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RESUMO

O Direito Administrativo tem como objeto de estudo a Administragdo Publica, enquanto face visivel
do Estado. Assim, aquela encontra-se jungida a este de tal forma que qualquer alteracdo na
configuragdo do Estado implica, necessariamente, em mudanga na estrutura da Administracao
Publica, impondo uma revisdo no estudo do Direito Administrativo.
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MUTATIONS OF THE STATE AND THE REFLECTIONS IN THE ADMINISTRATIVE
LAW

ABSTRACT

The administrative law has as object of study the Public Administration, while the State's visible
face. So, that is joined this in such a way that any change in the configuration of the State implies,
necessarily, changing the structure of the Public Administration, imposing a review on the study of
administrative law.

Keywords: State, administrative law, mutations, Globalization.

1 INTRODUCAO
A questdo proposta tem relacionamento direto com o novo tipo de Estado que se esboga em
decorréncia de imperativo de forgas internas e externas, as quais t€ém suas géneses em fontes

diversas, sendo umas mais preponderantes que outras, mas todas com parcelas de contribuicao para
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o surgimento de um novo Estado. E a partir de entdo, projetam seus reflexos nas relagdes entre a
Administragdo e os administrados, bem como nos 6rgaos integrantes de sua estrutura.

Neste prisma mostram-se inevitaveis profundas alteragdes no Direito posto. Vale dizer,
relagdes juridicas sdo alteradas, quer suprimindo ou reduzindo algumas conquistas ja de longa datas
solidificadas, em nome de um bem maior, a coletividade. E o argumento dos que ocupam o poder,
neste tempo de acomodacao das forgas sociais em movimento intenso. E, ao que parece, trata-se de
uma releitura de Aristoteles, o qual partia do principio de que na ordem natural, o Estado antepde-se
a familia e a cada individuo, visto que o todo deve, obrigatoriamente, ser posto antes da parte.
(ARISTOTELES, 2001, p. 14).

A discussao, portanto, envolvendo a questdo que trata da relacdo do individuo com o Estado
esteve presente no rol de interesses dos antigos pensadores gregos € romanos € até mesmo entre os
escolasticos medievais, tendo em vista a elaboracdo das doutrinas que observavam que a verdadeira
realidade estava no individuo e ndo no Estado, no que ficou conhecido como nominalistas. Por
outro lado, encontravam-se aqueles que defendiam a tese de que o Estado era a Unica possibilidade,
pois seus componentes constituiam apenas unidades ou partes sem dimensao propria alguma, razao
pela qual ficam conhecidos como realistas.

Ja no limiar do século XXI, a queda do muro de Berlim, trouxe como consequéncia a
desestruturacdo dos Estados erguidos conforme a visdo do socialismo cientifico, ensejando ao
pensamento juridico a possibilidade de visualizar um novo perfil de Estado apto a atender os
desafios decorrentes da p6s modernidade.

Neste sentido, o Programa de Pés-Graduagdo em Direito — Mestrado, Doutorado da UERJ,

na linha de pesquisa “Transformagdes do Estado Contemporaneo” preconiza que

O fenecimento do Estado Socialista coincidiu com a crise do Estado Liberal em sua versdo
de Estado de Bem Estar Social. Busca-se hoje a saida no Estado Regulador, que mantém
ainda algum controle sobre a economia privada, ou no Estado Social ¢ Democratico de
Direito, podado em seus excessos intervencionistas, mas ha propostas alternativas de estado
Po6s modernos e de estado Pos Liberal.

No ambito interno, as mutacdes decorreram, sobretudo, a partir da chamada Segunda
Reforma Administrativa do Brasil em que as reformas inauguradas eram consequéncias tanto da
crise que o Estado brasileiro experimentou nos anos 80 como da globalizacdo da economia,

conforme posicao adotada por diversos economistas e juristas.
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As mudangas ocorreram e ocorrem, independentemente de quais sejam suas causas, uma vez
que sao variadas, abrangendo aspectos politicos, sociais € econdmicos. E nesta ordem de ideias,
torna-se imperioso uma postura proativa dos entes estatais, tendo em vista estd inegavel

constatacao:

A administragdo deve mudar porque o Estado muda e o Estado muda, por sua vez, porque a
sociedade estd mudando aceleradamente. Face a esta cadeia inescapavel de causa e efeito, o
que ¢é preciso ¢ compreendé-la, para bem administrar as suas alteragdes. (MOREIRA
NETO,1999, p. 2).

As mudangas perpetradas na sociedade brasileira, via reforma constitucional, foram
acolhidas com entusiasmo por alguns setores. Outros, no entanto, ndo deixam de demonstrar certo

ceticismo, como ¢ de ver nas seguintes consideragoes:

Hoje, parece mais apropriada a parafrase: o que parecia solido desmancha-se no ar —
melhor dizendo, “reforma-se” e se transmuda no oposto.

Clausula “pétreas” ndo sdo, como se acreditava, rocha duravel, mas massa plastica,
amoldavel e complacente. O que jurdvamos configurar apanagio do Poder Constituinte
originario seja, doravante, tangido pelos mandatarios do poder que pensavamos “derivado”.
Invertam-se etiquetas: onde se lia direitos, enxerguem-se “privilégios”. Tome-se nag¢ao por
“mercado”, cidaddao por “consumidor”, direitos sociais por “paternalismo” direitos
adquiridos por “excrescéncias”, garantias por “obstaculos” e bem-estar da coletividade por
“custo Brasil”. Liberdade — aos detentores de meios para usufrui-la. Igualdade - juridica e
formal. Fraternidade? Nao, “livre” concorréncia. Dignidade humana para todos os ...
“incluidos”. Os remanescentes da macroeconomia “globalizada” suscitam interesse
residual, de natureza, digamos, estatistica. (FELIPPE, 1999, p. 9).

