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RESUMO

O Garantismo Juridico surgido no campo do direito
penal evoluiu para se transformar em teoria geral,
compreendendo concepgaoc de Estado, teoria sobre sua
justificacdo e teoria Jjuridica, bem como filosofia do
direito. Sob a o6tica desta teoria Jjuridica é que o
Estado, a democracia e o controle da moralidade
administrativa sdo interpretados.

A moralidade administrativa enquanto construgdo
da sociedade é abordada sob varios aspectos, desde o seu
surgimento enguanto valor externo ao direito até a
positivacdo  desta enquanto principio constitucional.
Frente & contempordnea teoria da operatividade dos
principios enquanto norma, somando-se a supremacia
constitucional, a moralidade administrativa é abordada a
luz da teoria geral do Garantismo juridico.

A moralidade administrativa ndo mais a ser apenas
um dever do administrador e sim um direito fundamental do
cidaddo, permitindo a fundamentagdo da sua defesa, tanto
nas esferas politicas quanto no judiciario.

Enquanto técnica de controle da moralidade, este
Trabalho propSe a ampliagdo da participagdo social nos
espacos de decisdo e poderes, sem deixar de abordar sobre
o controle, inclusive de mérito, dos atos administrativos
pelo Poder Judicidrio como forma de assegurar o direito
fundamental do <c¢idaddo em ter governos honestos e

eficazes.



ABSTRACT

The Juridical Guarantee emerged in the penal
law field developed to change in a general theory,
understanding State conception, theory of its
justification and Jjuridical theory, as well as law
philosophy. By this juridical theory view, the State,
the democracy and the moral management control are
inierpretated. |

The moral management as society construction is
shown by various aspects, since its arising as external
value to law until its positiveness while constitutional
principle. Facing the contemporary operational ‘theory
of the principles as a rule, adding to the
constitutional supremacy, the moral managing is shown to
the 1light of the general theory of the Juridical
Guarantee.

The moral management is not only to be seen as
the manager’s duty but as a fundamental right of the
citizen, allowing the foundation of their defense, such
as in political field as in the judiciary field.

As moral control technique, this research
suggests the improvement of the social participation in
the decisions and sovereing spaces, including the merit,
of management acts by the Judiciary Power to assure the
fundamental right of the citzen to have honest and

efficient government.



INTRODUGAO

Esta Dissertacdo, que leva o titulo O Principio da
Moralidade Administrativa Sob o Enfoque Garantista, busca
contribuir para a analise de alguns fatores, de ordem
politica e juridica sobre o Estado de Direito e o controle
da moralidade na administracdo publica, bem como oferecer
uma proposta de interpretacdo do principio constitucional
da moralidade administrativa como direito fundamental do

cidadao.

Para tanto, serve-se da teoria geral do garantismo,
concebida por Luigi Ferrajoli e entendida como capaz de
analisar o Estado de Direito contemporaneo e pPropor

caminhos para correcdo de suas distorgdes atuais. v

O trabalho é dividido em trés capitulos. No
capitulo primeiro faz-se uma abordagem inicial sobre a
teoria Jjuridica garantista, a partir do <conceito de
“legalidade estrita” desenvolvida por Ferrajoli para O
direito penal até a concepgdo de uma teoria geral do
garantismo, postula como exigéncia minima de um Estado de
Direito, o respeito aos direitos fundamentais, individuais
e coletivos, liberais e sociais. Faz-se uma sucinta
abordagem das trés acepg¢des da palavra garantismo, que
compreende: a) um modelo normativo do Estado de Direito,
préoprio dos Estados Constitucionais; b) a teoria juridica
da validade e da vigéncia das normas, dJue promove

reformulacdo do significado de validade, que de existéncia



para Kelsen, passa a ser dividido em dois conceitos: de
existéncia ou vigéncia e de validade; c¢) a Filosofia do
Direito e a critica da politica gque exige do Estado,
justificacdo externa, o gue permite a valoracdo do
ordenamento a partir da separacdo entre o ser e o dever
ser do direito. Esta valoracao ex parte populi ¢é
denominada por Ferrajoli de ponto de vista externo, que se
diferencia do ponto de vista interno, ou Jjuridico, tendo

precedéncia o primeiro sobre o segundo.

Neste primeiro capitulo, aborda-se ainda a guestdo
do Estado, sua evolugdo desde o absolutismo até o Estado
Constitucional de Direito, como paradigma do Garantismo. A
parte final desse capitulo aborda a concep¢do garantista
de democracia, fazendo paralelo entre a Democracia Liberal
e a Democracia no Estado Social para apresentar a proposta
garantista de Democracia Substancial como congquista do
constitucionalismo contemporaneo e defesa dos direitos
fundamentais, bem como do controle social sobre o Estado.
Faz-se ainda uma abordagem da critica da democracia no

Brasil, a divergéncia entre o modelo e a realidade.

0 segundo capitulo trata do Principio da Moralidade
Administrativa, abordando a distingdo entre regras e
principios para depois adentrar no tema da normatividade

dos principios, quando aborda as teorias sobre os mesmos e

sua forga normativa. Quanto aos principios
constitucionais, apresenta-se a guestao da plena
normatividade e supremacia com atributo do

constitucionalismo contemporaneo. A gquestdo da moralidade
administrativa €& abordada em seus aspectos histdéricos, bem
como a relacdo entre moral e direito na evolugdo do Estado

e do Ordenamento Juridico. Nesta parte do trabalho,
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aborda-se também o) tratamento doutrinario e
jurisprudencial dado ao tema da moralidade administrativa,
da evolugdao da teoria do desvio de poder como técnica de
controle da moralidade, esta entendida como uma das formas
| de ilegalidade, para a atual independéncia da moralidade
como forma prépria e pressuposto obrigatdério da validade

dos atos administrativos.

A parte final do trabalho, compreendida no capitulo
terceiro, trata do controle dos atos administrativos com
base no principio constitucional da moralidade
administrativa. Este capitulo aborda trés questdes
badsicas: a) a moralidade pelos tedricos tradicionais, no
qual faz-se estudo da moralidade em Hely Lopes Meirelles,
Maria Sylvia Zanella Di Pietro e Eduardo Garcia de
Enterria; b) a moralidade sob o enfoque garantista,
buscando definir o conceito de moralidade a partir desta
teoria juridica, bem como a contribuig¢do do garantismo na -
questdo da operatividade do dispositivo constitucional que
trata da moralidade na administrag¢do publica; c¢) a parte
final do capitulo aborda a garantia constitucional da
moralidade administrativa, QUe se apresenta ésta como
direito fundamental do c¢idaddo e da sociedade em ter
governos honestos, bem como a tutela Jjurisdicional da
moralidade numa visdo garantista, e ainda, sobre a
obrigacdo moral de respeitar as leis, abordando quem esté

moralmente obrigado no Estado Democratico de Direito.

Nas consideracgdes finais aborda a aplicabilidade da
teoria garantista para o exercicio do poder normativo no
Estado Constitucional de Direito, baseado na Constituicgdo
de 1988, bem como, a divergéncia entre o ser e o dever ser

do da administragdo publica e do judiciario, com ©
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crescente grau de deslegitimacdo Jjuridica do Estado de

Direito.

Por ultimo, algumas observacdes sobre o método
utilizado: a) o método é o dedutivo, partindo da teoria
geral do garantismo, com .estudo bibliografico,
confrontando o posicionamento dos autores para aplicar ao
tema proposto; b) a traducdo do espanhol é 1livre do
préprio autor; c¢) o trabalho é baseado egclusivamente em

pesquisa bibliografica.
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1. O GARANTISMO JURIDICO

1.1. ASPECTOS GERAIS SOBRE O GARANTISMO

A moderna teoria garantista tem como seu principal
tedérico o professor italiano Luigi Ferrajoli. A palavra
“Garantismo”, primeiramente, referia-se a teoria do
garantismo penal, ao passo que na atualidade, além disso,
faz referéncia a uma teoria geral, envolvendo desde
concepcdo de estado a teoria sobre sua Jjustificagdo,
teoria juridica e filosofia do direito. O garantismo tem

suas origens histdéricas no iluminismo classico.

O marco tebérico desta nova proposta enguanto
ciéncia do direito é dada por Ferrajoli em sua obra

Diritto e Raggione de 1989.

A expressdo garantismo vem do direito penal e tem
bastante a ver com o modelo de “legalidade estrita”
formulada por Ferrajoli. Na esfera penal, tanto na
Constituicd3o Italiana gquanto na Brasileira e ainda em
muitas outras, houve recepgdo do modelo penal garantista
enquanto padrdo de racionalidade, Jjustica e legitimidade
da intervencdo punitiva. Ocorre, entretanto, que tais
normas ‘(constitucionais) por inGmeras vezes sao
desatendidas pela legislacdo ordinaria, pelo judiciario e
principalmente pela administracdo policial. Sobre esta

divergéncia, assim expde Ferrajoli:



“Esta divergéncia entre a normatividade do
modelo no nivel constitucional e sua auséncia de
efetividade nos niveis inferiores comporta o
risco de fazer dagquele uma simples fachada, com

s meras funcgdes de mistificagdo ideoldgica do
conjunto. "’

Para o autor acima, © garantismo surgiu para
contrapor-se a crescente desenvoltura da divergéncia acima
citada, bem como frente as culturas Jjuridicas cada vez
mais presentes, que vdo alimentando tal divergéncia, em

nome da defesa do Estado de Direito.

A Descricdo do garantismo a partir de Ferrajoli,
Cademartori apresenta que a proposta contém trés acepgdes,

conforme o seguinte:

“a expressdo garantismo apresenta trés acepg¢des:
numa primeira, designa um modelo normativo de
Direito, préprio do Estado de Direito, entendido
aquele em trés planos."

Os trés planos a que se refere o autor sao: a) no
plano epistemoldgico da teoria do direito com seu papel
descritivo, mas também normativo e prescritivo; b) quanto
4 teoria do direito do Estado de Direito, com a distingdo
entre vigéncia e validade; c)quanto ao papel critico e sua
dimensdo normativa e valorativa que a distincdo (vigéncia
e validade) da a dogmatica Jjuridica e a atividade

juridica’.

1. FERRAJOLI, Luigi. Derecho y Razon. 2 ed., Madri: Trotta, 1997, p. 851.

2. CADEMARTORI, Sérgio. Estado de Direito e Legitimidade: uma abordagem garantista. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 1999, Op.cit. p.76.

3. Cf. FERRAJOL], op. cit., p. 851.
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1.2. A TEORIA GERAL DO GARANTISMO - TRES ACEPCOES DA
PALAVRA GARANTISMO

v Quanto as acepcdes da palavra garantismo,
apresento abaixo, nogdo geral sobre ¢ modelo normativo de
direito baseado nos atuais ordenamentos constitucionais,
sobre o Direito no Estado de Direito e sobre a redefinicgdo
dos conceitos de validade e wvigéncia a partir de

Ferrajoli.

1.2.1. O Modelo Normativo de Direito no Estado de Direito

Na primeira acepg¢do da palavra garantismo, na
expressdo de Ferrajoli, trata do “Estado de Derecho:
niveles de normas y niveles de deslegitimacién”4, sendo
gue esta primeira acepcdo do garantismo, designa um modelo
normativo de direito, que para o plano do direito penal é
o modelo da 1legalidade estrita, conforme abordado no

titulo um deste capitulo.

No plano epistemoldgico, tal modelo‘caracteriza—se
com um sistema de poder minimo, tendo, no plano politico,
a busca de medidas tutelares capazes de priorizar a
liberdade com a minimizagao da violéncia e no plano
juridico um sistema de freios, vinculos, a pretensao
punitiva do Estado em favor da garantia dos direitos do

cidadé&o.

Nesta acepcdo, © garantismo mostra sua face mais

apegada ao Iluminismo e ao Liberalismo. O Estado de

4. FERRAJOLLI. Op. cit., p. 851. (Estado de Direito: niveis de normas € niveis de deslegitimagao).
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Direito - Constitucional - tem seu modelc normativo de
direito préprio, garantista por definicdo constitucional e
antigarantista pela divergéncia existente, na préatica,
entre os niveis de normas inferiores (em desrespeito
substancial as superiores) e pela pratica dos ©6érgdos
executores das normas. Assim,}qualquer norma inferior que
se contrapuser substancialmente a este modelo normativo de
direito, prépric do Estado Constitucional de Direito,
embora possa ser formalmente vigente, ndo pode ser

considerada valida.

1.2.2. A Teoria Juridica da Validade e da Vigéncia das

Normas

Para a segunda acepgdo, © Garantismo refere-se a

“uma teoria juridica da validade, da efetividade e de

vigéncia normativas”>, rocedendo a redefinicao dos
g

conceitos de validade, vigéncia, legitimidade e eficacia
das normas. Conforme Cademartori esta reformulagao dos
conceitos de vigéncia e validade tem destaque na obra de

Luigi, Ferrajoli:

“A reformulagdo do significado de validade é o
ponto central da obra de Ferrajoli, que de
existéncia (para Kelsen), passa a ser dividido
em dois conceitos distintos. O de existéncia ou
vigéncia, que respeita 4a validade formal da
norma, e o de validade propriamente dito,
respeitante a validade material.”®

5. CADEMARTORI, op. cit., p. 77.
6. CADEMARTORI, Sergio; XAVIER, Marcelo Coral. Apontamentos iniciais a Cerca do Garantismo.
Disponivel em: www.buscalegis.ccj.ufsc.br, acesso em 10/12/1999.
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Na reformulacdoc apresentada, o primeiro dos novos
conceitos apresentados por Ferrajoli, +trata sobre as
normas (regras) sobre a producdo de normas € 0O segundo,
refere-se & necessidade de respeito/identificacdo, ou,
pelo menos, ndo contradicdo entre as disposi¢des das
normas inferiores e  superiores. A conclusdo aqui
apresentada remete a outra: a validade da norma inferior é
fundamental para atribuir-se & condigdo de eficdcia da

norma superior.

Nesta face do Garantismo, Ferrajoli revoluciona o
paradigma da validade no campo das ciéncias juridicas e da
teoria do direito, demonstrando de forma clara a faléncia
do sistema juspositivo cléassico. O autor pde por terra a
concepcgao cléassica de que a validade da norma,
independentemente do contetdo, tem a ver com sua
existéncia, com a pertinéncia a um determinado
ordenamento, que disciplina a produ¢do de normas. O autor

italiano Ferrajoli afirma que:

“o sistema das normas sobre produg¢gdo de normas -—
estabelecidos geralmente nos nossos
ordenamentos, em nivel constitucional - ndo se
compde efetivamente sé de normas formais sobre a
competéncia ou sobre o procedimento de criagdo
das leis.”’ ‘

A regra sobre a producdo de normas, em nivel
constitucional, além de exigir respeito a&as mesmas CcOmMoO
pressuposto de validade, determina o) respeito aos

principios e direitos fundamentais consagrados, também, e

7. FERRAJOLL, Luigi. O Direito Como Sistema de Garantias. In: OLIVEIRA JUNIOR, José Alcebiades
(Org.). O Novo em Direito e Politica. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1997, p. 89-109.

17



em muitos casos, de forma mais importante®, dentro da
Constituigao.

Sob o enfoque garantista, . portanto, uma norma
emitida pela autoridade competente, sem qualquer vicio de
forma, embora formalmente existente, pode ser invdlida se,
por ventura, vier a contrariar norma substancial sobre sua
producdo, mesmo gque tenham sido respeitadas as normas

formais sobre sua producdo.’

Este avango garantista em apresentar a diferenga
conceitual entre a validade e vigéncia das normas, da um

enfogue novo a teoria do ordenamento juridico.

Serrano, assim expde tal diferenca:

“(...)1la validez de una norma no depende soélo de
su vigencia espacial, material, personal,
competencial, procedimental o temporal; sino
también de un juicio de coherencia estdtico, de
contenido sustancial, que confronta a Jla norma
con el sistema juridico en su totalidad,
‘incluyendo dentro a la constitucidn histérica.”
10

E novamente Ferrajoli:

“A existéncia de normas invalidas s6 pode ser
facilmente explicada se distinguirem duas das
regqularidades ou legitimidadé das normas: o© Qque
podemos chamar a vigéncia ou a existéncia, que
respeita a forma dos atos normativos e que
dependem da sua conformidade ou correspondéncia
com as normas formais sobre sua formagdo; e a
validade propriamente dita ou, se trata de leis,
a constitucionalidade, que se refere ao seu

8. A exemplo a Constituigdo Brasileira, guardou sob as “clausulas pétreas” parte do ordenamento
constitucional que ndo se pode reformar nem se quer por unanimidade pelo poder constituinte
derivado.

9. Por norma substancial quer se dizer das normas que regulam a substancia, o conteddo da norma’
produzida.

10. SERRANO, José Luiz. Validez y Vigencia, Aportacion Garantista a la Teoria dei Derecho.
Mimeografado, Granada, 1999, P.92.
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significado ou conteido e que depende de sua
coeréncia com as normas substanciais sobre sua
produgdo. 7 '

O garantismo consegue este avan¢o (inclusdo do
controle substancial) pela constatagdo de que as modernas
formas de Estado de Direitou, incorporaram no ordenamento
positivo varios valores tido como “naturais” do
Jusnaturalismo, dentre o0s gquals a pessoa humana como

valor, a liberdade, os direitos sociais.

Todos estes valores foram positivados nas modernas
constituig¢des como “direitos fundamentais” que contém
“limitacdes ou imperativos negativos, ou que, também

positivos, como aqueles expressos pelos direitos sociais”
13

O garantismo traz também uma importante distincgédo
: . . L,
de conceitos. Para a terminologla cfla881ca, se uma norma
inferior entrar em vigor respeitando os “limites formais”,
rld

mas. ndo os “limites materiais”™®, ela serd valida até que

um tribunal competente a declare como invalida.-

Esta conceituacdo classica gerou € gera enorme
confusido, pois se, para o positivismo cléssico uma norma
para ser valida tem gque ter guarida na constituigdo, a

norma que afronta a constituigdo, portanto, nem pode ser

11 Op. Cit. p. 96

12. Aqui entendido como Estado Constitucional de Direito.

13Cf. CADEMARTORI, Op. Cit, p. 29.

14. A exemplo, BOBBIO, Norberto. Teoria do Ordenamento Juridico, Brasilia: Unb, 1987, p 53-54: O
autor apresenta argumento que em relagdo ao poder normativo inferior existem limites formais, ou
seja, em relagdo ao modo ou ac processo pelo qual a norma pode ser elaborada e os limites
materiais que referem-se ao contetido que a norma inferior pode regular, persistindo, porém, a
confusdo de que uma norma invalida por desrespeito a norma substancial sobre sua produgao
continua valida até sua declaragio de invalidade por um tribunal, o que significa dizer que, se nio for
suscitada a invalidade, a norma invalida sera para sempre valida. “Se nos colocarmos do pondo de
vista do inferior, observaremos que ele pode mandar ou proibir, seja com relagdo a como se pode
madar ou proibir”.
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considerada norma, independentemente da manifestacdo da

Corte Constitucional.

Dada toda esta confusao, O Garantismo propde
mudanca nas formas tradicionais de apresentar estas
questdes, passando a utilizar o termo wvigéncia para
designar as normas produzidas em conformidade com as
regras formais sobre sua produgdo e o termo validade para
se referir as normas inferiores produzidas com respeito
aos direitos fundamentais, bem como, com respeito as

normas substanciais sobre a producdo das normas.

De forma precisa, Cademartori apresenta esta

distincéo:

“Em suma, © pano de fundo tedrico-geral do
garantismo estd constituido em grande parte pela
importante distincdo entre quatro diferentes
predicados que se podem Imputar as normas:

justica, vigéncia, validade e eficdcia
(efetividade) :
a)uma norma é ‘justa’ quando responde

positivamente a um determinado critério de
valoragcdo ético-politico (logo, extrajuridico);

b) uma norma é ‘vigente’ quando & despida de
vicios formais; ou seja, foi emanada ou
promulgada pelo sujeito ou Jrgdo competente, de
acordo com o procedimento prescrito;

c) uma norma & ‘vdlida’ quando estd imunizada
contra os vicios materiais, ou seja, ndo estd em
contradigcdo com nenhuma norma hierarquicamente
superior;

d)uma norma é ‘eficaz’ gquando é de fato observada

pelos seus destinatdrios (e/ou aplicada pelos

érgdos de aplicacdo).”*’

Com estas diferenciacbes, o garantismo, embora

possa ser enquadrado dentro do Positivismo, tem feic¢des

15. Op. cit., p. 79-80.
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totalmente préprias,’principalmente pela apresentacdo das
diferencas substanciais entre vigéncia e validade.
Ferrajoli (1997) denunciou como ideoldégicas, segundo
Cademartori (1999), tanto as orientacgdes normativistas por
confundirem vigégcia com validade, bem como as realistas,
por reduzirem a validade a eficacia. O resultado da
confusdo gerada por estas duas correntes estd na

legitimacdo ideoldgica do direito invalido e vigente.

No campo das antinomias e  lacunas, dada a
coeréncia e plenitude do ordenamento  juridico que
caracterizam o Estado de Direito'®, porém levando-se em
‘conta que devido as violacgdes de fato das proibigdes
impostas ao legislador, as caracteristicas do direito
vigente sd3c a “incoeréncia e a falta de plenitude”!’. Para
superar as antinomias e lacunas, O garantismo aponta que o
jurista deve explicar essas caracteristicas, mediante

juizos de invalidade das normas inferiores e ineficacia

das normas superiores.

1.2.3. A Filosofia do Direito e Critica da Politica

O Garantismo, enquanto filosofia politica, exige
do Direito e do Estado, justificacdo externa, com
exposicdo normativa e pratica de respeito e garantia aos
valores, tendo a pessoa humana como valor preponderante,
bem como respeito e garantias aos bens e interesses que

justifiquem a prépria existéncia do estado.

Para Cademartori, esta justificacao externa

permite a valoracdo do ordenamento a partir da separacgao

16. Cf. BOBBIO, Norberto. Teoria do Ordenamento Juridico. 10 ed. Brasilia: UnB, 1997.
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entre o ser e o dever ser do direito, também denominado

por Ferrajoli como “ponto de vista externo”.™

A valoracdo do Direito que ganha o nome de “Ponto
de Vista Externo”, segundo o autor italiano, ou ex parte
populi segundo Cademartori'®, é a Jjustificacdo externa
tida como ponto de vista das pessocas, sendo Qque a
importéncia axioldgica | é a pessoa, respeitadas as
especifibidades de identidade e pluralidade de pontos de

vista.

Ainda, no campo da filosofia garantista, novos
conceitos surgem, como o da Igualdade Juridica?’, como
principio moderno, complexo, que exclui a 1gualdade

pessoal e inclui a igqualdade juridica.

A ambigiidade do principio da igualdade juridica,
que ¢ fundamentalmente importante, visto que nas modernas
constituigdes, sobre as diversidades na sociedade, as
diferencas naturais sdo positivas e devem ser preservadas
enquanto as desigualdades sociais sd8o negativas e devenm

ser eliminadas.

As desigualdades de sexo, racga, ideologia,
religido sdo tidas para o© garantismo como diferengas,
devendo ser preservadas e reconhecidas. Desigualdades
econdmicas e sociais sdo tidas para © g@garantismo coOmo

desigualdades, que devem ser eliminadas.

Assim, para a filosofia do direito e critica da

politica garantista, a 1igualdade ganha duas dimensdes:

17. Cf. FERRAJOLI, op. cit. p. 879 (...l1a incoherencia y la falta de plenitud.)

18. FERRAJOLI, Luigi. Derecho y Razén. Madrid: Trota, 1995, p. 906 (punto de vista externo).

19 . CADEMARTORI, op. Cit. p.155.

20. Cf. FERRAJOLI, op. Cit. 1997, p. 906: A igualdade juridica assim € apresentada: “ Valor primario
de la persona y consiguiente principio de tolerancia son, a mi juicio, los elementos constitutivos dei
moderno principio de igualdad juridica: un principio complejo, que incluye las diferencias personales y
excluye las diferencias sociales”.
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a) Igualdade Formal: 0s homens sdao iguais,
independentemente de raga, cor, posi¢do ideoldégica ou
religiosa - “todos sdo iguais perante a lei”; b)Igualdade
Substancial: Ao contrario da anterior, os homens devem ser
tdo iguais quanto possivel, reconhecendo que sdo de fato,

social e economicamente desiguais.?®

Expostas as trés acepgdes do garantismo,
Cademartori, sintetiza a teoria geral do garantismo, assim

caracterizada:

“a) O carater vinculado do poder publico no
Estado de Direito;

by A divergéncia entre validade e vigéncia
produzida pelos desniveis de normas e
consegiientemente um grau irredutivel de
ilegitimidade Jjuridica das praticas normativas
de niveis inferiores; ,

c) A distincdo entre o ponto de vista externo(ou
ético-politico) e o ponto de vista interno (ou
juridico), com a correspondente divergéncia
entre justica e validade; e

d) Autonomia e precedéncia do primeiro com
relagdo ao segundo, em um grau irredutivel de
ilegitimidade politica com respeito aquele.”?

O ponto de vista externo apresentado vaili ser de
grande importdncia na analise da democracia a luz do
garantismo, bem como sobre o controle social da moralidade

administrativa.

1.3. O ESTADO CONSTITUCIONAL DE DIREITO: O PARADIGMA DO
GARANTISMO

21. Cf. FERRAJOLL, op. cit. p. 907.
22. CADEMARTOR|, Op. cit., p. 156.
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O termo “Estado Constitucional de Direito” aqui
utilizado é o préprio do Estado de Direito moderno,
mantendo-se as distinges de termos a fim de melhor
abordar a evolucdo do Estado desde a época do Liberalismo
Classico até a moderna forma de constitucionalismo. Assim,
a designacdo Estado Constitucional de Direito, ¢é aqui
utilizada enquanto sinénimo de Estado de Direito, na
concepcdo de Ferrajoli e, também, como sindnimo de Estado

Garantista.

1.3.1. O Estado de Direito

O Estado de Direito assim entendido como governo
submetido a leis genéricas e abstratas ¢é fruto da
modernidade, embora, se adotarmos conceitos amplos, esta
concepgdo retorna a era classica fazendo um passeio pela
histéria do pensamento humano, conforme apresenta © autor

garantista italiano “Estado de Direito ¢é um destes

conceitos amplos e genéricos que tem multiplas e variadas

ascendéncias na histdéria do pensamento politico”.?’

Para Ferrajoli, a idéia se remonta a Aristdteles e
Platdo (“governo das 1leis” contraposto ao “governo dos
homens”), a doutrina medieval sobre a soberania, o
pensamento politico liberal sobre os limites ao estado, ao
jusnaturalismo enquanto respeito as liberdades

individuais, o constitucionalismo moderno, etc.

Ja& para Cademartori, a criagdo de 1limites ao
estado, bem como mecanismos a fim de fazer a defesa dos

cidaddos frente ao Estado surgem a partir do século XIX,

23. FERRAJOLI, Luigi. Op. cit., p. 855 ("Estado de derecho” es uno de esos conceptos amplios y
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tendo como fundamento histdérico a luta da ascendente
burguesia24 contra a forma de poder tradicional baseada no
clientelismo e patrimonialismo?’. 0 novo estado
transforma-se do poder tradicional para uma nova forma,

“com a impessoalizacdo da dominacao” .2

Este novo tipo de Dominacao, prima pela
“racionalidade”, havendo um cé&lculo racional, entre a
vantagem de seguir as normas do soberano e as desvantagens

da desobediéncia.

Nesta nova forma, a ordem do soberano da-se na

forma de norma genérica {(impessoal) e abstrata.

Cademartori apresenta a estrutura da Dominag¢gdo

burocrdtica da seguinte forma:

“a) seu fundamento de legitimidade repousa na
crenca na legalidade de ordenagdes instituidas e
dos Direitos de mando dos senhores(aqueles

designados pelas normas para exercer a
autoridade);
b) estas ordenac¢des podem ser pactuadas ou

outorgadas;

c) o proéprio soberano esta sujeito as normas
criadas por essas formas;

d) apresenta seu tipo mais puro na dominacgdo
burocratica (dominacdo legal), gque por seu lado
possul as seguintes categorias fundamentais:

1) esse exercicio de dominagdo estd sujeito a
lei;

2) situa-se dentro de uma competéncia (deveres e
servigos objetivamente delimitados);

genéricos que tienem multiples y variadas ascendencias en la historia dei pensamiento politico™.)
24. A burguesia organizada enquanto classe, que ja era detentora do poder econdmico gragas a
expansao do comércio e a recente industrializagao, ainda fora do poder politico nas principais
nagdes, visto que o poder politico ainda era dominado pela nobreza decadente.

25. As expressodes “poder tradicional” e “patrimonialismo”, sdo emprestados de Max Weber, de sua
obra Economia e Sociedade, sendo “Poder Tradicional” um dos tipos “puros” de dominagio legitima,
que se baseia ma crenga cotidiana de santidade das tradigdes — autoridade tradicional. Quanto ao
Patrimonialismo, sendo uma organizagdo na qual o soberano organiza o poder estatal e politico de
forma analoga ao seu poder doméstico.

26. CADEMARTORI, Op. cit., p. 18.
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3) vigora o) principio da hierarquia
administrativa (com subseqiéncias faculdades de
ordenacdo e inspecgdo por parte das instancias
superiores e o Direito de gqueixa a essas
instdncias superiores);

4) a aplicacgéo das regras exige formacgéo
profissional e saber especializado;

5) dd-se no caso o principio da separagdo plena
entre o quadro de funcionarios e o0s meios de
administracdo e producdo; e,

6) vigora o) principio de atinéncia ao
expediente.”‘z7

Ainda sobre o tema, escreve o autor:

“A formalidade é o) principio basico de
organizacdo desse artificio de dominagdo, que se
foi formando ao longo dos uGltimos séculos. Numa
perspectiva diacrdnica, pode-se esquematicamente
dividir essa progressiva consolidagdo em governo
per leges, sub lege e Estado Constitucional de
Direito.”?®

Para Zagrebelski, a expressao: “Estado de

29

Direito é uma das mais importantes da ciéncia juridica

contemporanea:

“E1l Estado de Derecho indica un valor y alude
sélo a una de las direcciones de desarrollo de
la organizacion del Estado, pero no enciera en
si consecuencias precisas. El1 valor es la
eliminacién de la arbitrariedad en el dmbito del
relacidén entre poder y derecho que constituia la
quintaesencia de ‘Machtstaat’ )% del
‘Polizeistaat’: no mds ‘rex facit legem’, sino
‘lex facit regem’.” *°

27. ldem, ibidem.

28. Idem, ibidem.

29. Cf. ZAGREBELSKI, op. cit. p. 41, a expressao alema “rechtsstaat” melhor caracteriza “Estado de
Direito”, enquanto a expressao “statsrecht”, que tem significado duplo, pois contém a idéia de um
direito criado exclusivamente pelo estado para o estado.

