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RESUMO: O presente artigo expde a analise da interpretagdo do
principio constitucional da eficiéncia administrativa, antes e depois da
promulgac¢io da Emenda Constitucional n® 19, de 04 de junho de 1998,
que o positivou, examinando a efetiva necessidade de positivagdo de
um principio no corpo da Constituigdo, bem como a influéncia desta
positivagio na jurisprudéncia da Corte.

Como se demonstra ao longo deste trabalho, a interpretagdo
jurisprudencial baseada nos principios fundamentais que traduzam
as diretrizes norteadoras da administragdo publica, mesmo que nido
positivados, mantém o real sentido das expressdes, sendo imune a
conotagdes politicas que deles se afaste, assegurando seu contetido
normativo e sinalagmatico no sistema e protegendo sua coeréncia e
real significagdo, bem como explicita a desnecessidade de modificagdo
do texto constitucional para garantir a efetividade de aplicagdo de um
principio.

A doutrina de Ronald Dworkin e Menelick de Carvalho Netto serviram
de embasamento e suporte tedrico para este estudo.
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Principio da eficiéncia administrativa. Interpretacdo jurisprudencial de
principios constitucionais. Positivagio de principios constitucionais.

ABSTRACT: This article presents the analysis of the interpretation
of the constitutional principle of administrative efficiency, before
and after the enactment of Constitutional Amendment No. 19, June
4, 1998, that positivated it, examining the actual need of positivation
of a principle in the body of Constitution and the influence of that
positivation in the Court jurisprudence.

As demonstrated throughout this paper, the judicial interpretation
based on fundamental principles that translate the directrix guiding
the government, even if not positivized, keeps the real meaning of
the terms, being immune to political connotations that deviate from
them, ensuring their normative and synallagmatic content in the
system and protecting its real meaning and coherence, as well explicit
the unnecessary to amend the Constitution to ensure the effective
application of a principle.

The doctrine of Ronald Dworkin and Menelick de Carvalho Netto
were used as foundation and theoretical support for this study.
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Juizes tém de se precaver contra construgdes rigidas e conclusdes
forgadas; pois ndo ha tortura pior do que a tortura de leis. [...] Um
juiz deve dar consideragio aos fatos, e também as circunstincias.
[...]J Os juizes devem, acima de tudo, se lembrar da conclusio das
Doze Tabuas Romanas: A lei suprema de tudo é o bem estar do
povo; e saber que leis, exceto se estiverem de acordo com aquele fim,
sdo apenas coisas capciosas, e ordculos nio bem inspirados.’

INTRODUCAO

O trabalho consiste na compilagio e cotejo das decisdes do Supremo
Tribunal Federal, anteriores e posteriores a Emenda Constitucional
n° 19 (e a positivagdo do Principio da Eficiéncia no caput do art. 37 da
Constitui¢do Federal), na tentativa de demonstrar que a interpretagéo
principiolégica uniforme, adotada pela Corte Constitucional nos casos
em que o principio da eficiéncia administrativa foi abordado, manteve
seu significado coerente com o ordenamento juridico ao qual pertence,
assegurando que o seu conteido normativo permanecesse imune
a quaisquer influéncias e conotagdes politicas que dele se afastasse,
independentemente de sua génese parlamentar ou a eventuais imprecisoes
técnicas de linguagem inseridas no texto, por ocasido de tramitagdo
legislativa da Emenda Constitucional em que foi positivado.

As conclusdes foram baseadas no exame da jurisprudéncia
compilada sob o enfoque da doutrina dos autores que abordaram a
interpretagdo baseada no sistema de principios fundamentais como
diretriz norteadora da hermenéutica constitucional, entre eles Ronald
Dworkin e Jiirgen Habermas.

1 A GENESE PARLAMENTAR DA EMENDA CONSTITUCIONAL N° 19 —
A CONOTAGAO POLITICA DE EFICIENCIA

A Exposi¢io de Motivos ao Presidente da Republica, que
acompanhou a Proposta de Emenda Constitucional n° 173, tratando

1 BACON, Francis, “Do Judicidrio”. Ensaios de Francis Bacon, Petrépolis: Vozes, 2007. p. 169.
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da Reforma Administrativa, (encaminhada pelo governo ao Congresso
nacional em 23 de agosto de 1997), destacava, como resultado esperado,
a incorporagio da “dimensdo da eficiéncia na administragdo publica”,
justificando que a “revisdo de dispositivos constitucionais e intimeras
outras mudangas na esfera juridico-legal que a acompanharao, estdo
direcionadas para o delineamento de condig¢des propicias a implantagdo
de novos formatos organizacionais e institucionais, a revisdo de rotinas
e procedimentos e a substitui¢do dos controles formais pela avaliagio
permanente de resultados”, ndo esgotando a reforma administrativa,
mas representando “etapa imprescindivel ao seu sucesso, promovendo
a atualizagdo de normas, concomitante a remogao de constrangimentos
legais que hoje entravam a implantagdo de novos principios, modelos e
técnicas de gestdo”.

O Ministro Luiz Carlos Bresser Pereira, Ministro de Estado
da Administragdo Federal e Reforma do Estado, a época da proposta,
coerentemente, sempre defendeu, em sua doutrina, a administragdo
gerencial (baseada em desempenho e resultado), como preferivel ao
modelo burocratico?, entendendo que o principio da eficiéncia pressupunha
autonomia de gestdo, submetendo-se a controles internos e externos de
responsabilidade.

Paulo Modesto, professor de Direito Administrativo da Universidade
Federal da Bahia, participou ativamente das discussoes da proposta de Emenda
Constitucional perante o Congresso Nacional, como Assessor Especial
do Ministro da Administra¢io Federal e Reforma do Estado, e admitiu,
corajosamente, em artigo publicado em abril de 2000, sua contrariedade frente
a alteracdo do caput do art. 37 da Constitui¢io Federal, uma vez que entendeu
ser a sugestdo de redagdo para o dispositivo, feita pelo Relator na Camara,
desnecessaria e redundante (“qualidade dos servigos prestados”), propondo a
alteracdo para o enunciado eficzéncia, argiiindo, entdo, a impropriedade de
incluir a primeira redagio entre os principios gerais da administragao,

por ela referir diretamente apenas um setor da administragio publica
(a esfera da prestagdo de servigos publicos), quando todos os demais

2 “O problema da eficiéncia nfio era, na verdade, essencial. No momento, entretanto, que o Estado se
transformou no grande Estado social e econémico do século XX, assumindo um néimero crescente de
servigos sociais - a educagio, a satde, a cultura, a previdéncia e a assisténcia social, a pesquisa cientifica - e
de papéis econoémicos - regulagio do sistema econdmico interno e das relagdes econdmicas internacionais,
estabilidade da moeda e do sistema financeiro, provisdo de servigos publicos e de infraestrutura - nesse
momento, o problema da eficiéncia tornou-se essencial” in Revista do Servigo Piiblico, n° 47 (1) janeiro-abril
1996. Trabalho apresentado ao seminario sobre Reforma do Estado na América Latina organizado pelo
Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado e patrocinado pelo Banco Interamericano de

Desenvolvimento (Brasilia, maio de 1996).
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principios ostentavam um alcance geral, bem como uma clara
redundéncia com o art. 175 da Constituigio da Republica, ja ocupado
com a exigéncia de qualidade na prestagdo dos servigos publicos.
Pesou em favor da segunda redagio, também, a sua referéncia
explicita em diversos dispositivos constitucionais e a terminologia
que acompanha o tema no direito comparado. Esses fatos sdo
desmistificadores e apenas por essa razio merecem ser referidos.
Porém, demonstram também, aliados aos argumentos anteriores,
que é preciso analisar o principio da eficiéncia em articulagio com
o sistema constitucional estabelecido desde a promulgacdo da
Constitui¢do de 1988. Somente assim parece possivel explorar, com
olhar mais atento, o contetido especifico do principio da eficiéncia.?

