O CONTROLE DA ADMINISTRACAO E A NOVA
CONSTITUICAO DO BRASIL (*)

CAIO TACITO

O principio da supremacia da lei, que é a pedra angular do
Estado de Direito, subordina a Administragio Piblica a obser-
vancia das normas juridicas que lhe delimitam os podéres e
facultam aos administrados a garantia de seus direitos subjeti-
vos, e mesmo de seus interésses legitimos, mediante formas de
controle da atividade administrativa,

A nocio de que o Estado é servo dos preceitos que insti-
tui, através de sua funciio normativa (eonforme o conheeido
aforismo legem patere quam fecisti — *“sofre a lel que tu mesmo
fizeste’) adquiriu, no ordenamento juridico moderno, foros de
quase obviedade, como um fato natural da vida comunitiria.

A sua conquista, ndo raro sangrenta, é relativamente re-
cente na histéria do Direito Pdblico, exprimindo a transi¢de do
Estado Absoluto para o Estado Liberal, O ltimo bastido a cair
do absolutismo terd sido o privilégio da irresponsabilidade civil
da Coroa (“the King can do no wrong'), que a lei inglésa de
1947 (Crown Proceedings Aet) e a norte-americana de 1946
(Federal Tort Claims Act) definitivamente repudiaram.

A tese de que a Administragdo ndo pode violar a lei, res-
pondendo civilmente pelos atos ilicitos que seus agentes prati-
quem, ndo significa, porém, que assim se esgote a protegiio aos
direitos individuais, politicos e sociais; a lei e a jurisprudéncia
conferem meios eficazes de resguardo das pessoas fixicas ou
juridicas eontra os abusos do Poder Administrative, prevenin-
do-0s ou destfazendo-lhes os efeifos.

A tonica do intervencionismo estatal, que é uma das carac-
teristicas contemporineas da socializa¢io do direite, exacerba

(*y Conferéneia proferida no Conselho Téenico da Confederagio Na-
elonal do Comércio,
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a area de conflito entre os interésses individuais e o bem piiblicoe,
que a éles se deve scbrepor, nos térmos e nos limites tracadoa
pela ordem juridica dominante.

A missdo do jurista moderno, quando elahora, interprefa
ou aplica a norma juridica con:ziste, essencialmente, no encon-
tro do exato ponto de equilibrio, nfic raro instivel e fugidia,
entre os principios antinémicos da LIBERDADE e da AUTQ-
RIDADE.

Nio satisfaz ao interésse coletivo gque a Administracio
Piblica apenas se abstenha de cometer atos ilegaiz. Se o pri-
meiro dever do administrador é o de respeitar as normas ad-
ministrativas, torna-se mister, ainda, que a sua atuacéo alcance
os objetivos sociais e econdmicos desejados,

Na medida em gue o Estado assume a prestacio direta de
services de teor econdmico ou assistencial, o interésse e mesmo
a sobrevivéneia de grande nimero de individuos passa a depen-
der da eficiéncig da Administracdo, e nio apenas de sua lego-
Lidade. '

A omissio da autoridade adquire tonalidades substanciais
de lesdo ao interdsse privado téo intensas quanto as da ¢cdo ili-
cita ou inconveniente,

Ao dever de legalidade — que é uma das grandes conguis-
tas do liberalismo politico do século XIX — adiciona-se aguéle
outro que a doutrina designa, significativamente, eomo o dever
de boa edwinistragdo.

Por via de conseqgiiéneia, o eontrdle a seér exercido sébre a
Administracio Puablica atendera a ésse duplo enderégo de sua
atividade: de um lado, o contrile de legalidade, vizando & pre-
servacdo dos direitos dog administrades ¢ do patriménio piblico;
de outra parte, o contrédle de eficiéneie que tem em mira o aper-
feicoamento das institui¢bes administrativas, euidando de sua
melhor produtividade.

A tradicdo juridica brasileira aprimorou, razeivelmente, os
instrumentos de contréle de legalidade da Administracie Pi-
blica, consolidando nos recursos administrativos e judiciziz a
arma de defesa do cidaddo contra as ilegalidades e abusos de
poder, Os eventuais hiato: da plenitude des direitos constitucio-
naig, ou as denegagfes de justica que ocorram dentro das contin-
géneias dos sistemas, néo obscurecem a linha ascensienal gue,
partindo, em 1904, da acio sumdria especial, alargando-se na
aplicagdio ampla do instituto do habeas corpus pela construcio
jurisprudencial do Supremo Tribunal Federal, se alicerca, final-
mente, em época mais recente, na eficicia do mandade de segu-
ranga, como defesa de direito subjetivo liquido e certo, ¢ da aedo
popular, como instrumento de anulagio de atos lesivos do patri-
mdonio publico,
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O mesmo depoimento ndo se poderd oferecer no tocante a
evolucdo da eficiéncia administrativa. Néo obstante esforcos no-
torios e louvaveis de 6rgdos e entidades (entre as quais é de jus-
tica assinalar, em sua fase adurea, o Departamento Administra-
tivo do Servigo Piblico — DASP — e, através de sua perma-
nente e construtiva presenca, a Fundacfo Getdlio Vargaz) a bu-
roeracia brasileira nfo acompanhou o progressos da Ciéneia da
Administracéo.