30. ZAGREBELSK!, Gustavo. El Derecho Dictil. Ley, derechos, justicia. Trotta: Madrid, 1999, p. 11 (O
Estado de Direito indica um valor e alude somente para uma das diregdes do desenvolvimento da
organizagdo do Estado, porém nao encera em si conseqiiéncias precisas. O valor [principal] é a
eliminagdo da arbitrariedade no dmbito da relagdo entre poder e direito que constituia a
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O Estado Liberal tem como primado fundamental,
portanto, a limitagdo dos poderes do estado frente ao
cidaddo, é o reconhecimento dos direitos fundamentais de

liberdade, que exigem uma “ndo acio” por parte do Estado.

1.3.2. A Supremacia da Lei no Estado de Direito

Um dos pilares mais importantes do Estado de
Direito classico |, (liberal), que era um Estado

Legislativo®, se firmou pelo principio da legalidade.

Entretanto, por este principic, tinha-se a lei
como absolutamente suprema: nenhum outro direito poderia

opor—-se a supremacia da lei.

Em sua realidade Thistérica, o Estado Liberal
necessitava da supremacia da lei para opor-se ao
Absolutismo monarquico do ancien régime. Ocorre, porém,
que a lei interpretada desta forma, criou um novo poder

soberano, o parlamento e um novo absolutismo, a lei.

Para Zagrebelski:

“E1l principio de 1legalidad, en general, expresa
la Idea de la ley como acto normative supremo €
irresistible al que, en linea de principio, no
es oponible ningun derecho mas fuerte,

cualquiera que sea su forma vy fundamento
32
( . ) . 7

Assim, segundo o autor acima, contra a forga da

lei ndoc poderia o rei ou sua administragdao opor a ela

quintaessencia do “Machtstaat” e do “Polizeistaat”: ndo mais “rex facit legem”, sendo “iex facit regem”)
31. Cf. ZAGREBELSKI, op. cit, p. 25.

32. ldem, ibidem: (O principio da legalidade, em geral, expressa a idéia de que a lei como ato
normativo supremo e irresistivel ao que, em linha de principio, ndo é oponivel nenhum direito mais
forte, qualquer que seja sua forma e fundamento ...)
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nenhuma “razdo de estado”, nem poderiam os -juizes deixar
de aplicéd-la em razdo de direito natural ou tradicional,
bem como ndo se poderia opor direitos especiais como OS

privilégios locais ou sociais.

E claro que em determinados estados, o© principio
tinha suas variantes, ndo sendo um modelo uUnico e seguido
por todos os estados liberais legislativos, porém, na
grande maioria havia certa convergéncia para este sistema.
O estado que mais reuniu caracteristicas do modelo foi a
Franga apds a revolugdo, visto que havia desenvolvido e
apoiava~se na 1idéia de Nacao, bem como havia uma
Assembléia Legislativa. Com suas peculiaridades, assim
também foi na Alemanha e em praticamente toda a Europa.
Pouco diferente, entretanto, foi o sistema Inglés, neste,
O principio era o rule of law. Este, se parecia com o
conceito de Estado de Direito, porém desenvolveu-se a
partir de outra histdria constitucional, pois a histéria
garantiu avangos na luta do Parlamento contra o© poder

absoluto do rei.

Por fim, a regra do principio da legalidade era a
mesma de hoje (hoje, porém, sem o poder absoluto): a lei
ndo disciplina o que a administracdo ndo pode fazer e sim

determina o que pode fazer.

Cumpre salientar que no Estado de Direito
Legislativo, a concepgdo de direito, tendo por base ©
positivismo Jjuridico cléassico, sendo a ciéncia do direito
vinculada a idéia de ciéncia da legislacdo positiva, houve
limitacdo neste ramo da ciéncia. Entretanto, & Dbom
salientar qgque até hoje, esta concepcdo ainda tem seus

seguidores.
Como veremos adiante, o Estado Constitucional esta
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em contradicdo com esta limitacdo a ciéncia do direito.

1.3.3. As Transformagdes no Estado de Direito

Na histdéria do Direito e do Estado Moderno, ha& uma
progressiva consolidacdo do estado em governo “per leges”,
“sub lege” e “constitucional de direito”, sendo que cada
um tem suas configuracgdes préprias. Sobre estas expomos

abaixo.

1.3.3.1. Governo ‘“Per Leges”

Por governo “per 1leges” ©podemos afirmar, ser
aquele, cuja a forma de governar {(dominacdo), da-se
através de normas (leis) gerais e abstratas, excluidos os

atos particulares ou de privilégio pessoal.

Ainda para dgue O© goverho seja considerado ‘“per
leges” as leis devem ser fruto da vontade geral, nao se
considerando, assim, como lei no Estado de Direito aquelas
oriundas da vontade pessocal ou absolutista, de modo gque
eventuals normas dissociadas da - vontade geral, embora
possam reunir as caracteristicas da abstracao e
generalidade, estdo excluidas do conceito de lei no Estado

de Direito.>>

Outra caracteristica deste modelo de governo & que
existe subordinacdo do Estado & normas gque nido pode violar
ou suprimir, tendo-se um poder “sub lege”. Assim, no

Estado de Direito, todo o poder, em todos os niveis deve

33. A idéia de Estado de Direito e Governo Per Leges é criago liberal classica, advinda com a
superagéo do poder absoluto monarquico, que foi substituido pelas Assembléias Soberanas. Assim,
era fundamental para consolidar a nova forma de estado, enterrar a velha forma de governo e
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estar submetido ao direito. Vigora o principio da
legalidade, que corresponde a idéia de que a administragdo
do Estado somente pode fazer o que lhe esta permitido em

lei.*

1.3.3.2.Governo “Sub Lege”

Com o fim do absolutismo monarquico, quando o
soberano controlava todo o poder em suas maos, O poder que
ascende sobre as ruinas daquele passa a depositar na lei
um valor absoluto. Tal situacdo, gue fora um avango em
relacdo ao absolutismo, acabou por favorecer um desvio na
sua finalidade: as Assembléias Soberanas, em muitos casos,
passaram a constituir outro absolutismo, o absolutismo da

lei.

O Governo Sub Lege é a resposta a este desvio de
absolutizar o poder das Assembléias e por conseqiéncia da
lei. Por Sub Lege, entende-se que o Estado é wvinculado e
submetido ao direito e ainda, o direito é um parémetro

sobre as condicdes de validade de seus atos.

Ferrajoli assim descreve o governo “sub lege” com
duas variagobes, uma seria derivada na verdade da
legalidade formal e outra da substancial, esta uUltima

sendo uma variagao mais forte.

“Poder sub lege puede por otra parte entenderse

legislacdo, como ja afirmado anteriormente, era baseada no clientelismo e patrimonialismo.

34. Na verdade existe uma oposicédo entre as liberdades dos cidaddos e as liberdades da
administrag&o. Enquanto o principio da vinculagdo da administragao ja é expresso em textos
histéricos como no artigo 4° da “Bill of Rights” de 1689, cujo texto expressa “que é ilegal toda a
cobranga de impostos pela Coroa sem o concurso do Parlamento, sob pretexto de prerrogativa, ou
em época e modo diferente dos designados para ele préprio” (in: SANTOS, Ozéias J. Constituigdo da
Republica Federativa do Brasil. Sdo Paulo: LawBook, 1999, p. 178), o principio da liberdade individual
é também expresso de forma mais transparente na histérica Declaragéo de Direitos do Homem e do
Cidadao de 1789: “VI — A liberdade consiste em fazer tudo o que nao incomode o proximo; assim o
exercicio dos direitos naturais de cada homens néo tem limites sendo nos que asseguram o gozo
destes direitos, esses limites ndo podem ser determinados sendo pela lei”. (grifei) (idem, p. 181).
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en dos sentidos diversos: en sentido débil, lato
o formal de que cualguier poder debe ser
conferido por la ley y ejercido en las formas y
procedimientos por ella establecidos; 'y en
sentido fuerte, estricto o sustancial de que
cualquier poder debe ser limitado por la ley,
gue condiciona no sélo sus formas sino también
sus contenidos.”*

E ainda, sobre o mesmo asunto:

“En el primer sentido son estados de derecho
todos los ordenamientos, incluso los
autoritarios o, peor aun, los totalitarios, en
los que en todo caso lex facit regem y el poder
tiene una fuente y una forma legal; en el
segundo sentido, que implica el primero, lo son

por el contrario solo los estados
constitucionales - 'y, en particular, 1los de
constitucidn rigida con es tipicamente el
italiano -, que en 1los niveles normativos

superiores incorporan limites no solo formales
sino también sustanciales al ejercicio de
cualquier poder.”36

Conforme Ferrajoli, o primeiro sentido - fraco - corresponde a expressao
alem& rechtsstaat, enquanto a Segunda -forte- corresponde ao termo do inglés rule of law
ou entdo ao italiano stato di diritto. Verifica-se aqui a diferenga conceitual dada

para o termo entre Ferrajoli e Z_grebelki , cabendo salientar,
(1997) a (1999)

entretanto que na obra deste a expressdo alemd é colocada para caracterizar ©
’ 7

35. Op. Cit. 1997, p. 856: (...Poder sub lege, por outra parte pode ser entendido em dois sentidos
diversos: em sentido débil, lato ou formal, onde qualquer poder deve seja conferido pela lei e exercido
de conformidade com as normas e procedimentos por ela estabelecidos; e em sentido forte, estrito ou
substancial, onde qualquer poder deve ser limitado pela lei, que condiciona ndo somente suas
formas, mas também seus conteddos).

36. Idem, p. 856/857: (no primeiro sentido sdo estados de direito todos os ordenamentos, inclusive os
autoritario ou, pior ainda, os totalitarios, naqueles em que, em todo caso lex facit regem e que o
poder tenha uma fonte e forma legal; no segundo sentido, em sentido estrito, que implica a
incorporagao do primeiro, sdo, do contrario, somente os estados constitucionais — e, em particular, os
de constituigdo rigida como é tipicamente o italiano -, que nos niveis normativos superiores
incorporou limites ndo so6 formais, senao também substanciais ao exercicio de qualquer poder).
Conforme Ferrajoli, o primeiro sentido — fraco — corresponde a expressdo alema rechtsstaat,
enquanto a Segunda -forte- corresponde ao termo do inglés rule of law ou entdo ao italiano stato di
diritto. Verifica-se aqui a difereng¢a conceitual dada para o termo entre Ferrajoli e Zagrabelki, cabendo
salientar, entretanto que na obra derecho duictil a expressao alema é colocada para caracterizar o
Estado de Direito, na forma conslderada pelo autor italiano, bem como por Cademartori como “sentido
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Estado de Direito, na forma considerada débll por Ferrajoli' bem como por

Cademartori como “sentido fraco”

Da mesma forma, Cademartori’’ apresenta este duplo
entendimento para o termo sub lege, assim apresentando os

dois sentidos:

“a)em sentido lato, fraco .ou formal: qualquer
poder deve ser conferido pela lei e exercido nas
formas e procedimentos pela mesma estabelecidos;
b) em sentido estrito, forte ou substancial:

i todo poder deve ser limitado pela lei, a qual
condiciona ndo somente suas formas e
procedimentos de atuacao, normativa ou
executiva, mas também o conteitdo daquilo que ela
pode (ou ndo) dispor.”

Temos, portanto, que tanto Ferrajoli como
Cademartori, em separado, concluem que O primeiro sentido
pode dar adjetivo de “Estado de Direito” a todos OS
ordenamentos que estejam organizados na forma de Estado,
inclusive o0s autoritarios ou totalitarios, nos casos em
que os Estados tenham forma e fonte legal. Diferentemente,
acrescentando-se ao lado do sentido fraco o segundo, oOu
forte, somente serdo “Estado de Direito” os estados
constitucionais ainda, conforme Ferrajoli, de maneira
particular os Estados de constituigcdo rigida como a

italiana e a brasileira.”®

Antes de adentrar nas definigdes sobre o Estado

fraco” do mesmo.

37 Op. Cit. p. 24.

38. Sobre a Constituigdo da Republica Federativa do Brasil, a luz dos acontecimentos dos ultimos
anos e do garantismo, a realidade passa a exigir um novo conceito de constituigao rigida, diferente
dos conceitos classicos que assim as caracterizam pela forma qualificada em promover sua alteragéo
ou revogagao em relagio a legislagio ordinaria. Embora a Constituigdo de 1988 tenha em muito se
aproximado do modelo garantista, principalmente devido a existéncia regras sobre sua revisdo, na
realidade, gragas a maneira com que o executivo federal conduz o Estado brasileiro, modificar a
constituigdo tornou-se mais facil muitas vezes, do que colocar em votagao uma medida provisoria,
visto que ja chegamos a ter algumas destas iniUmeras medidas reeditadas por mais de quatro anos
sem que fossem convertida em lei, enquanto a Constituigdo rigida, vem sendo transformada numa
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Constitucional de Direito, € importante rever que foi sob
o governo sub lege, ainda que na sua forma fraca, que se
firmou 0 Estado Liberal de Direito.” Com o)
desenvolvimento histdérico da sociedade, também ocorre um
desenvolvimento, poder-se-ia dizer das necessidades

socials que o Estado necessitava atender.

Cademartori assim expressa tal condigao:

“Ocorre assim um uma afirmagdoc do carater
histdérico do dominio, processo que corre
paralelo ao de formalizacdo politica e juridica
do Estado de Direito”.*°

Para o autor, tal evento tem por conseqgiiéncia dois
“efeitos-chave”, sendo que o0 primeiro diz respeito ao fato
de que surge a necessidade de nova Jjustificacgdo- da
autoridade, o que provoca a criacdo de uma imagem irreal
do Estado, que se proclama integrador, igualitarista e
orientado pelos direitos fundamentais; para o segundo, tem
que o) Direito apresenta-se esvaziado de qualquer
referencial substancial ou material, tendo “forma wvazia”,
podendo, assim, ser preenchida com qualquer conteudo pelo

poder soberano.

A conseqgiéncia dos efeitos acima é de que o Estado
de Direito desvia-se de sua finalidade inicial, visto que
os limites normativos baseados no modelo inicial ndo s&o

mais suficientes para limitar o soberano.

Poder-se-ia aqui utilizar como exemplo o Estado
Novo (qualquer semelhanca ndo é mera coincidéncia com ©O

nazismo, inclusive contemporaneo), que embora revestido de

“colcha de retalhos” devido as emendas.
39. Conforme CADEMARTORI, op. cit., p. 25.
40 ldem, ibidem.



formalidade de Estado de Direito (embora no sentido fraco)

governou de forma quase totalitaria.

1.3.4. Estado Constitucional de Direito

Com a crise do sistema legalista, o Estado de
Direito classico nao mais consegue manter a
indisponibilidade dos valores essenciais do ordenamento.
Surge entdo a necessidade de uma nova organizag¢do juridica

superior:

“O resultado serd a afirmacdo do cardter
plenamente  normativo das constituigdes como
forma de assegurar a maxima vincula¢do de todos
0os poderes do Estado e de sua produgdo
normativa. Assim a 1lei fica vinculada a uma
instdncia juridica superior, tal como é a
Constituicéo.”“

Com estas mudancas, o0 Estado de Direito da um
salto de qualidade, bem como o principio da Ilegalidade,
visto que ndo mais sbé o Poder Executivo esta submetido a
lei, como também todo e qualquer Poder, estd submetido ao

direito.

No Estado Constitucional de Direito, portanto, até
a propria lei estd subordinada a um patamar superior do

direito, estabelecido pela Constituicgdo.

Sendo o conceito de Estado de Direito aquele cujo
poder é exercido mediante normas gerals e abstratas, como
j& vimos, resta margem a considerar-se como Estados de
Direito aqueles totalitéarios, como o0 Estado Nazista. Esta

caracteristica do Estado pela Lei, da época do liberalismo

41 CADERMATORI, op. Cit. 1999, p. 56.
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classico, foli consolidando o Estado de Direito (no sentido

fraco).

Com o desenvolvimento da sociedade, principalmente
ap6s a revolucgdo industrial, a organizag¢do do poder como
Estado Liberal de Direito passou a ndo mais atender as
exigéncias sociais, que  se transformavam- rapida e
profundamente. Assim, nascia a necessidade de uma nova

forma de justificacgdo.

O Estado legalista comega a demonstrar sinais de

esgotamento nas primeiras décadas do século XX.

O Estado Constitucional de Direito €& a expressao
Estado de Direito no sentido forte de Ferrajoli?* e assim,
somente merecem este atributo os estados dotados de

constituicgdes rigidas.

O Estado Constitucional de Direito supera a idéia
de Estado meramente 1legal, devendo o mesmo regular, de
forma eficaz a vida social, politica e econdmica, além de

impor vinculos ao poder.

Sobre a necessidade histdérica de surgimento do

Estado Constitucional de Direito, NOGUEIRA assim expde:

“O Estado considerado surge, entdo, para suprir
o déficit de indisponibilidade dos valores
essenciais do ordenamento, criando um nivel de
juridicidade superior e vinculante: a
constituig¢do. Portanto, a prépria nogcdo de
legalidade que, de submissdo do poder publico a
lei, passa a ser entendida como submissdo de
todo o poder do Estado ao direito.” % '

No Estado Constitucicnal, a submissdo do poder ao

42 FERRAJOLI, Op. Cit. p. 856.
43. NOGUEIRA, Ana Carolina Casagrande. O Estado de Direito Enquanto Democracia Substancial:
por uma perspectiva-garantista. Disponivel em: www.buscalegis.ccj.ufsc.br, acesso em 10/03/00.
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direito é expressa pela inclusdo nas constituigbes dos
direitos fundamentais, passando e} cidadao a ter
prerrogativa contra o Estado. A constituigdo passa a ter
forca plenamente normativa e superior, devendo todo o

poder estar submetido a mesma.

1.4. DEMOCRACIA E GARANTISMO

Com as mudancas geopoliticas ocorridas entre o fim
da década de 80 e inicio de 90, trouxeram para O mundo
politico e académico, muitos defensores da nova ordem
mundial. Como nunca antes, a liberdade‘® e a Democracia
foram saudadas como valores universais gque estariam
coroando uma esta nova fase, também sem guerras45 e sem

ditaduras.

O mercado endeusado passou a Sser sindénimo -de

democracia e liberdade.

Entretanto, o modelo de democracia (representativo
e aberto) publicado como objetivo mundial, logo comegou
ser visto como entrave a economia vencedora’®. Nem haviam
acabado as comemoracbes fim do muro de Berlin e do
esfacelamento da Unido Soviética e o mundo viu-se
novamente Dbanhadc em sangue de guerras étnicas, na
intervencdo militar estadunidense no oriente médio e

outras dezenas de conflitos regionais.

44 Liberdade esta, entendida na forma de liberdade de mercado e na no sentido de liberdade
individual.

45. Com os Estados Unidos da América vencedores da guerra fria, ndo faltaram propagandistas da
tese de uma forga internacional a cuidar da seguranca do Planeta, tendo como “xerife” o prépria
poténcia militar americana.

46. Sobre a economia vencedora, referimo-nos ao que Anderson chama de “neoliberalismo” e
Serrano a chama de “antisocial” — politica econdmica baseada na redugao de gastos sociais e
favorecimento da especulagio financeira.
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A democracia (mesmo a de tradigdo Liberal) passou
a ser entrave a “liberdade” do mercado em diversas nacdes,
passando aquela a sofrer inumeros ataques — restrigdes aos
partidos menores, legalizacdo do abuso do poder econdémico
nas eleigdes com a possibilidade de doagdes por empresas,
etc. - e em alguns casos supressdaoc quase que absoluta - a

exemplo o golpe de Alberto Fujimori?’ no Peru.

Passados mais de dez anos da queda do Y“Muro de
Berlim”, a questdo da democracia continua sendo o nd
critico das concepcdes de estado, de mercado e de

sociedade.

O modelo de democracia do pds-guerra, agora Ssob o0
neoliberalismc d4 claros sinais de colapso mesmo com curta
vida pratica. Atualmente, sob a bandeira da democracia, ©
capital planeja um novo modelo autoritéario, que ¢é
fomentado pela fusao entre desagregagao social

competitividade.*®

O Garantismo ndo foge ao debate sobre concep@éo de
democracia. Embora possamos enquadrar esta teoria no campo
do positivismo Jjuridico, o garantismo pode—sé dizer é uma
antitese do neoliberalismo, tanto em relacdo a democracia

quanto ao estado.®’

47. Alberto Fujimori: logo ap6s ser eleito Presidente da Repubiica, juntamente com os militares
peruanos promove golpe de estado implantando govemo autoritario.

48. Cf BOBBIO, Norberto. Da Democracia. in: OLIVEIRA JUNIOR, Alcebiades (Org.). O Novo em
Direito e Politica. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1997, p. 113-118: “...em um crescente estado
de ilegalidade, os individuos ‘estdo a procura de uma saida’, que é o caminho da autoridade. Quem
leu os classicos sabe muito bem que o tirano nasce pela degeneragdo da democracia. Com a
diferenga, talvez, que, para os antigos, a degeneracao da democracia gerava a licenciosidade e
nascia, portanto, do excesso de liberdade; para os contemporaneos, a0 menos aparentemente, a
mesma degeneragdo nasce pela situagio oposta, isto &, pela ilegalidade, que néo é o excesso da
liberdade, mas exatamente o contrario, sua inexisténcia.”, p. 117.

49. Importante ressaitar que este modo de agir do neoliberalismo — restrigdo das liberdades
individuais e coletivas em favor da liberdade de mercado - choca-se com diversas conquistas liberais
da humanidade, como por exemplo a livre organizacgéo dos partidos politicos.
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1.4.1. Democracia e Estado de Direito

Ferrajoli em sua obra Derecho y Razbdn, bem como
outros escritores garantistas5°, antes de adentrarem na
seara do modelo garantista de democracia 1insistem na

diferenca conceitual entre Estado de Direito e Democracia.

Ferajolli resgata que, o Estado de Direito nasceu
muito antes do Estado Democratico, aquele como monarquia

constitucional e ndo como Estado Representativo.

Por ser obra de uma classe social que ascendia
sobre a nobreza, o Estado de Direito nasce limitado por
proibigdes e ndo limitado por obrigagdes de fazer. O
Estado Democratico é historicamente posterior a existéncia

do Estado de Direito.

Para o garantismo, pertencem ao Estado Democratico
as regras do sistema Jjuridico qgue estabelecem quem pode
decidir (a maioria) e como se deve decidir (por maioria).
Pertencem ao Estado de Direito as regras sobre o que n&éo
se pode deixar de decidir, nem sSe guer por maioria,

conforme aponta Ferrajoli:

“Condiciones formales y condiciones sustanciales
de validez forman el objeto de dos diversos
tipos de reglas: las reglas sobre quién puede y
sobre cémo se debe decidir y las reglas sobre
qué se debe u no se debe decidir. Las reglas de
primer tipo hacen referencia a la forma de
gobierno, las del segundo a Jla estructura de
poder. ”°?

Onde da natureza das primeiras (o que e quem

50. Cf. CADEMARTORI, op. Cit, bem como Cf. SERRANO, op. cit.

51. FERRAJOL!, Op. Cit. P. 858: (Condigdes formais e condigdes substanciais de validade forma o
objeto dos diversos tipos de regras: as regras sobre quem pode e como se pode decidir e as regras
sobre 0 que se deve ou néo se deve decidir. As regras do primeiro tipo, se referem a forma de
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decide) depende o cardter democrdtico (ou ndo) do sistema
politico, e da natureza das segundas (o0 que se pode e mnao
se pode decidir), depende o cardter de direito do sistema
juridico.

Ainda, pertencem ao Estado Social as regras sobre

0 que ndao se pode deixar de decidir (os direitos sociais),

nem se quer por maioria.

Sobre as questbes acima, para fins elucidativos,

apresentamos o grafico elaborado por Serrano®:

QUEM DECIDE A maioria por Maioria: A minoria ou o tirano a seu

E COMO SE Democracia. arbitrio; Autocracia.
DECIDE?

SOBRE O QUE Liberdade e a Vida: Estado N&o ha limites:
NAO SE PODE de Direito. Estado Absoluto.
DECIDIR?

SOBRE O QUE Igualdade como equiparacdo, Somente sobre a seguranca da
NAO PODE O fraternidade e solidariedade: contratagdo e garantias do
ESTADO Estado Social. mercado e da propriedade:

DEIXAR ~ DE e da
s -
DECIDIR Estado antisocial

4.1.1. Democracia, “Estado Liberal” e T“Estado

Social”

Como visto, a Democracia ocidental surge
cronologicamente depois do Estado de Direito Liberal. Na
tradicdo liberal, o estado é limitado por proibigdes a fim
de garantir que o individuo ndo seja privado pelo de sua

vida e liberdade Estado®®. Assim, as garantias liberais

govemo, as do segundo a estrutura do poder).

52. SERRANO, José Luiz. Validez y Vigencia: Aportacién garantista a la teoria dei derecho. Granada:
mimegrafado, 1999, § 10.

53. Cf SERRANO, op. cit. § 10: “estado antisocial” € a designa¢@o mais apropriada para descrever o
que é conhecido como “estado neoliberal”, visto que, por atacar varios principios liberais, este ndo
mereceria 0 sufixo “liberal” em seu nome.

54. Depois também a garantia da propriedade passa a ser defendida como direito fundamental, visto
que o liberalismo juridico conquista da burguesia (a coveira do regime feudal), que passa a ser a
classe dominante e agora proprietarios. Necessitam (a nova classe social dominante) dupla protegéo
por parte do novo ordenamento em relagdo a propriedade: uma frente ao Estado e outra frente aos
nao proprietarios.
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sdo mnegativas, consistindo em deveres publicos de ndo

fazer.

Esses limites 1liberais sdo malis importantes como
freios ao uso da forgca no direito penal. Os direitos
liberais do «cidaddo frente ao estado hoje, podem ser
considerados personalissimos, invioldveis e inderrogaveis,
indisponiveis e inalienaveis. Assim, mesmo dentro das
garantias liberais, existe diferenga entre as mesmas.
Estas diferencas sao expressas ao analisar certas
garantias que foram consagradas como fundamentais no
passado e hoje ndo mais sao, como por exemplo, a
propriedade, que ndao pode ser considerada direito
fundamental, visto que poucos a possuem, ¢é despida do
cardter de 1inalienabilidade, é disponivel e pode ser

violada para atender a um bem maior, a vida, por exemplo.

No século XX, gracas & intensa luta social®®, as
constituicdes consagraram em Sseus textos, além dos
direitos liberais, outros direitos essenciais, descritos
como direitos sociais (direito a wvida, ao trabalho, a
educacdo, etc.). Ferrajoli nomeia os direitos liberais
como “direitos de” enquanto os sociais de “direitos a”,
assim diferenciando o estado puramente liberal do Estado

Social de Direito:

“cuando un ordenamiento constitucional incorpora
sélo prohibiciones, que regulieren prestaciones
negativas en garantia de 1los derechos de
liberdad, se le caracteriza como estado de
derecho liberal; cuando  por el contrario
incorpore también obligaciones, que requieren
prestaciones positivas en garantia de derechos
sociales, se 1le caracterizard comoc estado de

55 Luta Social aqui entendida como a soma de fatores como a organizagio dos trabalhadores,
greves, movimentos sociais e conquistas do poder politico por partidos trabalhistas etc.
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derecho social.”>®

O Estado Liberal de Direito deve cuidar para nao
piorar as condigdes de vida do cidadao enquanto o Estado
Social de Direito deve, além de nao piorar, melhorar as

condicdes de vida.”’

Assim, levando em consideracdo as diferencas entre
Estado Liberal e Estado Social, Dbaseado na teoria da
vigéncia e validade garantista veremos que o)
descumprimento das garantias liberais (direitos de) por
parte de normas emanadas pelo Estado produz antinomias
(normas vigentes, porém invalidas) que podem ser
resolvidas com a anulacdo da norma invalida. Ja& ©
descumprimento das garantias sociais (direitos a) gera
lacunas®®. Enquanto a antinomia resolve-se facilmente por
supremacia dos direitos liberais, a lacuna somente
resolve-se com uma atividade normativa. A falta de
garantia dos direitos sociais tem sido o problema crucial

para efetivacdo do estado democritico de direito®®.

1.4.2. Democracia Formal e Democracia Substancial

0O moderno Estado de Direito (Estado Constitucional

de Direito) resulta historicamente de garantias liberais e

56. FERRAJOLI, Op. Cit. P. 801.(quando um ordenamento constitucional incorpora somente
proibigdes, que requerem prestagdes negativas em garantia dos direitos de liberdade se caracteriza
como estado de direito liberal; quando pelo contrario, incorpora também obrigagdes, que requerem
prestagdes positivas em garantia dos direitos sociais, ele se caracterizara como estado de direito
social), grifos no original.

57. Sendo o estado fiberal e 0 Estado Social modelos tedricos de estado, na pratica ndo sado
excludentes ente si, havendo estados mais liberais e outros mais sociais de direito.

58 Por garantias liberais, vamos ter a titulo de exemplo a maioria das disposi¢oes do artigo 5° da
Constituicdo Brasileira de 1988, enquanto que por direitos sociais podemos citar as disposigdes do
artigo 196 da mesma Carta.

59. Cf. FERRAJOLY!, esta atividade normativa necessaria para suprir as lacunas geradas pela falta de
efetividade de direitos sociais nem sempre pode se ter coergdo para exigir a atividade legislativa. Um
dos exemplos € a o caso do mandato de injungio e da agdo de inconstitucionalidade por omissao.
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sociais. Faz parte das garantias liberais a .regra que
existem direitos que estdo na esfera do indecidivel por
parte do Estado, ou seja, nem sobre tudo se pode decidir,
nem gque por maioria e, pertence as garantias sociais a
regra que nem sobre tudo se pode deixar de decidir, nem

a
que por maioria®®.