Assim, admitida a imprecisdo legislativa da expressdo frente
ao sistema de principios constitucionais®, vé-se, por ébvio, que o uso do
vocabulo eficiénciana Exposi¢do de Motivos da Emendan® 19 (e sua conseqiiente
inclusdo como principio administrativo no art. 37 da Constitui¢do Federal),
integrava uma construgio semantica criada, objetivamente, para reforgar uma
proposta politica, sintetizando e adjetivando a idéia de um sistema especifico
de gestdo publica gerencial, baseada na avaliagdo de resultados, afastando-se
da idéia de eficiéncia como finalidade prépria da administragdo publica, eis que
partia da premissa que o modelo de administragdo burocratica antes adotado,
era ineficiente e de que a “dimensdo da eficiéncia” na esfera da administragio
publica era, até entdo, inédita.

A tramitagdo da proposta na Comissdo Constitui¢do e Justiga foi
atipicamente longa. A demora excepcional deveu-se a intensa resisténcia
por parte de um grupo de parlamentares - uma grande percentagem de
professores de direito, que recusavam-se, por supostas “razoes técnicas”,
a admitir a quebra de direitos adquiridos e as alteragdes no regime de
estabilidade dos servidores ptblicos.”

3 Notas para um debate sobre o principio da eficiéncia. Revista do Servigo Piiblico n® 02. 2000, p. 105.

4 “Sempre identifiquei méritos e defeitos graves no texto dos projetos relativos a reforma administrativa
em curso no Congresso Nacional e, antes disso, no Poder Executivo. A sintese final de uma proposta
de emenda constitucional é sempre uma sintese politica”. PAULO MODESTO, em exposigdo feita no
IIT Congresso Brasiliense de Direito Constitucional, realizado em Brasilia, Distrito Federal, em 27 de
outubro de 2000.

5 “Parecer mantém a estabilidade do servidor”, Gazeta Mercantil, 10.07.96; “Governo fard emenda contra a
estabilidade”. Gazeta Mercantil, 11.07.96; “Fim da estabilidade divide base governista”, Gazeta Mercantil,
12,13¢14.7.96;"FHC ja admite acordo para estabilidade”., Gazeta Mercantil, 16.07.96;"Acordo facilita
dispensa do servidor.(Lideres governistas fecham propostas flexibilizando estabilidade do funcionério
publico), Gazeta Mercantil, 18.07.96; “Lideres recuam e mantém estabilidade”, Gazeta Mercantil,

19,20,21.7.96.
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Destaca-se aquia cronologia da proposta legislativa, independentemente
de questionamentos valorativos ou negagdo dos objetivos virtuosos do projeto
politico, apenas para evidenciar que a utilizagdo do vocabulo eficiéncia, nao se
deu, na oportunidade, como evocagdo intencional do principio administrativo
em si (em todas as suas conotag¢des), mas como tradugio de eficicia gerencial
e, incidentalmente, como melhor substitutivo para proposta de redagido
legislativa considerada tecnicamente inadequada.

2 O TEXTO ORIGINAL DA CONSTITUICAO FEDERAL — A CONOTAGAO
JURIDICA DE EFICIENCIA.

A expressio “eficiéncia”, em referéncias explicitas ou implicitas,
ja estava presente na redagdo original da Carta Constitucional.
Expressamente: no art. 74, II (“Os poderes Legislativo, Executivo e
Judicidriomanterdo, de formaintegrada, sistema de controle interno com
a finalidade de: [...]] II — comprovar a legalidade e avaliar os resultados,
quanto a eficicia e eficiéncia da gestdo orcamentéria, financeira e
patrimonial nos érgaos e entidades da administragédo federal, bem como
da aplicagdo de recursos publicos por entidades de direito privado.) e
no §7odo art. 144 (“a lei disciplinara a organizagio e o funcionamento
dos érgaos responsaveis pela seguranga publica, de maneira a garantir
a eficiéncia de suas atividades™).

Dentre outros dispositivos que trazem a idéia da eficiéncia da
administragdo publica implicita em sua redagéo, ressalte-se o disposto
no inciso VII, do art. 71 da Constitui¢do Federal, que autoriza os
Tribunais de Contas a realizar “auditorias operacionais”, apartadas das
auditorias financeira e patrimonial, ficando claro que nunca foi dada
ao administrador a liberdade para ser ineficiente, o que importaria
em violagdo de norma constitucional. Alids, mesmo em se tratando
de sociedades de economia mista, de natureza preponderantemente
empresarial, ndo se pode desconsiderar que sdo:

implementadoras de politicas publicas, devendo sua eficiéncia ser
aferida ndo s6 por sua capacidade de obter lucros, mas, sobretudo,
por sua capacidade de persecugdo aos interesses publicos que
orientaram sua criac¢io.®

6  SILVA, Waldeck Miquilino, Consideragdes sobre o controle externo das sociedades de economia mista e
seus fins econdmicos, in Sociedade democrdtica, direito piiblico e controle externo, Org. José Geraldo de Souza
Junior, Brasilia, Tribunal de Contas da Unifo, 2006.
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Em suma, por é6bvio que nio foi a referéncia expressa ao vocabulo
no art. 37 da Constituigdo, intencional ou incidental, que tornou o
principio aplicdvel juridicamente, eis que, como principio orientador da
administragdo publica (ou finalidade decorrente dos demais principios),
ele ja estaria presente no texto constitucional na sua redagdo original
(explicita ou implicitamente). Afinal, como preleciona Ronald Dworkin,
nio se pode confundir referéncia expressa com interpretagdo.”

Mas, uma vez inserido no texto constitucional, como principio
positivado, através da Emenda Constitucional n°® 19, de 04 de junho de 1998, e
obedecendo-se a li¢do classica de Ferrara® (desconsiderada, pois, sua génese),
seu significado juridico segue a linha de interpretagdo dos demais principios,
Ja elencados na redagio anterior do art. 87, ou seja, como limitagdo normativa e
diretriz élica a ser seguida pelo administrador piiblico, atastando-se, definitivamente,
de quaisquer condutas baseadas em ideologia ou conveniéncia politica. A idéia
de eficiéncia, ao ser consagrada, na Constitui¢do da Republica, ndo obstante
o nomen iuris, e embora conservando as caracteristicas préprias de finalidade
mesma da administragio publica, foi “juridicizada’ [...] a semelhanca de tudo
o que Rei Midas tocasse ouro se tornava, tudo o que cai no Direito, juridico
se torna”.’

Percebe-se, segundo o Professor Aristides Junqueira, que quando os
valores morais sdo evocados pelo legislador com “explicitude preocupante”,
certamente é porque “traduz reconhecimento de que eles estdo em perigo de
extingdo”." E o artigo 37 da Constituigio é um exemplo concreto da positivagio
de valores, como desdobramentos da legitimidade da atividade administrativa
na gestdo da coisa publica que lhes confere o administrado, que espera que
toda a atuagdo estatal deva buscar a dimensio ética, impreterivelmente, ndo sé
relativamente a conduta do administrador, mas & proépria elaboragio da norma.

Como assegura a Ministra Carmem Lucia Antunes Rocha, cujas obras
de Direito Administrativo sdo comumente citadas como referéncia, “a exigéncia

-

“A interpretagdo juridica é essencialmente holistica, ainda quando o alvo aparente da interpretagio seja
um determinado dispositivo ou expressdo e ndo o documento como um todo. Qualquer intérprete tem que
aceitar limites interpretativos — supostos acerca do que faz uma interpretagio melhor do que outra — e
qualquer conjunto plausivel de limites inclui um requisito de coeréncia” RONALD DWORKIN, Direito
ndo enumerados: se e como o precedente Roe v. Wade deve ser revisto. Disponfvel em: <http://www.nybr.

com>. Acesso em: 10 set. 2008.
8 FERRARA, Francesco. Interpretagdo e Aplicagdo das Leis. Coimbra: Arménio Amado, 1963. p. 130.

9 CERNICCHIARO, Luis Vicente. O Principio da Moralidade no Direito Tributario. In Pesquisas
Tributarias, Série 2, Coord. Ives Gandra da Silva Martins. Sdo Paulo: RT, 1996. p.39.

