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RESUMO

Esta dissertacdo aborda o Estado-instituicdol@gieindo o prisma funcional desde a
sua provavel criacdo, bem como os possiveis influbeosuas originais razoes, justificadoras e
legitimadoras, para a era contemporanea. Atenta @amportancia de escolher principios
justos, logo, impessoais, que devem embasar umsti@igdo que, por seu turno, institui o
ente publico abstrato. Assinala algumas das meagaetes transformacdes que incidiram no
modelo de Estado e no paradigma juridico até o mtovadual do constitucionalismo, a partir
do qual se estabelecem principios e regras detentei®m para todo o universo do Direito e
aplichveis a universalidade das atividades que remoeas funcbes do Estado. Tece
aproximacdes em torno desse contexto juridico dtigml com um enfoque voltado
especialmente para o0 modelo brasileiro, as peeslidragilidades e perplexidades
vivenciadas, notadamente, a partir da trajetonmeBmentada pelas principais instituices do
cenario da organizagdo da sociedade, assim coadadgrEstado e Constituicdo. Atenta para
os efeitos irradiantes dos ditames constituciopars. 0 Direito como um todo, em especial
para o Direito Administrativo. Enfatiza a relevémei a necessidade da maxima seriedade que
deve pautar a conduta do agente publico e da pleservancia e acatamento dos principios
constitucionais no desempenho das func¢des pubbcdsetudo no que diz com a atividade
administrativa, por sua vez, altamente comprometma a concretizagcdo dos ditames da
Constituicao.

Palavras-chave:
Funcbes do Estado — principios — Constituicdo -eitdiradministrativo — boa
governanca.



ABSTRACT

This dissertation discusses the state-institution focusing on the functional perspective
since its creation probable and possible inflows from its original grounds, justified and
legitimate, for the contemporary era. Consider the importance of choosing just principles, so
impersonal, which must base a constitution which, in turn, establishes a public entity abstract.
Highlights some of the most important transformations that have focused on the state model
and the legal paradigm to the present constitutionalism, which set out principles and rules for
determining the entire universe of applicable law and the universality of activities that
represent the functions of the state. Approximations weaves around that legal and political
context with a particular focus turned to the Brazilian model, the peculiar weaknesses and
concerns experienced, especially from the itinerary of the main institutions of the scenario of
the organization of society, so considered, the State and the Constitution. Look to the
radiating effects of constitutional principles to thc law as a whole, especially for
administrative law. Emphasizes the importance and necessity of the utmost seriousness that
should govern the conduct of public servant and to full compliance and observance of
constitutional principles in the performance of public functions, especially with regard to
administrative activities, in turn, highly committed to the achievement of dictates of the
Constitution.

Keywords:
State functions — principles - Constitution — administrative law — good governance.



INTRODUCAO

O objetivo do estudo que ora se propde concredizarca, ao mesmo tempo, desafio e
ousadia. Com efeito, propde-se o enfrentamentardeaproximacao que propicia verdadeira
incursdo em parte da diversidade de universosgept&da pelo Direito — particularmente nas
areas do Direito Constitucional e do Direito Admstrativo -, pelo Estado e, por conseguinte,
pela Constituicdo, a mais grandiosa das Institgic@ontudo, ndo sem antes atentar para
algumas das mais relevantes contribuicdes trapidasnportantes Pensadores, e a partir das
quais se lastreiam as construgdes e discussOealauydadas.

Inicialmente diz-se desafio exatamente em razdoadplitude inesgotavel de
conteudos em que implicam tais aproximacdes. Edigaorque, nada obstante a plena
consciéncia das limitacbes de toda ordem que sadme@ pesquisa, em especial o tempo,
ainda assim, arremessa-se em busca de ilacbes endpartilhar perplexidades, que,
paradoxal e provavelmente, conduzirdo (assim esmraa nao menores desafios e
inquietacdes, dos quais restem, possivelmentej@imaem resposta.