Para o) garantismo existe diferenca entre
democracia formal e substancial. A democracia substancial
tem em seu conceito que o Estado Constitucional de Direito
moderno equivale a democracia, visto que esta forma de

W

estado reflete mais do que a vontade da maioria”
englobando também as necessidades vitais de toda a
sociedade. A técnica garantista sobre o que 0s Orgaos
publicos® devem e sobre o que ndoc devem decidir é o traco
mais caracteristico da demoCracia. Neste sentido,

Ferrajoli assim apresenta o tema:

“Llamaré democracia sustancial o social al
‘estado de derecho’ dotado de garantias
efectivas, tanto 1liberales <como sociales, VY
democracia formal o politica al ‘estado politico
representativo’, es decir, basado en el
principio de mayoria como fuente de legalidad.”®

Portanto, a diferenca apresentada pelo garantismo
para Democracia Formal e Substancial, é& de que a Formal
(ou politica) diz respeito ao Estado Politico
Representativo, baseado no principio da maioria como fonte
de legalidade. Ja&4 a democracia substancial (ou social) diz

respeito ao Estado Constitucional de Direito, este

60. Cf. FERRAJOLI, op. cit., p. 858-860.

61. Nao somente os érgaos publicos mas também os poderes privados, visto que as esferas de
decisdo na atualidade estdo cada vez mais sendo transferidas dos 6rgaos publicos para privados.
62. FERRAJOLI, Op. Cit. p. 864. (Chamarei democracia substancial ou social o ‘estado de direito’
dotado de garantias efetivas, tanto liberais quanto sociais, e democracia formal ou politica o ‘estado
politico representativo’, é dizer, baseado no principio da maioria como fonte de legalidade).
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composto tanto de garantias liberais (o que ndo pode O
estado decidir) e sociais (o que ndo pode o estado deixar
de decidir). Novamente recorrendo a Ferrajoli, que melhor

elucida esta diferenca:

“"Sustanciales, respecto de las formales de
democracia politica, pueden ser en efecto
consideradas 1las normas secundarias que 1las
enuncian: las cuales, de manera diferente a 1las
normas sobre el ‘qué’ y sobre el ‘cémo’ se debe
decidir, que se refieren a las fuentes y 1las
formas de produccién de 1las normas primarias,
hacen referencia a ‘qué’ se debe o no se debe

decidir Vs por ello, a sus contenidos
sustanciales. Y sociales, respecto de las
politicas en materia de representacidn, pueden
ser consideradas sus funciones: mientras, en

efecto, el estado representativo supone que la
soberania resida en el pueblo y que, por
consiguiente, su ejercicio @ sea legitimo en
cuanto representante la voluntad de la mayoria,
el estado de derecho reqguiere que las
instituciones politicas y juridicas sean
instrumentos dirigidos a la satisfaccidn de 1los
interesses primarios de todos y sean por tanto
legitimas en cuanto tutelen v realicen
concretamente tales intereses.”®

A principal diferenga existente, entre o modelo de
democracia garantista e o modelo tradicional, é de que, no
estado constitucional de direito, os direitos fundamentais
de liberdade ndo podem ser objeto de decisdo, nem SsSe quer
por maioria engquanto que os direitos fundamentais sociais

ndo podem deixar de ser efetivados, nem que por vontade da

63. Idem, p. 864-865. (Substanciais, a respeito as formas de democracia politica, pode ser em efeito
consideradas as normas secundarias que as enunciam: as quais, de maneira diferente em relagio as
normas sobre o que e sobre como se deve decidir, que ser referem as formas e fontes de producao
das normas primarias, fazem referéncia ao que se deve ou nido se deve decidir e conseqlientemente,
a seus conteidos substanciais. E sociais, dizem respeito as politicas em matéria de representagao,
que podem ser consideradas em suas fungdes: em efeito, ao estado representativa supde que a
soberania resida no povo e que, por conseguinte, seu exercicio seja legitimo em quanto
representagio da vontade da maioria, no estado de direito requer que as instituigbes politicas e
juridicas seja m instrumentos dirigidos para a satisfagdo dos interesses primarios de todos e sejam
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maioria. A maioria ndo tem mais poder absoluto.

O modelo garantista deu dimensdo substancial ao
Estado de Direito e, por conseqgiéncia, resulta numa

dimensdo também substancial da democracia.

A escolha do termo Democracia Substancial
“significa, simplesmente, que as normas que disciplinam oOs
direitos e garantias fundamentais e, portanto, toda a
producdo juridica do moderno Estado de Direito (seu traco

fundamental), sdo substanciais”.®

Pela dissociacdo entre a vigéncia e validade gera
a possibilidade de existir “um direito substancialmente
ilegitimo que ¢é a aparente condigdo sine Qua non da

democracia substantiva”.®

Ainda, o constitucionalismo moderno incorporou no
texto das constituicdes os direitos fundamentais (liberais
e soclals) e estes, ndao sao fruto da imaginacgdo dos
legisladores constitucionais mas sim construidos e
conquistados no processo histdérico da humanidade. As
constituicgdes por sua vez, nio sio meras decisdes da
maioria, incorporam. em seu texto a histdéria social da
humanidade e assim, representam a vontade de uma maioria
qualificada. De conformidade com © acima exposto, na
democracia substancial, oF direitos fundamentais
solidificados no texto constitucional valem contra a

vontade de qualquer maioria:

“Ninguna mayoria, se hd dicho, puede decidir la
supresién de un inocente o la privacidn de 1los
derechos fundamentales de un individuo o un

portanto, legitimas enquanto tutelem e realizem concretamente tais interesses).

64. CADEMARTORI, Sergio; XAVIER, Marcelo Coral. Apontamentos Iniciais a Cerca do Garantismo.
Disponivel em: www.buscalegis.ccj.ufsc.br, acesso em 10/12/1999.

65. ldem, ibidem.
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grupo minoritario; 'y tampoco puede dejar de
decidir las medidas necesarias para que a un
ciudadano le sea asegurada la subsistencia y la
supervivencia. En suma, el principio de la
democracia politica, relativo al quién decide,
se encuentra subordinado a 1los principios de la
democracia social relativos a qué no es licito
decidir vy a qué es licito dejar de decidir.”®®

O ordenamento e o Estado baseados na Democracia
Substancial exigem a ampliacdc das fungdes do estado, ©
que se coloca como alternativa a tese do estado minimo
proposto pelo neoliberalismo moderno. No campo da ciéncia
juridica, exige em relacgao aos direitos sociais
desenvolver técnicas para garantir sua efetivacdo, que, ao
contrdrio das garantias liberais que sdo negativas,
necessitasse de mecanismos positivos a fim de garantir a
efetivacdo dos “direitos a”. Com isto, para garantir os
direitos & saude, a educacdo, etc., ndo ¢é possivel de
efetivar-se nos marcos do Estado Liberal ou neoliberal

compreendido como estado minimo.

1.4.3. O Estado Democratico de Direito na Constituigdo da

Republica Federativa do Brasil.

Os pressupostos da democracia liberal foram
positivados na Constituicdo do Brasil, visto que a
Republica constituiu-se em Estado Democrdtico de Direito
(CRFB/88, art. 1°), tendo como um dos fundamentos o©

pluralismo politico, e consagrou o Ssistema politico

66. FERRAJOLI, Op. Cit. P. 865. (Nenhuma maioria, se tem dito, pode decidir a supressdo de um
inocente ou a privagéo dos direitos fundamentais de um individuo ou grupo minoritario; e tampouco
pode deixar de decidir as medidas necessarias para que a um cidadao lhe seja assegurada a
subsisténcia e a sobrevivéncia. Em suma, o principio da democracia politica, relativo a quem decide,
se encontra subordinado aos principios da democracia social relativos ao que ndo ¢ licito decidir e ao
que é licito deixar de decidir)
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representativo para o exercicio do poder, tendo ainda,
ressalvados a possibilidade do exercicio direto do poder

em alguns casos.

Constituicdo tem como caracteristica a ampliagéo
da liberdade partidaria e dé organizagdo. A Constituinte
de 1988 rejeitou - pensando em sSer para sempre - OS
artificios utilizados pelo regime militar como a clausula
de barreira partidaria dentre outros, artificios estes
usados para manter o Congresso submisso aos interesses do

executivo autoritario.

Outra das Caracteristicas do £Estado de Direito
Brasileiro é a crescente consolidacdo da concepgdao de
Administracdo Publica regrada. Nido é da Constituigdo de
1988 a iniciativa de impor regras a Administragdo, sendo
um  processo que foil se construindo na histéria
constitucional da nacdo, porém na “Constituicdo Cidada”
que o dever ser da administracdo publica é regrado dentro
dos parémetros do garantismo. O Estado Brasileiro tem suas
fungdes regradas, havendo também a obrigagdo de que a
producdo do direito deve estar submetida ao direito, sob
pena de ndo-validade (diferenca garantista entre vigéncia

e validade).

Dentre as regras & Administracgdo, positivou a
Constituicdo principios que devem regé-la. Dentre estes
principios, destacam-se o da legalidade, da moralidade,
este dissociado da mera legalidade, da impessoalidade,
além de outros. Assim, perante a norma constitucional, o
chavdo largamente utilizado de gue uma determinada norma
ou regra pode ser imoral, mas deve ser seguida por ser
legal, nd3o mais pode vingar. Sé é imoral, tal norma é

substancialmente ilegal.
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Assim, analisando o Estado Brasileiro a 1luz da
Constituigdo promulgada em 1988, podemos afirmar que este,
em muito se aproxima ao modelo de estado apresentado pelo

paradigma do garantismo.

1.4.4. Democracia no Brasil: O Modelo e a Realidade

A democracia liberal caracteriza-se por dois
pressupostos principais: a representatividade dos sistemas
politicos e a sujeigdo dos poderes publicos a lei. Estes
principios, a luz do garantismo, podem ser observados de

maneira formal e substancial.

Na atualidade, embora o modelo de democracia
liberal tenha saido vitoriosa na recente luta ideoldgica,
com o fim dos regimes do leste europeu, a democracia
liberal passa por grave crise, sofrendo ataques diuturnas
por parte da politica liberal atual - esta também chamada

de neoliberal.

Ferrajoli em intervencdo apresentada no semindrio
promovido por Jueces para la Democracia assim disserta

sobre esta crise:

“Vivemos hoje uma fase de crise dos sistemas
politicos democrdticos. @) fim dos regimes
. comunistas nos paises de Leste e a «crise
ideoldégica dos partidos de esquerda nos paises
ocidentais, ambos consumados na ultima década
marcaram © triunfo, por um lado, do capitalismo
e, por outro, da democracia liberal, que parecem
agora privados de alternativas crediveis. E, no
entanto, no preciso momento em que a democracia
liberal celebra a sua vitdria, parecem gastar-se
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0s seus valores e desvanecer-se as suas

promessas. ”87

Pode-se afirmar existir uma crise do modelo de
democracia liberal, visto que a populacdo, hoje, ndo mais
deposita confianca no sistema politico representativo para
realizagdo dos seus interesses (devido & corrupg¢do, que
distancia dos partidos tradicionais da sociedade, além de
outrong), bem como, o aparelho do Estado, tem sido
apossado por dirigentes ansiosos em impor as idéias do
“neoliberalismo”, 0 que tem gerado um desmonte da
Constituicdo e contumaz desrespeito as regras do Estado

Constitucional de Direito.

Ao analisar, mesmo de maneira pouco aprofundada, a
Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil, podemos
afirmar que temos um ordenamento Garantista® e um Estado
real anti-garantista. Vale rever que o0s pressupostos da
democracia correspondem a outras dimensdes do paradigma
democratico: a democracia politica e o) estado
constitucional de direito (entendido este conforme
apresenta Ferrajoli, como sistema de limites e vinculos
impostos para garantia dos direitos fundamentais de

todos) .

A crise da democracia liberal reflete também a

crise de seus dois pressupostos e é expressa pela

67. FERRAJOLI, Luigi. O Estado Constitucional de Direito Hoje: O modelo e a sua discrepancia com a
realidade. In Corrupcion y Estado de Derecho: el papel de la jurisdicion. Trotta: Madrid, 1996.
Disponivel em : www.ccj.ufsc.br/buscalegis. Acesso em: 10/10/2000.

68. Cf. BOBBIO, op. cit. p. 117.

69. O estado brasileiro conforme a Constitui¢do de 1988 em muito se aproxima com o modelo
garantista, porém cada vez mais afasta-se deste modelo devido as constante reformas constitucionais
anti-sociai, a exemplo da “reforma da previdéncia” que teve cunho restritivo ao direito do cidaddo em
relagdo a aposentadoria por tempo de servigo. A exigéncia de tempo de contribuicdo ao invés de
tempo de servigo como previsto no texto original ndo significa apenas troca de termos para designar o
mesmo instituto — importou-se para dentro do regime de previdéncia publica a idéia de seguro
privado, onde somente tem direito que contribuiu por todo o periodo e ndo quem trabalhou por todo o
periodo.
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divergéncia entre o modelo normativo do Estado Democratico

de Direito e o seu funcionamento real.

1.4.4.1. O Poder Invisivel

Apesar de formalmente vivermos num estado
Democratico de Direito, por tras do poder politico normal
e formal existe o que Ferrajoli chama de poder invisivel,
com seus prdéprios cbddigos, regras e formas de pressdao que
se constituem, em grande parte dos casos, no poder de

fato.

Esse poder invisivel criou-se e desenvolveu-se na
maioria das vezes como formas secretas ou pelo menos muito
discretas de exercer o poder no Brasil. As formas de poder
invisivel existem, ndo é de hoje, bastando recorrer aos
registros de golpes de estado, ou tentativas, tramadas nos
clubes militares e ndo raras vezes, com apoio logistico
estrangeiro’®. Embora o “regime” tenha sido enterrado hé
mais de uma década, a Policia Militar ainda mantém a
wp2#’l com funcdo investigativa sobre a sociedade,
contrariando a regra Constitucional. Em grande parte dos
municipios médios, principalmente na regido Sul do Brasil,
a maconaria Jjoga © papel de, em mnmuitas vezes, partido
uinico, em todas as esferas do poder. O 6érgdao oficial
federal responsavel pelo servigo secreto, a recém criada
“Abin” j& acumula acusacbées de desvios na sua finalidade

legal.

70. A exemplo as recentes descobertas sobre a “operagdo Condor” envolvendo as policias de
repressdo dos regimes militares do cone-sul na década de 70.

71. Nome pelo qual é conhecido o segmento da corporagio que segundo fontes da Policia Militar
serve para investigagdo da prépria tropa. Uma espécie de “P.E. — Policia do Exército, entretanto
vinculada a PM.
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Interessante que esse fendmeno ndo é¢ um “desvio”
da democracia no Brasil. Na Italia, Ferrajoli (1996) ao
falar do assunto, escreveu a situagdo de seu pais com as

seguintes palavras:

“Essa crise atingiu em Itdlia formas tdo
espetaculéres, generalizadas e estruturais que
se torna completamente imprdpria a qualificacéc
do nosso ordenamento como ‘Estado de Direito’.”

(1996, p. 2)
E mais(
“(...) perante a dimensdo atingida pela

corrupgcdo e pela ligacg¢do do poder politico com a
mafia, <com a camorra € com outros poderes
invisiveis (lojas =~ mac¢dnicas, gladio, P2,
servigcos  secretos ‘desviados’) gue O nosso
estado era de fato um duplo estado, por detrds
de cuja fachada legal e representativa tinha
crescido um duplo estado, dotado de cdédigos e
tributos proprios, organizados em centros de
poder invisiveis, destinados a apropriacdo
privada da coisa publica.” (1996, p. 2-3)

Ja Estados Unidos, ¢é pratica comum a CIA fazer
espionagem em favor de empresas privadas’® Na histéria das
relagdes internacionais contempordnea varios casos de
venda 1ilegal de armas (pendendo inclusive sobre a CIA
‘acusacdes de uso do narcotrafico) a fim de arrecadar
"fundos para éuas acbes que podem bem ser chamadas de
terrorristas, embora intituladas de defesa da democracia e

da “geopolitica estadunidense”.

1.4.4.2. A Democracia no Neoliberalismo

72. Vide o caso do Sistema de Vigilancia da Amazénia, no processo de compra dos equipamentos
pelo Estado Brasileiro, as empresas que disputaram o fornecimento de equipamentos, cada uma,
contou com apoio dos servigos de espionagem (dos EUA e da Franga).
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Para acentuar a <crise da democracia liberal
representativa, que no campo econdmico diz respeito ao
Estado Capitalista, veio a ideologia do

i3

“neoliberalismo”’”, aplicada sem qualquer critica, nem

mesmo académica, pelo poder central brasileiro.

O Orcamento, que deveria ser a pega basilar do
planejamento e funcionamento dos Orgdos publicos, néao
passa de verdadeiro amontoadoc de papeis’®. Por parte da
Unido, ndo ¢é novidade passar o ano inteiro sem lel
orcamentaria a fim de evitar a pressdao por acdes publicas

no pais. O Orcgamento Geral da Unido de 1999 é um exemplo

tipico - enviado ao congressc a proposta de leil
orcamentéaria em Agosto/98, pelo entdo presidente
candidato, construiu um cenario de investimentos,

transferéncias aos estados em municipios, verbas para a

drea social etc. Passada a reeleigdo, “no dinicio de

novembro chega ao Congresso uma nova proposta
75’[

orcamentaria. Era o “orcgamento do acordo com o FMI , com

grande arrocho fiscal e corte nos investimentos.

O caso do orcamento somado como O aberrante uso de

medidas provisdrias e a submissdo politica do Congresso emn

73. Anderson, define como marco teérico dessa nova onda que convencionou chamar de
"neoliberalismo" o livro do economista austriaco Fridrich A. Hayek , O Caminho da Servidao,
aparecido na Inglaterra em 1944, in GENTILI, Pablo e outro (Org.). Pés-Neoliberalismo. RJ: Paz e
Terra, 1995.

74. A exemplo, no projeto de Lei Orgamentaria enviada pelo Executivo Federal ao Congresso, dois
fatos deixam clara a manipulagio do Orgamento: o caso da ANATEL (agéncia das
telecomunicagdes), a propria agéncia estimava para 1999 uma receita com taxas de fiscalizagdo em
490 milhdes e no entanto, a lei orgamentaria previu apenas 350 milhdes; no caso do fundo de
reaparelhamento de direitos difusos, que arrecada no minimo 1,4 milhdes ao ano, a LO previu
apenas R$ 60 mil. Erro? N&o. Pela falta de orgamento, ndo pode gastar-se tais recursos gerando um
superavit, que vai para o Fundo de Amortizagao da Divida. Assim, como tais desvios de finalidade
néo passariam pelo Congresso, o executivo induz a superavit, deixando de aplicar na finalidade legal
0s recursos, a fim de fazer um desvio “legal” de recursos para pagamento da divida. Sobre o assunto,
Brasil. OGU/1999 e Revista Principios, n. 52, Sao Paulo: Ed., Anita Garibaldi, 1999).
-75. MIRANDA, Sérgio. Orgamento Publico deve Priorizar o Pagamento da Divida. Revista Principios,
n. 52.
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relacdo ao executivo demonstram por si sb a grave crise do

modelo representativo no Brasil.

1.4.4.3. A Reforma Politica

Muito j& se escreveu sobre a plataforma neoliberal
para o Brasil e mundo. O cientista inglés Perry Anderson,
afirma que historicamente o neoliberalismo é uma resposta
a crise gerada pelo estado do bem estar social e tem sua
origem tedrica na obra YO caminho da Servidao” de
Friederich Hayeck, gquando o autor constituia as bases
desse fendbmeno atual para contrapor-se a vitdédria dos
trabalhistas na Inglaterra. Conforme Perry' Anderson,
Hayeck fez um ataque apaixonado contra qualquer limitagdo
do mercado por parte do Estado, denuncia como uma ameaga a
liberdade, nao somente econdmica, mas também politica. As
teses de Hayek permaneceram no terreno das idéias até a
chegada da grande crise do modelo econdmico do pds-guerra,
a partir de 1973, guando pela primeira vez, em todo O
mundo capitalista, combinaram-se baixas taxas de
crescimento com altas taxas de 1inflagdo. Hayek fez
entender gue as causas da crise estariam localizadas no
poder excessivo dos sindicatos, e, de maneira mais geral,
do movimento operdrio, que havia corroido as bases da
acumulacdo capitalista com suas pressdes sobre os salarios
e para que o Estado aumentasse cada vez mals o0s gastos
sociais. Como remédios ©para tais males, pregava a
necessidade de um "Estado forte" no sentido de romper o
poder dos sindicatos, controlar a expansdo monetaria,

diminuir os gastos sociais e a 1intervencgdo estatal na
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economia de um modo geral.’®

Entretanto, o neoliberalismo ndo € apenas doutrina
econdmica, tem forte sustentagdo ideoldégica e para
implementar sua plataforma econdmica necessita de

adequacdo de todo o aparato estatal.

Sob o chavdo de “liberdade de mercado”, o idedrio
neoliberal prevé o fim de tudo o que for publico,
inclusive saude e educacdo. Chegam a propor gue nao é
concebivel educacdo publica, pois tira do cidadao a
liberdade de escolha. O mercado se auto-regularia. Propde
inclusive, que para Os deficiéntes e miseravels, o Estado
apenas dé-lhes alguns créditos para comprar saude e

educacdo no “mercado”.

Assim, pelas proéprias condicionantes histdéricas de
seu surgimento, o neoliberalismo é inimigo da pluralidade

de idéias (vide Pinochet, Reagan, Tatcher e Fujimori).

Sob o0 neoliberalismo &€ que se propde um hovo golpe
na recente democracia brasileira, com a nova “reforma
politica”. Dois pontos importantes sdao o centro da reforma
politica e também s&o os mais cruéis a democracia: a
Cliusula de Barreira e o voto distrital misto. Dentre
outras pegquenas alteracdes, essas sdo a esséncia do ato,

podendo acrescentar-se o fim das coligacgdes.

O Jjornalista e diretor do Instituto Gutenberg
Sérgio Buarque de  Gusmao77 levanta em artigo dez

“imposturas” sobre a reforma partidaria78, sdo elas:

76. Durante o auge do estado do bem estar, os discipulos de Hayeck constituiram uma sociedade
que levou o nome de “Monte Pélerin Society” que alojou-se principalmente nas escola de economia
da universidade de Chicago. A partir destas organizagdes o pensamento neoliberal, ou antisocial
como pretende Serrano foi difundido pelas escolas de economia e governos do mundo.

77. in: Principios 54, p. 7-11.

78. Segundo o autor do artigo, estas “imposturas” sdo simbolos utilizados para construir o discurso de
defesa da reforma.
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“1. O Brasil tem partidos demais;

2. E mais fdcil fundar um partido do que uma
empresa;

3. Pequenos partidos sdo legendas de Aluguel;

4. E preciso reduzir o numero de organizacdes
para instituir a fidelidade partiddria. O governo
ndo quer fidelidade ao programa dos partidos e
sim fidelidade dos parlamentares aos caciques;

5. A democracia precisa defender os grupelhos,
dai ser necessdria a cldusula de desempenho
(barreira) ;

6. E preciso prestigiar os grandes partidos para
fortificar a democracia;

7. O sistema eleitoral brasileiro fortalece os
politicos e enfraquece os partidos;

8. As coliga¢des devem ser proibidas, jd que os
partidos devem Ter desempenho eleitoral prdprio.
Esta ¢é a forma perfeita para impedir que
descontentes se juntem para chegar ao poder;

9. O voto distrital é mais democrdtico porgue
aproxima o representado do representante. E a
volta do curral, agora institucionalizado; 10. A
lista fechada fortalece os partidos e melhora o
nivel dos parlamentares. Mais wuma forma dos
caciques impedirem seus desafetos de elegerem-se.
E a face moderna do discurso de Gaisel de que ©
povo ndo sabia votar, por 1isso instituiu o0S
senadores bidnicos no ‘pacote de abril’.”

Os argumentos acima sdo chamados de imposturas
pelo fato de fazerem parte do discurso ideoldégico e do

senso comum construido pela grande midia.

1.4.4.4. A Clausula de Barreira

Com o nome de "“Clausula de Desempenho” (nome que
faz Jjus a todo o discurso vigente de competitividade,
qualidade total, etc.), a reforma propde banir do cenario
politico os partidos que nd8o atingirem coeficiente
eleitoral “x”. N3o seria um banimento por completo, pois

os defensores da “liberdade” permitiriam a continuidade do

54



funcionamento do partido, ndo iriam prender ninguém, porém
os parlamentares eleitos por esses partidos perderiam O
mandato, provavelmente, e o0s eleitores que cometeram o
sacrilégio de votar em um partido gque ousa ser novo
perderiam seus votos. Assim, com © passar dos tempos, tais
partidos se extinguiriam, visto que ha, de forma forte em
nosso pais, a cultura pelo voto uUtil, que seria o tiro de

misericdrdia nos partidos ideoldgicos.

A clausula de barreira pretende excluir da
representacdo o0s partidos que nao atingirem 5% dos votos
validos - estes defensores da liberdade de mercado ndo
ousam propor o fechamento das empresas que ndo dominarem
5% do mercado, ¢é claro. Importante salientar que tal
cldusula de barreira Jja& existe na Lei 9096/95, para valer
com 5% a partir de 2.006, mas a conclamada “reforma”
pretende colocar em pratica a cldusula de Dbarreira

imediatamente.

A cliusula de barreira e o voto distrital misto,
foram copiados sem tirar nem pdr, do sistema alemdo, sem
levar em conta a imensa diferenca existente entre nosso
pais e a patria germdnica. Tal medida, além de ser
grosseiramente copiada de fora ndo é novidade em nosso
pais. Faz parte da histéria de ditaduras deste Brasil o
pensamento conservador de reduzir autoritariamente O

numero de partidos.

O regime militar (1964-85), tratou de liquidar os
partidos, e, ndo tendo conseguido pela forca das armas, na
Carta de 1967, impds cléusula de barreira de 10% dos votos
validos, que foi reduzido para 5% na de 1969. A Emenda
Constitucional n°® 2 de junho de 1982, suspendeu a barreira

para as eleicdes daquele ano e foi banida em 1985 sob o
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nome de “entulho autoritdrio”. E importante salientar que
partidos grandes de hoje como o PDT, PTB e PT ndo teriam
funcionamento parlamentar desde 1982 se naquele ano ndo
houvesse sido suspensa a clausula de Dbarreira, pois

alcancaram respectivamente 4,94%; 3,77% e 3,01% dos votos.

Vemos, portanto, que tal proposta ndo tem nada de
novo nem tem nada de democratico, visto que foi utilizada
pela ditadura militar para impedir o funcionamento de

partidos auténticos.

Com a “clausula de desempenho”, além de ndo ter
funcionamento parlamentar, o0s partidos que ndo tiverem
“desempenho’”, ndo participardo do fundo partidario e nem

terdo acesso aos programas de radio e TV.

Estas reformas ndo estao em conformidade com o©s
principios constitucionais de democracia e pluralidade,

inclusive atentando contra os principios liberais de

P

democracia. E uma reforma casuista, que nao tem
compromisso com a democracia e sim com a
“governabilidade”, palavra largamente utilizada na

atualidade para suplantar normas constitucionais.

O Professor Candido Mendes de Almeida’’, assim fala

sobre os pequenos partidos:

“A defesa dos partidos que comegaram com baixos
percentualis é necessdria. Eles crescem porque a
idéia nova, tendo de vencer a inércia e o Oobvio,
acaba vicejando; €& por ele que se faz a nova
mudanca. Hd vdrios exemplos na Europa Ocidental
(0os Verdes na Alemanha e outros casos em varios
paises). Considero tipico do neofascimo
neoliberal do Brasil, que estd comegando a Se
manifestar 4a tentativa de estabelecer cldusula

79. Reitor das Faculdades Candido Mendes e presidente do senior board do Conselho internacional
de Ciéncias Sociais da UNESCO. In: Agenda Publica — Governo. Universidade e Sociedade. Rio de
Janeiro: Academia Brasileira de Ciéncias e IUPERJ, 1999.
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de barreira dentro da reforma politica do
Executivo.”

Assim, a clausula de barreira prejudica a
democracia por que é de exclusdo. Tomando o exemplo das
eleicbes de 1994, doze pequenos partidos fizeram 11,4% dos
votos nominais e de legenda (cerca de 5.000.000 de votos),
que seriam eliminados pela barreira. Cinco milhdes de
pessoas € uma minoria razoavel para ser desprezada.:. Sob
argumento de consertar a democracia, 0s neoliberais
pretendem impor o totalitarismo da maioria. Nunca é demais
lembrar que Hitler e Mussolini eram apoiados pela maioria,

nem por isso O nazismo passou a ser democratico.

1.4.4.5. O Voto Distrital

O voto distrital diferencia do atual modelo de
voto proporcional pelo fato que os parlamentares serdo
eleitos por distrito eleitoral, ou seja, num determinado
distrito somente disputam a vaga os candidatos inscritos
naquele distrito. O modelo misto, configura-se pela
eleicido de parte dos parlamentares na forma distrital e

parte através das listas partidarias.

Ha na histéria brasileira, registro do uso do voto
distrital (puro e ndo o misto), adotado por 77 anos, desde
o Império até a Republica Velha, tendo servido com
eficiéncia as oligarquias, visto que privilegia o)
“curral”. Foi extinto pela Revolugdo de 30. Na agonia do
regime militar, Jodo Batista Figueiredd30 patrocinou pela
Emenda 22, novamente a inclusdo do voto distrital, desta

vez misto, estabelecendo que: “os deputados federais serdao

80. Ultimo Presidente da Republica do regime militar.
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eleitos pelo sistema distrital misto, majoritdrio e
proporcional”. Findo o regime, foi banido pela Camara como

“entulho autoritario” em maio de 1985.

Como a cldusula de barreira, o voto distrital vem
para prejudicar a esquerda e os partidos que dependem do
voto de opinido, 1deoldbgico e classistas para elegerem
seus parlamentares. Com a implanta¢do do voto distrital
misto, como no sistema alemdo, o eleitor terd dois votos,
um a ser dado no candidato do distrito e outro na lista
elaborada pelo partido. O coeficiente seri definido pelo
voto dado nas 1listas, o que garantird aos partidos uma

participacdo proporcional ao numero de votos recebidos.

Entretanto, se tal forma prestigia e fortalece os
partidos, por outro lado elitiza extraordinariamente o
sistema, visto que nos distritos prevalece muito o poder
econdmico e o coronelismo, bem como a lista, elaborada em
convengdo, dque eliminard das primeiras posic¢des aqueles

que ndo comandam a maquina partidaria.

O voto distrital misto ou puro pode significar um
retrocesso para a democracia Dbrasileira. O principal
argumento é de que o parlamentar fica mais prdximo de quem
o elegeu, como se 1sso bastasse para que oO parlamentar
represente os 1interesses dos eleitores. Ocorre que O a
eleicao distrital pode transformar o Congressc Nacional
numa composicdo de interesses regionais, sem qualquer

debate politico na sociedade sobre o assunto®l.

81. Um exemplo esta no municipio de Chapec6 (SC), que com mais alguns municipios constituisse
um distrito: durante os Gltimos 30 anos, a mesma forga politica controlada pelo poder econémico
regional teria eleito seus parlamentares. Os candidatos nao ligados aos poder econdmico, que se
elegeram, foi gragas a contradigdes locais e voto em mais regides, ndo teriam alcangado a cadeira no
parlamento somente com os votos do distrito. Este fenédmeno se repete em praticamente todo o
estado.
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O voto distrital misto é duplamente perigoso,
visto que a lista fechada impedird, em partidos de centro
e direita, que candidatos gque nao possuam poderio
econdmico constem nas primeiras posicdes na lista fechada.
Pelos distritos, fica claro que acaba com a possibilidade
de haver parlamentares eleitos de forma classista, ou pelo

voto de opinido®.

Nunca é demais lembrar que nas ultimas eleigdes
mesmo com forte campanha pelc voto regional (preparo
ideolégico para o distrital), dos 513 Deputados Federais
eleitos, 485 elegeram-se gracas as coligagBes e ao voto

proporcional recebido por outros candidatos.

A reforma politica defendida pelos grandes
partidos visa constituir uma base mais s6l1ida®’ para nao
ficar o) Chefe do Executivo refém de eventuais
investigagdes (CPI’'s) e da opinido publica®. Esta
proposta choca-se de frente com o paradigma do Estado
Constitucional de Direito, visto que propde extingdoc das
minorias e dificulta o controle social e politico sobre o

Estado.

82. A recente elei¢do estadunidense demonstrou a desprestigio para com o sistema distrital devido ao
fato de ter um dos candidatos a presidéncia obtido maioria dos votos dos eleitores, mas o candidato
cleito foi 0 segundo colocado.

83. Sendo importante ressaltar que base sélida em nosso pais ndo tem significado que a solidez seja
fundada em principios ideol6gicos, tendo demonstrado que a relacdo entre executivo e sua base
parlamentar € na grande maioria fisiolégica.

