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RESUMO

A presente monografia pretende investigar a aplicacdo do Principio
Constitucional da Eficiéncia na Administracdo Publica atraves da defesa da
sua normatividade. Percorreremos neste trabalho, de forma sintética, a
origem do Poder estatal, sua instrumentalizacdo através do Direito
Administrativo, a forca normativa constitucional, os principios que esta
impde a Administracdo, a possibilidade de controle jurisdicional dos atos
administrativos com base no principio em tela e o entendimento

contemporaneo das finalidades do Estado. Arbitro ou provedor?

Palavras-Chave: Direito Administrativo — Direito Constitucional -
Principios Constitucionais Administrativos — Normatividade dos Principios
— Principio da Eficiéncia — Eficiéncia, eficdcia e efetividade -

Administracdo Pablica Contemporanea — Servico Publico — Fins do Estado.
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INTRODUCAO

Quis o destino que a elaboracdo da presente monografia se desse
num momento tdo singular para a jovem Democracia brasileira. Apos
acompanharmos manifestacfes civis que ndo se dirigiam a um governo ou
governante em especifico, devemos voltar nossos olhares para 0 motivo, ou

motivos, que deflagraram tais eventos pelo pais.

Os referidos atos se configuram como a externalizacdo de um
conjunto de insatisfagcdes presentes no sentimento popular, no fato de ser
Cidadao Brasileiro. De certo, tdo variadas eram as demandas apresentadas
legitimamente pelo Povo que a sua soma representa verdadeiro clamor pela

reforma do Estado.

Curiosa € a insatisfacdo-génese do movimento que tomou as ruas: a
precariedade do servico de transporte publico e a ineficiéncia do Estado em
gerir os meios que constituem a chamada mobilidade urbana®, o consagrado
direito constitucional de ir, vir e permanecer. A indignacdo gerada pela
constatacdo da ineficaz gestdo das regides metropolitanas se uniu as
constataces mais antigas. A auséncia da qualidade na maior parte das
instituicdes publicas (e particulares) de ensino; a auséncia do bem
intangivel da seguranca publica; a resposta inadequada do Sistema Unico de
Saude a escalada em projecdo geométrica da demanda; ao crescente
desencontro entre as expectativas geradas pela consagragéo na Carta Magna
de 1988 de direitos inéditos e a sua inatingibilidade pelo cidaddo-médio

brasileiro.

Que seria isso sendo a ineficiéncia do Estado?

PERO, V.; MIHESSEN, V. Mobilidade Urbana e Pobreza no Rio de Janeiro. Rio de Janeiro:
BNDES/ANPEC, 2012 (Séries Working Paper BNDES/ANPEC n° 46).



E nesse cenario que pretendemos, ainda que de forma sucinta,
analisar através da Doutrina a forga normativa do Principio da Eficiéncia? ®

na Administracdo Publica do Estado brasileiro.

Aqui devemos abrir parénteses para que se faca relevante
observacdo. Apesar do principio da eficiéncia ter sido incluido
explicitamente no texto da Carta através da Emenda Constitucional 19, de
4.6.1998, ou seja, ha mais de quinze anos, pouco se aprofundou nesse
importante instituto norteador. Corriqueiramente as obras administrativistas

tem reservado a ele diminutas consideracdes”.

A critica recorrente reside na atribuicdo feita pela Emenda
Constitucional 19 a Administracdo de um principio dito “aberto”, tratando-

5 Ora, caso se trate verdadeiramente de um

se de facto em “letra morta
principio “aberto”, cabe aos operadores do Direito delimita-lo, sendo
congruentes com a finalidade buscada pelo Constituinte. A nosso ver, ndo
se deve apenas afastar importante paradigma com o raso argumento de que

este pode ou ndo comportar interpretacoes.

Receio maior reside na forca normativa do referido principio. Em
que pese alguns considerarem inviavel o controle jurisdicional do ato
administrativo sob a tutela do principio da eficiéncia®, como testemunhas de
uma transicdo do modelo burocratico para 0 novo modelo gerencial
administrativista, faz-se inevitdvel nos alinharmos com Alexandre Santos

de Aragdo. Segundo o autor, ndo satisfaz mais ao cidaddo a abstencdo do

’BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF:
Senado, 1988.

SBRASIL. Lei n.° 9.784, de 29 de Janeiro de 1999. Regula o processo administrativo no &mbito da
Administracdo Publica Federal. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF,
11 mar. 1999.

*CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 252 ed. Rio de Janeiro:
Atlas: 2012, pp. 29-31.

SRIGOLIN, Ivan Barbosa. O servidor pablico nas reformas constitucionais. Rio de Janeiro: Férum:
2003, p. 26. apud Ibid., p. 29.

®FRANCA, Vladimir da Rocha. Eficiéncia administrativa na Constituicdo Federal. Revista de
Direito Administrativo, v. 220, 2000, p. 175.



administrador de violar a lei. Nem é o caso de menospreza-la, mas atender

de forma valorosa os seus elementos finalisticos’.

Pela defesa do controle jurisdicional do ato administrativo com base
no Principio da Eficiéncia, nos agasalhamos nos ensinamentos de Sérgio

Ferraz e Adilson Abreu Dallari, presentes em sua magistral obra®.

Feita tal consideracdo, devemos continuar nossa jornada (quase)
solitaria na busca da eficiéncia na administracdo através da normatividade
do principio em tela. Nesse modesto trabalho, vamos percorrer o roteiro que

se apresenta nos proximos paragrafos.

Ainda em nosso primeiro capitulo analisaremos a chamada forca
normativa® da Constituicdo, ou seja, a sua imperatividade'® no ordenamento
juridico. Sendo a Carta um repositorio de regras e principios, analisaremos
a normatividade desses ultimos através das consagradas teorias de Ronald

Dworkin! e Robert Alexy*.

Tratando-se de Direito Administrativo, a ciéncia que tem como
finalidade instrumentalizar através da Administracdo Publica o Poder uno e
soberano do Estado, faz-se imprescindivel no caminhar da nossa
investigacdo analisarmos, ainda que de forma sintética, elementos da Teoria
Geral do Estado®® e da Ciéncia Politica. E no segundo capitulo que

analisaremos o Poder e os Fins da entidade Estatal.

"ARAGAO, Alexandre Santos. O Principio da Eficiéncia. Revista Eletrénica de Direito
Administrativo Econdmico, Salvador, Instituto de Direito Pdblico da Bahia, n® 4, nov/dez 2005,
jan 2006. Disponivel em <http://www.direitodoestado.com>. Acesso em: 26 de Outubro de 2014.
SFERRAZ, Sérgio e DALLARI, Adilson Abreu. Processo administrativo. 32 ed. S&o Paulo:
Malheiros Editores, 2001, p. 123.

SHESSE, Konrad. A forca normativa da Constituicdo. Trad. Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre:
Sérgio Fabris Editor, 1991. [orig. Die normative Kraft der Verfassung, J.C.B. Mohr (Paul
Siebeck), Tlibingen].

YBARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo: os conceitos
fundamentais e a construgdo do novo modelo. 32 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011.

“DWORKIN, Ronald. Uma questao de principio. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2000.

2ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Trad. Virgilio A. Da Silva. S3o Paulo:
Malheiros Editores, 2008.

*BONAVIDES, Paulo. Teoria do Estado, 82 ed., S&o Paulo: Malheiros Editores, 2010.
“BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica, 182 ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2011.



No capitulo subsequente, o terceiro, vamos pontuar as quebras de
paradigma ocorridas na Administracdo Pablica patria, desde o império até
os dias atuais. A transicdo ocorrida entre os modelos de Administracao
patrimonialista, burocratica e gerencial™.

Feitas as consideragdes sobre o historico administrativista brasileiro,
é no quarto capitulo que nos debrucaremos sobre o texto constitucional
vigente para examinarmos a Administracdo contemporanea. Quais funcdes

e finalidades atribuiu a ela o Constituinte?

Na tentativa de avaliar o modelo pretendido pela Lei Maior,
passaremos a elencar os principios administrativos (explicitos e implicitos)

por ela consagrados originalmente e apds a Emenda Constitucional n° 19.

No derradeiro capitulo, adentraremos ao tema central deste trabalho
monografico. A capacidade do Principio da Eficiéncia, pareado com o
Principio da Legalidade, de englobar os fins da Administragdo. Para nos
auxiliar na defesa cientifica dessa proposta lancaremos mao das ligGes
solares de Costa Machado®®, Manoel Jorge!’, Gilmar Mendes®®, José

Afonso da Silvalg, dentre outros.

Nessa mesma subsecdo faremos a diferenciacdo entre eficiéncia,
eficécia e efetividade. Componentes semelhantes, mas ndo idénticos, que se
autocompletam. Esses trés componentes sdo partes indispensaveis ao

verdadeiro conceito que reside no Principio da Eficiéncia.

MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 31% ed. S&o Paulo:
Malheiros Editores, 2014, p. 110.

®MACHADO, COSTA. Constituicdo Federal Interpretada, artigo por artigo, paragrafo por
paragrafo. 42 ed. Barueri: Manole, 2013.

YSILVA NETO, Manoel Jorge. Curso de direito constitucional. 5% ed., Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 20009.

BMENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional.
6% ed. S&o Paulo: Saraiva, 2011.

BSILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 72 ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2007.
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Carlos Weis®® serd nosso alicerce na leitura do Principio da
Eficiéncia como componente dos direitos fundamentais. E, tendo como
mote tal leitura, avancaremos no esmiugamento do controle jurisdicional do

ato administrativo com base no Principio da Eficiéncia.

Concluidas as consideracGes sobre a normatividade do principio aqui
tratado, reservamo-nos ao direito-dever de tecer razodveis linhas sobre a
prevaléncia dos elementos finalisticos sobre os elementos formais da Lei
administrativista, uma (re)leitura daquilo que modernamente se propde o

Estado enquanto serviente do cidad&o, do seu Povo.

Passamos de uma invasao total do Estado no ambito privado para,
apos, uma abstencdo absoluta. Experimentamos também um estado que se
fez empresario e vivemos um momento onde nem 0 excesso hem 0 minimo
se fazem suficientes. Queremos um Estado &rbitro ou provedor? Se no
ambito afetivo-cultural podemos nos considerar filhos da Nacédo, temos que
impor a este pai relapso as obrigaches a ele imputadas pela nossa Carta
Fundante. ObrigacOes estas negativas, como abster-se de molestar, e
obrigacdes positivas, entendidas como o provimento eficiente daquilo que é

justo aos seus Administrados.

Esperamos, se ndo responder, ao menos formular com minima

sapiéncia as complexas e profundas indagag6es que a realidade nos impde.

\WEIS, Carlos. Direitos humanos contemporaneos. 22 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2012.
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“O Estado é modelado em fungdo das finalidades que lhe sdo atribuidas.
(...) O Estado organiza-se, pois, para servir, qualquer que seja a sua coloracéo
doutrindria. Enquanto se organiza para atender a fins sociais e econdmicos,

’

constitui-se como um sistema de servigos publicos.’

Miguel Reale®

2REALE, Miguel. LicBes Preliminares de Direito. 272 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p. 344.
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CAPITULO | - A FORCA NORMATIVA DA
CONSTITUICAQ %223 242526

O Capitulo inaugural do presente trabalho monogréafico € mais que
propedéutico, € o proprio liame que vai unir as teorias e propostas
apresentadas com o intuito de defender a tese desenvolvida. Como o
préprio tema nos assinala, a forca normativa do principio da eficiéncia na
Administracdo Publica congloba a propria Teoria dos Principios, elementos
esses transformados pelo pds-positivismo. Normas constitucionais e a
prépria Constituicdo hdo de ser brevemente analisados em sua instancia

cientifica para que possamos subsidiar os capitulos subsequentes.

A Constituicdo € o documento inaugural do Estado, sua génese
juridica. De tal documento emana um feixe normativo que vai alinhar os
fatores reais de poder, a atuagdo do préprio Estado?’, os demais elementos
do ordenamento juridico e as condutas sociais. Quanto a essa supremacia,

) : .~ 5,28
da-se o nome de “for¢a normativa da Constituigao™".

Ao nosso estudo nos é relevante a denominada “vontade da
Constitui¢do” (Wille zur Verfassung®), ou seja, o dever ser constitucional.
O ideério constitucional deve sobrepor-se as relacGes de poder dominantes
no Estado, pois, sem a aplicabilidade imediata e eficaz das disposicoes
contidas na Carta abre-se espagco para a sobreposicdo destas pela praxis,

podendo ser esta ultima o patrimonialismo, o desmando, a impunidade etc.

ZAVILA, Humberto. Teoria dos principios — da definicéo & aplicagdo dos principios juridicos. 15
ed., revista e ampliada. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2014.

ZVASCONCELOS, Arnaldo. Teoria da Norma Juridica. 62 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2006.

#FALCAO, Raimundo Bezerra. Hermenéutica. 22 ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2010.
»BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 29¢ ed. S&o Paulo: Malheiros Editores,
2014.

BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo: os conceitos
fundamentais e a construgdo do novo modelo. 32 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2011.

ZISILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 342 ed. Sao Paulo: Malheiros
Editores, 2010, p. 46.

HESSE, Konrad. A forca normativa da Constituicdo. Trad. Gilmar Ferreira Mendes. Porto
Alegre: Sérgio Fabris Editor, 1991. [orig. Die normative Kraft der Verfassung, J.C.B. Mohr (Paul
Siebeck), Tibingen]. p. 3.

2 Ibid., p. 4.
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Argumentando sobre as teorias de Ferdinand Lassalle e Georg
Jellinek, Konrad Hesse desenvolve esta importante teoria que busca
solucionar o conflito entre a “Constitui¢do juridica” e a realidade.
Desenvolve, para tanto, um sentido de supremacia constitucional, ou seja, a
prevaléncia das normas através de sua eficAcia, mesmo quando

incompativeis com a “Constitui¢do real”.

N&o obstante, houve uma distincdo desenvolvida pela doutrina®
quanto a delimitagdo e conceituacdo da eficacia das normas constitucionais,
categorizando-as em: a) normas constitucionais de eficacia plena; b) normas
constitucionais de eficacia contida; ¢) normas constitucionais de eficacia

limitada; d) normas programaticas.

Destacamos a abordagem do insigne constitucionalista, Ministro

Luis Roberto Barroso:

“Uma das grandes mudancas de paradigma ocorridas ao longo do século
XX foi a atribui¢do a norma constitucional do status de norma juridica. Superou-
se, assim, 0 modelo adotado na Europa até meados do século passado, no qual a
Constituicdo era vista como um documento essencialmente politico, um convite a
atuacdo dos Poderes Publicos. Vigoravam a centralidade da lei e a supremacia do
Parlamento, cujos atos eram insuscetiveis de controle judicial. Somente apds a
Segunda Guerra Mundial é que veio a prevalecer o modelo americano de
constitucionalismo, fundado na forca normativa da Constituicdo, documento
dotado de supremacia e protegido por mecanismos de controle de
constitucionalidade.*”

A doutrina, atenta as particularidades das normas constitucionais,
imputou a estas uma classificacdo dicotbmica: regras e principios. Sao
estas duas, entdo, espécies de norma. Ambas possuem trés ndcleos: o
mandado (determina-se algo), a permissdo (faculta-se algo) e a proibicéo

(veda-se algo)*.

%SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 72 ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2007, pp. 81 - 82.

S'BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo: os conceitos
fundamentais e a construgdo do novo modelo. 32 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2011, pp. 197 — 198.

% MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional.
6% ed. Séo Paulo: Saraiva, 2011, pp. 82 — 83.
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1.1 — OS PRINCIPIOS EM RONALD DWORKIN E
ROBERT ALEXY

A distincdo entre regras e principios ganha profundidade a partir dos
estudos desenvolvidos por Dworkin e Alexy. Ronald Dworkin encontrou
semelhancas entre o principio normativo e a regra ao passo que ambos
estabelecem obrigac@es juridicas. A diferenciacdo se daria, porém, ndo no
maior ou menor grau de vagueza da disposi¢do, mas no tipo de diretiva que

apresentam, sendo, portanto, uma distingdo qualitativa®,

A primeira espécie, a regra, seria aplicada de forma disjuntiva (ou
tudo, ou nada®*). A sua antinomia se resolveria pelos métodos classicos de

solucdo, ou seja, pelo critério hierarquico, de especialidade e cronoldgico.

N&o obstante, os principios ndo geram de forma automatica as
consequéncias juridicas previstas no enunciado normativo pela ocorréncia
da situacdo fatica descrita. Principios seriam dotados por uma dimenséo
qualitativa, do peso®. Assim sendo, ndo se resolveria um conflito de
principios pela exclusdo, mas pela ponderacdo entre pesos (importancias)

numa dada situacao.

Alexy também adota uma distincdo qualitativa para as espécies de
normas (regras e principios). Para o autor, principios “sd3o normas que
ordenam que algo seja realizado na maior medida dentro das possibilidades

juridicas e reais existentes®®”

. Pareado a Dworkin, Alexy entende ser
possivel uma gradacdo na aplicacdo do principio, enguanto as regras

somente podem ser cumpridas ou néo.

Na convergéncia entre as duas teorias, distinguem-se regras e

principios através da sua aplicabilidade, caracterizando-se a regra pela sua

3MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional.
62 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2011. p. 84.
34 H

Ibid.
% Ibid., p. 85.
®ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Trad. Virgilio A. Da Silva. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2008, p. 86.
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aplicacdo total ou ausente. Nao sendo suficiente o critério da generalidade

para a caracterizacdo do principio®’.
1.2 —= A NORMATIVIDADE DOS PRINCIPIOS

Elevadas as normas constitucionais a categoria de norma juridica, 0s
principios passam entdo por trés fases distintas de juridicidade: a) o
jusnaturalismo e a fase metafisica e abstrata dos principios; b) o positivismo
juridico e o ingresso dos principios nos Codigo como fonte normativa
subsidiaria; c) com o pds-positivismo, 0s principios passam a ser tratados

como direito®.

