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1 PROCESSO CON STITUCIONAL

O estudo da ciéncia processual ndo pode vir dissociado do texto cons-
titucional. E a Constitui¢do, fonte maior de tutela dos direitos e garantias,
que deve motivar e tracar as diretrizes do processo.

“O processo constitucional move-se em abstrato, ndo para regular um
direito, mas sim estabelecer a legitimidade de uma lei, fonte mesma do
direito. Ndo fixa uma situagdo constitutiva, nio realiza uma composi-
¢do juridica, comum 3s sentencas do juizo ordindrio, mas limita-se 4
verificar a conformidade de uma norma vigente com a Constitui¢do.”!

O que se constata é a existéncia da regra de direito em sua propria
fonte, o que traduz o questionamento acerca da possibilidade do préprio
direito, que se compde na determinagéo objetiva do sistema processual,

O processo constitucional dedica-se a matérias que tratam de valores
SUpTemos, como a organizagdo do Estado e 3 estrutura politica, que se en-
contram resguardados em preceitos fundamentais. O processo ndo pode mais
ser considerado uma ciéncia apartada, excluida das normas constitucionais;
a0 contrdrio, integra o elenco das normas que atuam na tutela das garantias
dos direitos individuais, Passando a caracterizar-se como Instrumento pi-
blico de realizacdo da Justica.

Os principios constitucionais do processo envolvem a tutela constituy-
cional dos fundamentos da organizacdo judicidria e do processo da jurisdi-
¢do constitucional. Dentre os principios constitucionais do processo desta-
cam-se os direitos de acdo e de defesa, dos quais decorrem os postulados do
Juiz natural e do contraditério, o principio da iniciativa, os poderes e deve-

res do juiz e das partes, a motivagio da sentenca, o principio da imparciali-
dade, etc.

————

I BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Processo constitucional. Rio de Janeiro: Forense, 1984,
p. 347.
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As Constitui¢des tém reservado vérias disposicoes relacionadas ao
processo, destacando-se a sua garantia constitucional e a imponéncia do
juiz natural, preconstituido por lei. O Prof. José Alfredo de Oliveira Baracho,
ao estudar o tema, ressalta a importancia da matéria, afirmando ser

“de grande significado, pois garante a objetividade e a independéncia
do juizo, contendo dois tipos de prescrigdes: uma de caréter formal e
outra de cardter substancial.

Institui-se, primeiramente, uma reserva absoluta de lei, como disse a
Corte Constitucional da Itdlia. Entendeu-se que a preconstituicio do
Juizo comporta a prévia determinacio através da lei e da compet?n—
cia. O juizo preconstituido por lei configura-se como uma competén-
cia fixada: imediata e exclusivamente da lei.

O sentido substancial da disposicéo constitucional consiste na afirma-
¢do de que ndo € qualquer juiz que é competente para dizer o d‘irei'to
controvertido, mas s6 o juiz natural. E ele preconstituido por lei, cir-
cunstédncia que lhe dd cogni¢do da questdo. E essencial para 'a soci§~
dade civil que o juiz seja abstratamente preconstituido por lei, co‘nsy
derando-se esta uma garantia prejudicial, pelaimparcialidade e objeti-
vidade do juizo”.?

A atividade jurisdicional prestada pelos érgdos cornpetente§ e direcio:
nada pelo juiz garante-lhe autonomia e independéncia. A Maglstre.ltura é
considerada como poder do Estado constitucional, atuando como instru-
mento que visa a correta aplicagdo do direito objetivo s situagdes conf:re—
tas. A legitima atuac@o dos juizes assenta-se em seu carter repres@tatwo,
em que se constata o grau de adequacgio do cor.nportamento JudJC}a'l € 0s
principios e valores que a soberania nacional estipula como essenciais, es-

2 Teoria geral da cidadania. A plenitude da cidadania e as garantias constitucionais € processu-
ais. Sdo Paulo: Saraiva, 1995, p. 18.
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t.ando a fungdo judicial vinculada aos respeito as garantias, nos planos cons-
titucional, processual e formal. '

9 . o .
No Estado Democraﬂco de Direito exige-se grande esforgo do juiz
para o exercicio do desenvolvimento da fungo promocional do direito:

~-cons.trugao~ de uma jurisprudéncia que consagre os valores constitu-
c1onals. da igualdade e da solidariedade, realizando os avangos
normativos necessarios a sociedade;

— participagao, com influéncia sobre o Poder Legislativo, através do
controle de constitucionalidade das leis;

—plena subordinago da administragio ptiblica a lei;

— transparéncia do Estado democritico;

—decidida intervengdo em perseguir a criminalidade organizada;

~ fim dos poderes privados ocultos.

A democratizagdo das estruturas do Poder Judicidrio devers ser com-
pletada por:

— maior participagdo dos cidaddos na administragdo da justica;
—Instauracdo de juizes eleitos;

- Importancia do juizo dos jurados;

— propiciamento do direito de critica a cidadania, mediante a publici-
dade dos decisdes judiciais.”

A i.mportﬁncia da matéria estende-se ao conceito de cidadania, em
que se exige uma adequada organizagdo judicial, fundada, entre outros as-
pectos, na atuagdo independente do juiz e no acesso i jurisdi¢do.

No dmbito da jurisdi¢do constitucional, verifica-se a importéncia de
matérias constitucionais diretamente relacionadas com o exercicio do direi-

3 BARACHO, José Alfredo de. Op. cit., p. 28 ¢ 29,
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to processual, tais como o controle judicidrio da constitucionalidade das leis
e dos atos da Administracdo, e a utiliza¢fio das garantias constitucionais e
processuais, Como o mandado de seguranga, o habeas corpus, a agao popu-
lar e o mandado de injungdo.

A Constituigdo nos indica os elementos informadores do Direito Pro-
cessual, privando pela garantia dos principios norteadores da correta pres-
tacdo jurisdicional, traduzida pelo principio do due process of law, em que
se exige a imparcialidade do juiz, o tratamento isondmico entre as partes e a
estrita observancia das regras processuais.

Destacam-se as ligdes do Prof. José Alfredo de Oliveira Baracho, quan-
do do estudo da matéria:

“Entende-se que as relagdes entre as disciplinas juridicas do Direito
Constitucional e do Direito Processual devem ser estreitas. E dentro
desta perspectiva que o Direito Processual Constitucional ocupa-se
dos instrumentos de garantias em sentido estrito. Eles tém adquirido
maior importancia, em virtude do convencimento de que as normas
constitucionais, que tradicionalmente e em sua maior parte careciam
de meios eficazes para impor-se a seus destinatdrios. As categorias
constitucionais de cardter processual podem ser assim relacionadas:

— as que tém por objeto a tutela dos direitos da pessoa humana, em
sua dimensdo individual e social, consagradas no setor qualificado
por Mauro Cappelletti de jurisdi¢ao constitucional da liberdade;

— pelo conjunto de instrumentos processuais dirigidos a lograr o cum-
primento efetivo das disposi¢es constitucionais. Estas estabelecem
os limites de atribui¢des dos 6rgdos de poder, como jurisdigdo cons-

titucional orgdnica.*

4 Processo e Constituigio — O devido processo legal. Revisia da Faculdade de Direito, v. 28, p.
71, maio/out. de 1980/1981/1982.
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A importéncia dada ao estudo do Direito Processual Constitucional
surge apGs a Segunda Guerra Mundial, quando a vinculagdo das disciplinas
tornou-se mais aparente e, ao mesmo tempo, revelou-se indispensével a
tutela dos direitos fundamentais.

