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| - INTRODUCAO

1 - A sinergia entre vontade a capacidade

Os dois motes centrais do tema proposto — o Direito Administrativo
e a Democracia —tém uma raiz comum: o poder, fen6meno cada vez mais
estudado, na medida em que se identifica na etiologia de todas as ciéncias
e artes referidas as relacdes humanas.

Um estudo seminal do poder parte da constatacao de que tanto
viver como conviver é ter necessidades a serem satisfeitas por todos os
seres vivos. Nos vegetais, estas necessidades sao satisfeitas pelo tropismo
e, nos animais, pelo instinto. No Homem, além de contar com o instinto,
as necessidades sao apreendidas pela consciéncia, que nela desperta in-
teresses, que sao as necessidades interpretadas pelas culturas e pela ex-
periéncia pessoal, os quais, por sua vez, irdo acionar a vontade, a que ca-
bera mobilizar os meios de toda ordem que, adequadamente integrados e
postos em ac¢ao, lhe proporcionarao a capacidade para satisfazé-los.

* Exposicdo apresentada em 2 de agosto de 2012 na Escola da Magistratura do Estado do Rio de Janeiro — EMERJ,
a convite de sua Diretora-Geral, Desembargadora Leila Mariano, como parte das celebra¢des da inauguragdo da
nova sede e da outorga, ao autor, do titulo de Professor Emérito da Instituicdo.
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Assim tem origem o poder: criado pela sinergia entre esses dois
elementos geradores - a vontade e a capacidade; trata-se, portanto, de
uma vontade de atingir um determinado objetivo dotada da suficiente
capacidade de logra-lo. Este é o conceito antropoldgico, bastando apenas
acrescentar a destinagao, invariavelmente uma pretendida alteragao da
realidade a realizar-se segundo a vontade de quem o exerg¢a, ter-se-a in-
tegrado o seu conceito sociologico.

2 - Necessidades, interesses, impedimentos e cultura

Ha uma importante distincdao quanto a destinacdao genérica, entre
as necessidades e a sua derivacao, que sao os interesses. Enquanto as
necessidades partem do instinto e se elevam a consciéncia, os interesses
ja sao elaboracdes da propria consciéncia; assim, o emprego do poder em
nivel individual para a satisfacao de necessidades, por serem vitais e natu-
ralmente inatas, dependera da superacado dos desafios opostos pelo meio
fisico, enquanto a satisfacao dos interesses, por serem delas derivados e
convivencialmente gerados, enfrentam duas classes de desafios, que se
oferecem como impedimentos a sua satisfacdo: de um lado, os do meio
fisico e, de outro, os opostos pelo meio social.

O impedimento fisico demandara a remocao da resisténcia passiva
do meio ambiente, enquanto o impedimento social demandara a supera-
cdo da adversagao ativa, que resulta da existéncia de poderes outros, po-
tencialmente conflitantes, existentes no meio social. A superacao, tanto
de uma como de outra classe de impedimentos é condicao para alcancar
os objetivos pretendidos, dependendo sempre da pratica de uma agao
eficiente por seu agente, o que o levara a repeti-la.

Ora, a repeticao individual da acao eficiente forma o habito, en-
quanto que a imitacao coletiva, pelos demais membros do grupo, con-
forma o costume, o qual, ao se estabilizar com o tempo, podera produzir
padroes de ac¢ao do grupo, que sao as institui¢oes.

Como ultima fase, partira da evolucao e combinacao de instituicdes o
desenvolvimento das diferentes culturas — por isso, definidas pela Antropo-
logia Social como complexos institucionais — que, ao solidarizar as socieda-
des humanas, as tornam cada vez mais elaboradas e poderosas, podendo,
eventualmente, algumas delas, atingir as condicdes materiais de gerar uma
ou, até mesmo, varias civilizagdes — desse modo entendidas como expres-
sdes criativas exitosas do dinamismo atingido por determinadas culturas.
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Todavia, a maioria das culturas ndo logra criar civilizacdes; esta é a
regra. InUmeras surgiram e desapareceram sem que as suas instituicoes
e realizacbes materiais sequer permanecessem na memoaria historica, tal
como ocorreu com as centenas de culturas primitivas surgidas e desapa-
recidas em todas as areas geograficas do mundo; a maior parte delas, sem
deixar vestigios de sua existéncia.

