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RESUMO

O questionamento sobre o controle da Administracdo Publica exige mergulhar na sua
prépriahistoricidade, indicando astradi ¢des de sentido que alimentaram aatividade de controle
das decisdes oriundas da Administracdo Publica. Desde a antiguidade a grande questdo posta
pelo controle dos assuntos publicos éimpor limites ao exercicio do poder. A profissionalizagéo
é crucial para os agentes publicos encarregados da atividade de controle. A teoria do Direito
Administrativo deve enfrentar a questdo da intima relagéo entre politica e atividade adminis-
trativa. A legalidade adotou uma visdo ingénua ao defender que seria possivel somente com o
texto de lei isolar a politica dos atos da Administragdo. O constitucionalismo determina um
novo modo de producdo do Direito Administrativo e ajuridicidade possibilitaampliar aprofun-
didade do control e das decisdes administrativas.
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Thecontrol of the PublicAdministration actsbased in the
(neo)constitucionalism: From thestatutetothelaw

ABSTRACT
The study of the control of Public Administration acts requires investigate the history,
traditions, to understand the sense of the acts of control of the public administration. Since
antiquity the big question planted by the control of public affairsisto impose limits on the
exercise of power. The professionalizationiscrucial for public officialswho make the control.
The theory of Administrative Law must face the question of the close relationship between
politics and administrative activity. The legality (statutory law) adopted a vision simplistic
to argue that it would be possible only with the text of statute to isolate the political actions
of the Administration. The constitutionalism provides a new mode of production of
Administrative Law and the new sense of |egality allows expand the correction of control of
administrative decisions.
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1INTRODUCAO

O presente estudo versa sobre um tema extremamente i nstigante, mas ao mesmo
tempo, sob certos aspectos, frustrante, qual sgja, o controle daAdministragdo Pablica.
N&o ha divida de que é desafiador discutir elementos e aspectos tedricos sobre a
importanciade construir um conjunto normativo e politico capaz de limitar agestéo da
coisa publica. Bastaum simples olhar para a historicidade da Administracéo Publica
paraverificar o quanto ineficaz apresenta-se 0 sistema de controle pétrio no combate,
por exemplo, acorrupgao, préticaque colocaem sério risco aRepublica, aindapresente
em grande escalanaatividade administrativabrasileira.

Claro, ndo se adota a posturaingénuade acreditar no controle daAdministracdo
Pablicasuficiente paraeliminar as préticas clientelistas e patrimonialistas que cadavez
mais corroem 0 patrimdnio publico. Busca-se aqui, ainda que brevemente, |evantar
uma gama de contradi¢des no proprio discurso da doutrina e jurisprudéncia sobre o
temaem andlise, bem como propor alguns caminhos no sentido de resgatar o horizonte
de sentido constitucional das acBes administrativas.

Naprimeiraparte do estudo, assumindo como hip6tese de trabalho aimportancia
do did ogo com atradicéo, aborda-se o temado controle daAdministracdo Piblicano
horizonte de sentido da antiguidade, idade média e o0 processo moderno de
racionalizagdo dasformasjuridicas. Posteriormente, debate-se atransformagéo daidéia
delegalidade, bem como o papel desempenhado pel o constitucionalismo ao transformé-
la na juridicidade. O controle a partir desta Ultima concepgao sofre profundas
transformagdes no que tange a profundi dade e ao material juridico utilizado. Trata-se,
assim, de iniciar um debate sobre a necessidade de pensar o controle das acfes da
Administragdo Publica considerando os aspectos material, estrutural e funcional,
fincando como marco tedrico o surgimento do constitucionalismo.

2 ACONSCIENCIAHISTORICA DO CONTROLE DA
ADMINISTRAQAO PUBLICA
O primeiro aspecto asalientar com relagéo ao controle daAdministracéo Publica

diz respeito aimportancia de compreender este temaa partir de uma dadatradicéo de
sentido,* um conjunto de pré-compreensdes que alimentam o imaginério dos juristas

* A referéncia a tradicédo remonta a principal obra de Hans-Georg Gadamer, Verdad y Método I. Fundamentos
de una hermenéutica filoséfica. Salamanca: Ediciones Sigueme, 1993. Para o autor compreender algo é dialogar
com um conjunto de pré-compreensges oriundas da tradicdo, na medida em que aquilo que restou consagrado
possui autoridade e que tem poder sobre as acGes do intérprete. A tradi¢do, portanto, é o fundamento de
validade, uma pluralidade de vozes na qual o passado ressoa, constituindo-se no fio condutor que possibilita
a convalidacéo dos pré-juizos. Com efeito, o homem encontra-se sempre em tradigdes, e nosso estar dentro
delas ndo é um comportamento objetivador, de tal modo que o que diz a tradi¢do fosse pensado como estranho
ou alheio. A moderna investigacédo histérica ndo é apenas investigacdo, mas em parte mediagdo da tradi¢do.
O compreender deve ser pensado menos como uma agdo da subjetividade do que com um retroceder que
penetra em um acontecer da tradi¢éo.
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e operadores do direito. Por diversas vezes denunciou-se que uma das faces da crise
do Direito Administrativo reside naimersdo no paradigma liberal-individualista. De
outrabanda, diversas dificuldades no exercicio do controle daAdministracéo Publica
situam-se no excessivo apego ao paradigma liberal-individualista,? obstaculizando o
acontecer do controle mais efetivo das préticas administrativas.

A Administrago Publicahodiernaestainseridaem um mundo altamente complexo.
Logo, éinconcebivel dimensi onar aspossibilidadesde controle, por exempl o, de decisdes
administrativas sobre problemas sociais ou transindividuais com um conjunto de pré-
compreensdes liberais-individualistas. Um aspecto a ser destacado reside na crenca
ingénua da suficiénciado controle de legalidade, como sealei fosse capaz de abarcar a
totalidade dos aspectos que ingressam no processo de decisdo administrativa. A atual
gestéo da coisa publica estd em crise, acompanhando a propria crise do Estado, muito
bem retratada por José Luiz Bolzan de Morais quando enumera as crises conceitual,
estrutural e constitucional (institucional).® Para que se possam laborar os controles da
Administragéo Piblicade modo mais efetivo, sgja o controleinterno, o jurisdicional ou
até mesmo o parlamentar, € curial dar-se conta desta multiplicidade de aspectos que
envolvem acrise do Estado. Sob o ponto de vista conceitual, ndo hacomo compreender
0 Estado e apropriaAdministracdo Publicacom formulas dogmati zadas, ol vidando que
0 ente publico é um agente de promoc¢ado constitucional. Com efeito, esta inserido no
contexto de uma sociedade periférica como o Brasil, devendo organizar-se para o
enfrentamento das desigual dades e promocg&o de politicas publicas de inclusdo social.
Qualquer espécie de controle a ser pensado deve dimensionar tais aspectos.

Por outro lado, “podemos/devemos (re)pensar o Estado Contemporaneo sob a
Gticadaestruturaquelhe conformaapartir dastransformagdesimpostas e operadas pela
incorporagado da questdo social, aqual |he agregaum caréter finalistico percebido como
funcdo social, forjando-o como Estado Socia e impondo-lhe um caréter interventivo-
promociona” .* Ora, seraque as atuais estruturas de controle daAdministracdo Plblica
estéo direcionadas para esta problemética? Deve-se dizer que ndo ha davidas sobre a
necessidade de remodel ar os processos de gestéo publica, mas, considerando o horizonte
de sentido adotado pelo texto constitucional, € invidvel pensar naguilo que alguns
doutrinadores colocam como controle aposteriori. Finalmente, 0 temaem questdo deve
enfrentar a dificuldade que envolve pensar 0 seu préprio fundamento, a Constituicao.
Na medida em que a Constituicdo perde sua capacidade de “constituir as relactes’,
como edificar umatradic&o constitucional de controle?