E significativo que, na Constituicio brasileira de 1946, vi-
gorante até o primeiro trimestre déste ano, se inscrevesse, no
capitulo dos direitos fundamentais, o de que a lei asseguraria
“o répido andamento dos processos nas reparticbes publicas™
(art. 141, § 36, n.° I).

Também & geralmente admitido que ndo previlece nag ope-
raches administrativas, na administracio direta e, sobretudo,
nas autarquias e scciedades comercialz de Estado, a noefo do
custo operacional eomo indice de - eficiéncia administrativa.
Se é certo que a atividade econémica do Estado nio se deve
orientar, tnicamente, pela finalidade lucrativa, nfo ha também
porque alienar a regra do equilibrio financeiro entre as que
devem qualificar o éxito governamental,

Diante désse quadro panoriamico e, necessariamente, sumério,
coloeamos, como tema de nossa palestra, a titulo de mera provoca-
¢ilo ao debate, a indagacio: de que forma se comporta a nova
Constituicdo do Brasil, no tocante & manutencido e ao aperfei-
coamento dos meios de contréle de legalidade e de eficiéncia da
Administracdo Publica?

CONTINUIDADE E INOVACAO NA CARTA DE 1967

A Constituicdo de 1967, fiel a tradicdo juridica e ao sis-
tema anterior, conserva, ¢m sua contextura, o contréle de le-
galidade que, desenvolvide no direite comum, compreende as
trés modalidades conhecidas de contrile administrative, ou de
auto-controle; de contrile partamentar e, como garantia por ex-
celéncia da ordem juridica, o confréle judicial ou jurisdicional,

Se as linhas mestras so as mesmas, h4, todavia, peculia-
ridades, na recente Carta federal, que merecem ser referidas,
para meditagio de intérprete e como adverténcia ao legislador
que devera complementar os preceitos da Constituicdo.

De inicio, convém observar a insercéio de normas sdbre pla-
nejamento econdémico, tanto no dmbito direto dos servigos fe-
derais, como na coordenacio do desenvolvimento regional e da
administracio financeira dos Estados,
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Além de reservar i competéncia da Unido o estabelecimento
e execucdo de planos regionais de desenvolvimento (art. 8°, n.°
XIIT), estende-se o poder de intervencdo federal nos Estados
A reorganizacdo de suas finangas, quando adotem medidas ou
executem planos econdmicos ou financeiros que contrariem as
diretrizes eztabelecidas em lei federal (art. 10, n.° V, alinea c¢).
De igual forma, ficam os auxilios financeiros da Unido aos Es-
tados ou Municipios condicionados & prévia entrega, ao o4rgio
federal competente, do plano de aplicacdo dos respectivos cré-
ditog (art. 18, § 5.°). Também ao Senado Federal, mediante
iniciativa do Presidente da Reptblica, incumbe controlar os li-
mites globais da divida consolidada e as condi¢des de emissio
de obrigacdes pelos Estados e Municipios (art. 69, § 2.2).

Aplicam-se, assim, embora apenas no campo econdmico-
-financeiro, os veiculos embrionarios de um contrile de efi-
ciéneia da Administracio Publica.

Essa tendéncia se faz sentir, semelhantemente, nas normas
orcamentarias, que adotam o principio do orcamento global, ou
seja, abrangendo obrigatoriamente as despesas e receitas de
todos os Podéres, 6rgios ou fundos, tanto da administracio di-
reta, quanto da indireta (art. 65).

Cuida-se de por cobro ao abuso dos orcamentos paralelos
e quase secretos, que, segundo testemunho de uma das comis-
s0es de reforma administrativa federal, divulgado em 1963,
fazia com que cérca de dois tércos dos dinheiros publicos foéssem
geridos, nas autarquias, sociedades de economia mista e empré-
sas publicas, sem aprovacgido ou sequer conhecimento do Con-
gresso Nacional.

A proibicho de que sejam consignadas para obra, despesa
ou programa excedente ao exercicio financeiro sem a prévia
aprovagio de orcamento plurianual de investimento ou lei es-
pecial autorizativa, € outra medida salutar que visa & eficiéncia
administrativa (art. 65, § 4.9).