Na verdade, relativamente poucas realmente o lograram plenamente,
tais como, para mencionar conhecidos exemplos, a egipcia, a grega, a roma-
na, a chinesa, a japonesa, a incaica e a asteca, que, entre poucas outras, pe-
renizaram suas instituicoes e realizacOes. Destacadamente, porém, algumas
culturas o fizeram de modo tao sobressalente que se tornaram matrizes
universalizadas de civilizagcdes, como é exemplo a heranca greco-romana,
que se difundiu mundialmente, a partir Renascimento italiano.

3 - Etiologia do conflito e evolugao antropologica de sua solugao

Retornando aos impedimentos, que se opdem ao poder, tanto a sua
expressao individual como a coletiva, conforme, ainda, sejam eles fisicos
ou sociais, o problema de sua superagao se apresentara com caracteristi-
cas peculiares em cada cultura e, se o caso, em cada distinta civilizacao.

Pois bem: os impedimentos opostos ao homem pelo meio fisico
se resolvem pela aplicacao do conhecimento, sob todas as suas formas —
0 empirico, o cientifico, o tecnoldgico — pois que o dotara da necessaria
capacidade para adequadamente instrumentar sua vontade de modo a
remover os obstaculos naturais.

Ja o problema da superag¢ao dos impedimentos opostos pelo meio
social se apresenta bem mais complexo, pois que, pressupondo, por defi-
nicao, um confronto entre vontades, discordantes e dotadas de diferen-
tes capacidades de acdo, poderao se tornar geratrizes de conflitos, nos
quais cada vontade em oposicao, individual ou coletivamente, intentara
sobrepujar a adversaria.

Primitivamente, resolvia-se o conflito apenas pela imposicao bruta
de uma das vontades conflitantes sobre as demais; somente em estagios
mais evoluidos das relagdes sociais se desenvolveu a solucdo socializada,
que resolve o conflito através da imposicao coletiva dos costumes grupais e,
sO bem mais adiante, ja tendo alcancado certo nivel de complexidade desde
os costumes tribais, adviria a solucao de criar-se uma resposta instituciona-
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lizada do grupo aos malfeitos perturbadores — era a “retribuicao”, como a
“resposta da tribo” - manifestacao arcaica das institui¢des juridicas.

Assentados esses balizamentos, cumpre identificar no fendmeno
da desigualdade cratolégica, naturalmente existente entre individuos e
grupos humanos de qualquer dimensao ou estagio de evolucao, o nucleo
gerador de conflitos.

4 - As relagdes assimétricas de poder como fonte de conflito e suas so-
lugdes histdricas

Seja, porém, individualmente considerado - como poder pessoal,
seja coletivamente considerado - como poder grupal, o desafio perma-
nente do poder no meio social estara sempre presente a partir de tensdes
que se desenvolvem entre interesses antagbnicos, e sao continuamente
geradas pela existéncia de relagdes sociais cratologicamente assimétri-
cas. E essa tensdo que exige a institucionalizacdo de instrumentos de con-
tencao e de controle do poder nas sociedades, conforme o demande o
seu estagio de desenvolvimento cultural.

Tradicionalmente, esses essenciais instrumentos de disciplina do
poder - sem 0s quais se compromete nao apenas 0 progresso, cOMo a
propria sobrevivéncia dos grupos sociais - tém sido culturalmente provi-
dos por trés macroinstituicdes: a religiao, a politica e o direito.

Como ensina a Histdria, durante certo tempo, coube a religiao o
mais importante papel de contencao social do abuso e desvio do poder,
porém lentamente este processo se laicizou com a ascensao da hegemo-
nia da politica, para, somente em estadios civilizatérios bem mais avanca-
dos, passar a preeminéncia desta funcao ao direito.

Em nossos dias, a consideracao desta evolugao inspirou um pensa-
dor do porte de Norberto Bobbio a ver, na dinamica social contempora-
nea, uma convergéncia entre esses dois instrumentos aconfessionais de
contencao do poder, promovendo a paulatina juridicizagao da politica e
politizacao do direito.