84. Fendomeno novo e sem comparagdo em nossa historia é a relagdo existente entre o atual
presidente da republica Fernando Henrique Cardoso, a opinido publica, a imprensa e o parlamento.
Enquanto o chefe do executivo amarga a maior rejeigdo popular jé registrada (maior inclusive que a
do ex-presidente Collor as vésperas do impeachment) e envolto por inimeras denuncias de
corrupgdo (DNER, SUDAN, etc.), continua com maioria inquestionavel no Congresso € com apoio
quase que incondicional da grande imprensa.
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1.4.5. O Controle Social sobre o Estado: A Democracia Para
Garantir o Direito e o Direito Para Garantir a

Democracia

Dois absolutismos estado sendo largamente
difundidos na atualidade: o absolutismo politico, como
poder sem freios da maioria, e, o absolutismo econémico®.
Esses absolutismos sdo incompativeis com os principios do
Estado de Direito e também com a Democracia. Importante
ressaltar que mera vontade da maioria, sem respeito aos
direitos fundamentais e inclusive de existéncia das
minorias, dos partidos politicos minoritarios, do direito
a diferenca, nao passa ae absolutismoSQ principalmente,
porgque, na atualidade existe uma confusdo (gerada pelo
pensamento neoliberal) entre o0s poderes econdmicos,
politicos e de informacdo®’, conduzindo & formacdoc de uma
mailoria despolitizada, maioria construida pela
desinformacdo, pela manipulacdo de dados. Para

Ferrajoli:

“a democracia nao consiste realmente no
despotismo da maioria, mas sim num sistema
frdgil e complexo de separagdes e equilibrios
entre os poderes, de garantias estabelecidas
para a tutela dos direitos fundamentais.”

E sobre a relacdo democracia e direito:

85. Cf. FERRAJOLI, Luigi. op. cit. 1996.

86. Basta recordar os periodos mais repressores do regime militar no Brasil, o presidente Emilio G.
Médice desfrutava de apoio da maioria.

87. Sobre a informagao temos que a midia escrita e falada esta hoje mais vinculada a defesa de seus
interesses econdémicos e tendo seus proprios representantes politicos, bastando ver no Congresso
Nacional o nimero de parlamentares proprietarios de emissoras de radio, TV e jornais. Soma-se a
isto, 0 interesse econémico dos grandes grupos de comunicagio, que no Brasil foram privilegiadas
pelas privatizagdes (ex. Folha de SP, grupo RBS, na compra das empresas de telefonia), justificando
a sua defesa da “modernidade” das privatizagdes.
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“Este complexo sistema de vinculos e de
equilibrios ndo mais é do que o direito, e mais
precisamente a constituicdo, que deve ser
reconhecida com a principal garantia da
democracia, ndo sé no aspecto formal (...); mas
também no aspecto substancial, enquanto sistema
de direitos fundamentais estipulados contra as
tentacgdes absolutistas, para garantia da
igualdade e das necessidades vitais de todos. """

O Garantismo exige do Direito e do Estado,
justificacdo externa, com exposigdo normativa e pratica de
respeito e garantia aos valores, tendo a pessoa humana
como valor preponderante, bem como respeito e garantias
aos bens e interesses que justifiquem a prépria existéncia

do estado.

Para Cademartori (1997), esta justificacdo externa
permite a valoracdo do ordenamento a partir da separagdo
entre o ser e o dever ser do direito, também denominado

or Ferrajoli como “ponto de vista externo”®.
J

A valoracdao do Direito, gque ganha o nome de “Ponto
de Vista Externo” para Ferrajoli, ou ex part populi,
segundo Cademartori, é a justificagdo externa tida como
ponto de vista das pessoas, tendo a importancia axioldgica
fﬁndamental na pessoa, respeitadas as especificidades de

identidade e pluralidade de pontos de vista.

Assim, a garantia da Democracia exige o fespeito a
Constituicdao, formal e substancial. A congquista de novos
direitos e novas garantias para estes direitos advém da
luta social, possivel, se garantida a democracia

substancial.

88 . FERRAJOLI, op. cit. 1996, p. 4-5.
89. FERRAJOLY, Luigi. Derecho y Razén. Madrid: Trota, 1995, p. 906.
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A democracia e a cidadania® adguirem no Estado
Constitucional de direito, funcgdo de defesa dos direitos
fundamentais e conquista de garantias para efetivacgdo
destes, bem como, adguirem a funcao de controle

substancial sobre a administracdo publica.

No paradigma do Garantismo, h& uma dupla forma de
controle sobre a atividade do estado. A primeira é a
técnica e legal, realizada pelos tribunais, levando-se em
conta 0s principios fundamentais (substéancia da
Constituicdo) e ainda, o0s principios impostos pelo poder
constituinte quanto a forma de gerir a administracao
piblica, dos quais o principio da legalidade e o principio

da moralidade administrativa, sdo os principais.

A forma apresentada pelo Garantismo para conguista
de novos direitos, e acrescenta-se, para o controle
efetivo da maquina administrativa e da moralidade de seus
atos, da-se de forma mais apurada com a democracia
direta.®! Sobre democracia Direta, Ferrajoli (1997),

defende a seguinte posicgao:

“Es claro que las libertades, incluso cuando se
ejercitan individualmente, eguivalen siempre a
formas de contrapoder. Pero sélo cuandc se
ejercen colectivamente dan vida a contrapoderes
sociales basados en la directa e igual
participacién de sus titulares y, por ello,

90. Cf. José Alcebiades Oliveira Junior, o conceito de cidadania deve ser entendido como uma
construgao histérica, o conceito de cidaddo nasce “quando uma certa moral social e impositiva do
Estado cede lugar também e concomitante a uma moral individual. Os sujeitos deixam de possuir
apenas deveres, para possuirem também direitos”. in: O Novo em Direito e Politica. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 1997, p. 191-192. Ja Boaventura de Souza Santos, ao referir-se a “nova
cidadania”, diz que esta se constitui na obrigagdo politica vertical entre os cidadaos e o Estado, com
na obrigacdo politica horizontal entre os cidadaos: *Com isso, revaloriza-se o principio da
comunidade.e, com ele a idéia de igualdade sem mesmidade, a idéia de autonomia e a'idéia de
solidariedade”. In: Pela Mdo de Alice. O Social e o Politico na Pds-Modernidade, p. 239.

91. Cf. FERRAJOLI, op. cit., p. 947, por democracia direta entende-se da luta social por direitos que
sd0 uma forma de democracia politica, paralela a institucional e representativa, que & assim,
denominada por consistir numa pratica organizada e coletiva, que realizam formas de poder efetivo e
contra-poderes sociais.
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dotados de fuerza de presidén, negociacidén y
control en condiciones no sélo de orientar a los
poderes institucionales hacia la satisfaccidn de
los derechos reivindicados, sino también de
impedir sus degeneraciones autoritarias.”’?

Assim, principalmente na efetivacdo dos “direitos
a” passam o0s movimentos soclais ter papel decisivo. No
Brasil, esses novos direitos fundamentais, como o direito
a moradia e trabalho para os agricultores sem terra, nao
teriam se efetivado, embora ainda para pequena parte, ndo
fosse o poder de pressdo e a organizagdo politica e
representativa de um dos movimentos sociais, sejam as
ligas camponesas da década de sessenta ou o atual

Movimento dos Sem Terra.

Também  gracas a organizagdo social, e pela
chegada, as esferas do poder oficial de partidos politicos
com tradicdo de luta social, um modelo de democracia, além
da representatividade, tém construido excelentes
resultados no campo da administracao ‘das financas
publicas. E o exemplo do “Orgamento Participativo”,
reconhecido como marca das administracdes de esquerda,
principalmente no governo municipal. A novidade e o
sucesso do Orcamento Participativo estd na participacéo
direta dos cidaddos na definicdo das pbliticas publicas
(democracia direta) sem suprimir nem menosprezar a
democracia representativa, dando a esta ultima uma fungdo
mais importante do que mera fiscalizadora do orcgamento

municipal.

92.FERRAJOLI, op. Cit. 1997, p. 943. (E claro que as liberdades, inclusive quando se exercem
individualmente, equivalem sempre a formas de contrapoder. Porém, somente quando se exercem
coletivamente ddo vida aos contrapoderes sociais baseados na direta e igual participacdo de seus
titulares e, por isso, dotados de forga de pressio, negagao e controle em condigdes de ndo somente
orientar os poderes institucionais para a satisfagio dos direitos reivindicados, sendo também de
impedir suas degeneragdes autoritarias).
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A proposicdo de que a democracia direta também
venha a controlar a legalidade e moralidade dos atos da
administragcdo ndo quer dizer, entretanto, que seria tirado
a competéncia do Jjudiciario deste controle necessario
sobre estes aspectos. Entretanto, o controle, por parte da
sociedade, sobre a administracao dara também aos
principios constitucionais da administragdo publica sua

dimensdo substancial.

Por forcga crise da democracia representativa, ©
parlamento municipal, estadual e federal tem se comportado
como apéndice, em muitos casos, do executivo. Nos
municipios, o controle da administragdo por parte da
Camara de Vereadores ¢é praticamente inexistente, podendo
ser definidos seus comportamentos em duas esferas,
dependendo da situacdo: uma quando o grupo politico que
comanda O executivo tem maioria na Camara, o controle
praticamente inexiste, bastando para exemplo usar O
comportamento da Camara de Vereadores de S3ao Paulo durante
0s recentes escdndalos de corrupgdo, e outra, €& quando o
grupo gue ocupa o executivo tem minoria na Camara, quando
0os 1interesses dos grupos politicos adversos utilizam
artificios para impedir a efetivacdao do projeto politico
do executivo e em muitos casos utilizando-se do

afastamento do chefe do executivo sem motivos reais® .

Logicamente que o0s casos acima apresentados sao 0S8
extremos, utilizados para fim diddtico, ndo querendo dizer
que em todos ©0s municipios o comportamento seja um ou

outro, e sim, os referidos casos sd3o o0s desvios mais

93. basta recorrer as inimeras Ag¢des do Ministéric Pablico que conseguem condenar prefeitos por
improbidade administrativa sem que a Camara Municipal tivesse investigado e também inimeras
sentencas judiciais que anulam os “afastamentos” de prefeitos, sem fundamento, por parte do
parlamento municipal.
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comuns, havendo graus de intensidade para um ou para

outro.

Assim, como no caso do Orcamento Participativo, o
Controle da Moralidade administrativa efetivar-se-a de
maneira concreta com o controle efetivo da sociedade sobre
a administragdo publica, porém, este controle somente
consegue efetivar-se pela democracia direta, ou seja, pela
pressao social, como no caso do processo do impedimento do
ex-presidente Fernando Collor, ou, pela
institucionalizagcdo da préatica de abertura efetiva do
controle da administragdo por parte da sociedade, com
conselhos populares de gestao, prestagao de contas

puiblicas etc.

O exercicio da —cidadania pressupde que cada
cidaddao tenha condig¢des de discernir que o Pablico é da
sociedade e ndo dos detentores do poder e tome este
“publico” como seu, enquanto sociedade, defendendo-o -como

defende sua liberdade, seu saldrio, sua casa.
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2. O PRINCIiPIO DA MORALIDADE ADMINISTRATIVA

2.1. A OPERATIVIDADE DOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS

o

Primeiramente faz-se necessdrio abordar a questdo
da operatividade94 dos principios de ordem constitucional,
face a reinante confusdo no seio da Administracgdo Publica
sobre a aplicabilidade independente e a normatividade do

principio da moralidade administrativa.

2.1.1. A Fungdo Juridica dos Principios: Trés

Concepg¢godes

Na histéria dos principios juridicos,
primeiramente, ndo se reconhecia o cardter normativo e
operativo destes. Estas abordagens davam uma dimensdo
apenas axioldégica aos principios. Esta concepgdo sobre os
principios é atribuida a velha hermenéutica’.

Para Bonavides, além da fase inicial de ndo-
normatividade, a histdéria dos principios tem sua fase
jusnaturalista, positivista e pébs-positivista. A primeira
(jusnaturalista) ¢é a fase metafisica e abstrata dos

principios:

94. “operatividade” dos principios é aqui utilizada no mesmo sentido atribuido por ROTEMBURG,
Walter Claudius. Principios Constitucionais. Porto Alegre: Sergio Fabris, 1999, p. 41-48, onde o autor
conclui que tanto os principios como regras — tém em comum um carater normativo, a fazé-los
espécies filiar de um mesmo género: a norma juridica. ou seja, no sentido de forca normativa; que
tem efeito.

95. Cf. BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 10 ed., Sao Paulo: Malheiros, 2000,
p.232: “Velha Hermenéutica” é a fase da interpretagdo onde auferia aos principios valor meramente
programatico. (*em verdade, fora até entio a caréncia de normatividade o entendimento a que se
abragava a velha Hermenéutica constitucional, doravante a caminho de uma ab-rogagio doutrinaria
irremediavel”.
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“agqui, os principios habitam ainda esfera por
inteiro abstrata e sua normatividade,
basicamente nula e duvidosa, contrata com o
reconhecimento de sua dimensdo ético-valorativa

de idéia que inspira os postulantes de justiga.”
96

Em conformidade <com a velha hermenéutica, o0s
principios gerais de direito sao entendidos Ccomo
“formulagao axiomatica” estando relacionados com
principios de Jjustiga derivados das leis divinas e

humanas.

O autor espanhol José M. Rodrigues Paniagua
sintetiza que a diferenca entre.a corrente Jjuspositivista
e a Jjusnaturalista reside em que a ultima entende por
insuficiente que o0s principios extraidos do préprid
ordenamento possam preencher lacunas da lei, necessitando

se socorrer no direito natural:

“(...)podemos dizer que a diferenca mais

destacada entre a tendéncia histdrica ou
positivista e a jusnaturalista radica em que
esta ultima afirma a insuficiéncia dos

principios extraidos do prdprio ordenamento
juridico positivo, para preencher as lacunas da
lei, e a necessidade conseqgiiente de recorrer ao
Direito Natural (demais, com todas as garantias
que temos visto), enguanto qgue a corrente
positivista entende que se pode manter dentro do
ordenamento juridico estatal, com os principios
que deste se podem obter por analogia.””’

Entretanto, se na fase jusnaturalista, oS
principios eram desprovidos de normatividade, na fase

juspositivista também lhe faltou normatividade completa.

96. Idem, p. 232.
97. PANIAGUA, José M. Rodrigues. Ley y Derecho — Interpretacion e Integracion de la Ley, Madiri,
1976. Apud: BONAVIDES, op. cit., p. 234-235.
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Com o ingresso dos principios nos Cdédigos®®, estes
passaram a ter forga de norma subsidiaria, ou seja, sem
qualquer sobreposicdo a lei e servindo como “valvula de

seguranca” a fim de evitar qualquer “vazio normativo”®’.

Zagrebelski em sua obra “Derecho Dictil” assim

fala da abordagem, pelo positivismo, dos principios:

“(...)o positivismo Jjuridico tinha razdes para
preocupar-se, mesmo quando 0s principios
estabelecidos na constitui¢cdo ndo sdao, desde
logo, direito natural. Tais principios

representam, pelo contrario, o maior trago de
orgulho do direito positivo, quando constituem o
intento de positivar o que durante séculcos havia
se considerado prerrogativa do direito
natural.”?°

O constitucionalista brasileiro Paulc Bonavides,
também acusa o positivismo de limitar a normatividade dos

principios:

“Mas © Jjuspositivismo, ao fazer dos principios,
na ordem constitucional, meras pautas
programaticas supralegais, tem assinalado, via
de regra, a sua - caréncia de normatividade,
estabelecendo, portanto, a sua irrelevancia
juridica.”*

Para encerrar a classificacgéo, 0 mesmo autor
apresenta que a terceira fase ¢é a moderna acepg¢do dos

principios, em gque estes passam a ser tratados como

98. BONAVIDES, op. cit., p. 235: “O advento da Escola Historica do direito e a elaboragéo dos
Cadigos precipitaram a decadéncia do Direito Natural classico, fomentando, ao mesmo passo, desde
o século XiX até a primeira metade deste século, a expanséo doutrinaria do positivismo juridico”.

99. Cf. CANAS, Gordilo. Apud: BONAVIDES, op. cit., p. 235.

100. ZAGREBELSKI, Gustavo. El derecho ductil. Ley, derechos y justicia. Madri: Trota, 1995. (...el
positivismo juridico tenia razones para preocuparse, aun cuando los principios establecidos por ia
Constitucion no son, desde luego, derecho natural, Tales principios representan, por el contrario, el
mayor rasgo de orgullo dei derecho positivo, por cuanto contituyen el intento de “positivar’lo que
durante siglos se habia considerado prerrogativa dei derecho natural,...).

101 . BONAVIDES, op. Cit. p. 232.
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direito propriamente dito'%?, sendo-lhes reconhecida plena

normatividade, ao que ele chama de pds-positivismo:

“que corresponde aos grandes momentos
constituintes das Ultimas décadas deste século.
As novas Constituig¢bes promulgadas acentuam a
hegemonia axioldgica dos principios, convertidos
em pedestal normativo sobre o gual assenta todo
o) edificio juridico dos novos sistemas
constitucionais.”!%

2.1.2. A Normatividade dos Principios no Direito

Como visto, mna histéria juridica dos principios
houve quem lhe reconhecesse a existéncia, porém, sem
normatividade real, e até mesmo quem negasse vida aos
mesmos. Este ponto ndo é objeto do nosso estudo e foi
apresentado apenas, como introdugdo histérica, © gue nos
interessa sim, & a questdo da operatividade dos principios
na atualidade.

Desde Dworkin!'®®, a maioria absoluta da doutrina
tem reconhecido aos principios normatividade, pelo menos
no mesmo patamar gue as regras. Entretanto, com O
surgimento das modernas constituig¢des rigidas, registra-se
nova fase na evolucao da concepgao normativa dos
principios, colocando-os num patamar de superioridade em

relagcdo as regras.

Sobre a normatividade dos principios, Bobbio, na.

102. Nesta fase, papel importante desenvolveu Ronald Dworkin (Los derechos em Serio) em analisar
criticamente as correntes anteriores e principalmente o Positivismo, tendo tragado a linha mestra para
o reconhecimento da plena normatividade dos principios.

103 BONAVIDES, op. Cit. P. 237.

104. Cf. A. Calsamiglia, no prologo a edigao espaiiola da obra de Dworkin, afirma que quanto a
proposigado de Dworkin sobre a normatividade dos principios: “Los principios —ademas- informan las
normas juridicas concretas de tal forma que la literalidad de la norma puede ser desatendida por el
juez cuando viola um principio que em esse caso especifico se considera importante”. in. DWORKIN,
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obra Teoria do Ordenamento Juridico, expressa a seguinte
posicdo: “Para mim ndo had davida: os principios gerais sdo
normas como todas as outras”'®. O mesmc autor ao
argumentar sobre a assertiva apresenta, como argumento o
fato de que, sendo normas aquelas das quais ©os principios
sdo retirados, ndo ha& porque nao serem estes também

normas: “(...)se abstraio da espécie animal obtenho sempre

animais, e ndo flores ou estrelas”'®.

Da mesma forma que o Jurista italianoc Norberto
Bobbio, Bonavides faz a seguinte referéncia a suposta

contraposigdo entre norma e principio:

“(...)ndo ha distingédo entre principios e
normas, 0Ss principios sao dotados de
normatividade, as normas compreender regras e
principios, a distingdo relevante ndo é como nos
primérdios da doutrina, entre principios e
normas, mas entre regras e principios, sendo as
normas © género, e as regras e 0s principios a
espécie.”?’

Ainda sobre os principios gerais de direito,

Garcia de Enterria e Ramdén Fernadndes ensinam:

“Os principios gerais do Direito expressam oS
valores materiais basicos de um ordenamento
juridico, aqueles sobre os quais se constituem,
como tal, as convicgdes éticos-juridicas
fundamentais de uma comunidade. Porém, ndo se
trata simplesmente de vagas idéias ou tendéncias
morais que  possam explicar o) sentido de
determinadas regras, mas de principios técnicos,
fruto da experiéncia da vida juridica e, somente
através desta, cognosciveis.’

Ronald. Los derechos en serio. Barcelona: Ariel, 1997, p.

105. BOBBIO, Norberto. Teoria do Ordenamento Juridico. 10 ed., Brasilia: Editora UnB, 1997, p. 158.
106 . Idem, p. 158-159.

107. BONAVIDES, op. Cit. p. 259.

108. DE ENTERRIA, Eduardo Garcia e FERNANDEZ, Tomas-Ramon. Curso de Direito
Administrativo. Sdo Paulo: RT, 1991. p. 83.
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A evolucdo do grau de importdncia dos principios
enquanto norma Jjuridica teve caminho parecido com a
propria evolucdo das ciéncigs juridicas como um todo. A
moderna doutrina dos principios 74 reconhece plena
normatividade, restando, frente as regras, distincgao

enquanto espécie de norma.

2.1.3. Principios e Regras

Tanto o0s principios como ﬂs regras, Sao normas
juridicas, conforme abordado no titulo anterior. Robert
Alexy'®”® nos ensina que tanto as regras como o0s principios
fazem parte do mundo das normas, ambos dizem O que deve
fazer, podendo, ambos serem formulados com expressdes

bisicas dos mandamentos da permissdoc ou da proibigdo.

Na obra “Principios Constitucionais”, Rothemburg,
apresenta uma diferenciagdo didatica em relagdo aos

principios e regras:

“(...) os principios sdo dotados de um elevado
grau de abstracado o} que nao significa
impossibilidade de determinacao - e,

consequentemente, de baixa densidade semantico-
normativa (mas podendo ser integrados por meio
de interpretacao/aplicacdo, sobremodo através de
outras normas e até mesmo em relagdo a situacgdes
especificas, como decisdes judiciais € atos
administrativos), ao passo que as demais normas
(regras) possuem um menor grau de abstragdo e
mais alta densidade normativa.”''?

109. ALEXY, Robert. Teoria de Los Derechos Fundamentales. Madri: Centro de Estudios
Constitucionales, 1993. Apud: ROTHEMBURG, op. cit., p.16.
110 .ROTHEMBURG, op. Cit. p. 17-18.
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Entretanto, ao contrario das caracteristicas de
abstracdo e generalidade serem um defeito dos principios,

sdo na verdade sua virtude.

Celso Ribeiro Bastos!!' esclarece que os autores
usam com mais habitualidade o <critério do grau de
abstracdo para diferenciar os principios das regras, mas

ndo é este o Unico critério.

Rothemburg afirma que:

“Os principios sdao dotados de vagueza, no
sentido de uma enunciacgdo larga e aberta, capaz
de hospedar as grandes linhas na diregdo das
quals deve orientar todo o ordenamento juridico.
Trata-se da expressdao dos valores principais de
uma dada concepgdo do Direito, naturalmente
abstratos e abrangentes. Ndo quer 1isso dizer,
todavia, gque o0s principios sdo inteiramente ou
sempre genéricos e 1mprecisos: ao contrario,
possuem um significado determinado, passivel de
um satisfatério grau de concretizagdo  por
intermédio de operacgdes de aplicagdao desses
preceitos Jjuridicos nucleares as situagbes de
fato.”'?

Isto ndo significa também que em relagdo aos
principios genéricos sejam livres sua 1interpretagdo e

aplicacgdo. Neste sentido, Canotilho nos ensina:

“Qualquer que seja a indeterminabilidade dos
principiocs, 1sso ndo significa que eles sejam

impredictiveis. Os principios nao permitem
op¢des livres acs 6rgdos ou agentes
concretizadores da constitucicédo

(impredictibilidade dos principios); permitem,
sim, projecgdes ou irradiag¢bes normativas com um
certo grau de discricionariedade
(indeterminabilidade), mas sempre limitadas pela

111. BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 1998.
112 ROTHEMBURG, op. Cit. p.18. Grifos no original.
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Jjuridicidade objectiva dos principios.”*’

Quanto a discricionariedade nas projegdes dos

z

principics, tem-se que ela ¢é também limitada. Em se
tratando de principios constitucionais, estes fazem parte
do ordenamento préprio das constituigdes rigidas que
também sdo prodprias do paradigma do Estado Constitucional

114

de Direito Cademartori ao demonstrar que sobre a crise

do Estado de Direito cléassico surge o) Estado
Constitucional de Direito, criado pela necessidade de um
nivel de jurisdicidade superior e vinculante, esclarece

que:

“(...) o resultado serd a afirmacdo do carater
plenamente normativo das Constituigdes como
forma de assegurar a maxima vinculagdo de todoes
0S8 poderes do Estado e de sua produgao
normativa. Assim, a lei fica wvinculada a uma
instédncia juridica superior, tal como & a
Constituicado.”'?®

Ainda, na questdo da generalidade, este atributo
distingue-se quando aplicado a regras e a principios.

Neste sentido, Rothemburg, cita Bonavides:

“(...) uma regra Jjuridica é geral se for
estabelecida para um numero indeterminado de
atos ou fatos, mas sob certo aspecto ‘ela é
especial na medida em que rege tdo somente atos
ou fatos, ou seja, € editada contemplando uma
situacdo juridica determinada.”'*®

Ainda Bonavides, estabelece o contraste entre as

regras € principios ao elucidar gque:

113 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Apud: ROTHEMBURG, op. cit. p. 18.

114, Expressao utilizada por Cademartori para referir-se ao “estado de direito” na obra de Ferrajoli
{op. Cit.).

\

115 CADEMARTORYU, op. Cit. p. 27.

116 BONAVIDES, Paulo. Apud: ROTHEMBURG, op. Cit. p. 19.
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“(...) hé&d entre principio e regra juridica ndo
somente uma disparidade de importéncia, mas uma
diferenca de natureza. Uma vez mais 0
vocabuléario é a fonte de confusao: a
generalidade da regra Jjuridica ndo se deve
entender da mesma maneira que a generalidade de
um principio.”

“O0 principio, ao contrdrio [da regral], ¢é geral
por qgue comporta uma’ série indefinida de
aplicacées.

Outra diferenciacdo entre regra e principio se da
na seara das antinomias. Bonavides, citando Robet Alexy,
diz, que este utiliza os termos “colisdo de principios” e
“conflito de regras” no campo da validade das normas.
Assim, no caso concreto, em havendo antinomias de regras,
uma perde a validade ou tem incluido wuma cliusula de
excecdo, ao contrdrio em havendo antinomias de principios,
hd que se escolher o que melhor se enquadra para O Caso,
sem declarar a ndo validade do outro, ~opta-se pelo
principio gque melhor cabe ao caso, afastando o outro, que
continua com plena validade e eficacia para os outros

casos.

Zagrebelski falando sobre a convivéncia dos

principios assim nos ensina:

“(...)si cada principio v cada valor se
entendiesen como conceptos absolutos seria
imposible admitir otros junto a ellos.”*®

Sobre a escolha de qual principio deve prevalecer,

em havendo colisdo, Zagrabeski diz que ndo se pode fazer

117 . BONAVIDES, Op. Cit. 2000, p. 239.
118. ZAGREBELSKI, Gustavo. El Derecho Ductil: Ley, Derechos y justicia. Madri: Trota, 1995, p. 15.
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“mediante la simple amputacidn de potencialidades
constitucionales, sino principalmente mediante
prudentes soluciones acumulativas, combinatorias,
compensatorias, que conducian a los principios
constitucionales a un desarrollo conjunto y no a
un declive conjunto”.!t?

J& em relacdo as regras, segundo Bonavides, ©
conflito entre regras se resolve somente quando for
introduzida numa delas, cldusula de exceg¢do, ou entdao que
uma das regras conflituosas seja declarada nula; ja& com 0OS
principios, havendo colisdo entre eles, deve haver uma
escolha pelo que melhor se adapta a questdo, sem
significar que o outro seja declarado nulo o lhe seja

incluida uma clausula de excecao'®’.

Robert Alexy, ao abordar a questdo da colisdo dos

principios assim expde:

“O procedimento para a solugdo de colisdes de
principios é a ponderagdo”.

“Bem diferente estdo as coisas nas regras.
Regras sd0 normas que, sempre, ou s6 podem ser

cumpridas ou ndo cumpridas (...). A forma de
aplicagcdo de regras nao €& a ponderagdo, sendo a
subsuncio.” ™

Portanto, sendo o direito composto de principios e
regras, respeitadas as diferencas materiais e formais de
cada um, no ordenamento juridico dos Estados
Constitucionais, o0s principios tém plena normatividade e

efetividade. A vagueza dos principios ndo é um defeito

119. idem, p. 16. (se cada principio e cada valor fossem entendidos como conceitos absolutos,
seriam impossivel admitir outros junto a eles. {...) mediante a simples amputacéo de potencialidades
constitucionais, sendo principaimente mediante prudentes solugdes acumulativas, combinatérias,
compensatérias, que conduzem os principios constitucionais a um desenvolvimento conjunto e ndo a
um declive conjunto).

120. BONAVIDES, op. Cit. p. 249.

121. ALEXY Robert. Direitos Fundamentais no Estado Constitucional Democratico. Revista de Direito
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destes, sendo sua modalidade de existéncia, e, por sua
baixa densidade seméntica, os principios tém alta forga
valorativa'®®. A falta de determinacdo dos principios
permite, que lhes seja atribuida uma forca geradora e
atualizadora do direito. A vagueza e a baixa densidade

semdnticas ndo sao defeitos, sdo virtudes dos principios.

2.1.4. A Forga Normativa dos Principios Constitucionais

Tendo emprestado a este titulo o nome da obra de
Hesse'®® tem-se a intencdo de dizer serem os principios
dotados de forgca normativa completa, porém ndo somente
enquanto norma. Conforme Bonavides, Ya teoria dos
principios, depois de acalmados o©0s debates acerca da
normatividade que lhes é inerente, se converteu no coragao

das Constituicdes.”**

Os principios também sdo dotados de funcao
politica, programdtica e de compreensdo do direito como

sistema. Neste sentido, Bonavides assim escreve:

“A idéia de sistema n&do é, porém, a idéia do
sistema fechado de conceitos (...), mas a de um
sistema aberto e flutuante, mais de natureza
teleoldgica do que de natureza légica.”'®

Rothemburg, por sua vez expde sobre a compreensao

dos principios enquanto sistema:

“Os principios sdo compreendidos de acordo com
uma concepgdo sistémica do ordenamento juridico.

Administrativo, 217: Fundagdo Getulio Vargas, 1999, p. 219.

122. Neste sentido, ROTEMBURG, op. cit., p. 16-20.

123. HESSE, Konrad. A Forga Normativa da Constituigio. Porto Alegre: SFE, 1991.
124 BONAVIDES, op. Cit. p. 253.

125 Idem, p. 253.
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Por sua proéopria definicdo, eles reportar-se-iam
a um conjunto concatenado, enquanto ‘mandamentos
nucleares’, base ou fundamento (...)".