A disciplina ndo traz em si a no¢do de ramo autdnomo do Direito
Processual, mas traduz uma visio metodoldgica e sistemadtica do exame do
processo em suas relagSes com a Constituicio. O que se almeja é a elabora-
¢do0 de um sistema normativo infraconstitucional em consonancia com as
normas constitucionais que exprimam ndo sé as diretrizes do Pprocesso, como
também a sua adequagio com os fins do Estado, que se revelam na obser-
vancia do justo e na satisfacio do bem comum.

2 JURISDICAO CONSTITUCIONAL

A jurisdigfio caracteriza-se por ser uma atividade exercida exclusiva-
mente pelo 6rgdo piblico investido da fungdo de decidir os conflitos que lhe

competem apreciar. Na anélise do doutrinador J. M. Othon Sidou, a jurisdi-
¢do deve ser entendida como

“o poder-dever que o Estado exerce como umas de suas especificas
prerrogativas, em substituicio aos individuos e em preservagdo do
bem comum, para conhecer dos litigios entre eles e soluciona-los em
definitivo; para fazer cumprir o que por forca da lei jd estiver por este
modo solucionado; e acessoriamente, para acautelar os processos em
curso, a fim de assegurar seu objetivo”.’

5 Processo civil comparado: histérico e contemporéneo. S3o Paulo: Forense Universitdra, 1998
p. 133. , ’
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A jurisdigdo € fungdo do Estado que difere da fungdo legislativa e da
fungéo executiva, pois tem por objeto a declaragdo do direito a ser aplicével
na solugdo do conflito de interesses submetido a apreciagdo do 6rgio juris-
dicional competente. Ela se reveste do aspecto de unidade, visto que ndo se
divide, podendo ser especificada, tdo-somente, a competéncia jurisdicional,
que designa a delimitagéo da atuagdo do 6rgdo que exerce a jurisdi¢éo e a
espécie a que ela se impde.

Nesse contexto, destaca-se a jurisdi¢do constitucional, que estabelece
a estrutura da atividade jurisdicional de um Estado, tracando as diretrizes
que lhe sdo préprias, oriundas do préprio texto constitucional. A jurisdi¢do
constitucional possui como objeto de estudo os elementos juridico-consti-
tucionais de certo Estado e revela-se no exercicio das garantias constitucio-
nais, exercidas na tutela dos direitos ameagados ou violados. Mais especifi-
camente, deve ser entendida como uma atividade jurisdicional que se desti-
na a verificar a pertinéncia das normas hierdrquicas inferiores (leis e atos
administrativos) e o texto constitucional, destinando-se aos 6rgdos compe-
tentes a prestacio jurisdicional adequada na declaragio de inconstituciona-
lidade e inaplicabilidade dos preceitos contrdrios a Constitui¢do.

A atuacdo da jurisdicdo constitucional se faz através do processo cons-
titucional, em que se aplicam as normas de matéria fundamental a estrutura
politica do Estado, uma vez respeitadas as limitacdes decorrentes da defesa
juridica da liberdade.

A defesa dos direitos fundamentais apresenta-se mais guarnecida quan-
do da determinacgdo, no prépria Constitui¢do, dos mecanismos juridicos
capazes de tutelar a esfera juridica dos cidaddos. A Constitui¢do Federal de
1988 intensificou o campo dos direitos e garantias fundamentais, assegu-
rando as relagdes advindas do Estado Democratico de Direito.

Além dos aspectos estruturais do Estado, da designagdo das politicas
de desenvolvimento e da especificacido das medidas econdmico-tributdrias,
a Constituicdo eleva a prote¢do dos direitos humanos como finalidade do
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Estado, garantindo-a na esfera dos cidaddos entre si e entre eles e o Esta-
do.® Visando a concretizacio desses direitos, estabelecem-se institutos juri-
dicos afins, que ganham respaldo constitucional e reforcam o exercicio da
Jurisdicdo constitucional. No Brasil, destacam-se a acdo popular, 0o manda-
do de seguranga individual e coletivo, a agdo civil piblica, o mandado de
injungdo, o habeas data e acdo direta de inconstitucionalidade.

Outro aspecto da jurisdi¢do constitucional refere-se i especificagio
de um 6rgio jurisdicional investido do poder de apreciar e julgar as a¢des
que versam sobre matéria constitucional, como o Tribunal Constitucional
da Alemanha, a Corte Constitucional da Italia, o Tribunal Constitucional da
Espanha e a Suprema Corte Norte-Americana. A defini¢cdo da matéria
constuticional é intensamente trabalhada e determina o campo de atuagio
dessas Cortes e Tribunais. Ndo obstante, a delimitac&o do conteddo da ma-
téria juridico-constitucional é de dificil precisdo, devido 4 amplitude dos
temas a ela relacionados.

A atuagdo de 6rgdos jurisdicionais investidos da fungdo de processar
e julgar a matéria tem proporcionado a elaboragdo de decisdes de relevan-
cia na tutela dos direitos fundamentais, a partir da anélise da matéria proces-
sual vinculada aos principios e normas constitucionais. Sob esse prisma,
questiona-se a natureza da justiga constitucional. Calamandrei, publicista
italiano, a considera uma fun¢o consubstancialmente legislativa; ja outra
corrente, na qual se encontra Camnelutti, caracteriza a fun¢do exercida pela
Corte Constitucional como atividade Jjurisdicional.

A expressdo garantias constitucionais “decorre da inser¢éo nos tex-
tos constitucionais de principios, institutos ou situagGes subjetivas, que apds

6 A doutrinadora Flavia Piovesan (Direitos humanos e o direito constitucional internacional.
S&o Paulo: Max Limonad, 1997) destaca: “Atente-se ainda que, no intuito de reforgar a im-
peratividade das normas que traduzem direitos e garantias fundamentais, a Constituigdo de
1988 institui o principio da aplicabilidade imediata dessas normas, nos termos do art, 5°, § 1°.”
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sua incorporag@o ao texto constitucional passam a ser especialmente asse-
guradas, isto €, garantidas constitucionalmente”.’” 4

A constitucionalizag@o dos direitos humanos conduziu ao aperfeicoa-
mento das disposi¢Ges constitucionais que os regulamentam, o que ocasio-
nou o desenvolvimento das normas processuais assecuratérias das garantias
constitucionais.

Os diversos sistemas de justiga constitucional, através de sua jurisdi-
¢do, que tém estatuto constitucional e poderes supralegislati\{os, dedicam-
se, com particularidade, a prote¢do dos direitos fundamentais, sendo est.e
um tra¢o comum nas cortes constitucionais da Europa. A adequada c~onf1—
guracdo da justiga constitucional vem possibilitar a constante atuacio na
tutela dos direitos fundamentais, por meio de instrumentos que envolvein as
garantias constitucionais, favorecendo o pleno exercicio dos direitos.

No Brasil, ndo se verifica a existéncia de um tribunal totalmente vol-
tado para a resolugéo de conflitos oriundos de discussfo de matéria cogs'tf—
tucional. O Supremo Tribunal Federal, 6rgio de cipula do Poder J udlc1~a-
rio, muitas vezes comprometido com a decisdo de conﬂitos que lhe sdo
postos por meio de recursos, afasta-se de uma atuagdo mais eficaz e garan-
tidora de questdes constitucionais. )

A relevancia da justi¢a constitucional foi objeto de estudo do I Col6-
quio de Direito Constitucional, em Sochagota, Coldmbia, em novembro de

1977, do qual podem-se ressaltar as seguintes conclusdes:

“a) A Justi¢a Constitucional configura um dos supostos fundamentais
do Estado Moderno, para servir de contrapeso efetivo entre um Po-
der Executivo, cada vez mais hegemonico, e um Poder Legislativo,
que estd cada dia mais ambiguo em sua estrutura e funcionamento.
b) A Jurisdi¢do Constitucional € um suposto fundamental para a pre-
servacdo dos direitos humanos.

