Artigo
REFORMAS CONSTITUCIONAIS E LEGAIS ELEVAM A EFICIENCIA DA GESTAO
PUBLICA E O SEU COMPROMISSO COM O DESENVOLVIMENTO?

Jessé Torres Pereira Junior, desembargador, professor emérito e coordenador do curso de
especializagdo em direito administrativo da Escola da Magistratura do Estado do Rio de
Janeiro. Diretor da area civel do Centro de Estudos e Debates do Tribunal de Justica desse
Estado. Professor convidado de cursos de especializagdo em direito publico, da Escola de
Direito da Fundagao Getulio Vargas, Rio de Janeiro.
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RESUMO

E natural que governantes eleitos, nos estados democraticos de direito, reafirmem, uma vez
empossados, a necessidade de reformas constitucionais e infra constitucionais tidas como
necessarias para a promoc¢ado de modificagdes estruturais, gerenciais e operacionais que
atendam aos compromissos que assumiram perante os eleitores durante a campanha. Nao
se trata de um fendbmeno propriamente juridico, embora tenda a produzir reflexos na ordem
juridica, nem se restringe a determinados padrdes socio-culturais e econdmicos
encontrados neste ou naquele pais, dessa ou daquela regidao do planeta. Trata-se de
fendmeno politico, inerente ao manejo do poder, que historiadores, politicélogos, socidlogos,
juristas e economistas conhecem e analisam ao longo da saga humana. Convém, pois,
examinar os anunciados projetos de reformas de modo sistémico e prudente, com os olhos
postos em experiéncias do passado e do presente, a luz de um processo permanente cuja
gestdo podera conduzir a éxitos ou fracassos, dependendo dos recursos organizacionais,
humanos, econdmicos e financeiros existentes ou mobilizaveis, considerados conceitos e



institutos que, permeados pela ética, tendem a acompanhar as tentativas humanas de
alcancar uma imaginada utopia de bem-estar para todos, sem exclusao.
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poderes estatais; gestao publica; consenso.

Prologo

E universal e recorrente a tendéncia de governantes, recém eleitos para o desempenho de
cargos publicos em estados tidos como democraticos de direito, manifestarem prioritaria
preocupacdo com a adocdo, tdo rapida quanto possivel, de medidas corretivas do que
possam ser politicas publicas erraticas ou desvios do uso probo da gestao publica para a
producdo de resultados que, com eficiéncia e eficacia, atendam as expectativas da
sociedade, sem discriminagbes ou exclusdes de qualquer espécie ou natureza. Quanto
maior for a dimenséo dos supostos ou comprovados erros e desvios, tanto mais candente
sera 0 compromisso anunciado com aquelas medidas, ora definidas como sem cor
partidaria ou viés ideoldgico, ora vinculadas a programas partidarios ou a ideologias, mais a
direita ou a esquerda, pouco importando tal matiz para o estudo critico do fenbmeno —
mostra a experiéncia planetaria que todos os extremos se parecem quanto aos métodos de

que se utilizam para a consecug¢ao de seus respectivos objetivos.

Dai desde logo cogitarem, os novos governantes, de alteragdes na Constituicdo —
especialmente as chamadas “normoldgicas”, prédigas em normas e regras disciplinadoras
da ordem juridica - como passo indispensavel a repactuar com a sociedade uma nova linha
de acado programatica, conducente a reformas estruturais, gerenciais ou operacionais
supostamente aptas a corrigir, prevenir e reprimir, com ou sem repercussdes em conceitos
politicos e juridicos, econdmicos e sociais, histéricos e culturais. Ou seja, uma quase
refundagao da ordem constitucional e infraconstitucional.

Todos aqueles que se querem ver investidos, ou venham a ser investidos, mediante
eleicbes gerais, para o desempenho dos poderes constitucionais nas sociedades coevas,
tendem a cometer essa quase contradicdo, qual seja a de percorrerem os caminhos
constitucionais e legais estabelecidos para alcangarem o poder e, uma vez este alcangado,
terem-se por legitimados para alterar os caminhos percorridos, na crenga, sincera ou néo —
s6 se sabera ao final do percurso -, de que, assim agindo, logrardo elevar o grau de
eficiéncia da gestao publica e majorar o indice de bem-estar da populagao, vale dizer, o seu
nivel de desenvolvimento, em correspondéncia as promessas lancadas durante a
campanha eleitoral.

Quais os limites e cuidados que o estado contemporaneo conhece para compreender o
fendmeno e a ele opor freios e contrapesos institucionais efetivos € o objeto desta breve
digressao — breve em relagdo ao tempo historico que abrange -, e que em larga margem se
valera da literatura produzida por reconhecidos juristas, politicologos, sociélogos e
historiadores que viveram as experiéncias de reestruturagdo do pds-guerra, coincidindo com
o material de estudo indicado nos cursos de pés-graduacdo em direito publico que conclui,
na década de 1970, na Faculdade de Direito da Universidade Federal do Rio de Janeiro,
cuja atualidade a mim mesmo fortemente surpreendeu ao relé-lo, a confirmar a similitude
dos discursos que marcam periodos de confrontos politicos e ideolégicos na gestdo do



estado, como aqueles que vém de caracterizar, no Pais, a recém finda elei¢do nacional para
presidente e governadores de estado.

E me veio a lembranga o chiste que o saudoso Afonso Arinos de Melo Franco — minha
turma da poés foi a ultima a que lecionou, em 1975, antes de aposentar-se, com a
experiéncia de constituinte de 1946. Contou, com o evidente fim didatico de despertar a
atencdo dos alunos para a crbnica inconsisténcia de algumas solugdes adotadas por
nossas cartas constitucionais, sempre sujeitas a dezenas de emendas, que, certa feita,
visitando um sebo parisiense, indagou se dispunham para venda de um exemplar da
Constituicdo do Brasil entao vigente, ao que o atendente respondeu que “aqui nao se
trabalha com periddicos...”. E provavel que a resposta fosse a mesma se o exemplar
procurado fosse, hoje, da Constituicio de 1988, que ultrapassou, em ftrinta anos de
vigéncia, a casa da centena de emendas, e outras se prenunciam, notadamente ao raiar de
novos governos, na Unido e nos estados membros, qualquer que seja a filiagdo partidaria
dos eleitos.

Politica e desenvolvimento

Na histdria dos agrupamentos humanos, poucas palavras terao sido usadas em tantas e tao
diversas acepgbes, nas mais variadas circunstancias e para os mais insuspeitados
propositos, como politica. Ndo € sem razdo que o seu conteudo ganhe cores peculiares
para cada caso particular, nem é de estranhar-se que se adote, conforme o tempo e o lugar,
uma compreensao de politica que sirva a certas situagdes ou interesses, ou, especialmente,
nas situacodes incertas.

Para Engene Poiton, “em politica nem sempre é verdade que dois mais dois fazem quatro,
nem que a linha reta seja a mais curta entre dois pontos”, o que pode traduzir sagaz
malicia, porém nao define o que seja politica. De certos pragmaticos, como o presidente
norte-americano Theodore Roosevelt, ja se ouviu que “politica € falar suavemente, tendo
um cacete na mao” — precursor de seu colega presidente Trump? -, 0 que outros
pragmaticos menos ostensivos, como Capus e Talleyrand, temperaram com argucia quando
afirmavam que “em politica, ha servicos que s6 podem ser solicitados aos adversarios” e
que “a politica tem demonstrado que as verdades politicas ndo sao de utilidade pratica em
todos os momentos”. Sem esquecer a ardilosa ingenuidade de quem professe acreditar em
que politica “apenas exige bom senso”, frase atribuida a ndo tdo ingénua Mme. Pompadour.
O que parece induvidoso & a exigéncia de ter-se a prudéncia de admitir, com Thomas
Jefferson, que “em uma ciéncia tdo complicada como a Politica, ndo é possivel formular-se
um preceito que seja bastante judicioso e adequado para qualquer tempo e circunstancia, e
para os casos contrarios”.

A geragao do pos-guerra associou politica a outra palavra que parece conter a mesma
magia da polivaléncia: desenvolvimento. O que seria uma politica idonea e eficiente de
desenvolvimento, apta a construir um padrdo de dignidade de existir e conviver, apés os
conflitos de 1914-1918 e 1939-1945?7 Haveria uma s6 politica de desenvolvimento? Ao que
se extrai da Constituicdo de 1988 — que seguiu o0 modelo impulsionado pelo movimento
constitucionalista europeu do pdés-guerra e gerou as novas Cartas que, a partir de 1958,
sucessiva e respectivamente, passaram a viger em Franga, Italia, Alemanha, Espanha,
Portugal, todas inclusivas de direitos sociais fundamentais e tragcando normas gerais das
politicas publicas das respectivas implantagdes -, ha politicas publicas setoriais, cada qual



destinada a efetivagéo dos direitos sociais fundamentais arrolados no seu art. 6° (educacgéo,
saude, alimentacdo, trabalho, moradia, lazer, seguranga, previdéncia social, protecéo a
maternidade e a infancia, assisténcia aos desamparados). Significa dizer que politica de
desenvolvimento, uma vez que seja tracado o seu plano estratégico e conceitual pela
Constituicao, posto ser objetivo fundamental da Republica (CF/88, art. 3°, Il), ha de ter um
sentido predominantemente gerencial e operativo, tal como o entende H. L. Blum — “as
dire¢cdes gerais, as prioridades e as limitagdes que, uma vez assumidas, tornem-se a base
para um planejamento que aparentemente beneficie uma maioria, prejudica uma minoria e
conduz ao maior ganho”. Bentham ponderava que “em boa politica, a melhor Constituicao
para um povo € aquela a que ele esta habituado”. A ideia de habito ha de ser conciliada
com a de mudanca, que caracteriza o desenvolvimento, mas mudangas devem levar em
conta o que Summer batizou de “mores”, isto é, os costumes e crencas que constituem a
parcela mais essencial da cultura de uma sociedade. Ndo sera bem recepcionada pela
populagdo uma proposta governamental de mudanga que agrida ou ignore a cultura, ou que
pretenda reforma-la de cima para baixo.

A projecao dessas primeiras nogdes sobre os dados da realidade social, econémica, politica
e cultural é que permite compor um quadro do que seja politica de desenvolvimento
centrada no homem — ou, antes, o homem e sua circunstancia, o que, como adverte Ortega
y Gasset, significa muito mais do que o homem apartado de seu ambiente —, de modo a
beneficia-lo mediante instrumentos adequadamente dimensionados e de execucgao viavel
em face dos recursos disponiveis, e sem afrontar os valores da dignidade humana postos
na Carta Constitucional e por ela protegidos.

2.1 a gestao do estado em face das acepcgdes de politica

As acepgbes de politica sdo agrupaveis em cinco categorias: (a) tudo o que se relaciona
com o funcionamento das organizagdes sociais; (b) conjunto de processos, métodos,
expedientes e ardis para alcangar, conservar e exercer o poder; (c) arte de governar e
realizar projetos que atendam ao interesse publico; (d) orientagdo ou atitude de um governo
em relagdo a assuntos especificos, compreendidos entre as fungbes do estado; (e)
conhecimento sistémico dos fendbmenos politicos a partir do estado.

Todo esquema é precério, somente justificando-se para fins didaticos. Isto é sobremodo
verdadeiro em politica. Mas é possivel inferirem-se identidades entre essas categorias,
aplicaveis, a rigor, a qualquer acepgao de politica.

