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RESUMO

A intencao desta dissertacao ¢ discutir a necessidade e possibilidade de mecanismos eficientes
sobre o gerenciamento dos Gastos Publicos e principalmente a participagao popular, com uma
possivel construgdo de redes sociais envolvidas neste controle. O inicio do trabalho em uma
base principiolégica da Administragdo Publica, passando entdo pelos conceitos de
democracia, navegando pelas idéias de Norberto Bobbio, indo para a ja existente lei de
Responsabilidade Social, o controle de gastos federais plano “SIAFI ” e a teorizagdo de uma
Lei de Responsabilidade Social. Neste percurso, o trabalho possui sempre o ideal de remeter a
discussao, fundamentado em uma eficiente e relevante valorizagdo do principio constitucional
do participacionismo, com o advento da constitui¢do “cidada” de 1988. Norberto Bobbio
chamava o controle da gestdo publica por meio da visibilidade, publicidade e participagao
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popular de “ex parte populi”. Seria mais simples controlar o ingresso dos gestores na vida
publica, mas, possivelmente ocorreria a incursdo em outros problemas basilares como
cultura, educacao e politica. O objetivo mestre da dissertagcdo acaba sendo a teorizagdo de uma
eventual possibilidade de criacdo de um estatuto legal eficiente que procurasse normatizar o
direcionamento dos gastos publicos na area social. Desta forma, se busca mostrar a
viabilidade de uma agenda social, relacionada com uma agenda politica, juridica e econdmica,

tornando assim mais legitima a agdo governamental.



SUMMARY

The intention of this dissertation is to discuss the need and the possibility of efficient
mechanisms to manage Public Costs and, in particular, participation of the people, with a
possible construction of social networks invoved in this control. The beginning of the work
of a basis of principles for Public Administration, passing then through the concepts of
democracy, going through Norberto Bobbio’s, ideas, for already existent law of Social
Responsibility, the control of federal costs "SIAFT" and the theorization of Social
Responsibility Law. Through the process, the work always contains the ideal of provoking
the discussion, based on an efficient and relevant valorisation of the constitutional principle
of the participationism, with the advent of the constitution; “citizen” "of 1988. Norberto
Bobbio called the control of public management through visibility, publicity and
participation of the people “ EX PARTE POPULI” 1t would be more simple to control the
starting of managers in public life, but other basic problems such as culture, education and
politics would possibly occur. The main aim of the dissertation is to theorize the possibility
of the creation of a legal statute which would aim to put norms on the management of public
costs in the social area In this way, we try to show the viability of a social agenda, related to

a political and economic agenda, turning governmental action more legitimate.
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INTRODUCAO

O tema sobre o “Gerenciamento dos Gastos Publicos” ¢ extremamente atual e
atraente apos o advento da Lei Complementar 101, também conhecida como Lei de
Responsabilidade FISCAL. Mas, muito tempo ja foi dedicado ao seu estudo, ndo sendo a
prioridade atual. O Administrador Publico possui limites minimos € maximos a serem gastos
em determinadas “rubricas” or¢amentarias, podendo ser considerada infracdo a lei o seu

descumprimento.

Despertando a atencao de movimentos e redes sociais envolvidas com a construcao de
um sistema de controle social sobre a gestdo estatal, em especial, sobre a execugdo
or¢amentaria. Trazendo aos atos do poder executivo, tornando seus atos de gestdo mais

vinculados com gastos sociais € menos discricionarios.

Trata-se de uma matéria de grande relevo para o Direito Financeiro e para a politica
nacional. Nos ultimos anos, vemos as leis or¢amentarias anuais serem freqiientemente
desprezadas pelas administragdes publicas, tornarem-se apenas pecas decorativas da
legislagdo brasileira. Criou-se o habito de desconsiderar o or¢gamento, pe¢a fundamental para

o controle democratico da populagdo sobre os atos de seus representantes.

Da mesma forma, assiste-se ao progressivo enfraquecimento de nosso modelo
constitucional de fiscalizacdo contabil e orgamentaria. Os Tribunais de Contas por muitas
vezes nao agem como defensores das financas publicas, aprovando indiscriminadamente as
contas de administradores incompetentes ou tremendamente inclinados a pratica de crimes

fiscais. Sdo tribunais politicos € ndo técnicos.

A teorizacdo no presente trabalho nao ficaria sujeita a uma simples comparagao entre a
lei de responsabilidade fiscal vigente e a possibilidade de criagdo de uma outra norma. Nao
se quer falar de arranjos fiscais e matematicos, mas, tratar da estratégica que procura
desvendar um projeto geral de controle social sobre o Estado brasileiro a partir da sociedade

civil organizada.
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Possuindo também o ideal de almejar a discussdo, sempre com fundamentaciao de
uma eficacia relevante do nosso constitucionalismo, principalmente apds o ano/marco de

1988, com o principio do “participacionismo” e a unidade da constitui¢do.

Nao ha de se falar em estado democratico de direito, sem os mecanismos basicos de
controle por meio da visibilidade, publicidade e participacdo efetiva no poder. Como
Norberto Bobbio chamava de um controle efetivo “ex parte populi” dos atos governamentais.
E certo que seria muito mais simples o controle na escolha dos gestores ptiblicos por meio do

voto, mas entrariamos em uma seara dos problemas basicos de cultura, educagao e politica.

Na teorizagdo e levantamento de questionamentos, se discutiria a possibilidade de
criacdo de um estatuto legal que procurasse normatizar o direcionamento dos gastos publicos
para a area social. Obviamente, levando em conta a constatacdo dos percalcos crescentes para
uma agenda de investimentos sociais em nosso pais. Com efeito, o cenario politico que se
apresenta ¢ de conformagdo dos investimentos sociais a logica da estabilidade fiscal,
subordinando-se a capacidade de atracdo de poupanga externa, mesmo que voltados apenas

para especulagdes financeiras, e rigido controle dos gastos publicos.

Em alguns momentos da politica nacional, se sugeriu que seria necessario crescer para
depois investir na area social ou promover a distribui¢do de renda. Sera que a busca de
relacionamento entre a agenda econdmica e a agenda social era compreendida pelos gestores

publicos como base da legitimacdo da agdao governamental antes da LRF ?

Faz-se necessaria a descentralizagdo das politicas sociais e de desenvolvimento. O
fator mais decisivo para a descentralizacdo de politicas ¢ contabil e ndo necessariamente

ideologico ou até mesmo o grau de participag@o e organizagao popular de uma dada regido.

Portanto, somos herdeiros de uma estrutura politica que mesmo sofrendo continuos
movimentos pendulares, retorna ao seu ponto central que ¢ o alto poder de comando das
agéncias estatais federais. Esta estrutura parece estar sendo apropriada nos ultimos anos por
interesses privados, mas, ndo necessariamente populares e legitimos que limitam o papel

promotor das politicas sociais a mero exercicio de protecdao social, sendo que as iniciativas
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tém seu orcamento submetido a ldgica do fluxo de capital, sem davida alguma decorrente da *

Globalizacao”.

As determinagdes estruturais para a redugdo (ou limitagdo) dos investimentos nas
areas sociais (mesmo aquelas desfiguradas em seus principios estratégicos de promogado da
eqiiidade social) sdo poderosas e fortemente enraizadas na cultura dos gestores publicos do
pais, em parte a partir da Lei de Responsabilidade Fiscal. Serd que a LRF carece de um fiel
na balanca ou de outra metade que seria uma Lei de Responsabilidade Social ou seria
suficiente apenas uma modificagdo? Seria viavel a normatizacdo de gastos ‘“‘sociais” dos

gestores publicos por um instrumento normativo?

Com o objetivo de facilitar a compreensao do presente estudo doutrinario foi efetuada
a sua divisdo em trés partes, sendo o primeiro referente aos principios gerais da
administragdo publica. A segunda parte referente ao Principio Constitucional “ ex parte
populi” e por terceiro e ultimo, a possibilidade de convivéncia de uma Lei de

Responsabilidade Social e contrapartida a uma Lei de Responsabilidade Fiscal.

No primeiro capitulo da primeira parte determina-se a natureza do instituto sistema
juridico, conceituando-o, demonstrando seus principais contornos até chegar ao sistema

constitucional.

Apo6s o tratamento dos sistemas, juridico e constitucional, penetra-se no campo dos
principios basilares, efetuando o seu conceito e distinguindo-os de regras, nogdo fundamental

para o entendimento de todo o ordenamento juridico.

Inicia-se o trabalho pelo conceito e delimitacdo do sistema juridico justamente por ser
de fundamental importancia para que se possa transitar com serenidade nos principios

constitucionais pertinentes & Administra¢ao Publica.

Conceituando os principios e delimitando-se o campo de atuagdo das regras, no
segundo capitulo da primeira parte, tende para uma visao geral dos principios que norteiam o

exercicio da administracdo realizada pelo Estado.
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O terceiro capitulo da primeira parte trata especificamente da relacdo da eficiéncia
com Estado. Define a sua base constitucional, instrumentalidade, pluridimensionalidade e
conceito, referindo-se também aos aspectos polémicos que envolvem a questdo do controle

judicial da eficiéncia administrativa.

O quarto capitulo dedica-se a moralidade na Administragdo Publica, relaciona o
Direito com a Moral, discorre sobre o conceito, caracterizacdo ¢ controle da moralidade do
Estado. Além de mencionar a efetividade da moralidade administrativa e as normas

constitucionais que a tutelam.

A segunda parte trata do Principio Constitucional “ Ex Parte Populi” e ja em seu
primeiro capitulo temos a defini¢do e conceitos de democracia, contendo também suas
diferenciagcdes entre a representativa e participativa. No mesmo capitulo temos ainda a

explanacao sobre a democracia direta e indireta.

No capitulo segundo temos o jurista italiano Norberto Bobbio e sua visdo sobre

democracia, seguindo com uma distingdo entre o publico e privado.

O capitulo terceiro trata do principio constitucional do participacionismo com o
advento da Constituicdo Federal de 1988 e suas inovagdes conceituais em defesa da

participacao popular no processo decisorio, como o plebiscito e referendo.

O quarto capitulo discute o controle ético-juridico da administragdo publica e a
existéncia e necessidade de mitigagdo do direito privilegiado que dispde o estado. Fala ainda
sobre quem controla os atos da gestdo publica e os seus controlados. Dando aten¢ao também
ao controle interno e externo dos atos publicos e a existéncia e necessidade da boa-fé.

Ingressando na terceira etapa do trabalho, percebe-se que ocorreu uma
interdiciplinariedade, onde se ingressa no direito financeiro, finangas e orcamento

participativo.
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Com o advento definitivo da gestdo com controle eletronico e abrangente, o segundo
capitulo da terceira parte, fala do grande salto em gestdo e controle que ocorreu com a
implantacdo do PLANO SIAFI na esfera federal. Demonstra-se que o plano SIAFI tornou-se
um poderoso aliado no controle, registro e acompanhamento da execucdo financeira,

or¢amentaria e patrimonial da unido.

O capitulo terceiro e quarto, falam respectivamente sobre a existe Lei de
Responsabilidade Fiscal e a teorizada e engatinhando Lei de Responsabilidade Social e

teoriza sua criagdo e implantacao.

O capitulo quinto ingressa na parte da existéncia e aplicabilidade dos Direitos Sociais
contidos de forma explicita e implicita em nossa constituicdo vigente e trata ainda sobre os
direitos sociais patrios e do direito comparado de outras cartas magnas, encerrando com a

responsabilizacdo do Presidente da Republica e o Art. 85 da Constitui¢ao Federal.



PARTE I - BASE PRINCIPIOLOGICA DA ADMINISTRACAO PUBLICA
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Capitulo I
SISTEMAS, PRINCIPIOS E REGRAS

01. Sistema juridico

O estudo dos principios constitucionais demanda, previamente, a compreensdao de

sistema, o seu conceito e suas subdivisdes, no tocante ao sistema juridico.

O conceito de sistema poderia inicialmente ser veiculado como um conjunto

harmonico de proposi¢des unitarias, relacionadas entre si e voltadas para um objetivo comum.

Paulo de Barros Carvalho, tratando do tema e delimitando-o a partir de seu significado

de base, enuncia que:

“Surpreendido no seu significado de base, o sistema aparece como o objeto formado
de porgdes que se vinculam debaixo de um principio unitario ou como a composi¢ao de partes
orientadas por um vetor comum. Onde houver um conjunto de elementos relacionados entre si

. A . . ~ . 1
e aglutinados perante uma referéncia determinada, teremos a nogao fundamental de sistema".

Desta forma, como o fendmeno do direito € um fenomeno de linguagem, e tomando o
enunciado de Paulo de Barros Carvalho, pode-se trabalhar com o conceito de sistema supra-
referido, haja vista englobar ndo s6 o seu conjunto de elementos unitarios, proposigdes

unitarias e o seu complexo de relagdes que, por interagir permite a completude do sistema.

" CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1999, p. 128.
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Paulo de Barros Carvalho enuncia uma classificagdo de sistema pelo qual pretende

enquadrar o sistema juridico.

Em sua classificacdo, divide os sistemas, inicialmente, em sistemas reais e sistemas
proposicionais, estes subdivididos em sistemas nomologicos € nomoempiricos que, por fim,

se subdividiriam em descritivos e prescritivos.

Explica Paulo de Barros Carvalho:

Os sistemas reais sdo integrados por objetos do mundo fisico e social, enquanto os
sistemas proposicionais, conforme se depreende do proprio nome, se constituem de
proposicdes, portanto, integrados pelo fendmeno da linguagem.

Os sistemas proposicionais podem ser nomologicos, constituidos por elementos
meramente formais ou formados por proposi¢cdes com referéncia empirica e, dentre
estes, existem os sistemas descritivos e os prescritivos, abrangendo os descritivos,
sistemas de enunciados cientificos, e os prescritivos, sistemas de regulagdo de
condutas sociais.”

Todavia, no afa de conseguir uma solucdo para enquadrar o sistema juridico em um
dos dois sistemas proposicionais nomoempiricos, pode-se confundir o sistema de direito

positivo com o sistema de ciéncia do direito.

Para o Autor supracitado:

“O direito positivo € um sistema nomoempirico prescritivo, onde a racionalidade do
homem ¢ empregada com objetivos diretivos e vazada em linguagem técnica. A ciéncia que o
descreve, todavia, mostra-se também um sistema nomoempirico, mas teorético ou declarativo,

vertido em linguagem que se propde ser eminentemente cientifica".’

Delimitando-se o conceito de sistema conforme as licdes do Autor, pode-se chegar
também, indubitavelmente, a conclusdo que, por ser o direito um fenomeno de linguagem e
que lida com as condutas humanas em interferéncia intersubjetiva, ¢ um objeto cultural, tem-
se que nao se pode determinar, dentro da nocdo de sistema, que este ndo seja desprovido de

valoragdo.

2 CARVALHO, Paulo de Barros. Op. cit., p. 132.
> CARVALHO, Paulo de Barros. Op. cit., p. 135.
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O sistema juridico ndo possui completude, porém nao se impde, em virtude disto, falta

de unidade e coeréncia ao mesmo. Tratando da unidade e coeréncia do sistema juridico Juarez

Freitas enunciou que:

No que concerne a ordenagdo, pretende expressar um estado de coisas intrinseco
racionalmente apreensivel, fundado na realidade, enquanto no concernente a unidade
permite reconduzir particularidades desconexas a uns quantos principios
fundamentais, devendo ser feita distingdo, pois, entre dois prismas do sistema: o
cientifico e o objetivo, sendo que a formacdo juridica o sistema s seria possivel
quando o seu objeto, o direito, aparente tal sistema objetivo. Depois se indaga sobre o
que se passa com a ordenagdo interior ¢ com a unidade de sentido do direito,
sustentando que, sob a oOtica metodologica, adequacdo e unidade se pressupde
mutuamente, para asseverar que ambas sdo emanagdes e postulados da propria idéia
do Direito, dado que, a exigéncia de ordem resulta diretamente do reconhecimento do
postulado da justica, de tratar o igual de modo igual e o diferente de modo diferente,
de acordo coma medida da sua diferenga.’

Seguindo neste diapasdo, o mesmo Autor entende que o fundamento do sistema

juridico encontra-se no principio da justica:

“A idéia de sistema juridico encontra fundamento no principio da justica e das suas

. ~ . y . . A . . ~ 5
concretizagdes no principio da igualdade e na tendéncia para a generalizagdo.”

Enuncia Paulo de Barros Carvalho que:

“A ciéncia do direto estuda o sistema nomoempirico do direito positivo, vendo-o como

ma piramide que tem no &pice uma norma fundante, imaginaria, que Kelsen chama de norma

hipotética fundamental, cuja fungdo consiste em legitimar a lei constitucional, outorgando-lhe

. . 6
validade sintatica.”

Portanto, pode-se corroborar a posicao do supracitado Autor, entendendo-se que o

sistema funda-se num preceito axiomatico, denominado norma hipotética fundamental, a

* FREITAS, Juarez. O Controle dos Atos Administrativos € seus Principios Fundamentais. Sdo Paulo: Malheiros,

1999, p. 32.

> FREITAS, Juarez. Op. cit., p. 33.
8 CARVALHO, Paulo de Barros. Op. cit., p. 134.
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partir do qual as normas do ordenamento, seguindo uma cadeia hierarquizada, vém buscar seu

fundamento e validade tendo no apice a Constituicao Federal.

Partindo-se entdo desta nogao, pode-se acrescentar que o sistema possui integralizado
um conjunto de regras e principios hierarquizados, que lhes direcionam, podendo-se
conceituéd-lo de forma mais ampla a partir da proposicao de Juarez Freitas, que assim o fez:

“Conceitua-se o sistema juridico como uma rede axioldgica e hierarquizada de
principios gerais e topicos, de normas e de valores juridicos cuja fungdo ¢ a de evitando ou
superando antinomias, dar cumprimento aos principios e objetivos fundamentais do Estado
Democratico de Direito, assim como se encontram consubstanciados, expressa ou

implicitamente na Constitui¢do.”’

Conceituando-se ainda sistemas, tem-se na ligdo de Roque Antonio Carraza que:

“Sistemas, pis, ¢ a reunido ordenada das varias partes que formam um todo, de tal

sorte que elas se sustentam mutuamente e as Gltimas se explicam pelas primeiras.”

Juarez Freitas conceitua sistema juridico como:

“Um conjunto harmonico de proposigdes unitarias, integrado por uma rede axiologica
de principios e regras, de forma hierarquizada, fundados em um pressuposto axiomatico,

denominado norma hipotética fundamental, que tem por fungdo dar validade a todo o

ordenamento juridico.”

02. Sistema constitucional

Dentro do conceito exposto anteriormente, pode-se colocar a Constitui¢do Federal do
Brasil como o ultimo elemento de validade semantica do ordenamento brasileiro, que irradia

efeitos para todo ele, condicionando-o.

" FREITAS, Juarez. Op. cit., p. 50.

8 CARRAZA, Roque Antdnio. Curso de Direito Constitucional Tributdrio. 11 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1998,
p- 30.

 FREITAS, Juarez. Op. cit., p. 59.
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No dizer de Paulo de Barros Carvalho:

“Fundamento tltimo de validade seméantica que ¢ a Constitui¢ao do Brasil.”"?

Desta forma, impde-se compreender o sistema constitucional como aquele que
fundamenta toda a ordem juridica, dada a condicdo de superioridade hierarquica de seus

principios e regras, iluminadores de todo o ordenamento.

Importante também ressaltar que a Constituicdo Federal Brasileira, conquanto seja um
elemento sistémico harmodnico, ndo traduz uma completude plena de seus dispositivos no
ordenamento, posto que ¢, fundamentalmente, um sistema aberto de regras e principios,
denotando, assim, a impossibilidade de compreender-se o sistema constitucional de forma

fechada, completa.

As lacunas existem, os aspectos valorativos, a realidade conjuntural, a todo o
momento impde um redimensionamento dinamico de seus valores, ndo se podendo trata-los
de forma estética, o que, sem duvida, torna a Constitui¢do Federal em um sistema aberto de

normas € principios.

José Joaquim Gomes Canotilho dispde:

O sistema juridico do Estado de Direito Democratico é um sistema normativo aberto
de regras e principios. Este ponto de partida carece de descodificacdo: a)é um sistema
juridico porque é um sistema dindmico de normas; b)é um sistema aberto porque tem
uma estrutura dialdgica, traduzida na disponibilidade e capacidade de aprendizagem
das normas constitucionais para captarem a mudanga da realidade e estarem abertas as
concepgdes cambiantes da verdade e da justica; ¢)é um sistema normativo porque a
estruturagcdo das expectativas referentes a valores, programas, fun¢des e pessoas, ¢é
feita através de normas; d)¢é um sistema de regras e de principios, pois as normas do
sistema tanto podem revelar-se sob a forma de principios como sob a forma de
regras. "'

' CARVALHO, Paulo de Barros. Op. cit., p. 137.
' CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional. 6 ed. Coimbra: Almedina, 1995, p. 188.
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“O sistema juridico constitucional configura-se aberto justamente porque necessita,
para sua aplicabilidade, de se inter-relacionar com a realidade fatica, estando propenso as

mudangas historicas e valorativas, pois ndo ¢ a Constitui¢do um fim em si mesmo, fechada as

estruturas de interpretacio dialogica.”"

Segundo Claus Wilhelm:

Deve-se ter por exato que ndo poderia ser a Constituicdo um sistema meramente
prescrito de regras, em que se pretenda exaurir a regulacdo das condutas humanas, seja
em nivel constitucional ou infraconstitucional, tornando o sistema completo em sua
plenitude.

Esta ndo seria uma proposi¢ao possivel, haja vista nenhum sistema ter capacidade de
exaurir em regras a regulacdo das condutas humanas. Caso este intento fosse
realizado, poder-se-ia ter um sistema dotado de plena seguranca juridica, porém
desfalcado da necessaria flexibilidade para trabalhar estas regras e, conseqiientemente,
buscar um melhor balanceamento dos valores e interesses presentes em uma sociedade
eminentemente pluralista, como as sociedades modernas.

Também nd3o poderia um sistema constitucional ser meramente principiologico,
dotado apenas de pautas direcionadoras de condutas, de principios que, como se sabe,
sdo dotados de conceitos juridicos indeterminados no mais das vezes, o que, apesar de
possibilitar o contrabalanceamento de valores, tornaria a seguranca juridica um
fendmeno quase inexistente."

Ademais, ndo importa para isto que os principios sejam expressos, pois ¢ tendéncia do
fendmeno juridico trabalhar, deduzindo do proprio sistema como um todo, com principios
implicitos, normalmente supra-ordenadores o que, de qualquer forma, acabaria por redundar

na falta de seguranca juridica acima mencionada.

Trabalhando teoricamente com as mesmas premissas, José Joaquim Gomes Canotilho

sintetiza a questdo da seguinte forma:

A existéncia de regras e principios permite a decodificacdo, em termos de um
constitucionalismo adequado, da estrutura sist€mica, isto &, possibilita a compreensdo
da Constituicdo como sistema aberto de regras e principios.

Um modelo ou sistema constituido exclusivamente por regras conduzir-nos-ia a um
sistema juridico de limitada racionalidade pratica. Exigiria uma disciplina legislativa
exaustiva e completa — legalismo — do mundo e da vida, fixando, em termos
definitivos, as premissas e os resultados das regras juridicas. Conseguir-se-ia um
sistema de seguranga, mas ndo haveria qualquer espago livre para a complementacéo e

'2 FREITAS, Juarez. Op. cit., p. 63.

B WILHELM, Claus. Sistema Juridico Brasileiro. Rio de Janeiro: Malheiros, 1995, p. 65.
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o desenvolvimento de um sistema, como o constitucional, que é necessariamente um
sistema aberto. Por outro lado, um legalismo estrito de regras ndo permitiria a
introdugdo dos conflitos, das concordéancias, do balanceamento de valores e interesses,
de uma sociedade pluralista e aberta. Corresponderia a uma organizagdo politica
monodimensional.

O modelo ou o sistema baseado exclusivamente em principios levar-nos-ia também a
conseqiiéncias inaceitaveis. A indeterminagdo, a inexisténcia de regras precisas, a
coexisténcia de principios conflitantes, a dependéncia do possivel fatico e juridico, s6
poderiam conduzir a um sistema falho de seguranca juridica e tendencialmente
incapaz de reduzir a complexidade do proprio sistema. Dai a proposta aqui sugerida.
Qualquer sistema juridico carece de regras juridicas. Contudo, o sistema juridico
necessita de principios ou os valores que eles exprimem.'*

Ainda tratando com brilhantismo do tema, expos Mizabel Derzi que:

Hoje, o Constitucionalismo vé a Constitui¢do como um sistema de normas que aspira
a uma unidade de sentido e de compreensao, unidade essa que somente pode ser dada
por meio de principios, continuamente revistos, recompreendidos e reexpressos pelos
intérpretes e aplicadores do Texto Magno. Ou seja, a analise estruturadora sistémica ¢
necessariamente aberta, visto que, ndo raramente, normas e principios estdo em tensdo
e aparentam conflito. Chamamos tais conflitos e tensdes de aparentes, porque a
compreensdo profunda da Constituicdo é sempre buscada, sempre descoberta, de
forma continua."

E forcosa a conclusdo, portanto, de que o sistema constitucional brasileiro, em face

das premissas anteriormente expostas, ¢ um sistema aberto de regras e principios.

03. Distinc¢io entre principios e regras

Demanda para a exata compreensdo do sistema juridico a necessaria distingdo entre
principios e regras. Estes sdo categorias do conceito norma, que podem vir revestidas ou de
um preceito de carater geral, enunciador de uma pauta de valores ou de um mandamento
sist€émico — principio -, ou de um comando prescritivo, especifico, de natureza concreta —

regra.

A doutrina estrangeira e nacional de Direito Constitucional tem, em boa medida,
partido para a distingdo entre principio e regra, incluindo-os no circulo da norma juridica,

porém ocupando os dois espagos diferenciados justamente em razao de sua distingao.

¥ CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Op. cit., p. 189.
1S DERZI, Mizabel. Limitagoes no Direito Constitucional. Sao Paulo: Atlas, 1998, p. 87.
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Conquanto ndo seja facil proceder a esta distingdo, tenta-se coma ajuda de alguns

abalizados doutrinadores, elucidar estes institutos.

Se buscar o sentido etimoldgico da palavra principio, este, por vir do termo latino

principium, enuncia a idéia de comego, de origem.

Isto leva ao pensamento de que o principio deve ser o vetor originario de adequacao,

interpretacao e concretizagdo de um sistema juridico.

Para o eminente Roque Antdnio Carraza, principio juridico pode ser enunciado da

seguinte forma:

“Principio juridico € um enunciado l6gico, implicito o explicito, que, por sua grande
generalidade, ocupa posi¢cdo de preeminéncia nos vastos quadrantes do direito, e, por isso
mesmo, vincula, de modo inexoravel, o entendimento e a aplicagdo das normas juridicas que

1
com ele se conectam.”'

Delimitando também de forma clara o conceito de principio, Celso Antdnio Bandeira

de Mello expos:

Principio ¢é, por defini¢do, mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce
dele, disposi¢do fundamental que se irradia sobre diferentes normas compondo-lhe o
espirito e servindo de critério para sua exata compreensdo e inteligéncia, exatamente
por definir a légica e a racionalidade do sistema normativo, no que lhe confere a
tonica e lhe d4 sentido harménico. E o conhecimento dos principios que preside a
inteleccdo das diferentes partes componentes do todo unitario que hd por nome
sistema juridico positivo."’

Seguindo este entendimento, pode-se compreender os principios juridicos como
verdadeiros comandos ordenadores do sistema, entendendo-se como principios

constitucionais aqueles consagrados expressa ou implicitamente no sistema, que tem por

'® CARRAZA, Roque Antonio. Op. cit., p. 131.
" MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 13 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2001, p.
545.
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funcdo inspirar a compreensdo das regras juridicas, informando o seu sentido e servindo de

mandamento nuclear destas.

Carlos Ayres Brito enuncia que os principios juridico-constitucionais sao:

“Idéias-matrizes dessas regras singulares, vetores de todo o conjunto mandamental,

fontes de inspiracdo de cada modelo deodntico, de sorte a operar como verdadeiro critério do

., . . . . 1
mais intimo significado do sistema como um todo e de cada qual de suas partes.”'®

Compreendido desta forma o principio juridico cumpre ressaltar as suas diferengas
para com a regra, os dois, facetas da norma juridica.

“As regras, ordinariamente, possuem um grau de concretizagao maior, dado que regula
o fendmeno juridico com um grau menor de abstracdo, enquanto os principios estabelecem

pautas de comportamento, de valores, a serem seguidas na aplicagdo das regras em geral,

sendo elementos informadores destas.”!’

Estudando detalhadamente estes dois institutos, José Joaquim Gomes Canotilho
discorre sobre diversas formulas que tém sido elaboradas como critério de distingdo para

regras e principios:

Saber como distinguir, no &mbito do superconceito norma, entre regras e principios, é
uma tarefa particularmente complexa. Varios sdo os critérios sugeridos.

a)Grau de abstragdo: os principios sdo normas com um grau de abstragdo
relativamente elevado; de modo diverso, as regras possuem uma abstragdo
relativamente reduzida.

b)Grau de determinabilidade na aplicagdo do caso concreto: os principios, por serem
vagos e indeterminados, carecem de mediacdes concretizadoras (do legislador)? Do
juiz?(), enquanto as regras sao suscetiveis de aplicacdo direta.

c)Carater fundamentalidade no sistema das fontes de direito: os principios sdo normas
de natureza ou com um papel fundamental no ordenamento juridico devido & sua
posicao hierarquica no sistema das fontes (ex: principios constitucionais) ou a sua
importancia estruturante dentro do sistema juridico (ex: principio do Estado de
Direito).

d)Proximidade da idéia de direito: os principios sdo standards juridicamente
vinculantes radicados nas exigéncias de justica ou na idéia de direito; as regras podem
ser normas vinculativas com um conteido meramente funcional.

'8 BRITO, Carlos Ayres. 4 interpretagio do Direito. Sio Paulo: Atlas, 1998, p. 34.

' BRITO, Carlos Ayres. Op. cit., p. 51.
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e)Natureza normogenética: os principios sdo fundamentais de regras, isto ¢, sdo
normas que estdo na base ou constituem a ratio de regras juridicas, desempenhando,
por isso, uma fun¢io normogenética fundamentante.*

Nao resta divida que, mesmo ndo sendo todos estes critérios definidores, poder-se-ia
enunciar alguns, como por exemplo, os principios serem normas passiveis de convivéncia sem
conflito que o excluam do ordenamento, enquanto as regras, quando conflitantes,
indubitavelmente incorrerdo em exclusao de uma delas. Outra diferenga que se pode pontuar &
que, enquanto as regras traduzem-se nos modais dednticos do permitido, obrigado e proibido,

os principios traduzem um imperativo, compativel com varios graus de concretizagao.

Enunciando mais uma vez, de forma esclarecedora, as diferengas entre regras e

principios, José Joaquim Gomes Canotilho diz que:

Em primeiro lugar, os principios sdo normas juridicas impositivas de uma otimizagao,
compativeis com varios graus de concretizagdo, consoante os condicionalismos faticos
e juridicos; as regras sdo normas que prescrevem imperativamente uma exigéncia
(impdem, permitem ou proibem) que € ou ndo ¢ cumprida; a convivéncia dos
principios ¢ conflitual, a convivéncia de regras ¢ antindmica; os principios coexistem,
as regras antindmicas excluem-se. Conseqiientemente, os principios, ao constituirem
exigéncias de otimizagdo, permitem o balanceamento de valores e interesses (ndo
obedecem, como as regras, a légica do tudo ou nada), consoante o seu peso € a
ponderagdo de outros principios eventualmente conflitantes; as regras ndo deixam
espago para qualquer outra solugdo, pois se uma regra vale (tem validade) deve
cumprir-se na exata medida das suas prescri¢des, nem mais nem menos. Em caso de
conflito entre principios, estes podem ser objeto de ponderagdo, de harmonizagao, pois
eles contém apenas exigéncias ou standards que, em primeira linha (prima facie),
devem ser realizados; as regras contém fixagdes normativas definitivas, sendo
insuscetivel a validade simultanea de regras contraditorias. Realca-se também que os
principios suscitam problemas de validade e peso (importancia, ponderagdo, valia); as
regras colocam apenas questdes de validade (se elas ndo sdo corretas devem ser
alteradas).”’

José Afonso da Silva identificou que as regras devem ser aplicadas por completo ou

ndo, enquanto os principios ndo se excluem. O posicionamento do Autor quanto a questdo é:

As regras juridicas na comportam excecdes. Isso ¢ afirmado no seguinte sentido, se ha
circunstancias que excepcionem uma regra juridica, a enunciacao dela, sem que todas
essas excegdes sejam também enunciadas, serd inexata e incompleta. No nivel teérico,
ao menos, ndo nenhuma razdo que impec¢a a enunciagdo da totalidade dessas excecdes

2% CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Op. cit., p. 487.
2l CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Op. cit., p. 488.
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e quanto mais intensa seja essa mesma enunciacdo (de excegdes), mais completo sera
. 2
o enunciado da regra.

Salienta-se ainda a posigao de Karl Larenz:

Os principios juridicos sdo os pensamentos diretivos de uma regulacdo juridica
existente ou possivel; ndo sdo, em si mesmos, suscetiveis de aplicagdo, como se
fossem regras, ainda que possam transformar-se em regras. Quando remetem a um
contetdo intelectivo que conduz a uma regulagdo, sdo principios materiais, embora
carecam ainda do carater formal de proposi¢ao juridica, expresso na conexdo de uma
hipdtese e uma estatuicdo. Os principios apenas indicam a dire¢ao na qual esta situada
a regra que cumpre encontrar.

22 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sio Paulo: Malheiros, 1998, p. 89.
» LARENZ, Karl. Metodologia de la Ciéncia Del Derecho. (tradugio de Roberto Menezes) Coimbra: Almedina,
1997, p. 101.
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Capitulo 11

PRINCIPIOS GERAIS DA ADMINISTRACAO PUBLICA

01. Legalidade

Para melhor compreensdo do principio da legalidade utiliza-se o ensinamento de

Almiro do Couto e Silva:

Todo administrador publico deve se sujeitar aos mandamentos da lei e as exigéncias
do bem-comum em suas atividades funcionais. O descumprimento ou ndo aplicacdo
da lei na realizacdo de seus atos, torna-se ineficazes, nulos; expondo seu autor a
penalidades por infragdo disciplinar, civil ou criminal, conforme o caso. Na
Administragdo Publica ndo ha liberdade ou vontade pessoal do agente, como ocorre na
iniciativa privada, onde € possivel fazer tudo aquilo que a lei ndo proibe. No servigo
publico s6 ¢ permitido fazer o que a lei expressamente autoriza ¢ na forma
estabelecida, sob pena de comprometer a eficacia do ato e da atividade administrativa.
No Estado de Direito o proprio Poder Pablico ¢ um sudito da lei. Dai o administrador
publico estar absolutamente vinculado a letra e ao espirito da lei.”*

Existem duas formas de legalidade: estrita e ampla

A legalidade estrita ¢ o inverso de legalidade ampla, ou seja, na primeira, ndo se pode
fazer sem que a lei o permita, enquanto que na segunda, o legislador tipifica o que se pode
fazer.

A lei ¢ dividida em duas categorias:

a) em sentido formal (vincula-se a todos, ou seja, possui efeitos erga omnes);

b) em sentido material (vincula-se somente as partes).

A lei em sentido formal nasce através de um processo legislativo.

2 SILVA, Almiro do Couto e. Principios da Legalidade da Administra¢do Piblica e da Seguranca Juridica no
Estado de Direito Contempordneo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais. Revista de Direito Pubico, v. 84,
1987, p. 57.
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"Processo € um conjunto de atos que se sucedem seqiiencialmente visando a um fim

comum".?

