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ROL DE CATEGORIAS

Bem Comum: “E um todo ndo cindivel, em que estd compreendido o bem
individual dos membros da sociedade™. E o justo social, o interesse ou utilidade
coletiva, felicidade na vida, conceito abstrato pois varia conforme contingéncias de
lugar e tempo, considerado um sistema de intera¢des funcionais, de vultosa amplitude
valorativa positiva. “O Bem comum nao é a soma dos bens individuais ou dos desejos

isolados™.

Controle Administrativo: “O conjunto de mecanismos juridicos e
administrativos por meio dos quais se exerce o poder de fiscalizacido e de revisdo da
atividade administrativa em qualquer das esferas de Poder”, que incorpora portentoso

sentido instrumental.

Direito Transnacional: Ordem juridica regulatéria de atos ou fatos que

transcendem fronteiras nacionais.

Ponderagao: “Método destinado a atribuir pesos a elementos que se
entrelacam, sem referéncia a pontos de vista materiais que orientem esse

sopesamento™.

Principios: “Normas que estabelecem fundamentos para que determinado
mandamento seja encontrado™. Possui a “fungdo de fundamento normativo para a
tomada de decisdo™, dotado de contelido axiolégico explicito; mandamento de

otimizagao.
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Principio da Boa Administragao: Aquele que busca, por intermédio de uma
atuacao responsavel do Estado, arealizacido, em estimativas de plenitude, do primado
dos direitos fundamentais, de forma a assegurar a existéncia digna do ser humano em
qualidade 6tima, considerado o equilibrio do ecossistema, a condicionar um modo

ideal de existéncia.

Principio da Eficiéncia: Forca irradiante dotada de normatividade, carente de
ponderacdo para a fixagcao do auténtico sentido secundario, com referéncia no Bem

Comum. O sentido primario € virtude de otimizagao para o alcance de um resultado.

Principio da Legalidade: Diretriz basica da realizacdo administrativa,
representativa da supremacia do poder, de carater homovinculativo. Significa que toda
e qualquer atividade administrativa deve ser autorizada por lei — ndo o sendo, o ato

deve ser expurgado, pois incompativel com o ordenamento juridico.

Principio da Proporcionalidade: Forca mandamental de otimizacdo a ser
utilizado diante de possibilidades faticas e juridicas. Postulado que cada vez mais
“serve como instrumento de controle dos autos do Poder Publico”, para assegurar a
validade das competéncias administrativas, que “s6 podem ser validamente exercidas
na extensao e intensidade correspondentes ao que seja realmente demandado para

cumprimento da finalidade de interesse publico a que estdo atreladas”®.

Sustentabilidade: “Consiste em assegurar, hoje, o bem-estar material e

imaterial, sem inviabilizar o bem-estar préprio e alheio, no futuro™.
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RESUMO

A presente Dissertacdo esta inserida na Linha de Pesquisa Constitucionalismo e
Producédo do Direito da Universidade do Vale do Itajai; e em Direito Administrativo da
Universidade do Minho. O estudo prop&e uma reflexdo teérica sobre a compreensao
principiolégica sobre determinados institutos normatizados nos ordenamentos
juridicos a nivel global, tidos por inerentes a prépria condicdo humana em sociedade,
representada no Estado. A problematica ora encetada tem origem na observacédo da
incipiéncia das agfes governamentais voltadas a solu¢éo dos entraves mais diversos,
além da manifestacdo paradoxal entre institutos juridicos de igual legitimidade, a
reduzir o potencial de eficiéncia do resultado ideologizado. A valorizagdo absoluta que
se atribui a legalidade estrita na conducdo do Estado, inspira conflitos de ordem
principioldgica, especialmente pela resisténcia outorgada ao imperioso fluxo sistémico
gue orienta a evolugcdo da humanidade. Destas palpitacdes, parte-se da hipotese de
gue a aplicacdo dos instrumentos de controle administrativo representa adequada via
de alcance afinalidade publica, desde que submetidos a devida técnica hermenéutica.
Neste sentido, os principios da eficiéncia e da boa governanca devem nortear
efetivamente todas as acfes e decisdes na conducao da Administracdo Publica, cuja
consecucdo sera facilitada pelo dominio da técnica instrumental sobre o controle
administrativo. Tal prodigiosa missdo ndo prescinde da abalizada ponderacdo dos
valores que envolvem os bens juridicos em causa, pelo sopesamento das incontaveis
variaveis de importe ao mundo da vida, com especial relevo a tutela do meio ambiente,
da perspectiva transnacional, da garantia de possibilidade das futuras geracdes e do
Humanismo, dado o seu potencial de representacdo, no que se refere a efetividade
no alcance do Bem Comum.

Palavras-chave: Principio da Eficiéncia. Controle Administrativo. Boa Governanca.

Administracao Publica.



ABSTRACT

This Dissertation is part of the Constitutionalism and Law Production Research Line at
the Universidade do Vale do Itajai; and in Administrative Law at the Universidade do
Minho. The study proposes a theoretical reflection on the principiological
understanding of certain rules standardized in legal systems at a global level,
considered inherent to the human condition in society, represented in the State. The
problem that has just started has its origins in the observation of the incipience of
government actions aimed at solving the most diverse obstacles, in addition to the
paradoxical manifestation between legal institutions of equal legitimacy, to reduce the
potential for efficiency of the ideological result. The absolute appreciation that is
attributed to strict legality in the conduct of the State, inspires conflicts of a principled
order, especially due to the resistance granted to the imperative systemic flow that
guides the evolution of humanity. From these palpitations, we start from the hypothesis
that the application of the instruments of administrative control represents an adequate
way of reaching the public purpose, provided that they are submitted to the appropriate
hermeneutical technique. In this sense, the principles of efficiency and good
governance must effectively guide all actions and decisions in the conduct of Public
Administration, the achievement of which will be facilitated by the mastery of
instrumental technique over administrative control. Such a prodigious mission does not
dispense with the balanced consideration of the values involved in the legal assets in
question, by weighing the countless variables of importance to the world of life, with
special emphasis on protecting the environment, from a transnational perspective,
ensuring the possibility of future generations and Humanism, given its potential for
representation, with regard to effectiveness in achieving the Common Heritage.

Key words: Principle of Efficiency. Administrative Control. Good Governance. Public

Administration.



INTRODUGAO

O presente estudo € orientado pela constatacdo empirica de que o Estado
padece em um contexto de ineficiéncia geral, pela ingeréncia de uma multiplicidade
de fatores, problematica incompativel com a axiologia constitucional, razdo da
inquietagdo que motivou a investigagdo por propostas concretizadoras do Bem
Comum.

De outro norte, o paradigma da legalidade, tido como um dos elementos
valorativos classicos de estabilizacdo do direito — ndo unico, ndo exclusivo —, induz a
reflexdo sobre a legitima efetividade na prossecu¢do do Bem Comum, que se ampara
na intervencdo (negativa ou positiva) do Estado, pelo instrumental do controle
administrativo, como concretizador da finalidade publica.

Com supedaneo em valorosa licado de Pasold, assevera-se que “o Estado deve
ser um conjunto de atividades legitimas efetivamente comprometidas com uma
Funcgdo Social™®. A partir deste ideal, com enfoque na investigagdo sobre alguns
principios como o da eficiéncia, da boa governancga e do controle administrativo, tem-
se como o objetivo geral da presente Dissertagao analisar algumas propostas para o
alcance do Bem Comum, partindo-se do controle administrativo aplicado e
interpretado sob a 6tica do principio da eficiéncia.

Integra a presente analise o problema a ser investigado, equacionado e
solucionado, quanto ao alcance dos diversos meios de controle da Administracao
Publica na prossecugdo de uma atividade administrativa voltada para a boa
governanga, tendo como fundamento precipuo de ponderagdo o principio
constitucional da eficiéncia.

Nesta senda, parte-se da suposi¢ao de que, sendo o Bem Comum o desiderato
precipuo da Administragdo Publica, os instrumentos de controle administrativo
possuem o mister instrumental de alcanga-lo, corroborados pelo principio da eficiéncia
e demais institutos juridicos a ele sistematizados, quando submetidos a adequada

técnica de interpretacao do Direito.

10 PASOLD, Cesar Luiz; UNIVERSIDADE DO VALE DO ITAJAI. Funcgdo social do Estado
contemporaneo. 4. ed. rev. ampl. ltajai, SC: Ed. da Univali, 2013, p.89. Disponivel em:
<http://Siaibib01.univali.br/pdf/Fun%C3%A7%C3%A30%20s0cial%20d0%20Estado%20contempor%
C3%A2neo.pdf>. Acesso em: 23/08/2019.
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Amainado tal preludio, pretende-se a constatagdo da adequacgao do controle
administrativo como instrumento de consecucdo do fim publico, pela devida
interpretacéo e aplicagédo de principios do Direito e fendmenos sociais devotados ao
Bem Comum, destacando-se, inclusive, a amplitude e o alcance do sentido desta
categoria.

O objetivo institucional da presente Dissertagéo € a obtencgéo do titulo de Mestre
em Ciéncia Juridica, pelo Curso de Mestrado em Ciéncia Juridica da Univali, e em
Direito Administrativo, pelo Curso de Mestrado em Direito Administrativo da Uminho.

A metodologia utilizada é a indutiva, fundando-se em ensinamentos doutrinarios
de autores brasileiros e portugueses. A analise comparada de categorias juridicas tao
relevantes na atualidade demonstra a evolugdo do tratamento juridico conferido por
ordens juridicas distintas, ativamente protagonistas no cenario transnacional, ambas
comprometidas com a Constituicdo e com a democracia.

No capitulo primeiro propde-se investigar a delimitacdo do sentido da categoria
Bem Comum, assim como do principio da eficiéncia como condi¢ao inextricavel a
perspectiva de éxito de toda atividade humana, da qual se espera o resultado eficaz,
apanagio do principio da boa governanga, ao passo que o dominio dos seus
elementos constitutivos e seu universo de aplicacao cria condi¢gdes de materializagao
conceitual de finalidade publica e do Bem Comum.

Sobremais, nao se negligenciara o estudo do fendmeno da transnacionalidade,
dado o seu relevante impacto sobre as relagdes universais, em que o paradigma
mecanicista ainda vigente, pouco a pouco cede espago ao panorama sistémico da
sociedade global contemporénea, com consequéncias fulminantes para alguns
institutos burocraticos, assim como pela ascensao de renovados valores, como o da
sustentabilidade, solidariedade e humanismo.

Delineada tal perspectiva, manifestada explicitamente no ordenamento juridico
brasileiro e portugués, o principio da eficiéncia possui papel de referente, no exercicio
do sistema de controle da Administragdo Publica, no sentido de maximizar as
potencialidades do Estado, razdo pela qual se apresenta as bases teoricas destes
institutos juridicos no capitulo segundo.

Por fim, no capitulo terceiro, engendra-se uma investigacdo em relagao a
Hermenéutica, sobre as bases principiolodgicas que possibilitam a efetividade daqueles

valores tidos por preponderantes, comprovando-se o potencial dos instrumentos
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pacificadores de conflitos reais por intermédio da impreterivel técnica, destinada ao
alcance do sentido constitucional, sustentado em valores universais que se pretende
estabilizar por intermédio do Direito.

Preludiando um desiderato de vulto maior, lastreado pelos ideais de
solidariedade e sustentabilidade, a presente investigagdo propde a reflexdo sobre
vetustos valores que devem orientar toda a agdo humana direcionada a consecugao
do Bem Comum. A atividade administrativa controlada, a luz do principio da eficiéncia,
como dever de todos, inspira a razdo de continuidade de uma trajetoria interrogante
ao alcance daqueles ideais, partindo-se da mudanca de percepcdo, para a
concretizacdo do comportamento racional, tido como pressuposto de uma real

evolucao civilizatoria.
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Capitulo 1 — A SISTEMATICA DO PRINCIPIO EFICIENCIA

1. Enquadramento tematico

A racionalidade do processo civilizatorio tem sido verificada pela constante
construcdo de processos de conformacao das “estruturas do poder politico e a
organizacgao da sociedade segundo a medida do direito!*.

Desde a antiguidade a categoria legalidade assumiu complexo papel de
legitimacdo das estruturas de poder. Habermas aborda com maestria 0 tema,
distinguindo a ideologia como limitadora da tematizagcédo dos fundamentos do poder,
0 que assenta a incontestabilidade das normas vigentes. A ideologia tecnocratica, que
representa o paradigma hodierno, € indevassavel, na medida em que a acao
instrumental acambarca a acdo comunicativa, obliterando a legitimacdo e
flexibilizando a norma, para dar lugar as “regras técnicas, das quais nao se exige que
sejam justas, e sim que sejam eficazes™?.

Esta nova forma de dominacao, emoldurada pelo impulso tecnocratico, impacta
na existéncia como um todo, gerando uma forga comportamental preconcebida. “A
globalizacéo atual € muito menos um produto das ideias atualmente possiveis e, muito
mais, o resultado de uma ideologia restritiva adrede estabelecida”'3,

Mais do que um instinto inato, o modelo da acdo instrumental impde o
“‘esvaziamento da atividade pratica em todas as instancias da sociedade (politica,
social e mesmo econbmica) e a penetracdo do Estado (instancia politica) nas duas
outras, submetidas a uma crescente administragdo”4. Contudo, esta ingeréncia é
regida por qual vontade? O que representa o interesse publico nesse cenario? Como
se comportam as categorias eficiéncia e ineficiéncia na Administracdo Publica? Tais
inquietacBes serdo conduzidas no percurso da presente investigacao.

Ressalte-se, ainda, a aproximacéao de significado das categorias Administracao

Publica e poder, haja vista o papel influenciador exercido por esta na esfera dos

11 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 72 ed.

Coimbra: Almedina, 2008, p. 243.

12 HABERMAS, Jurgen; ROUANET, Sergio Paulo; FREITAG, Barbara. Habermas: sociologia. 32 ed.

S&o Paulo: Atica, 1993, p. 15-16.

13 SANTOS, Milton. Por uma outra globalizac&o: do pensamento Unico a consciéncia universal. 152

ed. Rio de Janeiro: Record, 2008, p. 159.

“HABERMAS, Jurgen; ROUANET, Sergio Paulo; FREITAG, Barbara. Habermas: sociologia, cit., p.16.
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direitos individuais. E possivel adotar-se a categorizacdo de trés tipos de poder, sob

0 aspecto teleologico, a proposito:

O poder coercitivo ganha submisséo infligindo ou ameacando sancdes; o
poder compensatorio, oferecendo incentivos ou recompensas; e 0 poder
condicionado, mudando crencas por meio da persuasédo ou da educacéo. A
arte da politica destina-se a encontrar a mistura certa desses trés tipos de
poder, a fim de resolver conflitos e de equilibrar interesses em competigéo?®.

Neste sentido, se a politica possui a missdo de equilibrar valores
potencialmente antagbnicos, “o instrumento principal para esse exercicio do poder é
sem duvidas o direito™®, nele repousando as esperancas de uma ideologia legitimada
na justica.

Dai haver colacionado as seguintes excelentes observacgées, colhidas em Celso
Anténio Bandeira de Melo, asseverando que um dos limites do poder é a finalidade
publica que condiciona seu exercicio!’, ao que se deduz que nao deve existir poderes
ilimitados, e sim, poder-dever a servico do Bem Comum.

Segundo Miguel Reale, a Politica do Direito, dentre varias opcdes, elege a via
normativa, por uma questdo puramente axiolégica, em que os orgaos do Estado
selecionam uma regra de Direito, “em virtude de uma deciséo orientada no sentido do
bem comum, o que quer dizer, no sentido do justo social’*8,

Aristételes ja descrevera que “o maior de todos os bens encontra-se, sobretudo,
naguela dentre todas as ciéncias que € a mais alta; ora, tal ciéncia é a politica e o
bem, em politica, é a justica, quer dizer, a utilidade coletiva”®®.

O Bem Comum é uma categoria que simboliza diversos valores convergentes,
dentre os quais se tem, em sintese, a paz social como fim ultimo de toda organizacao
civilizatoria. Neste sentido, destaca-se, pois, a vetusta licdo de Aristoteles, de que “a
finalidade do Estado é a felicidade na vida"2°.

Bem Comum e Estado sdo forcas intercalares, possuem sentido inextricavel e

evolver histérico marcado por intercorréncias conflituosas, inobstante a

15 CAPRA, Fritjof; LUISI, P. L. A vis&o sistémica davida: uma concepcao unificada e suas implicagdes
filosoficas, politicas, sociais e econdmicas. 12 ed. Sao Paulo: Cultrix, 2014, p.385.
16 ALVES, Thiago Romagnolo; RUIZ, Ivan Aparecido. Informalizacdo da Justica e Protecdo as Minorias
e aos Grupos Vulneraveis: de Teorias a uma Alternativa Necessaria para Viabilizar o Acesso a Justica.
In: CAMPOS SILVA, Nilson Tadeu Reis (Org.). O Direito e as pessoas vulneraveis na
contemporaneidade. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016, p.162.
17 MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de. Curso de direito administrativo. cit., p.108.
18 REALE, Miguel. Teoria do direito e do Estado. 52ed. rev. Sdo Paulo: Saraiva, 2000, p.108.
19 ARISTOTELES. A politica. S&o Paulo, SP: Martins Fontes, 1991, p.99.
20 ARISTOTELES. A politica, cit., p.94.
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interdependéncia inerente a ambos. Nas palavras de Pasold, “ndo ha sentido na
criacdo e na existéncia continuada do Estado, sendo na condigéo — inarredavel — de
instrumento em favor do Bem Comum ou Interesse Coletivo?.

Em perspectiva, portanto, o Bem-Comum deve ser garantido pelo Estado, que
se vale de um arcabouco conformativo complexo para tal mister, atuando como
delegatério de um poder -coletivo, conferidor de representatividade para o
cumprimento de fins especificos e pré-concebidos.

Em dltima ratio, o Estado deve cumprir, essencialmente uma funcdo de
garantidor, essencialmente dos direitos consagrados como fundamentais, tendo-se
como “padrao de Justica Material”??, prestigiador da “efectividade (ou seja, realizagéo
e protecdo efectiva dos bem e interesses basicos da pessoa humana, ao nivel da
existéncia, da autonomia e do poder)”?%; um processo histérico de “gradativa
ampliacdo do reconhecimento e da protegéo dos direitos do homem, acima de cada
Estado™.

Como sustenta Cruz, “o Estado assume um papel de intervengao com o objetivo
de assegurar um minimo de bem-estar em todos aqueles ambitos considerados
imprescindiveis ao conforto individual”?®. Nao significa dizer que apenas os direitos
basicos devem ter relevancia neste cenario de protecdo, mas a tutela do individuo
depende do sucesso do complexo sistémico que envolve o atuar difuso da
Administracéo Publica.

Entrementes, a complexidade da governabilidade, ou a “ingovernabilidade das
sociedades complexas”?®, desmistifica a “santidade do contrato”?” (social) na questdo
da deliberacao publica obrigacional de todos para com o soberano, e da reciprocidade

em termos de protecdo.

21 PASOLD, Cesar Luiz; UNIVERSIDADE DO VALE DO ITAJAI. Funcdo social do Estado
contemporaneo. cit., p.25. Disponivel em:
<http://Siaibib01.univali.br/pdf/Fun%C3%A7%C3%A30%20s0cial%20d0%20Estado%20contempor%
C3%A2neo.pdf>. Acesso em: 23/08/2019.
22GOUVEIA, Jorge Bacelar. Manual de Direito Constitucional: introducéo, parte geral, parte especial.
42 ed., rev. e atualizada. Coimbra: Almedina, 2011. Vol.1, p.742.
23 ALEXANDRINO, José Melo. O discurso dos direitos. 12 ed. Coimbra: Coimbra Editora, 2011, p.
360.
24 BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Rio de Janeiro: Campus, 1992, p. 1.
25 CRUZ, Paulo Marcio. Politica, poder, ideologia e estado contemporaneo. 32 ed. rev., ampl. e
atual. Curitiba, PR: Juru4 Ed., 2002, p.192.
26 BOBBIO, Norberto. Estado, governo, sociedade: para uma teoria geral da politica. 14%ed. Sdo
Paulo: Paz e Terra, 2007, p.126.
2TROUSSEAU, Jean-Jacques. O contrato social: (principios de direito politico). 192 ed. Rio de Janeiro:
Ediouro, 1999, p.37.
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Miguel Reale, perfilhando as ideias de Pareto, bem concebe tal complexidade
do Estado, em seus elementos constitutivos, formando um conjunto de integracdes

crescentes e progressivas reducdes a unidade, considerando, especialmente:

as multiplas variaveis que dependem umas das outras e agem umas sobre
as outras, em um sistema de interagdes funcionais, de sorte que ndo €
possivel estabelecer a priori qual o elemento dominante, diverso que é
segundo as contingéncias de lugar e de tempo?®.

Tal visdo pode ser identificada nos valores da base fundacional europeia e,
especialmente, a portuguesa, que, id est, enaltece os principios da descentralizacao
e da autonomia local como valores insitos ao Bem Comum. O saudoso Antero de
Quental justifica a imprescindibilidade de tais postulados, pregando a necessidade de
respeito as individualidades, em seu olhar prospectivo: “trata-se de criar a diversidade
(garantia unica da liberdade) na massa da nac¢éao, fundando-a d'esta vez, ndo sobre o
privilegio odioso e alem d'isso instavel, mas sobre a base mais solida e mais natural,
a igualdade™®.

Na atualidade, a complexidade consectaria da racionalidade tecnocratica ganha
singular contorno, a se falar de uma dicotomia entre sociedades fechadas, individuais,
e sociedades abertas, transnacionais, de trato social, comercial e econdmico
alargado, cuja forca produtiva, fundada na ciéncia, tecnologia e informacao, demanda
alta quantidade de energia, e por outro lado, aumenta vertiginosamente o nivel de
entropia, 0 que representa grande risco para a propria existéncia da vida terrestre,

Tal paradoxo deve ser orientador dos objetivos do Estado, refletindo no sentido
da governanca, no convivio em sociedade, para qualificar o sentido da categoria
finalidade publica. “Impde a necessidade ndo apenas de agbes locais ou nacionais
isoladas, mas também de uma intensa sensibilizagao transnacional™!, por intermédio
de acdes interativas de governanca global, com estabelecimento do inarredavel
compromisso com a sustentabilidade e a formulacdo de uma nova base axiologica do

Direito, fundada na primazia de novos vetores.

28 REALE, Miguel. Teoria do direito e do Estado, cit., p.42-43.
2 QUENTAL, Antero de. Portugal perante a Revolugdo de Espanha. Disponivel em <
https://www.gutenberg.org/files/32873/32873-h/32873-h.htm>. Acesso em 25/02/2020.
30 RIFKIN, Jeremy. La Civilizacién Empatica: La Carrera Hacia una Conciencia Global en un Mundo
en Crisis. Madrid: Paido, 2010, p. 49.
31 CRUZ, Paulo Marcio; BODNAR, Zenildo; UNIVERSIDADE DO VALE DO ITAJAI. Globalizagéo,
Transnacionalidade e Sustentabilidade. Edigcdo eletrénica. Itajai, SC: Ed. da Univali, 2012, p.49.
Disponivel em: <
http://Siaibib01.univali.br/pdf/Globaliza%C3%A7%C3%A30,%20transnacionalidade%20e%20sustenta
bilidade.pdf >. Acesso em: 25/02/2020.
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Além do mais, a emergéncia de uma ordem juridica transnacional, que
prepondere diante da concepc¢do unitaria do Estado, floreado com o rigor da
soberania, deve guiar-se pela racionalidade de principios rigidos, que harmonizem os
objetivos individuais, para a formulacdo de uma nova ética voltada para a
sustentabilidade e a tutela dos interesses universais.

E neste sentido que o desenvolvimento de um ordenamento global humanitario
deve considerar as perspectivas de crescimento, seus limites, estabelecendo as
premissas estratégicas a serem seguidas para a protecdo do meio ambiente e a
garantia de possibilidade para as vindouras geracgoes.

A delimitacéo do conceito abstrato de Bem Comum deve considerar todas estas
variaveis, em especial, as consequéncias da maximizacao do conforto humano e da
atividade desenvolvida para a garantia do bem estar que ameasse a biosfera do
planeta.

Um modelo de Administracdo Publica eficiente, neste sentido, ndo significa
aquela que proporciona quantidade maior de prazer e felicidade a populagcéo, sob o
ponto de vista material ou de igualdade social, mas a que considera a multiplicidade
de fatores em causa, buscando o equilibrio. Deve-se, por bem, indagar: o que é
realmente benéfico? A esta questao recorre-se ao juizo perene de ponderacdo, com
0 supedaneo da ciéncia, ndo sendo tema de reduzida complexidade.

Neste sentido, o Estado, a luz do principio da eficiéncia, deve considerar o
contexto global e sistémico em que insertos os conflitos sociais, valorando os meios
de solucao, sob o juizo de previsibilidade em relacdo as consequéncias que possam
advir da acdo proposta. Fritjof Capra aborda a tematica, sugerindo a implementacéo
de mudancas de paradigma revolucionarias, como medida eficaz de salvaguarda da

sobrevivéncia da espécie humana, ressaltando que:

Esses problemas, como veremos em detalhe, séo sistémicos, o que significa
que estdo intimamente interligados e sao interdependentes. Ndo podem ser
entendidos no dmbito da metodologia fragmentada que é a caracteristica de
nossas disciplinas académicas e de nossos organismos governamentais. Tal
abordagem nao resolvera nenhuma de nossas dificuldades, limitar-se-a a
transferi-las de um lugar para outro na complexa rede de relagfes sociais e
ecoldgicas. Uma resolucdo s6 poderd ser implementada se a estrutura da
propria teia for mudada, o que envolvera transformacdes profundas em
nossas instituicdes sociais, em nossos valores e ideias®2.

32 CAPRA, Fritjof. O ponto de mutag&o. Sdo Paulo: Cultrix, 1982, p.23.
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Este repto revolucionério deve partir da Administragdo Publica, como legitima
garantidora do Bem Comum e quem deve delimitar, em primeira plana, os valores
relevantes ao cumprimento dos objetivos, formulando um padrdo axiolégico que
repense o paradigma mecanicista, pois fechado, egocéntrico, burocratico, de alto grau
de ineficiéncia, a vista de um resultado obsoleto e destrutivo. Assim, na relacéo entre
todas as coisas, urge a transcendéncia da complexidade sistémica, que reporta cada
parte, fato e elemento ao “contexto de uma totalidade maior”3:.

Diante da fragilidade no exercicio da previsibilidade dos conflitos e demandas,
ou a incoeréncia em se reduzir cartesianamente a problemética, € possivel, portanto,
reescrever a histéria, por meio da “contemplagao da realidade empirica constituida
com a emergéncia das novas técnicas planetarizadas e as possibilidades abertas a
seu uso”3,

Como adverte Maturana, “sem duavida, muito do que fazemos ird mudar se
adotarmos as opcgdes tecnologicas a nossa disposicdo, mas nossas acdes nao
mudardo a menos que nosso emocionar mude” 3°. Escolhas individuais definem um
sistema cultural, portanto, a eficiéncia da mudanca depende de uma participacao
ampla, em uma dinamica sistémica, que ndo admite a supressdo ou retracdo do
pensamento individual, sem que disto advenha significativa consequéncia, pois
“ninguém sera grande pensador sem reconhecer que o seu primeiro dever como tal é
seguir o seu intelecto a qualquer conclusdes a que ele conduza™®.

A racionalidade dos valores a serem concretizados pelo Estado, em suas
diversas formas de manifestagdo, com a ampla e efetiva participagdo administrados,
€ condicdo preponderante para o estabelecimento de um novo comportamento, e
portanto, a boa governanga dependera de uma fase de pré-compreenséo, seguido do
eficiente planejamento, em que a técnica e a tecnologia submetam-se, sobretudo, a
consequéncia ecoldgica e ao incondicional respeito ao meio ambiente, requisitos

indispensaveis a eficacia de toda acédo em prol do Bem Comum.

2. Principios da Boa Governanga e da Eficiéncia

33CAPRA, Fritjof; LUISI, P. L. A visdo sistémica davida: uma concepcao unificada e suas implicagdes
filosoficas, politicas, sociais e econdmicas, cit., p.96.
34 SANTOS, Milton. Por uma outra globalizagdo: do pensamento (inico a consciéncia universal, cit.,
p.168.
35 MATURANA, Humberto R.; MAGRO, Cristina.; PAREDES-CASTRO, Victor Miguel. Cognicéo,
ciéncia e vida cotidiana. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2001, p. 197.
36 MILL, John Stuart. Sobre a liberdade. 22 ed. Petrépolis, RJ: Vozes, 1991, p.76.
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Fiel ao impreterivel exercicio de ponderacao sobre o sentido de determinadas
categorias, com o fim de se obter o mais auténtico conceito operacional, o presente
estudo valoriza a incursao em relagdo as diversas perspectivas da sisteméatica do Bem
Comum, especialmente no universo dos institutos juridicos do Direito Administrativo,
cujo alcance prético, por vezes, parece intercambiar 0s conceitos na univocidade,
considerado o fim perseguido.

Dito isto, o principio da boa governanca ou boa administracdo, assim como o
principio da eficiéncia sdo notoriamente interativos, devotados a consecucdo da
finalidade publica, representando dever de agir impostergavel, que por sua vez, é
direcionado ao alcance do Bem Comum.

A continéncia do principio da eficiéncia ao principio da boa governanca é
percebida, em bom tempo, pelo consagrado jurista Celso Antbnio Bandeira de Melo,
ao destacar que “o principio da eficiéncia ndo parece ser mais do que uma faceta de
um principio mais amplo ja superiormente tratado, de ha muito, no Direito italiano: o
principio da boa administracao™®’.

Em perspectiva abrangente, o Professor Canotilho define que o principio da
“good governance’ significa, numa compreensao normativa, a conducao responsavel
dos assuntos do Estado”3®. Ressalta, ainda, que este modelo se constitui em um novo
enquadramento transnacional da estatalidade.

E continua este autor, destacando que a responsabilidade se estende a todos
os poderes institucionalizados, nomeadamente o Legislativo e o Judiciario, para além
do governo/administracdo, além de pontuar que a boa governanca acentua a
interdependéncia internacional dos estados, enfatizando o multilateralismo e as
regulacdes internacionais, assim como a “accountability” e a legitimacdo.

Ana Celia Rivery Ruiz, na trilha reflexiva sobre a boa administracdo ou o bom
governo, assevera que no centro do sistema estd a pessoa e seus direitos

fundamentais, cabendo ao gestor a devida sensibilidade para identificar a atender as

37 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. cit, p.122. No mesmo sentido:
GASPARINI, Diégenes. Direito administrativo. 162 ed. atual. Sdo Paulo, SP: Saraiva, 2011, p.76.
3 CANOTILHO, J. J. Gomes. “Brancosos" e Interconstitucionalidade: Itinerarios dos Discursos
Sobre a Historicidade Constitucional. 22 ed. Coimbra: Alimedina, 2008, p. 327.
3% CANOTILHO, J. J. Gomes. “Brancosos" e Interconstitucionalidade: Itinerarios dos Discursos
Sobre a Historicidade Constitucional. cit., p. 327
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demandas dos grupos minoritarios. Exalta, ainda, a Finlandia como o primeiro pais da
Unido Europeia a estatuir o principio da boa governanca ao nivel constitucional®.

A imbricacdo conceitual é deveras transcendente, pelo que se verifica,
posteriormente a reforma administrativa brasileira de 1998, a consagragdo na
ConstituicAo Federal do principio da eficiéncia como principio norteador da
Administragdo Publica. Alhures, o tema era usualmente tratado nos compéndios de
Direito Administrativo como o principio da finalidade publica, materializado como dever
de oficio e corolério principiolégico.

Com a costumeira maestria, Maria Sylvia Zanella Di Pietro classifica a finalidade
publica, quanto ao sentido amplo, voltada para o desiderato de atingir um resultado
de interesse publico, e quanto ao sentido restrito, relacionada ao resultado especifico
do ato individualmente considerado, com predefinicédo legal*'. Essa categoriza¢do nédo
empresta apenas o sentido didatico, mas conduz a premissa indissoltuvel de que a
norma juridica ndo pode desbordar da finalidade publica, e consequentemente, toda
atividade de aplicacdo e intepretacdo do direito posto deve alcancar este mesmo
resultado.

Com a habitual proficiéncia leciona Celso Antonio Bandeira de Mello, ao atribuir
forca normativa a finalidade publica, considerando que o ato que derrui este proposito
€ passivel de invalidacado, além de ser taxado como “desvio de poder ou desvio de
finalidade™?. Tece, ainda, severa critica ao paradoxo que se atribui a articulacédo da
ideia de poder no Direito Administrativo, ao qual deveria ser atribuida a mera e
improrrogavel qualidade instrumental, quando os institutos do direito administrativo
deveriam todos, na verdade, ser articulados “em torno da ideia de dever, de finalidade
a ser cumprida™,

A Administrac&o Publica é sujeito ativo no cumprimento de deveres, como o da
boa administracdo, tido como principio norteador ou mandado de otimizacéo,
entremeado entre os direitos fundamentais. N&o se trata de uma atividade neutra e

indene ao cumprimento da norma, mas a revelacdo da posicéo do cidadado no centro

40 RUIZ, Ana Celia Rivery. El derecho fundamental a una buena administracion: su expresion através
de la reparacién del dafio causado por agentes y funcionarios. Realidades y conquistas en
iberoamérica. Revista Novos Estudos Juridicos - Eletrbnica, Vol. 25 - n. 1 - jan-abr 2020, p. 74;80.
Disponivel em: <https://siaiap32.univali.br/seer/index.php/nej/article/view/16398/9286>. Acesso em
28/08/2020.
41 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 272 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014, p.219.
42 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito administrativo. cit, p.400.
43 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Discricionariedade e controle jurisdicional. 22ed., Sdo Paulo,
SP: Malheiros, 1993, p. 14-15.
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das preocupac¢fes, quando se trata da realizacdo de uma Administragcdo Publica
eficiente®.

Com efeito, para o alcance da finalidade publica, ndo basta que as acdes
estatais estejam preconizadas na lei, € necessario algo a mais, razao pela qual o
principio da eficiéncia possui especial desiderato norteador da atividade humana
prestada na seara da coisa publica, para que o fim pretendido seja atingido no seu
grau maximo ou maximo possivel.

Neste contexto, imperioso considerar que essa atividade humana € voltada,
sobretudo, a pessoa humana. Assim, antes de qualquer pretensdo de resultado, a
dignidade da pessoa humana deve ser perseguida como fim maior, pela sua
contribuicdo “para o enraizamento de um genuino sentimento constitucional na
sociedade em favor da incluséo e da justiga™®.

A decisao administrativa pautada na discricionariedade, por sua vez, nao tolera
gue seja adotada a opcao de intermediaria satisfacao ao interesse publico, conquanto
sempre deva ser efetivada a conduta administrativa que produza o resultado mais

eficaz. O notabilissimo professor Juarez Freitas aquilata o conceito, verberando que:

[...] pode-se conceituar a discricionariedade administrativa legitima como a
competéncia administrativa (ndo mera faculdade) de avaliar e de escolher, no
plano concreto, as melhores solucdes, mediante justificativas validas,
coerentes e consistentes de conveniéncia ou oportunidade (com razdes
juridicamente aceitaveis), respeitados os requisitos formais e substanciais da
efetividade do direito fundamental a boa administracdo publica“.

Apesar de semelhantes quanto ao radical tematico, as categorias eficiéncia,
eficacia e efetividade sao significativamente distintas. Neste sentido, eficiéncia possui
sentido jungido a ideia de desempenho da atividade administrativa, no que se refere
a conduta, que difere de eficacia, cujo sentido € instrumental, ou seja, diretamente
adstrito aos meios e instrumentos empregados pela Administracdo Publica. Ja a

efetividade, por sua vez, considera os resultados produzidos pelo servico publico?’.

44 RUIZ, Ana Celia Rivery. El derecho fundamental a una buena administracion: su expresion através
de la reparacion del dafio causado por agentes y funcionarios. Realidades y conquistas en
iberoamérica. Revista Novos Estudos Juridicos - Eletrénica, cit., p. 75. Disponivel em:
<https://siaiap32.univali.br/seer/index.php/nej/article/view/16398/9286>. Acesso em 28/08/2020.
4% SARMENTO, Daniel. Dignidade da pessoa humana: contelido, trajetérias e metodologia. Belo
Horizonte: Férum, 2016, p. 19.
4% FREITAS, Juarez. Discricionariedade Administrativa e o Direito Fundamental a Boa
Administragdo Pablica. Malheiros, 2007, p. 22.
47 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. cit., p. 72.
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Logo, para o devido enquadramento dedutivo, deve-se sempre questionar: a conduta
é eficiente? Os meios séo eficazes? O resultado é efetivo?

Por conseguinte, o principio da eficiéncia induz a uma compreensdo sobre
acdo, conduta, comportamento, ndo apenas do prestador do servi¢o publico, mas de
todos os atores envolvidos, ainda que passivamente, mas que possuam interesse no
resultado, ainda que indireto, razdo pela qual o foco deve voltar-se as melhores
solugdes para as demandas dispostas.

A atividade comportamental da Administracdo Publica, a luz do principio da
eficiéncia, ndo se contenta apenas com o enquadramento de legalidade, segundo
Hely Lopes Meirelles, contudo ser caracterizada pela prestacdo do servico publico
delineado pela presteza, perfei¢édo, rendimento funcional, cujos resultados devem ser
positivos para o Estado e de satisfatorio atendimento das necessidades da
comunidade e de seus membros®.

O Professor Alexandre de Moraes destaca, com sua costumeira objetividade e
proficiéncia, as caracteristicas basicas do principio da eficiéncia: “(...)direcionamento
da atividade e dos servicos publicos a efetividade do bem comum, imparcialidade,
neutralidade, transparéncia, participacdo e aproximacao dos servigos publicos da
populacéo, eficacia, desburocratizacdo e busca da qualidade(...)"°.

Gasparini atribui ao expedito principio a qualidade de economicidade e de
inibidor do desperdicio, asseverando, ainda, que “a eficiéncia exige que o responsavel
pelo servico publico se preocupe sobremaneira com o bom resultado pratico da
prestacdo que cabe oferecer aos usuarios”™®.