O que se espera ¢ que as atuais transformacdes ou mudancgas nas relagdes Estado/cidadao
possam ser traduzidas em efetivas melhoras tanto no desempenho do Estado no seu papel
indeclinavel de oferecer servigos publicos de qualidade, quanto na maior participa¢do popular nos
destinos da comunidade, pois em ultima andlise ndo ¢ apenas ao aparelho burocratico que cabe a
tarefa de decidir para onde vamos e como atingir a meta que se pretende alcangar.

O momento mostra-se oportuno a esse debate, considerando que prosseguem os esfor¢os dos
poderes constituidos para promover alteragdes no texto constitucional, como também na legislacao
ordinaria, relacionados as questdes previdenciarias e trabalhistas, afetando, por conseguinte, o
Direito Administrativo.

Ocorre que a Administra¢do Publica, objeto de estudo deste ramo do Direito, ostenta em
seus quadros milhares de servidores estatutdrios e celetistas e, desta sorte, as alteragdes em curso

no Congresso Nacional repercutirdo diretamente nas legislagoes disciplinadoras dos direitos e
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obrigacoes desta categoria de trabalhadores e empregadores, no caso, o poder publico, nos trés

niveis da federagcdao, bem como as entidades autdrquicas e empresas governamentais.

1 BINOMIO ESTADO E DIREITO

Para uma adequada colocag¢@o do problema, faz se necessario ter em vista o fato de que o
Estado constitui-se em instrumento apto a realizacdo dos fins do grupo social, mas que também
pode ser compreendido como um aparelho repressivo que tende a defender os interesses das classes
dominantes no bloco hegemonico de forcas (WOLKMER, 2000, p. 65).

E nesta perspectiva, encontra-se a posicdo hegelianista de que o Estado esteja acima da
sociedade e dos individuos consistindo um fim em si mesmo, o que encontra eco na doutrina
coletivista, propugnando, de um lado, a solidariedade, o sacrificio que cada um faz de si pelo bem
de todos, mas que também implica no esmagamento dos individuos reais e concretos em nome de
beneficios coletivos abstratos e hipotéticos, conforme expressdo de Olavo de Carvalho.

Neste toar, identifica-se o individuo em fung¢ao do Estado, tendo em vista que:

Em face do direito privado e do interesse particular, da familia e da sociedade civil, o
Estado ¢, por um lado, necessidade exterior e poder mais alto; subordinam-se-lhe as leis e
os interesses daqueles dominios, mas, por outro lado, ¢ para eles fim imanente, tendo a sua
for¢a na unidade do seu ultimo fim universal e dos interesses particulares do individuo; esta
unidade exprime-se em terem aqueles dominios deveres para com o Estado na medida em
que também tém direitos (HEGEL, 1997, §§ 236, p. 226).

Nao muito destoante ¢ o absolutismo hobbesiano no sentido de que somente a autoridade e a
razdo refreariam o impulso agressivo, insacidvel e egoista do homem em seu estado natural,
ensejando o estabelecimento da organizacao politico-administrativa da sociedade em que o governo,
com o fim de garantir a seguranca e o bem-estar coletivo ndo encontraria limites em sua atuacao,

representado na figura do deus mortal — o Leviata, expresso nos seguintes termos:

Gragas a autoridade que lhe ¢ dada por individuo no Estado, é lhe atribuido o uso de
gigantesco poder e forca que o terror assim inspirado o torna capaz de conformar as
vontades de todos eles, no dominio da paz em seu proprio pais, e da ajuda mutua contra os
inimigos estrangeiros.

E nele que consiste a esséncia do Estado, que pode ser assim definida: “Uma grande
multiddo institui a uma pessoa, mediante pactos reciprocos uns com os outros, para em
nome de cada um como autora, poder usar a forga e os recursos de todos, da maneira que
considerar conveniente, para assegurar a paz ¢ a defesa comum”.

Soberano ¢ aquele que representa essa pessoa. Dele se diz que possui poder absoluto. Todos
os outros sdo suditos. (HOBBES, 2003, p. 131).

Revista Ciéncias Juridicas e Cidadania, Volume I, Namero 1, 1° Semestre 2018.
Cosme OLIVEIRA, AS MUTACC)ES DO ESTADO E OS REFLEXOS NO DIREITO ADMINISTRATIVO. p. 4 -
21.



REVISTA CIENCIAS JURIDICAS E CIDADANIA
UNIVERSIDADE DE TAUBATE - UNITAU

Quao quanto Estado e Direito constituam realidades dispares, tematica considerada no bojo
da Filosofia Juridica e da Teoria Geral do Direito, emergindo os posicionamentos conhecidos como
monismo e dualismo.

Assim, na perspectiva dualista, imp0de-se fixar as linhas divisorias entre o fendmeno juridico
e a instituicao incumbida, por consentimento expresso da maioria, de manter a ordem e o equilibrio
no jogo de interesses e necessidades dos membros constituidos.

Nessa linha de pensamento, Giorgio Del Vecchio defende a ideia de que o Estado e o
individuo sdo duas realidades que o Direito deve conciliar, sem suprimir nenhuma delas. E ao
diferenciar Estado e sociedade afirma que entre ambos ha uma relagdo de género e espécie, pois o
Estado ¢ um vinculo de individuos, a formacdo do corpo social, acrescido de um vinculo juridico.
(STACCHINI, 2006, p. 68).

A partir de tal premissa, considera o Estado como o sujeito da vontade que cria um
ordenamento juridico. O sujeito da ordem juridica, em que se realiza a comunidade de vida de um
povo.

Tem-se, portanto, o Estado como uma realidade, cuja defini¢do ¢ de tal ordem complexa, que
Hans Kelsen adverte em sua obra Teoria general del Estado, p.3-4, que a volumosa soma de
defini¢des dificulta a precisao do termo, reduzindo-o a mero juizo de valor, desprovido de carater
cientifico. (ACQUAVIVA, 2000, p. 5). Contudo, mesmo diante da tormentosa questdo visualizada
pela doutrina, os estudiosos do Direito e da Sociologia teceram diversas consideracdes reforcando o
cipoal de acep¢des que o termo pode comportar, e segundo magistério de Francisco Porrua Pérez,

citado por Francisco Javier Juarez Jonapa, pode ser assim entendido:

El Estado es una sociedad humana establecida e n el territorio que le corresponde,
estructurada y regida por un orden juridico, creado, definido y sancionado por un poder
soberano, para obtener el bien publico temporal, formando una instituciéon con personalidad
moral y juridica. JONAPA, 2012, p. 23).