7 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Processo e Constituigdo: o devido processo legal, p. 33.
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¢) Pela natureza especifica de sua fungdo e pelos mecanismos de atua-
¢do de que dispde, a Justica Constitucional & o instrumento mais apto
para a garantia e a protegdo dos direitos humanos, ao mesmo tempo
em que se constitui no melhor instrumento de controle e de tutela
para funcionamento democrético dos demais poderes do Estado.

d) Para que a Justi¢a Constitucional possa cumprir com seus objeti-
V0s, torna-se necessdria a existéncia prévia de condigdes politicas que
assegurem sua independéncia, pressuposto essencial para que ela seja
capaz de garantir os principios fundamentais que inspiram os ordena-
mentos constitucionais democriticos.

e) A criagéo de Cortes Constitucionais ou Tribunais Constitucionais
especificos, cuja competéncia, devido a complexidade da vida politica
no Estado Moderno, deverd ampliar-se a todos os aspectos que pos-
sam determinar ofensas ou violacdes a ordem constitucional.

f) A ampliagdo das competéncias da J usti¢a Constitucional néo impli-
ca a politizagdo da justiga, desde que o cardter politico de um ato nio
exclui o conhecimento juridico do mesmo, assim como o resultado

politico deste conhecimento néo ird despojd-lo de seu cardter juridi-
co.”®

A jurisdigdo constitucional, a partir das consideragdes apontadas é de
inquestiondvel importancia, sendo imprescindivel aprofundar as regras de
determinagdo de competéncia dos 6rgdos judiciais investidos da fun¢do de
Julgar e decidir os conflitos decorrentes da violagdo de normas constitucio-
nais ou de principios e diretrizes que norteiam o ordenamento juridico de
um Estado.

No tocante as relacdes existentes entre o Poder Publico e os cidadios,
destaca-se a importéncia do processo constitucional para a correta compre-

8 Citacéo feita pelo Prof. Baracho (Processo constitucional, p- 12 e 13).
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ensao dos direitos subjetivos pablicos dos individuos. A administragio, con-
siderada uma pessoa juridica, titular de direitos e obrigacdes e detentora de
certas prerrogativas, ao se relacionar com os cidaddos deve garantir-lhes o
exercicio de seus direitos, dando-lhes acesso aos instrumentos juridicos

postos a sua disposigao.

3 O PROCESSO CONSTITUCIONAL E A TUTELA
DOS DIREITOS DOS CIDADAOS PERANTE A
ADMINISTRACAO PUBLICA

Analisados os elementos caracterizadores do processo constitucio-
nal, € possivel estabelecer uma relagao® entre a posigég dos cidac'léc')s ea
administracdo publica encarada como pessoa juridica, titular de direitos e
obrigagGes. o

A especificagdo das normas, no proprio texto const1tuc1ona¥, que
revelam o exercicio do direito de agdo em face das irregularidades, ilega-
lidades e abuso de poder exercidos pela administracio, informa uma 4rea
especifica do processo constitucional. A Constitui¢do, nesse St'en.tido, ?s-
tende a prote¢do dos individuos no dmbito de atuagido da adrmmst'ragfao,
indicando os instrumentos processuais aplicdveis na tutela dos direitos
subjetivos piblicos. o

Além dos instrumentos judiciais, ressalta-se a protecdo dos direitos
na propria esfera administrativa, assegurando aos cidadaos acesso ao poder

9 “No quadro geral das relagbes entre o cidadao e a Administragdo Pﬁpl%oa Of:orrem diver'ssz
situagOes; a) a maior tutela dos cidadaos nos confrontos com agdo zfdfmmsilauva; b)a pémm—
pacdo do cidadio na administragdo; ¢) o desenvolvimento da adrmms.u.—agao.por acord.o,’ d)a
evolugdo do direito social; e) o surgimento de novos métodos de legitimagdo da ad’mxmsu'a—
¢do; f) as conseqiiéncias decorrentes da integragdo comunitdria” (BARACHO, Jos# 'Alfre(fo
de Oliveira. Teoria dos procedimentos de exercicio da cidadania perante a Administragao
Publica. Revista Brasileira de Estudos Politicos, Belo Horizonte, jul. 1997).
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publico como insténcia de resolubilidade de contlitos, por meio do exercicio
do direito & informagio, do direito de peti¢do, do direito de revisdo e dos
recursos administrativos,

Em alguns ordenamentos Juridicos, como os da Franga, da Itdlia e da
Espanha, tem-se a especificagdo da Jurisdi¢do administrativa: composta de
6rgdos jurisdicionais especializados na resolucdo de conflitos de natureza
administrativa, pode revestir-se dos aspectos consensual e contraditério,
apresenta um quadro jurisdicional proprio, estruturado e formado por or-
gdos administrativos e juizes investidos da fungdo de julgar e decidir os
conflitos de maneira definitiva,

O mestre francés, Jean Rivero, analisando a origem da jurisdi¢do ad-
munistrativa, vincula-a ao principio da separacdo de poderes, aplicado as
relagGes entre o Judicidrio e 0 Executivo. 10

A competéncia administrativa relaciona-se & natureza dos litigios, que
devem advir da atividade administrativa, cuja atuagdo distingue-se da ativi-
dade dos particulares e das demais atividades piblicas ndo administrativas.
Delimitando com precisdo o 4mbito da jurisdi¢do administrativa, verifica-se
que ele se refere 2 resolucio de litigios que envolvem a utilizagdo de regras
de direito administrativo, o que afasta as relagdes advindas da aplicagdo das
regras de direito privado em que atue a administragdo, visto que, nesses
casos, a competéncia € da justica comum.!!

A jurisdi¢do administrativa, entendida como uma espécie de jurisdi-
¢do, € composta de instrumentos juridicos préprios que a distinguem da
Jurisdi¢do comum e asseguram, por definitivo, a resolugdo do conflito. O
contencioso administrativo!? é uma forma de poder jurisdicional que visa 3

10 Direito administrative. Coimbra: Almedina, p. 157.
11 RIVERQ, Jean. Op. cit., p. 177.
12 Nos dizeres dos doutrinadores franceses Georges Vedel e Pierre Delvolvé,

administratif est constitué par Uensemble des modalités permettant de faire
Juridiction administrative les litiges d’ordre administrati”

“le contentieux
trancher par la

(Le systéme francais de protection
des administrés contre Uadministration. Paris: Sirey, 1991, p. 200).
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decisdo dos conflitos de natureza administrativa no ﬁmbi‘to da prépna.a?n:c—)
nistragdo, assegurando a utilizagdo de r.ecursos contenc1oso§, c'om v1s],3 .aeti—
reexame da matéria como forma de satisfazer a tutela dos direitos subj
e a administragdo. o

> pelili)nct)rdenamento jugridico nacional, em que ndo s.e verificaa espJemgh—
zagdo da jurisdi¢do administrativa, os COnﬂ'lt(?S sdo Julgado§ peclla u;sng:
comui, utilizando-se as regras do processo c'1v11. Algumas ago~es e nal ;Jrr .
za especifica sdo asseguradas, dentre as quais destaca-se a a¢do popular,
mandado de seguranca e o habeas data. ) N

Visando a melhor compreensdo do campo de atuagio da a'dITnms(Irav
¢do, a ensejar a tutela dos direitos subjetivos quhcos dos adrm'm.stra o~so,
serdo tracados, a seguir, os elementos caracterizadores da administraga

piblica.