Este abalizado doutrinador defende, ainda, que o principio da eficiéncia impde
gue a atividade publica seja realizada de forma rapida, sem procrastinacéo, cabendo
até mesmo a responsabilizacdo da Administracado Publica nos casos em que houver
prejuizos por conta de atrasos, e ainda, busque sempre maximizar os resultados, pela
relacdo custo-beneficio, além de prevenir e rechacar acfes que importem auséncia
de beneficios, haja vista o custo operativo desnecessario®?.

Por evidente, deduz-se que o principio da eficiéncia € afeicoado ao

comportamento preliminar e constante do exercicio hermenéutico, levando ao

48 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 202 ed. atual. Sdo Paulo: Malheiros,
1995, p. 90.
4 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 302 ed. S&o Paulo: Atlas, 2014, p. 348-349.
50 GASPARINI, Didgenes. Direito administrativo. cit., p. 355-356.
51 GASPARINI, Didgenes. Direito administrativo. cit., p. 76-77.
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administrador e administrado — este, pela atribuicdo colaborativa, aquele, pela agéo
gestora — a adotarem ac¢les Uteis, necesséarias e benéficas, que importem menor
custo, e de outro modo, ilidindo as a¢des em sentido contrario.

Anote-se do ordenamento juridico brasileiro, que o atraso, o retardamento, a
omissao e a desidia no cumprimento de ato de oficio, no exercicio da atividade
administrativa, sdo condutas severamente reprimidas pelo direito sancionatério,
especialmente, na seara administrativa, pela tipificacdo no artigo 117, da Lei 8.112/90,
qgue elenca rol de proibicbes ao servidor publico, em sua maioria relacionadas a
ineficiéncia administrativa, além da seara civel, na Lei 8.429/92, em seu artigo 11,
inciso Il, capitulando o retardamento ou omissdo indevida como condutas
transgressoras aos principios da administracdo publica, além do préprio Cédigo Penal,
no artigo 319, ao tipificar o crime de prevaricacao.

A relacdo umbilical entre o principio da eficiéncia e da boa governanca torna-se
ainda mais iterativa e evidente quando se observa sua vulneragcdo. Waldo Fazzio
Junior destaca que “o retardamento ou a omissao de ato de oficio agride a moralidade
e a eficiéncia administrativa porque contraria o dever da boa administragdo”®2.

N&o raro, 0s atos comissivos ou omissivos praticados por agentes publicos, e
até em concurso com particulares, merecem o enquadramento da Lei de Improbidade
Administrativa, que prescreve severas san¢des. Mauro Roberto Gomes de Mattos cita
varios exemplos extraidos da jurisprudéncia brasileira em que a conduta ineficiente
do agente publico consubstancia-se em ato improbo, manifestamente nos casos em
gue ocorre a violacdo aos principios norteadores da Administracdo Publica, vg.: i)
Prefeito que deixa de promover a devida apuracao diante de desfalque no patrimoénio
publico pelo seu antecessor; ii) Agente publico que deixa de executar acdes de
vigilancia sanitaria, ndo efetivando as politicas de salde publica®3.

N&do se pode, contudo, contabilizar todas as normas sistematizadas no
ordenamento juridico brasileiro ou portugués que tratem, direta ou indiretamente,
sobre o principio da eficiéncia, seja como um comando expresso de execucao, seja
como uma ordem de controle de acdo, para o fim de alcance do beneficio a

Administracao Publica.

52 FAZZIO JUNIOR, Waldo. Improbidade administrativa e crimes de prefeitos. 2%ed., Sdo Paulo:
Atlas, 2003, p. 188.
53 MATTOS, Mauro Roberto Gomes de. O limite da improbidade administrativa: o direito dos
administrados dentro da Lei n° 8.429/92. 3%ed., rev., atual., e ampl., Rio de janeiro: América Juridica,
2006, p. 464-465.
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Em 23 de agosto de 1995, o legislador constituinte reformador apresentou a
Proposta de Emenda a Constituicdo brasileira, PEC n° 1763/1995, estabelecendo a
reforma administrativa, transformada na emenda constitucional n°® 19/1998%, em 04
de junho de 1998, tornando expresso o principio da eficiéncia no artigo 37 da
Constituicdo Federal.

Registre-se, por sua vez, que a proposta original ndo continha a previsao de
alteracdo do rol de principios norteadores da Administracdo Publica, o que foi
aquilatado ap6s o amadurecimento de intensos debates permeados pelo devido
processo legislativo, que perdurou por quase trés anos. A proposta de emenda
constitucional contemplava uma vultosa reforma na Administragdo Publica brasileira,
abrangendo desde a fixacdo de teto remuneratério, a flexibilizagdo da estabilidade
funcional, ao controle de despesas e financas publicas, redesenhando uma estrutura
administrativa, com especial amplitude ética, no que envolve os diversos matizes
relacionados ao servigo publico.

O principio da eficiéncia foi, portanto, concretizado na Constituicao Federal
brasileira, por intermédio da Emenda Constitucional n® 19, de 1998 (denominado no
projeto da Emenda de “qualidade do servigo prestado”), para aquilatar o rol de
principios norteadores da Administragdo Publica, prevendo em seu artigo 37 que “A
administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia”.>®

A Constituicdo da Republica Portuguesa, por sua vez, elenca o principio da
eficiéncia, insculpido em capitulo destinado a tratar das obrigagdes do Estado, assim
disposto: “Artigo 81.° Incumbe prioritariamente ao Estado no ambito econdmico e
social: (...) c) Assegurar a plena utilizagao das forgcas produtivas, designadamente
zelando pela eficiéncia do sector publico”®.

Indispensavel citar o Cdédigo do Procedimento Administrativo portugués, que

explicita, em seu Artigo 10°, o principio da desburocratizacdo e da eficiéncia, assim

54 BRASIL. Congresso Nacional. Ficha completa de tramitacdo legislativa, disponivel em:
<https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=169506>.Acesso em:
08/04/2020.

% BRASIL. Constituicdo da Replblica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em:
15/01/2020.

56 PORTUGAL. Constituicéo da Replblica Portuguesa. Disponivel em:
<https://www.parlamento.pt/Legislacao/Paginas/ConstituicaoRepublicaPortuguesa.aspx>. Acesso em:

15/01/2020.
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disposto: “A Administracdo Publica deve ser estruturada de modo a aproximar os
servicos das populacdes e de forma néo burocratizada, a fim de assegurar a
celeridade, a economia e a eficiéncia das suas decisdes™’.

Ainda, sob esta 6tica sistemética, vale citar a Lei Federal brasileira n® 13.675,
de 11 de junho de 2018, que disciplina a organizagao e o funcionamento dos 6rgaos
responsaveis pela seguranga publica, nos termos do § 7° do artigo 144 da Constituicéo
Federal, elencando como principios, em seu artigo 4° incisos IV, V e VI,
respectivamente: a eficiéncia na prevengao e no controle das infragdes penais, na
repressao e na apuracao das infragdes penais, na prevencao e na reducao de riscos
em situagdes de emergéncia e desastres que afetam a vida, o patrimdnio e o meio
ambiente, assim como, no seu inciso VII, a participagao e controle social, e ainda, no
inciso Xlll, a otimizacdo dos recursos materiais, humanos e financeiros das
instituicdes, no inciso XIV, a simplicidade, informalidade, economia procedimental e
celeridade no servico prestado a sociedade, no inciso XVI, a transparéncia,
responsabilizagao e prestacido de contas.

Note-se, ainda, a persisténcia do legislador pela obediéncia ao principio da

eficiéncia, na supracitada lei, ao que destaco o artigo 18:

As aquisi¢cBes de bens e servicos para os 6rgaos integrantes do Susp terdo
por objetivo a eficacia de suas atividades e obedecerdo a critérios técnicos
de qualidade, modernidade, eficiéncia e resisténcia, observadas as normas
de licitac&o e contratos®®.

Percebe-se que um unico dispositivo normativo aborda de forma abrangente a
metodologia de incidéncia do principio da eficiéncia, com foco na area dos valores que
busca tutelar, delimitando, inclusive, a forma sistematica sobre o exercicio do controle
na aplicacdo da acao publica voltada para aquele desiderato.

No mesmo sentido, de modo mais amplo, a Lei Federal brasileira n® 13.726, de
8 de outubro de 2018, trata da racionalizacéo de atos e procedimentos administrativos
dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios mediante a
supressdo ou a simplificacdo de formalidades ou exigéncias desnecessarias ou

superpostas, cujo custo econdmico ou social, tanto para o erario como para o cidadao,

57 PORTUGAL. Coédigo do Procedimento Administrativo. Disponivel em:

<http://www.cne.pt/sites/default/files/dl/cpa_2002.pdf >. Acesso em: 15/01/2020.

% BRASIL. Lei n° 13.675, de 11 de junho de 2018. Institui o Sistema Unico de Seguranca Publica

(Susp) e cria a Politica Nacional de Seguranca Publica e Defesa Social (PNSPDS), com a finalidade

de preservacdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patrimdnio. Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02015-2018/2018/Lei/L13675.htm>. Acesso em: 14/05/2020.
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seja superior ao eventual risco de fraude, e institui o Selo de Desburocratizagéo e
Simplificacéo®®.

Neste diploma legal, tutela-se a economicidade administrativa, por meio das
condutas de simplificacédo, racionalizagédo, desburocratizagéo, reducado do tempo de
espera no atendimento dos servigos publicos, adocao de solucdes tecnologicas ou
organizacionais e outras medidas, ensejando a eficicia da acdo administrativa.

Anote-se, ainda, que de modo expresso e vinculativo, a Lei Federal brasileira
n° 13.460, de 26 de junho de 2017, que disp0e sobre participacao, protecéo e defesa
dos direitos do usuéario dos servigos publicos da administrac@o publica, inculpe em
seu artigo 12, que “os procedimentos administrativos relativos a analise das
manifestacdes observarao os principios da eficiéncia e da celeridade, visando a sua
efetiva resolugcdo™®. Este estatuto cria diversos mecanismos de intercomunicagéo e
formas de acesso do administrado & Administracédo Publica, como forma de aprimorar
o relacionamento, no que se refere a tutela dos interesses individuais, transindividuais,
coletivos e difusos.

Novamente o principio da eficiéncia € prestigiado no ordenamento brasileiro,
como se depreende da Lei Federal brasileira n°® 13.874, de 20 de setembro de 2019,
gue institui a Declaracdo de Direitos de Liberdade Econdmica, e destaca, em seu
artigo 3°, 88°, que a entidade da administracéo publica solicitada devera observar os
principios da impessoalidade e da eficiéncia®?.

Marcelo Alexandrino e Vicente Paulo®? citam o contrato de eficiéncia, valoroso

instrumento de economicidade previsto na Lei de Licitacdes:

O contrato de eficiéncia terd por objeto a prestacdo de servigos, que pode
incluir a realizacdo de obras e o fornecimento de bens, com o objetivo de
proporcionar economia ao contratante, na forma de reducdo de despesas
correntes sendo o contratado remunerado com base em percentual da
economia gerada (art. 23, § 1.9).

59 BRASIL. Lei n°13.726, de 8 de outubro de 2018. Racionaliza atos e procedimentos administrativos
dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios mediante a supressdo ou a
simplificacdo de formalidades ou exigéncias desnecessérias ou superpostas, cujo custo econémico ou
social, tanto para o erario como para o cidadao, seja superior ao eventual risco de fraude, e institui o
Selo de Desburocratizagao e Simplificacao. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02015-2018/2018/lei/L13726.htm>. Acesso em: 14/05/2020.
60 BRASIL. Lei n°® 13.460, de 26 de junho de 2017. Dispde sobre participacdo, protecéo e defesa dos
direitos do usuario dos servicos publicos da administracdo publica. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02015-2018/2017/1ei/113460.htm>. Acesso em: 14/05/2020.
61 BRASIL. Lei n°® 13.874, de 20 de setembro de 2019. Institui a Declaracdo de Direitos de Liberdade
Econbmica. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-
2022/2019/1ei/L13874.htm>. Acesso em: 14/05/2020.
62 ALEXANDRINO, Marcelo, PAULO, Vicente. Direito administrativo descomplicado. 252 ed. rev. e
atual. Rio de Janeiro: Forense; S&o Paulo: METODO, 2017, p. 785.

27



De forma exauriente, o ordenamento juridico contempla ndo apenas a
indispensabilidade do principio da eficiéncia, mas reitera, mais uma vez, a feicao
vinculativa, como se depreende da Lei Federal brasileira n® 9.784, de 29 de janeiro de
1999, que regula o processo administrativo no ambito da Administragdo Publica
Federal e, em seu artigo 2°, dispde que: “A Administragado Publica obedecera, dentre
outros, aos principios da legalidade, finalidade, motivagcdo, razoabilidade,
proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranga juridica,
interesse publico e eficiéncia™s.

N&o se pode falar que o ordenamento juridico portugués é prodigo no prestigio
dado ao principio da eficiéncia; muito pelo contrario, assim como em todo o contexto
da Unido Europeia, ha um robusto e sistematico arcabougco normativo-regulamentar
e, até mesmo, comportamental, conferindo maxima eficiéncia a atividade
administrativa.

Cite-se, ilustrativamente, a Lei portuguesa n.° 50, de 16 de agosto de 2018, Lei-
guadro da transferéncia de competéncias para as autarquias locais e para as
entidades intermunicipais, estabelecendo como principios e garantias, em seu artigo
2.° alinea “e”: “A eficiéncia e eficacia da gestéo publica®*.

Ainda, no cenario da organizacdo administrativa portuguesa, tem-se as
comunidades intermunicipais de fins gerais, pessoas coletivas de direito publico
constituidas por municipios ligados entre si por um nexo territorial e a associacéo de
municipios, pessoa coletiva de direito publico criada para a realizacdo de interesses
especificos comuns aos municipios integrantes, ambas espécies do universo
comunidades intermunicipais, estruturados conforme o desiderato de alcancar
melhores resultados aos interesses pontuais da realidade local e supramunicipal.

Tal instituto foi criado pela Lei portuguesa n.°11, de 13 de maio de 2003, que
conferiu especial destaque a categoria em referéncia, em seu artigo 5.°, item 6,

demarcando que: “Os municipios s6 podem transferir competéncias para as

63 BRASIL. Lei n°® 9.784, de 29 de janeiro de 1999. Regula o processo administrativo no ambito da
Administracdo Publica Federal. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9784.htm>.
Acesso em: 14/05/2020.
64 PORTUGAL. Lei n.° 50, de 16 de agosto de 2018. Lei-quadro da transferéncia de competéncias
para as autarquias locais e para as entidades intermunicipais. Disponivel em: <https://dre.pt/pesquisa/-
/search/116068877/details/maximized>. Acesso em: 14/05/2020.
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comunidades ou associacfes quando dessa transferéncia resultem ganhos de
eficiéncia, eficacia e economia™®,

Neste segmento, no ambito das interfreguesias, a comunhéo de esfor¢os pode
concatenar-se a execucao de atividades em beneficio, ainda que apenas de uma das
freguesias associadas, 0 que caracteriza o fortalecimento da consciéncia de que no
universo das autonomias locais, advindo deste processo de cooperacao, nao havendo
espaco para concorréncias ou dissidéncias entre os associados, devendo-se buscar
0 mais completo e harmdnico progresso das entidades envolvidas.

Evidencia-se, desta sistematica normativa, uma exigéncia de que o produto da
atividade administrativa seja perfeitamente sucedido, o que s6 é alcancavel quando
se elimina os obstaculos a simplicidade, buscando-se resultados de “produtividade,
de economicidade, com a consequente reducao de desperdicios do dinheiro publico
e rendimentos tipicos da iniciativa privada, sendo que, nessa situacao, o lucro é do
povo; quem ganha é o bem comum”®®,

No ambito da Unido Europeia, e, especialmente, a realidade portuguesa,
verifica-se a consagracdo ao principio da autonomia das autarquias locais, cuja
efetividade da-se em uma relacdo de complementariedade com os principios da
descentralizacdo e da subsidiariedade, onde a preponderancia € atribuida a
persecucdo dos interesses locais, como manifestacdo de eficiéncia na opcédo da
Administracdo Publica®’.

Neste sentido, as autarquias locais tém o papel importante de internalizar o
direito da Unido, sendo campo de exceléncia de vivificacao do principio da cooperacéo

leal e evidenciacdo do fendmeno “cross-fertlization”, significando que o direito da

5 PORTUGAL. Lei n.° 11, de 13 de maio de 2003. Estabelece o regime de criagdo, o quadro de
atribuicbes e competéncias das comunidades intermunicipais de direito publico e o funcionamento dos
seus Orgaos. Disponivel em: <https://dre.pt/pesquisa/-/search/533576/details/maximized>. Acesso em:
14/05/2020. No mesmo e exato sentido o artigo 6.°, item 6, da Lei n.°10/2003, de 13 de maio. Disponivel
em: <https://dre.pt/pesquisa/-
/search/533575/details/normal?q=Lei+n%C2%BA10%2F2003%2C%20de+13+de+maio>. Acesso em:
14/05/2020.
5 MARINELA, Fernanda. Direito administrativo. 42 ed. rev., ampl., reform. e atual. Niter6i, RJ:
Impetus,2010, p. 42.
67 MAGALHAES, Ana Filipa/ PEREIRA, Maria Leitdo. «Um olhar sobre a evoluc&o do regime legal dos
trabalhadores das autarquias locais na Constituicdo da Republica Portuguesa.», in: FONSECA, Isabel
Celeste M. (Coord.). Democracia e poder local: prémio Professor Doutor Antonio Candido de Oliveira.
Amarante: NEDIP, 2017, p. 16.
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Unido Europeia funciona melhor de forma espontanea, ou seja, quando n&o é imposto,
“mas quando é realojado dentro do direito nacional®.

Méario Mazagdo distingue a acepcao técnica do termo descentralizacao
administrativa, denominada “politica”, sob o aspecto funcional, em que trata das
atividades administrativas partilhadas entre os diversos entes que compdem a
estrutura do Estado®®. Em termos de descentralizacdo por colaboracgéo, identifica o
aspecto da instituicdo de autarquias, onde se busca assegurar a maior eficiéncia dos
servicos publicos. Destaca, ainda, a delegacdo administrativa, quando ha a
incumbéncia a pessoa fisica ou juridica do direito privado de prestar o dever publico,
sendo-lhe conferidos os poderes necessarios a tal mister, no exercicio da
colaboragéo, reconhecendo a utilidade do instituto na medida em que desloca o
exercicio das competéncias a quem possui melhor presteza e maleabilidade para
executa-las™.

O sistema normativo decorrente do ordenamento juridico da Unido Europeia é
catalizador do principio da autonomia local, garantindo o governo local autdnomo, em
gue os principios da subsidiariedade e proporcionalidade sao tecnicamente oficiados
(em adequada ponderacéo), no encontro do equilibrio em que se percorre pela via da
eficiéncia, alcancando a eficacia, ou seja, 0s resultados maximizados. A
descentralizacdo administrativa, em sua dimensdo horizontal, € modulada em
comunhdo com os demais principios, para a consecucao da finalidade publica. Este
cenario € ainda concatenado com os ideais de cooperacao, ndo se podendo difundir
a nocao de progresso de modo individualizado, senéo coletivamente, em larga escala
e em patamares globais. A autarquia local é campo de aplicacdo destes principios,
com os tons de liberdade e iniciativa que sua natureza inspira.

Por sua vez, o principio da boa governanca envolve acées que vao muito além
das questbes politico-institucionais de tomada de decisfes, devendo serem
consideradas as relacdes de interlocucdo do Estado com os atores néo estatais, dada

a especial influéncia destes, seja no objeto de interesse publico pretendido, seja na

58 PEREZ, Sophie. «Administracdo Publica», in: SILVEIRA, Alessandra; CANOTILHO, Mariana;
FROUFE, Pedro Madeira (Coord.). Direito da Unido Europeia: elementos de direito e politicas da
Unido. Coimbra: Almedina, 2016, p. 104. Disponivel em: <http://hdl.handle.net/1822/54831>. Acesso
em 02/01/2019.
89 MASAGAO, Mario. Curso de direito administrativo. 62 ed. rev. e atual. Sio Paulo: Revista dos
Tribunais, 1977, p. 69.
0 MASAGAO, Mario. Curso de direito administrativo. cit., p. 77.
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necessidade da etapa de planejamento administrativo considerar esta forga terceira
na consecucao e participacdo dos resultados.

Vale ressaltar que governanca ndo se confunde com governabilidade, pois
‘enquanto a governabilidade tem uma dimensao essencialmente estatal, vinculada ao
sistema politico-institucional, a governancga opera num plano mais amplo, englobando
a sociedade como um todo”"?.

Depreende-se da literalidade da supracitada norma-principio, que a ratio nela
inserta induz ao vital de cumprimento da finalidade publica, em nitido evolver do direito
a boa administracao, prestigiado de modo expresso na Carta Europeia dos Direitos
Fundamentais da Unido Europeia’.

Por sua relevancia ao tema tratado, ao delimitar a amplitude do direito a uma
boa administracéo, verticalizada no direito a uma auténtica tutela jurisdicional efetiva,

transcreve-se do aludido diploma normativo supranacional:

Artigo 41.°

Direito a uma boa administracdo

1. Todas as pessoas tém direito a que 0s seus assuntos sejam tratados pelas
instituicBes e 6rgdos da Unido de forma imparcial, equitativa e num prazo
razoavel.

2. Este direito compreende, nomeadamente:

—o0 direito de qualquer pessoa a ser ouvida antes de a seu respeito ser
tomada qualquer medida individual que a afecte desfavoravelmente,

—o direito de qualquer pessoa a ter acesso aos processos que se lhe refiram,
no respeito dos legitimos interesses da confidencialidade e do segredo
profissional e comercial, a obrigacdo, por parte da administracdo, de
fundamentar as suas decisdes.

3. Todas as pessoas tem direito a reparacéo, por parte da Comunidade, dos
danos causados pelas suas instituicbes ou pelos seus agentes no exercicio
das respectivas fungbes, de acordo com os principios gerais comuns as
legislagbes dos Estados-Membros.

4. Todas as pessoas tem a possibilidade de se dirigir as instituicdes da Unido
numa das linguas oficiais dos Tratados, devendo obter uma resposta na
mesma lingua’.

Percebe-se uma adequacao pontual dos elementos normativos a disposicéo do

bloco comum europeu, sem gue, contudo, ndo represente um significativo modelo de

" GONCAVES, Alcindo. O conceito de governanca. In: XIV CONGRESSO NACIONAL CONPEDI.
Anais. Fortaleza 3, 4 e 5 de novembro de 2005. Disponivel em:
<http://www.publicadireito.com.br/conpedi/manaus/arquivos/anais/XIVCongresso/078.pdf>.  Acesso
em 25/06/2020.
"2DIAS, José Eduardo de oliveira Figueiredo; OLIVEIRA, Fernanda Paula. No¢des Fundamentais de
Direito Administrativo. 4.2 edicdo. Coimbra: Almedina, imp. 2016, p. 120.
73 UNIAO EUROPEIA. Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia. Disponivel em:
<https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:12016P/TXT&from=FR>.  Acesso
em: 15/01/2020.
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“Estado como destinatario do dever de protegdo de particulares”*. Suzana Tavares
da Silva concebe tal norma como um marco da “subjectivizagdo do bem juridico que
o principio visa tutelar”’®, potencialmente capaz de subsistir de forma auténoma.

Esta abalizada autora abrilhanta o tema, ao asseverar a evolugdo do principio
da boa administracdo estd para além da condicdo de boa gestdo financeira,
constatando, ainda, que “é originario dos Tratados que instituiram a Comunidade
Econdmica Europeia, ndo resultando, como acontece com a maioria dos restantes, de
‘uma criagao jurisprudencial™’®.

Para a Organizagdo das Nagdes Unidas, “a boa governanca promove a
igualdade, a participagéo, o pluralismo, a transparéncia, a responsabilidade e o Estado
de Direito, de forma efetiva, eficiente e duradoura”’’. Ademais, uma méa administragéo,
contraria ao postulado do principio da eficiéncia, atenta contra a “dignidade do
administrado, na medida em que viola o principio da igualdade, seguranca juridica e
legalidade, essenciais para manter a paz social’’®. Ndo se trata de apenas indenizar
o administrado pelos danos sofridos pelos atos da Administracdo, mas de obliterar a
ma administracdo e, consequentemente, reduzir os danos. O direito a boa
administracao €, portanto, um direito fundamental, tendo como objetivo precipuo o
equilibrio entre Administracdo e administrado, para a reducdo da desigualdade
perante a lei.

Anote-se a definicdo de governanca publica, encampada no artigo 2°, inciso II,
da Portaria n°® 86, de 23 de marco de 2020, emanada do Ministério da Justica e
Seguranca Publica, que institui o Sistema de Governanca do Ministério da Justica e
Seguranca Publica e da Fundac&o Nacional do indio, e conceitua tal categoria como

o “conjunto de mecanismos de lideranga, estratégia e controle postos em pratica para

" CANOTILHO, J. J. Gomes. Estudos sobre direitos fundamentais. 22 ed. Coimbra: Coimbra Editora,
2008, p. 77.
S SILVA, Suzana Tavares. Direito administrativo europeu. Coimbra: Imprensa da Universidade,
2010, p. 29.
6 SILVA, Suzana Tavares. Direito administrativo europeu. cit., p. 27.
7 KI-MOON, Ban. A ONU e a governanga. Observacgdes ao Conselho de Seguranca sobre o Timor
Leste, 19 de fevereiro de 2009. Disponivel em: <https://nacoesunidas.org/acao/governanca>. Acesso
em: 10/06/2020.
8 RUIZ, Ana Celia Rivery. El derecho fundamental a una buena administracion: su expresion através
de la reparacién del dafio causado por agentes y funcionarios. Realidades y conquistas en
iberoamérica. Revista Novos Estudos Juridicos - Eletrénica, cit., p. 78. Disponivel em:
<https://siaiap32.univali.br/seer/index.php/nej/article/view/16398/9286>. Acesso em 28/08/2020.
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avaliar, direcionar e monitorar a gestéo, com vistas a conducao de politicas publicas
e a prestacdo de servicos de interesse da sociedade™’®.

Na esteira da delimitacdo do sentido de Bem Comum, nos amparamos no
supracitado diploma, que em seu artigo 2°, inciso IX, revela o sentido de valor publico,
na condicdo de um bem a ser perseguido pela gestdo publica em condi¢cdes de boa

governancga, 0S quais considera como:

Produtos e resultados gerados, preservados ou entregues pelas atividades
de uma organizacdo, que representem respostas efetivas e Uteis as
necessidades ou as demandas de interesse publico e modifiquem aspectos
do conjunto da sociedade ou de alguns grupos especificos reconhecidos
como destinatarios legitimos de bens e servigos publicos®®.

A participacdo na promogao de instrumentos de governanga tem-se dado por
“‘individuos, empresas, organizacbes nao governamentais (ONG’s), a comunidade
cientifica e, de modo geral, a sociedade civil’!, muitas vezes contando com maior
efetividade da iniciativa, a se comparar com a atividade estritamente governamental,
especialmente, sob a influéncia do fenémeno transnacional, cujo reflexo importa esta
multilateralizacdo comportamental, razdo pela qual, certamente, Philip Jessup
entende que “para compreender os problemas legais transnacionais devemos,
portanto, recorrer a n6s mesmos”®.

A boa governanca que se presta a satisfacdo de interesses publicos, dotados
de valores iterativos com o bem comum, € delineada pelos processos eminentemente
gerenciais e de controle da atividade administrativa, em ininterrupto monitoramento,
para garantir a efetividade e a tutela do objeto tratado, sendo de primordial relevancia
a efetiva e conjunta participacdo de Estado e sociedade na atuacdo permanente e
continuada da prevencéao e reparacao dos problemas comuns.

As perspectivas jungidas ao principio da boa governanca séo inspiradas pelos
anseios de uma redefinicdo do paradigma vigente — demarcado pelas imposi¢cdes

decorrentes dos atores hegemdonicos —, para dar azo a democratizacao da técnica da

7 BRASIL. Ministério da Justica e Seguranca Publica. Portaria n® 86, de 23, de marco de 2020. Institui
o Sistema de Governanca do Ministério da Justica e Seguranca Publica e da Fundag¢édo Nacional do
indio. Disponivel em: < https://www.justica.gov.br/Acesso/governanca/cge/anexos/portaria-no-86-23-
marco-2020.pdf>. Acesso em: 10/06/2020.
80 BRASIL. Ministério da Justica e Seguranca Publica. Portaria n® 86, de 23, de margo de 2020. Institui
o Sistema de Governanca do Ministério da Justica e Seguranca Publica e da Fundag¢édo Nacional do
indio. Disponivel em: < https://www.justica.gov.br/Acesso/governanca/cge/anexos/portaria-no-86-23-
marco-2020.pdf>. Acesso em: 10/06/2020.
81 LEHMEN, Alessandra. Governanca ambiental global e direito. Curitiba: Jurua, 2015, p. 103-104.
82 JESSUP, Philip C. Direito Transnacional. Rio de Janeiro: Fundo de Cultura, 1965, p. 18.
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informacao, pois constitucionalmente divisivel, flexivel e décil, além da transformacéo

da filosofia do homem, pelo evolver de um novo sentido de toda a existéncia®.

3. Principio da Eficiéncia e Transnacionalidade

No decorrer das ultimas décadas ocorreram profundas transformacdes no
cenario das relacdes internacionais, decorrendo uma relativizacdo do conceito de
Estado, especialmente “em determinadas dimensdes legais, de maneira que n&o se
reconhece mais o ente politico-juridico em suas caracteristicas classicas”®.

O fenbmeno da globalizacdo, marcado pelo desenvolvimento tecnoldgico e o
consectario impacto sobre a ordem ideolégica trouxe uma necessidade de
conformacdo do direito, que reclama maior protecdo e efetividade em ambito
universal. Norberto Bobbio traz valorosas reflexbes sobre este ambiente de

transformacdes, como sendo:

(...) uma nova concepcao do Estado — que ndo é mais absoluto e sim
limitado, que ndo é mais fim em si mesmo e sim meio para alcancar fins que
sdo postos antes e fora de sua propria existéncia —, a afirmacéo dos direitos
do homem néo é mais expressdo de uma nobre exigéncia, mas o ponto de
partida para a instituicdo de um auténtico sistema de direitos no sentido estrito
da palavra, isto é, enquanto direitos positivos ou efetivos.

[...]Jpositiva no sentido de que pde em movimento um processo em cujo final
os direitos do homem deverdo ser ndo mais apenas proclamados ou apenas
idealmente reconhecidos, porém efetivamente protegidos até mesmo contra
0 préprio Estado que os tenha violado. No final desse processo, os direitos
do cidadao terdo se transformado, realmente, positivamente, em direitos do
homem. Ou, pelo menos, serdo os direitos do cidadao daquela cidade que
nao tem fronteiras, porque compreende toda a humanidade; ou, em outras
palavras, serdo os direitos do homem enquanto direitos do cidaddo do
mundo®.

Nesse sentido, o cendrio que se evidencia € revolucionario, com a sucessao de
ininterruptos fatos, que possibilitou o direito a categoriza-los sob uma nova ordem
juridica, de ambito global, havendo intercorréncias doutrinarias sobre a questao
terminolégica entre as categorias: internacional, supranacional, transnacional.
Entrementes, o presente estudo ndo abrangera essa questédo, conquanto, sim, o valor

maior que intercepta o referente.

83 SANTOS, Milton. Por uma outra globalizagéo: do pensamento (inico a consciéncia universal. cit.,
p. 174.
84 STELZER, Joana. O Fendmeno da Transnacionalizagdo da Dimens&o juridica. In. CRUZ, Paulo
Mércio; STELZER, Joana (Org.). Direito e Transnacionalidade. Curitiba: Jurua, 2009, p. 15.
8 BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. cit., p. 29-30.
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O modo de agir consubstanciado pelo principio da eficiéncia importa considerar
o complexo das rela¢des que envolvem o individuo consigo mesmo e em sociedade,
assim como a complexidade entre as diversas ordens transnacionais. Vale dizer,
supeditado pela verticalizada delimitacdo destacada por Philip Jessup, que “as
situagdes transnacionais, entdo, podem envolver individuos, empresas, Estados,
organizacgOes de Estado, ou outros grupos”®.

O abalizado Professor Marcelo Neves bem contribui com a abordagem, partindo
da caracterizacdo semantica da expressdo “transnacionalidade do direito”,
asseverando que “o nucleo basico desse conceito genérico reside na nogao de ordens
e problemas juridicos que ultrapassam a fronteira do Estado”®’, o que muito colabora
com a conclusédo de uma realidade complexa do universo sistémico, em que 0s
conflitos, ainda que de ordem local e singular, ndo devem ser tratados apenas nesta
perspectiva simplista.

Roberto Epifanio Tomaz e Tarcicio Germano de Lemos Filho® avaliam o
panorama delineado por um aspecto de ineficiéncia e obsolescéncia da estrutura
juridica classica e de perspectiva singularizada, fazendo-se urgente a mudanca de

paradigma, para o alcance eficaz da sustentabilidade:

Prova disso é o aumento da ineficiéncia do Estado Constitucional Moderno
em tratar questfes que vao muito além de sua base territorial e, igualmente,
da sua assim considerada soberania, fruto da crescente complexidade das
relacdes estabelecidas entre uma variedade de sujeitos de uma Sociedade
cada vez mais complexa e globalizada, afetando diretamente a governanga e
a seguranca politica e juridica.

A complexidade e voluptuosidade das demandas transnacionais tolheu o
Estado de mecanismos eficazes para dar respostas adequadas a Sociedade.
Considera-se obsoleto o Estado Constitucional Moderno, sendo que o Direito Nacional
e o Direito Internacional “ndo geraram mecanismos eficazes de governanca,

regulacéo, intervencédo e coercdo para as demandas transnacionais™® e o Direito

86 JESSUP, Philip C. Direito Transnacional. cit., p. 13.

87 NEVES, Marcelo (coord.). Transnacionalidade do Direito: Novas Perspectivas dos Conflitos entre

Ordens Juridicas. Sao Paulo: Quartier Latin, 2010, p. 10.

8 FILHO, Tarcisio Germano de Lemos; TOMAZ, Roberto Epifanio. Um novo pararadigma a

sustentabilidade: Direito Transnacional. In: DANTAS, Marcelo Buzaglo; SOBRINHO, Liton Lanes Pilau;

SOUZA, Maria Claudia da Silva Antunes de (Org.). Transnacionalidade, direito ambiental e

sustentabilidade: contribuicdes para a discussdo na sociedade hipercomplexa [recurso eletrénico].

Passo Fundo: Ed. Universidade de Passo Fundo, 2014, p. 42-43.

8 CRUZ, Paulo Méarcio; DANTAS, Marcelo Buzaglo; OLIVIERO, Maurizio. Direito, Transnacionalidade

e Sustentabilidade Empdtica. In: PINTO, Carlos José de Carvalho et al. Sustentabilidade e suas

interacdbes com a ciéncia juridica. Itajai, SC: Ed. da Univali, 2016, p.89. (Colecdo Estado,

transnacionalidade e sustentabilidade; t. 1). Disponivel em:
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Comunitario “ndo apresenta bases tedricas suficientes para a caracterizacdo de um
ou mais espacos publicos transnacionais™®, realidade evidenciada nos padrées de
desigualdade em nivel global.

Sob a perspectiva do principio da eficiéncia, a ponderacao e deliberacdo que
antecede a decisao dos atores envolvidos nas esferas de poder (motivacdo do ato
administrativo), assim como a implementagcdo do controle administrativo
(considerados os diversos instrumentos de avaliagcdo dos resultados), devem valorar
efetivamente os impactos refletidos pelo fenbmeno da transnacionalidade.

A defesa da ordem sistémica em um ordenamento juridico transnacional é
demarcada cientificamente, “baseado numa pauta axiolégica comum minima
necessaria para garantir a sustentabilidade em escala global e também deve ser
dotado de forca cogente na perspectiva nacional e transnacional™?,

O cenario transnacional importa em um novo paradigma do direito, com maior
utilidade e eficiéncia para a satisfacdo das demandas hodiernas mais relevantes da
humanidade, com especial destaque para a sustentabilidade e o compromisso
solidario e global com o meio ambiente, que depende de uma mobilizacdo ambiental
transnacional.®?

Desta feita, parece absolutamente equivocado o comportamento introspectivo
e timorato que desconsidera a realidade de interdependéncia transnacional, pois este
fendmeno influi diretamente sobre a consciéncia e vontade individual. A perda da
capacidade de autodeterminagéo acarreta graves problemas, como a “degradacéo do
meio ambiente, o controle dos recursos naturais, 0s movimentos migratorios e as mais

tradicionais ameacas militares™:.

<http://Siaibib01.univali.br/pdf/Sustentabilidade%20e%20suas%20intera%C3%A7%C3%B5es%20co
mM%20a%20ci%C3%AANCIa%20jur%eC3%ADdica%20-tomo%201.pdf>. Acesso em: 10/11/2018.
%0 CRUZ, Paulo Marcio; DANTAS, Marcelo Buzaglo; OLIVIERO, Maurizio. Direito, Transnacionalidade
e Sustentabilidade Empatica. In: PINTO, Carlos José de Carvalho et al. Sustentabilidade e suas
interacdbes com a ciéncia juridica. Itajai, SC: Ed. da Univali, 2016, p.89. (Colecdo Estado,
transnacionalidade e sustentabilidade; t. 1). Disponivel em:;
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mM%20a%20ci%C3%AANCcia%20jur%C3%ADdica%20-tomo%201.pdf>. Acesso em: 10/11/2018.
91 CRUZ, Paulo Marcio; BODNAR, Zenildo. Globalizacdo, transnacionalidade e sustentabilidade.
cit., p. 162. Disponivel em: <
http://Siaibib01.univali.br/pdf/Globaliza%C3%A7%C3%A30,%20transnacionalidade%20e%20sustenta
bilidade.pdf >. Acesso em: 25/02/2020.
92 FERRER, Gabriel Real. SOUZA, Maria Claudia da Silva Antunes de. STEIN, Alex Sandro Gonzaga.
Alfabetizacion ecolégica: un instrumento para la efectividad de la sostenibilidad y proteccién del medio
ambiente. Veredas do Direito, Belo Horizonte, v.17, n.38, Maio/Agosto de 2020, p. 297. Disponivel
em: <http://revista.domhelder.edu.br/index.php/veredas/article/view/1837>. Acesso em: 28/08/2020.
% CRUZ, Paulo Marcioj BODNAR, Zenildo. Globalizagdo, transnacionalidade e
sustentabilidade. cit., p. 95. Disponivel em: <
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A eficiéncia da ordem juridica transnacional para o Bem Comum viceja na
perspectiva de enaltecimento dos “principios de inclusédo social e prote¢cdo ao meio
ambiente. A sustentabilidade e a solidariedade passariam a ser dois dos principais
itens do debate juridico™?.