10 ALVARENGA, op. cit., 46.
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de moralidade administrativa firmou-se como um dos baluartes da confianga
do povo no préprio Estado”, passando a ser,

ndo apenas Direito, mas direito publico subjetivo do cidaddo: todo
cidaddo tem direito a um governo honesto. [...] A idéia da qual se
extraem os valores a serem absorvidos pelo sistema juridico na
elaboragio do principio da moralidade administrativa é aquela
afirmada pela prépria sociedade segundo suas razdes de crenga e
confianga em determinado ideal de Justiga, que ela busca realizar por
meio do Estado” [[...] o Estado nio é a fonte de uma Moral segundo
suas proprias razdes, como se fosse um fim e a sociedade um meio. O
Estado é a pessoa criada pelo homem para realizar seus fins numa
convivéncia politica harménica. Quando e onde o Estado arvora-
se em fonte de uma Moral e transforma-se em um fim, nfo h4, ali,
qualquer Moral prevalecendo, pois 0 que em seu nome se pratica ndo
pode ser assim considerado pela circunsténcia de que ali se estard a
aplicar regras antidemocriticas de voluntarismo do eventual detentor
do Poder, sem preocupagio com o idedrio politico da sociedade."

Por deducio, a necessidade de normatizagio de uma finalidade
da prépria administragdo publica (como afirmagio e lembranca de seu
propésito e de sua motivagdo primeira), pode vir a explicitar a sua
negacdo como premissa, eis que ndo mais considerada como alicerce
de interpretacio e principal objetivo da pratica administrativa, que
fica reduzida a pura performance técnica, considerada enquanto tal -
mero discurso, banalizando os objetivos éticos superiores a que visava
(inseparaveis da postura do administrador publico), transformando-se
a imanéncia no fator mais importante.

Na realidade, a mnecessidade de positivagdio de um principio
baseado em preceito ético, demonstra uma verdadeira crise de
comprometimento dos administradores publicos — quanto maior a
positivagdo, menor a responsabilidade pessoal e institucional quanto
as escolhas de condutas que, necessariamente, sdo feitas dentro dos
procedimentos democraticos. A confusdo entre as razdes objetivas
e as razodes subjetivas, que motivam uma iniciativa, cria brechas para
ideologias de ocasido e suas interpretagdes convenientes — assim, torna-
se possivel, convenientemente, se afastar direitos fundamentais por

11 ROCHA, Carmem Lucia Antunes Rocha. Principios Constitucionais da Administragdo Publica. Belo
Horizonte: Del Rey, 1994. p.190.
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razdes objetivas e se justificar decisdes eminentemente econémicas por
razdes subjetivas.

3 A INTERPRETAQAO JURISPRUDENCIAL DO PRINCIPIO DA
EFICIENCIA ANTERIOR A PROMULGAQAO DA EMENDA N° 19

De qualquer forma, o principio da eficiéncia sempre esteve
implicitamente presente na jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal, mesmo que com algumas timidas referéncias expressas,
inclusive nas decisdes anteriores a 1960.

Ressalte-se um julgado de 1994, proferido em Recurso
Extraordinério, da Relatoria do Ministro Marco Aurélio (originado
em Agdo Popular interposta em oposigdo a atos perpetrados por uma
prefeitura do interior de Sdo Paulo)' que, apesar de se referir especificamente
ao principio da moralidade administrativa, ilustra exemplarmente a posi¢io da
jurisprudéncia da Corte, anteriormente a Emenda Constitucional n® 19. Em
seu voto, o Relator transcreve, na integra (em fung¢io da clareza pedagégica),
o acorddo proferido, em Embargos Infringentes, pela Oitava Camara Civil do
Tribunal de Justi¢a de Sao Paulo:

Poder-se-4 dizer que apenas agora a Constitui¢do Federal consagrou a
moralidade como principio de Administragio Publica (art. 37 da CF).
Isso ndo é verdade. Os principios podem estar ou nio explicitados em
normas. Normalmente, sequer constam de texto regrado. Defluem
no todo do ordenamento juridico. Encontram-se insitos, implicitos
no sistema, permeando as diversas normas regedoras de determinada
matéria. O sé fato de um principio ndo figurar no texto constitucional,
ndo significa que nunca teve relevancia de principio. A circunstancia de,
no texto constitucional anterior, ndo figurar o principio da moralidade
ndo significa que o administrador poderia agir de forma imoral ou
mesmo amoral. Como ensina Jesus Gonzales Perez ‘el hecho de su
consagraciéon em uma norma legal no supone que com anterioridad
no existiera, ni que por tal consagraciéon legislativa haya perdido
tal cardcter’ (El principio de buena fé em el derecho administrativo.
Madri, 1988. p. 15). Os principios gerais de direito existem por forga
propria, independentemente de figurarem em texto legislativo. E o
fato de passarem a figurar em texto constitucional ou legal nio lhes
retira o cardter de principio. O agente publico ndo s6 tem que ser

12 REn° 160.381/SP, de 29.03.94, Segunda Turma.
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honesto e probo, mas tem de mostrar que possui tal qualidade. Como
a mulher de César.

De fato, a idéia de eficiéncia como principio ja figurava, hd muito
tempo, na jurisprudéncia do STEF, como diretriz da administragdo
publica. No Recurso Extraordinario n® 25.976/DF (de 14.04.1955), de
Relatoria do Ministro Afranio Costa, relativo ao pleito de servidores
publicos quanto a reclassificagio de cargos de carreira, houve o
reconhecimento de que o “Poder Publico ndo pode ser impedido de
modificar a administragdo pela forma que mais convier a eficiéncia
técnica dos servigos”. Detalhe ilustrativo: na ementa, constante dos
registros oficiais, houve altera¢do manual posterior da expressdo
utilizada (rasura) — eficécia foi substituida por eficiéncia.

Ha outro julgado que entende que tal principio deveria ser
observado, “inclusive”, pela For¢as Armadas (Recurso Extraordinério
n° 27.246, de 16.06.55, em que se julgou pedido de promogao de militar,
que ndo possufa, a época, curso especifico para o cargo almejado).
No Mandado de Seguranga n°® 4.057, julgado em 08.05.57, em que se
discutiu os critérios adotados para promogdo de militares combatentes
na rebelidio comunista de 1935, também é mencionada a 1déia de
eficiéncia, expressamente utilizada pela legislacdo aplicavel ao caso
(Lei n°® 1.267, de dezembro de 1950). Detalhe histérico: no relatério foi
mencionado que dos autos constavam algumas declaragdes dos “Exmos.
Srs. Marechais reformados” Eurico Gaspar Dutra e Mdrio José Pinto
Guedes, do General de Brigada R. Joel de Almeida Castelo Branco e do
“Coronel Reformado” Heitor Abrantes, atestando, de forma genérica,
que o requerente havia “colaborado com seu chefe [..]], prestando
atil e valoroso auxilio as autoridades constituidas”, na repressdo ao
comunismo. Na ocasido do julgamento, Ministro Antonio Vilas Boas,
sensatamente asseverando que “a palavra do eminente Marechal Dutra
¢ muito honrada, mas deve ser tomada como depoimento em juizo”,
acompanhou a divergéncia e indeferiu o pedido.

Mas a decisdo proferida no Recurso em Mandado de Seguranga
n® 2.201, de 07.01.54 é, dentre muitas, a mais emblemética da
jurisprudéncia antecedente, eis que ji na ementa se esclarece que “o
controle administrativo do ensino publico permite a interferéncia oficial
na diregdo dos educanddrios particulares para afastar os diretores sem
eficiéncia”. No caso, um diretor de escola publica, atastado do cargo
por falhas administrativas, requeria a recondugio. O Relator, Ministro
Abner de Vasconcelos, foi enfitico, entendendo que o 6rgdo publico
responsavel pelo afastamento “ndo agiu visando a pessoa do requerente,
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mas a entidade do diretor, que comprometia a instrugio de seiscentos
alunos. Foi verificado que ao dirigente faltava visdo administrativa e
providenciou o Ministério a sua substituigo. A incapacidade de diregéo
nio constitui, propriamente, uma diminuic¢fo de ordem moral, pois nem
todo cidaddo ilibado tem competéncia para dirigir e administrar”.

