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RESUMO

ALVES, André Guilherme Bello Teixeira. A eficiéncia da Administragdo como
preceito fundamental. 193 p. Dissertacdo (Mestrado) — Faculdade de Direito da
Universidade de S&o Paulo, Séo Paulo, 2020.

Com as crescentes demandas sociais, em que o Estado € o responsavel pela
prestacdo de servicos elementares, como saude e educacédo, verifica-se uma
preocupacdo cada vez maior com a eficiéncia da Administragdo Publica,
principalmente, em momentos de crise econbmica, que exigem O
contingenciamento de recursos or¢camentarios e resta evidente a necessidade de
aprimorar a estrutura e a atividade administrativas. Apesar de iniciativas isoladas
durante o século XX, a eficiéncia s6 foi elevada a um novo patamar a partir da
reforma gerencial da década de 1990. Assim, com a promulgacdo da Emenda
Constitucional n® 19/1998, foi inserido o Principio da Eficiéncia no caput do artigo
37 da Constituicdo Federal, que trata dos principios regentes da Administracao
Publica. Preocupacao semelhante ocorreu no Direito Europeu com a consolidagéo
do direito fundamental a boa Administracdo. Essas alteracdes propiciaram uma
nova analise sobre o desempenho do Estado, orientando a atuacdo do gestor
publico e dos 6rgdos de controle. Nesse sentido, o proprio tema do controle se
desenvolveu, possibilitando o controle da eficiéncia. Paralelamente, a Constituicdo
Federal de 1988 deu atencao especial a matéria do controle de constitucionalidade
e instituiu no ordenamento juridico um novo instrumento de controle concentrado,
a arguicao de descumprimento de preceito fundamental. Ap6s o advento de sua
regulamentacéo (Lei n° 9.882/1999), definiu-se que o novo instituto seria cabivel
para evitar lesdo a preceito fundamental resultante de ato do Poder Publico,
permitindo a analise de constitucionalidade sobre leis municipais, recepcédo de
normas anteriores a atual Constituicdo Federal, atos regulamentares e, inclusive,
atos materiais. Demonstra-se, entdo, a possibilidade de considerar a eficiéncia da
Administracdo como preceito fundamental, para fins de controle de
constitucionalidade, via arguicdo de descumprimento, esclarecendo-se as
condi¢bes para tal subsuncéo.

Palavra-chave: Principios Constitucionais, Eficiéncia, Arguicdo de Descumprimento
de Preceito Fundamental, Controle de Constitucionalidade.






ABSTRACT

ALVES, André Guilherme Bello Teixeira. Public Administration efficiency as a
fundamental precept. 193 p. Dissertation (Master) — Faculty of Law, University of
Sao Paulo, Sdo Paulo, 2020.

With the growing social demands, in which the State is responsible for the provision
of elementary services, such as health and education, there is a major concern with
the efficiency of Public Administration, especially in times of economic crisis, which
require budget contingency and there is a clear need to improve the public
administrative structure and activity. Despite isolated initiatives during the twentieth
century, efficiency was only raised to a new level from the management reform of
the 1990s. Thus, with the promulgation of Constitutional Amendment n. 19/1998,
the Efficiency Principle was inserted in the caput of the article 37 of the Federal
Constitution, which deals with the governing principles of Public Administration.
Similar concern has occurred in European law with the consolidation of the
Fundamental Right to Good Administration. These changes provided a new analysis
of state performance, guiding the actions of public managers and control agencies.
In this sense, the theme of control has developed, enabling the control of efficiency.
At the same time, the Federal Constitution of 1988 gave special attention to the
matter of controlling constitutionality and established in the legal system a new
instrument of concentrated control, the fundamental precept non-compliance claim.
After the advent of its regulation (Law n. 9.882 / 1999), it was defined that the new
institute would be appropriate to avoid injury to the fundamental precept resulting
from an act of the public authority, allowing the analysis of constitutionality on
municipal laws, reception of rules prior to Federal Constitution, regulatory acts and
even material acts. It is then demonstrated the possibility of considering the
efficiency of the Public Administration as a fundamental precept, for purposes of
constitutionality control, through the non-compliance claim, clarifying the conditions

for such subsumption.

