tenha havido avancos durante os Governos
Vargas, Kubitschek, Quadros e Goulart, o que se observa é a
manutencdo de prdficas clientelistas que negligenciavam a
burocracia existente, além da falta de investimento na sua pro-
fissionalizacdo.

Mesmo que ndo tenham sido implementadas as iniciativas
mencionadas, ndo deixaram de inaugurar uma nova visdo na
administracdo publica com a infroducdo de conceitos, diretrizes
e objetivos mais racionais, que serviriam de base para futuras re-
formas no aparato administrativo brasileiro, especialmente quan-
do da edicdo do Decreto-Lein. 200, de 25 de fevereiro de 1967.

Nesse meio tempo, o Governo Goulart ia mal: inflacdo
galopante, declinio econdmico geral, falta de apoio politico,
decisdes malformuladas no campo administrativo, enfim, as-
sumiu-se a ideia de que somente uma revolucdo seria capaz
de fazer o Brasil retomar o crescimento de forma homogéneaq,
afastando de vez o perigo do comunismo.

2.6 BRASIL: O RETORNO AO ESTADO ABSOLUTO
A intervencdo militar — ou golpe militar, ou golpe de Esta-

do, ou golpe civil-militar — ocorreu em 1° de abril de 1964, com o
apoio da sociedade civil, até porque se acreditou no combate
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a corrupcdo e na restauracdo da democracia.*’¢ Em 11 de abril
de 1964, Humberto de Alencar Castelo Branco assumiu como
Presidente da Republica, eleito pelo Congresso Nacional.

Com os militares instalados no poder, comecao-
va a temporada de punicdes e violéncia prao-
ticadas pelo Estado. A montagem de uma es-
trutura de vigil@ncia e repressdo, para recolher
informacodes e afastar do territério nacional os
considerados ‘subversivos' dentro da ética do
regime, e a decretacdo de Atos Institucionais
arbitrdrios estiveram presentes desde os primei-
ros meses de governo. Num primeiro momento,
esse sistema abateu-se principalmente sobre li-
deres sindicais e comunistas vinculados & luta
pelas ‘reformas de base’. O Ato Institucional
decretado no dia 9 de abril de 1964 (posterior-
mente conhecido como Al-1) iniciava a tem-
porada de cassacdes de mandatos de parla-
mentares e a suspensdo dos direitos politicos
dos ‘inimigos da revolucdo’. Esse era o come-
c¢co de uma ditadura militar que perduraria por
mais de vinte anos no poder [...]47

Interessam a este estudo as questdes referentes a orga-
nizacdo do Estado e da Administracdo PUblica*® da época,

41¢ Dando sequéncia as notas 295 e 372, o Pacto Nacional-Popular de 1930 foi
revivido “com a eleicdo de Juscelino Kubitschek e sua politica de industriali-
zacdo acelerada [...] Entretanto, o desequilibrio econdmico deixado por esse
presidente; a Revolucdo Cubana de 1959 [...]; a eleicdo de Janio Quadros [...]
e sua renuncia, em 1961, causam uma grande crise econdmica e politica, e
culminam no golpe de Estado autoritdrio-modernizante de 1964.” Surge um
novo Pacto, o Pacto Autoritdrio-Modernizante de 1964, *[...] comandado pela
tecnoburocracia publica e contou com a participacdo ativa da burguesia
industrial que se envolverd principalmente na indUstria de bens de capital,
engquanto o Estado continuava a investir na infraestrutura e nas industrias de
base [...]" BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Os frés ciclos da sociedade e do Esto-
do. Perspectivas — Revista de Ciéncias Sociais, Sdo Paulo, v. 41, p. 21-22, 2012.
47 ARAUJO, Maria Paula; SILVA, Izabel Pimentel da; SANTOS, Desirree dos Reis.
Ditadura militar e democracia no Brasil: histéria, imagem e testemunho. Rio de
Janeiro: Ponteiro, 2013. p. 17.

418 “De 1951 a 1963 a maior parte dos esforcos de reforma administrativa ndo
logrou aprovacdo formal. Apesar disso, durante aquele periodo desenvolve-

239



240

Jodo Marcelo Lang

com fincas no modelo constitucional outorgado, motivo pelo qual
Ndo se imiscuird em outras que dizem respeito ao mesmo periodo,
como a perseguicdo politica, as torturas, enfim, o foco € outro.

Desse modo, bem relembra Boris Fausto que o objetivo
do novo Governo era instituir uma “democracia restringida”,
reformar o sistema econdmico capitalista para modernizd-lo e
conter a ameaca comunista, enfrentando a situacdo econd-
mico-financeira herdada, controlar a massa trabalhadora do
campo e da cidade e, por fim, promover uma reforma do apa-
relho do Estado.*"”

Operacionalmente, Castelo Branco langcou o Programa
de Acdo Econdmica do Governo (PAEG), o qual possuia como
mote a reducdo do déficit do setor publico, a contracdo do
crédito privado e a compressdo dos saldrios. O governo extin-
guiu a estabilidade no emprego privado, criando o Fundo de
Garantia por Tempo de Servico (FGTS) em 1966. Ainda em no-
vembro de 1964, foi aprovado o Estatuto da Terra para a pro-
mocdo de uma politica agricola. O PAEG obteve éxito diante
do sério planejamento realizado, bem como diante da prépria
caracteristica do regime — autoritdrio — o que permitiu aos Minis-
tros uma agcdo mais rdpida e enérgica.*®

No campo politico, os Atos Institucionais (Als) deram as
notas normativas. O Al-1 estabeleceu a eleicdo de um novo
Presidente da Republica, por votacdo indireta do Congresso
Nacional, reforcando o Poder Executivo e reduzindo o campo
de acdo do Congresso; o Al-2, de outubro de 1965, fixou definiti-
vamente que a eleicdo para Presidente e Vice-Presidente seria
realizada pela maioria absoluta do Congresso Nacional, em ses-

ram-se diversos estudos, que acabaram resulfando em medidas concretas no
campo da organizacdo e do funcionamento governamentais.” WAHRLICH,
Beatriz. A reforma administrativa no Brasil: experiéncia anterior, situacdo atual
e perspectivas: uma apreciacdo geral. Revista da Administracdo Publica, Rio
de Janeiro, v. 18, n. 1, p. 51, 1984.

419 FAUSTO, Boris. Histdria do Brasil. 2. ed. SGo Paulo: Ed. USP, 1995. p. 470.

420 FAUSTO, Boris. Histdria do Brasil. 2. ed. SGo Paulo: Ed. USP, 1995. p. 473.
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sdo publica e com votacdo nominal; o Al-3 estabeleceu a elei-
cdo indireta dos Governadores dos Estados pelas respectivas
Assembleias estaduais; o Al-4 convocou o Congresso para se
reunir extraordinariamente a fim de aprovar o novo Texto Cons-
titucional, a Constituicdo de 1967.

De certa forma, o governo militar realizou, &
suUa maneira, com sinais frocados, o programa
de reformas de base — elaborou o Estatuto da
Terra, promoveu uma reforma tributdria, reor-
ganizou o sistema bancdrio, reestruturou o en-
sino universitdrio e realizou uma ampla reforma
administrativa. Em 1965 teve inicio a reforma tri-
butdria que se consolidou com a Constituicdo
de 1967, uniformizando a legislacdo, simpilifi-
cando o sistema e reduzindo o nUmero de im-
postos. Ela tfrouxe uma brutal concentracdo de
recursos nas maos da Unido, esvaziondo finan-
ceiramente estados e municipios que ficaram
dependentes de transferéncias voluntdrias.*!

Em 24 de janeiro de 1967 era publicada a Constituicdo
da Republica Federativa do Brasil, mais uma que ndo se veria
substancialmente materializada, concretizada, pois sua apari-
cdo era mais simbdlica do que, efetivamente, normativa. Tal
afrmacdo pode ser comprovada desde o artigo 1°, que, em
seu paragrafo primeiro, textualmente confirmou que “[...] todo
poder emana do povo € em seu nome € exercido”, em que
pese estar o Pais em uma ditadura militar.

O artigo 8° da Carta previu as competéncias da Unido,
possuindo 17 incisos e o alfabeto inteiro a titulo de alineas, com-
provando o fortalecimento do poder da Unido.

Como mencionou Costa, a Carta "trouxe uma brutal
concentracdo de recursos nas maos da Unido”, como se pode

421 COSTA, Frederico, Lustosa da. Brasil: 200 anos de Estado; 200 anos de admi-
nistracdo publica; 200 anos de reformas. Revista de Administracdo Publica, Rio
de Janeiro, n. 42, p. 851, 2008.
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perceber na andlise do artigo 22, que afirma competir & Unido
“decretar impostos”, ou seja, desnecessdria a utilizacdo de lei,
bastando decreto:

Art. 22 - Compete a Unido decretar impostos
sobre:

| - importacdo de produtos estrangeiros;

Il - exportacdo, para o estrangeiro, de produ-
tos nacionais ou nacionalizados;

Il - propriedade territorial, rural;

IV - rendas e proventos de qualquer natureza,
salvo ajuda de custo e didrias pagas pelos co-
fres publicos;

V - produtos industrializados;

VI - operacdes de crédito, cdmbio, seguro, ou
relativas a titulos ou valores mobilidrios;

VIl - servicos de transporte e comunicacoes,
salvo os de natureza estritamente municipal;
VIl - producdo, importacdo, circulacdo, distri-
buicdo ou consumo de lubrificantes e combus-
tiveis liquidos e gasosos;

IX - producdo, importacdo, distribuicdo ou
consumo de energia elétrica;

X - extracdo, circulacdo, distribuicdo ou consu-
mo de minerais do Pais.

Aos Estados-membros restaram os impostos de fransmis-
sdo de bens imdveis e os de operacdes relativas a circulacdo
de mercadorias (artigo 24) e, aos Municipios, 0s impostos sobre
a propriedade predial e territorial urbana e sobre servicos de
qualguer natureza.

O Poder Legislativo foi mantido como na ConstituicGo de 1946.

Quanto ao Presidente da Republica, o artigo 76 dispu-
nha sua eleicdo por meio do “sufrdgio de um Colégio Eleitoral,
em sessdo, publica e mediante votacdo nominal”, Colégio este
composto pelos membros do Congresso Nacional e por Dele-
gados indicados pelas Assembleias Legislativas dos Estados.
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A nomeagdo para cargo publico, assim como na Consti-
tuicdo de 1946, exigia prévio concurso publico de provas ou de
provas e fitulos, sendo prescindivel o concurso aos cargos em
comiss@o, assim declarados em lei (artigo 95). A estabilidade
seria adquirida apds dois anos apenas dgueles que prestaram
concurso publico (artigo 99).

O Poder Judicidrio manteve sua estrutura bastante semelhan-
te a prevista na Constituicdo anterior, incluindo-se os Juizes Federais.

Havia também a “declaracdo de direitos”, primeiramen-
te os da nacionalidade (artigos 140 e 141), seguidos dos direitos
politicos (artigos 142 a 148) (manteve-se a vedacdo de eleitores
analfabetos), dos partidos politicos (artigo 149) e dos direitos e
garantias individuais (arfigo 150).

Vida, liberdade, seguranca e propriedade estavam no caput
do artigo 150, dando a impressdo de que a Constituicdo efetivava
e realmente protegia o detentor e destinatdrio do poder, o povo.

Estavam previstos direitos fundamentais como igualdade
perante a lei; legalidade; irretroatividade da lei; inafastabilida-
de do Poder Judicidrio; liberdade de consciéncia; livre manifes-
tacdo de pensamento sujeito a censura quanto a espetdculos
de diversdes publicas; inviolabilidade de domicilio; vedacdo de
pena de morte, de prisdo perpétua, de banimento, de confisco;
devido processo legal; ampla defesa e contraditério; habeas
corpus; mandado de seguranca; inclusdo de outros direitos e
garantias decorrentes do regime e dos principios adotados pela
Carta, entre outros.

Na esfera da Administracdo Publica, o Governo Castelo
Branco encontrou prontos varios projetos de reforma adminis-
frativa, a exemplo da Comissdo Amaral Peixoto. Aliada a isso,
pelo Decreto n. 54.401, de 09 de outubro de 1964, foi criada a
Comissdo Especial de Estudos da Reforma Administrativa (Co-
mestra) “[...] incumbida do exame dos projetos j& elaborados e
preparo de outros considerados essenciais a obtencdo de ren-
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dimento e produtividade da Administracdo Federal.” (artigo 1°
do Decreto).
A Comestra teve como principais diretrizes:

A necessidade de um projeto restrito a um nu-
cleo central de principios, normas e autoriza-
coes de natureza essencialmente legislativa,
nos quais o Poder Executivo buscaria apoio
para expedir decretos e regulamentos neces-
sdrios 4 sua implementacdo; A reforma admi-
nistrativa € um processo amplo, a ser cumprido
por etapas; A simples alteracdo da estrutura
administrativa federal ndo operard, por si sé, a
reforma, que é necessariamente um processo
din@mico; E imperioso adotar a programacdo
governamental, o orcamento-programa e a
programacdo financeira de desembolso.??

Dos trabalhos da Comestra resultou o projeto legal que
acabou sendo objeto do Decreto-Lei n. 200, de 25 de fevereiro
de 1967, ainda em vigor, pelo qual se dispds sobre a organiza-
cdo da Administracdo Federal e a efetiva Reforma Administrati-
va hd muito buscada.

Em 1967, culminando um processo de prepara-
cdo de vdrios anos, fruto da chamada Comis-
sdo Amaral Peixoto, o governo militar editou o
que viria a ser a mais abrangente tentativa de
modernizar os processos administrativos no Bra-
sil, através do Decreto-Lei 200. Apelando para
os conceitos oriundos da teoria de sistemas, a
administracdo publica foi concebida como
resulfado da intferacdo de quatro sistemas es-
fruturantes, o de planejamento e orcamento,
o de financas publicas, o de servicos gerais e o
de recursos humanos.?