2 Cf. STRECK, Lenio Luiz. Hermenéutica Juridica e(m) Crise. Uma exploragdo hermenéutica da construcéo do
Direito. 5.ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2004, p.60-61: “Assim, para que alcancemos tal
desiderato, necessitamos, primeiro, superar esse paradigma normativista, préprio de um modelo(modo de
producéo) de Direito liberal-individualista. Para tanto, é preciso entender que — sustentando esse modo liberal-
individualista de producéo de direito — existe um campo juridico, instituido ao mesmo tempo que instituinte, no
interior do qual se trabalha ainda com a perspectiva de que, embora o Estado tenha mudado de fei¢éo, o Direito
perfaz um caminho a latere, a revelia das transformagdes advindas de um Estado intervencionista, regulador”.
3 Cf. MORAIS, José Luis Bolzan de. As Crises do Estado. In: O Estado e suas Crises. Porto Alegre: Livraria
do Advogado Editora, 2005, p.09.

4 Cf. MORAIS, José Luis Bolzan de. As Crises do Estado. In: O Estado e suas Crises. Porto Alegre: Livraria
do Advogado Editora, 2005, p.16.
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Tais elementos causam impactos negativos diretos no Direito Administrativo,
sendo que alguns sinais desta crise multifacetada poderiam ser destacados, como a
incapacidade da tradicdo dogmética para dar-se conta de que lida, cotidianamente,
com umaconcepgao tedricaultrapassada; aconvivénciadidriacom préticasclientelistas,
muitas delaslegitimadas por um discurso de constitucionalidade, como aliberdade no
preenchimento de cargos publicos de provimento em comisséo; a auséncia de um
debate publico sobre a fragilidade de certos procedimentos administrativos, v.g.,
licitac8o, para salvaguardar o efetivo respeito a coisa publica. Poder-se dizer haver
uma espéci e de banalizac&o da apropriacéo patrimonialistadares publica.

Com efeito, é fundamental para ultrapassar este estado de coisas pensar uma
nova tradicdo de controle administrativo, fundada no horizonte de sentido do
constitucionalismo moderno e matizada pelo conjunto de direitos e garantias
fundamentais. A vetusta tese da separacdo de poderes ja ndo pode mais ser utilizada
para impedir a sindicabilidade das decisdes administrativas, pois na érbita de um
Estado Demaocrético de Direito qual quer competéncia administrativa pode e deve ser
contrastadacom ajuridicidade congtitucional. Dai aimportanciade mergulhar natradicéo,
possi bilitando-se o surgimento daquil o que Gadamer chamavade consciénciahistorica®,
ou sgja, compreender a historicidade ndo como simples conjunto de acontecimentos
passados, mas como ainstancia privilegiada paraacritica

30 CONTROLE PUBLICONAANTIGUIDADE

A partir do que acimafoi referido, é interessante vislumbrar o modo de ser do
controle da Administracdo Publica no periodo da antiguidade. Ledo engano agqueles
gue defendem a existéncia de mecanismos de controle das préticas administrativas
somente com o surgimento do Estado de Direito. A necessidade de controlar os
administradores € algo que remonta aantiga Grécia, por exemplo, 0 quejaserve para
denotar aimportanciado tema. Como decorrénciadapequena extensdo territorial das
cidades-Estado (polis) os problemas administrativos ndo adquiriram igual dimenséo a
administracdo do Estado Orientd ,® assumindo relevanciaas magistraturas, com poderes
administrativos e judiciais. Tais magistraturas, paulatinamente, foram aumentando e

5 A consciéncia historica vai ocupar um lugar de destaque em Verdade y Método. No seu entendimento toda
compreensdo da tradicdo opera 0 momento da histéria efeitual, muito embora exista certa ambigliidade no
conceito de historia efeitual: “A ambigiidade do mesmo consiste em que, com isso, tem-se em mente, por um
lado, a consciéncia, ativada no curso da histéria e determinada pela histéria, e por outro lado, uma consciéncia
do proprio ser ativado e ser determinado” (Verdad y Método, p.16). Laborando com tal elemento no presente
tema, a consciéncia histérica é fundamental para possibilitar a compreenséo auténtica em matéria de controle
da Administragdo Publica, pois se trata de antitese do pensamento objetificado.

6 Cf. AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de Direito Administrativo. 2.ed. Coimbra: Livraria Aimedina, 1998. v.l, p.54.
O autor também alude a importancia do chamado Estado Oriental — civilizagdes mediterranicas e do Médio Oriente.
Em tais Estados surgem as primeiras administragdes publicas, como decorréncia da constituicdo por parte dos
imperadores de corpos de funcionarios permanentes, pagos pelo tesouro publico, para cobrar impostos, executar
obras publicas e assegurar a defesa contra o inimigo externo. Outrossim, aduz n&o haver nesta época formas de
administragdo local autarquica, bem como garantias dos particulares em relagdo a Administragéo (Idem, p.54).
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assumindo uma diversidade de assuntos importantes para a vida na polis. Diogo
Freitas do Amaral destaca o grande contributo do regime de administracdo publicada
Grécia sobre a questao da responsabilidade dos magistrados: “no término das suas
funcdes, que normal mente duram apenas um ano para evitar abusos, os magistrados
tém de prestar conta as logistai, comissdes de verificagdo que elaboram relatérios
sobre agestdo que fiscalizaram”.”

A estrutura da atividade administrativa das cidades gregas, ainda, contavacom
um conjunto de funcionarios auxiliares dos magi strados, escribas e secretérios, corol&rio
do crescente nimero de atividades a serem desempenhadas em pouco tempo. No
entanto, tal estruturacdo ndo possuia como caracteristica a profissionalizacdo, sendo
tais funcionarios mais amadores do que profissionais, contribuindo para a propria
decadéncia da cidade-Estado, como alude o autor acima mencionado.®

Dacompreensdo de mundo dos gregos, Maurizio Fioravanti retiraapossibilidade
de destacar 0 que ele chama de “Constituicdo dos Antigos’, compreendida esta
simplesmente como doutrina politica construida para expressar a necessidade de uma
ordem politica;® por 6bvio, ndo entendidaaexpressao “ Constitui¢cao” com asignificacdo
dada pela modernidade, considerando que a forma ideal de governo buscada pelos
gregos ndo estaria relacionada com as exigéncias de nenhuma soberania ou Estado. A
nocdo de “politeia’ seria responsavel pela teorizago grega de buscar encontrar esta
formaideal degoverno, com afinalidade dereforcar aunidadeda“ polis’, ameacadaeem
crise.l® No entendimento de Platdo a melhor constituicdo seria aquela que ndo tivesse
uma origem violenta, ndo fosse a constituicdo dos “vencedores’, mas resultado de
composicéo ecom caréater plura. Aristételes, por suavez, refere-seapoalitia: “.. aparticular
forma constitucional que é capaz de promover e redlizar o justo equilibrio entre dois
extremos, em s negativos, como aoligarquiae ademocracia, porém gque encontrando-se
emediando-se produzem precisamentea’ politia’, aconstituicdo ideal” .1

Em relagdo a este aspecto, € interessante que naobra“A Politica’ deAristételes
ha diversos elementos capazes de impor uma espécie de controle das funcbes de

7 AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de Direito Administrativo, p.55. Para o autor restou consagrado o principio
do controle administrativo e judicial dos mais importantes érgdos superiores da Administracdo. De plano
destaca-se o reconhecimento antigo da temporalidade como caracteristica dos mandatos, importante para
evitar praticas abusivas na conducéo dos negécios da cidade.

