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Antes de iniciar a conferéncia, quero esclarecer o motivo da escolha
do tema. Para isso, h4 uma raziio subjetiva, pois sou professor de Direito
Constitucional ¢ Administrativo; e sobre o presente assunto venho refle-
tindo hd muito tempo. Mas hé, por igual, razdes objetivas. Na Itdlia, possui-
mos uma grande tradicdo de estudos a respeiio da administragdo; contudo,
nem sempre este imaportante ramo, por paradoxal que possa ser, tem sido
estudado em intima relago com o direito constitucional. Nestes ltimos
anos adquirimos a conscigncia de que os problemas da administracio pribli-
ca ndo devem ser vistos como separados dos de toda a vida do Estado, e,
é evidente, dos da organizacdo democrdtica do prdprio Estado. A Corte
Constitucional tem sido chamada sempre mais a examinar a constituciona-
lidade das leis, especialmente das leis administrativas; e a reforma admi-
nistrativa é matéria urgente. Em quarenta anos de democracia, depois do
sombrio periodo fascista, a Itdlia ndo fez ainda uma verdadeira reforma
deste setor. Realizou, é certo, algumas pequenas modificagbes, e até mesmo
uma de grande dimensdo, como a da criacBo das regifes. Porém, istc ndo
basta; a urgéncia por uma atualizagfio administrativa & enorme. E muitos
juristas estdo de acordo, sendo todos, de que nio se poderd fazé-la sem
repensar os fundamentos constitucionais da administragdo piblica.

Tenho a convicgdo de que hé, em suma, uma razdo teGrica: o fato de
que alguns de nds acreditamos ser a administragio piblica intrinsecamente
parte da Constituigio.

E 6bvio que esta teoria espetha uma verdade, pois todas as interven-
¢oes do Estado, tudo o que este realiza, em determinado momento de suas
atividades, passa obrigatoriamente pela tutela administrativa. Em conso-
ndncia com essa assertiva, temos a afirmagdo de FORSTHOFF, segundo a
qual € impossivel pensar no Estado sem levar em conata suas realizages;
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e estas, obviamente, implementam-se através da administragio, que lhe d4
subsidios para um bom desempenho.,

Pode-se até mesmo afirmar que, atualmente, h um momento em que
tudo se transforma em administragdo, pelo menos em certo sentido. Pode-se
até mesmo desejar que assim n3o seja; pode-se lastimar o fato, e até mani-
festar desacordo com tal situa¢@o, mas a realidade se configura desse modo.
Com toda a certeza, a autonomia privada tem a sua importancia; apesar
disso, € preciso enfatizar que muitos fatos passam pelo setor administra-
tivo, ¢ se a administragio nao estiver de acordo com as idéias que repre-
sentam Os valores do Estado democrético, parece-me que tudo ficard com-
prometido e ela ndo cumprird, lamentavelmente, com a sua finalidade. A
democracia ndo se realiza sem uma administragdo plena de valores demo-
craticos. A este respeito podem existir idéias diversas ou a tdnica pode
incidir num ou noutro principio, porquanto o direitc ndo é uma ciéncia
neutra relativamente 3 politica. Na tradigdo democrética italiana, j4 com
40 anos, parece, entretanto, que um esforgo deveria ser feito com a fina-
lidade de democratizar a administragio. Configurando-se como um setor
puramente burocrético, bem préximo, ainda, ao Estado liberal, ao Estado
dos oitocentos, ndo se pdde constituir yma administragio adequada s
necessidades de transformagdo da sociedade moderna. Na verdade, ndo sei
em que medida essas idéias tém curso ma América Latina; mas considero
que s¢ possa sustentar que na conquista de novos niveis de democracia é
importante levar em alta conta a necessidade de se dever democratizar a
administragdo pdblica.