2.1.1. A alinea “a@”, supra, almejaria sintetizar o pensamento aristotélico e sua visdo do
“‘homem politico”. Ser politico € um dado inerente a natureza dos seres humanos. Basta que
se relunam duas pessoas para que, no relacionamento entre elas, se instalem reciprocas
influéncias e a tendéncia de uma conduzir a outra a fazer ou a deixar de fazer alguma coisa,
em funcdo de certo interesse. Ocorre em todos os niveis de grupamentos humanos: familia,
igreja, amigos, colegas da mesma categoria profissional, clube, empresa, partidos politicos.
Em suma, em toda organizagao social de qualquer dimensao fluem interesses que buscam
afirmar-se e satisfazer-se pelo manejo de algum tipo de poder, demandando autoridade
para disciplina-los, autoridade essa que pode ser imposta ou consentida, fruto de uma
lideranga natural ou formal, originaria ou alegadamente derivada de fatores humanos ou
sobre humanos.



Tal acepg¢ao tem a virtude de aplicar-se a qualquer agrupamento, independentemente de
condicionamentos culturais, mesolégicos ou ideoldgicos. Sua insuficiéncia esta em
desconsiderar elementos conjunturais como capazes de determinar ou induzir significativas
alteragbes no comportamento do poder e no exercicio da autoridade. Prevalece a estrutura
sobre a conjuntura. Esta talvez seja a insuficiéncia maior do pensamento grego classico:
atribuir a existéncia de certos costumes sociais a natureza das coisas. Era assim, por
exemplo, que os filésofos gregos, incluindo Aristoteles, justificavam a escravatura: ha
pessoas que nascem livres e outras para serem escravas; isto faz parte da natureza das
coisas, por isto que insuscetivel de mudancga.

Toda vez que acolhemos tal acepcgao de politica de maneira absoluta arriscamos incorrer no
erro que leva a humanidade, vez por outra, a tragédias monumentais, como no caso da
Alemanha nazista, cujos tedricos manipulavam a concepcéao do “volksgeist” — langada por
Savigny e Sombart, em fins do século XIX, para demonstrar a prevaléncia do direito
consuetudinario sobre o codificado, bem como a existéncia de peculiaridades de
comportamento coletivo que singularizam uma nagao. O discurso nazista valeu-se daquele
“espirito do povo” para, incluindo-o ao lado de outros supostos fundamentos da
superioridade da raga ariana, a esta classificar como necessaria e inevitavel por ser da
natureza das coisas...

2.1.2. A alinea “b” inverte os termos da proposicdo grega, de modo a prevalecer a
conjuntura sobre a estrutura. A afirmagao pode parecer ousada quando se recorda que a
origem dessa segunda acepg¢ao encontra-se no império romano, alcangando o maximo
prestigio, como escola de politica, com Maquiavel. E que a andlise descritiva que os
contemporaneos guardamos do império romano da antiguidade classica realga uma férrea
estrutura de poder, arrolada pelos historiadores entre os fatores primacialmente
responsaveis pela duracdo milenar do império romano. Seria, pois, incongruente dizer-se
que os romanos, ao fazerem politica, valorizassem a conjuntura de preferéncia a estrutura.

A resposta esta em que o tbnus daquela estrutura ndo repousava, exatamente, sobre uma
compreensao politica que fortalecesse o poder e a autoridade acima de qualquer outro fator.
O fortalecimento existia, porém era devido a estrutura da familia romana. Historiadores
concordam em estabelecer uma relacdo de causalidade entre o enfraquecimento da
autoridade do poder do pater familia, com a decorrente ruptura da unidade familiar, e o
enfraquecimento do proprio império até seu fracionamento e extingdo, como deixaram

assinalado Toynbee e Burns, entre outros.

A estima reconhecida ao poder e a autoridade n&o resumia, para os romanos, uma formula
politica, mas, sim, a proje¢cao do sistema patriarcal. Tanto isto é verdade que, em termos de
politica, o que interessava aos romanos era saber o que, quando, a quem e como obedecer,
e 0 que, quando, a quem e como deixar de obedecer. Os conflitos pela chegada ao poder,
seu exercicio e sua conservagao pelo maior tempo possivel preenchiam a vida politica do
império, desde o Senado até as provincias, passando pelo referendo das legides, direta ou
indiretamente obtido.

Eis a maior inconveniéncia dessa acepcio, se tomada em termos absolutos: interesses
acidentais, pessoais ou conjunturais - fortemente influenciados por lagos de parentesco e



pela divisdo entre patricios e plebeus - ameagam a estabilidade das instituicbes; a
conjuntura constantemente compromete, quando ndo corrompe, a estrutura. E sempre se
corre o risco de trocar-se o essencial pelo acidental, ou, nos termos da sintese evangélica,
contemporanea dos romanos, ‘coam-se 0s mosquitos e engolem-se os camelos” (Sao
Mateus, 23:24).

2.1.3. A acepcido a que se refere a alinea “c’, supra, introduz o elemento ético na
formulagao politica, que apenas subsidiariamente se apresentava na acepcéo da alinea “a”
e se mostrava ausente da acepgdo da alinea “b”. E na ideia de “estado justo”, que visa ao
bem comum, bem como na preocupacgao de uma ética social no uso do poder — um retorno
ao pensamento aristotélico-tomista — que se vai cristalizar essa terceira proposta do que
seja politica, levantada por Hans Kelsen, com o qual a ética haveria de integrar a politica
intrinsecamente. Decerto que para tal concepcéo tera contribuido a experiéncia de vida
pessoal de Kelsen, cujo ingresso no magistério da Universidade de Viena se deu em 1919,
a completar, portanto, em 2019, o seu centenario. E que o fundador da teoria pura do direito
e seu positivismo juridico, tendo chegado a integrar a suprema corte austriaca, viu-se
compelido, por pressdes do nazismo alemao, a que se opunha e fortemente impregnava a
politica austriaca, na década de 1930, a dela abdicar, bem assim da cidadania austriaca,
indo asilar-se na América do Norte, em cujas universidades passou a lecionar até o seu
falecimento, décadas apds. Assim igualmente a perda, pela Universidade de Viena (fundada
no século XIV), de outros renomados especialistas da época, como Karl Popper e Peter
Drucker, que, pelos mesmos motivos, asilaram-se, respectivamente, na Inglaterra e nos
Estados Unidos, deixando obra académica admiravel no campo das ciéncias politicas, o
primeiro, e no da ciéncia da administragdo, o segundo. Por ironia da histéria, o jovem Adolf
Hitler foi recusado pela mesma Universidade quando la pretendeu ingressar para cursar
belas artes, na pretensao de se tornar pintor...

Rememoram-se tais personagens para evidenciar o quéo ruinosos podem ser movimentos
persecutdrios impulsionados por pretextos ditos politicos. Tal como a ética - que de tempos
em tempos é alvo das imprecacdes dos que confundem componentes culturais, oscilantes
segundo a variavel tempo-espago, com valores éticos essenciais e universais, e que devem
ser perenes e infensos aquela variavel -, também a ideia de bem publico tem servido a toda
sorte de deformacgdes, no campo politico. Pde-se em tal relevo o desenvolvimento que se
verifica a tendéncia de ser considerado como a finalidade ultima e exclusiva da existéncia
dos estados e seus governos. Falso axioma. O fim supremo do estado é o bem estar das
pessoas que habitam o seu territério, dai a exceléncia da definicdo que Jean Dabin, nos
idos de 1929, parece haver cunhado de uma vez para sempre, sobre a nogao do bem
publico que cumpre ao estado prover e efetivar, seja diretamente, indiretamente ou
mediante regulacdo: “conjunto dos meios de aperfeicopamento que a sociedade
politicamente organizada tem por fim oferecer aos homens e que constitui patriménio
comum e reservado da generalidade: atmosfera de paz, de moralidade e de seguranca,
indispensavel ao surto das atividades particulares e publicas; consolidagao e protecado das
instituicdes que mantém e disciplinam o esforco do individuo, como a familia e a corporagao
profissional; elaboragcdo, em proveito de todos e de cada um, de certos instrumentos de
progresso que soO a forga coletiva € capaz de criar (vias de comunicagao, estabelecimentos
de ensino e de previdéncia); enfim, coordenagido das atividades particulares e publicas
tendo em vista a satisfagdo harmoniosa de todas as necessidades legitimas dos membros
da comunidade”.



O desenvolvimento, na verdade, € o meio de o estado atender ao bem comum. Os
governos devem promover o desenvolvimento para viabilizarem o bem-estar coletivo.
Ordenem-se os conceitos: o fim do estado é o bem-estar de sua populagdo; os meios
eficazes para gerar bem-estar correspondem aos niveis em que se promova O
desenvolvimento.

Coisa diversa sao as fungbes do estado, que variam segundo necessidades e realidades
conjunturais, nacionais, regionais ou locais. O estado A pode assumir, em dado momento, a
execucao dos servigos de transportes coletivos, que o estado B delega a concessionarias
ou permissionarias privadas, mediante contrato precedido de licitacdo (vg, CF/88, art. 175).
Isto ndo significa que o estado A estejam atendendo ao bem publico e o estado B, nao.
Expressa, apenas, conjunturas diferentes, segundo opgdes normativas préprias.

O que importa é a sensibilidade dos governos para decidir entre o que efetivamente
demanda a interferéncia estatal - e até que ponto deve ir — e o que melhor funcionara se
deixado a iniciativa particular. O critério para discernir devera estar sempre impregnado da
preocupacao ética de acudir ao interesse coletivo, quer interpretando o que seria o
consenso nacional, quer buscando promover, por meios legitimos, a obtencdo desse
consenso.

Como ensinava Giorgio Balladore Pallieri, para nada serviria, do ponto de vista do bem
comum, uma liberdade do estado que, sob qualquer aspecto, se assemelhasse a liberdade
do particular. O estado ndo detém o mesmo tipo de liberdade atribuido ao particular. O
estado ndo conta com liberdade para legislar e administrar justica. Uma certa liberdade de
acgao, tanto pelo que concerne a escolha dos fins especificos, como no que tange a maneira
de satisfazé-los, ndo pode deixar de existir, porém em nada se equipara a liberdade privada.
E, pelo contrario, um poder sempre jungido ao fim a que o servico é consagrado, e que s6
sera legitimo quando orientado para esse fim.

Por isto que qualquer atividade do estado e de seus agentes deve ser concebida como uma
“funcéo”. Os direitos e poderes, em se tratando de estado e governo, nunca devem ser
atribuidos em beneficio do ente que deles foi investido, de modo a deixa-lo livre para deles
fazer o uso que Ihe mais agrade; estdo sempre conexos ao dever de serem exercidos com
os fins para os quais foram instituidos, quer dizer, ao servigo ou em fungao dessa finalidade.
A ética — vale dizer, o respeito a dignidade das pessoas e aos interesses coletivos — deve
permear cada degrau da pirdmide de poder e autoridade construida pelos governos assim
inspirados. A correta apreensdo dessa nogdo pde em xeque 0s governos totalitarios,
qualquer que seja a sua nuance ideoldgica.

2.1.4. A alinea “d” contém a acepg¢ao mais atual e dindmica da nogao de politica acolhida
pelas Constituicbes ditas pds-modernas, consistindo na fase preparatéria de todo
planejamento.