8 AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de Direito Administrativo, p.55.

9 FIORAVANTI, Mauricio. Constitucién. De la Antigliedad a nuestros dias. Traduzido por de Manuel Martinez
Neira. Madrid: Editorial Trotta, S. A., 2001, p.15. A necessidade de ordem politica aludida pelo autor é resultado
do que ele denomina de “mercantilizagéo da polis”, isto €, quando comeca a deixar de ser o espaco civico capaz
de possibilitar a plena realiza¢éo dos cidadaos e comeca a surgir o crescente conflito entre pobres e ricos, no
qual os primeiros estariam a reivindicar formas cada vez mais amplas de assisténcia publica e os segundos
lutam para impedir que sejam utilizadas respostas mais radicais para tal problema, como o confisco e a
redistribuicdo de terras. (Idem, p.16). Questdes tdo antigas, mas a0 mesmo tempo extremamente atuais,
impondo repensar as formas de controle da Administracédo Publica ndo como etapas burocréaticas, mas que
produzam resultado para a comunidade. Um controle incapaz de garantir a inexoravel funcédo social da
Administracdo Publica esta fadada ao fracasso. Esta é uma licdo dos antigos que os agentes publicos e
operadores juridicos deveriam prestar mais a atencéo.

10 FIORAVANTI, Mauricio. Constitucién, p.19.

1 Cf. FIORAVANTI, Mauricio. Constitucién, p.24.
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administracdo da polis, como a referéncia de que a verdadeira Cidade deve estimar
acima de tudo a virtude, sem a qual ndo serd mais do que uma liga ou associacdo de
armas.*? Constitui-se em visao extremamente proficua sobre a capacidade de os
governantes erigirem uma Cidade, sendo muito mais do que umacomunidade delugar:
“A Cidade é uma sociedade estabel ecida, com casas e familias, paraviver bem. Isto é
paraselevar umavida perfeitae que se baste asi mesma’, refere o fil6sofo. Trata-se,
portanto, daindicacdo do fim aser buscado durante o exercicio dos poderes publicos,
colocados como meios para construirem uma boa vida.** A idéia de republicafoi na
teoriadeArist6tel es el emento importante no que tange a construcéo de limites, poisse
constitui em nome referente aquel e que governa para a utilidade publica. Por ocasido
do pensamento dos antigos, a lei igualmente vai exercer um papel importante,
anteci pando-se, em certos aspectos, aquestdo dalegalidade que vai ser um dosgrandes
principios epocais da modernidade. Na obra referida, alei figura como instrumento
parague um Estado sejabem organizado politicamente, devendo-se questionar o valor
dasleisasquais estavasubmetido. Como bem explicitao filésofo acimareferido: “ Com
efeito, as leis devem gjustar-se a Constituicdo. E ndo a Constituicdo as leis. A
Constituicdo é aordem ou distribuicéo dos poderes que existem num Estado, isto é, a
maneira como eles sdo divididos, a sede da soberania e o fim a que se propde a
sociedade civil”.** Por fim, ndo se deve olvidar a preocupacdo segundo a qual para
prevenir a espoliacdo do tesouro publico, era preciso que areceitafosse feitaavista
do publico. E digno de nota, por exemplo, o Conselho do Aredpago, isto é, o guardiZio
das leis que também vigiava os oficiais para que exercessem seus cargos em
conformidade com asleis,*> além de cuidar paraa preservacdo da ordem publica.*

Em termos de estrutura organizacional de administragdo publica, as cidades
romanas, inicialmente, padecem de simil ares deficiéncias administrativas dapolisgrega.
No entanto, paulatinamente, “... a partir de Augusto, e com o legado juridico e
organizativo dalgrejaCatdlica, nasce e aperfeicoa-se extraordinariamente aestruturagéo
administrativa do mundo europeu ocidental”,'” determinando o surgimento de um
conjunto de funciondrios remunerados e profissionalizados, sendo importante afigura
do pretor ao receber diversas fungdes administrativas, del egadas pelo Imperador. Os
questor es, magistraturasem imperium, possuiam fungdesimportantes de administragdo

12 Cf, ARISTOTELES, A Politica. Trad. Roberto Leal Ferreira, Sdo Paulo: Martins Fontes, 2002, p.54.

13 Cf. ARISTOTELES, A Politica. Trad. Roberto Leal Ferreira, Sdo Paulo: Martins Fontes, 2002, p.56: “O fim da
sociedade civil é, portanto, viver bem; todas as suas instituigdes ndo séo sendo meios para isso. E a propria
Cidade é apenas uma grande comunidade de familias a aldeias em que a vida encontra todos estes meios de
perfeicdo e de suficiéncia”.

1A Politica, p.149. Em outra passagem acrescenta: “Deve-se, portanto, num Estado bem constituido, obser-
var cuidadosamente que nada se faga contra as leis e os costumes, e sobretudo prestar atencéo, desde o
comego, nos abusos, por pequenos que sejam. A corrupgéo introduz-se imperceptivelmente; é que, como as
pequenas despesas, repetidas, consomem o patrimonio de uma familia. S6 se sente o mal quando esta
consumado” (p.232).

15 Tal referéncia consta em Aristételes, A Constituigdo de Atenas. Trad. De Francisco Murari Pires. Sdo Paulo:
Editora Hucitec, 1995, p.21.

16 Cf. HUMBERT, Michel. Institutions polituques et sociales de I'Antiquité. 6.ed. Paris: Dalloz, 1997, p.40.

1" CAPELLA, Juan Ramén. Fruta prohibida, p.56.
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e custddia do erério publico.’® Portanto, as atividades administrativas realizadas
possuiam grande diversidade, determinando a crescente especializacdo dos
funcionérios, conforme Diogo Freitas do Amaral, salientando, por exemplo, a
manutencao da ordem e tranqiilidade publicas, cobranca de impostos, administracdo
dajustica, execucdo de grandes programas de obras publicas, hospitais, etc.’® Destarte,
ndo se pode deixar de referir trés elementos importantes |egados pelo modo de ser da
atividade administrativa da civilizaggo romana: a) a distincdo entre direito puablico e
privado;?° b) a distingdo entre o patrimdnio publico e os bens pessoais do imperador
e ¢) as instituicdes municipais, detentoras de autonomia administrativa e financeira,
embora submetidas asleis romanas.?

Outro aspecto a ser colacionado, a partir do pensamento ja mencionado de
Maurizio Fioravanti, diz respeito aimportanciadaidéiade“ respublica’ como elemento
formador danocéo de constitui¢éo paraaépoca, retirada, especia mente, do pensamento
deCicero: “...lo que emerge con fuerzadeladoctrinaciceronianadela‘respublica’ es
un gran proyecto de conciliacién social e politica, que Ilama a todas las fuerzas a
disciplinarse, con el fin de hacer preval ecer en sus propiasfilas- sean lasdel puebloo
lasdelaaristocracia- lamejor partey, también, los mejores hombres, |os més integros
moralmente, que ademés estén dotados de aquella posesién moderada y suficiente
gue les permita dedicarse de manera desinteresada al cuidado de la cosa publica’ .2
Vale aduzir, atitulo conclusivo sobre a expressao “ constitui¢éo dos antigos”, o autor
supra citado reconhece ndo ser crivel falar de uma constituicéo que tenhaexistido de
fato, mas como constitui¢do invocada por alguns pensadores da antigtidade, como
no caso dos romanos por intermédio da nogdo de “res publica’; portanto, muito mais
do que um documento formal, como hoje pensado pelos modernos, seriaum critério de
ordem e de medida das relagdes politicas e sociais do seu tempo.®

Com efeito, assim como o pensamento grego, 0 modo-de-ser dos romanos,
idealmente, possibilitou a continuidade do projeto deinstituir um conjunto de limites,
obviamente com instrumentos diversos e com finalidades distintas das limitacfes que
no Direito Moderno vao ser construidas. De qualquer sorte, ja ha temporalidade dos
pensadores deste periodo, as relacdes de poder estavam mediadas pelo perigo do

18 Cf. BUJAN Y FERNANDEZ, Antonio Fernandez de. Derecho Publico Romano. Madrid: Civitas, 6.ed., 2002,
p.117.

19 AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de Direito Administrativo, p.57.

20 Sobre o tema ver NOCERA, Guglielmo. Il Binomio Pubblico-Privato Nella Storia Del Diritto. 2. Ristampa.
Napolli: Edizioni Scientifiche Italiane, 1996, especialmente p.07-03.