Parece-me agora necessario refletir a respeito da confluéncia do direito
administrativo e do direito constitucional. O meu discurso se restringird,
como ¢ evidente, 3 realidade italiana. Tenho como importante aludir 3
posigio que detém a administragho na Constituigio de nosso Pais, na Cons-
tituicdo Republicana de 1947, e também sobre quais as disposi¢Ses de nossa
Lei Major que se relacionam com a administragdo. Pata logo, veremos gue
existe uma seglo intitulada “administragio pdblica” (“pubblica amminis-
trazione™). Esta se¢do contém dois artigos, os arts. 97 e 98. O art. 98 afirma
tdc-somente, no que interessa ao nosso estudo, que “I pubblici impiegati
sono al servizio esclusivo della Nazione”. O art. 97 contém, ao revés, a
seguinte declaragdo de principios: “A Lei organiza a administragio publica
para assegurar-lhe a imparcialidade e o bom andamento™ ().

Ha aqui trés principios: o de imparcialidade, que se vincula, obvia-
mente, ao critério de justica — que significa dever a administracio ser
justa e respeitar o direito dos cidadaos e, ainda, possuir condi¢gbes de bom
funcionamento (principio da eficiéncia). Observe-se, porém, que a admi-
nistrac3o italiana possui uma antiga tradigio de ineficiéncia como sucede,
alids, corn as administragSes de outros paises. Contudo, o indice de inefi-
ciéncia é superior ao da alema, francesa ou inglesa.

(1) Art. 97: “I pubblici uffici sono organizzatl secondo disposizionl di legge, in
modo che slane assicurati il buon andamento ¢ I'imparzialitd dell'amminisirazione.
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O terceiro e Gltimo principio é o da legalidade: ¢ a lei que deve asse-
gurar a imparcialidade e o bom andamento da administragdo. Essa fungéo
da lei é tradicional e provém do Estado liberal, pois, conforme tem sido
sempre afirmado, a administragio deve realizar-se sob a lei. Os nossos gran-
des escritores dos oitocentos, SILVIO SPAVENTA, por exemplo, sustenta-
vam a legalidade da administrag8o.

Em suma, a Constituigio exara grandes principios que se manifestam,
porém, em algumas poucas expressOes escritas com extremada concisdo.
Realmente, a Constituicio deve ser concisa, todavia, na passagem anterior-
mente mencionada, houve demasiado laconismo para exarar principios tdo
necessdrios 3 administragio.

Como se vé& nas alineas dos arts, 97 e 98, temos algumas conseqiién-
cias daqueles principios. Por exemplo, no art. 97, “A lei deve distribuir,
com exatiddo, as competéncias dos funciondrios” (!). Ou ainda: “Os fun-
ciondrios devem ingressar na fungio piblica através de concurso, como
necessidade impostergdvel para assegurar a imparcialidade no recrutamento
dos agentes pdblicos” (%). H4, decerto, outras nhormas, mas estas, por nio
se relacionarem, diretamente, com o objeto de nossa andlise, ndo necessi-
tam ser mencionadas. E visivel, contudo, uma espécie de salto: dos prin-
cipios supremos vai-se para algumas situagbes extremamente concretas.
Observe-se, por exemplo, que ha certas exigéncias no plano técnico, rela-
tivas a0 recrutamento para certos cargos, que ndo se conformam com a
regra do concurso piiblico, no sentido tradicional.

A questdo, porém, que se deve colocar é a de saber se apenas o5 dois
artigos da Constituigdo (artigos 97 ¢ 98) seriam suficientes? QOu em outra
formulagdo: o contetido destes dois artigos seria adequado & totalidade do
pensamento constitucional a respeito da administragio?

Antes de avaliar estas questbes, seria necessdrio completar ainda o dis-
curso, Em outra parte da Constituigio, na seclio relativa ao Poder Judicia-
rio, hd outras normas que s¢ relacionam diretamente com a administragdo,
pois, como ninguém ighora, vigora entre nds o principio do controle judi-
ciario, elemento fundamental para a defesa dos direitos da pessoa contra
a administraco. Ainda mais: embora elas se encontrem em outra segao,
sfo, contudo, complementares ac disposto nos artigos anteriormente men-
cionados.

