
O CONTRôLE DA ADMINISTRAÇÃO E A NOVA 
CONSTITUIÇÃO DO BRASIL (~) 

CAIO TÃCI'TO 

O princípio da supremacia da lei, que é a pedra angular do 
Estado de Direito, subordina a Administração Pública à obser­
vância das normas jurídicas que lhe delimitam os podêres e 
facultam aos administrados a garantia de seus dire:tos subjeti­
vos, e mesmo de seus interesses legítimos, mediante formas de 
contrôle da atividade administrativa. 

A noção de que o Estado é servo dos preceitos que insti­
tui, através de sua função normativa ( conforme o conhecido 
aforismo legem patere quam f e eis ti - "sofre a lei que tu mesmo 
fizeste") adquiriu, no ordenamento jurídico moderno, foros de 
quase obviedade, como um fato natural da vida comunitária. 

A sua conquista, não raro sangrenta, é relativamente re­
cente na história do Direito Público, exprimindo .a transição do 
Estado Absoluto para o Estado Liberal. O último bastião a cair 
do absolutismo terá sido o privilégio da irresponsabilidade civil 
da Coroa ("the King can do no wroug"), que a lei inglesa ele 
1947 (Crown Proceedimgs Act) e a norte-americana de 1946 
(Federal Tort Claims Act) definitivamente repudiaram. 

A tese de que a Administração não pode violar a lei, res­
pondendo civilmente pelos atos ilícitos que seus agentes prati­
quem, não significa, porém, que assim se esgote a proteção aos 
,direitos individuais, políticos e sociais; a lei e a juri~prudência 
;eonf erem meios eficazes de resguardo das. pessoas físicas ou 
jurídicas contra os abusos do Poder Administrativo, prevenin­
do-os ou desfazendo-lhes os efeitos. 

A tônica do intervencionismo estatal, que é uma das carac­
ierfsticas contemporâneas da socialização do direito, exacerba 

( *) Conferência proferida no Conselho Técnico da Confederação Na­
.cional do Comércio. 
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a área de conflito entre os interêsses individuais e o bem público, 
que a êles se deve sobrepor, nos têrmos e nos limites traçados 
pela ordem jurídica dominante. 

A missão do jurista moderno, quando elabora, interpreta 
ou aplica a norma jurídica com:ste, essencialmente, no encon­
tro do exato ponto de equilíbrio, não raro instável e fugidio,. 
entre os princípios antinômicos da LIBERDADE e da AUTO--­
RIDADE. 

Não satisfaz ao interêsse coletivo que a Administração· 
Pública apenas se abstenha de cometer atos ilegais. Se o pri­
meiro dever do administrador é o de respeitar as normas ad­
ministrativas, torna-se mister, ainda, que a sua atuação alcance. 
os objetivos sociais e econômicos desejados. 

Na medida em que o Estado as 0 ume a prestacão direta de· 
serviços de teor econômico ou assistencial, o interêsse e mesmo, 
a sobrevivência de grande número de indivíduos passa a depen­
der da eficiência da Administração, e não apenas de ma lego,.. 
l.ida4e. . 

A omissão da autoridade adquire tonalidades substanciais 
de lesão ao interesse privado tão intensas quanto as da ação ilí­
cita ou inconveniente. 

Ao dever de legalidade - que é um'.l das grandes conquis­
tas do liberalismo político do século XIX - adiciona-se aquêle 
outro que a doutrina designa, significativamente, como o dever 
de boa a.dm;inistração. 

Por via de conseqüência, o contrôle a ser exercido sôbre a 
Administração Pública atenderá a êsse duplo enderêço de sua 
atividade: de um lado, o contrôle de legalidade, visando à pre­
servação dos direitos dos administrados e do patrimônio público; 
de outra parte, o contrôle de efidência que tem em mira o aper­
feiçoamento das instituições administrativas, cuidando de sua 
melhor produtividade. 

A tradição jurídica brasileira aprimorou, razoàvelmente, os 
instrumentos de contrôle de legalidade da Adminictração Pú­
blica, consolidando nos recursos administrativos e judiciais a 
arma de defesa do cidadão contra as ilegalidades e abusos de 
poder. Os eventuais hiato, da plenitude dos direitos constituc'.o­
nais, ou as denegações de justiça que ocorram dentro das contin­
gências dos sistemas, não obscurecem a linha ascensional quer 
partindo, em 1904, da ação sumária e•pecial, alargando-se na. 
aplicação ampla do instituto do habeas corpus pela construção 
jurisprudencial do Supremo Tribunal Federal, se alicerça, final­
mente, em época mais recente, na eficácia do mand,a,d,o de segu­
rança, como defesa de direito subjetivo líquido e certo, e da ação 
popular, como instrumento de anulação de atos lesivos do patri­
mônio público. 
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O mesmo depoimento não se poderá oferecer no tocante à 
evolução da eficiência administrativa. Não obstante esforços no­
tórios e louváveis de órgãos e entidades ( entre as quais é de jus­
tiça assinalar, em sua fase áurea, o Departamento Administra­
tivo do Serviço Público - DASP - e, através de sua perma­
nente e construtiva presença, a Fundação Getúlio Vargas) a bu­
rocracia brasileira não acompanhou os progressos da Ciência da 
Administração. 