2 Cf. AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de Direito Administrativo, p.58-9.

22 FIORAVANTI, Mauricio. Constitucién, p.29.

2 FIORAVANTI, Mauricio. Constitucién, p.29. Menciona o autor: “En este sentido, y sobre este plano, no hay
duda de que existi6 una constitucion de los antiguos. Tal constitucién obviamente no tiene relacion alguna con
la constitucién de los modernos. Los antiguos no tenian ninguna <<soberania>> que limitar ni, sobre todo,
habian pensado jamas en la constitucion como norma, la norma que en el tiempo moderno seria llamada a
separar los poderes y a garantizar los derechos. Ellos pensaban mas bien en la constitucién como en una
exigencia a satisfazer, como en un ideal — al mismo tiempo ético y politico — a perseguir, que se hacia todavia
mas fuerte — como hemos visto — en las fases de crisis mas intensa, de mas clara separacién politica y social,
como en el caso de la decadencia de la polis griega o de la misma republica romana” (Idem, p.29-30) .
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tirano, quer dizer, aquel e responsavel pelo rompimento do almejado equilibrio, sejana
convivéncia publica da «polis» ou da «republica romana.

Aindano &mbito da organizacdo administrativaromana, pode-se salientar que a
partir de Diocleciano surge para os cidaddos a possibilidade de recorrer das decisbes
do pretor, que a principio eram soberanas. Trata-se de um importante mecanismo de
controle, poiso recurso tinhapor fundamento amaaplicagdo dalei, ou sgja, ailegalidade
da decisdo proferida. No entanto, como adverte Diogo Freitas do Amaral, naverdade,
constituia-se 0 recurso em garantia graciosa, pois ndo se falava propriamente em um
direito individual, mas solicitagdo de umagraca do poder publico.?

4AATIVIDADE ADMINISTRATIVA NO PERIODO
MEDIEVAL

Muito embora, para parte dosjuristas, neste periodo ndo seja possivel falar em
Direito Administrativo, como ramo especifico e estudado, alguns elementos pré-
modernos influenciaram a sua estruturagdo moderna. Para averiguar a questdo do
controle, ndo se pode olvidar que esta época € caracterizada pela descentralizagao,
sendo que as atividades administrativas comegcam a surgir nas comunidades locais,
corolario do enfraquecimento do poder central. Segundo Diogo FreitasdoAmaral, “...
as comunidades locais formadas na base dos lacos de vizinhanca (conselhos e
freguesias) chamam parasi o desempenho das mais variadas funcfes de administragéo
publica, tais como construcdo de estradas e caminhos, regulamentacéo de feiras e
mercados, gestéo de baldios, e mais tarde questes de urbanismo e de intervencéo
econdmica (almotagaria)” .

A posicao de privilégio politico do rei gerou a posic¢éo de privilégio juridico,
gual seja, a “praesumptio pro se e executio parata’, presuncéo de legitimidade e
executoriedade, bem como a“legem patere quam fecisti” (inderrogabilidade singular
dos regulamentos), além de normas de expropriagdo, inalienabilidade e
imprescritibilidade dos bens da Coroa, institutos estes fulcrados na heranca do
direito romano, como bem alude Antonio Francisco de Souza.?* Como ja mencionado
anteriormente, Maurizio Fioravanti, defendendo a tese de ser possivel identificar
desde a antigtiidade elementos de uma “ constituicdo”, igualmente, sustenta o que
ele nominade “ constitui¢cdo medieval”, cujafinalidade seria estabel ecer limitactes
intrinsecas aos poderes publicos. E claro, parte de concepcdo diferenciada de

24 Curso de Direito Administrativo. 2.ed. Vol. I. Coimbra: Almedina, 1998, p.60.

% Op.Cit., p.61.

26 SOUSA, Anténio Francisco de. Fundamentos Histéricos de Direito Administrativo, p.57. Outra nota caracteris-
tica do periodo reside na indiferenciagdo entre administragéo e justica, acumulando o rei as fun¢des executiva
e judicial, cf. AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de Direito Administrativo, p.62. Outrossim, segundo SORDI, L.
e MANNORI, B. Storia del diritto amministrativo. Roma-Bari: Laterza, 2001, p.16, “di qui, la pricipale caratteristica
istituzionale degli Stati premoderni: consistente nel presentarsi come sistemi ad apparato indistinto, composti
unicamente da giudici, e non giudici e da amministratori”.
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constituicdo, até porque, aduz expressamente: “no se trata de una limitacion
establecida por normas positivas generalsy escritas, que ninguno tenia el poder de
elaborar, ni siquiera la voluntad de hacerlo, sino de una limitacion de hecho, que
toma cuerpo de manera cada vez més consistente a partir del siglo V, después de la
caidadel edificio romano”.?

No entanto, relativamente ao conjunto de limitagdes surgidas no periodo, vale
destacar ainstitucionalizag8o, a partir dacompilagdo justinianea, dadoutrinadaCoroa,
estabel ecendo-se a distingéo da pessoa fisica do rei. Trata-se, por 6bvio, guardadas
as especificidades da época medieval, elemento que ird acompanhar o exercicio de
poderes publicos durante a modernidade, possuindo grande significado simbdlico no
sentido de haver, como alude o autor supra citado, uma dignidade superior ado rei e
direcionada sempre para a conservacdo da Coroa e de seus bens.?

Outro elemento digno de nota, determinante do modo-de-ser da atividade
administrativa, éachamada" supremaciadacomunidade politica’, isto € muito embora
houvesse pleno reconhecimento no medievo da superioridade do rei frente a toda
parte singular do organismo politico, situava-se em relacdo de inferioridade no que
tange ao conjunto de tais partes, consideradas todas juntas e relacionadas, pois a
comunidade politica era a raz8o mesma da existéncia da figura do rei: “Esta es, en
pocas palabras, la supremaciadelacomunidad politicaen laEdad Media: lasupremacia
del todo sobre las partes y, también, la supremacia del mismo rey, pero no de manera
auténomo y diferenciada, sino sélo porque él, mas que otros, es esencial para la
representacion de latotalidad de aquella comunidad”.?®

E certo, ndo se objetiva nesta parte da pesquisa fazer referéncia a totalidade do
pensamento Inglés e Francés desenvolvido no periodo e que tanto contribuiu para a
construgdo da chamada modernidade. Com relagéo a este Ultimo, por exemplo, o
contributo de Jean Bodin paraaidéiade soberania, tdo cara para os tempos modernos.
Por tal razdo, apenas a titulo exemplificativo, € interessante fazer alusdo a figura do
InglésHenry Bracton (1216-1268), responsavel por um amplo trabal ho de recompilacéo
das leis e costumes do reino da Inglaterra. Com a necessria restri¢do aos fins desta
andlise, Bracton defendia a tese segundo a qual para que uma lei existisse seria
necessario, além da autoridade do rei, o consentimento dos detentores do poder e o
solene compromisso de toda a comunidade politica.® Outrossim, restou afirmada a
chamada supremaciadalei, estabelecendo-se, assim, avinculacdo do poder do rei ao

27 FIORAVANTI, Mauricio. Constitucion, p.35-6. Considerando a importancia ja mencionada do costume neste
periodo, o autor aduz que a imposic¢éo do conjunto de limites ao exercicio do poder estava relacionada ndo com
0 objetivo de construir uma ordem politica ideal, como na antigtiidade, mas fulcrada na ordem juridica dada,
quer dizer, preservar eventuais tentativas de introduzir alteragdes arbitrarias nos equilibrios existentes.