Para Luis Roberto Barroso:

No Brasil, sdo leis em sentido formal:

a) Emenda a Constituigdo;

b) Lei Complementar e Lei Ordindria - sdo hierarquicamente similares, porém lei
complementar ndo pode modificar lei ordinaria e vice-versa;

c) Lei Delegada - o Legislativo delega competéncia para o Executivo sobre
determinada matéria que podera ser objeto de lei.

d) Medidas Provisdrias - pode ser objeto para qualquer matéria e tem por requisito ser
objeto de urgéncia. Se aprovada, torna-se lei ordinaria.

e) Decretos Legislativos - aplicabilidade no ambito legislativo.

A Lei em sentido material é a norma de observancia obrigatdria que ndo nasce do
processo legislativo. Por exemplo: sentengas, decretos do Executivo.”®

"0 principio da legalidade estrita se refere a lei em sentido formal."*’

"A competéncia legislativa ¢ a parcela de poder que a Constituicdo Federal outorgou a

28
cada um dos entes federados."

Sao espécies de competéncia legislativa, como expde Jos¢ Joaquim Gomes Canotilho:

a) privada - poder exclusivamente outorgado pela Constituicdo Federal ao ente
federado;

b) comum - poder para todos os entes. Sobre tais matérias todos os entes podem
legislar, prevalecendo a lei do ente que estiver diretamente envolvido (artigo 20 da
Constituicdo Federal de 1988);

c) concorrente - aquela na qual a Constituicdo Federal outorga Poder Legislativo para
um ente, mas na sua omissio, outro ente pode legislar sobre a matéria.”’

A Legalidade a que a Administragdo Publica estd submetida ¢ estrita, formal e

competente (competéncia material e competéncia formal).

» MORAES, Alexandre. Direito Constitucional. Sio Paulo: Saraiva, 2000, p. 37.

2 BARROSO, Luis Roberto. Principio da Legalidade. Sio Paulo: Malheiros, 1999, p. 21.
2’ BARROSO, Luis Roberto. Op. cit., p. 22.

2 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Op. cit., p. 53.

¥ CANOTILHO, Jos¢ Joaquim Gomes. Op. cit., p. 55.
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Pode-se afirmar, de acordo com Almiro do Couto e Silva, que o principio da

legalidade ndo se esgota em si mesmo, desdobrando-se em:

a) Continuidade do Servigo Publico - o servigo publico ndo pode ser paralisado (€ tipo
penal);

b) Solvéncia da Fazenda Publica - o erario da Fazenda Publica é sempre solvente,
logo, a execucdo da Fazenda se processa de forma diferente;

c¢)Indisponibilidade do Interesse Publico;

d) Economicidade - oriundo também do principio da eficiéncia, ¢ a relagdo custo
beneficente das acdes publicas - um ato do poder Publico tem sempre que ter uma
destinagdo social.”

A legalidade significa que o administrador publico s6 podera fazer aquilo que a lei o

permitir fazer.

02. Impessoalidade, Igualdade ou Isonomia

José Joaquim Gomes Canotilho expde que:

Todo ato administrativo deve visar ao interesse publico sem o qual se sujeita a
invalidacdo, por desvio de finalidade. Assim, o principio da impessoalidade do artigo
37 da Constituicdo Federal de 1988, nada mais é do que o classico principio da
finalidade, o qual exige que os atos sejam praticados sempre com finalidade publica,
ndo podendo o administrador criar outro objeto ou pratica-lo no interesse proprio ou
de terceiros.’'

Portanto, o que esse principio pretende vedar ¢ a pratica de atos administrativos
desvinculados do interesse publico, visando, unicamente, a atender interesses pessoais ou
privados - para proteger alguém ou prejudicar os agentes publicos - o que caracteriza desvio

de finalidade e compromete a validade de tais atos (abuso de poder).

"A impessoalidade implica o estabelecimento de regras objetivas para os atos dos

agentes publicos, em todos os casos, visando unicamente ao bom andamento do servigo

publico."**

**SILVA, Almiro do Couto e. Op. cit., p. 62.

3! CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Op. cit., p. 81.

32 ROCHA, Carmem Lucia Antunes. Principios Constitucionais da Administra¢do Publica. Belo Horizonte: Del
Rey, 1994, p. 72.



30

A nomeagdo em cargo de confianga, por exemplo, deve observar critérios de escolha
sempre técnicos, se voltados para a eficacia da maquina administrativa, nunca se adotando a
critério politico de favoritismo odioso na administracdo da coisa publica. Tais nomeagdes

devem significar desafios e responsabilidade, nunca prémios.

Assim, a impessoalidade significa imparcialidade, ¢ um julgamento desapaixonado,

que nao sacrifica a sua verdadeira opinido a propria conveniéncia nem as de outrem.

A Impessoalidade tem por subdivisdo os principios da razoabilidade e da finalidade,
ou seja, somente pode discriminar se tal discriminagdo atingir a finalidade publica e ¢

razoavel exigir que a Administracdo dé o que ¢ exigido.

O principio da impessoalidade recebe varias interpretagdes na doutrina brasileira.

Para José Afonso da Silva:

"Os atos e provimentos administrativos sdo imputaveis nao ao funciondrio que o

pratica, mas s6 ao 6rgio ou entidade administrativa em nome do qual age o funcionario" **

Hely Lopes Meirelles associou a impessoalidade com o principio da finalidade, que

significa o atendimento ao interesse publico:

"Traduz a idéia de que a Administracdo tem que tratar todos os administrados sem

T . 34
discriminagdes, benéficas ou detrementosas."

Esses aspectos deslocados apontam para o essencial de impedir que fatores pessoais,

subjetivos sejam os verdadeiros fins da atividade administrativa.

3 SILVA, José Afonso da. Op. cit., p. 79.
3* MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 25 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p. 362.
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03. Moralidade

Conforme leciona Maurice Hauriou:

Nao significa apenas a moral comum, mas sim, a moral juridica, ou seja, o conjunto de
regras de conduta tiradas da disciplina interior da Administracao.

Assim, a moral comum ¢ imposta ao homem para a sua conduta externa, enquanto
moral administrativa deve ser imposta ao agente publico para sua conduta diante da
Administragdo Publica, conforme as exigéncias da instituicdo a que serve e a
finalidade de sua agfio, que ¢ o atendimento do interesse coletivo.”

Em fungdo do principio constitucional da moralidade administrativa, os agentes
publicos precisam respeitar principios - éticos inviolaveis, sob pena de viciarem seus atos de
ilicitude insanavel. Fere a moralidade administrativa a conduta do agente que se vale da

publicidade oficial para realizar promogao pessoal.

Celso Antonio Bandeira de Mello:

"Segundo os canones da lealdade e boa fé, a Administragao haverd de proceder em
relacdo aos administrados com sinceridade e clareza, sendo-lhes interdito qualquer

comportamento astucioso, elivado de malicia, produzido de maneira a confundir, dificultar ou

minimizar o exercicio de direitos por parte dos cidaddos.”®

Para Antonio José Branddo:

A moralidade juridica difere da comum, que ¢ um conjunto de valores éticos impostos
para sociedade. A moralidade administrativa € um conjunto de valores éticos impostos
pela sociedade e que sdo regulados em lei. De acordo com a idéia de que a moralidade
administrativa estd dentro do ambito do direito, que, por sua vez, esta dentro do
ambito da moral comum, ¢ permitido analisar que existem atos e fatos que sdo legais,
mas que, contudo, ndo sdo morais.”’

A moralidade administrativa possui como base:

3 HAURIOU, Maurice. Précis de droit administratif. (tradugdo de Roberto Silva) Paris: Recueil Sirey, 1926, p.
13.

3 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Ato administrativo e direitos dos administrados. Sdo Paulo: RT, 1997,
p. 49.

*” BRANDAO, Anténio José. Moralidade Administrativa. Sao Paulo: Atlas, 1999, p. 31.
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a) a probidade - sinceridade, honestidade, conforme a ética;

b) ser diligente - ter cuidado pela coisa publica;

c¢) a economicidade - a relacdo custo beneficente tem que ser o menor possivel para

atingir o maior numero de pessoas.

Wiladimir da Rocha Franca expde:

A moralidade administrativa surgiu e se desenvolveu ligada a idéia de desvio de
poder, pois se estendia que em ambas as hipdteses a Administragdo Publica utilizava
de meios licitos para atingir finalidades meta-juridicas irregulares. A imoralidade
estaria na intencdo do agente. Essa é a razdo pela qual muitos autores entendem que a
imoralidade se reduz a hipdteses de ilegalidade que pode atingir os atos
administrativos, ou seja, a ilegalidade quanto aos fins, desvio do poder.”®

04. Publicidade

Determina a divulgacao oficial dos atos administrativos para o conhecimento publico e

nicio de seus efeitos externos.

"As leis, atos administrativos ou contratos publicos, para poderem produzir efeitos
fora dos orgdos que os emitem e adquirir a chamada validade universal, devem ser

oficialmente publicados pelo Poder Pablico competente."’

"A publicidade ndo ¢ elemento formativo dos atos administrativos, mas constitui
requisito essencial para sua eficacia e moralidade, razdo pela qual os atos irregulares ndo se

. . - . 40
convalidem com a publicagdo e nem os regulares a dispensam."

Assim, todos os atos praticados pelos agentes publicos se submetem ao principio da

publicidade, s6 se admitindo sigilo em casos que envolvam seguranga nacional, investigacao

3 FRANCA, Wladimir da Rocha. Moralidade Administrativa. Sio Paulo: Edipro, 1998, p. 29.
3 FREITAS, Juarez. Op. cit., p. 56.
Y BARACHO, Jos¢ Alfredo da Silva. Atos Administrativos. Rio de janeiro: Renovar, 1998, p. 399.
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policial, segredo de justica ou superior interesse de administragdo, a ser preservado através de

processo previamente declarado sigiloso.

Portanto, além de assegurar os efeitos externos dos atos, a publicacdo na imprensa
oficial proporciona seu conhecimento e controle ndo so pelos interessados, mas também pelos
administrados em geral, através de ag¢do popular, por exemplo. E o principio através do qual a
coletividade pode evitar que o administrador publico pratique aventuras com o dinheiro e com

os bens publicos.

"Os atos publicos devem ter divulgacao oficial como requisito de sua eficacia, salvo as

~ . . w4l
excegdes previstas em lei."

Entre as excegdes estdo a seguranca nacional (artigo 5°, XXVII, Constituicao Federal
de 1988), certas investigagdes policiais (artigo 20 do Cddigo de Processo Penal), processos
civeis em segredo de justica (artigo 155 do Coédigo de Processo Civil).

Certos atos de interesse da seguranga nacional, classificados pelo Presidente da
Republica, sdo sigilosos e formalizados por decretos secretos ou reservados. Publicam-se no
Diario Oficial apenas a ementa e o nimero respectivo.

O Decreto-lei 2134/97 dispde sobre a classificagdo e o acesso a documentos sigilosos.

05. Eficiéncia

O principio da eficiéncia foi introduzido expressamente pela Emenda Constitucional

n° 10 de 04 de junho de 1998.

Nao basta a instalacdo do servigo publico. Exige-se que esse servigo seja eficaz e que

atenda plenamente a necessidade para a qual foi criado.

* BARACHO, José Alfredo da Silva. Op. cit., p. 400.
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Segundo os artigos 6° ao 14 do Decreto-lei n® 200/67, as atividades da Administracao

Federal obedecerao ainda aos seguintes principios fundamentais:

a) planejamento;

b) coordenagao;

c)descentralizagdo;

d) delegagdo de competéncia e

e) controle.

“Planejamento ¢ o estudo e estabelecimento das diretrizes e metas que deverdo
orientar a acdo governamental, através dos instrumentos basicos: plano geral de governo;
programas gerais, setoriais e regionais de duragdo plurianual; orcamento-programa atual; e

~ : 42
programagdo financeira de desembolso.”

A coordenacgdo visa entrosar as atividades da Administracdo, de modo a evitar a
duplicidade de atuagdo, a dispensdo de recursos, a divergéncias de solugdes e outros

transtornos da maquina burocratica.

Segundo Wladimir da Rocha Franga :

Descentralizacao ¢ o principio através do qual a Administracao Central atribui poderes
a outros orgdos de sua estrutura, visando ao descongestionamento da maquina
administrativa. Sera posta em pratica em trés planos principais: do nivel de diregéo
para o nivel de execucdo; da Administracdo Federal para as Administragdes
Regionais, através de convénios e consorcios; da Administracdo Federal para a
iniciativa privada, através de contratos ou concessdes.

Toshio Mukai leciona:

“2 ROCHA, Carmem Licia Antunes. Op. cit., p. 75.
 FRANCA, Wladimir da Rocha. Op. cit., p. 71.



35

A delegacdo de competéncia é uma forma de aplicagdo do principio descentralizado.
Por esse principio, o Presidente da Republica, os Ministros e as autoridades todas da
estrutura administrativa ptblica transferem atribuicdes decisorias a seus subordinados,
mediante ato préprio que indicando a autoridade delegante, a delegada e o objeto da
delegacio. Tem caréter facultativo e transitério e depende de norma que a autorize.*

Continua a mesma Autora:

O controle ¢ um dos meios pelos quais se exercita o poder hierdarquico da
Administragdo. Os o6rgdos superiores controlam os inferiores, fiscalizando o
cumprimento das normas e a execugdo de suas atividades, bem como os atos e o
desempenho dos servidores, supervisionando inclusive os entes descentralizados,
normalmente ndo submetidos ao poder hierdrquico da Administragdo Direta, mas
sujeitos 4 supervisdo ministerial.*’

06. Preponderancia do interesse publico

A expressdo interesse publico pode ser associada a bem de toda a coletividade, a

percepgao geral das exigéncias da vida na sociedade.

A idéia de que a Administragdo cabe realizar a ponderacdo dos interesses presentes
numa determinada circunstancia; o objetivo dessa fungdo esta na busca de compatibilidade ou

de conciliagdo de interesses.

Regra basica da Administracao € o atendimento ao interesse publico.

“O ato administrativo ndo tem legalidade se o administrador agiu no interesse proprio,

~ . T . . N VTS
e ndo no interesse publico, ainda que obedecida formalmente a letra da lei.”

Rui Samuel Espindola explica que:

“O interesse que deve ser atendido ¢ o chamado interesse publico primario referente

ao bem-estar coletivo, da sociedade como um todo, que nem sempre coincide com o interesse

PP , . , o~ . . 4
publico secundario, referente a 6rgdos estatais ou governamentais do momento.”™*’

*“ MUKALI, Toshio. Administragdo Publica na Constitui¢do de 1988. Sdo Paulo: Saraiva, 1990, p. 65.

* MUKAL Toshio. Op. cit., p. 66.
* BARACHO, José Alfredo da Silva. Op. cit., p. 400.



36

O interesse publico prevalece sobre o interesse individual, respeitadas as garantias

constitucionais e pagas as indeniza¢des devidas, quando for o caso.

07. Indisponibilidade

Segundo este principio ¢ vedado a autoridade administrativa deixar de tomar
providéncias ou retardar providéncias que sdo importantes ao atendimento do interesse

publico, em virtude de qualquer outro motivo.

A Administracdo ndo pode transigir ou deixar de aplicar a lei, sendo nos caos
expressamente permitidos. Nem dispor de bens, verbas ou interesses fora dos estritos limites

legais.

08. Proporcionalidade

Para Antbénio A. Queiroz Telles :

Esse principio consiste no dever de ndo serem impostas aos individuos em geral,
obrigagdes, restricdes ou sancdes em medida superior a aquela estritamente necessaria
ao atendimento do interesse publico, segundo critério razoavel de adequacdo dos
meios aos fins. Aplica-se para todas as atua¢des administrativas para que sejam
tomadas decisdes equilibradas e com avaliagio adequada.*®

09. Continuidade

De acordo com esse principio as atividades administrativas realizadas devem ser

ininterruptas, para que o atendimento do interesse da coletividade ndo seja prejudicado.

4T ESPINDOLA, Rui Samuel. Conceito dos Principios Constitucionais. Sdo Paulo: RT, 1999, p. 120.

“ TELLES, Anténio A. Queiroz. Introdugdo ao Direito Administrativo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1998,
p-77.
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Os servigos publicos ndo podem parar, devendo manter-se sempre em funcionamento,

dentro das formas e periodos proprios de prestacao.

Nao deveria haver greve sem limites no servigo publico.

Segundo o artigo 37, inciso VII da Constitui¢do Federal, “o direito de greve sera
exercido nos termos e nos limites definidos em lei especifica”, conforme redacao determinada

pela Emenda Constitucional n® 19/98.

Para o militar ha proibicao expressa de greve (artigo 42, paragrafo 5° da Constitui¢do

Federal).

O Decreto-lei n® 1480/95 estabelece os procedimentos a serem adotados no caso de
paralisag¢do do servico publico, regulando a vedagdo de vantagens funcionais, a exoneracao e

a responsabilidade civil dos servidores grevistas.

“O particular contratado para executar servi¢o publico ndo pode interromper a obra
sob a alegacdo de ndo ter sido pago. Em relacdo a Administracdo ndo vigora a exceptio nom

adimplete contractus. (artigo 1092 do Cédigo Civil).”*

Contudo, o artigo 78, inciso XV, da Lei de Licitacdes e Contratos (Lei n° 8.666/93)
permite a suspensao dos servigos no caso de atraso de pagamento por mais de noventa dias,

salvo se houver calamidade publica, perturbacdo da ordem ou guerra.

10. Presuncio de veracidade e legitimidade

As decisoes da administragdo sdo editadas com o pressuposto de que estdo conformes
as normas legais e de que seu contetido ¢ verdadeiro. O pressuposto de legalidade e da
veracidade ndo tem carater absoluto, cabendo a qualquer interessado demonstrar ou invocar a

inverdade.

* MUKALI, Toshio. Op. cit., p. 79.



38

11. Auto-executoriedade

Expdes Rui Samuel Espindola :

Segundo esse principio, os atos e medidas da Administracdo sdo colocados em pratica,
sdo aplicados pela propria Administracdo mediante coagdo, conforme o caso, sem
necessidade de consentimento de qualquer outro poder. Algumas justificativas; a
necessidade de ndo retardar o atendimento dos interesses da coletividade ante
interesses contrarios. Essa forca de atos ¢ medidas da Administragdo, que possibilita
coloca-los em pratica de imediato pela propria Administragdo.™

12. Autotutela

“A Administracao deve zela pela legalidade de seus atos e condutas e pela adequagao
dos mesmos ao interesse publico. Se a Administragdo verificar que os atos e medidas contém
irregularidade, poderd anula-los por si propria; se concluir no sentido da inoportunidade e

conveniéncia podera revoga-los.”’

A Administragdo pode corrigir seus atos, revogando os irregulares ou inoportunos e
anulando os ilegais, respeitados os direitos adquiridos e indenizados os prejudicados, se for o

caso (Stumulas 346 ¢ 473 do Supremo Tribunal Federal).

13. Hierarquia
Em consonancia com o principio da hierarquia, os 6rgdos da administragdo sao
estruturados de tal forma que se cria uma relagdo de coordenagdo e subordinacdo entre uns e

outros, cada qual com atribuicdes definidas na lei.

Desse principio que sé existe relativamente entre as fungdes administrativas, ndo em
relacdo a funcdo jurisdicional e legislativa, decorre uma série de prerrogativas a
Administracgdo:

a) a de dever rever os atos dos subordinados;

b) a de delegar e avocar atribuigdes;

¢) a de punir o subordinado que tem o dever de obediéncia.

** ESPINDOLA, Rui Samuel. Op. cit., p. 98.
> ESPINDOLA, Rui Samuel. Op. cit., p. 96.
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Capitulo IIT

A RELACAO DA EFICIENCIA COM O ESTADO

01. O principio da eficiéncia como principio constitucional positivo

E comum dizer que o principio da eficiéncia ingressou na ordem constitucional
brasileira, como principio geral da Administragdo Publica, com a emenda constitucional n°
19/98, que o introduziu expressamente no caput do artigo 37 da Constituigdo Federal

Brasileira.

Essa afirmagdo pode ser constatada sob diferentes perspectivas. Em primeiro lugar,
admite uma desconfirmagdo formal, literal, ao nivel do texto constitucional, pois a propria
redagdo da Lei Fundamental de 1988 contemplava de forma expressa a exigéncia de
eficiéncia na Administragdo Publica em diferentes disposigdes. Em outro plano, menos
superficial, no plano estruturante dos principios constitucionais, a afirmac¢ao também merece

reparos.

02. Base constitucional do principio da eficiéncia

O texto original da Constituicdo Federal de 1988, ora de forma explicita, ora de forma
implicita, refere a exigéncia de eficacia como uma obrigacao constitucional da Administragao

Publica em diversas normas.

No artigo 74, 11, por exemplo, desde 1988, reza a Lei Maior que:

Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema
de controle interno com a finalidade de:

I — comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficécia e eficiéncia, da
gestdo orgamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgaos ¢ entidades da administragdo
federal, bem como da aplicagdo de recursos publicos por entidades de direito privado.



40

Porém, mais do que isso, constatada alguma irregularidade nos aspectos controlados,
devem os responsaveis comunica-la imediatamente o Tribunal de Contas da Unido, sob pena

de responsabilidade solidaria (artigo 74, §1°).

Ora, se a eficacia e a eficiéncia sdo qualidades do agir administrativo avaliadas
obrigatoriamente no controle juridico da atividade de todo 6rgdo da administragdo direta e das
entidades da administra¢do indireta, em qualquer dos poderes e, em caso de irregularidade,
sujeitam os responsaveis a sangdes juridicas, sdo obrigacdes juridicas, imposigdes
constitucionais, exigéncias gerais vinculantes para o administrador publico. Numa palavra,
sao principios juridicos de prossecucdo obrigatéria, pois os principios, na boa defini¢do de
Robert Alexy, sdo: “Exigéncias de otimizagdo”, normas que determinam que algo seja

: . . , o - 52
realizado na maior medida possivel, dentro do contexto juridico e real existentes.”

Ademais, como entender, sem pressupor implicita a obrigacdo constitucional geral de
assegurar a eficiéncia na gestdo publica, a autorizagdo constitucional dada ao Tribunal de
Contas para avaliar a legitimidade e economicidade da atuacdo administrativa em geral, ao

lado do controle de legalidade, na cabeca do artigo 70 da Constitui¢do Federal?

Reflita-se que os Tribunais de Contas estdo constitucionalmente autorizados a realizar
auditorias operacionais, distintas das auditorias contabil, financeira e patrimonial, pelo artigo
71, inciso VII, da Constitui¢do Federal, perante os 6rgios e entidades da Administragao
Publica, o que ndo teria sentido se o administrador fosse livre para ser eficiente e ineficiente,

sem que a ineficiéncia importasse em violagao do direito.

Por fim, de forma explicita, o texto original da Constituicdo Federal de 1988, no

paragrafo 7° do artigo 144, reza que:

“A lei disciplinard a organizacdo e o funcionamento dos orgdos responsaveis pela

seguranca publica, de maneira a garantir a eficacia de suas atividades”.

2 ALEXY, Robert. Teoria de los derchos fundamentales. (tradugio de Jodo Castro) Madrid: Derecho, 1993, p.
86.
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Como bem indaga Jayme Baleeiro:

Apenas os servicos de seguranca publica sujeitam-se a obrigacdo constitucional de
organizagdo adequada e atuacdo eficiente? Nao vale aqui o que se disse do principio
da motivagdo, ndo referido na cabeca do art. 37 da Constituicdo Federal, mas
considerado principio geral implicito em decorréncia do regime republicano e de
encontrar-se previsto, como exigéncia explicita, no artigo 93, X, da Constituicao, para
todas as decisdes administrativas dos tribunais? De outra parte, a obrigagdo de prestar
servico adequado, exigido no art. 175 da Constituicdo, porventura deve ser
interpretada como dirigida apenas aos concessionarios e permissionarios de servigo
publico privados?>®

Na doutrina juridica, bem antes da emenda Constitucional n® 19/98, o principio da

eficacia ndo era desconhecido.

Hely Lopes Meirelles ja apontava entre os poderes e deveres do administrador publico

o chamado dever de eficiéncia, o qual chegou a denominar como:

“O mais moderno principio da funcdo administrativa, que ja ndo se contenta em ser

desempenhada apenas com legalidade, exigindo resultados positivos para o servico publico e

. , . . . . 54
satisfatorio atendimento das necessidades da comunidade e de seus membros”.

Segundo o mesmo Autor:

“O principio da eficiéncia impde que todo agente publico deve realizar as suas

atribuicdes com presteza, precisdo, perfei¢do e rendimento funcional. O dever de eficiéncia

corresponde ao dever de boa administragdo da doutrina italiana.”>

Jodo Carlos Gongalves Loureiro expoe:

O principio da eficiéncia pode ser percebido também como uma exigéncia inerente a
toda atividade publica. Se entendemos a atividade de gestdo publica como atividade
necessariamente racional e instrumental, voltada a servir ao publico, na justa
propor¢do das necessidades coletivas, temos de admitir como inadmissivel
juridicamente o comportamento administrativo negligente, contra-produtivo,
ineficiente. Ndo se trata de uma extravagancia retérica. Raciocinio semelhante vem

> BALEEIRO, Jayme. Principio da Eficiéncia e os Tribunais de Contas. Sio Paulo: Atlas, 1999, p. 120.
> MEIRELLES, Hely Lopes. Op. cit., p. 88.
> MEIRELLES, Hely Lopes. Op. cit., p. 90.
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sendo adotado ha anos pela doutrina alema, que chega a afirmar ser o principio da
eficiéncia um principio constitucional estrutural pré-dado ou, como parece melhor,
uma decorréncia necessaria da clausula do Estado Social. O principio da eficiéncia é
percebido inclusive como uma decorréncia da idéia de Justica. Um minimo de
eficiéncia é uma exigéncia que integra a idéia de Justica.™

“O principio da eficiéncia pode ser percebido como componente da propria legalidade,

percebida sob um angulo material e ndo apenas formal.”’

“Ser predicado da legalidade material, entretanto, ndo ¢ um privilégio do principio da
eficiéncia. O principio da moralidade, da impessoalidade, da publicidade, entre outros, podem
ser também encartados na abordagem ampliada do principio da legalidade. O principio da

eficiéncia compde uma das faces materiais do principio da legalidade da administragdo

publica, destacado pela Constituigdo por razdes progmaticas e politicas.”®

Explica Paulo Eduardo Garrido Modesto:

A literatura juridica e administrativa mais recente, no entanto, tem sobrecarregado o
principio da eficiéncia de expectativas e anatemas, atribuindo-lhe aptidoes
revoluciondrias, muitas delas incompativeis com os demais principios indicados, como
se a introducdo desse signo na cabeca do artigo 37 da Constituigdo Federal
modificasse intensamente o nucleo do regime juridico administrativo. Para alguns, o
principio da eficiéncia marca um novo momento da Administragio Publica,
caracterizado pela ruptura com o modelo de organizacdo auto-referida, pois permitiria
que a Administracdo Publica cuidasse menos dos meios e processos ¢ mais dos
resultados externos do seu labor. Para outros, a consagracao do principio da eficiéncia
significa uma vitéria da ideologia neoliberal, traduzindo um perigoso retrocesso na
ordem constitucional inaugurada em 1988, capaz de provocar um grave abalo de suas
estruturas e contribuir para o rompimento do estado do Direito. Exageros a parte, com
pleno respeito aos que pensam em contrario, entendo que essas duas leituras da lei
maior esquecem o essencial. Nunca houve autorizagdo constitucional para uma
Administragdo Publica ineficiente. A boa gestdo da coisa publica é obrigagdo inerente
a qualquer exercicio da fung¢do administrativa e deve ser buscada nos limites
estabelecidos pela lei.”

® LOUREIRO, Jodo Carlos Gongalves. O Procedimento Administrativo entre a Eficiéncia e A Garantia dos
Particulares. Coimbra: Almedina, 1995, p. 147.
" LOUREIRO, Jodo Carlos Gongalves. Op. cit., p. 148.
58 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Discricionariedade e Controle Judicial. Sio Paulo: Malheiros, 1992, p.
33.
% MODESTO, Paulo Eduardo Garrido. Fun¢do Administrativa. Sdo Paulo: Revista do Direito Publico, n. 2/3, v.
119, 1995, p. 119.
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“A funcdo administrativa ¢ sempre atividade finalista, exercida em nome e em favor
de terceiros, razdo pela qual exige legalidade, impessoalidade, moralidade, responsabilidade,
publicidade e eficiéncia dos seus exercentes. O exercicio regular da funcdo administrativa,
numa democracia representativa, repele ndo apenas o capricho e o arbitro, mas também a

negligéncia e a ineficiéncia, pois ambos violam os interesses tutelados na lei.”*

03. Instrumentalidade

Segundo Egon Bockman Moreira:

“O principio constitucional da eficiéncia € um principio instrumental, como todos os
principios da administragdo publica. Nenhum principio de direito administrativo tem valor
substancial auto-suficiente. Integra-se com os demais principios, ndo podendo sobrepor-se a

eles ou infirma-lhes a validade.”®!

Continua o mesmo Autor:

“Os principios sdo normas que exigem ponderagdo, concordancia pratica, aplicagdao
topica, complementagdo. O principio da eficiéncia, como todo principio, ndo possui carater
absoluto, mas irradia efeitos em quatro dimensdes: cumpre uma func¢ao ordenadora, uma

funcdo hermenéutica, uma funcdo limitativa e funcdo diretiva.”®

04. Pluridimensionalidade

Trata-se também de principio pluridimensional, segundo alguns autores, de um
principio que ndo deve ser reduzido a mera economicidade no uso dos recursos publicos, vale
dizer, a uma relacdo quantitativa entre o uso dos meios e o atingimento dos fins estabelecidos,

consoante o emprego tradicional das ciéncias econdmicas.

Egon Bockman Moreira explica que:

% MODESTO, Paulo Eduardo Garrido. Op. cit., p. 121.
I MOREIRA, Egon Bockman. Principios Constitucionais. Sdo Paulo: Atlas, 1992, p. 68.
2 MOREIRA, Egon Bockman. Op. cit., p. 69.
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No sistema juridico brasileiro, o principio da eficiéncia diz mais do que a simples
exigéncia de economicidade ou mesmo de eficacia no comportamento administrativo.
Entende-se eficacia como a aptiddo do comportamento administrativo para
desencadear os resultados pretendidos. A eficacia relaciona, de uma parte, resultados
possiveis ou reais das atividades e, de outro, os objetivos pretendidos. A eficiéncia
pressupde a eficacia do agir administrativo, mas nao se limita a isto. A eficécia é,
juridicamente, um prius da eficiéncia.®®

A imposi¢ao de atuagdo eficiente, do ponto de vista juridico, refere a duas dimensoes

da atividade administrativa indissociaveis:

a)a dimensao da racionalidade e otimizagao no uso dos meios;

b)a dimensao da satisfatoriedade dos resultados da atividade administrativa publica.

Leciona Juarez Freitas:

Nao ¢ apenas uma ou outra exigéncia, mas as duas idéias conjugadas. Eficiéncia, para
fins juridicos, ndo ¢ apenas o razodvel ou correto aproveitamento dos recursos e meios
disponiveis em funcdo dos fins prezados, como € corrente entre os economistas e os
administradores. A eficiéncia, para os administradores, ¢ um simples problema de
otimizac¢do de meios, para o jurista, diz respeito tanto a otimizacdo dos meios quanto a
qualidade do agir final. Recorde-se que o administrador publico esta obrigado a agir
tendo como parametro o melhor resultado, consultando-se o principio da
proporcionalidade.®*

Para Jayme Baleeiro:

Na primeira dimensdo do principio da eficiéncia insere-se a exigéncia de
economicidade, igualmente positivada entre nos, sendo o desperdicio a idéia oposta
imediata. Trata-se aqui da eficiéncia como qualidade da ac¢do administrativa que
maximiza recursos na obtencao de resultados previstos. Na segunda dimensdo, cuida-
se da eficiéncia como qualidade da ag@o administrativa que obtém resultados
satisfatorios ou excelentes, constituindo a obtengdo de resultados intteis ou
insatisfatorio uma das formas de contravengio mais comuns ao principio.”

Clenicio da Silva Duarte expde:

A primeira face ou dimensdo do principio ¢ enfatizada por diversas disposi¢des
constitucionais (em especial, os artigos 39 e 74, da Constitui¢do Federal). Enfatiza o

8 MOREIRA, Egon Bockman. Op. cit., p. 72.
% FREITAS, Juarez. Op. cit., p. 86.
% BALEEIRO, Jayme. Op. cit., p. 105.
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segundo aspecto as disposi¢des sobre avaliagdo de resultado, em especial o referido no
artigo 37, §3° avaliacdo periddica, externa e interna, da qualidade dos servigos e a
necessidade de lei para disciplinar a representacdo contra o exercicio negligente ou
abusivo de cargo, emprego ou funcdo na administragdo publica. Vale, neste ponto,
conferir também o prescrito nos artigos 41, §3°e 41, §1°, Il e 24756

Sobre o mesmo assunto Temistocles Branddo Cavalcanti:

Percebido em suas duas dimensdes basicas, o principio da eficiéncia, pode ser
equiparado ao principio tradicional da boa administragdo. Na administragdo
prestadora, constitutiva, ndo basta ao administrador atuar de forma legal e neutra, ¢é
fundamental que atue com eficiéncia, com rendimento, maximizando recursos e
produzindo resultados satisfatérios. Compras de material hospital para 30 anos sem
sentido util, em razdo de perda do prazo de validade; constru¢des de obras faradnicas,
sem a correspondente reserva de recursos; contratagdes em excesso, etc. sdo provas de
que o principio € util e podera ser invocado em diversas situacdes para responsabilizar
autoridades irresponsaveis e levianas na gestio da coisa ptblica.”’

A obrigacao de autuacao eficiente, portanto, em termos simplificados, impde:

a) acdo idonea (eficaz);

b) acdo econdmica (otimizada);

¢) acdo satisfatdria (dotada de qualidade).

Segundo Jayme Baleeiro:

E certo que o principio da eficiéncia fortalece o chamado controle a posteriori de
resultados. Nao ha também aqui uma inovagdo absoluta, pois ja o Decreto-lei 200/67
submetia toda atividade do poder Executivo ao controle de resultados (arts. 13 e 25,
V), fortalecia o sistema de mérito (art. 25, VII), sujeitava a Administracao indireta a
supervisdo ministerial quanto a eficiéncia administrativa (art. 26, III) e recomendava a
demiss@o ou dispensa do servidor comprovadamente ineficiente ou desidioso (art.
100). Mas esse dado ndo infirma, ndo nega, o controle de legalidade estrita que deve ¢
pode conviver com o controle de resultados.®®

05. Conceito

Pode-se definir o principio da eficiéncia como:

% DUARTE, Clenicio da Silva. Estudo de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 1995, p. 110.
7 CAVALCANTI, Temistocles Branddo. Curso de Direito Administrativo.Sdo Paulo: Freitas Bastos, 1991, p-

87.

% BALEEIRO, Jayme. Op. cit., p. 84.
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“A exigéncia juridica, imposta a administracdo publica e aqueles que lhe fazem as
vezes ou simplesmente recebem recursos publicos vinculados de subvenc¢do ou fomento, de
atuacao idonea, econdmica e satisfatoria na realizagao das finalidades publicas que lhe forem

confiadas por lei ou por ato ou contrato de direito ptblico.”®’

06. Aspectos polémicos do controle judicial da eficiéncia administrativa

Apesar da expressa inclusdo do principio da eficiéncia no rol do art. 37, caput, da
Constitui¢do vigente, ¢ vedado, ao ver da maioria doutrinaria, ao Poder Judicidrio controlar

integralmente a eficiéncia da atividade administrativa.