3.1 Administracio Publica - Evolugio - A administragﬁlo
como pessoa juridica (a posicio de Eduardo Garcia
de Enterria e Tomas Ramon~ Fernandez)

O marco do Direito Administrativo, que se fundamenta pelo ir/11'c1o'da
consolidagdo de uma Administragdo racional, uniforme e coerente, € verifi-
cado a partir da Revolugdo Francesa. /

A Administragdo do Antigo Regime, no periodo felfda'l, era extrema-
mente confusa no tocante a prestacdo das atividades piiblicas, em que a
garantia do interesse geral muitas vezes cedia espag~o para a dc?f(?sa dej 1\nct;-
resses proprios dos que estavam investidos na qulgao de adfmmstrzcllr, ad
mensdo dos territorios, o que dificultava a atuacdo da .al.ltorldade a 'n}lms~
trativa em algumas circunscrigdes; a distingdo entre atividades admznztvfra—
tivas e atividade judicial, assumindo os parlamentos, em algumas-ocasme's,
as atribui¢Ges administrativas.!* Envolta nesse contexto, a monarquia, a partir

13 RIVERO, Jean. Op. cit., p. 26-27.
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do século XVI, CMErge cOmo uma organizacio caracterizada pela centrali-
zacdo do podere hierarquizacio entre os agentes responsaveis pelo exerci-
cio das atividades administrativas. A Administragdo real investe-se de 6r-
gd0s, representantes e conselhos, visando 4 garantia e 3 manuten¢do do
poder.

A partir da Revolugio Francesa, a Administragdo Piiblica € identifica-
da como Poder Executivo, sendo o Direito Administrativo o seu regime
Juridico especial. Os Poderes do Estado eram organicos e individualizados,
€ 0 seu conjunto é que lhe conferia Sustentabilidade.

Em meados do século XIX, o Estado é reconhecido €Omo pessoa
Juridica. Esse reconhecimento se refere ao Estado em sua integridade, con-
vertendo-se cada um de seus Trésg Poderes, em sua eXpressao organica, per-
dendo, assim, seu cardter de independéncia, uma vez que todos passaram a
compor o Estado em sua unidade.! ¢

Considerando o Estado uma pessoa juridica que realiza multiplas fun-
¢Oes, a administracio, agora jd ndo mais identificada com o Poder Executi-
VO, atribui-se a fungio de administrar.

A personalidade juridica do Estado advém diretamente do ordena-
mento constitucional, em que se lhe conhece a igualdade com os outros
Estados e a capacidade de se organizar politico-administrativamente, A Cons-
tituigdo Brasileira de 1988 preconiza esse reconhecimento, nas esferas in-
ternae intemacional, a0 estabelecer em seus arts. 1° e 4° os fundamentos e
os principios da Repiiblica Federativa do Brasil, e ao estipular a organiza-
¢do do Estado, mais especificamente, a sua organizagao politico-adminis-
trativa, no art. 18, conferindo autonomia a todos os entes federados, inclu-

indo os Municfpios.

Analisada a atribuicdo de personalidade juridica ao Estado em sua
integridade, os doutrinadores espanhéis Eduardo Garcfa de Enterrfa e To-

14 ENTERRIA, Eduardo Garcia dc, FERNANDEZ, Tomds —~ Ramén. Curso de derecho adminis-
trativo. 7. ed., Madrid: Civitas, 1995, 1, p. 26.
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mas Ramén-Fernandez fazem duras criticas a essa construcéo fundada nos
supostos do idealismo hegeliano, afirmando que

)

“la personalidad del Estado en su conjunto es sélo aa’misiblz.z en el
seno de la comunidad de los Estados (el Estado en cuanto sujeto de
Derecho Internacional en su relacién com otros Estados). De.sde el
punto de vista del ordenamiento interno no aparece, en cambzo,' esa
personalidad un tanto mistica del Estado, sino sélo la pel.‘s?nalzafa/d
propiamente juridica de uno de sus elementos: la Administracion

Publica” '?

A Administra¢do Piblica apresenta-se, diante do ]?ireito adnginistrat%'—

V0, cOmoO uma pessoa juridica, e ndo como uma Fletermmada fungdo ObJeEI—
va ou material, ou como um complexo orginico. Nega-se a (.:oncepg/ao
transpersonalista do Estado, que objetiva reduzir os Izod?res a simples 6r-
gdos do ente superior. A justificativa dessa aﬁnnac:;ao € elabgr'flda ptj,lo§
:utores a partir da constatagdo de que a personificagio da. Admlmstra(;ac,) é
o lnico fato que permanece inalterdvel, que nao se @qdlﬁca cormo os' or-
gdos e as fungdes, o que possibilita a existéncia do Direito Administrativo.
Comparando a Administragdo Piblica cs)rn‘ 0s representantes d~o Le-
gislativo e do Judicidrio, justifica-se sua pecuhand.ade})elo fato de ndo ‘se'f

uma representante da comunidade, mas uma organizagdo posta a seu.sel\il
¢0, uma espécie de empresa de gestdo de negdcios que atua na concretizagio
dos interesses do Estado e do povo, e que, por isso, deve ser encarada como
pessoa juridica, titular de relagées juridicas. cauntico flar d _
O parlamento € considerado 6rgédo do povo, “auténtico t1~tu ar da pro
priedade do povo” (Hauriou),'® ainda que exerca sua’ .fungao represer?‘
tando a vontade do povo (a chamada representagio politica). Nesse senti-

15 ENTERRIA, Eduardo Garcia de, FERNANDEZ, Tom4s-Ramén. Op. cit., p. 28.
16 Ibidem, p. 30.
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do, a lei € produto da prépria comunidade, e ndo uma simples manifestacéo
da vontade do Estado.

Tragando-se um paralelo com a Constitui¢do de 1988, vé-se queelaé
clara ao determinar tal considerag@o, ao dispor no pardgrafo tnico do art,
1°, in verbis: “Todo poder emana do Povo, que o exerce por meio de repre-
sentantes eleitos ou diretamente nos termos desta Constituigdo.”

O Judicidrio, representado pelos juizes, apresenta-se como um éreiio
do Direito e ndo do Estado. Através da atividade do juiz € que se concrzti-
zam e se fazem cumprir as fontes do direito.!?

A Administra¢do € analisada, nesse contexto, como organizacio ins-
tru1.11ental, que atua como sujeito de relages juridicas, titular de direitos e
obx.igagc")es, possuidora do patriménio proprio, capaz de declarar seus atos
e vincular-se por meio de contratos. Essa caracteristica da administragdo é
verificada em todas as esferas em que atuam as administra¢des publicas

posto que ndo hd apenas uma, mas uma pluralidade de administracées, to—’
das elas titulares de relacoes Juridico-administrativas. No ordenamento patrio
tém-se as administra¢des dos Estados, do Direito Federal e dos Municipios:
que possuem capacidade de organizagio politico-administrativa, reconhe-
cida constitucionalmente, conforme disposto no art. 18 da Constitui¢io Fe-
deral, que lhes confere autonomia.!
. A insisténcia dos doutrinadores espanhois em fixar a personalidade
Juridica da Administra¢io como requisito necessdrio para que exista uma

« ‘s
17 “La relacién entre el Derecho y el Juez es directa, sin que ningtin outro sujeto u érgano pueda

imerve}nir en el momento de tomar sus decisiones.” (ENTERRfA, Eduardo Garcia de
FERNANDEZ, Tomés-Ramén. Op. cit., p. 30). ’
18 A doutrinadora Odete Meduar, analisando o tema, esclarece: “Assim, cada um dos entes poli-
t1cf)s 'que. integram a Republica Federativa Brasileira € dotado de estrutura administrativa
p‘)ropna , independente dos demais . Dentre os desdobramentos da autonomia politica que lhe
€ conferida pela Constituicio Federal estio a auto-administragio e autolegislagdo, as quais
combinadas, significam independéncia para exercer suas atividades administrativas e legislar’

nessa matéria, no que for atinente a respectiva competéncia” (Direito administrativo moder-
no. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1998, p. 50).
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relacdo juridico-administrativa € justificdvel diante da crescente e importan-
te atuacdo das administragdes neste século, refletindo principalmente nas
administracdes locais, que, ao adquirirem autonomia, assumem majores atri-
buicdes, exercidas por seus proprios 6rgdos.