42 WAHRLICH, Beatriz M. de Sousa. Reforma administrativa federal brasileira:
passado e presente. Revista de Administragcdo Publica, Rio de Janeiro, v. 8, p.
44,1974,

23 CASTOR, Belmiro Valverde Jobim; JOSE, Herbert Antonio Age. Reforma e
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Costa define que o Decreto-Lei n. 200/1967, basicamen-
te, prescreve cinco principios fundamentais:

- 0 planejamento (principio dominante);

- a expansdo das empresas estatais (socieda-
des de economia mista e empresas puUblicas),
bem como de érgdos independentes (funda-
coes publicas) e semi-independentes (autar-
quias);

- a necessidade de fortalecimento e expansdo
do sistema do mérito, sobre o qual se estabele-
ciam diversas regras;

- diretrizes gerais para um novo plano de classi-
ficacdo de cargos;

- 0 reagrupamento de departamentos, divi-
soes e servicos em 16 ministérios: Justica, Inte-
rior, Relacdes Exteriores, Agricultura, Industria e
Comércio, Fazenda, Planejamento, Transportes,
Minas e Energia, Educacdo e Cultura, Trabalho,
Previdéncia e Assisténcia Social, Saude, Comu-
nicacoes, Exército, Marinha e Aerondutica.*

O Decreto-Lei n. 200/1967 fixou a existéncia da adminis-
tracdo publica direta e indireta, compreendendo esta as autar-
quias, as fundacgodes publicas, as empresas publicas e as socie-
dades de economia mista (artigo 4°), conceituando cada uma
delas (artigo 5°).

No artigo 6°, previu os principios fundamentais aos quais
as atfividades da administracdo deveriam obedecer, quais se-
jam, o planejamento, a coordenacdo, a descentralizacdo, a
delegacdo de competéncia e o confrole, dedicando os artigos
7° a 14 a conceituar cada um deles.

A acdo governamental obedecerd a planejamento que
vise a promover o desenvolvimento econdmico-social do Pais e

contrarreforma: a perversa dindmica da administracdo publica brasileira. Re-
vista de Administracdo Publica, Rio de Janeiro, v. 32, p. 102-103, 1998.

424 COSTA, Frederico, Lustosa da. Brasil: 200 anos de Estado; 200 anos de admi-
nistracdo publica; 200 anos de reformas. Revista de Administracdo Publica, Rio
de Janeiro, n. 42, p. 849-850, 2008.
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a seguranca nacional, norteando-se segundo planos e progra-
mas elaborados, e compreenderd a elaboracdo e a atualizo-
c¢do dos seguintes instrumentos bdsicos: plano geral de governo;
programas gerais, setoriais e regionais, de duracdo plurianual;
orcamento-programa anual; e programacdo financeira de de-
sembolso.

As atividades da Administracdo Federal e, especialmente,
a execucdo dos planos e programas de governo, serdo objeto
de permanente coordenacdo, em todos os niveis da adminis-
fracdo, mediante a atuacdo das chefias individuais, a realizo-
cdo sistemdtica de reunides com a participacdo das chefias
subordinadas e a instituicdo e o funcionamento de comissdes
de coordenacdo em cada nivel administrativo.

A execucdo das atividades da Administracdo Federal
deverd ser amplamente descentralizada, dentro dos quadros
da Administracdo Federal, distinguindo-se claramente o nivel
de direcdo do de execucdo; da Administracdo Federal para a
das unidades federadas, quando estejam devidamente apare-
lhadas e mediante convénio; e da Administracdo Federal para
a orbita privada, mediante contratos ou concessoes.

A delegacdo de competéncia para a prdtica de atos
administrativos serd utilizada como instrumento de descentra-
lizacdo administrativa, com o objetivo de assegurar maior rapi-
dez e objetividade as decisdes, situando-as na proximidade dos
fatos, pessoas ou problemas a atender.

O controle das atividades da Administracdo Federal de-
verd exercer-se em todos os niveis e em todos os érgdos, com-
preendendo: o confrole, pela chefia competente, da execucdo
dos programas e da observ@ncia das normas que governam
a atividade especifica do érgdo controlado; o controle, pelos
orgdos préprios de cada sistema, da observéncia das normas
gerais que regulam o exercicio das atividades auxiliares; o con-
trole da aplicagcdo dos dinheiros publicos e da guarda dos bens
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da Unido pelos érgdos préprios do sistema de contabilidade e
auditoria. O trabalho administrativo serd racionalizado median-
te simplificacdo de processos e supressdo de confroles que se
evidenciarem como puramente formais ou cujo custo seja evi-
dentemente superior ao risco.

Trata, ainda, da supervisdo ministerial a fodo e qualquer
orgdo da Administracdo Publica Federal, auxiliado por ativida-
des de estatistica, administracdo financeira, contabilidade, au-
ditoria, entre outras.

Constitui a Presidéncia da Republica pelo Gabinete Civil e
pelo Gabinete Militar e os respectivos érgdos de assessoramento.
Criou 16 Ministérios divididos em 5 setores (Setor Politico: Ministério
da Justica e Ministério das Relacdes Exteriores; Setor de Plane-
jamento Governamental: Ministério do Planejamento e Coorde-
nacdo Geral; Setor Econémico: Ministério da Fazenda, Ministério
dos Transportes, Ministério da Agricultura, Ministério da IndUstria
e do Comércio, Ministério das Minas e Energia e Ministério do In-
terior; Setor Social: Ministério da Educacdo e Cultura, Ministério
do Trabalho e Previdéncia Social, Ministério da Saude e Ministério
das Comunicacoes; Setor Militar: Ministério da Marinha, Ministério
do Exército e Ministério da Aerondutica), fixando as respectivas
dreas de competéncia de cada um (artigos 39 a 63).

No Titulo dedicado a Seguranca Nacional (VIII), instituiu o
Conselho de Seguranca Nacional (CSN) e o Servico Nacional de
Informacodes (SNI), cuja simplicidade do texto legislativo permitiu
interpretacdes extremamente amplas, com base nos fundamen-
tos do regime: “Artigo 44. O Servico Nacional de Informacoes
tem por finalidade superintender e coordenar, em todo o territd-
rio nacional, as atividades de informacdo e contra-informacdo,
em particular as que interessem d seguranca nacional.”

O Titulo IX foi inteiramente dedicado as Forcas Armadas.
O Titulo X tratou das normas de administracdo financeira e de
contabilidade, modernizando e complementando as disposi-
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coes gerais constantes na Lei n. 4.320, de 17 de marco de 1964
—alei da contabilidade publica.

Previram-se principios gerais referentes ao pessoal do Ser-
vico Publico Civil (artigo 94), os quais focavam, em sintese, efi-
ciéncia e profissionalizacdo do servidor publico.

Merece destaque o constante no Titulo Xll, atualmente
revogado, em que sdo encontradas “normas relativas a licita-
coes para compras, obras, servicos e alienacdes.”

Os titulos e os capitulos se seguem entre os 215 artigos,
porém, como um grande nUmero de textos legais brasileiros, o
Decreto-Lei também ndo foi intfegralmente concretizado, em
que pese a criacdo de orgdos especificos a tanto:

Apesar da modernidade conceitual de muitas
das provisdes do Decreto-Lei 200, ndo se pode
afribuir ao mesmo avancos quanticos no fun-
cionamento da mdaquina governamental. Mes-
mo porque, boa parte das inovacodes previstas
no DL 200/67 ndo foram, sequer, implantadas
parcialmente, como aquelas derivadas do prin-
cipio de descentralizacdo, por exemplo. As for-
cas modernizantes da burocracia continuaram
a ter de multiplicar arranjos ad hoc e improvisar
‘gambiarras’ juridico-organizacionais para dri-
blar as regras imobilizantes da burocracia tra-
dicional. A tdo sonhada profissionalizacdo da
burocracia estatal brasileira e o azeitamento
produtivo da mdqguina publica para que ela
funcionasse com eficiéncia, claramente fico-
ram Na promessa mais uma vez.*?

Lembra Beatriz Wahrlich que, em razGo do grande impacto
gue o Decreto-Lei trouxe d administracdo da época, suaimplanta-
cdo readlizou-se de forma paulating, precisamente durante os Go-
vernos de Costa e Silva e Médici. No Governo Costa e Silva, enfre

25 CASTOR, Belmiro Valverde Jobim; JOSE, Herbert Antonio Age. Reforma e
contrarreforma: a perversa dindmica da administracdo publica brasileira. Re-
vista de Administracdo Publica, Rio de Janeiro, v. 32, p. 103, 1998.
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1967 e 1969, foram criados o Escritdrio da Reforma Administrativa
(ERA) — (Decreto n. 61.383/63) e a Comissdo Central da Reforma
Administrativa Federal (CERAF) — (criada pelo mesmo Decreto):

Foram treinados 27.528 agentes da Reforma
Administrativa em 22 Estados da Federacdo,
nos territérios e no Distrito Federal. Foram ain-
da realizados simpdsios sobre Reforma Admi-
nistrativa e Descentralizacdo Regional em 13
capitais de Estados, congregando 5.233 parti-
cipantes até o nivel de chefe de secdo. Esse
treinamento fora formalmente instituido pelo
Decreto n. 64.781, de 3 de julho de 1969, com
o objetivo de preparar os agentes da Reforma
Administrativa e as chefias em geral, para co-
pacitd-los a bem compreender a Reforma e a
desenvolver atividades de organizacdo e sim-
plificacdo do trabalho.“?

A partirde 1967, portanto, consolidou-se um novo modelo
de administracdo chamado de “administracdo para o desen-
volvimento”, “[...] voltado fundamentalmente para a expansdo
da intervencdo do Estado na vida econémica e social [...] e a
criacdo de enfidades da administracdo descentralizada para
realizacdo da intervencdo econdmica do Estado.”*¥

J& em 1970 e 1971, prossegue Beatriz Wahrlich, foram
aprovadas as Metas e Bases para a Acdo do Governo e foi
promulgada a Lei n. 5.727/1971, que aprovou o primeiro Plano
Nacional de Desenvolvimento, para o periodo de 1972/1974.4%8
Belmiro Castor complementa a colocacdo de Beatriz, lembran-
do que:

426 WAHRLICH, Beatriz M. de Sousa. Reforma administrativa federal brasileira:
passado e presente. Revista de Administragcdo Publica, Rio de Janeiro, v. 8, p.
50-51, 1974.

47 MARCELINO, Gileno Fernandes. Em busca da flexibilidade do Estado: o de-
safio das reformas planejadas no Brasil. Revista de Administracdo Pdblica, Rio
de Janeiro, v. 37, n. 3, p. 644, 2003.

48 WAHRLICH, Beatriz M. de Sousa. Reforma administrativa federal brasileira: passa-
do e presente. Revista de Administracdo Publica, Rio de Janeiro, v. 8, p. 52, 1974.
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No inicio da década de setenta, uma nova
tentativa se esbocou com a criacdo, no dmbi-
to do Ministério de Planejamento e Coordena-
cao Geral da SEMOR - Secretaria de Moderni-
zacdo e Reforma Administrativa, encarregada
de ativar os projetos modernizantes do setor
publico. Juntamente com a SAREM - Secreta-
ria de Articulacdo com Estados e Municipios,
do mesmo Ministério, a SEMOR teve um papel
inovador na difusGdo das ideias reformistas na
drea dos Estados, apoiando projetos de mo-
dernizacdo estrutural e funcional realizados
entre 1970 e 19754

Houve, também, a criacdo da Comisséo da Reforma Ad-
ministrativa do Pessoal Civil por meio do Decreto n. 64.335, de
09 de abril de 1969, cujo relatdrio final se tornou Projeto de Lei
que originou a Lei n. 5.645/1970, a qual estabeleceu diretrizes
para a Classificacdo de Cargos do Servico Civil da Unido e das

autarquias federais.

A nova lei baseou-se, assim, nos critérios do
gradualismo, do seletivismo, e da qualificacdo
profissional. Representou o rompimento com
a fradicdo de critérios gerais e uniformes para
a classificacdo de cargos e a administracdo
salarial, em vigor no pais desde a reforma dos
anos 30. Possibilifou o atendimento preferen-
cial dos grupos de atividades cuja remunera-
cdo esteja mais defasada em relacdo ao mer-
cado de trabalho, em especial os de direcdo
e assessoramento superior, e os de nivel supe-
rior. Abrem-se, deste modo, perspectivas mais
favordveis a que o Governo recrute para seus
quadros e neles retenha uma boa parcela dos
recursos humanos mais qualificados do pais.*°

429 CASTOR, Belmiro Valverde Jobim; JOSE, Herbert Antonio Age. Reforma e
contrarreforma: a perversa dindmica da administracdo publica brasileira. Re-
vista de Administracdo Publica, Rio de Janeiro, v. 32, p. 103, 1998.

40 WAHRLICH, Beatriz M. de Sousa. Reforma administrativa federal brasileira:
passado e presente. Revista de Administracdo Publica, Rio de Janeiro, v. 8, p.

63, 1974.
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E, assim, a Reforma Administrativa —ou a sua tentativa —iria
ocorrendo, com vagar. Sua concretizacdo ocorria mais No as-
pecto formal,®®' j& que foram criados 6rgdos, chefias e projetos,
vdrios documentos insistindo na necessidade da sua realizacdo.