O sentido destes dispositivos é o de que “sempre” — diz o art. 113 —
“contra os atos da administragdo cabe recurso ao juiz” (*). Este principio

(2) Art, 97, al. 19; Nellordinamento degl ufficl sono determinate le sfere di com-
petenza, Ie atiribuzion! e le responsibilitd proprie del funzionari

(3  Art. 97, al, 29; Agli impieghi nelle pubbliche amministrazionf si 2ccede me-
diante concorso, salvo i casi stabiliti dalla lege.

(4) Art. 113: “Contro gli atti della Pubblica Amministrazione & sempre ammesse
la iutela giurisdizionale dei diritti e degli interessi legittitn{ dinenzi agli organi
di glurisdizione ordinaria o amministrativa.”
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¢ basico e importante, porquanto sob o sistema fascista, quando parecia
oportunc a0 governo, se suspendia a tutela jurisdicional. Num sistema de-
mocritico, ndo podem existir excegBes 4 tutela jurisdicional, pois ela deve
estar sempre presente.

H4, na lalia, dois tipos de juizes que devem exercer a tutela prevista
na Constituicdo. Quando houver “interesse legitimo™ em discussdo, o juiz
competente € o juiz administrativo, S¢ a disputa se relacionar a “direito
subjetivo”, competente serd o juiz ordindrio. Essa dualidade de compe-
téncias € regulada pelo instituto da qualificagfo da situagio juridica subje-
tiva que estabelece a ordem de distribuicdo de competéncia entre um e
outro ragistrado,

A Franga possui um sistema semelhante, tendo inclusive inflyenciado
o modelo italiano. Isto j4 ndo acontece nos Estados Unidos da América e
nos paises que seguiram ¢ exemplo inglés, ¢ que adotam somente o juizo
ordindrio.

Na Iidlia elaborou-se, em complementacio, e isso a diferencia do
modelo francés, a categoria do “interesse legitimo™”, que quase sempre
aparece como um “direito subjetivo menor”. Para as questdes que envolvem
um interesse, ¢ ndo um direito subjetivo, a competéncia é do Conselho de
Estado, ou seja, dos tribunais administrativos regionais (*). Cuida-se de um
juiz especial, diverso do juiz ordindrio. Contudo a independéncia dos juizes
dentro do Poder Executivo é parantida em grau menor do que a dos
magistrados ordindrios. Esse aspecto merece uma atengdo mais acurada, e
estd claro nas disposigbes constitucionais, que, explicitamente, regulam a
administrago pablica.

Retornemos, entretanto, i questio fundamental: as disposicdes dos arts,
97 ¢ 98 da Constituigao, anteriormente mencionados, sdo ou nio suficientes
para regular a administra¢io piblica num Estado democratico? O conteido
destes dispositivos, vinculado aos valores que a prépria Constituicio expres-
sa, ndo ¢ inteiramente adequado, ainda que ndo seja contrério is demais
disposigbes da Constituicao.

Sdo essas as questdes que os juristas italianos, em principio, ndo se
propuseram. Na década de 1950, detiveram-se, no geral, em analisar a
relagio Administragio ¢ Constituigio. Mas, por considerarem a Constituicdo
a norma por exceléncia, tenderam a exalté-la, colocando em segundo plano
o conceito de administragio. O paradigma para aquela década foi, ainda, o
modo de pensar da Constituigio de 1848 (“Statuio albertino'} de base
caracteristicamente liberal, um estilo de raciocinio que n3o se ocupava, em
nenhum lugar, da administragdo publica. Esclareca-se que ela era conside-