A propésito, talvez porque essa seja a trajefigrane do ideal motriz da ciéncia: a do
questionamento constante, que nunca se satisfaz proposi¢cdes peremptorias de um
conhecimento pronto e acabado (a exemplo do maueddivista), tampouco se aquieta
impressionado diante (tdo-s6) de projetos consnbisidos em bem elaborados dispositivos
promulgados. E esse ideal que deve refletir o tegak provoca e impulsiona o pesquisador
e seus leitores a continuarem, incessantementslliemmdo em nome da consolidagdo das
conquistas alcancadas e desbravando novos camaihda,que, em linha de continuidade, as
respostas remetam tdo-somente a longinquas patsileit de realizacdo, qualificadas por um
saldo de duvidas e perplexidades renovadas. Mdsetande persisténcia multiplicada.

Neste trabalho tem-se o intuito de analisar o psocevolutivo percorrido pelas
principais Instituicées, assim consideradas, Cangéio e Estado, com especial enfoque para
o modelo brasileiro. Dessa forma, tal analise temhase, sobretudo, as finalidades que as
justificaram e legitimaram, desde a sua pretenggmr Ou, NuMa expressao: seus aspectos
teleologicos e de justica para a sociedade. Masacatancao voltada fundamentalmente para
o sistema adotado com a Carta Politica de 1988ditg&m caminho de respeito e promog¢ao
da dignidade da vida e de dever inexoravel, parafuagbes do Estado, quanto a
implementacdo dos direitos fundamentais, logo, dmptometimento para 0s agentes

publicos, a pautar a conduta, invariavelmente, jpgteeratividade da boa governanca.



Essa perspectiva ganha especial relevo por estdextoalizada num cenario de
Estado Social e Democratico de Direito, nos moldesque se vé constitucionalmente
estruturado, ainda mais, levando em conta as g e imposicoes a serem observadas na
atuacdo do administrador publico, ditadas fundaate@nte pela norma-principio.

Por isso importa confrontar a complexa estrutu@aath com a realidade vivenciada
pela pessoa humana, ou, particularmente, pelodadacontribuintes, titulares maiores desse
grande “programa” de direitos, sobre o qual pesasn patenciais fragilidades ou
incompletudes de um sistema que, nada obstanteostsntoso, na realidade, permite espaco
a propria frustracdo do seu ideal promulgado en8.198

Objetiva-se, outrossim, questionar a efetividade atizacdo do Estado enquanto
devedor perante os cidaddos. Como decorréncia, didaese dos “agentes” incumbidos pela
Constituicdo de concretizar o Estado Social e Deatico de Direito, destacando um olhar,
notadamente, para as (abstratas) fragilidadesueadacque debilitam o sistema. Nesse ponto,
impOe-se contextualizar, no universo das fun¢céekstado, antes de tudo, a Administragao
Pdblica como instrumento constitucionalmente commatcdo a concretizar os direitos
fundamentais, no seu aspecto eminentemente teieoldg

Nesse contexto, ndo se pode olvidar a importamedfu do Poder Judiciario frente a
desvios, excessos e insuficiéncias por parte dairistmacdo Publica, em outras palavras,
diante da desidia do administrador, em especiatju®m se refere a violagcbes do nucleo
essencial dos direitos fundamentais, que inexarsmmie estdo amalgamados a (nao)
concretizacdo do direito fundamental a boa admagéb publica e invariavel frustracao da
Constitui¢ao.

A partir desse panorama, é de se notar que negagoegue medeia 0 passado que a
Historia revela e o presente, que inegavelmenteteefesquicios que se arrastam no tempo e
acompanham a contemporaneidade, suscitam-se guegtéese imbricam reciprocamente e
comprometem a realizagédo das promessas promulgadas.