A probidade administrativa, que ja figurava entre os crimes
de responsabilidade do Presidente da Republica, passa a ser
também, nos térmos de lei complementar, caso de inelegibilidade,
a par da preservacdo do regular exercicio de cargos ou funcdes
publicas (arts. 84, n.° V, e 148, ns. II e III).

PRINCIPAIS INOVACOES

H4, todavia, na nova Constituicio Federal, trés disposigdes
que devem ser especialmente destacadas pelas suas implicactes
no controle dos negédcios administrativos.



— 0 =

Primeiramente, a Constituicdo de 1967 trouxe profunda mo-
dificacdo ao sistema de fiscalizacido financeira e orcamentiria,
seja no campo federal, seja quanto aos Estados que, obrigatdria-
mente, se regem pelos mesmos principios (art. 13, n.° 1V).

Dispde o art. 71 que as normas de fiscalizagdo financeira e
orcamentiria, extensiva as autarquias (art. 71, § 5.9), com-
preenderdo o contrile externo exercido pelo Congresso Nacional,
com o auxilio do Tribunal de Contas, e o contrile interno do
Poder Executivo.

Quanto ao primeiro — o contrile parlamentar externo, pra-
ticado por intermédio do Tribunal de Contas — abandonou-se
o critério de fiscaliza¢do formal, com o repidio ao registro prévio
de atos e contratos administrativos, para dar énfase aocs pro-
cessos de auditoria, tao largamente usados nos paises que seguem
o modélo anglo-saxdo do controlador geral de financas. A ex-
periéncia inglésa e norte-americana, do Comptroller General ou
do General accounting office, estdo certamente no cerne da ino-
vacdo constitucional.

O recente Decreto-lei n.° 199, de 25 de fevereiro de 1967,
propiciou o primeiro balizamento do exereicio da auditoria fi-
nanceira e orcamentiria pelo Tribunal de Contas da Unido, cuja
execucdo melhor dird da eficiacia da nova técnica de controle, aue
inclui inspecdes diretas & contabilidade dos 6rgios da Adminis-
tracdo Publica (arts. 35 a 39 do citado decreto-lei).

Os sistemas de coniréle interno, que a lei instituird no am-
bito do Poder Executivo, tém a sua finalidade predeterminada no
art, 72 da Constituicdo, visando a:

I) ecriar condicbes indispensidveis para eficacia do controle
externo e para assegurar regularidade & realizacio da receita e
da despesa;

II) acompanhar a execucdo de programas de trabalho e do
orgcamento;

III) avaliar os resultados aleancados pelos administradores
e verificar e execucdo dos contratos.

Se ndo morrerem no papel, ou na intencdo, tais objetivos in-
troduzirdo, na dinamica da Administracio Ptblica brasileira,
um real contréle de eficiéncic e de produtividade, de quz se-
cularmente carece.

Disposigdo singular, que ndo constava do projeto enviado
pelo Presidente da Reptblica, é a do art. 48, assim redigido:

“A lei regulard o processo de fiscalizacdo, pela
Camara dos Deputados e pelo Senado Federal dos atos
do Poder Executivo e da administracio descentralizada”.
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Qual o exato aleance que a lei atribuird a essa novidade?

Amplia-se, certamerte, o contrdle do Congreszo sébre a Ad-
ministracéo, anteriormente ecircunserita as comissdes parlamen-
tares de inquérito, as convocacdes de Ministros e aos pedidos de
informacdes, como meios indiretos de fiscalizacio,

Estara, no contetide do néve preceito, o exercicio direlo de
fiscalizacdo? Qual o limite e a forma de que se revestird fsse
exame especial de atos do Poder Executivo, tanto na administra-
cao direta, como na indireta? Poderd estender-se até i anulacdo
de tais atos, ou apenas se manterd como outra forma indireta
de contrdle de legalidade e de eficiéneia da Administracio Pua-
blica?

Sao incégnitas e interrogacdes que o laconismo do texto dzixa
pendentes s6bre a cabega dos administradores, na expectativa da
lei complementar,

E po:sivel que néo tenha sido a nova figura de fiscalizacdo
pelo Congresso sébre cos atos administrativos, a2 inspiracdo de
um tipo de érgéo peculiar acs paises nordiecs, que tem merecido,
recentemente, maior divulgacio na literatura cientifica e mesmo
leiga.

Referimo-nos ao sistema do Ombudsman, ainda agora lon-
gamente examinado em livro exeelents do Professor WALTER
GELLHORN, da Universidade de Columbia (Ombudsman ond
others Citizens’ protectors in nine countries — Harvard Uni-
versity Press, 1967).