A eficiéncia da acdo administrativa € objeto de controle interno de cada poder, quando
exerce tal fun¢do’° e do controle legisla‘[ivo.71 Em sede de controle administrativo, a atividade
administrativa ¢ amplamente revisada e apreciada. Se a providéncia administrativa
anteriormente tomada passou a se mostrar inconveniente ou inoportuna, ela fica passivel de
revogacao pela Administragdo Publica, por ndo se mostrar mais eficiente para satisfazer o
interesse publico no caso concreto. Nao se estd controlando a juridicidade da medida, mas sim

sua efetividade.

No caso do controle legislativo, hd espaco para que o Congresso Nacional aprecie a
economicidade da acdo administrativa. O Tribunal de Contas, seu 6rgdo auxiliar, pode
. . . . ~ 2
impugnar o ato ineficiente, sustando-o caso se persista na sua execu(;ao.7

Aponta Themistocles Brandao Cavalcanti:

A insuficiéncia da lei em prever todos os critérios especificos a serem empregados, so
conhecidos de quem tenha o dominio dos conhecimentos técnicos e das condicdes

% BALEEIRO, Jayme. Op. cit., p. 65.

"* CONSTITUICAO FEDERAL. 05 de outubro de 1988. Artigo 74, II.

" CONSTITUICAO FEDERAL. 05 de outubro de 1988. Artigo 70 ¢ ss.

> CONSTITUICAO FEDERAL. 05 de outubro de 1988. Artigo 71, X. No caso de contrato administrativo
ineficiente, o ato de sustagdo ¢ de competéncia do Congresso Nacional, como determina a Constitui¢do
Federal no seu art. 71, paragrafo 1°.
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peculiares a individualizagdo das normas e sua aplicagdo aos casos concretos. Na
apreciacdo dos critérios técnicos indicados pela autoridade administrativa, o juiz,
necessariamente, tera que recorrer a técnicos e especialistas para aferir, tdo somente,
sua legalidade, seu respeito a isonomia e sua compatibilidade ética, jamais sua
eficiéncia para fins de invalidagio.”

Nao podendo ser esquecido que:

“E preciso esclarecer que os standards e critérios técnicos que orientam o
procedimento administrativo, ndo correspondem a limitagcdes objetivas, mas a situacdes
subjetivas que podem ser consideradas quanto a idoneidade de sua aplicagdo aos casos

7 ~ .. . 74
concretos, pelos 6rgaos competentes para o controle dos atos administrativos.”

Analisar a eficiéncia da acgdo administrativa ¢ analisar a esfera de sua
discricionariedade. A opgao por um critério técnico especifico se conciliado com os canones
do regime administrativo, fica isenta de invalidagao judicial por ineficiéncia. Nao cabe ao
Poder Judiciario definir a melhor técnica aplicavel, mas sim se esta se ateve aos limites do

ordenamento juridico.

Portanto, havendo mais de uma técnica possivel, segundo os canones cientificos e
metajuridicos aplicaveis ao caso concreto, ¢ ela aguardando compatibilidade com o regime

juridico-administrativo, hd necessariamente espago para discri¢ao.

Nao se estd aqui defendendo a discricionariedade técnica. Embora seja imperativo o
dever da boa administragao e da melhor escolha, ¢ impossivel a substituicdo do administrador
pelo juiz no papel de perito do interesse publico, no que concerne ao aspecto estrito de sua
eficiéncia. Afinal, a Administragdo Publica ndo tem sua razdo de ser e de agir na
concretizagdo do interesse publico? Quem deve dizer que a acdo da Administragcdo Publica
materialmente atendeu as expectativas do cidaddo, o juiz (enquanto agente publico) ou o

proprio cidadao, tutelado pela medida administrativa?

Themistocles Brandao Cavalcanti bem alerta sobre essa questao:

" CAVALCANTI, Temistocles Brandio. Op. cit., p. 78.
™ CAVALCANTI, Temistocles Brandio. Op. cit., p. 83.
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Em um mundo dominado por uma compila¢do enorme de problemas, ninguém, nem
mesmo os juizes, podem pretender possuir o dom de conhecer todos eles e, ainda
menos, o de resolvé-los por si.

Mas nem todos os problemas se ajustam ao quadro das solugdes técnicas. Ha
circunstancias morais, existem razdes profundas de ordem juridica que bastam para
orientar uma solug@o. Nesses casos, o juiz ¢ o perito na aplicagdo do direito.

Para ele esta reservada uma larga margem na atividade estatal, mas nenhuma razéo
existe para coloca-lo como arbitro na atividade especifica dos outros poderes, quando
no uso legitimo de sua competéncia.

O problema surge freqiientemente nos casos em que o juiz tem de dar um fundamento
econdmico a sua decisdo.”

Celso Antonio Bandeira de Mello explica que:

Caso o ato administrativo portador de mérito tenha se mostrado inconveniente ou
inoportuno, no momento de sua expedicdo, estar-se-4 diante da quebra da ordem
juridica por violagao da isonomia ou moralidade administrativas. Mas, ao se invalidar
a discricionariedade administrativa, retira-se do regime juridico-administrativo o ato
dela decorrente, impossibilitando a aferi¢do integral da eficiéncia ou ineficiéncia
material da providéncia. A execu¢do material do ato administrativo ndo se confunde
com o proprio ato.”®

Somente a Administragdo Publica tem competéncia e aptidao para, preventivamente,
retirar do regime juridico-administrativo um ato que passou a se mostrar ineficiente para a
satisfacdo do interesse publico. Ao se admitir que o Poder Judicidrio possa fazé-lo, corre-se o

sério risco de se eliminar o equilibrio e a harmonia entre os Poderes do Estado.

No caso das liminares judiciais de carater preventivo, ndo pode o juiz invalidar um ato
administrativo sob o unico argumento da quebra do principio da eficiéncia. Pode o juiz sim,
se identificado um potencial perigo de lesdo a um direito subjetivo do administrado, em se
admitindo a invalidagdo judicial por ineficiéncia da opcdo administrativa, suspender a
execucao do ato administrativo contestado até a resolugdo final da lide (o que ndo implica em
sua retirada do regime juridico-administrativo, em sede de medida cautelar). A concessao
desses provimentos jurisdicionais ¢, inclusive, imprescindivel quando a técnica empregada
pela Administragao Publica pode se mostrar danosa a ordem publica ou a um bem publico,

especialmente quando se trata de matéria envolvendo meio ambiente.

> CAVALCANTI, Temistocles Brandio. Op. cit., p. 91.
" MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, p. 270.



49

“O total controle jurisdicional da eficiéncia implicaria numa intervencao inaceitdvel do
Poder Judiciario na competéncia administrativa, usurpando as atribuigcdes constitucionais da
Administracao Publica, pois € a prote¢ao da ordem juridica, da ordem legal, que se pretende e
ndo a eficiéncia e economia dos servigos administrativos, da utilidade ou necessidade desses

atos 9977

O Poder Judicidrio ndo pode compelir a tomada de decisdo que entende ser de maior
grau de eficiéncia. Todos tém sua ideologia, elemento imprescindivel a qualquer sr humano.
Mas o ordenamento juridico rejeita qualquer relevancia do que seja ideal para o juiz quando
no exercicio da fun¢do jurisdicional, haja vista o ordenamento juridico ndo tolerar outra

ideologia sendo aquela compativel com os valores e fins constitucionalmente assentados.

Mas a eficiéncia, quando interpretada em conjunto com os demais principios juridicos
(especialmente os da moralidade e o da proporcionalidade), pode orientar a afericdo da
juridicidade da acdo administrativa. O que o juiz ndo pode fazer ¢, empregando

exclusivamente o principio da eficiéncia, invalidar o ato administrativo.

E evidente que uma Administragio Publica que atende aos cénones da
proporcionalidade e da moralidade estd sendo juridicamente mais eficiente, havendo um
controle jurisdicional de eficiéncia quanto as vias empregadas pela Administragdo Publica no
caso concreto. Verifica-se, portanto, se a Administracdo Publica optou devidamente por vias

licitas.

Em suma, a funcdo do Poder Judicidrio ¢ esgotada pela comprovacdo de que as vias
eleitas, bem como sua correlagdo com o interesse publico no caso concreto, estdo em
conformidade com o regime juridico-administrativo. Nao cabe ao juiz, verificado que o
administrador atendeu aos padrdoes de legalidade, impessoalidade, proporcionalidade,
isonomia moralidade e publicidade, determinar se a medida vai ser eficiente ou ndo, caso esta
ainda ndo tenha sido concretizada. Imagine-se o tumulto que os juizes provocariam se
comegassem a invalidar atos administrativos que ferissem seus padroes ideoldgicos

particulares.

" MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, p. 271.



50

De acordo com Francisco Campos:

E como conciliar o direito subjetivo publico do cidaddo a eficiéncia com a
insindicabilidade do ato administrativo portador de mérito em matéria estrita de
eficiéncia? Embora o Poder Judiciario ndo possa invalidar o ato administrativo, antes
de sua execugdo, pela Otica estrita da eficiéncia administrativa, é possivel
responsabilizar o Estado pelas perdas e danos causados pela agdo administrativa. O ato
estatal licito, afinal, também gera responsabilizacio do Estado.””®

A eficiéncia da agdo administrativa somente ¢ efetivamente comprovada quando o ato
administrativo ¢ materialmente aplicado. O controle jurisdicional da atividade administrativa
ndo incide sobre a execucao material, mas sim, a estrutura e coeréncia juridicas da decisdo da
Administracao Publica e sua relagdo com o regime juridico-administrativo. Se da execugdo do

ato adveio dano para o administrado, ha espago para a responsabilidade do Estado.

® CAMPOS, Francisco. Op. cit., p. 135.
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Capitulo IV

MORALIDADE NA ADMINISTRACAO PUBLICA

01. Direito e Moral no Estado de Direito

Um dos grandes problemas que tem sido gerado pela avalanche de conflitos na qual se
encontra o Poder Judiciario, ¢ a questdo da moralidade administrativa. Os novos instrumentos
de controle jurisdicional, bem como o novo enfoque que os meios ja existentes assumiram nos
dias atuais, obtiveram desempenho satisfatorio no controle de legalidade dos atos
administrativos, impondo um maior cuidado e preocupag@o para o administrador no trato do
interesse publico, inexistente em €pocas anteriores. Apesar de tal conquista, ainda o Poder
Judiciario encontra barreiras (ou as pde) para analise dos atos administrativos que embora
revestidos de legalidade, ameagcam e comprometem a estabilidade e a paz sociais.
Principalmente, quando ha atentado a moralidade, a ética que inspira o sistema juridico

positivado.

“Nas tentativas que Hans Kelsen empreendeu para a constru¢ao de uma teoria pura do
direito, o jurista austriaco propds o afastamento do direito da ética. Cuidaria a ciéncia juridica

do direito, enquanto que a ética, da moral.””

Alertava ainda que somente se houvesse uma moral absoluta, poderia haver uma

identificagdo entre direito e justica.

Do ponto de vista do conhecimento juridico, dada a inviabilidade de valores absolutos
em geral, ndo seria possivel a aceitacdo de uma moral absoluta que excluisse a validade de
qualquer outra, e, portanto, ndo haveria razdo para ndo se considerar direito uma ordem de
coagdo se desconsiderasse a no¢ao do justo, prescrevendo a conduta sem um valor moral
absoluto ou, ignorando a busca de um elemento comum entre as diversas ordens morais. O
que dispensaria a necessidade de se justificar o direito pela moral, mesmo que parcialmente

juridicizada.

" COELHO, Fabio Ulhoa. Para Entender Kelsen. Sdo Paulo: Max Limonad Ltda, 1995, p. 13.



52

Lembra Antdnio Celso Mendes:

A dissociagdo entre direito e ética ndo pode, ao ver da doutrina dominante, ser
admitida. As tentativas de fazé-lo, impulsionadas pela ascensdo do Estado na
instrumentalizagdo e na producdo do direto posto, ndo conseguiram satisfatoriamente
trazer a tdo sonhada seguranca juridica que os positivistas tentaram oferecer as
alternativas do jusnaturalismo de edificar uma ontologia do juridico. Essa separacdo
somente ¢ admissivel como artificio metodologico e pragmatico, ndo expressando
qualquer gcgalidade em si, ontologica, que pudesse vir a ser erigida em paradigma
cientifico.

Embora seja impossivel uma moral universal, a norma juridica necessariamente
constitui o veiculo de instrumentalizagdo de um valor moral relativo. O sistema juridico
seleciona, entre os diversos sistemas morais, um em especial (ou parcelas de diversos),

juridicizando os valores deste.

Segundo Antonio Pefia:

Uma vez juridicizados preceitos morais, estes passam a compor a dimensdo de
validade das normas juridicas, vinculando a conduta do operador juridico. Tais
preceitos ndo perdem o liame com o sistema moral de origem, mas somente podem ser
empregados como critério de legitimidade para o direito se absorvidos pelo mesmo,
por seus canais de comunicacdo e selecdo unto aos demais sistemas sociais. Cabera
justamente ao preceito moral juridicizado conceder coeréncia e unidade ao direito
como sistema ético, preservando-o das injungdes e tentativas de coloniza¢do por parte
do econdmico e do politico no juridico.”

A importancia do valor moral relativo exarado pela norma juridica assumiu maior

relevancia com a evolugdo do Estado de policia para o Estado de Direito.

“No Estado de policia, fase das monarquias absolutas (the king can do no wrong), o
direito publico se restringia ao preceito juridico que concedia ao soberano o direito ilimitado
de administrar, tanto para os seus fins como aos meios de exercicio do poder. Nessa época,

inexistia um ramo de conhecimento juridico sobre o assunto.”*

% MENDES, Anténio Celso. Direito, Ciéncia, Ideologia e Politica. Curitiba: HDV, 1984, p. 17.
81 PENA, Anténio. La garantia en el estado constitucional de derecho. (tradugdo de Marcos Andrade) Madrid:
Trotta, 1997, p. 11.
2 GORDILLO, Agustin. Principios Gerais de Direito Piblico. (tradugdo de Marco Aurélio Greco) Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 1977, p. 27.
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“Com o advento do Estado de Direito, passou a haver uma demanda por uma
Administracao Publica honesta, transparente e democratica, onde o cidaddo sentir-se-ia livre
de fato. Embora nao se aceite a existéncia nem a possibilidade de um sistema ético universal e
absoluto, os valores da democracia e da cidadania encontram-se bens enraizados nas

sociedades ocidentais, ainda que, nao raras vezes, formalmente.”™

Uma das grandes conquistas da ciéncia do Direito foi a sistematizagdo do que se
convencionou chamar de principio da legalidade. A consciéncia de que o Estado jamais
poderia ter novamente os poderes usualmente concedidos ao Principe absoluto, firmemente
sedimentada entre os juristas a partir da consolidacdo da supremacia do pensamento liberal-
burgués, viabilizou a construgdo e concretizacdo de um melhor arsenal de instrumentos

juridicos para o controle do exercicio da fungdo administrativa.

A concepgao classica do principio da legalidade aponta-o como aquele que determina
ao administrador que sua conduta somente pode ocorrer quando, como ¢ se estabelecida pelo
legislador, procurando colocar a fungdo administrativa subordinada a funcao legislativa. Ao
contrario do que ocorreria na esfera juridica privada, ndo existiria espaco para a vontade da
Administracao no exercicio de sua fungao tipica, ou, se aquela admitida fosse, uma vontade

inferior e condicionada ao interesse publico estabelecido por lei.

Do ponto de vista dogmatico, nada pode estar fora da ordem juridica, devendo o
agente publico se conduzir para a ordem juridica e o interesse publico, quando se trata do

desenvolvimento de atividades estatais.

Entretanto, a expansdo de poder e influéncia do exercicio da fun¢do administrativa
sobre as demais fung¢des do Estado (legislativa e jurisdicional), bem como na vida juridica do
cidadao, acabaram colocando em crise a concepg¢do de legalidade que até entdo se tinha. Nao
esta se afirmando que o principio da legalidade tenha, numa perspectiva logico-formal,
desaparecido, e sim a urgéncia de seu redimensionamento para satisfazer novas exigéncias

sociais.

% ROCHA, Carmem Licia Antunes. Op. cit., p. 180.
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A demanda por uma maior intervencdo do Estado em assuntos antes exclusivos da
esfera juridica privada, fez crescer o grau e o numero de oportunidades para a apreciagdo

subjetiva dos agentes publicos na situagdo de fato e de direito levada a sua apreciacao.

“Embora se afirme que a discricionariedade no exercicio das fungdes estatais seja
sempre delimitada e somente valida quando concedida pelo proprio ordenamento juridico (do
contrario, nao se teria evoluido do arbitrio constante do Estado de policia), as opg¢des licitas
do concretizador do sistema sdo absorvidas pelo mesmo amparo normativo, sendo aceitas

g yqe . . o 84
como juridicamente validas e vinculantes para a conduta do cidadao.”

O que, por conseguinte, permite uma maior relevancia juridica a vontade do agente
politico, ainda que esta nunca tenha deixado, pelo menos em termos dogmaticos, de ser

secundaria quando comparada a vontade do sistema juridico posto.

Acresga-se a propria complexidade que as relagdes juridicas assumiram, o que tornou,
ndo raras vezes, insuficiente a regulacdo juridica estipulada pelo particular, gerando, por
exemplo, o dirigismo contratual, a intervengdo crescente nas relagdes de consumo, a

desapropriagdo entre outras.

O que aumentou a procura dos ordenamentos juridicos positivados pela inser¢dao de

um contetudo ético a seus principios e regras.

No que concerne a Administragdo Publica, a forte expansdo da discricionariedade logo
tornou insuficiente o grau de sindicabilidade judicial que os sistemas liberais-burgueses
admitiram no exercicio da fun¢do administrativa, baseado no classico principio d separacao
dos poderes e na concepc¢do tradicional de legalidade imposta ao administrador apds as

conquistas da Revolugao Francesa.

Os instrumentos de controle da funcdo administrativa pelo Poder Judiciario, limitados

a apreciacao dos aspectos de legalidade dos atos administrativos, passaram a se mostrar

¥ ROCHA, Carmem Lucia Antunes. Op. cit., p. 182.
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ineficazes quando o administrador buscava, sob o véu da legalidade, atingir fins e obter

vantagens inteiramente estranhas ao espirito do sistema juridico-democratico.

Para viabilizar a eliminagdo de tais atos, embora revestidos de aparente licitude,
segundo os critérios nem sempre realistas de legalidade, crio-se a teoria do abuso de poder.
Passou-se a admitir que, em casos especificos como a inadequagdo da via eleita com o fim
estatuido na norma, a incompatibilidade dos motivos exarados pelo administrador com a
ope¢ao discricionaria, a identificacdo de fins ilicitos e atentatorios a estabilidade do sistema
juridico posto, entre outros, a apreciacao jurisdicional sobre questdes que seguiram como
referentes ao mérito do ato, mas que se converteriam em questoes de legalidade em face da
conduta do administrador no caso concreto, viabilizando o controle do Poder Judiciario do ato

discricionario do Poder Executivo.

Explica Diogo de Figueiredo Moreira Neto que:

Com a teoria do abuso do poder, a discussdo sobre a necessidade de uma conduta
ética, honesta e proba por parte do administrador comegou a florescer. O abuso de
direito, ontem, como hoje, nada mais ¢ do que um instituto de corre¢dao destinado a
evitar um direito, como s@o também a boa-fé, a teoria da imprevisdo, a teoria da lesdo
enorme e a teoria das dividas de valor.A partir dessa construcao tedrica, que tanto
servigo prestou para o controle judicial da fun¢do administrativa, a doutrina passou a
identificar no ordenamento juridico-administrativo a existéncia de uma moral propria,
peculiar 2 Administragdo Ptiblica.®

02. Conceito e caracterizaciao da moralidade administrativa

Construir um conceito de moralidade administrativa, num cenario juridico-
administrativo, nao se constitui tarefa facil. Entretanto, parte-se do pressuposto de que a
moralidade inerente 3 Administracdo Publica ndo se confunde com a moralidade comum ja

conhecida por todos.

Segundo Maurice Hauriou:

8 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 1998, p.
54.
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“A moralidade ¢ um conjunto de regras de conduta tirada da disciplina interior da

Administrac;ﬁo.”86

Para uma melhor compreensdo do conceito supracitado, necessario se faz analisar
algumas distingdes, ou seja, entre a moral aberta e a moral fechada, além da diferenca entre a

moral de inten¢do e a moral de resultados.

Juarez Freitas explica:

“Consiste a moral aberta na consciéncia de cada um sobre o significado do bem e do
mal, ou seja, trata-se de uma moral individual, voltada, especialmente, para a concepcao de
cada individuo do que vem a ser o referido valor. A moral fechada, por sua vez, ¢ aquela
referente a um grupo determinado, que se desenvolve, especificamente, para atender e

disciplinar a finalidade desse grupo. Trata-se, pois, de uma moral social.”®’

“No que concerne a moral de inteng¢do, entende-se ser esta a que se evidencia no
exame da vontade do agente publico no momento da pratica do ato, ou seja, a intengdo do
mesmo ao agir. J& a moral de resultados diz respeito ao resultado objetivamente considerado

em contraste com aquele exigido para a efetivagdo do objetivo legal da administragdo.”®

“A moral administrativa vem a ser uma moral fechada e de resultados. Diz-se fechada
porque ¢ gerada dentro de um grupo fechado, qual seja, a Administracdo Publica, considerada
como um complexo institucional. Entende-se ser a moral administrativa de resultados em
virtude da ndo importancia dada a intengdo do administrador na pratica doa to e sim se o

. . . ~ 89
resultado de tal ato foi moral-administrativamente bom ou nao.”

Feitas tais distingdes pode-se compreender que a expressao “disciplina interior” a que

se refere Hauriou em seu conceito de moralidade administrativa pode ser entendida como um

% HAURIOU, Maurice. Op. cit., p. 56.

1 FREITAS, Juarez. Op. cit., p. 66.
% FREITAS, Juarez. Op. cit., p. 68.
¥ FREITAS, Juarez. Op. cit., p. 72.
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sistema de moral fechada e de resultados satisfatorios ao interesse da comunidade, este que €

o fim primordial da Administragdo Publica.

Transitando, agora, de uma conceituacao cléssica de moralidade administrativa para
uma visdo mais objetiva e atual, faz-se necessdario, em primeiro lugar, para uma melhor
fixagdo do que vem a ser, na realidade, a moralidade administrativa, diferenciar legalidade e
moralidade, principios constitucionais da Administragdo de suma importancia para a

realizacao dos fins desta.

“O principio da legalidade expressa que na Administragdo Publica, ndo ha liberdade
com vontade pessoal, ou seja, a validade dos atos do administrador ira depender de sua total
obediéncia as leis positivadas, de modo que todo e qualquer ato que ndo esteja autorizado por

lei carecera de validade.”’

“A moralidade administrativa prega um comportamento do administrador no sentido

de que este demonstre ter agido de acordo com a idéia de uma boa administra¢ao, ou melhor,
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em consonancia com a moral fechada propria da institui¢io em si considerada.”

De acordo com Wladimir da Rocha Franga:

Na criagdo da lei a moralidade esta presente, pelo menos no direito atual, pois ndo ha
como analisar uma norma juridica imoral por si mesma. Entretanto, quando se passa
para o estagio da aplicagdo dessa norma pelo administrador observa-se a existéncia de
atos eivados de pura legalidade e moralidade, mas também aqueles violadores do
dever de exercicio de uma boa administragdo, ou seja, incompativel com a moralidade
administrativa, embora sejam considerados legais.”

Evidencia-se, portanto, a absoluta importdncia desses principios que, embora
diferentes, estdo num mesmo patamar juntamente com os demais para que, juntos, déem

fundamento que legitimem a vontade de fazer ou a atos de vontade.

% FRANCA, Wladimir da Rocha. Op. cit., p. 95.
"' FRANCA, Wladimir da Rocha. Op. cit., p. 98.
%2 FRANCA, Wladimir da Rocha. Op. cit., p. 99.
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Nao obstante o entendimento de que os principios constitucionais administrativos
estdo distribuidos horizontalmente quanto a importancia, € certo afirmar que apenas a
verificacdo, da legalidade do ato ndo mais satisfaz as aspiragdes dos cidadaos, ¢ necessario,
pois, a obediéncia de principios que valorizem a dignidade humana, que conduzam os
administradores a agir sempre de acordo com a moral, visto que ha muitos atos que, embora
se apresentem como legais e oportunos, estdo enraizados de vicios, ou seja, contagiados por

uma vontade particular do administrador.

Ressalta-se ainda, no que diz respeito a relagdo entre legalidade e moralidade, que,
para caracterizar cada um desses principios, serdo encontrados caminhos diversos a serem
percorridos, caminhos esses que levardo, a saber, se houve ou ndo ilegalidade ou imoralidade

administrativa em certo ato.

Para Wladimir da Rocha Franca:

“No que tange a legalidade basta verificar se o ato realizado encontra-se autorizado
por lei, ressaltando que ndo ¢ verdadeira, no ambito administrativo, a assertiva de que o que
ndo ¢ proibido ¢ permitido. Na Administracio Publica s6 ¢ permitido fazer o que a lei

. 93
autoriza.”

“Sob o prisma da moralidade a satisfacdo dos requisitos legais do ato ndo € suficiente.
Faz-se necessario ir adiante na analise da acdo administrativa, para investigar se realmente ha

. 11 ~ , .. ~ 4
interesse publico naquela agdo ou se d4 apenas & impressio de que o faz.””

Deste modo, sera indispensavel para a caracterizagdo da moralidade de um ato
administrativo a analise do motivo e do objeto de tal ato. Apenas dessa maneira sera possivel
afirmar se houve ou nao a efetivagdo do dever de boa administragao inerente ao administrador

publico.

“Sera viciada a moralidade administrativa quando houver a pratica de um ato fundado

em motivo inexistente, insuficiente, incompativel. Do mesmo modo, serd caracterizada a

% FRANCA, Wladimir da Rocha. Op. cit., p. 102.
% CAMPOS, Francisco. Op. cit., p. 82.
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moralidade administrativa quando o ato visar a objeto impossivel, desconforme e

ineficiente.””

Alias, esse ¢ o mesmo tipo de exame utilizado na detectagdo de vicios da
discricionariedade, o que se conclui haver uma coincidéncia entre o vicio da
discricionariedade e o da imoralidade, ja que aquele, em regra, torna o ato impréprio para

realizar a boa administragao.

Diante do exposto, observa-se que a pesquisa da imoralidade ¢ bem mais complexa
que a da ilegalidade, isso se da pela subjetividade que a moral contém, ou seja, ndo se trata
apenas de saber se ¢ ou ndo legal, mas se aquele ato esta ou ndo em consonancia com 0s
anseios de justica e honestidade dos administrados, afinal, estes estdo em primeiro lugar nas

realizagdes do Poder Publico.

“O conceito de moralidade vai além da legalidade, pois é determinante de regras de
conduta, ou seja, traga linhas de comportamento para o administrador fazendo com que este,
ao realizar seus atos, observe, além dos elementos constitutivos, a eficacia dos mesmos no
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plano da boa administrac¢ao.”

Tem-se como referencial da moralidade administrativa a finalidade publica, de modo
que, se politicos e servidores publicos empregarem o poder estatal para fins estranhos aqueles
atribuidos pela lei publica, suas condutas serdo moralmente censuraveis, tendo em vista que o
administrador publico tem o dever de realizar o bem comum, objeto primordial da

Administracao Publica.

03. Controle da moralidade

O poder administrativo concedido a autoridade publica ndo ¢ um poder ilimitado, ou
seja, o ato praticado por tal autoridade devera estar sempre em consonancia com 0s principios
que lhe sdo impostos pelo ordenamento juridico, quais sejam: o da legalidade, moralidade,

impessoalidade, publicidade entre outros todos estes considerados horizontalmente no que

% FRANCA, Wladimir da Rocha. Op. cit., p. 105.
% FRANCA, Wladimir da Rocha. Op. cit., p. 113.
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concerne a importancia, ou melhor, numa mesma situagdo relacional todos os principios

constitucionais inerentes a administracao terao presenga firmada.

Jodo Mauricio Adeodato explica:

O uso do poder ¢é prerrogativa da autoridade, desde que ndo haja qualquer abuso, este
entendido como excesso de poder ou desvio de finalidade. Ocorre excesso de poder
quando a autoridade pratica determinada acdo que vai além do permitido por lei,
insurgindo-se, pois, na ilegalidade, o que, conseqilientemente, acarretara a invalidagdo
do referido ato. O desvio de finalidade, por sua vez, se efetivard quando a pratica do
ato estiver fundamentada em motivos ou tiver fins diversos dos objetivados pela lei ou
pelo interesse publico.”

“No ambito do desvio de finalidade, encontra-se a moralidade administrativa, pois o
que estara sendo violado ¢ a posicao ideologica da lei e ndo esta propriamente dita. Poderd
haver, portanto, um ato puramente legal, porém, desonesto, amoral, de modo a ndo ir de

encontro com a finalidade publica.””®

No combate a efetivagdo desse desvio de finalidade, da imoralidade administrativa,
bem como do excesso de poder, existem controles internos e externos consagrados pela

Constitui¢ao Federal de 1988.

A finalidade do controle da moralidade ¢ justamente assegurar que os atos da
Administracdo Publica estejam sempre de acordo com os valores morais administrativos,
estes que sempre fazem prevalecer o interesse publico sobre o particular, alids um principio

basilar da Administracdo.

“O controle interno da motivacdo administrativa, bem como dos demais principios
constitucionais e da Administragdo Publica em geral, ¢ exercido pela propria administragao,
através da homologacdo, aprovacdo, revogacdo ou invalidacdo dos atos dos agentes

publicos.””

7 ADEODATO, Jodo Mauricio. Controle da Moralidade Administrativa. Belo Horizonte: Del Rey, 2001, p. 36.
% FRANCA, Wladimir da Rocha. Op. cit., p. 114.
% ADEODATO, Jodo Mauricio. Op. cit., p. 41.
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“O controle interno decorre do poder de autotutela que permite & Administragdo

rq1 e ;. . . . . . 100
Publica rever os proprios atos quando ilegais, imorais ou inconvenientes.”

O controle administrativo ou interno ¢ amplamente reconhecido pelo Poder Judiciario,
o que pode ser observado mediante as Stumulas 346 ¢ 473 do Supremo Tribunal Federal.
Afirma a primeira que “a Administragdo Publica pode declarar a nulidade de seus proprios
atos”, e, em conformidade com a segunda, “a Administracdo pode anular seus proprios atos,
quando eivados de vicios que os tornem ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou
revoga-los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos e

ressalvada, em todos os casos, a apreciagdo judicial”.

O controle externo podera ser exercido pelo Congresso Nacional com auxilio do

Tribunal de Contas ¢ pelo Judiciario.

O controle externo pelo Tribunal de Contas deve nao mais se restringir ao exame da
legalidade formal, mas também no que diz respeito a legitimidade, economicidade e
razoabilidade, o que poder ser observado no disposto no artigo 70 da Constitui¢do Federal

que, juntamente com o artigo 71 da Magna Carta, disciplinam a referida espécie de controle.

Observa-se que o aspecto moral nos atos dos administradores é cada vez mais cobrado
pela lei positivada, que atende aos anseios dos cidaddos, restando apenas o cumprimento de
tais normas legais, principalmente no que diz respeito aos tribunais de Contas da unido,
orgaos independentes, porém, auxiliares do Poder Legislativo, atualmente desacreditados da

funcao que exercem, justamente por serem 6rgaos politicos.

“Importantissimo controle, sendo o mais importante e confiavel, € o controle judicial

.. . .. 101
dos atos administrativos, um dos fundamentos em que repousa o Estado de direito.”

“Apesar da existéncia de controles internos pela propria administracdo e ainda pelo

Poder Legislativo, faz-se necessario que a Administragdo Publica seja controlada por um

1% ADEODATO, Jodo Mauricio. Op. cit., p. 43.
1% ADEODATO, Jodo Mauricio. Op. cit., p. 47.
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orgdo imparcial que permita invalidar os atos desconformes com a finalidade a ela

pertinente.”'*

Pode-se dizer que o controle externo pelo Poder Judiciario foi aumentado e fortalecido
com o advento da Constituicdo de 1988. De acordo com esta, assim como prevé o seu artigo

5°, inciso XXXV:

“A lei ndo excluird da apreciacdo do poder Judicidrio lesdo ou ameaca a direito.”
Com a mudanga proporcionada pela atual Constituicdo o controle jurisdicional se
tornou mais agil e mais abrangente no sentido de enfrentar qualquer dano a bem ou valor

individual ou da coletividade.

Além do alargamento no sentido de possibilitar a apreciacdo judicial em face de
ameaca a direito, a nova Constituicdo também proporcional o exame dos atos administrativos
pelo Poder Judiciario sob o aspecto da moralidade, o que anteriormente s era previsto sob

aspecto da legalidade formal.

Tal afirmagdo pode ser perfeitamente observada nos artigos 37 e 5°, inciso LXXIII da
Constituigdo Federal, ao se referirem sobre os principios administrativos e A¢ao Popular,

respectivamente.

Observa Juarez Freitas:

Nao obstante o fato de o Poder Judiciario controlar os atos administrativos no que
tange a moralidade dos mesmos tem-se que tal apreciagdo judicial ndo podera invadir
os aspectos reservados a apreciacdo subjetiva da Administragdo Publica, ou seja, a
oportunidade e a conveniéncia dos chamados atos administrativos discricionarios.

A ndo apreciagdo pelo Judicidrio do mérito dos atos administrativos ¢ um limite ao
controle jurisdicional, além dos atos normativos do poder Executivo, como
Regulamento, Resolugdes, Portarias etc., também ndo serem sujeitos a apreciagdo
jurisdicional, a ndo ser por via de ag¢do direta de inconstitucionalidade.'”

Com relagdo aos meios de controle jurisdicional dos atos administrativos José de

Ribamar Barreiros Soares explica:

12 ADEODATO, Jodo Mauricio. Op. cit., p. 48.
19 FREITAS, Juarez. Op. cit., p. 53.
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Sdo meios de controle jurisdicional dos atos administrativos, além dos varios tipos de
acOes previstas na legislagdo ordinaria, os chamados Remédios Constitucionais, que se
constituem agdes especificas de controle da Administragdo Publica.

Sdo remédios constitucionais o habeas corpus, o habeas data, o mandato de segurancga
individual e coletivo, o mandato de injun¢do, a acdo popular e o direito de peticdo.
Também a Acdo Civil Publica tem a mesma finalidade quando o ato lesivo for
praticado pela Administragio.'®

O objetivo das referidas agdes € corrigir os atos da Administragdo lesivos a direitos
individuais e coletivos. A estes sdo disponiveis as garantias constitucionais do Mandado de
Seguranca coletivo, a acdo popular e a acdo civil publica; enquanto as causas que versarem
sobre negacdo de direito individual serdo protagonizados os remédios Constitucionais do

mandato de Seguranca individual, o habeas corpus, o habeas data e o mandato de injungao.

Os remédios de corre¢do dos atos administrativos também se ampliaram a partir da
Constitui¢do Federal de 1988, o que torna a possibilidade de verificacdo da justica e
honestidade de tais atos bem mais plausivel, sobretudo pelo fato de que o Juiz ndo mais estd
adstrito ao exame da legalidade formal, podendo ir adiante na sua apreciacdo quanto ao
motivo e objeto do ato, o que podera levar a conclusdo da moralidade ou imoralidade do

mesmo.

“Decorre, que o controle da moralidade administrativa, seja por meio do
processamento administrativo ou judicial, faz-se, tradicionalmente, pela via que propicia o
exame e san¢ao ao desvio de poder ou desvio de finalidade, tendo em vista que sera avaliada a

questio da validade interna do comportamento administrativo.”'®

O que se deve considerar, principalmente no controle jurisdicional, ¢ que a eficiéncia
de tal controle depende diretamente e em idéntica propor¢ao do vigor e rapidez da apuragao e
da sang¢do imposta ao ato viciado e a seu autor, pois a punibilidade de tais acdes proporciona
uma resposta mais imediata no sentido de dificultar ou impedir novas praticas contrarias ao

principio da moralidade.