2 FIORAVANTI, Mauricio. Constitucién, p.44.

2 Cf. FIORAVANTI, Mauricio. Constitucién, p.46. Por certo, como bem aduz este autor, a comunidade politica
da Idade Média ndo podia pensar-se sem a figura do principe, mas, cada vez mais, comegam a ser desenvol-
vidas construgdes tedricas para saber quais as regras que estariam a governar esta relacdo do principe com
cada uma de suas partes, sendo tais regras pensadas em termos contratuais e que deveriam ser respeitadas.
30 Cf. FIORAVANTI, Mauricio. Constitucién, p.49.
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direito ealei. Tal supremacia seriaconsectério |6gico daépocade ser mantidaapaz e
aordem dacomunidade.?

Em termos de mecanismos ef etivos de control e, deve-se salientar que asgarantias
individuais contra arbitrariedades sdo deficientes, até porque se possibilitava que o
Rei, detentor dos poderes de julgar e administrar, deixasse de submeter-se ao Direito,
especia mente por meio da concessdo de privilégios ou isentando de deveres gerais.

Com efeito, desde as concepgdes gregas e romanas, é crivel falar-se em controle,
para os fins do presente estudo, que, muito embora, ndo fossem capazes de produzir
os efeitos préticos desejados, funcionavam como importantes elementos simbdlicos.

50 ESTADO MODERNO EARACIONALIZACAODAS
FORMASJURIDICAS

No periodoinicial do Estado Moderno houve a consolidagdo do chamado poder
real, com asteorizacOes absol utistas. O rei seriaafonte detodo o poder, desencadeando
a reagdo de burguesia e, por conseqiiéncia, a elaboracdo de um conjunto de idéias
anti-absol utistas. E claro, a sua estruturagio ndo ocorreu abruptamente, pois durante
algum tempo houve a convivéncia entre uma burocracia do Estado, caracteristica
desta época, e alguns resquicios dos poderes estamentais. N&o se pode olvidar, o que
val ser crucia para bem dimensionar a questdo do controle do poder, que o periodo
comegaa caracterizar-se pelacriticahumani sta as tradi cbes medievais e o surgimento
de um novo “ paradigma epistemol 6gico”, o racionalismo, como destacaManuel Calvo
Garcia®. A seguranca juridica constitui-se em elemento importante para ultrapassar
uma época marcada pela crise dalgreja e o conjunto abundante de problemas sociais
eecondmicos. Logo, “larazén vaaser € hilo conductor delaprogresivasecularizacion
del pensamiento practicoy laseguridade eslaluz que guiay alumbraesse proceso” .

Corol&rio deste objetivo deracionalizag8o, a estruturaadministrativado Estado
€ pensada a partir de um modelo que busca concentrar o conjunto de atividades e
poderes, interferindo em diversos setores da vida social. Segundo menciona Anténio
Francisco de Sousa, 0 absolutismo, como teorizacdo politica, assume a caracteristica
dereacdo as circunstancias politicas de espartilhamento do poder, em decorrénciadas
constantes guerras que marcaram o periodo, especialmente no século XVII.3* As
tentativas de unificagdo dosterritérios e aimposi¢ao de certa“ seguranca’ passaram a

31 A supremacia da lei, no entanto, ndo se identifica com os padr6es da modernidade, pois a lei ndo é aquela
formalmente sancionada, e sim a que coincide com a supremacia da comunidade politica, cf. FIORAVANTI,
Mauricio. Constitucion, p.50: “En efecto, esa ley no es para Bracton, como sabemos, outra cosa que la solemne
traduccion de la costumbre, del derecho profundamente radicado en la comunidad politica, a un texto escrito
e jurado: éste es el derecho al que el rey esta sustancialmente vinculado, éste es el derecho que el rey debe
mantener integro en el seno de la comunidad politica”.

%2l os Fundamentos del Método Juridico: una revisién critica. Madrid: Tecnos, 1994, p.32.

3 Cf. CALVO GARCIA, Manuel. Los Fundamentos del Método Juridico: una revision critica, p.32.

34 SOUSA, Antonio Francisco de. Fundamentos Histéricos de Direito Administrativo, p.110.
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exigir a formag8o de exércitos, havendo neste periodo o aumento consideravel da
burocracia estatal para a manutencdo destas forcas de guerra, especialmente nos
periodos de paz.

As préticas politicas do periodo absol utista estavam ligadas com as teorizagOes
da época com relagéo a soberania e a grande capacidade de poderes conferida ao rei.
Mas, deve ser mencionado, ao menos no plano formal, aexisténciade um conjunto de
limitagBes, como a subordinacdo ao Direito natural, ao Direito divino e ao Direito das
gentes, alids, como jaaludido no item anterior relativamente ao medievo. Outrossim,
alude Antonio Francisco de Sousa, “o rei absoluto estava limitado pelo principio da
inalienabilidade dosbensedireitosdo Reino e pelas‘leisfundamentais’ (reconhecidas
como tai s especialmente em Franga). Final mente, constituiam também limites ao poder
absoluto do Rei as resolugdes privadas dos stbditos, especial mente as resultantes da
propriedade e dos contratos, conhecidas geralmente por ‘direitos adquiridos' (iura
guaesita, wohlerworbene Rechete)” .3

Tais elementos para a construcdo de limites ao exercicio dos poderes publicos,
com efeito, relaciona-se com certos pressupostos ideol gicos da época, isto &, a
necessidade de pensar o Direito e, portanto, elementos de controle, a partir do
conhecimento universalmente valido, bem como de um conjunto de regras perfeitas e
claras, com finalidade de assegurar umaordem social segura, capaz de colocar deforma
antecipada as solugdes juridicas, diminuindo-se os riscos da imprevisdo.® Assim, 0s
critériosjuridicosde controle ndo fogem ailuso do periodo de encontrar um fundamento
racional e, por meio da deducdo, construir solucdes cientificamente vélidas. A
modernidade é determinante para a reconfiguracdo das relagdes entre poder e razéo,
agora paulatinamente fundada nas pretensdes de universalidade e harmoniadale. De
outrabanda, namedidaem que se ultrapassa o modo de producdo econbmicado medievo,
construir redes de controle dos poderes publicos constitui-se importante critério de
segurancga para a circulagdo de bens, pois os resultados da atividade econdmica
precisavam ser cal cul ados racional mente, ao menos sob o ponto de vistaformal .3

Deve-sedestacar, por fim, que aatividade de intervencdo do Estado, no plano da
teoriajuridica, encontrava-se relacionado com o conceito de policiae que, inicia mente,

35 SOUSA, Antoénio Francisco de. Fundamentos Histéricos de Direito Administrativo, p.119.

36 Cf. CALVO GARCIA, Manuel. Los Fundamentos del Método Juridico: una revision critica, p.33.

37 Como destaca CALVO GARCIA, Manuel. Los Fundamentos del Método Juridico: una revision critica, p.60:
“Sin orden no hay seguridad y, como consecuencia, no existe la posibilidad de calcular racionalmente los
resultados de la actividad econdmica y éstos acaban dependiendo fundamentalmente de la fortuna. Por eso,
en esta época se busca consolidar un entramado de expectativas seguras dentro de las cuales el burgués
pueda desarrollar calculadamente su actividad. Las funciones que se asignam al derecho y al estado por la
nueva ideologia liberal tendrian como Unico fin la consolidacién y aseguramiento de un marco de relaciones
econdmicas respetuoso con las fuerzas del mercado”. Aqui estdo indicados pressupostos que vao determinar
o controle dos poderes pUblicos ndo a partir do conjunto de indica¢Ges materiais ou de postulados éticos, mas
no ambito de regras formais de controle. O necessario carater abstrato e universal do padréo formal de
racionalidade impde excluir do controle juridico os elementos capazes de comprometer a perfei¢do do sistema.
Com efeito, a figura do legislador racional é assumida como postulado fundamental, “rechacando-se a mera
possibilidade de que possam existir lacunas ou antinomias juridicas que dificultem ou impecam a resolucéo
l6gico-dedutiva da aplicagdo do direito”(p.60).
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englobou toda a atividade da Administracdo Publica, funcionalizada pela idéia da
necessidade de garantir a boa ordem da cidade. Tal concepc¢do, no entanto, foi
paulatinamente sendo reduzida, deixando de abarcar, por exemplo, as questdes de
justica, como decorrénciadacriacdo dostribunais, além dos assuntos militares, politica
externa e questdes financeiras.