“H4 sistema por que as diferentes normas que
compde tem contetdo e direcdo orientados pelos
valores expressos nos principios.” <

“Uma apreensdo da constituigdo em toda sua
dimensdo valorativa faz entdo ressaltar o duplo
aspecto fundamental dos principios em relacao a
uma concepgao sistémica do Direito: ‘uma
ordenagdo que ndo é apenas formal, mas
substancial ou material’.”?® '

Segundo Bonavides, os Principios possuem distintas

dimensdes: fundamentadora - como, fonte ©primaria de
normatividade; interpretativa - dando diretrizes para
interpretacdo e aplicagcdo das normas; supletiva - servindo

como fonte em caso de insuficiéncia da lei; integrativa -
decorrente da concepcdo sistémica; diretiva - prdpria dos
principios programaticos da constituicdo na ligdo de
Bobbio e ainda tendo funcdo 1limitativa. Na atualidade
podemos afirmar que, gragas ao moderno constitucionalismo,
0s principios gerais, estando positivados nas
constituicdes, além de 1lhes serem reconhecidos a plena”
normatividade, também recebe o atributo da supremacia,

prbopria das constituigdes rigidas.

2.1.5. A Supremacia dos Principios Constitucionais e o

Paradigma do Estado de Direito

Em relacdo aos principios, além de evoluido a
técnica de sua interpretacao, nos modernos Estados
Constitucionais, foram estes incluidos em seus

ordenamentos superiores.
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E caracteristica das constituigdes rigidas conter
principios agora positivados em seu texto. Portanto, os
principios recebem o adjetivo de superioridade atribuido
as constituigdes, nao somente como orientagdo politica,
mas também como norma efetiva. Garcia de Enterria refere-

se ao moderno entendimento sobre os principios:

“Assim polis, uma boa parte dos principios gerais
do Direito ficou constitucionalizada e com isto
dotada de superioridade normativa formal gue a
constituicdo envolve.”?’

Zagrebelski, ao referir-se as distingdes entre
regras e principios diz que o direito atual esta composto
de ambos, porém as normas legislativas sdo
predominantemente regras enguanto as normas
constitucionais sdo predominantemente principios, embora
existam regras no texto constitucional. Ainda sobre a
citada diferenca, o professor de Direito Constitucional da
universidade de Turim wutiliza a segquinte parddia, de
grande valia para demonstrar de forma ludica a faléncia da

visdo positivista dos principios:

“se podria indicar la diferencia sefialando
simplemente que son las reglas, vy s6lo las
reglas, las que pueden ser observadas VY
aplicadas mecadnica y pasivamente. Si el derecho
sblo estuviese compuesto de reglas no seria
insensato pensar en la ‘maquinizacién’ de su
aplicacién por medio de autdmatas pensantes, a
los qgue se les proporcionaria el hecho y nos
darian la respuesta.”

“(...)Ahora bien, tal idea, tipicamente
positivista, carece totalmente de sentido en la
medida en que el derecho contenga principios. La
‘aplicacidn’ es completamente distinta y
requiere que, cuando la realidad exija de

126 .ROTHEMBURG, Op. Cit. 51-53.
127. DE ENTERRIA, op. Cit. p 89-90.
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nosotros una ‘reaccidén’, se ‘tome posicidédn’ ante
ésta de conformidad con ellos.”'?®

Entretanto, no dia-a-dia da aplicacdo do direito,
sobre que base havemos de “tomar posigdo” frente a
necessidade de aplicacdo dos principios enquanto norma? A
resposta estd nos valores maiores do ordenamento, nos
valores do modelo de Estado gque elevou os principios a

qualidade de norma e lhes deu forca constitucional.

Como visto no capitulo I, o “estado legislativo”,
foi obra do liberalismo, e, sua doutrina juridica foi o

positivismo classico que, em se tratando de principios

reconheceu mera normatividade subsidiaria. O Estado
Legislativo é superado pelos atuais Estados
Constitucionais de Direito, cuja caracteristica mais

marcante do ponto de vista Jjuridico ¢é ser dotado de
constituicdes rigidas, contendo ndo somente principios
liberais e normas sobre organizacdo do Estado, mas também
principios sociais que serviram para lhes emprestar o nome

também de “Estado Social de Direito”.

Pela suas caracteristicas e pelo forte apelo
valorativo das normas-principios, estas sdo dotadas de
superioridade frente as normas regras, principalmente em
se tratando de regras infraconstitucionais. Mesmo em se
tratando de normas-regras constantes no texto
constitucional, na interpretacdo integradora das mesmas,
estas devem ser entendidas em conformidade com as normas-

principios.

128. ZAGREBELSKI, op. Cit. p. 16.(se poderia indicar a diferenga assinalando simplesmente que séo
as regras, € somente as regras, que podem ser observadas e aplicadas mecanica e passivamente.
Se o direito somente estivesse composto de regras ndo seria insensato pensar na maquinizagao de
sua aplicagao por meio de autématas pensantes, aos que se proporcionaria o caso e nos dariam a
resposta (...) Agora bem, tal idéia, tipicamente positivista, carece totalmente de sentido na medida em
que o direito contenha principios. A aplicagdo é completamente distinta e requer que quando a
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Concluido pela plena normatividade e supremacia
dos principios constitucionais, passemos para a abordagem
da moralidade enquanto  principio constitucional da

administragdo publica.

2.2. PRINCIPIO DA MORALIDADE E A ADMINISTRACAO

A moralidade administrativa passou a ser
pressuposto obrigatdério aos governos com a idéia de que o
estado deve ter como finalidade o bem comum, assim,
podemos afirmar que a idéia de moralidade administrativa
surge com o estado legislativo liberal. Entretanto, com a
busca por parte do positivismo juridico de separacdo entre
o direito e a moral, a moralidade administrativa ficou de
fora dos aspectos juridicos da administrag¢do, Jja que esta

tinha o dever de respeitar a lei e ndo a moral.

2.2.1. Direito e Moral com a evolugao -do Estado e do

Ordenamento Juridico

Com o) desenvolvimento do direito e,
principalmente, com o desenvolvimento da cidadania, ©
sistema Jjuridico necessita de Jjustificacdo externa'®® e
deve corresponder a valores externos ao direito, como os

da justica, da honestidade, da retidao®®°.

realidade exija de n6s uma reagao, se tome posicdo, ante esta de conformidade com aqueles).

129. Cf. FERRAJOLI, op. cit. p. 906: Tendo sentido idéntico ao do “Ponto de vista externo”.

130. Conforme o mestre da guerra chinés Sun Tzu ll, nos textos da “Arte da Guerra” ha mais de dois
mil anos ja se referia ao poder com a necessidade de que os comandantes tivessem o0 compromisso
moral com a justiga: “Os comandantes tém de ser justos; se ndo forem justos, nao terdo dignidade” ou
ainda, “Os comandantes tém de ser dignos de confianga; se nao forem dignos de confianga, suas
ordens ndo serdo cumpridas”.
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A reaproximacdo entre o direito e a moral, na
atualidade, tem suas raizes na evolucdao das formas de
estado. De acordo com Franca®, a importdncia do valor
moral, expressa pela norma Jjuridica, assumiu maior
relevancia com a evolucdo do Estado de Policia® para o
Estado de Direito. No estado absolutista o soberano
detinha poder e direito ilimitados, tanto para emitir
normas quanto para governo”3. Diferentemente, no Estado de

134

Direito liberal, had exigéncia dos novos atores sociais

por administracdo publica honesta e impessoal. B
contemporaneo do Estado Legislativo ou Liberal a
consagracdo do principio da legalidade na administracgdo

publica.

Com a evolucdo do Estado Liberal de direito para o
Estado Social de Direito, registra-se, crescimento
acentuado da forca e do prestigio do poder executivo sobre
os demais poderes oriundos da triparticdo, como fruto
liberal da revolucdo francesa. Este agigantamento do
executivo se deu devido a necessidade de provir a
sociedade com acdes concretas do poder publico para

135

garantir os chamados “direitos a”, ou direitos sociais.

Entretanto, ao abordar aspectos histdéricos do

estado e do direito ndo ha que confundir a evolugdo com um

131. FRANCA, Viadimir da Rocha. Consideragdes Sobre o Controle de Moralidade dos Atos
Administrativos. Natal, Mimeo.

132. Sindénimo de Estado Absolutista.

133. Conforme Di Pietro, a tnica forma de controle jurisdicional sobre a administragéo existente no
estado de policia se deu pelo desenvolvimento por doutrinadores alemaes da teoria do fisco.
Segundo esta teoria, o patrimonio pablico ndo pertence ao Estado e nem ao Principe e sim ao fisco,
que teria personalidade privada, portanto, podendo ser submetido aos tribunais baseado na
legislacéo civil. Embora tenha continuado o fato de que os atos de gestio e govemo eram
concentrados nas maos do principe sem possibilidade de qualquer controle. In Discricionariedade
Administrativa na Constituigdo de 1988.

134. Aqui entendido “Estado de Direito” na sua forma “fraca” segundo Cademartori, ou entdo “Estado
de Direito legislativo™.

135. Conforme Ferrajoli e Cademartori, os direitos fundamentais se dividem em “direitos de”, que sdo
os direitos liberais como de ir e vir e, “direitos a” que sao 0s sociais, como direito a salde, a vida.
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constante aprimoramento, sempre em ascensdo e retilineo. O
Estado como aparato de dominacdo tem forte vinculagdo com
a classe econdmica dirigente, e, assim também, é o direito
positivo. As mudancas ocorridas no Estado e no Direito,
chegando ao Estado Social de Direito, s&o fruto do

desenvolvimento econdmico e social das nagdes.

Com a revolucdo industrial hé& desenvolvimento
rapido das forcas produtivas e novas formas de gerir os
negdbcios privados foram aperfeigoadas. Aqui a concorréncia
liberal, por éxemplo, praticamente desaparece em alguns
setores da economia, cedendo espago ao monopdlio. Por
outro lado, esta mesma revolucgdo industrial fez surgir o
operariado engquanto classe social, que luta por espago
politico e por condigdes de vida favoraveis. Para dar
respostas as novas exigéncias sociais e econdmicas, O
Estado vai se modificando para conseguir, mesmo gue
minimamente, proteger a concorréncia e atender as demandas
sociais na &area da seguridade social, educagdo e outras,
ocasionando enorme crescimento das fung¢des concretas do
estado em relacdo ao periodo liberal. E o Estado Social ou

Estado do Bem-Estar.

Como consegiiéncia, ha aumento significativo nas
esferas de decisdo do estado sobre questdes de fato e de
direito. O Estado de Direito Liberal val assim perdendo
sua funcdo inicial de “ser um poder limitado, eis que,
agora, tem-se uma nova potestade soberana, incapaz de
deter-se ante os limites normativos postos pelos fatores
do modelo inicial”??®. A crise do Estado de Direito liberal
também estd vinculada, segundo Cademartori, a crise de leil

como mecanismo de regulagdo social no Estado Liberal. Duas

136. CADEMARTORI, Op. Cit. p. 26.
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situacgdes caracterizam o estrangulamento do modelo nesse

periodo:

a) as dificuldades do modelo em assegurar Seus
pressupostos de limitag¢do do estado com o surgimento, no
inicio do século XX de varios absolutismos baseados em
normas gerais e abstratas, como exemplo, o fascismo e ©
nazismo. Estes estados totalitarios aparentavam
formalmente como estados de direito;

b) com O aumento de situacdes colocadas a
apreciagdo do estado e com a conseqgiente expansdo da
discricionariedade da administragdo em gerir os negdcios
publicos foi se demonstrando ineficaz o controle judicial

apenas pelo aspecto da legalidade.

Conforme ensina Carmem 1Luacia Rocha”' com a

dificuldade de <controle da administracédo apenas pelo
critério da legalidade, no Estado Social de Direito houve
a necessidade de inclusdo, no ordenamento positivo, de

contetudos éticos enquanto norma juridica.

Assim, no campo da administracéao publica,
verificou-se que o controle judicial limitado a apreciacgéo
da legalidade dos atos administrativos, principalmente
temendo a invasdo na competéncia de outro poder, foi sendo
cada vez menos eficaz em controlar aqueles atos que embora
dotados de legalidade formal visassem atingir fins
diversos dos valores do Estado de Direito, seja por
corrupcdo, por capricho, vaidade ou vinganca. No Estado
Social, devido ao agigantamento do estado, em que a

administragdo puGblica passa a ser regrada, inclusive a

137. ROCHA, Carmem Licia Antunes. Os Principios Constitucionais da Adm|n|stragao Publica. Belo
Horizonte: Del Rey, 1994, p. 190.
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discricionariedade passa a existir para determinados casos
e por determinacdo legal - tivemos a substituigcdo do
principio liberal de que a administragdo poderia fazer
tudo © qgue ndo fosse defeso em lei para que a moderna
regra de que a administragdo somente pode fazer o que €
permitido por lei'®®. Maria Sylvia Di Pietro assim
sintetiza aquele periodo do direito administrativo: ™“a
Administracdo podia fazer ndao sbé o que a lei expressamente
autorizasse, como também tudo aquilo que a lei ndao

proibisse.”!?

Para dar respostas a situacao colocada e
viabilizar algumas formas de <controle dos atos da
administracdo, embora revestidos de aparente legalidade,
mas dotados de imoralidade, surge na Franca a teoria do
desvio de poder como forma de controle dos atos dotados de

imoralidade, como veremos adiante.

Foi no Estado Social que o direito administrativo
mals se desenvolveu e, em face de exigéncia social, criou
principios e institutos que derrogaram valores bésico; do
individualismo juridico, limitando o} exercicio dos
direitos individuais de liberdade em favor do bem-estar da

coletividade.

O Estado Social ou, do Bem Estar, é marcado pelo
crescimento do aparato técnico do poder executivo, que
passa a ser O responsavel por grande parte das normas do
ordenamento, seja em face dos regulamentos, seja na
iniciativa das leis. Enfim os centros decisdérios estdo no

poder executivo. Tals mudancas ocasionam desequilibrio

138. E 0 exemplo do art. V da Declaragdo de 1789 - “A lei s6 tem o direito de proibir as agdes
prejudiciais a sociedade”. O que significava dizer “o0 que néo esta proibido pela lei esta na margem de
discricionariedade da administra¢ao”.

139. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade Administrativa na Constituicdo de 1988.
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devido & atuacdo de grupos de pressao dentro do poder,
sendo que o exemplo mais conhecido ¢é a atividade
lobbistica, com constante desvio da finalidade social do
estado para atender interesses de grupos, gerando O dgue
Ferrajoli chamou de “poder invisivel”, abordado ho
capitulo I. A crise do Estado Social, segundo Di Pietro
vai construir a necessidade do Estado Democratico de

Direito:

“As conseqiéncias negativas produzidas pelo
positivismo  formalista (Estado  Legal) e O
insucesso do chamado Estado Social na conquista
dos valores t&o apregoados pelo liberalismo
acabaram por provocar reac¢gdes no plano juridico-
constitucional, em que se procuraram introduzir
novas concep¢des pretensamente mais aptas para
produzir a Jjustica social. Acrescenta-se a¢
conteudo do Estado Social de Direito um elemento
novo, que ¢é a participagdo popular no processo
politico, nas decisbdes de governo, no controle
da Administracdo publica.”**°

Esta mudanca vail ser caracterizada pelo
reconhecimento da plena normatividade e superioridade da
constituicgao, ocasionando que, além das formas
tradicionais de controle da administracdo através de
regras da legalidade vdo ser positivados no texto destas
constituicgdes, os principios, dotados de maior peso
axioldégico e também dos adjetivos de norma constitucional.
No Brasil, com a Carta de 1988, vamos ter a consagracao de
diversos principios como clausulas constitucionais, sendo
que a moralidade foi elevada a categoria de principio
constitucional da administracdo publica 1libertando-se da

legalidade e se equiparando a esta'?l.

Séo Paulo: Atlas, 1991. p. 19-20.
140 . Idem, p. 29.
141. Na Constituicdo Federal além do principio da moralidade estar presente no artigo 37, sobre a
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2.2.2. Direito, Moral Comum e Moralidade Administrativa

Ndo haveria como adentrar o tema da moralidade
administrativa sem fazer breve alusdo histdérica a batalha
travada no front do direito, sobre a separagdo entre o

direito e a moral.

Algo de interessante no assunto é a transposicdo
para o tema do dilema da evolugdo dialética de Engels: o
Positivismo Juridico, ideologia revolucionaria do
liberalismo, luta no campo da ciéncia Jjuridica contra ©
jusnaturalismo enquanto ideologia juridica da velha ordem,
numa verdadeira batalha do novo contra o velho. Apds a
vitdéria histdrica da posigdo juspositivista, agora é ela
atacada como velha e ultrapassada. A nova hermenéutica
busca certa reconciliacdo entre o direito e a moral, nédo
nos moldes do velho Jjusnaturalismo, mas de um patamar
superior e mais avangado. Exemplo claro disso, no direito
brasileiro foi a inclusdo, no texto constitucional, como
principio basico da administracdo publica, a moralidade
administrativa, bem como sua positivacdo como um dos

fundamentos da ac¢do popular.

Na histéria da Filosofia e do Direito tem-se que a
moral foi por muito tempozsinénimo do que é direito. Ja na
fase do positivismo dogmatico empreendeu-se grande
construcdo tedrica para afastar o direito da moral. Os
principais tedricos defensores da separagdo entre direito
e moral foram Kant e [Kelsen. Seria dispenséavel a

necessidade de Jjustificar o direito .pela moral. o)

administragéo publica, encontra-se estampado como um dos fundamentos da ag¢ao popular, clausula

86



principal argumento para a total separacdo & o discurso da
seguranc¢a Jjuridica, seguranca esta, que mesmo com O grande
esforco dos positivistas tal dissociagdo ndao logrou

garantir.*?

Segundo Antonio Carlos Wolkmer o positivismo
dogmatico, do qual Kelsen é seu principal tedbrico, “reduz
0 direito a ordem vigente, resulta de dados 16gicos e
padrdes de controle hierarquizados, imunizados de

proposicdes e juizos axiolégicos”.'??

Welter, autor francés discipulo de Hauriou,
distinguiu a moral administrativa da moral comum com as

seguintes palavras:

“ela é composta por regras da boa administracdo,
ou seja: pelo conjunto de regras finais e
disciplinares suscitadas, ndo soé pela disting¢do
entre o Bem e o Mal, mas também pela idéia geral
de administracdo e pela idéia de funcdo
administrativa.”**!

Celso Bastos por sua vez, também ndo deixa passar
em branco este registro no debate sobre a moralidade e o

direito:

“Ndao ha que se esquecer que houve um momento,
nos séculos XVII e XVIII e mesmo no inicio do

pétrea do artigo 5°, LXXIII.

142. Cf. HERKENHOFF, Jodo Batista. Como Aplicar o Direito. Rio de Janeiro: Forense, 6 ed., 1999,
p. 112: no sentido de critica ao argumento da “seguranga juridica”, assim expde: “A seguranga
juridica é sempre invocada, quando se fala em alargar a missao criativa do juiz. A lei traduziria esta
seguranga. O afastamento da [ei poria em perigo tal valor. Sem ddvida, uma das fungdes do Direito €
preservar a seguranga. Contudo, a justiga € um valor superior a este. Jamais se podera, em nome da
seguranga consagrar a injustica ou justificar a sentenga contraria ao bem comum. Neste mesmo
sentido, FRANCA, Vladimir R. Consideragdes Sobre o Controle da Moralidade dos Atos
Administrativos, mimeografado, s/d, sfp: “A dissociagédo entre direito e ética nao pode, ao nosso ver,
ser admitida. As tentativas de fa-lo, impulsionadas pela ascenséo do Estado na instrumentalizacéo e
na produgio do direito posto, ndo conseguiram satisfatoriamente trazer a tdo sonhada seguranga
juridica que os positivismos tentaram oferecer as alternativas do jusnaturalismo de edificar uma
ontologia do juridico”.

143. WOLKMER, Antonio Carlos. Ideologia e Estado de Direito. 2 ed., Sao Paulo: RT, 1995. p. 147.
144. Apud DI PIETRO, op. cit., p. 102.
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século XIX, em que as correntes filosé6ficas
dominantes tornavam inconvenientes as nog¢des de
moral e direito. Alguns autores tiveram papel de
destaque nessa empreitada. Citemos apenas dois:
Kant e Kelsen.”'*®

Niebuhr, ao comentar a separagcdo entre direito e
moral de Kelsen, assim expbe a visdo ©positivista

dogmatica:

“Desde os primeiros passos da ciéncia Jjuridica,
vém sendo estudadas as relacdes entre a moral e

o Direito. Kelsen - exemplo do esforco
positivista para se lograr seguranca e
previsibilidade juridica - separa-o0s um do
outro, assinalando que o Direito é Dbaseado na
coagao, enquanto que a moral acarreta tao

somente uma aprovacdo ou desaprovacdo social.” ¢

Com o desenvolvimento do Estado e a construg¢do de’
todo o aparato legislativo, visando a regrar O maximo de
situacgbes possiveis, a manutencdo de distdncia formal
entre a ciéncia Jjuridica e a moral passou a ndao mais ser

admitida pelas teorias juridicas atuais'®’.

Bastos demonstra a faléncia da proposta
positivista dogmatica de separacgdo total entre direito e

moral:

“Neste século XX fez-se desde 1logo sentir uma
tendéncia oposta as idéias Kantianas e
Kelsenianas. Surgem na Franca autores como
Gaston Morin e Georges Ripert, gque vao dedicar-
se a demonstrar gue 0 direito nao tem
significado apenas juridicos, mas também
politicos e ideolégicos. E dizer, reconhece-se a
insuficiéncia da mera norma juridica para

145, BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Administrativo. 3 ed., Sdo Paulo: Saraiva, 1999.
146. NIEBUHR, Joel de Menezes. Principio da Isonomia na Licitagdo Publica. Floriandpolis:, Obra
Juridica, 2000, p. 96-97.

147. Neste sentido: BONAVIDES, op. cit.,, p. 253-266.
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disciplinar toda a vida social sem
simultaneamente se agregar a elas um critério
politico ideolégico. 78

0O mesmo Celso Bastos, citando o autor argentino

Roberto Vernengo'‘®, apresenta a seguinte questao:

“o Direito produzido pelos ©&rgdos estatais,
ainda que se trate de representante do povo...
carece de validade por si. Toda norma de direito
positivo, para pretender validade e legitimidade
suficientes, tem que poder Jjustificar-se na
consciéncia moral dos individuos.”*>?

Hoje, embora sem fundir um com outro, hé gue
reconhecer a existéncia de relacdo salutar entre o direito
e a moral. Nao sendo este o objetivo principal do tema
moralidade agui apresentado, limitar-se-a& a apresentacdo
de algumas diferencgas entre direito e moral segundo Adolfo

1

Vazquez®®! e Maria Sylvia Zanella Di Pietro.

Para Vazquez, a caracteristica que diferencia o
direito da moral & que esta Ultima se manifesta com forma
de interioridade, enquanto que o) direito por
exterioridade, sendo que o campo da moral é mais vasto do
que o direito, visto que este somente regula a conduta
humana que interessa ao estado, enquanto que aquela regula
toda e qualquer forma de comportamento humano,

independentemente de ser regulado pelo estado.

“a moral e o direito possuem elementos comuns e
mostram, por sua vez, diferen¢cas essenciais, mas
estas rela¢gdes, que ao mesmo tempo possuem um
cardter histdrico, baseiam-se na natureza do

148 BASTOS, op. Cit. p. 36

149. No mesmo sentido, DI PIETRO, Maria Sylvia. Discricionariedade Administrativa na Constituigdo
de 1988. Sao Paulo: Atlas, 1991, p. 100.

150 Apud BASTOS, op. Cit. p. 36.

151. VAZQUEZ, Adolfo Sanches. Etica. 14 ed., Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 1993, p. 81-84.
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direito como comportamento humano  sancionado
pelo Estado e na natureza da moral como
comportamento que ndo exige esta sangdo estatal
e se apdia exclusivamente na autoridade da
comunidade. ”***

Embora se reconheca a amplitude da moral en
relacdo ao direito, um fato histérico marca o retorno da
convivéncia pacifica entre o direito e a moral. Da-se com
a positiva¢éo da moralidade como necessdria a validade de
determinados atos e, de forma conclusiva, em se tratando
de direito publico, quando se eleva a moralidade a

categoria de principio constitucional.

Para Maria Sylvia Zanella Di Piétrouﬁ, desde a
antiguidade existe, se ndo uma teoria, pelo menos intuigdo
de que hd diferenca entre direito e moral. Tal constatagdo
se faz através de dois principios do direito romano: nem
tudo o que €& licito é honesto (non omne quod licet
honestum est) e ninguém pode ser punido por aquilo que

‘pensa (cogitationis nemo poenam patitur). Entretanto é
somente na época moderna, em razdo dos conflitos
religiosos entre catdélicos e protestantes que passa a

154

haver preocupacdo com a distincdo. Miguel Reale assim

expdbs a questdo:

“cada chefe de Estado passou a se atribuir o
direito de intervir na vida ©particular do
cidaddo, a fim de indagar das suas convicgdes
religiosas: uns queriam gque seus suditos fossem
catbdélicos, outros que fossem protestantes. Houve
entdo necessidade de wuma delimitagdo clara da
zona de interferéncia do poder publico - o que
sb6 seria possivel através da distingdo entre o©

152 . Idem, p. 83-84.

153 . Op. Cit.

154. REALE, Miguel, Apud DI PIETRO. Discricionariedade Administrativa na Constituicao de 1988.
Sao Paulo: Atlas, 1991.
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mundo juridico e e} mundo moral e
religioso.” (Apud DI PIETRO, 1991, p. 104)

Verifica-se que a forma de distingdo fundada no
problema acima teve carater liberél, ou seja, proteger o
direito individual a liberdade de pensamento. Embora tenha
sido, para a época, um avango, esta distingdo levou a

tentativa de completa separagdo entre direito e moral.

Sobre as formas e teorias de diferenciar o direito
da moral, Di Pietro as apresenta como sendo -trés

modalidades:

1. O direito faz parte da moral, porém sendo
esta dimensdo maior do que as normas de direito. Assim,
tanto as normas juridicas como as morais seriam regras de
conduta humana, sendo que o direito seria a parte da moral

que foi jurisdicizada pelo Estado.

2. Invertendo a situacdo anterior, o direito
seria o todo e, a moral estaria absorvida pelo direito,
sendo esta resultadc da atuacao do Estado. Remonta a
Platdo e Hegel, que para este, sendo o Estado soberano
absoluto, ndo estaria vinculado a valores externos ou
superiores, sendo a fonte de toda a legalidade e

moralidade.

3. Seriam a moral e o direito diferentes, porém
compartilham o contetdo comum da justiga, embora por
razdes e técnicas diferentes. Além de uma zona comum, a
moral abarca uma parte ndo absorvida pelo direito e este

contém parte indiferente a moral®®.

A autora se refere a circulos para explicar melhor

155 . Di PIETRO, op. Cit. p. 103-104.

91



cada uma das teorias:

Exemplo 1 |Direito como
parte integrante
da moral.
Mora
Exemplo 2 {Moral como parte
integrante do
direito.
Direito

{

Exemplo 3 |Direito e moral

compartilhando a area
obrigacio para <m3:m
com a justica. Justica
No grafico acima, a primeira forma busca

justificacdo de que toda regra Jjuridica tem um conteudo
moral, entretanto, a regra moral é cumprida
espontaneamente, enquanto gque a Jjuridica seria a regra
moral que se tornou obrigatdria, podendo ser exigivel.
Segundo Di Pietro, esta distincdo somente serve a nagdes
de regime juridico teocratico, no qual o direito é um mero

apéndice da religido e da moral.

A segunda forma somente serve para estados
totalitdrios, sendo o estado quem dita o direito e também

as regras morais.

A terceira forma apresenta-se pela autora como

mais correta, diferentemente da moral, o direito “néo
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ordena todos as virtudes e nem proibe todos o0s vicios”!®,

O direito regula apenas um conteudo minimo, indispensavel
a vida em sociedade. O direito preocupa-se ainda com temas
indiferentes ao campo da moral (direito processual, formas

etc.), também necessarias a vida social.

A moral, por sua vez, ndo é um unico conjunto de
normas de conduta, havendo na mesma sociedade diversas
concepcdes de moralidade, gque variam no tempo e de
conformidade com a concepcdo de sociedade e até de
transformacdo da mesma’’. Além da moral individual,
religiosa ou politica, a autora registra a existéncia de

uma moral social. Sobre esta, Di Pietro assim escreve:

“(.0.) consiste nas idéias predominantes na
sociedade sobre a gualidade moral de
comportamento, de costumes, que a sociedade
dirige a seus membros em cada momento com
referéncia ao bem social.”*®®

Neste sentido, esta moral social reflete a
existéncia de uma comunidade moral de valores existentes
na sociedade, manifestando-se ora como expectativas, ora
como exigéncias de comportamento, como principios ou

modelos de valor.

Assim, é a moral social gue interessa ao direito
administrativo e, segundo estas regras, o© principio da
moralidade administrativa exige do administrador condutas

ndo somente conforme a lei, mas também em conformidade com

156 . idem, p. 106.

157. A moral e até mesmo o direito, ndo tem apenas uma forma ou uma concepgao (o pluralismo
juridico por exemplo, defende “uma mudanca de paradigma no Direito, para construir um novo
fundamento de validade e propde um Direito Comunitario, ndo identificado com o monismo juridico”
cf. ANDRADE, Lédio Rosa. O que é Direito Alternativo. Florian6polis: Obra Juridica, 1998, p. 51).
Variam de conformidade com o grupo social e principalmente tem um forte apego de classe, sendo
que 0 que é justo e moral para um pode ser injusto e imoral para outros. Neste sentido: WOLKMER,
Antonio Carlos. Pluralismo Juridico. Sdo Paulo: Alfa-dmega, 1994.

158 . DI PIETRO, op. Cit, p. 107.
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08 interesses da socledade, 1nteresses estes que a
administracdo se propde a respeitar e defender no estado
democratico de direito. Os valores da moral social ndo sdo
outros sendo aqueles positivados no texto constitucional,

a exemplo do predmbulo da Carta de 1988:

“Estado democratico, destinado a assegurar O
exercicio dos direitos sociais e individuais, a
liberdade, a seguranca, o bem-estar, o)
desenvolvimento, a igualdade e a Jjustica como
valores supremos de uma sociedade fraterna,
pluralista e sem preconceitos (...).”'"°

No Brasil, a moral social a ser observada pela
administracdo puUblica se materializa nos Principios
Fundamentais da Republica, consagrados no Titulo I da

Carta de 1988.

2.2.3. Principio da Moralidade: Tratamento Doutrinario €

Jurisprudencial

A moralidade administrativa, tanto na doutrina como
na Jjurisprudéncia, teve sua infancia ligada a teoria do
desvio de poder, como vimos, elaborada pelo Conselho de
Estado Francés e sistematizada por Hauriou. A técnica do
desvio de poder permitiu limitar ainda mais a atividade
discricionaria do Estado, tendo sido incorporada, ao
ordenamento Jjuridico brasileiro com a Leili que rege a Agao
Popular'®®. Por desvio de poder, entretanto, tinha-se que a

imoralidade era uma espécie de ilegalidade.

159. BRASIL. Constitui¢cdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5
de outubro de 1988. Organizagéo do texto: Juarez de Oliveira. 4.ed. Sdo Paulo : Saraiva, 1990.