A latitude das necessidades geradas pela complexa e hipertrofiada organizacao social das
grandes metrépoles hodiernas tem conduzido o estado coevo a fazer suas, conforme
conjunturas e realidades locais, atividades anteriormente preclusas a funcédo estatal. A
incorporacao dessas novas funcoes, por intermédio de instrumentos administrativos os mais



variados, cria obrigagdes e responsabilidades publicas para os 6rgaos que as efetivem. O
estado vé-se na contingéncia de ampliar seu poder-dever de controlar, supervisionar, tutelar
esses instrumentos. Por outro lado, o imperativo da eficacia para solucionar problemas
sécio-econdmicos crescentemente complexos, obriga o estado administrador a munir-se de
cautelas maiores na elaboragdo e execucdo de planos e programas de interesse para a
coletividade. Dai adotar, como norma geral de comportamento administrativo, o uso do
planejamento. Esse planejamento exige prévia definicdo de diretrizes, clientelas, prioridades
e instrumentos de execucdo. Esse trabalho preliminar compreende o que se tem chamado
de definicdo de politicas setoriais, as quais, visando a certas areas de necessidades e
caréncias ou interesses prioritarios, devem estar integradas a politica global de
desenvolvimento. Surgem, assim, por exemplo, as politicas do agronegdcio, da siderurgia,
da exportacado, do cambio, do meio-ambiente etc.

Essa acepcdo de politica tem uma finalidade operacional evidente, especialmente nos
paises em desenvolvimento. E que as necessidades s3o tantas e tdo diversificadas, que a
administracdo mantida e gerenciada pelo estado deve habilitar-se a prover o
desenvolvimento integral; e esse provimento pressupde, necessariamente, racionalizagao e
organicidade, a fim de que os planos e programas elaborados e executados pela
administracdo atinjam todas as camadas da populagdo de modo equanime, com o0 maximo
de rentabilidade e o minimo de custo, tal o sentido do principio da eficiéncia introduzido no
art. 37 da CF/88 pela Emenda Constitucional n°® 19/98, com sua dupla face: a da eficiéncia
propriamente dita (relagdo custo-beneficio) e a da eficacia (aptiddo para produzir os
planejados resultados de interesse publico).

2.1.5. A alinea “e” sintetiza o moderno esforgo para alinhar a politica as ciéncias sociais.
Intenta-se, hoje, sistematizar o conhecimento dos fendmenos ligados ao poder e a
autoridade a partir do estado, que seria o fato politico basico, a engolfar os demais.

A tanto seria possivel rotular de ciéncia? Aos que a recusam, diga-se que as ciéncias
exatas nao criam leis; apenas identificam e sistematizam o que — agora, sim — é da natureza
das coisas. Quando Newton enuncia as leis da gravidade e da atracao dos corpos, ndo esta
inventando. Descobriu-as na natureza, tratou-as, cruzou-as com outros achados e obteve
novas explicagdes e aplicagdes. O mesmo ocorre com a eletricidade e o atomo. S6 que
nesse campo — dos elementos naturais — os fendmenos s&o constantes e iguais, enquanto
que sobre a natureza humana, campo em que se passam os fendbmenos sociais, incidem
outras variaveis. Dai ser possivel, nas ciéncias exatas, a certeza; e nas ciéncias sociais, a
probabilidade. Nem por isso estas deixam de constituir ciéncia.

O que se busca na ciéncia politica é, pelo estudo sistematico de agdes, reacdes e
correlagbes — como em qualquer ciéncia -, estabelecer a ocorréncia de certos efeitos com
razoavel grau de previsibilidade e acerto. E enunciar, pela reiteracdo empirica dos
fendbmenos, tanto quanto possivel, as leis que regem essas reagdes e correlagdes.

Essa acepcao de politica engloba todas as demais, ja que, teorética e doutrinaria, pretende
examinar tudo o que diga respeito aos fendmenos politicos, do angulo estritamente politico.
E 6bvio que nesse trabalho usam-se ciéncias afins, ora tomando-lhes os conhecimentos ja
consolidados, ora usando-lhes os métodos para a pesquisa cientifica.



Para Francis Sorauf, entdo professor da Universidade de Minnesota, a ciéncia politica, tal
como ¢é hoje entendida, “ocupa-se da tomada de decisao autorizada do sistema politico e de
todos os processos e atividades pelos quais uma sociedade toma essas decisbes, escolhe
homens para toma-las e influencia aqueles que escolheu. Ocupa-se do ambito dos
interesses politicos dos individuos e da consciéncia que estes tém do funcionamento
complexo das instituicdes politicas. Seu enfoque principal se faz sobre os processos de
tomada de decisbes no sistema politico, e sobre qualquer atividade que procura

influencia-la. Qualquer comportamento relacionado com esses processos €& um
comportamento politico”.

Ha, portanto, quatro perspectivas sob as quais se faz ciéncia politica:

estudo dos processos, comportamentos e instituicbes dos sistemas politicos, com o fim de
estabelecer generaliza¢des sistematicas e explicagdes sobre o que é politico;

busca de generalizagcbes sobre relagdes entre os sistemas politicos, especialmente a
politica das nacdes no sistema internacional;

estudo dos produtos finais dos processos politicos, que sdo as normas publicas;

estudo das ideias e doutrinas sobre governo e sistema politico, tais como os conceitos e
justificagbes de democracia, justica e igualdade.

Tudo isso, porém, ressalvava Sorauf, “ndo sugere que a periferia da Ciéncia Politica esteja
claramente demarcada e isolada das Ciéncias Sociais vizinhas. Nenhum conceito da
vontade politica define a disciplina da Ciéncia Politica com exatidao total, pois os processos
e instituicdes sociais do mundo real ndo estdo langados nos moldes rigidos das disciplinas
académicas”.

Os desafios permanentes das opg¢des politicas de gestao do estado.

Segundo Leslie Lipson, entdo lecionando na Universidade da Califérnia, “a politica € o
campo de controvérsias sobre alguns problemas permanentes, que hado de ser sempre
defrontados, embora equacionados de variadas maneiras”. Tais problemas retratam cinco
questbes: (a) cidadania; (b) limites das fungbes do estado; (c) fonte da autoridade e
liberdade individual; (d) concentracdo ou dispersdo do poder; (e) relacionamento entre
estados.

O problema da cidadania diz respeito aos atores do processo politico. Qual sera a relagcao
entre os cidadaos? Estardo todos em pé de igualdade ou serdo alguns superiores aos
demais? A cidadania tera carater exclusivista ou a todos inclui? Ocorrente a primeira
hipétese, os membros de uma sociedade nacional estardo divididos em dois grupos: um
gozara dos direitos de cidadania plena, ao passo que o0 outro reunira os membros tidos
como inferiores em direitos. Se a cidadania abranger a todos, todos desfrutam do mesmo
status basico, sem discriminagao ou restricdo. O principio diretor é o que estabelece, numa
hipotese, regime de privilégio (a divisdo entre patricios e plebeus na sociedade romana
classica), e, noutra, regime de igualdade. A vigente CF/88 optou por este, ao dispor, em seu
art. 5°, caput, que “Todos sdo iguais perante a lei, sem distingcdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do
direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade...”.

O problema seguinte resulta da controvérsia acerca das fungbes que o estado exerce a
favor do individuo. Dai a pergunta: existem limites ao que pode o estado realizar de maneira



eficaz e deve, pois, realizar? As escolas filosoficas e as praticas da politica se tém oposto
umas as outras desde sempre a esse respeito. De um lado, sustenta-se que qualquer
atividade social ou grupal da sociedade pode ou deve situar-se fora dos limites da jurisdi¢cao
do estado; contrapde-se, de outro, a possibilidade de ser tracada uma linha diviséria dentre
da qual o estado possa mover-se livremente, invadindo, porém, terreno alheio se a
ultrapassar. Assim, é de indagar-se se haveria direitos sociais fundamentais, de
atendimento e respeito exigiveis do estado brasileiro, além daqueles enunciados no art. 6°
da Constituicdo, a demarcar territério sujeito ao controle dos poderes constituidos, uns
sobre os outros, como, por exemplo, tem sido exposto nas cada vez mais frequentes
demandas judiciais por meio das quais cidadaos cobram do estado o atendimento eficiente
e oportuno a necessidades de saude, educacao, transportes etc. — tais os direitos sociais
alinhados no art. 6° da CF/88.

O terceiro problema ocupa-se de determinar a origem ou fonte da qual deriva a autoridade.
Torna-se crucial porque o estado, ao prestar servigcos ao cidadao, ha de mobilizar poderes
instrumentais e exercé-los. Como as fungdes do estado concentram-se nas maos do
governo, a relagcado entre governantes e governados pode tornar-se matéria controvertida.
Os que governam, além de invocarem autoridade, procuram justificar-lhe o emprego; os
governados tentam conservar o dominio, em ultima instancia, do poder politico. Se a
distribuicdo do poder, no estado, for concebida sob a forma de uma piramide, como sugere
Robert Mac Iver, o governo podera ser comparado ao apice, e o restante do povo, a base. A
autoridade ou tera origem da base e ascendendo até o apice, ou provira do apice e
descendo até a base. Segundo a primeira perspectiva, o governo deve ser fiscalizado pelo
povo e responde perante ele. Conforme o segundo, o povo € constituido de suditos dos que
governam e lhe cumpre o dever de obedecer.

O quarto problema desdobra-se do anterior. De onde quer que se origine a autoridade — da
base da piramide ou de seu topo -, ha de estabelecer-se o0 modo pelo qual ha de ser
organizado o seu exercicio. E possivel, de um lado, concentrar-se o poder num sé nucleo,
ou subdividi-lo em atribuicbes que se dispersam e poderao ser repartidas entre diferentes
ramos do governo e distribuidas por diversos niveis. E possivel obter-se tal sistema de
freios e contrapesos ou afasta-lo, variando a estrutura governamental. Chega-se a
interminavel discussdo sobre o niumero de ministérios ou de secretarias de estado e suas
respectivas areas de competéncia, que cada novo governo reordena, a pretexto de melhor
sistematizar o funcionamento da maquina governamental e/ou de reduzir custos, com
resultados sempre discutiveis.

O quinto problema concerne a magnitude da area coberta pelo estado, ao tamanho da
populacdo que a ocupa e aos assuntos pertinentes as relacbes entre estados. Que
dimensdes deve possuir a unidade de governo? Quais as proporgoes fisicas 6timas de um
estado? De que maneira se devem relacionar estados soberanos? S&o questdes
perturbadoras dos tedricos da politica e dos calculos dos estadistas. O mundo ocidental
experimentou unidades diversas, tais como a cidade-estado, o estado-nagdo e o
estado-império, e continua a buscar novas formas de organizagao que posicionem 0s
estados em igualdade reciproca, quaisquer que sejam suas dimensdes geograficas, seu
padrao cultural ou seu indice de desenvolvimento.



Cada um desses cinco problemas pode ser analisado de per si, dada a especificidade de
cada qual. O primeiro concerne aos direitos e deveres reciprocos dos membros do estado e
da sociedade civil; o0 segundo, a amplitude ou ao ambito das fun¢des do governo; o terceiro,
a origem e a legitimagao da autoridade; o quarto, a maneira de organizar-se o exercicio do
poder; o quinto, a dimensao do territério e da populagéo do estado. O elo de todos esses
problemas é o fato de oferecerem oportunidade de opgao entre pelo menos duas
possibilidades, tanto que o fator escolha é que constitui a esséncia da matéria politica. Se
nao houvesse margem para decidir, o problema nao existiria. A amplitude da escolha resulta
da seguinte série de contrastes: (a) o primeiro problema consiste em escolher entre
igualdade e desigualdade; (b) o segundo, entre estado pluralista e estado unitario; (c) o
terceiro, entre liberdade e ditadura; (d) o quarto, entre divisdo de poderes ou sua
concentracao; (e) o quinto, entre pluralidade de estados ou estado universal.