104 SOARES, José de Ribamar Barreiros. O controle Judicial do mérito administrativo. Brasilia: NDJ, 1999, p.
64.

195 ADEODATO, Jodo Mauricio. Op. cit., p. 84.
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04. Normas constitucionais que tutelam a moralidade

Ao observar a constituigdo Federal de 1988, identificam-se varias referéncias,
explicitas ou implicitas, ao principio da moralidade administrativa. Tal fato decorreu em
virtude de um posicionamento assumido pelas classes sociais no sentido de exigir do
constituinte normas capazes de frear as praticas administrativas abusivas e contrarias ao

interesse da comunidade.

A populagdo ndo mais se conforma com a falta de qualidade dos servigos prestados
pelo Estado, sobretudo com as arbitrariedades e imoralidades dos atos de seus agentes, Dai
porque foram aumentados os controles sobre o poder de decisdo do administrador, de modo a
englobar ndo mais apenas a andlise da legalidade pura, mas também o ambito da moralidade,

impessoalidade, finalidade publica, etc.

“Nao mais se concebe, que o ato administrativo apenas esteja em conformidade com a
lei, ¢ necessario, pois, que o mesmo seja efetivado sobre a égide das normas de conduta
especificas das instituicdes publicas, ou seja, que atenda aos anseios do administrado, afinal, o

bem deste ¢é o principal objetivo do atuar da Administragio.”'

No sentido acima exposto, ou melhor, sob a idéia de dever para o Administrador e
direito subjetivo para o cidaddo, o principio da moralidade administrativa se impde no caput
do artigo 37 da Carta Magna, juntamente com os demais principios administrativos, de modo
a expressar a vocacao do estado Brasileiro ao estado de Justica, pois, como se sabe, ser moral

¢ ser honesto, justo e ndo apenas legal.

“No Titulo I da Constituicao Federal, que trata dos principios fundamentais, pode-se
observar varios principios valorizados da moral, quais sejam: a dignidade da pessoa humana;
a construcao de uma sociedade livre, justa e solidaria; a prevaléncia dos direitos humanos; a

defesa da paz.”'"”

% FREITAS, Juarez. Op. cit., p. 72.
97 FREITAS, Juarez. Op. cit., p. 101.
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No ambito dos Direitos e Garantias Fundamentais, disciplinados no Titulo II da
Constitui¢ao Federal encontram-se intimeras referéncias ao principio da moralidade, além de

remédios juridicos a sua tutela.

Encontra-se, pois: a indenizacdo por dano moral: importantissimo remédio
constitucional direcionado a violagdo da dignidade humana; a vedagdao a tortura e ao
tratamento desumano e degradante, o respeito a integridade e a moral dos presos, a
inadmissibilidade de provas obtidas por meio ilicito, a concessao de habeas corpus em caso de
abuso de poder; a concessdo de mandato de seguranca para a protecdo de direito liquido e
certo, e ainda a acdo popular que visa a anular ato lesivo a moralidade administrativa.

No Titulo referente a Organizacdo do Estado encontra-se, pela primeira vez no pais, a
explicitacdo constitucional do principio da moralidade administrativa, o que podera ser

observado no artigo 37 caput da Lei Maior.

“Identifica-se ainda motivos de conotacdo moral no que se refere a intervengdo da
Unido nos Estados e no Distrito Federal. Sdo causas de tal intervencao, além de outras
também previstas, a imposi¢ao de termo a grave comprometimento da ordem publica, e a
observancia do principio constitucional fundamental garantidor dos direitos da pessoa

108
humana.”

“Em se tratando da Organizagdo dos Poderes, disciplinado no Titulo IV da
Constitui¢ao Federal; ¢ certo afirmar que, além da observancia dos conceitos da moralidade
administrativa em seus dispositivos, percebe-se uma fundamental preocupagcdo com o nivel
moral dos Deputados, Senadores, Presidente da Republica, ou seja, aqueles que ocupam os

. 109
mais altos cargos do Estado.”

Exige-se, a compatibilidade com o decoro parlamentar para os Deputados e Senadores,
que estardo sujeitos a perda do mandado caso ndo haja tal procedimento, a idoneidade moral e
reputacdo ilibada como requisito para a nomeagdo para o Tribunal de Contas da Unido; a
probidade administrativa do presidente da Republica, de modo que, em nao sendo observada,

podera haver a tipificagdo de crime de responsabilidade, além de inimeras outras normas que

% FREITAS, Juarez. Op. cit., p. 105.
19 EREITAS, Juarez. Op. cit., p. 106.
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embutem ou explicitam no seu contexto em seu valor moral de suma importancia para a

realizacdo da justica.

Quanto a Ordem Social, tratada no Titulo VIII da Constitui¢ao Federal, também serdo
observados varias normas que possuem a finalidade de preservar a dignidade da pessoa
humana, o que traduz a verdadeira finalidade do poder publico, que ¢ o bem estar da

populagao.

José Roberto Ribeiro explica:

Prevé a Lei Maior, a protecdo especial do Estado 4 familia, fundada nos principios da
dignidade da pessoa humana e da paternidade responsavel; o direito 4 dignidade da
crianca ¢ do adolescente, estabelecendo como dever da familia da sociedade e do
Estado; o dever do Estado, da familia e da sociedade de amparar as pessoas idosas,
defendendo sua dignidade; além de outros dispositivos que também trazem em seu
contexto aspectos do principio da moralidade.'"

Lembra Walter Ferraz:

O 4° § do artigo 37 da Carta magna prevé a suspensdo dos direitos politicos, a perda
da funcdo publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario para os
atos de improbidade administrativa. O referido dispositivo tem o objetivo de fazer
com que as medidas punitivas da corrup¢do no nosso pais se tornem eficazes, ja que
estdo amparadas por norma constitucional que prevé um atuar dentro dos pardmetros
da moralidade administrativa.

O caput do mesmo artigo submete toda Administracdo Publica, direta, indireta ou
fundacional, de qualquer dos Poderes da Unifo, dos Estados, do Distrito federal e dos
Municipios, ao principio da moralidade administrativa.

Identifica-se ainda um preceito constitucional, artigo 74, § 2° que atribui legitimacao a
cidaddo, partido politico, associagdo ou sindicato para denunciar irregularidades ao
tribunal de Contas da unido, entendendo estas tanto sob a égide da ilegalidade quanto
da moralidade ptblica.

Também ¢ observada norma maior, artigo 58, V, no sentido de considerar crime de
responsabilidade do Presidente da Republica os atos que atentam contra a probidade
administrativa, que serd processado e julgado pelo Senado Federal.'"!

Diante de tal enumeragdo exemplificativa das normas constitucionais preservadoras da

moralidade administrativa, ¢ necessario saber os principais remédios, também constitucionais,

"% RIBEIRO, José Roberto. O Principio da Moralidade no Ordenamento Juridico Brasileiro. Belo Horizonte:
Del Rey, 1999, p. 29.
"' FERRAZ, Walter. San¢ées Administrativas. Rio de janeiro: Malheiros, 1997, p. 38.
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que fardo valer, mediante controle jurisdicional, os direitos do cidaddo e no dever do

administrador em desenvolver a politica da boa administracao.

Segundo Seabra Fagundes:

Os meios mais eficazes em garantir uma boa prestacdo de servico do Estado, caso este
nao o tenha feito espontaneamente, & através das garantias do mandato de seguranca
individual e coletivo; habeas corpus; e acdo popular, cada um sob um diferente
aspecto, mas sempre com o intuito de negar o abuso de poder da autoridade publica.

A Acdo Civil publica que, apesar de ndo se constituir meio especifico de controle da
Administragdo Publica devera ser proposta contra o Poder Publico quando este for o
responsavel pelo dano a algum interesse difuso. Considere-se que este tipo de agdo
tem como legitimado passivo todo aquele que causar algum dano a qualquer interesse
difuso e como principal legitimado ativo o Ministério Publico, que neste caso velara
pela probidade na Administrago.'"?

05. Efetividade da moralidade administrativa

E sabido que no desenvolver da ag¢do administrativa, a moral deve ser meta do
administrador para que, juntamente com a legalidade de seus atos, seja possivel a efetivacao

do bem comum da sociedade.

O principio da moralidade ¢ matéria constitucional, fruto de anseios da populacdo que
se cria diante de incontdveis exemplos de abuso de poder por parte dos administradores,
afirmando estes estarem agindo de acordo com lei, ja4 que a Constituicdo ndo exigia que seus

atos estivessem em consonancia com a moralidade, apenas com a legalidade formal.

Atualmente, gragas a cobranga populacional, captada pelo legislador constituinte, a
moral administrativa é parte intima do direito positivo, que a tem como pressuposto

fundamental de validade do ato praticado com o apoio na norma.

No entanto, ndo basta que o principio da moralidade esteja positivado para que se
resolvam todos os problemas concernentes a matéria. Necessario se faz, contudo, que o

referido principio seja eficaz, de modo a se tornar efetivo nas praticas administrativas, para

12 EAGUNDES, Seabra. Moralidade Administrativa. Rio de janeiro: Renovar, 2000, p. 77.
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que seja evitado, cada vez mais, a existéncia de maus administradores, ou seja, aqueles nao

conscientes de seu dever de proporcionar uma boa administracao.

Para Seabra Fagundes:

A priori, pode-se dizer que o meio normal de efetivacdo do principio da moralidade,
bem como dos demais principios inerentes a Administragdo, € através de atos
administrativos praticados por autoridades conscientes e interessadas em seu dever de
bem administrar. Neste contexto, observam-se atos em total afinidade com os
principios da legalidade, moralidade, impessoalidade, finalidade e publicidade, além
de outros principios também inerentes 2 Administragdo Publica.'"

E notorio que nem todo administrador tem a consciéncia de seus deveres, de modo que
praticam, em algumas ocasides, atos desconformes com algum ou alguns principios

constitucionais administrativos.

Certo afirmar que a efetividade do principio da moralidade esta na dependéncia dos
orgaos controladores da Administragao Publica, quais sejam: o Legislativo, o Executivo e o

Judiciario.

Com base nessa informacgado, ¢ interessante se fazer uma andlise de algumas normas
constitucionais afirmadoras do principio da moralidade no afa de verificar, a titulo de

exemplo, a eficacia, a exeqiiibilidade e, por fim, a efetividade de tais regras.

“No que diz respeito aos preceitos dos artigos 37, § 4°, 42, § 7; 52, 1 e 85, V que
dispdem, respectivamente, acerca da improbidade administrativa, da dignidade do oficial das
forcas armadas e dos crimes de responsabilidade do Presidente da Republica e Ministros de
Estado, pode-se afirmar que t€m eficacia apenatoria, pois submetem seus agentes a sangdes

. - 114
correspondentes ao desvio de poder caracterizado.”

'3 FAGUNDES, Seabra. Op. cit., p. 79.

""" FERRAZ, Walter. Op. cit., p. 112.
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Nao obstante tal eficacia apenatoria € certo que os preceitos retro-mencionados nao
sdo exeqiiiveis sem a exigéncia de lei expressa regulamentadora de tal situag@o, ou seja, que

discipline o processo e o julgamento de tais responsabilidades.

A efetividade do preceito cominatério da improbidade administrativa, artigo 37, § 4°,
bem como da perda do posto e patente para os oficiais das Forgas Armadas, artigo 42, § 7°,
depende de decisdo do judicirio. Ja a aferi¢do e a apuracdo do crime de responsabilidade do
Presidente da Republica e Ministros de Estado terdo eficacia mediante processo especiais que

tramitam no Congresso Nacional.

O preceito do artigo 74, § 2° que dispde sobre a qualificagdo para denunciar
irregularidades do Tribunal de Contas, tem eficacia legitimatoria, ou seja, admite o cidaddo, o
partido politico, a associagcdo e o sindicato como pessoas legitimas para a dentncia de tal

imoralidade administrativa.

A exeqiiibilidade da referida norma constitucional ndo depende de lei, pois ndo se trata
de processo que possa agravar a condi¢do individual da pessoa humana, entretanto, sua

efetividade dependera de julgamento do Judicidrio.

E de todo o certo que a conscientizagcdo da populag¢do no sentido de exigir cada vez
mais praticas administrativas honestas, através dos remédios juridicos constitucionais postos a

sua disposi¢do, ¢ primordial para efetivagdo da moralidade publica.

Também o preparo cientifico dos advogados ¢ bastante relevante na questdo da
efetividade da moral, pois tal profissdo, ou melhor, a atividade advocaticia ¢ considerada

constitucionalmente essencial a justica.

Sobre o papel da advocacia Regina Mourgum:

A advocacia da sociedade, exercida pelos membros da Advocacia Geral da Unido, da
Procuradoria Geral da Fazenda e Procuradores do Estado e Distrito Federal, e a
advocacia dos necessitados, através dos defensores publicos, devem ser, portanto,
conscientes do papel que exercem como essencial a efetivacdo da justica,
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proporcionando o controle da atividade administrativa, sobretudo quanto a
moralidade.

Nao se deve admitir, pois, que a advocacia do Estado seja dependente da
Administragdo Publica, de modo a ter apenas a fun¢@o de defender a Instituicdo de que
faz parte. Tais profissionais devem ser dotados de autonomia funcional e
inviolabilidade profissional, a fim de poderem cumprir seu dever em compatibilidade
com os principios administrativos, sem, contudo, sofrer perseguicdes ou punigdes pelo
fato de ter tido uma conduta moralmente boa, mas contraria a algum ato imoral da
instituigdo a que pertence.'"’

No que tange a sensibilidade do judiciario, convém afirmar que os nossos juizes
devem ser inteiramente informados dos anseios da populacao do meio social em que vivem,
pois, através de uma boa capacidade de percepcao quanto aos valores éticos comuns e
administrativos, sera mais facil a efetivagdo da moralidade, sobretudo quando se trata de uso

discricionario do administrador, meio mais facil de se verificar um desvio de finalidade.

6. Controle ético-juridico

O direito administrativo nada mais € sendo o direito privilegiado do Estado, o
direito das prerrogativas exorbitantes do Poder Publico, o direito especial do Estado (“ex parte
principe”) Para outros, porém, em posi¢do diametralmente oposta, o direito administrativo ¢é

antes direito defensivo do cidadao frente ao Estado, direito especial da cidadania (“ex parte

populi”).

Essas ideologias condicionam em grande parte a interpretacao no direito publico, e,
em especial, dos institutos de direito administrativo. No Brasil, por fatores variados, inclusive
pela forma predatéria de nossa colonizacdo, predominou sempre uma compreensao autoritaria
do direito administrativo, que enfatizava antes as prerrogativas excepcionais do poder publico

do que os deveres juridicos da Administrag@o e as garantias do administrado.

Hoje, felizmente, assistimos na doutrina ao menos o maior destaque as garantias, aos
instrumentos de controle do poder, a preocupagdo com os deveres substanciais ¢ formais da
administracdo, com o afivelamento da conduta do Estado, inclusive sob o angulo da

moralidade administrativa.

"5 MOURGUM, Regina. O papel social do advogado. Sio Paulo: Atlas, 1999, p. 87.
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No Brasil temos o costume de tratar superficialmente os principios constitucionais,
quando ndo simplesmente menospreza-los como disposigdes meramente declamatorias,

imprecisas e indeterminédveis no seu conteudo.

Os principios constitucionais positivos, explicitos ou implicitos no diploma constitucional,
como sabemos, comparecem sempre como normas juridicas vinculantes e conformam os
valores fundamentais do sistema, obrigando o aplicador a atualiza-los e a considera-los em

cada concreta decisao.

Nao basta, porém, identificar a boa fé como nucleo do principio da moralidade
administrativa quando em tela relagdes da Administragdo Publica em face dos administrados.
E preciso extrair dessa constatacdo conseqiiéncias juridicas verificando hipdteses tipicas de

incidéncia do principio.



PARTE II — PRINCIPIO CONSTITUCIONAL “EX PARTE POPULI”

72



73

Capitulo I
DEMOCRACIA
01. Conceito de democracia

Vivemos num Estado Democratico de Direito. Mas o que vem a ser essa Democracia?
Com o crescimento da humanidade que culminou com a sociedade de massas, fendmeno da
ultima metade do século passado, que imp0s, por necessidade de sua logica, o império da

mediagdo, revelou-se 4 ilegitimidade da democracia representativa.

Essa deformagdo da democracia representativa deriva da intercorréncia do poder

A . rye . . ~ 11
econdmico, do poder politico e dos meios de comunicagdo de massas ''® que de certa forma
afasta o representante do representado, fulminando o poder da vontade autonoma do cidadao,

seja a vontade individual ou geral.

Somente a vontade geral pode dirigir o Estado, porque, se a oposi¢do dos interesses
particulares tornou necessario o estabelecimento da sociedade organizada — Estado, foi o

acordo desses interesses que o possibilitou.

Rousseau, em oposicdo a Montesquieu, manifesta sua aversao a vontade (individual)
do representante, porque nela implicita estava a alienagdo da vontade soberana do homem
livre, com a conseqliente dissolugdo do conceito de vontade popular, compreendida como
expressao de unidade, soberania e governo. A democracia participativa retoma o conceito
rousseauniano de povo, povo-icone, o povo do contrato social, donde a democracia
compreendida como o regime que possibilita a participacdo dos governos na formagao da

vontade governativa.'’

Hodiernamente parece inquestionavel o fracasso da democracia representativa, com
seus inimeros vicios e fraudes, enganando a vontade mandataria, transformando o povo-icone

em povo-objeto, destruindo o povo-real, o povo legitimo, titular da soberania.

1 AMARAL, Roberto. A democracia representativa estd morta; viva a democracia participativa. In: GRAU,
Eros Roberto; GUERRA FILHO, Willis Santiago (Org.). Direito constitucional: estudos em homenagem a Paulo
Bonavides. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 22:

""" AMARAL, Roberto. Ob. cit., p. 20.
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A soberania foi usurpada pelas elites, pelo poder econdmico, pelas instituicdes, pelas
empresas multinacionais desapartadas da soberania, pelo sistema representativo instalado,
pelos meios de comunicacao de massa, politizados e partidarizados, pelo menoscabo do poder

constituinte, do poder legiferante e da vontade popular.

A democracia representa na vastiddo dos séculos um sonho acalentado pela
humanidade, transmitido de geracdo em geracao através dos tempos, e assinalando a marcha
para a liberdade, a tolerdncia e a justica social. O homem, livre e entusiasta, constroi a
felicidade e a vida, no esplendor da convivéncia democratica, com um sentimento de

liberdade e de alegre confianga no futuro.'"®

Em sua estrutura filosofica intima, a democracia ¢ a marcha do mundo para a
liberdade e a tolerancia. A democracia nao ¢ uma classe, nem uma fac¢do, nem um privilégio;

¢ a nagdo proprietaria do governo, o direito de escolha dos representantes populares.

Democracia ¢ conceito histérico. Nao ¢ por si um valor-fim, mas meio e instrumento
de realizacdo de valores essenciais de convivéncia humana, que se traduzem basicamente nos
direitos fundamentais do homem. Sob esse aspecto a democracia ndo € um mero conceito
politico abstrato e estatico, mas ¢ um processo de afirmagdo do povo e de garantia dos
direitos fundamentais que o povo vai conquistando no correr da historia''’’, variando de
maneira consideravel as posi¢des doutrinarias acerca do que legitimamente se hd de entender
por democracia. Democracia ¢ uma das espécies de forma de governo, juntamente com a

monarquia e a aristocracia.

Baseia-se Aristoteles no nimero de pessoas, a quem se atribui o poder, para tipificar
as formas legitimas de governo em monarquia (governo de um s6 em proveito de todos),

aristocracia (governo da minoria — dos mais capazes — em proveito geral e republica.

As idéias de igualdade perante a lei e a necessidade de controle dos atos exercidos

pelos detentores do poder foram se aperfeicoando através dos séculos até eclodirem

8 AMARAL, Roberto. Ob. cit., p. 20.

907, SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 20. ed., Sio Paulo: Malheiros, 2002, p.
125-126.
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condensadas nas idéias de Rousseau e Montesquieu, que deram embasamento tedrico a

Revolugao Francesa.

Democracia; a palavra, grega, ¢ atestada primeiro por Herddoto (século V a.C.) como
"governo (do povo) pelo povo". A ligao foi colhida pelo historiador dos labios de Péricles, na
ora¢do pdstuma aos atenienses mortos na Guerra do Peloponeso: "Nosso regime politico € a
democracia e assim se chama porque busca a utilidade do maior nimero e nao a vantagem de
alguns. Todos somos iguais perante a lei, e quando a Republica outorga honrarias o faz para
recompensar virtudes e ndo para consagrar privilégios. Nossa cidade se acha aberta a todos os

homens."

Urge mencionar que a democracia, na verdade, repousa sobre dois principios
fundamentais ou primdrios, que lhe ddo a esséncia conceitual: a) o da soberania popular,
segundo o qual o povo é a unica fonte do poder, que se exprime pela regra de que todo o
poder emana do povo; b) a participagdo, direta ou indireta, do povo no poder, para que este
seja efetiva expressao da vontade popular; sendo que as técnicas que a democracia usa para

. oy A . . ~ ... 120
concretizar esses principios tem Varlado, € certamente continuarao a variar.

Insta mencionar a licdo de Rousseau acerca da verdadeira democracia, que merece ser
lida com cuidado de forma a ndo excluir o exercicio da democracia, mas sim como estimulo a

alcanca-la em sua inteireza, ou com a maior efetividade possivel:

Se tomarmos o termo no rigor da acep¢ao, nunca existiu verdadeira democracia, nem
jamais existird. E contra a ordem natural que o grande nimero governe e o pequeno seja
governado. Nao se pode imaginar que o povo permane¢a constantemente reunido para
ocupar-se dos negocios publicos; e vé-se facilmente que ndo seria possivel estabelecer

comissoes para isso sem mudar a forma da administragao.

120 . SILVA, José Afonso da. Ob. cit., p. 131.
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02. Democracia participativa ou representativa

Alguns estudiosos se dao por satisfeitos e acreditam erroneamente que o simples fato
da o cidadao apenas votar, e se o voto for livre, ja4 estd configurada a democracia

participativa,mas esta se confundindo com a propria democracia representativa.
Como esclarece Benevides, o cidadio, de acordo com tal concepgéo:

"E titular de direitos e liberdades em relagdo ao Estado e a outros particulares - mas
permanece situado fora do dmbito estatal, ndo assumindo qualquer titularidade quanto
as fungdes publicas. Mantém-se, assim, a perspectiva do constitucionalismo classico:

direitos do homem e do cidaddo sdo exercidos frente ao Estado, mas ndo dentro do

aparelho estatal." '*'

Mas, para os que discordam, s6 ha participacdo politica efetiva quando existe
democracia participativa, quando o cidadao pode "apresentar e debater propostas, deliberar
sobre elas e, sobretudo, mudar o curso da ac¢do estabelecida pelas for¢as constituidas e

22" Ou seja, mais precisamente, sempre que houver

formular cursos de agdo alternativas
formas de o cidadao participar, decidindo e opinando, diretamente, ou de forma indireta, por
meio de entidades que integra, a respeito de uma gama diversificada de institui¢des, no
ambito da sociedade (familias, empresas, midia, clubes, escolas, etc) ou na esfera publica

(plebiscito e referendo, orcamento participativo, conselhos de direitos, ouvidorias, etc).

Fica claro, portanto, que a democracia participativa, tal como a acabamos de definir,
ndo abrange a democracia representativa. Embora possa perfeitamente coexistir com ela,

como, alias, ocorre no Brasil.

Por outro lado, ¢ de se observar o envelhecimento precoce de teorias sobre a
democracia, e, mais especificamente, da sua modalidade mais destacada: a direta. E, também,

o surgimento de formas sui generis de participagdo, como as que estdo em curso no Brasil.

2l BENEVIDES, Maria Victoria de Mesquita. (1994). Cidadania e democracia. Lua Nova

22 BATTINI, Odaria. (1993).0 fortalecimento da gestdo social da politica piiblica de assisténcia a crianga e ao
adolescente pela via da descentralizagdo politico-administrativa. In: BATTINI, Odaria (org.). A Crianga e o
adolescente em questdo: contruindo uma metodologia de trabalho (Relatorio de Pesquisa). Londrina:
Universidade Estadual de Londrina, pp. 12-24.
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Transformagdes deste porte impdem uma redefini¢do do conceito de democracia participativa

e de suas modalidades, assim como uma nova compreensao do seu significado politico.

Com efeito, em que pese diferengas profundas entre as concepgdes de democracia
direta de tedricos de destaque como Macpherson ou Bobbio a associagdo entre mecanismos

de democracia direta com a luta pela implantacdo do socialismo.

Ora, o desmoronamento do Muro de Berlim, ao desnudar as excrescéncias do suposto
"socialismo real", fortaleceu as institui¢des democraticas consideradas "burguesas", tornando

remota a possibilidade, por um periodo razoavel, de uma ruptura em dire¢ao ao socialismo.

Alguns doutrinadores apregoam que o uso efetivo da democracia participativa seria
um meio termo, uma alternativa constitucional ou modelo de participagdo indireta. O
raciocinio seria pelo fato de que, no ano de 1993, decorrente da manifestacdo plebiscitaria
ocorrida em 21 de abril de 1993, onde, definitivamente e de forma irretratavel, ocorreu uma
consolidagdo do presidencialismo no Brasil, colocando um ponto final e absoluto nos moldes

do nosso regime constitucional vigente.

E inegavel o fato de que se faz necessaria uma ponte, um atalho, um caminho menos
pedregoso para diminuir a distancia abissal entre o povo e as fontes legitimadoras do poder.
Neste contexto, seria a democracia participativa, uma opg¢ao verdadeira. A fundamentagdo
juridica para aplicacado e participagdo popular no poder decorre por determinagdo do paragrafo
unico do art. 1°, que faz do povo a sede inviolavel da legitimidade de todos os poderes. Para
esta visdo constitucional, faz-se necessario também um novo desenho na hermenéutica
constitucional em consondncia com os principios da dignidade da pessoa humana, da

soberania popular, da soberania nacional e da unidade da constituicao.

O modelo representativo teve sua aceitagdo devido a dificuldade na elaboracao de
mecanismos de exercicio direto de representacdo. Porém, o modelo representativo ja era
questionado imediatamente ao seu surgimento, mesmo em paises onde ele teve grande aporte,
como na Franga pré e pos-revolucionaria, os vicios da representagdo politica ja eram

questionados.
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Um dos entraves a uma maior efetividade na participacao popular ¢ que boa parte dos
preceitos constitucionais nao se consubstancia em normas de auto-aplicabilidade juridica.
Propositadamente, o legislador ndo denota interesse de que esta regulamenta ocorra, deixando

a participag@o popular efetiva, apenas para o debate.

03.Direta, indireta, semidireta

Conforme se apresenta a forma com que o povo participa do poder politico, sdo trés os

tipos de democracia: direta, indireta e semidireta.

A democracia direta supde o exercicio do poder politico pelo povo, reunido em
assembléia plenaria da coletividade. O povo exerce, por si, os poderes governamentais,
fazendo leis, administrando e julgando. Atualmente esta modalidade de democracia ¢
impraticavel face a impossibilidade material de sua realizagdo, face ao grande nimero de

cidadaos que compdoem um Estado, constituindo-se assim reminiscéncia historica.

A democracia indireta ou representativa ¢ aquela em que o povo, fonte primaria do
poder, se governa por meio de representantes eleitos periodicamente por ele, que tomam em
seu nome e no seu interesse as decisdes politicas, envolvendo assim o instituto da

representacao.

A democracia semidireta ou participativa caracteriza-se pela coexisténcia de
mecanismos da democracia representativa com outros da democracia direta (referendo,

plebiscito, revogagao, iniciativa popular e etc.).
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Capitulo II

VISAO DE BOBBIO

01. Aspecto piramidal

No seu livro A Democracia Liberal, este renomado cientista politico canadense
mostra-se favoravel a democracia participativa, combinada com a representativa: "um sistema
piramidal com democracia direta na base e democracia por delegagdo em cada nivel depois

dessa base"'®,

Trata-se de um "sistema de delegacdo seqiienciado para cima, com a
organizacdo de conselhos de cidades, de regido, até o topo da pirdmide, com a organizagao de
um conselho nacional.". Este sistema piramidal, de acordo com Macpherson, "existia, mesmo

que no papel, na Unido Soviética."

Em seu livro Ascensio e Queda da Justica Econdmica, Macpherson '** se rende as
dificuldades para a construgdo de uma democracia participativa nos moldes das democracias
ocidentais, estimando que os grupos de pressdo organizados na sociedade civil, assim como
os partidos politicos, ndo teriam condigdes de harmonizar a logica interna de seu
funcionamento ¢ a defesa de seus interesses particulares, com o envolvimento de seus

integrantes em praticas participativas voltadas para o bem comum.
02. A concep¢iao de Bobbio da democracia direta

As concepgdes de Bobbio sdo largamente condicionadas pelo rescaldo da Guerra Fria
e, em particular, pelo contexto de radicalizagdo da vida politica italiana com a ac¢do dos

grupos terroristas nos anos setenta, que culminou com o assassinato do premier Aldo Moro.

Preocupa-se Bobbio com uma democracia direta que viesse a exigir dos cidadaos a sua

"participa¢do em todas as decisoes a eles pertinentes". Temia que se configurasse, sendao o

2 MACPHERSON, C. Brough. (1978). 4 democracia liberal. Rio de Janeiro: Zahar.

2 MACPHERSON, C. Brough. (1991). Ascensdo e queda da justica econémica. Sio Paulo: Paz e Terra.
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"homem total", de Marx, o "cidaddo total" de Rousseau: "a outra face igualmente ameacadora

do Estado total".

Segundo Bobbio, os partidarios da democracia direta, conforme a "tradicdo do
pensamento socialista", a colocam em oposi¢do a democracia representativa, "considerada
como a ideologia propria da burguesia mais avangada, como a ideologia 'burguesa' da
democracia. A democracia direta, assim concebida, tem como caracteristica o mandato
imperativo, na tradi¢do marxiana e leniniana, e a representacdo de interesses, ou organica,

"caracteristica do pensamento inglés do século passado".

Na verdade, Bobbio considera esse género de democracia "anfibio", sendo que a
democracia direta, no sentido proprio da palavra, seria apenas a "assembléia dos cidadaos

deliberantes sem intermediarios e o referendum" '*° (Bobbio, 1992:42, 43, 48, 49, 52 ¢ 53).

Segundo este raciocinio, o unico modus operandi da democracia direta - a ser
moderadamente utilizado - é o plebiscito, face a inexequibilidade de assembléias como a
acima referida. Razao pela qual, para Bobbio, so restaria como espago para aprimoramento
democratico, via praticas participacionistas, a esfera das relagdes sociais, onde o protagonista
ndo ¢ o cidaddo, mas sim o individuo "... considerado na variedade de seus status e de seus
papéis especificos, por exemplo, o de empresario, de trabalhador, de conjuge, de professor, de

estudante, até mesmo de pais de estudante...". '*°

Conclui entdo Bobbio que o processo de democratizacao consiste, ndo na passagem da
democracia representativa para a direta, mas na ocupagao, pelas formas ainda tradicionais da
democracia, como ¢ a representativa, de espacos até agora dominados por organizagdes de

tipo hierarquico e burocratico.

Nao ha duavidas, porém, que o ceticismo de Bobbio em relacdo a democracia
participativa na esfera publica tem um pano de fundo politico-ideolégico, que alimenta a
descrenca do renomado cientista politico italiano tanto no que se refere a possibilidade de

reformas estruturais quanto a participacao da cidadania nos negécios do Estado.

125 Norberto Bobbio, Estado, Governo, Sociedade, trad. Marco Aurélio Nogueira, Rio de Janeiro, Paz e Terra,

1987, Pgs. 42,43,48 ¢ 49.

12 Obra ja citada, pg 52.
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Se aceitarmos tais premissas, qualquer processo de participacdo popular na gestdo do
Estado seria, quanto ao meio empregado, perigoso, ja que poria em risco a democracia na
medida em que amplia o clamor pelas reformas. E, quanto ao fim almejado, in6cuo, pois que,
para Bobbio, a mudanga vira, ndo como fruto de iniciativas politicas, mas sim através de

processos moleculares involuntarios.

Ora, a experiéncia do orcamento participativo, entre outras, demonstra que ela ndo poe
em risco a democracia. Ao contrario, aprofunda-a, constituindo-se em importante instrumento
de corregdo de mazelas politicas e, também, de injusticas na alocagdo dos recursos

provenientes do Erdrio publico.

Constata-se que as excelentes teorizacdes de Bobbio sobre a democracia direta
destoam um pouco com o contexto € os institutos em que se materializa a democracia
participativa no Brasil, sem contudo, deixar de ser bastante interessante o posicionamento

adotado.

Predomina amplamente no Brasil, no ambito da democracia participativa, a sua
modalidade semi-indireta, como ¢ o caso dos diferentes conselhos (de saude, da crianga ¢ do
adolescente, dos direitos humanos, etc). Nestes, com efeito, o cidaddo ndo participa
pessoalmente da gestdo publica, ou de sua fiscalizagdo, mas através de representantes. A
participacdo ¢ uma pratica de aprofundamento da democracia e como tal poderd ou nao
concorrer para abalar o capitalismo. Dependendo da correlagdo de forgas existentes, a luta

pela democracia participativa aprimorarda um regime de capitalismo democratico, ou

favorecerd a sua progressiva superagao.

Alias, entre os partidarios da democracia participativa estdo ndo apenas os socialistas,
que impulsionam as suas experiéncias mais avangadas, como o Or¢amento Participativo, mas
também liberais de diversos matizes, entre estes, André Franco Montoro, Ulysses Guimaraes
e Mario Covas, que conferiram status constitucional a participacao popular e também Bresser

Pereira.

3. Publico e privado
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O Direito Publico ¢ o que diz respeito ao estado da republica; o direito privado o que
diz respeito a utilidade dos particulares. Neste contexto vale a pena lembrar que foi Cicero que
definiu a res publica como res populi, organizada e permeada pelo consenso do direito e

voltada para a utilidade comum.

Cabe igualmente registrar, como explica Bobbio'?’, que o conceito de estado, de uso
corrente na terminologia politica a partir de Maquiavel, resulta semanticamente, da
transformacao de uma situacao - o status (de onde provém a palavra estado) das rei publicae -
em condi¢do de uma comunidade politica, assinalada pelos requisitos de um povo, de um
governo e de um territorio. Dai a idéia que o Direito Publico € o direito estatal, que tem como
fonte a lei geral e o Direito Privado, o que resulta dos contratos lato sensu, entendidos como a

multiplicidade de negécios juridicos oriundos do interesse dos particulares.

A idéia que publico ¢ ndo so6 aquilo que ¢ comum a todos, por afetar a todos - mas
igualmente o que ¢ acessivel ao conhecimento de todos em contraposi¢cdo ao privado, encarado
como aquilo que ¢ reservado e pessoal, no plano politico ¢ uma idéia ligada a democracia. Como
também aponta Bobbio, uma das importantes acepgdes da democracia ¢ a do exercicio em publico
do poder comum, como tal concebida a obrigagdo dos governantes de tomarem decisdes as claras,
permitindo, assim, aos governados, ver como, onde e porqué tais e quais decisdes foram tomadas
em fun¢do do interesse de todos. Neste sentido, a dicotomia relevante passa a ser a oposi¢ao

secreto/publico.