Keywords: Constitutional Principles, Efficiency, Fundamental Precept Non-

compliance Claim, Constitutionality Control.
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INTRODUCAO

O tema da presente dissertacdo aborda a eficiéncia administrativa como
preceito fundamental, por meio da qual se buscara definir os contornos da aplicacao
do Principio Constitucional da Eficiéncia como fundamento para a propositura da
arguicdo de descumprimento de preceito fundamental. Trata-se de analisar o
controle da Administracdo Pdublica, simultaneamente, sob a perspectiva da
eficiéncia e a partir de um recente e instigante instrumento de controle de

constitucionalidade, a arguicdo de descumprimento.

A escolha do tema justifica-se pela evolucao das expectativas sociais e pela
necessidade de maior legitimidade da atuacdo estatal. Essas ideias vao de
encontro a um movimento de refinamento do controle da Administracdo Publica,
que, embora ja tenha passado por diversas reformas, precisa estar em compasso

com o constante desenvolvimento da sociedade.

Trata-se de matéria que possui grande relevancia, ndo apenas para a
evolugdo do Direito Constitucional e do Direito Administrativo, mas também de
grande impacto e significado para a Gestao Publica. Na atual conjuntura de crise
econdmica e politica no Estado Brasileiro, verifica-se a necessidade de criacdo de
politicas publicas urgentes com o maximo de eficiéncia. No entanto, é nitida a
caréncia desta qualidade na atuacado da Administracéo, repleta de procedimentos
burocraticos e de mecanismos de controle excessivos, que, ainda assim, sdo
ineficazes no tocante a repreenséo dos abusos praticados. E, portanto, imperativo

alcancar a modernizacao dos procedimentos administrativos e de seu controle.

Nesse sentido, a partir do momento em que o Estado comeca a ser avaliado
pela sua eficiéncia e ndo apenas por simples conformidade as normas legais e
constitucionais, quando a sociedade se organiza para pleitear melhorias nas
politicas publicas e nos controles sobre a atividade estatal, torna-se evidente a
necessidade de rever antigos entendimentos sobre a dimensdo da eficiéncia
administrativa e o alcance do seu controle, principalmente, diante de um contexto
marcado por inimeras criticas acerca de desvios de finalidade e da morosidade de

seus procedimentos.
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Com o intuito de estudar a atuacéao eficiente do Poder Publico e, em especial,
0 seu controle via arguicdo de descumprimento de preceito fundamental, a estrutura
do desenvolvimento da presente dissertacdo é segmentada em trés partes. A
primeira tem a missdo de delimitar o Principio Constitucional da Eficiéncia, a
segunda tratard da arguicdo de descumprimento, esclarecendo seus principais
aspectos processuais, e a terceira demonstrara a possibilidade de utilizacdo do
referido instrumento de controle de constitucionalidade para os casos de violacao
ao principio da eficiéncia.

Assim, inicialmente serd apresentado o conceito juridico da eficiéncia
administrativa, ressaltando sua abrangéncia e efeitos, bem como o contexto
histérico da reforma administrativa gerencial. Nesse sentido, embora a ideia de
eficiéncia administrativa tenha se consolidado no ordenamento juridico brasileiro
apos a reforma administrativa gerencial, que culminou na elaboracdo da Emenda
Constitucional n® 19/1998, elevando expressamente esse comando a categoria de
principio constitucional da Administracéo, nos termos do artigo 37 da Constituicdo
Federal, ja era possivel encontrar mencgdes a eficiéncia na legislacdo ordinéria,

desde as primeiras décadas do século XX.

Dessa forma, ao mesmo tempo em que se elencaréo as diversas disposicoes
gue se refiram expressamente a eficiéncia no ordenamento juridico brasileiro, que
servem para conferir concretude a diretriz constitucional, seré igualmente abordada

a possibilidade de aplicacao direta do principio da eficiéncia.