Originario da Suécia, onde foi criado ha século e meio —
na Constituicdo de 1809 — o Onibudsman se transferin ao zis-
tema de outras nacdes, inspirando instituices similares na Fin-
landia (1919), Dinamarca (1954), Noruega (1952) e Nova Ze-
lindia (1961) e tem cogitada a sua aplicaclio na Inglaterra e nos
Estados Uhnidos. _

Trata-se de um Comissario Parlamentar, escolhido pelo
Poder Legislativo, com atribuigdes especiaiz de acompanhar e
fiscalizar a regularidade da administracfo civil ou militar, apre-
ciando queixas que lhe sejam encaminhadas ou realizandc ins-
Lecdes espontineas nos serviges piiblicos.

Cs seus podéres sfio limitados, ndo exercendo competéncia
anulatéria, nem disciplinar ou criminal, mas, segundo o depoi-
mento dos autores, a sua adverténeia ou a iniciativa de processos
penais contribui, expressivamente, para a contencio dos abusos
administrativos.

Parece-nos, no entanto, modélo apenas adequado a paizses de
populagées reduzidas e de aprecidvel indice educacional, com
servigos administrativos altamente concentrados.

Encaramos com ceticismo a transposicdo désse sistema, mais
suasério do que coercitivo, diante das proporgbes de nossa es-
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trutura territorial e administrativa, como de nosso habitos po-
liticos e administrativos.

A previsdo constitucional estd, no entanto, de pé, como um
desafio ao nosgo legislador, para a visdo adequada do névo sis-
tema de fiscalizacdo pelas Casas do Congresso sbbre os 6rgios
da Administragdo Pdblica.

Para encerrar, ndo podemos omitir uma palavra sébre um
tema da maior atualidade no campo da garantia do individuo
perante a ilegalidade ou o abuso do poder.

A instituicdo tdo marcante e proficua do mandado de se-
guranca, que cristalizou, a partir de 1934, uma admirdvel rei-
vindicacdo da consciéncia juridica brasileira, defrontavse, na
forma pouco feliz que veio a prevalecer na redacdo final da Cons-
tituicdo, com um perigoso risco de limitacdo ao seu cabimento.

Aludia a norma constitucional de 1946 a protecio de “di-
reito liquido e certo”, assim como a Constituicdo de 1934 se en-
derecava “a defesa de direito certo e incontestavel”.

A atual Constituicdo qualifica, como objeto do mandado de
seguranca, a protecdo de “direito individue!l liquido e certo”
(art. 150, § 21).

Terd o acréscimo o intuito de excluir outros direitos que
nido se arrolem no capitulo dos direitos e garantias individuais,
pondo 4 margem os direitos politicos e sociais, ou os que se si-
tuam, na distribuicio sistemdtica da Constitui¢io em outros ti-
tulos ou capitulos, como sobre funcionarios piblicos ou relativa-
mente 4 ordem econfmica e social?

Subsistira a sua aplicacdo contra atos judiciais, e o seu
acesso as pessoas juridicas?

O Supremo Tribunal Federal serd muito brevemente cha-
mado a tracar a exegese do névo preceito e estamos convictos
de que sabera guiar-se pelos melhores critérios da cons-
trugdo dogmadtica désse instituto processual, que, geminado ao
habeas corpus, extrema a garantia dos direitos subjetivos da
pessoa fisica ou juridica.

Pensamos que na propria Constituicio poder-se-a encontrar
o paradigma para a hermenéutica em sentido lato das expressdes
direito individuel, quando delas se vale, no art. 150, § 4.°, fi-
xando o alcance da competéncia do Poder Judicidrio, na apre-
ciacdo de “qualquer lesdo de direito individual”.

A mesma amplitude com que &sses térmos aqui se impdem
a0 intérprete, sob pena de nulificar um dos alicerces do Estado
de Direito, serve de referéncia ou comparacdo para o entendi-
mento das mesmas expressdées no preceito subseqiiente.

Em ambas as passagens direito individual exprime, em sen-
tido lato, o direito subjetivo, incorporado ao patriménio juridico
da pessoa.
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Nio h4, em suma, no espirito da norma, qualquer sentido
mutilador de sua incidéncia tal como configurada na Constitui-
¢io de 1946 e na lei processual,

A ésse argumento ainda outro, de ordem sisteméAtica, pode
ser extraido do art, 130, n.° VII, que expressamente enuncia o
cabimento do mandado de seguranca em matérie eleiforal, quando
enumera a competéncia da Juatica especializada.

Escusamo-nog pelo improviso dezsas digressdes, que n&o
tém outro mérito sendo o de afrair a atencic dos mais doutos
para os novos aspeetos com que, na roupagem da Constituicdo
de 1967, se reapresentam o0s problemas do controle da atividade
administrativa do Estado.
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