Aduza-se, ainda, que a colisdo de direitos fundamentais envolve a probleméatica
que é, essencialmente, de ordem universal, sendo impostergavel o dominio do
conhecimento técnico sob os fatores diversos e complexos que envolve a ordem
globalizante hodierna, para invocéa-la, em carater anédino.

Nessa perspectiva, Edilson Pereira de Farias cita duas possibilidades em que

pode ocorrer a colisdo dos direitos fundamentais:

O exercicio de um direito fundamental colide com o exercicio de outro direito
fundamental (colisdo entre os préprios direitos fundamentais); (2) o exercicio
de um direito fundamental colide com a necessidade de preservagéo de um
bem coletivo ou do Estado protegido constitucionalmente (colisdo entre
direitos fundamentais e outros valores constitucionais)®.

No capitulo terceiro deste estudo tratar-se-4 da analise de precedentes da
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal brasileiro, em que a colisdo de direitos
fundamentais da mais elevada envergadura foi pacificada sob a sistematica que é
matizada pelo Direito Transnacional, por envolver as relagbes humanas em um
patamar de “Repercussédo Geral”’, ultrapassando, portanto, a natureza interpartes,
casuistica e pontual que envolve uma lide usual e de interesses difusos.

A interlocucéo judicial de carater transnacional € evidenciada na jurisprudéncia
brasileira. Trata-se do “transjudicialismo”, categoria abordada com maestria pelo
Professor André Lipp Pinto Basto Lupi®®, destacando a admissdo pela jurisdicédo
brasileira da comunicacédo horizontal adotada na solucédo de controvérsias, citando,
especialmente, o Supremo Tribunal Federal, no manejo do Direito Comparado, com
inimeras referéncias de amplitude transnacional, com a preponderancia dos

julgamentos envolvendo a teméatica dos direitos fundamentais.

http://Siaibib01.univali.br/pdf/Globaliza%C3%A7%C3%A30,%20transnacionalidade%20e%20sustenta
bilidade.pdf >. Acesso em: 25/02/2020.
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cit., p. 47, Disponivel em: <
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bilidade.pdf >. Acesso em: 25/02/2020.
% FARIAS, Edilsom Pereira de. Colisdo de direitos: a honra, a intimidade, a vida privada e a imagem
VERSUS a liberdade de expressao e informacao. Porto Alegre, RS: S. A. Fabris, 1996, p. 116-117.
% LUPI, André Lipp Pinto Basto. Jurisprudéncia Brasileira e Transnacionalidade: uma Andlise do
Transjudicialismo. In: CRUZ, Paulo Marcio; STELZER, Joana (Org.). Direito e Transnacionalidade.
Curitiba: Jurua, 2009, p. 125.
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Por outro lado, como se calcificar o dominio técnico do Direito Administrativo
gue, em sua versao classica, o Estado ocupa o centro do poder? A relativizacdo do
poder do Estado (que nao significa seu desaparecimento) implica no surgimento de
uma nova ordem, ou decorre dela. Tal paradoxo € vaticinado por Ulrich Beck, ao definir
a categoria globalidade, assim entendida como:

O desmanche da unidade do Estado e da sociedade nacional, novas relacdes
de poder e de concorréncia, novos conflitos e incompatibilidades entre atores
e unidades do Estado e da sociedade nacional por um lado e, pelo outro,
atores, identidades, espacos sociais e processos sociais transnacionais®’.

Diante deste panorama, nao se tem por eficiente o comportamento tenaz a este
novo paradigma, porque o tibio sucumbe, confrangido pelo desprestigio da adesao
involuntaria, o que dimana submissdo. “Na atualidade, nenhuma democracia pode
isolar-se dos efeitos do que acontece além de suas fronteiras™®, sob pena do
recrudescimento das desigualdades.

A relacdo que se espera eficaz deve considerar o diadlogo erigido as
‘racionalidades transversais parciais entre as diversas ordens por ocasidao do
tratamento de problemas juridicos transnacionais concretos”®. Vale dizer que a
heterogeneidade dos atores transnacionais acaba por reduzir a eficiéncia da acéao
pautada na previsibilidade, pela amplitude da nocao de razéo transversal, ou seja, a
solucéo mais adequada provém da alteridade positiva, da empatia e da solidariedade.

Esta é exatamente a proposta de Urich Beck, prognosticando que:

A transicdo do Estado nacional para a era transnacional sera fundada, em
primeiro lugar, com uma nova configuracdo do sistema politico; e, em
segundo, com a substituicdo da estrutura monocéntrica de poder dos Estados
nacionais que rivalizam entre si por uma distribuicdo policéntrica de poder na
qgual uma grande diversidade de atores transnacionais e nacionais cooperem

e concorram entre si%,

Perfilhando-se essa compreensao, insofismavel é a necessidade de aceitacao
do outro, por uma “visdo multipolar”, isto inclusive, em se tratando de ordens juridicas

transnacionais, no aperfeicoamento de um direito administrativo global norteado pelo

97 BECK, Ulrich. O que é globalizag&do? equivocos do globalismo: respostas a globalizag&o. cit., p.49.
% CRUZ, Paulo Marcioj BODNAR, Zenildo. Globalizagdo, transnacionalidade e
sustentabilidade. cit., p. 95. Disponivel em:
<http://Siaibib01.univali.br/pdf/Globaliza%C3%A7%C3%A30,%20transnacionalidade%20e%20sustent
abilidade.pdf >. Acesso em: 25/02/2020.
% NEVES, Marcelo (coord.). Transnacionalidade do Direito: Novas Perspectivas dos Conflitos entre
Ordens Juridicas. cit., p. 11.
100 BECK, Ulrich. O que e globalizagcdo? equivocos do globalismo: respostas a globalizacg&o. cit., p.
72.
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principio da razoabilidade, ndo se deduzindo a outorga de um Unico centro de
decisdes administrativas, dada a margem flexivel para se barganhar em um jogo que
envolve multiplos participantes organizados em rede!L.

Trata-se de uma ldgica sistémica, portanto, independe da posi¢ao ocupada no
ambito da existéncia. Bobbio convida, de modo percuciente, a reflexado sobre o tema

da formacgao desta nova cidadania mundial em que:

(...) todos os homens da Terra, tornando-se idealmente sujeitos do direito
internacional, adquiriram uma nova cidadania, a cidadania mundial, e,
enquanto tais, tornaram-se potencialmente titulares do direito de exigir o
respeito aos direitos fundamentais contra o seu préprio Estado. Naquele
luminoso opusculo que é A paz perpétua, Kant traca as linhas de um direito
gue vai além do direito publico interno e do direito publica externo, chamando-
o de “direito cosmopolita”. E o direito do futuro, que deveria regular ndo mais
o direito entre Estados e suditos, ndo mais aquele entre os Estados
particulares, mas o direito entre os cidadaos dos diversos Estados entre si,
um direito que, para Kant, ndo é “uma representacao fantastica de mentes
exaltadas”, mas uma das condicdes necessarias para a busca da paz
perpétua, numa época da histéria em que “a violagédo do direito ocorrida num
ponto da Terra é percebida em todos os outros pontos.1%?

BN

O que parecia ser ficcdo a época de Kant, tornou-se factivel no mundo
contemporaneo, franqueado pela revolucdo tecnologica, em que eliminadas as
barreiras para o compartilhamento da informacao. Klaus Schwab traz sélidas reflexdes
sobre o tema que denomina “quarta revolucéo industrial”, em que ha uma fuséo das
tecnologias do mundo fisico, digital e biolégico, destacando, dentre as vertiginosas
mudancas, a reformulacdo de governos, para concluir que “todos os stakeholders da
sociedade global — governos, empresas, universidades e sociedade civil — devem
trabalhar juntos para melhor entender as tendéncias emergentes”,

A eficiéncia do Direito Transnacional deve convergir, no entanto, para o
desiderato da paz perpétua, e para isto é essencial o aperfeicoamento do
conhecimento compartilhado da informacao, vetor que “passa a ser especialmente
decisivo para moldarmos um futuro coletivo que reflita valores e objetivos comuns”%4,

A emergente sistematica transnacional importa na regulamentacdo das

guestdes transfronteiricas, de onde surge uma estrutura ampliada de governanca

101 DUQUET, Jan Wouters and Sanderijn. The principle of reasonableness in global administrative law.
New York, NY: Jean Monnet Working Paper 12/13, 2013, p.7. Disponivel em:
<http://jeanmonnetprogram.org/wp-content/uploads/2014/12/WoutersDuquet.pdf>. Acesso em:
25/04/2020.
102 BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. cit., p. 128.
103 SCHWAB, Klaus. A quarta revolucao industrial. tradugdo Daniel Moreira Miranda. - Sdo Paulo:
Edipro, 2016, p. 14-15.
104 SCHWAB, Klaus. A quarta revolucao industrial. cit., p. 15.
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global, em que os novos desafios dispensam um tratamento que demanda
instrumentos capazes de transcender as formas organizacionais tradicionais de
governo. Surge, assim, o direito administrativo global, equilibrando elementos de
mudanca e continuidade%®,

Por outro lado, a concepcéo de cidadania, que era e sempre foi eminentemente
unilateral, figurando o individuo e o Estado em polos distintos, transcendeu para um
sincronismo global, um multilateralismo, uma pluralidade de cidadanias!’®. E esta
inflexdo ndo se cinge ao individuo, sendo a mesma légica dedutivel a todo nucleo
estrutural de existéncia, inclusive aos Estados.

Em termos de eficiéncia, o fenébmeno da interoperabilidade é aplicado na ordem
transnacional, em termos de direito administrativo global, sendo com exceléncia

conceituado por Ana Isabel Oliveira Lisboa, da seguinte forma:

A interoperabilidade governamental permite que os organismos publicos
sejam capazes de disponibilizar de forma simples ao cidaddo e as
organizacdes servigos transversais, ou seja Sservigcos que ha sua execucao
requerem a execucdo de servicos fornecidos por diferentes organismos,
evitando, deste modo, que o cidadao tenha, ele proprio, que interagir com
cada um dos organismos.

E também possivel aumentar a capacidade de partilha de informacéo entre
0s VAarios organismos gracas a interoperabilidade governamental e, deste
modo conseguir melhorar o processo de tomada de decisGes governamentais
bem como maiores niveis de transparéncia entre governo, cidadaos e

organizactes'®’.

E ineludivel que tal fendbmeno é de relevancia impar para a boa governanca,
com ganhos de transparéncia e velocidade no trato das ac¢des no cenario da
Administracdo Publica Global. Trata-se de um trabalho em conjunto, a interconexao
de sistemas com um desiderato: ganhos imensuraveis de eficiéncia e produtividade.
A informacédo é compartilhada e cooperada entre os atores envolvidos com o afa de

melhorias na governacéao.

105 KUO, Ming-Sung. Inter-Public Legality or Post-Public Legitimacy? Global Governance and the
Curious Case of Global Administrative Law as a New Paradigm of Law. New York, NY: Jean Monnet
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Ana Lisboa esquadrinha os beneficios, em termos de eficiéncia, obtidos com a
implementagdo da interoperabilidade, a saber: aumento da transparéncia e
responsabilizagdo; melhor tomada de decisdo; melhor coordenacdo entre o0s
programas e servicos das varias agéncias; maior facilidade no processo de avaliacao;
melhoria nos servicos prestados aos cidadéos; reducdo de custos; maior cooperacao
internacional; facilidade na prestacdo de servicos numa regido; melhorias na
conveniéncia para o utilizador; redugcdo de custos no desenvolvimento, operagao e
manutencao; reducdo da dependéncia em discos e outras unidades fisicas de
armazenamento para trocar dados; reducdo do esfor¢co necessério para lidar com o
governo online, incentivando a consisténcia na abordagem?*%,

A transnacionalidade impulsiona tecnologias, como o Blockchain, atuante em
implementacdo da interoperabilidade na Administracdo Publica, “apontada como
sendo capaz de reduzir a burocracia, o conflito entre agéncias, ao mesmo tempo que
permite o compartilhamento eficiente de conhecimento”®,

Relevante, ainda, pela pertinéncia com a abordagem esquadrinhada, destacar
do documento elaborado pela Comissao Europeia, o “Plano de Acéo Europeu (2016-
2020) para a Administracdo Publica em Linha: Acelerar a Transformacao Digital da
Administracdo Publica”, um dos objetivos, que € o de “eliminar as barreiras digitais ao
Mercado Unico Digital e impedir uma maior fragmentacéo que surge no contexto da
modernizagdo das administracdes publicas™°,

A transformacéo digital da Administracdo Publica, inserta no paradigma da
transnacionalidade, inaugura solenemente a revolucdo de uma estrutura global em
linha, por intermédio da interoperabilidade e outros fendmenos, avancando a

implementacdo de um “e-Government”, em que a escalada da eficiéncia alcancara
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incrementos nos resultados jamais conhecidos pela humanidade. Resta saber até que

ponto o crescimento em tal dimenséo converge com os ideais de sustentabilidade.

4. Principio da Eficiéncia e Sustentabilidade

A delimitacdo da amplitude da categoria principio da eficiéncia, cuja nocao
tedrica é mais jungida a ideia de comportamento, de conduta relacionada a atividade
administrativa voltada para o alcance do Bem Comum, introduz a concepcéo sobre
um agir da Administragdo Publica racionalizado e optimizado ao largo crescimento.

A ideia de eficiéncia que envolve o processo de globalizacdo reporta ao
desiderato do desenvolvimento econémico, da diversificada manifestacéo politica, do
multilateralismo social e cultural voltado a possibilidade de todas as crencas e credos.
“A maquina ideoldgica que sustenta as ag¢des preponderantes da atualidade é feita de
pecas que se alimentam mutuamente e pdem em movimento os elementos essenciais
a continuidade do sistema™!?,

A heranca de Descartes e Newton foi decisiva para uma era em que as pessoas
passaram a viver conforme uma compreensdo mecanicista da vida. A metafora das
organizacfes como maquinas refletiu no comportamento da Administracdo Publica.
Numerosos foram seus seguidores, a exemplo de Frederick Taylor (1911), percussor
da teoria da administracdo, em seu modelo classico ou cientifico, com elevado
enfoque para a burocratizacdo. A instituicdo de principios e métodos detalhados
declinavam as organizacdes para funcionarem com eficiéncia semelhante a da
magquina. Tal modelo é atualmente evidenciado nas cadeias de “fast-food”*'2.

Os avancos acelerados da técnica, que decorre do comportamento competitivo
da sociedade global, comungam com a unidade politica de comando, determinada
pelos atores hegemonicos, assim com a fragmentariedade invasiva de acao, pois a
tecnologia € potencialmente capaz de chegar em todas as partes do globo. Ha de se
falar em uma unicidade de técnica, de tempo e a mais-valia globalizada, ou seja, 0
progresso técnico possui estrita correlagdo com uma financa universal (impositiva),

em que o0s acontecimentos locais e mundiais se espelham cronologicamente, em

111 SANTOS, Milton. Por uma outra globalizac&do: do pensamento (nico a consciéncia universal. cit.,
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112 CAPRA, Fritjof; LUISI, P. L. A visdo sistémica da vida: uma concepcdo unificada e suas
implicag@es filosdéficas, politicas, sociais e econdmicas, cit., p. 88.
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efeitos de simultaneidade, o que pode ser melhor e tdo bem evidenciado na técnica
da informacéo, sentida na quase totalidade do globo'*3,

A consequéncia desse paradigma globalizado é que a eficiéncia em
produtividade importa, igualmente, no incalculavel poder de destruicdo do meio
ambiente, em sua multiplicidade de sentido. Rifkin comprova em dados estatisticos
gue o altissimo consumo energético, especialmente dos combustiveis fosseis, resulta
no aquecimento global, na variacdo climatica desenfreada, no desequilibrio do
sistema entropico planetario e no aumento da violéncia, gerado pela escassez do
petréleo, ocasionando a desigualdade e beligerancia nos paises envolvidos na sua
producdo e consumot!4,

A intensa atividade humana voltada a eficiéncia energética resulta, conforme a
percepcao de Canotilho, em trés geracOes de problemas ecoldgicos: a primeira,
voltadas aos elementos constitutivos da natureza (poluicdo da agua, ar, solo); a
segunda, voltada a a¢cdes que extravasam dos danos aos elementos constitutivos do
ambiente (camada de ozonio, efeito estufa, mudancas climaticas); e a terceira, em
gue o sujeito carecedor da tutela ndo é mais a pessoa ou a coletividade, mas a propria
geracaolt®,

E mais, como observa Frijot Capra, “nossa obsessdo pelo crescimento
econdmico e pelo sistema de valores que Ihe é subjacente criou um meio ambiente
fisico e mental no qual a vida se tornou extremamente insalubre”*'6, Seja no processo
de producdo ou o de consumo, assim como em toda a cadeia de informacédo que
envolve a existéncia, nota-se reduzida preocupacao com a preservacao da integridade
do ser. Muito pelo contrario, suporta-se em uma sociedade de consumo em que 0
modo de viver “intensifica a massificacdo e favorece a perda da identidade, pois o
individuo, ao ver que varias pessoas seguem determinado comportamento, decide

também segui-lo™’.
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A imensuravel intensificagdo do crescimento decorre igualmente da cegueira
da macroeconomia, no que concernente a sustentabilidade. Os entusiastas do
crescimento desenfreado alimentam teorias fragmentarias e falaciosas, que nao
consideram a complexidade dos fatores em causa, exatamente pela argumentacéo
individualizada que busca a justificativa dos privilégios defendidos. No entanto, em
relacdo ao tema, € indissociavel uma abordagem sistémica.

Os primordios da ideia de sustentabilidade reportam ao ano de 1713, em que
Hans Carl Von Carlowitz, escreveu um tratado, traduzido para o latim, intitulado
“Sylvicultura Oeconomica”, utilizando o termo “Nachaltigkeit”, sugerindo o0 uso
sustentavel da madeira''®. Frijot Capra destaca que o conceito de sustentabilidade foi
introduzido no inicio da década de 1980, por Lester Brown, fundador do Worldwatch
Institute. “Poucos anos depois, Brown, Flavin e Postel definiram uma sociedade
sustentavel com aquela que ‘satisfaz as suas necessidades sem colocar em perigo as
perspectivas das geracées futuras™?°,

Desde o documento chamado “Nosso Futuro Comum ou Relatério
Brundtland”?° tem sido arquitetada a ideia de uma nova relacdo entre o ser humano
e 0 meio ambiente. O relatorio foi apresentado em 20 de mar¢co de 1987, em Oslo,
tido como um marco inicial ao tema, como resultado do estudo elaborado pela
Comisséo Mundial sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento, chefiada pela primeira-
ministra da Noruega, Gro Harlem Brundtland, apés uma avaliacdo dos 10 anos da
Conferéncia de Estocolmo.

A partir de entdo, pode-se falar de uma agenda global de evolucbes
relacionadas ao meio ambiente e ao desenvolvimento sustentavel, com a delimitacao
comportamental para atender as necessidades presentes, sem comprometer a

possibilidade das futuras geracdes. A eficiéncia e o crescimento ndo sédo coarctados
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nessa etapa dos debates da pauta ambiental, a despeito de que se tenha primado
pela conciliagdo com os postulados ambientais e sociais.

Confere-se, ainda, do Tratado de Maastricht de 1992, que institui a Comunidade
Europeia, a introducdo de algumas alteracdes conferidas pelos Tratados entdo em
vigor, incluindo entre as miss6es comunitarias contidas no Tratado de Roma, "o
desenvolvimento sustentavel e ndo inflacionista que respeite o ambiente"'?!, e
enunciando, além disso, noutra atualizacdo, como um dos objetivos da Unido
Europeia, "a promog¢do de um progresso econdmico e social equilibrado e
saudavel"??,

Na virada do século, ganha destaque a Carta dos Direitos Fundamentais da
Unido Europeia, conferindo a importancia do direito em causa, previsto no art. 37:
"Todas as politicas da Unido devem integrar um elevado nivel de protecdo do
ambiente e a melhoria da sua qualidade, e assegura-los de acordo com o principio do
desenvolvimento sustentavel"*?3,

A Constituicdo da Republica Portuguesa®® prevé, no seu artigo 81, “a’, a
promocao do “bem-estar social e econémico e da qualidade de vida das pessoas, em
especial das mais desfavorecidas, no quadro de uma estratégia de desenvolvimento
sustentavel”. Ja no artigo 66 deste diploma constitucional fica estabelecido que a
protecdo ao direito a um meio ambiente equilibrado, no quadro de um
desenvolvimento sustentavel, é incumbéncia do Estado, com o envolvimento e
participacéo dos cidadaos.

Ja a Constituicdo Federal brasileira'?®, em seus artigos 170 e 225, cuida da
protecdo ao meio ambiente e da promocdo do desenvolvimento sustentavel, sendo

gue tal expressao é primeiramente normatizada como principio da licitacdo, pela Lei
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n° 12.349, de 15 de dezembro de 2010%%, que aperfeicoou a norma contida no artigo
3° da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 19937,

Contudo, vale ressaltar que “o desenvolvimento sustentavel ndo conseguiu
frear a degradagao ambiental”*?8, recrudescendo os riscos a existéncia das geracoes
vindouras, nomeadamente pela auséncia do estabelecimento de balizas claras e
expressivas em relacdo ao a eficiéncia econdbmica, de consumo e incremento da
desigualdade social.

“A nogao de ‘desenvolvimento sustentavel’ € muito problematica”,*?° tendo sido
criticada sua perspectiva conservacionista em ambito global. Em sentido
complementar e de perfeito enquadramento com a nocéo de eficiéncia global que a
categoria inspira, verifica-se a definigdo obtida na “Convention for Cooperation in the
Protection and Sustainable Development of the Marine and Coastal Enviroment of the
Northeast Pacific”, citada por Lehmen:

Para efeitos desta convencéao (a) “Desenvolvimento Sustentavel” significa o
processo de mudanca progressiva na qualidade de vida dos seres humanos,
gue a coloca como centro e sujeito primordial do desenvolvimento, através
do crescimento econdmico com igualdade social e a transformacdo de
métodos de producdo e padrbes de consumo, e que é sustentada pelo
equilibrio ecolbgico e suporte vital da regido. Este processo implica respeito
pela diversidade étnica e cultural regional, nacional e local, e participacdo
integral das pessoas na coexisténcia pacifica e em harmonia com a natureza,

sem prejuizo da garantia da qualidade de vida das geracdes futuras®0.

Em escala mais ampliada, o principio da sustentabilidade converge
harmonicamente com o sentido das categorias solidariedade, bem comum e principio
da eficiéncia, pelo que se observa na concepcéo tracada pelo abalizado Professor

Juarez Freitas:

[...] principio constitucional que determina, com eficacia direta e imediata, a
responsabilidade do Estado e da sociedade pela concretizacdo solidéria do
desenvolvimento material e imaterial, socialmente inclusivo, duravel e
equanime, ambientalmente limpo, inovador, ético e eficiente, no intuito de
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assegurar, preferencialmente de modo preventivo e precavido, no presente e
no futuro, o direito ao bem-estar!3!.

De logo, vale dizer que a sustentabilidade guarda a ideia de dever e
responsabilidade, antagonizando a concepc¢ao dos direitos fundamentais individuais.
A percepcéo desta légica induz a relevante ponderacao sobre o decrescimento, que
nao significa o antbnimo de crescimento, na perspectiva ora vislumbrada, “mas sim
uma profunda mudanca de valores que alguns chamam de mudanga de civilizagao”*%?,
gue alcanca a prosperidade sem crescimento (desenfreado).

Na Po6s-Modernidade vive-se o pice da crise ideolégica de percepcgdo, como
consequéncia do evolver da visdo mecanicista arraigada na consciéncia humana, em
seu amago mais recondito, como observa Frijot Capra, quando caracteriza a chamada

crise de percepcao:

(...)Ela deriva do fato de que a maioria de nds e, em especial, nossas grandes
instituicbes sociais concordam com 0s conceitos de uma visdo de mundo
obsoleto, uma percepcao de realidade inadequada para lidarmos com nosso

mundo superpovoado e globalmente interligado®33.

O paradigma sistémico em (re)ascensao, significa afastar-se de Descartes e
seu dualismo, resgatando os processos latentes entre corpo e espirito, reconhecendo-
se, contudo, o valor da racionalidade no trato mecanicista do fato social***. A
Administragdo Publica nao foge a esta racionalidade sistémica, que prestigia intelecto
e pratica da percepgao do sensivel. “Para se entender de fato a relagao entre ambiente
e homem, é preciso primeiro entender a indissociabilidade entre sujeito e objeto, ou
seja, compreender a vida como um sistema”3®,

O devido direcionamento das estruturas de poder para a comunhdo dos
hodiernos valores, norteados pelo fenbmeno da transnacionalidade, incita a reflexao

de que “o futuro da humanidade e o do proprio capitalismo depende dessa mudanca
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de concepcéo, fazendo convergir Democracia, sustentabilidade, lucro e interesse
social transnacional para o bem comum”36,

“A tecnologia é uma caracteristica definidora da natureza humana: sua histéria
abrange toda a historia da evolugdo humana”'®’, ndo tornando irritos os valores
contidos nos ideais de sustentabilidade, onde s&o encontradas perfeitas condi¢des
para o encontro entre harmonia e equilibrio garantidores das futuras geracoes,
partindo-se do desenvolvimento integral do proprio homem, “encontrando dentro dele
as suas virtudes, as suas caracteristicas naturais, as suas virtualidades que se
concretizadas permitem ao homem desenvolver a sua intrinseca dignidade e
consequentemente o mundo ao seu redor’'3, E in6cuo tentar-se modificar o mundo
exterior, sem partir do evolver do proprio homem e dos valores decorrentes de seu
relacionamento em sociedade.

Outra perspectiva de eficiéncia na Administracéo Publica é a que se baliza na
ponderacdo de valores e ideologias na modelagem das sociedades. As opcdes
tomadas por quem gerencia oS mecanismos capazes de modificar a realidade e
existéncia definem, em perspectiva, a grande probabilidade dos resultados a serem
obtidos. As valorosas contribuicdes conceituais do Professor Pasold delimitam
“eficacia aqui entendida como ‘obtencédo dos resultados pretendidos’, e a eficiéncia
como ‘utilizacdo maxima dos recursos técnicos disponiveis.”3.

Fritjof Capra destaca as importantes contribuicbes aos ideais de
sustentabilidade, por Max Weber (1864-1920), que criticou severamente o0
desenvolvimento das formas mecanicistas de organizacdo, analogamente ao das
maquinas reais, definindo burocracia como uma forma de organizacdo pautada na

precisdo, clareza, regularidade, confiabilidade e eficiéncia, inobstante sua
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138 GARCIA, Denise Siqueira; SOARES, Josemar. Sustentabilidade, Transnacionalidade e Humanismo:
da Sustentabilidade Individual a Sustentabilidade Social e Ambiental. In: 15° Seminario Internacional
de Governanca e Sustentabilidade. Anais. Universidad de Alicante — Espanha. Setembro de 2019,
p.424-425. Disponivel em: < https://siaiap32.univali.br/seer/index.php/acts/article/view/16095/9195 >.
Acesso em: 25/06/2020.
139 PASOLD, Cesar Luiz; UNIVERSIDADE DO VALE DO ITAJAI. Funcdo social do Estado
contemporaneo, cit., p.87. Disponivel em:
<http://Siaibib01.univali.br/pdf/Fun%C3%A7%C3%A30%20s0cial%20d0%20Estado%20contempor%
C3%A2neo.pdf>. Acesso em: 23/06/2020.
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preocupacao com seus efeitos psicolégicos e sociais, tais quais a mecaniza¢do da
vida humana, a erosédo do espirito humano e o solapamento da democracia'“°.

A tecnologia tem crucial relevancia na evolugdo da humanidade que “modelou
de maneira decisiva épocas sucessivas de civilizagdo”4!. A evolugdo da consciéncia
e da percepcdo tera o papel relevante e crucial de “moldar a quarta revolucao industrial
para garantir que ela seja empoderadora e centrada no ser humano”42,

“O progresso tecnoldgico deve ser acompanhado de uma ciéncia humana mais
evoluida™43.0 repensar da condicdo humana é cercado pelo desenvolvimento da
conectividade empatica universal, delineada pela preocupacdo com o outro e pela
“consciéncia biosférica”, seguida da reestruturacdo da forma de viver em sociedade,
adotando-se uma economia distributiva e globalizada, assim como o controle eficiente
das fontes de energia, com a minimizacdo do consumo e a reducdo do fluxo
entropicol#4,

As condicOes de possibilidade as geracdes futuras alicercam-se como um novo
direito fundamental universal. Vale dizer, séo de eficacia e aplicabilidade imediata,
impreteriveis e impostergaveis, diga-se, mais absolutos do que outros direitos. Por
esta razdo, a nocdo conceitual de sustentabilidade é perfeitamente incorporavel ao
universo interpretativo do principio da eficiéncia, e toda conduta comissiva ou omissiva
da Administracao Publica e administrados deve pautar-se pela compreenséo ética, de
cunho essencialmente humanista, que envolve esses novos valores.

Ademais, destaca-se a emergéncia de um ordenamento juridico transnacional,
gue tem como pauta as questdes da sustentabilidade. Logo, na medida em que se
consolida a efetividade deste direito fundamental, descendente ja do postulado da

fraternidade, reporta-se a prépria condicdo humana, especialmente, porquanto “os

140 CAPRA, Fritjof; LUISI, P. L. A visdo sistémica da vida: uma concepcdo unificada e suas
implicag@es filosdéficas, politicas, sociais e econdmicas, cit., p. 87-88.
141 CAPRA, Fritjof; LUISI, P. L. A visdo sistémica da vida: uma concepcdo unificada e suas
implicag@es filosdéficas, politicas, sociais e econdmicas, cit., p. 389.
142 SCHWAB, Klaus. A quarta revolucdo industrial. cit., p. 17.
143 SOARES, Josemar Sidinei. Responsabilidade Pessoal, Social e Juridica. In: PINTO, Carlos José de
Carvalho et al. Sustentabilidade e suas intera¢cdes com a ciéncia juridica. Itajai, SC: Ed. da Univali,
2016, p.58. (Colegcdo Estado, transnacionalidade e sustentabilidade; t. 1). Disponivel em:
<http://Siaibib01.univali.br/pdf/Sustentabilidade%20e%20suas%20intera%C3%A7%C3%B5es%20co
mM%20a%20ci%C3%AANCia%20jur%C3%ADdica%20-tomo%201.pdf>. Acesso em: 10/11/2018.
144 RIFKIN, Jeremy. La Civilizacién Empatica: La Carrera Hacia una Conciencia Global en un Mundo
en Crisis. cit., p. 532; 606.

49



direitos do homem séo direitos do homem na sociedade, porque a sociedade é o
estado normal e material do homem”45.

As instituicbes sociais devem, ainda, passar por transformacdes
revolucionarias, especialmente no contexto ético, que deve ser aperfeicoado para uma
compreensdo globalizada dos problemas, assim como 0s meios de solugéo,
aperfeicoando a maneira de “estimular o sentimento de pertenga a comunidade,
induzir a (re)interiorizagdo dos valores comunitarios e converté-los em efectivos
modelos de acgdo”4.

Diante deste novo paradigma que se espera, as relacbes de ambito
administrativo local ndo devem ser pensadas de forma restrita e internalizada, pois o
fendmeno da transnacionalidade impacta de modo profundo, inclusive, quanto ao
proprio comportamento dos atores envolvidos, o que reclama agdes no sentido de
maxima reducéo de perdas, em relacéo aos valores preponderantes nestes paramos
de sustentabilidade.

O homem esta diante da oportunidade de identificar os problemas e, com
eficiéncia, buscar a solucdo, tomando como ponto de partida os valores mais
comezinhos. Os conflitos, como o enfrentamento da fome no mundo, a titulo de
exemplo, sdo escoimaveis. Neste sentido, “a fome mundial s6 podera ser vencida se
houver uma transformacgéao nas relagdes sociais, de tal modo que a desigualdade seja
reduzida em todos os niveis™4’. O grande desafio esta na democratizagdo do controle
sobre os recursos agricolas, que gera aptidao de redistribuicdo do consumo de forma
mais equanime.

A Ecoalfabetizacao representa instrumento de controle eficiente, ao propugnar
a disseminagao do conhecimento, com foco para a educagao ambiental, que busque,
no pensamento sistémico, o refor¢co da sustentabilidade, que estimule a compreensao
intelectual da ecologia e crie lagos emocionais com a natureza, permitindo ao
individuo reclamar justica social e ética na relagdo entre a sociedade e o meio

ambiente em que vivel4,

145 CANOTILHO, J. J. Gomes. Estudos sobre direitos fundamentais. cit., p.18.
146 ANDRADE, Manuel da Costa. Liberdade de imprensa e inviolabilidade pessoal: uma perspectiva
juridico-criminal. Coimbra: Coimbra Editora, 1996, p. 146.
147 CAPRA, Fritjof. O ponto de mutacéo. cit., p. 251-252.
148 FERRER, Gabriel Real. SOUZA, Maria Claudia da Silva Antunes de. STEIN, Alex Sandro Gonzaga.
Alfabetizacion ecolégica: un instrumento para la efectividad de la sostenibilidad y proteccion del medio
ambiente. Veredas do Direito, cit., p. 299-302. Disponivel em:
<http://revista.domhelder.edu.br/index.php/veredas/article/view/1837>. Acesso em: 28/08/2020.
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A condicdo inarredavel de eficiéncia para viabilizar a interpretagdo coerente
com uma sociedade estruturada em sustentabilidade, parece depender do “divorcio
entre inteligibilidade e sensibilidade, conciliando, de forma harménica, a interminavel
busca de sentido do homem e o mundo construido por ele”*°, sob a percepcao

consciente de que esse mundo esta submetido a uma continua reinterpretacéao.

149 GAUER, Ruth Maria Chitté. A fundacgdo da norma: para além da racionalidade histdrica. cit., p. 9.
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Capitulo 2 — O CONTROLE EFICIENTE DA ADMINISTRACAO PUBLICA

2.1Aspectos Gerais

A estrutura republicana do Estado sugere uma forma peculiar do exercicio da
atividade administrativa, onde as decisfes sdo moderadas pela guisa segura do
controle administrativo, pois o interesse publico imp&e a verificacdo da “eficiéncia do
servigo ou a utilidade do ato administrativo, exigindo a sua modificacao ou supressao,
ainda que legitimo, mas ineficiente, inutil, inoportuno ou inconveniente a coletividade
(...)"0,

A atividade daquele ou daqueles a quem sdo confiados, como dever ou
encargo, a tutela dos bens e direitos de um ou de muitos, deve, necessariamente,
sofrer uma sindicancia, revisdo, ser submetida ao controle da correcdo, acerto e
eficiéncia com que praticado o ato. Tal exigéncia advém do fato de que o Bem Comum,
muitas vezes, nao é previamente dedutivel ou de constatac&o incontroversa, havendo
a necessidade da técnica adequada para se alcancar seu sentido, pela devida e
continua ponderacéo.

A concepcéo tripartite do Estado, assim como preconizada por Montesquieu,
simboliza o papel de tutela e promocéao de direitos fundamentais, fiscalizagcéo, controle
e equilibrio das forcas que regem a nacdo. Destaque-se, nesse universo democratico,
a essencialidade da afirmacéo perene da harmonia e independéncia dos Poderes da
Republical®?.

Possivel asseverar ainda que, no Estado Democratico de Direito, ndo ha
condi¢cbes de existéncia para um quarto poder, pois a moderacdol®? é diluida,
considerando-se que o poder emana do povo, exercido de forma representativa,
donde o equilibrio € o préprio valor maior perseguido. Antero de Quental proclama:

“Quem diz democracia diz naturalmente republica. Se a democracia € uma ideia, a

150 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro, cit., p. 570.
151 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. (art. 2°). Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em 15 de
janeiro de 2020. PORTUGAL. Constituicdo de 1976 (art. 111.°). Constituicdo da Republica
Portuguesa. Disponivel em:
<https://www.parlamento.pt/Legislacao/Paginas/ConstituicaoRepublicaPortuguesa.aspx>.Acesso em:
15/01/2020.
152 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 92 ed. rev. Sdo Paulo, SP:
Malheiros, 1994, p. 70.
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republica € sua palavra; se € uma vontade, a republica é sua accdo; se € um
sentimento, a republica é seu poema (...)"3,

Em que pese a disciplina do tema controle na Administracéo Publica proposta
de modo exauriente pela doutrina administrativista, além da previsdo difusa no
ordenamento juridico, a categoria estudada possui consideravel amplitude e
complexidade, o que impossibilita 0 encerramento tarifario das formas ou modalidades
de classificacao didatica.

O saudoso Professor Hely Lopes Meirelles considera que o controle
administrativo € uma faculdade onimoda, “exercitavel em todos e por todos os
Poderes de Estado, estendendo-se a toda a Administracdo e abrangendo todas as
suas atividades e agentes™>4,

E cedico, contudo, que o controle administrativo ndo prescinde de uma
colaboracéo geral, nos esforgcos compelidos por todos, e ndo apenas aqueles que
participam diretamente das decisdes que regem a coisa publica. E o que alvitra, de
modo percuciente, a consagrada Professora Maria Sylvia Zanella Di Pietro, ao
aquilatar que “o administrado participa dele a medida que pode e deve provocar o
procedimento de controle, ndo apenas na defesa de seus interesses individuais, mas
também na protecdo do interesse coletivo”'®°,

Ademais, na atualidade, o Estado ja ndo possui o papel exclusivo de garantidor
do bem-estar aos individuos, sendo condicdo de garantia da dignidade a participacéo
do individuo na reconstrucéo da ética, na reafirmacéo da identidade, na busca do
equilibrio na relacdo do homem com os demais, com o mundo e consigo mesmo. E
fundamental, portanto, o reforco da autodeterminacédo do homem na assuncéo do seu
papel importante no controle da Administracdo Publica, como afirmacdo de sua
dignidade®®®.