Em decisdo mais recente, proferida na ADIMC n° 1521, julgada
ainda em 1997 e precedente da Stimula Vinculante n° 13, da Relatoria
do Ministro Marco Aurélio, cujo objeto da discussio eram as nomeagdes
de parentes para cargos em comissdo (nepotismo), por autoridades que
ocupavam cargos de dire¢do na Assembléia Legislativa do Estado do
Rio Grande do Sul, o Ministro Carlos Velloso, assevera em seu voto:

Antes de concluir, Sr. Presidente, é preciso ser dito que todos
nds estamos empenhados em moralizar a administragio publica
brasileira, mesmo porque o principio da moralidade administrativa
é principio constitucional (C.F. art.37), e o povo tem fome de
ética. Mas isso deve ser feito de conformidade com o direito, com
a observincia da ordem jurfdica, mediante medidas e normas
razodveis, constitucionais, que respeitem os direitos das pessoas.
Fora dai, serd o caos, e as pessoas ficardo sujeitas aos bons e maus
humores de administradores, legisladores e juizes.

O Relator, Ministro Marco Aurélio, em seu estilo tinico, foi ainda
mais incisivo, ressaltando a preservagido do sistema constitucional,
considerados os principios implicitos e explicitos nele contidos:

A Carta de 1988 homenageia, com tintas fortes, o principio
isondmico. Além da regra geral do art. 5°, tem-se ainda a especifica,
reveladora que os cargos, empregos e fungdes publicas sdo acessiveis
aos brasileiros que preencham os requisitos estabelecidos em lei,
devendo a investidura, excetuada a hipdtese de cargo em comissio,
assim declarado em lei, ser precedida de concurso ptblico de provas
e de provas e titulos. A cultura brasileira conduziu o Constituinte de
1988 a inserir, relativamente a administragio puablica direita, indireta
ou fundacional de qualquer dos Poderes, na abertura de capitulo
préprio (Da Administragdo Publica), a obrigatéria observancia aos
principios da legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade.
Inegavelmente, o Constituinte voltou-se para o campo pedagdgico,
atento a realidade nacional, quantas e quantas vezes eivadas de
distorgoes.§ A apreciagdo da liminar buscada pela Procuradoria
Geral da Repiblica, no que se mostrou sensivel ao inconformismo
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daqueles que representaram objetivando o ajuizamento desta agdo
direta de inconstitucionalidade, ndo pode resultar no indeferimento
da extensdo pleiteada, a menos que se olvide o grande sistema
em que se consubstancia a Carta vigente, com o afastamento dos
principios implicitos e explicitos nela contidos, da extravagéincia
notada no servigo publico quando, até mesmo diante de vencimentos
achatados, busca-se a compensagio via a chamada ‘renda familiar’.
§ Senhor Presidente, embora sem querer enveredar os caminhos
do moralismo barato, pondero ser necessaria uma reflexio mais
profunda sobre o sentido ético que lastreia normas deste quilate.

4 A INTERPRETA(;AO JURISPRUDENCIAL DO PRINCIPIO
DA EFICIENCIA POSTERIOR A PROMULGAQAO DA EMENDA
CONSTITUCIONAL N° 19.

A recentissima Stiimula Vinculante n° 13 (julgamento de agosto
de 2008), oriunda dos precedentes estabelecidos na prépria ADI n°
1521 - MC, na ADC 12 — MC e MS n° 23780, consolida, portanto,
o entendimento contrario da Corte quanto ao nepotismo, ji existente
antes da publicagdo da Emenda Constitucional n® 19. O acréscimo
do principio da eficiéncia, no caso, ndo alterou significativamente
o posicionamento do Supremo Tribunal. Pelo contrario — somente
cristalizou a leitura ética do artigo especifico.

O Tribunal julgou procedente pedido formulado em agédo
declaratériade constitucionalidade (ADCn® 12) proposta pela Associagdo
dos Magistrados do Brasil - AMB - para declarar a constitucionalidade
da Resolugéo n. 7/2005, do Conselho Nacional de Justiga - CNJ - que
veda o exercicio de cargos, empregos e fungdes por parentes, conjuges e
companheiros de magistrados e de servidores investidos em cargos de
diregdo e assessoramento, no ambito do Poder Judiciario — e emprestar
interpretacdo conforme a Constitui¢do a fim de deduzir a fungio de
chefia do substantivo “dire¢io”, constante dos incisos II, III, IV e V do
art. 2° da aludida norma.

No mérito, entendeu-se que a Resolugdo n. 7/2005 estd em
sintonia com os principios constantes do art. 37, em especial os da
impessoalidade, da eficiéncia, da igualdade e da moralidade, que sdo
dotados de eficdcia imediata, ndo havendo que se falar em ofensa a
liberdade de nomeagdo e exoneragio dos cargos em comissio e fungoes
de confianga, visto que as restrigdes por ela impostas sdo as mesmas
previstas na CF, as quais, extraidas dos citados principios, vedam a
pratica do nepotismo.
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Afirmou-se, também, nio estar a resolucio examinada a
violar nem o principio da separagdo dos Poderes, nem o principio
tederativo, porquanto o CNJ nio usurpou o campo de atuagio do Poder
Legislativo, “limitando-se a exercer_as competéncias que lhe foram
constitucionalmente reservadas” (, Rel. Min. Carlos Britto,
Julgamento em 20-8-08, Informativo 516). Na ADC 12, os principios
constitucionais administrativos sio discutidos em referéncia direta, eis
que a questdo de fundo assim o permite, e os Ministros do Supremo
Tribunal Federal proferiram esclarecedores votos relativos a aplicagio
da inafastdvel postura ética do administrador ptblico, dentre os quais se
destaca o voto do Ministro Celso de Mello, pela precisdo da construgio
semantica:

Vale referir, neste ponto, que a discussdo das questdes suscitadas
nesta sede de fiscalizagio normativa abstrata permite, a esta Suprema
Corte, elaborar — como é tipico dos Tribunais Constitucionais — a
construgdo de um significado mais amplo em torno do conceito
de Constituig¢do, considerando, para este efeito, ndo apenas os
preceitos de indole positiva, expressamente proclamados no
documento formal que consubstancia o texto escrito da Carta
Politica, mas reconhecendo, por igualmente relevantes, em face
da sua transcendéncia mesma, os valores de cardter suprapositivo,
os principios éticos e o proprio espirito que informam e dio
sentido e razdo a Lei Fundamental do Estado. [...] § Pde-se em
evidéncia, deste modo, o elemento conceitual que consiste na
determinagiio da propria idéia de Constituigdo e na defini¢do das
premissas juridicas, politicas e ideolégicas que lhe ddo consisténcia.
[..J § Sob tal perspectiva, que acolhe conceitos multiplos de
Constitui¢do, pluraliza-se a nogfo mesma de constitucionalidade/
inconstitucionalidade, em decorréncia de formulagdes tedricas,
matizadas por visdes politicas e ideolégicas distintas, que culminam
por determinar — quer estabelecendo-as, quer restringindo-as — as
proéprias referéncias paradigmaticas conformadoras de significado e
de contetido material inerentes a Carta Politica.

Para o eminente Ministro, os principios constitucionais da
administragdo publica, erigidos a condigdo de valores pela Constituigdo
Federal, representam pauta de observéncia necessdria por parte dos
6rgdos estatais, qualificando-se como diretrizes essenciais que déo
substancia e significado a prépria idéia republicana, que ndo comporta a
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prética de administrativa de confundir o espago publico com a dimensio
pessoal do governante, em desvio de carater ético-juridico.

A par disso, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
sempre considerou, em seus julgados, antes ou depois da Emenda n° 19,
que os principios gerais regentes da Administra¢do Publica, previstos
no art. 37 da CF, sdo invocéveis de referéncia a administragio publica
(ADI n° 1.694-MC, Rel. Min. Néri da Silveira, julgada em 30.10.97).

A positivagdo do principio da eficiéncia somente ampliou a
possibilidade de provocagdo da Corte Constitucional, eis que sua
existéncia j4 era admitida e considerada antes disso, como se vé das
decisoes proferidas na ADI n° 8.086, Rel. Min. Eros Grau, julgada em
08.06.06 (“Principio da moralidade. Etica da legalidade e da moralidade.
Confinamento do principio da moralidade ao ambito da ética da
legalidade, que ndo pode ser ultrapassada, sob pena de dissolugdo do
proéprio sistema.”) e no MS n° 24.872, Rel. Min. Marco Aurélio, julgada
em 30.06.05 ("A Administragdo publica é norteada por principios
conducentes a seguranga juridica — da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade, da publicidade e da eficiéncia. A variagio de enfoques, seja
qual for a justificativa, ndo se coaduna com os citados principios, sob
pena de grassar a inseguranca.”).