O fato é que, a partir do modelo de Estado inathucom a Constituicdo Federal de
1988, contemplam-se mudancas na hierarquia axealddp sistema normativo adotado, no
sentido de maxima protecdo da pessoa. Inserenesse gontexto, mecanismos e instituicées
gue, ao mesmo tempo em que estruturam o Estadidelbiadazem-se elementos de defesa
ou de blindagem no que se refere a sua proprialogi@, para que possiveis violagdes ndo
venham a descaracterizar os objetivos e princgnt&o plasmados, com 0 que se esvaziariam
as promessas que, nessas condicdes, sabidamerge admpririam. Esse raciocinio deve se

refletir em todas as funcdes do Poder-dever dopitikco.



Com o intuito de esbocar um raciocinio de contiade e analisar a coeréncia no
caminho evolutivo da funcionalizagéo, releva legar consideragao os valores subjacentes
gue moveram a trajetoria de construcao e evolugdangdtituicbes, desde Maquiavel até a era
contemporanea. Evidentemente que sem sugerir cqarglagtificativa para a ideologia tirana,
fala-se de questionar os motivos e os fins propedsale tais constru¢des para, entao,
observar-se se, efetivamente, as instituicbes vé&uompanhando o propésito do
constitucionalismo, no que se refere a insercoegl@nentos, tais como valores e principios)
resultantes, notadamente, do segundo pos-guerra.

A partir desse panorama surgem questfes de gratel® e complexidade que se
entrelacam e se comprometem de forma reciprocatéd@isso, o que se pretende ilustrar,
com este trabalho, € um cenario de fragilidadeacempletudes que permeia o sistema
constitucional. Dito de outro modo, em meio a tadaquestionavel evolucao constitucional
em que o Legislador-Constituinte de 1987/88 (imbutich desvencilhar o pais dos desmandos
gue oprimiam o povo e faziam miseraveis em digreédlachbalhou para cercar de todas as
formas possiveis a efetivacdo dos direitos, lisedae garantias fundamentais, eleitas como
tais, que mecanismos existem e, se existem, coraa-éps de modo efetivo e eficaz na
defesa dos direitos fundamentais e do comprometonecima de tudo, com valores de
justica e boa governanca, ou seja, da prépriaidiaé primeira das instituicdbes. Em outras
palavras: o sistema contempla um projeto que relpode modo efetivo, frente ao
autoritarismo, aos desmandos e patologias que rpaaiteonduta dos detentores do “poder-
dever” no manejo da coisa publica?

Para sistematizar a pesquisa em torno de taisGpses® assim desenvolver o trabalho
que ora se propde, parte-se, no primeiro capitldouma breve andlise de coeréncia na
atuacdo funcional das Instituicbes, tomando poe lessvalores subjacentes que moveram
todo esse processo histérico desde Maquiavel, i@oto as questdes mais relevantes para a
pesquisa. Dessa forma, volta-se um olhar para a pranharia organizacdo do Estado e as
respectivas incumbéncias “oficiais” que deveriam gerseguidas e concretizadas pelas
(poderosas) funcdes desse Estado. E isso, cormbammbiente em que o ente abstrato fora
idealizado, na concepcéao contratualista.

Nesse quadro, outras questdes emergem:. - quanppoaessamento da escolha de
principios e valores que devem nortear as insfiasigque déo funcionalidade ao Estado, e
mais, quem os elege; como chegar a um consensme saber se esses vetores Sao justos;

como escolher uma Constituicdo (que estrutura adB¥t € possivel vislumbrar-se uma



perspectiva atemporal, ou seja, estabelecer eleslgualguma forma contribuam com a era
contemporanea?

Contextualizada a no¢cdo de um ente abstrato, daladmpremacia, e de um sistema
positivista de regramento da sociedade, passasssegundo capitulo, a uma aproximacgao
desse modelo, bem como da percepcéo da necessldasigperacdo de um ordenamento
juridico que se revelara insuficiente para evigmeis fundas violagbes aos mais elevados
bens de qualquer comunidade.