O interesse publico faz pressupor a mais alta sindicabilidade de toda a atividade
da Administracdo Publica, pelo povo e por seus representantes, solidariamente,
cabendo ao Direito a previsdo de mecanismos que propiciem o objeto pretendido. “As

ferramentas técnicas e politicas mais importantes para a gestao responsavel desses

153 QUENTAL, Antero de. Portugal perante a Revolugdo de Espanha. Disponivel em

<https://www.gutenberg.org/files/32873/32873-h/32873-h.htm>. Acesso em: 25/02/2020.

154 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. cit., p. 571.

155 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo, cit., p. 808.

156 | OCCHI, Maria Chiara. SOARES, Josemar Sidinei. O papel do individuo na construcéo da dignidade

da pessoa humana. Revista Brasileira de Direito, 12(1), jan.-jun. 2016, p. 31-41. Disponivel em:

<https://seer.imed.edu.br/index.php/revistadedireito/article/view/1118/835>. Acesso em: 28/08/2020.
53



espacos publicos sdo os mecanismos de controles institucionais e sociais, tanto
internos como externos™%’.

O controle é uma conduta inerente a propria Administracdo Publica, em sua
acepcao funcional, pelo que se pode constatar sua vetusta aplicacdo na historia
brasileira, angariando-se, a titulo de exemplo, do discurso de Dom Pedro | na sessdo
de abertura da Constituinte, de 31 de maio de 1823, sua declara¢ao sobre a reducao
da propria remuneracdo e uma focada atividade fiscalizadora e contentora de
despesas pelo Império, ao que se reproduz da obra de Paes de Andrade e Paulo
Bonavides:

[...JAs circunstancias do Tesouro publico eram as piores, pelo estado a que
ficou reduzido, e muito principalmente, porque até a quatro, ou cinco meses
foi somente provincial. Visto isto, ndo era possivel repartir o dinheiro para tudo
quanto necessario, por ser pouco para se pagar a credores, empregados em
efetivo servigo, e para sustentar a minha casa, que despendia uma quarta
parte da d’el Rei, meu augusto pai. A dele excedia a quatro milhdes, e a minha
nao chegava a um. Apesar da diminui¢do ser tdo consideravel, assim mesmo
eu nao estava a contente, quando via que a despesa que fazia era muito
desproporcionada a receita a que o Tesouro estava reduzido; por isso me
limitei a viver como um simples particular, percebendo tdo-somente a quantia
de 110:000$000 para todas as despesas da minha casa, excetuando a
mesada da imperatriz, minha muito amada e prezada esposa, que lhe era
dada em consequéncia de ajustes de casamento.

Nao satisfeito em fazer s6 estas pequenas economias na minha casa, por
onde comecei, vigiava sobre todas as reparticdes, como era minha obrigagcao
querendo modificar também as suas despesas e obstar seus extravios. Sem
embargo de tudo as rendas ndo chegavam, mas com pequenas mudangas
de individuos ndo afetos a causa deste Império, e s6 ao infame partido
portugués, que continuamente nos estavam atraicoando, por outros que de
todo o seu coragdo amavam o Brasil; uns por nascimento e principios, outros
por estarem intimamente convencidos que a causa era a da razao, consegui
(e com quanta gléria o digo) que o banco, que tinha chegado a ponto de ter
quase perdido a fé publica, e estar por momentos a fazer bancarrota, tendo
ficado, no dia em que o Sr. D. Jodo VI saiu a barra, duzentos contos em
moeda, Unica quantia para troco de suas notas, restabelecesse seu crédito
de tal forma, que nao passa pela imaginagao a individuo algum que ele um
dia possa voltar ao triste estado a que o haviam reduzido; que o Tesouro
publico, apesar de suas demasiadas despesas as quais deviam pertencer a
todas as provincias, e que ele so fazia, tendo ficado desacreditado e exausto
totalmente, adquirisse um crédito tal, que ja soa na Europa, e tanto dinheiro,
que a maior parte dos seus credores, que nao eram poucos nem de pequenas
quantias, tinham sido satisfeitos de tal forma, que suas casas ndo tenham
padecido; que os empregados publicos estejam em dia, assim como os
militares em efetivo servico, que as mais provincias que tenham aderido a
causa santa, nao por forga, mas por convicgao, que eu amo a justa liberdade,
tenham sido fornecidas de todos os apetrechos de guerra para sua defesa,
grande parte deles comprados, e outros dos que existiam nos arsenais. Além

157 LEAL, Rogério Gesta. Razdes de Importancia do Controle Interno da Administracdo Publica. In:
GABARDO, Emerson; MOTTA, Fabricio (coord.). Crise e Reformas Legislativas na Agenda do
Direito Administrativo: XXXI Congresso Brasileiro de Direito Administrativo. Belo Horizonte: Férum,
2018, p. 221.
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disto tém sido socorridas com dinheiro, por ndo chegarem suas rendas para
as despesas que deviam fazer [...]*%8.

As bases histéricas no ordenamento juridico brasileiro, no que concerne o
controle da Administracdo Publica, sdo evidenciadas no Decreto-Lei n°® 200/1967,
estatuto normativo recepcionado pela Constituicdo Federal de 1988, que foi intitulado
de “Reforma Administrativa Federal” e “elegeu o controle como um dos principios
fundamentais da administragéo publica”'®. Confere-se, ainda, previsédo constitucional
expressa ao controle administrativo, no artigo 74 da Constituicdo Federal brasileira'.

O ordenamento juridico portugués, igualmente, € dotado de diplomas legais que
impdem a implementacdo de um sistema de controle interno no setor publico
administrativo. Tal estrutura juridica da-se de forma piramidal, partindo da base, com
0S proprios organismos de autocontrole, seguindo-se dos controladores dos
programas or¢camentais, e depois, dos controladores com poderes de inspecao e de
controle interno (v.g. Inspecao-Geral de Finangas e Diregdo-Geral do Orgamento) e
terminando nos orgaos de controle jurisdicional e politico (Tribunal de Contas e
Assembleia da Republica)*®.

Evidencia-se, neste sistema, mecanismos eficientes e que prestigiam a tutela
do Bem Comum, por instrumentos de protecdo, inclusive, com a ampla participacao
do povo, como se confere no artigo 267.° da Constituicdo portuguesa'c?
estabelecendo a “estrutura da Administracdo”; merecendo destaque, ainda, 0
“principio da participacdo”, conferido no artigo 12.° do Cdédigo do Procedimento
Administrativo!®s.

Com efeito, o controle administrativo possui a finalidade de reprimir as infracdes
legais e a relegacdo dos principios basicos da Administracdo, garantir que as

competéncias administrativas ndo sejam ultrapassadas, assim como ndo combater o

158 BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de. Histéria constitucional do Brasil. 52 ed. Brasilia: OAB
Editora, 2004, p. 27-28.
159 ALEXANDRINO, Marcelo, PAULO, Vicente. Direito administrativo descomplicado. cit., p. 948.
160 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em:
15/01/2020.
161 PORTUGAL. Decreto-Lei n.° 166/98, de 25 de junho. Institui o sistema de controlo interno da
administragcdo financeira do Estado (SCI). Disponivel em: <https://dre.pt/web/guest/pesquisa/-
/search/478249/details/maximized >. Acesso em: 15/01/2020.
162 PORTUGAL. Constituicéo da Replblica Portuguesa. Disponivel em:
<https://www.parlamento.pt/Legislacao/Paginas/ConstituicaoRepublicaPortuguesa.aspx>. Acesso em:
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desvio de finalidade institucional na seara do servico publico!®*. Ainda, possui o
desiderato de promover a aplicacado da providéncia idonea para alcancgar a solucao
gue respeite o sentido da norma em causa, assim como guardar a razoabilidade e a
proporcionalidade balizadora na avaliacéo da situagdo em concreto6®,

Em que pese a vetusta tradicdo da autotutela na gestdo do Estado, decorrente
da indisponibilidade do interesse publico, a cultura do controle administrativo, exercido
de modo amplo e geral, ainda € deveras incipiente, e possui um longo caminho a
palmilhar, sobretudo, pelo evolver de uma concepg¢do ética e pratica de
aperfeicoamento do Accountability, transparéncia e fiabilidade da informacdo na
Administracdo Publica. Rogerio Gesta Leal'®® enfrenta a problematica no Brasil, que
‘ndo tem declinado a devida atengdo, modo geral, aos beneficios dos controles
internos dos atos e contratos administrativos, como meios procedimentais de
monitoramento preventivo e curativo” aos problemas mais recorrentes enfrentados
pela Administracao Publica.

Nesta senda, historicamente relevante a Reforma do Aparelho do Estado,
porquanto a implantacdo da administracao publica gerencial, cujo principal objetivo &
enfatizar “os aspectos da profissionalizacéo do servidor e da qualidade, produtividade
e eficiéncia na prestacdo dos servicos publicos™®’. Tal modelo melhor atende as
expectativas do interesse coletivo e reverencia o principio da eficiéncia, mormente por
se pautar pela transparéncia; no incentivo ao controle social, estabelecendo a
responsabilizacdo dos agentes publicos; na orientacdo dos servi¢os para o cidadao
— seu destinatario; na flexibilidade da gestdo, descentralizacdo de funcdes, reducéo
da escala hierarquica, incentivos a criatividade; no controle, que deixa de priorizar 0s
meios, para se concentrar nos fins, havendo-se de forma postergada'®®,

Como ja abordado no capitulo anterior, a definicdo de eficiéncia aproxima-se
com a ideia de conduta, pelo o que, impende-se distinguir conduta de comportamento,

sendo este género, aquela espécie. Melhor dizendo, nas palavras do Professor

164 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. cit., p. 569-570.
165 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. cit., p. 926.
166 | EAL, Rogério Gesta. Razdes de Importancia do Controle Interno da Administracdo Publica. In:
GABARDO, Emerson; MOTTA, Fabricio (coord.). Crise e Reformas Legislativas na Agenda do
Direito Administrativo: XXXI Congresso Brasileiro de Direito Administrativo. cit., p. 221.
167 ALEXANDRE, Ricardo; DEUS, Jodo de. Direito administrativo. 3. ed. rev., atual. e ampl. — Rio de
Janeiro: Forense; S&o Paulo: METODO, 2017, p. 74.
168 COELHO, Daniela Mello. Administracdo publica gerencial e direito administrativo. Belo
Horizonte, Melhoramentos, 2004, p. 132.
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Raimundo Bezerra Falcéo, “conduta é o comportamento consciente”'®°. Tal distincdo
deve orientar o eixo axioldgico da tomada de decisées na administracdo publica, sob
0 universo e importancia da percepcao.

Controle, eficiéncia e boa governanca sdo categorias, cujo sentido €
umbilicalmente convergente para o cumprimento de sua finalidade maior, que é o
alcance do Bem Comum, estatuidos no ordenamento juridico portugués, como
filosofia expressa de governanca. Neste sentido, destaca-se do preambulo do
Decreto-Lei n.° 166/98, de 25 de junho, que institui o sistema de controle interno da
administracao financeira do Estado Portugués:

O presente diploma visa, pois, dar satisfacdo a este objectivo, consagrando
um modelo articulado, integrado e coerente, estruturado em trés niveis, com
definicdo das entidades responsaveis e dos principios fundamentais de
actuacdo, que habilitem a uma melhor coordenacéo e utilizacdo dos recursos
afectos a funcao controlo.

[...]

Apostando na mobilizacdo de todas as estruturas da administracéo para este
objectivo, procura-se, ainda, promover a difusdo de uma «cultura do controlo»
em todos os niveis da administracdo financeira do Estado que permita a
assuncdo de uma generalizada consciéncia da decisiva relevancia do
controlo como forma privilegiada de melhorar a gestéo.

Entretanto, em relacdo ao direito transnacional, Canotilho revela obstaculos de
se estabelecer ferramentas de controle e responsabilidade na “global governance”,
dado o desprestigio declinado a legitimacao, o déficit democratico e uma emergente
ruptura dos paradigmas constitucionais. Tece, ainda, analogia a religido e a
economia, pois estes igualmente ndo se sustentam em principios democraticos*’.

A atividade de controle da Administracdo Publica, dada a sua amplitude e
generalidade, deve pautar-se por este norte valorativo e finalistico, em que o ser
humano seja o centro de relevancia de toda e qualquer atividade administrativa, de
forma sustentavel em relacdo ao meio ambiente em que vive.

Com este destaque, a simplicidade, ainda que utopica, torna-se cogente na
atividade intelectual, especialmente no exercicio do controle, a luz do principio da
eficiéncia, pois se os atores envolvidos, neste campo da decisdo (de amplitude

coletiva), possuem plena ciéncia do seu agir, delimitados pelos motivos e pela

169 FALCAO, Raimundo Bezerra. Medita¢des de Etica Moral. PC Editorial Ltda.: Fortaleza, 2016, p. 7.
170 CANOTILHO, J. J. Gomes. “Brancosos" e Interconstitucionalidade: Itinerarios dos Discursos
Sobre a Historicidade Constitucional. cit., p. 293-294.
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motivagdo'’, o ciclo fecha-se e o resultado torna-se justificado, legitimado, com

ganhos de efetividade.

2.2Controle Administrativo

2.2.1 Conceito

O conceito de controle administrativo nas valorosas licdes de Maria Sylvia
Zanella Di Pietro, “é o poder de fiscalizacao e correcao que a Administracao Publica
(em sentido amplo) exerce sobre sua propria atuagao, sob os aspectos de legalidade
e mérito, por iniciativa propria ou mediante provocagao” 2. Em razao de tal mister, o
controle é também denominado autotutela, em relacéo aos proéprios atos, no universo
do ente federativo respectivo da Administracdo Direta; ou tutela, no caso das
entidades pertencentes a Administragao Indireta.

Ja nas oportunas licdes de Hely Lopes Meirelles, “controle, em tema de
administracgao publica, é faculdade de vigilancia, orientagéo e corre¢ao que um Poder,
orgéo ou autoridade exerce sobre a conduta funcional de outro” 173.

Cai alanco citacao literal de Marcelo Alexandrino e Vicente Paulo, que alcanca,
com finura, a significacdo de controle administrativo, dada a amplitude, por ascender

0 pOvVOo como sujeito ativo, pela via direta ou indireta, sendo, nomeadamente:

O conjunto de instrumentos que o ordenamento juridico estabelece a fim de
que a propria administragao publica, os Poderes Judiciario e Legislativo, e
ainda o povo, diretamente ou por meio de 6rgdos especializados, possam
exercer o poder de fiscalizacdo, orientagdo e revisdo da atuacgéo
administrativa de todos os 6rgaos, entidades e agentes publicos, em todos os

Poderes e niveis da Federacgo®’4.

De luminosa valia o conceito de controle administrativo verificado no Manual de

Auditoria Financeira do Tribunal de Contas da Unido brasileiro:

Categoria de atividades de controle que compreendem o plano de
organizacdo e todos os métodos e procedimentos que dizem respeito a
eficiéncia operacional e & decis@do politica tragada pela administracao.
Normalmente se relacionam de forma indireta aos registros financeiros. Com
frequéncia abrangem andlises estatisticas, estudos de tempo e movimento,

1“0 motivo é a situagdo que autoriza ou determina a produgdo do ato administrativo. A motivacgéo é
a expressa declinagao do motivo, ou seja, a declaragéo das razdes que levaram a edi¢ao do ato”. In:
ALEXANDRE, Ricardo; DEUS, Joao de. Direito administrativo. cit., p.215.
172 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. cit., p.811.
173 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. cit., p. 570.
174 ALEXANDRINO, Marcelo, PAULO, Vicente. Direito administrativo descomplicado. cit., p. 948-
949,
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relatérios de desempenho, programas de treinamento e controle de
qualidade™.

Acompanhamos, sem restri¢cdes, a licdo de José dos Santos Carvalho Filho,
que elege o controle administrativo a natureza juridica de principio fundamental da
Administracdo Publica, adotando, ainda, o posicionamento de que seus “pilares de
sustentagdo” sao os principios da legalidade e das politicas administrativas, definindo
este como o poder que a Administracdo Publica possui de realizar a atividade
administrativa de forma mais eficiente e rapida possivel'’®.

Este preclaro administrativista, destaca, ainda, alguns dos objetivos do controle
administrativo, que vem a confirmar a legitimidade e adequagdo dos atos e
comportamentos administrativos; corrigir a conduta ou ato ilegal ou inconveniente no
universo da Administracdo Publica; alterar, por meio da ratificacdo ou substituicido, o
conteudo produzido, o que significa a revisdo constante dos atos administrativos!’’.

No mesmo sentido, o legislador brasileiro, em titulo especifico do Decreto-Lei
n° 200, de 25 de fevereiro de 1967178, elencou em seu artigo 6°, inciso V, dentre outros,
o controle como principio fundamental inerente as atividades da Administracao
Federal, alinhavando um novo paradigma em uma sistematica voltada para a
eficiéncia e a boa governanca.

O sentido da categoria controle administrativo é diretamente interligado com a
proposta de boa governanga, norteada pelo principio da eficiéncia, com a proposta de
efetivagdo do Bem Comum, salvaguardando valores comezinhos como os contidos
nos principios da solidariedade, da protecado ao meio ambiente, da sustentabilidade,
comungando com a harmonia entre os povos, em nivel transnacional.

Merece especial destaque o novo paradigma das smart cities, cuja definicao
encontra-se em plena construgao, assim como valiosamente percebido pela eminente
Professora Isabel Fonseca e Ana Rita Prata, porém, consideradas um veiculo

essencial de alcance de objetivos globais, delineadas pela interconectividade entre

175 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Manual de Auditoria Financeira. Edicdo 2015. Brasilia,
2015, p. 216. Disponivel em:
<https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A8182A151356F960151B14F57575
D45 >. Acesso em: 05/07/2020.
176 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. cit., p. 974-975.
77 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. cit., p. 981-982.
178 BRASIL. Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967. Dispde sobre a organizacdo da
Administracdo Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa (...). Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del0200.htm>. Acesso em: 14/05/2020.
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cidades, como por exemplo, as Eurocities, com a valorizagado dos governos locais e o
aprimoramento de uma infraestrutura, qualificada pelo uso racional da tecnologia,
inovagao e cocriacéo, “com forte envolvimento dos cidadaos e utilizadores”, sendo,
sem duvidas, espaco de aperfeicoamento do controle administrativo de forma mais
amplal’®,

Imperioso ressaltar que, pertencente a Unido Europeia, Portugal integra a lista
de paises que se submetem ao controle administrativo a nivel supranacional, e,
portanto, regido por oOrgdos proprios do Direito Administrativo Global,
instrumentalizados por um direito eminentemente regulatério, com principios
peculiares e natureza uniformizadora. Neste universo, constata-se uma preferéncia
aplicativa do direito comunitario nas demais ordens juridicas dos Estados-membros,
merecendo destaque o Principio do Primado do direito europeu, que estabelece uma
relagdo de reciprocidade e interagdo entre os ordenamentos juridicos, de modo a se
falar em uma coeréncia entre os sistemas para se garantir o direito europeu.

Nosso conceito de controle administrativo parte do exercicio da percepg¢ao e da
constatacao, pela Administracido ou administrado, dos valores atinentes ao interesse
coletivo, assim como os obstaculos enfrentados para alcanga-lo, seguido da acgéo
focada para sua persecucdo de forma racional e eficiente, considerando,
necessariamente, o equilibrio entre os valores universais de protegao da dignidade
humana e do meio ambiente, no ambito de racionalidade e previsibilidade necessaria

a eficacia da acao.

2.2.2 Orgéaos Especificos de Controle

Considerando-se a abrangéncia alcancada no presente estudo, em relagao ao
controle administrativo, o presente topico delimitara apenas exemplificativamente
alguns orgaos, dado o “panorama desta multiplicidade de controles”'8!, a serem
efetivados, inclusive e prestigiosamente, por qualquer do povo. Considerado o proprio

desiderato do instituto administrativo, néo se pode delimitar seu alcance, apenas com

179 FONSECA, Isabel Celeste M., PRATA, Ana Rita Almeida. «Smart cities vs. smart(er) governance:
cidades inteligentes, melhor governacao (ou ndo)», in: Questdes Atuais de Direito Local. Associagao
de Estudos de Direito Regional e Local, Braga, n.° 24, Outubro/Dezembro 2019, p.19-38.
180 SILVA, Alice Rocha da; SANTOS, Ruth Maria Pereira dos. As diretivas europeias como norma
reguladora do direito administrativo global. Revista de Direito Internacional, Brasilia, v. 13, n. 3, 2016,
p. 358; 365. Disponivel em: <http://www.corteidh.or.cr/tablas/r26920.pdf>. Acesso em: 05/07/2020.
181 MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. cit., p. 925.
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o pressuposto de que devera respeitar a sistematica dos principios constitucionais
norteadores da Administracao Publica.

Concluimos com José Tavares, para quem Administragcado Publica € “o conjunto
das pessoas colectivas publicas, seus o6rgados e servigos que desenvolvem a
actividade ou fungéo administrativa”®. Os 6rgaos de controle, dada essa amplitude,
se confundem com o proprio conceito operacional de Administragao Publica, sob o
aspecto formal.

Ao classificar as modalidades de controle, Maria Sylvia Zanella Di Pietro elenca
que, “quanto ao érgéo que o exerce, o controle pode ser administrativo, legislativo ou
judicial™®, ou seja, de forma ampla nas esferas dos poderes da Republica, o
Executivo, o Legislativo e o Judiciario, cuja forma de exercicio sera apresentada nos
tépicos vindouros.

Nao se deve olvidar, porém, o aspecto transfronteirico em que se operam os
valores atinentes ao Bem Comum, razao pela qual se deve considerar uma estrutura
organica de controle a nivel transnacional, quando entdo ha uma abrangéncia de
todos os Estados, 6rgaos publicos ou organizagdes civis, assim como todos os
individuos.

Por sua vez, sob o0 panorama legal, o Decreto-Lei n® 200, de 25 de fevereiro de
1967, destinou capitulo especifico para tratar do controle das atividades da
Administragao Publica Federal, especificando, de modo amplo, em seu artigo 13, que,
sobre aquele, “devera exercer-se em todos os niveis e em todos os 6rgaos™84,

Ademais, € dever de todo servidor publico exercer o controle da probidade e da
moralidade, regra que ganhou for¢a no Brasil com a “Lei de Acesso a Informacéao”,
alterando as normas contidas no “Estatuto dos servidores publicos civis da Unido, das
autarquias e das fundagdes publicas federais”, que tratam da responsabilizagao

funcional por irregularidades.

182 TAVARES, José Tavares. Administracdo publica e direito administrativo. Coimbra: Almedina,
1992, p. 21.
183 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. cit., p. 810.
184 BRASIL. Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967. DispGe sobre a organizacdo da
Administracdo Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa (...). Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del0200.htm>. Acesso em: 14/05/2020.
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Com efeito, o artigo 116, inciso VI, da Lei 8.112, de 11 de dezembro de 1990,
alterado pela Lei 12.527, de 18 de novembro de 2011, atribui como dever de todo

servidor:

levar as irregularidades de que tiver ciéncia em razdo do cargo ao
conhecimento da autoridade superior ou, quando houver suspeita de
envolvimento desta, ao conhecimento de outra autoridade competente para
apurag&o®ee,

O “Estatuto dos Servidores” garante, ainda, blindagem ao servidor que proceder
conforme o seu dever supra declinado, regra insculpida no artigo 126-A, que parece

tautoldgico, a luz da sistematica principiolégica constitucional:

Nenhum servidor poderd ser responsabilizado civil, penal ou
administrativamente por dar ciéncia a autoridade superior ou, quando houver
suspeita de envolvimento desta, a outra autoridade competente para
apuracao de informacgédo concernente a pratica de crimes ou improbidade de
gue tenha conhecimento, ainda que em decorréncia do exercicio de cargo,
emprego ou funcéo publica®’.

Noutra mirada, o agente publico possui o dever de obediéncia ao principio do
controle administrativo, que “ndo pode ser renunciado nem retardado, sob pena de
responsabilidade de quem se omitiu”®. Trata-se de um poder-dever insito a
Administracao Publica.

Feito o destaque, percebe-se que o legislador atribuiu aos servidores em geral
o poder de controle administrativo amplo, na medida em que os legitimou de
competéncia funcional para fiscalizar a conduta de seus pares e informar a autoridade
competente para prosseguir com a apuragao de toda e qualquer irregularidade no trato
com a “coisa publica”.

Confere-se, ainda, amplo poder de controle da administragéo publica atribuido
ao proprio usuario dos servigos publicos, especialmente pelos deveres de

colaboracéo, por intermédio do Conselho de Usuarios e pela atuagao da Ouvidoria,

185 BRASIL. Lei 12.527, de 18 de novembro de 2011. Regula o acesso a informagdes (...). Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02011-2014/2011/Iei/112527 .htm>. Acesso em:
14/05/2020.
186 BRASIL. Lei 8.112, de 11 de dezembro de 1990. (art. 116, inc. VI). Dispde sobre o regime juridico
dos servidores publicos civis da Unido, das autarquias e das fundacdes publicas federais. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8112cons.htm#art126a>. Acesso em: 14/05/2020.
187 BRASIL. Lei 8.112, de 11 de dezembro de 1990. (art. 126-A). DispGe sobre o regime juridico dos
servidores publicos civis da Unido, das autarquias e das fundagfes publicas federais. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8112cons.htm#art126a>. Acesso em: 14/05/2020.
188 D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. cit., p. 809.
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institutos criados pela Lei 13.460, de 26 de junho de 2017, para garantir a eficiéncia
e a presteza dos servicos publicos.

A Ouvidoria exerce papel fundamental de controle e garantia de eficiéncia do
servigo publico, sendo instituto intermediario entre cidaddo e o érgéo ou entidade
publica de atendimento direito, incorporando diversas e proativas fungdes
concernentes a melhoria de qualidade do servigo publico, o que reflete impacto direto
na tutela dos institutos juridicos mais relevantes ao Bem Comum.

A Constituicdo Federal brasileiral® elenca diversos orgdos de controle,
conforme a modalidade, em todas as esferas federativas, podendo citar: Tribunais de
Contas dos Estados ou do Municipio ou dos Conselhos ou Tribunais de Contas dos
Municipios; Congresso Nacional, om o auxilio do Tribunal de Contas da Unido; os
Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario; Conselho Nacional de Justiga; Conselho
Nacional do Ministério Publico e o Ministério Publico.

Ja, do ordenamento juridico portugués, pode-se destacar diversos érgéaos que
compdem o Sistema de Controle Interno, podendo-se citar: o Tribunal de Contas, a
Assembleia da Republica®® as Inspecc¢des-Gerais, a Direcgdo-Geral do Orcamento,
o Instituto de Gestao Financeira da Seguranga Social e o0 Conselho Coordenador do

Sistema de Controle Interno!®2,
2.2.3 Modalidades
2.2.3.1 Controle de Estado
O controle de Estado pode ser exercido pela forma do controle politico, pautado

na relacao de interdependéncia harménica entre os poderes da Republica, que existe

para pontificar o sistema de freios e contrapesos, e preservar e equilibrar as

189 BRASIL. Lei n. n° 13.460, de 26 de junho de 2017. DispGe sobre participacéo, protecéo e defesa
dos direitos do wusudrio dos servicos publicos da administracdo publica. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02015-2018/2017/lei/113460.htm>. Acesso em: 14/05/2020.
19 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em:
15/01/2020.
191 PORTUGAL. Constituicéo da Replblica Portuguesa. Disponivel em:
<https://www.parlamento.pt/Legislacao/Paginas/ConstituicaoRepublicaPortuguesa.aspx>. Acesso em:
15/01/2020.
192 PORTUGAL. Decreto-Lei n.° 166/98, de 25 de junho. Institui o sistema de controlo interno da
administragdo financeira do Estado (SCIl). Disponivel em: <https://dre.pt/web/guest/pesquisa/-
/search/478249/details/maximized >. Acesso em: 15/06/2020.
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instituicbes democraticas do pais (instituigdes politicas), e pela forma de controle
administrativo, no qual o foco é a fungdo administrativa (instituigbes
administrativas)!®?, sendo este o objeto da presente investigagao.

Saliente-se, contudo, que o sentido precipuo, seja qual for a modalidade de
controle, é garantir a boa governanga e servir de instrumento de realizagdo do
principio da eficiéncia, sendo absolutamente incompativel com a racionalidade do
Direito, a existéncia de decisdes conflitantes, especialmente quando a rusga advém
da divergéncia entre agentes publicos e da irracionalidade em se gerir a coisa publica,
em razao de opcgdes politicas desprovidas de amparo técnico, e, que, portanto, ndo
devem ser admitidas, especialmente pela existéncia do controle de Estado e sua

finalidade pratica.

2.2.3.2 Controle Hierarquico

A analise do controle hierarquico deve ser pautada sob a perspectiva do
principio da eficiéncia, que ndo admite uma sindicabilidade mitigada, como forma de
isencdo ou protecionismo ao delegatario do 6rgdo hierarquicamente superior,
entretanto, deve possuir 0 sentido de abranger a fiscalizagdo mais ampla na prestagao
do servigo publico, visando o melhor resultado, e nunca em razao da subjetividade de
qualquer agente publico.

Dito isto, parte-se para a definicao de controle hierarquico, na verticalizada ligao
do Professor Hely Lopes Meirelles, que corresponde ao que “resulta automaticamente
do escalonamento vertical dos 6rgdos do Executivo, em que os inferiores estao
subordinados aos superiores” 1%. Destacamos uma critica terminolégica a esta
nomenclatura, pois deveras pejorativa em relagdo ao servigo publico, que ndo possui
contornos de inferioridade.

O administrativista José Carvalho dos Santos Filho denomina esta espécie de
controle como controle por subordinagdo, por categoriza-lo quanto ao ambito da
Administragdo em que ele é realizado. Destaca, ainda, sobre este, que “decorre da

relacao de subordinagao que existe entre os diversos érgaos publicos, a qual permite

193 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. cit., p. 973-974.
194 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. cit., p. 571.
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ao 6rgéo de graduacédo superior fiscalizar, orientar e rever a atuagao de 6rgaos de
menor hierarquia”®.

O controle hierarquico, em que pese ser tratado pela doutrina de forma
independente, € sempre uma subdivisdo de controle interno, porque é tipico de cada
Poder, pela ocorréncia de um escalonamento vertical entre 6érgdos administrativos e
agentes publicos nos Poderes respectivos, resultando em relagbes de escalonamento
funcional®®,

Os pressupostos de tal modalidade sao: “supervisao, coordenagao, orientacao,
fiscalizagéo, aprovacgao, revisao e avocagao das atividades controladas, bem como os
meios corretivos dos agentes responsaveis”'®’. Tais vetores s&o exclusivamente
proporcionados para se garantir a boa governanga, portanto, sua realizagao deve ser
promovida com a observancia do comportamento voltado para o resultado 6timo.

O controle hierarquico é presumido, permanente, ndo havendo necessidade de
que esteja expresso em lei e abrange todos os atos praticados'®®. Ou seja, a
autoridade competente possui o “dever-poder” de fiscalizar, revisar, supervisionar e,
até, anular ou revogar determinado ato administrativo, verificando alguma
inconsisténcia, entretanto, sua decisdo deve ser devidamente motivada e
fundamentada, significando a obrigagcédo de ser compativel com a finalidade publica.

Vale ressaltar que o controle hierarquico néo significa a blindagem do
delegatario do 6rgéo de maior hierarquia, pois condutas ilicitas, além das atentatorias
ao principio da eficiéncia, sdo de ampla sindicabilidade, inclusive, em razdo do
principio da inafastabilidade da jurisdigéo.

O principio da eficiéncia induz a légica de que jamais a hierarquia outorgue a
preponderancia do meio sobre o fim. Com efeito, a relagdo de dependéncia funcional
possui insignificante relevo por si s6 considerada, e torna-se preponderante a partir
da finalidade a ser alcangada. Afinal, presume-se que o detentor da fungédo do érgao
de maior hierarquia esta em condi¢gdes de decidir melhor, proporcionando maior
vantagem ao alcance da finalidade publica, e apenas por isto ocupa uma posi¢ao de

aparente superioridade.

195 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. cit., p. 980.
196 ALEXANDRINO, Marcelo, PAULO, Vicente. Direito Administrativo Descomplicado. cit., p. 958.
197 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. cit., p. 571.
198 ALEXANDRE, Ricardo; DEUS, Jo&o de. Direito administrativo. cit., p. 52.
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Ademais, a organizagédo e disciplina s&o voltadas para se proporcionar os
melhores resultados na Administracdo Publica. A relagao de poder-dever existe para
a consecuc¢ao do fim publico. A esséncia do controle hierarquico é permitir a melhor
conformacao do interesse coletivo, de onde se deduz que a decisao do 6rgao superior
nao pode ser menos benéfica em relagao a agao controlada.

Portanto, a luz do principio da eficiéncia, o controle hierarquico deve ser
operado de forma sistémica, podendo ser flexibilizado, mitigado ou suprimido, quando,
destarte, melhor se alcance o resultado pretendido. Ademais, a interconectividade
organica e funcional, além da interoperabilidade e o uso da ciéncia digital pode
acarretar a necessidade de disposicdo funcional em uma moldura diversa da
tradicional, quando o fim justificar o meio.

O modelo de administragado publica gerencial admite instrumentos muito mais
consentaneos com o principio da eficiéncia, e é estruturado para a obtencado de
resultados, como observa a doutrina de Marcelo Alexandrino e Vicente Paulo,

aduzindo que:

a partir da nocdo de "administracdo gerencial", que privilegia o principio da
eficiéncia, procura-se deslocar o foco dos controles administrativos para a
obtencao de resultados pela maquina estatal; busca-se ampliar a autonomia
dos 6rgéaos e entidades integrantes da administracdo publica, mormente pela
reducéo dos controles de procedimentos (atividades-meio)*®°.

Afinal, ndo ha uma reducéo dos controles de procedimentos, e sim, uma opgao
por mitigar ou suprimir casualmente determinadas modalidades de controle
administrativo, com o reforgo de outras. A fiscalizacdo e sindicabilidade no servico
publico sdo de todo inderruiveis, pois, a todo momento se faz necessaria a verificagao
de compatibilidade com o principio da eficiéncia, ainda que para isto seja mais viavel
uma conformacao estrutural na Administracéo Publica.

Nossa critica ao controle hierarquico advém da resisténcia ainda verificada na
rotina administrativa, quanto a inversao de valores, em detrimento do principio da
eficiéncia. Ou seja, em muitas situacbes admite-se que um ato administrativo
flagrantemente inadmissivel, dispendioso ou ineficiente seja produzido e até
perpetuado em razdo de um conluio; ou de modo inverso, o ato comprovadamente
exitoso e eficiente € avocado e revogado, sob a unica justificativa de ter sido do

interesse discricionario da autoridade competente, porque hierarquicamente superior,

199 ALEXANDRINO, Marcelo, PAULO, Vicente. Direito Administrativo Descomplicado. cit., p. 144.
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e, portanto, de forgosa legitimidade. N&o raro, ocorre a judicializacéo e, até mesmo, o
afastamento liminarmente de tais decisdes, pelo vicio contido em sua motivagao.

Ha outros fatores que impactam na producao de efeitos do ato administrativo,
sendo, portanto, a relacdo de subordinacdo hierarquica, de ordem nao absoluta.
Atente-se para o dever de motivacao de todo ato administrativo e a veracidade que
Ihe é inerente, o que permite a ampla sindicabilidade e fiscalizagao, inclusive, para se
anular a decisao que atente contra o principio da eficiéncia, ou que contenha uma
motivagao inidénea, quando por exemplo, seja contraria a protegdo do meio ambiente
ou signifique um prejuizo injustificavel a sustentabilidade, economicidade ou

transparéncia.

2.2.3.3 Controle Finalistico

O controle finalistico, também conhecido como tutela administrativa, controle de
desempenho ou supervisdo ministerial, € bem mais restrito que o controle hierarquico,
sendo “aquele exercido pela administracdo direta sobre as pessoas juridicas
integrantes da administragdo indireta”®, sendo, portanto, menos incisivo, dada a
autonomia administrativa desta.

José Carvalho dos Santos Filho denomina esta espécie de controle como
controle por vinculagao, por categoriza-lo quanto ao ambito da Administragdo em que
ele é realizado, ressaltando seu carater externo. Destaca, ainda, ser “o0 mais comum
na relagao entre as pessoas da Administragao Indireta e a respectiva Administracao
Direta”?!, pela razdo de que aquela encontra-se vinculada a esta, a quem compete o
poder de fiscalizagao e revisdo de ambito externo, o que nao torna irrito o respectivo
controle interno de cada entidade personificada.

O controle finalistico depende de previsao expressa na lei, € nela, encontra
seus limites, “e se destina a verificar se a entidade vem atuando de acordo com a
finalidade para a qual foi criada, o que inclui a afericdo de seu desempenho”?%2,
Entretanto, vale ressaltar a necessidade de conformacao nao apenas a lei instituidora,

mas, também, ao principio da eficiéncia.

200 ALEXANDRINO, Marcelo, PAULO, Vicente. Direito Administrativo Descomplicado. cit., p. 959.
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202 ALEXANDRE, Ricardo; DEUS, Jo&o de. Direito administrativo. cit., p. 52.
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Observa-se que a raz&o de ser de sua terminologia é de facil deducgao, pois, se
as entidades integrantes da Administragdo Indireta sdo criadas por lei, com um
proposito explicito e especifico, consectario da descentralizagdo administrativa, o
controle é voltado para o cumprimento desta finalidade.

Para Hely Lopes Meirelles, o controle finalistico “¢ o que a norma legal
estabelece para as entidades autbnomas, indicando a autoridade controladora, as
faculdades a serem exercitadas e as finalidades objetivadas”?®.