Mesmo que a Reforma ndo tenha ocorrido como se dese-
jaria, o fato € que alguns pontos sofreram sensivel modificacdo,
a exemplo das reformas com o Departamento Nacional de Es-
tradas de Rodagem (DNER), a Empresa Brasileira de Correios e
Telégrafos (ECT), a Fundacgdo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE) e o Sistema Nacional de Informacdo Cientifica
e Tecnologica (sob a coordenacdo do Conselho Nacional de
Pesquisa (CNPq).**

Belmiro Castor intitulou seu artigo como reforma e contrar-
reforma. Sua critica reside exatamente nessas situacoes faticas
que a histéria revela, nas quais o Governo “faz de conta” que
reforma algo, porém, a ideologia que vige oculta nos meandros
do poder opera, ao mesmo tempo, a contrarreforma. Um passo
adiante é dado, porém, outro se dd em sentido conftrdrio:

A burocracia brasileira tem uma teoria bdsica,
gue exsuda de 500 anos de histéria adminis-
trativa: o papel do Estado é controlar os cida-
ddos, refrear-lnes os impulsos e apetites, exer-
cer o poder sobre a iniciativa privada, garantir
qgue nas relacdes entre o cidaddo (isolado ou
como membro de uma organizacdo), o Esta-

41 Gileno Fernandes Marcelino, tratando das reformas dos Estados sul-ame-
ricanos, conclui que os paises da América Latina sofrem de um mesmo mal,
qual seja, o de redlizar reformas — ou tentar realizd-las — a partir e somente no
plano normativo, olvidando-se que “[...] a Reforma é um processo de mudan-
ca politica e social onde se transformam as correlacdes de poder, interesses,
atitudes, desenvolvimentos tecnoldgicos e niveis de capacitacdo, além dos
organogramas.” Crer que “[...] a mudanca de estruturas e organogramas se-
ria suficiente para anular a mdquina estatal” é enganar-se a si mesmo, pois a
Reforma ndo é somente técnica, mas essencialmente politica e social. MAR-
CELINO, Gileno Fernandes. A nova estratégia da reforma do Estado. Revista
de Administrac&o Publica, Rio de Janeiro, v. 24, p. 59, 1990.

42 WAHRLICH, Beatriz M. de Sousa. Reforma administrativa federal brasileira: passa-
do e presente. Revista de Administracdo Publica, Rio de Janeiro, v. 8, p. 58, 1974.
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do esteja sempre em vantagem. Em poucas
palavras, o burocrata publico brasileiro consi-
dera que o seu papel é defender a sociedade
dos cidaddos, por mais esdrixulo que isso pos-
sa parecer. O que o cidaddo pede ao Estado,
serd sempre um absurdo até prova em contrd-
rio. E o papel da burocracia ndo seria apenas
o de mediar e facilitar as relacdes entre o Es-
tado e os individuos, mas sim o de bloquear e
anular tudo aquilo que, de alguma forma con-
trarie a sua grand theory 4%

Sob a presidéncia de Artur da Costa e Silva (que assumiu
em 15 de marco de 1967), foram vdrios os descontentamentos
com o regime e diante de constantes manifestos de estudan-
tes, artistas, intelectuais e de trabalhadores grevistas, mostrou-
-se necessdrio o reforco da “linha-dura” para acabar com os
subversivos e manter o sistema, de modo que o Ato Institucional
numero 5 (Al-5) foi baixado em 13 de dezembro de 1968, tendo
perdurado até inicio de 1979.

O Al-5 fechou o Congresso Nacional por tem-
po indeterminado; cassou mandatos de de-
putados, senadores, prefeitos e governado-
res; decretou o estado de sitio; suspendeu o
habeas corpus para crimes politicos; cassou
direitos politicos dos opositores do regime; proi-
biu a realizacdo de qualquer tipo de reunido;
criou a censura prévia. O Al-5 significou, para
muitos, um ‘golpe dentro do golpe’, um en-
durecimento do regime que estabeleceu leis
especiais para o exercicio do poder fora dos
marcos do Estado de direito.**

433 CASTOR, Belmiro Valverde Jobim; JOSE, Herbert Antonio Age. Reforma e
contrarreforma: a perversa dindmica da administracdo publica brasileira. Re-
vista de Administracdo Publica, Rio de Janeiro, v. 32, p. 106, 1998.

44 ARAUJO, Maria Paula; SILVA, Izabel Pimentel da; SANTOS, Desirree dos Reis.
Ditadura militar e democracia no Brasil: histéria, imagem e testemunho. Rio de
Janeiro: Ponteiro, 2013. p. 19-20.
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O Al-5 atribuiu poderes ao Presidente da Republica para
fechar provisoriamente o Congresso; intervir nos Estados e nos
Municipios, nomeando interventores; cassar mandatos; suspen-
der direitos politicos; demitir ou aposentar servidores publicos.
As acdes armadas foram a ténica do periodo,** o que restou
reforcado pelo acidente vascular cerebral que abateu Costa e
Silva em agosto de 1969, tendo assumido o poder uma “Junta
Militar”. A Constituicdo foi, mais uma vez ignorada, pois em vez
da ascensdo do ent@o Vice-Presidente, Pedro Aleixo, pelo Ato
Institucional de niUmero 12 (de 31 de agosto de 1969), a Junta
Militar composta pelos Ministros do Exército Lira Tavares, da Ma-
rinha Augusto Rademaker e da Aerondutica Mdrcio de Sousa e
Melo, assumiu o poder.*3¢

Emitido o Al-16, pela Junta Militar, declararam-se vagos
0os cargos de Presidente e de Vice-Presidente, determinando
gue o mandato do proximo comecaria em 30 de outubro de
1969 e terminaria em 15 de marco de 1974. Assim, Emilio Garras-
tazu Médici**’ restou eleito Presidente da Republica em 14 de
outubro de 1969, com o voto dos Generais.

Por meio da Emenda Constitucionaln. 1, de 17 de outubro
de 1969, a Constituicdo de 1967 restou integralmente revogada,
tendo reeditado todos os dispositivos constitucionais, ainda que

45 4A partir do Al-5, o nUcleo militar do poder concentrou-se na chamada ‘co-
munidade de informagdes’, isto €, naquelas figuras que estavam no comando
dos érgdos de vigiléncia e repressdo. Abriu-se um novo ciclo de cassacdo
de mandatos, perda de direitos politicos e expurgos no funcionalismo, abran-
gendo muitos professores universitdrios. Estabeleceu-se na prdatica a censura
aos meios de comunicacdo; a torfura passou a fazer parte infegrante dos
métodos de governo.” FAUSTO, Boris. Histdria do Brasil. 2. ed. SGo Paulo: Ed.
USP, 1995. p. 480.

436 FAUSTO, Boris. Histdria do Brasil. 2. ed. SGo Paulo: Ed. USP, 1995. p. 481.

437 1[...] Médici faria o pais retroceder aos tempos do Estado Novo, ndo apenas
pela utilizacdo macica da propaganda para promover o regime, como pelo
fato de ter feito do deputado Filinto MUller (o carrasco que servira a Vargas)
presidente do Congresso e chefe do partido do governo, a Arena.” BUENO,
Eduardo. Brasil: uma histéria: cinco séculos de um pais em construcdo. SGo Paulo:
Leya, 2010. p. 392.
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inUmeros destes tenham sido meramente reproduzidos do texto
anterior, sem alteracdes, a exemplo “dos direitos e garantias in-
dividuais”.

Nas “Disposicoes gerais e transitérias”, chama a atencdo o
disposto nos artigos 181 e 182, que ratificam os atos institucionais
e as acodes realizadas pelo Comando Supremo da Revolucdo:

Art. 181. Ficam aprovados e excluidos de apre-
ciacdo judicial os atos praticados pelo Co-
mando Supremo da Revolucdo de 31 de mar-
co de 1964, assim como:

| - os atos do Govérno Federal, com base nos
Atos Institucionais e nos Atos Complementares
e seus efeitos, bem como todos os atos dos Mi-
nistros Militares e seus efeitos, quando no exer-
cicio tempordrio da Presidéncia da Republica,
com base no Ato Institucional no 12, de 31 de
agobsto de 1969;

Il - as resolucdes, fundadas em Atos Institucio-
nais, das Assembléias Legislativas e Camaras
Municipais que hajam cassado mandatos ele-
tivos ou declarado o impedimento de gover-
nadores, deputados, prefeitos e vereadores
guando no exercicio dos referidos cargos; e

Il - os atos de natureza legislativa expedidos
com base nos Atfos Institucionais e Comple-
mentares indicados no item 1.

Art. 182. Continuam em vigor o Ato Institucional
n. 5, de 13 de dezembro de 1968, e os demais
Atos posteriormente baixados.

No Governo Médici operou-se o “milagre econdmico”+%;
crescimento econdmico extraordindrio (PIB crescia na média

4% Dando sequéncia as notas 295, 372 e 416, Bresser-Pereira entende que o
“milagre econémico” marcou o fim do segundo ciclo, o da “Nac¢do e Desen-
volvimento”, pois “[...] criou a impressdo para a oposicdo e para boa parte
dos intelectuais — de esquerda — que o desenvolvimento econémico estava
garantido e que os grandes desafios agora passavam a ser a fransicdo para a
democracia e a reducdo das gritantes desigualdades sociais.” E diante disso
que teria surgido um novo ciclo, o ferceiro, o da “Democracia e Justica So-
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anual de 11,2%) e baixa inflacdo (em torno de 18% ao ano). Del-
fim Netto usou e abusou dos empréstimos internacionais, com
o Estado intervindo em extensa dreq, incluindo-se um grande
aumento da capacidade de arrecadacdo de tributos.*¥

No entanto, esse “milagre” mostrou-se insustentdavel, pois
com a crise do petréleo de 1974, ficou evidente que durante o
Governo Médici ocorreu, na verdade, um processo de concen-
tracdo de renda e o crescimento desmedido da divida externa,
além do aumento considerdvel do fosso social que separava ricos
e pobres: "[...] o paisia bem, e o povo, de mal a pior."#©

Em 15 de marco de 1974, conforme previa a Al-16, tomou
posse 0 novo Presidente da Republica, o General Ernesto Geisel,
eleito por um Colégio Eleitoral (composto por membros do Con-
gresso Nacional e por delegados das Assembleias Legislativas
dos Estados) que iniciou uma “abertura politica lenta, gradual e
segura”, de modo que se levasse a efeito uma transicdo lenta e
controlada para um regime mais liberal 441442

Enquanto o Governo Médici lancou o Plano Nacional de
Desenvolvimento (PND), o Governo Geisel lancou o Il Plano No-
cional de Desenvolvimento,*? dessa vez nas mdos do economis-

cial”. BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Os trés ciclos da sociedade e do Estado.
Perspectivas — Revista de Ciéncias Sociais, SGo Paulo, v. 41, p. 23, 2012.

47 FAUSTO, Boris. Histdria do Brasil. 2. ed. SGo Paulo: Ed. USP, 1995. P. 486.

440 BUENO, Eduardo. Brasil: uma histéria: cinco séculos de um pais em construcdo.
S&o Paulo: Leya, 2010. p. 393.

4“1 ARAUJO, Maria Paula; SILVA, Izabel Pimentel da; SANTOS, Desirree dos Reis.
Ditadura militar e democracia no Brasil: histéria, imagem e testemunho. Rio de
Janeiro: Ponteiro, 2013. p. 21.

442 Bresser-Pereira afirma que “[...] o processo de democratizacdo inicia-se no Brasil
no final de 1974, imediatamente apds a derrota do governo nas eleicdes de no-
vembro e quando o processo de expansdo de 1967-73 j& se esgotara.” Ademais,
segundo sua concepcdo, “[...] o Brasil caminhava para um processo de redemo-
cratizacdo necessdrio, devido a fatos novos ndo apenas conjunturdis (a crise eco-
ndémica, a demrota do governo nas eleicoes maijoritérias de 1974), mas também por
motivos estruturais.” BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Seis inferpretacdes sobre o Brasil.
Dados - Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, v. 25.n. 3, p. 295, 1982.

4“3 Ver notas 295, 372, 416 e 438. Bresser-Pereira aponta haver nascido, em
1977, o terceiro pacto politico da histéria do Brasil, qual seja, o Pacto Demo-
cratico-Popular. “O novo ciclo ganhou impulso no plano politico em 1977,
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ta Mdrio Henriqgue Simonsen. Em sintese, o Plano “[...] buscava
completar o processo de substituicdo de importacdes instalado
hd décadas no pais, mudando o seu conteldo”, ou seja, ndo
apenas “[...] substituir a importacdo de bens de consumo, mas
de avancar no caminho da autonomia no terreno dos insumaos
bdsicos (petrdleo, aco, aluminio, fertilizantes, etc.) e da indUstria
de bens de capital.”+#

A presenca do Estado mostrou-se ainda mais forte, pois
grandes empresas estatais € que acabaram por tomar a frente
do processo, a exemplo da Eletrobrds, Petrobrds, Embratel, etc.

Beatriz Wahrlich afirma que o Brasil, desde os anos 1930,
deixou claro atuar na Reforma Administrativa e ndo na Moderni-
zacdo Administrativa. As “Reformas” sempre tiveram como ob-
jetivo a obtencdo de maior eficiéncia, sendo sinbnimo de reor-
ganizacdo administrativa:

[...] reorganizacdo administrativa, procurando
o aumento do rendimento, da produtividade,
através da redefinicGo ou reformulacdo das
afribuicoes das reparticoes; da racionalizacdo
de suas estruturas, métodos e normas de tra-
balho; da adequacdo de seus recursos finan-
ceiros, materiais, equipamentos e instalacoes;
do recrutamento, selecdo e aperfeicoamento
dos recursos humanos sob a égide do sistema
do mérito. Logo, voltava-se predominante-
mente para os meios, para 0s Processos Neces-
sdrios & consecucdo dos fins, na presuncdo de

com o inicio da crise do regime autoritdrio. A crise se desencadeia como uma
reacdo ao ‘Pacote de abril’ de 1977, um conjunfo de medidas violentamente
autoritérias que o Presidente Ernesto Geisel adota nesse més, depois de ter
anunciado, dois anos antes, que estava iniciando a ‘distensdo’ ou a ‘abertu-
ra’ democrdtica. As medidas autoritdrias foram recebidas de forma negativa
pelo empresariado, e, a partir de entdo, este, pela primeira vez desde 1964,
deixa de dar amplo apoio ao governo e se associa, gradualmente, as forcas
democrdticas. Com isso, ganha corpo a transicdo democrdatica no Brasil [...]"
BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Os frés ciclos da sociedade e do Estado. Pers-
pectivas — Revista de Ciéncias Sociais, SGo Paulo, v. 41, p. 24, 2012.