6A JURIDICIDADE COMO PRINCIPIO EPOCAL DO
CONTROLE CONSTITUCIONAL DAADMINISTRACAO
PUBLICA

6.1 A dogmaéticatradicional doprincipiodalegalidade

Em outras oportuni dades ja se mencionou aimportanciadaRevolucdo Francesa
(1789) e do surgimento do nominado Estado Liberal.®® Em termos de controle da
Administracdo Publica, o principio da legalidade, ao menos como discurso dos
revolucionérios burgueses, assumiu capital importancia, significando apossibilidade
de limitar o exercicio das magistraturas francesas. A lei, que representaria a vontade
geral do povo e danagdo, deveria servir como limite para o exercicio das atividades
administrativas. Nao se pense que todas as a¢Bes administrativas seriam controladas
pelalegalidade, pois aquel as condutas ndo reguladas explicitamente por lei, ficariam
ao alvedrio dos administradores, formando achamada zona de atuacdo discricionaria.
O que se pode constatar é que alegalidadefoi erigidacomo limite muito maisno plano
discursivo do que efetivo, considerando os diversos atos fora de sua normatizacdo e
resolvidos no &mbito interno da Administracdo - até porque prevalecia a maxima de
gue“julgar aAdministracdo seriaadministrar”.

O fundamento da legalidade consistia na resisténcia doutrinaria inglesa contra
as arbitrariedades do monarca absoluto, ultrapassando-se o “governo dos homens”
para o “governo dasleis’. Com menciona Enterria“le principe de |égalité, constitue
deslorsun instrument directament dirigé contre lastructure politique del’ Etat absol u:
en face du povoir personnel et arbiraire, I'idéal du gouvernement par et en vertu des
lois’.® A lel, dentro desta formulagdo dogmatica, deveria ser imparcial, impessoa e
estavel, considerando a necessidade da classe burguesa de possuir seguranca para o
desenvolvimento de suasliberdades. O homem, com efeito, ndo dependeriado homem,
mas somente dalei impessoal, pois nasoberaniaconstante dalei seriapossivel exercer
sobre todos o principio segundo o qual todos sdo iguais em direito.

Tal formulagdo teve por base o pensamento rousseuniano da vontade geral,
fundamentando o préprio contrato social e justificando a soberania como o exercicio
davontade geral do corpo coletivo, possibilitando, assim, que esta categoria abstrata

38 Ver OHLWEILER, Leonel. Direito Administrativo em perspectiva: os termos indeterminados a luz da hermenéutica.
Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2000, p.109.
3 ENTERRIA, Eduardo Garcia de. Revolution Francaise et Administration Contemporaine, p.09.
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resolvesse o problemadelegitimidadedalei.* Com efeito, somente avontade geral da
comunidade, traduzida na lei, poderia constituir-se em instrumento de restricdo da
liberdade doindividuo. Este, ao cumprir alei, estariaobedecendo asi mesmo, deixando
de estar subjugado aumavontade particular. Outrossim, somente alei de caréter geral
poderia ter esta caracteristica de ser legitima. Como destacado por Manuel Calvo
Garcia, a primazia da lel como fonte do direito é conseqliéncia da equiparacdo de
legalidade elegitimidade.

Por outro lado, a necessidade de haver uma regulagéo juridico-legal, com
potencialidade para garantir certa estabilidade, pode ser perfeitamente entendida como
exigéncia da época, pois um sistema politico calcado na vontade arbitréria, sujeita a
constantes mudangas, ndo seria possivel em tempos da crescente atividade econbmicae
industria. O capitalismo concorrencia daépocaexigiaumaordem dotadade previsibilidade.
Alémdeale representar avontade geral, encarnar em suadestinagao avontade detodos®
osmembros dacol etividade, segundo aconcepgdo dogméticadaépoca, aregraéaliberdade
e arestricdo a excegdo, estando a Administracao Publica indefectivelmente sujeita aos
comandosdalei. Como bem refere Antonio Francisco de Sousa, “ compete aAdministracgo
aexecugdo dasleis. Daqui resultaumasubordinacdo definitivadaAdministragdo alei, ou
sgia, a consagracao definitiva — de imediato aceite nos demais paises europeus — do
principio dalegalidade daAdministracéo”.* Destarte, tal submisso legal da autoridade
administrativa é manifestada através da estruturagdo de um sistema de controle e
responsabilidade, figurando aatividadejurisdicional como insténciaonde o cidadéo pode
buscar as garantias necessarias contra possivels infragfes legais.

Corolério, ndo hadlvidas sobre o progresso que representou alegalidade, mas, de
outro lado, colocou alguns aspectos interessantes e que, hodiernamente, dificultam
outras perspectivasemtermosde controle. Como alegalidade esteveligadaao formaismo,

4 Cf. ENTERRIA, Eduardo Garcia de. Revolution Francaise et Administration Contemporaine, p.11: “Sur le
fondement du contrat social, le souverain exerce la volonté générale du corps, et cette qualification mérite
d’étre défendue non seulement parce qu’une telle volonté agit comme organe du tout mais aussi, et de maniére
spécifique, en raison du caractére général de ses déterminations, ce qui permet justement de résoudre le
probléme de la légitimité”.

41 Los Fundamentos del Método Juridico: una revision critica, p.67. O autor ainda destaca, a partir de aportes
do pensamento de Max Weber que a dominagéo legal é exercida segundo regras prévias, as normas juridicas,
caracterizando-se também pela circunstancia segundo a qual aquele que ordena ou decido também esta
obedecendo normas juridicas.

42 N&o se pode deixar de mencionar que a concepcédo de Estado de Direito foi calcada sob as bases do
liberalismo, apresentando, por consequéncia, as insuficiéncias de tal forma de compreensdo do mundo. A
Declaragédo de 1789, exercendo grande influéncia sobre os sistemas juridicos, expressa a ideologia da classe
burguesa, tanto que no artigo 17 proclamava a propriedade como direito inviolavel e sagrado. O resultado disto
seria a insuficiente protecdo dos direitos e garantias individuais daqueles homens néo proprietarios, ou seja, o
proletariado. A Lei, por sua vez, estaria legitimada pela vontade geral, resultado de uma soberania nacional, ou
seja, a nagdo como um todo, de forma abstrata, e ndo a soberania popular, quer dizer, a soberania pertencente
a todos e a cada um dos cidaddos, Cf. DIAZ, Elias. Estado de Derecho y Sociedad Democratica. Madrid:
Taurus, 1998, p.41-2. De forma expressa, refere o autor: “En consecuencia, los cidadanos seran después
divididos en dos tipos, activos y pasivos, en razén precisamente de su contribucién tributaria, tomado como
base impositiva la propriedad privada, y sélo los primeros, propietarios contribuyentes, formaran parte del
cuerpo electoral (sufragio censitario) ”.