A diferenga entre o controle finalistico e o controle hierarquico da-se em razao
da autonomia administrativa, sendo que o controle das entidades da administragao
indireta ndo é pleno e automatico?®*.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro denomina esta espécie de controle como tutela
administrativa, categorizando-a como um controle externo, exercidos nos limites da
lei, respeitada a autonomia assegurada pela lei instituidora, e, por conseguinte, dizem
respeito aos “érgaos encarregados do controle, aos atos de controle possiveis e aos
aspectos sujeitos ao controle™%,

Ademais, o principio da boa governanca implica a necessidade de que o
controle finalistico seja emoldurado sob o juizo de conformagédo com valores que vao
além dos previstos na lei instituidora do ente da administragao indireta, impondo o
respeito deste, principalmente, aos postulados de protecdo do meio ambiente, da

dignidade da pessoa humana e da sustentabilidade.

2.2.3.4 Controle Interno

Segundo Odete Medauar, “o controle interno da Administracdo Publica é a
fiscalizacdo que a mesma exerce sobre os atos e atividades de seus 6rgaos e das
entidades descentralizadas que lhe sdo vinculadas”?°.

O Professor Celso Anténio Bandeira de Mello adota a posi¢cao de que o controle

interno é aquele “exercido por 6rgdos da propria Administragao”?%’.

203 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. cit., p. 572.
204 ALEXANDRINO, Marcelo, PAULO, Vicente. Direito administrativo descomplicado. cit., p. 959.
205 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. cit., p. 811.
206 MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito administrativo. 22 Ed. Sdo Paulo: RT, 2008, p.
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Ja a Professora Maria Sylvia Zanella Di Pietro?®® considera o controle interno
decorrente do poder de autotutela, quando exercido no ambito da Administracéo
Direta, a qual € permitida rever os proprios atos quando ilegais, inoportunos ou
inconvenientes. Pode-se facilmente deduzir que a autotutela deve ser exercida a luz
do principio da eficiéncia, pois o ato ineficiente € obviamente inconveniente.

Marcelo Alexandrino e Vicente Paulo?®® definem controle interno como sendo o
controle que os chefes exercem sobre os atos de seus subordinados, e mais

precisamente:

aquele exercido dentro de um mesmo Poder, seja o exercido no ambito
hierarquico, seja o exercido por meio de 6rgdos especializados, sem relacdo
de hierarquia com o 6rgao controlado, ou ainda controle que a administracao
direta exerce sobre a administracdo indireta de um mesmo Poder.

Registre-se as licbes de Helio Saul Mileski, destacando que o controle interno
“é a forma que a Administragao possui para verificar a regularidade e a legalidade de
seus préprios atos, no sentido de se ater aos principios da legalidade e da supremacia
do interesse publico” ?1°. Obviamente que o interesse publico ndo desborda do
incondicional respeito ao principio da eficiéncia e da boa governancga.

Por definicdo, deduz-se que o controle interno € uma classificagdo maior que
abrange o controle hierarquico e o controle finalistico, razdo pela qual concordamos
com a opcdo didatica do administrativista José Carvalho dos Santos Filho, ao
classificar as modalidades de controle administrativo quanto a sua esséncia. Por outro
lado, este autor enquadra o controle interno e externo quanto a extensao, sendo
aquele o “exercido por 6rgaos de um Poder sobre condutas administrativas produzidas
dentro de sua esfera”?'!.

A previsao de controle interno na Constituicdo Federal de 1988 ¢é disposta no

artigo 74, que dispde sua finalidade, nos seguintes termos:

| - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execu¢éo
dos programas de governo e dos or¢camentos da Uni&o;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestdo or¢camentéria, financeira e patrimonial nos érgéos e
entidades da administracdo federal, bem como da aplicacdo de recursos
publicos por entidades de direito privado;

Il - exercer o controle das operacdes de crédito, avais e garantias, bem como
dos direitos e haveres da Unido;

208 D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, cit., p. 601.
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IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional?'?.

Na legislagao portuguesa € possivel destacar-se alusao expressao ao principio
da boa administragdo, nomeadamente no Decreto-Lei n.° 166/98, de 25 de junho, em

seu artigo 2.°, n.° 2, verifica-se a definicdo de controle interno, nos seguintes moldes:

O controlo interno consiste na verificagdo, acompanhamento, avaliacéo e
informacdo sobre a legalidade, regularidade e boa gestéo, relativamente a
atividades, programas, projetos, ou operacoes de entidades de direito publico
ou privado, com interesse no ambito da gestdo ou tutela governamental em
matéria de finangas publicas, nacionais e comunitarias, bem como de outros
interesses financeiros pablicos nos termos da lei 213,

Evidencia-se, portanto, a envergadura constitucional da exigéncia de que o
controle interno seja realizado a luz do principio da eficiéncia e da boa governanca.
Afinal, o propésito final € o Bem Comum, ndo dispensando um ordenamento
sistematico dos institutos juridicos.

O Supremo Tribunal Federal, considerada a importancia do principio em tela,
editou dois verbetes sumulares (Enunciados n° 34624 e 4732%%), tratando da matéria
do controle interno e que devem ser seguidos pela Administragéo Publica, vinculado

as decisdes no dmbito do Poder Judiciario.

2.2.3.5 Controle Externo

A dimenséo estrutural do controle administrativo € extravagante, nao se
contentando com a irrestrita sindicabilidade no nivel organico interno no universo do
poder de desconcentragao, razdo pela qual, em correspondéncia com o principio da

eficiéncia e da boa governancga, prevé-se o controle por érgao de esfera diversa de

212 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://mww.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em:
15/01/2020.
213 PORTUGAL. Decreto-Lei n.° 166/98, de 25 de junho. Institui o sistema de controlo interno da
administracdo financeira do Estado (SCIl). Disponivel em: <https://dre.pt/web/guest/pesquisa/-
/search/478249/details/maximized >. Acesso em: 15/01/2020.
214 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula n° 346: “A Administragdo Publica pode declarar a
nulidade de seus préprios atos”. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menuSumarioSumulas.asp?sumula=1576>. Acesso em:
02/07/2020.
215 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Sumula n° 473: “A Administracdo pode anular seus proprios
atos, quando eivados de vicios que os tornem ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revoga-
los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos e ressalvada, em
todos 0s casos, a apreciagao judicial”. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menuSumarioSumulas.asp?sumula=1602>. Acesso em:
02/07/2020.
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poder. Extrai-se dos pontuais ensinamentos do saudoso Professor Hely Lopes
Meirelles que o controle externo realiza-se “por orgao estranho a Administracao
responsavel pelo ato controlado™?16.

No mesmo sentido, José Carvalho dos Santos Filho entende o controle externo
(controle quanto a extensao) como o realizado por um 6rgéo fiscalizador que se situa
em plano distinto daquele de onde emanou a conduta administrativa, visando a
harmonia entre os Poderes, envolvendo aspectos que de alguma forma atenuam a
independéncia entre eles, razdo pela qual usualmente sao prescritos por norma
constitucional®!’.

Marcelo Alexandrino e Vicente Paulo destacam sua preferéncia pelo conceito
operacional de controle externo, “para tratar do controle exercido por um Poder sobre
a atuacgao de outro Poder (por exemplo, art. 70, caput, art. 71, caput, art. 74, caput,
todos da Constituicdo da Republica)”?*8.

O ordenamento juridico brasileiro € comporto de diversas normas que preveem
esta alargada modalidade de controle administrativo, seja pela decis&o judicial que
afasta repressivamente a ilegalidade do ato administrativo; como a sustagdo de um
ato normativo do Executivo pelo Congresso Nacional; a apreciagdo de contas do
Executivo e do Judiciario pelo Legislativo, com o apoio do Tribunal de Contas, como
ja dito, institutos esquadrinhados por normas de ordem constitucional, dado o seu
carater restritivo no plano federativo. Tal ocasionalidade é de ampla sindicabilidade do
ato quanto ao cumprimento dos deveres inerentes aos principios da boa governancga
e da eficiéncia, assim como em relagcdo a protegdo do meio ambiente, a
sustentabilidade e outros bens de interesse coletivo.

Trata-se, ainda, de uma modalidade de controle exercida especialmente sobre
a atividade vinculada da Administracdo Publica, onde os “6rgaos externos” realizam
uma verificacdo de enquadramento do ato com a norma que o regulamenta,
procedendo a devida intervencgao, no caso de irregularidades.

Hely Lopes Meirelles?'® ainda capitula uma subdivisdo do controle externo, em
que seu exercicio parte do proprio povo, por diversos meios, como nas ocasides em

que podera questionar a legitimidade do ato nos termos da lei. Para tal fim, o cidadao

218 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. cit., p. 572.
217 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. cit, p. 978.
218 ALEXANDRINO, Marcelo, PAULO, Vicente. Direito Administrativo Descomplicado. cit., p. 952.
219 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. cit., p. 573.
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podera valer-se de remédios constitucionais, como o mandado de seguranga, o
habeas data, o mandado de injungcdo, e a agédo popular, ou até mesmo a
representacdo de que trata a Lei de Improbidade Administrativa, a Lei de Licitagdes
ou do Cddigo de Defesa do Consumidor, instrumentos normativos afeicoados ao
controle externo por iniciativa de qualquer do povo, e que igualmente preveem
mecanismos de protecdo aos bens juridicos de ordem coletiva mais diversos,
inclusive, e para além dos que ja ditos, ao principio da moralidade.

Na perspectiva transnacional, encontra-se aptiddo do controle externo, por
definigdo, para uma desenvoltura em uma larga escala de exemplos, especialmente
em uma proposta evolutiva de interoperabilidade e administracdo em rede, ou como
a Eurocities, “(...)composta dos governos locais de mais de 130 das maiores cidades
europeias™? | que, em que pese o distanciamento do enquadramento classico desta
modalidade de controle, sob a ética do principio da eficiéncia, variaveis sao as formas
de se operacionalizar o controle da Administragdo Publica, sempre com o objetivo de

se consagrar o Bem Comum.

2.2.3.6 Controle Preventivo

O controle preventivo, também denominado prévio ou “a priori”, dedutivel o
conceito operacional do préprio significado da categoria, “¢ o0 que antecede a
conclusado ou operatividade do ato, como requisito para sua eficacia”??..

José dos Santos Carvalho Filho classifica o controle preventivo, quanto a
oportunidade, conceituando que “é o exercido antes de consumar-se a conduta
administrativa”®??, ou seja, quando, por exemplo, determinada agdo administrativa
apenas é executada apos a aprovagao do orgao técnico superior, quando disto
depender.

Ricardo Alexandre e Jodao de Deus categorizam diversamente o controle
preventivo, quanto ao momento, sem alterar o conceito operacional, qual seja, ocorre

‘quando antecede o inicio ou a conclusao do ato administrativo, por exemplo, a

220 FONSECA, Isabel Celeste M., PRATA, Ana Rita Almeida. «Smart cities vs. smart(er) governance:
cidades inteligentes, melhor governagao (ou nédo)», in: Questdes Atuais de Direito Local. cit., p.29.
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autorizacdo do Senado Federal para que os entes federativos contraiam empréstimo
externo™?3,

Destaca-se a maior importancia dessa espécie de controle administrativo,
mormente para a economicidade, por evitar que despesas publicas ndo sejam
efetivadas antes de submetidas ao controle prévio. Rogério Gesta Leal defende que
o controle prévio “sempre resultara em maiores beneficios a Administracdo Publica
como um todo, pois a chance de se desviar de suas finalidades é menor”??4,

Entendemos que tal controle pode ser estendido a todos os atos
administrativos, e sobretudo, com a tecnologia de informacdo hodierna, é possivel
resultar em alta eficacia das medidas preventivas e evitar a consumacao de lesdes de

ordem diversa, de todo consentaneo com o principio da eficiéncia.

2.2.3.7 Controle Concomitante

Hely Lopes Meirelles adota o entendimento de que o controle concomitante ou
sucessivo “é todo aquele que acompanha a realizagdo do ato para verificar a
regularidade de sua formacd0”??. E o caso do controle usualmente efetivado pelas
auditorias e corregedorias.

José dos Santos Carvalho Filho classifica o controle concomitante, quanto a
oportunidade, destacando que “se processa a medida que se vai desenvolvendo a
conduta administrativa. Esse controle tem aspectos preventivos e repressivos,
conforme o andamento da atividade administrativa”22.

Ricardo Alexandre e Jo&ao de Deus realizam enquadramento tipologico distinto
e categorizam o controle concomitante, quanto ao momento, sendo aquele “exercido
durante a pratica do ato administrativo, acompanhando a sua realizagao, por exemplo,
quando o Tribunal de Contas faz uma auditoria de acompanhamento da execucéao de
um contrato administrativo”??’.

Rogério Gesta Leal assevera que o controle concomitante ou o sucessivo, “que

acompanha a realizagao do ato para verificar a regularidade no momento em que este

223 ALEXANDRE, Ricardo; DEUS, Jodo de. Direito administrativo. cit., p. 380.
224 LEAL, Rogério Gesta. Razdes de Importancia do Controle Interno da Administracdo Publica. In:
GABARDO, Emerson; MOTTA, Fabricio (coord.). Crise e Reformas Legislativas na Agenda do
Direito Administrativo: XXXI Congresso Brasileiro de Direito Administrativo. cit., p. 238.
225 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. cit., p. 573.
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ocorre, evita em muito o cometimento de falhas, desvios ou fraudes muito comuns na
fase executiva dos atos e contratos administrativos”?22,

O controle concomitante é instrumento eficaz e de excelente compatibilidade
com o principio da boa governanga, especialmente em razdo da contemporaneidade
da sindicabilidade, possibilitando a afericdo de exatiddao do ato administrativo em
relagdo ao principio da eficiéncia. Dada a versatilidade e eficacia, usualmente é
exercida pelas auditorias e corregedorias.

Destaque-se o primor da ferramenta tecnolégica em favor do controle
concomitante, agregando-se para o fim de cruzamento de dados e identificacdo de
conflitos e solugdes, de modo estratosfericamente célere, eficiente, econémico, dada
a importancia da arquitetura digital e inteligéncia artificial, que se sobrepdéem aos
limites temporais humanos??°, inobstante o cuidado para se evitar uma “divinizagao"
da ferramenta tecnoldgica, sendo de todo relevante a intervengao de outras areas do
saber das ciéncias sociais e humanas, do Direito, especialmente, na busca do

equilibrio®®® que é indissociavel a prossecucdo do Bem Comum.

2.2.3.8 Controle Subsequente

Também conhecido como controle corretivo ou “a posteriori”, “é o que se efetiva
apo6s a conclusao do ato controlado, visando a corrigir-lhe eventuais defeitos”?3.

José dos Santos Carvalho Filho classifica este controle quanto a oportunidade,
especificando que “tem por objetivo a revisdo de atos ja praticados, quer para o fim
de confirma-los, quer para corrigi-los”>*2. Esquadrinha louvavel exemplo, qual seja, o
da judicializagdo, quando ao Poder Judiciario € submetida a analise da legalidade,
apos a pratica do ato, sendo perfeitamente cabivel a analise da eficiéncia.

Ricardo Alexandre e Joao de Deus categorizam o controle subsequente, quanto

ao momento, sendo “exercido posteriormente a pratica do ato administrativo, por

228 |LEAL, Rogério Gesta. Razdes de Importancia do Controle Interno da Administracdo Publica. In:
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exemplo, quando o Tribunal de Contas julga as contas enviadas anualmente por cada
gestor’?33,

Vale destacar nossa aquiescéncia pela categorizacdo dada ao controle
subsequente, seja quanto ao momento ou a oportunidade, pois o critério é
eminentemente temporal, quando o 6rgéo de controle entressacha-se no processo
apos a consumagao do ato, seja vinculado, seja discricionario.

A participagao popular é fundamental nessa espécie de controle administrativo,
dada a possibilidade do exercicio da fiscalizagdo pelos “portais da transparéncia”3*,

viabilizando a devida representacédo aos 6rgaos repressivos de controle.

2.2.3.9 Controle da Legalidade

O controle da legalidade ou de legitimidade “¢ o que objetiva verificar
unicamente a conformacao do ato ou do procedimento administrativo com as normas
legais que o regem”?35,

Vale dizer, ainda, que tal modalidade de controle permite a interveng¢ao de todos
os Poderes da Republica, que cumprem o papel de garantir a observancia do ato nao
apenas a regra, contudo ao principio e a toda espécie normativa®*®, sendo de
imperiosa valia, o dominio da técnica por parte das autoridades competentes pelo
exercicio do controle, para que apliquem a norma com justeza, de modo a garantir a
efetividade dos direitos fundamentais e dos comportamentos voltados para a
consecugado do Bem Comum. “Verificada a incompatibilidade da agdo ou omisséo
administrativa com a norma juridica incidente sobre a espécie, deve ser revista a
conduta por ser ilegitima”?’.

Nem sempre a aplicacdo exegética da norma-regra assegura a satisfagao

constitucional. O principio da legalidade, por vezes, colide com o principio da

233 ALEXANDRE, Ricardo; DEUS, Jodo de. Direito administrativo. cit., p. 380.
234 Sobre transparéncia da gestao fiscal, vide a norma contida no artigo 48, §2°, da Lei Complementar
101, de 4 de maio de 2000, incluido pela Lei Complementar 156, de 28 de dezembro de 2016, que
dispde: “A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disponibilizaréo suas informacdes e
dados contébeis, orcamentarios e fiscais conforme periodicidade, formato e sistema estabelecidos pelo
orgao central de contabilidade da Uni&o, os quais deverdo ser divulgados em meio eletrénico de amplo
acesso publico”. BRASIL. Lei Complementar 101, de 4 de maio de 2000. estabelece normas de
financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal e d& outras providéncias. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp101.htm>. Acesso em: 14/05/2020.
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eficiéncia, devendo prevalecer este, razdo que nos motivou a investigar a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal brasileiro em subcapitulo proprio,
comprovando a assertiva.

Registre-se, ainda, que esta espécie de controle gera a possibilidade de que a
eficacia do ato seja temporalmente modulada, considerada a eventual producéo de
efeitos inderruiveis sobre direitos, com afetagéo direta sobre a segurancga juridica. O
impacto a ordem publica advém do alargado intersticio temporal entre a edigdo do ato
e a data em que declarada a sua ilegalidade, periodo em que permaneceu produzindo
efeitos?38,

A modulagao de efeitos temporais do ato normativo é, ainda, prevista no artigo
27 da Lei 9.868, de 10 de novembro de 1999, assim prescrito:

Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, e tendo em vista
razGes de seguranca juridica ou de excepcional interesse social, podera o
Supremo Tribunal Federal, por maioria de dois tercos de seus membros,
restringir os efeitos daquela declaracao ou decidir que ela s6 tenha eficacia a
partir de seu transito em julgado ou de outro momento que venha a ser
fixado?3°,

Outro relevantissimo instituto legislativo que prestigia a segurancga juridica no
ambito da Administracado Publica é a Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro,
Decreto-Lei 4.657, de 4 de setembro de 1942, especialmente, quanto ao tema deste

trabalho, com as alteragdes advindas da Lei 13.655, de 25 de abril de 2018, que trouxe

significativo aperfeicoamento, em especial, no artigo 23, para prescrever que:

A decisdo administrativa, controladora ou judicial que estabelecer
interpretacdo ou orientacdo nova sobre norma de contetdo indeterminado,
impondo novo dever ou novo condicionamento de direito, devera prever
regime de transicdo quando indispensavel para que o novo dever ou
condicionamento de direito seja cumprido de modo proporcional, equanime e
eficiente e sem prejuizo aos interesses gerais*.

Destarte, é possivel inferir-se da norma supracitada, uma materializagao do

controle da legalidade, pela instituicdo do regime de transicdo, com destaque para a

238 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. cit., p. 777.
239 BRASIL. Lei 9.868, de 10 de novembro de 1999. Disp6e sobre o processo e julgamento da agéo
direta de inconstitucionalidade e da acdo declaratéria de constitucionalidade perante o Supremo
Tribunal Federal. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9868.htm>. Acesso em:
14/05/2020.
240 BRASIL. Lei 13.655, de 25 de abril de 2018. Inclui no Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro de
1942 (Lei de Introdugcdo as Normas do Direito Brasileiro), disposi¢cdes sobre seguranga juridica e
eficiéncia na criagdo e na aplicagdio do  direito  publico. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02015-2018/2018/Lei/L13655.htm#art1>. Acesso em:
14/05/2020.
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modulacdo de efeitos diversos, em respeito ao principio da eficiéncia, da
proporcionalidade, da razoabilidade, da dignidade da pessoa humana e da seguranga
juridica, realizando plenamente a finalidade publica. Ademais, tais normas-principio
devem ser asseguradas, e para tanto, o Direito vem a socorrer o ajuste das condutas,
para que esta gama de valores seja aconchegada de forma sistémica. Disto advém o

relevante mister da hermenéutica juridica.

2.2.3.10 Controle de Mérito

O controle de mérito tem relevo especial para a categoria integrante do
referente do presente estudo, pois, conforme leciona o Professor Hely Lopes
Meirelles, trata-se de uma verificacdo da eficiéncia e do resultado, adotando-se
critérios técnicos e cientificos, ou de ambito politico-administrativo, quanto aos atos
discricionarios, matizados pelo carater da conveniéncia e oportunidade. Trata-se, pois,
da “comprovacao da eficiéncia, do resultado, da conveniéncia ou oportunidade do ato
controlado™?,

Destarte, incidindo sobre a atuagao discricionaria da Administracao Publica,
como regra, o controle de mérito é da competéncia exclusiva do proprio Poder que
editou o ato administrativo?*?. A respeito disto, José dos Santos Carvalho Filho aborda
o controle de mérito como privativo da Administragcdo Publica, como o “que se
consuma pela verificagdo da conveniéncia e da oportunidade da conduta
administrativa”?43, conquanto, ndo exclusivo, como bem ressalta Hely Lopes Meirelles,
ao asseverar que podera ser operado por 0Orgao especializado estranho a
Administracdo ou por 6rgaos do Legislativo, em fung¢des politico-administrativas, nas
situagdes de ordem constitucional®*4.

Em que pese a doutrina majoritaria rejeitar o controle de mérito pelo Judiciario,
a jurisprudéncia hodierna fixou uma alargada interpretacdo sobre a afericdo da
legalidade, “configurando um verdadeiro controle de juridicidade, tem admitido a
anulacado de atos administrativos em virtude de falta de consonancia deles com os

principios, inclusive o da razoabilidade e o da proporcionalidade”?#°. A ingeréncia no

241 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. cit., p. 574.
242 ALEXANDRINO, Marcelo, PAULO, Vicente. Direito Administrativo Descomplicado. cit., p. 955.
243 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. cit., p. 978.
244 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. cit., p. 574.
245 ALEXANDRE, Ricardo; DEUS, Jodo de. Direito administrativo. cit., p. 380.
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meérito administrativo pelo Judiciario tem se caracterizado por uma aplicagéo
interpretativa dos principios constitucionais, especialmente sob os ditames da ja citada
Sumula n° 473, do Supremo Tribunal Federal, que confere esta ampla sindicabilidade
judiciaria.

Ademais, os atos discricionarios, que integram o objeto do controle de mérito,
podem sofrer a intervencgao judiciaria pela infringéncia a Teoria da Transcendéncia dos
Motivos Determinantes, de modo percuciente conceituada pela Professora Maria

Sylvia Zanella Di Pietro:

Ainda relacionada com o motivo, ha a teoria dos motivos determinantes, em
consonancia com a qual a validade do ato se vincula aos motivos indicados
como seu fundamento, de tal modo que, se inexistentes ou falsos, implicam
a sua nulidade. Por outras palavras, quando a Administracdo motiva o ato,
mesmo que a lei ndo exija a motivacao, ele s6 sera valido se os motivos forem
verdadeiros?4¢.

Nessa mesma esteira segue o Professor Celso Anténio Bandeira de Mello?*,
ao aquilatar que “o controle dos atos administrativos se estende, inevitavelmente, ao
exame dos motivos”, como requisito de exame da legitimidade, razao pela qual, cabe
ao Poder Judiciario apreciar a legitimidade dos motivos inspiradores da atividade
discricionaria da Administracdo Publica, pelo conhecimento das circunstancias
objetivas do caso concreto, pois se assim nao fosse, ja estaria instalado o império da
imoralidade.

Diante desta construgao cientifica, € de rigor concluir-se que a motivacao é
requisito de validade do ato administrativo, pois 0 motivo deve, para além de existir,
ser explicitado com transparéncia ao administrado, satisfazendo penhoradamente o
principio da publicidade.

Insofismavel, pois, a relevancia da atuagao do Poder Judiciario no controle de
mérito, atuando como guardido do Bem Comum, em ultima palavra, afastando os
conflitos estabelecidos entre principios em casos concretos. A jurisprudéncia, mais
adiante investigada na presente Dissertagcdo, demonstra a primazia do principio da
eficiéncia na Administracdo Publica, afastando, inclusive, a incidéncia da norma
porventura explicitada na motivagdo do ato administrativo, nos casos em que sua
aplicacao esteja em desequilibrio com os principios da eficiéncia e da boa

governanga.

246 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. cit., p. 220.
247 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Discricionariedade e Controle Jurisdicional. cit, p. 88.
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2.2.4 Transparéncia Administrativa

O direito a informagao, mais do que nunca, tem se destacado no rol dos direitos
fundamentais, cujo evolver representa ganhos inextricaveis ao principio da eficiéncia.
O valor contido na categoria transparéncia na Administracdo Publica deriva do
principio da indisponibilidade do interesse publico, sendo mais abrangente do que a
mera disponibilizagao no diario oficial da atividade administrativa, conquanto o afa de
“viabilizar, da forma mais ampla possivel, o controle da administragao publica pelos
administrados™?48,

O Professor Alexandre de Mores traz peculiar delimitagdo sobre a
transparéncia, como condicido elementar ao principio da eficiéncia, sob a perspectiva
de obnubilar a ineficiéncia, obliterar a imoralidade ou qualquer pratica atentatéria ao
Estado Democratico de Direito, destacando o reproche a praticas perniciosas, tao

recorrentes no seio da Administragao Publica em todos os tempos. Neste sentido:

(...) dentro da ideia de eficiéncia formal da administragao publica encontra-se
a necessidade de transparéncia das atividades dos 6rgdos e agentes
publicos. O principio da eficiéncia da administracdo publica pretende o
combate a ineficiéncia formal, inclusive com condutas positivas contra a
pratica de subornos, corrupcao e trafico de influéncia. Essa transparéncia, no
intuito de garantir maior eficiéncia a administracdo puUblica, deve ser
observada na indicacdo, nomeacdo e manutencdo de cargos e funcdes
publicas, exigindo-se, portanto, a observancia tdo somente de fatores
objetivos como mérito funcional e competéncia, vislumbrando-se a eficiéncia
da prestacdo de servicos, e, consequentemente, afastando-se qualquer
favorecimento ou discriminagdo?*°,

Cedicgo, ainda, que o principio da publicidade figura entre o rol constitucional
dos principios norteadores da Administragdo Publica, exteriorizando “os valores da
transparéncia e da permeabilidade na atuacdo do servigo publico”?°.

O principio da transparéncia é eficiente instrumento de controle administrativo,
na medida em que imputa tanto a toda a Administragao Publica, quanto ao povo,
exercer o papel de fiscalizagdo, avaliacdo e aperfeicoamento da boa governanca.
Para isto, de fundamental relevancia o esforgo de qualificacdo da consciéncia local,
cultural, para que os administrados saibam operar esta portentosa ferramenta em prol

do alcance dos melhores indices em relagdo a protecdo do meio ambiente, da

248 ALEXANDRINO, Marcelo, PAULO, Vicente. Direito Administrativo Descomplicado. cit., p. 244.

249 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. cit., p. 350.

250 CASTRO, Carlos Roberto Siqueira. A constituicdo aberta e os direitos fundamentais: ensaios

sobre o constitucionalismo p6s-moderno e comunitério. 1. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 446.
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sustentabilidade, da economicidade, da reducdo das desigualdades, e outros
elementos constitutivos do Bem Comum.

O professor Canotilho destaca que a compreensdo normativa da “good
governance” esta associada a “esséncia do Estado”, firme no desenvolvimento
sustentavel, centrado na pessoa humana, ndo dispensando o sistema de governo
transparente e responsavel, insistindo em questbes politicamente fortes,
especialmente a “accountability”, a governabilidade e a legitimag&o?..

Como ja dito, a Lei complementar 101, de 04 de maio de 2000, destaca o
principio da transparéncia, na sua feicao de “dever-ser” ou “poder-dever”’, impondo
relevantissimas condutas de controle da gestdo fiscal. Em seu artigo 48 resta

plenificada a ampla participagédo popular na gestao fiscal, como se confere adiante:

Art. 48. Sédo instrumentos de transparéncia da gestao fiscal, aos quais sera
dada ampla divulgacao, inclusive em meios eletrénicos de acesso publico: os
planos, orcamentos e leis de diretrizes orcamentarias; as prestacdes de
contas e o respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da Execucao
Orcamentaria e o Relatério de Gestdo Fiscal; e as versfes simplificadas
desses documentos.

§ 1o A transparéncia sera assegurada também mediante:

| — incentivo a participacdo popular e realizacdo de audiéncias publicas,
durante os processos de elaboracao e discusséo dos planos, lei de diretrizes
orcamentérias e orcamentos;

Il - liberacdo ao pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade, em
tempo real, de informacdes pormenorizadas sobre a execucdo orcamentaria
e financeira, em meios eletrénicos de acesso publico; e

Il — adocéo de sistema integrado de administracdo financeira e controle, que
atenda a padrdo minimo de qualidade estabelecido pelo Poder Executivo da
Uni&o e ao disposto no art. 48-A. [...]?52

Com efeito, o aperfeicoamento da ferramenta tecnoldgica possibilita uma
incisiva participacao popular, com informagdes disponibilizadas na internet. A norma
em destaque traz enormes ganhos em controle da Administragdo Publica, a luz da
eficiéncia. Entrementes, importante destacar eventuais disfuncionalidade
operacionais dos sistemas previstos na norma em analise, cuja morosidade na
solucéo e a ineficiéncia da aplicagao dos instrumentos de controle decorre de ato
volitivo humano, ndo culpavel a maquina, mas ao seu operador, que encontra

justificativas diversas para o ndo cumprimento das metas estabelecidas pela boa

21 CANOTILHO, J. J. Gomes. “Brancosos" e Interconstitucionalidade: Itinerarios dos Discursos
Sobre a Historicidade Constitucional. cit., p. 328.
252 BRASIL. Lei Complementar 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece normas de financas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e d& outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp101.htm >. Acesso em: 14/05/2020.
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governanga, merecendo nossas criticas mais ferrenhas e representando nossos
sequiosos anseios de mudanca.

A Lei de Licitagoes?®® brasileira, a despeito de ndo tratar nomeadamente da
categoria transparéncia, em verdade, explicita o dever de publicidade, que representa
o mesmo significado axiologico declinado na norma, correspondendo a eficiente
instrumento de controle na prossecu¢ao da boa governanga, da moralidade e da
probidade no universo da contratagao publica.

Em Portugal, a Lei n.° 151/2015, de 11 de setembro (Lei de Enquadramento
Orcamental), estabelece um controle eficiente, ao nivel administrativo, jurisdicional e
politico, quanto a “execucdo do Orgcamento do Estado”, incluindo o orgamento da
seguranga social; “cria o Sistema de controlo da administragao financeira do Estado e
o Controlo cruzado”; e, ainda, designa o principio da transparéncia, estipulando o

dever de divulgagao, em seu artigo 73.°, como se confere a transcrigao:

1 - De acordo com o principio da transparéncia orcamental, sao
disponibilizados ao publico, em formato acessivel, a informagdo sobre os
programas dos subsetores da administracdo central e da seguranca social,
0s objetivos da politica orcamental, os orcamentos e as contas do setor das
administracfes publicas, por subsetor e entidade.
2 - O Governo deve criar uma plataforma eletrénica em sitio na Internet, de
acesso publico e universal, na qual é publicada, de modo simples e facilmente
apreensivel, a informac&o referida no nimero anterior. [...]>>

Destaque-se o artigo 76.° da sobredita lei, que prevé graves sang¢des no caso
de descumprimento dos deveres de transparéncia predefinidos, acarretando a
responsabilidade contraordenacionais, financeiras e politicas, além da retencao
parcial ou total da efetivacao das transferéncias do Orgamento do Estado, até que a
situacao criada tenha sido devidamente sanada, revelando-se o grau de efetividade
do direito portugués, sob a perspectiva sancionatoria.

Ainda no cenario administrativo portugués, a Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro,
que estabelece o regime financeiro das autarquias locais e das entidades
intermunicipais, representa um poderoso e eficiente instrumento facilitador das
praticas de “accountability”. Traz insculpido em seu bojo, no artigo 3.° item 2, o

principio da transparéncia, como principio fundamental a ser respeitado no

253 BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo
Federal, institui normas para licitacdes e contratos da Administracéo Publica e d4 outras providéncias.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm>. Acesso em: 14/05/2020.
254 PORTUGAL. Lei n.° 151/2015, de 11 de Setembro. (Lei de Enquadramento Orgamental).
Disponivel em: <https://dre.pt/home/-/dre/70262477/details/maximized?p_auth=uoO9u3KB>. Acesso
em: 14/05/2020.
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desenvolvimento da atividade financeira das autarquias locais. Em seu artigo 7.°, item

1, louva preciso enquadramento. A propdsito:

1 - A atividade financeira das autarquias locais esta sujeita ao principio da
transparéncia, que se traduz num dever de informagéo mutuo entre estas e 0
Estado, bem como no dever de divulgar aos cidadaos, de forma acessivel e
rigorosa, a informacdo sobre a sua situagdo financeira®.

O Cddigo do Procedimento Administrativo portugués fomenta, sobremodo, o
aperfeicoamento digital na seara da Administracdo Publica, com destaque, em
especial, para o principio da transparéncia, como se pode conferir no artigo 14.° item
1, em que “os 6Orgaos e servigos da Administragdo Publica devem utilizar meios
eletronicos no desempenho da sua atividade, de modo a promover a eficiéncia e a
transparéncia administrativas e a proximidade com os interessados”?%6.

O principio da transparéncia €, igualmente, de cogente observancia, no que se
refere aos procedimentos pré-contratuais da Administragcdo Publica, cuja previsao
normativa encontra-se no artigo 201.°, do Cédigo do Procedimento Administrativo
portugués.

Destaque-se, ainda, a Lei 12.527, de 18 de novembro de 2011, conhecida como
Lei de Acesso a Informagao (LAI), também chamada, por vezes, de Lei da
Transparéncia Publica, que foi editada com o escopo especifico de disciplinar os
procedimentos a serem observados nacionalmente e por toda a Administracéo
Pudblica, com o fim de garantir o acesso a informag¢des de um modo geral.

O referido estatuto normativo possui objetivos implicitos, que sdo ainda mais
vultosos, representando altaneiro marco evolutivo sobre o tema, especialmente,
quando institui 6rgao destinando a “promogao de campanha de abrangéncia nacional
de fomento a cultura da transparéncia na administragdo publica e conscientizagéo do
direito fundamental de acesso a informagao”?®’.

No ambito europeu, o Regulamento (UE) 2016/679 do Parlamento Europeu e
do Conselho, de 27 de abril de 2016, relativo a protecdo de dados pessoais, traz

delineamentos quanto ao principio da transparéncia, a saber:

255 PORTUGAL. Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro. Estabelece o regime financeiro das autarquias
locais e das entidades intermunicipais. Disponivel em:  <https://dre.pt/pesquisa/-
/search/499528/details/maximized >. Acesso em: 14/05/2020.
26 PORTUGAL. Coédigo  do Procedimento  Administrativo. Disponivel  em:
<http://www.cne.pt/sites/default/files/dl/cpa_2002.pdf >. Acesso em: 15/01/2020.
257 BRASIL. Lei n° 12,527, de 18 de novembro de 2011. (LAl — art. 41, inc. |) Regula o acesso a
informacdes (..). Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-
2014/2011/1ei/112527 .htm>. Acesso em: 14/05/2020.

82



O principio da transparéncia exige que qualquer informacao destinada ao
publico ou ao titular dos dados seja concisa, de facil acesso e compreensao,
bem como formulada numa linguagem clara e simples, e que se recorra,
adicionalmente, a visualizagdo sempre que for adequado®®.

Ja a Lei Geral de Protecido de Dados brasileira elenca o principio-definicao da
categoria transparéncia, em seu artigo 6°, inciso VI, tido como: “garantia, aos titulares,
de informacgdes claras, precisas e facilmente acessiveis sobre a realizacdo do
tratamento e os respectivos agentes de tratamento (...)"?%%; e imp&e sua observancia
nas atividades de tratamento de dados pessoais, sendo evidente o intercambio
normativo entre as ordens ftransnacionais, a suscitar a inteleccdo do
transconstitucionalismo?®®, na pauta da protecdo de dados.

O referido estatuto normativo insculpe em seu bojo, ainda, a categoria
interoperabilidade, como instrumento técnico no manejo de dados e registros para a
garantia da transparéncia, o que eleva, sobremaneira, a seguranga e a eficiéncia do
controle, por permitir aos diferentes organismos da administracdo publica
comunicarem-se usando meios digitais.

Ressalte-se, por oportuno, na evolugéao juridica portuguesa, a edigdo da Lei n.°
36/2011, de 21 de Junho, que estabelece a ado¢ao de normas abertas nos sistemas
informaticos do Estado, promovendo a liberdade tecnolégica dos cidadaos e
organizagdes e a interoperabilidade dos sistemas informaticos do Estado (artigo
1.0)261

A integracéo de servigos publicos, quer a nivel nacional, quer a nivel da Uni&o
Europeia, suscita a promog¢ao de instrumentos pelos estados-membro que implantem
a interoperabilidade dos servicos de governo eletrénico, sendo este tema uma
prioridade na agenda politica da Unido Europeia. Urge, ao Brasil, uma revolugao para
um governo digital, com substanciais ganhos de eficiéncia, transparéncia e

racionalizagao tecnoldgica.