A nos, em particular, é de extrema relevancia a terceira fase, o
alicerce da tese ora defendida. Sobre o tema, as elucidativas palavras de

Bonavides:

“A terceira fase, enfim, é a do po6s-positivismo, que corresponde aos
grandes momentos constituintes das Gltimas décadas do século XX. As novas
Constituicbes promulgadas acentuam a hegemonia axiolégica dos principios,
convertidos em pedestal normativo sobre o qual assenta todo o edificio juridico
dos novos sistemas constitucionais.*”

Em singular maestria, José Afonso da Silva nos introduz a real

dimensdo dos principios constitucionais, ao qual disseca etimologicamente:

“A palavra principio é equivoca. Aparece com sentidos diversos.
Apresenta a acep¢do de comeco, de inicio. Norma de principio (ou disposic¢ao de
principio), por exemplo, significa norma que contém o inicio ou esquema de um
6rgdo, entidade ou de programa, como sdo as normas de principio institutivo e as
de principio programatico. Ndo é nesse sentido que se acha a palavra principios
da expressdo principios fundamentais (...) da Constituicdo. Principio ai exprime a
nogdo de “mandamento nuclear de um sistema”. A normas sdo preceitos que
tutelam situagOes subjetivas de vantagem ou de vinculo, ou seja, reconhecem, por
um lado, a pessoas ou a entidades a faculdade de realizar certos interesses por ato
préprio ou exigindo acdo ou abstencdo de outrem, e, por outro lado, vinculam
pessoas ou entidades a obrigacdo de submeter-se as exigéncias de realizar uma
prestacdo, acdo ou abstencdo em favor de outrem. Os principios sdo ordenagdes
gue se irradiam e imantam os sistemas de normas, sdo [como observam Gomes
Canotilho e Viltal Moreira] ‘nicleos de condensagdes’ nos quais confluem
valores e bens constitucionais. Mas, como disseram 0S mesmos autores, 0S

$"MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional.
6% ed. S&o Paulo: Saraiva, 2011. p. 86.

®¥BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 292 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2014, pp. 264 — 268.

*1bid., p. 269.
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principios que comegcam por ser a base das normas juridicas, podem estar
positivamente incorporados, transformando-se em normas-principio e
constituindo preceitos béasicos da organizacdo constitucional.*”

Contemporaneamente compreendemos a Constituicdo como um
sistema aberto de regras e principios, submergida em valores juridicos
suprapositivos, no qual o ideal de justica e realizacdo dos direitos
fundamentais desempenha um papel protagonista. Verificamos, assim, que
0s principios juridicos, notadamente o0s de natureza constitucional,
percorreram um processo de ascensdo que os levaram da funcdo de fonte
subsidiaria do Direito (com aplicacdo nas hipoteses de lacuna legal) para o

centro do sistema juridico.

Quanto ao contetdo, os principios constitucionais podem ser
categorizados em trés grupos: fundamentais; gerais e setoriais’’. Os
principios constitucionais fundamentais comportam as diretrizes politicas
mais importantes, como a opc¢do pelo Estado democréatico de direito e a
dignidade da pessoa humana. Os principios constitucionais gerais sdo
pressupostos dessas opc¢des, como a isonomia e a legalidade, por exemplo.
Por fim, os principios constitucionais setoriais, que regem subsistemas
inclusos na Constituicdo, consubstanciando normas como a eficiéncia na

Administracdo Publica.

Quanto a modalidade de eficacia dos principios constitucionais,

leciona o Ministro Luis Roberto Barroso:

“Toda norma destina-se a producdo de algum efeito juridico. Como
consequéncia, a eficacia juridica — isto é, a pretensdo de atuar sobre a realidade —
é atributo das normas de Direito. A consumacdo desses efeitos, a coincidéncia
entre o dever-ser normativo e o ser da realidade, é identificada como efetividade
da norma. O descumprimento de uma norma juridica, que equivale & néo
producdo dos efeitos a que se destina, é passivel de sancdo judicial. O Poder
Publico, de maneira geral e o particular, quando afeta em algum direito seu,
podem exigir, judicialmente quando seja 0 caso, a observancia das normas que

“SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 342 ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2010, pp. 91 - 92.

“BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo: os conceitos
fundamentais e a constru¢éo do novo modelo. 3% ed. S&o Paulo: Saraiva, 2011, p. 318.
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tutelam seus interesses. Modernamente, j& ndo é controvertida a tese de que ndo
apenas as regras, mas também os principios sdo dotados de eficacia juridica.**”

Quanto a eficacia dos principios constitucionais na jurisprudéncia,

expos o académico:

“Ha, ainda, uma nova tendéncia na aplicacdo do principio da forca
normativa, que vem se verificando recentemente na Excelsa Corte, consistente
na aplicacdo imediata de preceitos mais genéricos de nossa Carta Constitucional,
como os principios da impessoalidade, moralidade e da eficiéncia, previstos no
art. 37 da Constituicdo, sem a necessidade de lei regulamentadora.*®” (Grifo
N0Ss0).

Verifica-se, portanto, dentre o arcabougo normativo constitucional de

regras e principios, a eficacia plena e imediata desses Ultimos.

A obra* principiolégica do professor Humberto Avila é de
magnifica importancia para nds, pois é subsidio para o desenvolvimento da
tese aqui abordada. N&o apenas por aprofundar-se nos estudos de Robert
Alexy e Ronald Dworkin, mas, sobretudo, por confronta-los e propor uma
sistematica muito bem construida da Teoria dos Principios tendo como base
a sua forca normativa. Avila colabora para a construcdo de uma nova

dimensdo dos principios constitucionais.

O professor galcho nos desperta para a questdo da forca normativa
dos principios indagando se estes podem ser definidos como normas
“carecedoras de pondera¢io”. Lembra o autor, que para alguns™ os
principios possuiriam uma forca prima facie, ou seja, irradiam forca
provisdria que pode ser dissipada em razdo de principios contrarios. Mesmo
admitindo que alguns principios possuem esta caracteristica, ndo admite ele
ser este um elemento que define os mesmos. Enquanto Robert Alexy e
Ronald Dworkin véo distinguir os principios das regras a partir do seu

modo de aplicacdo e colisdo (a primeira espécie por subsuncéo e a segunda

“BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo: os conceitos
fundamentais e a construgdo do novo modelo. 32 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2011, p. 319.

“DANTAS, Eduardo Sousa. A forca normativa da constituicio e a eficicia das normas
constitucionais no direito brasileiro. Revista Direito e Liberdade - ESMARN - v. 11, n. 2, p. 21 —
36 — jul/dez 20009.

*“AVILA, Humberto. Teoria dos principios — da definicao & aplicagdo dos principios juridicos. 152
ed., revista e ampliada. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2014.

*Ipid., p. 149.
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por ponderacéo), levando aos principios um relativismo axioldgico, Avila
afirma ser o modo de aplicacdo elemento apenas contingente dos principios.

Explica o catedratico:

“E precisamente aqui que entram em cena novas qualificagdes para a
forca normativa de determinados principios. A forca normativa de alguns
principios pode ser melhor caracterizada como ‘condi¢do estrutural’, como bem
defendeu Nozick, no sentido de orientar necessariamente a organizacdo e atuagéo
estatal, sem que possa ser afastada diante do caso concreto.*® Os principios do
Estado de Direito, da separacdo dos poderes, republicano e federativo, por
exemplo, possuem forca normativa, precisamente porque normatizam o modo € 0
ambito da atuacdo estatal, ndo podendo ser objeto de afastamento diante de
principios colidentes, ainda que possam ser diferentemente conformados. A forca
normativa de outros principios pode ser melhor qualificada como eficacia ‘pro
tanto’, no sentido de funcionar como um parametro de aplicagdo normativa que
deve ser necessariamente considerado ou servir de contraponto permanente, como
sustentou Kagan.*” Os principios da capacidade contributiva e da igualdade, por
exemplo, possuem essa forca normativa, justamente porque devem servir de
critério de aplicagdo normativa, sem que possam ser objeto de afastamento
quando aplicaveis.*®”

Assim, podemos definir principios em sua plena normatividade como
“normas que atribuem fundamento a outras normas, por indicarem fins a
serem promovidos, sem, no entanto, preverem o meio para a Sua

49 oo . o o, .
”. E importante a desvinculagdo dos principios, por sua

realizacdo
caracteristica de conter a possibilidade de restricdo e afastamento da sua
incidéncia, da auséncia de vinculagdo presente nos conselhos e valores. Um
conselho pode ser levado em consideracdo, ou ndo. Mesmo que aceito, ndo
necessariamente precisa guiar o curso de acdo adotado pelo destinatario.
Um valor, por sua vez, é algo que estabelece qual comportamento € o mais
adequado segundo um determinado sistema de valores, cuja aplicacdo exige
uma operacdo de prevaléncia diante de outros valores contrapostos. Tais
consideracdes buscam sinalizar para o fendmeno do “relativismo

axioldgico”, onde ha possibilidade de afastamento de todo e qualquer

principios, inclusive aqueles reputados mais fundamentais. O que se busca é

*®NOZICK, Robert. Anarchy, Stae and Utopia, Oxford, Blackwell, 1975, pp. 30 — 32.

*"KAGAN, Shelly. The Limits of Morality, Oxford, Clarendon, 1989, p. 17.

®AVILA, Humberto. Teoria dos principios — da definicao & aplicagdo dos principios juridicos. 15
ed., revista e ampliada. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2014, p. 154.

“Ipid., p. 155.
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evitar o esvaziamento normativo dos principios, preservando a sua funcao

juridico-normativa, como observa o Ministro Eros Roberto Grau°.

As diversas fungdes e categorias de principios vao nos contrapor a
sua caracterizacdo meramente pela sua possibilidade de ponderacdo. Ao
contrario, remontando-nos a sua origem como elementos norteadores e
estruturantes, podemos afirmar que principios sdo também elementos e
condicdes inafastaveis®. A construcdo de uma teoria que busca trazer aos
principios uma posi¢do sedentaria na aplicacdo do Direito se deve ao fato
de ndo serem necessariamente colidentes entre si tais normas. E na sua
incidéncia completa e continua que reside a realiza¢do do proprio fim a que
se propde. Neste ponto, cuja analise do caput do artigo 37 da Constituicdo
se faz inevitavel, podemos elencar num mesmo dispositivo alguns
principios setoriais: legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiencia. Nesse ombreado axioldgico, conclui Avila, em cirdrgica

abordagem, pela normatividade total dos principios, pois:

“O simples fato da aplicagdo de qualquer norma — seja um principio, seja
uma regra — depender de conexdes valorativas entremostradas no ordenamento
juridico e requerer um processo discursivo e argumentativo de avaliagdo das
razBes e contrarrazdes para determinacdo do seu contetdo ndo quer dizer que o
intérprete possa desprezar 0 modo como a Constituicdo escolheu normatizar a
conduta humana — se por meio da estatuicdo de uma regra ou de um principio.
Assim, quando estatui regras ou determinados principios, como aqueles que
preveem condic@es estruturais do exercicio do poder ou pardmetros permanentes
de aplicagdo, ndo cabe ao interprete relativizar esses comandos em nome da
ponderagdo (no sentido estrito de afastabilidade mediante priorizagdo concreta),
como se o0s principios fossem normas descartaveis e, por isso, desprovidas de
normatividade. Cabe-lhe, em vez disso, coerentemente respeitar a normatividade
escolhida pela Constituicdo. Dai a razdo da afirmacdo, feita acima®, de que os
principios ndo sdo apenas valores cuja realizacdo fica na dependéncia de meras
preferéncias pessoais, como se o interprete pudesse aplica-lo apenas quando
assim desejasse. Os principios, ao invés disso, instituem o dever de adotar
comportamentos necessarios a realizacdo de um determinado estado de coisas. O
essencial € que, mesmo no caso dos principios, 0 que for necessario para
promover o fim é devido.>®”

%GRAU, Eros Roberto. O perigoso artificio da ponderagdo entre principios — Sobre a prestacéo
jurisdicional — Direito Penal. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2010, p. 40.

SLAVILA, Humberto. Teoria dos principios — da definicéo & aplicagdo dos principios juridicos. 15
ed., revista e ampliada. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2014, p. 158.

*2|bid., p. 102.

>*|bid., pp. 160 — 161.
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Embora Avila estivesse discorrendo acerca dos principios em geral, é
de extrema similitude a sua narrativa com o atual estado de normatividade
do principio da eficiéncia e aquele ao qual este trabalho propde. No bojo da
“reforma administrativa” foi reformulado o caput do artigo 37 da Carta e
inseridos alguns principios, aqui ja elencados. Ocorre que houve um
esvaziamento pela praxis da forca normativa do principio da eficiéncia,
muito em decorréncia dessa defectibilidade prépria dos principios e pelo

afastamento da sua incidéncia com vistas a “ponderagdo”.

Alinhamo-nos ao autor na defesa de uma maior solidez dos
principios no conjunto normativo, ndo facultando ao intérprete o
afastamento da opcdo que a Constituicdo ja realizou. Ndo podemos admitir,
por exemplo, a ndo incidéncia do principio da eficiéncia em promocédo do
principio da legalidade. Ser legal e ineficaz ndo atinge ao objetivo do
conjunto normativo constitucional. Acertada € a posicdo defendida de que
apenas através da forca normativa dos principios (e por via de consequéncia
0 seu ndo afastamento) é que serdo realizadas as perspectivas finalisticas e
estruturantes de tais enunciados. O intérprete ndo pode reduzir principio a

letra morta utilizando como artificio a aplicagdo por ponderacéo.
CAPITULO Il = O PODER DO ESTADO

O objeto do estudo ora pretendido nesse modesto trabalho
monogréafico nos leva a analise do préprio Estado, destinatario do principio
da eficiéncia positivado na Constituicdo. A sua capacidade de auto-
organizacdo, a unidade e indivisibilidade do Poder e os fins do Estado sdo
aspectos que devem ser analisados para uma melhor compreensdo da
necessidade de se ratificar a normatividade do principio da eficiéncia sobre
a Administracdo Publica. Um Estado ineficaz ndo honra o seu (intrinseco)

Poder nem atinge as suas finalidades.

O Poder Estatal é elemento constitutivo do Estado, representando o

animus societatis, a energia primaria que anima um grupo social e cria uma
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comunidade em certo territério, dando-lhe caracteristicas de solidariedade,
coesdo e unido. Afonso Arinos definiu o Poder Estatal como “a faculdade

de tomar decisdes em nome da coletividade®®’.

Derivam do Poder a forca e a competéncia, sendo esta ultima a
legitimidade derivada do consentimento. Poder alicercado apenas em forca,
sem o elemento legitimador, sera sempre um poder de fato, contrapondo-se
a sua exteriorizacdo por via legitima e consensual, o poder de direito.

Quanto ao exercicio imperativo do Poder Estatal, considera Bonavides:

“A minoria dos que impde a maioria a sua vontade por persuasdo,
consentimento ou imposicdo material forma o governo que, tendo a prerrogativa
exclusiva do emprego da forca, exerce o poder estatal através das leis que
obrigam, ndo porque sejam ‘boas, justas ou sabias’, mas simplesmente porque sao
leis, pautas de convivéncia, imperativos de conduta. Dispde a autoridade
governativa da capacidade unilateral de ditar a massa dos governados, se
necessario pela compulsdo, o cumprimento irresistivel de suas ordens, preceitos e
determinacdes de comportamento social.”>”

O Estado, portanto, € titular da forca coerciva que vai materializar 0s
preceitos constitucionais através da sua imposi¢do, guiando a sociedade
pelo tracado legal. Desse poder nascem prerrogativas e atribuicdes, dentre
as quais a da perseguicdo do bem comum®®. Miguel Reale leciona que o
bem comum é o fundamento Ultimo do Direito, assim como o € da
soberania, desde que por bem comum se entenda a propria “ordem social

5755

justa®”. Nas palavras do jurista: “a compreensdo da natureza do poder

torna-se mais clara quando lembramos que 0 bem comum néo coincide com

a ideia particular que cada homem faz do seu préprio bem®”.

N&o obstante, nenhum outro bem merece a melhor definicdo de bem
comum que a ordem juridica. Este é, de fato, o Unico bem rigorosamente
comum, ou seja, 0 Unico bem que todos os participantes da sociedade
desejam necessariamente, e que nenhum pode dispensar. Todo aquele que

manifestar o seu desejo de viver em sociedade estara vivendo em

*BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica, 182 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2011, p. 115.
*|bid., p. 117.
*REALE, Miguel. Teoria do Direito e do Estado. 5% ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 107.
57 ;i
Ibid., p. 109.
*%1bid.
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conformidade com a ordem juridica. Para a sociedade politica, 0 bem
comum ou ordem juridica é fim. Para 0s outros grupos sociais, e para cada
ser humano vivendo em sociedade, 0 bem comum ou ordem juridica é meio

de que precisam para atingir seus fins particulares®.

O homem é um ser imantado a seus bens, € um ser a procura das
coisas que o aperfeicoam. Ha nele uma ansia natural de progresso. E como
a perfeicdo absoluta € inatingivel, vive ele a experimentar formas diferentes
de tutela social, conduzido por uma inexaurivel esperanga de vida melhor.
Cada tipo de ordem juridica e de bem comum depende, em Ultima anélise,
dos objetivos a que os homens atribuem maior valor. A civilizagdo muda de
rumo segundo a qualidade dos fins que ela persegue; chegou a hora de
rumarmos para um ideal de Estado que exerca seu poder com vistas a uma

atuacdo socialmente comprometida e mais eficiente.
2.1 — A UNICIDADE E INDIVISIBILIDADE DO PODER

O Poder Estatal tem como caracteristica a sua indivisibilidade.
Significa dizer que a titularidade desse poder é singular e sera sempre do
Estado®. Tal principio é resultado de um processo histérico que modificou
a titularidade do poder do Estado, antes repartido entre o principe e as

corporagoes.

O Estado moderno é dotado de um poder uno e indivisivel, que
rompe com a ideia de titularidade do Poder Estatal exercida pelo
governante. Dessa forma o poder € de titularidade ndo de um soberano ou
uma instituicdo, mas da propria comunidade. A manifestacdo do poder,
porém, se da por meio dos orgdos de Estado. No Estado democratico de
Direito o poder ¢é de titularidade do Povo e 0 seu exercicio se da pelos
referidos 6rgdos de Estado, como o Parlamento, o chefe de Estado, o

Ministério etc.