4 SOUSA, Anténio Francisco de. Fundamentos Histéricos de Direito Administrativo, p.160.
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consolidou-se a ideologia segundo a qual, a0 menos sob 0 manto da aparéncia, os
agentes publicos que se submetem alegalidade exercem asfungdes administrativascom
neutralidade politica. Outrossim, os atos praticados sdo racionais na medida em que
resultam de um processo dedutivo de realizacdo da lei no caso concreto. Tal postura
decorre da influéncia do pensamento exegético sobre o Direito Administrativo e a
construcdo de instrumentos de controle adequados aos postulados juridico-politicos
daépoca, isto é, exatiddo, plenitude, coeréncia, generdidade e caréter atemporal dalei.*

Controlar o exercicio dafuncdo administrativa, imerso emtais principios epocais,
€ atividade preocupada basicamente com as co-rel agdes que podiam ser construidas a
partir do texto dalei, levando em contatéo-somente as caracteristicas gerais e univocas
dos fatos. De outra banda, legalidade identificava-se como uma lei dotada de
abstratividade e generalidade, excluindo-se qual quer aspecto substancial que pudesse
ultrapassar tal racionalidade formal, como bem destacada Manuel Calvo Garcia em
relacdo aos elementos que ingressavam no proprio processo de interpretacdo.*

6.2A importanciado constitucionalismo moder no: dalegalidade
paraocontroledejuridicidade

A partir do queacimafoi audido, repensar o controledaAdministracdo Publicaexige
mergulhar nas conseqiiéncias do neocongtitucionalismo, superando-se, assim, asvetustas
teorizagdes positivistas. Mas 0 que se compreende como constitucionalizagdo do Direito
Adminigtrativo paraospropositos deste estudo? Trata-se de um processo de transformacso,
resultando naimpregnacdo total pel asnormas congtitucionais. Como destacado por Ricardo
Guadtini.® Corol&rio, no plano do controle da Administracgo Piblica, inicialmente, ele
deve ser concebido no &mbito da constitucionalizacdo de todos os espacos de decisio,
ndo sendo crivel falar-se em margens de liberdade imunes a algum grau de incidéncia
constitucional. Destarte, como bem destacado pelo autor supra, a constitucionaizacgo
ndo é mero ato, mas auténtico processo de transformacdo, permanente construcdo de
sentidos congtitucionais capazes de dotar o controle de maior efetividade.”

4 Cf. CALVO GARCIA, Manuel. Los Fundamentos del Método Juridico: una revision critica, p.88.

4 Los Fundamentos del Método Juridico: una revision critica, p.90. Sob outra perspectiva, destaca MOREITA
NETO, Diogo Figueiredo. Juridicidade, Pluralidade Normativa, Democracia e Controle Social. Reflexes sobre
alguns rumos do Direito publico neste século, In: Fundamentos do Estado de Direito. Estudos em Homenagem ao
Professor Almiro do Couto e Silva. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p.92: “Assim, qualquer que fosse a lei dimanada
do Estado, ndo importando se proviesse do poder dos reis, ainda que usurpadores do poder dos parlamentos
ou do poder espurio de tiranos, ela seria sempre o Direito na concepgéo tradicional da legalidade”.

46 La Constitucionalizacién del ordenamiento juridico: el caso italiano, In: Neoconstitucionalismo(s). Ediciéon de
Miguel Carbonell. Madrid: Trotta, 2003, p.49.

“’Quando se fala em constitucionalizagdo, portanto, ndo se trata de apenas inserir no a&mbito do Direito
Administrativo e, portanto, no controle das atividades administrativas regras e principios constitucionais.
Como destaca Alfonso Garcia Figueroa, a constitucionalizacéo relaciona-se com o estilo de pensamento de
juristas e tedricos, La Teoria del Derecho en Tempos de Constitucionalismo, In: Neoconstitucionalismo(s),
p.159. Aqui estd um elemento importante para esta investigacdo. E curial debater o tema do controle da
Administracéo Publica ndo somente com relagdo ao papel que o texto constitucional ird desempenhar, mas,
fundamentalmente, indagar a postura assumida pelos 6rgdos de controle com o nominado neoconstitucionalismo.
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Portanto, e talvez na contram&o de alguns discursos surgidos no Brasil,
especialmente a partir da década de 90, adota-se aqui 0 pressuposto segundo o qual o
controle constitucional dacoisapublicaéum controle direcionado paraal cancar todas
as esferas de exercicio de poder. Nao se concebe, pois, dicotomizar os espacos
alcancados pela constitucionalizacdo daqueles que ndo sdo. Assume-se 0
posicionamento do controle constitucional gradual, seguindo-se o pensamento de
Ricardo Guastini com relag&o ao ordenamento juridico: “... laconstitucionalizacion es
una cuestion de grado en el sentido de que un ordenamiento juridico puede estar mas
0 menos constitucionalizado. Y esto depende de cudntas y cudles condiciones de
constitucionalizacion estén satisfechas en el seno de aquel ordenamiento.” 4

Tal mister, no entanto, exige que no &mbito do Direito Administrativo estabel eca-
se um novo modo de producdo do direito, especia mente no que tange aos indicativos
de controle, sendo interessante apontar as condicfes para que tal ocorra, como bem
destacao autor acimamencionado. A questéo referente aexisténciade uma Constituicdo
rigidando oferece maiores dificuldades, frente ao sistema constitucional adotado pelo
Brasil com relac&o ao procedimento especial de alteracdo do texto constitucional. De
qualquer sorte, ésalutar paraum Direito Administrativo impregnado pela Constituicdo
a existéncia de alguns principios e regras que estejam imunes a tal procedimento de
reforma constitucional. Ressalvadas as hipoteses de clausulas pétreas (84° do artigo
60 da Constituicdo Federal) € curial repensar as sucessivas emendas constitucionais
gue, de algum modo ou outro, instauraram no ambito da Administragdo Pdblica um
verdadeiro caos constitucional, infelizmente soprando nadirecdo de ventos reformistas
e de limitadas concepgdes tedricas. O mais grave: ndo ha como aumentar o grau de
constitucionalizagéo do controle sem o0 tempo necessario paraimpregnar as préticas
administrativas do horizonte de sentido do texto da Constituicdo. Como consolidar
uma cultura constitucional com sucessivas modificacdes?

Alémdisto, outracondicdo necessariaé (a) agarantiajurisdiciona daConstituicéo
€ 0 controle constitucional das decisdes administrativas, pois somente com o Poder
Judiciério comprometido com o olhar constitucional sobre as praticas administrativas
serd possivel avancar na questdo do controle da Administracdo. N&o ha ddvida que
muito tem sido feito neste campo de atuacdo, mas ha, por vezes, algumas posicoes
aindaatreladas ao pensamento maisrestrito do papel daatividade jurisdicional. Neste
ponto, sdo pertinentes as observacdes de Tomas Ramén Fernandez quando refere que
na sua opinido as inconseqliéncias e contradicdes presentes no modo de compreender
a discricionariedade administrativa e o seu correlato controle, decorrem da mescla
inconsciente de principios opostos; ao fato de ter-se apoiado no constitucionalismo

4 La Constitucionalizacién del ordenamiento juridico: el caso italiano, In: Neoconstitucionalismo(s), p.50. A
observagéo deste autor é interessante para problematizar o nivel de aprofundamento constitucional do controle
brasileiro sobre as atividades administrativas, ndo apenas no ponto de vista teérico, como efetivo. Com
certeza, o argumento comum de aplicacédo do principio da separacédo de poderes ndo pode servir de Unico
sustentaculo para pautar a discusséo. A titulo de referéncia, é interessante o estudo de Tomas R. Fernandez,
De la arbitrariedad de la Administracion. 4.ed. Madrid: Civitas, 2002, quando coloca como importante elemento
de controle a proibi¢do das decisées arbitrarias.
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da segunda pés-guerra para prolongar e continuar umateoria nascidaum século atras
em um marco constitucional essencialmente diferente enquanto presidido por um
principio, o da divisdo de poderes.*®

No entendimento de Ricardo Guastini, outracondicdo € (b) aforgavinculante da
Constituicdo, ou sgja, €imperioso ultrapassar os entendimentos doutrinérios segundo
o0s quais a Constituicdo ndo € mais que um manifesto politico, cuja concretizagdo €
tarefa exclusiva do legislador. Muito embora pareca até 6bvio esta colocacéo diante
do atual estagio de evolugado do pensamento constitucional, em termos de controle da
coisa publicaaindaha muito por fazer. Para Ricardo Guastini, “pues bien, uno de los
elementos esenciales del proceso de constitucionalizacion es precisamenteladifusion,
en el seno de la cultura juridica, de la idea opuesta, de la idea de que toda norma
constitucional — independientemente de su estructura o de su contenido normativo —
esunanormajuridicagenuina, vinculantey suscetible de producir efectosjuridicos’ .
Corolario desta postura, o controle daAdministragdo Pdblica devera contribuir para
aprofundar a vinculagdo da Constitui¢do como um todo em relagéo ao exercicio das
funcgBes administrativas, ndo deixando espagos vazios.5