5 CONCLUSOES — A INTERPRETACAO DOS PRINCIPIOS
CONSTITUCIONAIS COMO GARANTIA DE COERENCIA E
SIGNIFICADO

Eficécia, eficiéncia e efetividade sdo expressdes que designam,
em geral, a capacidade de produzir efeitos no mundo real, de se tornar
verdadeiro, de alcangar validade, de existir, de se tornar permanente.
Nio h4, no senso comum, distingdo de fundo quanto ao sentido destas
palavras. A lingua é uma forga biolégica, que ndo se pode modificar com
uma decisdo politica. O significado acolhido pela proposigao legislativa
da Emenda Constitucional n° 19, aproxima-se da acep¢do empregada
pela administragio gerencial, explicitada em sua Exposigdo de Motivos,
ou seja, considerado a partir de critérios econdmicos previamente
estabelecidos, sua mensuragio se daria conforme o resultado alcancado,
admitida a premissa de ineficiéncia da administragdo pelo modelo
burocratico e o ineditismo da “dimensio” proposta.

Maria Silvia Zanella di Pietro, lembra o ensinamento de Jesus
Leguina Villa: “a eficicia que a Constitui¢do exige da administragdo
nio se deve confundir com a eficiéncia das organizagdes privadas nem
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é, tampouco, um valor absoluto diante dos demais.”"* Efetivamente,
como alerta o Professor Menelick de Carvalho Netto, é preciso que
o constitucionalismo seja visto como uma permanente tentativa de
instalar e de efetivar de forma concreta a exigéncia idealizante que
inaugura a modernidade no nivel de sua organizagdo de sua sociedade
complexa, a qual ndo mais pode langar mio de fundamentos absolutos
para legitimar o seu préprio sistema de direitos e a sua organizagio
politica assentada.'*

Clévis Bueno de Azevedo e Maria Rita Loureiro, professores
da Escola de Administragido da IFundagdo Gettlio Vargas, entendem o
significado de eficiéncia (e qualidade) administrativa como realizagéo
do interesse publico em si mesmo, e que a administragdo burocratica
é o modelo mais compativel com uma ordem politica republicana e
democritica, pois conteria todos os principios fundamentais do Estado
de Direito, indispensaveis ao ordenamento democratico dos aparatos
administrativos, ressaltando que a discussdo relativa a reforma do
Estado no Brasil dos anos 90 (a semelhanga do que teria ocorrido
em outros paises nos anos 70 e 80), baseia-se em uma profunda crise
fiscal. A argumentagdo construida em torno da necessidade de maior
eficiéncia estatal traduz a implementacéo de reformas politicas de cunho
liberal, que privilegiam a redugdo de gastos e o corte de pessoal como
solugdo. Discordam do modelo de administragio gerencial, uma vez que
entendem que os melhores resultados s6 podem ser determinados por
meio de processos, o que equivaleria a classica distingdo entre o governo
dos homens e o governo das leis. Exemplificam:

Admite-se obter confissdo por meio de tortura? Pode-se contratar
funciondrio, por eficiente que seja, burlando a norma do concurso,
ou qualquer outro nome que se queira dar ao procedimento de
escolha, que garanta que a prevaléncia e comprovagao dos principios
de mérito e competéncia? E aceitével demitir servidor sem justificar
e motivar esse desligamento? [...]Por exemplo, qual é a melhor
contratagdo a se fazer, seja de pessoas fisicas, seja de pessoas
juridicas? Haveria forma mais correta ou legitima de responder tal
questdo do que, respectivamente, o concurso publico e o processo

13 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2007. p. 75.

14 CARVALHO NETTO, Menelick de. A contribui¢do do direito administrativo enfocado da otica do
administrado para uma reflexdo acerca dos fundamentos do controle de constitucionalidade das leis
no Brasil: um pequeno exercicio de Teoria da Constitui¢do. In: Revista Forum Administrativo. Belo
Horizonte, ano 1, n. 1, mar. 2001, p.12-20.
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licitatério? Como se pode verificar, ndo se sustenta a alegada
distingdo entre os modelos burocritico e gerencial, ao menos se
compreendida como a substituigdo do controle dos processos pelo
controle dos resultados."”

Por outro lado, segundo Paulo Modesto, eficiéncia e eficicia
podem ser reputadas como

qualidades do agir administrativo, avaliadas obrigatoriamente no
controle juridico da atividade de todo 6rgdo da administragio direta
e das entidades da administracio indireta, em qualquer dos poderes
[...], obrigagdes juridicas, imposi¢des constitucionais, exigéncias
gerais vinculantes para o administrador publico. Numa palavra, sdo
principios juridicos de prossecugdo obrigatéria, pois os principios,
na boa defini¢do de Robert Alexy, sdo ‘exigéncias de otimizagdo’,
normas que determinam que algo seja realizado na maior medida
possivel, dentro do contexto juridico e real existente. '

Efetivamente, ha a necessidade de, para obtengio de bons
resultados, a adogdo de bons processos (e a necessidade incontornavel do
controle de procedimentos no manejo da coisa publica). O resultado s6
é aceitavel quando a ele se chega por intermédio de processos legitimos.
Reconhecer este fato ndo implicaria negar que os procedimentos
democraticos impegam a eficiéncia. A positivagdo do principio da
eficiéncia ndo modifica esta circunstincia, nem libera o agente da
abordagem ética que, invariavelmente, devera adotar na consecugdo
de seus objetivos, independentemente de regramento especifico. O
comprometimento do agente, no caso, é com a intengéo explicitada pelo
procedimento e pelo empenho aplicado, mais do que, propriamente,
com o resultado (e sua concepgdo gerencial), isoladamente considerado.

Sendo um principio administrativo, sua aplicagdo se da
concomitantemente aos demais principios administrativos. Isto
equivaleria a dizer que ndo haveré eficiéncia possivel, sem legalidade
e moralidade. Alids, perseguir a eficiéncia no resultado é mera
conseqiiéncia da postura moral do administrador. Do contrario, seria
desperdicio de tempo e recursos publicos - procrastinagdo. Mas, seria
preciso considerar que a eficiéncia, como principio administrativo (ao

15 AZEVEDO, Clovis Bueno de; LOUREIRO, Maria Rita. Carreiras publicas em uma ordem democratica:
entre os modelos burocratico e gerencial, Revista do Servi¢o Publico n° 54,2003, p. 47.

16 MODESTO, op. cit., p. 108.
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contrdrio da acep¢do meramente gerencial de eficicia de resultado),
somente podera ser admitida como conduta diretiva, eis que a eficicia de
um ato ndo poderd ser seguramente prevista, consideradas as premissas
de legitimidade do procedimento e suas varidveis externas e alheias a
vontade do agente.

Segundo Luhmann, o direito é um sistema funcionalmente
diferenciado (direito positivo) auto-referente, que se auto-descreve e,
portanto, consegue teoricamente manter uma postura construtivista,
sem pretender descrever a realidade do mundo com outros mecanismos
fora de seu sistema (autopoiesis)."”

As decisdes do Supremo Tribunal Federal aqui compiladas,
demonstram, indubitavelmente, que a interpretagio jurisprudencial
baseada nos principios fundamentais que traduzam as diretrizes
norteadoras da administragdo publica, perenes em sua validade
moral e ética, mesmo que nfo positivados, mantém o real sentido
das expressdes, mantendo-as imunes e impermedveis a quaisquer
influéncias e conotagdes politicas que deles se afaste, assegurando seu
contetido normativo e sinalagmatico, transmudando-se em protecdo
de sua real e coerente significagdo dentro do sistema ao qual pertence
— um verdadeiro seguro contra politicas equivocadas, extravagancias
retéricas e imprecisoes de linguagem.