E preciso agregar, ao ordenamento juridico, elemsemiutros, e utilizar-se de
conceitos entdo estranhos ao sistema normativa,quer oS mecanismos de protecéo e defesa
disponibilizados no mundo juridico se tornem maisxpnos das oscilacdes do mundo, da
vulnerabilidade da vida e das sensibilidades queluzem a experimentar todo o infortanio
de sofrimentos frente aos impetos de poder e tarismo que acompanham a trajetoria
humana movida, principalmente, por ganancia e dasla

E nesse ambiente vislumbra-se um processo de facamdlucdo em torno da
constitucionalizacdo do direito, consagrando-seguardando nos textos constitucionais,
direitos, liberdades e garantias suscitadas pelit da humanidade como indispensaveis a
vida e ao bem-estar.

Eis que se chega, no Brasil, a era da Constittkg@ileral de 1988. Conquista-se um
modelo de Estado altamente comprometido com oseglpue envolvem a vida e dignidade
da pessoa humana. Consagram-se direitos e gardntidamentais e disponibilizam-se
mecanismos de defesa do sistema implementado, quagaviolacbes (a exemplo das
vivenciadas no passado) ndo venham a esvaziaroasegsas promulgadas com a Carta
Fundamental.

Aspecto comprometedor que ndo se deve deixar destignar € acerca da
concretizacdo dos direitos fundamentais como céndigara tornar apta a pessoa para
contribuir para uma “administracdo cidadd”, de madéuncionalizar o controle social na
condicdo de consectério insofismavel do regime dedtico.

Por derradeiro, no terceiro capitulo intenta-seuadopr a Administracdo Publica no
contexto de constitucionalizacdo do Direito e, cot@ norteada por principios e regras
ditados pela Constituicdo tanto no que se refeenduta daqueles que funcionalizam, ou que
ddo vida a essa funcéo estatal, quanto ao deveeddael de implementacdo efetiva dos
direitos fundamentais e de cumprimento dos objstido Estado brasileiro, logo, de

concretizacao da Constituicao.



Ainda no que concerne ao controle e a efetividade direitos outorgados pela
Constituicdo, outra questdo ndo menos importanteeeecer atencdo € o da objecdo da
“separacdo dos poderes”. Mais especificamente;staldas decisdes do Poder Judiciario
determinando medidas de promocdo de direitos fuadtmis diante da inacdo da
Administracdo Publica, que acaba por gerar violac@etoda ordem.

No que concerne a metodologia, adota-se o0 métoduatedimento histérico uma
vez gque se analisa a provavel teleologia origiaal idstituicdes questionando seus possiveis
influxos para a era contemporanea.

Com relacdo ao método de interpretacdo, privilegiarm norte sistemético para a
pesquisa, de modo a priorizar aplicacdo de normeali@ade dentro de uma compreenséao de
todo, de unidade e de hierarquia, sob pena de congpimento do préprio sistema norteador
e do modelo de Estado.

Como recurso, a partir dos quais se estruturo@aldoedcéo deste trabalho, utiliza-se
de pesquisa bibliografica e documental.

Como palavras finais deste texto, que tem porajimesentar a pesquisa que se segue,
registre-se o0 desejo de que este trabalho “coritagies leitores com o entusiasmo da sua

pesquisadora em continuar sempre em busca do ¢ordrgo que, iluminando, liberta.



CONSIDERACOES FINAIS

Por derradeiro, nesta ultima parte, cumpre assirfumas questbes centrais da
pesquisa. Dessa forma, parte-se do olhar para um marcado por um desarmdnico
ambiente de convivio onde ameacas guardavam consa<aa igualdade em necessidades e
em forca, a insuficiéncia de bens vitais, a fakaregramento e a inexisténcia de um ente
ordenador que pudesse se impor diante dos inelgtévaflitos que poderiam, ndo raro, dar
cabo a propria vida.

ldealiza-se entdo um ente abstrato que ditariaagramento e se imporia como ente
superior diante de todos, acima de tudo, em nonpetervacdo da ordem, que por sua vez,
fora instituida em funcdo da conservacdo da vida bem-estar da pessoa. Nesse quadro, as
razbes de Estado e o0s maiores desmandos, a exemoplonaquiavelismo, seriam,
supostamente, imperativos determinantes da defesa pprio Estado. Embora,
evidentemente, jamais concebiveis, sobretudo rsp@etiva do atual contexto.