{6) Ver, por lliimo, BERNARDO SORDI, Giustizia e Amministrazione nell'Italia
Liberals, La Formazione della Nozione di Interesse Legittimo, vol. 202, da Biblig-
teca per la Storda del Pensiero Giuridico Moderno, Glutfré, Milano, 1985,
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rada como um elemento infetior do Poder Executivo. O principio era o de
a administragio pertencer ao Rei. Depois do Rei, na evolugio parlamentar,
passou ao poverno, responsidvel em face do parlamento. Em suma, a admi-
nistragdo permanecia totalmente dentro do governo, sem nenhuma indepen-
déncia. Carecia de uma personalidade prépria, e, em conseqiiéncia, néo se
lhe reconhecia nenhuma parcela de autonomia quanto aos seus problemas.
Isso levou aos juristas formados, em principio, dentro da ideclogia do Estado
liberal, e, depois, com vivéncia no Estado fascista, a dizerem nos anos 50 ¢
60 que, finalmente, a Constituigdo de 1947 se interessara pela administraclo.
E que ela cuidara dessa relagiio de um modo eficiente ¢ até mesmo exemplar.
Um dos primeitos juristas a nao compartilhar desse pensamento foi o Prof.
Feliciano Benvenuti, Reitor da Universidade de Veneza, que comecou a
ensinar que a administragio necessitava de um tratamento muito mais
amplo, ndo sendo suficientes alguns poucos artigos da Constituigdo como os
aludidos anteriormente. Havia urgéneia de muitas outras disposigdes, jé
que o art. 97, como foi visto, exara apenas o principio de que: “A lei
organiza a administracdo piblica”.

A Constituicio, neste treche, ocupa-se de um principio organizativo;
em outros artigos, do controle jurisdicional. Mas além e acima dessas ques-
toes, hd o problema da atividade da administrag@o piblica. Assim ndo basta
determinar 0 modo como ela o fard, e como funcionard, isto é, como atuaréo
os agentes administrativos e como serd o seu procedimento. A respeito de
todos esses aspectos importantes, a Constituicio mantém-se em denso silén-
cio: ndo exarou nenhuma regra. Ndo consignou um sé dispositivo sobre o
modo de funcionamento e organizagdo administrativa.

E sabido que os Estados Unidos realizaram duas grandes Emendas
Constitucionais, a 5.* ¢ a 14.2, instituindo o “due process of law”, aplicdvel
a todos os setores do Estado: “ninguém pode ser privado da vida, da liber-
dade, da propriedade, sem o devido processo legal”. E sabido que o princi-
pio do “due process of law” limita, indiferentemente, todos os poderes do
Estado; nao s6 obriga os juizes, no trato das regras do processo civil ou
penal, como também no processo administrativo, segundo a tradigdo inglesa,
¢ os principios e métodos utilizados no Reino Unido.

Um outro pais limitrofe com a Itdlia, a Franca, possui uma tradicéo
em matéria de procedimente administrativo, diverso do procedimento
judicidrio, de controle da administragio piblica. E a prépria administragio
que controla a si mesma.

A esse respeito procura-se, em vao, uma regra em nossa Lei Magna,
O art. 24 assegura o direito de defesa dos cidadios (*); entretanto, o proces-
50 tem um sentido estritamente civil e penal. A Suprema Corte italiana
recusou-se¢ a aplicar este principio ao procedimento administrativo. Em
conseqiiéncia, o art. 24 ndo se vincula com o funcionamento da administra-
¢do, Serve de amparo a este conceito o fato de a Lei Maior ndo editar

() Art. 24: “Tutti possono agire in giudizio per la tutelan dei propri diritti e
interessi legittimi”,
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nenhuma regra, pelo menos aparentemente, sobre o funcionamento da
administracdo piblica.

A sua vez, a Conslituicdo cuida, com amplitude, da autonomia local das
regides, provincias e municipios, sendo que as regides correspondem, grossa
modo, no sistema brasileiro, aos Estados, ¢ os municipios &s comunas italia-
nas. H4, por igual, na Itilia organizagdes intermedidrias, como as provin-
cias, ndoc compreendidas como “provincias governativas” e sim como
“instituicGes eletivas”, que, com a reforma administrativa, deverdo possuir
maior importdncia. Temos entfo trés niveis no Estado italiano: regides,
provincias e comunas. A Constituicio regula as regides, as provincias e as
comunas. Contudo, as disciplina do ponto de vista politico com a finalidade
de descentralizd-las, para enriquecer a vida democratica italiana. Apesar de
tudo, esse sistema de autonomia representa o epilogo de wma batalha
extremamente demorada. Para ter-se uma idéia basta considerar que as
regides foram previstas na Constituigio de 1947, mas s6 foram efetivamente
instituidas em 1970. Assim, o texto constitucional ficou durante nada menos
do que 25 anos sem aplicacio. O fendémeno n#o é isolado, pois, a0 que
parece, a América Latina conhece disposigdes constitucionais que também
ndo se aplicam, ou cuja aplicagdo tarda muito a efetivar-se.