Mais do que isso: a jurisprudéncia elencada manifesta a desnecessidade
de modificagdo do texto constitucional para garantia de efetividade de seus
ditames. O principio administrativo da eficiéncia, antes de sua inclusio
“incidental” no texto constitucional (demonstrada a intengdo legislativa
dlversa) Ja possula significado e aphcagao suficiente, a partir da leitura
dos principios administrativos ji positivados, ndo tendo sido sua
positivagdo imprescindivel para sua aplicagdo. Ao contrdrio — foi sua
interpretacdo jurisprudencial que manteve o significado do principio
coerente com o ordenamento juridico, tornando-o imune a conotagdes
politicas de ocasido.

Voltando a Ferrara, o juiz é, de fato, o intermedidrio entre a
norma e a vida, traduzindo o comando abstrato da lei no comando
concreto entre as partes — a viva voxr iuris. O texto da lei ndo é mais
do que um complexo de palavras escritas, e a missdo do intérprete é
justamente descobrir o contetido real da norma, e as circunstincias que
fizeram nascer uma lei nio exercita nenhuma influéncia sobre o seu

17 LUHMANN, Niklas. O enfoque socioldgico da teoria e pratica do direito. Tradugdo de Cristiano Paixao,
Dacela Nicola e Samantha Dobrowolski. Revista Segiiéncia. Floriandpolis, n. 28, 1994. p. 15-29



132 Publicagdes da Escola da AGU - P6s-Graduagio em Direito Pablico - UnB v. I1.

valor juridico, considerado em um sistema de preceitos coordenados,
condicionando-se e restringindo-se mutuamente:

o preceito singular ndo s6 adquire individualidade mais nitida,
como pode assumir um valor e uma importincia inesperada, caso
fosse considerado separadamente, ao passo que em correlagdo e em
fungdo de outras normas pode encontrar-se restringido, ampliado e
desenvolvido e, mesmo que uma lei encontre, em sua elaboragio uma
falsa justificagdo ou um desvirtuamento de seu espirito, o intérprete
nio estd vinculado as limitagdes dela decorrentes, apreciando a
norma no seu valor objetivo e em conexdo com o sistema do direito.
Embora o direito possa ndo apresentar disposi¢io especifica para
certa matéria, hd nele capacidade e forga latente para a elaborar,
eis que latente e viva no sistema. A interpretagfio extensiva ndo faz
mais do que reconstruir a vontade legislativa ja existente, para uma
relagdo que s6 por inexata formulagio dessa vontade parece exclui-
la, revelando o sentido do que o legislador queria e pensava — ou
pelo menos deveria pensar. O juiz, acaba por desenvolver normas
latentes, que ja se encontram no sistema, pois o direito nio é sé a
norma expressa, mas também é o contetido virtual das disposi¢des
nio expressas. A interpretacdo da lei é, de fato, essencialmente
teleolégica; mira ao resultado pratico; quer realizar um ordenamento
euma protegdo. Périsso se explicaa eficicia pratica da jurisprudéncia,
que plasmou e plasma continuamente o material juridico e portanto,
longe de situar-se no ambiente vazio da dialética, age num ambiente
cheio de realidade. O principio que se alcanga ao é uma invengio do
direito que existe j4 em estado latente no sistema positivo.'®

Tanto Kelsen, quanto Hart, entendiam o ordenamento juridico
como um sistema fechado de regras, cuja interpretagio independeria da
moral e da politica, abstraindo-se qualquer principio supra-positivo.' A
solugdo proposta por eles é decisionista, pressupondo-se que as lacunas,
porventura existentes, seriam preenchidas pela discricionariedade
do juiz, como um sistema auto-suficiente de regras, que pretendem
regular com alto grau de determinagfo as suas situagdes de aplicagdo,
desconsiderando a dimensdo essencial da estrutura principiolégica,

18 FERRARA, op. cit., p. 178.

19 HABERMAS, Jiirgen (1997). Direito e democracia: entre facticidade e validade. v. 1. Trad. Flavio Beno
Siebeneichler. Rio de Janeiro, Tempo Brasileiro., p. 250.
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hermeneuticamente passivel a construgo intersubjetiva de significados
universais.

Ja Dworkin e Habermas, entendem a relagio entre procedimento
e substiancia como algo marcado pela complementariedade. *° A
valoragdo a ser dada é quanto & postura a ser adotada pelo aplicador
diante da situagfo concreta, baseada em principios juridicos em sua
integridade, ndo se tratando, portanto, de uma garantia metodolégica,
mas garantia de coeréncia.*’ Alids, a proposi¢io de Dworkin ¢,
justamente, a diferenciac¢do interna de direito e politica, refor¢ando
a distingdo entre formas especificas de discursos, para garantia da
primazia dos argumentos de principio, que remetem aos contetidos
morais dos direitos fundamentais, sobre a argumentagdo teleolégica
e pragmdtica das politicas cunhadas para a realizagdo de objetivos
supostamente realizadores de bens coletivos.** Através do Legislativo,
sdo incorporados os argumentos éticos e pragmadticos préprios das
politicas publicas, que sdo incorporados no discurso judicial de forma
seletiva e sua linguagem deontolégica, no ordenamento juridico.

Naturalmente a moral, no papel de uma medida para o direito correto,
tem a sua sede primariamente na formagio politica da vontade do
legislador e na comunicagio politica da esfera ptblica. Os exemplos
apresentados para uma moral no direito significam apenas que
certos contetidos morais sdo traduzidos para o cédigo do direito e
revestidos com um outro modo de validade. Uma sobreposi¢io dos
contetidos nio modifica a diferencia¢io entre direito e moral.?

Guilherme Scotti, comentando com grande competéncia a teoria
positivista (em contraposi¢do a doutrina de Dworkin), esclarece:

A teoria positivista da interpretagdo, ao igualar em esséncia as
tarefas legislativa e judicial, especialmente diante de hard cases,
nivela as distintas l6gicas subjacentes, causando uma profunda
confusio entre argumentos cuja distingdo é cara a toda a estrutura

20 DWORKIN,Ronald. Originalism and fidelity. In Justice in Robes. Ronald DWORKIN. Cambridge:Mass.,
Belknap Press. 1995. n. 4.

21 GUNTHER, Klaus . Un concepto normativo de coherencia para una teoria de la argumentacion juridica.
Doxa(17-18): 1995. p. 271-302.

22 DWORKIN, Ronald. Taking rights seriously. Cambridge: Mass., Harvard University Press. 1977. p.
82ss.

23 HABERMAS, lJiirgen. Direito e democracia: entre facticidade e validade. v. 1. Trad. Flavio Beno
Siebeneichler. Rio de Janeiro: 1997, Tempo Brasileiro. p. 256.
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politica das sociedades modernas: argumentos de politica e argumentos
de principro. Os primeiros se referem a persecugio de objetivos e
bens coletivos considerados relevantes para o bem estar de toda a
comunidade, passiveis de transa¢des e compromissos, enquanto
os segundos fundamentam decisdes que resguardam direitos de
individuos ou grupos, possuindo assim um papel de garantia
contramajoritdrial 3. § Nos casos em que é inequivoca a atribuigdo
de um direito a um requerente por meio de uma regra — ou melhor,
em que hio se sustentam argumentos em contrdrio em face dos
dispositivos normativos — fica claro que o se exige é a prevaléncia
de um argumento de principio, mesmo que o direito em questio,
previsto na norma, tenha se originado de argumentos de politica,
como um subsidio fiscal criado para promover o crescimento
de um setor especifico da economia. § Se os juizes atuam como
legisladores delegados, como na concepgdo positivista, entdo toda
a gama de argumentos de politica esta a sua disposi¢do. Um caso
pode ser decidido, na auséncia de uma regra, de forma a promover,
por exemplo, a maximizagdo de objetivos econémicos considerados
superiores, sem que isso reflita necessariamente principios juridicos
enquanto comandos normativos deontolégicos. Se, por outro lado, a
tarefa jurisdicional se distingue em esséncia da atividade legislativa,
atuando como um férum de principio, nos hard cases, as decisdes
devem se basear em argumentos de principio. Dworkin rejeita a
legitimagdo do direito baseada na simples legalidade em termos
de génese procedimental do Direito, como em Kelsen ou Hart. A
diferenciagdo entre direito, moral e politica deve ser mantida, mas
isso se torna possivel justamente pela tradugido dos principios
morais e objetivos politicos na linguagem juridica, internalizando e
ressignificando assim seus contetidos no direito positivo.**