444 FAUSTO, Boris. Histdria do Brasil. 2. ed. SGo Paulo: Ed. USP, 1995. p. 495.
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que a melhoria dos meios levasse necessaria-
mente a melhor realizacdo dos fins. 44

Jdamodernizacdo administrativa pressupde algo mais am-
plo, gue transcende o dmbito da reforma, “[...] para compreen-
der essencialmente transformacdo e/ou criacdo”, ndo bastando
promover maior eficiéncia, mas “[...] redefinir os proprios fins, ou
seja, os objetivos do desenvolvimento, as metas desejadas e as
bases em que se apoiar, formular os programas para atingir essas
metas e organizar os projetos respectivos [...]"*¢ A reforma é pro-
cessualistica; a modernizacdo € teleoldgica.*’

Em 15 de marco de 1979, assumiu a Presidéncia da RepuU-
blica aquele que seria o Ultimo General-Presidente, Jodo Batis-
ta Figueiredo, a quem coube ampliar a abertura politica**® do
seu antecessor Geisel — o que efetivamente ocorreu. Porém, no
campo econémico, ndo conseguiu conter as dificuldades.

445> WAHRLICH, Beatriz M. de Sousa. Reforma administrativa federal brasileira: passa-
do e presente. Revista de Administracdo Publica, Rio de Janeiro, v. 8, p. 67, 1974.
44¢ WAHRLICH, Beatriz M. de Sousa. Reforma administrativa federal brasileira:
passado e presente. Revista de Administragcdo Publica, Rio de Janeiro, v. 8, p.
68, 1974.

47 Enfre os anos 1964 e 1978, afirma Wahrlich que ocorreu o ressurgimento da
reforma administrativa como programa de governo formal e importante, cujos
projetos anteriormente criados serviram de base ao Decreto-Lei n. 200. Destacou
o frabalho da Subsecretaria de Modernizagdo e Reforma Administrativa (Semor)
— e do DASP. WAHRLICH, Beatriz. A reforma administrativa no Brasil: experiéncia
anterior, situacdo atual e perspectivas: uma apreciacdo geral. Revista da Admi-
nistracdo Publica, Rio de Janeiro, v. 18, n. 1, p. 52-53, 1984,

4“8 Merece destaque a sancdo da Lei da Anistia, possibilitando a volta dos
exilados politicos e dando um importante passo na ampliacdo das liberdades
publicas. Trata-se da Lei n. 6.683, de 28 de agosto de 1979, cujo artigo 1o es-
tava assim redigido: “E concedida anistia a todos quantos, no periodo com-
preendido enfre 02 de setembro de 1961 e 15 de agosto de 1979, cometeram
crimes politicos ou conexo com estes, crimes eleitorais, aos que tiveram seus
direitos politicos suspensos e aos servidores da Administracdo Direta e Indireta,
de fundacdes vinculadas ao poder publico, aos Servidores dos Poderes Le-
gislativo e Judicidrio, aos Militares e aos dirigentes e representantes sindicais,
punidos com fundamento em Atos Insfitucionais e Complementares.” Tal Lei
foi regulaomentada pelo Decreto n. 84.143, de 31 de outubro de 1979.
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No &mbito da administracdo publica, o Governo Figuei-
redo realizou dois programas de reforma administrativa, um liga-
do a desburocratizacdo e o outro a desestatizacdo. O Decreto
n. 83.740, de 18 de julho de 1979, instituiu o Programa Nacional
de Desburocratizacdo, cuja meta era “[...] dinamizar e simplifi-
car o funcionamento da Administracdo PUblica Federal” (artigo
1°), visando a simplificacdo e a racionalizacdo das normas or-
ganizacionais, privilegiando o usudrio do servico publico.

Beatriz Wahrlich cita as palavras do Ministro Hélio Beltrdo,
criador e primeiro coordenador dos trabalhos do Programai institui-
do pelo Decreto n. 83.740, esclarecendo que, ao idealizd-lo, pre-
tendeu ndo apenas realizar uma alteracdo técnica, mas, acima
de tudo, um alteracdo politica, ideoldgica, cujo principal objetivo
era a “[...] reversdo da tendéncia histérica da administracdo brasi-
leira para crescimento desnecessdrio, centralizacdo excessiva [...],
regulamentacdo abundante, formalismo rigido, lentiddo dos servi-
COos publicos e, consequentemente, ineficiéncia”:

O programa ndo constitui uma proposicdo de
natureza técnica, e sim uma proposta eminen-
temente politica. Foi instituido com o propdsito
de dar inicio a uma transformacgdo essencial no
comportamento da administracdo em relacdo
a seus usudrios. O que se pretende é retirar o
usudrrio da condicdo colonial de sudito para in-
vesti-lo na de cidaddo, destinatdrio de toda a
atividade do Estado. Essa fransformacdo envol-
ve e pressupde uma decisdo essencialmente
politica [...] Se pretendemos facilitar a vida das
pessoas e reduzir a interferéncia excessiva do
Estado [...], € imperioso descentralizar decisoes,
conter o exagero regulatdrio, eliminar controles
inUteis e atribuir validade das declaracdes das
pessoas [...] Desburocratizar ndo é racionalizar
nem reorganizar. O Programa ndo se destina a
aperfeicoar o funcionamento interno da ma-
quina administratfiva. Prefende garantir o respei-
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to & dignidade e & credibilidade das pessoas e
protegé-las contra a pressdo burocrdtica.*#

Sob a direcdo do Presidente da Republica com a assistén-
cia de um Ministro Extraordindrio, o programa tinha por objetivos

a) construir para a melhoria do atendimento dos usudrios
do servico publico;

b) reduzir a interferéncia do Governo na atividade do ci-
daddo e do empresdrio e abreviar a solucdo dos casos
em que essa interferéncia é necessdria, mediante a des-
centralizacdo das decisdes, a simplificacdo do trabalho
administrativo e a eliminacdo de formalidades e exigén-
cias cujo custo econdmico ou social seja superior ao risco;

c) agilizar a execucdo dos programas federais para asse-
gurar o cumprimento dos objetivos prioritdrios do Governo;

d) substituir, sempre que praticavel, o controle prévio pelo
eficiente acompanhamento da execucdo e pelo reforco
da fiscalizacdo dirigida, para a identificacdo e correcdo
dos eventuais desvios, fraudes e abusos;

e) intensificar a execucdo dos trabalhos da Reforma Ad-
ministrativa de que frata o Decreto-Lei n. 200, de 25 de
fevereiro de 1967, especialmente os referidos no Titulo XIlI;

f) fortalecer o sistema de livre empresa, favorecendo as
empresas pequena e média, que constituem a matriz do
sistema, e consolidando a grande empresa privada no-
cional, para que ela se capacite, quando for o caso, a
receber encargos e atribuicées que se encontram hoje
sob aresponsabilidade de empresas do Estado;

449 WAHRLICH, Beatriz. Desburocratizacdo e desestatizacdo: novas considera-
coes sobre as prioridades brasileiras de reforma administrativa na década de
80. Revista de Administracdo Publica, Rio de Janeiro, v. 18, n. 4, p. 73,76, 1984.
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g) impedir o crescimento desnecessdrio da maquina ad-
ministrativa federal, mediante o estimulo & execucdo in-
direta, utilizando-se, sempre que praticdvel, o contrato
com empresas privadas capacitadas e o convénio com
6rgdos estaduais e municipais;

h) velar pelo cumprimento da politica de contencdo da
criacdo indiscriminada de empresas publicas, promoven-
do o equacionamento dos casos em que for possivel e re-
comenddvel a transferéncia do controle para o setor pri-
vado, respeitada a orientacdo do Governo na matéria.

Paralelamente, o programa de desestatizacdo visava ao
fortalecimento do sistema livre de empresa (a Secretaria Exe-
cutiva do Programa Nacional de Desburocratizagdo chegou a
enviar, pelo Poder Executivo, ao Congresso o “Estatuto da Mi-
croempresa”, que tinha como fundamento "o reconhecimento
de que a microempresa ndo resiste ao mesmo tfratamento fiscal
e burocrdtico imposto ds empresas de maior porte™4?) e tinha os
seguintes pressupostos:

- organizacdo e exploracdo das atividades eco-
ndémicas competem preferencialmente a em-
presa privada, na forma estabelecida na Cons-
fituicdo brasileira. O papel do Estado, no campo
econdmico, é de cardter suplementar, e visa so-
bretudo encorajar e apoiar o setor privado;

- 0 governo brasileiro estd firmemente empenha-
do em promover a privatizacdo das empresas
estatais nos casos em que o controle publico se
tenha tornado desnecessdrio ou injustificével;

- a privatizacdo das empresas estatais, porém,
ndo deverd alcancar nem enfraquecer as en-
tidades que devam ser mantidas sob controle

40 WAHRLICH, Beatriz. Desburocratizacdo e desestatizacdo: novas considera-
coes sobre as prioridades brasileiras de reforma administrativa na década de
80. Revista de Administracdo Publica, Rio de Janeiro, v. 18, n. 4, p. 77, 1984.

260



Estado e Administrac&o PUblica no Brasil

publico, seja por motivos de seguranca na-
cional, seja porque tais empresas criem, efe-
tivamente condicdes favordveis ao desenvol-
vimento do proprio setor privado nacional, ou
ainda, quando confribuem para assegurar o
confrole nacional do processo de desenvolvi-
mento.*!

Os resultados do Programa Nacional de Desestatizacdo,
em abril de 1983, consistiam em: 14 empresas privatizadas (a
exemplo da Oleos Palmas S.A., da Fdbrica de Tecidos Dona Isa-
bel e do Hotel da Praia); encontravam-se d venda, na oportu-
nidade, outras 28 (como a Livraria José Olympio Editora S.A., a
Computadores e Sistemas Brasileiros S.A., o Hospital Cristo Re-
dentor S.A. e a Forjas Acesita S.A.). Havia, no entanto, ainda
outras 300 empresas estatais, de modo que o resultado do Pro-
grama pode ser considerado modesto.*?

O Governo Figueiredo manteve as eleicdes diretas para
Prefeitos, Governadores, Vereadores, Deputados Estaduais,
Deputados Federais e Senadores da Republica, ocorridas em
1982. Em 1983, pela campanha das “Diretas J&" lutava-se pela
eleicdo direta também para a Presidéncia da Republica, o que
acabou ndo ocorrendo, pois foi mantida a eleicdo indireta por
meio do Colégio Eleitoral.

Apss varias conjecturas politicas ocorridas entre os parti-
dos mais fortes (PDS, PMDB, PFL e PDT), restaram eleitos, em 15
de janeiro de 1985, Tancredo Neves e José Sarney pelo Colégio
Eleitoral. Porém, em 15 de marco de 1985 ocorreu a posse de
José Sarney como Presidente da Republica, diante da morte de
Tancredo.

41 COSTA, Frederico, Lustosa da. Brasil: 200 anos de Estado; 200 anos de admi-
nistracdo publica; 200 anos de reformas. Revista de Administracdo Publica, Rio
de Janeiro, n. 42, p. 854, 2008.

42 WAHRLICH, Beatriz. Desburocratizacdo e desestatizacdo: novas considera-
coes sobre as prioridades brasileiras de reforma administrativa na década de
80. Revista de Administracdo Publica, Rio de Janeiro, v. 18, n. 4, p. 81-82, 1984.
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2.7 O BRASIL DEMOCRATICO: "AGORA VA"

O Governo Sarney completou a transicdo politica tdo
buscada e aguardada, restabelecendo as eleicdes diretas para
a Presidéncia da Republica, a aprovacdo de voto aos analfa-
betos, a legalizacdo de todos os partidos politicos e, acima de
tudo, o respeito ds liberdades publicas.

Administrativamente, o aparato administrativo ainda es-
tava marcado pela excessiva centralizacdo por meio de um
complexo aparelho burocrdtico.#® O ingresso de funciondrios
sem concurso publico permitiu a reproducdo de velhas prdticas
patrimonialistas e fisioldgicas; a negligéncia com a administra-
cdo direta — burocrdatica e rigida — enfraqueceu o nucleo es-
tratégico do Estado, fato agravado pelo senso oportunista do
regime militar que deixa de investir na formacdo de quadros
especializados para os altos escaldes do servico publico.

Ora, se para realizar mudangas importantes
na engrenagem administrativa era necessdria
uma revisdo critica de todas as experiéncias
anteriores, a missdo mais urgente que se apre-
sentava nos meados dos anos 1980 era a insta-
lacdo de sistemas administrativos capazes de
promover o desenvolvimento, fazendo com
gue o pais pudesse dispor de toda a potencia-
lidade de seus recursos. E importante sublinhar,
portanto, que o processo de reforma estd es-
treitamente ligado ao contexto politico, social
e cultural do pais, o que significa que ndo se
pode enfatizar somente os aspectos legal e
técnico.**

43 MARCELINO, Gileno Fernandes. Em busca da flexibilidade do Estado: o de-
safio das reformas planejadas no Brasil. Revista de Administracdo Pdblica, Rio
de Janeiro, v. 37, n. 3, p. 645, 2003.

44 COSTA, Frederico, Lustosa da. Brasil: 200 anos de Estado; 200 anos de admi-
nistracdo publica; 200 anos de reformas. Revista de Administracdo Publica, Rio
de Janeiro, n. 42, p. 855, 2008.
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Estava clara a necessidade de tornar o aparelho admi-
nistrativo mais reduzido, orgdnico, eficiente e receptivo as de-
mandas da sociedade. Porém, a aposta governamental ndo
mudou se comparada com toda a frajetdria seguida desde a
década de 1930: a centralizacdo.