3.2 Fungao administrativa - Conceito ~ Sua distincao
das demais fun¢oes publicas

A determinacdo da natureza da fun¢do administrativa é o ponto de
partida para a compreensdo da atua¢fo da administragdo na sociedade, le-
vando-se em conta que, aliada a essa fungio, subsistem as fun¢des legislativas
e judiciais.

Legislar € criar o direito positivo, isto €, elaborar as leis que determi-
nem as regras de comportamento a serem observadas entre os particulares e
entre estes e o Poder Piblico; administrar € aplicar, executar a lei, de oficio;
e julgar € decidir os conflitos, em cardter definitivo.

A atividade estatal de administrar volta-se para a realizagdo do direi-
to, individualizando as regras gerais e abstratas, e carecendo do elemento
caracterizador da funcdo legislativa que é o de inovar a ordem juridica.
Seabra Fagundes define a fun¢do administrativa como “aquela pela qual o
Estado determina situacdes juridicas individuais, concorre para a sua for-
macdo e pratica os atos materiais”. '® Acrescenta ainda que o ato adminis-

19 Controle dos atos administrativos pelo Poder Judicidrio. 6. ed., Sio Paulo: Saraiva, 1984,
p. 6. Revela-se conveniente registrar as observagdes feitas pelo autor, em sua andlise do tema,
a partir da mengdo do entendimento de alguns doutrinadores, a respeito da fungdo administra-
tiva: para Gabino Fraga, a administrago “es una actividad del Estado, que se realiza bajo un
orden juridico y que consiste en la ejecucion de actos materiales, o de actos que determinam
situaciones juridicas para casos individuales”. Goodmow conceitua a fungio administratva
a partir da fungdo jurisdicional, considerando aquela uma simples exclusao desta; Ranelletti
introduz na conceituagdo da fungdo administrativa a satisfagdo das necessidades publicas do
Estado e do povo; Duguit analisa a fungdo administrativa introduzindo em seu conceito a
triplice divisdo dos atos juridicos, que podem revestir o aspecto de ato-regra, ato-condigdo e
ato subjetivo. Finalizando, o autor cita Laband, para quem a administragao € ag@o do Estado,
isto é, a fungdo essencialmente ativa pela qual ele materializa sua atividade.
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trativo constitui situagfo juridica individual quando € ato juridico, pois em
alguns casos a atividade administrativa apresenta-se, tio-somente, como
ato material que, dependendo da situagdo, poder surtir efeitos capazes de
interferir na esfera juridica do agente.

A nogéo de fun¢do administrativa estd vinculada, necessariamente, a
observincia e 4 execucio da lei, o que revela seu aspecto instrumental, no
sentido de conferir aplicabilidade aos comandos gerais e abstratos, que pode
ser verificada por meio da elaboragdo de outros comandos, ditos regula-
mentares, de contetido geral ou de comandos individuais, de incidéncia inzer
partes. Entretanto, ndo hd que se desconsiderar a discricionariedade da Ad-
ministragdo, que subsiste nesse contexto, pois revela-se subsumida 2 lei,
encontrando teto e baliza na prépria norma. 20

A fungfo administrativa, analisada sob o seu aspecto teleolégico, con-
siste na tutela imediata do interesse ptblico, suscitado no caso concreto,
através de uma atuagdo direta do agente competente, o que revela a ativida-
de executdria da Administracdo, caracteristica esta que lhe € peculiar.

4 O PROCESSO ADMINISTRATIVO E A EMENDA
CONSTITUCIONAL N. 19, DE 4/6/98

4.1 A reforma administrativa e sua repercussao no
ordenamento juridico nacional

A Emenda Constitucional n. 19, promulgada em 4 de junho de 1998,
que dispde sobre as principais mudangas constitucionais na Administra¢do
Pdblica, apresenta-se como uma inovagdo no setor piiblico, no que tange ao

’

20 FIGUEIREDO, Licia Valle. Curso de direito administrativo. Sio Paulo: Malheiros, 1996,
p. 36. A autora analisa a discricionariedade dentro da fun¢do administrativa, a partir dos
ensinamentos tragados pelo doutrinador italiano Renato Alessi.
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proprio perfil da administragdo publica brasileira ¢ ao novo papel do Esta-
do, diante da necessidade de se adaptar as modernas relagdes advindas do
modelo de globalizagdo, crescente a partir dos anos 80 e 90.

Ao se editar o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, em
novembro de 1995, o Presidente da Reptiblica, Fernando Henrique Cardo-
so, elaborou a apresentacdo do trabalho, ressaltando a importancia da refor-
ma, a partir de uma apreciagao histérica da atuacéo do Estado nas dltimas
décadas.

Destacam-se as seguintes passagens:

“Este ‘Plano Diretor’ procura criar condi¢des para a reconstrugédo da
adminisiracdo piblica em bases modernas e racionais. No passado,
constituinu grande avango a implementagdo de uma administragdo pu-
blica formal, baseada em principios racional-burocriticos, 0s quais se
contrapunham ao patrimonialismo, ao clientelismo, ao nepotismo, vi-
cios estes que ainda persistem e que precisam ser extirpados. Mas o
sistema introduzido, ao limitar-se a padrdes hierdrquicos rigidos e ao
concentrar-se no controle dos processos e ndo dos resultados, reve-
lou-se lento e ineficiente para a magnitude e a complexidade dos de-
safios que o Pais passou a enfrentar diante da globaliza¢do econdmi-
ca. A situacdo agravou-se a partir do inicio desta década, como resul-
tado de reformas administrativas apressadas, as quais desorganizaram
centros decisérios importantes, afetaram a ‘memdria administrativa’,
a par de desmantelarem sistemas de produgdo de informagdes vitais
para o processo decisério governamental.

E preciso, agora, dar um salto adiante, no sentido de uma administrz‘l—
¢do ptblica que chamaria de ‘gerencial’, baseada em conceitos atuais
de administragdo e eficiéncia, voltada para o controle dos resultados e
descentralizada para poder chegar ao cidaddo, que, numa sociedade
democrética, é quern da legitimidade as institui¢des e que, portanto,
se torna ‘cliente privilegiado’ dos servigos prestados pelo Estado.
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E preciso reorganizar as estruturas da administracdo com énfase na
qualidade e na produtividade do servico publico; na verdadeira pro-
fissionalizacdo do servidor, que passaria a perceber saldrios mais jus-
tos para todas as fungdes. Esta reorganizacdo da madquina estatal tem

sido adotada com éxito em muitos paises desenvolvidos e em desen-
volvimento.” !

A partir dos dados acima tragados, verifica-se a tendéncia de se im-
plantar uma administragdo gerencial, voltada para o alcance de resultados,
para o aperfeigoamento da flexibilizacgo da estatalidade, tanto na prestacdo
dos servicos piblicos quanto nas regras de regulamentacdo dos servidores
publicos, com significativas mudangas no regime de estabilidade e no cam-
po das remuneragdes.

Essas diretrizes esbogadas no Plano Diretor e os posteriores estudos
¢ discussdes da reforma, no dmbito do Legislativo e do Executivo, resulta-
ram na promulgacdo da Emenda n. 19, com a adocdo das medidas pretendi-
das pelo Governo, visando  eliminagdo do modelo burocratico, fortalecido
com a Constitui¢do Federal de 1988, em que se reforcava a concepedo de
uma administragdo interessada na aplicagdo de principios racional-burocra-
ticos, enfatizando os meios e o controle das atividades prestadas e da gestdo
do servigo piiblico.