160. Lei 4717/65: “art. 2°. Sao nulos os atos lesivos ao patrimonio das entidades mencionadas no
artigo anterior, nos casos de: (...); e) desvio de finalidade.(...)".
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Antes mesmo da Constituicdo de 1988, a doutrina
reconhecia a moralidade com principio da Administragdo
Piblica. Com o advento da nova Constituicdo, tivemos a
moralidade elevada a caracteristica de Principio

Constitucional da Administracgdo Publica.

A guestdo abordada neste titulo é a seguinte: com O
texto constitucional de 1988, a moralidade administrativa
continua sendo controlada através da técnica do desvio de
poder? Esta pergunta leva a outra: a imoralidade continua

sendo uma das formas de ilegalidade?

2.2.3.1. Moralidade e Legalidade na Teoria do Desvio de

Poder

Embora se tenha registrado anteriormente que na
histéria do direito, buscou-se separar a moral do direito,
sempre houve preocupacdo de que o0s gestores do estado

governassem de forma justa e honesta.

No campo do direito administrativo, a maioria dos
escritores nacionais reconhece ao jurista francés Maurice
Hauriou, o pioneirismo em referir-se a possibilidade de
controle dos atos administrativos pela moralidade dos

mesmos.

Sérgio de Andréa Ferreira em artigo sobre a
principioclogia e a moralidade, assim refere-se ao autor

francés:

“foi MAURICE HAURIOU (Précis de Droit
Administratiff), quem, pela primeira vez, a ela
se referiu, mencionando, de inicio, a

conformidade com os principios basilares da ‘boa
administracdo’.” *®

161. FERREIRA, Sérgio Andréa. A Moralidade na Principiologia da Atuagdo Governamental. Revista
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Maria Sylvia Zanella Di Pietro, no mesmo sentido

afirma:

“Parece ter sido Maurice Hauriou o primeiro
autor a referir-se a moralidade no ambito do
direito publico, como principio de observancia
obrigatéria pela Administracao.”®
Caio Tacito, também em artigo sobre o tema,

referenda:

“No direito francés o conceito da moralidade como
integrante da legitimidade do exercicio de
competéncia administrativa teve como primeiro
intérprete MAURICE HAURIOU.” '©

Joel Menezes Niebuhr, em sua obra Principio da

Isonomia, assim expde:

“No Direito Administrativo, a moralidade fez-se
presente incorporada num principio juridico, de
conformidade <com as 1ligdes de Maurice Hauriou,
que fundou a teoria do desvio de poder (.. L) res

Foi entdo o jurista francés Hauriou, ao comentar oS
arestos do Conselho de Estado de seu pais, quem fundou a
teoria do Desvio de Poder como técnica de controle da

moralidade dos atos da administracao.

Segundo o Jjurista luso Antonio José Brandao,
Hauriou “desenvolveu, com maior Dbrilhantismo do que
transparéncia, a seguinte tese audaciosa: a legalidade dos

atos juridicos administrativos € fiscalizada pelo recurso

de Direito Administrativo, Rio de Janeiro: Renovar, 1999, n. 220, p. 121-138.

162 DI PIETRO, Op. Cit. p. 101.

163. TACITO, Caio. Moralidade Administrativa. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro:
Renovar, 1999, n. 218, p. 1-10.

164. NIEBURHR, Joel de Menezes. Principio da Isonomia na Licitagdo Publica. Florianépolis: Obra
Juridica, 2000, p. 67.
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baseado na violacdo da lei; mas a conformidade desses atos
com ©0s8 principios basilares da ‘boa administragdo, ¢
fiscalizada por outro recurso, fundado no desvio de poder,
cuja zona de policiamento ¢é a zona da moralidade

administrativa’ ”'®.

Por moralidade administrativa, Hauriou, em seu

Précis de droit administratif, define como sendo:

“o conjunto de regras de conduta tiradas da
disciplina interior da Administracdo; implica
saber distinguir ndo sé o bem do mal, o legal e
o ilegal, o justo e o 1injusto, O conveniente e O
inconveniente, mas também entre o honesto e ©
desonesto; hé& wuma moral Iinstitucional, contida
na lei, 1imposta pelo Poder Legislativo, e ha
moral administrativa, que “é imposta de dentro e
vigora no préprio ambiente institucional e
condiciona a utilizacéao de qualquer  poder
juridico, mesmo © discricionério.”®®

Para Hauriou, o© controle da moralidade, dava-se
pela técnica do desvio de poder e, Desvio de Poder,
ocorreria quando os administradores, embora utilizando
meios legails ou aparentemente legais, visam a atingir fins
que nao correspondem com ao bem comum, ou seja, com a

moralidade.

Esta teoria trouxe a obrigacgdo para a administracao
publica de que deve agir com respeito a moralidade para
que seus atos tenham validade Jjuridica, entretanto,
limitou o alcance da moralidade. Com a técnica do desvio
de poder, os atos qgue venham a ferir a moralidade sdo
efetuados com a administracdo desviando do poder definido

pelo legislativo e conferido pela lei a apreciagdo da

165. BRANDAO, José Antonio. Moralidade Administrativa. Revista de Direito Administrativo, n.
25/454, p. 467. Apud DI PIETRO, op. Cit. p. 102.
166 . Apud DI PIETRO, op. Cit. p. 102.
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administracdao. Assim, em seu pais de origem, esta técnica
tem levado a considerar que, sendo a moralidade um desvio

de poder, “é visto como uma espécie de ilegalidade que

pode viciar o ato administrativo”'®’.

Os juristas espanhdéis Eduardo Garcia de Enterria e
Tomas—Ramén Fernandes, em seu Curso de Direito
Administrativo, nos ddo conhecimento de que a técnica do
desvio de poder diz respeito ao controle do fim'®® do ato

administrativo. Ao comentar sobre o tema, dizem:

“A técnica em questdo é um achado da
jurisprudéncia do Conselho de Estado francés,
que se produz, como Jja vimos, na segunda metade
do século passado a partir da constatacdo de que
toda a atividade administrativa deve dirigir-se
a consecucdo de um fim, determinando sempre,
expressa e tacitamente (e, portanto, elemento
necessariamente requlado), pela norma que
atribui a potestade para atuar.”

E ainda:

“Se a autoridade ou 6érgdo da Administracdo se
afastam deste fim que condiciona o exercicio de
sua competéncia, o ato ou a decisdo deve ser

anulado. Os poderes administrativos ndoc sao
abstratos, utilizaveis para qualquer finalidade;
sao poderes funcionais, outorgados pelo

ordenamento em vista a um fim especifico, com o©
qual afastar-se do mesmo obstrui sua fonte de
legitimidade.” **°

Para os autores espanhdis, o controle dos atos

167. Idem, ibidem, p. 96.

168. Conforme os autores, todo ato administrativo, inclusive o discricionario, contém elementos
regrados {forma, competéncia do 6rgao, etc.) e portanto facilmente controlavel pelos tribunais através
da técnica da legalidade, entretanto o controle do fim se dé& pela técnica francesa. Entretanto,
diferentemente dos autores nacionais, estes espanhois ndo fazem referéncia a Hauriou ao comentar
sobre o controle por desvio de poder, embora reconhegam ser obra do Conselho de Estado francés.
169. DE ENTERRIA, Eduardo Garcia e outro. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: RT, 1991,
p. 402.
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administratiVos, inclusive os discricionarios, através da
técnica do desvio de poder, depende do fim perquirido pela
administracéo.

Sobre a forma ou, a técnica de constatar o desvio

de poder, na mesma oObra, apresentam:

z

“Para que se produza desvio de poder ndo ¢é
necessario que o fim perseguido seja um fim
privado, um interesse particular do agente ou
autoridade administrativa (...)”'"°

Assim, registra-se desvio de poder quando, por
exemplo, a administracgdo utiliza-se do poder de policia
(ndo fiscal-arrecadatdério) com fins de recolher recursos
aos cofres publicos, ou ainda, toda vez em que o0s fins do
ato sejam divergentes dos fins da norma que instituiu o

poder de tal decisdo.'’™

Entretanto, atualmente a técnica do desvio de
poder esta razoavelmente afastada da moralidade e
absorvida pela 1legalidade. Tal situacdo é expressamente

exposta pelos professores espanhdis:

“O wvicio de desvio de poder é um vicio de
estrita legalidade. O que se controla através
desta técnica é o cumprimento do fim concreto
que assinala a norma habilitante e esse controle
se realiza mediante critérios juridicos estritos
e ndo mediante regras morais.”

“(...) O que estd em Jjogo, portanto, & a

legalidade administrativa e ndo a moralidade do
funcionadrio ou da probpria administracdo.”'’?

Para clarear o significado de desvio de poder e

170 . /dem, ibidem.

171. A titulo de exemplo, poderiamos usar os casos em que a policia sanitaria ou de relagdes de
consumo aplica sangdes ndo com o objetivo de proteger a saude publica ou o consumidor e sim de
arrecadar recursos através das multas.
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seu controle, De Enterria apresenta uma sentencga do
Tribunal Superior de seu pais, que é assim comentada pelo

autor:

“a teoria do desvio de poder se baseia em que a
lei de onde parte a faculdade de decisdo da
autoridade administrativa nao expressara a
vontade da lei ao desvincular-se do seu
espirito, pelo que faltarda o obrigado 1liame
entre a idéia de poder e a de fim de servicgo,
e,em conseqgiéncia, o ato da Administracdo, mesmo
quando tenha aparéncia legal, deixa de
satisfazer a objetividade Jjuridica que motivou o
nascimento da norma positiva; que o desvio de
poder supde que o© ato administrativo, mesmo
quando possa estar revestido de legalidade
extrinseca, nasceu com vicio de nulidade por nao
responder em sua motivacgdo interna ao sentido
teleoldégico da atividade administrativa(...)”'’’

Devido a evolucdo da teoria do desvio de poder,
houve a transformagdo de uma norma de cunho moral em uma
regra juridica. Cronologicamente, registra-se que O
Conselho de Estado francés desenvolveu técnicas de
controle que foram de reconhecer a nulidade dos atos por
vicios de forma, ao exame dos motivos para, por uUltimo,
examinar os fins, visando limitar cada vez mais o poder

discriciondrio da administracéo.

Entretanto, a técnica do desvio de poder ou de
finalidade, como ficou claro, ndo reconhece a moralidade

de forma independente da legalidade.

No Brasil, como visto anteriormente, esta regra
inclusa na lei que tratou da Acdao Popular de 1965, que
expds como nulos os atos lesivos ao patrimdnio publico

quando praticado com “desvio de finalidade”, dando, no

172 DE ENTERRIA, op. Cit. p. 403.
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paradagrafo Gnico do artigo segundo a definigdo: "“o desvio
de finalidade se verifica quando o agente pratica o ato
visando a fim diverso daquele previsto, explicita ou

implicitamente, na regra de competéncia”.

A técnica do desvio de poder ao considerar que o
vicio estd em haver divergéncia entre o fim da lei e o fim
do ato, equiparando, portanto, a imoralidade como parte
integrante da ilegalidade, 1leva a dificil seara da
pesquisa sobre a intengdao do agente. Sobre esta

dificuldade, Garcia de Enterria busca amenizar:

“Consciente desta dificuldade, assim-como de gue
a exigéncia de um excessivo rigor probatdrio
privaria totalmente a virtualidade a técnica do
desvio de poder, a melhor jurisprudéncia costuma
afirmar que para que posse ser declarada a
existéncia desse desvio é suficiente a convicgdo
moral que se forme o tribunal.”!'’

Assim, embora tendo a técnica do desvio de poder
enquadrado a moralidade na legalidade, necessita do juizo
de valor moral para conseguir definir se houve ou ndo tal

desvio.

No Direito Administrativo Brasileiro moderno,
entretanto, a moralidade administrativa foi estampada, ao
lado da legalidade, na Constituigdo Federal ja num periodo
que tanto na Franga quanto na Espanha estava em decadéncia.
0 uso independente. Assim, tendo o constituinte inovado em
apresentar que a moralidade deve ser um dos principios da
administracéao, de forma independente, fez wvaler a

orientacdo de que o controle jurisdicional dos atos da

173 Idem, p. 404.
174 Idem, ibidem.
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administracdo por afronta ao principio da moralidade pode

ser efetuado também de forma independente da legalidade.

Ademais, sendo positivado na constituigdo este
principio com forte carga axioldégica e, por sua natureza,
tendo caracteristica de generalidade e abertura, permite
controlar os atos da administracdo, baseando-se nos
valores socialis da moralidade, estampados na parte inicial

do préprio texto constitucional.

2.2.3.2. A Moralidade Administrativa como Principio

Constitucional

De conformidade com o exposto no titulo anterior, a
teoria do desvio de poder enquanto forma de controle da
moralidade, leva em consideracao 0s fins do ato
administrativo com relacdo aos fins legais, reconhecendo a

falta de moralidade como ilegalidade intrinseca.

Em nosso pais, a técnica do controle da moralidade
foi influenciada pelo modelo francés, fazendo com dque a
doutrina administrativista recepcionasse a técnica do
desvio de poder, sendo que antes da constituigdo de 1988 a
moralidade era colocada como principio da administracgdo,
entretanto, a imoralidade administrativa era tida como uma

das formas de ilegalidade.'”

Ocorre que, com a
Constituicdo de 1988 o principio da moralidade foi
referendado pelo poder constituinte, elevando-o a
- categoria—de principio constitucional, @o lado do
principio da legalidade. Pela simples leitura, por mais

leiga que seja, do artigo 37 da Constituigdo Federal, o

175. Neste sentido, MEIRELES, op. cit., p. 611.
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leitor deparard com varios principios constitucionais da
administragdo publica, sem que a constituicdo facga
qualqgquer distincéao entre moralidade, legalidade,

impessocalidade, publicidade e agora também eficiéncia.'’®

O Constituicdo de 1988 ao positivar a moralidade
como principio constitucional, havendo no Brasil doutrina
sobre a técnica do desvio de poder e, levando em
consideracdes as caracteristicas administrativas 1locais,
rejeitou a técnica francesa e optou por um novo caminho,
do controle da moralidade de forma independente, sem
considera-la filha menor da legalidade. Neste sentido,

Dembécrito Reinaldo referenda © pensamento acima:

“(...)a Constituigdo Federal de 1988, que
‘juridicizou a moralidade’ administrativa,
convertendo-a, ainda, em ‘principio’ de direito
(constitucional) positivo (art. 37), sob cuja
égide se passou a nortear toda a atividade
administrativa.”'”’

O autor <colabora com a tese de gque apds a
constituicdo de 1988 a moralidade estd Jjuridicizada,
através de um principio constitucional. Além da inscrigdo
da moralidade como principio constitucional positivo da
administragcdo publica, o constituinte incluiu como
Garantia Fundamental, pela qual, gualquer cidaddo é parte
legitima para propof a Acdo Popular visando a anular ato
lesivo ao patriménio publico, ao meio ambiente, ao
patriménio histérico e a moralidade administrativa. Tal

disposicdo veio inclusive alterar o sentido de imoralidade

176. O principio da eficiéncia foi acrescentado pela Emenda Constitucional n® 19/98.

177. REINALDO, Demécrito Ramos. O Principio da Moralidade e da Publicidade na Administragéo
Publica. Arquivo Forense, Pernambuco, v. 75. Disponivel em: www.Buscal egis.ccj.ufsc.br, acesso em
11/07/2000.
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como desvio de finalidade que constava da lei 4717/95 que

regula a Acao Popular.

Entretanto, © reconhecimento da normatizacdo do
principio da moralidade nao é undnime. Ha recusa por parte
de uns e temor por outros em reconhecer a moralidade como
regra para a administrac¢do, ora por apego a velha teoria
do desvio de poder, ora pela alegagdo da vagueza e
imprecisdo do seu conceito. Tal argumento, entretanto, ¢é
de dificil sustentagdo frente a atual <ciéncia dos
principios, de conformidade com O abordado nesta
dissertacdo, principalmente por se tratar de principio de

ordem constitucional.

Face a confusdo criada pelos defensores da
aplicacdo restritiva do principio da moralidade, se fazem

necessarios alguns apontamentos.

No final da década de 50, o jurista alemdo Konrad
Hesse'’®, ao ministrar aula inaugural na universidade de
Freiburg, contrapds-se a visdo de Constituicédo
anteriormente defendida por militante social-democrata

Ferdinand Lassalel’?

de que a constituigdo escrita ndo
passa de “um pedago de papel”lao, Hesse defendeu a
existéncia de uma forca normativa na constituicdo. Nesta
intervencdo, o professor alemdo afirma que a forga 'e a

normatividade da constituicdo reside na vontade de

178. HESSE, Konrad. A Forga Normativa da Constituicdo. Porto Alegre: Sergio Fabril, 1991.

179. Advogado e ativista politico que viveu na Prissia, no século XIX.

180. De conformidade com conferéncia ministrada por Lassalle em 1863 para operarios e intelectuais,
este conclui por existir em um pais duas constituigdes, uma real, que representaria os fatores reais de
poder (poder econdmico, exército, atores sociais dominantes, etc) e outra que é a constituigao escrita,
a qual denominou-a de folha de papel, face a sua fragilidade em relagdo a constituigéo real.
Entretanto, embora tenha Hesse se referido ao termo folha de papel como de autoria de Lassalle, na
verdade, o termo € usado pelo autor referindo-se a célebre frase de Frederico Guilherme IV, que
disse: “julgo-me obrigado a fazer agora, solenemente, a declaragao de que nem no presente nem
para o futuro permitirei que entre Deus no céu e o meu pais se interponha uma folha de papel escrita
como se fosse uma segunda Providéncia” (LASSALLE, Ferdinand. A Esséncia da Constituicgo. Rio
de Janeiro: Liberjuris, 1988, p 23.)

104



constituicdo, como forca ativa de todos os responsaveis
pela ordem constitucional. Ensina Hesse que para a
constituigao ser respeitada, além da vontade de
constituicdo, seu Contetdo deve Y“Corresponder a natureza
singular do presente, levando em conta, além dos fatores
sociais, politicos e econdmicos, principalmente o ‘estado
espiritual’ (gestige Situation) do seu tempo”.(Op. cit.,

p.20)

Trazendo O ensinamento acima para O nosso pals, a
moralidade enquanto norma constitucional logrou total
éxito em captar e transpor para o texto o anseio, o0 estado
espiritual da sociliedade brasileira, recém saida do regime
militar, autoritdrio e corruptc. Esta situacdo é exposta
de maneira bastante 1lGcida por Tércio Sampaio Ferraz
Jinior, ao comentar sobre o principio da legalidade no

Brasil:

“mesmo atuando formalmente com a leio o
administrador conservava nos seus atos as
qualidades marcantes do paternalismo.”

“(...) mesmo uma administracdo sob o império da
lei aparecia mais como um pai, bastante
imprevisivel, irascivel, mas influenciavel e de
coragdo brando, com cuja magnanimidade se podia
contar apesar de tudo.”

“(...) Com um enorme contingente de funcionarios
escolhidos para cargos de confianga por ato
discriciondrio do supervisor, a administracgdo
admite entre os funciondrios e seus padrinhos
relagcbes de companheirismo politico, amizade
pessoal, compadrio, relagcbes estas decisivas
para sua estabilidade.”'®

181. FERRAZ JUNIOR, Tércio. Etica Administrativa Num Pais em Desenvolvimento. p. 4-5.
Disponivel em: www.buscalegis.ccj.ufsc.br, acesso em 13/12/1999.
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A elevacdo da moralidade administrativa como
principio constitucional foi uma das pegas basilares para
aproximar mais o ordenamento brasileiro do modelo ideal de
Estado  Democrdtico de Direito'®. £ um  principio
garantista, ©pois, visa a dar possibilidade ©para a
sociedade, através de medidas coercitivas, a possibilidade
de controlar a moralidade dos atos da administracado.

Outros dois atributos importantes envolvem ©s
principios constitucionais, segundo Espindola, sdo: a
forga normativa e superioridade. Sendo dgue por norma
juridica, entenda-se: “igual vinculagcdo de todas as
autoridades e de todos os cidadidos”, sentido este que é
completado por Garcia de Enterria: “porém, a constituigdo

nao é sé norma, mas precisamente a primeira das normas do

ordenamento inteiro, a norma fundamental, Ilex superior”.
183

Ainda, a Constituicdo enquanto norma Jjuridica
recebeu do constitucionalismo americano © carater de
supremacia frente as demais, principio este recepcionado
pelo constitucionalismo brasileiro a longo tempo. Esta
constatacdo, de conformidade com o sentido de norma
juridica, leva a conclusdo de que, sendo a moralidade
administrativa um principio constitucional, ¢é também

dotada de supremacia, prépria das constituigdes atuais.

A resposta positiva ao critério antes exposto,
acrescido da forca normativa da Constituicgao, da ao
estado, o adjetivo de Estado Democrdtico de Direito,
também denominado de Estado Constitucional de Direito ou

Estado de Direito no sentido forte.

182. Ressalvando que a nado efetivacdo deste principio pela administragdo pubfica ou mesmo, o
escamoteamento do judiciario para efetivar seu controle afasta o estado real do modelo, fazendo
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Como demonstrado, o principio da moralidade tem
completa independéncia Jjuridica da legalidade no plano
tedérico, havendo, entretanto, divergéncia com a pratica em
face de pouca independéncia do principio nas decisb&es dos
tribunais. Assim, abstraindo a possibilidade de ndo estar
sendo levado aos tribunais os casos de afronta ao
principio da moralidade'®, chega-se ao seguinte
questionamento: possui o principio da moralidade forga

normativa e supremacia como oS outros principios

constitucionais?

Com o constitucionalismo‘ pés-positivista,'® os
principios, que sdo tidos como os valores maiores de
justica de uma sociedade, sdo colocados como o coragdo das
modernas constituigdes, transformados em principios

juridicos dotados de forga e supremacia constitucional.

Portanto, no campo da teoria juridica, é forg¢oso
concluir que, o principio da moralidade obriga a
administragdo, em todos os niveis, ao seu respeito como
pressuposto de validade de seus atos. Outra conclusao
necessaria é que, no estado constitucional de direito, nédo
s& o estado estd submetido ao direito: o préprio direito

estéd submetido ao direito.

Assim, ndo hé& mals que se falar em fim do ato
divergente do fim legal, ©pois até a 1lei pode ser
controlada pelo principio da moralidade, quando de efeitos
concretos, venha a afrontar a sua supremacia

constitucional, portanto, eivada de

crescer a divergéncia entre o ser e o dever ser abordado por Ferrajoli na teoria geral do garantismo.
183. ESPINDIOLA, Ruy Samuel. Conceito de Principios Constitucionais. Sdo Paulo: RT, 1998. p. 108.
184. Hipbtese levantada para efeitos de argumentagao, visto que néo seria razoavel admitir, embora
ndo se tenha estatisticas, que sejam tdo raros os casos de imoralidade administrativa colocadas a
apreciacgio dos tribunais.

185. Cf. BONAVIDES, op. cit.
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186

inconstitucionalidade Neste sentido, Demdécrito Reinaldo

diz:

“A Constituigdo Federal, como se afirmou,
alhures, elevou de forma explicita, a moralidade
administrativa ao primadc de principio, cognado
ao da “legalidade”, erigindo-a em 1interesse
social relevante e juridicamente protegido.”*®’

Maria Sylvia Zanella Di Pietro, se assim posiciona
frente & invalidade do ato imoral: “o ato administrativo

imoral ¢é t&o invalido quanto o ato administrativo
ilegal” .'®®

José Afonso da Silva, em seu Curso de Direito

Constitucional:

“A lei pode ser cumprida moralmente ou
imoralmente. Quando sua execugcdo ¢é feita, por
exemplo, com intuito de prejudicar alguém
deliberadamente, ou com o intuito de favorecer
alguém, por certo que se esta produzindo um ato
formalmente legal, mas materialmente
comprometido com a moralidade administrativa.”'®®

Com a positivagdo do principio no artigo 37 da
Carta Politica Brasileira, assegura que, pelo menos no
mundo juridico, foi sepultado o vocdbulo: “pode até ser
imoral, mas é legal”; se imoral, o ato administrativo é

inconstitucional®®®.

186. Utilizaria aqui para elucidar esta tese o caso do administrador municipal, que para beneficiar
determinada pessoa com uma construcdo industrial em area definida como residencial exclusiva no
plano diretor, remete para o legislativo que em conluio aprova, projeto alterando o plano diretor para
admitir construgdes industriais naquele local.

187 REINALDO, op. Cit.

188 DI PIETRO, op. Cit. p.116.

189. SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo: Malheiros, 1995. p.
616.

190. Cf. REINALDO, Demdcrito Ramos. O Principio da moralidade na Administragdo Publica e a
liceidade do limite etario pra acesso dos cargos publicos. Revista dos Tribunais, v. 84, Sdo Paulo, jan.
1995, p. 711.: o constituinte jurisdiciozou e distinguiu a moralidade da legalidade: “o constituinte, ao
instituir um principio, ndo cuidou de mero reenvio da norma legal a norma moral, mas atribui a
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2.2.3.3. Controle da Moralidade a Luz da Jurisprudéncia

No Brasil, adota-se o sistema de jurisdic¢do unica,
ndo havendo tribunal especial para o) contencioso
administrativo'®. Cabe ao Poder Judicidrio a apreciacdo de
toda e qualquer lesdo ou ameaca de lesdo a direito'®?.

Efetivamente, as decisdes dos tribunais que tratam
do controle da moralidade na administracdo publica sé&ao
raras. Além da posicdo que entende pela continuidade do

uso da técnica do desvio de poder, como visto acima,

podemos classificar as demais em trés espécies:

a) Em se tratando do —controle Jjudicial da
moralidade administrativa, os autores'”® tem apresentado
como pioneiro no assunto o julgado do Tribunal de Justiga
de S3do Paulo, de lavra do Desembargador Cardoso Rolin,

com a seguinte redacdo:

“o controle jurisdicional se restringe ao exame
da legalidade do ato administrativo; mas por
legalidade ou legitimidade se entende ndo sé a
conformacdo do ato com a lei, como também com a

moralidade administrativa relevancia juridica, de eficacia plena e mandamental auténoma - e de vida
propria. Nessa linha de raciocinio, ha que se distinguir a ordem juridica positiva, que caracteriza a
legalidade, da ordem juridica positiva, que caracteriza a moralidade — ambas compondo a mesma
ordem juridica integral — porque nem tudo o que € legal € moral”.

191. Na Franga, a titulo de exemplo, o contencioso administrativo possui jurisdigdo prépria. Conforme
HAURIOU, Maurice. Principios de Derecho Publico y Constitucional. Madri: Editorial Réus s/d, s/p: o
motivo da Franga ndo submeter ao judiciario o controle dos atos administrativos e principalmente o
controle da constitucionalidade, tem origem na Revolugao Francesa e nas leis revolucionarias de
1790 e 1791. O que motivou os revolucionarios franceses a nao conferir tal poder ao judiciario foi
para evitar “um governo de juizes”. Possivelmente, durante o regime pré-revolucionario o judiciario
teve forte vinculagdo com a aristocracia derrotada, motivo pelo qual a revolugado nido depositou
confianga no Judiciario em realizar tdo importante missdao, bem como devido a radicalizagdo do
principio da separagio dos poderes.

192. O artigo 5°, XXXV da Constituigao Brasileira estabelece que “a lei ndo excluira da apreciagao do
Poder Judiciario lesdo ou ameaga a direito”.

193. Conforme MEIRELLES, op. cit., p. 85 e MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Moralidade
Administrativa: do conceito a efetivag@o. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro: Renovar,
1992, n® 190, p. 28.
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moral administrativa e com 6] interesse
coletivo”t®,

Verifica-se do texto citado que o aspecto da
moralidade tem conteudo e alcance restrito. Entretanto,
sendo o julgado anterior ao texto constitucional de 1988,
era perfeitamente admissivel e até elogiavel o acdrddo.
Ocorre que, entretanto, mesmo depois da positivagdo da
moralidade como principio autdénomo, varios julgados se
baseiam na velha técnica do desvio de poder, recusando o
controle efetivo por imoralidade administrativa. Neste
sentido, decisdo do Supremo Tribunal Federal, assim,

posicionou-se:

“CONCURSO PUBLICO - EDITAL - PARAMETROS -
OBSERVACAO (...) VAGAS - NOMEACAO. O principio
da razoabilidade é conducente a presumir-se,
como objeto do concurso, o© preenchimento das
vagas existentes. Exsurge configurador de desvio
de poder, ato da Administra¢do Publica que
implique nomeag¢ao parcial de candidatos,
indeferimento da prorrogag¢do do prazo do
concurso sem justificativa socialmente aceitdvel
e publicacdo de novo edital com idéntica
finalidade (...)"'%®

O Supremo Tribunal Federal, no caso acima,
fundamenta sua decisdo no “desvio de poder”, quando na
verdade o Tribunal recorrido agia com ofensa ao principio
da moralidade administrativa. O que difere o julgado do
Tribunal Paulista do Supremo é que, na época da decisao do
primeiro ndo havia disposigdo constitucional admitindo a
moralidade como principio obrigatdério e independente da

administracdo publica. Embora se tenha, nos dois casos,

194. Nio tendo conseguido o inteiro teor do acérdéo, citamos trecho apresentado em Meireles, op.cit,
p. 85.
195. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 19268-0. D.J.U. de 13/09/96.
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codificado os atos administrativos, o uGltimo demonstra o
pouco apego a defesa da moralidade, de forma independente,

pelo Supremo Tribunal Federal.

b) Os julgados gue admitem o controle dos atos por
ofensa a moralidade administrativa, porém de forma
secundaria. Nesta categoria, estd a maior parte das
decisdes que fazem referéncia ao principio da moralidade.
A moralidade sempre vem como reforco da defesa da

legalidade, da impessoalidade e da publicidade.

Como exemplo, o acdérddo n°® 10980 do Superior

Tribunal de Justiga, com a seguinte redacdo:

“WADMINISTRATIVO. CONCURSO PUBLICO. JUIZ
SUBSTITUTO - ESPIRITO SANTO - EDITAIS NS. 001/97
E 009/97. ALTERACAO DE CRITERIOS APOS A
REALIZACAO DA PRIMETIRA PROVA. AUSENCIA DE
HOMOLOGACAO PELO TRIBUNAL PLENO.

1. A alterag¢do do critério de cdlculo para
apuragdo da média final, nas condicdes
descritas, implica em afronta aos principios da
moralidade administrativa e da impessoalidade,

" impondo corre¢do via Mandado de Seguranga.
(...)”196

Da mesma forma, o Tribunal de Justiga de Santa

Catarina, no acdérddo n° 99,019154-0:

“MANDADO DE SEGURANCA - ACESSO A DOCUMENTOS
PUBLICOS - LICITACAO - ART. 5°, XXXIV, LETRA
‘B, DA  CF/88 -  REEXAME  NECESSARIO -
DESPROVIMENTO.

As reparti¢bes publicas ndo podem negar a
qualquer cidadao ou pessoa diretamente

interessada, © acesso a certidbes, por ser
direito constitucional assegurado a todos.

196. BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Recurso Ordinario em Mandado de Segurancga n® 10980,
Relator Ministro Edson Vidigal, julgamento em 16/12/99, sem grifos no original. Disponivel em:
www.stj.gov.br. Acesso em 30/07/2000.
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(...)a negativa ao fornecimento de certiddes,
documentos e 1informa¢gbes solicitadas constitui
ofensa ao principio da transparéncia dos atos da
administracdo publica, publicidade, legalidade e
moralidade.”'®’

Entretanto, alguns Jjulgados vdo incorporando a

moderna doutrina sobre a independéncia do principio da

moralidade. ©Neste sentido, dois Jjulgados do Superior

Tribunal de Justica:

“MINISTERIO PUBLICO. LILegitimidade ad causan.
Sociedade de economia mista. Responsabilidade dos
administradores. BANERJ.

O Ministério Publico tem legitimidade para
intervir como custos legis na agdo de
responsabilidade de administradores de entidade
da administragdo direta, gque teria sido vitima de
gerenciamento lesivo, com ofensa ao principio da

moralidade administrativa (...).

Trata-se, portanto, de uma causa que envolve o
interesse publico no controle e fiscalizag¢do da
moralidade administrativa dos entes publicos, que
deve ser rigorosamente obedecida também pela
administragdo publica indireta (. .)”198

“PROCESSUAL CIVIL. EMBARGOS DE  DECLARACAO.
OMISSAO.

l. O acdérdido deve expressar, de forma explicita,
as razdées pelas quais determinou a conclusdo
assumida, para que a parte possa analisar o
contetido de sua fundamentagdo e preparar o
recurso cabivel.

2. A prdtica de qualgquer ato administrativo, quer
da administra¢do direta, quer da administragdo
indireta, ndo terd apoio do ordenamento juridico
se ndo se apresentar rigorosamente vinculado ao
principio da moralidade.

3. A defesa da moralidade administrativa pode ser

197. SANTA CATARINA. Tribunal de Justiga de Santa Catarina, Apelagdo Civel em Mandado de
Seguranga n° 990191540, Relator Carlos Prudéncio, julgado em 28/03/00. Disponivel em:
www.tj.sc.gov.br. Acesso em 10/10/2000.

198. BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Resp n° 94844, Relator Ministro Rui Rosado de Aguiar,
julgamento em 07/10/97, sem grifos no original. Disponivel em: www.stj.gov.br. Acesso em

10/10/2000.
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efetuada via qualquer forma legislativa ou até
mesmo sem norma expressa. E dever do
administrador.

4. Ndo hd ofensa ao principio da legalidade e ao
ato juridico perfeito quando o Tribunal de
Contas, em decisdo colegiada, impede que
sociedade de economia mista assuma encargos
financeiros de pessoa juridica de direito privado
gue rege interesses particulares.

5. Ndo é licito gue o Banco de Brasilia pague as
despesas administrativas de pessoal da empresa
Regius S/C de Previdéncia Privada.
6. Embargos de declara¢do acolhidos.

199

c)No terceiro grupo, estdo enquadrados os julgados
que admitem o controle da moralidade através da analise da
fundamentacdo dos atos administrativos. Neste sentido, os
tribunais anulam os atos administrativos ndo motivados por
tornarem impossivel o controle da moralidade. Neste
sentide, o Tribunal de Justica de Santa Catarina tem
decidido gque o ato administrativo “(...) deve ser
obrigatoriamente motivado, sob pena de ser invalido,
mormente quando impositivo de penalidade. Tal dever &
coroladrio do principio da moralidade administrativa que

permeia, modernamente, toda a administracdo pﬁblica”.20C

Sobre e} controle da moralidade, importante
registrar a decisdo do Superior Tribunal de Justig¢a no
Recurso Especial n°® 169876-SP, quando admite que ™O
controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciario
estd vinculado a perseguir a atuacdo do agente publico em
campo de obediéncia aos principios da legalidade, da

moralidade, da eficiéncia, da impessoalidade, da

199. BRASIL. Superior Tribunal de Justica. EDROMS n° 6234/DF, Relator Ministro José Delgado,
julgamento em 19/05/98. Disponivel em: www.stj.gov.br. Acesso em 10/10/2000.

200. SANTA CATARINA. Tribunal de Justica de Santa Catarina. Acdrdao n°® 99.016969-3, Relator
Desembargador Silveira Lenzi. Disponivel em: www.tj.sc.gov.br. Acesso em 13/11/2000.
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finalidade e, em algumas situacdes, o controle de

mérito” .%%

Por fim, consegue-se verificar que a aplicagdo do
principio constitucional da moralidade administrativa
pelos tribunais, estd crescendo e evoluindo, embora de
maneira timida, seguindo o mesmo caminho da evolucdo da
teoria dos principios. A plena aplicagdo do dispositivo
constitucional pelo Poder Judiciario, 1inclusive com o©
controle do mérito dos atos imorais, faz parte da defesa
do Estado Democratico de Direito e da Garantista
Constituicdo de 1988 e assim a defesa e o controle da
moralidade na administracgdo estd no campo do dever ser de

todos os poderes, principalmente do judiciério.

201. BRASIL. Superior Tribunal de Justiga, Recurso Especial n® 169876-SP, Relator Ministro José
Delgado. Disponivel em www.stj.gov.br . Acesso em 13/11/00.
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3. O CONTROLE DOS ATOS ADMINISTRATIVOS COM BASE NO
PRINCIPIO DA MORALIDADE

O Capitulo ora iniciado tem o objetivo de verificar
a relacdo existente entre a abordagem tedrica sobre o
principio da moralidade pelos tedbricos tradicionais e a

teoria do garantismo.

3.1. A MORALIDADE ADMINISTRATIVA PELA DOUTRINA TRADICIONAL

O critério wutilizado para a escolha dos autores
classificados como “tradicionais”, adiante comentados foi
baseado na constatagdo sobre sua popularidadezoz, 0 grau de
apego tido pelos profissionais gue lidam com a
administracdo e com o Direito Administrativo (Hely Lopes
Meirelles), abordagem do tema de forma atualizada (Maria
Sylvia Zanella Di Pietro) e respaldo internacional

(Eduardo Garcia de Enterria e Toméz-Ramdn Fernéndez)2°3.

3.1.1.0 Principio da Moralidade em Hely Lopes

Meireles

No campo profissional juridico, seja

202. No sentido de conhecimento da obra por parte dos operadores do direito e administradores
publicos.

203 . A escotha pode suscitar davidas sobre o porque de nio abordar teéricos importantes como
Tércio Sampaio Ferraz, Diogo de Figueiredo Moreira Netto, além de outros. A escolha dos trés
autores teve como intengdo demonstrar as trés principais linhas de abordagem da questio da
moralidade no direito administrativo, sem qualquer pretensao em eleva-los a grau de importancia



administrativo jurisdicional e até mesmo no legislativo, é
dificil encontrar decisdo ou parecer, gque envolva direito
administrativo gque ndo contenha referéncia, citacdo das

obras de Meirelles?%¢.

Ao tema da moralidade administrativa, o autor nas
primeiras edigdes de sua obra mais popular: Direito
Administrativo Brasileiro, sendo gue primeiramente figurou
com o nome de Direito Administrativo do Brasil, dedicava

sua atencdo.

Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro®”, ja na
primeira edicdo da obra Direito Administrativo do Brasil,
Hely Lopes Meireles Jj& registrava que o respeito a
moralidade administrativa era um dos principios
obrigatérios para a administracdo. Assim, temos gque O
autor J& reconhecia o principio da moralidade como
obrigatdério, antes, portanto, da positivagdo do principio

no texto constitucional.

O autor escreve em seu Direito Administrativo
Brasileiro, ao comentar sobre o principio da legalidade na

administracdo publica:

“Além de atender a legalidade, o ato do
administrador publico deve conformar-se com a
moralidade.” *°°

Meirelles aponta a moralidade como principio de
observacgdo obrigatdéria ao administrador publico, anotacgao

que se repete mais adiante em sua obra:

maior em relagdo aos outros.

204. Este fato demonstra o atraso tedrico por parte dos operadores do Direito Administrativo, seja
pela falta de atualizagdo tedrica das obras do referido administrativista (falecido no inicio da década
de 90), seja pela vinculagdo do mesmo com a forma de administrar anterior a Constituigdo de 1988,
marcada pelo autoritarismo de 20 anos do regime militar.

205 Op. Cit. 1991.

206. MEIRELES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 22 ed., Sdo Paulo: Malheiros, 1997,
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“Cumprir simplesmente a lei na frieza de seu
texto ndo é o mesmo que atendé-la na sua letra e
no seu espirito. A administrag¢do, por isso, deve
ser orientada pelos principios do Direito e da
Moral, para que ao legal se ajunte o honesto e o
conveniente aos interesses sociais.”?"

Ao escrever sobre o principio da moralidade
propriamente dito, o autor refere que “a moralidade
administrativa constitui, hoje em dia, pressuposto de
validade de todo ato da administracdo publica (CF, art.

37, caput)”.

O autor ¢é Dbastante enfitico ao afirmar gque o
respeito ao principio da moralidade ¢é pressuposto de
validade do ato administrativo. Sobre o conceito de
moralidade administrativa, utiliza a mesma base

desenvolvida por Hauriou:

“ a moral administrativa ¢ imposta ao agente
publico para sua conduta interna, segundo as
exigéncias da instituigdo a gque serve e a
finalidade de sua ag¢do: o bem comum.”

“(...) a moralidade administrativa esta
intimamente ligada ao conceito de bom
administrador. 2%

Entretanto, talvez pela forte infiuéncia da teoria
do desvio de poder (a forma de controle da moralidade até
a constituicdo de 1988), Meirelles nega a independéncia
pratica do principio da moralidade administrativa ao
afirmar que “O inegdvel é que a moralidade administrativa
integra o Direito como elemento indissocidvel na sua

aplicagdo e na sua finalidade, erigindo-se em favor da

p.83.
207 . Idem, ibidem.
208 . ldem, p. 83-84.

117



legalidade”.209

Para colaborar com seu posicionamento, apresenta
julgado histérico do Tribunal de Justiga de S3o Paulo, de
lavra do Desembargador Cardoso Rolin, Jj& <citado no
capitulo anterior que dizia que o controle jurisdicional
se restringe ao exame da legalidade do ato administrativo,
compreendido neste, a conformacdo com a moralidade

administrativa.

Este posicionamento, tanto do autor como o julgado
do Tribunal Paulista, foram de vanguarda para sua época,
tornou-se fragmento da histbéria do direito a partir do
texto constitucional de 1988. Quisesse o constituinte
deixar a moralidade como wuma das modalidades de
ilegalidade ndo teria elevado a categoria de principio,
pois j& havia na teoria administrativa brasileira, como

vimos, a técnica do desvio de poder.

Quanto ao Controle da Moralidade, registra-se,
primeiramente, a ©posig¢do do autor sobre o controle
administrativo?'?, guanto ao mérito dos atos

administrativos:

“Controle administrativo ¢é todo aquele que o
Executivo e os 6rgdos de administracdo dos demais
poderes exercem sobre suas préprias atividades,
visando a manté-las dentro da lei, segundo as
necessidades do servigo e as exigéncias técnicas
e econdmicas de sua realizagdo, pelo que é um
controle de legalidade e de mérito.”*!

Assim, o autor admite o controle de mérito das

atividades administrativas quando se tratar de controle

209 . |[dem, p. 85.
210. no sentido de controle interno
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interno, dentro do préprio oérgdo, realizados geralmente
através dos graus de hierarquia*?. Este posicionamento é

comum em praticamente todos os administrativistas.

Quanto ao controle externo da moralidade, o autor
coloca como obrigacdo moral do legislativo, face as
prerrogativas constitucionais, bem como a possibilidade de

controle pelo cidaddo, por intermédio da agdo popular?®?.

Sobre o controle Jjurisdicional da administracgéio,
entretanto, o autor nega a possibilidade de adentrar no
mérito do ato, bem como nega de forma indireta a
possibilidade de controle ©por ofensa a moralidade
administrativa. Ao dizer que o0 poder judicidrio tem poder
de julgar os ‘atos administrativos, independentemente de
quais os 6rgdos ou poderes de estado, “Sua limitacgdo é
apenas quanto ao objeto do controle, que had de ser
unicamente a legalidade, sendo-lhe vedado pronunciar-se
sobre a conveniéncia, oportunidade ou eficiéncias do ato

em exame” .2

De acordo com os escritos de Hely Lopes Meireles,
pode-se concluir, defendia que a administracgao deve

respeitar a moralidade administrativa como principio

211 . MEIRELES, op. Cit. 1997, p.579, sem grifos no original.

212. Poder-se-ia aqui enumerar os casos em que a administracao revoga seus proprios atos quando
eivados de algum vicio constatado a posteriori, ou entdo devido ao provimento de recurso
administrativo, etc. E uma visdo extremamente conservadora, pelo fato de que o autor admite o
controle de mérito somente através da hierarquia interna, desconsiderando qualquer espécie de
controle interno de modo popular e participativo, como os modernos conselhos, consultivos e até
mesmo gestores, que tem por competéncia fiscalizar determinados setores da administragio. Na area
da salde, por exemplo, para que o estado ou o municipio tenham gestio plena dos recursos do SUS
é obrigatdrio a constituicdo do conselho estadual ou municipal de saude, com participa¢do popular
obrigatéria, que tém, além de outras, competéncia para fiscalizar e aprovar as contas dos fundos de
salde.

213. Cf. MEIRELES, op. Cit.:“a fiscalizagdo da conduta dos governantes, que antes era privilégio do
poder legislativo, na atualidade se estendem ao préprio cidadao, e em especial ao contribuinte, que
hoje em dia tem um direito subjetivo ao governo honesto™. Entretanto, contraditoriamente, o autor ndo
admite a independéncia da moralidade para efeitos de controle jurisdicional, reconhecendo-a, porém
como parte da legalidade.

214. Idem, p. 611.
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obrigatdério, admitia ainda a possibilidade de controle
jurisdicional sobre o mesmo, porém este, dentro dos
aspectos de legalidademj, reconhecendo que o ato imoral é
um desvio de finalidade. H& na verdade confusdo entre
controle independente da moralidade administrativa e

intromissdo de um poder noutro?'®,

3.1.2. 0 Principio da Moralidade em Eduardo Garcia

de Enterria e Tomas-Ramoén Fernandez

O professor da Universidade Complutense de Madri,

em sua obra “Curso de Direito Administrativo”?'’,

faz
excelente exposicdo sobre a normatividade da constituicgédo
e sua forcga principioldgica, como foi aduzido
anteriormente. As referéncias sobre a moralidade
administrativa sdao pequenas, mas em face de grande
influéncia exercida pelos espanhdéis acima na teoria

contemporidnea brasileira, ¢é 1importante fazer algumas

consideracdes.

A contribuicdo maior é na questdo da autonomia e
forca dos principios, que & luz da Constituig¢do Federal de
1988, ajuda a compreender a real dimensdo do principio da
moralidade. Sobre o valor dos principios constitucionais,

os autores afirmam:

“A Constituigado assegura uma unidade do

215. Neste sentido: GAPERINI, Diogenes. Direito Administrativo Sdo Paulo: Saraiva, 1995.

216. Sob pretexto de nio adentra no mérito do ato administrativo, ndo pode se admitir ficar o
judiciario inerte quando salta aos olhos que o ato administrativo, revestido de aparente ilegalidade
tem eficacia nula, é inoportuno e envolvendo alta soma de recursos publicos. No estado
constitucional de direito além de escolher entre as possibilidades legalmente pemitidas, o
administrador tem o dever de escolher a melhor, até por que, de conformidade com o proprio autor, o
cidaddo tem direito ao governo honesto e eficiente. '

217. DE ENTERRIA, Eduardo Garcia e FERNANDEZ, Tomas-Ramoén. Curso de Direito
Administrativo. Sdo0 Paulo: RT, 1991.
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ordenamento essencialmente sobre a base de sua
‘ordem de valores’ materiais expressos nela e
ndo sobre simples regras formais de producdo de
normas. A unidade do ordenamento &, sobretudo,
uma unidade material de sentido, expressada em
principios gerais do Direito, que o intérprete
toca investigar e descobrir («..)y ou a
Constituicdo os declarou de maneira formal."?'®

Sendo que, quando houve declaragdo de um principio
na constituicdo, o mesmo esta la porque a sociedade que
construiu a lei maior destacou alguns valores sociais
determinados no “solene momento constituinte” como valores
primordiais e Dbasicos daquela sociedade. Segundo ©0s
autores, nenhuma norma subordinada, podera desconhecer
esse quadro de valores basicos e todas as interpretacgdes,
de todas as normas, deverdo ser feitas no “sentido de
fazer possivel com sua aplicagdo O servigo precisamente a

219

ditos wvalores”. Sobre o assunto, sentenciam:

“Estes valores na sdo pura retdrica, ndo sdao -
de novo temos que impugnar esta falaz doutrina,

de tanta forca ineficaz entre ndés - simples
principios“programaticos”, sem valor normativo
de aplicacgdo possivel; pelo contrario, sao

justamente a base inteira do ordenamento, a dgue
hd de prestar a este seu sentido préprio, a que
a de presidir, portanto, toda sua interpretacgao
e aplicacio.”?*°

De conformidade com os autores, os principios tém
plena eficécia pratica com forca normativa e, também, tém
forca de orientar a administracdo a construir na pratica

os valores que acompanham os mesmos.

Na questdo da moralidade, a mesma é abordada por

218. ldem, p. 140, sem grifos no original.
219. Idem, p. 140/141.
220 . Idem, Ibidem.
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Garcia de Enterria e Ramén Fernandéz dentro da técnica do
“desvio de poder” e controle do “fim” do ato
administrativo. Assim, verifica-se dque a técnica de
controle da moralidade apresentada pelos autores, quando
esta deve ser encarada como parte integrante da legalidade
dos atos, podemos dizer ser idéntica aquela relativa ao

desvio depoder.221

Embora tal posicionamento venha corroborar com O
posicionamento do autor anteriormente analisado, sao

necessarias as seguintes consideracdes:

a)A obra de Garcia de Enterria e Ramdén Fernadéz
trata de direito administrativo e teoria geral do direito
administrativo, porém no tocante ao desvio de poder, é
dirigida ao controle dos atos discriciondrios no regime do

direito administrativo espanhol;

b)A outra, de extrema relevdncia para justificar a
ndo inclusdo da moralidade como forma de controle
autdnomo, é a inexisténcia do principio ora abordado de
forma expressa no ordenamento constitucional daquele
pais?*?, diferentemente do Brasil, que detém a moralidade

administrativa como principio no texto constitucional.

A importéncia dos ensinamentos dos autores vem no
sentido de colaborar com o entendimento sobre a questdo da
moralidade, ao afirmar a plena normatividade e supremacia
dos principios constitucionais, bem como pela concordancia
em controlar os atos discriciondrios através do uso dos
principios gerais do direito, o que se poderia dizer,

mesmo em auséncia de disposicdo constitucional, deve haver

221. Cf. DE ENTERRIA, Op. Cit, p. 403: “o vicio do desvio de poder é um vicio de estrita legalidade”.
222 . Refere-se a nao existéncia expressa enquanto principio de observancia obrigatoria,
diferentemente da Constituicao Brasileira que tem expresso em seu artigo 37 o principio da
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o controle da moralidade administrativa.??

3.1.3. O Principio da Moralidade em Maria Sylvia

Zanella Di Pietro

A autora paulista, ao abordar o principio da
moralidade na administracgao publica, utiliza 0s
ensinamentos do jurista - portugués Antonio José Brandio,
para também concluir que foi Hauriou o precursor da teoria
do controle da moralidade administrativa. Esta
constatacdo, como Jja dito, ¢é praticamente unadnime nos
administrativistas brasileiros, reconhecendo a
incorporagdo da teoria francesa também no direito

nacional.

Quanto a moralidade administrativa, a autora
reconhece que, a infédncia desse principio teve ligag¢do com
a idéia de desvio de poder e, por esta razdo, existem
ainda autores que compreendem a moralidade com uma das

espécies de ilegalidade®.

Sobre a atual independéncia entre o principio da
moralidade e legalidade, bem como da técnica do desvio de
poder, a autora consegue registrar um diferencial
importante em relacgido aos autores anteriormente abordados.
Sobre a ligacgdo entre os dois principios, faz uma pergunta

e logo em seguida apresenta a resposta:

moralidade ao lado dos da legalidade, impessoalidade, eficiéncia e outros.

223. Op. cit., p. 409-410, no mesmo sentido: DE ENTERRIA, Eduardo Garcia. La lucha contra las
inmunidades Del Poder. Madri: Civitas.

224. Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, 9 ed., Sdo Paulo: Atlas, 1998, p. 70:
“Autores mais antigos, considerando a moral administrativa como algo relacionado a disciplina interna
da administragao, entendia que o seu controle também s6 podia ser feito internamente, excluida a
apreciagéo pelo poder judiciario. S6 examinaria a legalidade dos atos da Administragéo; ndo o mérito
ou a moralidade (...) com o objetivo de sujeitar ao exame judicial da moralidade administrativa é que o
desvio de poder passou a ser visto como hip6tese de iegalidade”.
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“Serd gque se pode identificar o principio da
legalidade com o da moralidade administrativa?Em
face do direito positivo brasileiro, a resposta
é negativa. A Constituicdao de 1967 falava, no
artigo 82, v, em probidade administrativa,
considerando-a crime de responsabilidade do
Presidente da Republica; e a Constituicdo de
1988, além de repetir aquela norma no artigo 85,
V, faz wum avanco ao mencionar, no artigo 37,
caput, como principio autdnomo, o da legalidade
e o da moralidade.”??

A moralidade é, portanto, principio independente
da legalidade, o que diferencia da teoria do desvio de
poder, que reconhecia o desvio de moralidade como ato
irregular, mas controlavel através da técnica do desvio de
finalidade. Isso nos leva a compreender que determinado
ato administrativo pode ndo ser ofensivo a legalidade, mas
pode ser ofensivo a moralidade administrativa, e,

portanto, irregular e passivel de controle.

No ponto do conceito de moralidade a autora acata
a idéia de Ballesteros??®, sobre a existéncia de uma moral

social?®?’

, como abordado no capitulo anterior. Esta moral
social conceitua que ao administrador publico, é exigido
comportamento compativel com os ideais do grupo social.

(Op.cit., p. 107)

A mesma autora referindo-se a Manoel de Oliveira

225 . Idem, ibidem.

226. BALLESTEROS, Alberto Montoro. Sobre las Relaciones entre Moral y Derecho. Apud DI
PIETRO. Discricionariedade Administrativa na Constituigdo de 1988.

227. Cf. DI PIETRO, 1991, op. Cit, , p. 106-107 e BALLESTEROS, op. cit.. “A moral social - a que
mais interessa ao direito administrativo — “consiste nas idéias predominantes na sociedade sobre a
qualidade moral do comportamento social humano, assim, como no conjunto de exigéncias morais de
comportamento, de costumes, que a sociedade dirige a seus membros em cada momento com
referéncia ao bem social. Enquanto tal, a moral social implica a existéncia de uma comunidade moral
de valores vigente na sociedade que se manifesta em expectativas e exigéncias de comportamento
(como standarts, modelos ou idéias de valor e pautas de conduta) dentro do trafico de um
determinado grupo social.
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Franco Sobrinho??®, diz que mesmos os comportamentos

ofensivos da moral comum implicam em ofensa ao principio

da moral administrativa e ainda:

“(...) sempre gque em matéria administrativa se
verificar que o comportamento da Administragédo
ou do administrado gue com ela se relaciona
juridicamente, embora em consondncia com a lei,
ofende a moral, os bons costumes, as regras de
boa administracdo, os principios de justica e de
equidade, a idéia comum de honestidade, estara
havendo ofensa ao principio da moralidade
administrativa.”??®

Sobre gquais sdao os interesses ou grupos sociais e
interesses puUblicos que devem pautar as ag¢des do
administrador, Maria Sylvia anota serem aqueles gue “estao
expressos, agora, de forma muito nitida, no predmbulo da

constituicao”.?

H& também a possibilidade de leis embora

formalmente vigentes, serem nulas?’?

por ferir o principio
da moralidade, bem como se refere a necessidade de levar
em consideracdo o valor axioldégico do principio na
interpretacdo das leis - “vale dizer que a imoralidade no
manuseio dos métodos de interpretacdo, acaba por gerar

atos invalidos perante © direito”.?%?

No controle da moralidade dos atos e atividades
administrativas hé& que se registrar os apontamentos da
autora sobre a diferenga entre a visdo da moral

relacionada com os fins ou com O objeto do ato.

A questdo dos fins, que dizem respeito a intengédo

228. Apud DI PIETRO, 1998, op. cit., p.71.

229 . Idem, Ibidem.

230 . DI PIETRO, 1991, op. Cit. p. 107.

231. Ou invalidas se utilizarmos o critério de vigéncia e validade apresentado pela teoria do
garantismo juridico.
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do agente, revelou-se importante dentro da técnica do
desvio de poder, gue segundo a autora ndo mais satisfaz a
exigéncia constitucional atual, até porque é “extremamente
dificil a pesquisa da intengdo do agente” para auferir a

irregularidade do ato®*.

Assim, ndao é preciso penetrar na
intencdo do agente, ou na dificil andlise dos fins que
inspiraram a autoridade. O ato em si, o0 seu objeto ou
conteudo saltam aos olhos Como afronta a ética

administrativa.

Quanto a tutela Jjurisdicional da moralidade
administrativa de forma independente da legalidade,
diferentemente de Meirelles, a autora reconhece esta

possibilidade:

“ a imoralidade administrativa produz efeitos
juridicos, por que acarreta a invalidade do ato,
que pode ser decretada pela prépria
administracdo ou pelo poder judiciario."?**

Em seu livro Discricionariedade Administrativa na
Constituicdo de 1988, a autora diz que em face da inclusao
do principio da moralidade no artigo 37, bem como pelo
teor do artigo 5°, inciso LXXIII, colocando a falta de
moralidade como um dos fundamentos da ag¢do popular,

permite duas conclusdes, a saber:

a) Uma “ (...) é& a de gque o ato administrativo
imoral é t&o invalido quanto o ato administrativo ilegal”

(1991:116) ;

232 . DI PIETRO, 1991, op. Cit. p. 115.

233. Cf. DI PIETRO, 1991, op. Cit. p. 110: “O principio da moralidade tem utilidade na medida em que
diz respeito aos proprios meios de agio escolhidos pela Administragdo Publica. Muito mais do que
em qualquer outro elemento do ato administrativo, a moral é identificavel no seu objeto ou contetido,
ou seja, no efeito juridico imediato que o ato produz e que, na realidade, expressa o meio de atuagéo
pelo qual opta a Administragao para atingir cada uma de suas finalidades”.

234. DI PIETRO, 1998, op.cit., p.79, grifos da autora. '
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b) A outra “é uma conseqgliéncia da primeira, ou
seja, ¢é de que, sendo invalido, o ato administrativo
imoral pode ser apreciado pelo Poder Judiciario, para fins

de decretacgdo de sua invalidade” (idem, ibidem).

O principio da moralidade tem se demonstrado como
fator de fundamental importancia no controle dos atos
discricionarios, visto que - segundo a autora - &
principalmente no ambito dos atos discricionarios que se
encontra campo mais fértil para a préatica de atos imorais.
Em deixado a lei para a administracdo aplicar ao caso
concreto determinada situacdo, avaliando a conveniéncia e

oportunidade, terd que ©obrigatoriamente respeitar a

moralidade sob pena de correc¢do judicial.

“ a lei, em 1inumeros casos, deixa que a
Administracéo extraia da norma as suas
conseqiéncias, segundo o juizo de valor a ser
feito em cada caso concreto; nessa apreciacgéao,
terdo que prevalecer os valores éticos da

instituicgao, gue constituem limites a
discricionariedade administrativa, os quais, se
transpostos, ensejam corregao pelo Poder

Judiciério.”

“(...) Ainda que se reconhega certa margem de
discricionariedade na apreciagdo da moralidade,
ao Poder Judiciario é dado penetrar no seu
exame, especialmente nos casos em que o ato
praticado pela Administracgéo publica for
manifestamente contrario & moral da instituigédo,
em muitas vezes de facil percepcgdo.”??

Como se depreende das observagdes da autora sobre
o controle da moralidade, se pode concluir que, Di Pietro

admite o controle dos atos administrativos quando

235 . DI PIETRO, Op.cit., 1991, p.118.
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atentarem contra a moralidade, desde qgue esta seja
aparente, porque assim, tal medida do judiciario, ndo se

caracteriza um controle do mérito do ato.

“Ndo cabe ao magistrado substituir os valores
morais do administrador pelos seus proéprios
valores, desde que uns e outros sejam
admissiveis como validos dentro da sociedade: o
que ele pode e deve invalidar sdo os atos que,
pelos padrées do homem comum, atentam
manifestamente contra a moralidade.”??®

3.2. O PRINCIPIO DA MORALIDADE SOB A ANALISE DO GARANTISMO

A abordagem do Principio da moralidade a luz do
garantismo é Dbaseada mnas obras de Ferrajoli, Derecho vy

Razén??’ e de Cademartori, Estado de Direito e

Legitimidade®®.

3.2.1. Sobre o Conceito Garantista de Moralidade

Administrativa

Considerando o que foi abordado no capitulo
anterior, ndo se pode aceitar a tese de separagao total
entre moral e direito, o que ndo significa por sua vez,
confundi-los. Em determinados ramos do direito, como no
direito penal, ndo se pode admitir que o0s valores pessoais
do Jjuiz se sobreponham as normas legais a fim de

prejudicar o réu. Agui a sociedade construiu regras de

236 . DI PIETRO, Op.cit., 1998, p.102.
237 . Op. Cit.
238 . Op. Cit.
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estrita legalidade, para proteger de forma bastante
rigida, os direitos de liberdade. Entretanto, noutro campo
como © direito publico, este mesmo Estado de Direito
reconhece a necessidade de respeito as normas morais, ao
lado das normas—regraszw. Mas entdo, quais seriam tais

normas morais-?

Em se tratando de Direito PUblico, para responder a
tal questionamento ndo hd necessidade de recorrer a
profundas incursdes filoséficas. As modernas constituicgdes
passaram a reconhecer ao lado dos direitos fundamentais de
liberdade (direitos de nadoc acdo do estado) e direitos
socials (direito de acdo do estado), uma nova categoria de
direitos, que ¢é o direito a participacdo do povo no
governo. Além disso, 0Os estados através destas
constituigdes passaram a se intitular de “democraticos”?47,
Portanto, a resposta ao questionamento poderia ser assim
respondida: as regras morais que limitam e obrigam os
poderes publicos sdo aquelas que se obtém da prépria
constituigdo, como o dever de melhor administrar, de gerir
0 estado para atender os direitos sociais e liberais,
atender ao interesse social e o bem comum, respeitando o
direito do cidaddo ao governo honesto e eficiente para
efetivar as propostas de melhoria das condigdes de vida

apontadas como fundamento do estado.

O estado constitucional ndo é entendido como um fim
em si mesmo. Conforme Cademartori, sobre a finalidade do

poder estatal:

W

0 estado é um meio que se legitima unicamente
pela finalidade de preservar e promover OS

239. Sobre a obrigagio moral, vide p. 130-131.
240. E de se ressaltar que para a concepgao marxista de luta de classes a democracia também tem
conceito classista, ndo a reconhecendo como valor universal.
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direitos e garantias individuais.”