®BONAVIDES, Paulo. Reflexdes — Politica e Direito. 32 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 1998,
p. 53.
®*BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica, 182 ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2011, p. 118.
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A unidade e indivisibilidade do Poder Estatal ndo sdo incompativeis

61,5

com o chamado “principio da separagdo de poderes”™”, como alertaria o

senso comum. Justifica o jurista paraibano:

“O poder do Estado na pessoa do seu titular ¢ indivisivel: a divisdo so se
faz quanto ao exercicio do poder, quanto as formas basicas de atividade estatal.
Distribuem-se através de trés tipos fundamentais para efeito desse mesmo
exercicio as maltiplas funcdes do Estado uno: a funcdo legislativa, a funcédo
judiciaria e a funcdo executiva, que sdo cometidas a 6rgdos ou pessoas distintas,
com o proposito de evitar a concentracdo de seu exercicio numa Unica pessoa. (...)
Houve tdo somente divisdo do objeto, das tarefas, dos trabalhos e assuntos
pertinentes a acdo do Estado, em suma, na boa linguagem juridica, divisdo de
competéncia e ndo do poder do Estado propriamente dito.**”

Compreendemos, desta forma, que apesar da unicidade do Poder
Estatal este se materializa e se faz concreto pelo seu exercicio, havendo a
reparticdo de funcdes ou atribuicOes. Isso corrobora a irradiacdo do
principio da eficiéncia para todo o Estado, ndo apenas para o Poder
Executivo. Vincular a Administragdo Publica significa dizer vincular a todo

o0 Poder Estatal, independentemente da forma na qual esse se manifeste.
2.2 — A CAPACIDADE DE AUTO-ORGANIZACAO

Auto-organizar-se € caracteristica determinante do Estado. A
faculdade autodeterminativa possui relacdo com a autonomia constitucional
e 0 poder que essa organizagdo exerce sobre seus componentes. Havendo
naquela comunidade instrumentalizacdo do poder dotado de autonomia que
atue sobre as perspectivas financeira, policial, militar com capacidade de

organizacdo e regulacéo, ali havera Estado®.

A compreensdo de auto-organizacdo estatal € importante para
compreendermos mais a frente quais as atribuicdes (e o porqué delas) do
Estado como operador de diversas atividades coletivas, como o transporte
publico, por exemplo. A referida autonomia Estatal na composicdo e

geréncia de tais atividades foi op¢do constitucional, escolha que promove

%para mais detalhes vale a consulta ao pilar democrético do Século XVIII: MONTESQUIEU. Do
Espirito das Leis, Traducdo: Jean Melville. Sdo Paulo: Martin Claret, 2005.

2BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica, 182 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2011, p. 119.
8JELLINEK, Georg. Allgemeine Staatslehre. Nabu Press: 2010, p. 427 apud BONAVIDES,
Paulo. Ciéncia Politica, 182 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2011, p. 118.
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diversos desdobramentos no cotidiano do corpo social. O provimento dos
servicos publicos e o poder de policia ao Estado atribuidos decorrem dessa

génese autogovernativa e suas balizas séo as prescrigdes constitucionais.

Auto-organizar-se possui dois desdobramentos: o externo, que deriva
do principio da soberania; e o interno, que vai submeter todos aqueles que
vivem sob a tutela Estatal ao modo como esse se compde, se ordena e

promove o controle das a¢des de governo por meio da tutela constitucional.
2.3 —-DOS FINS DO ESTADO

H& uma estreita relagdo entre os fins do Estado e as fungbes que ele
desempenha. Georg Jellinek buscou categoriza-lo em duas esferas: a
objetiva e a subjetiva. Os fins objetivos se dariam sobre o papel
representado pelo Estado no desenvolvimento da Histéria da humanidade.
Havendo duas ordens de resposta para tal problema: fins universais
objetivos — fins comuns a todos os Estados de todos os tempos — e fins
particulares objetivos — cada Estado tem seus fins particulares, que resultam
das circunstancias em que eles surgiram e se desenvolveram e que s&o
condicionais de sua historia. Quanto aos fins subjetivos, € o encontro da
relacdo entre os Estados e os fins individuais. O Estado € sempre uma
unidade de fim, ou seja, € uma unidade conseguida pelo desejo de
realizacdo de inumeros fins particulares, sendo importante localizar os fins

que conduzem & unificagdo®.

Hobbes e Rousseau, por sua vez, desenvolveram uma categorizagéo
contratualista dos fins do Estado, sedimentada no pressuposto de que cada
individuo € titular de direitos naturais, com base nos quais nasceram a
sociedade e o Estado. Haveria fins relativos, numa ideia de solidariedade,
razdo pela qual lhe foi dado o nome de “teoria solidarista”, ¢ os fins
exclusivos e fins concorrentes. Os primeiros dizem respeito exclusivamente

ao Estado, como a seguranca externa e interna. Por sua vez, os fins

**BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica, 182 ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2011, p. 111.
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concorrentes, de grande importancia social, s&o compostos por elementos
essencialmente produtores de cultura geral de um povo e residem, de modo

fundamental, nos individuos e na sociedade, ndo no Estado®.

O Estado como sociedade politica, tem um fim geral, constituindo-se
em meio para que os individuos e as demais sociedades possam atingir seus
respectivos fins particulares. Conclui-se que o fim do Estado é o bem
comum, ou seja, o0 conjunto de todas as condigdes de vida social que
consistam e favorecam o desenvolvimento integral da personalidade
humana. Existe uma caracteristica fundamental que qualifica a finalidade
do Estado: este busca o bem comum de um certo povo, situado em

determinado territdrio®,

Quanto a conexdo entre os fins do estado e dos individuos sociais

que o compde, faz-se mister as consideracdes de Reale, in verbis:

“Os servigos publicos sdo, por conseguinte, 0S meios € processos atraveés
dos quais a autoridade estatal procura satisfazer as aspiracbes comuns da
convivéncia. (...) Um jurista italiano, Alfredo Rocco, fazendo um confronto entre
a atividade puramente juridica do Estado e a de cunho administrativo, observa
gue, quando o Estado age na qualidade de administrador, ele visa a
satisfacdo de um interesse proprio, embora os beneficiarios reais sejam 0s
individuos que o compdem. (...) Levando em conta, porém, além da pertinéncia
do interesse, também a sua imediaticidade e prevaléncia, podemos dizer que 0
Direito Administrativo tem por objetivo o sistema de principios e regras,
relativos a realizacdo de servicos publicos, destinados a satisfacdo de um
interesse que, de maneira direta e prevalecente, é do préprio Estado, em razéo,
porém, da sociedade ou do bem comum.®”” (Grifo nosso).

Verifica-se, portanto, que dentre os diversos fins do ente estatal se
encontra 0 provimento e manutencdo de bens e servicos indispensaveis a
(melhor) realizacdo do individuo como componente social do Estado, sendo
este provimento e manutencdo subordinados as regras e principios da ordem

constitucional-normativa vigente.

O Estado, como se verifica, ndo é ente que busca a sua auto-

satisfacdo como fim, ao contrario, € meio pelo qual se realizam os fins

®*BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica, 182 ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2011, p. 147.
®*REALE, Miguel. Teoria do Direito e do Estado. 5% ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 115.
*REALE, Miguel. Ligdes Preliminares de Direito. 272.ed Sao Paulo: Saraiva, 2014, pp. 344 - 345,
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individuais, dentre os quais também aqueles que s6 podem ser exercidos
com exclusividade do Estado, pois, os fins exclusivos como a seguranga
interna e externa também sédo fatores indispensaveis a paz do corpo social,

sentimento intangivel sem o qual nenhuma comunidade prospera.

Instrumentalizar tais meios de realizagdo dos fins individuais com
eficiéncia é uma atribuicdo da Constituicdo ao Estado brasileiro, sendo toda
a atividade da Administracdo Publica permeada por essa for¢a normativa da

norma-principio.

CAPITULO Il — ADMINISTRAGAO PUBLICA
BRASILEIRA EM MUTAGAQ®® 6070 71 72

Nas linhas inaugurais do Capitulo que se apresenta, onde
percorreremos de forma didatica as fases do Direito Administrativo em
diversos ordenamentos juridicos alienigenas que influenciaram o seu
desenvolvimento no Brasil, é oportuno transcrevermos uma defini¢éo

sintética, porém exata, do ramo publicista:

“Partindo para um conceito descritivo, que abrange a Administracdo
Publica em sentido objetivo e subjetivo, definimos o Direito Administrativo como
o0 ramo do direito publico que tem por objeto os drgdos, agentes e pessoas
juridicas administrativas que integram a Administracdo Puablica, a atividade
juridica ndo contenciosa que exerce e 0s bens que se utiliza para a consecugdo de
seus fins, de natureza ptblica.”*”

A origem do Direito Administrativo como ramo do Direito dotado de
autonomia remonta ao Século XIX. Apesar de existirem normas
administrativas anteriores a esse periodo, elas se encontravam no seio do

jus civile,

%8D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 272 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014, p. 1 —
40.

®ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Manual de Direito Administrativo. S&o Paulo: Malheiros
Editores, 2013, pp. 41 - 46.

“TANAKA, Sonia Yuriko Kanashiro. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2008, pp. 83 - 87.

"MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo brasileiro. 40 ed. atual. S&o Paulo: Malheiros
Editores, 2014, pp. 52 - 53.

"2CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 25% edigdo. S&o
Paulo: Atlas, 2012, p. 7 - 11.

*DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 272 ed. S&o Paulo: Atlas, 2014, p. 48.
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Na era das monarquias absolutistas o Direito Administrativo nédo
esteve num ambiente sociopolitico propicio a formagédo de sua autonomia.
O poder era dominio do soberano e a sua vontade era lei. Nesse periodo o
direito publico se esgotava num Unico preceito: o direito ilimitado de
administrar, estruturado sobre as maximas “quod regi placuit lex est; the
king can do no wrong; le roi ne peut mal faire”. Com a natureza divina dos

atos do soberano, sobre estes ndo podia atuar a jurisdicao.

Foi na fase de desenvolvimento do Estado Moderno que o Direito
Administrativo (ao lado de outros ramos do direito publico, como o
Constitucional) teve seu inicial e mais fecundo desenvolvimento. Nessa
nova concepcao de Estado este toma como bases 0s principios da legalidade
e da separacdo’™ de poderes. Surge o Estado de Direito, onde todos estio

submissos a lei, inclusive o monarca.

Pode-se afirmar que o Direito Administrativo é fruto das revolugdes,
resultado de uma ruptura da ordem politica e social absolutista que vinha
desde a idade média. Juristas hdo de afirmar que o ramo publicista é
resultado exclusivamente da Revolucio Francesa™, sé existindo nos paises
que adotaram os principios por ela defendidos. Tese que divergimos, data
vénia. Historicamente, porém, podemos afirmar que houve um desponte
evolutivo do Direito Administrativo na Europa continental pos-
revolucionaria. A burguesia utilizou-se dos mecanismos publicistas para ora
defender-se da classe derrubada, ora para defender-se da classe popular

aliada na Revolucéo e posteriormente reprimida.

O Direito Administrativo, como o proprio conjunto dos fenédmenos

juridicos, possui estreita relacdo com os fatores histdricos. Por isso, ndo se

"Mais informac6es sobre a unidade do poder estatal e a separacdo de suas funcdes podem ser
obtidas na pagina n° 23 da presente monografia.

"Acerca desse grande fendmeno histérico, vide: PEIXINHO, Manoel Messias. As contribuicdes
da Revolucdo Francesa para a construgdo de uma Teoria Dos Direitos Fundamentais. 2010. 24 p.
Disponivel em: <http://www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=39dd987a9d27f104>. Acesso em:
26 out. 2014.
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prospera verdadeira a firmagdo de que s6 ha sua existéncia nos sistemas
europeus formados com base nos principios revolucionarios. Nem todos os
Estados tiveram a mesmo desenvolvimento politico e assim ndo estruturam
de forma idéntica o seu poder. Assim sendo, o ramo publicista se
desenvolveu de forma heterogénea nos Estados, tendo participacdo menor

do conjunto juridico em alguns sistemas, como o0 anglo-americano.

O Direito Administrativo vai variar também de acordo com o tipo de
Estado adotado. No denominado Estado de Policia, onde os fins sdo a
ordem publica, o objeto do Direito Administrativo € bem mais reduzido,

devido a quase auséncia de intervencdo na vida privada.

O Estado do Bem-estar &, por sua, vez protagonista. Nao se limita ao
estabelecimento da ordem puablica, mas atua no provimento de diversas
outras atividades, como salde, educacao, assisténcia social, cultura etc. em
decorréncia disso, a ampliacdo do conteddo do Direito Administrativo. O
préprio conceito de servico publico é ampliado, pois atividades antes
reservadas a iniciativa privada sdo submetidas ao regime publicista. A
substituicdo do Estado Liberal, calcado na liberdade de iniciativa, pelo
Estado-Providéncia aumentou de forma significativa o atuar estatal no
dominio econdmico, lancando mao de novos instrumentos de ac¢do do poder
publico na fiscalizacdo e disciplina da iniciativa privada. Dessa postura

estatal deriva o chamado Direito Econémico.

O Direito Administrativo deve muito do seu desenvolvimento a trés

escolas publicistas: a francesa, a alema e a italiana.

E patente a contribuicdo do direito francés para a autonomia do
Direito Administrativo. Indica-se como génese do Direito Administrativo
francés lei datada de 1800, tendo a grande elaboracdo jurisprudencial do

Conselho de Estado francés como fator preponderante para a sua existéncia.

Como terra natal do principio da separacdo dos poderes e a

desconfianca histérica nos juizes do Estado, tais fatores fizeram surgir
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naquela realidade a jurisdicdo administrativa, ou seja, 0 contencioso
administrativo, ao lado da jurisdicdo comum, criando dessa forma o sistema
de dualidade de jurisdicdo. A partir de 1872 o Conselho de Estado passa a
exercer funcgéo jurisdicional e foi por meio do funcionamento do referido
conselho que se desenvolveram diversos principios informativos do Direito

Administrativo, principios esses que influenciaram diversos outros paises.

Num caso de responsabilidade civil do Estado, conhecido como caso
Blanco, um conselheiro do Tribunal de Conflitos francés afastou a
incidéncia do Codigo de Napoledo e equacionou o conflito em termos
publicisticos. O caso é notério pela inédita saida do instituto da
responsabilidade do campo do direito civil para 0 campo do Direito

Administrativo.

Sdo quatro os principios fundamentais do Direito Administrativo
francés: a separacdo das autoridades administrativa e judiciaria; a
possibilidade de edicdo de decisdes executérias pela Administracdo; a
legalidade (forca maxima da lei sobre a Administracdo); e a
responsabilidade do poder puablico. Naquele sistema juridico busca-se
solucionar com normas e principios do Direito Administrativo todas as
questdes em que a Administracdo é parte, tendo as normas de direito

privado incidéncia subsidiaria ao critério do juiz administrativo.

O Direito Administrativo germanico, por sua vez, ndo surgiu de
ruptura uniforme com a ordem juridica anterior. Ao seu turno, foi produto
de longa evolugdo que n&o se processou isonomicamente nos Estados

alemaes.

Foi naquela realidade que se elaborou a teoria do fisco,
personalidade juridica proprietaria do patrimonio publico sob a tutela do
direito privado. Dai decorre o fato de que naquelas circunstancias eram

submetidas questbes onde a Administracdo era parte a regéncia do Direito
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Civil. N&do ha& aqui, como havia na realidade francesa, dualidade de

jurisdicao.

No Estado Moderno alemao desapareceu a dicotomia entre o Estado
e 0 Fisco, porém, manteve-se a ideia de submissdo de uma parte da
atividade estatal ao Direito Civil. Na evolucdo historia, diante da nova
realidade daquele Estado, houve evolugcdo do Direito Administrativo,
utilizado de forma protagonista na regéncia das relagcdes entre o ente e seus
administrados. O direito privado passou, entdo, a ter incidéncia subsidiaria.
O processo de mudanca foi lento, sem revolucdes, e resultou da praxis e do
trabalho silente da doutrina. Esta, por sua vez, teve papel preponderante no

desenvolvimento do ramo publicista naquele pais.

Na formacdo do Direito Administrativo germanico houve uma
influéncia muito maior do direito privado do que ocorreu no direito francés.
Enquanto na formacédo do Direito Administrativo francés a tendéncia foi de
rejeicdo das normas de direito privado, na formacédo alemé se verificou uma
tendéncia em adapta-las. Naquele pais a expressdo direito administrativo
ndo se refere a um ramo autdénomo do Direito, tal expressdo designa todas
as normas que regulam a atividade das autoridades estatais administrativas,

quer facam parte do direito publico ou do direito privado.

Num primeiro momento, o desenvolvimento Direito Administrativo
italo se deu num ambiente onde ndo houve rompimento brusco com o
regime antecessor. Sua origem se deu sob dominio francés, tendo origem no
ordenamento administrativo piemontés. Devido a essas circunstancias
geopoliticas, o ramo publicista naquele pais teve grande influéncia do

direito francés desenvolvido a partir da era napolednica.

Em uma segunda fase, que ocorreu entre 1865 e a Primeira Guerra
Mundial, houve reflexo nas legislacdes dos principios liberais dominantes
na Europa do século XIX. Entre 1922 e 1943, com a ascensdo do fascismo,

houve a eliminacgéo dos pressupostos democraticos do ordenamento juridico
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e um regime marcado pelo autoritarismo. A partir da extingdo do dominio
fascista, se verifica o retorno dos principios democraticos, a criagdo de
orgédos colegiados com cargos eletivos e limitacdo do exercicio do poder

estatal.

Apropriando-se da produgdo doutrinaria de ordenamentos
alienigenas, como o francés e o alemdo, harmonizou o Direito
Administrativo italiano as duas tendéncias estrangeiras: a primeira, que se
apegou ao caso concreto e a jurisprudéncia e a segunda, que teve um

desenvolvimento abstrativista, distante da realidade.