258 UNIAO EUROPEIA. Regulamento (UE) 2016/679 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 27
de abril de 2016. (Regulamento Geral sobre a Prote¢cdo de Dados). Disponivel em: <https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=celex%3A32016R0679>. Acesso em: 18/05/2020.
259 BRASIL. Lei n° 13.709, de 14 de agosto de 2018. Lei Geral de Protecdo de Dados Pessoais
(LGPD). Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2018/lei/L13709.htm>.
Acesso em: 14/05/2020.
260 NEVES, Marcelo. Transconstitucionalismo. S&o Paulo: Editora WMF Martins Fontes, 2009, p. 117.
261 PORTUGAL. Lei n.° 36/2011, de 21 de Junho. Estabelece a adogcdo de normas abertas nos
sistemas informaticos do Estado. Disponivel em: <https://dre.pt/pesquisa/-
/search/670285/details/maximized>. Acesso em: 14/05/2020.
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Capitulo 3 - HERMENEUTICA CONCRETIZADORA DA BOA
ADMINISTRACAO

3.1Principios da Interpretacdo Constitucional

“Interpretar é alcangar o sentido de alguma coisa; é aprender-lhe a significagao.
Assim, interpretar o Direito Administrativo é captar o sentido de suas normas”?%?. O
Professor Paulo Bonavides assevera que “ndo ha norma juridica que dispense
interpretagéo” 23, tornando-se irrito o aforismo romano “in claris non fit interpretacio”,
pelo menos, no pés-modernismo constitucionalista.

O dever de proceder a interpretagcdo da norma alcanca legitimidade quando se
considera o valor imanente, que se justifica na consensualidade geral, sendo que, “um
valor é tanto mais fundado quanto mais é aceito”?%4.

Por sua vez, a Constituicido é caracterizada pela riqueza de formas, dada “a
multifuncionalidade das normas constitucionais”?®®, sendo os principios e as regras
espécies de normas. E sobre estas que recai o objeto da interpretacio, demandando
complexidade mandarinesca, quando esta atividade recai sobre os principios, dadas
as suas caracteristicas intrinsecas.

Registre-se que regras e principios sdo espécies normativas distintas, porém
complementares, ndo se concebendo uma sem a outra, mas indispensaveis 0s
“critérios intersubjetivamente controlaveis para a sua aplicagdo”.?% Isto €, a técnica,
em constante aperfeicoamento, pois submetida as variaveis submetidas ao crivo
humano, determina a pacificacéo e estabilidade deste universo normativo, ao qual os
fatos do mundo da vida sdo submetidos.

Ademais, a relevancia do estudo dos principios para o presente trabalho advém
da sua qualidade de serem “normas juridicas impositivas de uma optimizacéo,
compativeis com varios graus de concretizacdo, consoante o0s condicionalismos
facticos e juridicos”?%’, permissivos de um balanceamento ou conformacéo de valores

e interesses diversos, de modo nao excludente.

262 GASPARINI, Didgenes. Direito administrativo. cit., p. 80.
263 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 15. Ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 437-
438.
264 BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. cit., p. 27.
265 CANOTILHO, J.J Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituic&o. cit., p. 1159-1160.
266 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios, cit., p. 129.
267 CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. cit., p. 1161.
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“Os principios constituem o aspecto deontolégico dos valores, pois, além de
demonstrarem que algo vale a pena ser buscado, determinam que esse estado de
coisas deve ser promovido”?®, E no cenario em que se busca delimitar a acepcéo de
Bem Comum, ndo existindo uma s6 verdade, em que pese a elegibilidade de valores
cruciais nesse mister de alcanca-la, destaca-se a tolerancia, pelo seu desiderato
precipuo de conformacdo, como bem concebe o consagrado jurisconsulto italiano

Norberto Bobbio?6°:

A verdade ndo é una. A verdade tem muitas faces. Vivemos ndo num
universo, mas num multiverso. Num multiverso, a tolerancia nao € apenas um
método de convivéncia, ndo é apenas um dever moral, mas uma necessidade
inerente a propria natureza da verdade.

A concretizacdo dos principios, por serem vagos e indeterminados, carecem de
mediacdes instrumentais, sendo normas que convivem em universo conflitual
(conquanto ndo antinbmico), coexistindo (porquanto ndo excludentes), porém, de
maneira nem sempre harmoniosa®’°.

Logo, manifesta a coexisténcia de principios colidentes, dada a propria
conflituosidade advinda da individualidade do intelecto humano, tem-se como
compromisso do Direito Constitucional harmoniza-los?’*, mister do aplicador e
interprete do direito pacificar a colisdo valorativa decorrente dessa relacéo
principiolodgica, assumindo o papel de bem conduzir “a calibragdo de entendimentos
hermenéuticos relativamente aos preceitos constitucionais”’2.

Entre nds, Paulo Bonavides, em péaginas de inexcedivel valor, esclarece que,
“‘mediante o emprego dos instrumentos de interpretagao, logram-se surpreendentes
resultados de alteracéo de sentido das regras constitucionais sem que todavia se faca
mister modificar-lhe o respectivo teor”?’3, técnica esta imposta pelas exigéncias da
realidade social multinivel. A boa governanca ora defendida depende desta calibracéo
hermenéutica, no sentido da ado¢do de um comportamento inteligente na construcéo
intermitente do universo coletivo.

N&o se pode, assim, olvidar as gravissimas consequéncias da violacdo aos

principios, inclusive, mediante uma interpretacdo que culmine em equivocos, 0 que é

268 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios, cit., p .165.
269 BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. cit., p. 209-210.
270 CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituigao. cit., p. 1160-1161.
271 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios, cit., p. 712.
272 GOUVEIA, Jorge Bacelar. Manual de direito constitucional, cit., p. 714.
273 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. cit., p. 459.
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tracado com inabalavel seguranca e clareza pelo Professor Celso Anténio Bandeira

de Melo?’4, como se confere:

Violar um principio é muito mais grave que transgredir uma norma qualquer.
A desatencdo ao principio implica ofensa ndo apenas a um especifico
mandamento obrigatorio, mas a todo o sistema de comandos. E a mais grave
forma de ilegalidade ou inconstitucionalidade, conforme o escaldo do
principio atingido, porque representa insurgéncia contra todo o sistema,
subversdo de seus valores fundamentais, contumélia irremissivel a seu
arcabouco logico e corrosdo de sua estrutura mestra.

Isto porque, com ofendé-lo, abatem-se as vigas que o sustém e alui-se toda
a estrutura nelas forcada.

Trata-se, portanto, neste cenario de concretizagdo de principios
constitucionais, de se eleger “condutas necessarias a realizagdo dos valores por eles
prestigiados™’>. Pode-se falar de uma interpenetracdo normativa e vinculante do
comportamento humano, que se legitima por intermédio do direito.

No presente estudo, a analise da funcdo hermenéutica possui ineludivel
relevancia, dado o seu papel fundamental de nortear a acédo do agente detentor do
poder e competéncia, e, inegavelmente, do usuario do servico publico ou
administrado, a quem € destinada a atividade administrativa. Tais atores possuem
seus papeis bem delineados no campo da realidade pratica, e que devem ser
devidamente conduzidos, direcionados por vetores técnico-valorativos, enternecidos
pela consensualidade, acerados para a consecucdo do Bem Comum, sob o baluarte
do principio da eficiéncia.

O Direito possui, destarte, o papel fundamental de admoestar toda a atividade
humana para sua insita racionalidade, e com mais rigor, ao que envolve o manejo da
atividade publica, os bens coletivos, os valores em causa e 0s fins a serem
perseguidos. Como ja dito, o pendor pela transnacionalidade, sustentabilidade, boa
governanca, eficiéncia e economicidade, ensancha venturosamente a legitimacéo das
acOes racionais orientadas pelo direito.

N&o se olvida, como bem percebido pelo Professor Rogério Gesta Leal®’®, que
a eficacia das normas, sua aplicabilidade em um ambiente hermenéutico, depende de

uma conduta consciente e volitiva dos atores envolvidos. A propésito:

Todavia, de nada adianta a previséo juridica possibilitadora de maximizar a
eficacia social das instituicdes oficiais através de formas e férmulas de

274 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. cit, p. 949
275 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios, cit., p. 71.
276 |LEAL, Rogério Gesta. Razdes de Importancia do Controle Interno da Administragdo Publica. In:
GABARDO, Emerson; MOTTA, Fabricio (coord.). Crise e Reformas Legislativas na Agenda do
Direito Administrativo: XXXI Congresso Brasileiro de Direito Administrativo. cit., p. 239.
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autocontrole, se tais normas sdo esvaziadas pela interpretacdo ou omisséo
irresponsével de gestores descomprometidos com a natureza comunitéria
gue informa a propria existéncia daquelas.

E nesse sentido, que o pretendido conhecimento da técnica de interpretacéo
permite a decodificagdo de uma estrutura sistémica aberta constitucional entre regras
e principios, pressupondo-se a necessidade de operacionalidade pratica,
concretizando uma “law in action” ou “living constitution”?’’, orientando, assim, o
caminho a palmilhar, rumo a consagracdo dos valores consensualizados por sua
fundamentalidade extraida de “cartas vivas de identidade nacional™?"8.

Como bem assevera Raul Machado Horta?’®, a interpretacdo da Constituicdo
Federal propde um envolvimento sistémico, pois somente por meio da conjugacgao
literal com as caracteristicas historicas, politicas, ideolégicas do momento, se
encontrara o melhor sentido da norma juridica, promovendo a alternativa de
comportamento que melhor assegure adequacao e pacificacdo da realidade social,
politica e econdmica, especialmente no contexto hodierno, em que instituicbes e
orgaos administrativos desenvolvem-se de maneira cada vez mais intersticial e
incremental.

Trata-se, pois, de guia, por intermédio de vetores, como 0 principio da
eficiéncia, a boa governanca, o controle administrativo, a transnacionalidade, a
sustentabilidade, solidariedade e humanismo, que plenificam a transformacéo do
mundo da vida que pretendem alcancar, quando influentes sobre a percepcéo,
alcancando a voluntariedade individual, o espirito de devocédo a causa e a participacéo
geral social, com o afd de alcancar objetivos que se emparelham similes,
especialmente no contexto de uma “intersemioticidade” abroquelada “por um tacto
hermenéutico de uma justica compreensiva no contexto de comunidades pluralistas
onde se disputam varias concepg¢des de bem”?8, sendo certo que a categoria Bem
Comum nao abarca um conceito operacional certo e acabado, pois possui um sentido

mais do que dinamico, e sim dotado das qualidades universais da vida.

277 CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituico. cit., p. 1163.
278 CANOTILHO, J. J. Gomes. “Brancosos" e Interconstitucionalidade: lItinerarios dos Discursos
Sobre a Historicidade Constitucional. cit., p. 277.
219 HORTA, Raul Machado. Estudos de direito constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 1995, p. 239-
240.
280 CANOTILHO, J. J. Gomes. “Brancosos" e Interconstitucionalidade: Itinerarios dos Discursos
Sobre a Historicidade Constitucional. cit., p. 278.
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3.1.1 Principio da Unidade da Constituigdo

Propde-se que a liberdade e a legitimidade consagradas no sistema, em que se
busca efetivar interesses coletivos, ndo podem ser alcangadas, senao, por um direito
racional, que nao contempla dissonancias, conflitos e contradi¢coes, especialmente no
universo constitucional, dada o seu climax sistémico entre regras e principios.

Consoante os ensinamentos do Professor Alexandre de Moraes, entende-se
pelo principio da unidade da constituicdo, que “a interpretacado constitucional dever
ser realizada de maneira a evitar contradigbes entre suas normas” 281,

No mesmo sentido, o Professor Carlos Roberto Siqueira Castro destaca que no
cenario de unidade constitucional, ndo se admitem “antinomias insoluveis pelo critério
da hierarquia das fontes”?82,

Com a costumeira precisédo na percepgao do sentido constitucional, o Professor
Canotilho destaca este principio como um importante elemento de interpretagao, bem
representando a “positividade normativo-constitucional”, ao que conceitua o principio
da unidade hierarquico-normativa, no qual “todas as normas contidas numa
constituigdo formal tém igual dignidade (ndo ha normas sé formais, nem hierarquia de
supra-infra-ordenacgéo dentro da lei constitucional)”?83, Isto significa que é inapropriado
falar em antinomias normativas ou normas constitucionais inconstitucionais.

Depreende-se da unidade defendida incontornavel necessidade de ser
narrativamente coerente, pelo o que qualquer decisdo, seja judicial, seja
administrativa, ha necessidade de Iégica compativel com a congruéncia e o respeito
aos valores universais preconcebidos, especialmente os da protegdo ao meio
ambiente e da sustentabilidade. Por exemplo, ndo se pode defender uma deciséo
pautada em uma regra que implique em resultado que gere despesa onerosa,
atentando contra a economicidade, portanto, ineficiente, incorrendo em manifesta
contraditoriedade com a ordem constitucional.

Por sua vez, o consagrado Professor Paulo Bonavides esclarece, com maestria,
sobre a amplitude e abrangéncia do principio ora estudado, aduzindo que

"compreende tanto a unidade l6gica - hierarquia de normas oriunda da rigidez

281 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. cit., p. 15.
282 CASTRO, Carlos Roberto Siqueira. A constituicdo aberta e os direitos fundamentais: ensaios
sobre o constitucionalismo pds-moderno e comunitério. cit., p. 59.
283 CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituico. cit., p. 1183.
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constitucional - como a unidade axiolégica — ponderacéo de valores, proveniente da
necessidade de concretizar principios insculpidos na Constituicdo” 24, Essa dicotomia
construtiva alavanca os propésitos legitimos na prossecucao da finalidade publica,
harmonizando o feixe de valores que desaguam no sentido da categoria Bem Comum.

Para o efeito desejado no presente estudo, aduz-se a necessidade de
aperfeicoamento desta inteligéncia homogeneizada, a realidade fatica, ao mundo
concreto comportamental, para a formagdo de uma ‘“ratio” consentdnea com o
proposito do Bem Comum, devendo ser incorporada, de forma consensual, ao sistema
de crencas geral, e ndo (suficientemente, eficientemente), por intermédio da ordem
da coercdo. Isto porque, os destinatarios da norma, por intermédio da percepcao,
constatam que o uso da forca cogente e imperativa ao cumprimento de um dever é
casuistico, e tal analise impede a acdo conforme o direito por motivos morais, quica o
motivo do paradigma de ineficiéncia generalizada, concebido nos ecossistemas
sociais hodiernos.

Entendemos, outrossim, amparados na proposta de Habermas, que o principio
da eficiéncia, jungido a interpretacdo constitucional unitaria, consagra-se com a
percepg¢ao de uma “lei geral da liberdade”, em que se pretende a validade da norma,
pela via da “integracao social, ou seja, a ‘associagao’ do arbitrio de cada um com o
arbitrio de todos os outros”?#, especialmente no universo transnacional, dadas as
suas caracteristicas peculiares, proporcionando amplo aperfeicoamento deste
comportamento.

As forgas antagdnicas esmaecem onde impera a consensualidade. E tal crenca,
tal “fé na legitimidade”?8, que consubstancia for¢ga fundamental para que o sentido da
norma transcenda o bojo textual e abandone a concepcgéao utdpica, para irradiar seus
efeitos vicejantes no mundo da vida, insculpido pela comunhao de valores contidos
nos principios da eficiéncia, da boa governancga e do controle administrativo, sempre
a buscar o equilibrio entre meio ambiente e o ser humano nele vivente, fazendo pulular

a unidade constitucional a seu mais completo evolver.

284 BONAVIDES, Paulo. Teoria constitucional da democracia participativa: por um direito
constitucional de luta e resisténcia, por uma nova hermenéutica, por uma repolitizacdo da legitimidade.
Sao Paulo, SP: Malheiros, 2001, p. 11.
285 HABERMAS, Jirgen. Direito e democracia: entre facticidade e validade. Vol. I, 22 ed., tradugdo
Flavio Beno Siebeneichler, Rio de Janeiro, RJ: Tempo Brasileiro, 2003, p. 49.
286 HABERMAS, Jirgen. Direito e democracial: entre facticidade e validade. Vol. I, cit., p. 50.
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3.1.2 Principio do Efeito Integrador

Parte-se do pressuposto de que a Constituicdo € o principal elemento de
integragao social e politico. Ademais, ndo se pode olvidar os anseios por solugdes
integradoras em um ambiente conflitual, em que pese a unidade referencial.

Nesta toada, a légica declinada pelo Professor Alexandre de Moraes, quando
ao principio do efeito integrador, € que, “na resolugdo dos problemas juridico-
constitucionais, devera ser dada maior primazia aos critérios favorecedores da
integragao politica e social, bem como ao reforgo da unidade politica”?".

Os principios da unidade da constituicdo e do efeito integrador parecem estar
umbilicalmente associados, parecendo este decorrer daquele. Afinal, a consequéncia
do éxito da unidade ¢é a integragdo. Ademais, a percepg¢ao holistica ndo prescinde de
uma valorizagao dos institutos sociais e politicos — zona de convergéncia de uma
ideologia sistémica.

Por sua vez, o Professor Canotilho traz balizas inderruiveis a respeito do
principio do efeito integrador, enaltecendo seu papel instrumental e de otimizagao de
solugdes, a muito corroborar com o enaltecimento dos principios da boa governanga
e da eficiéncia. A propdsito:

Como topico argumentativo, o principio do efeito integrador ndo assenta
numa concepc¢ao integracionista de Estado e da sociedade (conducente a
reducionismos, autoritarismos, fundamentalismos e transpersonalismos
politicos), antes arranca da conflitualidade constitucionalmente racionalizada
para conduzir a solugdes pluralisticamente integradoras?®.

Tal conducgao pode ser verificada no panorama das cidades inteligentes, em que
valorizadas as dimensdes da governacao, inovagao, inclusdo, sustentabilidade e
conectividade, com a proposta de desenvolvimento de solugdes urbanas e do
melhoramento da qualidade de vida dos municipes, com a criacdo de um ecossistema
de servigos abertos a partilha entre as cidades a nivel transnacional, demonstrando
ser amplamente possivel o estabelecimento de uma integragédo nio conflitual?®.

Aduz-se que o poder do Estado € delineado por tragos que lhe emprestam a

fisionomia classicamente personificada pelo carater contingente e absoluto,

287 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. cit., p. 15.
28 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional. cit., p. 1224,
289 FONSECA, Isabel Celeste M., PRATA, Ana Rita Almeida. «Smart cities vs. smart(er) governance:
cidades inteligentes, melhor governagdo (ou ndo)», in: Questdes Atuais de Direito Local. cit., p.29-
31.
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qualificado, nomeadamente, por preceitos de “imperatividade e natureza integrativa
do poder estatal, a capacidade de auto-organizagao, a unidade e indivisibilidade do
poder, o principio de legalidade e legitimidade e a soberania”?®. Suas caracteristicas
constitutivas dimanam a perfectibilizagdo conceitual do principio do efeito integrador,
sobremaneira pela clarividéncia da esséncia constitucional.

Ainda que se haja, na era pdés-moderna, ocorrido uma transmutacdo da
qualidade caracteristica classica do Estado unitario, especialmente em razéo do ja
investigado fenbmeno da transnacionalidade, a concepgédo sobre os principios da
unidade constitucional e do efeito integrador deve permanecer inabalada, norteando
o comportamento constitucionalmente adequado aos novos papeis “multiordenados”,
sem claudicar do prestigio sempre dado ao interesse publico “recontextualizado”.

Para além disso, a escala multinivel ndo desborda dessa transcendentalidade,
pelo o que o Professor Canotilho atinge o amago da “quaestio”, ao falar da
“interculturalidade constitucional”, que, por intermédio do “papel integrador dos textos
constitucionais implica também inserir conteudos comunicativos possibilitadores da
estruturacdo de comunidades inclusivas”®®, dado o viés cultural pluralista,
multifacetado, marulhado em um processo de trocas, uma partilha comunicativa de
experiéncias, integrando um comunitarismo aberto, igualitario e universalista,
designadamente empatico e humanista.

No esfor¢o metodolégico em se comprovar hipéteses alternativas de solugoes
ideais, a efetividade do principio em causa deve ser harmonizada com 0s mecanismos
de controle da Administracdo Publica, especialmente, por ser campo de problemas
juridico-constitucionais, universo ideal para se aperfeicoar a integragao politica e
social, sobretudo, pela concretizacdo dos principios da eficiéncia e da boa
governanca.

Trata-se, pois, de opor inexaurivel resisténcia a toda espécie de condutas com
aptidao para causar infortunios ao desiderato da prossecucdo do Bem Comum.
Ineficiéncia, morosidade, burocracia, formalismos, decisionismos, estatismos,
condutas perdularias e gastos publicos excessivos, corrupgcado, opacidade,
crescimento “insustentavel”’, aniquilamento do meio ambiente, indiferenca social e

desprezo a empatia sao tisnas execraveis, contudo, escoimaveis pelo principio do

2% BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica. 102 ed. S&o Paulo, SP: Malheiros, 2000, p. 133.
291 CANOTILHO, J. J. Gomes. “Brancosos" e Interconstitucionalidade: lItinerarios dos Discursos
Sobre a Historicidade Constitucional. cit., p. 271-74.
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efeito integrador, cujo efeito anddino é tanto mais recrudescido, quanto a beira de se

inebriar pelo transconstitucionalismo.

3.1.3 Principio da Méxima Efetividade

Em contribuigdo impar diante das categorias estudadas no presente trabalho, o
abalizado Professor Canotilho atribui ao principio operativo da maxima efetividade os
sinbnimos de “principio da eficiéncia” ou “principio da interpretacdo efectiva’,
compreendendo a respeito do mesmo que, “a uma norma constitucional deve ser
atribuido o sentido que maior eficacia Ihe dé”?°2.

Nesta mesma mirada, conforme o Professor Alexandre de Moraes, pelo o
principio da maxima efetividade ou da eficiéncia, “a uma norma constitucional deve
ser atribuido o sentido que maior eficacia Ihe conceda™®3. Ou seja, como ja estudado,
seu sentido tem ligagcdo diretamente com resultado, de maior relevancia para a
concretizacdo dos postulados ora defendidos, no campo da hermenéutica
constitucional.

Descortine-se que o campo de atuagao pratico, em relagdo ao principio da
maxima efetividade, na atividade de interpretagcao e a discricionariedade que envolve
a ponderagdo de “diferentes graus de efetividade e de colisbes’®®*, deva ser
prestigiada a efetividade social. Cuida-se do refinamento dos direitos fundamentais
mais relevantes, em especial, os que guardem conexidade com a ciéncia do
humanismo. Mas n&o apenas — nao se deve descurar da facticidade do caso concreto
e as diversas variaveis e circunstancias envolvidas, no universo sistematico entre os
outros principios esquadrinhados em toda a Dissertagdo, ponderando-se
previsibilidade racional e efeitos futuros, ferramentas fortes de uma hermenéutica
concretizadora.

A sistematica sustentada envolve o efeito transcendental dos perquiridos
principios em relagdo aos comportamentos, especialmente com o desiderato
instrumental no controle administrativo. Ou seja, defende-se a potencialidade da

ciéncia hermenéutica na condugdo de condutas, especialmente no cenario da

292 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional. cit., p. 1224,
293 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. cit., p. 15.
294 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. 2. ed. Sdo Paulo, SP: Malheiros, 2011, p. 464-
465.
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Administragdo Publica, que se opera efetivamente por intermédio das diversas e
intercambiantes modalidades de controle administrativo.

A aplicagdo do principio da maxima efetividade na solubilidade da colisdo de
principios de elevada dimenséo constitucional sera comprovada a partir de cada

precedente citado da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.

3.1.4 Principio da Conformidade Funcional

O principio da conformidade funcional, também denominado principio da
justeza, exatiddo ou corregdo funcional, possui seu sentido mais circunspecto a
concepgao de competéncias, ao nivel de Estado, seja na sua estrutura politica, seja
na administrativa. Conforme o Professor Alexandre de Moraes, pelo o principio da

conformidade funcional ou da justeza, significa que:

(...) os 6rgaos encarregados da interpretacdo da norma constitucional ndo
poderdo chegar a uma posicdo que subverta, altere ou perturbe o esquema
organizatorio-funcional constitucionalmente estabelecido pelo legislador

constituinte originario?°®,

Pelo aludido principio, os poderes publicos, nas relagbes entre Legislativo,
Executivo e a Corte Suprema, deverao se pautar pela irrestrita fidelidade e adequacao
a estrutura de competéncia e reparticdo de fungdes delineadas pelo constituinte
originario, vislumbrado na regra de separagcao de poderes, uma das condi¢des de
legitimidade do préprio Estado, pela sua qualidade de soberania, ja ndo tanto
irretorquivel quanto alhures.

Dado especial destaque da interpretagdo do direito em consonéancia com o
principio da eficiéncia, o principio da conformidade funcional ndo pode ser usado
como supedaneo para se conspurcar a relagao institucional, ndo havendo espaco para
rusgas azoinadas a partir da cupula dos Poderes da Republica. Vale dizer, nenhum
poder pode adotar comportamento, por intermédio de seus atos oficiais ou a omissao
destes, visando finalidade estranha ao interesse publico, pois este ndo comporta
animosidades, tampouco revanchismos ou preferéncias partidarias.

Dito isto, merece absoluta resisténcia qualquer medida retaliativa, perdularia,
desidiosa, achacadora, depreciatoria, aviltante, cavilatoria ou a pratica do nepotismo,

em qualquer de suas modalidades, por configurar, inclusive, ato de improbidade

2% MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. cit., p. 15.
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administrativa, comprovada a conduta dolosa cometida pelo agente publico
responsavel.

Confere-se, ainda das precisas licbes do Professor Canotilho, que se pode
considerar que o principio da conformidade funcional deve ser observado “pelo
Tribunal Constitucional, nas suas relagdes com o legislador e o governo, e pelos
orgéos constitucionais nas relagdes verticais do poder”?°.

Os mecanismos de controle administrativo devem ser rigorosos na corregao de
condutas atentatérias as relacdes institucionais, especialmente quando iniciadas
pelos delegatarios de poder, no seio dos préprios oOrgaos envolvidos,

independentemente do cargo ocupado.

3.1.5 Principio da Concordéancia Pratica

Conforme o Professor Alexandre de Moraes, pelo principio da concordancia
pratica ou da harmonizacédo, “exige-se a coordenagcdo e combinagdo dos bens
juridicos em conflito de forma a evitar o sacrificio total de uns em relagdo aos
outros™%’.

Humberto Avila assevera que a concordancia pratica representa “a finalidade
que deve direcionar a ponderacdo: o dever de realizagdo maxima dos valores que se
imbricam”™%, Parte-se da busca do equilibrio, de modo a dirimir conflitos preservando
a existéncia, especialmente “de ensejar a maxima realizagao dos valores humanos
com o minimo de sacrificio e desgaste”°.

O cotejo analitico destes principios, a teor da Convencao Europeia dos Direitos
do Homem, a luz do principio de interpretacdo constitucional da concordancia pratica,
nao da margem a interpretacdo derrogatdria dos principios em zona de colisdo. Este
principio importa harmonizar a divergéncia imposta pela contrariedade estabelecida
entre principios de ordem constitucional, adotando solucéo que os maximize, devendo

ocorrer o menor sacrificio de cada um deles3%,

2% CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional. cit., p. 1224-1225.
297 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. cit., p. 15.
29%8 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios, cit., p. 166.
299 CINTRA, Antonio Carlos de Araujo; GRINOVER, Ada Pellegrini; DINAMARCO, Candido Rangel.
Teoria geral do processo. 302 ed. rev., atual. e aument., Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 36.
300 GOUVEIA, Jorge Bacelar. Manual de direito constitucional. cit., p. 680.
94



Com efeito, considerando-se o conflito entre normas de igual dimenséo, a
inseguranca juridica resta instalada, gerando risco do sacrificio da produgéo de efeitos
de uma norma em prevaléncia da outra. Destarte, diante do postulado da
concordancia pratica, harmoniza-se as normas conflitantes, mediante o
estabelecimento de limites ajustados aos casos concretos, ficando a critério do direito
a preservagao dos bens juridicos em colisdo, ainda que para tanto, seja necessario
reduzir o campo de aplicacdo de cada um deles.

Nessa esteira, Humberto Avila sustenta “o dever de buscar uma sintese
dialética entre as normas imbricadas, com a finalidade de encontrar uma otimizacao
entre os valores em conflito”%, Afinal, a harmonizagdo é um dever estrutural que
decorre da insita coeréncia e racionalidade deduzida do sistema constitucional, o que
se traduz em elevados ganhos ao propdésito de boa governanga, sob o corolario do
principio da eficiéncia.

Inexistindo normas absolutas, em que pese idénticos graus de hierarquia, o
principio da harmonizagdo € de utilidade impar na realizagdo do controle da
Administracdo Publica, sendo usualmente recorrido na oportunidade de sanar
controvérsias e preservar os valores em causa, especialmente no épico embate entre

os principios da legalidade e da eficiéncia.

3.1.6 Principio da Forca Normativa

A supremacia material da Constituigdo decorre de sua eficacia normativa.
Conforme as licbes do Professor Alexandre de Moraes, pelo principio da forga
normativa da constituicdo, entende-se que, “entre as interpretagdes possiveis, deve
ser adotada aquela que garanta maior eficacia, aplicabilidade e permanéncia das
normas constitucionais”.

Registre-se que, por tal principio, os pressupostos constitucionais devem ser
voltados para a eficacia maxima da Constituicdo, razdo pela qual, é possivel se falar
até mesmo em relativizagao da coisa julgada, quanto esta contrariar aquele principio,
devendo-se afastar as interpretacdes divergentes, ndo especialmente em relagao

apenas a direitos sociais e fundamentais da humanidade, como trata o principio da

301 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios, cit., p. 166.
302 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. cit., p. 15.
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unidade e o do efeito integrador, mas de todo arcabougo constitucional, como unidade
normativa densa e sistémica.

Considerando-se que as interpretagbes divergentes, cambiantes e
perfunctérias enfraquecem a eficacia normativa da constituigdo, a atividade
interpretativa constitucional enleva preferéncia as solugdes densificadoras das
normas constitucionais, recrudescendo sua eficacia, com a valorizacdo dos
postulados mais caros a humanidade.

Humberto Avila esclarece que, diferentemente das regras, os principios em
colisdo nao se invalidam, ndo havendo confronto horizontal entre eles, havendo uma
“espécie de hierarquia movel e concreta entre eles”. Isto &, ambos prevalecem
irradiando efeitos no ordenamento juridico, no qual a ponderagdo, elemento
contingente, possui o mister de realizar essa calibragem ou modulagao de regras de
prevaléncia entre os principios diante do caso concreto, podendo reduzir ao maximo
sua incidéncia ou ndo; contudo, ndo derrogatoria.

O manejo cientifico dos principios importa assegurar que sua ponderagao nao
advém de meras preferencias individuais por determinado agente detentor do poder-
dever, embora, muito pelo contrario, os principios se destinam a consecucido da
finalidade publica. A forca normativa dos principios, decorre, pois, da possibilidade de
calibracdo, por admitir uma ponderagao, e, destarte, servir ndo ao casuismo, mas a
necessidade de alcance do Bem Comum, fundado nos principios da boa governanga

e da eficiéncia.

3.1.7 Principio da Interpretacdo Conforme a Constituicéo

O principio da interpretagao conforme a Constituicao possui ligacdo com a ideia
de “ajuste de significado”. E de portentosa valia & presente investigacdo, dada a
necessidade de calibracdo e sintonia dos principios em relagdo aos bens juridicos
tutelados.

Parte-se dos ensinamentos do Professor Alexandre de Moraes, concebendo

que a técnica da interpretacdo conforme “s6 é utilizavel quando a norma impugnada

303 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. cit., p. 131-133.
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admite, dentre as varias interpretacdes possiveis, uma que a compatibilize com a
Carta Magna, e ndo quando o sentido da norma é univoco™04,

Nessa mesma linha, perfilha-se dos ensinamentos de Canotilho:

(...) a interpretagcao conforme a constituicdo s6 € legitima quando existe um
espaco de decisdo (= espaco de interpretacdo) aberto a vérias propostas
interpretativas, umas em conformidade com a constituicdo e que devem ser
preferidas, e outras em desconformidade com ela3%.

Com efeito, no caso de normas polissémicas ou plurissignificativas, que
admitem mais de uma interpretacao, deve-se dar preferéncia a interpretacado que lhes
compatibilize ou harmonize o sentido com o conteudo da Constituigdo, elastecendo
ou restringindo seu alcance.

Esta técnica de interpretacdo constitucional tem um viés de
complementariedade, promovendo a “ratio” da unidade da Constituicdo, e portanto,
exaure a tentativa de afastar a declaragao de inconstitucionalidade normativa, ao lhe
adaptar o sentido, sobretudo, limitada a legitimidade da exegese da norma, em
respeito ao principio da separag¢édo dos poderess3.

O que é univoco nao admite interpretagcao. Nessa mesma linha de pensamento,
destaco a colacéo as classicas licdes do Professor Celso Ribeiro Bastos: “Na verdade,
esta interpretagao conforme a Constituicao vai além da escolha entre varios sentidos
possiveis e normais de qualquer preceito, para distender-se até o limite da
inconstitucionalidade™’, cuja declaragdo deve ser reservada a situagdes extremas,
dadas as alargadas repercussodes de toda ordem alusivas a este instituto de controle
concentrado da constitucionalidade.

O consagrado constitucionalista portugués Jorge Miranda3®® aquilata a

definicdo deste principio com maior objetividade:

A interpretacdo conforme & Constituicdo ndo consiste tanto em escolher entre
varios sentidos possiveis e normais de qualquer preceito, 0 que seja mais
conforme com a Constituicdo, quanto em discernir no limite - na fronteira da

304 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. cit., p. 417.
305 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional. cit., p. 362.
%% Oportunas as consideragdes do Professor Paulo Bonavides, que trata com maestria sob o tema da
valoragdo em legitimidade: “A legitimidade é a legalidade acrescida de sua valoragéo. E o critério que
se busca menos para compreender e aplicar do que para aceitar ou negar a adequacéo do poder as
situagdes da vida social que ele € chamado a disciplinar”. In: BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica.
cit., p.141
307 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de direito constitucional. 202 ed. atual. - Sdo Paulo Saraiva, 1999,
p. 66.
308 MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Tomo II: Constituicdo e Inconstitucionalidade.
32, ed., rev. e impr. Coimbra[Portugal]: Coimbra Editora, 1996, p. 264-265.
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inconstitucionalidade - um sentido que, conquanto ndo aparente ou n&o
decorrente de outros elementos de interpretacéo, € o sentido necessario e 0
gue se torna possivel por virtude da for¢a conformadora da Lei Fundamental.
E sdo diversas as vias que, para tanto, se seguem e diversos os resultados a
gue se chega: desde a interpretacdo extensiva ou restritiva a reducao
(eliminando os elementos inconstitucionais do preceito ou do acto) e,
porventura, a conversao (configurando o acto sob a veste de outro tipo
constitucional).

O Professor Luis Roberto Barroso identifica, deste principio de matriz e
desenvolvimento recente ligados a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal
alemao, o alcance, decompondo o seu significado em critérios didaticos, adiante

transcritos:

1) Trata-se da escolha de uma interpretacdo da norma legal que a mantenha
em harmonia com a Constituicdo, em meio a outra ou outras possibilidades
interpretativas que o preceito admita.

2) Tal interpretagao busca encontrar um sentido possivel para a norma, que
ndo é o que mais evidentemente resulta da leitura de seu texto.

3) Além da eleicdo de uma linha de interpretacédo, procede-se a exclusao
expressa de outra ou outras interpretacGes possiveis, que conduziriam a
resultado contrastante com a Constituicao.

4) Por via de conseqiiéncia, a interpretacdo conforme a Constituicdo nédo é
mero preceito hermenéutico, mas, também, um mecanismo de controle de
constitucionalidade pelo qual se declara ilegitima uma determinada leitura da
norma legal3%.

A relevancia desta técnica de interpretacao constitucional ao presente estudo
€ impar, ja tendo sido demonstrada a vasta e irrestrita produgéo legislativa do principio
da eficiéncia e do controle da atividade administrativa no ambito das ordens juridicas
cotejadas, sendo preponderante uma interpretacdo constitucional que albergue a
extensao do alcance de tais instrumentos mandamentais de otimizagao, pois, no
universo sistémico-normativo, a literalidade de uma regra € submissa ao cumprimento
do mister constitucional .

A prépria natureza de norma-principio faz pressupor a necessidade de
interpretacdo, dado o conteudo teleoldgico de aperfeicoamento, pelo que seria um
contrassenso estabelecer termo final a algo que é meio. Ha muito tal ideia foi
petrificada no brocardo latino cessante ratione legis, cessat lex ipsa, e, portanto, a
tutela da ordem juridica ndo prescinde de uma atividade humana de adequacéao entre

meios e fins.

309 BARROSO, Luis Roberto. Interpretacdo e aplicacdo da constituicdo: fundamentos de uma
dogmatica constitucional transformadora. 3%ed. S&o Paulo: Saraiva, 1999, p. 171.
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Imperioso destacar, especialmente no estudo que reconhece a essencialidade
do Direito Transnacional, que a adequac¢ao de conformidade do sentido do texto
normativo ao desiderato constitucional deve submeter-se a loégica do
transconstitucionalimo, especialmente na tematica que envolve a protegcao de direitos
fundamentais, razdo pela qual “importa encarar o sistema constitucional de cada pais
nas suas linhas directrizes e no seu espirito — que Ihe conferem originalidade e, ao
mesmo tempo, integragdo, em plano mais amplo, num tipo constitucional”s0.

O ja citado principio do primado do direito europeu € pertinente exemplo de que
a interpretacéo conforme pode ser adotada em larga escala, quando se possibilita a
interpretagéo conforme do direito nacional a luz do direito da Unido Europeia. E mais,
€ plenamente viavel a interpretagéo do direito interno a luz dos direitos consagrados
em estatutos consagrados no direito transnacional, além dos tratados, convencgoes,
resolugdes e regulamentos, que podem ser aplicados, independentemente de
integralizagcéo no ordenamento juridico interno.

Neste cenario, para alavancar propensdes de cunho eminentemente politico, o
controle administrativo é instrumento eficiente para o aperfeicoamento de um quadro
apto a integralizacao local, dos valores de proteg¢do aos bens juridicos determinados
a nivel global, e, assim, adotando-se a interpretacédo conforme como forma dinédmica
de consecugido do Bem Comum.