Alguns temas passam a merecer mais atencio e destacam-se no cam-
po do novo perfil tragado para a administracio, ganhando énfase: a flexibi-
lizacdo, com modificag¢des no alcance da expressao “publico ndo estatal”’; a
amplia¢do da autonomia de gestfio das entidades da Administracdo indireta;
a ampliagdo do termo “parceria”, reforgado pela elaboracdo de consércios
publicos, convénios de cooperagdo e criagdo das organizagdes sociais; o

21 PLANO de Diretor da Reforma do Apareiho do Estado. Brasilia: Presidéncia da Repiblica,

Camara da Reforma do Estado, Ministério da Administragio Federal e Reforma do Estado,
1995,
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novo perfil do usudrio de servico piiblico, agora visto como cliente; o aper-
feicoamento dos contratos de gestdo; a idéia de eficiéncia, que mereceu até
sua inclusdo no caput do art. 37, da Constituicdo Federal de 1988, como
mais um principio da administrac@o ptblica brasileira; € o novo tratamento
juridico dispensado aos servidores puiblicos, com profundas alteragdes, tais
como o fim da adog@o de um Gnico regime juridico para os servidores, a
quebra da estabilidade, os novos critérios de fixa¢do da remuneracéo, o
alcance do termo “‘subsidio”, a avaliagcdo de desempenho, dentre outras.

A reforma vista como avango, demasiado distante da realidade brasi-
leira, foi implementada considerando-se a adogdo de trés cortes fundamen-
tais: o estrutural ou organizacional, o funcional (de pessoal) e o corte na
propria atuagdo da administragd@o, em que se pretende alcangar a ag£1~0 ad1.11%—
nistrativa gerencial, que busca o controle sobre o resultado, ou a a¢do efici-
ente. 2 .

O corte organizacional tem como fundamento o resgate da antonomia
das entidades descentralizadas, que se pretendeu garantir desde a promul-
gacdo do Decreto-Lei n. 200/67, mas que foi perdendo espago e hoje pouco
se diferencia dos 6rgaos da administragdo direta, principalmente quando se
trata de autarquias e fundagdes piblicas. Nesse contexto, surgem novas
entidades, a saber:

» agéncias executivas ou autarquias especiais — autarquias e fu?dagées
j4 existentes — que mantém a personalidade juridica de o direito pﬁbhcc.), mas
que, efetivamente, exercerao a autonomia que thes € assegl‘lrada Por lei;

e agéncias reguladoras: entidades criadas para atuar junto a§ emIA)res.as
que recebem a delegagdo para desempenhar servigos pliblics)s. Tais agenc'las
exprimem o equilibrio entre a descentralizacdo e a continuidade do servi¢o

22 Nota da palestra proferida pelo Prof. Antdnio Augusto Jinior Anastasia, no Semindrio de
Direito Administrativo, promovido pela OAB/MG, no més de agosto de 1998.
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publico, uma vez que atuam fiscalizando as empresas e exercendo uma es-
pécie de controle externo.

As agéncias reguladoras possuem autonomia administrativa, financei-
ra e normativa, expedindo normas a serem observadas no 4mbito das em-

presas prestadoras de servigo. Sdo exemplos a Agéncia Nacional de Teleco- _

municagdes, a Agéncia Nacional de Energia Elétrica e a Agéncia Nacional
do Petréleo.

Podem-se citar como vantagens dessas agéncias a sua independéncia
em relac@o a instabilidade do governo, o aperfeigoamento técnico e os me-
canismos de controle empenhados no exercicio do servigo prestado pela
empresa. O que se destaca como aspecto relevante é a extensio do poder
normativo, sendo fundamental a delimitacdo de seu campo de abrangéncia,
revelando-se como grande meta estabelecer a linha entre o normativo-
legislativo e o normativo ndo-Legislativo.

* OrganizagOes sociais — Sdo pessoas juridicas de direito privado,
sem fins lucrativos, que atuam nas 4reas do ensino, da pesquisa cientifica,.
do desenvolvimento tecnolégico, da prote¢io e preservagdo do meio ambi-
ente, da cultura e da saiide, que receberio a qualificagdo de organizagio
social, por meio de um decreto, e que firmardo contratos de gestio com o
Poder Publico, para tutelar interesses publicos, no exercicio ou na presta-
¢do de servigos piiblicos ndo exclusivos ou de cariter competitivo.

Tais entidades sdo consideradas organiza¢des piblicas nio-estatais.

O que se tem € uma administracéo privada, em parceria com o Poder
Piblico, que, satisfazendo os requisitos legais para sua qualificagéo, confor-
me dispde a Lein. 9637, de 15 de maio de 1998, poderd receber recursos e
bens piblicos, podendo haver, até mesmo, transferéncia de pessoal para tais
entidades. As organizagdes sociais apresentam-se como uma tentativa a vol-
ta das fundagdes privadas, com algumas caracteristicas peculiares, dentre as
quais se destaca o controle de suas atividades pela sociedade civil que par-
ticipa da decisdo dos atos da entidade, ressaltando-se, nesse sentido, o con-
trole popular.
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O corte funcional refere-se ao corte na drea de pessoal e visa atingir
os critérios para fixagdo da remuneragdo dos servidores; extinguir a adogo
do regime juridico como unico no dmbito da legislac@o referente aos servi-
dores, tendo como objetivo viabilizar a junc¢do de normas estatutdrias e
celetistas; introduzir critérios para avaliagdo de desempenho, incentivando
a competi¢do e a premiagdo por mérito e elevando-a como requisito para a
aquisicao da estabilidade, dentre outras alteragdes.

As principais modifica¢des foram adotadas visando & melhor qualifi-
cacdo dos servidores publicos que, submetidos a critérios mais rig1d0§ para
assegurar a manutengdo do cargo, exercerdo suas atividades com mais res-
ponsabilidade e empenho.

Por iiltimo, o corte na drea de a¢do da administracdo, que assume o
cardter gerencial, dispensando ao administrador piiblico maior autonomia
associada a efetivos critérios de fixacfo de responsabilidade. Destaca-se a
énfase nos resultados, almejando-se o alcance de uma administragdo mais
eficiente, que busque a qualidade do servigo prestado € a satisfagdo do inte-
resse piblico.

A modificacdo que se pretende introduzir, baseada na revisdo da atua-
¢do da administragdo publica brasileira, tem um alcance muito amplg, pois
se pretende ajustd-la ao modelo de administragao das empresas, rejspelt‘adas
as peculiaridades que lhe sdo proprias, reformulando-se a deﬁmgac.) de inte-
resse publico, visando adequé-la a nova feigdo estatal, em que o .1nteresse
piiblico se assemelha ao interesse da coletividade, e ndo mais a esm.ta obser-
vancia das regras tracadas pelo Estado. A administragdo gerencial busca

trazer da idéia de mercado, fundada nas préticas do neoliberalismo, a idéia
de eficiéncia,® por intermédio de resultados positivos advindos da relagdo
custo/beneficio, o que revela o seu cardter eficiente, ndo se abrindo mdo da
qualidade.

23 Nota de aula ministrada pelo Prof. Paulo Neves de Carvalho, na disciplina Direito Adminis-
trativo Municipal.
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A manutencdo de alguns principios informadores da administragdo
publica burocrdtica, como a impessoalidade, o profissionalismo e certas re-
gras relacionadas com a gestao de pessoal, estd presente no modelo gerencial,
que apesar de se caracterizar por critérios mais flexiveis, como reagio ao
excessivo rigor técnico enfatizado pela burocracia cldssica, nio se apresen-
ta como uma ruptura absoluta quando comparada ao modelo anterior.