A crenca na centralidade do papel do Go-
verno, conduzindo, orientando, disciplinando
e impregnando com seus valores o processo
de mudanca social, acabou impregnando
a administracdo publica brasileira de quatro
fascinios que estdo na raiz das disfuncionali-
dades das estruturas e da operacdo do apa-
rato estatal brasileiro, a saber: o fascinio pela
eficiéncia econdmica setorial; o fascinio pela
uniformidade e pelo controle do ambiente; o
fascinio pela grande escala; e o fascinio pela
modernidade. >

Consta que o Governo Sarney instituiu comissdes de es-
tudos para redefinir o papel do Estado, estabelecer novas ba-
ses do funcionamento da administracdo publica, fixar o destino
da funcdo publica, reformular as estruturas do Poder Executivo
federal e de seus 6rgdos e entidades, e racionalizar os procedi-
mentos administrativos em vigor. A Comissdo Geral da Reforma
elaborou documento em que constam as principais propostas
para a reorganizacdo da administracdo publica:

- restauracdo da cidadania para prover os Ci-
daddos de meios para a realizacdo de seus
direitos, obedecendo aos critérios de universa-
lidade e acesso irrestrito;

- democratizacdo da acdo administrativa em
todos os niveis do governo, por meio de dina-
mizacdo, reducdo do formalismo e franspa-
réncia dos mecanismos de controle, controle

455 COSTA, Frederico, Lustosa da. Histéria das reformas administrativas no Brasil:
narrativas, teorizacdes e representacdes. Revista do Servico Publico, Brasilia,
DF, v. 59, n. 3, p. 276, jul./set. 2008.
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do Poder Executivo pelo Poder Legislativo e
pela sociedade, e articulacdo e proposicdo
de novas modalidades organizacionais de de-
cisdo, execucdo e controle administrativo-ins-
titucional;

- descenftralizacdo e desconcentracdo da
ac¢cdo administrativa com o objetivo de situar
a decisdo publica proxima do local de acdo,
além de reverter o processo de crescimento
desordenado da administracdo federal;

- revitalizacdo do servico publico e valorizacdo
dos servicos;

- melhoria dos padrées de desempenho a fim
de promover a alocacdo mais eficiente de re-
CUrsos. 4%

Essa mesma Comissdo, cujos trabalhos restaram suspen-
sos por alguns meses diante da prioridade dada a implantacdo
do Plano Cruzado, retornou as atividades e expds trés diretrizes
estratégicas da reforma administrativa: racionalizacdo das es-
truturas administrativas, formulacdo de uma politica de recursos
humanos e contencdo de gastos publicos.

Explicando cada uma das diretrizes, na pena de Gileno
Marcelino, no que se refere as estruturas administrativas, diagnosti-
cou-se a necessidade de fortalecer e de modernizar a administra-
cdo direta a partir da fuga gerada pelo aumento desenfreado da
administragdo indireta (como visto, a partir de 1964, valorizou-se
muito a administragcdo publica indireta, resultando no Decreto-Lei
n. 200/1967 — postulou-se um retorno ao modelo cldssico de admi-
nistracdo, qual seja, o da centralizacdo); em relacdo aos recursos
humanos, a valorizacdo da funcdo publica era o grande mote, o
que aconteceria por meio de formacdo, treinamento, reciclagem
e avaliacdo do desempenho do servidor.*’

45¢ COSTA, Frederico, Lustosa da. Brasil: 200 anos de Estado; 200 anos de admi-
nistracdo publica; 200 anos de reformas. Revista de Administracdo Publica, Rio
de Janeiro, n. 42, p. 856, 2008.

47 MARCELINO, Gileno Fernandes. Em busca da flexibilidade do Estado: o de-
safio das reformas planejadas no Brasil. Revista de Administracdo Pdblica, Rio
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As boas infencdes do Governo e das respectivas Comis-
soes —como de praxe na histéria do Brasil — ndo foram suficientes
a permitir a concretizacdo e a efetivacdo de uma verdadeira
reforma, sequer se conseguiu levar a efeito as propostas reali-
zadas. Costa afirma que as tentativas de reforma até 1985 ca-
receram de planejamento governamental e de meios eficazes
de implementacdo, o que dificultou o processo como um todo:

Havia uma relativa distGncia entre planeja-
menfo, modernizacdo e recursos humanos,
além da falta de integracdo entre os érgdos
responsdveis pela coordenacdo das reformas.
Os resultados dessa experiéncia foram relativa-
mente nefastos e se fraduziram na multiplica-
cdo de entidades, na marginalizacdo do fun-
cionalismo, na descontinuidade administrativa
e no enfraquecimento do DASP. Em resumo,
a experiéncia das reformas administrativas no
Brasil apresentou distorcdes na coordenacdo
e avaliacdo do processo, o que dificultou a
sua implementacdo nos moldes idealizados.
Persistia na sua concepcdo uma enorme dis-
tancia entre as funcdes de planejamento, mo-
dernizacdo e recursos humanos.*®

Ndo obstante os modestos resultados obtidos ao longo
do tempo — 0 que j& é praxe no Brasil, uma vez que se deseja
realizar tudo e ao mesmo tempo, o que conduz a pequenos
avancos em drea bem especifica, relegando o todo sempre
a um novo processo de reforma futura — do periodo devem ser
destacados os trabalhos da Secretaria de Administracdo PUblIi-
ca (Sedap), por meio da criacdo da Secretaria de Recursos Hu-
manos e da Fundacdo Centro de Formacdo do Servidor PUblico
(Funcep), que se focou no desenvolvimento de pessoal com a

de Janeiro, v. 37, n. 3, p. 647, 2003.

48 COSTA, Frederico, Lustosa da. Brasil: 200 anos de Estado; 200 anos de admi-
nistracdo publica; 200 anos de reformas. Revista de Administracdo Publica, Rio
de Janeiro, n. 42, p. 858, 2008.
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Escola Nacional de Administracdo PUblica (ENAP), e do Centro
de Desenvolvimento da Administracdo PUblica (Cedam).*?

Em novembro de 1986, foi eleita a Assembleia Nacional
Constituinte que se reuniu a partir de 1° de fevereiro de 1987
para a elaboracdo da nova Constituicdo, Constituicdo essa
que bem representou o momento vivido (a redemocratizacdo),
tratando de vdrios assuntos com maior atencdo aos direitos e
garantias fundamentais.

A Constituicdo de 1988 proclamou novos direitos de ci-
dadania, ampliou os mecanismos de inclusdo politica, estabe-
leceu pontos de intervencdo do Estado no dominio econdmico,
redistribuiu os ingressos publicos entre as esferas de governo, di-
minuiu o aparato repressivo herdado do regime militar e insti-
tucionalizou os instrumentos de politica social. Nesse sentido, a
promulgacdo da Constituicdo Federal representou uma verdo-
deira reforma do Estado.

Em 15 de marco de 1990, tomou posse o primeiro Presi-
dente da Republica civil, eleito pelo voto direto depois de 30
anos (desde Janio Quadros): Fernando Collor de Melo, que pos-
suia claramente a ideia de reduzir a intervencdo do Estado na
vida social, ou seja, apostou no “Estado minimo™4® e em uma

47 MARCELINO, Gileno Fernandes. Em busca da flexibilidade do Estado: o de-
safio das reformas planejadas no Brasil. Revista de Administracdo Pdblica, Rio
de Janeiro, v. 37, n. 3, p. 647, 2003.

40 Atencdo as notas 295, 372, 416, 438 e 443. Para Bresser-Pereira, enfre 1930 e
1980, liberais e neoliberais estiveram fora do poder politico, assumindo-o em
breves periodos (1945, 1954 € 1960). Em 1991, “[...] sob o comando de politicos
e burocratas liberais]...] forma-se, entdo, um novo pacto politico dominante no
Brasil — o Pacto Liberal-Dependente — que adota as reformas econdmicas e as
politicas macroecondmicas previstas pelo Consenso de Washington.” (BRES-
SER-PEREIRA, Luiz Carlos. Os trés ciclos da sociedade e do Estado. Perspectivas
— Revista de Ciéncias Sociais, SGo Paulo, v. 41, p. 31, 2012). O “"Consenso de
Washington™ foi um encontro ocorrido em 1989, na capital dos Estados Unidos.
Nesse encontro, realizou-se uma série de recomendacodes visando ao desen-
volvimento e d ampliacdo do neoliberalismo nos paises da América Latina.
Essa reunido foi convocada pelo Institute for International Economics, sob o
nome de Latin Americ Adjustment: Howe Much has Happened?, e envolveu
instituicoes e economistas de perfil neoliberal, além de alguns pensadores e
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profunda reforma administrativa com uma administracdo publi-
ca gerencial.

Aideia central contida no projeto de “infegracdo compe-
fitiva” era de transferir para a iniciativa privada o centro motor
do desenvolvimento brasileiro, reduzindo as funcdes empresa-
riais do Estado e "abrindo” a economia brasileira para o Exterior,
como ocorreu com as importacdes de veiculos, computadores,
entfre outros. P&s-se fim as restricdes ndo tarifdrias para importa-
coes e exportacoes.

Porém, a auséncia de “[...] um conteUdo estratégico
bem-definido e um planejamento da implementacdo suficien-
temente estruturado” provocou, na Administracdo Publica, “[...]
uma desagregacdo e um estrago cultural e psicoldgico impres-
sionantes [...] com os servidores descendo aos degraus mais bai-
x0s da autoestima e valorizacdo social, depois de serem alvos
preferenciais em uma campanha politica altamente destrutiva
e desagregadora.”#!

De acordo com o documento infitulado Diretrizes de
acdo do governo Collor, o objetivo da reforma administrativa
era o de racionalizar o “setor publico, recuperando-se a capa-
cidade de gestdo e controle de suas atividades”, corrigindo as
“distorcoes e ineficiéncia embutidas que deram causa a desar-
ticulacdo interna, com a prevaléncia de unidades descentrali-
zadas e o crescimento exagerado do corporativismo”.

No entanto, o Governo Collor foi, finalisticamente, uma
catdstrofe que o conduziu ao impeachment. Pode-se afirmar
que o bloqueio dos valores existentes nas contas correntes e nas
poupancas dos brasileiros “[...] foi uma das mais brutais inferven-

administradores de paises latino-americanos.

41 COSTA, Frederico, Lustosa da. Brasil: 200 anos de Estado; 200 anos de adminis-
fracdo publica; 200 anos de reformas. Revista de Administracdo Publica, Rio de
Janeiro, n. 42, p. 860-861, 2008. Ficou conhecido como “cacador de marajds”,
pois atacava os altos saldrios de alguns segmentos do funcionalismo publico.
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coes nos direitos civis dos brasileiros, algo tdo radical quanto as
atitudes arbitrarias tomadas pelos militares.”#¢?

Collor foi sucedido pelo seu Vice-Presidente, Itamar Au-
gusto Cautieiro Franco, que compds uma equipe econémica
com pessoas gabaritadas, entre elas Fernando Henrique Cardo-
so que, na condicdo de Ministro da Fazenda, implantou o Plano
Real. E esse sucesso o fez sucessor de Itamar Franco, tendo sido
eleito como 34° Presidente do Brasil, em 02 de outubro de 1994.

O Governo Fernando Henrique Cardoso (FHC) focou na
estabilizacdo, notadamente na econdmica. Ainda quando era
Ministro da Fazenda de Itamar Franco (o quarto em apenas sete
meses!), encontrou a administracdo publica absolutamente
perdida, a tal ponto de afirmar que “governava-se ds cegas e
na desordem”:

O Orcamento se constituia em uma peca de
ficcdo. As contas do BC e do Tesouro se mistura-
vam e delas ninguém sabia grande coisa. O BB
e as demais instituicoes financeiras publicas ou
privadas viviam do floating, isto é, de apropria-
rem-se das sobras inflaciondrias. Ndo obstan-
te, a inflacdo dava a muita gente (mas ndo &
grande massa de brasileiros pobres) a ilusdo da
abunddncia. Os diferentes tipos de depdsitos
que tinham direito d correcdo monetdria ren-
diam esperanca. Os bancos oficiais empresta-
vam e ndo sabiam se ganhavam ou perdiam, o
gue pouco importava, j& que ainflacdo gerava
resultados ficticios nos balancos.*

Era necessario, segundo FHC, uma grande batalha a ser
travada a fim de se encontrar e trilhar um bom caminho & eco-
nomia estavel. E, na verdade, foram quatro grandes batalhas,

462 BUENO, Eduardo. Brasil: uma histéria: cinco séculos de um pais em construcdo.
S@o Paulo: Leya, 2010. p. 429.

43 CARDOSO, Fernando Henrique. A arte da politica: a histéria que vivi. Rio de
Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 2006. p. 141-142.
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em quatro frentes: a primeira, o ajuste do orcamento para se
estabelecer a “verdade orcamentdria”; a segunda, por fim &
inadimpléncia do setor publico, especialmente a dos Estados;
a terceira, caminhar no processo de privatizacdo de empresas
estatais; a quarta, renegociacdo da divida externa e retorno do
Brasil ao mercado financeiro internacional, com a suspensdo da
moratoéria.

Como bem esclarece o proprio FHC, ao pensar nos no-
mes que comporiom seu Governo, havia uma forte ideologia
de base, qual seja,

[...] meu desejo era lancar as bases de um novo
Estado, mais dgil e competente, que nada ti-
nha a ver com aimagem que as oposicoes ten-
taram grudar de um mini-Estado, de corte neo-
liberal. Bresser, professor da FGV de Sdo Paulo,
espirito inovador, deu um empurrdo importante
na modernizacdo da mdquina publica.*®

Certamente a “forte ideologia de base” a que se refere
FHC é a do discurso neoliberal nascida nos anos 1980 e a manei-
ra de governar de Margaret Thatcher, Primeira-Ministra do Reino
Unido. Capobiango afirma que “[...] o thatcherismo pode ser
qualificado por algumas medidas organizativas e administrati-
vas que caracterizaram a Nova Administracdo Publica”, sintefi-
zando-as da seguinte forma: “[...] descentralizacdo do aparelho
de Estado; privatizacdo das estatais; terceirizacdo dos servicos
publicos; regulacdo estatal das atividades publicas conduzidas
pelo setor privado; e uso de ideias e ferramentas gerenciais ad-
vindas do setor privado."4

44 CARDOSO, Fernando Henrique. A arte da politica: a histéria que vivi. Rio de
Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 2006. p. 144-145.

45 CARDOSO, Fernando Henrique. A arte da politica: a histéria que vivi. Rio de
Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 2006. p. 260.

4¢ CAPOBIANGO, Ronan Pereira et al. Reformas administrativas no Brasil: uma
abordagem tedrica e critica. REGE Revista de Gestdo, SGo Paulo, v. 20, n. 1,
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Bresser-Pereira € quem sintetiza a atuagdo governamental
de FHC, no sentido de que se submeteu d nova ordem interna-
cional, [...] e adotou a ortodoxia neocldssica e neoliberal de re-
formas institucionais e de gestdo macroecondmica”, apostando
na “poupanca externa” — credibilidade*’ perante o mundo.