Assim resumida, a escolha pareceria limitar-se, em cada categoria, a duas op¢des, mas, na
realidade, existem mais de duas possibilidades, na medida em que ha estagios
intermediarios entre os dois polos de cada opcdo. Assim, as fungdes exercidas pelo
governo podem ser mais ou menos limitadas; os poderes podem ser dispersos em maior ou
menor grau; a liberdade conhecerd graus variados de contencdo etc. A chave da
compreensao sobre o processo politico é reconhecer-se que a diversidade de opgdes é que
borda o fascinio e o desafio da politica e dos que sistematizam o seu estudo num conjunto
de conhecimentos organizados. Nenhum grupo de pessoas ou partidos serd capaz de
estabelecer qualquer governo sem enfrentar esses cinco problemas, nem podera fugir a
necessidade de decidir-se a respeito de cada um deles em face do padréo de estado que
escolher, cada qual corporificando uma resposta institucionalizada as questbes basicas
desses cinco problemas, o que ja adverte sobre a inexisténcia de modelos prontos e
acabados. Segue-se que nenhuma solugao é fixa ou definitiva. Mudam as preferéncias dos
homens, que oscilam entre um polo e outro, reconstruindo, incessantemente, a fachada e a
divisdo interna de seu estado “ideal”.

A analise das complexidades da politica em termos de cinco problemas globais, cada qual
oferecendo solugdes variaveis, pode conduzir a simplificagdo da realidade. Seria simplismo
exagerado e, por isto mesmo, uma distorgao dos fatos, representar a politica, em termos
finais, como o amalgama de cinco categorias, presas umas as outras. A analogia com um
relégio talvez contribua para explicar as coisas. O mostrador do relégio divide-se, de
maneira arbitraria, em doze horas, cada qual com sessenta minutos. Tais divisbes sao
necessarias porque nos informam as horas, num dado momento. Mas o tempo é continuo,
num incessante e uno defluir. Assim também acontece com a politica. Concluida a analise,
permanece a necessidade de proceder-se a nova sintese. Como 0s governos operam com
a realidade, os cinco problemas basicos agem uns sobre os outros, da mesma maneira que
se move o ponteiro dos minutos simultaneamente com o das horas.

Qualquer que seja a opcéo feita, no tocante a qualquer daqueles problemas essenciais da
politica, dificilmente podera ele deixar de exercer algum efeito sobre as decisdes relativas
aos demais. Uma escolha, em qualquer espaco, tende a promover mudancas correlatas
noutro espaco. A histéria da politica, se resumida numa unica sentenga, consiste em
experimentar solugdes alternativas para os problemas basicos em combinagées diversas.

Etica e coeficiente politico na gestéo do estado



Ha dois pontos comuns as acepgdes e aos problemas fundamentais da politica aplicados a
gestao do estado.

O primeiro deles é a preocupacado, velada ou ostensiva, com as formas sob que se
manifeste, a extensdo com que se exerga e o uso que se faga do poder. Por conseguinte,
cogita-se, invariavelmente, da expressdo objetiva do poder, que é a autoridade e as
guestdes técnicas que suscita, tais como, no campo juridico, a legitimidade, a legalidade e o
teor de discricionariedade com que se praticam atos administrativos em dada ordem
normativa. A maxima generalizagcdo possivel acerca do que entender por politica seria
dizer-se que é o estudo da pratica de todos os aspectos do poder e da autoridade, enquanto
meios de conduzir pessoas e instituicbes a consecucdo de objetivos eleitos como de
interesse geral, num certo contexto-histérico-cultural.

O segundo ponto comum ¢é a insuficiéncia de cada acepgéo e problema fundamental para
abranger, isoladamente, toda a gama de fenémenos e fatos politicos. Nos primérdios de sua
formulacdo, a ciéncia politica sofreu a hesitagdo dos politicologos, que vacilavam na
delimitacdo de seu objeto, alguns insistindo em associa-la apenas ao direito, reduzindo-a ao
exame comparativo das declaracdes de direitos insertas nas Constituicdes, outros
relacionando-a somente com partidos e eleigdes; outros, ainda, restringindo-a ao estudo
historico, ora antropoldgico, ora sociologico, de certas instituigdes.

O certo é que todas as acepcbes e todos os problemas fundamentais coexistem,
reclamando trés cuidados: (a) a politica ndo se deve desvincular da ética; (b) nenhum dos
problemas ou das acepcgbes pode ser tomado em termos absolutos ou exclusivos, posto
que todos padecem de limitacdes e riscos; (c) a consideragao politica deve sempre constar
nas analises que se fizerem de toda e qualquer circunstincia que envolva poder e
autoridade.

llustra tal trilogia a tese do “coeficiente politico”, de Georges Burdeau, que, de sua catedra
na Sorbonne, ponderava que a compreensao do fendmeno politico é essencial a liberdade
responsavel e a harmonia nas relacbes sociais. Para perceber-se a extensdo do que
Burdeau chamava de “coeficiente politico”, tomem-se duas situagcdes que se tornaram
corrigueiras na ordem econdmica mundial: as oscilagdes da cotagdo do petrdleo e as
relagdes de comércio internacional. De que modo decisdes de politica econbmica de
governos estrangeiros afetam a vida de familias brasileiras? Decisdes sempre foram
tomadas por governos estrangeiros, para protecdo de seus respectivos interesses no
mercado internacional e, para alguns, ainda hoje soaria absurda a ideia de que tais
decisbGes teriam raio de repercussdao extenso a ponto de influir, ndo raro de modo
determinante, sobre o tipo de vida de pessoas tao distantes do centro onde foram tomadas,
tanto fisica quanto culturalmente.

O fendmeno, reconhecido como tipico da globalizagdo da economia, ndo é propriamente
inédito, guardando certa similitude com a espécie histérica do “noveau riche” produzida pela
Revolucido Francesa. Este seria caso exemplificativo de repercussao individualizada. Mas
as oscilagdes do preco do petréleo fornece exemplo de repercussdo de massa, tanto que
pode induzir medidas e alteragdes em politicas de transportes e até de pagamento de folha
de pessoal, em qualquer parte do planeta. O que se evidencia é que as opgdes, 0s
comportamentos e as decisbes de pessoas e instituicbes, publicas ou privadas, sao



capazes, como marca de nossa era, de influenciar outras pessoas e instituicdes sem contar
a distancia fisica ou cultural que as separe. Isto acontece porque tais comportamentos,
opgdes e decisGes carregam um “coeficiente politico” cada vez maior e determinante, que
alargam o raio de sua incidéncia. Entre os fatores que mais contribuem para a elevacgao
desse coeficiente estdo os meios e processos decorrentes da informatizacao e da formagao
de redes sociais, aptos a produzir transformac¢des cuja rapidez nem sempre é
acompanhada por reformas das estruturas legislativas, judiciarias e executivas do estado.

Por isto mesmo seria Util trazer ao cenario atual o que Gaetano Mosca denominou de
“formula politica”. Para o professor italiano da primeira metade do século XX, haveria uma
férmula de grande poder de sintese e generalizagdo, aplicavel sempre que se pretenda
elaborar uma politica sobre qualquer questao, também com serventia para os varios niveis
em que uma politica haja de ser formulada nas esferas federal, estadual e municipal,
alcancando o6rgdos da administracdo direta e entidades da administracdo indireta, na
peculiar estruturacdo adotada para a administracéo publica brasileira pelo art. 37 da vigente
Constituicao.

Trés componentes devem ser reunidos na féormula de Mosca: (a) conjunto de doutrinas e
procedimentos em que se fundamenta o poder dirigente; (b) as alternativas propostas
devem harmonizar-se com o processo de escolha e de organizacao da classe dirigente; (c)
as alternativas devem corresponder a realidade nacional ou local a que se destinam. A
viabilidade de implantacdo de uma politica construida no plano teérico dependera da
adequada observancia e combinacdo desses componentes, a cuja falta a formulagao
proposta tera escassa ou nenhuma chance de vir a ser implementada, o que também
adverte para a distingcdo que se deve fazer entre “cartas de intengdes”, costumeiramente
dadas a conhecer nos primeiros dias dos governos recém eleitos, e planos de governo,
anuais ou plurianuais, que devem orientar a gestdo do estado, por isto que indispensavel a
clara enunciagao de objetivos e metas a alcancgar, propiciando a mensuragéo dos resultados
efetivados, ou ndo, em cada caso.

Por ébvio que a féormula de Mosca nado esgota o elenco de variaveis, dependentes e
independentes, de fatores e de condi¢des que influenciam o tragado de uma politica. Mas
da sabedoria de Mosca — que viveu a experiéncia de duas guerras e seus profundos abalos
politicos e ideoldgicos — € possivel extrair relevantes ensinamentos.

O primeiro componente da férmula significa que toda politica setorial ha de expressar
diretrizes, publico-alvo, prioridades e instrumentos, levando em conta a politica central ou
principal segundo a qual o poder dirigente toma decisdes. Uma politica setorial dissociada
da politica central é inviavel, embora variantes possam ser habilmente introduzidas.

A primeira vista, pareceria que esse primeiro componente aplicar-se-ia somente quando se
tratasse de politica governamental. Maior reflexao leva a conclusédo de que serve a qualquer
organizagdo. Assim, por exemplo, ndo se admite que diretores imprimam a seus setores
orientagdo colidente ou incompativel com a politica geral da empresa. E ndo se pense que
isto s6 acontece porque, onde haja divergéncia de pontos de vista, prevalece aquele que for
provido de maior poder e autoridade. Acontece porque é impossivel a coexisténcia de dois
sistemas na mesma organizagdo: ou ha um sistema e seus subsistemas — necessariamente
compativeis -, ou ndo ha sistema algum. Mesmo a forma anarquica representa um sistema,



em cujo seio nao prosperara qualquer disposi¢cdo ou organizagdo com ele incompativel; ou
se mudara o proprio sistema. Em politica, isto deve ser tomado como lei, de cuja plena
vigéncia ha inumeros comprovantes histéricos, passados e presentes, aqui e alhures.

Por outro lado, a compatibilidade sistémica nao consagra o imobilismo. Ao contrario,
pretende assegurar que as mudancgas se operem em fun¢do do processo politico. Nao ha
processo politico — ou ele é inutil ou conduz ao caos — onde se radicalizem posi¢cbes
antagbnicas. As mudancas devem fluir como resultantes de constante auto avaliacao,
mediante indugdo ou pressdo, mas, sempre, segundo as regras do sistema. Estas também
sdo suscetiveis de mudancas, desde que conduzidas buscando-se uma base consensual,
nao importa o tempo que isto possa levar. O consenso, uma vez obtido, dara legitimidade,
autoridade e estabilidade a decisbes que, de outra forma, retratariam mero arbitrio,
infrutifera contestacdo ou conflito somente composto pela forca. Dai a necessidade de
manterem-se, em toda organizagdo, canais e foros adequados para o debate politico, do
qual poderao resultar desde alteragdes conjunturais até mudangas substanciais, de ordem
estrutural, no sistema vigente.

O segundo componente da féormula — alternativas propostas harmonizam-se com o
processo de escolha e organizacdo da classe vigente - visa a que esta seja desde logo
digerida pelos canais politicos. E que a durabilidade no tempo e a eficacia na execucéo
dependerdo do grau de aceitacdo e de corresponsabilidade com que a formula seja
apreendida e assumida. A férmula sera tanto mais duravel e eficaz quanto maior for esse
grau. Uma vez aceita a férmula, a prépria execugéo encarregar-se-a de institucionaliza-la,
ora adaptando-a, ora aperfeicoando-a, ou demonstrara ser ela inexequivel ou inadequada.
Esta segundo hipétese sera remota se a formula houver sido absorvida pela classe
dirigente, que se esforgara para adaptar e aperfeigoar, considerando a extingado medida
extrema e desgastante do poder e da autoridade. Por outro lado, a absorgédo da férmula,
dependendo do éxito em sua execugdo, a despersonalizara e a fara patriménio comum, o
que contribuird para integra-la ao sistema e a pora a salvo de eventuais alteragbes
personalistas, mesmo porque, sendo constante e aberto, o fluxo do processo politico
recebera a regular influéncia de liderangas que se renovam.