Nesta senda, a Constituicdo da Republica Portuguesa representa pertinente
exemplo®!! que comprova a amplitude dessa técnica de interpretagdo constitucional,
partindo-se do artigo 16.°, item 2, ipsis litteris: “Os preceitos constitucionais e legais
relativos aos direitos fundamentais devem ser interpretados e integrados de harmonia
com a Declaragao Universal dos Direitos do Homem™32,

Ha, no fim, uma hierarquia de valores que, no nosso entendimento, ndo é
piramidal, especialmente quando se trata de transnacionalidade, dado a carga diretiva
sistémica suportada por esta categoria, dando azo a interpretagao conforme do direito

local em consonéancia com o direito global.

310 MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Tomo I: preliminares: o Estado e os sistemas
constitucionais. 62. ed., rev. e impr. Coimbra[Portugal]: Coimbra Editora, 1997, p. 107.
311 MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. Tomo II: Constituicdo e Inconstitucionalidade.
cit., p. 37.
s12 PORTUGAL. Constituicéo da Replblica Portuguesa. Disponivel em:
<https://www.parlamento.pt/Legislacao/Paginas/ConstituicaoRepublicaPortuguesa.aspx>. Acesso em
15 de janeiro de 2020.
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Diz-se, pois, da relagao hierarquica horizontal, que permite uma calibragao ou
permeabilidade de sentido, que ndo é encerrada aprioristicamente em estatutos
normativos intangiveis, contudo, envolve a ideia de racionalidade, que encontra no

direito, pressuposto de validade e legitimidade3.

3.1.8 Principio da Proporcionalidade e da Razoabilidade

Os principios da proporcionalidade e da razoabilidade possuem origens,
significacdo e aplicagdo distintas, conquanto compartilharem confluéncia com o
propdsito do referente determinado no presente estudo®!*. Serédo abordados, portanto,
em topico comum, considerada a aplicacdo destes postulados, ressaltando-se nossa
aquiescéncia em género, nimero e grau com Humberto Avila, & redobrada critica ao
baralhamento do emprego do nome alusivo aos postulados, adiando-se, sem
embargo, uma diferenciagao basica: o postulado da proporcionalidade exige a relagao
de causalidade entre meios e fins e o postulado da razoabilidade, ndo0.3'°.

O notabilizado Professor Luis Roberto Barroso prefere empregar
indistintamente ao principio da proporcionalidade, conceito que em linhas gerais
mantém uma relagédo de fungibilidade com o principio da razoabilidade, justificando
‘que a doutrina e a jurisprudéncia, assim na Europa continental como no Brasil,
costumam fazer referéncia, igualmente”3®.

A Constituicdo da Republica Portuguesa®!’ insculpe o principio da
proporcionalidade de forma expressa e especifica como principio fundamental da
Administracdo Publica, nomeadamente em seu artigo 266.°, destacando, em sintese,
que a Administragao Publica visa a prossecugao do interesse publico e os 6rgaos e
agentes administrativos devem respeito aos principios da igualdade, da
proporcionalidade, da justi¢a, da imparcialidade e da boa-fé.

Da mesma forma, no seu artigo 19.°, onde regula a suspensao do exercicio de

direitos, destaca que o principio da proporcionalidade deve ser respeitado, quando da

313 HABERMAS, Jiirgen. Direito e democracia: entre facticidade e validade. Vol. I, cit., p. 48.
314 Sobre esta perspectiva, vide: CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito
Administrativo. cit., p. 43.
315 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. cit., p. 171; 181.
316 BARROSO, Luis Roberto. Interpretacdo e aplicacdo da constituicdo: fundamentos de uma
dogmatica constitucional transformadora. cit., p. 197.
817 PORTUGAL. Constituicéo da Replblica Portuguesa. Disponivel em:
<https://www.parlamento.pt/Legislacao/Paginas/ConstituicaoRepublicaPortuguesa.aspx>. Acesso em
15 de janeiro de 2020.
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opgao pelo estado de sitio ou pelo estado de emergéncia. Luis Roberto Barroso
destaca que o principio da proporcionalidade em Portugal, “vem materializado em
regras expressas da Constituicdo, notadamente a da proibigdo do excesso”3.

No Cdédigo do Procedimento Administrativo, em seu artigo 7.°, ha capitulo
especifico ao principio da proporcionalidade, tornando expresso em seu item 1, que
‘na prossecucdo do interesse publico, a Administragdo Publica deve adotar os
comportamentos adequados aos fins prosseguidos”. Ja no item 2, ha previséo de que
“as decisdes da Administracdo que colidam com direitos subjetivos ou interesses
legalmente protegidos dos particulares sé podem afetar essas posi¢gées na medida do
necessario e em termos proporcionais aos objetivos a realizar” 31°.

A massiva doutrina defende, ainda, que o principio da proporcionalidade é
previsto de forma implicita na Constituicdo Federal brasileira®?°. Os principios da
razoabilidade e da proporcionalidade sao, ainda, previstos na ja supracitada Lei
Federal brasileira n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999%2!, em seu artigo 2°, de modo
expresso, além de vasta aplicagdo no ordenamento juridico, podendo-se assegurar
que a nivel transnacional.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro, aponta relevante cotejo entre o principio da
proporcionalidade e da razoabilidade, esclarecendo aspectos diferenciadores da Lei
n° 9.784/99, como se pode conferir:

Embora a Lei n° 9. 784/99 faca referéncia aos principios da razoabilidade e
da proporcionalidade, separadamente, na realidade, o segundo constitui um
dos aspectos contidos no primeiro. Isto porque o principio da razoabilidade,
entre outras coisas, exige proporcionalidade entre os meios de que se utiliza
a Administracao e os fins que ela tem que alcancgar. E essa proporcionalidade
deve ser medida ndo pelos critérios pessoais do administrador, mas segundo
padrdes comuns na sociedade em que vive; e ndo pode ser medida diante
dos termos frios da lei, mas diante do caso concreto®??,

José Carvalho dos Santos Filho adverte que, embora o principio da

proporcionalidade possua a fungcdo de ‘“instrumento de controle da atividade

318 BARROSO, Luis Roberto. Interpretacdo e aplicacdo da constituicdo: fundamentos de uma
dogmatica constitucional transformadora. cit., p. 204.
319 PORTUGAL. Coédigo  do Procedimento  Administrativo. Disponivel  em:
<http://www.cne.pt/sites/default/files/dl/cpa_2002.pdf >. Acesso em 15 de janeiro de 2020.
320 ALEXANDRINO, Marcelo, PAULO, Vicente. Direito Administrativo Descomplicado. cit., p. 226-
227.
321 BRASIL. Lei n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999. Regula o processo administrativo no &mbito da
Administracdo Publica Federal. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9784.htm>.
Acesso em: 14/05/2020.
822 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. cit., p. 81.
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administrativa, sua aplicacao leva em conta, repita-se, o excesso de poder”?3. Para o
autor, de pouca relevancia a distingdo terminoldgica entre o principio da
proporcionalidade e da razoabilidade, pois “ambos constituem instrumentos de
controle dos atos estatais abusivos, seja qual for a sua natureza”?*,

Ainda nessa mirada, Diogenes Gasparini sustenta que o principio da
razoabilidade decorre do principio da legalidade e da finalidade, podendo falar-se em
um certo senso comum entre as pessoas, que deve ser respeitado, inclusive, quando
se trata de atividade discricionaria da Administracdo Publica, devendo atuar
racionalmente, porque a lei ndo conferiu qualquer atributo ao agente de agir ao seu
alvedrio. Defende, ainda, que uma deciséo incoerente e insensata é ilegal, e deve ser
anulada pelo Poder Judiciario ou invalidada pela prépria Administragéos?.

Para Jorge Miranda, existe imperiosa necessidade de se aferir a
correspondéncia de fins, a harmonizacdo de valores, a insercdo nos critérios
constitucionais em relagcao aos postulados, devendo a razoabilidade ser ponderada
no juizo de constitucionalidade, sendo que a proporcionalidade € um principio de
coeréncia das normas. Sustenta, ainda, que uma contradi¢ao interna da lei ou uma
inadequacéao do seu conteudo com o seu fim, representara uma disfungao teleolégica
e uma disfungéo logica3?6.

O principio da proporcionalidade e da razoabilidade séao vetores de otimizagao
(instrumentais), tanto melhor efetivados quando harmonizados e aplicados
conjugadamente com outros principios de ordem material. José Carvalho dos Santos

Filho concebe esta percepgao, além de demonstra-la empiricamente. A propésito:

O principio da publicidade, entretanto, ndo pode deixar de ser harmonizado
com os principios da razoabilidade e da proporcionalidade, exigindo-se
praticas excessivas por parte da Administracdo. Nessa trilha, o STF ja
declarou inconstitucional dispositivo legal que determinava que atos do
Executivo em jornais ou veiculos similares mencionassem 0 custo para o
erario. Fundou-se a decisdo, ainda, no fato de que tal exigéncia poderia ser
ainda mais dispendiosa para a Administragdo®?’.

Dentre as diversas acepgbes da categoria razoabilidade, Humberto Avila

destaca trés elementares: enquanto diretriz confluente das normas gerais com o caso

323 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. cit., p. 43.
324 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. cit., p. 44.
325 GASPARINI, Diégenes. Direito administrativo. cit., p.78-79.
326 MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. Tomo II: Constituicdo e Inconstitucionalidade.
cit., p. 347.
327 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. cit., p. 28-29.
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concreto, delimitando os motivos de enquadramento ou ndo da norma a hipotese
fatica (equidade); diretriz de vinculagdo das normas ao mundo da vida, destacando a
necessidade de congruéncia entre meios e fins; diretriz que exige equivaléncia entre
duas grandezas, a medida adotada e o critério que a dimensiona. O ato ou a deciséo
que nao respeita estes critérios técnicos, é considerado irrazoavel®?8. Estes critérios a
serem adotados no exercicio de ponderagao sédo de elevada pertinéncia aos objetivos
de boa governanga, dando azo a gestao inteligente da coisa publica.

Luis Roberto Barroso define o principio da razoabilidade como “um parametro
de valoragao dos atos do Poder Publico para aferir se eles estao informados pelo valor
superior inerente a todo ordenamento juridico: a justiga”?°. Condiz com o principio da
eficiéncia a conduta que observa a justica material, realizada pela ponderagéo,
atinente aos anseios de congruéncia, portanto, conferida pelos padrbes de
razoabilidade.

A habitual percuciéncia de Humberto Avila quanto ao verticalizado tema no
estudo dos principios, pouco nos permite uma intervencgao indireta, pelo qual cita-se
adiante, ipsis litteris, a objetiva delimitagcdo conceitual do postulado da

proporcionalidade:

O postulado da proporcionalidade exige que o Poder Legislativo e o Poder
Executivo escolham, para a realizacdo de seus fins, meios adequados,
necessérios e proporcionais. Um meio é adequado se promove o fim. Um
meio é necessério se, dentre todos aqueles meios igualmente adequados
para promover o fim, for o menos restritivo relativamente aos direitos
fundamentais. E um meio € proporcional, em sentido estrito, se as vantagens
gue promove superam as desvantagens que provoca®®.

Sobre a triplice divisdo caracterizadora do principio da proporcionalidade, na
mesma mirada destaca Luis Roberto Barroso:

A doutrina tanto lusitana quanto brasileira - que se abebera no conhecimento
juridico produzido na Alemanha reproduz e endossa essa triplice
caracterizagdo do principio da proporcionalidade, como é mais comumente
referido pelos autores alemaes. Assim é que dele se extraem 0s requisitos
(a) da adequacéao, que exige que as medidas adotadas pelo Poder Publico se
mostrem aptas a atingir os objetivos pretendidos; (b) da necessidade ou
exigibilidade, que impde a verificacéo da inexisténcia de meio menos gravoso
para atingimento dos fins visados; e (¢) da proporcionalidade em sentido
estrito, que é a ponderagéo entre o 6nus imposto e o beneficio trazido, para

328 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. cit., p. 173.
329 BARROSO, Luis Roberto. Interpretacdo e aplicacdo da constituicdo: fundamentos de uma
dogmatica constitucional transformadora. cit., p. 197;204.
330 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. cit., p. 180.
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constatar se é justificavel a interferéncia na esfera dos direitos dos
cidadaos®.

No universo em que as variaveis ndo sao manipulaveis conforme a vontade
humana, que ndo pode limitar acontecimentos, relevante o destaque apontado por
Robert Alexy, ao terceiro elemento caracterizador do principio da proporcionalidade,
defendendo que “a maxima da proporcionalidade em sentido estrito, ou seja, exigéncia
de sopesamento, decorre da relativizagdo em face das possibilidades juridicas™??,
que a nosso ver, melhor se presta ao controle prudente destas incégnitas faticas.

O dominio da técnica de interpretagao € elementar ao exercicio do controle
administrativo, o que se confirma na percepcao de Peter Haberle, asseverando que
“quem vive a norma acaba por interpreta-la ou pelo menos por co-interpreta-la”33. Dito
isto, ndo cabe falar em boa governanga, principio da eficiéncia e controle
administrativo sem o aporte sistémico da proporcionalidade e da razoabilidade. O

equilibrado convivio com os postulados bem agregara esta atividade vivificadora.

3.1.9 Relacao entre meio e fim

O principio da boa administracdo nao sera bem concretizado por intermédio de
casuismos ou de uma atividade alheia ao devido método juridico, ndo sendo
despiciendo todo esforgo a preservagao dos postulados.

O postulado da proporcionalidade, de crucial preponderancia e essencialidade,
em aplicagédo com o postulado da ponderacdo, para a otimizagdo do principio da
eficiéncia e do controle administrativo, “depende do imbricamento entre bens juridicos
e da existéncia de uma relagao meio/fim intersubjetivamente controlado™3*. A relagéo
entre meio e fim &, pois, referente ou pressuposto do exame de proporcionalidade.

Importante destacar no Direito Administrativo que a natureza da atividade

administrativa € um “munus publico” para quem exerce. “O fim € sempre o interesse

331 BARROSO, Luis Roberto. Interpretacdo e aplicacdo da constituicdo: fundamentos de uma
dogmatica constitucional transformadora. cit., p. 197;204.
332 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. cit., p. 118.
333 HABERLE, Peter. Hermenéutica constitucional: a sociedade aberta dos intérpretes da
constituicdo: contribuicao para a interpretacao pluralista e 'procedimental’ da constituicdo. Porto Alegre,
RS: Sergio Antonio Fabris, 1997, p.13.
334 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. cit., p. 184.
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publico ou o bem da coletividade®*®. O exame da proporcionalidade ocupa-se com a
medida concreta a realizagéo dessa finalidade33®.

A categoria fim é da maior relevancia a proposta de persecugdo do Bem
Comum, sufragada na presente investigacdo, sendo de ineludivel pertinéncia a
definicdo obtida por Humberto Avila, ao asseverar que “fim consiste num ambicionado
resultado concreto (extrajuridico); um resultado que possa ser concebido mesmo na
auséncia de normas juridicas e de conceitos juridicos (...)Jum estado desejado de
coisas”?’.

A percepcéo de Humberto Avila vai ainda além do conceito, para adentrar na
funcionalidade dos principios, que existem para estabelecer o dever de promover fins.
Ou seja, delimitar progressivamente o fim, permite precisar os efeitos da utilizagdo do
meio, e assim, permitir a aplicagdo efetiva do postulado da proporcionalidade.

Destaque-se, ainda, das licbes do autor, que:

Um meio cujos efeitos sd@o indefinidos e um fim cujos contornos séo
indeterminados se ndo impedem a utlizagdo da proporcionalidade,
certamente enfraquecem seu poder de controle sobre os atos do Poder
Publico®3®,

Postos os contornos metodolégicos, ndo se pode doravante conceber a légica
do controle da Administracdo Publica, sem que previamente, pautem-se os fins a
serem alcangados, assim com a previsibilidade quanto aos efeitos dos meios a serem
adotados para a prossecugao daquele fim, para que se possa mensurar a adequagao,
a necessidade e a proporcionalidade em sentido estrito, além do impacto restritivo aos
direitos fundamentais, especialmente, na relacédo entre os ordenamentos juridicos
diversos, caracteristica do fendmeno transnacional que inaugura uma nova ordem

mundial.
3.1.10 Proibicdo de Excesso
A concepcao sobre tal postulado, nas valorosas licdes de Humberto Avila3®?,

importa proibir “a restricdo excessiva de qualquer direito fundamental’, sendo, em

muitas situagdes, tratado como uma das facetas do principio da proporcionalidade,

335 GASPARINI, Didégenes. Direito administrativo. cit., p. 108.
336 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. cit., p. 184.
337 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. cit., p. 185.
338 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. cit., p. 185.
339 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. cit., p. 167;170-171.
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em que pese a interdependéncia para com este, pois hao necessariamente pressupoe
uma causalidade entre meio e fim, e sim, uma restricdo a um direito fundamental, para
que lhe seja assegurado o minimo de eficacia. Sao, pois, postulados distintos, dada a
sua aplicabilidade diferenciada e a utilizagdo de métodos de controle diversos.

Mais a mais, o postulado da proporcionalidade “opera num ambito a partir do
qual o nucleo essencial do principio fundamental restringido esta preservado”4°. A
consideragao sobre as trés vertentes do principio da proporcionalidade, ou como
alguns preferem, “subprincipios”, foram cogitadas a mingua da previsibilidade de
restricdo ao nucleo essencial do direito fundamental contido na norma.

O insigne Professor Canotilho destaca o principio da proibigdo de excesso
como um principio juridico-material de “justa medida”, além, ainda, de conceber que
“proibir o excesso néo é so proibir o arbitrio; € impor, positivamente, a exigibilidade,
adequacao e proporcionalidade dos actos dos poderes publicos em relagao aos fins
que eles prosseguem”341,

Trata-se, pois, de uma “interpretagao restritiva das restrigdes (tendo em conta
que uma limitagdo n&do pode pdr em causa a substancia do direito, cujo conteudo
concreto € definido pelo Tribunal, que indaga dos requisitos dessas limitagdes)’3*2.
Ademais, representa um postulado de aplicagdo e interpretagdo cogente pela
Administracdo Publica, dada a responsabilidade de propor¢ao e preservacao aos
direitos fundamentais, sem olvidar que uma “sociedade ¢ livre e aberta na medida em
que amplia o circulo de intérpretes da Constituicdo em sentido /ato”43,

No exercicio do controle administrativo, matizado pelo comportamento que
prima pela estigmatizacdo mais ferrenha as condutas ineficientes, a técnica
hermenéutica da proibicao de excesso tera o papel de delimitar e otimizar o alcance
dos resultados, especialmente pela obliteragdo dos comportamentos extravagantes e
incompativeis com o interesse publico, podendo-se assegurar a inadmissibilidade dos
atos que importem em restricdo a direitos fundamentais, atentem contra o meio

ambiente ou com perdas a sustentabilidade.

3.1.11 Ponderacéao

340 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. cit., p. 170.

341 CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituico. cit., p. 1163.

342 ALEXANDRINO, José Melo - O discurso dos direitos, cit., p. 220.

343 HABERLE, Peter. Hermenéutica constitucional: a sociedade aberta dos intérpretes da

constituicdo: contribuicdo para a interpretacao pluralista e 'procedimental' da constitui¢&o. cit., p. 40.
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A ponderagdo € um postulado de relevancia impar ao mister proposto no
presente trabalho, dado o seu cariz metodolégico-cientifico e funcao-método
concretizador do controle administrativo, & luz do principio da eficiéncia.

Consoante 0s precisos ensinamentos de Humberto Avila, a ponderacio
intensamente estruturada parte de uma evolucdo técnica, sendo necessario o
conhecimento dos elementos objeto de ponderagdo. Aduz, ainda, que “consiste num
método destinado a atribuir pesos a elementos que se entrelagam, sem referéncia a
ponto de vistas materiais que orientem esse sopesamento”3*4.

O sucesso da ponderacao depende da insercao de critérios, dispostos em trés
fases de cognicdo: a preparacado da ponderacao (“Abwagungsvorbereitung” — analise
exaustiva dos argumentos, em que as premissas devem ser explicitas e as decisdes
fundamentadas); realizacédo da ponderacao (“Abvagung” — relacédo entre os elementos
objeto de sopesamento); a reconstrucdo da ponderacdo (“Rekonstruktion der
Abwagung” — formulacdo de regras de relacdo, destacando a primazia entre os
elementos objeto do sopesamento, com pretenséo de validade transcendental)34.

Como se percebe, tal incursdo intelectiva € fundamental para a atividade de
ponderacédo, esquadrinhando o objeto de seu propdsito, o que permite estabelecer o
ponto de partida com seguranca e precisdao, aumentando a probabilidade de alcance
do Bem Comum. A ponderagéo ganha tamanho relevo, enquanto conceito juridico de
larga amplitude, na aplicacéo de postulados especificos, geralmente estruturada com
0os postulados da proporcionalidade e razoabilidade, direcionada por principios
constitucionais fundamentais34.

A flexibilidade que o método deduz, dada a harmonizacdo com outros
postulados, angaria uma largueza de possibilidades. Admite-se, a partir disto, que
“sempre se verificardo conflitos que exigem solugdes distintas, dependendo do caso
concreto e dos direitos fundamentais em causa, sendo, em ultima analise, um
“problema de ponderagao™4’.

Consoante as primorosas licbes de Luis Roberto Barroso, a ponderacao possui

utilidade imprescindivel na aplicacao e interpretacdo do direito, especialmente pela

344 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. cit., p. 164,
345 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. cit., p. 165-166.
346 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. cit., p. 164-165.
347 MAC CRORIE, Benedita - Os limites da renlincia a direitos fundamentais nas relacGes entre
particulares. Coimbra: Almedina, 2013, p. 147.
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potencialidade da calibragdo de direitos, com fulcro em sua essencialidade. Nesse

sentido:

A doutrina mais tradicional divulga como mecanismo adequado a solucgédo de
tensBes entre normas a chamada ponderacdo de bens ou valores. Trata-se
de uma linha de raciocinio que procura identificar o bem juridico tutelado por
cada uma delas, associa-lo a um determinado valor, isto é, ao principio
constitucional ao qual se reconduz, para, entdo, tracar o &mbito de incidéncia
de cada norma, sempre tendo como referéncia méxima as decisdes
fundamentais do constituinte. A doutrina tem rejeitado, todavia, a
predeterminacdo rigida da ascendéncia de determinados valores e bens
juridicos, como a que resultaria, por exemplo, da absolutizacédo da proposicao
in dubio pro libertate. Se é certo, por exemplo, que a liberdade deve, de regra,
prevalecer sobre meras conveniéncias do Estado, podera ela ter de ceder,
em determinadas circunstancias, diante da necessidade de seguranca e de
protecdo da coletividade3*.

Nas palavras do consagrado jurista alemao Konrad Hesse, a forca normativa
da Constituicdo depende, para se reafirmar, de uma meticulosa ponderacao, no ajuste
e alcance do equilibrio que envolve os direitos fundamentais e seu grau mais diverso
de eficacia, especialmente ao que envolve uma sociedade estruturada em direitos e

deveres. Seu raciocinio é concluido, a proposito:

A Constituicdo ndo deve assentar-se numa estrutura unilateral, se quiser
preservar a sua for¢ga normativa num mundo em processo de permanente
mudanca politico-social. Se pretende preservar a forca normativa dos seus
principios fundamentais, deve ela incorporar, mediante meticulosa
ponderacdo, parte da estrutura contraria. Direitos Fundamentais ndo podem
existir sem deveres, a divisdo de poderes ha de pressupor a possibilidade de
concentracdo de poder, o federalismo n&o pode subsistir sem uma certa dose
de unitarismo3®¥,

O postulado da ponderacdo é aplicado, verbi gratia, na perspectiva de
determinacdo do principio da supremacia do interesse publico, para se ajustar a
viabilidade deste com os interesses dos particulares, diante dos direitos fundamentais
constitucionalmente garantidos. “Fala-se em ponderacédo de interesses para substituir
a ideia de supremacia do interesse publico. Defende-se a aplicacéo do principio da
razoabilidade também em substituicdo ao da supremacia do interesse publico™0.

Com efeito, 0 que se prediz € que o interesse publico ndo é uma categoria de
sentido encerrado e imutavel, mas dinamico e ajustavel a realidade social, passivel

de modulacéo e incorporacdo de novos valores, de calibracdo consentanea com a

348 BARROSO, Luis Roberto. Interpretacdo e aplicacdo da constituicdo: fundamentos de uma
dogmatica constitucional transformadora. cit., p. 178.
349 HESSE, Konrad. A Forga Normativa da Constituicdo. Traducéo de Gilmar Ferreira Mendes. Porto
Alegre: Sergio Antbnio Fabris Editor, 1991, p. 21.
350 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo, cit., p. 36.
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consagracdo de uma tutela efetiva. Assim como € inexaurivel a possibilidade da
existéncia dos conflitos mais inusitados, a solugcdo deve ser tomada de forma a
escoima-los mais eficientemente.

N&o ha, portanto, como se falar no eficaz controle administrativo, aplicado em
consagracdo da boa governanca, a luz do principio da eficiéncia, a mingua do
postulado da ponderacéo, em que a verificacdo de suas etapas, de modo sistematico
e em conexdo com os demais postulados, permitira, sendo conduzir a solugéo
definitiva, mitigar a complexidade dos conflitos em causa, além da ado¢éo de medidas
eficazes a sua prevencdo. Trata-se de um exercicio a ser incorporado em todas as
esferas da Administracdo Publica, além da legitimacé&o no universo dos administrados,

como a via da estabilizacdo do Bem Comum.

3.20 Paradigma da Legalidade e Juridicidade — uma Relacdo de Conflito

Bem calha as achegas de Carlos Drummond de Andrade: “As leis n&o bastam.
Os lirios ndo nascem das leis,

As premissas regulatérias construidas pelas tradicbes conjugam um regime de
fixidez da norma®?, modulada por sangbes e um poder coercitivo, muitas vezes,
irracional, em que busca a legitimagao no direito.

Habermas®°3, em critica a tese de Luhmann, que entende o direito como um
sistema autopoiético, aponta os elevados riscos, na medida da necessidade de
adaptacao rapida das sociedades complexas a ambientes modificados. Todavia, a
deficiéncia cognitiva e a resisténcia a aprendizagem pela norma, porquanto
dogmatizada, impde, indevidamente, a sustentagao de sua legitimidade na coergao.

A formacado do Estado moderno é conjugada pela passagem da concepgao
jusnaturalista a positivista. A sociedade migra de uma estrutura pluralista a uma

monista, pois o Estado, concentrando todos os poderes, assume o papel de definir os

351 CORREIA. Marlene de Castro. Como Drummond constréi “Nosso Tempo”. Disponivel em:
<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S1517-106X2009000100007>. Acesso em:
17/02/2020.
352 GAUER, Ruth Maria Chittd. A fundacdo da norma: para além da racionalidade histérica. cit., p. 99.
353 HABERMAS, Jirgen. Direito e democracia: entre facticidade e validade. Vol. II. 22 ed., tradugdo
Flavio Beno Siebeneichler, Rio de Janeiro, RJ: Tempo Brasileiro, 2003, p. 222-223.
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papeis dos atores sociais. O Estado, entéo, cria o direito, e estabelece o monopalio,
sendo o Unico a criar as leis ou a controlar as normas de formagao consuetudinaria3®*.

Sob a perspectiva historica, Paulo Otero destaca que o Poder Executivo possui
atuacdo dominante na criagdo da legalidade vinculativa, o que se comprova pela
criacdo jurisprudencial do Direito Administrativo. Nesse sentido, toma como exemplo
a realidade de Portugal, para demonstrar que nos ultimos duzentos anos o Direito
Administrativo expressa a vontade do Poder Executivo, como produto final, em que
pese ser legitimado pela fonte legislativa. Surge, a partir deste prisma, o Regime
Juridico de Direito Publico, ndo como um produto da vontade da lei, mas como uma
decisdo decisodria autovinculativa do poder executivo®°®.

Vale-se destacar a importante critica do abalizado autor ao nascimento do
principio da legalidade administrativa, a partir do liberalismo, e, notadamente, pela
intervencéo ilegitima do poder executivo, em detrimento do principio da separagao de
poderes. O Conselho de Estado francés agambarcou uma competéncia de modo
abrupto (julgava, legislava e administrava)®®, e quiga tal origem justifigue uma
realidade hodierna marcada pela ineficiéncia, burocratizagdo, desvio de finalidade
com a defesa ilegitima de interesses privados por agentes publicos e mais uma
incontavel gama de vicissitudes contrarias ao ideal de bem comum.

Ainda nessa senda, Paulo Otero tece analogia entre o papel do Conselho de
Estado francés no século XIX e o Tribunal de Justica da Unido Europeia na atualidade,
pela construgcdo de uma normatividade pretoriana, judicializada (contextualizando
textos normativos, priorizando a transnacionalidade expressa em tratados, em
detrimento da exegese legal), na constru¢cdo de uma comunidade europeia,
impregnada pelo direito comunitario originario da ordem juridica dos estados-
membros, citando a expressao do notorio administrativista global Jurgen schwarze,
ao que chama de “ativismo judicial selvagem”s®’.

Paulo Otero argumenta, ainda, sobre a desmitificacdo do principio da

legalidade, apontando a redugao da fixidez da lei, 0 que se deu por dois fatores: a

354 BOBBIO, Norberto. O positivismo juridico: licdes de filosofia do direito. Sdo Paulo: icone, 1995, p.
26-27.
355 OTERO, Paulo. Legalidade e administracdo pulblica: o sentido da vinculagdo administrativa a
juridicidade. Lisboa [Portugal]: Almedina, 2003, p. 271.
36 OTERO, Paulo. Legalidade e administracdo pulblica: o sentido da vinculagdo administrativa a
juridicidade. cit., p. 271.
357 SCWARZE, Jurgen. Dtroit Administratif (...). In: OTERO, Paulo. Legalidade e administrac&o
publica: o sentido da vinculagdo administrativa a juridicidade. cit., p. 273.
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erosao do mito liberal e a tomada de consciéncia acerca da imperfei¢ao intrinseca da
lei3%8.

Canotilho, com o habitual brilhantismo, exaure a tematica ao cotejar o “principio
da universalizacdo” com a questdo da “paradoxia da auto-suficiéncia normativa das
normas juridico-constitucionais”, sustentando a razoabilidade das criticas contra as
aproximacbes absolutistas ao positivismo constitucional, porquanto descreditada
cientificamente, por ser “incorreta no plano da teoria da linguagem, é inaceitavel como
procedimento metddico e desrazoavel no plano argumentativo”3.

Considerado, ainda, tal descrédito, Canotilho afirma categoricamente que
apenas os “intencionalistas’ mais radicais do quadrante juridico-cultural norte-
americano e os positivistas I6gico-subsuntivos no contexto juridico europeu defendem,
ainda hoje, a plenitude normativa do texto legal”3¢°.

Sobretudo, a forca nao deve prevalecer sobre o direito. Nao se desconsidera a
pouca probabilidade de uma paz universal estabilizada, em um universo nao conflitual,
conquanto a racionalidade do direito é calcada na esperanga, e esta credita
verossimilhanga a concretude do Bem Comum. Nao se pode desconsiderar a
realidade e a necessidade normativa que circunda o mundo da vida.

No Direito Administrativo é possivel constatar-se um conflito entre sistemas, que
permitiu a evolugdo e mutagao de paradigma, que nada mais representa do que a
congruéncia com uma mutacado de paradigma de escala mais ampliada (universo
sistémico).

Vicente Paulo e Marcelo Alexandrino, bem percebem a relagao entre os
principios da legalidade e da eficiéncia, como bases de sustentacdo de sistemas
colidentes, especialmente no que concerne a forma e o meio de prossecug¢ao do Bem

Comum. A propadsito:

Na ultima década do século passado, foram promovidas no Brasil diversas
alteragbes constitucionais e legais com o objetivo de implantar entre nds um
modelo de administragdo publica intitulado de "administracdo gerencial" - o
qual, em tese, é fundado, preponderantemente, no principio da eficiéncia.
Pretendia-se que esse modelo de administracdo substituisse, ao menos
parcialmente, o padrédo tradicional da nossa administracdo publica, dita
"administracdo burocratica", cuja énfase maior recai sobre o principio da
legalidade®®.

38 OTERO, Paulo. Legalidade e administracdo pulblica: o sentido da vinculagdo administrativa a

juridicidade. cit., p. 152-158.

359 CANOTILHO, J. J. Gomes. Estudos sobre direitos fundamentais. cit., p. 127-128.

360 CANOTILHO, J. J. Gomes. Estudos sobre direitos fundamentais. cit., p. 128.

361 ALEXANDRINO, Marcelo, PAULO, Vicente. Direito Administrativo Descomplicado. cit., p. 143.
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Tais consideragdes séo suficientes ao propdsito de se suscitar que o principio
da legalidade estrita, norteador de toda a Administracéo Publica, ndo garante mais o
sentido de fixidez irretorquivel. llustrativamente, a reforma na Lei de Introdugéo as
Normas do Direito Brasileiro, pela Lei 13.655, de 25 de abril de 2018362, apresentou
fortes evidéncias de uma possivel virada de paradigma.

As diversas normas que compde a aludida reforma integram uma sistematica
de relativizagdo do principio da legalidade estrita na Administragdo Publica. Por
exemplo, no artigo 20, prevé-se que “nas esferas administrativa, controladora e
judicial, ndo se decidira com base em valores juridicos abstratos sem que sejam
consideradas as consequéncias praticas da decis&o™3¢3.

A recente reforma legislativa ja angaria altercadas criticas, mormente sobre o
tema da seguranca juridica. Com efeito, reflexo do principio do consequencialismo, a
reforma suscita uma atividade hermenéutica adequada, a se evitar um indesejavel
ativismo, acompanhado da consequente violagao de direitos fundamentais.

Ademais, a segurancga juridica reclama a adocgao de critérios técnicos que
garantam o nucleo duro principiolégico, sem que restem cotidianas duvidas sobre o
(des)acerto da decisdo, pois tornaria por gerar efeito inverso ao pretendido pela
norma, albergando conflitos e, por conseguinte, instaurando um quadro de
ineficiéncia.

A analise critica de Margal Justen Filho, sobre a disposi¢céo do art. 20 do aludido
digesto, denota a ratio essendi da lei, que visa reduzir subjetivismos e

superficialidades nas manifestagdes decisoérias, a propésito:

As inovacgdes introduzidas pela Lei n° 13.655/2018 destinam-se a reduzir
certas praticas que resultam em inseguranca juridica no desenvolvimento da
atividade estatal. O art. 20 relaciona-se a um dos aspectos do problema,
versando especificamente sobre as decisdes proferidas pelos agentes
estatais e fundadas em principios e valores de dimensdo abstrata. A
finalidade buscada é reduzir o subjetivismo e a superficialidade de decisdes,
impondo a obrigatoriedade do efetivo exame das circunstancias do caso
concreto, tal como a avaliacdo das diversas alternativas sob um prisma de
proporcionalidade?64,

362 BRASIL. Lei 13.655, de 25 de abril de 2018. Reforma a Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-
2018/2018/Lei/L13655.htm#artl>. Acesso em 14/05/2020.
363 BRASIL. Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942. Lei de Introducéo as Normas do Direito
Brasileiro. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del4657.htm>. Acesso
em: 14/05/2020.
364 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 13. ed. rev., atual e ampl. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2018, p. 15.

112



Oportunas sao as licdes do Professor Juarez Freitas, para quem o “sistema
administrativo ndo se constréi dotado de estreitos e definitivos contornos, sobretudo
porque o dogma da completude n&o resiste a constatagdo de que as contradigdes e
as lacunas acompanham as normas, a feicdo de sombras”36°,

Compactuamos com Marcio Roberto Chaves, que se escora na ponderagao
como instrumento de otimizagcdo do direito aos casos concretos, entendendo
adequadamente que “por vezes a relativizacdo da legislagdo conduz ao melhor
caminho e evita desastrosos prejuizos, desde que criteriosa e respeite limites que
necessitam ser discutidos e desenvolvidos na comunidade cientifica”®.

Este autor defende, ainda, que as decisbes emanadas das regras ndo devem
ser absolutas, “de modo que para além da literalidade das leis, existe um campo
consideravel de juridicidade™®".

Confere-se, do que dito, além de uma expressiva parcela da doutrina, criticas
plausiveis ao principio da legalidade estrita quando em conflito com outros principios
que se encontram em melhores condi¢des de assegurar o Bem Comum.

Ao final deste capitulo, verificou-se na jurisprudéncia, casos de repercussao
geral, em que, sob o0 argumento amparado no principio da legalidade, agente publico
ousou justificar violagbes ao principio da eficiéncia, e até mesmo, ao principio da
moralidade, como por exemplo, ao se defender, absurdamente, o nepotismo. Afinal,
como se pretender manter um gestor na conducdo de decisdes importantes a
coletividade sem possuir legitimidade meritoria e aptidao técnica para tanto, fundado
exclusivamente na relacdo de parentesco? Resta clarividente que o rigor na
sustentagdo da literalidade da norma, em alguns casos, permite a interpretagao
justificadora da arbitrariedade.

Paulo Otero, no séfrego desiderato tdo bem alcangado, quanto a comprovagao

da progressiva desmistificacdo do sentido tradicional do principio da legalidade, além

365 FREITAS, Juarez. Direito fundamental a boa Administracdo Publica. 32 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2014, p. 76.
366 CHAVES, Marcio Roberto. O Direito Administrativo em crise e o principio da legalidade: ensaios
hermenéuticos na realidade juridica brasileira. In: GABARDO, Emerson; MOTTA, Fabricio (coord.).
Crise e Reformas Legislativas na Agenda do Direito Administrativo: XXXI Congresso Brasileiro de
Direito Administrativo. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 278.
367 CHAVES, Marcio Roberto. O Direito Administrativo em crise e o principio da legalidade: ensaios
hermenéuticos na realidade juridica brasileira. In: GABARDO, Emerson; MOTTA, Fabricio (coord.).
Crise e Reformas Legislativas na Agenda do Direito Administrativo: XXXI Congresso Brasileiro de
Direito Administrativo. cit., p. 280.