Quando de sua instituigio, foram elas consideradas como entidades
predominantemente politicas, dando-lhes, é certo, competéncia administrati-
va, como, por exemplo, em matéria de desapropriacdo com finalidades
urbanfsticas, e em muitos tipos de interven¢io econdmica; também os
aspectos referentes a satide sdo de competéneia das regides e ndo mais do
Estado central. Ndo cbstante essa transferéncia de poderes, ainda assim a
Constituigio ndo cuidou de suas regides e provincias. A preocupago maior
foi simplesmente no sentido de romper a centralizagao, ou seja, de dar énfase
a autonomia legislativa. Mas além dessa medida nio s¢ penetrou no campo
da administragdo, porquanto as regides determinaram as competéncias per-
tinentes aos cargos de que € composta a sua estrutura, com normas que
reproduziram ¢ sistema da burocracia central. A administragio ndo absorveu
o pensamento de autonomia que crientava a dimensio politica. Vé-se, assim,
que a Constituigo pode criar novas concepgdes democrdticas no plano
politico e esquecer que tudo isso deverita ter conseqiiéncias concretas na
estrutura da administracéo. As tarefas administrativas sfo semelhantes as
do Estado central, estritamente burocréticas, sem um procedimento admi-
nistrativo correto de consulta. A reforma compreendida desse modo ndo ¢é
uma obra completa, pois ndo atinge a administragdo piblica; ¢ algo inaca-
bado. Restringiu-se, apenas, ao plano politico.

Em verdade, a Constituigio italiana nao possui um tnico artigo a
respeito da organizagdo das regides, correspondente ao art. 97. Esquece-
ram-se os constituintes de ditar normas de organizagac e funcionamento dos
poderes locais. E certo que se aplicam aos aludidos poderes as regras rela-
tivas a0 controle jurisdicional. A razdo estd em que o controle incide sempre,
mas faltou, sem sombra de ddvida, algo de extremamente importante, na
sua regulamentagao.
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Por fim, conviria mencionar as tarefas ou deveres da administragdo.
E possivel afirmar que a Constitui¢do ndo cuidou dessas particularidadcs,
sendo que os arts. 97 e 98 nada registram sobre o assunto. Tenho, porém,
que a Constituicio tratou dessas questdes, embora de modo implicito, pois
seus deveres, mesmo ndo estando disciplinados no pertinente & adminis-
tragdo piblica, podem ser encontrados na parte primeira da Constitui-
¢&o (). Nesse local sdo examinados os deveres do Estado intetventor e social.
Ali estdo contidas as principais finalidades da administragfo piblica, que
podem ser assim discriminadas: reforma agréria; nacionalizagbes industriais;
controle de crédito; programas econdmicos: intervencio para proteger O
trabalho; intervengdo para fins de sadde publica; e intervencdo em favor
da cultura. Todas estas regras da parte primeira estdo sob o titulo “direitos
¢ deveres do cidaddo”, subdivididos em direitos politicos, direitos de liber-
dade, direitos econbmicos e sociais. Quase 60 artigos da Constituigio refe-
Iem-3¢ a essas hormas,

Em matéria de administragio, o legislador consfituinte ndo teve uma
percepgio clara de que, no momento em que conferia aos poderes piiblicos
deveres tdo importantes como os anteriormente mencionados, segundo a
ideologia do Estado contemporineo democratico, interventor e social, deve-
ria levi-la em alta conta, pois a ela incumbe a realizagho da ideologia ado-
tada, como o seu principal instrumento.