A adequacéao da férmula politica de Mosca a realidade nacional ou local é tema dos mais
versados no Brasil. Inumeros autores, dentre politicos, socidlogos, filésofos e juristas, desde
o Império, abordaram a questdo, clamando contra o vezo brasileiro de transplantar para o
nosso meio solugdes em nada compativeis com a maturidade politica e com as
diversidades culturais regionais de nossa sociedade. Texto que bem ilustra a assercéo € o
de Gilberto Amado, ja a propédsito de nossa primeira Constituicdo, a imperial de 1824,
verbis:

Tome-se, por exemplo, o recenciamento de 1872, o primeiro que se fez no Brasil. Foi
Paranhos, um dos raros que, com Tavares Bastos, Maua, Capanema, tiveram a
preocupacao dos assuntos praticos fora ou dentro do Governo, quem o realizou... Vé-se
que a populacdo total do Brasil era entdo de 9.330.479 habitantes, compreendendo
8.419.672 homens livres e 1.510.860 escravos. Segundo a racga, eram 3.801.782 mulatos e
mesticos de varios graus; 3.787.289 brancos, 1.959.452 de racga africana e 386.955 de raca
indio-americana. Segundo os sexos, 0 numero de pessoas do sexo masculino era de



5.123.869 livres e escravos; 4.806.609 do sexo feminino, livres e escravos. Nesse total
cumpre contar quase 300.000 estrangeiros, portugueses na maioria.

Fazendo o desconto do numero de criangas naquele total de 5.123.869 habitantes livres e
escravos, apurando o grau da sua capacidade econémica e da instrugdo do seu espirito,
verificando a sua eficiéncia como cidadaos, tendo em vista a extensdo enorme do pais...,
considerando que a Provincia da Bahia possuia naquele ano (1872) a populagdo de
1.271.792 habitantes livres e 167.824 escravos; que a da Provincia do Rio de Janeiro era
de 409.087 livres e 297.637 escravos; a de Sio Paulo, de 490.087 livres e 156.612
escravos; a de Minas, de 1.669.276 livres e 370.459 escravos; a de Pernambuco, de
752.511 livres e 89.028 escravos, para falar apenas dos nucleos sociais predominantes;
verificando que até esse ano o numero de escolas primarias nao excedia de 4.000 em todo
o Brasil, e 0 numero de alunos nao chegava a 160.000, pois, em 1879, em uma estatistica
destinada a propaganda do Brasil na Europa, o Governo calculava o primeiro nimero em
7.000, e o segundo em 300.000, pode-se imaginar, depois de pensar nessas coisas, qual
podia ser o coeficiente de pessoas verdadeiramente capazes sobre as quais, em um pais
que a extensdo territorial desarticula, haviam de exercer-se a instituigdes constitucionais,
cuja decadéncia irremediavel, na linguagem dos estadistas do tempo, era sé devida ao
“poder pessoal do Imperador”.

Realmente, teria sido possivel sobre essa populagao tornar efetiva a pratica de um sistema
originado dos proprios costumes do mais politico dos povos, e ndo apenas “adaptado” como
nos o adaptamos, sobre uma “gens” adventicia, sem habitos de organizagao e de trabalho,
pouco fixada ao solo, de todo inapta a iniciativa mais comezinha na ordem dos seus
interesses privados, entregue ao mugulmanismo de uma imprevidéncia poética relacionada
com o sobrenatural das supersticdes pueris dos selvagens e dos negros, com um espirito
afeito ao devanear das contemplagbes no deserto, uma populagdo enfim que dos seus
deveres nao podia ter sendo uma nocao vaga e cujos direitos desconhecia de todo? Seria
possivel levantar essa populagdo a altura das liberdades que a Carta de 1824 lhe
outorgava?

E claro que a Constituicdo erguida no alto sem contato nenhum com ela, ndo poderia ser
sendo uma ficgdo, um simbolo, uma figura de retérica destinada ao uso dos oradores. A
agao politica havia de exercer-se através da ditadura dos homens mais aptos ou que
reunissem, em virtude do equilibrio de forgcas ocasionais, uma soma de prestigio
predominante. Ao tempo da dominagado conservadora, era um Parana que representava
esse papel ditatorial, como depois da fragmentagdo do bloco conservador, quebrada a
unanimidade que articulava as opinides e os interesses, esse papel ia naturalmente
tornar-se um “dever” do Imperador, por falta de quem o exercesse sem contraste sobre a
anarquia dos politicos divididos.

Levada mais longe a analise estatistica, veremos que, ainda em 1872, ndo existia, nem
podia existir, aquilo que tanto enchia a boca dos politicos — “0 povo brasileiro”. O “povo
brasileiro” ndo podia ser o milhdo e meio de escravos, o milhdo de indios inuteis que a
contagem do Governo reduziu, com evidente imprecisdo, a quatrocentos mil apenas; nao
podia ser os cinco milhdes de agregados das fazendas e dos engenhos, caipiras, matutos,
caboclos, vaqueiros do sertdo, capangas, capoeiras, pequenos artifices, operarios rurais
primitivos, pequenos lavradores dependentes; ndo podia ser os dois milhdes ou o milhdo e



meio de negociantes, empregados publicos ou particulares, criados e servidores de todas
as profissbes. O povo brasileiro, existente como realidade viva, ndo podia deixar de ser
apenas as 300.000 ou 400.000 pessoas pertencentes as familias proprietarias de escravos,
os fazendeiros, os senhores de engenho, de onde saiam os advogados, os médicos, os
engenheiros, os altos funcionarios, os diplomatas, os chefes de empresas, Unicas pessoas
que sabiam ler, tinham alguma nog¢do positiva do mundo e das coisas, e podiam
compreender, dentro da sua educagéo, o que vinham a ser monarquia, republica, sistema
representativo, direito de voto etc.

E por demais evidente a inexisténcia nesse tempo, como em geral ainda hoje, dessas
aglomeragbes coesas de populagéo, desses nucleos vivos e conscientes de trabalhadores
rurais ou urbanos, dessas massas agricolas disciplinadas e esclarecidas, de onde
pudessem sair um corpo eleitoral capaz e responsavel.

Diminuida a riqueza da classe Unica organizada, destruida a preponderancia das zonas
agucareiras, nao equilibrada entdo pelo surto da prosperidade do sul, como hoje acontece,
sob a impressao angustiosa dos déficits da guerra do Paraguai, o pais se entregou a uma
inquietacao natural que, dominando os espiritos, encaminhou a uns para o pessimismo de
Francisco Otaviano, de José de Alencar, de Silveira da Mota, de Silveira Martins, de Ferreira
Viana, de Saraiva, e a outros para o ideal, ainda nebuloso, da Republica (A Margem da
Historia da Republica, Rio de Janeiro, 1924, pags. 57-78).

A “férmula” de Mosca devemos acrescentar um quarto elemento: a conversdo das diretrizes
politicas em normas que as tornem exequiveis e criem os instrumentos para sua
implementacao. Tem sido frequente, nos paises em desenvolvimento, a elaboracgio farta de
planos, programas e projetos que nao se concretizam por falta de um conjunto de regras
que materialize as intengdes e institua uma base operativa para transforma-las em agdes
aptas a produgéao de resultados.

A institucionalizacao de uma politica depende, fundamentalmente, da adequacgao entre seu
ideario e os instrumentos eleitos para dar-lhe consequéncia pratica. Nao raro, criam-se ou
adaptam-se — por vezes desnaturando sedimentados institutos juridicos - instrumentos cuja
indole juridico-administrativa mostra-se incompativel com o grau de agilidade, flexibilidade e
autonomia que exige a indole do problema a enfrentar; indole até mesmo reconhecida pelas
diretrizes tragadas pela politica, mas a que ndo tem condi¢des de responder o instrumento
criado ou adaptado, tanto que se observa, em sociedades tendentes, em processo cultural
de amadurecimento, como a brasileira de fins do século XX em diante, a crescente
“‘judicializagao” de demandas contra o estado, para o fim de compeli-lo ao cumprimento de
politicas publicas constitucionais. Igualmente comum tem sido a simples divulgacdo de
planos sem previsdo dos aspectos gerenciais e operacionais da execug¢dao, nem clara
definicdo de objetivos e metas, estas devendo retratar a quantificagdo daqueles.

Nas sociedades cuja maturidade cultural habituou seus membros a observancia de regras
de comportamento tdo somente sancionadas pelo costume, a auséncia de normas
expressas € suprida, em parte, nessas ocasioes, pela disposicdo da comunidade em
participar de novos planos ou programas, mesmo desprovidos de instrumentos coercitivos.
Nas sociedades cujo estagio cultural ainda ndo atingiu tal maturidade, mostra-se



indispensavel a qualquer plano a inclusdo expressa de normas precisas e bem definidas
guanto a execugao: divisdo de atribui¢cdes, responsabilidades, controle, avaliagao.

Natureza humana e politica: 0 manejo dos poderes estatais

Todos os seres humanos sao iguais e desiguais entre si. Iguais quanto a sua natureza;
desiguais quanto a personalidade individual. Para a sociologia juridica de Recaséns Siches,
a universalidade da natureza humana reside: (i) em um conjunto de caracteres biologicos;
(i) em um conjunto de caracteres psicologicos; (iii) no sistema de fungdes que constituem a
vida humana, presentes em todos e cada um, em qualquer época, lugar e circunstancia.

Do primeiro ponto de vista, o corpo de todo ser humano tem analoga estrutura (cabeca,
tronco, membros, postura ereta etc.); conta com os mesmos 6rgaos (coragao, estdmago,
pulmbes etc.), cumprindo idénticas fungbes (circulatéria, digestiva, respiratéria etc.);
experimenta as mesmas necessidades organicas (alimentar-se, movimentar-se, repousar
etc.), submetidas as mesmas lei naturais (fisicas, quimicas, biolégicas).

Do segundo ponto de vista, todos os homens contam com os mesmos atributos volitivos
(sensagbes, percepgbdes, memoria, imaginagdo, abstragio, raciocinio, sentimentos de
aceitacdo e de repulsa, impulsos, desejos).

Do terceiro ponto de vista, todos os seres humanos compartilham, em maior ou menor
proporcdo, um sistema de funcdes inerentes a condicdo humana (conhecer o ambiente ao
redor; capacidade de adaptacdo a natureza e disposi¢cao para dela extrair a satisfagao de
necessidades imediatas; preocupacgao religiosa ou mistica; organizagédo social, juridica e
politica).

Assim, a natureza humana, mercé de sua universalidade, ndo € um dado do individuo
fulano ou beltrano, porém uma constante que identifica a raga humana. Nao €&, pois, fator de
diferenciacao individual, mas esta a base de qualquer consideracdo em torno da vida social
e, pois, de sua organizacgao politica.

Recorra-se também ao depoimento de eminentes mestres contemporéaneos da antropologia
e da histdria, respectivamente, James Frazer e Arnold Toynbee. Para este, a uniformidade
da natureza humana “é tao estreita que o cruzamento de seres humanos de todas as
variedades fisicas pode resultar em procriagcdo, do mesmo modo que seres humanos de
todas as variedades de cultura sao capazes de dominar os idiomas uns dos outros e de
comunicar suas ideias”.