Igualmente, entre os multiplos significados da palavra Direito, o mais estreitamente ligado a
teoria do Estado ¢ aquele que o relaciona como “ordenamento normativo”, expressao

correspondente a Direito positivo, ou seja:

O conjunto de normas de conduta e de organizacdo, constituindo uma unidade e tendo por
conteudo a regulamentacdo das relacdes fundamentais para a convivéncia e sobrevivéncia
do grupo social, tais como as relagdes familiares, as relagdes econdmicas, as relagdes
superiores de poder, também chamadas de relagdes politicas, e ainda a regulamentagdo dos

Revista Ciéncias Juridicas e Cidadania, Volume I, Namero 1, 1° Semestre 2018.
Cosme OLIVEIRA, AS MUTACC)ES DO ESTADO E OS REFLEXOS NO DIREITO ADMINISTRATIVO. p. 5 -
21.



REVISTA CIENCIAS JURIDICAS E CIDADANIA
UNIVERSIDADE DE TAUBATE - UNITAU

modos e das formas através das quais o grupo social reage a violagdo das normas de
primeiro grau ou a institucionaliza¢do da san¢do. (BOBBIO, MARREUCCI e PASQUINO,
2000, p. 349).

E ainda Del Vecchio quem demonstra a necessidade de alcangar o conceito do Direito, tendo
em vista que uma no¢do comum e vaga pode as vezes bastar para certos fins particulares. Contudo,

nao o € para os fins superiores do conhecimento, tendo em vista que

Sao facilmente reconhecidas por todos as manifestagdes vulgares da atividade juridica;
mas, ante os problemas mais elevados e gerais, quando se trata de situar a idéia do Direito
na ordem do saber, de determinar-lhe os elementos essenciais, de distingui-la de outros
objetos e categorias afins, surgem duvidas e dificuldades que a nogdo vulgar ¢ impotente
para resolver ( ...).

(...) o contetido da realidade juridica ndo pode servir de base a uma defini¢do do Direito. De
fato, por natureza, o Direito ¢ condicionado, sofre certas influéncias e depende de certas
vicissitudes. Daqui a impossibilidade de utilizarmos esta realidade movedica para fixarmos
o conceito do Direito. (STACCHINI, 2006, p. 48).

J4

O dualismo Estado e Direito ¢ temadtica que conduz diversos estudiosos a travarem
incontaveis debates, como ¢ de ver nas licoes de F. J. J. JONAPA escudado no escolio de Luis
Recaséns Siches entende que a questdo pode ser compreendia, a partir do enfrentamento das

seguintes proposigoes:

Al hablar del Estado nos referimos al orden juridico, y viceversa. De ahi que exista la
necesidad de contestar las siguientes interrogantes que plantea Luis Recaséns Siches:

1° ;Constituyen el Estado y el Derecho entes distintos pero relacionados de alguna manera
esencial?

2° ; Las palabras Estado y Derecho son,, meramente dos palabras que designan una sola
cosa, de tal suerte que, en realidad coinciden plenamente, si 6 no ?

3° Si fueran las anteriores, una misma cosa, jcuales son las relaciones entre ambos?

4° ;La Existencia del Estado implica la del Derecho o, por el contrario, es posible concebir
la existencia del Estado sin el orden juridico?

5° ¢La existencia del Derecho implica la del Estado o, por el contrario, es posible concebir
la existencia del orden juridico sin la del Estado?" (JONAPA, 2012, p. 151).

Entretanto, para os adeptos da teoria monistica, entre os quais menciona-se com freqii€ncia Hans
Kelsen, que em sua obra Teoria Pura do Direito, posiciona-se firmemente contra a dualidade Estado-Direito,

ao lecionar o quanto segue:

Uma vez reconhecido que o Estado, como ordem de conduta humana, é uma ordem de
coacdo relativamente centralizada, e que o Estado como pessoa juridica é a personificagdo
desta ordem coerciva, desaparece o dualismo de Estado e Direito como uma daquelas
duplicagdes que t€m a sua origem no fato de o conhecimento hispostasiar a unidade (e uma
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tal expressdo de unidade é o conceito de pessoa), por ele mesmo constituida, do seu objeto.
(KELSEN, 1999, p. 222).

Desta sorte, o tratamento das mutagoes do Estado e o reflexo no direito administrativo em
especial passam, necessariamente, pela consideragdo de que tais questdes implicam no
reconhecimento de realidades inconfundiveis, até¢ porque, parte-se do principio que o Estado
comporta uma pluralidade de ordem juridica, ou seja, a normatizacdo nao emanada dos Orgaos
estatais, mas subsumida ao ordenamento superior para terem eficicia, tem seu espaco reconhecido
no Estado Democratico, que atravessa uma profunda crise abalando suas estruturas politicas,
socioeconOmicas e juridicas, fatores que justificam sua reforma.

Na sequéncia, sobrevém as mutagdes observadas no ambito do Direito Administrativo,
decorrentes das mudangas instaladas na estrutura legal, organizacional e nas politicas publicas do
Estado, com o fim de oferecer uma resposta satisfatoria as demandas da sociedade, isto ¢, a

realizagao do bem comum, podendo este também ser entendido como

O “objetivo social” ou o “proposito comum” para o qual se pretende organizar a sociedade
costuma ser vagamente definido como o “bem comum”, o “bem-estar geral” ou o
“interesse comum”. Nao € necessario muito esforco para se perceber que esses termos nao
estdo suficientemente definidos para determinar uma linha especifica de acdo. O bem-estar
e a felicidade de milhdes ndo podem ser aferidos numa escala unica de valores. (HAYEK,
2010, p.75).