É significativo que, na Constituição brasileira de 1946, vi­
gorante até o primeiro trimestre dêste ano, se inscrevesse, no 
capítulo dos direitos fundamentais, o de que a lei asseguraria 
"'o rápido andamento dos processos nas repartições públicas" 
( art. 141, § 36, n.0 I). 

Também é geralmente admitido que não prevàlece nas ope­
rações administrativas, na administração direta e, sobretudo, 
nas autarquias e sociedades comerciais do Estado, a noção do 
custo averacional como índice de · eficiência administrativa . 
. Se é certo que a atividade econômica do Estado não se deve 
,orientar, unicamente, pela finalidade lucrativa, não há também 
·porque alienar a regra do equilíbrio financeiro entre as. que 
,devem qualificar o êxito governamental. 

Diante dêsse quadro panorâmico e, necessàriamente, sumário, 
.colocamos, como tema de nossa palestra, a título de mera provoca­
ção ao debate, a indagação: de que forma se comporta a nova 
Constituição do Brasil, no tocante à manutenção e ao aperf ei­
çoamento dos meios de contrôle de legalMJade e de eficiência da 
Administração Pública? 

CONTINUIDADE E INOVAÇÃO NA CARTA DE 1967 

A Constituição de 1967, fiel à tradição jurídica e ao sis­
tema anterior, conserva, em sua contextura, o confJrôle de le­
gali dade que, desenvolvido no direito comum, compreende as 
três modalidades conhecidas de contrôle ,administratfoo, ou de 
auto-contrôle; de contrôle parlamentatr e, como garantia por ex­
celência da ordem jurídica, o confJrôle judiciial ou jurisdicional. 

Se as linhas mestras são as mesmas, há, todavia, peculia­
ridades, na recente Carta federa l, que merecem ser referidas, 
para meditação do intérprete e como advertência ao legislador 
que deverá complementar os preceitos da Constituição. 

De início, convém observar a inserção de normas sôbre pla­
nejamento econômico, tanto no âmbito direto dos serviços fe­
derais, como na coordenação do desenvolvimento regional e da 
administração financeira dos Estados. 
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Além de reservar à competência da União o estabelecimento 
,e execução de planos regionais de desenvolvimento (art. 8.0 , n. 0 

XIII), estende-se o poder de intervenção federal nos Estados 
à reorganização de suas finanças, quando adotem medidas ou 
-executem planos econômicos ou financeiros que contrariem as 
diretrizes estabelecidas em lei federal (art. 10, n. 0 V, alínea e). 

De igual forma, ficam os auxílios financeiros da União aos Es­
tados ou Municípios condicionados à prévia entrega, ao órgão 
f ederal competente, do plano de aplicação dos respectivos cré­
ditos (art. 13, § 5.0

). Também ao Senado Federal, mediante 
iniciativa do Presidente da República, incumbe controlar os li­
mites globais da dívida consolidada e as condições de emissão 
de obrigações pelos Estados e Municípios (art. 69, § 2.0 ). 

A,plicam-se, assim, embora apenas no campo econômico­
-financeiro, os veículos embrionários de um contrôle de efi­
ciência da Administração Pública. 

Essa tendência se faz sentir, semelhantemente, nas normas 
-Orçamentárias, que adotam o princípio do orçam~nto global, ou 
seja, abrangendo obrigatoriamente as despesas e receitas de 

todos os Podêres, órgãos ou fundos, tanto da administração di­
reta, quanto da indireta (art. 65). 

Cuida-se de pôr côbro ao abuso dos orçamentos paralelos 
,e quase secretos, que, segundo testemunho de uma das comis­
sões de reforma administrativa federal, divulgado em 1963, 
Jazia com que cêrca de dois térços dos dinheiros públicos fôssem 
_geridos, nas autarquias, sociedades de economia mista e emprê­
sas públicas, sem aprovação ou sequer conhecimento do Con­
gresso Nacional. 

A proibição de que sejam consignadas para obra, despesa 
ou programa excedente ao exercício financeiro sem a prévia 
.aprovação de orçamento plurianual de investimento ou lei es­
peclal autorizativa, é outra medida salutar que visa à eficiência 
.administrativa (art. 65, § 4.°). 