Acrescenta Scotti que Dworkin ressalta a exigéncia da busca
da Unica decisdo correta autorizada pelo ordenamento, para cada
caso, ndo como mandamento inscrito prioristicamente nas normas
gerais e abstratas, mas como postura a ser assumida pelo aplicador,
frente as questdo ndo reguladas, no sentido vivencial dos principios
juridicos, existentes naquela determinada comunidade de principios,
reafirmando, institucionalmente, pelos 6rgdos oficiais, o seu sentido
e o aprendizado histérico-interpretativo e buscando construir uma

24 RODRIGUES, Guilherme Scotti, A Afirmagdo da Justica como a Tese da Unica Decisdo Correta: o
Enfrentamento da Questdo do Carater Estruturalmente Indeterminado do Direito Moderno, Dissertagao
de Mestrado, Orientagdo do Professor Menelick de Carvalho Netto, UnB, 2008, p. 19.
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interpretagdo constitucional coerente, principiolégica e persuasiva da
estrutura da Constituigdo como um todo integro e indissociado, sendo
a precedéncia incondicional de argumentos de principio sobre argumentos
de politica, condigdo para a manuten¢io do sistema dos direitos e do
proéprio coédigo juridico deontoldgico, ou seja, seria preciso entender as
decisoes do legislador politico como efetivacdo do sistema de direitos, e
suas politicas como configuragio desse mesmo sistema.

A justificagdo de decisdes juridicas com base em principios de
contetido moral, portanto, ndo seria extra-juridica, na medida em
que tais contetidos possam ser identificados como assimilados aos
principios fundamentais do préprio ordenamento.*

Ministro Eros Roberto Grau, em seu muito citado livro sobre a
ordem econdmica constitucional®, lembra Geraldo Ataliba, que afirma
que os principios “se harmonizam, em fungdo da hierarquia entre eles
estabelecida, de modo a assegurar plena coeréncia interna ao sistema”.
Mencionando, também, as idéias de Ronald Dworkin, esclarece que este
jurista diferencia o que chama de “diretrizes”, dos “principios”, sendo
que as primeiras se constituiriam em pautas (standarts) que estabelecem
objetivos a serem alcangados (geralmente econdmicos, politicos ou
soclais), ndo comportando exceg¢des e sendo aplicdveis apenas de modo
completo; os segundos, possuindo uma dimensdo de importancia
estrutural, e ndo admitindo a limitag¢do de hipéteses aplicaveis, em
pautas que devem ser observadas,

ndo porque viabilizem ou assegurem a busca de determinadas
situagdes econdmicas, politicas ou sociais que sejam tidas como
convenientes, mas sim porque a sua observéancia corresponde a um
imperativo de justiga, de honestidade, ou de uma outra dimenséo
da moral.[...] Dai porque — prossegue Dworkin — palavras
como ‘razoavel’, ‘negligente’, ‘injusto’, ‘importante’ (termos
indeterminados por imprecisdo — v. meu Direito, Conceitos e Normas
Juridicas, cit. pp. 61 e ss) fazem com que a regra na qual inseridas
dependa, na sua aplicagdo, do quanto repouse, sob elas, de principios
ou diretrizes; a regra se assemelha, entdo, a um principio. Mas ela
nio se transforma, em razdo disso, em principio, visto que a mais

25 RODRIGUES, op. cit., p. 75.
26 GRAU, Eros Roberto. 4 Ordem Econémica na Constitui¢do de 1988. Sdo Paulo: Malheiros, 1997. p. 178.
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sutil limitagdo desses termos restringe a classe de outros principios
e diretrizes sobre os quais se apdia a regra.”’

Ministro Eros Grau entende que resulta inatil qualquer

tentativa de apartar os principios positivos de direito dos principios gerais
do direito (ndo expressamente enunciados no texto normativo), a
partir da consideragio das estruturas proposicionais de ambos, eis que
hé exemplos de principios positivos no direito, cujos enunciados sdo
normativamente menos ou apenas tio densos quanto os enunciados de
principios gerais do direito. Exemplifica, com o principio da motivagio
do ato administrativo:

[..] descoberto na Constitui¢do de 1988, normativamente tio
denso quanto os da impessoalidade e da publicidade dos atos da
Administragio, inscritos no seu art. 37, caput, e mais denso do
que o principio da dignidade da pessoa humana, consagrado nos
seus arts. 1°, III e 170, caput§ Daf a verificagio de que também os
principios gerais do direito — e néo serd demasiada a insisténcia,
aqui, em que se trata de principios de um determinado direito —
constituem estruturalmente, normas juridicas. Logo, temos que,
em realidade, norma juridica é género que alberga, como espécies,
regras e principios juridicos — entre estes Gltimos incluidos tanto os
principios positivos de direito quanto os principios gerais de direito.

[

Encerra sua exposi¢do, no tépico sobre o assunto, de forma

simples e escalrecedora:

Penso restar demonstrado, nestas condigdes, que os principios
juridicos, todos eles, consubstanciam espécies do género norma
juridica. A circunstincia de carecerem de concretizagdo através de
edi¢do de uma regra juridica, regra que ha de ser editada, em tltima
instancia, pelo juiz, em sentenga, na criagdo de norma individual, do
género ndo os exclui. Beneficiados por objetividade e presencialidade
normativa que os dispensa de estarem consagrados expressamente
em qualquer preceito particular — as expressdes sdo do Canotilho —
0 seu cardter normativo e sua inserg¢do no direito positivo resultam
inquestiondveis.[...] Os principios gerais do direito sdo, assim,
efetivamente descobertos no interior de determinado ordenamento.

27

GRAU, op. cit., p. 94.
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E o sdo justamente porque neste mesmo ordenamento — isto é, no
interior dele — ja se encontravam em estado de laténcia. [...] Trata-
se, pelo contrdrio — e neste passo desejo referir explicitamente
os principios descobertos no seio de uma Constitui¢io — ndo de
principios declarados (porque anteriores a ela) pela Constituigio,
mas sim de principios que, embora nela ndo expressamente
enunciados, no seu bojo estdo inseridos”.”® [...] Paralelamente a
isso, convém considerarmos que a aplicagio do direito ndo pode ser
reduzida meramente a um exercicio de aplicagdo de uma regra ou
de um principio: o que se aplica é o direito e ndo normas juridicas,
isoladamente. Insisto em que ainda quando o Poder Judicidrio — a
fim de que um direito com aplicagdo imediata constitucionalmente
assegurada possa ser exeqiifvel — deva produzir certa norma, caso
por caso, o que produz, em cada decisdo que tomar, é dzreito e ndo
norma isolada.”

O Professor Marcelo Cattoni de Oliveira, evocando Habermas

e o conceito de patriotismo constitucional, argumenta que hd um grande
equivoco hermenéutico no entendimento de que os textos juridicos
sdo capazes de, per si, transformaram a realidade, imaginando-se que a
promulgac¢io de uma nova emenda, resolveria o problema de efetividade
do texto constitucional.

E preciso denunciar: maiorias politicas, no governo ou fora dele,
maiorias essas que sdo sempre conjunturais, tém insistido em
novas emendas constitucionais, até mesmo em revisoes factlitadas,
na expectativa excessiva de que desse modo seriam resolvidos
todos os problemas sociais, econémicos, politicos, para nio dizer
dos problemas de efetividade do Direito ou mesmo ‘morais’. [...]
cabe considerar, antes de tudo, que as normas constitucionais que
regulam o processo legislativo de reforma constitucional possuem,
como toda norma juridica, uma dupla dimensio de validade: elas
se enderegam aos seus destinatérios, tanto como limites coercitivos
para aqueles que atuam de forma estratégica ou, ao menos, visando
tdo-somente a satisfagdo dos seus préprios interesses, quanto como
uma garantia do exercicio de liberdades comunicativas aqueles que
agem por respeito as normas democraticamente estabelecidas. As
normas constitucionais, portanto, que regem o processo legislativo

28

GRAU, op. cit., p. 116.