Como € sabido, o direito vigente na Inglaterra e nos Estados Unidos
da América integram o sistema da common law, onde as principais fontes
sd0 0s costumes e a jurisprudéncia. Enquanto no sistema romanista a fonte
mor é o direito legislado, naquele sistema os precedentes e a equidade
possuem papel protagonista na fundamentacdo das decisdes judiciais. Ha,
de certo, a legislacdo escrita, e onde ha conflito entre a construcdo

consuetudinaria e a lei, esta Gltima prevalece.

O desenvolvimento do Direito Administrativo anglo-saxdo é
posterior ao da Europa continental. Ao contrario do que ocorre nos sistemas
romanisticos, aqui o Poder Judiciério exerce tanto sobre os particulares
quanto sobre a Administracdo o mesmo controle. O que se buscou no
desenvolvimento publicista ango-saxao foi a limitacdo do Poder Executivo

e a sua equalizacéo ao particular.

Na evolucdo histérica da organizacdo administrativa inglesa nota-se,
em particular na primeira metade do seculo XIX, uma auséncia burocratica,
como a ndo previsao legal do exercicio de diversos cargos publicos (como
secretarios de estado, por exemplo), embora tais fungdes fossem exercidas
de fato. O poder era descentralizado, se desenvolvendo por governanca

local e o poder central se materializava na figura do Parlamento. Houve
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ainda, entre os seculos XVI e X1X um actimulo de fun¢des administrativas

e judiciais, onde os juizes praticavam as duas espécies de atos.

Por seu tracado historico, a Administragdo na Inglaterra goza de
ampla discricionariedade, podendo o Parlamento, inclusive, delegar a ela o
poder de mudar a lei. Foi longa a demora daquele sistema em adotar a teoria
de responsabilidade civil do Estado, pois, até 1947, imperava a maxima
absolutista “the king can do no wrong”. Nesse periodo o funcionario
publico era quem respondia pelos danos causados ao particular. Ha no
sistema juridico em tela inequivoco predominio do direito privado na

regéncia das relacfes administrativas.

Nos Estados Unidos da América verifica-se uma limitacdo do
conteddo do Direito Administrativo, isso se da porque toda a matéria
relativa a organizacdo administrativa se tutela exclusivamente pela Ciéncia
da Administracdo, ramo da Ciéncia Politica. As relacbes entre a
Administracdo e os seus funcionarios sdo regidas pelo direito comum,
sendo apenas objeto do Direito Administrativo as relacbes entre a

Administragéo e os particulares.

Podemos destacar aqui as peculiaridades do sistema administrativo
norte americano, destacadamente: auséncia de jurisdicdo administrativa
(contencioso  administrativo); controle judicial de qualquer ato
administrativo; doutrina de irresponsabilidade do Estado; a execugao
forcada dos atos administrativos é limitada, podendo ser carecedora de
autorizacdo judicial; ndo h& regime de emprego publico; ndo ha
jurisprudéncia  administrativa  consolidada, sendo  escasso ©

desenvolvimento da doutrina na area.

Portanto, comparando os dois sistemas (0 europeu continental, de
inspiracdo romana e o do commom law) se verifica neste Gltimo a
predominancia do regime juridico de direito privado nas relacdes da

Administracdo com os seus funcionarios e os particulares.

33



Ao cabo da analise dos sistemas que vieram a influenciar o Direito
Administrativo patrio, vamos agora nos debrucar sobre quais foram essas
influéncias, a sua origem histdrica e o seu desenvolvimento e, por fim, as

suas tendéncias mais atuais.

Enquanto do periodo monéarquico, ndo gozava o0 Direito
Administrativo no Brasil de autonomia. Na fase colonial, os donatarios das
capitanias detinham poderes absolutos que lhes foram outorgados pelo
monarca, concentrando-se e se confundido as atividades de administracao,
legislacdo e distribuicdo de justica. Com a criagdo do governo-geral houve
relativa divisdo das atividades entre o governador-geral, o provedor-mor € o
ouvidor-geral, mas ainda com forte concentracdo de poderes ao primeiro. E
no Império que ocorre a separacdo de funcdes entres os Poderes legislativo,
judiciario, executivo e moderador. Nessa realidade j& se verificava uma

administracdo publica organizada, mas regida pelo direito privado.

A partir de 1857 se inicia a produgdo doutrinaria na seara
administrativista, com a vanguarda de Vicente Pereira Rego e sua obra

Elementos de direito administrativo brasileiro, daquele ano.

O advento da Republica teve como consequéncia a supressdo do
Poder Moderador. Inicia-se um processo de dinamismo administrativo e
afastamento do direito privado. No inicio do periodo republicano,
curiosamente, se constatou uma forte influencia norte-americana através da
common law, ndo criando um ambiente prospero ao desenvolvimento do

Direito Administrativo.

E em 1934 que o ramo publicista vai encontrar abrigo no seio
constitucional, tendo a sua previsdo na Carta e 0 ingresso da atuacdo do
Estado em campos como o social e o econdmico. Houve, por essa
oportunidade, a instituicdo do primeiro 6rgdo com jurisdicdo administrativa,
0 Tribunal de Direito Administrativo, na esfera federal. A Constituicdo de

1934 é de mote revolucionario e criou uma ruptura com a ordem da Carta
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de 1891 que era de cunho individualista e previa um Estado liberal, apenas
guardido da ordem publica. As consequéncias da nova ordem juridica € o
crescimento da maquina estatal e, por via de consequéncia, O

enriquecimento do Direito Administrativo patrio.

Ocorreu, inequivocamente, o influenciamento do Direito
Administrativo por ordenamentos juridicos estrangeiros, notadamente o
francés e o italiano. Ndo obstante, bebeu da fonte da commom law em
alguma medida nosso ramo publicista. Esse fendOmeno fica evidente no
primeiro periodo da Republica, onde se adotou a unicidade de jurisdicéo
sob influéncia norte-americana. Houve positivagdo de tal tendéncia no
Decreto n° 848, de 1898, onde se previa 0 uso da common law e equity na
atividade jurisdicional péatria. Nessa realidade a Administracdo foi
submetida ao controle jurisdicional. Esses fatos ddo sentido a forca que a
jurisprudéncia obteve na evolucdo do Direito Administrativo brasileiro e

também em outros ramos do Direito.

Numa também forte corrente influenciadora, o Direito
Administrativo francés exportou para 0 nosso ordenamento concepcdes
basilares como o ato administrativo, o conceito de servi¢co publico, as
prerrogativas da Administracédo, a teoria dos contratos administrativos e o

fundamental principio da legalidade.

O direito italo colaborou com os doutrinadores patrios no conceito de
mérito, de autarquias, de interesse publico e, ao lado dos alemées, por um

desenvolvimento técnico-cientifico do Direito Administrativo.

Ja no século XX, uma nova influéncia da common law é verificada, e
essa contribui fortemente para a criagdo das agencias reguladoras e a teoria
da regulagédo. A doutrina social da Igreja também inseminou nosso Direito
através da inspiracdo da funcdo social da propriedade, que originou a

desapropriacéo sancionatoria.
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O Direito é vivo e, como todo organismo vivente, passa por
transformagdes. Vamos tentar elencar aqui as mais recentes tendéncias do

Direito Administrativo brasileiro, ainda que de forma sucinta.

O fenbmeno juridico de maior reflexo na seara juspublicista foi a
promulgacdo da Constituicdo Brasileira de 1988. O advento dos principios
do Estado Democratico de Direito, sob inspiracdo neoliberal e sob forte
influéncia da globalizacdo, a (nova) influéncia da common law e do direito
comunitario europeu, dos principios da ciéncia econémica e da ciéncia da
administracdo  significaram  profunda  modificacio no  Direito
Administrativo péatrio. Dessas inovacGes surgem entusiastas do chamado
direito administrativo econdmico, uma parte do Direito Administrativo
mais voltado para as questdes da ordem econbmica e do interesse

individual.

Ha como tendéncia verificada na doutrina e na jurisprudéncia tais
sintomas: 1) alargamento do principio da legalidade — com a adoc¢do dos
principios do Estado Democréatico de Direito houve uma maior limitacdo a
discricionariedade administrativa como consequéncia da submissdo da
Administracdo aos principios e valores e uma ampliagdo do controle
judicial; Il) fortalecimento da Democracia participativa — a previsdo de
instrumentos de participacdo do cidaddo na gestdo e no controle da
atividade administrativa, notadamente o direito a informacdo (artigo 5°,
XXXII), a possibilidade de comunicar irregularidade ao Tribunal de
Contas (artigo 74, 82°), a gestdo participativa da seguridade social (artigo
194, VII), a gestdo democratica da saude e do ensino (artigos 198, 11l e 206,
VI), dentre outros dispositivos, imprimiu forte tendéncia democratica e
inclusiva na geréncia estatal; [Ill) processualizagdo do direito
administrativo — verificada por meio da incidéncia do principio do devido
processo legal no ambito administrativo e as consequéncias dele
decorrentes, como a obrigatéria observancia do contraditério, ampla defesa,

recorribilidade e publicidade; 1V) ampliacdo da discricionariedade
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administrativa — a discricionariedade pode ser definida como a faculdade
que a lei confere a Administracao para atuar sobre o caso concreto, segundo
0s critérios da oportunidade e conveniéncia. Tal conceito se alterou no
desenrolar da historia e teve evolugédo paralela ao principio da legalidade. A
equacdo é de que quanto mais se amplie o conceito de legalidade mais se
restringe a discricionariedade. No ambiente liberal o Estado experimentou
grande discricionariedade administrativa, situacdo alterada com o Estado
Democratico de Direito, onde a Administragdo ndo se sujeita apenas a lei,
mas ao proprio Direito. Colocam-se em posicdes contrarias nessa tendéncia
duas correntes: 0s neoliberais que propugnam a ampliacdo da
discricionariedade com inspiracdo no direito estrangeiro sob o argumento
de que h& necessidade de se promover uma transicdo da Administracdo
burocratica para a Gerencial; e os conservadores, aderentes ao Direito
positivo e a Constituicdo, numa busca pela maxima observancia do
principio da legalidade e defesa da forca normativa dos principios na
atividade legislativa e administrativa; V) reviséo da nocdo de servico
publico — se constituiu numa tendéncia de transformar servi¢os puablicos
prestados exclusivamente pelo Estado em atividades abertas a iniciativa
privada sob a égide da livre iniciativa e da livre concorréncia. Tem como
fonte o direito comunitario europeu, mas também de uma interpretacdo do
artigo 170, caput e inciso 1V da Carta de 1988. No velho continente ocorreu
uma transicdo da nocdo de servigco publico para servico de interesse
econdmico geral. No Brasil a corrente adepta ao neoliberalismo prega a
adocdo dessa mudanca de concepcdo, porém, tal transicdo é de enorme
dificuldade tendo em vista que a Carta vigente prevé atuacdo exclusiva do
Estado para o exercicio de vérias atividades, como nos artigos 21, Xl e XII
e 175, VI; agencificacdo e funcéo regulatéria — As chamadas agéncias ou,
mais tecnicamente, agéncias reguladoras com natureza de autarquias de
regime especial, € uma realidade que se pds ao lado de outras funcdes
administrativas. A origem do conceito deriva da common law, de forte

influéncia da experiéncia norte-americana. A auséncia de previsdo da
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delegacdo normativa as agéncias na Constituicdo cria um ambiente de
dificuldade para o pleno funcionamento das mesmas no Brasil, embora
existam diversas autarquias exercendo a funcdo reguladora no pais; VII)
aplicacdo do principio da subsidiariedade — suas consequéncias objetivas
seriam a privatizacdo das empresas estatais, privatizacdo de atividades antes
consideradas servigos publicos, ampliacdo da atividade de fomento,
ampliacdo das formas de parceria do setor publico com o privado e
crescimento do terceiro setor. Duas sdo as bases teoricas para a adogéo da
referida tendéncia. Em primeiro lugar o entendimento de que ha uma
primazia do particular sobre o Estado e, em segundo, a ideia de que o
Estado deve abster-se de explorar atividades que o particular tem a
possibilidade de exercer, privilegiando a livre iniciativa. No historico das
Constituicdes patrias ha duas positivaces acerca do principio da
subsidiariedade. Na Carta de 1967 e no artigo 173, caput, da Constituicdo
cidada. Os defensores da tendéncia em tela buscam o esvaziamento do
Estado quanto ao seu papel de empresario. VIII) instauracdo da
administracdo publica gerencial — apesar de possuir previsdo legal,
instituida pela Emenda Constitucional n°® 19 — Reforma Administrativa — a
ndo edicdo da lei prevista no artigo 37, 88° da Constituicdo impde grande
dificuldade a sua realizacdo. A chamada “administragcdo publica gerencial”
se sedimentaria na maior discricionariedade administrativa, substituicdo do
controle formal pelo controle de resultados, autonomia administrativa,
financeira e or¢amentaria através do instrumento “contrato de gestdo”. IX)
esvaziamento do principio da supremacia do interesse publico — seja da
perspectiva de eliminacdo ou reconstrucdo, alega-se uma pretensa
inviabilidade em se falar de supremacia do interesse publico sobre o
particular. Alguns também propdem a substituicdo do principio em tela pelo
principio da razoabilidade. Obice fundamental se pde diante da referida
tentativa, jA que o interesse publico constitui o préprio fundamento das
quatro funcBes administrativas: servico publico, fomento, policia

administrativa e intervencao; X) restricdo (ou diminui¢do) da incidéncia do
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Direito Administrativo — tendéncia que ndo tem como concretizar-se com
extensdo vista a natureza Constitucional das normas bésicas de Direito
Administrativo. Ndo obstante, hd& um caminhar rumo ao direito privado em
alguns aspectos em que se submete a prépria Administracdo Pablica, como
as areas licitatoria, contratual, quanto aos certames publicos, orcamento e
contabilidade pablica. Como exemplo, parte da doutrina é favoravel ao fim
do regime publico dos contratos administrativos, mais especificamente
naquilo que tange as clausulas exorbitantes. De fato, a Administracdo nédo
deixou de lancar mdo do direito privado. Na celebragcdo de contratos
privados, na gestdo de suas empresas publicas, na contratacdo de servidores
sob o regime celetista etc. por maior que seja a tentativa do afastamento da
incidéncia das normas publicistas, essa nunca sera total, pois mesmo
quando a Administracdo recorre ao direito privado as normas deste sdo

derrogadas pelo direito publico.

CAPITULO IV — A ADMINISTRACAO PUBLICA NA
CONSTITUICAO DE 1988

A promulgagdo da Carta Constitucional de 1988, popularmente

3% deu novo status ao Direito

conhecida como “Constituicado Cidad
Administrativo brasileiro e, por consequéncia, & Administracdo Publica
patria. A Constituicdo serve no corrente periodo constitucionalista como
fonte méaxima e abrangente para a gestdo de tudo aquilo ao qual se atribui a
qualidade de puablico. Para tal, o constituinte originario previu parte de
dedicacdo exclusiva a seara no corpo constitucional, no Capitulo VII, sob o
titulo “Da Administragdo Publica”. No presente fragmento monografico

vamos nos dedicar ao tema como disposto na Carta Magna nacional.

A Administracdo Publica pode ser sinteticamente definida como o

conjunto de meios institucionais, materiais, financeiros e humanos

®CAMARA DOS DEPUTADOS, Constituicio Federal - 25 anos. Disponivel em:
<http://www?2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/legislacao/Constituicoes_Brasileiras/constituicao-cidada> Acesso em: 26 de Outubro de
2014.
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preordenados a execucdo de decisdes politicas. Nota-se na referida
definicdo uma nogéo de subordinagdo da Administragdo ao Poder politico.
Tambem se depreende gque esta € meio para o atingimento de determinados
fins, tendo seus aspectos subjetivo e objetivo. O primeiro como as
operagdes e atividades administrativas, o segundo como um conjunto de
orgdos a servigo do Poder politico. O artigo 37 da Constituicdo engloba os
dois sentidos, Administragdo Publica como um conjunto organico e como

atividade administrativa’’.

Sobre a Administracéo direta, indireta e fundacional, destacamos que
tal classificagdo € oriunda da possibilidade de descentralizagdo
administrativa. Administracdo direta diz respeito a administracdo
centralizada, como conjunto de o6rgdos administrativos subordinados
diretamente ao Poder Executivo (dai a nomenclatura). Por Administracdo
indireta se entende a Administracdo descentralizada, como 0Orgaos
integrados nas muitas entidades personalizadas de prestacdo de servigco ou
exploracdo de atividades de natureza econdmica, ainda vinculadas ao Poder
Executivo. A Constituicdo considera entidades da administracdo indireta as
autarquias, as empresas publicas e as sociedades de economia mista. As
fundacBes instituidas e mantidas pelo Poder Puablico compbem a
Administracdo funcional. A previsdo constitucional é de que somente por
meio de lei especifica podera ser criada autarquia e autorizada a instituicéo
de empresa publica, de sociedade de economia mista e de fundacdes,
cabendo a lei complementar, no caso das fundacOes, definir as areas de
atuacéo fundacional”®.

A nova ordem constitucional previu a participacdo do usuario na
Administracdo Publica. Tal principio foi instituido no bojo da Emenda

Constitucional n° 19, se positivando no 83° do artigo 37. A Carta exige

"'SILVA, José Afonso da. Manual da Constituicdo de 1988. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2002,
p. 101.
“bid., p. 102.
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edicdo de lei para a concretude da participacao prevista, o que infelizmente

ainda no ocorreu’’.

Quanto a improbidade administrativa, é forma de moralidade
administrativa que mereceu especial consideracdo do constituinte. Ha
previsdo de punicdo do improbo com a suspensdo dos seus direitos
politicos, como prevé o 84° do artigo 37. A probidade administrativa € o
dever de o funcionario servir a Administragdo com honestidade, sem
favorecimentos pessoais ou de terceiros. Podemos definir a improbidade
administrativa como uma imoralidade qualificada pela ocorréncia de dano

ao erario publico®.

A Constituicdo ndo admite prazos indefinidos ou eternos para
aplicacdo de pena. E por isso que previu a prescricdo de sancdes por atos
ilicitos de agentes publicos. A lei estabelecera tais prazos, que € o lapso de
tempo dentro do qual a Administragdo pode punir o agente que tenha
praticado o ilicito. Decorrido o prazo prescricional a Administracdo nao
pode mais punir o Agente. Ndo obstante, é facultado a Administracéo
mover acdo de ressarcimento de prejuizo que tenha provindo da pratica

ilicita®.