Tal objetivo se insere, a toda a evidencia, a reforma do Estado referentes as
questdes de naturezas politicas, econdmicas e sociais € ndo propriamente a reforma do aparelho do
Estado, pois que esta diz respeito a um conjunto de medidas com a finalidade de tornar a
administracdo publica mais eficiente, conforme estabelecido no Plano Diretor da Reforma do

Aparelho do Estado, nos seguintes termos:

O diagndstico mostra que para uma reforma consistente do aparelho do Estado necessita-
se, hoje, mais que um mero rearranjo de estruturas. A superag@o das formas tradicionais de
acdo estatal implica descentralizar e redesenhar estruturas, dotando-as de inteligéncia e
flexibilidade, e sobretudo desenvolver modelos gerenciais para os setores publicas capazes
de gerar resultados (MARE, 1995, p. 40).

2 NOTAS SOBRE O SURGIMENTO DO DIREITO ADMINISTRATIVO

As reflexdes histdricas tém o relevante papel de possibilitar as fugazes olhadelas no passado

sem olvidar das perspectivas futuras. E evidente que em se tratando de matéria juridica, os fatos
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presentes suscitam os mais calorosos debates, havendo um sem niimero de opinides, que dird de
acontecimentos que desafiam os séculos!

Entretanto, ha uma soélida corrente que admite encontrar a génese do Direito Administrativo
na Franca, tendo como marco a Lei do ano VIII, denominada de “Constitui¢do Administrativa
Napolednica”, de inegavel influencia em nosso ordenamento juridico. (MEDAUAR, 1992, p. 10).

Assim, o Direito Administrativo nasce apds Revolugdo Francesa em que ocorreu uma
ruptura em relacao ao direito entdo vigente no estado absoluto, ndo sendo possivel admitir que o
sistema pods revoluciondrio seja continuidade do anterior, pois que neste caso, estar-se-ia diante de
uma continuidade ¢ ndo de mudanga em matéria administrativa.

A questdo ¢, no entanto, controvertida. No Brasil, a elaboracdo doutrinaria deste ramo do
direito s6 foi possivel a partir da criacdo da catedra especifica, o que ocorreu em 1851, nas
Faculdades de Direito de Recife e Sao Paulo.

Ja em 1866, ao publicar a obra “Direito Administrativo Brasileiro”, Antdnio Joaquim Ribas
fez o seguinte comentario: nossas leis e regulamentos, todos os dias se reformam e essas reformas,
no dia seguinte sdo de novamente reformadas, havendo movimentos em sentidos desencontrados
(MEDAUAR, 1992, p. 63).

Por mais incrivel que possa parecer, constata-se que mesmo tendo transcorrido mais de um
século, persiste a mesma politica de mudancas nas legislagdes, o que de certa forma milita contra o
principio da seguranca juridica, tal qual denunciado por Ribas.

Nao que as alteragdes constituam um mal em si mesma, até porque a boa razdo nio se
orienta no sentido de um total engessamento da producdo legislativa, em resposta aos reclamos
sociais. O que se advoga ¢ que a lei, enquanto instrumento regulatério de fatos futuros deve
preservar as situacdes consolidadas antes de sua vigéncia.

Efetivamente, o Direito por estar inserido entre as ciéncias sociais e esta sujeito as mutagoes,
vez que o corpo social a quem suas regras sdo dirigidas ndo ¢ estatico.

Em linhas gerais, como se tem entendido doutrinariamente, o Direito Administrativo nasceu
como um direito do Estado, passou a ser um direito do Estado e dos administrados, tornou-se hoje,
com seu nucleo constitucional e como seu prolongamento um direito comum dos administrados,

face ao Estado Administrador.
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Verifica-se, portanto, uma permanente evolugao deste ramo do saber, mesmo que em alguns
momentos seus principios tenham sido ignorados, em manifesto prejuizo as relagdes sociais, com a
deflagracdo de conflitos em escada mundial ou mesmo a instituigdo de estados totalitarios que
afrontam os direitos fundamentais da pessoa humana.

Contudo, ndo se ignora a afirmagao atribuida a K. F. von Savigny no sentido de que o direito
repousa sobre esfor¢os ininterruptos de varios séculos, razao pela qual a atual geragdo tem a posse
de uma rica heranga..

No que pertine, especificamente, ao Direito Administrativo, Alejandro Nietro, citado por
Odete Medauar, manifesta a opinido de que este ramo do saber juridico vive angustiado por sua
falta de identidade; os juristas mais antigos herdaram patrimdnio cientifico e ideologico equilibrado,
que agora lhes escapa das maos, sem que acertem encontrar novos pontos de referéncia
aceitavelmente seguros (MEDAUAR, 1992, p. 68).

Em um primeiro momento, os juristas patrios orientavam-se pela escola francesa de direito
administrativo, sendo mais recente a influéncia norte-americana, sobretudo a partir de 1930,
podendo ser observada ainda a adogdo de alguns institutos de inspiragao italo-franco-germanica.

Coube a Mauricio Nabuco e a Luis Simdes, em 1936, promover a reforma administrativa
burocratica cldssica baseada nos principios administrativos do exército prussiano, adotada em
substituicdo a administra¢do patrimonialista, na qual a linha que separava o publico do privado era
extremamente ténue.

A criagdo do Departamento Administrativo do Servigo Publico representou um marco na
adocdo de novos critérios administrativos no Brasil com a afirmacdo dos principios centralizadores
e hierarquicos da burocracia cléssica.

Ocorre que a organizagdo politica sofre modificagdes, por forga das transformagdes sociais,
as quais impdem alteragdes constitucionais afetando, por conseguinte, a organizagao administrativa.

Como se sabe, uma constituicdo possui sentido politico, mas ndo s6. O sentindo
administrativo também est4 presente. Se assim nao fosse estar-se-ia diante de normas abstratas, sem

qualquer contetido pratico.

3 FATORES INTERNOS E EXTERNOS DETERMINANTES DAS MUTACOES
ADMINISTRATIVAS
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A democratizacdo politica fortalecendo o exercicio de direitos oponiveis a a¢ao unilateral do
Estado, conduz a uma reavaliagao dos poderes administrativos € a uma necessaria descentralizacao
de servigos publicos. (TACITO, 1999, p. 2).