A razdo de ser do publico como sendo simultaneamente o comum e o visivel tem a sua
base na consolidagdo da perspectiva ex parte populi nas “regras do jogo” da governanca
democratica. Estas pressupdoem a existéncia de cidaddos - e ndo de suditos-, aptos a tomarem
decisdes, avaliar e controlar o status rei publicae com base numa informagao exata e honesta, ao
alcance de todos.Dai o conceito da transparéncia de poder, positivado, por exemplo, na
Constitui¢do de 1988, que estabelece a publicidade como um dos principios que regem a
administracdo publica (C.F. art. 37, caput). Dai igualmente o direito da cidadania ao acesso a

informacgdes (C.F. art. 5-XIV e XXXIII).

127 Norberto Bobbio, Estado, Governo, Sociedade, trad. Marco Aurélio Nogueira, Rio de Janeiro, Paz e Terra,
1987, pp. 17-19; 65-67
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Registro que o inciso XXXIII do art. 5 estabelece - “Todos tém direito a receber dos
orgaos publicos informacdes do seu interesse particular, ou do interesse coletivo ou geral, que
serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja
imprescindivel a seguranca da sociedade e do estado”. Proclama assim, claramente, a
Constituicao de 1988: numa democracia a transparéncia da publicidade do poder ¢ a regra, o

segredo a excegao.

Bobbio transparece que os escritores politicos podem se agrupados em duas
categorias: os que estdo ex parte principis, em defesa dos interesses dos governantes, de seu
direito de comandar, e em prol da unidade do poder, e aqueles ex parte populi, isto €, em
favor dos governados, de seu direito de ndo ser oprimidos, e sustentados na liberdade
individual. Surge ai, entdo, uma disputa entre os defensores da monarquia e da democracia. O
proprio Roussou estava convencido da inviabilidade da democracia direta ¢ uma leitura de
suas obras convergem para isso.

Conclui-se que a democracia dos modernos ¢ pluralista, sustentando-se na
multiplicidade de sociedades parciais. Bobbio também nos aclara que existe uma distingdo
entre democracia politica e democracia social, ocasido em que, em ultima andlise, preconiza
uma extensdo da democratizacdo, vale dizer, o estabelecimento da passagem da democracia
na esfera politica, em que o individuo é considerado como um cidaddo, para a orbita social,
onde o individuo ¢ considerado ja na multiplicidade de seu status e de seu carater humano, ou
seja, como pai, conjuge, empresario, etc. Significa dizer, em outros termos, expandir a

democracia da sociedade politica para a sociedade civil.

Havera de ser este, pois, o processo de alargamento da democracia na sociedade
contemporénea. Sob o critério da igualdade, Bobbio'** fala da democracia formal e da
democracia substancial, conforme seja o conteudo da igualdade a elas correspondentes. Para
o pensador italiano, ndo ha, em principio, um critério melhor por si mesmo, uma vez que
cada um desses regimes ¢ democratico segundo o significado de democracia escolhido. Em
todo caso, uma democracia perfeita deveria ser ao mesmo tempo formal e substancial, o que,

para Bobbio, ainda estd no campo do porvir. Mesmo sendo bastante combatido,

128 Norberto Bobbio, Estado, Governo, Sociedade, trad. Marco Aurélio Nogueira, Rio de Janeiro, Paz e Terra,
1987, fls 76.
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particularmente sinto prazer na leitura das obras do escritor italiano e nos remetem, mesmo
para aqueles que ndo concordam com seus fortes posicionamentos, a uma reflexdo logica e

racional.
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Capitulo IIT
CONSTITUICAO DE 1988 E A DEMOCRACIA PARTICIPATIVA
01.Tendéncia constitucional

O processo constituinte de 1987-1988 transcorreu sob o signo das lutas pela
democratizacdo do pais e pela conseqiiente extensdo da cidadania plena aos trabalhadores e
excluidos. Nesta esteira e ao menos nominalmente, a "Constituicdo Cidada" apresenta

contetdos que, a data de sua promulgagdo, se revelaram altamente promissores.

A Constituigdo de 1988 combina representagdo e participacao direta, tendendo, pois,

para a democracia participativa.'>

A Carta Federal vigente seria uma panacéia para o desenvolvimento da democracia

participativa a partir de uma democracia semidireta face aos seguintes dispositivos:

Art. 1°. A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como

fundamentos:

[.]

Paragrafo inico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos

ou diretamente, nos termos desta Constituicao.

Art. 14. A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto,

com igual valor para todos, e, nos termos da lei, mediante:
I — plebiscito;

IT — referendo;

IIT — iniciativa popular.

Observa-se que o legislador constituinte conferiu nova redacao a clausula que, desde a

Constitui¢ao de 1934, consagra o principio da soberania popular em nossas constitui¢des.

129 STLVA, José Afonso da. Ob. cit., p. 137.
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Assim, a tradicional afirmacdo de que "todo o poder emana do povo € em seu nome
sera exercido", enunciado emblematico de um modelo de democracia predominantemente
representativa, ndo conduziu o Constituinte de 1988 que preferiu declarar que "todo o poder
emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos
desta Constituicao". Estaria assim assinalada a passagem ao que tem sido interpretado como
um modelo de democracia participativa, semidireta ou plena, em que o exercicio da soberania
popular se estende para além do voto, com a preservagdo da potencial constituinte dos

cidaddos.'°

Mas, infelizmente, atras dessas normas constitucionais transladadas ndo havia, como
ainda nao ha, animando-a e dando-lhe vida, a vontade politica da Nagdo. Justifica-se tal
comportamento por ndo se tratar de avango constitucional conquistado no debate ou pela luta,
mas de concessdo do Constituinte progressista, que talvez mais se deva a descuido dos

conservadores, mais preocupados com as questdes objetivas da ordem econdmica e social.

Com o advento da Constituicdo Cidada de 1988, a satisfacdo dos interesses publicos
primarios da coletividade deixou de ser prerrogativa exclusiva do Estado; novos sujeitos que
nao o Estado, passaram a ter também incumbéncias publicas, quer individualmente, quer em
grupo, ao terem o direito de participarem com responsabilidade sobre os interesses gerais e

fundamentais da sociedade.

Essa interferéncia popular atinge praticamente todas as relagdes intersubjetivas
publicas. No plano da democracia direta, destacam-se as modalidades do referendo, do
plebiscito e da iniciativa popular. No plano da Administragdo Publica, as hipdteses estdo
previstas, por exemplo, nos artigos 5°, XXXVIII e LXXIII, art. 29, XII e XIII, art. 37, par. 3°,
art. 74, par. 2°, art. 187, art. 194, paragrafo unico, VII, art. 204, II, art. 206, VI, e art. 224,
todos da Constituicdo Federal.

B0 PILATTI, Adriano. O processo legislativo na constituigio de 1988. In: CAMARGO, Margarida Maria
Lacombe (Org.). 1988-1998: uma década de constitui¢do. Rio de Janeiro: Renovar, 1999, p. 77.
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Essas formas de participacdo popular, ao serem exercidas, valorizam a sociedade e
fazem nascer a esperanga de um mundo melhor. Como conscientizar as pessoas "a participar"

constitui um grande problema.

Entre eles a falta de desenvolvimento econdmico, sem o qual ndo se instala a
promocao social; em decorréncia, a profunda marginalizacdo ou exclusdo social, que aparta
do processo de assimilacdo de valores toda uma legido de brasileiros, mais de 50 milhdes,
tomados pela ignorancia, a doenga, o desemprego e constrange dizé-lo a fome; a inquietante
fragilidade do Estado, que a passos largos, vai perdendo a condi¢do de fiador dos interesses

fundamentais da sociedade.

Nao tem a sociedade brasileira, ou a maior parte de seus segmentos, vontade propria; a
que expressa vem de segmentos da midia, sem qualquer compromisso com alavancamento do
espirito. Entdo se v€ que a generosa op¢do da parceria com o Estado ndo se realiza;
permanece no plano da opg¢do teodrica. A cultura dos direitos individuais continua
prevalecendo; a fungdo social da propriedade estd longe da efetividade de que cogitam a
doutrina e o direito positivo, os direitos de segunda geracdo, os sociais, e os difusos estdo

longe de firma-se, a despeito de dizer-se emergente a nagao.

Do mesmo modo, a licdo da ética, a diretriz mais alta do comportamento humano - os
famintos, os doentes, e os ignorantes, ¢ 6bvio que a ignoram, permanece nas salas de aula ou
nos discursos. Dai, a inarredavel conclusdo que a lei, a margem do direito, ndo operacionaliza
o generoso idedrio dos arts. 1° e 3° da Constitui¢do - o de uma sociedade livre, fraterna e justa,
entre outras opgoes; nem faz que os valores entranhem no tecido humano, notadamente o da

ética e o da moralidade

Retomando as trés formas notaveis de exercicio democratico — o plebiscito, o
referendo e a iniciativa popular — permanecem no corpo positivo constitucional brasileiro
como meras expectativas de direito, passados quase quatorze anos de vigéncia da ordem
constitucional, impondo-se além de retirar do papel essas conquistas, por enquanto meras

conquistas doutrindrias, fortalecé-las com outras, como a revogacao € o veto.
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Se a promessa constitucional de uma democracia semidireta ndo se cumpriu entre nos,
ha, porém, avangos que precisam ser destacados e aprofundados, como as diversas
experiéncias de orgamento participativo, planejamento-cidaddo e outras iniciativas que
ensejam a participagdo direta da cidadania. Nao ¢ o ideal, mas em relagdo ao um passado

proximo de duas décadas, certamente ocorreu um avango netas relacdes.
02. Defesa de uma democracia participativa

A democracia participativa implica o exercicio direto e pessoal da cidadania nos atos
de governo. Contudo ndo se trata de uma democracia direta remontando a agora, mesmo a
uma agora eletronica em decorréncia da modernidade comunicativa que atravessamos, trata-
se de uma democracia semidireta palmilhando no sentido da democracia direta, ou seja,
preservard por muito tempo alguns dos classicos mecanismos da democracia representativa

para aproxima-la cada vez mais da democracia direta.

Mas nessa democracia semidireta a porg¢ao representativa sera minima, ao passo que a
presenca de mecanismos da democracia direta sera maxima, observando-se dessa forma
mecanismos de controle perante o exercicio do Poder Legislativo por intermédio de consulta

popular, destacando ainda que o mandato podera ser revogado.

A defesa de uma democracia participativa ndo implica dizer que todas as formas de
representagdo sejam necessariamente abolidas. Ao contrario, importa a convivéncia
harmonica, com os institutos da democracia representativa sobreviventes, de mecanismos da
democracia direta, como a iniciativa popular, o referendo e o plebiscito — que a democracia
representativa tupiniquim ja conhece, mas que merece desenvolvimento, juntamente com o

direito de revogacao e o veto

O plebiscito ¢ uma forma de consulta popular em que o cidaddo ¢ chamado a
manifestar-se sobre um fato politico ou institucional, quase sempre no sentido de lhe dar ou

nao valoragao juridica. O plebiscito verifica-se antes da decisdo a ser tomada.

O referendo consiste também numa consulta popular em que o cidaddo tem o direito
de se manifestar sobre decisdes dos governantes, objetivando manté-las ou desconstitui-las. O

referendo €, normalmente, realizado depois da decisdo legislativa. Fala-se, todavia, em
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referendo consultivo, a ser tomado antes da edicdo do ato, caso em que tem o valor de

plebiscito.

O direito de revogacao permite ao povo, ao eleitorado, pdr termo, antecipadamente, ao
mandado dos seus representantes, vez que estes sdo obrigados a prestar contas periddicas de

seu trabalho, e assim de serem reapreciados por seus representados.

Ja o veto ¢ a faculdade de que ¢ titular o eleitorado de se manifestar coletivamente
contrério a determinada medida governamental ou lei j4 devidamente aprovada ou em vias de

ser efetivada.

Espera-se que o conceito de democracia se expanda, aprofundando suas bases numa
politica mais geral de integridade, comunidade, igualdade fraternidade e liberdade, inumando

a idéia de que a democracia representativa ¢ a melhor forma de democracia.

Cumpre-nos implantar efetivamente e desenvolver a democracia semidireta no afa de
fazer valer a soberania popular de forma sincera, de retirar dos dispositivos da Constituigdo
Federal todas as vontades do verdadeiro titular do poder, o povo, para que este o exerca na
sua plenitude com os mecanismos da democracia direta, caminhando assim para uma

democracia participativa.

A democracia representativa parece nao encontrar mais legimitidade no Estado
Moderno, principalmente no Brasil, onde por vezes se verifica a insatisfacio dos
representados face ao comportamento dos seus representantes, que, em regra, se comportam

como substitutos do povo.

Chegou a hora de desenvolvermos o ideal democratico, qual seja, o governo do povo,
pelo povo e para o povo de forma material, e ndo se acomodar nesse regime de democracia
formal onde o que se verifica ¢ tdo-somente um processo eleitoral, mas que depois se mostra

ndo condizente com a vontade popular.

A Constituicdo de 88 inovou ao garantir que as politicas sociais do pais fossem
fiscalizadas e gerenciadas pela sociedade civil. Desta orientagdo nasceram varios conselhos de
gestdo (crianga e adolescente, saude, assisténcia social, seguranga alimentar, entre outros). A

partir desta concepgao as praticas de orcamento participativo também se multiplicaram pelo
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pais. No entanto, nem tudo foi avango na area social. A universalidade das politicas sociais
vem perdendo espago para ag¢des pontuais para abrandar a pobreza. Mesmo quando o
principio da universalidade ¢ adotado, o mesmo ndo ¢ pensado a partir da diversidade,
perdendo, pois, a capacidade de enfrentar as desigualdades que moldam a sociedade
brasileira. Nos governos, da esfera federal aos estados e municipios, as maquiagens em
relacdo as verbas vinculadas da area de saide e educacdo revelaram novos obstaculos e
campos de disputa. O mesmo pode ser dito em relacdo as politicas de natureza estrutural,
como ¢ o caso da reforma agraria, preterida em funcdo do controle fiscal, que parece ser

muito importante no momento atual.

A Lei de Responsabilidade Social deve, portanto, ser um instrumento de garantia de
investimento e resultados na area social e, principalmente, controle social sobre as politicas
publicas. Esses dois objetivos devem se articular, superando o cardter meramente
administrativista apresentado na Lei de Responsabilidade Fiscal e a estrutura de gestdo
tradicional no controle da execu¢do das politicas publicas, ampliando o poder da sociedade

civil.

Focar a ateng¢ao apenas no montante de verbas destinadas as politicas sociais € ndo em
seus resultados, € outra estratégia utilizada por varios governos para maquiar os investimentos
publicos e ndo avaliar a gestdo em relacdo ao conjunto de acdes efetivamente realizadas. A
intengao da Lei de Responsabilidade Social deve ser a avaliagdo nos resultados a serem
alcancados. Para tanto, ¢ fundamental que sejam adotados indicadores de minimos sociais a
serem atingidos em um determinado periodo que a lei definird. Assim, um conjunto de
indicadores deve ser estabelecido nacionalmente. Os minimos sociais para cada indicador
deverao ser estabelecidos na elaboracdo das leis, discutidas e aprovadas nas instancias
legislativas correspondentes (Camara de Vereadores, Assembléias Legislativas e Congresso
Nacional). A Lei de Responsabilidade Social devera se vincular ao sistema or¢amentario,
Mais que uma lei: um movimento social pela mudanga da gestdo publica. A Lei de
Responsabilidade Social garante a participacdo efetiva da sociedade na sua elaboragdo e
implementagdo. Assim, sua efetivagdo ndo pode ser um mero ato juridico ou conquista
administrativa. Deve se incorporar como direito, um elemento integrante da cultura politica

nacional. A Lei sugere que a gestdo das politicas sociais e os resultados das politicas publicas
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passardo a ser fiscalizadas e norteadas pela sociedade civil. Por este motivo, o convencimento
publico e a mobilizagdo politica da sociedade ¢ pedra fundamental na construgdo de uma lei
de responsabilidade social. A participagdo popular dever ser ampliada em toda a cadeia de

gestao.

Definidos os minimos sociais, a Lei de Responsabilidade Social garantird recursos
para a implementacdo de uma rede de Conselhos de Monitoramento desta lei. Instalados nos
municipios brasileiros € compostos por representantes da sociedade civil e 6rgaos de pesquisa
(universidades, fundacdes e organizagdes nao-governamentais indicados no corpo da lei), eles
terdo como fungao elaborar boletins técnicos semestrais de analise de resultado em relacao as
melhorias sociais determinadas na lei, considerando os indicadores, os cronogramas e os
minimos sociais estabelecidos, de modo que a analise seja isenta de interesses partidarios.
Relatérios desfavoraveis em relacdo as melhorias exigidas na lei devem desencadear a

dentincia da autoridade publica ao Ministério Publico e Tribunal de Contas.
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Capitulo IV

CONTROLE ETIC0-JURIDICO DA ADMINISTRACAO PUBLICA NO BRASIL

01.Direito privilegiado do estado

O tema do controle da administragdo publica apresenta ampla significacdo por tocar
diretamente com algo encartado na raiz do direito administrativo. Trata-se da relagdo
fundamental entre governantes e governados. Em razao dessa inelutavel dualidade de sujeitos,
a propria ciéncia do direito administrativo terminou historicamente enfatizando ora um ora
outro polo da relagdo, e todos nds, ainda que inconscientemente, fazemos o mesmo, em maior

ou menor medida. Fala-se entdo nas ideologias implicitas no direito administrativo.

Com efeito, para uns o direito administrativo nada mais ¢ sendo o direito privilegiado
do Estado, o direito das prerrogativas exorbitantes do Poder Publico, o direito especial do
Estado (o que pode ser chamado também enfoque “ex parte principe”). Para outros, porém,
em posicdo diametralmente oposta, o direito administrativo ¢ antes direito defensivo do
cidaddo frente ao Estado, direito especial da cidadania (enfoque “ex parte populi”). Essas
ideologias condicionam em grande parte a interpretagdo no direito publico, e, em especial, dos

institutos de direito administrativo.

No Brasil, por fatores variados, inclusive pela forma predatéria de nossa colonizagao,
predominou sempre uma compreensao autoritaria do direito administrativo, que enfatizava
antes as prerrogativas excepcionais do poder publico do que os deveres juridicos da
Administracdo e as garantias do administrado. Hoje, felizmente, assistimos na doutrina ao
menos o maior destaque as garantias, aos instrumentos de controle do poder, a preocupagao
com os deveres substanciais e formais da administracdo, com o afivelamento da conduta do

Estado, inclusive sob o angulo da moralidade administrativa.

Os desmandos a que fomos submetidos durante o regime militar e depois por
administradores que se arvoraram a donos e iluminados senhores da coisa publica talvez nos
tenham ensinado que o exercicio do poder no Estado, para ser servico, atividade de destinagdo

publica, em favor da coletividade e ndo dos exercentes transitorios do poder, exige antes de
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tudo responsabilidade e controle. A rigor, responsabilidade e controle sdo dois termos

expressivos de uma mesma relacdo juridica.

02. O controlante e o controlado

Responsabilidade diz sobre a situagdo juridica do sujeito controlado face ao sujeito
controlante. Controle ¢ termo que apreende a situagdo juridica do controlante ante o
controlado. No direito administrativo a sujeicao a controle € algo inerente ao proprio exercicio
da atividade, pois esta ¢ vista como fung¢do, atividade finalista, dirigida ao interesse de
terceiros, cometida ao agente se € enquanto prestante a prote¢ao dos interesses tutelados na
lei. A relagdo de administracdo, como se sabe, encarecida como foi no Brasil por autores
como os eminentes Profs. CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO e ADILSON
ABREU DALLARI, como noc¢ao categorial do direito administrativo, a voz administragao,
seja no direito privado, seja no direito publico, designa uma atividade do que ndo ¢ senhor
absoluto, cujo trago caracteristico seria uma vinculagdo, ndo a uma vontade livremente
determinada, mas, a um fim alheio a pessoa e aos interesses particulares do agente ou 6rgao

que o exercita.

. , 131 ~ o . ~
E, por isso mesmo, consoante o mestre gaticho ~, “a relagdo de administracao
somente se nos depara, no plano das relagdes juridicas, quando a finalidade a que a atividade
de administracdo se propde, nos parece defendida e protegida, pela ordem juridica, contra o

proprio agente e contra terceiros’.

Pode parecer estranho os dizeres do Prof. Dallari, mas quando se diz '** “defendida e
protegida” a finalidade publica contra o proprio agente e contra terceiros ¢ pretender
resguarda-la contra vicios de atuagdo; é,pois, controlar a atuagcdo da administracdo. Ante o
exposto, ndo ¢ nada surpreendente a imensa gama de recursos, lamentavelmente nem sempre
efetivos, por razdes politicas e culturais, existentes para o controle da administragdao publica

no Brasil.

131 Principios de Direito Administrativo. 6a ed. Sdo Paulo. Ed. Revista dos Tribunais, 1987, p. 21.

2 Obra ja citada. Pg. 43.
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Entre esses fatos culturais, isto sim surpreendente, conta-se 0 enorme
desconhecimento das alternativas de controle propiciadas pelo adequado manejo dos
principios cogentes da administracdo publica, alguns dos quais enunciados expressamente no
art. 37 da Constitui¢do da Federal. No Brasil temos o costume de tratar superficialmente os
principios constitucionais, quando ndo simplesmente menospreza-los como disposi¢des
meramente declamatodrias, imprecisas e indeterminaveis no seu conteudo. Nos acostumamos a
tratar com obviedades, classificando e sub classificando os preceitos juridicos, sem o esforco

de adensar o seu conteudo diretivo.

03. As combinacdes no controle interno e externo

No tema do controle da administragdo quase sempre nos limitamos a classificar o
controle em: A) controle interno (realizado por 6rgdos integrantes de uma mesma estrutura
funcional) e em controle externo (realizado por orgdo estranhos a estrutura do sujeito
controlado), B) preventivo, concomitante ou sucessivo (vale dizer, o controle que antecede, ¢
contemporaneo ou posteriori ao ato controlado); C) controle objetivo (dirigido a atos
funcionais, verificando a sua validade juridica) e subjetivo (dirigido aos titulares dos o6rgaos
de atuagdo, como na remogdo, nomeagdo, destitui¢do, etc.); D) controle de legalidade
(verificando a pertinéncia do ato no sistema legal), de mérito (apreciando a sua
conveniéncia e oportunidade) e, até, mais recentemente, controle da rentabilidade ou
eficiéncia (avaliando a relagdo custo-beneficio da atuagdo administrativa em face de sua

destinagdo e custo social como no controle da economicidade).

Essas classificacdes sdo muito uteis e, mesmo que ja tenham sido abordadas na
primeira parte deste trabalho, devem ser estudadas de modo entrosado e ndo estanque como ¢é
corriqueiro, fornecem subsidios valiosos para decisoes a serem tomadas pelos aplicadores do
direito. Nesse sentido, pode-se estudar com proveito, por exemplo, a ampla variedade de
combinagdes possiveis: controle interno de legalidade preventivo objetivo (ex. a homologagao
de licitagdo), controle interno de mérito sucessivo objetivo (ex. a revogacdo do ato
inconveniente por motivo superveniente), controle externo de legalidade sucessivo (ex.

controle feito em regra pelo contencioso jurisdicional, verificando a posteriori a validade do
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ato administrativo), controle externo de mérito preventivo subjetivo ( ex. a competéncia
deferida ao Senado Federal pelo art. 52, III, da Constitui¢do da Republica para aprovar,
previamente, por voto secreto, apds argiiicdo publica, o presidente e diretores do Banco
Central), controle externo de legalidade concomitante ou sucessivo objetivo (ex. a
competéncia prevista no art. 49, exclusiva do Congresso Nacional, para sustar os atos

normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar) etc

As hipoteses de entrosamento dos conceitos e de classificacdes em tema do controle
administrativo, ja se v€, sdo em grande numero, mas lamentavelmente sdo pouco estudadas
dessa maneira integrada, como se disse. Porém, parece mais urgente na doutrina atual
enfatizar e dinamizar a utilizagdo dos principios constitucionais da administragdo como

instrumentos sobremodo eficazes para o controle da atuacdo administrativa do Estado.

Os principios constitucionais positivos, explicitos ou implicitos no diploma
constitucional, como sabemos, comparecem sempre como normas juridicas vinculantes e
conformam os valores fundamentais do sistema, obrigando o aplicador a atualiza-los e a

considera-los em cada concreta decisdo.

Nao sdo fonte de integragdo normativa, e sim, como advertiu FERNANDO
GARRIDO FALLA, "forma de conocimiento del total Ordenamiento positivo"'>. Os
principios positivos implicitos podem derrogar ou afastar a aplicacdo de normas expressas do
ordenamento para determinados casos, 0 que nao ocorre com o0s principios gerais do direito,
mera fonte subsididria de integracdo normativa do sistema. Nao pretendo aqui ingressar na

deliciosa questdo sobre as propriedades sistémicas dos principios juridicos positivos.

A combinagdo direito-democracia poderia até mesmo ser classificado como
fundamentais a dignidade humana, mas, devemos avancar ¢ ndo podemos deixar de colocar
em evidéncia o modelo meramente representativo. Necessario se faz, criar e fixar mecanismo
eficientes que visem a atuagdo de forma mais direta do cidaddo na atividade publica. A
grande vantagem em se aumentar a participagao popular ¢ que ela diminui proporcionalmente

a necessidade e dependéncia a representacdo politica. Ao se deparar com a necessidade de

133 Tratado de Derecho Administrativo, v.I, 11° ed., 1989, p-259.
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acesso do cidaddo na gestdo publica, nos deparamos coma fragilidade dos acessos permitidos

ao gozo e pleno exercicio dos demais direitos de natureza social.

Um grande exemplo do bom funcionamento da participacdo popular na gestao
publica, ¢ a Seguridade Social e a implantacdao dos colegiados paritarios, onde se exerce ao
mesmo tempo a fiscalizagdo e controle da gestdo, mas, também uma co-gestao. Nao se pode

desvincular democracia, sem o pleno exercicio da cidadania pelos integrantes do estado.

04. A boa-fé
Nao basta, porém, identificar a boa fé como nucleo do principio da moralidade
administrativa quando em tela relagdes da Administragdo Publica em face dos administrados.
E preciso extrair dessa constatagio conseqiiéncias juridicas verificando hipoteses tipicas de
incidéncia do principio. Se tem apenas duas hipdteses tipicas de aplicagdo do principio: a) a
Proibicao de Ir Contra Atos Proprios- conhecida também pela expressao latina “venire contra
factum proprium”; b) a Retardacdo ou Retardamento Desleal - que alguns denominam

também simplesmente por caducidade.

A primeira diz respeito a obrigagdo do sujeito titular de direitos ou prerrogativas
publicas de respeitar a aparéncia criada por sua propria conduta anterior nas relagdes juridicas
subseqiientes, ressalvando a confianca gerada em terceiros, regra fundamental para a
estabilidade e seguranga no trafego juridico. A proibi¢ao de ir contra os proprios atos interdita
o exercicio de direitos e prerrogativas quando o agente procura emitir novo ato em
contradicdo manifesta com o sentido objetivo dos seus atos anteriores, ferindo o dever de

coeréncia para com o outro sujeito da relacdo sem apresentar justificagdo razoavel.

A regra tem aplicagdo, por exemplo, para impedir mudancas "repentinas" de
orientacao ou interpretacdo de normas tributérias pelos agentes fazendarios , artificio utilizado
para tributar-se diversamente, de um dia para o outro, determinada categoria de produtos'**.

A retardagdo desleal, por sua vez, consiste na proibi¢ao do exercicio de um direito

subjetivo ou prerrogativa que permaneceu longo tempo abandonado por seu titular, quando

% STF, RDP-10, 1969, p.184-185
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essa omissao deu causa a que outros sujeitos juridicos tivessem confianga justificada em que o

direito ndo mais se exercitaria.

A hipotese da retardagdo desleal tem ampla aplicacdo no tdpico da invalidagdo e
convalidacdo dos atos administrativos. Uma das aplicagcdes é exatamente o sancamento de
atos administrativos invalidos quando sejam ampliativos da esfera juridica de particulares de
boa fé (ex. concessoes, licengas, autorizagdes) e o tempo decorrido desde sua emanacdo
houver criado uma confianga justificada de sua regularidade e manutencdo, ou justificar a
estabilidade da situacdo, especialmente quando esta houver conformado intimeras relacdes
juridicas assentadas, firmadas em torno da confian¢a justificada de particulares de boa fé
sobre a legitimidade da situagdo de fato irregular.

135 . . .
"2? e limitativa

O saneamento nesses casos equivale a um impedimento, ou "barreira
da invalidacdo. A desconstitui¢ao de situagdes juridicas dessa forma consolidadas importa em

iniqiiidade manifesta, conseqiiéncia que por si mesma.

135 WEIDA ZANCANER, Convalidagdo e Invalidagdo dos Atos Administrativos, Sdo Paulo, Ed. Revista dos
Tribunais, 1990, p. 60
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PARTE III - LEI DE RESPONSABILIDADE SOCIAL x LEI DE RESPONSABILIDADE
FISCAL
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Capitulo I

ORCAMENTO

01. Nocoes gerais

O tema do or¢amento ¢ por demais vasto e complexo. Pode ser encarado como uma
construgdo histoérica, uma peca de contabilidade estatal, um instrumento de controle rigido das
finangas publicas ou, numa visdo mais ampla, como uma garantia de respeito aos principios

constitucionais no planejamento das agdes do Estado.

Para grande parte da doutrina, encabegada por Aliomar Baleeiro, o orgcamento nos
paises democraticos ¢ "o ato pelo qual o Poder Legislativo prevé e autoriza ao Poder
Executivo, por certo periodo e em pormenor, as despesas destinadas ao funcionamento dos
servigos publicos e outros fins adotados pela politica econdmica ou geral do pais, assim como

. o - 136
a arrecadacdo das receitas ja criadas em lei."

Dentro deste conceito, um antigo debate
persiste: a qualificacdo da lei orgamentaria como lei em sentido formal, mero ato
administrativo ou lei em sentido pleno. A terceira posi¢do parece mais acertada, embora nao

haja resposta para este dilema, por vezes indcuo e prejudicial.

A aprovacgdo do projeto de Orgamento do Poder Executivo compete ao Legislativo.
Este tem a funcdo historica de permitir que o povo, através de seus representantes, disponha
sobre a utilizagdo de tributos por ele prestados ao Estado (principio da auto-tributagdo). Esta
previsdo ¢ comum nos textos legislativos ocidentais desde a Magna Carta inglesa, de 1215.
Com o advento da Revolugdo Francesa em 1789, e do liberalismo, a idéia foi plenamente

consolidada.

Hoje, o or¢amento recebe nos Estados Democraticos de Direito grande protecao e
destaque. Serve fundamentalmente como peca maior do planejamento estatal, dos gastos e
investimentos realizados com a verba publica. Na Constituicao Federal de 1988 o tratamento

ndo foi menos nobre. O grande espago reservado a matéria do or¢amento no Texto

136 BALEEIRO, Aliomar Apud ROSA JUNIOR, Luiz Emydgio F. da. Manual de Direito Financeiro e Tributdrio. 13* ed. Rio
de Janeiro: Renovar, 1999, pp. 73-74.



100

Fundamental, pela importancia que esta adquiriu, leva Ricardo Lobo Torres a afirmar a

e A . Lt~ JOR T |
existéncia de uma real Constituicdo Or¢camentaria. 37

Também ha, tanto previstos na CF como fora dela, diversos principios informadores
do orcamento. Objetivam, acima de tudo, sua publicidade, funcionalidade e segurancga,
expressos através de conceitos especificos. Sao eles os principios da unidade, universalidade,
reserva legal, anualidade (ndo confundir com anualidade tributaria) e proibi¢do de estorno,

entre outros.

Tem igual importancia, tanto na doutrina como na legisla¢do, o tema do controle e
fiscalizagdo do Orcamento. No Brasil, além do controle interno de cada 6rgdo e poder, ha a
previsao constitucional do Tribunal de Contas. Este ndo ¢ 6rgao constitucional, nem do Poder
Legislativo (embora estejam topograficamente ligados no texto constitucional), mas poderia
ser caracterizado como 6rgdo de permeio (assim como o Ministério Publico). Este Tribunal
tem como principal fungdo a emissdo de pareceres prévios, sem carater jurisdicional, que

servirdo de base para o julgamento politico das contas publicas pelo Legislativo.

Vemos que deve ser ressaltado o carater planificador das leis orgamentarias em
sentido amplo (Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Or¢amentdrias e a lei orcamentaria anual),
e a importancia deste planejamento na constru¢ao da democracia e da cidadania. Todavia, as
consideragdes tedricas acerca do orcamento ndo sdao o objeto principal, mas sim o real

or¢amento democratico, no modelo de planejamento e discussao popular.

02.0rcamento participativo

Na década de 80, emergem no cenario politico de grande parte das capitais do pais
diversos mecanismos e politicas de participacdo popular a gestdo publica. Inicialmente,
muitas dessas experiéncias foram acolhidas com alto grau de desconfianga por parte de
movimentos sociais e liderangas populares, por perceberem tentativas de cooptacao politica

por parte de governantes. Neste momento a cultura politica hegemonica nos mais diversos

B7 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributdrio. Rio de Janeiro: Renovar, 2000, p. 148.
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movimentos sociais que se estruturaram a partir do processo de liberalizagdo ou

redemocratizacao politica por que passou o pais, era declaradamente anti-institucionalista.

Ocorre que no final da década de 80 e inicio dos 90, muitas liderangas e assessores

desses movimentos sociais comecam a se eleger prefeitos.

E 6bvio, que o Orcamento Participativo entra para o rol daqueles movimentos que
ndo contam com a simpatia dos conservadores. A estatalidade e legalidade dos mecanismos
postos a disposi¢do da sociedade sdo de certa forma, uma maneira que a classe dominante
possui de frear as disposi¢des que levariam a haver uma conquista por parte da cidadania, em

busca de uma maior participagao dentro do contexto social.

O principio da auto-regulamentacdo do Org¢amento Participativo encontra apoio
tanto dentro das leis organicas municipais e necessita ainda de regulamentacdo nas
constituigdes estaduais, para que prevejam esta forma de consulta popular para que ocorra

uma maior justeza e transparéncia na aplicagdo de recursos publicos.

Estas questdes remetem para uma implicagdo, em que as Ciéncias politicas detém a
resposta, ou seja, a classe hegemonica (burguesia) aprisiona os mecanismos de participacao
dentro da espera legalista, objetivando com isto que somente aquele mecanismo que se
encontra amparado dentro de um sistema de leis podera efetivamente ser posto em pratica.
Com isso, vemos que Boaventura Santos diz "se ¢ complexa a relagdo entre subjetividade e
cidadania , ¢ ainda mais a relagfio entre qualquer delas e a emancipagdo"."*®

A questdo de aprisionar o Orcamento Participativo, em um conjunto de leis e
ordenamentos que burocratizem a construgdo efetiva desta forma de participagao popular,
tem, na realidade, como Unico objetivo frear a emancipacao cidada o que acarretard em um
futuro, bem préximo, em pessoas que comecardo a disputar espagos com aqueles que hoje

dominam.

Caracterizar o Orcamento Participativo ¢ dar a ele uma conotagdo de poder as

associagdes comunitarias e os diferentes setores sociais que estdo de uma forma ou de outra,

38 SANTOS, Boaventura de Souza. Pela méo de Alice: O social e o Politico na Pés Modernidade. Sio Paulo:
Cortez Editores — 5* Ed. 1999.
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nas estruturas decisorias da cidade. O grande sucesso do Orcamento Participativo ¢ a
introducdo de uma foérmula mediadora de democracias diretas e representativa, em que ha
efetivamente a participagdo popular e principalmente o cidadao entende que aquilo que foi
aprovado sera realizado. Com isso, em um primeiro momento, impede o politiqueiro de

implementar o clientelismo e transforma determinados bairros em feudos politicos.