As propostas de reforma do Estado do Governo FHC es-
tavam concentradas no Plano Diretor da Reforma do Aparelho
de Estado (PDRAE) de autoria do Professor e Ministro Luiz Carlos
Bresser-Pereira, cujos principais pontos eram:

- uma breve interpretacdo da crise do Estado;
- uma classificacdo evolutiva da administra-
cdo publica;

- um histérico das reformas administrativas no
Brasil a partir dos anos 1930;

- um diagndstico da administracdo publica
brasileira;

- um quadro referencial das formas de proprie-
dade, setores do Estado e tipos de gestao;

- uma estratégia de mudanca;

- 0s principais projetos de reforma do chama-
do aparelho de Estado.

Os pilares do projeto podem ser assim identificados:

(1) o agjustamento fiscal duradouro; (2) refor-
mas econdmicas orientadas para o mercado,
gue, acompanhadas de uma politica indus-
trial e tecnoldgica, garantam a concorréncia
inferna e criem as condicdes para o enfren-
tamento da competicdo internacional; (3) a
reforma da previdéncia social; (4) a inovacdo
dos instrumentos de politica social, proporcio-
nando maior abrangéncia e promovendo me-
lhor qualidade para os servicos sociais; e (5) a
reforma do aparelho do Estado, com vistas a
aumentar sua ‘governanca’, ou seja, suda cao-

p. 68, 2013.
47 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Os trés ciclos da sociedade e do Estado. Pers-
pectivas — Revista de Ciéncias Sociais, SGo Paulo, v. 41, p. 38, 2012.
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pacidade de implementar de forma eficiente
politicas publicas. 8

O PDRAE consistia em um longo texto dissertativo com-
posto por 68 pdaginas, divididas em nove capitulos: infroducdo,
trés formas de administracdo publica, histérico, diagndstico, o
aparelho do Estado e as formas de propriedade, objetivos, es-
tratégia de transicdo, projetos e érgdos estratégicos da reforma
do aparelho do Estado.

Logo na infroducdo, restaram conceituados “aparelho
do Estado” e “Estado™: "aparelho do Estado” é a administra-
cdo publica em sentido amplo, constituido pelo governo, por
um corpo de funciondrios e pela forca militar; “Estado” € mais
abrangente que o aparelho e consiste na organizacdo buro-
cratica que tem o monopdlio da violéncia legal e compreende
o sistema constitucional-legal o qual regula a populacdo nos
limites de um territorio.

A partir de tais conceitos, o PDRAE passa a distinguir “re-
forma do Estado” da “reforma do aparelho do Estado”: a re-
forma do Estado € um projeto amplo que diz respeito as vdarias
dreas do governo e, ainda, ao conjunto da sociedade brasilei-
ra, enquanto que a reforma do aparelho do Estado, mais res-
trita, estd orientada para tornar a administracdo publica mais
eficiente e mais voltada para a cidadania.

O foco da reforma do Estado era evidentemente neo-
liberal, pois previa que o Estado deveria deixar “[...] de ser o
responsdvel direto pelo desenvolvimento econémico e social
pela via da producdo de bens e servicos, para fortalecer-se na
funcdo de promotor e regulador desse desenvolvimento.”#? O

468 BRASIL. Ministério da Administragdo e Reforma do Estado (MARE). Plano Di-
retor da Reforma do Aparelho do Estado. Brasilia, DF: Presidéncia da Republi-
ca: Imprensa Oficial, 1995. p. 11.

467 BRASIL. Ministério da Administragdo e Reforma do Estado (MARE). Plano Di-
retor da Reforma do Aparelho do Estado. Brasilia, DF: Presidéncia da Republi-
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Estado deveria, entdo, reduzir seu papel de executor e/ou pres-
tador direto de servicos, mantendo-se no papel de regulador e
provedor destes, notadamente nos servicos sociais.

Pretendeu-se, assim, reforcar a governanca, entendida
como

[...] a capacidade de governo do Estado afro-
vés da transicdo programada de um tipo de
administracdo publica burocrdtica, rigida e
ineficiente, voltada para si propria e para o
controle interno, para uma administracdo pu-
blica gerencial, flexivel e eficiente, voltada
para o atendimento do cidaddo.

A modernizacdo organizacional permitiu a
reincorporacdo & administracdo direta das
funcdes de governo que estavam inadequo-
damente atribuidas d administracdo indireta.
Assim, “evita-se a proliferacdo de estatais
sem objeto empresarial e fundacdes sem
fontes proprias de recursos, assegurando-se,
ao mesmo tempo, eficiéncia na sua gestdo,
de acordo com principios adequados de
organizacdo administrativa [...]"

Segundo dados da Secretaria de Administro-
cdo Federal (SAF), o ‘desmonte’ do aparato
governamental afastou, até janeiro de 1991,
221.308 servidores e extinguiu vagas no servico
publico; desse total, 134.912 servidores foram
demitidos, 33.174 aposentados e 53.222 foram
colocados ‘em disponibilidade’, uma solucdo
administrativa adotada pela reforma, que sig-
nificou, na realidade, colocar os servidores em
casa, recebendo sem trabalhar, uma vez que
o Supremo Tribunal Federal julgou inconstitu-
cional a reducdo dos seus vencimentos.+°

ca: Imprensa Oficial, 1995. p. 12.

40 MARCELINO, Gileno Fernandes. Em busca da flexibilidade do Estado: o de-
safio das reformas planejadas no Brasil. Revista de Administracdo Pdblica, Rio
de Janeiro, v. 37, n. 3, p. 649, 2003.
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O PDRAE pretende implantar a administracdo gerencial.#”
Para esclarecer exatamente do que se trata, parte de conceitos
histéricos dos modelos que antecedem a administracdo geren-
cial, ou seja, as administracoes patrimonialista e burocrdatica.

Considera “administracdo publica patrimonialista” a
primeira forma de administracdo publica, caracterizada pela
confus@o entre a res publica e a res principis. Assevera que o
aparelho do Estado funciona como uma extensdo do poder do
soberano e, em consequéncia, a corrupcdo e o nepotismo sdo
inerentes a esse tipo de administracdo.

A “administracdo publica burocrdtica” é encontrada a
partir da metade do século XIX. Seu surgimento ocorreu justa-
mente para combater a corrupcdo e o nepotismo do modelo
patrimonialista. Constituem principios orientadores do seu de-
senvolvimento a profissionalizacdo, a ideia de carreira, a hie-
rarquia funcional, a impessoalidade, o formalismo; em sintese,
o poder racional-legal. Diante da prévia desconfianca nos ad-
ministradores puUblicos e nos cidaddos, fornam-se necessarios
controles rigidos dos processos, como, por exemplo, na admis-
sdo de pessoal, nas compras e no afendimento a demandas. O
controle acaba se tornando um fim em si mesmo, motivo pelo
qual o Estado perde a nocdo do servir d sociedade. Embora
sofra do excesso de formalismo e da énfase no controle dos
processos, tem como vantagens a seguranca e a efetividade
das decisoes.

41 Modelo este baseado na experiéncia britGnica de Margaret Thatcher. “[...]
se por um lado o movimento da Nova Administracdo PUblica (NAP) é carac-
terizado por um modelo normativo, constituido por abordagens tedricas que
possibilitam, por meio dos principios de mercado, compreender a esfera publi-
ca e seu funcionamento, por outro lado, a agenda da NAP foi referéncia para
a promocdo de reformas em muitos paises, com o objetivo de reestruturar o
Estado, substituindo o modelo burocrdtico pelo gerencial, que se baseia na
competicdo e foca os resultados.” CAPOBIANGO, Ronan Pereira et al. Refor-
mas administrativas no Brasil: uma abordagem tedrica e critica. REGE Revista
de Gestdo, Sdo Paulo, v. 20, n. 1, p. 69, 2013.
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O modelo burocrdtico weberiano é um mode-
lo organizacional que desfrutou notdavel disse-
minacdo nas administracdes publicas duran-
te o século XX em todo o mundo. O modelo
burocrdtico é atribuido a Max Weber, porque
o socidlogo alemdo analisou e sintetizou suas
principais caracteristicas. O modelo também é
conhecido na literatura inglesa como progres-
sive public administration — PPA (HOOD, 1995),
referindo-se ao modelo que inspirou as refor-
mas introduzidas nas administracdes publicas
dos Estados Unidos entfre os séculos XIX e XX,
durante a chamada progressive era.*?

Por fim, a “administracdo publica gerencial” emerge na
segunda metade do século XX como resposta

[...] & expansdo das funcdes econdmicas e
sociais do Estado e [..] ao desenvolvimento
tecnolégico e a globalizacdo da economia
mundial, uma vez que ambos deixaram & mos-
tra os problemas associados & adocdo do mo-
delo anterior. A eficiéncia da administracdo
puUblica — a necessidade de reduzir custos e
aumentar a qualidade dos servicos, tfendo o
cidaddo como beneficidrio — torna-se essen-
cial. A reforma do aparelho do Estado passa a
ser orientada predominantemente pelos valo-
res da eficiéncia e qualidade na prestacdo de
servicos publicos e pelo desenvolvimento de
uma cultura gerencial nas organizagoes.

472 SECCHI, Leonardo. Modelos organizacionais e reformas da administracdo
publica. Revista de Administracdo Publica, Rio de Janeiro, v. 43, n. 2, p. 350,
2009. E prossegue o autor, relembrando que “[...] na sua descricdo sobre os
modelos ideias tipicos de dominacdo, Weber identificou o exercicio da au-
toridade racional-legal como fonte de poder dentro das organiza¢cdes buro-
crdticas. Nesse modelo, o poder emana das normas, das instituicdes formais,
e ndo do perfil carismdtico ou da tradicdo. A partir desse axioma fundamen-
tal derivam-se as trés caracteristicas principais do modelo burocrdtico: a for-
malidade, a impessoalidade e o profissionalismo [...] O modelo burocrdtico
weberiano estabeleceu um padrdo excepcional de expertise entre os traba-
Ihadores das organizacdes. Um dos aspectos centrais € a separacdo entre
planejamento e execucdo [...] A preocupacdo com a eficiéncia organizacio-
nal &€ central no modelo burocrdtico.” (SECCHI, 2009, p. 351-352).
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A administracdo publica gerencial inspira-se
na administracdo de empresas, mas ndo pode
ser confundida com esta Ultima. Enquanto a
receita das empresas depende dos pagamen-
tos que os clientes fazem livremente na com-
pra de seus produtos e servicos, a receita do
Estado deriva de impostos, ou seja, de contri-
buicdes obrigatdrias, sem contfrapartida dire-
ta. Enquanto o mercado confrola a adminis-
fracdo das empresas, a sociedade — por meio
de politicos eleitos — controla a administracdo
publica. Enquanto a administracdo de empre-
sas estd voltada para o lucro privado, para a
maximiza¢cdo dos inferesses dos acionistas, es-
perando-se que, através do mercado, o inte-
resse coletfivo seja atendido, a administracdo
publica gerencial estd explicita e diretamente
voltada para o interesse publico.*®

Leonardo Secchi tfrata da “administracdo publica geren-
cial” (APG) ao lado de outro modelo, o “governo empreende-
dor” (GE), ambos vistos como espécies de "“gerencialismo” pU-
blico. Verbera que os dois modelos (APG e GE) compartiiham
dos mesmos valores, quais sejam: produtividade, orientacdo ao
servico, descentralizacdo, eficiéncia na prestacdo de servicos,
marketization e accountability:

A administracdo publica gerencial ou nova
gestdo publica (new public management) é
um modelo normativo pds-burocrdtico para
a estruturacdo e a gestdo da administracdo
publica baseado em valores de eficiéncia, efi-
cdcia e competitividade [...] € um campo de
debate académico e profissional sobre temas
de politicas de gestdo publica, lideranca exe-
cutiva, desenho de organizacdes programdti-
cas e operacdes de governo. ¥4

473 BRASIL. Ministério da Administragdo e Reforma do Estado (MARE). Plano Di-
retor da Reforma do Aparelho do Estado. Brasilia, DF: Presidéncia da Republi-
ca: Imprensa Oficial, 1995. p. 17.