O fato é que, com a evolugdo que a passagem dotenopicia, a0S poucos as
contribuicbes dos Pensadores foram agregando papedeicoamento” dessa construcao do
ente abstrato. Por outro lado, as experiénciasudehidade também foram conduzindo, ao
custo de muito sofrimento e sacrificio de vidasapa norte a ser seguido, em especial, no
plano juridico.

Sob outra perspectiva, enfoca-se uma proposta aestragdo voltada para a
necessidade de estabelecer um acordo acerca dadpjms justos integrantes de uma
Constituicdo que inaugura o Estado e ordena adamge Contudo, dada a abrangéncia
universal de aplicacdo, na sociedade em que séuingropugna que nesse procedimento
sejam abstraidas quaisquer circunstancias pessoaifastada qualquer possibilidade de
privilégio que fomenta a desigualdade.

No entanto, como reflexo da constatacdo da inguftta de um ordenamento de
regras para proteger os mais elevados bens daapegassa-se a um movimento de

constitucionalizacéo a fim de assegurar protecammocao efetiva de direitos e liberdades



essenciais, o que, no Brasil, s6 se logra conquestal988. Promulga-se uma Constituicdo
altamente enriquecida de principios e regras intigasi de comprometimento e seriedade
quanto ao desempenho das func¢des publicas. Pmtdéptexto voltado para protecdo da
pessoa, respeito a vida e a dignidade.

Entretanto, nada obstante a inegavel riqueza ddkagdes na seara do direito
constitucional (e longe de afirmar que no passaaohavia episddios de corrupgdo, mau uso
da maquina publica e desvios de qualquer ordem)eoemerge nesta pesquisa, no confronto
do passado com o presente, € que os desmandosaotmroetidos, no uso de atribuicdes
legais de funcéo, seriam realizados em defesa dgoberano criado em nome e beneficio da
comunidade que acolhia. Contudo, o0 cenario quev@ngia na era contemporanea € bem
diverso, ou seja, o povo (embora todo infortunigpdeacdes que sofre) se vé extremamente
onerado, tendo que custear o altissimo nivel aalenpor seus “servis” e toda vergonha de
imoralidades que a ordem institucional ndo da cdeteoibir.

Com efeito, procurou-se demonstrar, ao longo destealho, incongruéncias que
denotam fragilidades ou incompletudes: de um ladasideravel avanco quanto ao norte e
aos fundamentos, ditados pela Carta Constituciqueia o Estado brasileiro; de outro,
intentou-se demonstrar, ilustrando com situacoesretas, a assustadora progressao das
“patologias” que assolam a estrutura publica. Cgso,iviolam-se principios constitucionais e
regras norteadoras da atuacdo dos agentes esfataideveriam se pautar por seriedade
quanto aos compromissos oficialmente assumidosldalde perante seus representados ou
suas instituicdes. E o custo disso é a frustragadiréitos fundamentais, a nao realizacao das
promessas constitucionais.

Na verdade, contemplam-se prognosticos de nédo eeraesafios do que os ja
vencidos ao longo da Historia, sobretudo no serd@loefetivamente, deixar para o passado
0S antigos conceitos e rancos (ndo mais legitirdosqutoritarismo estatal de outrora que
subvertia interesses e marginalizava seres humangge em hipotese nenhuma combinam
com o modelo de Estado Constitucional instituighair de 1988.

De um modo geral e complexo, trata-se do desaficoderetizar a Constituicdo, de
sublima-la do promissor plano ideal (de mero poj@ara a efetividade da dimenséo real,
tornando-a viva e verdadeira enquanto cumpridorsuds promessas no mundo concreto de
cada ser humano, e de todos.