Segundo Frazer, a unidade da natureza humana ndo se limita aos tragos essenciais do
intelecto. Também pode ser divisada na estrutura da vida instintiva e afetiva, onde ha algo
de permanente nas variagdes sofridas, através das épocas, quanto a forma e a intensidade
de suas manifestagcdes ou quanto aos objetos sobre que recaem as tendéncias e paixdes
humanas. Assevera que certa constancia existe na direcdo do espirito e das sociedades
humanas em relacdo aos valores. As apreciagdes sobre o util, a verdade, o belo, o justo, o
bem e o sagrado variam no tempo e no espaco, contudo ainda nao foi encontrado grupo
humano que néo fosse sensivel a tais valores e nao desenvolvesse, por conseguinte, uma
técnica, um corpo de conhecimentos reputados validos, uma arte, normas juridicas,



preceitos morais e religiosos, por mais rudimentares que possam ter sido tais projecdes
culturais.

A unidade da natureza humana é poértico obrigatério ao aprofundamento do exame de
qualquer das ciéncias do homem. E significativo que os ramos mais modernos desse grupo
de ciéncias confiram relevancia a questado. Entre os psicossocidlogos, por exemplo, Jean
Maisonneuve informa que pesquisadores insistem em que a antropologia, associada a
psicologia e a psiquiatria, esta em vias de construir um modelo de natureza humana “bruta”,
presente em todos os tempos e espacgos, a repercutir, destarte, na gestdo de organizacdes
sociais e estatais por toda parte. Isto ndo deve levar, entretanto, ao que Toynbee chama de
“falsa concepcgao da unidade da histéria”, extraida, comumente, da ideia de um progresso
retilineo de toda a humanidade. Se as civilizagdes diversificassem os homens de tal modo
que os seus respectivos representantes ja ndo reconhecessem entre si tragos comuns, nao
poderiamos compreender o fendmeno da difusdo cultural e, muito menos, o fato de que
uma civilizagdo, quase sempre, da nascimento a outra, que se sente sua herdeira. Tanto a
difusdo de tragos culturais como a sua criagdo independente, em épocas e lugares
diferentes, atestam um minimo de uniformidade humana, sem o qual a Histéria ndo teria
sentido ou n&o poderia estender-se fora da civilizagdo do historiador, o qual ndo encontraria
meios de escapar da clausura de seu circulo cultural.

Tais reflexbes sao indispensaveis a que se compreenda como, num pais de tantas
diversidades como o Brasil, 0 acesso ao poder e o0 manejo deste por governantes ha de
levar em conta o processo evolutivo por que passam, em variados estagios, as populagdes
de regibdes distintas, mas ao mesmo tempo irmanadas por lagos comuns. Por maiores que
sejam as diferengas de cenarios e enredos dos dramas que se desenrolam nos palcos das
diversas civilizagdes e espacos territoriais, sentimos interesse em sua histéria porque
sabemos que ndo é vivida por personagens diferentes de nés. Como assinalou Hegel, “em
todos esses acontecimentos e acidentes, vemos sobrenadar a acdo e o sofrimento
humanos; em toda parte algo nosso e, portanto, uma inclinagdo de nosso interesse pré e
contra”.

Eis porque todo historicismo condena-se a autodestruicdo sempre que acolher, como
verdade isolada, o fato de que os homens tém sido, em todos os tempos,
fundamentalmente os mesmos, esquecendo-se de levar em conta as mudancgas e a
diversidade das configuracdes que experimenta a vida psicolégica e espiritual do individuo e
das comunidades, em mudltiplas contingéncias, ndo obstante a permanéncia dos atributos
humanos fundamentais.

De outro turno, a nogcao, em si verdadeira, de que “a histéria ndo se repete” é interpretada
de modo tao rigoroso que faz perder de vista outra verdade: a de que todos os fendmenos
da vida, incluidos os fatos histéricos — como, por exemplo, o predominio de uma reduzida
elite no comando dos destinos de um pais continental, em dada época de sua histéria,
como se deduz da estatistica censitaria retro transcrita de Gilberto Amado -, sdo, ao mesmo
tempo, mas sob diferentes aspectos, Unicos e comparaveis, além de se manterem, em certa
medida e em determinados espacgos, na cultura brasileira, dai aconselharem ética e
perspicacia no manejo dos poderes publicos.



A vida em sociedade exige um minimo de conhecimento social de seus componentes,
pressuposto necessario a reciprocidade de reagdes. Toda agéo social implica um minimo de
previsdo de suas provaveis consequéncias. O homem que se dirige a outro calcula,
antecipadamente, a reacao deste, e 0 mesmo faz em suas relagdes com 0s grupos ou
instituicdes, quer se trate da abertura de um estabelecimento comercial, da fundagao de um
partido politico, da ado¢do de uma politica publica, da gestao financeira do erario ou da
pratica de um crime. Apenas as ag¢des puramente reativas ou o comportamento dos
alienados escapam a essas condicoes.

Quanto ao grau de certeza e previsibilidade dos fatos, as formulas que as ciéncias sociais
podem oferecer sdo modestas em comparagdo com as das ciéncias naturais. O rigoroso
determinismo destas somente reina em sistemas de fatos isolados. Seus calculos valem
sob a condi¢cao de que todas as circunstancias permanegam iguais, o0 que é absolutamente
inviavel tratando-se de estruturas de instavel equilibrio, nas quais a conjuntura lida com a
unicidade e o jogo de fatores fortuitos imprevisiveis ou contingentes. Nada justifica,
entretanto, que se menosprezem as ciéncias sociais. Se é verdade que muitos dos
postulados tedricos dessas ciéncias nao resistem a prova da aplicacdo pratica, ndo sera
prudente ignorar suas licbes e adverténcias. Em todo momento histérico, a influéncia do
fortuito ou do contingente pode ser consideravel, mas, depois de concretizado, nem sempre
o rumo de seus efeitos é de todo imprevisivel.

Todas essas digressdes incidem na esfera da politica. Os métodos, os recursos ou as
manifestagdes da vida politica por certo variam através dos tempos, porém em todas as
épocas as atitudes politicas e seus objetivos sob forma institucional revelam tragos comuns.
Os processos técnicos de governo tém conhecido muitas mudancas, mas os problemas
fundamentais da autoridade politica denotam certa constancia: a divisdo do povo em
classes ou camadas, a porfia por poder e prestigio, a distribuicdo entre correligionarios de
posicoes de mando e influéncia sao fendbmenos comuns as mais diversas sociedades.
Quanto as formas de governo, a classificagdo legada pelos filésofos gregos — autocracia,
oligarquia, democracia - ainda vige em linhas gerais. Nao por outra razdo James Bryce
(1838-1922) escreveu, em seus notaveis estudos sobre o império romano, que “em
nenhuma coisa a humanidade € menos inventiva e mais escrava do costume do que em
matéria de estrutura social”.

Os vicios e virtudes que os homens expdem na vida publica sdo mais ou menos 0s mesmos
em todas as épocas. Ha certa patologia dos regimes autoritarios, nas monarquias € nas
democracias. Em suma, a acdo politica s6 tem mudado em seus meios e aparéncias, ndo
em sua substancia. Os antigos demagogos de Atenas ou de Roma, Demdstenes ou os
Graco, nao se distinguem, essencialmente, em sua atividade politica, de Mirabeau ou
Danton, da Revolugdo Francesa, de Castro e Nasser, na segunda metade do século
passado, nem de figuras de lideres politicos que frequentam o noticiario internacional deste
século. Tais similitudes devem-se a uniformidade da natureza do homem por toda parte, em
todos os tempos, sempre conduzido pelas mesmas ansiedades, paixdes, virtudes e
fraquezas.

Nao se nega, em face do espectro histérico reiterado, que o pensamento politico seja
estimulado pelas condicdes ambientais ou que conserve estreita ligacdo com as
particularidades de época e local. Se esses aspectos sao inegaveis, ndo o € menos o de



que o pensamento politico transcende as circunstancias de seu surgimento, contendo
interesse e ensinamento para outras épocas. Tal caracteristica se comprova pelo fato de
que quase tudo que o homem escreveu sobre politica e estado nado perde de todo a sua
atualidade.

Registram-se coincidéncias de pontos de vista entre escritores das mais distanciadas
épocas e sociedades. Nao seria dificil apontar proposi¢des politicas aceitas por todos, as
quais podem ser rotuladas como generalizagdes empiricas, cuja validade universal é
atestada pelos séculos. A assertiva de que todo detentor de poder tende a dele abusar ndo
foi verdadeira apenas ao tempo de Montesquieu, mas para todos os que tenham alguma
experiéncia e conhecimento da Histéria. E a prevencdo dessa inexoravel tendéncia tem
encontrado, em termos gerais, a mesma receita politica em todos os tempos: impedir que
as alavancas do prestigio e do poder reinam-se em uma s6 mao, devendo-se distribui-las,
inteligentemente, entre as classes sociais e os organismos politicos. Outra coisa ndo prop6s
Aristoteles sob a férmula do governo misto; nem disso divergiu o que praticaram a republica
romana € a monarquia medieval; ou o que ensinaram Maquiavel e Montesquieu, este
apresentando a doutrina da triparticdo dos poderes, algada, ndo raro, a categoria de
clausula pétrea nas Constituicdes contemporaneas; ou o0 que estabeleceram as
democracias modernas e poés-modernas, com o0 processo dos freios e contrapesos
constitucionais.

Igual validade anima o principio de que um inimigo comum aumenta a coesao interna das
unidades politicas, do mesmo modo que nao se pée em duvida a verdade, enunciada desde
Platdo, de que desordens e crises preparam o caminho para um governo de que se espera
o restabelecimento da ordem mediante o reforgado exercicio da autoridade, a recomendar
aos governantes, entdo, resisténcia a tentacdo de fazer uso de meios tdo ou mais violentos
do que aqueles manejados por organiza¢des criminosas.

Os homens entrelagam-se em diferentes grupos, desenvolvendo variadas atividades.
Somos, simultaneamente, membros de uma familia, de um sindicato, de um clube
recreativo, de uma igreja, de uma sociedade empresaria, de uma instituigcao publica. A todo
momento trocamos experiéncias e influéncias com nossos semelhantes e, de certa forma,
em graus variados, devemos lealdade a todos esses grupos.

Tais associagdes e atividades existem em decorréncia do carater sociavel da natureza
humana, mas a viabilidade e a permanéncia da vida social dependem de um ordenamento
capaz de dar consisténcia a sociedade. Como erigir esse ordenamento, suas fungdes, seus
limites, a distribuicdo e a delegacdo de poderes que o mantenha e dirija, bem como a
investidura de sua respectiva autoridade, a elaboragcdo de suas normas diretivas, o grau de
sujeicdo do individuo ao sistema, a responsabilizagao por eventuais abusos de conduta dos
agentes publicos — sao questdes formuladas desde que exista vida social e, portanto, desde
que se reconheca a necessidade de organiza-la com o fim de tornar possivel a coexisténcia
de pessoas que, conquanto geralmente sociaveis, diferem em personalidades, interesses e
objetivos particulares.

Desde que a Historia o registra, homens pensam em determinar regras que possam ser
aplicadas, com éxito, a qualquer grupo, em qualquer lugar, a qualquer tempo, isto é, regras
politicas de aplicacdo universal, ou, ainda, regras ideais de estado e governo, de



relacionamento entre governantes e governados, suficientes para fundamentar e guiar a
sociedade, tornando-a apta a alcancar a paz e a felicidade, alvo presumivel de todos.

Em todas as fases da Histéria, homens idealizaram e tentaram sistemas politicos que
canalizassem a natureza humana para o bem comum da sociedade e o bem-estar de seus
componentes, e sempre se defrontaram com o dilema entre reconhecer que o homem né&o
passa de lobo de seus semelhantes ou de aceitar que deve e pode voltar-se para o seu
préximo com o amor evocado pelos evangelhos. As caracteristicas e os valores da
sociedade contemporanea — sob o bombardeio de conflitos e contradi¢cdes, amplificado pela
instantaneidade das redes sociais informatizadas, para o bem ou para o mal — certamente
constituem um desafio diante do qual até a omissdo € destrutiva, tanto quanto a ignoréancia
e o0 desconhecimento em que se pretendam manter populagdes politicamente imaturas.