474 SECCHI, Leonardo. Modelos organizacionais e reformas da administracdo
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Acerca do “governo empreendedor” (GE), Secchi consi-
dera o livro Reinventando o governo, escrito por David Osborne
e Ted Gaebler (Reinventing government: how the entrepreneu-
tiral spirit is transforming the public sector), como o inaugurador
dessa nova forma de administrar. Segundo ele, a proposta do
“governo empreendedor” fundamenta-se na utilizacdo da lin-
guagem e das ferramentas da administracdo privada a admi-
nistracdo publica, sintetizada em “dez mandamentos’:

- governo catalisador: os governos ndo devem
assumir o papel de implementador de politicas
publicas sozinhos, mas sim harmonizar a acdo
de diferentes agentes sociais na solucdo de
problemas coletivos;

- governo que pertence & comunidade: os go-
vernos devem abrir-se d participacdo dos ci-
daddos no momento de fomada de decisdo;
- governo competitivo: os governos devem
criar mecanismos de competicdo dentro das
organizacdes publicas e entre organizacdes
publicas e privadas, buscando fomentar a
melhora da qualidade dos servicos prestados.
Essa prescricdo vai contra os monopdlios go-
vernamentais na prestacdo de certos servicos
publicos;

- governo orientado por missdes: 0s governos
devem deixar de lado a obsessdo pelo segui-

publica. Revista de Administracdo Publica, Rio de Janeiro, v. 43, n. 2, p. 354,
2009. Definir “governanca” (ou governance) € tarefa ardua, eis que varias so
as disciplinas que estudam seus fendmenos (teorias do desenvolvimento, cién-
cia politica, relacdes internacionais, etc.). As teorias do desenvolvimento tra-
tam a governanca como um conjunto adequado de prdticas democrdticas
e de gestdo que ajudam os paises a melhorar suas condicdes de desenvolvi-
mento econdmico e social. Na linguagem empresarial e contdbil, governan-
ca significa um conjunto de principios bdsicos para aumentar a efetividade
de controle por parte da parte interessada e pelas autoridades de mercado.
Secchi prefere compreender governanca do ponto de vista das ciéncias po-
liticas e da administracdo publica, em que hd relacdo entre atores publicos e
privados no processo de elaboracdo de politicas publicas. SECCHI, Leonardo.
Modelos organizacionais e reformas da administragcdo publica. Revista de Ad-
ministracdo Publica, Rio de Janeiro, v. 43, n. 2, p. 358, 2009.
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mento de normativas formais e migrar a aten-
c¢cdo na direcdo da sua verdadeira missdo;

- governo de resultados: os governos devem
substituir o foco no controle de inputs para o
confrole de outputs e impactos de suas acdes,
e para isso adotar a administracdo por objeti-
VOs;

- governo orientado ao cliente: os governos
devem substituir a autorreferencialidade pela
l6gica de atencdo ds necessidades dos clien-
tes/cidaddos;

- governo empreendedor: 0s governos devem
esforcar-se a aumentar seus ganhos por meio
de aplicacodes financeiras e ampliacdo da
prestacdo de servicos;

- governo preventivo: os governos devem
abandonar comportamentos reativos na so-
lucdo de problemas pela acdo proativa, ela-
borando planejamento estratégico de modo
a antever problemas potenciais;

- governo descentralizado: os governos devem
envolver os funciondrios nos processos delibe-
rafivos, aproveitando o seu conhecimento e
capacidade inovadora. Além de melhorar a
capacidade de inovacdo e resolucdo de pro-
blemas, a descentralizacdo também é apre-
senfada como forma de aumentar a motivao-
cdo e autoestima dos funciondrios publicos;

- governo orientado para o mercado: os go-
vernos devem promover e adentrar na ldgica
competitiva de mercado, investindo dinheiro
em aplicacdes de risco, agindo como intferme-
didrio na prestacdo de certos servicos, criando
agéncias regulatérias e institutos para presta-
cdo de informacdo relevante e, assim, aba-
tendo custos transacionais.*’®

E possivel identificar, no PDRAE, os setores de e onde o
Estado atua, sendo quatro os setores apontados:

475 SECCHI, Leonardo. Modelos organizacionais e reformas da administracdo
publica. Revista de Administracdo Publica, Rio de Janeiro, v. 43, n. 2, p. 356-
357, 2009.
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a) nucleo estratégico (€ o governo, em sentido lato; é o
setor que define as leis, as politicas publicas e cobra o seu
cumprimento. Corresponde aos Poderes em si, incluindo-
-se 0 Ministério PUblico);

b) atividades exclusivas (setor em que sdo agrupados 0s
servicos os quais somente o Estado pode realizar, a exem-
plo do fomento, fiscalizacdo, policia, previdéncia social
bdsica, saude, contfrole do meio ambiente, emissdo de
passaportes, etc.);

C) servicos nGo exclusivos (setor que corresponde aos ser-
vicos prestados pelo Estado simultaneamente com outras
organizacdes publicas e/ou privadas, como educacdo,
saude, museus, etc.);

d) producdo de bens e servicos para o mercado (é o se-
tor caracterizado pelas atividades econdmicas voltadas
para o lucro. E a drea de atuacdo das empresas e que,
por diversos motivos, o Estado atua, sendo necessdria a
privatizacdo).

Considerando cada setor, o PDRAE prevé o que deve ser
feito individualmente neles: no nicleo estratégico, as decisdes
devem ser melhores e efetivamente cumpridas (a efetividade é
mais importante que a eficiéncia); jd nos demais setores, € pos-
sivel resumir o que deve ser realizado de uma maneira bastante
simples, qual seja, o critério “eficiéncia” deve tornar-se funda-
mental, ou seja, “o que importa é atender milhdes de cidaddos
com boa qualidade a um custo baixo”.

Gileno Marcelino lembra que essa distincdo das funcdes
prevista no PDRAE ndo é nova, no sentido de que o adminis-
trador brasileiro j& havia percebido a necessidade da distincdo
quando do Decreto-Lei n. 200/1967. No entanto, critica a falta
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de efetividade dos dispositivos do Decreto-Lei, que ndo foi inte-
gralmente posto em prdatica, bem como alguns abusos cometi-
dos em nome da busca de autonomia:

[...] o Brasil antecipou uma estratégia que so-
mente nos Ultimos anos outros paises vém ado-
tando, que é a de descentralizar as atividades
de execucdo, oferecendo ds instituicoes des-
centralizadas um maior grau de autonomia
de gestdo, imprescindivel para a realizacdo
eficaz e eficiente de sua missdo. Mas, o visio-
ndrio esforco de organizacdo do aparelho do
Estado pretendido pelo Decreto-Lei n. 200/67
foi aos poucos desfeito, na medida em que
ndo se efetivou, conjuntamente, um esforco
de acompanhamento e avaliacdo da atuo-
cdo das instituicoes descentralizadas. Assim,
pouca atencdo foi dada a definicdo clara de
resultfados a serem atingidos pelas instituicoes
e, menos ainda, ao seu desempenho, aos re-
sultados que deveriam ser apresentados.#¢

O PDRAE pressupunha ser irrealista a proposta neoliberal
do Estado minimo, de modo que se mostrava necessdrio recons-
truir o Estado a fim de que este garantisse a propriedade e os
contratos, sem se descurar do seu papel complementar ao mer-
cado na coordenacdo da economia e na busca da reducdo
das desigualdades sociais. A reorganizacdo das financas e do
sistema institucional-legal é imprescindivel & melhoria da rela-
cdo com a sociedade civil. Previam-se quatro objetivos globais:

- Aumentar a governanca do Estado, ou seja,
sua capacidade administrativa de governar
com efetividade e eficiéncia, voltando a acdo
dos servicos do Estado para o atendimento
dos cidaddos.

¢ MARCELINO, Gileno Fernandes. Em busca da flexibilidade do Estado: o de-
safio das reformas planejadas no Brasil. Revista de Administracdo Pdblica, Rio
de Janeiro, v. 37, n. 3, p. 651, 2003.
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- Limitar a acdo do Estado daquelas funcoes
que lhe sdo proprias, reservando, em principio,
0s servicos ndo-exclusivos para a propriedade
puUblica ndo-estatal, e a producdo de bens e
servicos para o mercado para a iniciativa pri-
vada.

- Transferir da Unido para os Estados e Munici-
pios as acdes de cardter local: sé em casos de
emergéncia cabe a acdo direta da Unido.

- Transferir parcialmente da Unido para os Esta-
dos as acdes de cardter regional, de forma a
permitir uma maior parceria entre os Estados e
a Unido.#7

Para cada um dos quatro setores anteriormente aponta-
dos (nucleo estratégico, atividades exclusivas, servicos ndo ex-
clusivos e producdo para o mercado), o PDRAE previa objetivos
especificos, como modernizar a administracdo burocratica a
fim de se obter maior seguranca e efetividade; dotar o nicleo
estratégico de capacidade gerencial; transformar autarquias e
fundacdes que possuem poder de Estado em agéncias auténo-
mas; “[...] substituir a administracdo publica burocrdtica, rigida,
voltada para o controle a priori dos processos, pela administra-
c¢do publica gerencial, baseada no controle a posteriori dos re-
sultados e na competicdo administrada”; “[...] fransferir para o
setor publico ndo-estatal os servicos ndo-exclusivos, através de
um programa de ‘publicizacdo’, tfransformando as atuais fun-
dacdes publicas em organizacdes sociais, ou seja, em entida-
des de direito privado, sem fins lucrativos [...]"; prosseguir com o
processo de privatizacdo, entre outros.

A fim de se alcancarem os objetivos fracados, o PDRAE
vislumbrava também as estratégias de atuacdo, basicamente
divididas em frés dimensodes: a institucional-legal (reforma do sis-

477 BRASIL. Ministério da Administragdo e Reforma do Estado (MARE). Plano Di-
retor da Reforma do Aparelho do Estado. Brasilia, DF: Presidéncia da Republi-
ca: Imprensa Oficial, 1995. p. 45.
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tema juridico), a cultural (transicdo de uma cultura burocrdtica
para uma cultura gerencial) e a gestdo publica aperfeicoada
(infroducdo da administracdo gerencial).

Dentro da dimensdo “institucional-legal”, defendia-se o
aperfeicoamento do sistema juridico-legal, com reformas na
ordem econdmica, na ordem tributdria, na previdéncia social
(aposentadorias apds 60 anos de idade) e no ajuste fiscal. De-
veria ser apresentada uma proposta de emenda constitucional
(PEC) prevendo vdrias mudancas, entre as quais, destacam-se:

- o fim da obrigatoriedade do regime juridico
Unico, permitindo-se a volta de contratacdo
de servidores celetistas;...

- a flexibilizacdo da estabilidade dos servidores
estatutdrios, permitindo-se a demissdo, além
de por falta grave, também por insuficiéncia
de desempenho e por excesso de quadros;...
- possibilidade de se colocar servidores em dis-
ponibiidade com remuneracdo proporcional
ao tempo de servico como alternativa d exo-
neracdo por excesso de quadros;...

- limitacdo rigida da remuneracdo dos servido-
res publicos e membros dos Poderes, inclusive
vantagens pessodis;...

- fim da aposentadoria integral e das aposen-
tadorias precoces...*’8

No édmbito infraconstitucional, identicamente deveria ser
definida uma série de leis complementares e ordindrias a fratar
de vdrios itens, citando, como exemplos, a necessidade de de-
finicdo do processo especifico de demissdo por insuficiéncia de
desempenho; definicdo dos critérios gerais de exoneracdo por
excesso de quadros; definicdo das regras do processo seletivo
publico; definicdo do sistema de sadde dos servidores; revisdo

478 BRASIL. Ministério da Administragdo e Reforma do Estado (MARE). Plano Di-
retor da Reforma do Aparelho do Estado. Brasilia, DF: Presidéncia da Republi-
ca: Imprensa Oficial, 1995. p. 50-51.
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do Estatuto Juridico dos Servidores Civis; elaboracdo de leis pre-
vendo a desburocratizacdo e a desregulamentacdo dos servi-
GOs publicos; enfre outros.

Porém, o préprio Plano Diretor acredita que as mudancas
propostas somente vingariam acaso se mudasse e se moldasse a
cultura administrativa do Pais, forfemente marcada pelo patrimo-
nialismo recente, ainda com forte carater burocrdtico. Os individuos
sdo vistos como essencialmente egoistas e aéticos, de forma que
somente o controle a priori, PassO a PAsso, dos processos adminis-
trativos permitird a protecdo da coisa publica. A mudanca para
uma cultura gerencial € uma mudanca de qualidade. Ndo se par-
te para o oposto, para uma confianca ingénua na humanidade. O
que se pretende € apenas dar um voto de confianca provisdrio aos
administradores e controlar severamente, a posteriori, os resulfados.

E o prazo de implantacdo do Plano foi ousado: “[...] serd
considerado, para efeitos deste documento, o curto prazo até
o final deste ano de 95, o médio prazo o periodo compreendido
enfre os anos de 96 e 97, e o longo prazo, o final deste governo,
ou seja, o inicio de 99.”

Assim, a expectativa é de no curto prazo iniciar
0 processo de modernizacdo da gestdo atra-
vés de acdes que independam de modifica-
cdes mais estruturais no sistema juridico-legal.
No médio prazo espera-se com a aprovacdo
das emendas e respectivas regulamentacoes,
além do projeto de Organizacdes Sociais, dar
continuidade ao processo de modernizacdo
da gestdo de forma mais consistente a partir
da combinacdo de acgodes tanto na dimensdo
institucional, quanto na da gestdo. Finalmente,
no longo prazo, o objetivo é consolidar o pro-
cesso de mudancga, a partir da idéia de sua
ireversibilidade, dotando o aparelho do Esto-
do de uma estrutura com um grau de flexibili-
dade tal que permita enfrentar os desafios de
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ajustamento que certamente serdo impostos,
porém, ainda, imprevisiveis.*?

Segundo o Plano, na dimensdo “gestdo” haverd de ocor-
rer uma avaliacdo estrutural que permita conhecer a estrutura
global do Estado e suas respectivas atividades exclusivas, per-
mitindo-se dar maior autonomia de gestdo as autarquias e fun-
dacodes que exercam atividades exclusivas do Estado, transfor-
mando-as em agéncias auténomas.

Como o foco do Estado é/deve ser o administrado, o PDRAE
concebia vdarias acdes nas necessidades do cidaddo, prevendo no
“Projeto Cidadao” a simplificacdo de obrigacdes de natureza buro-
cratica, a implementacdo de sistema de recebimento de reclama-
coes, aimplementacdo de sistema de informacdo a respeito do fun-
cionamento e acesso aos servicos publicos e a diminuicdo do tempo
de espera de atendimento como indicador de desempenho.

Pois bem, durante o primeiro mandato de Fernando Hen-
rique Cardoso, foi aprovada emenda a Constituicdo que per-
mitia a reeleicdo. Assim, em outubro de 1998, FHC foi reeleito,
tendo sido sucedido por Luiz Inacio Lula da Silva, também com
dois mandatos e, por fim, por Dilma Rousseff, reeleita Presidente
da Republica em outubro de 2014.

O Governo de FHC foi o Ultimo, salvo melhor compreen-
sdo, a colocar como plano de governo a reforma administra-
fiva. A partir do Governo Lula, tem-se claramente um novo
delineamento do papel do Estado, voltado cada vez mais &
distribuicdo de renda e aos investimentos macicos em progra-
mas sociais — um verdadeiro Estado Social!