Sendo assim, as mutagdes verificadas no direito administrativo decorrem, necessariamente,
dos influxos de natureza politica que faz emergir um novo tipo de Estado. Este encolhe-se na justa
medida em que devolve a iniciativa privada o espago que lhe € proprio, reservando a si tdo s6 a
prestagdo de servigos tipicos e o papel de vigilante das atividades transferidas.

Nesta linha, ha quem defenda a ideia de que a mudanga no perfil do Estado exige sua
renovagdo em todas as suas dimensdes: econdmica (Estado -capitalista), politica (Estado
Democratico) e financeira (Estado Fiscal).

Assim, ao lado da renovagdo do Estado, caminha a necessidade imperiosa de redefinir suas
funcdes. Dai, considerar-se que o novo papel do Estado ¢ o de oferecer condi¢des para que sua
economia interna se torne internacionalmente competitiva, face ao fenomeno globalizante que
contribui significativamente para forma¢ao de um novo perfil de Estado. (PEREIRA, 2015, p. 39).

Assim, as mudancas verificadas sao produtos de pressdes irresistiveis exercidas sobre o
Estado, enquanto membro da comunidade internacional.

Com efeito, em todo mundo se discute as reformas da estrutura estatal, em grande parte
determinada pela globalizagdo, entendida estd com a intensificagdo das relagdes sociais em escala
mundial, que liga localidades distantes de tal maneira que acontecimentos locais sao modelados por
eventos ocorrendo a muitas milhas de distancia e vice-versa (GIDDENS, 1991, p. 69).

Em consonancia ao conceito acima proposto, outros tantos sdo formulados, o que leva ao
entendimento de que as ideias nao divergem em esséncia sobre o significado deste fendmeno que
congrega de um lado ardorosos defensores e de outro, aquele que lhes debitam os males da

desigualdade crescente.

No mundo de hoje, um evento ocorrido em outro continente, ha milhares de quilémetros,
pode influenciar nossas vidas quase que instantaneamente. Oscilagdes na Bolsa de Tokio
repercutem, as vezes no mesmo dia, sobre a taxa de juros que o cidaddo brasileiro de classe
média paga em seu cheque especial. (SARMENTO, 1999, p. 53).

Considerando serem inegaveis os aspectos perniciosos resultantes do fendmeno da

mundializacdo ou globalizagdo, como ficou mais conhecido, pertinente, portanto, indagacdes
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formuladas por Viviane Forrester: “Quando tomaremos consciéncia de que nao ha crise, nem crises,
mas mutacdo. Nao mutagdo de uma sociedade, mas mutagdo brutal de uma civilizagao.
(FORRESTIER, 1997, p. 8).

No caso brasileiro, pode se dizer que experimenta-se o “momento maquiavélico” de que fala
J. G. A. Pocock., resultante da convergéncia das crises operadas no plano socioecondomico, quando
se constata a ruptura da hegemonia dos setores dominante, no plano politico, face a contestacdo do
regime representativo e no plano juridico-institucional, a crise € da propria matriz organizacional do
Estado. (FARIA, 1993, p. 38).

Desta sorte, identificadas as causas determinantes da crise do Estado brasileiro ¢ a
necessidade imperiosa de enfrenta-la e supera-la exsurge como corolario a reforma na sua estrutura,
vez que nao condizente com os desafios postos pelos novos tempos.

Neste sentido, ndo basta que se propugne pelo bem da coletividade. E necessario permitir a
constante renovagdo do ordenamento juridico, reconhecendo-o como um sistema dotado de um

potencial de autossuperagao para a realizagao dos direitos fundamentais. (TORRENS, 2004, p. 61).

4. MUTACOES E OS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS

Parte da doutrina tem se orientado no sentido de que os principios que compdem um sistema
constitucional, na extensdo se fazem juridicos e na projecdo se fazem administrativos. (FRANCO

SOBRINHO, 1984, p. 5).

Assim, a reforma administrativa brasileira orientou-se a partir de trés categorias de
principios informativos e interpretativos, os quais operaram no plano politico, juridico e técnico-

administrativo. (MOREIRA NETO, 1999, pag. 19).

Exsurge, pois de natureza politica o principio da subsidiariedade, cujas raizes se estendem a
pratica observada na Confederagdo Helvética, passando pelo constitucionalismo alemao e direito
comunitario europeu.

Em face de tal principio, o cometimento de atribuicdes ¢ escalonado em funcdo de sua
complexidade aos diferentes niveis da sociedade organizada, a comegar pelo individuo até chegar a

organizagdo politica de nivel nacional.
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Da mesma natureza ¢ também o principio da participacdo politica, o qual consiste na
expansao da consciéncia social de tal sorte a produzir as transformagdes dos modelos simples de
democracia representativa em modelos mais complexos de democracia participativa.

Por principios juridicos entende-se o da transparéncia ou visibilidade que em Ultima anélise
viabiliza a realiza¢do do principio da participagdo, eis que permite a ampliagdo dos controles da
administracao publica aos cidadaos e 6rgaos da sociedade civil.

Ainda de natureza juridica ¢, igualmente, o principio da consensualidade, cuja conceituagao

encontra-se formulada nos seguintes termos:

A consensualidade aparece hoje tanto como uma técnica de coordenagdo de interesses e de
acdes como uma nova forma de valorizagdo do individuo, prestigiando, simultaneamente, a
autonomia da vontade, motor da sociedade civil e do progresso, e a parceria entre esses dois
principais atores: a sociedade e o Estado. (MOREIRA NETO, 1999, p. 25).

Entre outros, sobressaem, com maior relevo, os principios técnico-administrativos da
autonomia e o da profissionalizacdo. O primeiro representa uma tendéncia no Estado atual no
sentido de atender de maneira racional as diferentes necessidades de gestdo da coisa publica,
segundo sua especificidade, sem apego excessivo aos padrdes formais e rigidos que caracterizam o
Estado burocratico.