E partir deste momento que fica claro a importancia da nao-institucionalizagdo do
or¢amento participativo, impedido com isso de haver uma subordinagdo a Céamara de
Vereadores e, portanto, ndo aceitando nenhum carimbo oficial. O que realmente interessa ¢ a
aprovagao interna das associagdes ¢ as deliberagdes das plenarias. Isto da forca e prestigio ao
Orgamento Participativo, afastando de plano a suspeita por parte do cidaddo que na verdade
teriamos apenas um referendo de promessas. Com isso temos a garantia da soberania do
processo associativo e da votagdo e decisdo cidada das plendrias. Isto basta para que se

implementem politicas publicas.

Nao institucionalizar o Or¢camento Participativo deve ser um compromisso assumido
pelos intelectuais e pelos politicos ditos de esquerda, porque necessariamente estamos criando
um espago publico ndo estatal o que dificulta sobremaneira, que politicos meramente
clientelistas e defensores de politicas excludentes, ndo tenham vez ante as demandas

prioritarias da populacao.
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Capitulo 11
PLANO SIAFI

01. Criacao do Plano SIAFI

Até o exercicio de 1986, o Governo Federal convivia com uma série de problemas de
natureza administrativa que dificultavam a adequada gestdo dos recursos publicos ¢ a
preparacdo do org¢amento unificado, que passaria a vigorar em 1987, visava eliminar as

questdes prejudiciais que eram  responsaveis pelo atraso na administragdo publica:

a)Emprego de métodos rudimentares e inadequados de trabalho, onde, na maioria dos
casos, os controles de disponibilidades orcamentérias e financeiras eram exercidos
sobre registros manuais;

b)Falta de informagdes gerenciais em todos os niveis da Administragdo Publica e
utilizagdo da Contabilidade como mero instrumento de registros formais;

c)Defasagem na escrituragdo contabil de pelo menos, 45 dias entre o encerramento do
més e o levantamento das demonstra¢cdes Orgamentarias, Financeiras ¢ Patrimoniais,
inviabilizando o uso das informagdes para fins gerenciais;

d)Inconsisténcia dos dados utilizados em razdo da diversidade de fontes de
informagOes e das varias interpretacdes sobre cada conceito, comprometendo o
processo de tomada de decisoes;

e)Despreparo técnico de parte do funcionalismo ptiblico, que desconhecia técnicas
mais modernas de administragdo financeira e ainda concebia a contabilidade como
mera ferramenta para o atendimento de aspectos formais da gestdo dos recursos
publicos;

f)Inexisténcia de mecanismos eficientes que pudessem evitar o desvio de recursos
publicos e permitissem a atribui¢do de responsabilidades aos maus gestores;

g)Estoque ocioso de moeda dificultando a administracdo de caixa, decorrente da
existéncia de inimeras contas bancarias, no dambito do Governo Federal. Em cada
Unidade havia uma conta bancéria para cada despesa. Exemplo: Conta Bancéria para
Material Permanente, Conta bancaria para Pessoal, conta bancaria para Material de
Consumo, etc.

A solug¢do desses problemas representava um verdadeiro desafio a época para o

Governo Federal. O primeiro passo para isso foi dado com a criagdo da Secretaria do Tesouro
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Nacional - STN, em 10 de margo de 1986, para auxiliar o Ministério da Fazenda na execucao

de um or¢amento unificado a partir do exercicio seguinte.

A STN, por sua vez, identificou a necessidade de informacdes que permitissem aos
gestores agilizar o processo decisorio, tendo sido essas informagdes qualificadas, a época, de
gerenciais. Dessa forma, optou-se pelo desenvolvimento e implantacdo de um sistema
informatizado, que integrasse os sistemas de programacdo financeira, de execugdo
or¢amentaria e de controle interno do Poder Executivo e que pudesse fornecer informacdes

gerenciais, confiaveis e precisas para todos os niveis da Administracdo.

Desse modo, a STN definiu e desenvolveu, em conjunto com o SERPRO, o Sistema
Integrado de Administracao Financeira do Governo Federal — SIAFI, em pouco tempo, tendo
sido implantando em janeiro de 1987, para suprir o Governo Federal de um instrumento

moderno e eficaz no controle e acompanhamento dos gastos publicos.

Com o SIAFI, os problemas de administragdo dos recursos publicos que ficaram
parcialmente solucionados. Hoje o Governo Federal tem uma Conta Unica para gerir, de onde
todas as saidas de dinheiro ocorrem com o registro de sua aplicag¢do e do servidor publico que
a efetuou. Trata-se de uma ferramenta poderosa para executar, acompanhar e controlar com

eficiéncia e eficacia a correta utilizacdo dos recursos da Unido.

02. Objetivos

O SIAFI ¢ o principal instrumento utilizado para registro, acompanhamento e
controle da execucdo orcamentaria, financeira e patrimonial do Governo Federal. Desde sua
criacdo, o STAFI tem alcangado satisfatoriamente seus principais objetivos :

a) prover mecanismos adequados ao controle didrio da execu¢do orcamentaria,
financeira e  patrimonial aos  oOrgdos da  Administragio  Publica;

b) fornecer meios para agilizar a programac¢ao financeira, otimizando a utilizagdo dos
recursos do Tesouro Nacional, através da unificagdo dos recursos de caixa do
Governo Federal.

¢) permitir que a contabilidade publica seja fonte segura e tempestiva de informagdes
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gerenciais destinadas a todos os niveis da Administragdo Publica Federal;

d) padronizar métodos e rotinas de trabalho relativas a gestdo dos recursos publicos,
sem implicar rigidez ou restricdo a essa atividade, uma vez que ele permanece sob
total controle do ordenador de despesa de cada unidade gestora;

e) permitir o registro contabil dos balancetes dos estados ¢ municipios e de suas
supervisionadas;

f) permitir o controle da divida interna e externa, bem como o das transferéncias
negociadas;

g) integrar e compatibilizar as informagdes no ambito do Governo Federal;
h) permitir o acompanhamento e a avaliagdo do uso dos recursos publicos; e

1) proporcionar a transparéncia dos gastos do Governo Federal.

03. Ganhos na Implantacio

O SIAFI representou tdo grande avanco para a contabilidade publica da Unido que
ele ¢ hoje reconhecido no mundo inteiro e recomendado inclusive pelo Fundo Monetario
Internacional. Sua performance transcendeu de tal forma as fronteiras brasileiras e despertou a
aten¢do no cendrio nacional e internacional, que varios paises, além de alguns organismos
internacionais, t€ém enviado delegacdes a Secretaria do Tesouro Nacional, com o proposito de

absorver tecnologia para a implantagdo de sistemas similares.

Ganhos que a implantagdao do SIAFI trouxe para a Administragdo Publica Federal :

a)Contabilidade : o gestor ganha tempestividade na informacdo, qualidade e precisdo
em seu trabalho;

b)Finangas : agilizagdo da programacgdo financeira, otimizando a utilizagdo dos
recursos do Tesouro Nacional, por meio da unificacdo dos recursos de caixa do
Governo Federal na Conta Unica no Banco Central,;

¢)Orgamento : a execugdo orcamentaria passou a ser realizada tempestivamente e com
transparéncia, completamente integrada a execucdo patrimonial e financeira;

d)Visao clara de quantos e quais sdo os gestores que executam o orcamento : OS
numeros da época da implantagio do SIAFI indicavam a existéncia de
aproximadamente 1.800 gestores. Na verdade, eram mais de 4.000 que hoje estdo
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cadastrados e executam seus gastos através do sistema de forma ‘“on-line”;

e)Desconto na fonte de impostos : hoje, no momento do pagamento, ja ¢ recolhido o
imposto devido;

f)Auditoria : facilidade na apuracdo de irregularidades com o dinheiro publico;

g)Transparéncia : poucas pessoas tinham acesso as informagdes sobre as despesas do
Governo Federal antes do advento do SIAFI. A pratica da época era tratar essas
despesas como “assunto sigiloso”. Hoje a histoéria é outra, pois na democracia o
cidaddo ¢ o grande acionista do estado;

h)Fim da multiplicidade de contas bancarias : os numeros da época indicavam 3.700
contas bancarias e o registro de aproximadamente 9.000 documentos por dia. Com a
implantagdo do SIAFI, constatou-se que existiam em torno de 12.000 contas bancarias
e se registravam em média 33.000 documentos diariamente. Hoje, 98% dos
pagamentos sio identificados de modo instantineo na Conta Unica e 2% deles com
uma defasagem de, no maximo, cinco dias.

Além de tudo isso, o SIAFI apresenta inlimeras vantagens que o distinguem de outros
sistemas em uso no ambito do Governo Federal, que ¢ a disponibilidade on-line 24 horas por
dia, centralizagdo e padronizagdo de métodos e rotinas, interligagdo nacional, utilizagdao por
todos os orgdos da administracdo direta e indireta e a Integragdo peridodica dos saldos
contabeis das entidades que ainda ndo utilizam o SIAFI, para efeito de consolidagdo das
informagdes econdmico-financeiras do Governo Federal - a excecdo das Sociedades de
Economia Mista, que t€m registrado apenas a participagdo acionaria do Governo, e para

proporcionar transparéncia sobre o total dos recursos movimentados.

Muitos sdo as facilidades que o SIAFI oferece a toda Administragdao Publica que dele
faz uso, mas podemos dizer, a titulo de simplificagdo, que essas facilidades foram
desenvolvidas para registrar as informagdes pertinentes as trés tarefas basicas da gestdo
publica federal dos recursos arrecadados legalmente da sociedade. Principalmente a execucao
or¢amentaria, execucdo financeira e a elaboragao de demonstragdes contabeis consolidadas no

balango da unido.
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Algumas operacdes sao possiveis de serem acessadas por particulares ndo usuarios do
sistema, mas, estdo muito distante da idéia de participagdo popular. A Secretaria do Tesouro
Nacional alega questdo de seguranca no sigilo de alguns dados. Por certo que o cidadao ndo

deve ter poder de ingeréncia nos dados, mas, o acesso deveria ser irrestrito a todos os dados.

O SIAFI é um sistema de informagdes centralizado em Brasilia, ligado por
teleprocessamento aos Orgdos do Governo Federal distribuidos no Pais e no exterior. Essa
ligacdo, que ¢ feita pela rede de telecomunicacdes do SERPRO e também pela conexdo a
outras inumeras redes externas, € que garante o acesso ao sistema as quase 13.800 Unidades
Gestoras ativas no SIAFI. Para facilitar o trabalho de todas essas Unidades Gestoras, o SIAFI
foi concebido para se estruturar por exercicios : cada ano equivale a um sistema diferente, ou
seja, a regra de formagdo do nome do sistema ¢ a sigla SIAFI acrescida de quatro digitos

referentes ao ano do sistema que se deseja acessar : SIAFI2000, SIAFI2001, SIAFI2002, etc.

Por sua vez, cada sistema estd organizado por subsistemas - atualmente sdo 21 - e
estes, por modulos. Dentro de cada modulo estdo agregadas inumeras transagdes, que
guardam entre si caracteristicas em comum. Nesse nivel de transagdo ¢ que sdo efetivamente

executadas as diversas operagdes do SIAFI, desde entrada de dados até consultas.

Os 21 (vinte e um) subsistemas do SIAFI sdo os seguintes:

TABELAS DO

DOCUMENTOS
"Wﬁ tomlack CONTABIL
TABELAS TABELAS R T ORGAMENTARIO
ORCAMENTARIAS DE APOIO ORCAMENTARIA E FINAMCEIRO
CONTAS A
5 TABELAS
CONVENIOS PAGAR E
A RECEBER ADMINISTRATIVAS
VA HAVERES PROGRAMACAQ !sr:ms
PUBLICA ORCAMENTARIA MUNICIPIOS
- OPERACOES
ADMINISTRACAD unc’;ﬁg DE CONTROLE DE
D0 SISTEMA CREDITO OBRIGACOES
MANUAL COMFORMIDADE [ENIRG b AUDITORIA

INFORMACAD
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Capitulo IIT
LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

01. Da criacao

A Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF (Lei Complementar n. 101, de 04 de maio
de 2000) estabelece normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestao
fiscal, mediante agdes em que se previnam riscos € corrijam os desvios capazes de afetar o
equilibrio das contas publicas, destacando-se o planejamento, o controle, a transparéncia e a

responsabilizagdo, como premissas basicas.

A Secretaria do Tesouro Nacional tem, dentre suas competéncias, as atribuigdes de
normatizar o processo de registro contabil dos atos e fatos da gestdo orcamentaria, financeira
e patrimonial dos 6rgdos e das entidades da Administracdo Publica Federal, consolidar os
Balangos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios e, ainda, promover a
integracdo com as demais esferas de governo em assuntos de administracdo financeira e
contabil, assumindo com isso as fun¢des de Orgdo Central de Contabilidade da Uniso,
conforme o § 20 do artigo 50 da LRF e inciso I, artigo 17 da Lei n. 10.180, de 6 de fevereiro
de 2001.

A Secretaria do Tesouro Nacional vem realizando, em conjunto com os Estados, o
Distrito Federal, os Municipios e as entidades técnicas representativas da sociedade, a
padronizacdo dos conceitos, definigdes, regras e procedimentos contabeis a serem observados
pelas esferas de governo, na elaboragdo e divulgac¢do dos referidos manuais, os quais serdo

revisados, periodicamente, com a finalidade de implementar as melhorias sugeridas.

A LRF cria condi¢des para a implantacdo de uma nova cultura gerencial na gestao
dos recursos publicos e incentiva o exercicio pleno da cidadania, especialmente no que pertine
a participagdo do contribuinte no processo de acompanhamento da aplicagdo dos recursos

publicos e de avaliagao dos seus resultados.

Os dois elementos basicos da LRF foram trazidos do direito comparado, sendo que

as regras de gestdo fiscal vieram dos Estados Unidos da América do Norte, baseado no BEA
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(Budget Enforcement Act) de 1990 e a transparéncia veio da Nova Zelandia (Fiscal

responsability Act), também de 1990.

A administragdo publica necessita atender os interesses gerais da sociedade e tornar
efetivamente publica a “coisa publica”. Hoje, seriam inaceitaveis os velhos vicios da
administragao publica, como a tendéncia de uma apropriagao privada do estado; a tradicao de
referéncia circular; a pouca responsabilizacdo do agente publico pelos seus atos de gestdo e a
ineficiéncia do uso de recursos publicos. O desafio € fazer mais, fazer melhor, come menos

recursos € com mais transparéncia e legitimidade, atendendo os anseios populares.

Deve-se buscar a participagdo popular em dois momentos distintos: Na elaboracao
or¢amentaria e no efetivo gasto. Implantando assim um controle ex post em substitui¢cao ao

modelo ex ant.

02. Das tentativas de reformas

Cinqlienta e cinco projetos tramitam na Camara com o objetivo de alterar a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF, Lei Complementar 101/00). Em vigor desde maio de 2000, a
lei que obriga os administradores da Unido, estados e municipios a ndo gastarem mais do que
arrecadam ainda nao foi alterada. A lei tem o objetivo de equilibrar os gastos de todas as

esferas de poder, com tetos estipulados para gastos com pessoal e endividamento publico.

Até agora, apenas uma medida provisoria editada em janeiro de 2005, conseguiu
arranhar a blindagem da LRF. A Medida Provisoria (MP) 237/05 permitiu que cerca de 30
municipios fizessem empréstimos junto ao Programa Nacional de Iluminagdo Publica
Eficiente  (Reluz), mesmo com o limite de endividamento estourado.
A época, parlamentares de oposi¢do ao Governo Lula argumentaram que a medida foi editada
para beneficiar a ex-prefeita de Sdo Paulo Marta Suplicy. O Reluz ¢ um programa de
investimento no qual o governo federal d4 o empréstimo subsidiado para o municipio

melhorar a iluminagao publica e gastar menos em consumo publico de energia elétrica.
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A prefeitura paulista assinou o contrato com a Eletropaulo, sob as regras do Reluz,
em 2002, mas, em fevereiro de 2004, promoveu um aditamento no acordo, elevando os
valores em R$ 187 milhdes. A modificagdo s6 foi informada ao Tesouro Nacional em
dezembro 2005. A MP, que também autorizava a Unido a transferir R$ 900 milhdes a estados,
Distrito Federal e municipios a fim de compensar a isencdo do ICMS dos produtos
exportados, foi aprovada pela Camara e pelo Senado em maio. A MP foi convertida na Lei

11131/05.

Uma grande quantidade de tentativas de reformas a LRF estdo sendo intentadas em
sua maioria, os projetos em analise na Camara buscam aliviar as exigéncias de controle de
gastos, em especial os relacionados ao pagamento de pessoal. Como exemplo, cito dois
projetos. Em um deles estd o Projeto de Lei Complementar (PLP) 251/05, do deputado
Roberto Gouveia (PT-SP), que permite que a Unido, os estados e o Distrito Federal aumentem
seu limite atual de  despesas com  pessoal na area da  saude.
Outro projeto em analise ¢ o PLP 257/05, do deputado Orlando Fantazzini (PT-SP), que
propde a limitagdo do gasto publico com cargos comissionados a 5% da folha de pagamento

da Unido, estado ou municipio.
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Capitulo IV
LEI DE RESPONSABILIDADE SOCIAL

01. Principio constitucional

A possibilidade de se criar uma Lei de Responsabilidade Social, certamente causa
bastante apreensdo, tanto para os cidaddos comuns, como para 0s gestores publicos e
principalmente a classe politica. A hipotética lei causaria uma grande reviravolta nos
principios democraticos constitucionais no Brasil, auferindo um grande controle privado-

social sobre a gestao estatal, em especial, sobre a execugao or¢amentaria em nosso pais.

A criacdo de uma lei deste tipo ndo poderia ser comparada a uma singela
contraposicdo a Lei de Responsabilidade Fiscal. A idéia principal foge de uma busca de
equilibrio politico ou uma disputa que busca a soma zero entre arranjos fiscais e
desenvolvimento social. Trata-se de uma elaboragdo estratégica que procura esbogar um

projeto geral de controle social sobre o Estado brasileiro a partir da sociedade civil.

Tal pretensdo tem amparo constitucional, com o advento da ambicdo dos
movimentos sociais que conseguiram introduzir na Constituicdo de 1988, denominada por

alguns de “participacionismo” ou, mais recentemente, de governanga social.

Seria, assim, um passo adiante das conquistas de final dos anos 80 e inicio dos anos
90. Esta proposic¢do, aos poucos, comega a ganhar contornos mais nitidos. No final de 2003, a
partir de uma proposta de lei elaborada pelo deputado estadual Cézar Busatto (PPS-RS), o
municipio gaticho de Sdo Sepé instituiu a primeira Lei de Responsabilidade Social local do

;139
pais .

02.Limitacoes Estruturais as Politicas Sociais

19 Fsta lei sugere uma série de iniciativas e etapas para sua implementagio: a) elaboragio do mapa social da cidade (diagnéstico
anual da realidade social local); b) montagem do Cadastro Social, registro individualizado do publico-alvo dos programas e
projetos da 4area social; ¢) montagem do Mapa da Cidadania, um inventario de todas organiza¢des do Terceiro Setor, da iniciativa
privada e 6rgaos publicos envolvidos com ag¢des sociais; d) defini¢do de indicadores de pobreza do municipio para defini¢io de
metas anuais e plurianuais.
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Um estatuto legal que procura normatizar o direcionamento dos gastos publicos para
a area social parte, obviamente, da constatacdo dos percalgos crescentes para uma agenda de
investimentos sociais em nosso pais. Com efeito, o cenario politico que se apresenta ¢ de
conformagdo dos investimentos sociais a logica da estabilidade fiscal, subordinando-se a
capacidade de atracdo de poupanga externa, mesmo que voltados apenas para especulagdes

financeiras, e rigido controle dos gastos publicos.

A subordinacdo dos investimentos sociais ao equilibrio fiscal e do fluxo de capital
rompe com qualquer propdsito social ou a historica agenda nacional que estabelecia, ainda
que timidamente, um dialogo entre a dimensdo econdémica e¢ a dimensdo social do
desenvolvimento brasileiro. Em alguns momentos da politica nacional, este diadlogo, ¢
verdade, beirou ao cinismo, quando se sugeriu que seria necessario crescer para depois
investir na area social ou promover a distribui¢do de renda. Mesmo assim, esta busca de
relacionamento entre a agenda econdmica e a agenda social era compreendida pelos gestores
publicos como base da legitimacdo da a¢do governamental. O momento atual parece ser

outro. A agenda social passou a ser condicionada, desde os anos 90.

Esta mudanca de paradigma na gestao publica ¢ reflexo de uma crise de legitimidade
das institui¢des publicas, fundada na dilui¢ao da representagao social. O mundo da economia
globalizada caracteriza-se pelo aumento da competitividade e delegagdo a plano inferior dos

valores sociais.

Ao contrario da evolu¢do econdmica da globalizagdo, culturalmente ocorreu um
fendmeno que se caracteriza justamente pelas referéncias comunitarias, pelas tradigdes e
rituais morais, pela afetividade e identidade locais, pelo lugar. Ambas dimensdes nao
contribuem para a construcao de regras universais, porque sdo intrinsecamente excludentes e

seletivas. O mundo globalizado possui uma dindmica particularista e altamente conflitiva.
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Manuel Castells sugere uma hipdtese par o fendomeno Cultural-econdmico em um

. 140
ensaio recente , afirma o autor:

(...) seu papel essencial consiste em receber e processar os sinais do sistema global
interconectado e adequa-lo as possibilidades do pais, deixando que sejam as empresas
privadas que assumam o risco (...). A incapacidade do Estado para decidir por si s0,
em um mundo em que as economias nacionais sdo globalmente interdependentes,
obriga a adaptacdo de regulagdes inaplicaveis (...). Assim, surge um novo tipo de
Estado, que nao ¢ o Estado-nacdo, mas que ndo o elimina e sim o redefine. O Estado
que denomino Estado-rede se caracteriza por compartilhar a autoridade (ou seja, a
capacidade institucional de impor uma decisdo) através de uma série de instituigdes.

(..).

O que, em termos praticos, tal leitura propde ¢ a emergéncia de um Estado-
Facilitador, limitado a indugdo do desenvolvimento a partir de instrumentos de informacgao e
adequagdo do ambiente econdmico a partir do fluxo de capital internacional. O Estado-
Facilitador estaria determinado, assim, por uma nova cultura politica, extremamente
pragmatica, destituida de criticidade e utopia, desprovida de projetos estratégicos que seriam

substituidos por agdes taticas, pontuais. Uma espécie de discurso Unico da agdo politica.

Ha um deslocamento conceitual na abordagem da questdo urbana, anteriormente
centrada na problematica da produgao e gestdo do solo urbano, e dos conflitos redistributivos
entre os diferentes agentes produtores e usuarios da cidade. Nesse paradigma, cabia ao Estado
nao s6 a provisdo de bens e servigos urbanos, como também a gestdo dos instrumentos de
planejamento urbano. No novo modelo, o eixo de andlise se desloca para a produtividade
urbana, e a identificagdo dos obstaculos, para a inser¢do competitiva das cidades nos circuitos
globais. As funcdes do poder publico também se deslocam: as da gestdo e do planejamento da
cidade, para a garantia de um meio ambiente favoravel aos negdcios e ao desenvolvimento
econdmico; as da provisdo universal de bens e servigos urbanos, para o desenvolvimento de

praticas focalizadas que visem reduzir os niveis crescentes de pobreza.

O centralismo da politica institucional brasileira foi observado, ainda, em estudo de
Marta Arretche. A autora sugere que todas politicas sociais descentralizadas surtiram efeito a

partir da pressdo ou premiagao dos 6rgaos centrais de governo, revelando a permanéncia da

140 CASTELLS, Manuel. “Para o Estado-Rede: globalizagio econdmica e institui¢oes politicas na Era da Informacio”, In
PEREIRA, L.C. Bresser, WILHEIM, Jorge & SOLA, Lourdes. Sociedade e Estado em Transformagdo. Sio Paulo/Brasilia:
Editora UNESP/ENAP, 1999.
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centralidade do executivo federal na determinacdo e condugdo das politicas sociais, mesmo
quando descentralizadas. Em Estado Federativo e Politicas Sociais: Determinantes da
Descentralizagio'*!, destaca a forte presenga do poder central, até mesmo como elemento
pedagdgico no desenvolvimento do participacionismo brasileiro. Seu estudo sobre o novo
desenho institucional que surge a partir dos anos 90 e sobre o possivel impacto sobre o
modelo centralizado até entdo existente no Brasil, revela a permanéncia do papel indutor do
poder central, em todos os Estados da federacdo e cita-se a municipalizagao dos servigos de
saneamento basico, sistemas estaduais de habitagdo, instancias colegiadas de distribui¢do dos
recursos de FGTS, municipalizacdo das redes de ensino fundamental, municipalizacdo da
merenda escolar, municipalizagdo da assisténcia social, Sistema Unico de Satde e

municipalizagdo das consultas médicas).

A adesdo aos programas de descentralizagdo estaria diretamente vinculada ao célculo
politico sobre o processo de transferéncia, tendo como varidveis de analise o legado das
politicas prévias, as regras constitucionais e¢ a existéncia de uma estratégia eficiente
desenhada pelo governo central. O fator mais decisivo para a descentralizagcdo de politicas ¢
contabil e ndo necessariamente ideoldgico ou até¢ mesmo o grau de participagdo e organizagao

popular de uma dada regido.

Portanto, somos herdeiros de uma estrutura politica que mesmo sofrendo continuos
movimentos pendulares, retorna ao seu ponto central que ¢ o alto poder de comando das
agéncias estatais federais. Esta estrutura parece estar sendo apropriada nos ultimos anos por
interesses privados que limitam o papel promotor das politicas sociais a mero exercicio de
protecdo social, sendo que as iniciativas tém seu or¢amento submetido a loégica do fluxo de

capital especulativo.

As determinagdes estruturais para a reduc¢ao (ou limitagdo) dos investimentos nas
areas sociais (mesmo aquelas desfiguradas em seus principios estratégicos de promog¢ado da
eqiiidade social) sdo poderosas e fortemente enraizadas na cultura dos gestores publicos do
pais, em parte a partir desta meia-lei que € a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). A LRF

carece de sua outra cara metade sob pena de promover e acirrar o centralismo orcamentario, o

141 ARRETCHE, Marta. Estado Federativo ¢ Politicas Sociais: Determinantes da Descentralizacio, Sio Paulo/Rio de Janeiro:
FAPESP/Revan, 2000.
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clientelismo politico, as acdes emergenciais na area social, a desarticulagdo e sobreposicao de

acdes, os casuismos e o empresariamento dos organismos estatais.

03.Limitacoes Conjunturais as Politicas Sociais

Mas nao sdo apenas as determinagdes estruturais que limitam uma agao publica
vigorosa na area social. As limitagdes estruturais completam-se com o cendrio politico
nacional, fortemente desprovido de utopia politica ou qualquer planejamento estratégico
motivado pela mudanca da estrutura social brasileira, desde a emergéncia da Nova Ordem

Mundial que se inicia nos anos 80.

Algumas determinagdes sdo amplamente conhecidas e fartamente citadas ao longo de
2003 como mais duro golpe nos gastos da area social: a exigéncia, por parte do Fundo
Monetario Internacional, de um superavit primario do orgcamento publico federal da ordem de
4,25% como garantia de pagamento dos empréstimos contraidos na gestdo FHC. O impacto
desta exigéncia foi surpreendentemente muito mais ampla na gestdo Lula que na anterior. O
ajuste do poder publico federal, de janeiro a setembro de 2003, foi de tal monta que
economizou R$ 2,8 bilhdes (5,08% de superdvit primario) acima do que o necessario para

cumprir a meta do FMI.

A realidade ¢ que os gastos federais ndo alteram a realidade social da populacao
mais pobre e indigente, ao longo de quase uma década. Vinod Thomas, diretor do Banco
Mundial no Brasil sustenta que de todo dinheiro aplicado pelo governo federal em politicas

sociais, apenas cerca de 20% chega aos mais pobres'**.

Constata-se que sdo trés os fatores que contribuem para a baixa efetividade das
politicas sociais brasileiras: a) a baixa focalizagdo nos mais carentes; b) a inexisténcia de

avaliagoes de impacto dos programas; ¢) auséncia de integragdo das diversas iniciativas.

Por vezes, familias com igual grau de caréncia acabam tendo acesso completamente

diferenciado a determinados programas, dependendo de seu capital social, principalmente em

142 Declaragio a revista Carta Capital n. 267, Ano X, de 19 de novembro de 2003, p. 47.
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funcao das associacdes de que participa ou participou e de sua experiéncia anterior com o
programa.

Ao longo dos ultimos anos, a participagdo comunitaria no desenho da politica social
vem sendo incentivada por dois caminhos. O primeiro deles consiste na criagdo de uma
variedade de conselhos e comissdes estaduais e municipais, 0s quais passam a ser
responsaveis por uma série de decisdes importantes. O segundo caminho diz respeito a
experi€éncias municipais com a utilizagdo de modelos de desenvolvimento local, seja a partir

do programa Comunidade Ativa, seja através de outros esforgos.

Os gastos publicos em publicidade no Brasil representam quase 10% de todo o
volume gasto no Brasil, ou seja, os entes federativos gastam demais em publicidade. Como

comparagdo, nos EUA este percentual chega a 1,6%.

Esta distor¢do ndo aparece como relevante em nenhum documento oficial,
justamente porque ¢ condicionado pelo pragmatismo e a necessidade de constru¢ao de opinido
publica. Esta seria mais uma lacuna provocada pela meia-lei, a Lei de Responsabilidade
Fiscal. Ao priorizar o controle fiscal e ndo definir os minimos sociais a serem atingidos pela
acao publica acaba por liberar os agentes governamentais em relagdo aos cortes de gastos para
ajuste orcamentario. Em suma, preservam-se os gastos administrativos, potencializa-se o
empresariamento estatal, aumentam os gastos com publicidade, em detrimento dos gastos na

area social.

As conseqiiéncias desta opg¢do politica sdo nitidas e denotam cortes nos gastos de
or¢amento aprovado para a area social, criacdo de subterfigios para diminuir gastos sociais e

burlar exigéncias legais de vinculacao de gastos publicos.

A elaboracdo de uma rigida Lei de Responsabilidade Social redefiniria o desenho da
acdo publica no pais. Poderia, assim, criar uma estratégia nacional de articulacdo de esforgos
para superacdo da desigualdade social, definindo padrdes minimos de investimento, de
resultado e, principalmente, estabelecendo um amplo sistema de monitoramento e avaliacao

participativa dos gastos publicos.
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04.Critérios para Elaboracao de Lei de Responsabilidade Social

Os critérios para elaboracdo desta lei devem dar sustentagdo para um novo tipo de
contrato social. Assim, deve envolver e orientar as acdes nao apenas do Estado, mas de outras
instituicdes de natureza publica e que desenvolvam projetos em parceria com o Estado:

organizac¢des nao-governamentais, OSCIPS e sindicatos.

Quatro principios destacam-se para constituigdo da LRS, sendo eles o resgate e
pagamento da antiga divida social brasileira, a Publicizacao do Estado com acesso direto das
populacdes sobre os dados, resultados e avaliacdo das metas atingidas em cada instancia de
governo do pais, empoderamento Social como a promocgao social, em detrimento do carater
assistencial, clientelista ¢ meramente protetivas que caracterizam os contornos das politicas
adotadas no pais e finalmente pela Construcao de Sistema de Governanga Social, composto
por comités de monitoramento e avaliacdo de resultados e conselhos de gestdo territorial da
Lei de Responsabilidade Social. Trata-se, portanto, de uma nova engenharia politica, de
gestdo das politicas publicas da area social, que se orienta pela superagdo das estruturas

especializadas e fragmentadas do Estado brasileiro.

Tal proposi¢do supera, ainda, a nogdo de parceria entre sociedade civil e Estado no
controle e gerenciamento de politicas publicas. Nao se pauta por uma mera troca de
responsabilidades, nem substituicdes de instancias. Trata-se da criacdo de uma nova estrutura
que se instala no interior do Estado. Boaventura Santos j& havia proposto a refundacdo
democratica da administragdo publica que fosse além da crenga ingénua no papel
transformador do Terceiro Setor'®. O autor cria, como referéncia, o conceito de Estado-

como-novissimo-movimento-social.

05. A primeira lei de Responsabilidade social.

O Municipio de Sao Sepé-RS, foi o pioneiro na confeccao e aprovacao de uma Lei de

Responsabilidade Social. Certamente que muita controvérsia e discussdes acaloradas,

143 SANTOS, Boaventura de Sousa. “Para uma reinvengio solidaria e participativa do Estado”, In PEREIRA, L.C. Bresser,

WILHEIM, Jorge & SOLA, Lourdes. Sociedade e Estado em Transformagao, op. Cit.., paginas 243 a 271. O autor sustenta
que o terceiro setor, por si s6, pode sucumbir ao autoritarismo de Estado ou de mercado, ndo se constituindo necessariamente
num agente de reforma democratica do Estado.
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inclusive juridicas em nossos tribunais irdo ocorrer, mas, certamente ¢ um marco inicial de

uma nova politica social no Brasil.

Os critérios para elaboragdo desta lei devem dar sustentagdo para um novo tipo de
contrato social. Assim, deve envolver e orientar as acdes nao apenas do Estado, mas de outras
instituigdes de natureza publica e que desenvolvam projetos em parceria com o Estado:

organizac¢des nao-governamentais, OSCIPS e sindicatos.

Uma Lei de Responsabilidade Social, pelo seu carater integrador e promotor sécio-
politico da cidadania brasileira deve pautar-se pelo acesso direto das populagdes sobre os
dados, resultados e avaliagao das metas atingidas em cada instancia de governo do pais. Deve-
se, neste caso, articular o controle técnico em relacdo a sua execugao, com o controle social e
politico. Assim, faz-se necessario construir um Sistema de Monitoramento ¢ Avaliagao Social
participativo, descentralizado e integrado que promova instancias territoriais participativas de
gerenciamento das politicas sociais. Este sistema deve ser compreendido como parte
integrante da Lei de Responsabilidade Social. O empoderamento do estado por uma minoria
que visa apenas seus interesses particulares, seria seriamente atacados pela nova governanga

participativa.
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Capitulo V
A ATUAL CONSTITUICAO E OS PROJETOS

01. Emenda Constitucional 26/2000 — Direitos Sociais

Ora, a valoragdo dos Bens varia no tempo e no espago. Os valores sociais tém
uma existéncia historica, ndo sendo perpétuos nem imutdveis numa mesma sociedade,
alterando-se conforme o ensejarem novas circunstancias. Cada sociedade, em diferentes
épocas, adota uma tabua de valores e, desta formulacao, concebe e adota as normas juridicas e
morais. A norma juridica ndo se origina apenas do fato e da inteligéncia; pois, quando o
intelecto valora um fato, o faz com fundamento nos valores adotados pela comunidade.

A emenda constitucional 26/2000, trouxe, mesmo que discretamente algo novo
sobre os direitos sociais. Mas, antes se faz necessaria uma reflexdo historica, moral, cultural e

juridica do que €, no momento atual a materializagdo destes direitos sociais.

A moral social, tida como conjunto dos valores sociais, confunde-se com a
concepgdo do que ¢ justo em determinada sociedade. Tal concepcdo chama-se consenso
social. Nao ¢ dificil depreender, entdo, que nem sempre a ordem juridica ¢ justa, embora seja,
necessariamente, legal. A idéia de justo ou de legitimidade de uma ordem juridica

fundamenta-se pelo consenso social.

O Estado nao ¢ mais do que um meio de realizacdo do bem comum, e para tanto
deve atuar incisivamente, sem ferir, contudo, a liberdade e a iniciativa individuais, em caso
contrario cairiamos no totalitarismo. Diante da pressao social, o Estado intervém para nivelar
as condi¢des de vida; interferindo, ofende a liberdade de alguns ou de muitos e, quanto mais

procura impor a justica igualitaria, mais reduz a liberdade, até suprimi-la de vez.