Além disso, a Reforma de Estado/Administrativa do Go-
verno FHC teria abalado os fundamentos constitucionais do Es-

472 BRASIL. Ministério da Administragdo e Reforma do Estado (MARE). Plano Di-
retor da Reforma do Aparelho do Estado. Brasilia, DF: Presidéncia da Republi-
ca: Imprensa Oficial, 1995. p. 56.
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tado, eis que se fundamentava na sua minimalizacdo. O Go-
verno Lula estaria promovendo o reaparelhamento do Estado e
reestruturando os quadros publicos com alento e potencialida-
de, sem se descurar dos programas sociais:

[...] o Governo Lula tem intensivamente inves-
fido em programas sociais, em especial de
transferéncia de renda, como o Bolsa Familia,
e infensificado a efefivacdo da seguridade
social, conforme prevista na Constituicdo. Isto
porque, pela primeira vez, desde a edicdo da
Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), em
07 de dezembro de 1993, a politica publica de
assisténcia social passou a ser implementada
na perspectiva de um sistema Unico.#0

E certo que a histéria ainda ndo se debrucou a estudar os
avancgos, refrocessos, ganhos e perdas dos governos dos anos 2000
em diante, até porque o tempo ainda ndo fluiu o bastante. Porém,
hd que se questionar, como o fez Bresser-Pereira: “[...] a elite prosse-
gue sendo alienada, ou vislumbra-se o renascimento do naciona-
lismo e de um novo desenvolvimento? O Governo Lula e agora o
Governo Dima estdo contribuindo para que a segunda alternativa
ganhe forca, e para a formacdo de um novo pacto politico que
poderd ser chamado Pacto Popular-Democrdtico de 2005."4!

2.8 O QUADRO DAS REFORMAS E OS RESULTADOS

Diante de tudo e tanto que foi dito, Gileno Fernandes
Marcelino destaca trés grandes periodos de reformas adminis-
tratfivas: “a partir de 1930 até meados de 1945, com extensdo

40 SANTOS, Marlene de Jesus Silva. Da reforma democrdtica a reversdo neoli-
beral: mudancas na estrutura administrativa brasileira e as potencialidades da
crise econdmica. SER Social, Brasilia, DF, v. 12, n. 26, p. 106, 2010.

481 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Os trés ciclos da sociedade e do Estado. Pers-
pectivas — Revista de Ciéncias Sociais, SGo Paulo, v. 46, p. 16, 2012.
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de 1952 até meados de 1962, quando se realizam estudos ndo-
-implantados; a partir de 1964; e apos 1985 até os nossos dias.” 42
Humberto Falcdo Martins, em sua dissertacdo de Mestra-
do apresentada & Escola Brasileira de Administracdo Publica,
vinculada d Fundacgdo Getulio Vargas, indica cinco periodos na
“trajetdria modernizante” da Administracdo PUblica brasileira:

- de 1808 a 1930 — a Administracdo “Tradicio-
nal”;

- de 1930 a 1945 - a Modernizagcdo “Daspea-
ﬂO”;

- de 1945 a 1964 — o advento da "Administra-
cdo Paralela™;

-de 1964 a 1985 - a "Administracdo para o De-
senvolvimento”;

-de 1985 a 1994 - a "Era da Desmodernizacdo”.

Costa, porém, prefere outra classificacdo, mais
completa:

-de 1500 a 1808 — a administracdo da Colbnia;
- de 1808 a 1840 — a construcdo do Estado na-

cional;

- de 1840 a 1889 - o Estado mondrquico-‘re-
presentativo”;

- de 1889 a 1930 — o Estado na primeira Repu-
blica;

- de 1930 a 1945 - a “"burocratizacdo” do Esta-
do nacional;

-de 1945 a 1964 - o Estado nacional-desenvol-
vimentista;

- de 1964 a 1989 — o Estado e a modernizacdo
autoritdria;

- de 1990 a 2002 - o Estado na era do geren-
cialismo.

E explica o quadro que apresenta da seguinte maneira:

42 MARCELINO, Gileno Fernandes. Em busca da flexibilidade do Estado: o de-
safio das reformas planejadas no Brasil. Revista da Administracdo Pdblica, Rio
de Janeiro, v. 37, n. 3, p. 643, 2003.
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De 1808 a 1840, o Brasil se encontra no estdgio
de afirmacdo da soberania, sufocando revol-
tas e rebelides, e de formacdo das instituicdes
nacionais, a partir da constituicdo do auto-
governo, fase que tem como marco inicial a
chegada da familia real portuguesa ao Rio de
Janeiro. O segundo momento (1840-1889) cor-
responde a um prolongado periodo de esta-
bilidade politica, dentro do quadro politico de
oligarquias competitivas. O terceiro periodo
(1889-1930) corresponde d chamada Republi-
ca Velha e coincide com a implantacdo das
instituicdes republicanas e formacdo da Fede-
racdo. O quarto periodo (1930-1945) equiva-
le ao primeiro governo Vargas, marcado por
profundas fransformacdes na economia, na
sociedade e, sobrefudo, no Estado brasileiro.
O quinto periodo (1945-1964) constitui uma es-
pécie de continuacdo em segunda fase da
etapa anterior, com a acentuacdo de umas
caracteristicas e atenuacdo de outras. Trata-
-se de uma aceleracdo do processo de moder-
nizacdo com énfase na acdo supletiva e promo-
cional do Estado. O sexto periodo (1964-1989) é
marcado pela ascensdo e queda do regime
militar, que manteve o projetfo modernizante e
infensificou a presenca do Estado na econo-
mia, a centralizacdo e o viés tecnocrdtico das
decisdes. O sétimo periodo (1990-2002), carac-
terizado pela estabilizacdo econdmica, o gjuste
estrutural e a abertura econémica, introduz as
reformas de cunho neoliberal e gerencialista.*

Bresser-Pereira, em vez de se utilizar de periodos de tempo
e classificacoes, prefere o termo “interpretacdes”, as seis inter-
pretacdes sobre o Brasil: a interpretacdo da vocacdo agrdria;
a interpretacdo nacional-burguesa; a interpretacdo autorita-
rio-modernizante; a interpretacdo funcional capitalista; a inter-

483 COSTA, Frederico Lustosa da. Prefacio a uma histéria da administragcdo pu-
blica brasileira. In: ENCONTRO DA ANPAD, 32., Rio de Janeiro, 2008. Anais... Rio
de Janeiro: 2008. p. 9.
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pretacdo da superexploracdo imperialista e a interpretacdo da
nova dependéncia.“®

Destaca, ainda, Bresser-Pereira, que hd duas periodizo-
coes daeconomia brasileira que servem para melhor compreen-
der o Brasil, uma de cunho nacional-burgués (Colonial-Mercan-
til até 1808; Semicolonial Agrdrio-Mercantil Primdrio-Exportadora
até 1930; Industrial Substitutiva de Importacdes a partir de en-
tGo) e outra em termos marxistas ndo ortodoxos (Mercantil-Es-
cravista Colonial até 1808; Mercantil-Escravista Nacional até
1888; Exportadora-Capitalista-Retardatdria a partir de entdo.
Essa Ultima fase divide-se em: nascimento e consolidacdo do
capital industrial (1808-1933); industrializacdo restringida (1933-
1956); industrializacdo pesada (1956...)) .43

Vdarios dos autores j& analisados estdo concordes em afir-
mar que, embora o aparelho estatal brasileiro tenha evoluido
ao longo do tempo, € certo que as reformas administrativas —
mais propostas do que efetivamente postas em prdatica —nunca
conseguiram atingir os objetivos e alcancar uma real reforma/
modernizacdo que garantisse eficiéncia/eficacia.

Gileno Marcelino frata da insuficiéncia dos processos de re-
forma, seja pela auséncia de planejamento, de objetivos e rumos
claros, seja por problemas politicos, institucionais ou, até mesmo,
pela perda de prioridade na agenda governamental. Afrma que
o modelo atual beira o de 1930, autocrdatico, centralizado, formail:

A administracdo publica, desde 1930, traz toda
uma caracteristica autocrdtica e impositiva
concentrada nos meios, orientada para instru-
mentos, métodos e processos. Tanto isso é ver-
dade que os dois processos de reforma admi-
nistrativa, efetivamente implementados, foram

484 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Seis interpretacdes sobre o Brasil. Dados — Revis-
ta de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, v. 25, n. 3, p. 269, 1982.
485 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Seis interpretacdes sobre o Brasil. Dados — Revis-
ta de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, v. 25, n. 3, p. 281, 1982.
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desenvolvidos em periodos autoritdrios: o Estado
Novo de 1937 e o regime militar pds-1964. Assim,
o aparelho administrativo do governo, agravado
pela heranca do regime militar e pelos insucessos
dos sucessivos governos Civis, permaneceu desar-
ticulado, inflexivel e centralizado.

Roman Pereira Capobiango € enérgico ao afirmar que
as praticas da administracdo patrimonialista persistem e sdo co-
muns no cotidiano da Administracdo Publica, cuja estrutura me-
canicista, rigida e inflexivel tem resistido & evolucdo e a propria
democratizacdo da sociedade, restando uma administracdo
deficiente e desmoralizada.“®”

Leonardo Secchi chama a atencdo de que as reformas
administrativas tém sido utilizadas por governos mal-intenciona-
dos, com interesses meramente politicos e com mero valor retd-
rico: “[...] politicos, funciondrios de carreira e empreendedores
politicos em geral tentam manipular a percepcdo coletiva a
respeito das organizacdes publicas usando as reformas admi-
nistrativas como argumento para isso”, acabando por autopro-
mover alguém a concretamente acontecer.*®

Acreditando que as pessoas responsdveis pelo planeja-
mento, implantacdo e execucdo da reforma administrativa,
investidas na condicdo de autoridades, preferem autoglorifi-
car-se a realmente implantar uma nova forma de administrar,
Beatriz Wahrlich diz que € comum dar atencdo aos meios e aos
controles, em detrimento dos fins, 0 que se agrava diante da
auséncia de motivacdo, participacdo e contfinuidade:

46 MARCELINO, Gileno Fernandes. Em busca da flexibilidade do Estado: o de-
safio das reformas planejadas no Brasil. Revista da Administracdo Pdblica, Rio
de Janeiro, v. 37, n. 3, p. 656, 2003.

47 CAPOBIANGO, Ronan Pereira et al. Reformas administrativas no Brasil: uma
abordagem tedrica e critica. REGE Revista de Gestdo, SGo Paulo, v. 20, n. 1,
p. 67, 2013.

48 SECCHI, Leonardo. Modelos organizacionais e reformas da administracdo pu-
blica. Revista de Administracdo Publica, Rio de Janeiro, v. 43, n. 2, p. 365, 2009.



Essa disfuncionalidade parece ser inerente ao
proprio processo reformista concentrado nos
meios, pela frequéncia com que é verificada
[...] Talvez seja uma consequéncia da exacer-
bacdo da atividade auxiliar em busca de um
papel mais relevante, mais substanciosos do que
aquele que de fato julga caber-lhe, ou, em ou-
fras palavras, uma tentatfiva inconsciente das
autoridades responsdveis pelos meios de se afir-
marem perante as autoridades responsdveis pe-
los fins [...] Dai assumirem, aquelas, uma afitude
excessiva de controle, quando lhes seria muito
mais propria a de prestacdo de servicos. Dai sua
crescente rigidez de comportamento, de inflexi-
bilidade na aplicacdo dos critérios gerais e uni-
formes através dos quais pode chegar-se até ao
sacrificio da substéncia em favor da forma .

Para encerrar, ninguém melhor que Raymundo Faoro a
deixar formatados o Estado, a Administracdo PuUblica e a Socie-
dade brasileiras, realcando a “[...] persisténcia secular da estru-
tura patrimonial, resistindo galhardamente, inviolavelmente, &
repeticdo [...] da experiéncia capitalista.” No poder, no quadro
administrativo, o estamento; “[...] sobre a sociedade, acima das
classes, o aparelhamento politico [...] impera, rege e governa,
em nome proprio, num circulo impermedvel de comando [...]";
“[...] nGo impera a burocracia [...] mas o estamento politico”;
na base, “[...] 0 povo espera, pede e venera, formulando a sua
politica [...] a politica de salvacdo. Confundindo as suplicas re-
ligiosas com as politicas, o desvalido, o negativamente privile-
giado, identificado ao providencialismo do aparelhamento es-
tatal, com o entusiasmo orgidstico dos supersticiosos, confunde
o politico com o taumaturgo, que fransforme pedras em pdes,
O pobre no rico:

47 WAHRLICH, Beatriz M. de Sousa. Reforma administrativa federal brasileira: passa-
do e presente. Revista de Administracdo Publica, Rio de Janeiro, v. 8, p. 67, 1974.



O estamento burocrdtico, fundado no siste-
ma patrimonial do capitalismo politicamente
orientado, adquiriu o conteldo aristocrdtico,
da nobreza da toga e do titulo. A pressdo da
ideologia liberal e democrdtica ndo quebrou,
nem diluiu, nem desfez o patronato politico so-
bre a nacdo, impenetravel ao poder majoritd-
rio, mesmo na transacdo aristocrdtico-plebéia
do elitismo moderno. O patriciado, despido de
brasoes, de vestimentas ornamentais, de casa-
cas ostensivas, governa e impera, tutela e curo-
tela. O poder [...] tem donos, que ndo emanam
da nacdo, da sociedade, da plebe ignara e po-
bre [...] E o povo, palavra e ndo realidade dos
contestatdrios, que quer ele? Este oscila entre o
parasitismo, a mobilizacdo das passeatas sem
participacdo politica, e a nacionalizacdo do po-
der, mais preocupado com 0s Novos senhores,
filhos do dinheiro e da subverséo, do que com os
comandantes do alto, paternais €, como o bom
principe, dispensdrios de justica e protecdo. Alei,
retdrica e elegante, ndo o interessa. A eleicdo,
mesmo formalmente livre, Ine reserva a escolha
entre opcdes que ele ndo formulou.*°

Evidente, portanto, que a evolucdo do Estado e da Ad-
ministracdo Publica conhecida na Teoria Politica, na Ciéncia
Politica e no Direito Administrativo, de um modo geral importa-
da, ndo é adequada a explicar a realidade brasileira, eis que os
fatos que marcam a nossa evolucdo sdo absolutamente distin-
tos das linhas estadunidense e europeia.

HA, pode-se dizer de forma bem ampla e geral, pontos
em comum (Estado Social, reformas, legalidade, poder do Es-
tado, democracia, etc.), porém ndo hd uma homogeneidade
linear que permita tracar aquela linha evolutiva “Estado Absolu-
to —> Estado Liberal —> Estado Social —> Estado Democrdtico de
Direito” ao Estado brasileiro.

40 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacdo do patronato politico
brasileiro. 13. ed. SGo Paulo: Globo, 1998b. v. 2, p. 747-748.
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