29 GRAU, op. cit., p. 118.
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de reforma constitucional ndo estfio a disposi¢do de maiorias politicas
que pretendem subverté-las; elas sdo, a0 mesmo tempo, limites as
deliberagoes majoritérias, verdadeiras garantias constitucionais aos
direitos fundamentais das minorias, bem como condigao sine qua non
para a formagdo legitima, no processo democrdtico, de maiorias e de
minorias politicas sempre mutdveis.”

E como assevera Robert Dworkin, desta feita citado pelo Professor
Menelick de Carvalho: “a interpretagdo vinculada a pratica é regida pelo
sentido de propésito ou finalidade que se atribui a essa préatica, ou que
a interpretagdo vinculada a pratica é sensivel ao sentido da finalidade
a essa pratica atribuido, ao telas dessa pratica”.’’ Este entendimento
estabelece, efetivamente, um novo paradigma de expectativa do senso
comum, no que diz respeito ao Direito como ordenamento, como esfera
de implementagdo normativa a reger a vida publica.

Segundo Dworkin, a maioria dos atos legitimos de qualquer
governo envolve a negociagdo de interesses de diferentes pessoas e
tais atos beneficiam alguns cidaddos e desfavorecem outros para que se
incremente o bem-estar da comunidade como um todo. Mas, esclarece:
certos interesses de pessoas em particular sdo tdo importantes que
seria moralmente errado que a comunidade os sacrificasse apenas para
assegurar um beneficio generalizado.*

Alias, explicando a Teoria da Interpretagdo Juridica em uma
palestra para juristas japoneses, em T6quio?, Dworkin faz uma criativa
analogia da interpretagdo jurisprudencial com a produgio literaria,
comparando uma nova decisdo jurisprudencial a um novo capitulo,
escrito por um novo autor, de uma mesma obra de fic¢do. A cada novo
capitulo (ou decisdo judicial), uma nova interpretagdo, redigida da
melhor maneira possivel, seria acrescentada a obra.

Permanecendo-se na mesma linha de analogia proposta pelo
inspirado jurista, a positivagdo do principio da eficiéncia (ou de qualquer

30 OLIVEIRA, Marcelo Cattoni de, Patriotismo Cultural contra Fraudes a Constitui¢do. Revista Virtual de
Filosofia Juridica e Teoria Constitucional, Salvador, BA, n° (01, margo/abril/maio de 2007.

31 CARVALHO NETTO, Menelick de. A interpretagdo das leis: um problema metajuridico ou uma questao
essencial do direito? De Hans Kelsen a Ronald Dworkin. Cadernos da Escola do Legislativo, Belo
Horizonte, 3(5): 27-71, jan/jun.1997.

32 DWORKIN, Ronald (2006). Is democracy possible here? : principles for anew political debate. Princeton,
N.J., Princeton University Press. p. 31.

33 CARVALHO NETTO, Menelick de. Cadernos da Escola do Legislativo. Disponivel em: <http/www.
almg.gov.br/ESCOLA>. Acesso em 15 de setembro de 2008.
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outro principio baseado em valores éticos que possam orientar
a interpretagdo de um sistema juridico) no texto constitucional,
equivaleria, alegoricamente, a uma antiga e honrada tradigéo oral que,
embora sempre presente e lembrada é, finalmente, compilada e impressa,
confirmando e intensificando, assim, sua forga, validade e legitimidade.

REFERENCIAS

ALVARENGA, Aristides Junqueira. O Principio da Moralidade no Direito
Tributario. In Pesquisas Tributdrias, Série 2, Coord. Ives Gandra da Silva
Martins, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1996.

AZEVEDOQO, Clévis Bueno de; LOUREIRO, Maria Rita. Carreiras publicas
em uma ordem democratica: entre os modelos burocratico e gerencial, Revista
do Servigo Piiblico, Brasflia, n. 54, 2008 .

BACON, Francis. “Do Judiciario”, em Ensaios de Francts Bacon, Petrépolis:
Vozes, 2007.

BRESSER PEREIRA, Luis Carlos. In Revista do Servigo Piiblico, n°® 47
(1), Brasilia: janeiro-abril 1996. Trabalho apresentado ao seminério sobre
Reforma do Estado na América Latina organizado pelo Ministério da
Administragio Federal e Reforma do Estado e patrocinado pelo Banco
Interamericano de Desenvolvimento (Brasilia, maio de 1996).

CARVALHO NETTO, Menelick de. A contribui¢io do direito administrativo
enfocado da ética do administrado para uma reflexdo acerca dos fundamentos
do controle de constitucionalidade das leis no Brasil: um pequeno exercicio
de Teoria da Constituigdo. In: Revista Férum Administrativo, Belo Horizonte,
ano 1, n. 1, mar. 2001.

CARVALHO NETTO, Menelick de. A interpretagdo das leis: um problema
metajuridico ou uma questdo essencial do direito? De Hans Kelsen a Ronald
Dworkin. Cadernos da Escola do Legislativo, Belo Horizonte, 8(5): 27-71, jan/
Jjun.1997.

CERNICCHIARO, Luis Vicente. O Principio da Moralidade no Direito
Tributario, in Pesquisas Tributdrias, Série 2, Coord. Ives Gandra da Silva
Martins, Sao Paulo: RT, 1996.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, Sao Paulo: Atlas, 2007.

DWORKIN, Ronald. Dzreito ndo enumerados: se e como o precedente Roe v. Wade deve
ser revisto. Disponivel em: <http://www.nybr.com>. Acesso em: 10 set. 2008.



140 Publicagdes da Escola da AGU - P6s-Graduagio em Direito Pablico - UnB v. I1.

DWORKIN,Ronald (2006). Originalism and fidelity. In Justice in Robes.
Ronald DWORKIN. Cambridge, Mass., Belknap Press., n. 4.

DWORKIN, Ronald (1977). Taking rights seriously. Cambridge, Mass.,
Harvard University Press., p. 82ss.

DWORKIN, Ronald (2006). Is democracy possible here? : principles for a new
political debate. Princeton, N.J,, Princeton University Press.

FERRARA, Francesco. Interpretagio e Aplicagdo das Leis, Coimbra: Arménio
Amado, 1963.

GRAU, Eros Roberto. 4 Ordem Econémica na Constituicio de 1988. Sdo Paulo:
Malheiros, 1997.

GUNTHER, Klaus (1995). Un concepto normativo de coherencia para una teoria
de la argumentacion juridica. Doxa(17-18): 271-302.

HABERMAS, Jiirgen (1997). Dzreito e democracia: entre facticidade e validade.
v. 1. Trad. Flavio Beno Siebeneichler, Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997.

LUHMANN, Niklas. O enfoque socioldégico da teoria e prética do direito.
Tradugio de Cristiano Paixdo, Daela Nicola e Samantha Dobrowolski. Revista
Seqiiéncia. Floriandpolis, n. 28, 1994.

MODESTO, Paulo. Notas para um debate sobre o principio da eficiéncia.
Revista do Servigo Piblico, Brasilia, n. 02, 2000.

OLIVEIRA, Marcelo Cattoni de. Patriotismo Cultural contra Fraudes a
Constituigdo. Revista Virtual de Filosofia Juridica e Teoria Constitucional,
Salvador, BA, n. 01, mar./maio 2007.

ROCHA, Carmem Liticia Antunes Rocha. Principios Constitucionais da
Administragio Piblica, Belo Horizonte: Del Rey, 1994.

RODRIGUES, Guilherme Scotti. 4 Afirmagdo da Justica como a Tese da Unica
Decisdo Correta: o Enfrentamento da Questdo do Caréter Estruturalmente
Indeterminado do Direito Moderno, Dissertagdo de Mestrado, Orientag¢do do
Professor Menelick de Carvalho Netto, Brasilia: UnB, 2008.

SILVA, Waldeck Miquilino. Consideragdes sobre o controle externo das
sociedades de economia mista e seus fins econdmicos, in Sociedade democrdtica,
diretto piblico e controle externo, Org. José Geraldo de Souza Junior, Brasilia,
Tribunal de Contas da Unifio, Brasilia: UnB, 2006.