Foi consagrado pelo constituinte originario o principio da
responsabilidade civil da Administracdo. Responsabilidade civil
corresponde a obrigacdo de reparar 0s danos ou prejuizos de natureza
patrimonial e moral. O 86° do artigo 37 € o alicerce do referido principio.
N&o ha campo discricionario para cogitar a existéncia ou ndo de culpa ou
dolo do agente para caracterizar o direito subjetivo do prejudicado a

reparacdo do dano. Consagra-se, portanto, a teoria do risco administrativo®.

SILVA, José Afonso da. Manual da Constituicdo de 1988. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2002,
p. 106.

“lbid.

1bid., p 107.

%\bid.
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Acrescido com o advento da reforma administrativa constante da
Emenda Constitucional n°® 19, prevé o 88 do artigo 37 a denominada
autonomia gerencial®. Criou-se através do dispositivo em tela uma espécie
de contrato administrativo, a ser celebrado entre administradores de 6rgéos
do poder publico e o préprio poder publico. A previsdo constitucional
carece de edicdo de lei que estabelecera os mecanismos de operacdo do
instituto, ndo tendo sido emanado do Congresso diploma legal nesse

sentido®*.

Na hipdtese de servidores investidos em cargos eletivos, a Lei
Fundamental garante o exercicio do mandato e especifica seus efeitos. Em
se tratando de mandato eletivo federal, estadual ou distrital o servidor ficara
afastado do seu cargo, emprego ou funcdo automaticamente (artigo 38, I).
Nessas hipoteses o afastamento é com prejuizo dos vencimentos, na
auséncia de autorizacdo constitucional para opc¢do entre vencimentos e
remuneragdo do mandato. Se a investidura for no mandato de Prefeito,
haverd afastamento do servidor do cargo, emprego ou funcdo sendo-lhe
facultado optar pela sua remuneracdo. Caso a investidura do servidor se dé
no mandato de Vereador, havendo compatibilidade de horario, exercera
cumulativamente o mandato com o cargo, emprego ou funcdo. Nessa
hip6tese ha cumulagdo entre os vencimentos (do cargo, emprego ou funcéo)
e a remuneracdo do mandato. Sendo as atividades incompativeis em seus
expedientes, ficarda o servidor afastado e este poderd optar pelos
vencimentos da sua situacdo funcional ou a remuneracdo do mandato. Ha
computo, para todos os efeitos legais, do tempo em que o servidor ficou no
exercicio do mandato eletivo, excetuando-se a promog¢do por merecimento
(artigo 38, 1V e V)®°,

Outra grande parte da organizacdo administrativa diz respeito aos

servidores publicos. A estes a Constituicdo dedicou extensa minudéncia.

83para mais detalhes acerca do tema remetemos o leitor & pagina n° 38 do presente trabalho.
8SILVA, José Afonso da. Manual da Constituicdo de 1988. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2002,
p. 108.

®1bid., p 109.
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Quanto aos agentes publicos, vale destacar que o Estado se exprime por
meio dos seus 6rgdos, vias de acdo pelos quais se coloca em condicdes de
atuacdo e relacionamento com outros sujeitos de Direito. Sdo justamente os

agentes o elemento subjetivo dos érgédos publicos.

Os agentes publicos se distinguem de acordo com suas competéncias
e atribuicBes. Podem ser agentes politicos, titulares de cargos que compdem
a estrutura fundamental do governo, e agentes administrativos, titulares de
cargo, emprego ou funcdo publica, abarcando todos aqueles que possuem
com o Poder Publico relacdo ndo eventual de trabalho sob vinculo de

dependéncia, profissionalidade e subordinacéo hierarquica.

Os agentes administrativos sdo categorizados em dois grupos. Os
servidores publicos, que compreendem quatro espécies, de acordo com o
artigo 37, | e IX. Servidores investidos em cargos (funcionarios publicos);
servidores publicos investidos em empregos (empregados publicos);
servidores admitidos em fungdes publicas (servidores publicos em sentido
estrito); e servidores contratados por tempo determinado (prestacionistas de
servigo publico temporario). De outro lado, ha os militares. Estes sdo 0s
membros das Policias Militares e Corpos de Bombeiros Militares (artigo
42) e os das Forgas Armadas (artigo 142, 8§ 3°). Houve erradicagdo das
terminologias “servidores civis” e “servidores militares” nos termos da

Emenda Constitucional n°® 18%.

O constituinte regulamentou o acesso a funcdo administrativa. Esta é
exercida por agentes administrativos, ou seja, por servidores publicos
mediante a ocupacdo de um cargo, emprego, funcdo publica ou por
contratacdo. Exercer uma dessas posicdes € ter acesso a funcdo
administrativa para desempenhar atividade ou prestar servicos a
Administracdo como servidor publico. A Constituigdo prescreve que “os

cargos, empregos e funcbes sdo acessiveis aos brasileiros que preencham os

8SILVA, José Afonso da. Manual da Constituicdo de 1988. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2002,
p. 110.
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requesitos estabelecidos em lei, assim como aos estrangeiros, na forma da
lei” (artigo 37, I). O principio da acessibilidade busca a realizacédo do
principio do mérito, que se materializa por meio da realizacdo de certame
publico compativel com a complexidade e natureza do cargo ou emprego.
Ha, no entanto, previsdo Constitucional de excecdo a referida regra. E o
caso dos cargos de livre nomeacéo e exoneracdo, previstos no artigo 37, II;
e das funcbes de confianga, previstos no artigo 37, V. Numa postura de
fomento a inclusdo, a Carta prevé que a Administracdo preencha certa
percentagem de cargos e empregos por pessoas com necessidades especiais,
como estatui o artigo 37, VIII. A contratacdo de pessoal temporario é tema
tratado no inciso 1X do artigo 37. Aqui se verifica uma forma de prestacdo
de servico publico que se diferencia do exercicio do cargo ou funcdo, sendo

o contratado um prestacionista de servicos temporarios.®’

Pari passu a regulamentacdo da acessibilidade dos cidaddos ao corpo
funcional administrativo, tratou o constituinte do sistema remuneratorio dos
agentes publicos. A Carta foi modificada pela Emenda Constitucional n® 19
que criou as especies remuneratorias: o subsidio, o vencimento (singular),
os vencimentos (plural) e a remuneracdo. O subsidio pode ser obrigatdrio,
como no caso dos detentores de mandato eletivo, Ministros de Estado,
Secretarios de Estado e de Municipios, membros do Poder Judiciario,
membros dos Tribunais de Contas, membros dos Ministérios Publicos, da
Advocacia Geral da Unido, para Procuradores de Estado e do Distrito
Federal, Defensores Publicos e servidores policiais. E facultativo como
forma de remuneracdo dos servidores publicos organizados em carreira, se
assim dispuser a lei, como estabelece o artigo 39, §8°. O subsidio fixa-se em
parcela Unica, sendo vedado o acréscimo de qualquer outra espécie

remuneratoria (artigo 39, 849).

Vencimento e remuneracdo dos servidores sdo espécies

remuneratorias gerais, aplicaveis aos casos em que a lei ndo prevé

¥SILVA, José Afonso da. Manual da Constituicdo de 1988. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2002,
p. 111.
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remuneracdo na forma de subsidio. Os termos vencimento (singular),
vencimentos (plural) e remuneracdo ndo sdo termos univocos. Vencimento
(singular) é a retribuicdo do funcionario pelo exercicio do cargo, emprego
ou funcdo correspondente ao grau, nivel, simbolo ou padrédo, fixado em lei.
Vencimentos significa dizer que o agente publico percebe o subsidio, como
descrito acima, somado as vantagens pecuniarias fixas. Remuneracdo faz
correspondéncia com a retribuicdo devida ao agente publico composta de
uma parte fixa e uma variavel. Observe que a Constituicdo no artigo 37, XI,

instituiu um limite remuneratério aos agentes publicos.®®

N&o obstante a limitacdo remuneratoria presente no dispositivo
supracitado, o constituinte previu também a vedacdo ao acimulo de cargos,
funcbes e empregos da Administracdo direta ou indireta. Essa é a
inteligéncia do artigo 37, incisos XVI e XVII. H4, contudo, excecbes
especificas. Autoriza a Carta o acumulo de dois cargos de professor; um
cargo de professor com outro técnico ou cientifico; e dois cargos ou
empregos privativos de profissionais da saude. SO € licita, por deducdo
I6gica, o acumulo que se der com compatibilidade de horario. Da mesma
forma é vedada a percepcdo de proventos oriundos de aposentadoria,
(artigos 40; 42; e 142), com a remuneragdo de cargo, emprego ou funcéo
publica, excetuadas as hipéteses ja apresentadas: os cargos eletivos, 0s
cargos em comissdo de livre nomeacdo e exoneracdo, observado o teto

constitucional imposto pelo artigo 37, X1.%°

A questdo previdenciaria dos agentes publicos ndo poderia passar in
albis na previsdo da organizacdo administrativa constitucional. S&o
hipoteses de aposentadoria: a invalidez permanente; compulsoriamente, aos
setenta anos de idade; e voluntariamente, nos termos do artigo 40, 81°, Ill.
Quanto aos ocupantes de cargo de provimento em comissdo, de outros

cargos temporarios ou de emprego publico, a Constitui¢do previu a sujeicao

8SILVA, José Afonso da. Manual da Constituicdo de 1988. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2002,
p. 116.
* Ibid., p. 117.
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desses ao regime geral da previdéncia social, segundo o artigo 40, 813 c/c
artigo 201. O pensionamento possui previsdao no paragrafo sétimo do artigo
40, e este serd idéntico ao valor dos proventos a que teria direito o servidor

em atividade na data de seu falecimento.®

O advento da Emenda Constitucional n°® 19 deu nova redagdo ao
artigo 41, gerando reflexos na forma de aquisicdo da estabilidade do
servidor. Note-se que pela redacdo do referido dispositivo apenas 0s
servidores efetivos estdo aptos a aquisicdo da estabilidade. S&o requisitos
para concessdo de estabilidade ao servidor: a nomeagao por concurso para
cargo de provimento efetivo e o exercicio efetivo por mais de trés anos (trés
anos e um dia). Destacamos que o termo inicial para a contagem do prazo

se da a partir da entrada em exercicio do servidor.

Ao lado da estabilidade se encontra a vitaliciedade. Esta Gltima €
caracteristica que a Constituicdo atribui a alguns agentes publicos, como 0s
Magistrados, membros dos Tribunais de Contas e membros do Ministério
Publico. Vitaliciedade do agente publico significa dizer que este tem o
direito de permanecer por toda vida ou até que se aposente
compulsoriamente no cargo que exerce. Como ndo h& no ordenamento
previsdo do exercicio de direitos absolutos, a vitaliciedade pode ser afastada
pela extingdo do cargo ou demissdo decorrente de sentenca judicial

transitada em julgado®.

A Constituicdo, como ber¢o de direitos e garantias, cobriu com seu
manto protetivo 0s agentes publicos sob diversos direitos sociais, dentre 0s
quais: a livre sindicalizacdo, nos termos do artigo 37, VI; direito de greve,
nos termos do artigo 37, VII (pendente de regulamentacdo por lei); salario
minimo, como consta do artigo 7°, 1V; irredutibilidade de salarios, como
consta do artigo 37, XV, garantia de salario nunca inferior ao minimo,

artigo 7°, VII; decimo terceiro salario, artigo 7°, VIII; remuneracdo ou

%SILVA, José Afonso da. Manual da Constituicdo de 1988. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2002,
p. 121.
"bid., p. 124.
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subsidio do trabalho noturno superior a do diurno, artigo 7°, IX; salario-
familia, artigo 7°, XII; duracdo do trabalho ndo superior a oito horas diérias
e quarenta e quatro semanais, artigo 7°, XIII; repouso semanal remunerado,
artigo 7°, XV; remuneracdo do servi¢o extraordinario com majoracao
minima de 50% da remuneracdo, artigo 7°, XVI; férias remuneradas, artigo
7°, XVII; licenca a gestante, artigo 7°, XVIII; licenca-paternidade, artigo 7°,
XIX; protecdo do mercado de trabalho feminino, artigo 7°, XX; reducdo de
riscos, artigo 7°, XXII; adicional de remuneracdo para atividades penosas,
insalubres ou perigosas, artigo 7°, XXIII; vedacdo a discriminagéo, artigo
70, XXX,

Quanto aos agentes publicos militares, membros das Policias
Militares e Corpos Militares dos estados-membros e do Distrito Federal, se
aplicam as disposi¢des do artigo 14, 88° (do exercicio dos direitos politicos)

e do artigo 40, §9° (computo do tempo de servigo).*
4.1 — A EMENDA CONSTITUCIONAL N°19

O constituinte originario previu mecanismos para a reforma

94 95 96 97

constitucional, notadamente a revisao e a emenda

%2SILVA, José Afonso da. Manual da Constituicdo de 1988. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2002,
p. 125.

*|hid., p. 126.

%Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias — Artigo 3° — A revisdo constitucional sera
realizada ap6s cinco anos, contados da promulgagdo da Constituicdo, pelo voto da maioria
absoluta dos membros do Congresso Nacional, em sessdo unicameral.

®BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 292 ed. S3o Paulo: Malheiros Editores,
2014, p. 682.

%Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 — Artigo 60. A Constituicdo podera ser
emendada mediante proposta:

I - de um terco, no minimo, dos membros da Camara dos Deputados ou do Senado Federal;

Il - do Presidente da Republica;

111 - de mais da metade das Assembléias Legislativas das unidades da Federacdo, manifestando-se,
cada uma delas, pela maioria relativa de seus membros.

§ 1° - A Constituicdo ndo poderé ser emendada na vigéncia de intervencéo federal, de estado de
defesa ou de estado de sitio.

§ 2° - A proposta sera discutida e votada em cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos,
considerando-se aprovada se obtiver, em ambos, trés quintos dos votos dos respectivos membros.

§ 3° - A emenda a Constituicdo serd promulgada pelas Mesas da Camara dos Deputados e do
Senado Federal, com o respectivo ndmero de ordem.

§ 4° - N&o seré objeto de deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir:

I - a forma federativa de Estado;
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Quanto ao poder constituinte derivado, anota o constitucionalista

mineiro acerca do poder de emenda a Constituicéo:

“A Constituicdo, como se V&, conferiu ao Congresso Nacional a
competéncia para elaborar emendas a ela. Deu-se, assim, a um 6rgdo constituido
0 poder de emendar a Constituicdo. Por isso se Ihe da a denominacdo de poder
constituinte instituido ou constituido. Por outro lado, como esse seu poder ndo lhe
pertence por natureza, primariamente, mas, ao contrario, deriva de outro (isto &,
do poder constituinte originario), é que também se lhe reserva 0 nome de poder
constituinte derivado, embora pare¢ca mais acertado falar em competéncia
constituinte derivada ou constituinte de segundo grau. Trata-se de um problema
de técnica constitucional, ja& que seria muito complicado ter que convocar o
constituinte originario todas as vezes em que fosse necessario emendar a
Constituicdo. Por isso, 0 proprio poder constituinte originario, ao estabelecer a
Constituicdo Federal, instituiu um poder constituinte reformador, ou poder de
reforma constitucional, ou poder de emenda constitucional®”

Dentre os muitos ciclos de emenda & Constituicdo de 1988%, houve a
Emenda n° 19, sob a ementa: “modifica o regime e dispde sobre principios e
normas da Administracdo Publica, servidores e agentes politicos, controle
de despesas e financas publicas e custeio das atividades a cargo do Distrito
Federal e da outras providéncias”. No conteudo dos seus 34 artigos, a
emenda sob lume introduziu uma modificacdo que para nés é de extrema
significancia: elencou explicitamente o principio da eficiéncia no caput do

artigo 37'%.

Dessa forma a Emenda Constitucional n°® 19 fez com que a Carta
dispusesse de uma previsdo explicita, poupando o intérprete do exercicio de

hermenéutica teleologica para afirmar ser existente um principio da boa

Il - o voto direto, secreto, universal e periddico;

111 - a separacéo dos Poderes;

IV - os direitos e garantias individuais.

§ 5° - A matéria constante de proposta de emenda rejeitada ou havida por prejudicada ndo pode ser
objeto de nova proposta ha mesma sessdo legislativa.

YSILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 342 ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2010, p. 64.

%SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 342 ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2010, p. 65.

%A Gltima Emenda Constitucional aprovada é a de n° 83, de 5.8.2014.

1%9%Emenda Constitucional N° 19, de 04 de Junho de 1998 — Artigo 3° — O caput, os incisos I, Il, V,
VI, X, X1, X1, XIV, XV, XVI, XVIl e XIX e 0 § 3° do art. 37 da Constituicdo Federal passam a
vigorar com a seguinte redacdo, acrescendo-se ao artigo os 88 7° a 9°:

“Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (omissis)”.
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administracao’™

no ordenamento juridico. Fez o constituinte derivado
verdadeiro “registro de nascimento” do principio que ha muito alambrava o

Direito Administrativo.

No proximo estagio do nosso percurso argumentativo, dedicaremos
diminutas linhas ao estudo dos principios administrativos coirmdos ao da
eficiéncia, enunciados normativos que, como se constatara, ndo atuam de

forma estanque, mas conjuntamente e de forma inter-relacionada.
4.2 — PRINCIPIOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA

No presente capitulo vamos discorrer acerca dos principios que
compdem 0 conjunto normativo que orienta o Direito Administrativo
brasileiro. Vale destacar que ndo se faz exaustiva a listagem apresentada.
Também nisso diverge a doutrina, elencando cada jurista principios
explicitos e implicitos que este julga pertinentes. A Constituicdo, por seu
turno, positivou no caput do artigo 37 cinco principios (legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia). O legislador
ordinario os desdobrou em onze (legalidade, finalidade, motivacéo,
razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditorio,

102

seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia ). Na esteira de Bandeira

de Mello'®, convergimos para os seguintes:

104 105 106 107 108

I) Principio da supremacia do interesse publico 0

principio em analise é principio geral de Direito, inerente a sociedade. Néo

OIMELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 31% ed. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2014, p. 125.