A probidade admmistrativa, que já figurava entre os crimes 
de responsabilidade do Presidente da República, passa a ser 
também, nos têrmos de lei complementar, caso de inelegibilidade, 
.a par da preservação do regular exercício de cargos ou funções 
públicas ( arts. 84, n.0 V, e 148, ns. II e III). 

PRINCIPAIS INOV AÇõES 

Há, todavia, na nova Constituição Federal, três disposições 
•que devem ser especialmente des.tacadas pelas suas implicações 
110 contrôle dos negócios administrativos. 
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Primeiramente, a Constituição de 1967 trouxe profunda mo­
dificação ao sistema de fiscalização financeira e orçament ária,. 
seja no campo federal, seja quanto aos Estados que, obrigatorh­
mente, se regem pelos mesmos princípios (art. 13, n.0 IV). 

Dispõe o art. 71 que as normas de fiscalização financeira e 
orçamentária, extensiva às autarquias (art. 71, § 5.0

), com­
preenderão o cont:rôle externo exercido pelo Congresso Nacional, 
com o auxílio do Tribunal de Contas, e o contrôle interno do 
Poder Executivo. 

Quanto ao primeiro - o cont:rôle parlam,entwr externo, pra­
ticado por intermédio do Tribunal de Contas - abandonou-se 
o critério de fiscalização formal, com o repúdio ao registro prévio 
de atos e contratos administrativos, para dar ênfase aos pro­
cessos de auditoria, tão largamente usados nos países que seguem 
o modelo anglo-saxão do controlador geral de finanças. A ex­
periência inglêsa e norte-americana, do Comptrol!,er General ou 
do General accounting of fice, estão certamente no cerne da ino--
vação constitucional. · 

O recente Decreto-lei n.0 199, de 25 de fevereiro de 1967, 
propiciou o primeiro balizamento do exercício da auditoria fi­
nanceira e orçamentária pelo Tribunal de Contas da União, cuja. 
execução melhor dirá da eficácia da nova técnica de contrôle, que 
inclui inspeções, diretas à contabilidade dos órgãos da Adminis­
tração Pública (arts. 35 a 39 do citado decreto-lei). 

Os sistemas de contrôle interno, que a lei instituirá no âm­
bito do Poder Executivo, têm a sua finalidade predeterminada no 
art. 72 da Constituição, visando a: 

I) criar condições indispensáveis para eficác~a do con trôle 
externo e para assegurar regularidade à realização da receita e 
da despesa; 

II) acompanhar a execução de programas de trabalho e do 
orçamento; 

III) avaliar os resultados alcançados pelos administrad ) res 
e verificar e execução dos contratos. 

Se não morrerem no papel, ou na intenção, tais objetivos in­
troduzirão, na dinâmica da Administração Pública brasileira,. 
um real contrôle de eficiência e de produ vividade, de qu '.;l se­
cularmente carece. 

Disposição singular, que não constava do projeto enviado 
pelo Presidente da República, é a do art. 48, assim redigido: 

"A lei regulará o processo de fiscalização, pela 
Câmara dos Deputados e pelo Senado Federal dos atos 
do Poder Executivo e da administração descentralizada". 
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Qual o exato alcance que a lei atribuirá a essa novidade? 
Amplia-se, certamente, o contrôle do Congres :: o sôbre a Ad­

ministração, anteriormente circunscrita às comissõe3 parlamen­
tares de inquérito, às convocações de Ministros e aos ped:dos de 
informações, como meios indiretos de fiscalização. 

Estará, no conteúdo do nôvo preceito, o exercício direto de 
fiscalização? Qual o limite e a forma de que se revestirá êsse 
exame especial de atos do Poder Executivo, tanto na administra­
ção direta, como na indireta? Poderá estender-se até à anulação 
de tais atos, ou apenas se manterá como outra forma indireta 
de contrôle de legalidade e de eficiência da Administração Pú­
blica? 

São incógnitas e interrogações que o laconismo do texto de:xa 
pendentes sôbre a cabeça dos administradores, na expectativa da 
lei complementar. 

É po2sfvel que não tenha sido a nova figura de fiscalização 
pelo Congresso sôbre os atos administrativos, a inspiracão de 
um tipo de órgão peculiar aos países nórdicos, que tem msrecido, 
recentemente, maior divulgação na literatura científica e mesmo 
leiga. 

Referimo-nos ao sistema elo Ombud.smam,, ainda ngora l::n­
gamente examinado em livro excelente do Prof e3sor W ALT!iJR 
GELLHORN, da Universidade de Columbia (Ombudsm cr11 'J,nd 
others Citizens' protectors in nine countries - Harvard Uni­
versity Press, 1967). 