O ponto principal de diferenciagdo entre os dois modelos reside na
forma de controle, jaque, na administra¢do gerencial, o controle concentra-
Se nos resultados, e ndo nos Iigorosos meios tecnicamente elaborados pela
administragdo burocritica. Essa afirmagdo € formulada a partir dos dados
que caracterizam a doutrina do modelo gerencial, adotado em varios paises
que vivenciaram as praticas burocriticas e que, paulatinamente, adaptaram
suas regras ao sistema gerencial, aproveitando-se os beneficios e as vanta-
gens existentes no &mbito de suas administragdes burocraticas. Alguns pai-
S€s europeus, como a Alemanha, a Itdlia, a Espanha e a Franca, participa-

ram dessa transformacio, sendo que, a partir da Segunda Grande Guerra,
concentram suas atuagdes no fortalecimento de Estado, em 4reas indispen-
sdveis, a0 mesmo tempo que incentivaram o avango das entidades privadas,
principalmente no campo das relagdes de mercado. Apds a superagio da
crise advinda da guerra, os mecanismos utilizados pelo Estado foram sendo
substituidos visando a mudanga das condutas vivenciadas no universo das
administra¢des piiblicas, jd imersas na dindmica das novas relagdes liberais
desenvolvidas na sociedade.

Do acima exposto, questiona-se a ruptura brusca e apressada do go-
verno brasileiro ao introduzir os elementos caracterizadores da administra-
¢ao gerencial, sem que o pafs, efetivamente, aplicasse as regras burocriti-
cas, limitadas que foram em face da manutengao do patrimonialismo, do
desrespeito e do descaso na aplica¢do das normas administrativas,

Os motivos que levaram 3 elaboragdo da reforma inserem-se no con-
texto da politica econdmica, elevada a posi¢do de destaque em relagdo as
demais necessidades vivenciadas pela sociedade civil.

154

REVISTA DO CAAP

Analisando a organizag¢do do Estado poiético,?* em que o econdmico
¢ o elemento mais significativo e determinante, o Prqf. J oaqu'm.l Carlos Sa%—
gado estuda o tema, no 4mbito do ordenamento jElI:l’dlCO b.raslllt?u‘o, deten@‘
nando que “o politico (que tem a dimensdo ch) etICO),AO ].Urldl?o eo 5001(;11
entram em choque com o técnico de dimens3o econdmica divorciada da
dimensdo ética do social”. &

Diante das convicgdes e dos ideais politicos que no‘rte.aram a refc?rm:\i
administrativa no Brasil e da fragilidade da economia brasileira, submetida &
estabilidade do mercado internacional, sdo preocupantes os rumos que po-
dem ser adotados com a efetiva implementaghﬁo, que ;})od_em resultar no Iire—
juizo para o lado mais fraco, ou seja, os serv1dores~pubhcos, ‘ena cczrl;llP eta
transferéncia, para a iniciativa privada, da execugdo .de 'serv1gos pu 1((;05,
cuja fiscalizag¢do e controle serdo exerf:ldo§ a Posterz/orz', enfraquecent ic; Z

atuacdo do Estado na aplicacdo de mec‘hdas mdlspcinsa.vels parg a 'ga.regla "
a seguranca das relagGes juridicas existentes no dmbito da administrag

puiblica.

4.2 O processo administrativo e a participagao dos
usudrios de servi¢os publicos

A prestagdo ou gestdo de servigos publicos é consilgrada como ativi-
dade-fim ou atividade primordial do Estado Contempo‘ram’ao‘

O servico publico pode adquirir o aspecto .de finalidade, enqgan;o
satisfacdo de necessidade social, € o aspecto de 1nstrurr.1entcz1 ou rileg)st;
atuacdo, como o conjunto orginico de homens t? benﬁ, a.czlon'a 0 pet.cz1 -
do e pelas pessoas credenciadas por ele. O servigo publico € garanti

Eti a tado
24 “O Estado Poiético € a ruptura no Estado Etico contemporineo que alcance ‘aAforma do Es ad
de Direito” (SALGADO Joaquim Carlos. O estado ético e o estado porético. Separata da
y , 7 is, V. jun. 1998).
Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, v. 27, n. 2, abr./jun. 1998)

25 Op. cit., p. 25.
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individuos, nesse sentido, vistos como usuarios
lhe sdo fornecidas.26

O Direito Administrativo deve consolidar-se como ramo do Direito
que garanta aos administrados a defesa da liberdade e da propriedade pe-
rante a atuagdo do Poder Piblico.

No atual contexto social, a protecdo desses direitos insere-se numa
ordem de necessidades, que ndo se satisfaz com a atuagdo dos individuos
SCIM uma contraprestagdo por parte da administragdo, que deve fornecer
adequ?dos Ser'vigos € prestd-los eficientemente, assegurando aos cidadios
0s Me108 ¢ os mnstrumentos apliciveis na fiscalizagdo e no controle desses
se.rv.lgos. A administracdo aparece envolvida agora no cendrio de uma ad-
m'lmstragﬁo prestacional, ou Leistungsverwaltung, como a denomina a dou-
trina alem4.

' Essa nova concepcio, em que se procura afastar a atua¢do adminjs-
trativa do campo econdmico, conferindo-se ao particular a condy do das
mfedidas a serem observadas nas relagdes de mercado, no qual o Poiler Pi-
blico atua, tdo-somente, para garantir a prdtica de condutas igualitdrias
sem a adogdo de privilégios e monopélios, a administracdo volta-se para a,
garantia de valores sociais, por meio da prestacio de servigos de boa quali-
dade e passiveis de controle pelos cidaddos. o

. O controle popular, que se exerce através da atuagdo dos usudrios de
?eI‘Vl(;OS piblicos, aos quais sio conferidos o acesso a entidade prestadora
é urr'la nova forma de expressio da cidadania, garantindo-se ao particular a:
manifestagdo de seus direitos na esfera da prépria entidade, o que proporcio-
na ° aperfei¢oamento da qualidade do servico. O novo perfil que se preten-
de ms.tauraI apresenta-se como oposico ao modelo passado, em que o acesso

dos cidaddos era muito limitado e a administragdo se afastava de uma atua-
¢d0 mais interessada com as reais necessidades da populagio.

—

26 Segundo o doutrinador francés Georges Vedel (Droit administrarif, Paris, 1973, p. 24)
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Hoje, enfrenta-se uma situagdo de transicdo, convivendo-se com a
resisténcia de alguns em modificar o que j4 est4 constituido e com a persis-
téncia de outros em prosseguir na construg¢io de uma administragfo mais
responsavel, eficiente e submetida a controles.

A insergéo da participagdo dos usudrios de servigos piiblicos no texto
constitucional veio confirmar a passagem de um simples interesse precaria-
mente protegido pelo ordenamento em um auténtico direito subjetivo, o
que confere aos cidaddos poderes para pleitear a sua tutela diante da Admi-
nistragdo e do Poder Judicidrio.

O direito dos usudrios de servigos piiblicos refere-se a participacio na
prestagdo de servigo ja existente. Elimina-se, portanto, o direito a criacdo
ou organizagdo do servigo, visto que tais atribui¢ces ndo sdo conferidas ao
cidaddo, mas, tdo-somente, a Administra¢do, que goza, nesse sentido, de
uma faculdade discriciondria, uma vez que o momento de criacdo do servi-
¢o e a determinagéo de suas regras de organizagio enquadram-se no ambito
da Administracdo como elementos que caracterizam sua autonomia e sua
personalidade juridica, sendo que seus atos e decisbes repercutem no mun-
do do direito, sujeitando-se a todas as conseqiiéncias juridicas que possam
advir de sua manifestacfo.