Com efeito, presencia-se uma crescente interacdo e interpenetra-
cdo entre Politica e Direito, que insopitavelmente se processa entre os
dois macrossistemas, nao sem inquietudes e reservas diante dos proble-
mas suscitados, até que progridam, se aprimorem e se amalgamem con-
venientemente as instituicoes juspoliticas dos povos, até despontando no
processo o embridao de um direito globalizado, como o estuda e descreve
com maestria Sabino Cassese.
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De resto, nada ha de surpreendente na constatacao do curso desse
processo, pois que, afinal, descreve a permanente incorporagao ao arse-
nal juspolitico, tanto a nivel nacional como internacional e multinacional,
dos instrumentos juridicos de prevencgao e de superagao de conflitos,
constantemente desenvolvidos para fazer frente a quaisquer modalidades
em que se possam apresentar essas sempre cambiantes e potencialmente
perigosas relacdes assimétricas de poder.

Os instrumentos, aqui brevemente referidos, desde os mais antigos
aos mais recentes, arrolados sinteticamente como disciplinas do poder -
religido, politica e direito — constituem indubitavelmente um formidavel
acervo da criatividade humana, cabendo-lhes um imenso crédito na cons-
trucao da civilizagao, tal como ora globalmente se a desfruta, sobretudo
pelo fato de, pouco a pouco, instilarem preciosos valores instituciona-
lizados na convivéncia entre pessoas e povos, dos mais admiraveis pro-
duzidos pela convivéncia humana, como a particularmente examinada a
seguir: a democracia.

Il - PODER, POLITICA E DEMOCRACIA

1 - A democracia como um instrumento de disciplina do poder

Na politica, manifestam-se, historicamente, com toda a intensida-
de, a tragédia e gloria do poder. Em termos éticos, muito se o questionou,
pelo fato de originar-se das diferencas fisicas e sociais, naturalmente exis-
tentes entre as pessoas em sociedade, porém, ja de ha muito se assentou
que as violacOes éticas, cujas causas lhe foram atribuidas, ndao decorrem
simplesmente da existéncia de uma assimetria cratoldgica, mas de seu
eventual abuso. Portanto, quando a referéncia se faz a disciplina do po-
der, é, afinal, da contencdo do seu abuso que se cogita, com vistas a insti-
tuicao e a aplicacdo dos instrumentos que o devem limitar e condicionar.

Desse modo, por se tratar de fendbmeno de natureza meramente
instrumental, a qualificacdo ética do poder, que se lhe possa ser atribuida
em qualquer de suas diversas expressdes - convencionalmente resumidas
como sociais, econdmicas e politicas - sempre depender3, afinal, da quali-
ficagao dos fins e dos meios de quem, individuo ou grupo, o aplicar. Assim,
tanto o poder podera mostrar-se benéfico como maléfico, como dadiva ou
maldicao, seja para os individuos, para os povos, para as culturas ou para as
civilizagdes, nestas, até como um fator limitativo de sua duracgao.
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Em suma, dentre incontaveis experiéncias politicas histéricas, des-
tacou-se essa engenhosa solucao juspolitica de disciplina do poder, que,
destacadamente, justamente por avancar no hibridismo entre politica e
direito, vem provando a sua eficiéncia e demonstrando, por seus éxitos,
as suas virtudes: a democracia.

2 - Evolugao do conceito de democracia

A este ponto, ingressa-se em campo polémico, minado por armadi-
Ihas semanticas, tao comuns quando se trata de expressdes polissémicas;
para circunda-lo, este ensaio adotara uma combinacdao de um conceito
minimo classico, de corte predominantemente formal, com um conceito
minimo contemporaneo, que tende para um predominio substantivo.

O conceito formal, que é o mais antigo, prende-se as suas origens
histéricas na Atica e se refere a escolha dos detentores do poder politico,
obtida pelo consenso eletivo no grupo social que o gera, tendo variado,
embora, os critérios e os processos de escolha.

O conceito substantivo, muito mais recente, deita suas raizes no
humanismo, devendo seu atual desenvolvimento a solene afirmacao con-
temporanea dos direitos humanos, reconhecendo-se, além da escolha de
pessoas, de carater temporario, outras escolhas de carater permanente
da sociedade, que conformam um conjunto de valores inerentes a pessoa
e dela indissociaveis, que devem ser, ndo apenas respeitados e guardados,
como serem os critérios determinantes da legitimidade das ag¢oes politi-
cas. Um conceito referido, portanto, nao apenas a escolha de detentores
do poder, como a escolha dos meios e dos fins de seu emprego.