Deve-se, agota, refletir a respeito da relagdio existente entre o direito
constitucional e o direito administrativo. Parece fora de diivida que s¢ a
parte da Constituigdo relativa & administragéo piiblica houvesse tido maior
desenvolvimento, ¢ o legislador major consciéncia dessa relagdo, esse fato
teria ajudado em muito a sua aplicaggo. Ninguém duvida que a Lei Magna
ndo possui disposiges contrdrias s colocagdes anteriormente feitas. Mes,
como os principios sdo em pequenc nimeto, cresce de ponto a responsabi-
lidade da doutrina e da jurisprudéncia no exame dos casos concretos. Pro-
curar extrair da Constituicio tudo o que nela estd implicito € a tarefa prin-
cipal. E necessirioc que ambas construam a ponte entre a Lei Maior ¢ a
administragio piblica. Na Constitui¢do estdo os principios que devem servir
como verdadeira bissola: o da imparcialidade, o do bom andamento admi-
nistrativo, € o do controle jurisdicional. SZo principios de natureza geral,
competindo aos juizes dar-lhes configuragio concreta.

Em suma, ndo se pode culpar os juristas do passado se eles néio tive-
ram a consciéncia das necessidades das geracSes atuais. A cultura de nossos
antepassados era diversa; nfo se pensava na administragio como uma parte
importante do Estado, ou, num outro modo de exprimir, camo © seu coragio.

(7> Essa parte da Constifuigfio italiana cuidou dos “direitos e deveres do cidaddo”,
entre os quals as garantias individuais (“Rapporti Civili"); os direitos ético-sociais
(“Rapporti Etico-sociali”) ; &8 relagles econdémicas, de que s&0 exemplo as resul-
tantes do trabalho (“Rapporti Economici™); e, por fim, as relagles politicas a
respeito dos eleitores e partidos politicos (“Rapportl Politici”).
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Com o término do fascismo, os problemas mais relevantes eram a recon-
quista da liberdade; a existéncia de um congresso democrdtico; a indepen-
déncia dos juizes; a conquista ex novo dos direitos sociais. Estes foram os
grandes problemas de que resultaram as discussdes que fascinaram os cons-
tituintes.

A Constitui¢ao italiana possui grandes méritos e, por isso, nd@o posso
criticd-la além do razodvel, pois a minha finalidade ndo é, de nerhum modo,
desmerecé-la. Em uma palavra: é uma Constituigio séria e equilibrada, a
altura, em grande medida, de seu tempo. Néo sé dos tempos passados, mas
inclusive dos dltimos anos em que estd em vigor. Observe-se que ¢la ji tem
cerca de 40 anos de vigéncia. Considero que esteja a altura do tempo no
sentido de que procurou achar uma via que escapasse, em verdade, aos
principios fascistas e aos do Estado liberal, sem pender para o lado de uma
economia totalmente planificada, para uma sociedade socialista. Buscou-se
o caminho intermédio, do controle social do capitalismo. Lembre-se que a
cultura juridica da época da feitura da Constitvigdo havia sido compri-
mida pelo totalitarismo, e se resumia em defender a liberdade, ou seja, o
Estado de direito. Ndo poderia o legislador constituinte antever outros pro-
blemas.