Implementado o servigo e iniciada a sua execugdo, surge para o cida-
déo o direito de exigir a sua prestagdo, como um direito subjetivo piblico a

ser exercido em face da entidade prestadora do servigo

No Brasil, a Lei n. 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, que dispde
sobre o regime de concessdo e permissdo da prestagdo de servicos piblicos,
confere aos usudrios certos direitos e obriga¢des, conforme disposto em
seu art. 7°, dentre eles o direito de receber servigo adequado, definido como
aquele que satisfaz as condig¢des de regularidade, eficiéncia, seguranca, atuali-
dade, generalidade, cortesia na sua presta¢@o e modicidade das tarifas (art.
6°, § 1°, da Lei n. 8.987/95 ); o direito de receber do poder concedente ¢ da
concessiondria informagdes para a defesa de interesses individuais ou cole-
tivos; obter e utilizar o servigo, com liberdade de escolha, observadas as
normas do poder concedente; levar ao conhecimento do Poder Piblico e da

157




DANIELA MELLO COELHO

concessiondria as irregularidades de que tenham conhecimento, referentes
a0 servigo prestado.

No ordenamento espanhol, caracterizado pela especializagdo da juris-
di¢do administrativa, em que se verifica a existéncia de érgdos proprios na
tutela dos direitos dos cidaddos, em decorréncia de sua relacdo com a admi-
nistracdo piiblica, as técnicas de garantia sdo muito mais reforcadas e assiste
a0s UsUArios maior participacdo na prestacdo do servico. Nesse sentido, afir-
mam os doutrinadores Garcia de Enterria e Ramén-Ferndndez o seguinte:

“En principio, cualquier decision de la Administracion en esta materia,
ya se refiera a la creacion o no creacion del servicio, a su supresicn
reforma, a la calidad o cantidad de sus prestaciones, a la admision al
mismo de sus eventuales usuarios, a la ampliacion o mejora de los
servicios ya establecidos, o a cualquier otra cuestion relativa a su
funcionamiento concreto, o, incluso, la falta de toda decision cuando
haya medrado una peticion previa del particular, segiin la técnica del
silencio administrativo negativo que ya conocemos, es susceptible de
ser controlada por los Tribunales de la jurisdiccion contencioso-admi-
nistrativa a través del correspondiente recurso.” 2’

Do exposto, vé-se que especificagdo da justica reveste-se de um as-
pecto mais democrético, garantindo-se ao usudrio a utiliza¢do de recursos
proprios, visando 4 resolubilidade do conflito.

O ordenamento juridico-administrativo brasileiro nio se apresenta
estruturado a partir de um sistema judicial proprio, sendo os conflitos de
natureza administrativa julgados e decididos na J ustica comum. A falta de
jurisdi¢do administrativa em muito prejudica a resolugdo dos conflitos, que
ficam & mercé da delonga judicial, muitas vezes composta de juizes

27 Op. cit., v. 10, p. 80.
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despreparados e desconhecedores das normas que vinculam a atividade ad-
ministrativa.

A Constituicdo Federal de 1988 assegura aos cidaddos o acesso ao
Poder Publico, visando a tutela de seus direitos perante o Estado. A garan-
tia dos direitos subjetivos publicos insere-se no capitulo dos Direitos e De-
veres Individuais e Coletivos e encerram as caracteristicas do Estado De-
mocrético. *8

A Emenda Constitucional n. 19 inovou no tratamento conferido aos
usudrios de servicos ptblicos, vistos, na nova ordem administrativa, como
clientes da empresa prestadora do servico, conforme dispde o art. 37, § 3°,

in verbis:

“A lei disciplinara as formas de participa¢io do usudrio na administra-
cdo publica direta e indireta, regulando especialmente:

I - as reclamacdes relativas a prestacdo dos servicos publicos em ge-
ral, asseguradas a manutencdo de servicos de atendimento ao usudrio
e avalia¢do periddica, externa e interna, da qualidade dos servicos;
II - 0 acesso dos usudrios a registros administrativos e a informagdes
sobre atos de governo, observado o disposto no art. 5°, X e XXXIII,
IIT — a disciplina da representac@o contra o exercicio negligente ou
abusivo de cargo, emprego ou fun¢@o da administragio pdblica.”

O dispositivo constuticional, para ser aplicdvel, precisa de regulamen-
tagdo, uma vez que se trata de norma programatica que ndo possui eficicia
imediata.

28  Art 5% inciso XXXIV: “Sdo a todos assegurados, independentemente do pagamento de taxas:
a) o direito de peticdo aos Poderes Publicos em defesa de direito ou contra ilegalidade ou

abuso de poder;
b) a obtengdo de certidGes em reparti¢des pulblicas, para defesa de direitos e esclarecimentos

de situagdes de interesse pessoal.”
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O novo contexto tragado pela reforma administrativa procura aproxi-
mar a administragéo piiblica, direta ou indireta, prestadora de servicos, da
empresa privada, asseguradas as peculiaridades que lhe sdo préprias.

Confere-se ao usudrio o direito de participar da decisdes relativas a
prestacao do servigo, visando a melhoria de sua qualidade, que deve aten-
der as exigéncias de seus destinatérios. Verifica-se que o dispositivo consti-
tucional enfatiza os meios e os procedimentos a serem elaborados por meio
de lei, cuja criagdo estd a cabo do legislador ordindrio. O que se deve ressal-
tar € o entendimento do dispositivo como expresséo do direito subjetivo
publico dos cidaddos e ndo como mera formalidade. A disseminacdo desse
entendimento deve alcangar os excluidos do processo de construgdo cons-
ciente de uma administragfo mais justa e preocupada com a satisfagdo do
bem comum, inteiramente voltada para os fins éticos e sociais.

O dispositivo constitucional determina a participagdo dos usudrios na
administracdo direta e indireta, mas deve-ge questionar a exclusio das orga-
nizagGes sociais e demais entidades privadas incluidas no processo de
publicizagdo que se pretende alcangar com o desenvolvimento do chamado
setor pblico ndo-estatal. Atuam essas entidades na satisfagdo de interesses
piblicos, o que refor¢a o campo de controle ao qual estdo submetidas. Ne-
gar os controles € uma barreira para alcangar a administracdo gerencial.

Aleiregulamentadora deverd, efetivamente, criar possibilidades ma-
teriais de €xito do controle, que se coloca & disposi¢do do cidaddo, enfren-
tando-se a adogdo de medidas discricion4rias pela administragdo, elabora-
das com base em normas que, muitas vezes, determinam outros critérios
que se traduzem, tdo-somente, numa invocago genérica ao interesse publi-
co. O dispositivo, uma vez regulamentado, proporcionard aos cidaddos mais
um meio de acesso e de participacio na condugéo dos servi¢os piiblicos,
comportamentos que se revelam indispensaveis para a construgdo de uma
administragdo participativa e adequada aos fins do Estado Democrético de
Direito.
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1 CONCEITO E DISTINCOES FUNDAMENTAIS

A questdo do transexualismo vem a tona nos dias de hoje sempre que
se discute a identidade sexual da pessoa e a livre disposi¢do de partes do
préprio corpo. A partir do reconhecimento da existéncia de uma sexualida-
de discrepante daquela fisica, mais precisamente oposta ao género' que

*  Promotor de Justiga — Titular da 4* Promotoria de Fornosa — GO — Mestrando em Direito Civil
na UFMG.

1 Empregamos género no sentido biolégico sem a preocupagio com a precisdo da psicanlise.
Segundo Robert J. Stoller (As personificagbes e as séries de composigdes da identidade de
género, p. 160-175. In: MARMOR, Judd (Coord.) A inversdo sexual. Rio de Janeiro: Imago,
1973, p. 165), “o termo ‘género’ conota aspectos psicolégicos de comportamento relacionados
com a masculinidade e a feminilidade. Nio tem o mesmo significado de ‘sexo’. [...] “O ‘sexo’
¢ biolégico; o ‘género’, social”,
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