Originário da Suécia, onde foi criado há sécu'.o e me io -
na Constituicão de 1809 - o Ombudsnian se transferiu ao c:is­
tema de outras nações, impirando institu:ções similares na Fin­
lândia (1919), Dinamarca (1954), Noruega (1952) e Nova Ze­
lândia (1961) e tem cogitada a sua aplicação na Inglaterra e nos 
Estados Unidos. 

Trata-se de um Comirnário Parlamentar, escolhido pelo 
Poder Legislativo, com atribuições especiais de acompanhar e 
fiscalizar a regularidade da administração civil ou militar, ap;'.e­
ciando queixas que lhe sejam encaminhadas ou realizando ins­
peções espontâneas nos serviços públicos. 

,Ois seus podêres são limitados, não exercendo compet :ància 
anulatória, nem disciplinar ou criminal, mas, segundo o depoi­
mento dos autores, a sua advertência ou a in:ciativa de processos 
penais contribui, expressivamente, para a contenção dos abus ::ls 
administrativos. 

Parece-nos, no entanto, modelo apenas adequado a países de 
populações reduzidas e de apreciável índice educacional, com 
serviços administrativos altamente concentrados. 

Encaramos com ceticismo a transposição dêsse sistema, mais 
suasório do que coercitivo, diante das proporções de nossa es-
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trutura territorial e administrativa, como de nosso hábitos po­
líticos e administrativos. 

A previsão constitucional está, no entanto, de pé, como um 
desafio ao nosso legislador, para a visão adequada do nôvo sis­
tema de fiscalização pelas Casas do Congresso sôbre os órgãos 
da Administração Pública. 

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

A instituição tão marcante e profícua do maruJ11,do de se­

gura nça, que cristalizou, a partir de 1934, uma admirável rei­
vindicação da consciência jurídica brasileira, defronta-.se, na 
forma pouco feliz que veio a prevalecer na redação final da Cons­
tituição, com um perigoso risco de limitação ao seu cabimento. 

Aludia a norma constitucional de 1946 à proteção de "di­
reito líquido e certo", assim como a Constituição de 1934 se en­
dereçava "a defesa de direito certo e incontestável". 

A atual Constituição qualifica, como objeto do mandado de 
segurança, a proteção de "direito individual líquido e certo" 
(art . 150, § 21). 

Terá o acréscimo o intuito de excluir outros direitos que 
não se arrolem no capítulo dos direitos e garantias individuais, 
pondo à margem os direitos políticos e sociais, ou os que se si­
tuam, na distribuição sistemática da Constituição em outros tí­
tulos ou capítulos, como sôbre funcionários públicos ou relativa­
mente à ordem econômica e social? 

Subsistirá a sua aplicação contra atos judiciais, e o seu 
acesso às pessoas jurídicas? 

O Supremo Tribunal F'ederal será muito brevemente cha­
mado a traçar a exegese do nôvo preceito e estamos convictos 
de que saberá guiar-se pelos melhores critérios da cons­
trução dogmática dêsse instituto processual, que, geminado ao 
habeas oorpus, extrema a garantia dos direitos subjetivos da 
pessoa física ou jurídica. 

Pensamos que na própria Constituição poder-se-á encontrar 
o paradigma para a hermenêutica em sentido lato das expressões 
direito individual, quando delas 0 e vale, no art. 150, § 4.0 , fi­
xando o alrance da competência do Poder Judiciário, na apre­
ciação de "qualquer lesão de direito individual". 

A mesma amplitude com que êsses têrmos aqui se impõem 
ao intérprete, sob pena de nulificar um dos alicerces do Estado 
de Direito, serve de referência ou comparação para o entendi­
mento das mesmas expressões no preceito subseqüente. 

Em ambas as passagens direito individual exprime, em sen­
tido lato, o direito subjetivo, incorporado ao patrimônio jurídico 
da pessoa. 
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Não há, em suma, no espírito da norma, qualquer sentido 
mutilador de sua incidência tal como configurada na Comtitui­
ção de 1946 e na lei processual. 

A ,Jsse argumento ainda outro, de ordem sistemática, pode 
ser extraído do art. 130, n.0 VII, que expressamente enuncia o 
cabimento do mandado de segurança em 1rUJ,téria, eleitoral, quando 
enumera a competência da Justiça especializada. 

Escusamo-nos pelo improviso de ~sas digressões, que não 
têm outro mérito senão o de atrair a atenção dos mais doutos 
para os novos aspectos com que, na roupagem da Constituição 
de 1967, se reapresentam os problemas do cont rôle da atividade 
.administrativa do Estado. 
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