A tarefa dos governantes que vieram ap6s era de levar adiante a obra
da Constituigdo democrédtica. Mas, mesmo que se proponham emendas
constitucionais, tudo isso & dificil, pois o processo politico nio se desen-
volve com facilidade na Itdlia, Em conseqiiéncia, nfio ¢ fécil chegar a um
consenso sobre o conteddo dessas modificagbes. A obra dos juristas, das
universidades ¢ dos juizes ordindrios e administrativos em seus respectivos
tribunais deve orientar-se no sentido de levar & frente um pensamenio mais
desenvolvido sobre a administragdo. Refletir sobre o que em concreto signi-
fica “realizar a imparcialidade; ¢ bom andamento (eficiéncia), a tutela e a
legalidade dos direitos do cidaddo”. Ainda, segundo a escola do Prof.
Feliciano Benvenuti, que possui muitos seguidores ¢ com a qual concordo
plenamente, tornott-se importante uma “lei geral sobre a administragio”;
uma lei que regule o funcionamento da administracdo pdblica. A Itdlia,
até o momento, ainda ndic a possui. Os principios até agora aplicados sao
doutrindrios. Ainda assim existem dificuldades em “consttuir” estes prin-
cipios partindo de disposigBes constitucionais tdo fragmentdrias. Em con-
seqiiéncia, manifesta-se a necessidade premente de uma “lei geral”. E sabe-se
que foi a Austria quem primeiro editou este tipo de legislagdo, em 1925;
depois outros paises a imitaram, tais como a lugoslavia, a Tchecoslovaquia
¢ a Polbnia. Alguns Estados socialistas mantiveram a tradigdo austriaca.

Uma lei sobre a democratizag@o do procedimento administrativo supde
a consulta dos interessados, pois 0 ato administrativo tende a deixar de ser
um ato autoritirio, emanado de 6rgdo burccritico, sem a audiéncia prévia
das partes. Na Alemanha, foi editada, em 1976, uma “lei geral”. Na Francga,
os juristas sdo os ultimos a defenderem o ato administrativo autoritario.
Mesmo assim, recentemente, através de diversas leis, foi reformulada sua
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administragio, embora néo se tenha editado uma lei especifica. Essas refot-
mas, por sua amplitude, podem ser consideradas, entretanto, uma espécie
de regulamentacdo do procedimento administrativo. A Itdlia permaneceu
como o tnico grande Estado europeu que, até o momento, ndo possui seu
procedimento administrativo disciplinado. Vale recordar que em 1946 foi
discutido numa comissdo, contemporaneamente 3 feitura da prépria Cons-
tituigfio, o tema da necessidade de uma lei geral sobre o procedimento admi-
nistrativo. Porém, a proposta legislativa ndo foi aprovada, tendo sido ela-
borada em nivel de comissdo doutrindria, instituida pelo governo da época.
Ela ¢, porém, testemunha de que o retorno & democracia, apés o periodo
fascista, deveria exigir este tipo de lei. Infelizmente, essa opinido ndo sc
tornou majoritiria e o governo dela se desinteressou, O Parlamento néo
retomou a idéia, mas a escola douirindria do Prof. Feliciano Benvenuti tem
afirmado, com énfase, a necessidade da regulamentagdo deste procedimento.

Vale mencionar, ainda, a escola do Professor Midssimo Severo
Giannini, outro grande administrativista, que nao estd inteiramente de
acordo com esta idéia, pelo menos nao estava até data recente. Nos Gltimos
anos, Méssimo Severo Giannini, que foi, inclusive, Ministro de Estado num
dos Gabinetes Cossiga, estudou yma ampla reforma administrativa e entdo
se discutiu 2 retomada dessas idéias. Mas tal reforma nado significa apenas
mudanga na estrutura; nio se configura somente como atualizacio do con-
trole jurisdicional. Temos necessidade, decerto, de ambas, mas elas por si
s¢ ndo sdo suficientes, Discutiu-se, por igual, a revisio da agfio adminis-
trativa e a modo de funcionamento da administrag3o.

O Governo Craxi resolveu convocar uma comissdo presidida pelo
Prof. M. Nigro, titular de Direito Administrativo em Florenga e atualmente
em Roma, para que elaborasse um projeto de publicidade daqueles atos,
pois eles sdo, ainda hoje, secretos, e o contraditério ainda atua apenas com
a gudiéncia dos interessados, isto €, das partes individuais. Como se pode-
ria, por exemplo, realizar o plano urbanistico de uma grande cidade, sem a
convocagdo dos interessados, pessoas ou grupos? E necessario colher as suas
impressdes, como sucede na Inglaterra, nos Estados Unidos, e como se faz,
também, na Repiblica Federal da Alemanha. E imperioso modificar o modo
de agir das autoridades piiblicas, porquanto elas sdo depositdrias de um
poder autoritdrio e secreto, como sucedia no Estado prussiano dos setecen-
tos, ao tempo de Frederico II.