92Artigo 2°, caput, da Lei 9.784, de 29 de Janeiro de 1999, cuja ementa é “regula o processo
administrativo no ambito da Administra¢do Publica Federal”.

1SMELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 312 ed. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2014, pp. 98 — 128.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo brasileiro. 40? ed. atual. S3o Paulo:
Malheiros Editores, 2014, p. 110.

SMELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 312 ed. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2014, p. 99.

1%8p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 272 ed. S&o Paulo: Atlas, 2014, p.
65.

WCARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 25% edicdo. S&o
Paulo: Atlas, 2012, p. 32.
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se abriga em dispositivo especifico, mas irradia sua normatividade por
varios institutos, como a fungdo social da propriedade, a defesa do
consumidor e do meio ambiente, por exemplo. Na seara Administrativa,
especificamente, podemos anotar o artigo 5°, XXIV e XXV como
demonstracdo de sua influéncia, j& que a desapropriacdo e a requisi¢do sdo

manifestacbes da supremacia do interesse publico sobre o particular.

A referida supremacia confere a Administracdo a faculdade de impor
aos particulares obrigagdes de forma unilateral. Nesse sentido, extrai-se do
principio em tela a autoexecutoriedade dos atos administrativos, esta sendo
a exigibilidade inerente aos atos de Estado, podendo a Administragéo exigir

seu cumprimento sem prévio socorro da via judicial.

Ainda em decorréncia da supremacia do interesse publico, se
reconhece a Administracdo a autotutela de seus atos, podendo esta revogar
seus atos inconvenientes ou inoportunos, além de impor-lhe o dever de
anular ou convalidar os atos invalidos. Ndo se trata de um exercicio de
poder, mas de funcdo, ja que o titular do poder que reveste a Administracao
é 0 Povo. Assim sendo, ha supremacia do interesse publico quando este se

vincula a finalidade constitucionalmente preestabelecida.

I1) Principios da legalidade, finalidade, razoabilidade e

proporcionalidade (artigos 5°, 1I; 37, caput; e 84 [\)° 110 111 112 113 114115

116 117 118 119 120 121 122 123 124 125 126 127 128 0 motivo pelo qual aglutinamos

1%TANAKA, Sonia Yuriko Kanashiro. Direito Administrativo. S&o Paulo: Malheiros Editores,
2008, p. 74.

19SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 72 ed. S&o Paulo: Malheiros
Editores, 2007, p. 668.

H“OMENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional.
6% ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 860.

HMSILVA NETO, Manoel Jorge. Curso de direito constitucional. 5% ed., Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2009, p. 453.

“2MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo brasileiro. 40® ed. atual. S&o Paulo:
Malheiros Editores, 2014, p. 90.

B1bid., p. 96.

MMELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 31¢ ed. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2014, p. 102.

USMELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 312 ed. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2014, p. 109.
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0s quatro principios abordados num mesmo topico é a sua intima
correlacdo. Um é desdobramento l6gico do outro, como exporemos a

sequir.

E no principio da legalidade onde se configura o regime juridico-
administrativo, sendo um principio caracterizador do Estado Democratico
de Direito. Dele resulta a submissdo do Estado & Lei, tendo como
consequéncia a atividade da Administracdo Publica de forma sublegal. O
principio da legalidade faz oposicdo a uma atuacéo personalista e autoritaria
da Administracdo, fazendo com que o atuar estatal dé-se dentro de um
balizamento abstrato, previamente estabelecido, concretizando a propria
soberania popular. Resumidamente, além de ndo poder atuar contra legem

ou praeter legem, a Administragdo s6 pode agir secundum legem*%.

Cumpre a Administracdo perseguir objetivos, fins. Esses se
encontram no seio da norma, na sua teleologia. Dai a ineréncia do principio
da finalidade ao principio da legalidade. Lancar mao de lei para a prética de
ato administrativo e inobservar sua finalidade é desvirtuar a norma,
acarretando a nulidade daquela acdo. Aquele que desatenta as finalidades
legais incorre em desvio de finalidade. Assim, anota o publicista paulista:

“a finalidade legal ¢ um elemento da propria lei, ¢ justamente o fator que

YWMELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 312 ed. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2014, p. 113.

18p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 272 ed. Sao Paulo: Atlas, 2014, p.
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20CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 25 edicfo. S&o
Paulo: Atlas, 2012, p. 19.

Lhid., p. 39.

221bid., p. 41.

12ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Manual de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2013, p. 71.

2"1bid., pp. 86 - 87.

21bid., p. 89.

126TANAKA, Sonia Yuriko Kanashiro. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
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27bid., p. 72.

281bid., p. 76.
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proporciona compreende-la. Por isso ndo se pode conceber o principio da
legalidade sem encarecer a finalidade quer de tal principio em si mesmo,

quer das distintas leis que se expressa™".

Enquanto o principio da finalidade se relaciona ao objeto, o principio
da razoabilidade diz respeito a forma, ao processo de atingimento daquele.
Condutas bizarras, incoerentes, insensatas e imprudentes configuram-se
desarrazoadas, portanto ilegitimas, passiveis de anulacdo por via judicial em
razdo da desatencdo aos ditames legais de finalidade quanto ao objeto e ao

modo de perseguicdo da prescricao legislativa.

Sobre o principio da proporcionalidade, elucida-nos de forma
brilhante o mestre: “(...) as competéncias administrativas s6 podem ser
validamente exercidas na extensé@o e intensidade correspondentes ao que
seja realmente demandado para cumprimento da finalidade de interesse
pUblico a que estdo atreladas*®*”. O principio aludido possui relagdo com o
atuar necessario, condenando-se 0 excesso, 0 agravo indtil a perseguicdo
dos fins legais. Serve o principio como forma de contencdo de possivel
arbitrariedade no exercicio do poder administrativo, maculando de
ilegitimidade o ato administrativo a agcdo desproporcional da Administracédo
na realizacdo de determinado objetivo. E um principio que se aplica pari

passu ao da razoabilidade.

Todos os principios acima possuem fonte constitucional comum,

tornando-os indivisiveis e congruentes entre si.

I11) Principio da motivacdo (artigos 1° Il e paragrafo Unico; e 5°

XXXV)132 133 134 135 136 _ 5 jystificagdo dos atos administrativos se

OMELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 312 ed. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2014, p. 110.
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consubstancia no apontamento da relagdo entre os fundamentos de direito e
fato que levaram a tomada de determinada decisdo. Tanto nos atos
estritamente vinculados, cujo apontamento do dispositivo legal satisfaz a
motivacdo, quanto em atos mais complexos, cComo N0 Processo
administrativo disciplinar que exige fundamentacdo mais detalhada, o
referido principio repousa na necessidade de justificar ao titular do Poder (o
Povo) a razdo do atuar administrativo. E pela fundamentacio que embasa a
motivacdo do ato administrativo, que se externaliza a observancia dos

principios da legalidade, finalidade, razoabilidade e proporcionalidade.

IV) Principio da impessoalidade (artigos 37, caput; e 5° caput)™’ %

139 140 141 142 143 144 145 _ derjva da nocdo de igualdade e isonomia, valores
indispensaveis a operacdo da relacdo Estado-cidaddo, afastando a postura,
ja superada, Soberano-sudito, esta caracterizada pela confusdo entre o
patrimoénio dos nobres e do Estado. A Constituicdo prevé explicitamente a
aplicacdo do principio da impessoalidade quando condiciona o acesso a
funcdo pablica ao certame pablico. Também o faz na exigéncia de licitacdo
para aquisicdo de bens e para a realizacdo de concessfes e permissoes

publicas.
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V) Principio da publicidade (artigos 37, caput; 5°, XXXIII e
XXXIV, “b”)146 147 148 149 150 151 152 153 154 Cumpre a0 EStadO, num regime
democratico alicercado no Direito, que suas acdes sejam transparentes e
acessiveis. Ainda mais quando essa transparéncia e acessibilidade forem de
pertinéncia ao interesse do particular individualmente considerado. O
principio da publicidade veio a ser regulamentado recentemente com a
edicdo da Lei n® 12.527 de 18.11.2011, que dita a forma de acesso a
informacé@o publica. No ambito do Direito Administrativo o sigilo s6 €
admitido nos termos do artigo 5° XXXIIl, ou seja, quando h&
imprescindibilidade de sigilo como forma de manutencéo da seguranca da

Sociedade e do Estado.

V1) Principios do devido processo legal e da ampla defesa (artigo 5°,
LIV e LV)*® ¢ 157 _ com um passado recente que comporta um desonroso
historico de abusos, arbitrariedades e moléstia aos direitos mais
fundamentais, ndo poderia se esperar outra coisa de uma Constituicdo
democratica sendo impor ao Estado brasileiro a observancia inafastavel dos

principios do devido processo legal e da ampla defesa.
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De origem historia assentada nas conquistas de liberdade e justica do
povo britanico, o devido processo legal tem em sua versdo original a
denominagio de due process of law e remonta & Magna Carta de 1215. E
um principio alastrado por todo o Direito e arraigado no seio da
Democracia, servindo-se de forma a liberdade e a busca do justo. Sintetizou
Jhering a sua importancia ao afirmar que “inimiga jurada do arbitrio a

forma é a irma da liberdade™®”.

VII) Principio da moralidade administrativa (artigos 37, caput e 84
85, V; e 50 LXX||])*°9 160 161 162 163 164 165 166 167 _ 3 moralidade se traduz na
conducdo administrativa sob a égide da ética, compreendendo a lealde e a
boa fé. Comportamentos distantes desses parametros sédo ilicitos, logo,
passiveis de invalidacdo. O principio impbe a Administracdo atividade
coerente, sendo vedada modificacdo de entendimento anterior face ao caso
in concretu. Cabe salientar aqui que o principio ndo tem como fonte a moral

comum, mas a moral acolhida pelas normas juridicas.

VII1) Principio do controle judicial dos atos administrativos (artigo

50, XXXV)8 19170 _ ho Brasil adotamos a unicidade de jurisdicdo, ou seja,
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é inafastavel a apreciacdo do judiciario lesdo ou ameaga a direito. Portanto,
possuimos na ordem constitucional vigente o monopélio da jurisdigdo pelo
Poder Judiciario. Ndo ha via alternativa para a apreciacdo de contendas que
dé & sua respectiva decisdo carater de definitividade. E a referida jurisdigio
que impord a Administragdo o Direito, seja pela anulagdo de seus atos
invalidos, seja pela imposicdo de conduta adequada e condenacdo ao

pagamento das indenizac6es devidas.

IX) Principio da responsabilidade do Estado por atos

administrativos (artigo 37, §6°)"'" 172 173 174

— a Constituicdo de 1988 adotou
0 principio em sua amplitude, sendo correto afirmar que a responsabilidade
do Estado aplica-se a qualquer funcdo publica, e ndo apenas aos danos
provenientes dos atos administrativos. Ndo ha que falar em dolo ou culpa,
frente a responsabilidade objetiva adotada e imposta pelo constituinte ao
Estado. Com a diccdo do dispositivo constitucional conclui-se que a
responsabilidade do estado se da quanto as condutas comissivas, restando
responsabilidade subjetiva apenas quando se configurarem o0s elementos:
dever legal de agir; possibilidade de agir; ineficicia e intempestividade da
acdo. Aplica-se o principio em tela as pessoas de direito privado que
atuarem como prepostas do Estado no exercicio de determinada atividade.

175 176 177 178 179

X) Principio da seguranga juridica — ¢ fruto de todo o

sistema constitucional. Nao se abriga em um dispositivo determinado, mas
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exala-se do proprio Direito. Numa sociedade que se organiza por meio de
leis, é assegurado ao cidaddo ter o conhecimento das consequéncias da sua
conduta pela subsuncdo desta a norma. Essa € também uma fungdo do
proprio Direito, dar ao corpo social previsibilidade e, por via de
consequéncia, estabilidade. Como manifestacdo concreta do principio da
seguranca juridica podemos elencar os institutos da prescricdo, da
decadéncia, da precluséo, da usucapido, da irretroatividade da lei, o direito

adquirido etc.

A seguranca juridica traz ao Estado desenvolvimento, pois, é calcado
nela que o corpo social planeja e evolui. No que tange ao Direito

Administrativo, esclarece o magistrado paulista:

“O principio da seguranga juridica foi reconhecido expressamente pelo
artigo 2°, caput, da Lei 9.784/1999, com o firme proposito de vedar a aplicacéo
retroativa da nova interpretacdo de lei no ambito da Administracdo Publica.
Proibiu-se, com isso, que uma mudanga de orientacdo, em carater normativo,
afetasse situagcdes ja reconhecidas e consolidadas na vigéncia de orientacdo
anterior. Esse principio ndo impede a Administracdo de anular atos praticados
com a inobservancia da lei, mas resguarda o administrado que teve seu direito
reconhecido a partir de interpretacdo tida como correta pela Administracdo, que
depois mudou de entendimento.**®
X1) Principio da eficiéncia (artigo 37, caput)'® 182 183 184 185 186 187

188 189 190 _ o referido principio também é denominado principio da boa
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administracao™™

e sobre ele nos aprofundaremos no tépico a seguir, onde
teremos a oportunidade de explorar a sua definicdo sob a Gtica de varios

jurisconsultos.
4.3 — O PRINCIPIO DA EFICIENCIA

Erigido ao patamar constitucional com relativa recéncia, o principio
da eficiéncia € norma que vincula o atuar estatal. Elencado nas mais
diversas obras constitucionalistas e administrativas € por vezes definido
rasamente, a0 modo en passant. Por esse motivo, langcaremos méo dos mais
consagrados doutrinadores para aglutinar suas expeditas consideracdes e
buscar uma definicdo que dé amplitude e profundidade ao principio que
para nés é da mais extrema significancia. O constitucionalista mineiro o
definiria nas seguintes palavras:

“(...) o principio da eficiéncia administrativa tem como conteudo a
relacdo meios e resultados. (...) a eficiéncia administrativa se obtém pelo melhor

emprego dos recursos e meios (humanos, matérias, e institucionais) para melhor
satisfazer as necessidades coletivas num regime de igualdade dos usuérios'*?”.

Arremata o publicista:

“O principio investe as regras de competéncia, pois 0 bom desempenho
das atribuigdes de cada 6rgdo ou entidade publica é fator de eficiéncia em cada
area da funcdo governamental. Mas investe também a atuacdo funcional, de sorte
que todo agente publico tem o dever de eficiéncia, que Ihe impde realizar suas
atribui¢des com presteza, perfeicdo e rendimento funcional, ndo sendo suficiente
desempenhar a atividade administrativa com legalidade e moralidade, exigindo-se
resultados positivos para o servico publico e satisfatorio atendimento das
necessidades da comunidade e de seus membros™®.
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Como vemos, € um principio que permeia toda a funcdo da
Administracdo e de seus agentes, fazendo da eficiéncia ndo apenas um
postulado, uma noticia, mas um critério que verdadeiramente se impde a
cada um que, revestido do poder delegado pelo povo, exerce a fungdo

administrativa.

Da busca do Estado moderno pela eficiéncia, anota 0 augusto jurista

baiano:

“Deve ser ressaltada também a ligagdo existente entre os principios da
eficiéncia e da economicidade. H4, desde a Antiguidade, principalmente a partir
dos estudos de Epicuro'®, corrente filoséfica amparada na ideia de que cabe ao
ser humano procurar, sempre, 0 maior prazer possivel. E o hedonismo (do grego
hedoné, que significa prazer). O hedonismo produz reflexos no contexto da
atuacdo da Administragdo Publica, pois ao cometer ao ser humano a tarefa de
prover as suas necessidades com a menor quantidade possivel de esforco e
sacrificio, impinge-a a realizar o maximo em termos de consecuc¢do do interesse
publico com o minimo de dispéndio de tempo e de recursos, razdo pela qual se vé
conduzida pelo principio da economicidade, que outra coisa ndo é que o
pensamento hedonista transportado para atuar administrativo.'**”

Como combustivel da maquina administrativa temos o erario
publico, razdo pela qual é pertinente a leitura do principio da eficiéncia ndo
apenas como aquele que busca realizar o melhor resultado, mas,
conjuntamente, aquele que realiza o melhor resultado com o menor
dispéndio possivel. Essa é uma das facetas de interpretacdo do principio em
tela, uma moralidade objetiva, cujo mérito ndo se abriga na forma de

atuacdo somente, mas nos fins a que se propde. Como sentencia Tanaka:

“A Administragdo e¢ o administrador hdo de atuar com observancia a
legalidade, impessoalidade, publicidade, mas também com eficiéncia. Portanto,
administrar bem, com competéncia técnica, com capacidade de produzir
resultados Gteis e desejados'®®, é dever juridico. Encontram-se na doutrina
algumas referéncias a este principio, aproximando-o da administracdo privada, de

1%Epicuro de Samos (em grego antigo: 'Emikovpoc, Epikouros, "aliado, camarada"; 341 a.C.,
Samos — 271 ou 270 a.C., Atenas) foi um filésofo grego do periodo helenistico. Seu pensamento
foi muito difundido e numerosos centros epicuristas se desenvolveram na J6nia, no Egito e, a partir
do século I, em Roma, onde Lucrécio foi seu maior divulgador.

1%SILVA NETO, Manoel Jorge. Curso de direito constitucional. 5¢ ed., Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2009, pp. 463 - 464.

19| ej n° 8.987, de 13 de Fevereiro de 1995 — “Dispde sobre o regime de concessao e permissio da
prestacdo de servigos publicos previsto no art. 175 da Constituicdo Federal, e da outras
providéncias.” - Art. 6° - Toda concessdo ou permisséo pressupde a prestacdo de servigo adequado
ao pleno atendimento dos usuérios, conforme estabelecido nesta Lei, nas normas pertinentes e no
respectivo contrato.
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natureza empresarial. Nés, diversamente, 0 vemos medularmente inserido no
universo da gestdo publica, dentro da concepcdo de Estado como responsavel,
direto e indireto, pelo bem comum, que vem a ser sua finalidade e, mesmo,
razdo de ser. (...) E de se arrematar, aqui, que, entre nds, nio mais se trata de
uma postulacdo, de uma aspiracdo, mas bem ao contrario, de um mandamento
juridico de indole constitucional.**” (Grifo nosso).