Agora, 0 constitucionalismo aqui defendido ndo € ingénuo, ao ponto de apostar
todas suas possi bilidades no texto. Por estarazao, a(c) “ sobreinterpretacion” daCongtituicdo
e condicdo inexoravel de tal processo, ou segja, a congtitucionalizacdo do controle da
Administracdo Pdblicatambémvai depender daposturadosintérpretesfrente aCongtituicao.
Considerando que o texto congtitucional pode admitir uma diversidade de sentidos, a
“sobreinterpretacion” rel aciona-se com este modo de compreender o texto constitucional,
pois o processo de producdo de sentido pode ser de tal modo que sgjam construidas
diversas normas constitucionais idéneas para regular qualquer aspecto da fungado
administrativa. Com efeito, “no hay cuestion de legitimidad congtitucional dela cual se
pueda decir que sea solo una palitical question, una cuestion puramente politica, ajenaal
connocimiento del juez delalegitimidad constitucional delasleyes.”?

Considerando estas condicdes, o controle (neo)constitucional daAdministracdo
Publica exige um Direito Administrativo compromissado com os objetivos
constitucionais, marcado pela intervencdo dos juizos de valor na andlise da funcéo
administrativae aprioridade do carater pratico do Direito,* determinando repensar 0s

49 De la Arbitrariedad de la Administracion, p.81. Logo, quando se fale em controle jurisdicional da Administragéo
Publica exige-se repensar a dogmaética tradicional, pois o ponto de partida que hoje impde o texto constitucional
ndo tem nada a ver com aquele que esta na base de todo o processo histérico de construgéo das técnicas de
controle do exercicio dos poderes administrativos. O que antes era excecéo, o principio hodierno é a submis-
séo plena de toda atuagé@o administracéo a Lei e ao Direito(p.84).

50 La Constitucionalizacion del ordenamiento juridico: el caso italiano, In: Neoconstitucionalismo(s), p.53.

51 E claro que isto ndo significa defender o entendimento de uma Unica e absoluta resposta constitucional para
as decisGes administrativas, mas a construcdo de um espago de debate constitucional, adotando-se o
constitucionalismo como l6cus privilegiado de respostas administrativas.

52 Cf. GUASTINI, Ricardo. La Constitucionalizaciéon del ordenamiento juridico: el caso italiano, In:
Neoconstitucionalismo(s), p.55.

5 Cf. SASTRE ARIZA, Santiago. La Ciencia Juridica ante el Neoconstitucionalismo. In: Neoconstitucionalismo(s),
p.245.
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seguintes aspectos deste tipo de controle: 1) aspecto material: com a eclosdo do
constitucionalismo do século XX, eo Brasil ndo fugiu aregra, as Constitui¢cdesinseriram
diversas exigéncias de moral critica, sob aforma de principios constitucionais ou de
direitos fundamentais. Nas preciosas palavras de Alfonso Garcia Figueroa o Direito
adquiriu uma forte carga axioldgica, pois ficou “rematerializado” > Na Orbita desta
proposta, € inexoravel desenvolver uma teorizacdo do controle constitucional da
Administracdo Publicacom um profundo carater material, oposta as vetustas propostas
do positivismo juridico. Namedidaem que o alcance constitucional é amplo egradual
sobre a fungdo administrativa, urge repensar o aspecto material do controle a ser
exercido; 2) aspectosestrutural efuncional: no quetange ao primeiro aspecto o controle
constitucional daAdministracdo Pablicaimpde nova estrutura das decisdes juridicas
de controle, bem como modifica o tipo de argumentacdo que elas alimentam,
considerando, especialmente, o efeito de irradiacdo dos principios constitucionais e
dosdireitosfundamentais. Controlar o exercicio dafuncdo administrativa, destafeita,
terd como consequiéncia confrontar as proprias ponderacdes realizadas pelo Poder
Publico frente aos critérios constitucionai sinstitucionalizados pel o texto constitucional
apartir do conjunto de leituras do presente e do passado realizados pelos intérpretes
autorizados da Constituicéo (Haberle).

Com efeito, apartir do que acimafoi explicitado, vale colacionar o entendimento de
Paulo Otero paragquem

...ajuridicidade administrativatraduz umalegalidade mais exigente, revelando
gue o poder publico ndo estaapenaslimitado pelo Direito que cria, encontrando-
se também condicionado por normas e principios cuja existéncia e respectiva
forca vinculativa ndo se encontram na disponibilidade desse mesmo poder.
Neste sentido, avinculagdo administrativaalei transformou-se numaverdadeira
vinculagdo ao Direito, registrando-se aqui o abandono de uma concepgao
positivistalegalistaconfigurativadalegalidade administrativa, tal como resulta
do entendimento doutrinal subjacente a Constituicao de Bona.>

7 CONSIDERACOESFINAIS

Como mencionado no inicio deste estudo, o tema referente ao controle da
Administracdo Publica gera diversas angUstias e frustraces, pois ab mesmo tempo
em gue ha inimeros institutos formais direcionados para o controle, perde-se muito
guando questionada a eficacia. A problematizacdo histérica, neste ponto, é salutar
paracolocar em xeque al gumas concepcdes dogméti cas construidas ao longo do tempo.
Dequalquer sorte, como preceitua Roberto Dromi deve-se pensar em modernizagdo do

54 La Teoria del Derecho en Tempos de Constitucionalismo, In: Neoconstitucionalismo(s), p.159.
% Legalidade e Administragéo Publica: o sentido da vinculag&o administrativa a juridicidade. Almedina: Coimbra,
2003, p.15.
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controle, ndo importando em transformac&o compulsiva do pré-existente, pois é um
processo durante o qual as instituicdes, normas e funcionérios que se tenham
comprovado como eficazes devem ser mantidos, até que se tenham sériosfundamentos
pararealizar a sua mudanca, de modo a garantir a vigéncia constante da fiscalizacéo
publicapor meio da continuidade e permanéncia.®®

Na esteirado que destaca o autor supra, e o exame do controle publico ao longo
da historiacomprova, modernizar o controle daAdministracdo Publicaexige profunda
reflexdo com relagdo a sua dimensdo organizacional, pois os melhores resultados sdo
produzidos por sistemas de controle com harmonia interna, homogeneidade e
simplificacdo. A profissionalizagdo dos agentes responsaveis pelo controle é curial
para materializar os objetivos constitucionais de criar condi¢des de uma vida digna
para os cidaddos. De outra banda, deve-se considerar as dimensdes territoriais do
Brasil, pois as peculiaridades regionais devem ser consideradas na construgdo dos
sistema de controle, 0 que exige repensar o proprio pacto federativo.

A partir de um enfoque substancial, Roberto Dromi alude com razéo anecessidade
de redesenhar o alcanga do controle, sob pena de ndo ser possivel falar-se em
modernizacdo. Destaforma, adquirir consciéncia histéricarepresente dar-se contadas
insuficiéncias de alguns parametros de legalidade, sendo que a constitucionalizacéo
do Direito Administrativo desempenhou papel fundamental, por exemplo, paraeclodir
com as separacdes metafisicas entre politica e direito. Tornar efetivo o controle das
decisBes administrativas exige debater de forma clara o nivel politico presente nas
acOes dos agentes publicos. Corolario, o espaco constitucional surge como ambito de
debate destas escolhas e de todo o processo de gestéo, compreendido como o exame
de programas, projetos, planos e operacdes das entidades publicas.>

Estes sdo alguns aspectos iniciais do debate sobre controle da Administracéo
Pdblica, pois urge repensar as atividades administrativas no sentido de aprofundar a
republicanizag8o dacoisapublica.
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