Desse modo, a democracia do século XXI ndao apenas manteve e
aperfeicoou o tradicional aspecto formal do sufragio eleitoral, como
acrescentou-lhe novas formas de participacao cidada em diversas moda-
lidades de escolhas publicas, mas, sobretudo, o inovou fortemente sob o
aspecto substantivo ao estabelecer condigoes e limites axioldgicos para
o exercicio politico-administrativo de um poder instituido com destina-
¢ao publica.

Assim, a legitimidade, qualidade que passa a ser fortemente exi-
gida na pds-modernidade, ndao importa quais as escolhas de poder que
devam ser feitas - se a de pessoas, que se encarregarao de exercé-lo, ou
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se a das agoes, que deverao ser por meio dele empreendidas - se torna
exigivel ndo apenas para a validacao da investidura no poder, como para
a validacao do exercicio do poder e, principalmente, para a validacao do
resultado da aplicacao do poder.

3 - A trajetdria histdrica da democracia e suas licoes

As vertentes evolutivas examinadas se somam e se potenciam para
corroborar o reconhecimento, que constantemente se amplia e globaliza-
damente se difunde, da superioridade ética e pratica da democracia so-
bre as demais experiéncias de regimes politicos, em todas as incontaveis
formas vivenciadas pela humanidade, o que comprova facilmente pela
breve, mas incisiva histéria de seu préprio crescimento e afirmacgao.

Desde sua pristina organiza¢do na polis ateniense, na planicie Atica,
Unica, singular e quase inacreditavel a época, até os renovados exemplos
gue nos oferecem os paises que a adotaram na Pds-Modernidade, carac-
teriza-se o que se tem denominado de fendbmeno da “ressurgéncia global
da democracia” (pedindo emprestada a sugestiva expressao empregada no
titulo da obra coletiva organizada por Larry Diamond e Marc F. Platter, que
reuniu expressivos nomes de cientistas politicos contemporaneos, publica-
da pela John Hopkins University Press, Baltimore e Londres, em 1996).

Na referida obra, é possivel distinguir etapas de um relativamente
recente robustecimento da democracia, que pode ser observado a partir
do seu primeiro ressurgimento na Modernidade, depois de vinte e dois
séculos de hegemonia de regimes autocraticos, ao se apresentar como
um regime politico constitucionalizado - portanto juridicamente organi-
zado - tal como inovado pela Revolu¢ao Americana de 1776, até tornar-se,
em nossos dias, o regime politico hegemonico deste século, alcando-se
como um ideal e aspiragao comum dos povos em cerca de duzentas na-
coes independentes do mundo, mesmo ndo sendo adotado, de fato ou de
direito. Essa trajetdria histérica da democracia, ja como regime politico
constitucionalizado, se desenvolve em quatro etapas:

12 etapa—de 1776 a 1874 - a de sua implanta¢ao na Era Moderna,
por ConstituicOes de paises da Europa e das Américas; uma expansao que
seria lenta em razao da persisténcia de modelos autocraticos, quando nao
se apropriavam apenas da qualificacdao “democratica”, ndao mais que para
beneficiarem-se de seu carisma;
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22 etapa—de 1874 a 1990 — um intervalo em que ocorreu a sua pri-
meira ressurgéncia moderna, como uma consequéncia da derrota da au-
tocracia ideoldgica, representada pelos regimes totalitarios nazi-fascistas
na Segunda Guerra Mundial, sobrevinda com a reconstitucionalizacao de
cerca de 30 paises na Europa, Américas, Africa e Asia;

32 etapa—de 1990 a 1995 — a sua segunda ressurgéncia, provocada
pelo ocaso das experiéncias comunistas na Russia e nos paises satélites
da Europa Oriental, alcancando mais de 36, as reconstitucionalizacdes no
periodo, chegando a 117 o numero de paises com (pelo menos decla-
radamente) Cartas Politicas democraticas (de um total, a época, de 191
Estados membros da ONU) e a

42 etapa — a atual — que se considera a da terceira ressurgéncia,
marcada por diversas agitacdes reivindicatorias de contrapoderes eclodi-
das em varias nacdes do globo, como, exemplarmente, a primavera isla-
mica, denominag¢ao mais apropriada que primavera drabe, em que varios
povos da area de cultura islamica passaram a se arregimentar em movi-
mentos de massa para eliminar ou reduzir os tradicionais regimes politi-
cos, fortemente teocraticos e autocraticos, dominantes em seus paises, o
gue indica, ndo apenas uma recuperacao em nivel global da adesao dos
povos aos valores democraticos, como uma expressiva demonstracao da
crescente confianga universal em suas instituicdoes.