Assim, os problemas a serem enfrentados encontram uma melhor resposta a partir de nacleos
flexiveis, possibilitando ao Estado atuar com eficacia e eficiéncia, ja que com os 6rgaos e fungdes
enrijecidas tais resultados ndo seriam alcangados.

O principio da profissionalizacdo segue de perto o modelo adotado na iniciativa privada na
busca da otimizacdo dos resultados. Mas ndo so6. Ocorre que num mundo em que mudanga
constante, mercados financeiros, crime organizado, meio ambiente etc., conduz a Administracao
Publica a atuar em campos cada vez mais exigentes de conhecimentos técnicos especificos, além do
que ndo ¢ condizente com a realidade atual a Administracdo contar com recursos humanos de
qualificacdo inferior aos da sociedade.

Como ¢ de ver, a reforma do Estado tem, necessariamente, repercussao direta no Direito
Administrativo com o surgimento de novas figuras e critérios interpretativos. Porém, estes ultimos
ndo devem redundar em prejuizo ao principio da seguranca juridica, com vistas ao que dispde o
artigo 2°, inciso XIII da Lei 9784/95, especificamente no tange aos critérios a serem observados nos

processos administrativos, isto €, a interpretacdo da norma administrativa da forma que melhor
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garanta o atendimento do fim publico a que se dirige, vedada aplicagdo retroativa de nova
interpretacao.

Com efeito, conforme leciona Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

A seguranca juridica tem muita relagdo com a ideia de respeito a boa-fé. Se a
Administracdo adotou determinada interpretagdo como a correta ¢ a aplicou a casos
concretos, nao pode depois vir a anular atos anteriores, sob o pretexto de que os mesmos
foram praticados com base em erronea interpretagdo. Se o administrado teve reconhecido
determinado direito com base em interpretagdo adotada em carater uniforme para toda a
Administragdo, ¢ evidente que a sua boa-fé deve ser respeitada. Se a lei deve respeitar o
direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada, por respeito ao principio da
seguranca juridica, ndo ¢ admissivel que o administrado tenha seus direitos flutuando ao
sabor de interpreta¢des juridicas variaveis no tempo.

Isto ndo significa que a interpretacdo da lei ndo possa mudar; ela frequentemente muda
como decorréncia e imposi¢ao da propria evolugdo do direito. O que ndo é possivel ¢ fazé-
la retroagir a casos ja decididos com base em interpretagdo anterior, considerada valida
diante das circunstancias do momento em que foi adotada.” (DI PIETRO. 2008, p.80-81).

E evidente que em nenhum momento deve este ramo do Direito Pablico servir de apoio para
a busca desenfreada de resultados no curto prazo, e a custa do sacrificio de conquistas ja
incorporadas ao patrimdnio da sociedade, por conta da adog¢do de novos critérios de interpretagao.
Pelo menos nao deveria.

Contudo, aos operadores do Direito resta o desafio de repensarem alguns postulados que até
entdo eram tidos como insuscetiveis de flexibilizagdo, a ndo ser mediante a promulgagdo de uma
nova ordem constitucional, estabelecendo uma configuracdo de Estado diversa.

Mas o que se observa ¢ o fato de que no bojo da reforma do Estado também emergiram
novos critérios de interpretacdo da norma juridica que colocam em xeque os fundamentos de
institutos consolidados, como € o caso ndo apenas da seguranca juridica, mas também do chamado
direito adquirido.

Ocorre que a novel moldura do Estado possibilitou a reinterpretacdo de alguns institutos
juridicos conferindo-lhes roupagem distinta daquela que ja estavam cristalizadas no consciente
coletivo como principios basilares da cidadania, insculpidos no artigo 5°, XXXVI - a lei ndo
prejudicaré o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada.

Tal postura caminha em descompasso com o entendimento de que determinados valores
encontram-se sedimentados na historia da civilizacao e, portanto, eventuais modificagdes acarretam

a possibilidade de causar instabilidade no corpo social, pois que o que era valido para ontem deixou
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de o ser para os dias seguintes, perdendo ligeiramente as caracteristicas originais, uma vez que nao
lhes sdo mais conferidos o grau de protecdo que outrora desfrutavam.

Desta sorte, o direito adquirido e a flexibilizagdo da coisa julgada temas considerados tabus
passaram a ser tratados com vigorosa desenvoltura, tanto na doutrina, como na jurisprudéncia, cuja
repercussdo no Direito Administrativo se fez notar nos primeiros momentos.

Nesta ordem de ideias verifica-se que os debates que ocorrem Congresso nacional,
mobilizando a sociedade civil acerca da reforma previdenciaria encontra justificativa, em parte, pelo
fato de que podera afetar, mais uma vez o direito adquirido de milhdes de trabalhadores, tanto da
iniciativa privada quanto do setor publico.

No que se refere a estes ultimos ndo se trata de uma medida inédita, pois que ja tiveram a
oportunidade de experimentar uma profunda alteragao em seus direitos previdenciarios, por conta
do advento das emendas constitucionais n°s 19/98, 20/98 ¢ 41/03.

Ocorre que, até entdo, o STF tinha posi¢ao firmada no sentido de que os servidores publicos
ja tinham integrado em seus patrimonios um conjunto de direitos insuscetiveis de serem alterados
ou suprimidos face a vedagao constitucional, prevista no art. 5°, XXXVI.

Relativamente aos aposentados e pensionistas, na vigéncia do texto constitucional, alterado
pela EC n° 20/1998, o Supremo Tribunal Federal adotou, por algum tempo, que ndo seria possivel a
incidéncia de contribuicdo previdenciaria, face a configuragdo do direito adquirido ainda na
sistematica precedente, conforme assentado no julgamento da Adin n° 2.176/RJ — Rel. Min.
Sepulveda Pertence, decisdo: 11-5-2000. (Informativo STF n° 188).

No mesmo sentido é a Adin n°® 2.196-6/RJ — medida liminar — Rel. Min. Moreira Alves,
Diério da Justica, Secdo I, 15 de maio 2000, p.2, proclamando a inconstitucionalidade de leis ou
atos normativos infraconstitucionais que trouxessem essa previsao. (Informativo STF n° 203).