A Lei Fundamental, ao abrigar o principio da eficiéncia atraves da
intervencdo do constituinte derivado em seu texto, passou também a buscar
a sistematizacdo do mesmo. Destacadamente se colocam em alinhamento
principiolégico os dispositivos artigo 37, §3° e incisos'® e artigo 74, 11'.
Evidencia-se, portanto, que a ordem constitucional ndo impés apenas fins a
Administracdo, mas previu um sistema de dispositivos com 0 objetivo de
aferir o atingimento desses e reagir a sua ndo observacdo. Como agrupa

Silvio Luis Ferreira da Rocha, compde o referido sistema:

“Na Constituicdo visualizamos alguns institutos influenciados pelo
principio da eficiéncia, como: a profissionalizacdo dos agentes publicos, pela
exigéncia de realizagdo de concurso publico para provimento de cargos efetivos
(art. 37, 11); a otimizacdo de gastos com pessoal, com o estabelecimento de limite

YITANAKA, Sénia Yuriko Kanashiro. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2008, p. 71 - 72.

%Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uni&o, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

(omissis)

§ 3° A lei disciplinard as formas de participagdo do usuéario na administracdo publica direta e
indireta, regulando especialmente:

I - as reclamacgOes relativas a prestacdo dos servigos publicos em geral, asseguradas a
manutencdo de servigos de atendimento ao usuario e a avaliacdo periddica, externa e interna, da
qualidade dos servicos;

Il - 0 acesso dos usuérios a registros administrativos e a informagdes sobre atos de governo,
observado o disposto no art. 5°, X e XXXIII; (Inciso regulamentado pela Lei n°® 12.527, de 2011).

111 - a disciplina da representacdo contra o exercicio negligente ou abusivo de cargo, emprego ou
funcdo na administragdo publica. (Grifo nosso).

99Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manteréo, de forma integrada, sistema
de controle interno com a finalidade de:

I - (omissis)

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo
orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da administragdo federal, bem como
da aplicagdo de recursos publicos por entidades de direito privado; (Grifo nosso).
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remuneratério conhecido como ‘teto’ (art. 37, XI); a participagdo do usuario na
Administracdo direta e indireta (prevista no art. 37, 83%; a ampliacdo da
autonomia gerencial, orcamentaria e financeira de Orgdos e entidades da
Administracdo direta e indireta (art. 37, 88°); a gestdo associada de servigos
publicos (art. 241); a criacdo de Conselhos de Politica de Administracdo e
Remuneracdo de Pessoal (art. 39); a existéncia de escolas de governo (art. 39,
829); o desenvolvimento de programas de qualidade, produtividade, treinamento,
desenvolvimento, modernizacdo, reaparelhamento, e racionalizacdo dos servicos
publicos (art. 39, 8 7°); avaliagdo especial de desempenho para a aquisigdo de
estabilidade (art. 41, 8§4°); perda do cargo de servidor estavel por reprovagdo em
avaliacdo periddica de desempenho (art. 41, §1°, 111).2°*”

Infelizmente, muitos dos mecanismos de controle e reac&o previstos
pela Constituicdo ainda ndo foram regulamentados pelo legislador
originario, colocando, em certa medida, a vontade constituinte sob jugo da
prépria ineficiéncia estatal (em ndo editar leis necessarias em tempo

razoavel). E, para nosso enguico, um paradoxo.

CAPITULO V — O PRINCIPIO DA EFICIENCIA COMO
PRINCIPIO CONGLOBANTE

A eficiéncia ndo se sobrepde a qualquer outro principio. Enguanto a
legalidade ¢é a base de onde de erige toda a ordem que orienta o Estado e
seus prepostos, a eficiéncia é involucro que une os principios na busca da
consecucdo dos fins postos pela propria Lei. De nada satisfaz a propria
legalidade uma atuacéo incipiente, indcua, inutil. A legalidade néo é fim em
si mesma, mas parametro para o desenvolvimento de outras atividades.
Nesse sentido, ja alertava o professor que “(...) tal principio ndo pode ser
concebido (...) sené@o na intimidade do principio da legalidade, pois jamais
uma suposta busca de eficiéncia justificaria postergacdo daquele que é o

dever administrativo por exceléncia?®®”

. Isso posto, conclui-se que a busca
da eficiéncia ndo arreda os demais principios, ao contrario, auxilia-os a
busca dos seus proprios objetivos e também ao objetivo geral, considerado

como a incidéncia de todos eles sobre o objeto juridico.

2ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Manual de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2013, pp. 81 - 82.

2IMELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 312 ed. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2014, p. 125.
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Nesse sentido, concordamos com o ilustre doutrinador carioca:

“O Principio da Eficiéncia de forma alguma visa a mitigar ou a ponderar
o0 Principio da Legalidade, mas sim a embeber a legalidade de uma nova légica,
determinando a insurgéncia de uma legalidade finalistica e material — dos
resultados praticos alcangados —, e ndo mais uma legalidade meramente formal e
abstrata. E desta maneira que a aplicagdo tout court das regras legais deve ser
temperada, ndo apenas pela outrora propugnada equidade, mas pela realizacao
das finalidades constitucionais e legais aplicaveis a espécie.**”

5.1 — EFICIENCIA, EFICACIA E EFETIVIDADE

Embora os trés termos sejam comumente empregados de forma
indistinta, abrigam no seu ndcleo conceitual diferencas de relevo para a

analise do tema aqui proposto.

Podemos, sinteticamente, diferencia-los a tal medida: eficiéncia diz
respeito a relacdo entre insumos e produtos. Um administrador mais
eficiente € o que consegue produtos mais elevados em relacdo aos insumos
necessarios a sua concepcdo. E como uma formula matematica.
Economicidade proporcional a produtividade; eficacia esta relacionada ao
alcance dos objetivos e resultados propostos. E a capacidade do
administrador em conseguir resultados certos pela escolha adequada dos
objetivos e meios para alcanca-los; efetividade é conseguir ser eficiente e
eficaz a0 mesmo tempo, isto é, obter o melhor resultado possivel,
maximizando o0s recursos disponiveis, e atingir 0os objetivos determinados.

Carvalho Filho esclarece:

“A eficiéncia ndo se confunde com eficdcia nem com efetividade. A
eficiéncia transmite sentido relacionado ao modo pelo qual se processa o
desempenho da atividade administrativa; a ideia diz respeito, portanto, a conduta
dos agentes. Por outro lado, eficicia tem relagdo com os meios e instrumentos
empregados pelos agentes no exercicio de seus misteres na administracdo; o
sentido aqui € tipicamente instrumental. Finalmente, a efetividade é voltada para
os resultados obtidos com as acfes administrativas; sobreleva nesse aspecto a
positividade dos objetivos. O desejavel é que tais qualificagbes caminhem
simultaneamente, mas é possivel admitir que haja condutas administrativas

22ARAGAO, Alexandre Santos. O Principio da Eficiéncia. Revista Eletronica de Direito
Administrativo Econdmico, Salvador, Instituto de Direito Pablico da Bahia, n° 4, nov/dez 2005,
jan 2006. Disponivel em <http://www.direitodoestado.com>. Acesso em: 26 de Outubro de 2014.
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produzidas com eficiéncia, embora ndo tenham eficécia ou efetividade. De outro
prisma, pode a conduta ndo ser muito eficiente, mas, em face da eficicia dos
meios, acabar por ser dotada de efetividade. Até mesmo é possivel admitir que
condutas eficientes e eficazes acabem por ndo alcancar os resultados desejados;
em consequéncia, serdo despidas de efetividade.?**”

Sendo complementares as anotagdes de Egon Bockmann:

“Merece atencdo a diferenca entre eficacia e eficiéncia. Eficacia
administrativa diz respeito a potencialidade de concrecdo dos fins
preestabelecidos em lei, [a situacdo atual de disponibilidade para producdo de
efeitos tipicos, préprios do ato]. J&, a eficiéncia administrativa impde que esse
cumprimento da lei seja concretizado com um minimo de 6nus sociais, buscando
0 puro objetivo do atingimento do interesse publico de forma ideal, sempre em
beneficio do cidaddo.®*”

O principio da eficiéncia se concretiza quando, numa sé realizacao
da Administracdo verifica-se, in stricto sensu, 0s conceitos de eficiéncia,

eficacia e efetividade.

5.2 — O PRINCIPIO DA EFICIENCIA COMO DIREITO
FUNDAMENTAL

Os Direitos fundamentais sdo fruto de um longo percurso historico
que modificou profundamente a relacdo de Poder entre o Estado e 0s
individuos. Foram conquistados paulatinamente através de imposicoes
politicas, sobreposicdes sociais e revolucdes. Quanto ao ultimo fenémeno, é
paradigmatica a Revolucdo Francesa, evento que repercute
contemporaneamente na solucdo de conflitos sociais e na construcdo da

Democracia. Acerca dela, anotou excelso jurisconsulto:

“O objetivo verdadeiro da Revolucdo € outro: construir o legislador
virtuoso, necessariamente respeitoso com os direitos dos individuos e que fosse a
expressdo necessaria da vontade geral. Porém, o legislador virtuoso ndo pode
lesar os direitos individuais porque é necessariamente justo ao encarnar a vontade
da nacdo e do povo. O problema ndo é limitar o arbitrio do legislador, a exemplo
do modelo britanico, mas afirmar a autoridade do dominio da vontade geral sobre

2BCARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 25 edicfo. S&o
Paulo: Atlas, 2012, p. 31.

“MOREIRA, Egon Bockmann. “Processo administrativo e principio da eficiéncia”. In: MUNOZ,
Guillermo Andrés, e SUNDFELD, Carlos Ari (coords.). As Leis de Processo Administrativo. Lei
Federal 9.784/1999 e Lei Paulista 10.177/1988. 12 ed., 22 tir. S&0 Paulo, Malheiros Editores, 2006,
p. 123.

63



0 espirito da funcdo. Assim, quanto mais forte o legislador, mais bem refletida
sera a vontade geral e mais seguras serdo as liberdades e os direitos.?*”

Com a constitucionalizacdo dos Direitos Fundamentais, foram
assuntas ao mais alto grau de importancia juridico-normativa as obrigacoes
de abstencdo estatal, assim como seu dever juridico de agir sob
determinadas circunstancias. A referida constitucionalizagdo também
limitou a atuacdo legislativa ordinaria a posteriori, petrificou as conquistas
no corpo constitucional, de forma a dar-lhes caracteristica de imutabilidade.

O Professor Manoel Messias Peixinho esclarece:

“A vpartir de entdo, as constituicbes deixavam de ser meramente
procedimentais e assumiam uma feicdo marcadamente substantiva, tomando
desde logo decisdes politicas importantes e restringindo o campo de atuacao das
instancias legislativas ordinarias.”®”

Ao nosso campo de estudo, especificamente, é relevante tratarmos
dos chamados direitos fundamentais de segunda geracdo. Tais direitos
compreendem os direitos da igualdade, que sdo os direitos socialis,
econdmicos e culturais, fruto da transicdo do Estado Liberal para o Estado
Social. Eles representam, principalmente, uma reacdo ao quadro social que
de desenhou durante o Estado liberal, em que alguns poucos concentravam
a riqueza e a maioria vivia excluida de condigbes materiais minimas. A
verdade € que as promessas do Estado liberal, de liberdade, igualdade e
fraternidade, s6é se mostraram acessiveis aos detentores de capital,
excluindo a grande maioria da populacéo e, isso, naturalmente, comegou a
gerar questionamentos, que desaguaram na transformacéo da fisionomia do

Estado, que mais tarde passou a assumir uma feicdo social, intervencionista.

Esses direitos retratam um momento histérico no qual se reclamava a
necessidade do Estado intervir no dominio econémico e distribuir riqueza

por via da prestacdo de determinados servicos essenciais, como saude,

25PEIXINHO, Manoel Messias. As contribuicdes da Revolugdo Francesa para a construgdo de
uma Teoria Dos Direitos Fundamentais. 2010. 24 p. Disponivel em:
<http://www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=39dd987a9d27f104>. Acesso em: 26 out. 2014.
208PEIXINHO, Manoel Messias. As teorias e 0s métodos de interpretacio aplicados aos direitos
fundamentais: doutrina e jurisprudéncia do STF e do STJ. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p.
48.
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educacdo, que ndo eram acessiveis a toda a populacdo, mas somente aqueles

que tinham condicdes econémicas. Leciona Carlos Weis:

“Diversamente dos direitos ditos de primeira geracao, estes pressupdem o
alargamento da competéncia estatal, requerendo a intervengdo do Poder Publico
para reparar as condi¢cdes materiais de existéncia de contingentes populacionais.
Traduzem-se em direitos de participacdo que requerem uma politica publica
encaminhada a garantir o efetivo exercicio daqueles e que se realizam atraves
de servicos pablicos.?*”” (Grifo nosso).

A caracteristica basica dos direitos fundamentais de segunda geracdo
é o fato de serem direitos positivos, de natureza prestacional, no sentido de
obrigarem o Estado a atuar positivamente, prestando politicas publicas de

carater social visando implementar um bem estar social.

Ora, como verificamos acima, tais direitos se concretizam por meio

da atuacdo do Estado, na atividade administrativa, que incide sobre o

dominio econémico dos particulares e no provimento de servigos publicos.

Por via de deducdo ldgica, configura-se o principio da eficiéncia como

direito fundamental, pois, sem a observancia desse principio ndo ha a

realizacdo dos fins sociais constitucionalmente previstos. Egon Bockmann
Moreira vai ainda mais longe ao afirmar que:

“O principio da eficiéncia dirige-se & maximizagdo do respeito a

dignidade da pessoa humana (CF., art. 1°). Esta é a finalidade bésica da

Administracdo Publica, num Estado Democrético de Direito. Ndo basta a

inconsciente busca dos fins legais. Estes sempre devem ostentar qualidades
humanas e sociais positivas.?®®”

Sob a perspectiva doutrinaria apresentada, se faz pacifica a
interpretacdo de que a observancia, o0 respeito e a realizacdo da atividade
administrativa sob a égide do principio da eficiéncia constitui um direito

fundamental.

2\WEIS, Carlos. Direitos humanos contemporaneos. 22 ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2012,
p. 49.

“%MOREIRA, Egon Bockmann. “Processo administrativo e principio da eficiéncia”. In: MUNOZ,
Guillermo Andrés, e SUNDFELD, Carlos Ari (coords.). As Leis de Processo Administrativo. Lei
Federal 9.784/1999 e Lei Paulista 10.177/1988. 12 ed., 2? tir. Sdo Paulo, Malheiros Editores, 2006,
p. 123.
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53 — O CONTROLE JURISDICIONAL DO ATO
ADMINISTRATIVO COM BASE NO PRINCIPIO DA
EFICIENCIA

No Brasil h4 unidade de jurisdicdo. Nenhuma controvérsia pode ser
excluida da apreciacdo do Poder Judiciario, conforme prevé o artigo 5°,
XXXV da Constituicdo. O Poder Judiciario detém a universalidade da
jurisdicdo, quer no que respeita ao juizo de legalidade, quer no que respeita

ao juizo de constitucionalidade dos atos publicos e privados.

N&o hé necessidade de prévio esgotamento da via administrativa para
propor a acdo judicial. Alguma reserva ao controle judicial dos atos
administrativos existia no passado, em relacdo aos atos de competéncia
discricionaria, que, contudo, foi, ao longo do tempo, eliminada, de modo
que hoje se viabilizou o controle judicial dos atos administrativos
discricionarios. Nesse sentido, concordamos com 0 notorio
constitucionalista mato-grossense:

“Néo apenas a perseguicdao ¢ o cumprimento dos meios legais e aptos ao
sucesso sdo apontados como necessarios ao bom desempenho das funcGes
administrativas mas também o resultado almejado. Com o advento do principio
da eficiéncia, é correto dizer que a Administracdo Publica deixou de se legitimar

apenas pelos meios empregados e passou — ap6s a Emenda Constitucional n.
19/98 — a legitimar-se também em raz&o do resultado obtido.?®”

Arrebata, por seu turno, o grande administrativista:

“(...) a verificagdo da eficiéncia atinge os aspectos quantitativo e
qualitativo do servico, para aquilatar do seu rendimento efetivo, do seu custo
operacional e de sua real utilidade para os administrados e para a Administragao.
Tal controle desenvolve-se, portanto, na triplice linha administrativa, econémica
e técnica.”'® (Grifo nosso).

Ora, havendo previsdao constitucional que autoriza o controle
jurisdicional dos atos administrativos e, preenchendo a doutrina o seu

conteddo e a lei especificando suas bordas, ndo ha Obice a realizacdo do

29MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional.
62 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2011, p. 866.

?MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo brasileiro. 40% ed. atual. S3o Paulo:
Malheiros Editores, 2014, pp. 113 — 114.
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referido controle, alids, meio eficaz de se combater desmandos de
governanca publica e desrespeito ao erario. E também via para, calcado no
principio da eficiéncia, busquem os usuarios do servico publico uma
prestacdo adequada dos fins a que se propde o Estado?'!. Carvalho Filho

aborda a problematica:

“Atualmente, os publicistas tém apresentado varios estudos sobre a
guestdo concernente ao controle da observancia do principio da eficiéncia. A
complexidade que envolve o tema é compreensivel: de um lado, hd que se
respeitar as diretrizes e prioridades dos administradores publicos, bem como os
recursos financeiros disponiveis e, de outro, ndo se pode admitir que o principio
constitucional deixe de ser respeitado e aplicado. Os controles administrativo (de
carater interno e processado pelos proprios 6rgaos administrativos) e legislativo
sdo reconhecidamente legitimos e indubitaveis a luz dos artigos 74 e 70 da Lei
Maior, respectivamente. O controle judicial, entretanto, sofre limitagdes e s6 pode
incidir quando se tratar de comprovada ilegalidade. Como tem consagrado
corretamente a doutrina, ‘0o Poder Judiciario ndo pode compelir a tomada de
decisdo que entende ser de maior grau de eficiéncia’®? nem invalidar atos
administrativos invocando exclusivamente o principio da eficiéncia. Note-se que
a ideia ndo pretende excluir inteiramente o controle judicial, mas sim evitar que a
atuacdo dos juizes venha a retratar devida intervencéo no circulo de competéncia
constitucional atribuida aos 6rgéos da Administrac&o.?*”

Nesse aspecto ousamos divergir do Professor fluminense, pois, ndo
se trata de controle frente a estrita legalidade, mas, do controle com base na
observéncia do Direito, da legalidade lato sensu, esta que agasalha néo
apenas a observancia da lei (ou a reserva da lei para atuacdo do
administrador), mas o cumprimento daquilo que prevé o ordenamento
juridico, o conteudo ndo apenas das regras, mas também dos principios.
Nesse particular, perfilamo-nos com Aragdo, que rompe com 0S aspectos
meramente formais (estrita legalidade) para colocar o ato administrativo
sob o lume do Direito em sua completude, assim colocando o seu controle

sobre a forma e os fins. Brinda-nos com suas consideragoes:

“Nao se trata de descumprir a lei, mas apenas de, no processo de sua
aplicagdo, prestigiar os seus objetivos maiores em relagdo a observancia pura e

'para um detalhamento sobre o tema, recomendamos a consulta ao magnifico trabalho:
ARAGAO, Alexandre Santos de. Servicos Publicos e Direito do Consumidor: possibilidades e
limites da aplicagdo do CDC. Revista de Direito da Procuradoria Geral do Estado do Rio de
Janeiro, v. 60, 2012, pp. 27 — 49.