113



de alinhar o sentido da vinculagdo administrativa a juridicidade, diante de uma
avaliacdo global do moderno ordenamento juridico regulador da atividade
administrativa, angaria concep¢des que melhor se amoldam a realidade fatica. A
proposito:

(...)a juridicidade administrativa traduz uma legalidade mais exigente,
revelando que o poder publico ndo esta apenas limitado pelo Direito que cria,
encontrando-se também condicionado por normas e principios cuja
existéncia e respectiva forga vinculativa ndo se encontram na disponibilidade

a

desse mesmo poder. Neste sentido, a vinculacdo administrativa a lei
transformou-se numa verdadeira vinculagdo ao Direito, registrando-se aqui 0
abandono de uma concepcéo positivista legalista configurativa da legalidade
administrativa, tal como resulta do entendimento doutrinal subjacente a
Constituicdo de Bona®®®,

A maxima encontrada pelo Professor Celso Anténio Bandeira de Melo, para
qgquem “o controle dos atos administrativos se estende, inevitavelmente, ao exame dos
motivos™®, ou seja, “os eventos alegados ou presumidos para a pratica do ato”, com
intrinseca conexao com a legitimidade, provoca a reflexdo sobre a relagéo entre a
factualidade impalpavel e a abstragdo normativa, além da suscitar a indagagéo: como
exercer o adequado juizo de previsibilidade e enquadramento normativo, sem prejuizo
do resultado no paradigma da estrita legalidade?

Sobre o tema, Paulo Bonavides traz a colagao preciosas consideracdes da lavra
do jurista alemao Carl Schmitt, sobre a colaboragéo da juricidade no paradigma da

legalidade, especialmente ao direito universal de resisténcia:

(...)a posse do poder legal em termos de legitimidade requer sempre uma
presuncao de juridicidade, de exequibilidade e obediéncia condicional e de
preenchimento de clausulas gerais, cuja importancia préatica e tedrica nao
deve ser ignorada pela teoria constitucional nem pela filosofia do direito, visto
gue tanto servem de critério de controle da constitucionalidade da legislacéo
como de ponto de partida a uma doutrina do direito de resisténcia™.

Por todo o exposto, para além da comparagao entre o Direito Publico e o Direito
Privado, especialmente no universo das contratagcbes e no exercicio da gestao
publica; da dinamica das relagbes transnacionais, dos anseios e necessidades
impostas pela prossecu¢ao do Bem Comum, nao se vislumbra compatibilidade destas
premissas com a fixidez irracional na aplicagcao do principio da legalidade, o que impde

o reclame constitucional, no minimo, da juridicidade.

368 OTERO, Paulo. Legalidade e Administracdo Publica: o sentido da vinculagdo administrativa a
juridicidade. cit., p.15.
369 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Discricionariedade e Controle Jurisdicional. cit, p. 88-89.
370 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. cit., p.149.
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A eficacia do controle administrativo €, portanto, melhor alcangada na plenitude
de um sistema estruturado pela harmonia interna, homogeneidade e simplificacéo,
implementado pela funcionalidade comportamental, matizada pelo efeito irradiante
dos principios constitucionais, especialmente o0s contentores dos direitos

fundamentais, em especial, o principio da eficiéncia.

3.30 Principio da Eficiéncia e a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal

Na etapa final deste estudo, tratar-se-4 do modo concreto da aplicagcao e
interpretacdo do direito, por uma de suas fontes criadoras — a jurisprudéncia,
prestigiadora do principio da eficiéncia no ordenamento juridico.

Nos casos analisados, a controvérsia submetida ao Supremo Tribunal Federal
versa sobre antagonismo, onde os principios de ordem absoluta digladiam-se,
dispondo-se a obnubilar o principio da eficiéncia no cenario da Administracdo Publica.
Perceber-se-a que sem éxito.

Dito isto, verifica-se que em todos os precedentes adiante citados, o Supremo
Tribunal Federal, Pretério de dultima instancia juridica, associado a sua fungéo
precipua de guardido da Constituicdo Federal, estabeleceu a controvérsia com esteio
no principio da eficiéncia, que foi prestigiado em sede de Repercussdo Geral da
mateéria debatida.

Neste sentido, o Supremo Tribunal Federal deu provimento ao Recurso
Extraordinario n°® 1.058.333, registrado como o Tema n° 973 da Repercussao Geral.
Neste simbdlico “recurso paradigma” houve a pacificagdo da controvérsia que envolvia
o direito a igualdade, a dignidade humana e a liberdade reprodutiva, e os principios
da impessoalidade e da eficiéncia no concurso publico.

O caso concreto envolvia a pretensdo de uma candidata gestante a ver anulada
a decisdo administrativa que a eliminou de um concurso publico, dado a
impossibilidade de participagado na fase de avaliacao fisica, em razdo de sua gravidez.

A Administracéo Publica defendeu o principio da legalidade, reconhecendo que
a situagao particular da candidata n&o prevalecia sobre as regras do edital do certame.

O Supremo Tribunal Federal, na solugdo do caso paradigma, fixou a seguinte

tese de Repercussdo Geral: “E constitucional a remarcacao do teste de aptido fisica
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de candidata que esteja gravida a época de sua realizagdo, independentemente da
previsdo expressa em edital do concurso publico” 3.

A ratio decidendi contida no acérddo que reconheceu a repercusséao geral foi
amparada sob fundamento de que a medida inclusiva de remarcacao da fase de
avaliacdo fisica no concurso publico, para a candidata gestante, possui interesse
econdmico e atende ao principio da eficiéncia, aumentando a competitividade e
possibilitando a selecdo de candidatos mais bem qualificados.

Prevaleceu o interesse da candidata gestante, amparado nos direitos a
igualdade material, dignidade humana e liberdade reprodutiva; além do interesse
social, manifestado no direito ao planejamento familiar, direito a saude e, em
destaque, o principio da eficiéncia aplicados ao concurso publico®’2.

Ja no Recurso Extraordinario n® 1.188.352, tombado como o Tema n° 1.036 da
Repercussao Geral, o Supremo Tribunal Federal julgara se viola a Constituicao
Federal a inversao das fases do procedimento de licitagdo por 6rgéo ou entidade da
Administragcao Publica.

No caso concreto, a controvérsia envolve a suposta invasao de competéncia
constitucional, pelo fato de a Lei Distrital n. 5.345, de 20 de maio de 2014, ter fixado
previsao de inversao das fases da licitagdo, que, por sua vez, € regulamentada por
Lei Federal, por disposicdo de competéncia expressamente prevista na Constituicao
Federal.

Entretanto, no acérdao que reconheceu a Repercussao Geral, deliberou-se que
“a licitagao nao representa um fim em si mesmo; € meio de promogao dos imperativos
de impessoalidade, moralidade, eficiéncia e publicidade nas contrata¢gdes promovidas
pelo Estado” 373,

Logo, a inversado das fases de licitagdo consagraria o principio da eficiéncia,
quando o objetivo fosse justamente alcangar a otimizagao dos incentivos econdmicos

promovidos pela licitagéo.

371 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordindrio n° 1.058.333. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=52200
68&numeroProcesso=1058333&classeProcesso=RE&numeroTema=973>. Acesso em: 02/07/2020.
372 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordindrio n° 1.058.333. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doclD=14027922>. Acesso em:
02/07/2020.
373 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n°® 1.188.352. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doclD=749417436>. Acesso em
02/07/2020.
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Adiante, cita-se importante “recurso paradigma”, especialmente para a
contemporaneidade, em que se busca efusivamente resgatar a moralidade
administrativa. Trata-se do Recurso Extraordinario n° 1.133.118, que gerou o Tema n°
1.000 da Repercussao Geral, a ser julgado pelo Supremo Tribunal Federal.

A controvérsia estabelecida é sobre a constitucionalidade de norma que prevé
a possibilidade de nomeacao de cbénjuge, companheiro ou parente, em linha reta
colateral ou por afinidade, até o terceiro grau, inclusive, da autoridade nomeante, para
o exercicio de cargo politico, uma vez que o artigo 37 da Constituicdo Federal traz
expressa disposicdo que veda a referida nomeagdo para cargos e fungdes
singelamente administrativas®74.

No caso concreto, reconheceu-se o relevantissimo impacto social e juridico da
matéria, assim como sua transcendentalidade, a vista de que se tem pretendido
consolidar uma articulagao (i)légico-indutiva execravel, amparada no principio da
estrita legalidade (aplicagdo irracional da lei), no sentido de se legitimar o
enquadramento fatico, que, em verdade, € manifestamente configurador do
nepotismo.

Ao reconhecer a Repercussio Geral, o Supremo Tribunal Federal reconheceu
que a controvérsia versa sobre os principios da moralidade, impessoalidade, isonomia
e eficiéncia. E, para além disso, declinou-se na fundamentagcdo do acérdao que
admitiu a Repercussdo Geral, que a sistematica de tais principios “exigem do
administrador postura de deferéncia e conformidade com a expectativa difusa de boa
administracdo, o que ultrapassa a mera legalidade™">.

Ademais, o impacto constitucional da tematica € gravissimo, pois o fato da
argumentagao amparada no subterfugio terminolégico, para se defender que o cargo
politico nao teria sido expressamente mencionado no rol de vedagao constitucional,
nao permite que o nepotismo seja profligado a Administracdo Publica, como ja
antevisto no acorddao de admissibilidade da Repercussdo Geral, quanto ao efeito

pratico para o mundo vida, qual seja, ‘0 comprometimento do adequado

374 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordindrio n°® 1.133.118. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doclD=15079316. Acesso em:
02/07/2020.
375 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordindrio n° 1.133.118. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=15079316>. Acesso em:
02/07/2020.
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desenvolvimento de agendas politicas pretendidas pelos indicados e,
consequentemente, do funcionamento eficiente da administragdo™’®.

Registre-se, ainda, outro precedente do Supremo Tribunal Federal, qual seja, o
Recurso Extraordinario n° 760.931, paradigma que inaugurou o Tema n° 246 da
Repercussao Geral, versando sobre a responsabilidade subsidiaria da Administracao
Publica por encargos trabalhistas gerados pelo inadimplemento de empresa
prestadora de servigo, gerando tese sobre terceirizagdo no ambito da Administragao
Pudblica.

A controvérsia restou estabelecida diante do conflito que envolve a natureza
das prestagdes no universo da Administragao Publica, ou seja, especialmente no que
tange a “atividade-fim” e “atividade-meio”, para decidir sobre a existéncia ou ndo de
responsabilidade subsidiaria da Uniao, pelos créditos trabalhistas inadimplidos pela
empresa prestadora de servigos terceirizados em seu favor. Restou reconhecido,

diante da fundamentacao do acérdao:

A dicotomia entre “atividade-fim” e “atividade-meio” é imprecisa, artificial e
ignora a dindmica da economia moderna, caracterizada pela especializacéo
e divisdo de tarefas com vistas a maior eficiéncia possivel, de modo que
frequentemente o produto ou servico final comercializado por uma entidade
comercial é fabricado ou prestado por agente distinto, sendo também comum
a mutacdo constante do objeto social das empresas para atender a
necessidades da sociedade, como revelam as mais valiosas empresas do
mundo. (...)

A cisd@o de atividades entre pessoas juridicas distintas ndo revela qualquer
intuito fraudulento, consubstanciando estratégia, garantida pelos artigos 1°,
IV, e 170 da Constituicdo brasileira, de configuracdo das empresas,
incorporada a Administragdo Publica por imperativo de eficiéncia (art. 37,
caput, CRFB), para fazer frente as exigéncias dos consumidores e cidadaos
em geral, justamente porque a perda de eficiéncia representa ameaca a

sobrevivéncia da empresa e ao emprego dos trabalhadores®’”.

Neste sentido, o paradigma tratado versa especialmente sobre uma atividade
de controle da administragdo publica, em que a atividade de interpretacao judicial
caminhou em duas vertentes: buscar afastar o prejuizo ao Estado, decorrente de sua
responsabilizacdo, quando a legislagdo nao lhe tenha imputado tal rigor, tampouco
alcance-se tal entendimento, a partir da inteligéncia da Constituicdo Federal; e a

eficiéncia e economicidade para o Estado, a partir da terceirizacdo dos servigcos

376 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordindrio n°® 1.133.118. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=15079316>. Acesso em:
02/07/2020.
877 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordindrio n°® 760.931. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doclD=13589144>. Acesso em:
02/07/2020.
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publicos, diretos ou indiretos, comunga com a ratio dos principios norteadores da
Administragdo Publica, especialmente o da eficiéncia e boa governanca.

Ademais, a terceirizacdo, € modalidade de atividade publica que, ao fim e ao
cabo, confunde-se com o principio da eficiéncia, com perfeito enquadramento no
principio da boa administragdo. E o que se depreende da ementa do acérddo, assim
como da tese da Repercussao Geral fixada, que, inclusive, exemplifica os beneficios
da terceirizagao para os organismos envolvidos, a saber:

[...]

5. A terceirizagdo apresenta os seguintes beneficios: (i) aprimoramento de
tarefas pelo aprendizado especializado; (ii) economias de escala e de escopo;
(i) reducdo da complexidade organizacional; (iv) reducdo de problemas de
célculo e atribuicdo, faciltando a provisdo de incentivos mais fortes a
empregados; (v) precificagdo mais precisa de custos e maior transparéncia;
(vi) estimulo a competicdo de fornecedores externos; (vii) maior facilidade de
adaptacdo a necessidades de modificacdes estruturais; (viii) eliminacdo de
problemas de possiveis excessos de producéo; (ix) maior eficiéncia pelo fim
de subsidios cruzados entre departamentos com desempenhos diferentes;
(X) redugdo dos custos iniciais de entrada no mercado, facilitando o
surgimento de novos concorrentes; (i) superacéo de eventuais limitacdes de
acesso a tecnologias ou matérias-primas; (xii) menor alavancagem
operacional, diminuindo a exposi¢cdo da companhia a riscos e oscilacdes de
balanco, pela reducdo de seus custos fixos; (xiii) maior flexibilidade para
adaptacdo ao mercado; (xii) ndo comprometimento de recursos que
poderiam ser utilizados em setores estratégicos; (xiv) diminuicdo da
possibilidade de falhas de um setor se comunicarem a outros; e (xv) melhor
adaptacdo a diferentes requerimentos de administracdo, know-how e
estrutura, para setores e atividades distintas.

6. A Administracdo Publica, pautada pelo dever de eficiéncia (art. 37, caput,
da Constituicdo), deve empregar as solucbes de mercado adequadas a
prestacdo de servicos de exceléncia a populagdo com 0S recursos
disponiveis, mormente quando demonstrado, pela teoria e pela pratica
internacional, que a terceirizagdo ndo importa precarizagdo as condi¢bes dos
trabalhadores.

7. O art. 71, § 1° da Lei n° 8.666/93, ao definir que a inadimpléncia do
contratado, com referéncia aos encargos trabalhistas, ndo transfere a
Administracdo Publica a responsabilidade por seu pagamento, representa
legitima escolha do legislador, maxime porque a Lei n° 9.032/95 incluiu no
dispositivo excecdo a regra de ndo responsabilizacdo com referéncia a
encargos trabalhistas®"8.

Quanto a tese da Repercussédo Geral fixada, no Tema n°® 276 do Supremo

Tribunal Federal:

O inadimplemento dos encargos trabalhistas dos empregados do contratado
ndo transfere automaticamente ao Poder Publico contratante a

378 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordindrio n°® 760.931. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doclD=13589144>. Acesso em:
02/07/2020.
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responsabilidade pelo seu pagamento, seja em carater solidario ou
subsidiario, nos termos do art. 71, § 1°, da Lei n° 8.666/933"°.

Com esse desfecho, o acdérdao citado trouxe tese, em precedente da
Repercussao Geral, que importou, na consagracado do principio da economicidade,
seja pela legitimagao dos procedimentos de terceirizagao, seja por afastar o risco das
consequéncias danosas do procedimento contencioso para os cofres publicos,
pacificando contendas infindaveis que poderiam advir de uma conclusao em sentido
oposto, dada a elevada juridicidade e conflituosidade da matéria; e por fim, acabou
representando significativa contribuigdo com os esforgos de consagracdo dos
principios da eficiéncia e da boa governancga.

Anote-se, por sua vez, a Agdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n°® 1.923380,
importante precedente abordando o controle da Administragdo Publica sob o angulo
do resultado, julgada pelo Supremo Tribunal Federal, pondo solugéo a controvérsia,
que em seu cerne, versou sobre o tema envolvendo o terceiro setor, quanto ao marco
legal das organizagdes sociais, redefinindo a moldura constitucional da intervencéo
do Estado no dominio econémico e social, especialmente em relacdo aos servigcos
publicos.

A acao foi ajuizada com a pretensao de declaragao de inconstitucionalidade da
Lei 9.637, de 15 de maio de 1998 (dispondo sobre a qualificagdo de entidades como
organizacgdes sociais e a criagado do Programa Nacional de Publicizagdo), e do inciso
XXIV do art. 24 da Lei 8.666/93, com a redacao dada pela Lei 9.648, de 27 de maio
de 1998. Sob a 6tica do autor da acdo, a sistematica na legislagdo mencionada trazia
inversao da légica que consubstancia o regime de direito publico, dada a transferéncia
de competéncias exclusivas do Estado ao setor privado, que se apropriaria das
vantagens inerentes ao setor publico, com impactos, inclusive, orgamentarios.

As diversas inconsisténcias apontadas na ag¢ao versam desde a contratagao de
pessoas para a execugao dos servigos de natureza publica, sem o devido concurso
publico, além da auséncia de lei para fixagcdo e alteragcdo da remuneragcdo dos

empregados; a exoneragao do Estado da prestacédo direta de servicos na area da

379 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 1.923/DF. Disponivel
em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=13589144>. Acesso em:
02/07/2020.
380 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de Inconstitucionalidade n. 1.923/DF. Disponivel
em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=10006961>. Acesso em:
02/07/2020.
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saude e de outras areas, invertendo-se o papel do Estado; a supressao dos
instrumentos de controle interno e externo da Administracdo Publica, na medida que
se transferia tal mister as entidades privadas, que, na visdo da parte autora, ndo o
executariam satisfatoriamente.

Inobstante a relevancia juridica e social da matéria, pelo o que se esperava que
a pacificacéo se desse de forma expedita, o Supremo Tribunal Federal levou de 24 de
junho de 1999 a 1° de agosto de 2007, apenas para julgar a medida cautelar na
referida agéo, indeferindo o provimento liminar, e, em 16 de abril de 2015, chegou-se
ao julgamento de mérito.

Mais a mais, o Pretério Excelso concluiu que nao existe renuncia dos deveres
estatais advinda da opc¢ao legislativa pela terceirizagdo dos servigos publicos, sendo
legitimo tal compartilhamento entre Estado e sociedade, desde que observado o
nucleo essencial dos principios da Administracdo Publica e a preservagao do ambito
constitucionalmente definido para o exercicio do controle externo, pelo Ministério
Publico e pelo Tribunal de Contas da Unidao38?.

Vale extrair-se, da ementa do acordao, diversos trechos que fundamentam a
contribuicdo do modelo de terceirizagcdo com os principios da eficiéncia e da boa
governanga, em perfeito sincronismo com a modalidade de controle administrativo,

consentaneo com o novo paradigma delineado:

[...]3. A atuag&o do poder publico no dominio econdmico e social pode ser
viabilizada por intervencdo direta ou indireta, disponibilizando utilidades
materiais aos beneficiarios, no primeiro caso, ou fazendo uso, no segundo
caso, de seu instrumental juridico para induzir que os particulares executem
atividades de interesses publicos através da regulagdo, com coercitividade,
ou através do fomento, pelo uso de incentivos e estimulos a comportamentos
voluntarios.

4. Em qualquer caso, o cumprimento efetivo dos deveres constitucionais de
atuacdo estara, invariavelmente, submetido ao que a doutrina
contemporanea denomina de controle da Administracao Publica sob o angulo
do resultado (Diogo de Figueiredo Moreira Neto).

5. O marco legal das Organizagdes Sociais inclina-se para a atividade de
fomento publico no dominio dos servi¢os sociais, entendida tal atividade
como a disciplina ndo coercitiva da conduta dos particulares, cujo
desempenho em atividades de interesse publico é estimulado por san¢des
premiais, em observancia aos principios da consensualidade e da
participagdo na Administracdo Publica.

6. A finalidade de fomento, in casu, € posta em préatica pela cesséo de
recursos, bens e pessoal da Administragdo Publica para as entidades
privadas, apdés a celebracdo de contrato de gestdo, o que viabilizara o
direcionamento, pelo Poder Publico, da atuac&o do particular em consonancia
com o interesse publico, através da inser¢do de metas e de resultados a

381 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 1.923/DF. Disponivel
em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=10006961>. Acesso em:
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serem alcancados, sem que isso configure qualquer forma de rendncia aos
deveres constitucionais de atuagéo.

7. Na esséncia, preside a execucdo deste programa de acao institucional a
I6gica que prevaleceu no jogo democratico, de que a atuagdo privada pode
ser mais eficiente do que a publica em determinados dominios, dada a

agilidade e a flexibilidade que marcam o regime de direito privado.[...] 382

Denota-se, da ratio decidendi, relevante constatacdo de que a opg¢ao
democratica por um modelo que figura como opgao para maior ganho em eficiéncia,
nao representa inconstitucionalidade, quando realizado o devido enquadramento dos
principios constitucionais afetos a Administragéo Publica.

Ha situacdes em que inexiste competicao, assim, “todos os interessados podem
alcangar o mesmo objetivo, de modo includente, e ndo excludente”®3, inviabilizando
o enquadramento de institutos juridicos de controle, com maior rigidez, ja que possivel
obter resultados mais favoraveis com a flexibilizagdo, sem prejuizo da seguranga

juridica. Trata-se de verdadeira:

(...)conjugacéo de esfor¢cos com plena harmonia entre as posi¢cfes subjetivas,
gue buscam um negécio verdadeiramente associativo, e ndo comutativo, para
0 atingimento de um objetivo comum aos interessados: a realizacdo de
servicos de salde, educacdo, cultura, desporto e lazer, meio ambiente e
ciéncia e tecnologia(...)%4.

Decorridos diversos anos de sua implantacdo, o modelo de terceirizagao
demonstrou tamanho sucesso e ganhos em eficiéncia, que foi aperfeigoado, pela
promulgacdo da Lei 13.019, de 31 de junho de 20143, que estabelece o regime
juridico das parcerias entre a administragao publica e as organizagdes da sociedade
civil, em regime de mutua cooperacgao, para a consecugao de finalidades de interesse
publico e reciproco, mediante a execugao de atividades ou de projetos previamente

estabelecidos em planos de trabalho inseridos em termos de colaboragao, em termos

382 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de Inconstitucionalidade n. 1.923/DF. Disponivel

em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=10006961>. Acesso em:

02/07/2020.

383 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de Inconstitucionalidade n. 1.923/DF. Disponivel

em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=10006961>. Acesso em:

02/07/2020.

384 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 1.923/DF. Disponivel

em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=10006961>. Acesso em:

02/07/2020.

385 BRASIL. Lei n°®13.019, de 31 de julho de 2014. Estabelece o regime juridico das parcerias entre a

administragdo publica e as organizagbes da sociedade civil (...). Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2014/1ei/113019.htm>. Acesso em: 14/05/2020.
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de fomento ou em acordos de cooperagao, substancialmente alterada pela Lei 13.204,
de 14 de dezembro de 2015386,

Registre-se, por fim, recente reestruturacédo e aperfeicoamento de tal regime,
em decorréncia da promulgacdo da Lei 13.800, de 04 de janeiro de 201937,
autorizando a Administragao Publica a firmar instrumentos de parceria e termos de
execugao de programas, projetos e demais finalidades de interesse publico com
organizagdes gestoras de fundos patrimoniais.

Nao ha duvidas, em face do aperfeicoamento do ordenamento juridico, quanto
ao programa de publicizagdo, de modo a computar a participagdo popular e da
sociedade civil organizada ao nivel da essencialidade, que a parceria entre Estado e
sociedade na consecugdo de objetivos de interesse publico representa insofismavel
instrumento de boa governanca, com maior agilidade e eficiéncia.

Ao fim, cuida-se do ultimo precedente da jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal, representada pela Agéo Direita de Inconstitucionalidade (ADI) n® 3.059388,
cuja controvérsia se originou da legitimacao da Lei n°® 11.871/02, do estado do Rio
Grande do Sul, que instituiu, no ambito da administragao publica regional, preferéncia
abstrata pela aquisi¢cao de “softwares” livres ou sem restricdes proprietarias.

O questionamento em face da constitucionalidade da supracitada lei deu-se em
face da suposta invasdo da competéncia legiferante que se alegava exclusiva da
Unido, porquanto a matéria ventilada na lei cuidava sobre o tema de licitagbes e
contratos administrativos.

A lei estatual fundava-se, essencialmente, na consagracdo dos postulados
constitucionais da economicidade e da eficiéncia, tendo como objeto a questdo de
preferéncia em favor de “softwares” livres a serem adquiridos pela Administragao
Publica.

Em que pese a grandeza da esséncia do aludido diploma normativo, o Supremo

Tribunal Federal deferiu a liminar pretendida pela parte autora, suspendendo, assim,

386 BRASIL. Lei n° 13.204, de 14 de dezembro de 2015. Altera a Lei n. n°® 13.019, de 31 de julho de
2014 (....). Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-
2018/2015/Lei/L13204.htm#art9>. Acesso em: 14/05/2020.
387 BRASIL. Lei n° 13.800, de 04 de janeiro de 2019. Estabelece o regime juridico das parcerias entre
a administracdo publica e as organizacdes da sociedade civil (....). Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02019-2022/2019/Lei/L13800.htm#art31>. Acesso em:
14/05/2020.
388 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de Inconstitucionalidade n. 3.059/DF. Disponivel
em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=8398297>. Acesso em:
02/07/2020.
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a sua eficacia, com fundamento na plausibilidade do direito, no que concerne a
usurpacgao de competéncia legiferante.

Entrementes, passados alguns anos, por ocasido do julgamento de mérito, o
Supremo Tribunal Federal julgou o pedido inicial improcedente, reconhecendo a
auséncia de inconstitucionalidade na lei estadual em referéncia, por ndo usurpar a
competéncia legiferante da Uni&o, ja que tratava da matéria de licitagdo no ambito da
Administracao Publica estadual, portanto, de natureza suplementar, e nao, especifica.

Na fundamentagédo do acordao, restou consignada a reafirmagao do principio
da supremacia do interesse publico, pois a lei estadual estaria prestigiando os
postulados da eficiéncia e economicidade, e justificaria a preferéncia em favor de
“softwares” livres a serem adquiridos pela Administragdo Publica. E o que se extrai do
acérdao, a partir do voto vista do Ministro Luiz Fux: “Em verdade, a preferéncia pelo
software livre, longe de violar o principio constitucional da eficiéncia, o promove e o
prestigia, criando um ambiente normativo propicio para a boa gestdo dos recursos
publicos”38,

Nesta mirada, conclui-se do precedente em analise, o legitimo exercicio da
atividade de controle administrativo a luz do principio da eficiéncia, em que o ente
federativo instituiu poderes por meio de lei, para julgar a maior viabilidade do uso de
“software”, cujo licenciamento mais alargado pelo fabricante contratante com a
Administragao Publica, representa significativo ganho de autonomia tecnolégica para
0 pais, vindo a consagrar fulcralmente o principio da boa administragao.

Pode-se demonstrar, por intermédio dos precedentes citados da jurisprudéncia
brasileira, a consagracao dos diversos postulados investigados e dispostos no corpo
do trabalho, em especial e explicitamente os principios da eficiéncia, da boa
governancga, da economicidade, assim como a sua realizagdo por intermédio das

técnicas de hermenéutica a disposi¢ao do mais racional Direito.

389 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 3.059/DF. Disponivel
em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=8398297>. Acesso em:
02/07/2020.
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CONSIDERACOES FINAIS

Ainquietagdo que motivou o problema de pesquisa partiu do paradigma vigente
no universo da Administragdo Publica, caracterizando-se pelo arcaismo e
mecanicismo decorrente de uma ideologia adrede arraigada, acarretando vertiginosas
consequéncias, como: a burocratizacio, a conflituosidade, morosidade na prestacéo
do servico publico, opacidade, reduzida participacdo popular no controle das
atividades administrativas, padecimento de direitos fundamentais, perdas excessivas
advindas da exclusao social, diante de uma realidade transnacional desconsiderada
pelos governos ndo hegemodnicos; pretericdo em relagdo a sustentabilidade, com
elevados danos ambientais e riscos imensuraveis ao futuro da humanidade.

Partindo-se da hipétese de que o Bem Comum deve ser perseguido
incondicionalmente pela Administracdo Publica, e para tal, pode obter sucesso com o
devido emprego dos instrumentos de controle administrativo, aplicados de forma
sistematica em relacdo aos diversos postulados, como o principio da eficiéncia e da
boa governanga, investigou-se os diversos conceitos operacionais das categorias
delimitadas pelo referente, sagrando-se solucionado adequadamente o problema de
pesquisa.

Assim, as propostas analisadas apontaram aptiddo para o alcance do Bem
Comum, quando realizada adequadamente a ponderagdo entre o controle
administrativo e os diversos institutos juridicos que integram a perspectiva de sentido
da finalidade publica, ndo havendo um modelo pronto e acabado, conquanto a solugéo
depender do trato inteligente pelos diversos atores envolvidos no universo da
Administragdo Publica, por intermédio do devido dominio da técnica revelada pelo
Direito.

Desse modo, os principios da boa governanca e da eficiéncia sagram-se no
aperfeicoamento dos instrumentos de controle administrativo, sob uma perspectiva
mais alargada. A finalidade publica € melhor alcangada a partir de uma interpretacao
sistémica do Direito, que considere os valores da sustentabilidade, da protegao ao
meio ambiente, a calibragdo dos principios constitucionais fundamentais, em especial
o principio da dignidade da pessoa humana, e a reducao das desigualdades na esfera

transnacional.
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Sobretudo, a mudanga de comportamento € o meio eficaz para a solugcéo dos
diversos problemas que obnubilam a consecu¢cdo do Bem Comum. E o principio da
eficiéncia, norteador de toda a administragdo publica, possui seu sentido agregado a
ideia de conduta, comportamento, sendo, portanto, especialmente util no propodsito
suscitado, sendo melhor alcancado pela aplicacdo ponderada do controle
administrativo.

A reflexdo sobre os problemas sociais do nosso tempo, desenvolvida no
decorrer da investigacao, revelou que “a visdo mecanicista do mundo e o sistema de
valores que |Ihe € associado geraram tecnologia, instituicbes e estilos de vida
profundamente patologicos™°, decorrentes da formulagdo de uma ideologia, cujo
padrao de ineficiéncia ndo se afeigoa aos “pds-modernos” valores jungidos ao Bem
Comum.

A tecnologia ou as instituigdes em si ndo um maleficio, a despeito da auséncia
de uma ponderacdo adequada e uma devida calibracdo do controle administrativo
acarretarem o recrudescimento dos problemas gerados por aqueles, distanciando-se
da solugédo. O principio da eficiéncia vem estabelecer critérios para o ajuste da
malfada situacao de riscos.

Ademais, a solucdo esperada parte da constatacdo de que administrador e
administrado devam agir conjuntamente na condugao das atividades voltadas para a
consecugcdo da finalidade publica, partindo-se de propostas decorrentes da
interpretacédo sistematica, que revela a modalidade de controle administrativo mais
consentédnea a casuistica, assim como os bens juridicos mais relevantes serem
prestigiados.

Com efeito, correspondendo o controle administrativo a mais alta
sindicabilidade no servigo publico, realizando-se sem limites temporais ou
favorecimentos subjetivos, sustentado no principio da transparéncia, que possibilita a
mais alta publicidade em relagdo aos atos produzidos, apenas se pode esperar 0s
melhores resultados, com ganhos em economicidade, simplicidade, superagcao de
limitagdes, reforco da experiéncia, ndo comprometimento dos recursos, inovagoes
sustentaveis, preservagcdao do meio ambiente, acesso e desenvolvimento das

tecnologias em favor do interesse coletivo.

3% CAPRA, Fritjof. O ponto de mutacgé&o. cit., p. 253.
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A hermenéutica manifesta eficiente meio ao alcance de formas de
concretizagéo plena dos valores cruciais ao Bem Comum, pelo manuseio devido da
técnica. As diversas modalidades de interpretacido constitucional apontam a
relevancia da ponderacao sobre as escolhas do aplicador e intérprete do Direito, de
igual utilidade para o administrador e administrado, dada a faceta sistémica
preconizada como mais consentanea aos ideais propostos.

A utilizagdo adequada da técnica possui o relevo de bem delimitar o objeto a
ser alcancado, sendo condi¢cdo imperiosa de estruturacdo e execugao do controle
administrativo, este, inserto em um sistema juridico de normas constitucionais
pujantes na captagcdo da metamorfose da realidade e “abertas as concepgoes
cambiantes da «verdade» e da «justiga»”3°?,

Ajurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal aquilatou a investigagéo no ponto
em que restou demonstrado que a hermenéutica é essencial a solugao dos conflitos,
elegendo os bens juridicos mais relevantes a humanidade, distinguindo os meios mais
eficazes a consecugao da finalidade publica, e assegurando que os principios da
eficiéncia e da boa governanga sao preponderantes, ainda que em confronto com
principios de alta envergadura constitucional.

O sistema administrativo que se pretende eficiente ndo desconsidera as
intempéries do mundo da vida, mas se cerca de métodos adequados para a
estabilizagcdo dos conflitos, com supedédneo em uma racionalidade que é insita ao
direito e capaz de solidificar as condi¢des de legitimidade.

As smart cities sdo exemplos de que a realidade é transmutavel e o destino final
pode ser definido pelo gestor publico, certo de que "(...) o direito sera essencial para
estruturar de forma coordenada esta nova realidade emergente, evitando ir a reboque
da mesma, como tem acontecido até entao3%2.

O contrato de eficiéncia, em que a remuneragao da-se com base no percentual
de economia gerada com a contengao de despesas, revela-se portentoso instituto
administrativo em favor da economicidade, solucionando problemas como, até
mesmo, o desemprego, devendo ser especialmente prestigiado no universo da boa
governanca, sendo plenamente possivel e desejavel o desenvolvimento de institutos

inovadores tal qual este.

391 CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. cit., p. 1159.
392 |sabel Celeste M., PRATA, Ana Rita Almeida. «Smart cities vs. smart(er) governance: cidades
inteligentes, melhor governacao (ou nao)», in: Questdes Atuais de Direito Local. cit., p.27.
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A governanga envolve a sociedade como um todo. A mutag&o sistémica em
ascendéncia representa evolugédo ecossistémica significativa, sem que se esteja a
tratar de algo novo. O fendbmeno da transnacionalidade e os emergentes valores de
sustentabilidade e solidariedade, com indissociaveis tragos de humanismo, resgatam
uma interconectividade ha muito adormecida, ndo se tratando de uma construcao

inédita, pelo que concordamos com Canotilho, a propésito:

“O caminho, quanto na nés, nao deve ser o de procurar desesperadamente
uma nova teoria de “direitos absolutos puros”, mas sim o de, com base em
“pactos fundadores”, “antropologicamente amigos”, promover uma politica
constitucional das liberdades “aberta” e “progressista” (se quisermos pods-
modernista), mas sempre intersubjectivamente fraterna”®,

Da mesma forma, a racionalidade do direito proporciona aos ordenamentos
juridicos adaptarem-se no cenario transnacional. Os hipostasiados designios de boa
governanga sao acgacalados pela eficiéncia, catapultados pelos mecanismos de
controle da Administracao Publica, com a participacao e colaboragao de todos os
atores envolvidos.

Nao se desborda da existéncia de incontaveis ferramentas para alcancar os
objetivos instados pela finalidade publica, conquanto concluimos com José dos
Santos Carvalho Filho, sobre a perspectiva “de cima para baixo”, quanto aos variados
mecanismos de controle administrativo, que de nada valerdo sem sua efetiva
implementagdo, cabendo “aos governantes adotar as medidas concretas para
fiscalizar sua prépria administragao, pois que somente assim observarao as normas
constitucionais voltadas para tal finalidade”%.

A interconectividade entre as cidades € um bom pressagio de que o direito
transnacional promovera solugdées duradouras aos problemas vetustos., porquanto a
boa governanga promove a igualdade, a participagao, o pluralismo, a transparéncia e
a responsabilidade, quando ja ndo se pode falar do Estado como um fim em si mesmo,
mas um meio para se alcangar os direitos da humanidade, e como tal, melhor se
realiza se operado em rede.

Ademais, as conclusées obtidas por intermédio do material bibliografico
investigado e sua disposicao sistematica, permitem deduzir a problematica sobre o
controle da individualidade, insita a natureza do proprio homem, que se apega a

controvérsias, valoriza universos antagbnicos, fonte de conflituosidade,

393 CANOTILHO, J. J. Gomes. Estudos sobre direitos fundamentais. cit., p. 68.
3% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. cit., p. 986.
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representando problemas a serem enfrentados na atividade da Administragao Publica,
na medida da dissenc¢ao repousante sobre o Bem Comum.

Desse modo, faz-se necessario investigar alternativas eficientes para se
alcangar o consenso e a tolerancia, a obliteracdo da ideologia beligerante, obnubilar
a resisténcia, no que diz respeito ao interesse coletivo. A finalidade publica alberga
essa concepcao ampliada, para além das estruturas insculpidas pelo ordenamento
juridico, assim como o aperfeicoamento de um instrumento de controle sobre o
comportamento individual (a partir do proprio individuo), com aptiddo para
inimaginaveis ganhos para a paz mundial.

Se o principio da eficiéncia é voltado para o ajuste de conduta, no panorama
comportamental, possui aptiddo sobre o aperfeicoamento do comportamento
individual, e deve ser estudado a forma de aplicagdo do controle administrativo que
importe em resultados eficazes neste sentido, em busca da estabilidade, quando o
homem comportar-se-a em equilibrio com o proprio meio em que vive.

Isto posto, havendo indicios de que o modelo classico de administragao publica
percebido pelo direito (ancorado na sangao e coergao) tem se mostrado ineficiente
para o fim proposto — em que pese sua aplicabilidade usual no contexto global — faz-
se necessario perquirir um novo modelo que proponha a eliminagdo estavel das
barreiras a consecugao do Bem Comum. A ponderacdo sobre a multiplicidade de
contextos continuara, auspiciosamente, exortando perspectivas de evolugdo do
universo sistémico, vicejando novas e aprofundadas investigagdes sobre as condutas

eficientes a realizagao dos valores prestigiados pelos principios.
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