No fundo, a administrag@o italiana e a alemd ndo eram, aié pouco
tempo, nem mesmo administragSes liberais; ndo estavam distantes das admi-
nistragdes do Estado prussiano de Frederico I1. N&o se configuravam, decerto
ainda, como administrages do tempo de Maria Teresa da Austria, porque,
com esta Rainha, teve infcio na administraco piiblica a aplicagde dos crité-
rios de justiga, e 0 procedimento administrativo austriaco comegou com o
Huminismo dos setecentos (8). N6s nos encontrantos em face de uma reali-

(8) Ver TEZNER, Handbuch des ost. Verwatlungsverfossungrecht, Wien, 1988.

R. Inf, legisl. Brasilia 0. 25 n, 97 jon./mor. 1988 61



dade: ndo conseguimos atingir um pensamento administrativo 3 altura dos
Estados democraticos. Esperamos, assim, que seja proposta ao Parlamento
uma lei sobre o procedimento administrativo ¢ uma para a melhoria do
controle judicidrio. Com dois juizes, as questdes ndo vao bem, e sdo con-
tinuos os conflitos de competéncia. E necessdrio escolher: ou se adota o
sisterna anplo-americano, o juiz ordinirio para todas as questdes; ou o
sistema francés de administracio, com juiz préprio, mas um sé juiz. Néo
uma duplicidade de competéncias, como sucede na Iidlia, onde se divide
a competéncia conforme houver “interesse legitimo™ ou “direito subjetivo”.

O sistema italiano, como se viu, € intermedidrio. Esse sistema tem
gerado conflitos continuos de competéncia entre Conselho de Estado e os
Juizes Ordindrios (Corte de Cassagio) ¢ acabam por paralisar o controle
judicidrio. Muitas vezes o advogado vé-se compelido a propor duas agbes
conjernporaneamenic para garantir o seu cliente, porquanto nio sabe quem
se declarard competente. A disting3o entre uma competéncia € outra € extre-
mamente tedrica, de dificil aplicagdo prdtica.

Quero enfatizar que ndo estou tirando conclusbes quanto ao direito
de outros paises, mas fazendo uma correlagao que, de fato, existe entre a
Itdlia ¢ outras nagGes européias. Algumas possuem grande semelhanga e por
esse motivo vale trazer a colagfo exemplos do direito comparado. Procurei
também demonstrar que as decisdes dos tribunais americanos vém-se asse-
melhando 3s solugbes européias. Infelizmente ndo tenho dados suficientes
para fazer uma comparagio com o direito dos pafses latino-americanos.
Todavia, posso informar que na Argentina e na Venezuela foram feitas
“leis gerais sobre o procedimento administrativo™, talvez nfio muito avanga-
das, mas no rumo que me parece o mais indicado para a Itdlia. Elas estio
4 nossa frente em tal matéria. Sabe-se que uma codificagio geral para o
direito administrativo ndo é possivel. Contudo, ndo ocorre 0 mesmo com
uma “godificagdo de principios”.

E, como o Brastl estd elaborando uma nova Constituicgo, gostaria de
externar o meu desejo — sem faltar ao respeito 4 realidade brasileira —
que seus constituintes reflitam sobre a importancia constitucional da admi-
nisiragdo piiblica, sem confinar esse aspecto a declaragdo de direitos indi-
viduais, ou sociais, ou & parte que trata do Presidente da Repiblica ou do
Congresso. A expressio democracia deve significar, também, democracia
na administragio. E que a parte da Constituicio que cuida da administra-
¢do pablica se inspire nos mesmos valores das demais partes da Constitui-

¢ao.

Todos o5 paises do mundo encontram-se, de um certo modo, em face
deste problema. Por isto, faz-se necessdrio salientar a discrepancia entre a
democracia e a administragdo; e o desafio de nosso tempo parece estar na
necessidade de termos um aparelho administrativo eficiente e que seja ao
mesmo tempo democrético.
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