22FRANCA, Vladimir da Rocha. Eficiéncia administrativa na Constituicdo Federal, RDA 220,
2000, p. 175.

2BCARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 252 edicdo. S&o
Paulo: Atlas, 2012, p. 31.
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simples de suas regras, cuja aplicacdo pode, em alguns casos concretos, se revelar
antitética aqueles. H& uma espécie de hierarquia imprépria entre as meras regras
contidas nas leis e 0s seus objetivos, de forma que a aplicacdo daguelas s6 se
legitima enquanto constituir meio adequado & realizacéo destes.”*”

Ao passo gque, como apontam Gilmar Mendes, Hely Lopes Meirelles
e Alexandre Santos de Aragdo, sO ha legitimacdo por parte da
Administracdo Publica para a pratica e manutencdo do ato administrativo
quando esta observa os fins legais e os atinge, sendo, portanto legitimo e
legal o controle jurisdicional que busca impugnar ato que se demonstrar

ineficiente (sob seu triplice aspecto: ineficiente, ineficaz e inGcuo).

CONCLUSAO — A FORCA NORMATIVA DO PRINCIPIO
DA EFICIENCIA: A PREVALENCIA DOS ELEMENTOS
FINALISTICOS SOBRE OS ELEMENTOS FORMAIS

Chegamos ao derradeiro prélio do nosso trabalho monogréfico,
oportunidade em que buscaremos concatenar os temas abordados nos

capitulos anteriores.

Anteriormente abordamos a forga normativa da Constituicdo; a
Teoria dos Principios e a relevante abordagem realizada quanto a esta por
Humberto Avila; a normatividade dos principios, sobretudo dos principios
imbuidos de carater constitucional; abordamos a origem do Poder do Estado
e as suas formas de manifestacdo; a unicidade e invisibilidade do referido
Poder; a capacidade do Estado auto-organizar-se; os fins do Estado
moderno; realizamos longa analise da Administracdo Publica brasileira e
suas mais recentes tendéncias; seguindo a sistematizacdo constitucional,
fizemos uma leitura dos institutos da Administragdo previstos na Carta de
1988: examinamos a Emenda Constitucional n® 19 e seus reflexos no texto
constitucional; buscamos a natureza juridica dos principios implicitos e
explicitos do Direito Administrativo brasileiro; aprofundamo-nos no

Principio da Eficiéncia e como este ¢ definido pela doutrina publicista;

2YARAGAO, Alexandre Santos. O Principio da Eficiéncia. Revista Eletronica de Direito
Administrativo Econdmico, Salvador, Instituto de Direito Pablico da Bahia, n° 4, nov/dez 2005,
jan 2006. Disponivel em <http://www.direitodoestado.com>. Acesso em: 26 de Outubro de 2014.
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ensaiamos a relacdo do Principio da Eficiéncia e a base principiologica
constitucional;  distinguimos  eficiéncia, eficacia e efetividade;
empreendemos a qualificacdo do Principio da Eficiéncia como direito
fundamental; defendemos o controle jurisdicional do ato administrativo
com base no principio da eficiéncia; e agora realizamos a ilacdo
monografica abordando a “prevaléncia dos elementos finalisticos sobre os

elementos formais”.

Quanto ao tema, fez sucinta e cirdrgica definicdo Maria Sylvia

Zanella Di Pietro:

“O principio da eficiéncia apresenta, na realidade, dois aspectos: pode ser
considerado em relagdo ao modo de atuacdo do agente publico, do qual se
espera 0 melhor desempenho possivel de suas atribuicBes, para lograr os
melhores resultados; e em relagdo ao modo de organizar, estruturar,
disciplinar a Administragdo Publica, também com o mesmo objetivo de
alcancar os melhores resultados na prestagéo do servico pablico.?*”

Em ambos os aspectos, destaca Di Pietro, ha uma clara finalidade. E
é a normatividade do principio da eficiéncia na Administracdo Publica para
a persecucdo dos seus fins que propomos na presente monografia.
Mitigando a andlise formal, para imprimir uma avaliacdo de legalidade e
legitimidade que se dé sobre o atendimento dos fins da norma. E nesse

sentido que se manifestam Ferraz e Dallari:

“Isso significa que é preciso superar concepg¢des puramente burocraticas ou
formalisticas, dando-se maior énfase ao exame da legitimidade, da
economicidade e da razoabilidade, em beneficio da eficiéncia. Ndo basta ao
administrador demonstrar que agiu bem, em estrita conformidade com a lei; sem
se divorciar da legalidade (que néo se confunde com a estrita legalidade), cabe a
ele evidenciar que caminhou no sentido da obtengdo dos melhores resultados. Dai
dizemos que, com a concepgdo do principio da eficiéncia, abrigou-se o
administrador brasileiro nao s6 ao comando da ‘boa administracio’, mas ao
império da ‘melhor administracdo’, inclusive com a possibilidade de
verificagdo jurisdicional da realizagdo desta Gltima, levando até mesmo a
desconstituicio de uma op¢io que seja simplesmente ‘boa’>'®”. (Grifo nosso).

Os jurisconsultos supracitados ndo apenas agasalham o deslocamento

da verificacdo para a finalidade em divércio com a leitura exclusiva da

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 272 ed. S&o Paulo: Atlas, 2014, p.
84.

?I°FERRAZ, Sérgio e DALLARI, Adilson Abreu. Processo administrativo. 32 ed. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2001, pp. 122 - 123.
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atencdo as formalidades, como corroboram a ideia defendida no item 5.3 de
que a ndo atencdo ao principio da eficiéncia d& ensejo a desconstituicdo do
ato administrativo. Destacam ainda, a prevaléncia do conceito de melhor
administracdo, sendo incapaz de atingir os fins do principio em tela a
atuacéo estatal que se escore exclusivamente na observancia da legalidade,
transportando para o mundo factual a observancia da norma de forma
infrutifera. Cumprir a lei ja ndo basta, & necessario revestir seu

cumprimento de eficiéncia. De mesmo rumo séo as ligdes:

“Néo se considera mais suficiente que os governantes ndo violem a lei:
exigi-se deles a reducdo do desemprego, 0 crescimento econémico, 0 combate a
pobreza, solucdo para os problemas de habitacdo e satde. A discussdo sempre se
coloca em relacéo a quais sdo as politicas mais adequadas para atingir estes fins,
mas ndo ha duvidas de que a lei deixou de ser apenas um meio para impedir a
arbitrariedade, para se converter em ponto de partida para uma série de atividades
nas quais ha uma margem de delegacdo e de discricionariedade e um crescente
espaco para a técnica. O dilema deve, a nosso ver, ser resolvido ndo pelo
menosprezo da lei, mas pela valorizagao de seus elementos finalisticos. E sob
este prisma que todas as suas regras devem ser interpretadas e aplicadas, ou seja,
todo ato, normativo ou concreto, sO sera valido ou validarmente aplicado se for a
maneira mais eficiente ou, na impossibilidade de se definir esta, se for pelo
menos uma maneira razoavelmente eficiente de realizacéo dos seus objetivos.”””
(Grifo nosso).

Observa-se, por consequéncia, que esta superada a legalidade pela
mera adstricdo do Poder Estatal. Nao se busca mais pela via normativa tao
somente a limitacdo do exercicio do Poder, mas mais do que isso, imputa-
Ihe atividade que deve ser desempenha de certo modo para o alcance de
determinado fim, tendo este ultimo a sua concepcdo ideal. Conclui nesse
sentido Morand:

“As normas juridicas passam a ter o seu critério de validade aferido néo
apenas em virtude da higidez do seu procedimento criador, como da sua aptidéo

para atender aos objetivos da politica publica, além da sua capacidade de resolver
os males que esta pretende combater.*®”

2I"ARAGAO, Alexandre Santos de. “Ensaio de uma visio autopoiética do direito administrativo™.
RDPE 4. Belo Horizonte, Férum, outubro-dezembro/2003, p. 11 — 12. apud FERRAZ, Sérgio e
DALLARI, Adilson Abreu. Processo administrativo. 32 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2001,
p. 125.

“’®MORAND, Charles-Albert. Le Droit Néo-Moderne des Politiques Publiques, LGDJ, Paris,
1999, p. 95. apud ARAGAO, Alexandre Santos. O Principio da Eficiéncia. Revista Eletronica de
Direito Administrativo Econdmico, Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, n° 4, nov/dez
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O Direito Administrativo, sempre relacionado as formalidades e
reservando ao Estado uma atuacdo prioritariamente autbnoma toma, por via
da normatividade do principio da eficiéncia, ténica de cunho material,
incidindo também na relacdo de comando e resultado, atribuicdes que Ihe

imp&e a norma. Ensina-nos sobre a mutacdo conceitual as anotacdes:

“Estamos diante de uma importante mudanca na estrutura das normas
juridicas. O modelo das normas juridicas ‘hipotese de incidéncia — sangdo’
continua a existir, mas ndo é mais o Unico nem o0 mais importante, a ele tendo se
somado o das normas juridicas estruturadas pelo esquema ‘finalidades — meios
de alcance destas finalidades**”.

Depois de um longo processo historico onde se buscou num primeiro
momento delimitar o exercicio do Poder, passamos a fase de atribuicdo de
tarefas ou fins, tendo sido nessa segunda fase exercido um controle que se
limitava ao aspecto formal, de cumprimento por hermenéutica literal da
norma para, por via da normatividade dos principios, em especial 0
principio da eficiéncia, buscarmos o controle sobre a atuacdo da
Administracdo Publica verificando se esta age na busca (e atinge) os

objetivos que a Lei imputa-lhe. lannotta descreve a mudanca de paradigma:

“A interpretacdo da norma ¢ obviamente finalizada a aplicagdo a uma
realidade delimitada e circunscrita. Quem decide, sobretudo na fase de emissao
da decisdo, deve colher na norma, prioritariamente, os objetivos das leis, os fins,
a vontade do legislador. Os bens que a norma quis proteger e, portanto, 0
resultado que quis alcancar; devendo-se distinguir, portanto, no interior da norma,
aquilo que é verdadeiramente finalistico (bens a serem protegidos, males a serem
evitados) dos outros componentes (meios, instrumentos, formas) correspondentes
aos varios planos da realidade reproduzida e sintetizada pela norma.?®”

Como colocado na introducdo, redigimos tais consideragdes num
momento de efervescéncia social, onde o detentor do Poder, ou seja, 0

Povo, se indigna e vai as ruas bradar a sua insatisfacdo com o Estado

2005, jan 2006. Disponivel em <http://www.direitodoestado.com>. Acesso em: 26 de Outubro de
2014.

2BARAGAO, Alexandre Santos. O Principio da Eficiéncia. Revista Eletronica de Direito
Administrativo Econdmico, Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, n° 4, nov/dez 2005,
jan 2006. Disponivel em <http://www.direitodoestado.com>. Acesso em: 26 de Outubro de 2014.
20| ANNOTTA, Lucio. Principio di Legalita e Amministrazione di Risultato, in Amministrazione e
Legalita — Fonti Normativi e Ordinamenti (Atti del Convegno, Macerata, 21 e 22 maggio 1999),
Giuffré Editore, Milano, 2000, pp. 44 - 45. apud ARAGAO, Alexandre Santos. O Principio da
Eficiéncia. Revista Eletrénica de Direito Administrativo Econémico, Salvador, Instituto de Direito
Pdblico da Bahia, n° 4, nov/dez 2005  jan  2006. Disponivel em
<http://www.direitodoestado.com>. Acesso em: 26 de Outubro de 2014.
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incompetente, que ndo consegue prover de forma que atinja os fins
previstos pela Lei, sobretudo, na oferta adequada de servigos publicos. E
grave a situacdo de descumprimento do principio da eficiéncia tambéem
nessa espécie de atuacdo administrativa. Adentrando ao tema, Carvalho

Filho bem colocou:

“Com a inclusdo (do principio da eficiéncia no caput do artigo 37 da
Constituicao), pretendeu o Governo conferir direito aos usuarios dos diversos
servigos prestados pela Administracdo ou por seus delegados e estabelecer
obrigacdes efetivas aos prestadores. N&o é dificil perceber que a insercdo desse
principio revela o descontentamento da sociedade diante da sua antiga impoténcia
para lutar contra a deficiente prestacdo de tantos servicos publicos, que
incontaveis prejuizos ja causou aos usuarios. De fato, sendo tais servigos
prestados pelo Estado ou por delegados seus, sempre ficaram inacessiveis para 0s
usuarios os meios efetivos para assegurar seus direitos. Os poucos meios
existentes se revelaram insuficientes ou indcuos para sanar as irregularidades
cometidas pelo Poder Publico na execugao desses servicos.”” (Anotamos).

Forma de reacdo aos desmandos do Estado na prestacdo de servigos

publicos destacamos e defendemos no item 5.3, supra.

A defensa da normatividade do principio da eficiéncia deve ser
alargada na doutrina para que esta sirva de subsidio a decisdes judiciais que
obriguem a Administracdo (ou seus prepostos) ao cumprimento da
teleologia legal. O Direito ndo pode mais compactuar com um Estado inabil
no desempenho daquilo que a Lei lhe atribuiu. Socorro apenas na politica
ndo se mostra suficiente, pois, sendo incompetente o agente politico a

mazela é do Povo, o préprio detentor do Poder.

Escorados na discricionariedade administrativa € que ficaremos
inertes diante do derrame que se da ao erario, as posturas teratoldgicas dos
gestores, a criacdo das ‘dificuldades’ para que haja solucdes lesivas ao
patrimbnio publico? Trata-se de escarnio aos populares nos depararmos
diuturnamente com as manchetes que lancam luz sobre as contratagGes em
regime de emergéncia, sendo que a “emergéncia” foi tdo somente a desidia

da Administragéo.

Z2ICARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 25% edicdo. S&o
Paulo: Atlas, 2012, p. 29.
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Enquanto ndo criarmos a cultura de normatividade do principio da
eficiéncia sobre toda e qualquer atuagdo do Estado continuaremos a deixar
0s cidad&os entregues ao sabor da sorte, pois, talvez estes tenham a graca de
viverem num ente estatal que cumpra mediocremente as suas atribuicdes

constitucionais.

Analisou a influéncia do Direito em outras areas do mundo factual e

a efetividade das normas Norberto Bobbio:

“(E urgente uma) Teoria Realista do Direito, que volta a sua
atencdo mais a efetividade que a validade formal das normas
juridicas, colocando o acento, mais do que sobre a auto-suficiéncia do
sistema juridico, sobre a interrelagcdo entre sistema juridico e sistema
econdmico, entre sistema juridico e sistema politico, entre sistema
juridico e sistema social em seu conjunto, (...) procurando o seu objeto,
em Ultima instancia, ndo tanto nas regras do sistema dado, mas sim na
andlise das relacGes e dos valores sociais dos quais se extraem as regras
dos sistemas. (...) A ciéncia juridica ndo é mais uma ilha, mas uma regiao
entre outras de um vasto continente.???” (Anotamos). (Grifo nosso).

Para nos é relevante a observacdo final de Bobbio, pois, o Direito
tem que se voltar para a realidade, ndo se divorciando da forma, inimiga
méaxima do arbitrio, mas indo ao encontro da eficiéncia (conceito que abriga

a eficiéncia stricto sensu, a eficécia e a efetividade).

Da revolta que resite no intimo de cada cidaddo consciente de seus
direitos e deveres; da boa-fé de cada operador do Direito; da indignacao de
cada mandatario do Estado; da busca de um pais mais justo para si e 0s
seus; é que serd construida a efetivada uma cultura que imbuira aquele que
dirige a Administracdo de responsabilidade, os populares de legitimidade
para exigir a “melhor administracdo” e o Poder Judiciario de forga para
impor a Administracdo Publica, com base na normatividade desse

magnifico principio moderno, as correigdes necessarias para o respeito a

222B0OBBIO, Norberto. Dalla Strutura alla Funzione: nuovi studi di teoria del diritto, Edizioni di
Comunita, Milano, 1977, p. 56. apud ARAGAO, Alexandre Santos. O Principio da Eficiéncia.
Revista Eletronica de Direito Administrativo Econdmico, Salvador, Instituto de Direito PUblico da
Bahia, n° 4, nov/dez 2005, jan 2006. Disponivel em <http://www.direitodoestado.com>. Acesso
em: 26 de Outubro de 2014.
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vontade da Lei, ou seja, obediéncia maxima aos direitos e a vontade do

Povo.

“O Povo, por ele préprio, quer sempre 0 bem, mas, por ele proprio, nem sempre 0

conhece.”

223
Jean-Jacques Rousseau

?ZROUSSEAU, Jean-jacques. Do Contrato Social. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1989. Disponivel
em: <http://www.ebooksbrasil.org/adobeebook/contratosocial.pdf>. Acesso em: 26 out. 2014, p.
40.
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