Para tanto, resta inexoravel que se absorvam rasfdrenacées promulgadas e que o0s
personagens se ponham a desempenhar ativa e lgeime seus respectivos papeéis nas suas

devidas posi¢des, e fundados numa nocdo bem didinga que € “publico”. Outrossim,



impde-se que Estado (na realizacdo das suas fynfbesto e sociedade estejam ndo s6 em
harmonia, mas em coalizdo, empreendendo esforgos aupassos evolutivos em perfeita
sintonia de interesses e sincronia de atitudegsistindo ferrenhamente as pessoalidades
egoistas e imorais, adversarias severas que teaddrstaculizar as construcdes superadoras
do passado e patrocinadoras de um futuro melhargphumanidade.

Trata-se, pois, de cumprir a determinante missaatdgracao ou harmonizagao entre
os elementos que compdem o sistema juridico erag®ds do Estado. Em outras palavras,
compreende, acima de tudo, em: (1) empreendertividagle administrativa, condutas de
méxima efetivacdo dos direitos fundamentais dosadéids; (2) utilizar mecanismos
interpretativos (ou exercicio de hermenéutica)cummprimento da tarefa de aplicar o Direito,
seja no sentido de colmatar lacunas, observandeipios e regras fielmente a hierarquia
constitucional ditada, seja para, desse modo, melplicar e adaptar os textos legais que
teimam em remanescer conceitos, institutos e fodea®nduta caracteristicos do regime que
se convencionou deixar para o passado.

Visualizando a perspectiva de quem tem o dever titocisnal de fazer, das
promessas constitucionais e legais, uma realidssie s6 sera possivel a partir da imposicao
implacével de uma conduta ética rigorosamentecmtarelacdo a todos aqueles que estado, de
qualquer forma, investidos para desempenhar asiésndo Estado no cumprimento do
Direito. Ainda mais, no que diz com o devido enfa@mento e combate a resisténcia peculiar
daqueles que ainda ndo se desvincularam de padepesvaveis de comportamento,
fundados em antigos conceitos de Direito Adminiistbae de Administracéo Publica.

Diante disso, ha que se inovar e ousar para efetivaonsagrar as transformacdes
propostas pela ordem juridica, bem como abrir novasinhos dentro desse sistema
promissor, de modo a propiciar unido de esforcos@mido Unico, qual seja, o da construcéo
efetiva de um solido Estado Constitucional, pautaelo comprometimento em honrar seus
pactos, logo, voltado para resultados na impleméntaos direitos outorgados (explicita ou
implicitamente) pelo ordenamento juridico. Por agunte, um Estado garantidor do direito
fundamental a boa governanca.

Por fim, cabe salientar que ndo restam didvidasugeog assuntos abordados nesta
pesquisa sdo tdo instigantes e fascinantes quaméominaveis, dai a dificuldade de
determinar o seu ponto final. Talvez porque nda bap fim. Mas o fato é que, de todas as
ideias abreviadas pelos limites do trabalho, dastege duas:

- a primeira € justamente a que trata do catalog® mrincipios norteadores da

atividade administrativa, voltada para uma ands possiveis contetdos comuns (provaveis



redundéancias) e dos pontos peculiares de cadamrdgbate acerca da necessidade (ou néo)
de um rol tdo extenso de proposi¢ées principiokgicsobretudo frente a banalizacdo dos
valores. Enfim, até que ponto um principio se ®epet outro e em que medida se justifica a
existéncia autbnoma de cada um deles no ordenarueiatico;

- a segunda sugestdo estaria ligada a uma aprédomdga boa governanca na
perspectiva do direito comparado, abordando a faroma que se apresenta no patrimonio
juridico do cidadao (principio, direito ou mera eggtiva) e, a partir disso, que instrumentos
sao disponibilizados para sua preservacao ou defdea respectivos sistemas normativos,

estabelecendo um paralelo com os mecanismos queito @rasileiro prevé.
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