111 — PODER, DIREITO E DEMOCRACIA

1 - Algumas considerag¢oes sobre o conceito pds-moderno da origem do
Direito

O nosso antigo e admirado legado civilizatério do Direito, entre
muitos modos em que se o tem considerado e conceituado, pode ser hoje
apresentado, basicamente, como uma instituicao destinada ao controle
do poder, na qual a sociedade se vale de processos sociais, historicamen-
te desenvolvidos e aperfeicoados em trés fases, quanto a sua origem: ada
convengao, a da imposi¢ao e a da pactuacgao.

A origem antropoldgica das institui¢oes juridicas foi a convencgao,
entendida como um pacto tacito entre membros de grupos para sustentar
uma convivéncia pacifica segundo costumes espontaneamente adotados,
sendo esta a primitiva forma em que se apresentou o Direito, como disci-
plina do poder instituida no grupo com a finalidade de controlar condutas
abusivas tidas como perturbadoras e antissociais.
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A concentracao de poder nos grupos, que se daria nas pessoas de
seus chefes e lideres, acabou por dota-los da capacidade de imposi¢ao
de uma vontade pretendidamente da coletividade, de modo que o Di-
reito, de costumeiro, ao poucos se tornou o produto da manifestacao da
vontade de governantes, que, com o tempo, acabaram monopolizando
a sua institucionalizagao formal, fato este bem marcado na Histéria pela
imposicao do direito civil legislado, o Corpus Juris Civilis, por Justiniano |,
em meados do século VI.

A terceira fase resultou de uma conciliacao parcial entre a con-
vencao social original e o monopdlio regaliano da legislatura, gracas ao
desenvolvimento da pactuagao politica formal, responsavel pela insti-
tuicao de parlamentos, assembléias e congéneres, instituicdes essas
que, aos poucos, foram assumindo, por varios modos e em diversos
graus, o poder de edicao de leis, legitimadas por duas ideias-forca
emergentes em meados da Modernidade: a da representagao e a do
contrato social.

2 - Surgimento do Direito Publico

Com a lenta ascensao da pactuacao, possibilitava-se o surgimento
de manifestacdes rudimentares do que viria a ser, bem mais tarde, um Di-
reito Publico, das quais é histdrico exemplo a Magna Charta Baronorum,
gue ja ensaiava a definicao de alguns timidos controles sobre os centros
de poder institucionalizados, que, até entao, se haviam globalmente es-
truturado a partir de variados tipos de grupos humanos, desde os clas e
tribos aos impérios da Antiguidade e aos feudos e reinos medievais.

A instituicao do que, mais adiante, viria a caracterizar-se como um
Direito Publico, se nos veio como uma dadiva da Era Moderna, construida
sobre uma base pactual formal, como ja se exp0s, a partir do pressuposto
vitorioso de um contrato social — que deveria vincular tanto os centros de
poder institucionalizados regentes, como os seus respectivos grupos hu-
manos regidos, de modo a pautar o exercicio do poder segundo clausulas
legitimatorias negociadas entre ambos.

Foi, portanto, nesta ultima fase, que tiveram oportunidade de des-
pontar as primeiras manifestagoes juridicizadas da democracia moderna:
possibilitava-se o desenvolvimento, que se seguiria, de uma sofisticada téc-
nica social destinada a regular com maior plenitude e rigor os fenomenos
do poder politico nas sociedades organizadas, em beneficio das pessoas.
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IV—POLITICA, DIREITO PUBLICO E DEMOCRCIA

1 - Uma politica e um direito publico que mere¢am a qualificacao de
democraticos

Ingressa-se agora no estudo de algumas relacdes desse trindbmio fun-
dante da prépria pds-modernidade: a politica, o direito e a democracia.

Como se exp0s, a reintroducao moderna da democracia mudou o
rumo, ja milenar, de uma antiga politica fundada em instituicdes dotadas
de poder absoluto, quando nao arbitrario, ao passar a exigir a observan-
cia de normas de um direito publico bem definido em termos de acesso,
de detencgao, de exercicio e de controle do poder.