A guisa de conclus&o: o incremento da eficiéncia na gest&o publica pés-moderna depende
da participacado dos administrados, em busca de possiveis e prévios consensos

O direito publico brasileiro perdeu, em 2017, um de seus mais acatados doutrinadores
contemporaneos, Diogo de Figueiredo Moreira Neto, autor de extensa obra académica
cinquentenaria. Por engenhosa coincidéncia da histéria brasileira, Diogo nutria estreitos
lagos de parentesco biolégico com militares que participaram de governos brasileiros nas
décadas de 1960, 1970 e 1980, tanto que contribuiu, em varios periodos, com 0 corpo
docente da Escola Superior de Guerra e desempenhou missdes culturais de relevo no
exterior, designado por tais governantes.

Dedicou-se, ao final de sua octogenaria jornada de vida, a elaboragdo do que seria o
primeiro tomo de um tratado de direito administrativo, com o qual, ao lado de ex-alunos e
colegas da procuradoria do Estado do Rio de Janeiro, pretendia encerrar sua contribuicdo a
analise da evolucido desse ramo do direito publico, tomo esse que veio a ser publicado em
2018. A mensagem de Diogo, ao cabo de um refinado acabamento axiolégico de suas
ideias, tera sido a de que o direito publico pds-moderno, em formagao no século XXI, ndo se
limita ao aporte do Estado, nem se esgota na legislagao, sendo que a ambos transcende.

A guisa de conclusdo deste artigo, transcreve-se, a seguir, excerto do posfacio daquela
obra, que elaborei em conjunto com Flavio Amaral Garcia, procurador do estado e professor
de direito, também ex-aluno de Diogo.

Os alunos de direito publico, nos cursos de graduagao e de pés-graduagao ministrados, nas
ultimas décadas, em centros académicos de nomeada, tiveram, continuardo a ter, o ensejo
de conhecer o que Diogo entendia ser um processo cultural de doma do Estado pela
cidadania, a partir do principio da participagdo. A doma da onipoténcia do Estado pelo
exercicio da cidadania era, ainda é, o que se reconhecia ser o trago distintivo de uma escola
de direito administrativo.

Repetem os professores - muitos ex-alunos de Diogo, como os que subscrevemos esta
apresentacao -, como se pode prever que permanecerao reiterando durante, pelo menos,
as proximas duas décadas, a vista da realidade politica e cultural do pais, que cumpre
“Aproximar o administrado de todas as discussdes e, se possivel, das decisbes em que
seus interesses estejam mais diretamente envolvidos, multiplicando, paulatinamente, os
instrumentos de participacdo administrativa, com a necessaria prudéncia, mas



decididamente, com vistas a legitimagcdo das decisGes que, como ensina a ciéncia politica,
serao por isso mais aceitaveis e facilmente cumpridas pelas pessoas... Como consectaria
da participagdo, a consensualidade aparece tanto como uma técnica de coordenagao de
interesses e de agdes, como uma nova forma de valorizagdo do individuo..., parceria que
potencializa a agdo desses dois atores protagdnicos: a sociedade e o Estado” (Mutagbes de
Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Ed. Renovar, 2000, p. 22-26).

A tese de Diogo € universal. A participagao dos interessados e a consensualidade passam a
integrar o devido processo administrativo, tanto que consultas e audiéncias publicas (right to
a fair hearing — USA, Francga, Bélgica, Alemanha, Suica, México, Argentina) sdo previstas
como integrantes do processo, tanto na Lei federal brasileira n® 9.784/99, art. 32, quanto na
lei estadual do processo administrativo fluminense (Lei n° 5.427/09, art. 46), certamente
inspiradas pela mesma orientacdo - No exercicio de sua funcdo decisoéria, podera a
administracdo firmar acordos com os interessados, a fim de estabelecer o conteldo
discricionario do ato terminativo do processo, salvo impedimento legal ou decorrente da
natureza e das circunstancias da relagdo juridica envolvida, observados os principios
previstos no art. 2° desta lei, desde que a opgao pela solugdo consensual, devidamente
motivada, seja compativel com o interesse publico.

Arrematava Diogo que “O instituto da audiéncia publica € um processo administrativo de
participacdo aberta a individuos e a grupos sociais determinados, visando ao
aperfeicoamento da legitimidade das decisbes da AP, criado por lei, que |Ihe preceitua a
forma e a eficacia vinculativa, pela qual os administrados exercem o direito de expor
tendéncias, preferéncias e opgdes que possam conduzir o Poder Publico a decisbes de
maior aceitagao consensual” (idem, ibidem).

O direito positivo brasileiro dos ultimos vinte anos também foi aos poucos se impregnando
da pregacgao de Diogo, disseminada por discipulos, ao que se extrai da CF/88, art. 58, § 29
da Lei Geral de Telecomunicagdes, n°® 9.472/97, art. 19, Ill; da Lei de Normas Gerais sobre
Licitacbes e Contratos, n® 8.666/93, art. 39; da Lei de Responsabilidade Fiscal, art. 9°, § 4°;
da Lei do Meio Ambiente, n® 6.938/81, art. 8°, II; da Resolugdo CONAMA n° 237/97, art. 10,
V; da Lei n® 9.427/96, de Energia Elétrica, art. 4°, § 3°; da Lei n® 9.478/97, de exploragéo e
comercializagado de petréleo, art. 19; da Lei n°® 10.257/01, Estatuto da Cidade, artigos 2°, 4°
e 43; da Lei n° 9.868/99 (processo e julgamento de Adin no STF), art. 9°, § 1°; culminando
com o acolhimento, pelo Cédigo de Processo Civil promulgado em 2015, da figura do
amicus curiae, bem como dos principios da n&o surpresa e da colaboracgao, artigos 10 e 15.
Releiam-se as linhas introdutérias do que Diogo aspirava que fosse o primeiro volume de
um novo tratado de direito administrativo brasileiro, comprometido com a pés-modernidade:

A laboriosa constru¢cdo de um Direito Administrativo Pds-Moderno brasileiro, da qual
resultou sua vitoriosa evolugcdo em nosso Pais, ao transcender de uma tradicional
percepcdo de mera legalidade das agdes estatais coercitivas unilaterais voltadas a
satisfacdo de interesses publicos pelo Estado e suas agéncias, para se expandir a uma
percepcao ampliada e enriquecida da juridicidade do atendimento de interesses gerais da
sociedade, quer por agentes publicos ou privados, estendido as possibilidades abertas pela
acao consensual e cooperativa entre ambos, € uma ciclopica obra enriquecedora que deve
ser creditada a toda uma geracdo de administrativistas criativos, que se ocuparam entre
nos, desde a Segunda Guerra Mundial, de perfazer essa exitosa transicdo com seus



estudos e aportes cientificos, gragas aos quais toda e qualquer Ciéncia sobrevive e viceja
atual e prestante... A essa pléiade se roga vénia para destacar trés momentos... [dessa]
transicdo do Direito Administrativo Moderno para o Pds-Moderno... com a qualidade
requerida e uma facil absorgdo dos novos paradigmas transformadores. A Era Moderna,
que se estendeu do Renascimento até o Século XX, se esgota, convencionalmente, com o
fim da belle époque e do periodo de paz que antecedeu a 12 Guerra Mundial, em 1914, com
as grandes mudancgas culturais que, desde entdo, nos vem tornando a vida civilizada cada
vez mais complexa e problematica, como bem descreve e estuda JEAN-FRANCOIS
LYOTARD, filésofo francés, assim batizando esta Era, que adentramos, em sua obra A
condicdo Pdés-Moderna (1979). Encompassando todo o espectro cultural no curso dessa
transicdo de Eras, o Direito n&do ficou a margem das mudangas de paradigmas que se
sucederam, envolvendo a ciéncia, a literatura, as artes e, de modo geral, a convivéncia
social, sendo que os absorveram, na configuragdo de novos principios juridicos, a espelhar
os valores capitais provindos da Politica e da Sociologia, que substituiriam os modelos
estatocéntricos e autoritarios, inerentes a tradicao regaliana, ja longa de cinco séculos. O
término da Segunda Guerra Mundial, na metade do Século XX, abriria as condi¢des
culturais e politicas para um processo de juridicizacdo pds-moderna em escala global,
iniciada logo depois do Armisticio de 22 de junho de 1940, gerando benéficos reflexos sobre
o Brasil, que, incitado pela repatriacdo da Forca Expedicionaria Brasileira, vitoriosa sobre o
autoritarismo nazifascista, provocou a redemocratizagéo e a reconstitucionalizagao do Pais
e, gragcas a ambas, a institucionalizagdo de um Direito Publico inspirado pelos novos valores
trazidos pela Pds-Modernidade, neles destacados e fundamentalmente os da democracia e
dos direitos humanos” (op.cit.).

Atravesse-se, aqui, a ponte entre a saudade e a posteridade - do passado recente ao
futuro previsivel -, estendida pelo compromisso de Diogo com a dignidade humana.

Os direitos humanos sao direitos subjetivos cujo titular exclusivo é a pessoa humana. Sao
oponiveis, de um lado, ao Estado (e subsidiariamente a comunidade internacional); de
outro, aos demais individuos e diferentes grupos que integram. Em outras palavras, os
direitos do homem estao hoje inseridos no direito positivo e 0 seu descumprimento é objeto
de sancoes.

Definidos nas constituicdes nacionais e nos principais instrumentos internacionais (como
na Declaragcao Universal dos Direitos do Homem, de 1948), esses direitos sdo de ordinario
agrupados em duas categorias, ao que registra o Dicionario Enciclopédico de Teoria e de
Sociologia do Direito (Rio de Janeiro: Ed. Renovar, 1999, p. 272-273):

(i) os direitos civis e politicos, que visam, em primeiro lugar, proteger a integridade, a
liberdade e a seguranca da pessoa humana (como direito a vida, a proibicao de tortura, o
direito a justica, a liberdade de pensar e a liberdade religiosa, além do direito de voto); essa
primeira categoria de direitos, qualificada de “direitos-faculdades” ou “direitos-autonomia”,
delimita a esfera de liberdade e de iniciativa da pessoa humana que o estado deve
respeitar, abstendo-se de intervir, a ndo ser para salvaguarda-la;

(ii) os direitos econémicos, sociais e culturais, que exigem uma atuacgao especifica por
parte da sociedade e por parte do estado (como o direito ao trabalho, a seguridade social, a
um nivel de vida suficiente, a protecdo da saude, a educacgéo e a cultura); essa segunda



categoria de direitos, chamada também de “direitos-crédito” ou de “direitos-participacao”,
abrange o campo das condigbes necessarias para assegurar o bem-estar e o florescimento
da pessoa humana no seio da sociedade e implica a intervencao do estado na qualidade de
devedor de prestacdes que tornem efetivos aqueles direitos para todos, sem exclusao.

Paralelamente a essa classificagdo, que corresponde a evolugao histérica do rol dos
direitos reconhecidos, é possivel distinguir entre os direitos fundamentais do homem e os
outros direitos humanos que devem ser preservados a qualquer tempo e em qualquer lugar,
quaisquer que sejam as circunstancias. Sdo os direitos mais elementares, como o direito a
vida e a integridade da pessoa, acerca dos quais nenhuma derrogacao € permitida nas
convencgdes internacionais, de sorte a concluir-se que os direitos humanos sao indivisiveis e
interdependentes.