Com efeito, o direito s6 frutifica no relacionamento humano, e este pressupde a

sociedade. Por outro lado, a concepgao eminentemente individualista da sociedade ensejaria a
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propria eliminacdo dos mais fracos pelos mais fortes, acentuando as desigualdades naturais e,

por via de conseqiiéncia, as desigualdades sociais.

02. Concepc¢ao social do bem comum

Os erros do liberalismo acarretaram, embora tardiamente, uma série de providéncias
por parte do Estado, que, de mero espectador do drama humano que sua passividade havia
desencadeado, se tornou um organismo dinamico, atuante e intervencionista. A mera
legalidade, apanagio da liberal-democracia, cedeu espaco ao moderno Estado de Justica, que,
a luz de trés metas politicas, juridica e social, busca reequilibrar a vida em sociedade, dando

énfase a igualdade e restringindo os excessos da liberdade.

O adjetivo social tornou-se uma palavra magica; a democracia passou a ser muito

mais atraente quando adjetivada de social.

O reforco do Poder Executivo €, hoje, universal. Fruto disso ¢ a delegagao
legislativa, hoje freqiientissima e inevitavel, as ocultas ou as escancaras. Quando o Welfare
State foi declinando, o Estado iniciou a sua atividade interveniente na vida econdmica dos
individuos, em busca do bem-estar social. O carater essencialmente técnico de muitas
decisdes e a inconveniéncia do debate publico, pertinente a certos assuntos, conduziram o0s
parlamentos ao dilema de paralisar sua atividade ou delegar poderes, sendo acolhida, claro,

esta ultima alternativa.

O Executivo, 6rgao capaz de decisdes mais rapidas, em razdo de sua propria
estrutura, passou a ter, entdo, preeminéncia notavel. Novas tarefas ingressaram em sua esfera
de acdo, outras de sua competéncia foram substancialmente ampliadas, como a criagdo e a

geréncia de servigos assistenciais.

Os Estados em desenvolvimento, mais do que os outros, sentiram os reflexos dos
novos tempos. A concepgao secularmente arraigada do elemento politico torna-se menos
importante do que o elemento econdomico. A idéia do governante supergerente, émulo do

executivo das empresas privadas, comeca a substituir a figura do estadista convencional.
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03. Evolucio dos Direitos Sociais nas constituicdes patrias e estrangeiras

Logo apds a Primeira Grande Guerra, surgem os direitos sociais, tutelados nas mais
avancadas Constituigdes da época. A Constitui¢do mexicana de 1917 e a Constituicdo de
Weimar em 1919 previram direitos sociais, numa autolimitagdo do poder do Estado que
evocava para si deveres publicos subjetivos. Surgem em nossa Lei Magna de 1934
dispositivos referentes a matéria, com o titulo Da ordem econdmica e social (arts. 115 e 143),
seguida pela Constituicdo de 10 de novembro de 1937, que dispunha sobre a ordem

econOmica nos arts. 135 a 155.

Na iniciativa individual, no poder de criagdo, de organizacdo e de invencdo do
individuo, exercido nos limites do bem publico, funda-se a riqueza e a propriedade nacional.
A intervencao do Estado no dominio econdmico s6 se legitima para suprir as deficiéncias da
iniciativa individual e coordenar os fatores da produgdo, de maneira a evitar ou resolver os
seus conflitos e introduzir no jogo das competi¢des individuais o pensamento dos interesses

da Nagao, representados pelo Estado".

A CF de 18.9.1946 dispunha sobre o assunto nos arts. 145 a 162, também sob o
titulo Da ordem econdmica e social, assim: "Art. 145. A ordem econOmica deve ser
organizada conforme os principios da justiga social, conciliando a liberdade de iniciativa com
a valorizagdo do trabalho humano. Paragrafo unico. A todos ¢ assegurado trabalho que

possibilite existéncia digna. O trabalho € obriga¢do social".

A Constituicdo brasileira de 24.1.1967, emendada em 17.10.1969 (Emenda
Constitucional n° 1-69), estabelecida em seus arts. 160 a 174, a respeito da ordem economica

e social, dispondo o Art. 160 o seguinte:

"Art. 160. A ordem econdmica e social tem por fim realizar o desenvolvimento
nacional e a justica social, com base nos seguintes principios: I - liberdade de
iniciativa; II - valorizacdo do trabalho como condigdo da dignidade humana; III -
fun¢ao social da propriedade; IV - harmonia e solidariedade entre as categorias sociais
de producio; V - repressdo ao abuso do poder econdmico, caracterizado pelo dominio
dos mercados, a eliminacao da concorréncia e o aumento arbitrario dos lucros; ¢ VI -
expansdo das oportunidades de emprego.”
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A CF, promulgada em 5.10.1988, a par dos direitos e deveres individuais e coletivos
(Art. 5°), preve, expressamente, os direitos sociais (arts. 6° a 8°), tais como a educagdo, a
saude, o trabalho, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a protecdo a maternidade ¢ a
infancia, a assisténcia aos desamparados, todos previstos no Art. 6°, bem assim o seguro-

desemprego (Art. 7°, 1), o fundo de garantia do tempo de servigo (Art. 7°, IIl), o salario

minimo (Art. 7°, IV), a licenga a gestante (Art. 7°, XVIII), a licenga-paternidade (Art. 7°

XIX), a liberdade de associacdo profissional ou sindical (Art. 8°, caput). Percebe-se, desde
logo, na atual Carta Magna, a confirmacdo da prevaléncia do social na modernidade, até
porque mesmo a propriedade, embora garantida no Art. 5° caput, e item XXII, sofre
restricoes em nome de sua funcdo social (Art. 5°, XXIII), estando sujeita a desapropriagdao

(Art. 5°, XXIV).

Até a eclosdo da Primeira Grande Guerra as Constitui¢des dos diversos Estados so
se preocuparam com a organizacdo politica, exce¢do feita a Constituicdo mexicana de 1917,
preocupada com a questdo social. Somente com a Constituicdo de Weimar, de 1919, e a
Constitui¢do espanhola, de 1931, houve uma tendéncia mais acentuada para acrescentar ao
texto politico fundamental os principios destinados a reger o campo econdmico-social,
buscando assegurar, desta forma, por meio do plano econdmico e social, o desenvolvimento e

a seguranca das proprias instituigdes politicas.

Vimos como as Constitui¢des brasileiras de 1934 e 1937 trataram do problema,
sofrendo do influxo de véarios diplomas legais estrangeiros, como a Constitui¢do de Weimar e
a Carta Trabalho da Italia fascista. A Constituicdo de 1967, emendada em 1969, parece
defender o principio de que a democracia ndo pode desenvolver-se, a menos que a

organizagao econdmica lhe seja propicia.

Assinala Ferreira Filho: "Indubitavelmente, em paises como o Brasil, em que grande
parte da populagdo ainda vive na pobreza, se ndo na miséria, ¢ imperiosa a luta em prol do

desenvolvimento econdmico. '**

1% Os Regimes Politicos, Sdo Paulo, Difusido Européia do Livro, 1966; Ferreira Filho,
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Este ¢, na verdade, condi¢do da justiga social, ja que ndo ¢ possivel assegurar a todo
0 povo uma vida digna se a populag¢do nacional ndo atingiu grau elevado. Cumpre sublinhar,
todavia, que o desenvolvimento ndao ¢ um fim em si, mas um simples meio para o bem-estar
geral. Dessa forma, tem ele de ser razoavelmente dosado para que ndo sejam impostos a
alguns, ou mesmo a toda uma geragao, sacrificios sobre-humanos, cujos resultados somente

beneficiardo geracdes futuras ou somente servirao para a ostentagao de poténcia do Estado.

Desenvolvimento nacional (CF, Art. 3°, II) e justica social (CF, arts. 3° I, 170,

caput, e 193), devem ser considerados, respectivamente, meio e fim; o desenvolvimento

nacional ndo deve ser um fim em si mesmo, porém um meio de se alcangar a justica social.

A moderna concepgdo de bem comum exige a acdo do Estado, que deve renunciar
ao seu carater passivo, peculiar a uma fase da histéria da humanidade, que ndo pode, no
mundo moderno, continuar a ter guarida. Para o exercicio de suas restringida, por exemplo,
quando uma fabrica que causa poluigdo ¢ obrigada a minorar este mal ou encerrar suas
atividades, quando ocorre a vacinagdo compulsoria ou quando surgem restrigdes a fruigdo

irrestrita da propriedade, em nome de uma fungao social da propriedade.

O Estado, portanto, deve transcender a mera legalidade e buscar, ativamente, a
justica social. Em principio, alids, todo Estado ¢ Estado de Direito. Pois toda sociedade tem,
essencialmente, seu direito, seu ordenamento juridico, que podera ser justo, isto ¢, amparado
no consenso social ou ndo. Entretanto, se todo Estado é Estado de Direito, ao manter a
legalidade pura e simplesmente, nem todo Estado de Direito sera Estado de justica, que ¢ o
Estado que transcende a mera legalidade, deixando de ser o Estado, mero cao de guarda da
ordem publica, e que passa a atuar, a agir, em trés planos bem definidos: a) plano politico, ao
manter sua seguranga interna e externa; b) plano juridico, ao construir o Estado de justiga; c)
plano social, ao atender as necessidades assistenciais, previdenciarias e educacionais da

coletividade.

04. Direitos Sociais x Direitos Fundamentais x Ordem Social do Art. 193 da CF
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Nao se consegue senso comum na questdao da inclusdo ou nao dos direitos sociais no
conceito de direitos fundamentais, a despeito da topologia constitucional no capitulo II do

Titulo II, relativo aos direitos e garantias fundamentais.

Parece-me mais logico entender, todos os direitos intimamente relacionados com a
dignidade da pessoa humana devem ser tratados como direitos fundamentais ou, como

normalmente sdo conhecidos, como direitos humanos, neles se incluindo os direitos sociais.

Os direitos, liberdades e garantias em seu conjunto consubstanciam o proprio cerne
do Estado de Direito, cujos principios, presentes na consciéncia juridica geral, informam a lei
constitucional. Assenta o Estado Democratico de Direito na limitagdo do Estado pelo Direito
e na legitimagao do poder politico estatal pelo povo, ressaltando os limites juridicos advindos
dos principios e regras internacionais. Aduz que a Constituicdo “tanto € lei fundamental dos
‘direitos, liberdades e garantias’, como dos direitos econdmicos, sociais e culturais; tanto ¢
imperativo juridico no que respeita ao estatuto dos 6rgaos de soberania, como quando trata da

. ~ A_s ~ . ” 145
organizagao cconomica ou das relagoes Sociais €m geral .

Os Direitos Fundamentais assumem especial relevancia no texto da Constitui¢do da
Republica Federativa do Brasil de 1988, que os destacou em titulo préprio (Titulo II),

conferindo-lhes aplicagdo imediata, ex vi do art.5°, § 1°.

Conquanto o § 2° do art. 5° da CRFB/88 esteja inserido no capitulo dos direitos e
deveres individuais e coletivos, dai ndo se infere sejam afastados os direitos sociais do ali
estatuido, pois tanto uns quanto outros se incluem no Titulo relativo aos Direitos e Garantias

Fundamentais.

Manuel Afonso Olea,'*® classifica os direitos trabalhistas como direitos humanos
fundamentais, exemplificando com os direitos reconhecidos pelos Tratados internacionais,
tais como o “da dignidade inerente a pessoa humana”, “limitagdo razoavel das horas de
trabalho”, “a seguranca e higiene no trabalho” , “direito de toda pessoa para fundar sindicatos
e para filiar-se aquele sindicato de sua elei¢dao”, direito a férias, ao trabalho livre e assim por

diante. Observa, contudo, sua pouca efetividade na pratica.

%5 Fundamentos da Constituigio. Coimbra: Coimbra Editora, 1991, p. 43-4.
146 Manuel Alonso Olea. Introducdo ao Direito do Trabalho, Sdo Paulo: Ltr, 1984, p. 234.
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Preleciona Gilmar Ferreira Mendes'”’ que a Carta da Republica consagrou os
direitos fundamentais com a “clausula de imutabilidade” e a “garantia de eternidade” ao vedar
qualquer emenda tendente a aboli-los, cuja inconstitucionalidade podera ser decretada pelo
Judiciario. Nesta esteira, RICARDO LOBO TORRES relaciona os direitos fundamentais a
teoria da justica, “posto que ambos os valores integram a mesma equagdo axioldgica,
reconciliando a ética com o direito, mercé da superagdo dos positivismos de diversos matizes,

do normativista ao historicista e socioldgico”**.

Alguns admitem que a Constituicdo de 1988, onde o principio da flexibiliza¢do para
os Direitos Sociais, reconhece que ndo constituem cldusulas pétreas (CF, art. 60 § 4°), sendo
passiveis de alteracdo e redugdo por Emenda Constitucional. Na realidade, o que se assegura
ao trabalhador ¢ o direito a um saldrio justo e a uma jornada de trabalho limitada, mas a

quantificagdo desse direito ¢ suscetivel de adequacgao as circunstancias de cada momento.

Uma vez sobrepesados os valores ndo afasta a inclusao dos direitos sociais na
estatura de direitos fundamentais. A exclusdo ¢ comoda na medida em que, ndo sendo
direitos fundamentais, dependerdo exclusivamente da vontade politico-legislativa e de

recursos para sua implementagao ¢ eficacia.

Ricardo Lobo Torres, ensina que “os direitos sociais € econdmicos compdem o que
se convencionou chamar de cidadania social e econdmica, que ¢ a nova dimensdo da
cidadania aberta para o campo do trabalho e do mercado™'®, devendo ser equacionados a
partir da teoria da justiga. Aduz que a justi¢a social encontra sua expressao constitucional no
art. 6° (“sdo direitos sociais a educagdo, a saude, o trabalho, o lazer, a seguranca, a
previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infincia, a assisténcia aos desempregados”),
sendo complementada pelo art.170 (“a ordem econdmica, fundada na valorizacao do trabalho
humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os

ditames da justica social”).

Mesmo que de forma bastante singela, veja no posicionamento de jurista acima,

certa discordancia, acreditando serem os direitos sociais, igualados a direitos fundamentais de

Y7 Gilmar Ferreira Mendes. Direitos Fundamentais e Controle de Constitucionalidade. Estudos de Direito
Constitucional. Sao Paulo: Celso Bastos Ed., 1998, p. 32.

'8 Ricardo Lobo Torres (Org.) Teoria dos Direitos Fundamentais. Rio de Janeiro: Renovar, 1999.

'49 Ricardo Lobo Torres. Teoria dos Direitos Fundamentais. . Rio de Janeiro: Renovar, 1999, p.269
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segunda geragdo, compactuando com Norberto Bobbio neste quesito. Inclusive, alguns destes

direitos sociais, confundem-se plenamente com direitos fundamentais de primeira estirpe.

05. Art. 85, inciso III da CF/1988
O Art. 85 da CF/1988, nos relata o seguinte:

Art. 85 - Sdo crimes de responsabilidade os atos do Presidente da Republica que
atentem contra a Constituicdo Federal e, especialmente, contra:

I - a existéncia da Unido;

IT - o livre exercicio do Poder Legislativo, do Poder Judiciario, do Ministério Publico
e dos Poderes constitucionais das unidades da Federagao;

IIT - o exercicio dos direitos politicos, individuais e sociais;

IV - a seguranca interna do Pais;

V - a probidade na administragao;

VI - a lei orgamentaria;

VII - o cumprimento das leis e das decisdes judiciais.

A competéncia acusatoria dos crimes pelo Presidente da Republica, privativamente,
cabe a Camara dos Deputados, consoante estabelece o inciso I do art. 51, da mesma Carta
Magna e analisados conjuntamente os arts. 85 e 86 da Carta Maior, que o Presidente da

Republica ¢ passivel de cometimento de crimes comuns e crimes de responsabilidade.

A formula de responsabilizacdo do Presidente da Republica por atos atentatérios a
integridade da Unido e outras hipdteses listadas na Constituicdo, os ditos crimes de
responsabilidade, bem assim os denominados crimes comuns, de hd muito integra os textos
Constitucionais brasileiros, pois, presentes ja na Constitui¢do de 24 de fevereiro de 1891, art.
53, publicada através do Decreto 510, de 22 de junho de 1890, e art. 52, no texto publicado
através do Decreto 914-A, de 23 de outubro de 1890.

Também integrante do texto Constitucional de 1934 — art. 57 —, os crimes de
responsabilidade por atos do Presidente da Republica, o que se repetiu nas demais
Constituigdes do Pais, pois presentes na de 1937, em seu art. 85; na de 1946, no art. 89; na de
1967, nos artigos 84 ¢ 85; e, finalmente, na Emenda Constitucional de 1969, nos artigos 82 e
83, observando-se, em todos os casos, no respeitante ao mecanismo de procedimentos para

acusacao e julgamento, inquestionavel semelhanga em tudo por tudo.
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Inova, entretanto, inquestionavelmente, o texto Constitucional de 1988, ao inserir o
legislador Constituinte, no artigo em referéncia, o § 4°, norma que, na vigéncia do mandato,
isenta o Presidente da Republica de responsabilidade por atos estranhos ao exercicio de suas

fungoes.

A Constituigao Politica do Perua (art. 210), que somente admite a responsabilizacdo
do Presidente da Republica, durante seu mandato, por “traicion a la Patria”; ou por impedir as

eleigdes em qualquer nivel e mais trés outras poucas hipoteses que enumera.

O art. 133, da Constitui¢ao de Portugal, de abril de 1976, comparativamente com o §
4°, do art. 86, da Constitui¢do do Brasil:

“Por crimes estranhos ao exercicio de suas fungdes o Presidente da Republica

responde depois de findo o mandato perante os tribunais comuns”.

Identifica-se que, por caminhos diversos, buscam as legislagdes, cada uma das
invocadas em particular e de acordo com as peculiaridades que lhes sejam proprias, preservar
o governante maior, dentro do periodo de fluéncia do mandato, de investidas mesquinhas de
adversarios inconformados ou de pessoas com interesses contrariados, que, pretendendo
atingir o governo como institui¢do ou mesmo a pessoa do governante, imputam a este, delitos
fantasiosos, imaginarios e/ou inexistentes, decorrentes da pratica de simples ato comum, igual

ao exercitado por qualquer do povo.

Estando o dispositivo Constitucional analisado compativel com o denominado
Direito Constitucional Geral, ndo hd se falar em excepcionalidade da regra ou em
inconstitucionalidade do § 4° do art. 86 da Constitucional Brasileira, vez que, presente por
textos iguais ou assemelhados, em Constituicdes de diversos paises, o que conduz a segura
certeza quanto a propriedade daquela norma sob os aspectos formal e material, tendo por
finalidade preservar o Presidente da Republica, no curso do seu mandato, de imputagdes e/ou

processos, por atos ou conduta ndo violadoras de preceitos Constitucionais.

06. Congresso Nacional e o Executivo Federal
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Visando uma apuragdo e verificacdo do nivel de interesse dos poderes executivo
(Executivo Federal) e legislativo (Congresso Nacional), sobre o assunto relacionado a
responsabilidade social e ao principio da participagdo popular na gestdo do estado, foi

ingressado em dois sites, um de cada poder, sendo eles bastante significativos:

http://www.brasil.gov.br/participacao popular

http://www6.gov.br/sicon/PreparaPesquisa.action

Por certo que deve existir um empenho em promover a democratizacdo da
administragao publica federal. A interlocu¢dao com todos os segmentos da sociedade civil e
com os Estados e Municipios pauta a atuacdo do Governo e deve traduzir-se em um modelo
de governar, que tem que estar fundado no didlogo em sua forma de equacionar,

democraticamente, os conflitos e construir a wunido de todos os brasileiros.

Uma das tarefas que se colocam na ordem do dia ¢ a consolidagdo de mecanismos de
controle democratico das politicas publicas. Novos canais de participacao social devem existir
e estimular uma relagdo de co-responsabilidade entre o Estado e a sociedade, ao mesmo
tempo em que conferem legitimidade as decisdes e acdes de governo. O propdsito ¢ avangar
na democratizagdo do Estado, abrindo espaco para uma participacdo social consciente e
mobilizada, disposta a agir sobre a dinamica politica real, cotidianamente, em cada

conjuntura.

No site do Executivo Federal, foi encontrada uma pagina exclusiva para a consulta
popular, onde a populacdao, por meio de e-mail, carta, ou telefone, pode opinar sobre tema
importantes e como exemplo, se efetuou uma cola das paginas do site oficial do Executivo

federal:

Consultas publicas

A gestdo publica ¢ a forma que um Estado democratico encontra para estruturar e colocar em pratica as agdes
governamentais priorizadas pela sociedade civil. O Governo Federal utiliza o mecanismo de Consultas
Publicas para colher contribui¢des, tanto de setores especializados quanto da sociedade, sobre as politicas ¢
os instrumentos legais que irdo orientar as diversas agdes no Pais. As propostas estdo disponiveis para andlise
e sugestdes, que podem ser encaminhadas pela Internet ou por envio de correspondéncia aos respectivos



129

Ministérios, Secretarias ¢ Autarquias.

Consultas em andamento por temas:

Comunicacoes

Servico Movel Pessoal

A Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (Anatel) estd recebendo sugestdes as propostas de alteracdes da

regulamentacdo do Servico Mdvel Pessoal (SMP). Os interessados podem utilizar o formulario eletrénico
do Sistema Interativo de Acompanhamento de Consulta Publica (SACP), disponivel no site da Anatel na

Internet. As manifestacdes por carta devem ser encaminhadas para o Setor de Autarquias Sul/SAUS,
Quadra 6, Bloco F, Térreo - Biblioteca - Brasilia - DF 70.070-940 ou pelo fax (61) 2312-2002.

Justica

Classificacio indicativa dos programas de TV

O Ministério da Justica quer, entre outros objetivos, aumentar a visibilidade das faixas horarias e etarias

nao recomendadas para exibi¢cao de programas e filmes. Na Internet, o cidadao poderd participar até dia 25
de novembro.

Minas e energia

Comercializacao de energia elétrica

A Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel) quer obter subsidios e informagdes adicionais para o

aprimoramento de ato regulamentar a ser expedido, visando subsidiar aprovacdo do Procedimento de
Comercializacdo de Energia Elétrica (PdC AM.12 - Representacdo na CCEE de Agentes com Participacdo

Facultativa).

Saude

Propaganda de medicamentos e bebidas alcodlicas

Sdo duas consultas publicas que estdo sendo feitas pela Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa).

Os textos trazem novas regras para a propaganda de bebidas alcodlicas e novidades em relacdo as amostras
gratis distribuidas pelas industrias de medicamentos.

Uso de aditivo alimentar

Estdo sendo aceitas sugestoes a proposta de Regulamento Técnico que aprova a extensdo do uso de aditivo
alimentar, considerando a necessidade de constante aperfeicoamento das acdes de controle sanitario na
area de alimentos.
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Agrotoxicos e preservantes de madeira I

Proposta de Regulamento Técnico para o ingrediente ativo T30 - Tiodicarbe, contido na Relacdo de
Monografias dos Ingredientes Ativos de Agrotoxicos e Preservantes de Madeira.

Agrotoxicos e preservantes de madeira I1

A Agéncia Nacional de Vigilincia Sanitaria (Anvisa) esta aceitando sugestdes a Proposta de Regulamento
Técnico para o ingrediente ativo C67 - Cromafenozida, contido na Relacdo de Monografias dos
Ingredientes Ativos de Agrotoxicos e Preservantes de Madeira.

Captacio de Orgios

Proposta de Resolucdio que estabelece que as Centrais de Notificacio, Captacio e Distribuicdo de Orgdos

(CNCDOs), fiquem submetidas as agdes de vigilancia sanitaria.

Bioeqiiivaléncia de medicamentos

Proposta de Resolucdo que dispde sobre o Guia para Provas de Biodisponibilidade
Relativa/Bioequivaléncia de Medicamentos.

Junto ao Congresso Nacional, muito pouca coisa se tem feito e discutido sobre a
regulamentacdo efetiva, sobre o tema de uma “ Lei de Responsabilidade Social”. Projetos de

lei esporadicos e alguns discursos sobre o tema sdo efetuados.

Foram trazidos dois exemplos da atuagdo legislativa, sendo o primeiro um projeto de
lei de autoria do Deputado Federal Eduardo Campos, tratando sobre COMPETENCIA,
PRESIDENTE DA REPUBLICA, REMESSA, CONGRESSO NACIONAL, MAPA, EXCLUSAO,
SITUACAO SOCIAL, DIAGNOSTICO, REGIAO, ESTADOS, INDICACAO, ATIVIDADE,
SOCIAL, EXPECTATIVA, VIDA, RENDA PERCAPITA, DESEMPREGO, EDUCACAO, SAUDE,
SANEAMENTO BASICO, HABITACAO, POPULACAO, RUA, REFORMA AGRARIA,
SEGURANCA, OCORRENCIA, POLICIA, CLASSIFICACAO, CRIME HEDIONDO, CRIME
COMUM, ORCAMENTO, PLANO PLURIANUAL, AJUSTE, NATUREZA SOCIAL,
DESCUMPRIMENTO, CRIME DE RESPONSABILIDADE.

Outros numeros CD PL. 06680 /2002
Autor DEPUTADO - Eduardo Campos
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Ementa Institui o Mapa de Exclusdo social, estabelecendo metas e normas voltadas a

Indexacio

responsabilidade na gestio social do Estado.

COMPETENCIA, PRESIDENTE DA REPUBLICA, REMESSA, CONGRESSO
NACIONAL, MAPA, EXCLUSAO, SITUACAO SOCIAL, DIAGNOSTICO, REGIAO,
ESTADOS, INDICACAO, ATIVIDADE, SOCIAL, EXPECTATIVA, VIDA, RENDA
PERCAPITA, DESEMPREGO, EDUCACAO, SAUDE, SANEAMENTO BASICO,
HABITACAO, POPULACAO, RUA, REFORMA AGRARIA, SEGURANCA,
OCORRENCIA, POLICIA, CLASSIFICACAO, CRIME HEDIONDO, CRIME
COMUM, ORCAMENTO, PLANO PLURIANUAL, AJUSTE, NATUREZA SOCIAL,
DESCUMPRIMENTO, CRIME DE RESPONSABILIDADE.

Abaixo, encontra-se o segundo, com a transcricdo de um caloroso debate ocorrido

no Senado Federal, que se iniciou com um discurso da Senadora Marina Silva.

Autor
Contribuicao

Titulo

Data

Resumo

Editor
Fonte

Publicacao

Catalogo

Indexacao

Idioma
Formato

Codigo

Senadora Marina Silva (PT/AC)

Pedro Simon

Discurso da Senadora Marina Silva, proferido em 14/12/2001
14/12/2001

Defesa da destinacdo de verbas orcamentarias aos programas e projetos que visam a reducdo da
exclusdo social. (Como lider)

Senado Federal

Diario do Senado Federal

Diario do Senado Federal, 15/12/2001, p. 31432
POLITICA SOCIAL. ORCAMENTO.

COMENTARIO, IMPORTANCIA, LEGISLACAO, RESPONSABILIDADE, NATUREZA
FISCAL, OBJETIVO, GARANTIA, RESPONSABILIDADE, GESTAO, FINANCAS
PUBLICAS. JUSTIFICACAO, PROJETO DE LEI, AUTORIA, ORADOR, CRIACAO,
RESPONSABILIDADE, NATUREZA SOCIAL, DESTINACAO, RECURSOS
ORCAMENTARIOS, PROJETO, REDUCAO, POBREZA, BRASIL, IMPLEMENTACAO,
PROJETO, SETOR, SAUDE, EDUCACAO, REFORMA AGRARIA, CULTURA, LAZER.
CRITICA, FORMA, UTILIZACAO, DINHEIRO, ORCAMENTO. SOLICITACAO, APOIO,
AUTORIDADE, PROJETO, GARANTIA, CIDADANIA, POPULACAO, BRASIL.

Por
text/xml

320911

A SR®* MARINA SILVA (Bloco/PT - AC. Como Lider. Sem revisdo da oradora.) - Sr.

Presidente, Sr’s e Srs. Senadores, em primeiro lugar, agrade¢o & minha Lideranga por esta
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oportunidade. Muito brevemente, farei algumas consideragdes referentes ao projeto de minha
autoria que estd sendo relatado pelo Senador Pedro Simon e que institui a responsabilidade

social.

Eu gostaria de fazer uma breve comparacdo. A Lei de Responsabilidade Fiscal tem
como objetivo impedir a gestdo irresponsavel do recurso publico. Parametros de
responsabilidade sdo definidos, e o desvio em relagdo a eles é apenado. O ente da Federagdo
sofre restricdes no que respeita, entre outros, a transferéncia de recursos e a concessdo de aval
para operagdo de crédito. As obrigagdes do titular do Poder responsavel pelo desvio também
sdo definidas, e a lei prevé seu impedimento e sujeicdo a processo penal. Essa é a Lei de
Responsabilidade Fiscal. Segundo informagoes divulgadas pelos meios de comunicagio, tal lei
tem tido um resultado importante na medida em que o gestor publico tem levado a cabo agdes
que alcangam os objetivos propostos pela lei, sob pena de sofrer as penalidades previstas na

lei.

No Brasil, hd mais de 50 milhdes de pessoas pobres, 4 milhdes de trabalhadores rurais
sem terra e 15 milhdes de jovens analfabetos. Recentemente, a Unicef publicou um relatdrio
em que o Pais ¢ citado como possuidor de uma realidade dramatica, em que mais de 100 mil
pessoas, entre mulheres, criangas e adolescentes, sdo vitimas da exploracdo sexual ¢ da
prostitui¢do, em funcdo das precarias condi¢des de vida a que sdo submetidas, como um
"meio" de sobrevivéncia. A pratica do abuso sexual em relacdo as mulheres, principalmente

adolescentes e criangas, ¢ aviltante.

Sr. Presidente, com esse projeto de lei, estamos fazendo a juncdo de uma série de
preocupacdes e iniciativas legislativas que surgiram no dmbito da Comissdo de Combate a
Pobreza. Uma delas resultou nesse projeto de minha autoria, que, ao criar a figura do
or¢amento social, tem por finalidade alocar recursos para todas as agdes sociais, nas areas de
saude, educacdo, reforma agraria, cultura, lazer, e nas varias modalidades que estariam dentro
desse recorte de dar respostas sociais aos problemas do nosso Pais. O orcamento social
demarcaria os recursos necessarios para todos os investimentos de uma politica séria, eficaz e
competente de combate a exclusdo social. Esses recursos ndo poderiam ser contingenciados ou
remanejados, a menos que houvesse a prévia autorizacdo do Congresso Nacional ou a

justificativa de alguma catéstrofe.

Como disse, essa foi uma iniciativa de minha autoria, inspirada no trabalho que
realizamos sob a Presidéncia do Senador Maguito Vilela e que contou com a participagdo ativa
de varios Senadores, entre eles Pedro Simon e Eduardo Suplicy. De sorte que ndo se trata, de
acordo com a idéia da responsabilidade social, de uma proposta isolada. Nao. J& estamos
trabalhando um conjunto de agdes que, com certeza, se aprovadas, terdo uma repercussdo

significativa na vida do Pais no que diz respeito a problematica social.
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O meu projeto tem também inspiragdo naquilo que ja vem acontecendo no mundo
empresarial: a cada dia, mais empresas estdo imbuidas do proposito de apresentar resultados
sociais. Além disso, hoje, algumas empresas t€ém preocupagdo com a problematica ambiental e
social, com os direitos humanos ¢ com a qualidade de vida das pessoas, encarando como
instrumento necessario a ajuda no sentido de diminuir os problemas que sdo sentidos pelo

Nnosso povo.

O projeto vai tratar da responsabilidade social dentro das instituigdes publicas, ou
seja, a Federagdo, os Estados e os Municipios teriam também a responsabilidade de apresentar
um desempenho social adequado em varios aspectos, pois, a cada dois anos, seriam publicadas
as avaliagdes do desempenho, da qualidade de vida, do desenvolvimento humano das pessoas
em cada um desses segmentos, seja em ambito nacional, estadual ou municipal, as quais
seriam analisadas pela sociedade brasileira. E, talvez, a populacdo possa decidir punir pelo
ndo-voto aquele gestor publico que tenha os piores indices sociais, seja em razdo do desvio de
recurso publico, da negligéncia, da incapacidade de sensibilizar-se com a alocag@o de recursos

e meios para o combate a exclusao social.

E, aqui, quero fazer mengdo a uma formulagdo do ex-Governador Cristovam Buarque.
Em um artigo que escreveu, ndo sei se no jornal O Globo ou em outro meio de comunicagio,
Cristovam disse que, a cada ano, no momento da aprovagdo do Or¢camento da Unido, 0 nosso

foco deve estar voltado para o Orgamento.

Mesmo sendo um Org¢amento aprovado com toda a observancia da legalidade,
algumas injusticas e ilegalidades sdo cometidas, porque ferem o interesse publico. E de que
forma acontece isso? Em vez de se alocarem recursos para a escola, que vai ajudar na
formacdo de jovens, que, no futuro, poderdo ter alguma condic¢do de vida nesta sociedade que,
a cada dia, marginaliza as pessoas, destinam-se determinados investimentos para obras
desnecessarias, visando apenas ao interesse de determinados segmentos que gostariam que
aquelas obras cumprissem um determinado roteiro até chegar ao fim a que se propdem, que ¢

exatamente o de facilitar a vida daqueles que vivem da construgdo civil ou algo semelhante.

Se colocarmos as nossas lentes no Orgamento, com certeza veremos Varios
investimentos, varias alocagdes de recursos que ali estdo postas legalmente, sem que haja
qualquer tipo de ilegalidade. Mas, do ponto de vista ético, ha, sim, uma ilegalidade embutida,
porque se trata de uma obra que, no que concerne as prioridades estratégicas para o Estado,
para o Pais ou para o Municipio, ndo deveria ser contemplada. Na verdade, deveriam ser
contempladas outras a¢des, como por exemplo, as da educacdo, da saude, da reforma agraria,

da geracdo de emprego e renda, de uma forma mais estruturada.
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Ao falarmos na responsabilidade social, devemos pensar em quais sdo 0os mecanismos
que nos levam a déficits sociais muito grandes, como é o caso do que ocorre no Brasil. Se o
gestor publico estiver imbuido do proposito ético de debelar a exclusdo social, com certeza ele
continuara alocando recursos para obras estratégicas de infra-estrutura, de desenvolvimento de
longo prazo, mas também estara transferindo recursos de obras muitas vezes criadas para
atender outros interesses para agdes que sejam voltadas para a problematica social, com um

maior retorno, do ponto de vista econdmico, social, cultural e, sobretudo, moral e ético.

Esse projeto de lei, embora ndo tenha as penalidades que sdo previstas na Lei de
Responsabilidade Fiscal, tem um alcance social importante e vai expor as decisdes e
prioridades do gestor ptblico. No momento em que ele ndo se preocupar em obter melhores

indices sociais, a cada dois anos serd exposto a opinido publica como responsavel por um

péssimo desempenho no que tange a problematica social.

Ao elaborarmos uma lei como essa, que estd sendo relatada pelo Senador Pedro
Simon, estamos criando um mecanismo - pelo menos, ¢ o que espero - de inibicdo a
incompeténcia, a falta de prioridade para problemas fundamentais. Espero que, com isso,
possamos criar uma competicdo positiva, ndo uma competicdo entre os que tém os piores
desempenhos na area social, mas entre aqueles que tenham os melhores desempenhos nessa

area.

Que bom seria se pudéssemos fazer um campeonato de norte a sul do Pais para
sabermos qual prefeito ou qual Governo de Estado que estd com os melhores investimentos
sociais, tendo, no topo, o Governo Federal, alavancando todas as politicas publicas necessarias
para que pudéssemos debelar essa mazela existente, em que mais de 50 milhdes de pessoas

pobres vivem abaixo da linha de pobreza!