Em outros termos, a introdu¢ao da democracia demandava nao
apenas a instituicao de claras regras de contencao do poder, como que
tais regras conformassem um direito também qualificado como demo-
cratico, para reger as relagdoes assimétricas entre os centros de poder po-
litico e os seus respectivos destinatarios.

A primeira manifestagao dessa nova visao concentrou-se nas eta-
pas de acesso e de detenc¢ao do poder, ou seja, foi preponderantemente
instrumental, o que caracterizou uma paleo-democracia formal, voltada
a gerar o consentimento legitimatério sobre quem deve governar — como
ascender a cargos politicos e por quanto tempo - tendo sido, os seus insti-
tutos classicos, desenvolvidos durante toda a Modernidade.

Dai, com o progresso proporcionado pela pds-modernidade, advi-
riam as transformagdes que produziriam a democracia material, como
resultado da ampliagao de sua atuagao para abranger, nesta nova etapa, o
exercicio e o controle do poder, assim definindo-se como uma democra-
cia substantiva, entendida como aquela voltada a gerar o consentimento
legitimatdrio sobre como se deve governar, sob que valores e para que
fins; um processo ainda em pleno curso em nossos dias.

2 - A constitucionaliza¢ao do direito e da democracia

A mais importante instituicao surgida na Modernidade, gracas a
qgual se dariam as condicdes para o pleno desenvolvimento de um fortale-
cido direito publico, foi o constitucionalismo, por inovar um fundamento
positivo geral de valores juridicos, tanto impositivos para a sociedade,
guanto para o proprio Estado, e tanto aplicaveis internamente, quanto
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em sua relacao com a sociedade, o que qualificaria tal subordinacao a lei:
o Estado de Direito.

Mas o percurso do constitucionalismo ndo pararia ai, senao que
estava destinado a levar bem mais adiante a sua missao civilizadora, trans-
figurado pela ascendente democracia, para se tornar um fundamento ge-
ral de valores juridicos supraestatais, o que viria a impor novos limites
e condicionamentos para o Estado e para o Direito por ele produzido e,
acrescidamente, alcancando também as relagdes globais mantidas pelo
Estado, em que estao imersas todas as nagdes, povos e governos, caracte-
rizando, desse modo, o Estado Democratico de Direito, assentado sobre
o primado do homem sobre todas as suas criagoes.

Desse modo é que, para a concretizacao efetiva do ideal da demo-
cracia, o constitucionalismo ampliou seu espaco e sua efetividade para
abranger eimpregnar com seus valores fundantes todos os ramos juridicos
internos, até entao frouxamente a ele vinculados, notadamente trés dos
ramos publicos — o Direito Administrativo, o Direito Eleitoral e o Direito
Internacional Publico — pois que sao os que, em ultima analise, conferem
operatividade ao novo e auspicioso predicado democratico, pioneiramen-
te explicitado para o mundo na Lei Fundamental de Bonn, de 1949.

Assim, no ambito interno, de um lado, o Direito Eleitoral é o ramo
operativo da democracia formal, referido ao acesso ao poder, ao regular
juridicamente os instrumentos de sufragio cidadao, os partidos politicos e
a sua atuacao, e de outro, o Direito Administrativo € o ramo operativo da
democracia substantiva, referido ao exercicio do poder, ao regular juri-
dicamente as relagdes assimétricas que se travam entre o Poder Publico
e as pessoas as quais deve servir: o que vem a ser, precisamente, o tema
sobre o qual doravante se concentra e com o qual se culmina e se conclui
este estudo.

V — DIREITO ADMINISTRATIVO E DEMOCRACIA

1 - A caracterizagao juridica da democracia

Deflui do exposto, ja ndo bastar, na democracia pds-moderna, para
caracterizar a legitimidade dos atos do Poder Publico, se os agentes que
os praticam estao formalmente legitimados ou nao, para que se os possa
assinalar como democraticos, pois o que integra sua legitimacao sao, em
ultima analise, os principios que reverenciam e dao aplicacao.
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Portanto, o Direito Administrativo, ao regular as relacdes entre o
Estado, como administrador de interesses publicos constitucionalmente
postos a seu cargo, e os administrados, deve pautar-se, além das normas
legais aplicaveis, emanadas de seus drgaos formalmente legitimados para
produzi-las — portanto pela legalidade — também por principios de Direi-
to, que superiormente expressam valores irrenuncidveis das sociedades
democraticas — ou seja, pela legitimidade.