N&o obstante, o reconhecimento dos principios e das normas pela comunidade
internacional nao resolve o problema do fundamento dos direitos humanos, mas apenas o
posterga. Persistem justificacdes que diferem e interpretacdes que divergem. Resultam
incerteza e fragilidade do conceito.

O processo de universalizagao dos principios e das normas choca-se também com a
diversidade das culturas as quais estes se pretendem aplicar, considerando, ademais, que
esse movimento provém de circunstancias histéricas que afetam as sociedades, desafiadas
a escolher um sistema de organizagao politica que permita a concretizagado desses direitos.

As garantias continuam insuficientes, ineficazes ou mesmo inexistentes no admbito
nacional; os sistemas internacionais de protecdo permanecem subdesenvolvidos, mesmo
que se tenham logrado avangos em certas regides, notadamente no ambito do Conselho da
Europa e da Organizagédo dos Estados Americanos, e novos caminhos se abram em outras
regides (como o que foi inaugurado com a entrada em vigor da Carta da Africa dos Direitos
Humanos dos Povos, ja ao findar do século XX). O desrespeito tdo comum aos direitos
humanos coloca em questdo o carater “operario” das normas universalmente definidas e a
sua credibilidade.

Frente a esses desafios contemporaneos e em face daqueles especificamente ligados
ao progresso das ciéncias e das técnicas, aos novos meios de comunicagao, aos problemas
do desenvolvimento e da paz, os direitos humanos carecem de pontos de apoio inafastaveis
e inadiaveis nas ordens juridicas internas. Dai a relevancia da participagao e do consenso.

Em primeiro lugar, a universalidade que caracteriza o reconhecimento das normas
constitui evolugcdo de raiz; além das diferentes concepgdes e ideologias, concerta-se um
tipo de acordo com objetivos pragmaticos que faz com que a Declaracdo Universal dos
Direitos do Homem seja referida praticamente em todos os pontos do globo. E sobre essa
base constroi-se um edificio normativo em nivel mundial e regional, a consagrar a definitiva
insercdo dos direitos humanos no direito positivo. Nao somente as normas sao definidas
com precisao cada vez maior, mas as modalidades de sua efetivacdo estao incluidas em
instrumentos internacionais juridicamente obrigatérios para os Estados que os ratificam, em
namero crescente.



Os direitos humanos nao mais traduzem apenas um “estado de alma” ou um devaneio,
porém estdo inscritos na maioria das constituicbes e nos tratados, e se transformaram em
uma realidade juridica. A opinido publica mundial, representada na cena internacional pelas
organizagdes ndo governamentais, desempenhou um papel essencial nesse evolver
normativo, e é nele que continua a repousar, em grande parte, o progresso da etapa atual: a
da aplicacao concreta do direito efetivo.

Na medida em que os direitos humanos correspondem a uma reivindicagao universal,
devem, quaisquer que sejam as particularidades de sua emergéncia histérica, encontrar
raizes na diversidade das culturas, bem assim procurar contribuir para o enriquecimento de
um conceito cujo monopdlio ndo pertence a nenhuma delas. Mais do que a universalidade,
€ o potencial de inovacao que esta em questao.

A redemocratizacdo do pais ensejou a elaboragéo da Constituicao vigente de 1988. Seu
Titulo Il dedica-se aos “Direitos e Garantias Fundamentais”. O Capitulo | é intitulado “Dos
Direitos e Deveres Individuais e Coletivos”; o Capitulo Il alude aos “Direitos Sociais” e o
capitulo IV, aos “Direitos Politicos.” O que se pode observar, averbava o saudoso Celso de
Albuquerque Melo,

‘¢ a predominancia de uma otica que podemos considerar como pertencendo ao
liberalismo, que é o estabelecimento de uma distingdo entre os direitos civis e politicos, de
um lado, e os direitos sociais, de outro. Ndo ha duvida de que é uma divisdo metodoldgica,
mas que significa uma diferenciacdo e se esquece de que na realidade os direitos humanos
sdo indivisiveis. A realizacdo de um depende da efetivagcdo do outro. De um modo geral, o
Brasil conta com um bom texto constitucional sobre os direitos humanos, bem como tem
ratificado os principais tratados sobre o tema. Contudo, ha uma imensa distancia entre a
Constituicao, os tratados e a realidade. No caso da Carta Magna, falta implementa-la; em
relacdo aos tratados, falta ao Poder Judiciario aprender a aplica-los. O Direito Internacional
Publico é ignorado pelos juristas brasileiros. Varios tratados ndo foram implementados pela
legislacdo brasileira, como, por exemplo, as convengdes de direito humanitario de 1949,
que ratificamos faz mais de 40 anos. Os direitos humanos s&o, ainda, privilégio de uma
pequena parcela da populagao” (in Dicionario cit, p. 275-276).

Outro angulo sob o qual se deve perscrutar o tema é o de sua utilidade para o manejo da
administracido responsiva e de resultados, no estado democratico de direito. Expressando
este, como expressa, a contemporanea versao do estado servidor e regulador, é de
exigir-se que todos os seus poderes, érgdos e agentes estejam persuadidos de que devem
respostas e satisfacbes a sociedade civil. Ou seja, esta é a titular do poder politico de
decidir sobre os seus proprios destinos, incumbindo aqueles realiza-los na conformidade
das opgbes da sociedade, na medida em que harmonizadas com a ordem juridica
constitucional e os direitos fundamentais que consagra e prescreve.

Em outras palavras, os planos de agdo governamental ndo sdo concebidos, como outrora,
para atender aos designios das autoridades estatais. Estas devem colher os reclamos
legitimos da sociedade e atendé-los. Dai a visceral importadncia de elos permanentes e
habeis de comunicagcdo entre a sociedade e o estado, de sorte a que este absorva os
comandos daquela e os implemente no que consensuais. O estado democratico de direito é



0 garante da efetivagcdo dos direitos elevados a Constituicdo, sejam os individuais, os
econdmicos, os politicos ou os sociais. Ser-lhe fiel é o dever juridico indeclinavel do estado.

Essa fidelidade ha de estar presente em todos os niveis do planejamento. Cada plano de
acao governamental deve ser uma resposta a efetivagdo dos direitos fundamentais e do
respeito a dignidade humana que os inspira. Se assim ndo for, ndo havera estado
democratico de direito, nem a administracdo responsiva e de resultados que Ihe deve
corresponder.

Nada obstante, ha uma condigao cultural, em seu sentido socioldgico, para que tal ocorra: a
sociedade ha de emancipar-se da polarizada relacdo entre tutores e tutelados, que
caracteriza a cultura brasileira desde o seu bergo colonial. Entendendo-se por tutor todo
aquele que ocupe posicao de prestigio e poder na hierarquia social - seja qual for a
natureza dessa hierarquia — e por tutelado todo aquele que se socorra do tutor para obter
vantagem ou protegéo de toda sorte.

Nao seria necessaria maior digressado para perceber-se como essa relagdo compromete a
emancipacao da sociedade brasileira; basta lembrar os critérios segundo os quais grande
numero de candidatos se elege, por prometer vantagens e ganhos pessoais a seus eleitores
(material de construgdo, empréstimos, empregos, cargos, apadrinhamentos, atendimentos
pelos servicos publicos etc.). O socialmente patoldgico dessa relagao esta em que o tutor
compraz-se em ser tutor e o tutelado anseia por encontrar o seu tutor e permanecer como
tutelado. Em outras palavras: emancipacao ndo ha, nem espago ha para o mérito nessa
relacdo, prevalecendo os interesses egoisticos. Logo, tampouco ha real preocupagdo em
controlar e avaliar resultados, com o fim de dar-se inicio a novo ciclo virtuoso de gestao
mediante a corregdo de erros acaso cometidos no planejamento da ag¢do anterior, na
medida em que esses erros refletem aqueles interesses personalistas e partidarios,
distantes do interesse publico e do bem comum.

Sobrelevam, mais uma vez, os direitos humanos como norte inspirador do direito justo e
este como resultado esperavel da ordem juridica. Na qualidade de garante da dignidade das
pessoas e do respeito devido a seus direitos fundamentais, erguem-se os agentes publicos
entre os principais protagonistas dos esforgos tendentes a converter a pauta enunciada
desses direitos na Constituicdo e nas leis em realidade pulsante do cotidiano da cidadania.
Ha de retrata-lo em todas as suas escolhas e na gestdo de todos os seus meios
organizacionais, materiais e de pessoas. Que este ultimo texto de Diogo de Figueiredo
Moreira Neto os guie — agentes publicos ou nado, posto que cidaddos todos sdo — nesse
desafio da adolescente histéria da pds-modernidade.

Referéncias bibliograficas

ADISESHIAH, Malcom — O papel do homem no desenvolvimento. Trad. Carlos Nelson
Coutinho. Rio de Janeiro: Fundagao Getulio Vargas, 1973.

BURDEAU, Georges — Droit Constitutionnel et Institutions Politiques. Paris: Librairie
Générale de Droit et de Jurisprudence, 15% ed., 1972.



DUVERGER, Maurice — Sociologia Politica. Trad. Maria Helena Kuhner. Rio de Janeiro: Ed.
Forense, 1966.

KELLER, Suzanne — O Destino das Elites. Trad. Luis Claudio de Castro. Rio de Janeiro: Ed.
Forense, 1967.

LIPSON, Leslie — Os Grandes Problemas da Ciéncia Politica. Trad. Thomaz Newlands Neto.
Rio de Janeiro: Ed. Zahar, 1967.

MADDICK, Henry — Democracia, Descentralizacdo e Desenvolvimento. Trad. Ruy
Jungmann. Rio de Janeiro: Ed. Forense, 1966.

MAISONNEUVE, Jean — Introduction a la Psychosociologie. Paris: Presses Universitaires
de France, 1973.

MARSHALL, T. H. — Politica Social. Trad. Meton Gadelha. Rio de Janeiro: Ed. Zahar, 1967.
MERTON, Robert — Sociology Today. New York: Basic Books Inc., 1959.

MIRANDA, Pontes de — Democracia, Liberdade, Igualdade (Os Trés Caminhos). Sdo Paulo:
Ed. Saraiva, 1979.

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo — O Direito Administrativo no Século XXI. Belo
Horizonte: Ed. Forum, 2018.

NOVAES, Paulo — Economia e Recursos Humanos. Rio de Janeiro: Ed. Renes, 1971.

PALLIERI, Giorgio Balladore — Doutrina do Estado. Trad. Fernando de Miranda. Coimbra:
Coimbra Editora, 1969.

POPPER, Karl — A Sociedade Democratica e seus Inimigos. Trad. Milton Amado. Rio de
Janeiro: Ed. Itatiaia, 1959.

SAMPAIO, Nelson de Souza — Ideologia e Ciéncia Politica. Bahia: Livraria Progresso
Editora, 1953.

SAMUELSON, Paul — Introducdo a Analise Econbmica. Trad. Luiz Carlos do Nascimento
Silva. Rio de Janeiro: Ed. Agir, 82 ed., vol. |, 1975.

SCHILLING, Kurt — Histoéria das Ideias Sociais. Trad. Fausto Guimaries. Rio de Janeiro: Ed.
Zahar, 1966.

SORAUF, Francis — Iniciacao ao Estudo da Ciéncia Politica. Trad. Waltencir Dutra. Rio de
Janeiro: Ed. Zahar, 1967.

TOYNBEE, Arnold — De Leste a Oeste. Trad. Aydano Arruda. Sdo Paulo: Ed. Ibrasa, 1959.



Palavras Chaves
Reforma constitucional; politica; desenvolvimento; natureza humana; poderes estatais;
gestdo publica; consenso.