No Estado do Acre, estamos buscando um caminho para se chegar a esse objetivo,
com a criagdo do Orgamento Social, ao qual denominamos Adjunto da Solidariedade. E fico
muito feliz em observar que, com parcos e escassos recursos do Estado mais pobre da
Federag@o, estamos alcangando um resultado altamente positivo com essa iniciativa. Foram
alocados recursos do proprio Governo do Estado para varias frentes de acdo, que fazem parte
de um programa que combina agdes emergenciais com agdes estruturais, como, por exemplo, a
instituicdo da Bolsa-Escola para o atendimento a criancas carentes; a institui¢do da Bolsa
Primeiro Emprego para os jovens do segundo grau; a instituicio da Bolsa Florestania
Universitaria para os estudantes universitarios carentes que vao trabalhar dentro do proprio
programa; a instituicdo e realizagdo, j& em Rio Branco, do Pré-Vestibular Solidario, em que
mais de seiscentos jovens estdo sendo preparados para ter uma oportunidade na disputa que

irdo enfrentar no vestibular, curso esse que considero da mais alta relevancia. Entendo que nao
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basta darmos o 1° e o 2° Graus e depois ndo possibilitarmos a esses jovens carentes a

oportunidade da realizagdo do sonho de conseguir uma vaga na universidade.

Além do mais, quero aqui registrar que essas politicas estdo sendo encaminhadas para
o encontro de agdes entre aquelas que vém sendo levadas a cabo pelo Governo Federal, pelo
Governo Estadual e pelas prefeituras. Por exemplo, uma linha de crédito como o Prodex - uma
linha de crédito especial do Basa para os extrativistas - tem a sua linha de acdo, o seu encontro,
dentro dessas politicas publicas sociais as quais me referi. O FNO passa a ser uma linha com
coeréncia interna dentro do recorte de projeto de desenvolvimento econdmico e social que o

Governo esta levando a cabo.

Espero - se Deus quiser! - que possamos melhorar os indices sociais do Estado do
Acre. Mas o meu sonho é que, com uma lei como essa, possamos exercitar nas instituigdes
aquilo que devemos exercitar na nossa vida pessoal. Entendo que a responsabilidade social
nada mais ¢ do que o compromisso ético de cada individuo na funcdo que ocupa. Se tenho o
entendimento de que pobreza nos envergonha a todos, de que a miséria ¢ uma forma de aviltar
a condicdo da pessoa humana, com certeza vou traduzir o meu prop6sito € 0 meu COmMpromisso
ético de acabar com a exclusio social. Como Senadora, como Governadora, como Prefeita ou
Presidente da Republica, onde quer que eu esteja, estarei dando a minha parcela de

contribui¢do para que o mundo possa ser um pouco melhor.

E claro que se trata apenas de uma iniciativa de lei, mas a lei precisa se traduzir do
ponto de vista pratico. As pessoas que lidam com a criminalidade afirmam que o que incentiva
o crime ¢ a certeza da impunidade. Se as pessoas t€m a certeza de que podem cometer o crime
e nao sofrer qualquer penalidade, elas sdo estimuladas a praticar mais e mais o crime. Quando
o gestor publico sabe que ndo sofrerda nenhuma penalidade pela negligéncia, pelo descaso, pelo
desvio do recurso publico ndo aplicado no sentido de debelar a problematica social, cada vez
mais ele cuidard de seus interesses particulares ou de interesses que ndo sdo estratégicos para
os fins a que estou me referindo e, entdo, ndo se sentira inibido e dissuadido a continuar em

seu caminho de prejuizos sociais para o conjunto do povo que dirige.
Essa proposta, ainda que singela, tem esse objetivo.

O Sr. Pedro Simon (PMDB - RS) - Senadora Marina Silva, V. Ex* me permite um

aparte?

A SR* MARINA SILVA (Bloco/PT - AC) - Pois ndo. Ougo o aparte de V. Ex?, ilustre

Senador Pedro Simon.

O Sr. Pedro Simon (PMDB - RS) - Senadora Marina Silva, considero da maior

importancia a proposta de V. Ex*. Fico emocionado ao ouvir o pronunciamento e a declaragdo
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de & que V. Ex* faz, no sentido do verdadeiro desempenho da ética. Diz bem V. Ex* que
depende da presenga de cada um, depende de cada um fazer a sua parte. Mas fago este aparte
por outra razdo. V. Ex® na impetuosidade que hoje esta manifestando em seu pronunciamento,
nos anteviu - ¢ vejo com alegria - que o seu objetivo ¢ a Presidéncia da Republica. Temos,
entdo, hoje, o nome da nobre Senadora Marina Silva lancado, por assim dizer, a candidatura a
Presidéncia da Republica e eu reconheco que V. Ex® tem todas as condigdes e toda a
capacidade de chegar 1a. Por mais que V. Ex® esteja dizendo o que faria como Senadora, como
Governadora ou como Presidente, acredito que o faz com profunda convicgdo, seriedade e
capacidade. Na minha opinido, seria bom para o Brasil se tivéssemos uma Presidente como a

nobre Senadora Marina Silva.

A SR* MARINA SILVA (Bloco/PT - AC) - Agradeg¢o o aparte do nobre Senador
Pedro Simon. Como V. Ex® é sempre muito generoso comigo, vou tirar o exemplo de
Presidente da Republica. Utilizei apenas uma figura de linguagem, fiz uma comparago e
posso dizer, onde quer que estejamos, como dona de casa, como professora, que ¢ aquilo que

gosto de ser e que durante a minha vida toda, antes de chegar aqui, estava fazendo.

Sr. Presidente, Sr’s ¢ Srs. Senadores, o que quero dizer € que a nossa ética pessoal
deve refletir a nossa agdo publica, seja como mae de familia, dentro do pequeno coletivo que é
o meu lar, a minha casa, seja dentro da minha sala de aula ou mesmo numa fung¢do importante,
como aquelas a que me referi anteriormente, seja como governadora ou Presidente da

Republica, ou numa pequena prefeitura, com o € o caso da menor do Pais, a de Santa Rosa.

Se temos esse compromisso e esse empenho ético em traduzir nossos valores reais de
respeito a liberdade, a vida e a busca da felicidade, que fazem parte dos principios dos direitos
universais da pessoa humana, com certeza, isso se refletira em nossas agdes quando estivermos
a frente de um cargo publico e ndo apenas visando ao interesse particular de determinados

grupos, como observamos.

O Sr. Valmir Amaral (PMDB - DF) - Permite-me V. Ex* um aparte?

A SR* MARINA SILVA (Bloco/PT - AC) - Concedo o aparte a V. Ex?, com a

aquiescéncia da Mesa.

O Sr. Valmir Amaral (PMDB - DF) - Senadora Marina Silva, sou admirador de V. Ex*
pelo trabalho maravilhoso que realiza nesta Casa. V. Ex* estd de parabéns pelo seu
pronunciamento. Faco das palavras do Senador Pedro Simon as minhas. Fico ao seu lado,
encantado com a sua luta pelo seu povo, pela bravura com que representa o seu Estado.

Parabéns, Senadora, pelo lindo trabalho que faz nesta Casa.
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A SR* MARINA SILVA (Bloco/PT - AC) - Agradego o aparte de V. Ex® Senador
Valmir Amaral, ¢ as palavras de incentivo a esta luta em defesa do povo brasileiro, que,

acredito, esta no coragdo de todos nos.

Ja vou concluir, Sr. Presidente. O Governador Cristovam Buarque disse que temos
uma unanimidade no que consiste em acabar com a miséria e a pobreza. Nao tinhamos essa
unanimidade na época em que os abolicionistas quiseram acabar com o regime de escravidao
em nosso Pais. Mas, mesmo ndo tendo essa unanimidade, eles conseguiram acabar com o

regime escravocrata que nos envergonhava em plena era moderna.

Hoje, no Brasil, se fizermos um esfor¢o do ponto de vista das a¢des concretas, ja que
temos tantas pessoas imbuidas desse proposito, conseguiremos acabar com a exclusio social. E
isso que estamos advogando. E esse esfor¢o que milhares e milhares de pessoas estio fazendo
neste Pais para ajudar os 78 milhdes, ou os 50 milhdes, ou os 20 milhdes. Apenas um pobre
existente no Pais j& seria motivo do nosso empenho, da nossa luta para que todos possam ter

acesso aos meios necessarios para o desenvolvimento da suas potencialidades.

E quando falo em acabar com a pobreza, ndo estou falando apenas da "politica do
estomago". Estou falando que nem sé de pdo vive o homem, mas que ele precisa também estar
satisfeito do ponto de vista economico, social, cultural, da sua satisfagdo pessoal. Se
limitarmos as nossas acdes de combate a pobreza apenas ao estdmago, ndo estaremos

efetivando a dignidade da pessoa humana, que é muito mais do que um prato de comida.
Fontes:

Secretaria-Geral da Mesa - Subsecretaria de Taquigrafia

Secretaria de Informacgdo e Documentagao - Subsecretaria de Informagdes

Duvidas, reclamacdes e informagdes: SSINF - Subsecretaria de Informagdes
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APONTAMENTOS FINAIS

Na sociedade contemporanea, a Administragdo Publica permanece cumprindo um

papel central e estratégico na conformagao social.

Embora submetido a uma dieta organica, o Estado contemporaneo nao interrompeu o
seu crescimento enquanto institui¢do social, ampliando continuamente a sua intervengao nos
dominios do mundo da vida. Nas sociedades atuais, o crescimento do papel do Estado convive

com a diminui¢ao do aparelho do Estado decorrente dos sucessivos processos de privatizagao.

O Estado concretizado em estruturas burocraticas (Estado-aparato) ¢ atualmente muito

menos significativo do que o Estado percebido em sua dimensao normativa e econdmica.

O Estado, hoje, manipula uma parte expressiva do produto interno bruto nacional.
Fomenta e tributa, executa e delega servicos, regula a atividade econdmica e cultural em
dimensdes nunca vistas, controla, reprime e estimula, produzindo e reproduzindo tanto a
riqueza quanto a exclusdo social. Numa expressao da sintese: ¢ a organizagdo nacional central

na transferéncia de recursos entre os diversos grupos sociais.

O Estado nao foi reduzido ao minimo, nem ¢ uma institui¢do em processo adiantado
de decomposi¢do, como alguns sugerem. Ao contrario, amplia seus tentaculos continuamente,
penetrando em quase todas as dimensdes da vida privada, tornando-nos cada vez mais

dependentes de suas regulagdes e controles; amplia persistentemente a sua participagdo no
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produto bruto nacional, numa sanha incansavel por novos recursos; endivida-se de forma
incontida, sem, entretanto, demonstrar capacidade para tratar adequadamente problemas

sociais de vulto.

E o crescimento do Estado, ndo a sua diminui¢do, a causa imediata dos graves
problemas de legitimagao que atormentam o Estado contemporaneo. Mas, ao mesmo tempo, ¢
importante frisar, o Estado ¢ indispensavel, pois ¢ a inica organizagdo, operando em larga
escala, capaz de conter os interesses privados em limites socialmente razoaveis e apta a

intervir intensivamente sobre a coletividade associando moralidade, eficiéncia e equidade.

Reclama-se do Estado, cada vez com maior impaciéncia, para que otimize o seu agir e

conduza em termos adequados a realizac¢ao dos fins prezados pela comunidade.

Questiona-se a omissdo no agir, a aptiddo do agir e a qualidade do agir estatal. Essas
exigéncias ndo sdo dirigidas a um Estado Liberal, mas a um Estado Democratico e Social,

executor ¢ fomentador da prestacao de servigos coletivos essenciais.

E o Estado Social que ndo pode descuidar de agir em conformidade com os principios
constitucionais que regem a sua atividade, justificando os recursos que extrai da sociedade
com resultados socialmente relevantes. Essas exigéncias hoje ndo sdo mais percebidas em
termos meramente politicos ou econdmicos. Foram positivadas, forma entronizadas no

sistema juridico, juridicionaram-se como exigéncias do ordenamento nacional.

Mas ndo sdo exigéncias apenas negativas, Uteis para censurar, ou recusar a validade de
comportamentos que contravenham aos valores por ela expressados, pois também sdo validas
positivamente, para impor ao administrador a observancia de cautelas e procedimentos que

permitam a otimizac¢ao possivel na obten¢do dos bens juridicos prometidos pelo ordenamento.

Exige-se do Estado celeridade e simplicidade, efetividade e eficiéncia na obtengao de
utilidades para o cidaddo, na regula¢dao da conduta publica e privada, na vigilancia ao abuso

de mercado, no manejo dos recursos publicos.
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A eficiéncia administrativa, como principio, permite o oferecer nova legitimacao a
aplicacdo abrangente e geral do Direito Publico na disciplina da Administracdo Publica e

permitir um controle mais efetivo da competéncia discriciondria de agentes publicos.

E equivocado pensar que apenas o Direito Privado e os entes privados possam
assegurar e impor padroes de eficiéncia nos servigos oferecidos ao cidaddo e que a exigéncia

de atuagdo eficiente nao tenha sentido juridico.

No Direito Publico, mudam a natureza dos resultados pretendidos e a forma de
realizacdo da atividade, mas a necessidade de otimizagdo ou obtengdo da exceléncia no
desempenho da atividade continua a ser um valor fundamental e um requisito da validade

juridica da atuagdo administrativa.

Pode ser esse o papel dos principios da eficiéncia e da moralidade na Administragao
Publica: revigorar o movimento de atualizagdo do Direito Publico, para manté-lo dominante
no Estado Democratico e Social, exigindo que este Gltimo cumpra efetivamente a tarefa de
oferecer utilidades concretas ao cidaddo conjugando eqiiidade, moralidade e eficiéncia.A
elaboracdo de uma rigida Lei de Responsabilidade Social redefiniria o desenho da agdo
publica no pais. Poderia, assim, criar uma estratégia nacional de articulacao de esforgos para
superacao da desigualdade social, definindo padrdes minimos de investimento, de resultado e,
principalmente, estabelecendo um amplo sistema de monitoramento e avaliagdo participativa

dos gastos publicos.

Hoje essas sdo pautas de comportamento exigiveis do administrador para a validade e
legitimidade da agdo estatal. S3o imposi¢cdes normativas, com carater principioldgico,
condensadas sob o rotulo de principios pertinentes a Administragdo Publica, referido
expressamente na cabeca do artigo 37, da Constituicdo da Republica, com inovagdes trazidas

pela nova redagdo dada pela Emenda Constitucional n°® 19, de 1998.

Assim, a elaboragdo de uma Lei de Responsabilidade Social mereceria uma
formulagdo técnica muito mais sofisticada que a Lei de Responsabilidade Fiscal, porque parte

de pressupostos mais ousados e abrangentes. Seu fundamento ¢ a radicalizagdo da democracia
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participativa em nosso pais, para além da justica social e equilibrio dos gastos publicos.
Conforma uma nova engenharia politica e sugere um novo arranjo estatal, mais poroso a

sociedade civil.

E uma ousadia politica, portanto, filiada as inovagdes politicas construidas pela
sociedade brasileira no processo de democratizagdo do pais dos ultimos vinte anos, mas que
no momento atual, mostra-se dificil de ser implementada a contento, mesmo com a discussao

do tema que ja chegou acanhadamente ao Congresso Nacional.
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ANEXOS

Lei de Responsabilidade Social de Sao Sepé-RS

Lei Municipal n. 2567, de 12 dezembro de 2003.

Estabelece normas voltadas a Responsabilidade Social na Gestdo Publica do
Municipio de Sdo Sepé e da outras providéncias.

JULIA MARIA WEGNER VARGAS, Prefeita Municipal de Sdo Sepé, Estado do Rio
Grande do Sul.

Faco saber que a Camara Municipal de Vereadores aprovou e eu sanciono e

promulgo a seguinte Lei:
Capitulo I - DA RESPONSABILIDADE SOCIAL

Art. 1° - Sdo instituidas pela presente lei, normas voltadas & Responsabilidade Social
na Gestdo Publica do Municipio de Sdo Sepé-RS, objetivando a promogao do desenvolvimento

sustentavel no Municipio, focado no cidadao e no capital social existente.

Paragrafo 1° - A Responsabilidade Social na Gestdo Publica Municipal constitui-se
na agdo planejada e transparente do Poder Publico Municipal, integrado com os Poderes
Publicos Estadual e Federal, por meio de parcerias sociais com o Terceiro Setor e com a
Iniciativa Privada, visando a implementago de politicas publicas, planos, programas, projetos
e agdes eficazes e descentralizados, com base em diagndsticos atualizados e constituidos a
partir da construgéo pela sociedade, juntamente com sistemas de acompanhamento, avaliagdo e
prestagdo de contas permanentes, de modo a prevenir riscos e corrigir desvios, capazes de

afetar o cumprimento das metas de melhoria dos indicadores sociais do Municipio.

Paragrafo 2° - As disposi¢des desta Lei aplicam-se ao Poder Executivo e ao Poder

Legislativo do Municipio de Sao Sepé.

Art. 2° - As politicas publicas nas areas econOmica, financeira, social, ambiental e
de infra-estrutura deverdo pautar-se pelos padrdoes de Responsabilidade Social na Gestdo

Publica.
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Capitulo II - DA GESTAO COMPARTILHADA

Art. 3° - Para a implementacdo da Responsabilidade Social na gestdo publica do
Municipio de S3o Sepé, devera a Administragdo Municipal proceder a organizagdo da
comunidade, visando dar a mesmas condigdes de construir, participar ativamente, analisar,

executar e fiscalizar uma proposta de desenvolvimento sustentavel para o Municipio.

Paragrafo Unico — Sera constituido um Férum responsavel pela elaboragdo do
Diagnéstico Participativo, composto pela sociedade civil organizada, Conselhos, ONGs,
OSCIPs, Iniciativa Privada e afins, onde serdo destacadas as demandas sociais, as vocagoes ¢
potencialidades do Municipio, seguidas da priorizacdo com base em critérios sociais e

econdmicos.

Capitulo III — DOS INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO DA GESTAO
PUBLICA SOCIALMENTE RESPONSAVEL

Art. 4° - Deverd a Administragdo Municipal implementar o Programa de
Responsabilidade Social em todos os niveis de atuagdo do Governo, através do PPA, Lei de
Diretrizes Orgamentarias e Lei Orgamentaria Anual, estruturados na forma de Org¢amento

Programa.

Art. 5° - A gestdo publica socialmente responsavel utilizara, adicionalmente, os

seguintes instrumentos de planejamento social :

I — Mapa Social : diagndstico anual da realidade social do Municipio, por Distritos
do interior e Bairros da zona urbana, conforme Lei Municipal ( fixagdo de limites de
distritos/bairros ), com base em indicadores sociais relativos ao ano referéncia da prestacdo de
contas governamental e ao ano imediatamente anterior para fins de comparagdo, acompanhado
das demandas sociais indicadas no Diagnéstico Participativo elaborado pelo Foérum
constituido.

II — Cadastro Social : registro individualizado e atualizado do publico-alvo dos
programas, projetos e agdes sociais, resultantes da aplicagdo desta Lei.

IIT — Mapa da Cidadania : cadastro atualizado, especificado por area, de todas as
organiza¢des do Terceiro Setor, da Iniciativa Privada e dos Orgdos Publicos, envolvidos em
acdes sociais, cuja fung@o sera servir de instrumento para a organizacgdo e racionalizacdo dos
investimentos sociais, evitando-se a justaposicdo e maximizando o uso dos recursos

disponiveis e dos esfor¢os empreendidos.
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Paragrafo 1° - Para efeito de elaboracdo do primeiro Mapa Social, considerar-se-a

como referéncia o ano de 2004, tendo como base de comparagdo o ano de 2003.

Paragrafo 2° - Os responsaveis pela execucdo dos programas, no ambito do Poder

Executivo, deverio :

I — REGISTRAR, em forma padrio a ser determinada, as informagdes referentes a
execucao fisica de suas agdes;

IT — ELABORAR plano gerencial e plano de avaliagdo dos respectivos programas,
para o periodo de abrangéncia de cada um;

III - ADOTAR MECANISMOS de participagao da sociedade na avaliacdo dos

programas, contemplando a organizacdo social legitimada no Férum constituido.

Art. 6° - Integrard o projeto de lei do PPA previsto no inciso I do artigo 149 da
Constituicdo Estadual, em atendimento ao artigo 165, paragrafo 7°, da Constitui¢do Federal, o
Anexo Social Plurianual, no qual serdo estabelecidas as metas plurianuais de melhora dos

indicadores sociais contidos no Mapa Social e Diagndstico Participativo.

Paragrafo Unico — O Anexo Social Plurianual conters :

I — demonstrativo das metas plurianuais, instruido com memoria e metodologia de
calculo que justifique os resultados pretendidos e evidencie a sua consisténcia com as
premissas e 0s objetivos sociais a serem alcancados;

II — avaliacdo do cumprimento das metas relativas ao periodo anterior, bem como o
resultado obtido;

IIT — ata de reunido do Forum constituido, aprovando Diagnoéstico Participativo

Local, acompanhado de seu anexo.

Art. 7° - Integrara o projeto de Lei de Diretrizes Or¢camentarias, o Anexo Social
Anual, em que serdo estabelecidas as metas anuais de melhoria dos indicadores sociais contido

no Mapa Social e Diagndstico Participativo.

Paragrafo Unico — O Anexo Social Anual conters :

I — demonstrativo das metas anuais, instruido com memoria e metodologia de
calculo que justifique os resultados pretendidos e evidencie a sua consisténcia com as
premissas e os objetivos sociais a serem alcancados;

IT — avaliacdo do cumprimento das metas relativas ao periodo anterior, bem como o

resultado obtido;
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IIT - Ata.

Art. 8° - Integrard o projeto de Lei Orgamentaria Anual, o Anexo Social, referido
nos Arts. 6° e 7° desta Lei, bem como a discrimina¢do dos programas, projetos e acdes a serem
desenvolvidos para alcangar as metas estabelecidas, quantificadas financeira e fisicamente,

sempre que possivel.

Art. 9° - O estabelecimento das metas dos Anexos Sociais serd resultado do
processo de participagdo da sociedade organizada, legitimada por seu Forum constituido, por

meio de instrumentos a serem definidos pelo Poder Publico Municipal.

Art. 10° - Até trinta dias apos a publicacdo do Or¢amento, nos termos em que
dispuser a Lei de Diretrizes Or¢amentarias, o Poder Executivo estabelecerd a programacao
financeira e o cronograma de execucdo e de desembolso dos recursos publicos or¢ados para a

consecucdo das metas, aprovada pelo Forum constituido.

Capitulo IV — DAS PARCERIAS

Art. 11° - O Poder Publico podera estabelecer parcerias sociais com organizagdes do
Terceiro Setor e da Iniciativa Privada para a formulagdo, execucdo e fiscalizagdo dos

programas, projetos e agdes voltados para a consecugdo das metas dos Anexos Sociais.

Art. 12° - Consideram-se parcerias sociais as formas de cooperagdo entre o Poder
Publico, o Terceiro Setor e a Iniciativa Privada, que tenham por objetivo mobilizar e
potencializar os recursos humanos, financeiros e de conhecimento de que dispdem e executar
de forma articulada e complementar, programas, projetos e acdes compartilhadas e

descentralizadas.

Art. 13° - Para a consecugdo das parcerias sociais de que dispdem os Arts. 11° e 12°
desta Lei, o Poder Publico assegurara a participacdo dos Conselhos de Politicas Publicas na
avaliacdo dos resultados, o acesso a qualquer cidaddo ao relatério de atividades e as sancdes

previstas na legislagdo no caso de mau uso dos recursos publicos.

Art. 14° - O Poder Publico estabelecera mecanismos de integracdo das esferas
municipal, estadual e federal, visando eliminar as sobreposi¢cdes e otimizar a aplicagdo dos

recursos publicos disponiveis.



151

Parégrafo Unico — SOBRE O PODER JUDICIARIO

Art. 15° - O Poder Publico estimulara o desenvolvimento do empreendedorismo
social, mediante parcerias com organizagdes do Terceiro Setor e da Iniciativa Privada.

Art. 16° - O Poder Publico langard edital, quando necessario, para a selecdo de
organizagdes do Terceiro Setor e da Iniciativa Privada, com o objetivo de promover as

parcerias sociais previstas nesta Lei.

Capitulo V — DA TRANSPARENCIA SOCIAL

Art. 17° - O Chefe do Poder Executivo encaminhard anualmente ao Poder
Legislativo, como parte da integrante da Prestacdo de Contas, o Balango Social referente ao

exercicio, contendo :

I — DEMONSTRATIVO por programa, projeto ¢ acdo, da execugdo fisica e
financeira do exercicio anterior € acumulada,;

II - DEMONSTRATIVO, por programa e para cada indicador, da meta alcancada
ao término do exercicio anterior, comparado com a meta prevista para 0 ano e para o
quadriénio;

III — AVALIACAO, por programa, da possibilidade de alcance da meta prevista

para cada indicador, relacionando, se for o caso, as medidas corretivas necessarias.

Art. 18° - O Balango Social ficara disponivel, durante todo o exercicio, na Camara
Municipal de Vereadores e no 6rgao técnico responsavel pela sua elabora¢do, bem como em

meio digital, para consulta e apreciag@o pelos cidadios e institui¢des da sociedade.

Capitulo VI — DAS DISPOSICOES GERAIS

Art. 19° - Fica instituido o Programa de Responsabilidade Social do Servidor
Publico Municipal, visando sua sensibilizagdo, qualificagdo, capacitacdo e preparacdo para
atuar no ambito da Responsabilidade Social Publica, resguardado por politicas publicas

especificas.

Art. 20° - Fica criada a Escola de Gestdo Publica Municipal, voltada para a
capacitagdo de Servidores Publicos, mediante cursos de aperfeicoamento e atualizagdo
profissional, como parte do Programa de Responsabilidade Social do Servidor Publico

Municipal.
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Paragrafo Unico — Para efeito de operacionalizagdo da Escola de Gestdo Publica
Municipal, o Poder Publico podera firmar convénios e parcerias com instituicdes de ensino,
empresas, ONGs, OSCIPs ou organizagdes similares que atuem na area de educacdo e

capacitag@o de recursos humanos.

Art. 21° - Fica instituido o Programa de Voluntariado Social do Servidor Publico
Municipal, ativo e inativo, para cooperagdo na realizagdo de planos, programas, projetos e
acdes, necessarios a implementacdo desta Lei, como parte do Programa de Responsabilidade

Social do Servidor Publico Municipal.

Art. 22° - Fica instituido o ensino da Responsabilidade Social como tema transversal

nas Escolas da Rede Municipal de Ensino Fundamental.

Paragrafo 1° - Para efeito de cumprimento deste artigo, sera considerado como ano-

base de implantagdo, o exercicio de 2004.

Paragrafo 2° - A Secretaria Municipal de Educagio, devera apresentar, até 30
( trinta ) dias antes do inicio do ano letivo de 2004, Projeto Pedagogico

contemplando o previsto neste artigo.

Art. 23° - Nao poderdo ser aprovados pelo Poder Legislativo Municipal, sob
qualquer alegacdo, o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Orcamentarias e a Lei Orcamentaria
Anual, que nfo estejam acompanhados pelos instrumentos dispostos nos Arts. 5°a 8°, 17° ¢ 18°

desta Lei.

Art. 24° - Sera de responsabilidade do Férum constituido o acompanhamento e
fiscalizagdo do cumprimento da presente Lei, sem prejuizo dos controles interno e externo
legalmente definidos, assim como a elaborag@o, manutengdo e atualizacdo do Cadastro Social

e do Mapa da Cidadania, referidos no Art. 5° desta Lei.

Art. 25° - As despesas decorrentes da execucdo desta Lei correrdo por conta das

dotagdes proprias consignadas no Or¢amento do Municipio de Sdo Sepé

Art. 26° - Esta lei sera regulamentada, no que couber, no prazo de noventa (90) dias.

Art. 27° - Esta Lei entrard em vigor na data de sua publicagdo, passando a gerar seus

efeitos a partir do exercicio de 2004.



Gabinete da Prefeita Municipal em 12 de Dezembro de 2003.

Julia Maria Wegner Vargas

Prefeita Municipal

Registre-se e Publique-se.

Paulo Joel Ledo

Secretario da Administragdo
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Anexo I1

Dados Gerais - Sao Sepé/RS

A Populagdo Total do Municipio era de 24.621 de habitantes,
de acordo com o Censo Demografico do IBGE (2000).

Sua Area ¢ de 2.188,83 km? representando 0.814% do Estado,
0.3884% da Regido e 0.0258% de todo o territorio brasileiro.
Seu Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) é de 0.775
segundo o Atlas de Desenvolvimento Humano/PNUD (2000)

Ano de Instalagdao: 1876

Microrregido: Centro Ocidental Rio-grandense

Mesorregido: Sdo Sepé

Altitude da Sede: 85 m

Distancia a Capital: 224,93Km

Area Territorial: 2.188,83 km? Stio Sepe

Fonte: Atlas de Desenvolvimento Humano/PNUD
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IDH Indice de Desenvolvimento Humano - Sdo Sepé/RS

—| IOH Metodolagia Flnferi-:-rd Bow indicador azul
habilida

—| IOH Fetadalegia Atual J uizual

O Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) divulga
todos os anos o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH). A elaboragio do IDH tem
como objetivo oferecer um contraponto a outro indicador, o Produto Interno Bruto
(PIB), e parte do pressuposto que para dimensionar o avango nao se deve considerar
apenas a dimensdo econdmica, mas também outras caracteristicas sociais, culturais e
politicas que influenciam a qualidade da vida humana.

No IDH estdo equacionados trés sub-indices direcionados as andlises
educacionais, renda e de longevidade de uma populagdo. O resultado das analises
educacionais ¢ medida por uma combinagdo da taxa de alfabetiza¢dao de adultos e a
taxa combinada nos trés niveis de ensino (fundamental, médio e superior). J& o
resultado do sub-indice renda ¢ medido pelo poder de compra da populagdo, baseado
pelo PIB per capita ajustado ao custo de vida local para torna-lo comparavel entre
paises e regides, através da metodologia conhecida como paridade do poder de
compra (PPC). E por tltimo, o sub-indice longevidade tenta refletir as contribuicdes
da saude da populacdo medida pela esperanca de vida ao nascer.

Existem diferencas metodoldgicas entre os dois lancamentos. No célculo de
IDH-E (educacao), na metodologia anterior, era composto pela taxa de alfabetizacao
e pela média de anos de estudo. No Novo Atlas a média de anos de estudo foi
substituida pela taxa bruta de freqiiéncia a escola nos trés niveis de ensino, tornando
mais semelhante ao IDH internacional. Ja o IDH-R (renda): a formula de calculo
mudou. Antes, ela apresentava um forte redutor apenas para rendas que
ultrapassavam o valor médio mundial. No novo Atlas, seguindo a mudanca realizada
no IDH internacional em 1999, a formula de reducdao é mais suave e aplicada em
todos os valores, a partir de uma fungdo logaritmica. E por ultimo no IDH-L
(longevidade) o indicador de esperanca de vida do nascer foi recalculado para todos
os municipios brasileiros porque foi implementada uma atualizagdo nos calculos de
sobrevivéncia-padrao.

A metodologia de calculo do IDH envolve a transformacdo destas trés
dimensdes em indices de longevidade, educagdo e renda, que variam entre 0 (pior) e
1 (melhor), e a combinagdo destes indices em um indicador sintese. Quanto mais
proximo de 1 o valor deste indicador, maior serd o nivel de desenvolvimento humano
do pais ou regido. Fonte: PNUD/Atlas de Desenvolvimento Humano
(www.pnud.org.br)
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Proposicao
' PEC-
4782005 ]

" PEC-

463/2005 ]

" REOQ-

2586/2005 ||

" opL-

6928/2002 [ ]
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Orgao Situagao
CCIC Aguardando Designagao de Relator
Autor: André Figueiredo - PDT/CE e outros.

Ementa: Cria novo instrumento de democracia participativa na
Constituicdo Federal, a fim de possibilitar a convocagdo, pelo
Congresso Nacional, de realiza¢do de plebiscito para decidir sobre a
antecipacdo das eleigdes. Explicacdo: Alterando o artigo 49 da nova
Constitui¢ao Federal.

CCIC Aguardando Parecer
Autor: Baba - S.PART./PA e outros.

Ementa: Cria novo instrumento de democracia participativa na
Constitui¢ao Federal, a fim de possibilitar a auto-convocagao popular
para realizacdo de plebiscito. Explicagdo: Alterando a nova
Constitui¢ao Federal.

Despacho: A Comissdo de Constitui¢io e Justica e de Cidadania

Autor: Joao Alfredo - PT/CE.

Ementa: Requeremos a Vossa Exceléncia, nos termos do artigo 91,
inciso I, do Regimento Interno da Céamara dos Deputados, a
transformacdo de uma Sessdo Plendria em Comissdo Geral, para
debater os projetos de Lei 6928/2002 e 4718/2004 que Regulamentam
o art. 14 da Constitui¢do Federal, em matéria de plebiscito, referendo
e iniciativa popular, bem como outros projetos que tratem da
democracia participativa, com representantes do poder executivo,
entidades governamentais e ndo-governamentais vinculadas ao tema.

CCIC Aguardando Parecer
Autor: Vanessa Grazziotin - PCdoB/AM.

Ementa: Cria o Estatuto para o exercicio da Democracia Participativa,
regulamentando a execug¢do do disposto nos incisos I, IT e III do art.
14 da Constitui¢ao Federal.

Despacho: Despacho a CCJR.



ANEXO V

Proposicio: PL-6928/2002 [ ]
Autor: Vanessa Grazziotin - PCdoB /AM ]

Data de Apresentacao: 11/06/2002

Apreciacao: Proposi¢do Sujeita a Apreciacdo do Plenario
Regime de tramitacdo: Prioridade

Situagdo: CCJC: Aguardando Parecer.

Ementa: Cria o Estatuto para o exercicio da Democracia Participativa, regulamentando a
execugdo do disposto nos incisos I, II e III do art. 14 da Constituicao Federal.

Indexacdo: Criagdo, Estatuto para o Exercicio da Democracia Participativa, participacao,
populacao, normas, realizacao, plebiscito, referendo, consulta, iniciativa popular,
apresentacao, projeto de lei, exercicio, direitos politicos, reunido, associagdes, petigao,
sindicalizacdo, atuacdo, lobby.

Despacho:
25/6/2002 - Despacho a CCJR.

Pareceres, Votos e Redagao Final
- CCIC (CONSTITUICAO E JUSTICA E DE CIDADANIA)

SBT 1 CCIJC (Substitutivo) - Roberto Freire []
Substitutivos
- CCJC (CONSTITUICAO E JUSTICA E DE CIDADANIA)
SBT 1 CCJC (Substitutivo) - Roberto Freire

Apensados

PL 689/2003 L1 PL 758/2003 L1 PL 4718/2004 L1 PL 7004/2006 L]
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Livros Gratis

( http://www.livrosgratis.com.br )

Milhares de Livros para Download:

Baixar livros de Administracao

Baixar livros de Agronomia

Baixar livros de Arquitetura

Baixar livros de Artes

Baixar livros de Astronomia

Baixar livros de Biologia Geral

Baixar livros de Ciéncia da Computacao
Baixar livros de Ciéncia da Informacéo
Baixar livros de Ciéncia Politica

Baixar livros de Ciéncias da Saude
Baixar livros de Comunicacao

Baixar livros do Conselho Nacional de Educacdo - CNE
Baixar livros de Defesa civil

Baixar livros de Direito

Baixar livros de Direitos humanos
Baixar livros de Economia

Baixar livros de Economia Doméstica
Baixar livros de Educacao

Baixar livros de Educacdo - Transito
Baixar livros de Educacao Fisica

Baixar livros de Engenharia Aeroespacial
Baixar livros de Farmacia

Baixar livros de Filosofia

Baixar livros de Fisica

Baixar livros de Geociéncias

Baixar livros de Geografia

Baixar livros de Histdria

Baixar livros de Linguas
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