2 - Os principios democraticos e sua atua¢ao na Pés-Modernidade

Em uma primeira apreciacao sobre tais principios democraticos,
gue caracterizam o Direito Administrativo pds-moderno, tal como vem
sendo admiravelmente construido pela contribuicdao de geracdes de pro-
fissionais habilitados e de juristas, em varios paises e em ambito global,
desde o final do século passado, classificam-se como principios gerais e
especiais.

Arrolem-se aqui, exemplificativamente, como principios democra-
ticos gerais: o da supremacia da pessoa humana (sob seus dois aspec-
tos: enquanto individuo — como o da dignidade da pessoa humana — e
engquanto membro da sociedade juspoliticamente organizada — como o
da cidadania); o da juridicidade (significando total submissdo ao Direito,
entendida além da mera submissao a lei); o da publicidade; o da realida-
de; o da responsabilidade; o da responsividade; o da sindicabilidade; o
da sancionabilidade; o da ponderagao; o da subsidiariedade; o do devido
processo da lei; o do contraditdrio; o da motivagao e o do controle.

Podem ser considerados como principios democraticos especiais
da Disciplina: o da participa¢ao; o da processualidade; o da transparén-
cia; o da consensualidade; o da negociagao; o da eficiéncia; o da eco-
nomicidade e, de certo modo, sintetizando-os a todos, na expressao ja
consagrada, o da boa administracao.

A observancia desses principios, cujo detalhamento é despiciendo
para este auditério, notadamente, o dos elevados valores que exprimem,
é, em suma, o que ha de qualificar qualquer administragao publica como
substancialmente democratica — e, por este motivo, merecendo ser con-
siderada como plenamente legitima — n3o |he bastando, para alcancar tao
elevada qualificacdo, a mera observancia das normas legais aplicaveis.
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Cabe, porém, agregar algumas consideracdes pontuais sobre alguns
principios especiais, por sua pertinéncia com o controle, que se elevaram
a grandes marcos do direito publico contemporaneo.

Sao eles, nominadamente: o da processualidade (com a funcao,
entre outras, de garantir a previsibilidade da acao do Estado e a decor-
rente seguranca juridica); o da transparéncia (pois que, sem visibilidade
de como opera o Estado, de nada valeria a observancia cega da proces-
sualidade); o da consensualidade (que se expressa nas modalidades em
gue ha opcdes de vanguarda de modalidades de administracao associa-
da, possibilitando alternativas pragmaticas de participacdo da sociedade
na atividade estatal); o da negociagao (que garante a paridade formal
na formacao da norma consensual); o da eficiéncia (que leva a maximi-
zagao possivel dos resultados da acao do Estado); o da economicidade
(que garante o menor custo para a sociedade) e, encerrando a lista, o
da boa administracao (que pode ser apontado como principio-sintese
deste conjunto).

VI—- CONCLUSAO

A alternativa democratica se sublima como uma esperanca univer-
sal, carecendo, embora, de aperfeicoamentos, pois a sua realizacdo estara
sempre na dependéncia de fatores culturais que a propiciem e a mante-
nham.

Como a Administragao Publica, estruturada na modernidade, sa-
bidamente herdou uma pesada carga histérica fortemente autoritaria,
guando nao tiranica, o processo de reverté-la, em cada pais, tem se mos-
trado lento, penoso e, por vezes, uma conquista épica, a ser gradualmen-
te alcancada, tal como a descreveu com genialidade Eduardo Garcia de
Enterria em seu celebrado ensaio versando A luta contra as imunidades
do poder.

Por outro lado, quanto a angustiante alternativa autocratica, que
subsiste, seja por forca da mencionada heranca histérica, seja pela persis-
téncia de fatores culturais que a propiciam, ela ainda esta presente e ativa
na humanidade.

Com feito, a autocracia, sob as variadas formas com que se apre-
senta, tem defensores que nao esmorecem facilmente, valendo-se de
novas motivagdoes em seu sinistro mister de imp6-la aos eleitorados
despreparados, explorando o desencanto das pessoas com os politicos,
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a demagogia, por eles empregada e o exacerbado carisma pessoal, culti-
vado por alguns de seus lideres.