“(...) O Estado de Direito ¢é caracterizado
politicamente pelo garantismo de Ferrajoli como
um modelo de ordenamento justificado ou

fundamentado com fins completamente externos,
geralmente declarados em forma normativa por
suas Constituicdes.” %

O Estado, como o direito, enquanto criacdo do homem
tem por finalidade proteger os interesses vitais dos
individuos, ndo somente abstendo-se de violar os direitos

liberais, mas de efetivar os direitos sociais.

Ainda sobre a carga de moralidade imposta pela
Constituicdo de 1988 ao administrador, transcrevemos o
posicionamento de Dembécrito Reinaldo, que de maneira clara

apresenta o tema:

)

“O reconhecimento do fato moral (atos
administrativos), na inteligéncia do principio
constitucional (art. 37), nd3oc se faz, somente,
sob a o6tica da intencdo do administrador, ou
mediante a investigagdo se tenha obrado de boa

ou ma-fé. Nio sdo validos, no processo de
avaliacdo, os resultados, as conseqgiéncias do
ato (dano a administracao). A moralidade,

portanto é a condizente a moral comum, a do
homem médio, a que estd em consondncia com a
cultura, costumes e habitos sociais.”?*?

A moralidade administrativa pode ser avaliada
segundo a forma acima apresentada, ndo apenas por que é um
juizo de valor da sociedade e sim €& um juizo que foi
constitucionalizado e, teve sua constitucionalizagdo
efetuada na forma de principio expresso.

Assim, a moral administrativa pressupbe o)

cumprimento das regras de bem administrar como ja& defendia

241 . CADEMARTORI, op. Cit. p. 162/164.
242 . REINALDO. Demdcrito Ramos, op. Cit. s/p.
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Meirelles, mas, além disso, significa dizer gque a
administracgdo ndo tem, inclusive nos atos discricionéarios,
mais do que um caminho a seguir ou uma decisdo a tomar.
Dentre duas situagbes perfeitamente possiveis e legais, o
administrador tem o dever moral de escolher a melhor, sob

o ponto de vista externo, ou ex parte populi?®?.

3.2.2. O Garantismo e a Operatividade do Principio

da Moralidade Administrativa

De maneira simplificada, podemos afirmar que o
estado real mais se aproxima do modelo de Estado de
Direito Garantista quando, tem seus principios
representados em normas constitucionais claras e
suficientemente capazes de deslegitimar as normas

inferiores que venham se chocar ou se afastar daquelas.

Entretanto, o modelo, estd no campo do ideal,
cumprindo & sociedade, no estado real, criar cada vez mais

garantias a fim de se aproximar do modelo. !

A moralidade administrativa, engquanto principio
constitucional expresso, impds ao mesmo tempo um limite a
acdo do administrador publico e reconheceu um direito
coletivo, proéprio do estado democratico: € direito da

sociedade ter governos honestos e eficazes.

243 . Cf. CADEMARTORI, op. Cit. p. 155.

244, Sobre o assunto, Cademartori, op. Cit, p.165 e Ferrajoli, op. Cit. P 906: Conforme os autores, a
forma de interpretar o modelo pode levar a duas falacias: a falacia politica que consistiria em pensar
que basta um “bom poder”, “bons governantes” para que o estado construa e respalde os interesses
da sociedade; a falacia garantista seria pensar que somente um sistema normmativo recheado de
garantias conteria o estado dentro dos limites estabelecidos e atenderia 0 bem comum.
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3.3. A GARANTIA CONSTITUCIONAL DA MORALIDADE
ADMINISTRATIVA.

3.3.1. Moralidade Administrativa como Direito

Fundamental

O simples fato de consagrar na constituigdo a
moralidade administrativa como principio, & luz da teoria
garantista, lhe é reconhecida plena normatividade
juridica. Entretanto, havemos de considerar que o direito
do cidaddo em ter governo honesto foi consagrado na
constituicdo brasileira também no Titulo dos direitos e
garantias fundamentais, no artigo 5°, LXXIII, ao incluir a
defesa da moralidade administrativa como um dos
fundamentos da Acdo Popular. Assim, podemos dizer que,
pelo fato de estar incluso tal dispositivo no artigo 5°, é

um direito fundamental do cidaddo e da sociedade ter um

estado limitado pela moralidade administrativa.

Poder-se-ia dizer que o direito do <c¢idaddo ao
governo honesto é uma “prerrogativa que tem o individuo em

face do estado”?®®, tendo inclusive garantia de efetivacéao

deste direito®'?; tem seu nascimento  histérico no
reconhecimento da cidadania como fundamento da republica;
embora ndo seja individual, pode ser enquadrado na idéia
de direito fundamental como direito subjetivo publico,

caracterizado, como transindividual.

Podendo ser considerado que a moralidade
administrativa € um direito fundamental do cidaddo e da
sociedade, todo o estado deve estar a servigo da

efetivacdo deste direito, inclusive e, principalmente o

245. Conforme CADEMARTORI, op. Cit. P. 33.
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poder judiciario.

3.3.2. Quem estia Obrigado a Respeitar o Principio

da Moralidade

E um dos fundamentos do garantismo, ndo aceitar a
tese de que todos tenham obrigacdo moral de respeitar as
leis. Reconhece-se, entretanto, que as normas juridicas
trazem consigo obrigagdes juridicas, e nd8o morais e
politicas de serem obedecidas por todos. Tal afirmagdo
faz-se pelo fato de que, o Estado Constitucional de
Direito tem como primazia axioldgica a pessoa e ndo o
Estado, devendo prevalecer sempre o “ponto de vista
externo”, conforme defende Ferrajoli; outro fundamento da
afirmacdo de que ndo se pode exigir do cidaddo obrigagdo
moral de Trespeitar as leis estd na constatagdo da
crescente divergéncia entre e plano legal inferior e o
plano constitucional superior. Essa divergéncia tem
aumentado o grau de ilegitimidade do Estado e do

ordenamento.

Mesmo as normas que sejam validas, na acepcgio
garantista, ndo podem impor ao cidaddo um dever moral de
obedece-las, ou melhor, é direito do cidaddo rebelar-se
contra o sistema incapaz de efetivar seus direitos ou que

lhe imp&e regras injustas.

Entretanto, existe uma categoria de pessoas que
estdo obrigadas, moral e juridicamente, a respeitar as
leis, diga-se: as leis vigentes e validas. Esta categoria

de pessoas é composta pelos dirigentes publicos, em todas

246. A Acgao Popular Constitucional.
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as esferas do poder. Neste sentido, Ferrajoli (1997)

argumenta:

“Una obligacidén de esta naturaleza parece que
debera incumbir a los Jjueces y, mas en general,
a los funcionarios del estado, que se hallan
investidos precisamente de la funcidén publica de
aplicar las leyes”?'.

Segundo Ferrajoli, o cidaddo comum nao tomou a
decisao de ser obrigado a respeitar as leis, porém os
funcionarios publicos, incluindo aqui desde o Presidente
da Republica, ao juiz de direito, do prefeito ou ao fiscal
sanitario etc, fizeram opcdo de integrar o aparato do
estado, estando assim vinculados ao principio da estrita
legalidade. Ao contrario do gque pensava Hegel, o cidadéao
ndo é parte do estado, ndo tendo tomado gualguer decisao
de ‘submeter-se as leis, ao contrario dos funcionéarios
publicos, que ocupam esta fungdo por opcio®’®. Esta
sujeicdo a lei, por parte dos detentores do poder, é de
contetido garantista, visto que tais funciondrios ao
tomarem posse em seus cargos, principalmente os de mando,
fazem Jjuramento de respeitar a constituicdo. Vejamos o
caso do Presidente da Republica: ao tomér posse, presta o
compromisso de manter, defender e cumprir a constituicgdo,
respeitar as leis, promover o bem geral do povo
brasileiro, sustentar a unido, a lntegridade e a

independéncia do Brasil. Tal obriga¢do ndo é exclusiva do

247. FERRAJOLI, 1997, op. Cit p. 925 (Una obligacion de esta naturaleza parece que debera
incumbir a los jueces y, mas en general, a los funcionarios dei estado, que se hallan investidos
precisamente de la funcién publica de aplicar las leyes.

248. Embora tenhamos que entender que tal opgdo nem sempre é uma opgdo completamente livre a
todos os funcionarios. Em se tratando de dirigentes publicos, juizes, etc, é certo que ninguém os
obriga a ocupar tais postos, entretanto, em varias outras fungdes do estado, inclusive com poder de
decisdo e de discricionariedade administrativa, como é 0 caso dos agentes fiscais, muitas vezes
ocupam tais postos por for¢a das necessidades, vendo no servi¢o piblico a dnica forma de carreira
funcional estavel e possivel de sobreviver.
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presidente, cabendo a todos os cargos eletivos ou néao,
desde que ocupem funcdo publica, principalmente o0s

chamados cargos politicos?®*®.

Em se tratando da moralidade administrativa, temos
que, ao estar positivada no texto constitucional, ¢é
principio de obediéncia obrigatdéria por todos os setores
da administracdo®?, tendo o dever, o poder judicidrio de
corrigir os atos da administracdo que afrontem tal
principio, sob pena de estar o juiz se afastando de sua
obrigacdo de respeitar e fazer respeitar, ndo s6 a lei,

mas a constituicéo.

3.3.3. A independéncia do Principio e a Tutela
Jurisdicional da Moralidade num Enfoque

Garantista

Pelo até o momento abordado, conseguiu-se verificar
gue no direito brasileiro, pelos tedbdricos tradicionais, se
admite a independéncia do principio da moralidade em
relacdo & legalidade como valor a ser seguido pela
administracdo. Pela interpretagdo constitucional a luz do
garantismo ndo se poderia ter outra conclusdao: se o
constituinte o recepcionou como principio constitucional
independente, a fim de melhor controlar as fungdes do
estado e assegurar o direito do cidaddo em ser governado
por alguém que ndo afronte a moralidade administrativa,

por si s a moralidade tem independéncia.

249. No caso do prefeito municipal, prevé a LOM de Chapec6, bem como de praticamente todos os
municipios, que além de respeitar a Constituigdo Federal, ao tomar posse assume o compromisso de
respeitar a Constituicio Estadual e a Lei Organica do Municipio (CHAPECO, Lei Organica do
Municipio, art. 70.)

250. Inclusive de respeito obrigatério pelos particulares que se relacionam com a administragdo, na
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Entretanto, subsiste a tese daqueles que entendem
gque o controle da moralidade é apenas um controle interno
(administrativo) ou legislativo, por ser controle de
mérito?’!. Outros, por sua vez admitem o controle externo
pelo poder Jjudicidrio por ndo ser a imoralidade uma
questdo de mérito, somado ao fato de que, em certos casos

se justificaria até o ingresso no mérito do ato quando

saltasse aos olhos a imoralidade.?®?

O constituinte de 1988 ao incluir a moralidade no
texto constitucional, ndo o faz por acaso, ou ainda, para
deixd-1lo mais belo. Ao assim fazer, tomou em favor da
moralidade os adjetivos de forga normativa plena e
supremacia e rigidez, estando elevada para a esfera do

indecidivel®®?, devendo ser cumprida.

Sobre o controle da moralidade pela proépria
administragdo (controle interno) é pacifico o entendimento
que had um dever de controle e ndo apenas de uma faculdade.
O controle pelo legislativo também ficé claro devido as
disposicdes constitucionais que remetem ao legislativo a
possibilidade de fiscalizar e controlar os atos do
executivo, bem como julgamento do chefe do executivo nos
crimes de responsabilidade (que envolvem direta ou
indiretamente a moralidade administrativa). Ainda, temos o
Tribunal de Contas, auxiliar do legislativo, cujo controle

é principalmente na esfera da moralidade administrativa.
Entdo, na visdo do garantismo, tem o Jjudiciério

poder (ou dever) de controlar os atos administrativos

baseado no principio da moralidade?

forma de prestadores de servigo, concessionarios, empreiteiros, etc.

251. Neste sentido: Meireles, Hely Lopes; Mello, Celso Antonio Bandeira de.
252. Neste sentido: DI PIETRO, Maria Sylvia, 1991, op. cit.

253. Cf. Ferrajoli, 1997, op. Cit. p.860-868.
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Ao expor sobre as garantias aos direitos
fundamentais, Ferrajoli®®? comenta sobre os principios do
garantismo penal e afirma que dois principios tém alcance
garantista de cardter geral: o principio da legalidade e o
principio da jurisdicionalidade. Sobre o) segundo,

Cademartori afirma:

“Uma organizacgao juridica pode-se dizer
garantista quando inclui estruturas e institutos
aptos a sustentar, oferecer reparo, defesa e
tutela das liberdades individuais e aos direitos
sociais e coletivos. '
(...) é& de se ressaltar que o leque de garantias
parte de dois principios basicos: a) o principio
da legalidade, que j& foi referido acima; e b) o
principio de jurisdicionalidade, ou seja, a
possibilidade concreta de deduzir em Jjuizo a
pretensdo emanada dos direitos sociais, por
exemplo. ”?*°

O Estado de Direito, segundo © garantismo se
caracteriza, no plano formal pelo principio da legalidade
(estrita legalidade), sendo que todo o poder, seja a
administracdo ou o judiciadrio, estdo submetidos as normas
que disciplinam sua forma de exercicio e cuja observéancia
“(...) se halla sometida a control de legitimidad por

parte de jueces”?®®

e, no plano substancial pela
organizacao e funcionalizagdo de todos os poderes do
estado a servigo dos direitos fundamentais, mediante a
incorporacdo nas constituigdes de limites dos poderes
publicos, sendo estes limites os de ndo lesar os direitos
de liberdade e de promover o0s socials, bem como o0s
relativos aos direitos do cidaddo e da sociedade de ativar

a tutela judicial.

254 Op. Cit. 1997.
255 CADEMARTORI, op. cit. p. 87.
256 . FERRAJOLI, 1997, op. cit., p.856
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No estado constitucional de direito, o juiz passa a
ter outra dimensdo do que a simples sujeicdo a letra da
lei, até porque, como temos visto, ndo sdo poucas as leis
que afrontam o ordenamento sendo 1invalidas apesar de
vigentes e, em quantidade infinitamente maior do que as
leis invalidas, estdo os regulamentos, atos
administrativos, etc, que afrontam os principios e regras
constitucionais. Esta sujeicdo substancial somente pode
ser concebida, em relacdo a 1lei wvalida, na acepgédo

garantista de validade®’.

Segundo Ferrajoli, € na sujeicdo do Jjuiz a
constituicgdo, emitindo juizos de vigéncia e validade das
normas com o fim de garantir os direitos fundamentais que
reside o principal fundamento atual da legitimidade e

independéncia do poder judiciario:

“Dai resulta que o fundamento da legitimacdo do
Poder Judicidrio e da sua independéncia mais néo
é& do que o valor da igualdade, engquanto
igualdade endroits: visto que o©s direitos
fundamentais sdo de cada um e de todos, a sua
garantia exige um juiz terceiro e independente,
subtraido a qualquer vinculo com o0s poderes
assentes na maioria, e em condig¢les de poder
censurar, como invalidos ou como ilicitos, os
atos praticados no. exercicio desses poderes.”*®

Portanto, em havendo a 1lei ou qualquer ato
administrativo afrontado o principio constitucional (até
por gque todos os poderes do estado estdo submetidos ao
principio da moralidade), ferindo o direito da sociedade

ao governo honesto, tem o judicidrio, ndo sé o poder, mas

257 . Conforme abordado no Capitulo 1. )
258. FERRAJOLY, Luigi. O Direito Como Sistema de Garantias. In: OLIVEIRA JUNIOR, José
Alcebiades. O Novo em Direito e Politica. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1997, p. 101.
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o dever de anular seus efeitos ou dar novo sentido a
norma, em favor da constituicdo. O descumprimento desta
regra aumenta o grau de ilegitimidade do judicidrio e do

Estado real.

Outra dificuldade encontrada pela teoria
tradicional estd no ambito dos atos administrativos
discricionéarios, quanto a possibilidade de controle

judicial sobre o mérito dos atos.

Neste campo, h& que se considerar dois principios:
um é o de gue na se excluira da apreciagdo do judiciario
qualquer lesdo ou ameaga de lesdo ao direito; e outro, é o
principio republicano da separag¢do entre os poderes. Este
altimo é que tem servido de fundamento, junto com a iluséao
da seguranga juridica®®®, aos defensores da abstengdo por
parte do Jjudicidrio em adentrar no mérito do ato
administrativo, sob a alegacao ainda, que haveria
substituicdo do dos critérios de conveniéncia e

oportunidade do administrador pelos do Juiz?°?,

No campo da imoralidade administrativa, existem

trés situagbes béasicas:

a)os casos em que se registra imoralidade de lei®®t:
neste caso cabe ao Jjudiciario invalidar a mesma por
afronta ao principio constitucional, se utilizando para

tal do controle difuso da constitucionalidade;

259. Referéncia a obra da professora Vera Regina Pereira de Andrade: A llusdo da Seguranga
Juridica: do controle da violéncia a violéncia do controle penal. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
1997.

260. No Brasil, por forga de disposigao constitucional adota-se o principio da jurisdi¢do tnica,
diferentemente da Franga, por exemplo, na qual o controle jurisdicional da administragéo e da
constitucionalidade se da por um tribunal administrativo. Conforme Hauriou, esta forma de controle na
Franga foi instituida pelas leis revolucionarias de 1790 e 1791 a fim de evitar que o “controle da
constitucionalidade degenerasse entre nés em um govemo de juizes". In: HAURIOU. Principios de
Derecho Publico y Constitucional. Madrid: Ed. Réus.

261. Aqui entendida aquelas de efeito concreto, como, por exemplo, quando a cadmara de vereadores,
decide pela elevagio de seus préprios subsidios em 100%, ainda que respeitando os limites
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b)nos casos em que o administrador puablico funda
sua decisao imoral em juizos de conveniéncia e
oportunidade insustentdaveis, seja por ndo _existirem 0s
motivos fundamentadores do ato, ou, serem inadequados para
o fim apresentado. Neste caso, o0s tribunais tém aceitado
com mais facilidade o controle da moralidade pela anéalise
da motivacgdo do ato, o que por sua vez tem gerado a
invalidacdo do ato administrativo nd&o motivado, por se
tornar impossivel o) controle da moralidade

administrativa2®?.

c) a terceira possibilidade é a que exige do
judicidrio que adentre na analise do mérito do ato
administrativo para apurar a imoralidade - Esta
possibilidade estd fundada na exigéncia constitucional de
administrar com moralidade. O ordenamento requer que OsS
poderes publicos sejam administrados em conformidade com a

melhor administracao.

Sob esta terceira argumentacdo, tem o judiciéario,
excepcionalmente, poder de avaliar o mérito do ato
administrativo e invalidar o mesmo quando eivado de
imoralidade. Advogando em favor desta corrente, José
Augusto Delgado®®® defende que, com o texto constitucional
de 1988, o administrador tem o dever de melhor
administrar. Tal dever exige do administrador, quando da
escolha entre diversas opgdes licitas para o direito, a

escolha da melhor:

estabelecidos na Constituicéo.

262. Neste sentido tem sido o posicionamento do Tribunal de Justi¢ga de Santa Catarina: “Cumpre
notar, ainda, que todo ato administrativo — salvo excegdes legais — deve ser obrigatoriamente
motivado, sob pena de ser invalido (...). Tal dever é corolario do principio da moralidade
administrativa que permeia, modemamente, toda a Administragio Publica”. SANTA CATARINA,
TJSC, AMS n° 99016969-3 de 09/11/99. Disponivel em: www.tj.sc.gov.br, acesso em 06/09/2000.
263. DELGADO, José Augusto. O Principio da Moralidade Administrativa. Revista dos Tribunais, v
.680, Sio Paulo, p. 34-46.
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“(...) a administracdo publica tem o dever da
melhor administracdo, que ultrapassa o conceito
de bem administrar. Isso representa que, em face
de quatro ou cinco hipbteses boas, o
administrador, ao contrario do particular, ndo
tem o direito de escolher qualguer um delas. E
do seu dever de adotar a melhor. Se ndao o fizer,
em face de como estd posto na Constituigdo
Federal o) principio da moralidade
administrativa, o juiz tem mais do que o poder
jurisdicional tem o dever de, no exercicio do
controle da referida atividade administrativa,
de desfazer a decisdo.”*®

Neste sentido, Moreira Neto, aborda a questdo da
efetivagcdo do principio da moralidade administrativa

esculpido no texto constitucional:

“Introduzindo o requisito de moralidade como
essencial aos atos da Administragdo Pablica, néo
terdo os tribunais, em casos concretos que lhes
forem submetidos, senao a alternativa de
apreciar o elemento subjetivo, visando apurar se
hd boa administracdo da coisa publica, ndo sé
nos aspectos de adequagdo a ordem juridica, mas
também no que diz respeito aos fins e motivos da
atuacdao do administrador.”?®®

O conceito de melhor administrar, Jjuntamente com a
admissdo da possibilidade de controle judicial no mérito
do ato imoral, estéd na verdade, mais condizente com O
garantista texto constitucional atual. A Constituigdo de
1988 foi um marco em independéncia do poder constituinte
em face do poder executivo, alterando varias regras de
direito administrativo anterior, como as de privilégio

excessivo para a administracdo em desfavor do cidaddo, bem

264 .Idem, p. 45-46.
265. MOREIRA NETO, Diogo Figueiredo. Moralidade Administrativa - do conceito a efetivagéo.
Revista de Direito Administrativo, n. 190, Rio de Janeiro, p. 01-44, p. 30.
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como reduziu ainda mais o© Ultimo reduto de nd@o controle

externo que era o ato discricionéario.

Para somar a defesa desta tese, através da Emenda
Constitucional n® 19/98%%, foi incluido mais um principio
de observancia obrigatbéria para a administrag¢do publica: o
principio da eficiéncia. Em se tratando de Administracgdo
Piblica, o que diferencia a eficiéncia da eficacia, é que
ao primeiro conceito além de significar a busca de bom
resultado, deve também o fazer com economia de recursos,
com agilidade, etc, diferentemente do segundo onde apenas
busca-se o resultado. Portanto, o administrador puUblico
tem obrigacdo constitucional de melhor administrar, devido

1 . 1 ] L] VoA 2 7
aos principios da moralidade e da eficiéncia®®’.

Ainda, sobre o controle Jjudicial da moralidade,

Franca expde a questdo da seguinte forma:

w

ao invalidar um ato imoral, o poder judiciario
estd exercendo seu papel constitucional de
controlar os atos do poder executivo, quando
invadem de modo injustificado a espera dos
direitos e garantias do administrado, do
contrario, o principio da moralidade perde sua
eficdcia juridica e atrofia seu papel politico
ideolégico, provocando imunidade do ato
discricionario quando imoral.”*®®

266. A Emenda Constitucional n° 19 de 04 de junho de 1998, em seu artigo 3°, modificou a redagio
do caput do artigo 37 da Constituicdo Federal para constar com a seguinte redagéo: “Art. 37. A
administracao publica (...) obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, (...)".

267. Embora nao seja de boa técnica elevar a categoria de principio a “eficiéncia”, visto ser obrigagao
implicita de todo o0 administrador, deve esta ser entendida como a busca do melhor resultado para a
administragdo com custos razoaveis. Levando em consideragao que o fim do estado é o bem estar
dos administrados, nao se pode pretender lesar o contribuinte em favor do melhor resultado por ferir a
moralidade. Assim, a eficiéncia € principio por definigdo (por sua baixa carga axiolégica, ndo tem a
mesma forga dos demais, que evoluiram de principio geral de direito para principios constitucionais),
tem menor forga que outros como da moralidade, legalidade, impessoalidade, pois, em havendo
colis@o entre a eficiéncia e os demais, resolver-se-a pela ponderagio, que deve prevalecer em favor
dos principios que possuem aita carga axiologica.

268 . Op. Cit. s/p. '
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Em o Judiciédrio nao assumindo o dever de controlar
a 1imoralidade em todos os seus aspectos vai gerando, em

conseqiiéncia, a ineficacia do dispositivo constitucional.

Sob a ¢6ética constitucional, o controle, inclusive
de mérito do ato imoral mais se aproxima ao modelo
garantista de estado. O juiz independente, devera adentrar
na analise do mérito do ato, anular seus efeitos caso
tenha o administrador, ao fazer seu juizo de oportunidade
e conveniéncia, avancado sobre o terreno da imoralidade.
Isso ndo significa dizer que ao Jjudiciario foi dada a
oportunidade de violar o principio da separagdo dos
poderes. Toda a atividade administrativa, mesmo no uso do
poder discricionéario, nos ensina Ferrajoli, estao
submetidos ao direito. Se a administracdo ofende a ordem
constitucional, esta mesma ordem diz que o controle de

tais atos cabe ao poder judicidrio.

O Controle efetivo da moralidade administrativa
pelo judicidrio, pelos proprios o6rgdos da administracgdo e
pela sociedade.é a forma capaz de reduzir O crescente grau
de divergéncia entre a norma constitucional de cunho
garantista e 0s atos administrativos, estes com tendéncia

anti-garantistas.
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CONSIDERAGCOES FINAIS

1. Ao abordar a teoria geral do garantismo, na
acepcdo que trata do modelo normativo do Estado de Direito
constatou-se que o Estado Constitucional de Direito possui
modelo nofmativo proprio, essencialmente garantista,
baseado na defesa dos direitos fundamentais. Porém, na
efetivacdo pratica do ordenamento, seja na administracéao,
seja no judicidrio, h& crescente grau de divergéncia entre
os niveis de normas e atos inferiores (tendencialmente
anti-garantistas) e o nivel constitucional (garantista).
Fazem parte ainda dessa, a teoria juridica da validade e
da vigéncia das normas, bem como a exigéncia de
justificacdo externa do Estado, enquanto Filosofia do

Direito e Critica da Politica.

Esta divergéncia pode ser facilmente constatada ao
verificar a ndo efetivacdo pelo Estado dos direitos
sociais garantidos ﬁo texto constitucional, ou entdo pelo
desrespeito, por parte das normas inferiores, até mesmo
portarias e circulares que restringem direitos
fundamentais individuais. Essa divergéncia vai criando um
grau cada vez maior de ilegitimidade do Estado, pelo nao

cumprimento de seus postulados fundamentais.

No Brasil tal divergéncia vem crescendo desde a
adocdo do neoliberalismo como politica social e econdmica,
dado ao fato gque o texto constitucional de 1988 é& de cunho
garantista e o neoliberalismo é de cunho anti-garantista,

desregulamentador e contrdrio aos direitos sociais.
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Para reduzir o alto grau de ilegitimidade criado
pelas constantes reformas constitucionais e redugdo dos
direitos sociais promovidos nos anos 90, hd que se retomar
a defesa dos valores construidos e assegurados nas

contempordneas constituig¢des.

No campo da democracia, © garantismo serve COmo
instrumento para denunciar a reducgao dos espagos
democraticos em andamento no Brasil. Ao diferenciar a
Democracia Formal da Democracia Substancial e optar pela
segunda, O garantismo rejeita o conceito liberal de
democracia como simples vontade da maioria. Existem
situacgdes gue, no Estado Constitucional de Direito estédo
fora do poder de decis3do da maioria (os direitos de
liberdade, por exemplo) e nem pode deixar de decidir sobre
a efetivacao dos direitos sociais. A democracia
substancial exige a ampliacdo das fungdes do estado para
garantir os direitos sociais sem ferir os direitos

liberais.

2. Em respeito ao ponto de vista externo, o Estado
deve ampliar (e n&o reduzir como se tem feito atualmente)
os espagcos de decisdo e participagdo social, sendo a
democracia direta a melhor forma de assegurar a democracia
substancial. Neste prisma, tece critica as acdes
promovidas pelos dirigentes nacionais, tendentes a
reduzirem a participagdo social, como a implantac¢do das
cldusulas de barreira e voto distrital e, em contraposigdo
propde o controle social sobre o estado como sendo a
democracia responsavel por garantir o direito e o direito
com garante da democracia - o controle social sobre o
estado passa a ser a forma mais eficaz de controlar, por

exemplo, a moralidade dos atos administrativos.
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3. A moralidade tem em sua trajetdéria histdrica
uma relacgdo conturbada com o direito, tendo o positivismo
pregado a sua completa separacgao. A moralidade
administrativa que surge como uma das formas de
legalidade, controlada pela técnica do desvio de poder, na
Constituig¢do de 1988, teve sua elevagdo a categoria de

principio independente.

O Principio da Moralidade, investigado enquanto
principio constitucional, é dotado dos atributos de plena
normatividade e supremacia, valores proéprios do

constitucionalismo contemporéaneo.

Na interpretagdo jurisprudencial da moralidade,
registra-se que o assunto ndo tem tido o tratamento
merecido pelos tribunais, gque na maioria das decisdes

abordam o assunto de forma secundaria.

4., O controle jurisdicional da moralidade ¢é o
ponto de maior discussdao pela teoria administrativa. Os
autores tradicionais se dividem entre grupos que entendem
gque a moralidade ainda faz parte da legalidade, admitindo
seu controle através da técnica do desvio de poder,
rejeitando a possibilidade de controle de mérito dos atos.
Outros, admitem © controle dos motivos dos atos
administrativos, como forma de auferir a moralidade dos
mesmos e, hd& os que admitem controle da moralidade de
forma ampla, permitindo a apreciagdo do mérito do ato

quando este ofender a moralidade administrativa.

5. Por sua vez, O garantismo, ao afirmar que no
Estado de Direito todo o estado e todo o direito estdo

submetidos ao direito, em se tratando do controle da
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moralidade dos atos, advoga no sentido de que hé dever do
poder judicidrio de anular os atos imorais, inclusive os
discricionarios. A discricionariedade ¢é entendida como
faculdade ao administrador para escolher, com juizo de
conveniéncia e oportunidade a melhor e, em certos casos a
unica, alternativa possivel. Se ao escolher a alternativa
o administrador avanca pelo terreno da imoralidade o ato

ofende o ordenamento.

6. Fundado na disposicdo do artigo 5°, LXXIII da
Constituicgéao Brasileira, que inclui a moralidade
administrativa como um dos fundamentos da Ac¢do Popular,
chega-se a conclusdo de que a moralidade administrativa é
um direito fundamental do cidaddo e da sociedade em ter
governos honestos, eficientes e probos. Portanto, a luz do
garantismo juridico merece que todas as esferas do Estado
estejam a servigo de sua efetivacgao, inclusive e

principalmente o Poder Judiciario.

7. Finalmente, temos que levar em conta as duas
faladcias apresentadas por Ferrajoli: a falacia politicista
e a faldcia garantista. A primeira é atribuida a ilusdo de
que um “bom poder” é suficiente para atender as exigéncias
sociais e a segunda refere também a ilusdo de que basta um
“bom” sistema normativo, dotado de garantias liberais e
sociais. Enguanto a primeira ¢é um vicio difundido no
ambito politico, a segunda é comum entre os juristas. Para
o0 garantismo, o poder ideal é dotado de plenas garantias,
sociais e liberais, mas também deve ser fruto da
participacdo social na construgdo das politicas publicas e
no controle dos atos administrativos - é a democracia

substancial.
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