Logo, a considerar tais posicionamentos, verifica-se que o STF reconhecia de forma expressa
ser indevida a incidéncia da contribuicdo previdencidria dos inativos, tendo em vista que estas
contribuicdes ja tinham sido realizadas por ocasido em se encontravam em atividade.

Com o fim de preservar esta situacao consolidada, a Associagao Nacional dos Membros do
Ministério Piblico — CONAMP ingressou com Acdo Direta de Inconstitucionalidade, Adin n°

3.105-8, em face do artigo 4° da Emenda Constitucional n® 41, de 19.12.03, alegando que os

servidores publicos aposentados e os que preenchiam as exigéncias de aposentacdo antes da
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vigéncia da nova norma constitucional estavam submetidos, quando das suas aposentadorias ou do

momento em que poderiam se aposentar, a regime previdenciario que ndo tinha carater contributivo

ou solidario (antes da Emenda Constitucional n°® 20, de 15 de dezembro de 1998), ou apenas tinha

carater contributivo (depois dessa mesma Emenda Constitucional n°® 20, de 1998).

Sendo assim, os referidos servidores, depois de aposentados conforme, o sistema
previdenciario entdo estabelecido pela Constitui¢do, exerceram ou incorporaram ao seu patrimonio
juridico o direito de nao mais pagarem contribui¢ao previdenciaria.

Esta linha de raciocinio seguia o entendimento firmado no Enunciado n® 359 da Stmula do
STF, alterado apds o julgamento do RE n° 72.509 ED-EDv, DJ 30.03.03, segundo o qual o servidor
publico aposentado ou que ja reuniu os requisitos para se aposentar tem o direito de que seja
aplicada, ao periodo de sua inatividade, a lei vigente a época em que se aposentou ou que poderia se
aposentar.

Desta sorte, os servidores aposentados até¢ 19 de dezembro de 2003, bem como os que
detinham as condic¢des para sé-lo, possuiam o direito de ndo pagar contribui¢do previdenciaria, eis
que a obrigagdo imposta pelo dispositivo impugnado prejudica este mesmo direito, impondo
situagdo juridica mais gravosa ao seu titular.

Portanto, a conclusdo inarreddvel ¢ que houve violagdo a garantia individual do direito

adquirido (o que nao foi exercido, apesar de ja estar incorporado ao patrimonio juridico de seu

titular) e do ato juridico perfeito (direito subjetivo exercido que se torna, por ato do Poder Publico,
situagdo definitivamente constituida), prevista no artigo 5°, XXXVI da CF.

Mas ndo € s6. Configurou-se também o desrespeito a clausula pétrea insculpida no art. 60, §
4°, IV da Carta Magna, segundo a qual ndo sera objeto de deliberagdo a proposta de emenda
tendente a abolir os direitos e garantias individuais.

Ocorre que a doutrina mantinha o solido entendimento de que ao poder constituinte derivado

falecia competéncia para afetar direitos adquiridos, conforme licdo de José Afonso da Silva:

Ninguém duvida de que se configura como uma tipica garantia individual a regra constante
do inc. XXXVI do art. 52 da Constituigdo de 1988, segundo o qual a lei ndo pode
prejudicar o direito adquirido. O argumento € irretorquivel, como um entimema: a reforma
constitucional ndao pode abolir direito adquirido porque se trata de uma garantia individual.
Ou se quiser em forma de um silogismo: a reforma constitucional ndo pode abolir direitos e
garantias individuais; o direito adquirido ¢ uma garantia individual expressa no art. 5°,
XXXVI; logo, a reforma constitucional ndo pode abolir o direito adquirido. Ou ainda, por
outra forma: os direitos e garantias individuais sdo imodificaveis por emenda
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constitucional; o direito adquirido ¢ uma garantia constitucional; logo, o direito adquirido ¢
imodificavel por emenda constitucional. (SILVA, 1998, p. 130).

Contudo, apesar dos solidos argumentos despendidos, o tribunal entendeu que em se
tratando de tributagdo de ordem constitucional, ndo se aplica o direito adquirido nas aposentadorias
ja constituidas.

Na oportunidade, alguns doutrinadores entenderam que esta orientacdo nao se coadunava
com as decisdes anteriores do proprio tribunal, a vista do posicionamento do Pleno do STF ao
analisar a referida Adin.

“(...) ndo ha, em nosso ordenamento, nenhuma norma juridica valida que, como efeito
especifico do fato juridico da aposentadoria, lhe imunize os proventos e as pensdes, de
modo absoluto, a tributacdo de ordem constitucional, qualquer que seja a modalidade do
tributo eleito, donde ndo haver, a respeito, direito adquirido com o aposentamento.”

E, portanto,

“Nao ¢ inconstitucional o art. 4°, caput, da Emenda Constitucional n° 41, de 19 de
dezembro de 2003, que instituiu contribuicdo previdencidria sobre os proventos de
aposentadoria e as pensdes dos servidores publicos da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, incluidas suas autarquias e fundagdes”.

Colocada nestes termos a questdo, razao assiste ao licido Professor Zélio Furtado da Silva
quando assevera que passa a vigorar no pais a idéia de que direito adquirido ndo ¢ o que a norma
legal prescreve e muito menos o que leciona a doutrina e sim o que os julgadores do STF afirmam,

aduzindo ainda que:

O direito adquirido, para o Supremo Tribunal, tem sido aquele que os seus julgadores dizem
que é. Ndo ha uma interpretacdo dogmatica do que esta prescrito na lei. Atenta-se contra as
definigdes legais ¢ em descompasso com o que preleciona a doutrina adotada na historia do
Direito Brasileiro. (SILVA, 2000. p. 180/181).

5. MUTACOES E A MODERNIZACAO DO ESTADO

Temos observado que a doutrina ora fala em modernizagao do Estado e em outras ocasides
encontramos a expressao Reforma do Estado.