Assim é que, como vividos exemplos deste, sempre presente, risco
de retrocesso ético-politico, que ronda as democracias, nunca é demais
lembrar o recorrente abuso de poder, proprio da vocacdao autocratica,
gue se alimenta da exploracao emocional das massas e do emprego per-
verso da forma plebiscitaria, ambas ardilosamente obtidas pelo manejo
alienante da propaganda de Estado e da disseminacao do medo, que ge-
ram modalidades de terror oficial, como abundante e constantemente a
imprensa internacional da conta.

Por sua profunda relacdao com o dia a dia do exercicio de poderes
intensamente assimétricos praticadoss pelo Estado, ndao importando se
legitima ou ilegitimamente impostos sobre sociedades e pessoas a que
deve servir, muito depende a esperada plenitude do gozo das benesses
da democracia da contribuicao que pode e deve ser oferecida pelo Direito
Administrativo.

E esta referéncia se faz ndo apenas com relacdao ao tradicional Di-
reito Administrativo de origem estatal, assim desenvolvido em mais de
dois séculos da modernidade, portanto, entendido com os seus desdo-
bramentos intraestatais e infraestatais, pertinentes aos entes em que
se subdividem os Estados internamente - tais como estados membros,
provincias, departamentos, municipios e toda sorte de autonomias poli-
ticas regionais — embora seja este, ainda, indubitavelmente, o ramo mais
importante nesta quadra histdrica, institucionalizado nos quase duzentos
paises soberanos filiados a Organizacao das Nacdes Unidas.

Mas essa referéncia também se estende ao ramo interestatal — o
qgue regula as relacdes que se travam entre os paises soberanos, bem
como entre eles a as diversas organizacdes internacionais, por eles pro-
prios criadas - pois que também diretamente se refletem sobre as respec-
tivas sociedades e individuos.

E, do mesmo modo, ela alcan¢ca também o ramo supraestatal — o
que regula as relagdes administrativas travadas entre os paises soberanos
e um centro de poder que lhe seja supraordinado - como hoje é o caso
paradigmatico da Unidao Europeia.

Finalmente, ela abrange o novissimo ramo extraestatal — o que re-
gula as relagdes administrativas de interesse publico que partem de cen-
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tros de poder que se encontram fora e independentes dos Estados - hoje
encontradas sob multiplas modalidades, em pleno e dinamico desenvolvi-
mento, como nos da conta a incipiente literatura juridica do setor.

Como se depreende de toda essa complexa trama de relagdes ad-
ministrativas de tal modo expandidas, travadas em todos os niveis de po-
der, assim compreendidas no género todas aquelas que se propdem a
satisfazer interesses publicos através da acao alternativa de sociedades
civis para tanto organizadas e caracterizadas como centros de poder assi-
métrico globalizados, muito dependera, em ultima analise, o aperfeicoa-
mento, quando nao a propria sobrevivéncia da democracia.

Sem duvida, havera de ser, em grande parte, da atuagao legitima
desses milhares de centros independentes de exercicio de poder adminis-
trativo, existentes e futuros, de qualquer natureza e em quaisquer niveis
gue se apresentem, desde que processada sob a égide de uma perma-
nente, continua e controlada reveréncia a pessoa humana e respeitados
os seus imanentes e inaliendveis direitos, acima dos quais, nenhum po-
der e nenhuma instituicao se pode arvorar sob qualquer pretexto, que se
avaliara o progresso da democracia no corrente século.

O Direito, como estratificacao de costumes disciplinadores do po-
der, tornou-se, em suma, uma instituicao essencial a democracia; velha
licdo que ja nos deixara Péricles em sua indagacao retodrica, formulada na
célebre Oracao Funebre em homenagem aos mortos da Guerra do Pelo-
poneso: “Qual o caminho que nos levou a grandeza? Sob qual forma de
governo e sob quais costumes alcancamos nossa grandeza? ”

E a bela licdo do passado que se projeta gloriosamente no futuro,
guando o Direito e, particularmente, como aqui sustentado, o Direito Ad-
ministrativo e a Democracia serao inextricaveis, tudo sob o amparo de

uma inabaldvel confianca na perfectibilidade humana. %
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