Isso quer nos parecer tratar-se de expressdes que encerram um mesmo sentido,
independentemente da terminologia empregada.

De qualquer forma, mesmo ap6s a promulgacdo da vigente carta magna ja se ouviam vozes
levantadas no sentido de que o Estado brasileiro dava sinais de ter chegado ao limite ou ao
esgotamento de seu processo de intervengdo fiscalizadora e reguladora na sociedade. (FARIA,
1994, p. 179).
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Assim, se mostra firme a necessidade de reforma ou modernizagdo do Estado, a fim de
alcancar em suas praticas a desejada eficiéncia, agora al¢ada a posi¢do de principio constitucional,
por for¢a da EC 19/98.

Neste sentido, Luiz Alex Silva Saraiva e Luiz Gonzaga Ferreira Capeldo, por exemplo,
apoiados na obra de B. Kliksberge, “Como transformar o Estado. Para além de mitos e dogmas.”

Brasilia, Enap, 1992, adotam o seguinte ponto de vista:

A diretriz “mestra” da nova administragdo publica ¢ a de desenvolver nos funcionarios um
compromisso com a construcdo de uma sociedade mais preparada para enfrentar as novas
demandas contextualizadas em uma era de mudangas. A grande tarefa a ser realizada
compreende, entre outros aspectos, a revisdo dos servicos de atendimento ao publico com
vistas a sua maior eficiéncia e humanizacdo. Isto implica repensar profundamente os
modelos organizacionais vigentes. (SARAIVA e CAPELAO, 2000, p. 63).

Visando a modernizacdo do Estado e de seu aparelho prestador de servigos, devem ser
alinhados, trés niveis de mudangas: 1) a que pertine as alteragdes de estrutura e funcionamento dos
orgdos estatais; 2) a mentalidade dos administradores publicos e; 3) a mudanca da mentalidade do
publico usuario. (SARAIVA e CAPELAO, 2000, p. 63).

Por outro lado, dentro da visdo da nova esquerda social liberal também trés posigoes,
também podem ser defendidas, s6 que assentadas nas seguintes premissas:

[...] reformar o Estado significa basicamente trés coisas: (1) reconstrui-lo — ja que ele foi vitima de
uma captura generalizada por capitalistas e burocratas — dotando-o de um nucleo estratégico com
capacidade de decisdo, recuperando suas finangas, e implantando uma administragdo publica
gerencial em vez de burocratica; (2) delimitar seu papel, transferindo para o setor privado as empresas
e par o setor publico ndo-estatal seus servigos sociais, de forma a aumentar a competigdo; (3)
aprofundar a democracia, fortalecendo as instituigdes democraticas ndo apenas da democracia
representativa mas também as de democracia direta, como o referendo ¢ os mecanismos de controle

social, a0 mesmo tempo que se promove a democratizagdo da propria sociedade civil em que o
regime democratico estd apoiado. (PEREIRA, 2015, p. 39).

Desta sorte, os trés pontos pelos quais a reforma do Estado deve ser efetivada, apresenta
algumas interfaces nas concepgdes dos tratadistas, embora possam ser focados outros aspectos do
tema, que, sem duvida, comporta um sem numero de analise, observagdes, propostas etc. (COSTA,
2000, p. 269).

Com efeito, entende-se que em primeiro lugar € preciso buscar formas de ampliar as ofertas
de servigos publicos, reduzindo o deficit e os custos impostos a populacdo pelas filas, os atrasos e o

mau atendimento.
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Em segundo lugar, ¢ conveniente buscar também novas formas de comunica¢do biunivoca,
no sentido de que as agdes tenham um sujeito universalmente reconhecido e um mesmo significado
para o governo e para a sociedade.

E em terceiro lugar, ainda segundo Frederico Lustrosa, ¢ possivel criar mais oportunidade de
participagdo e controle social sobre a gestdo publica, como ja ocorre em pequena escala nas areas de

educacgao e saude.

CONCLUSAO

Efetivamente, o Estado-previdéncia surgido a partir da crise de 1929, mostra sinais claros de
esgotamento ante a inevitavel globalizacdo em processo acelerado de desvalorizagdo dos
compromissos humanizantes do Estado anterior.

Com efeito, nem todos optam pela inevitabilidade da globalizagdo. H4 aqueles que exercem
o legitimo direito de resisténcia ante os maleficios por ela produzidos.

Algumas de suas caracteristicas sdo bem conhecidas, assim como seus efeitos colaterais.

A busca obsessiva da eficiéncia faz aumentar continuamente o numero dos que por ela sao
marginalizados, gerando desempregos em massa, inclusive nos paises industrializados. Portanto, o
modelo por nés adotado, a chamada terceira via, ainda ndo se mostrou ser o melhor caminho para
busca do bem-estar social, em que todos possam participar minimamente dos recursos cientificos e
tecnologicos até entdao obtidos.

Assim, ndo basta hoje, ao Direito, que a agdo administrativa do Estado apresente apenas os
requisitos de validade e eficacia.

H4 necessidade de que o setor publico, enquanto gestor de interesses da sociedade seja
também eficiente, em qualquer de seus aspectos, vez que nao se pode conceber a administracao
exclusivamente centralizada no Estado.

O que importa, dentro da moderna visdo do Direito Publico ¢ a fungdo desempenhada,
independentemente de quem quer que pratique os atos de administracdo na defesa dos interesses
publicos.

Portanto, ora sera algum agente publico, investido legitimamente no cargo ou fung¢do, ora

sera um delegatério que faca as vezes dos 6rgados estatais.
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Ocorre, entretanto, que este afd por mudanga tem levando, em algumas situacdes a
perpetragdo de verdadeiros atentados aos principios constitucionais, mesmo aqueles que estdo ao
abrigo das clausulas pétreas.

Porém, € o que se tem assistido, mesmo com os protestos veemente da sociedade, afinal ¢ ela
de deve deixar evidente que a organizagdo politica mesmo diante das mutagdes, precisa ater-se a

certos limites, sob pena de instaurar um permanente estado de inseguranca.
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