Trata-se de um conceito em desenvolvimento, cuja abrangéncia é cada vez
mais ampla e que ganha novas funcdes a partir das reformas administrativas
implantadas. Se o foco na reforma burocratica era o procedimento, na reforma
gerencial foi o resultado. Dessa forma, a eficiéncia administrativa pode ser aplicada
do inicio ao fim da concepcédo e execucao dos atos do Poder Publico, envolvendo

desde o planejamento até a avaliagdo de desempenho.

Portanto, a dissertacdo pretende evidenciar as hipoteses de incidéncia do
Principio da Eficiéncia, relacionando-o com os demais Principios Constitucionais
da Administracdo Publica, bem como definindo as possibilidades e limitac6es para

0 exercicio do seu controle, sob um enfoque teorico e préatico. Essa relacdo sera
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necessaria para averiguar a qualidade de preceito fundamental atribuida a todos

esses principios.

Ademais, com o desiderato de enquadrar a eficiéncia como preceito
fundamental, independentemente de sua qualidade diretamente atribuida a ela pela
relevancia de ser um dos principios insculpidos no caput do artigo 37 da
Constituicao Federal, sera estabelecido de forma complementar o seu vinculo com
o direito fundamental a boa Administracdo, de modo classificar a eficiéncia como
um preceito reflexo. Para tanto, sera examinada a definicdo do referido direito
fundamental, cujo conteudo é bastante desenvolvido no Direito Europeu, com
génese nas decisbes da Corte Europeia, mas que ndo recebeu o mesmo
tratamento no Brasil, onde o tema continua bastante timido e dependente de

trabalhos doutrinarios isolados.

Do mesmo modo, para delimitar o alcance da eficiéncia administrativa, serao
abordados os principais aspectos do seu controle. Sera exposta a evolucdo
histérica do controle da Administragdo Publica, sua tipologia e classificacfes, de
maneira a entender em qual contexto se verifica o embrido do controle da eficiéncia
na atuacao administrativa. Assim, tratar-se-a do desenvolvimento do controle da
eficiéncia na esfera administrativa, a partir da ideia de sua racionalizacdo, definindo

0S parametros mais adequados para 0 seu exercicio.

Além disso, visar-se-a a esmiucar a relagdo entre controle e eficiéncia, que
pode ser vista sob trés vertentes: como realizar o controle da eficiéncia, analisando
a possibilidade e limitacbes de sua incidéncia sobre a discricionariedade
administrativa; qual a importancia da contribuicdo do préprio controle como
instrumento autbnomo de incremento da eficiéncia na Administragdo Publica; como
aprimorar o controle, verificando a eficiéncia de seus mecanismos de atuacéo, de
maneira a apresentar um conjunto de medidas essenciais para alcancar tal
finalidade, assim como importantes propostas e alteracdes legislativas que

almejam aperfeigcoar os diplomas legais existentes nessa area.

Considerando esses pressupostos, sera possivel verificar a forma de
operacionalizagdo do controle da eficiéncia no ordenamento juridico brasileiro e o

seu alcance nos dias hodiernos, na qualidade de garantia constitucional. Por fim,
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sera analisada a responsabilidade dos agentes publicos com fundamento na

ineficiéncia.

A partir dessa configuragdo da eficiéncia administrativa, demonstrar-se-a
sua condicdo de preceito fundamental, permitindo o manejo da arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental, considerando esta como o0 Unico
instrumento de controle de constitucionalidade especifico para atos do Poder

Puablico que néo fica adstrito aos atos normativos.

Nessa medida, o controle das atividades da Administragdo Publica deve ser
ainda considerado como um mecanismo de protecdo dos direitos individuais e
coletivos dos cidadaos, garantindo-os e visando a sua efetivacdo de um modo mais

eficiente.

Em virtude da evolugdo dos mecanismos de controle, ha necessidade de
avaliar ndo sO a legislacdo vigente, tais como os artigos 37 e seguintes da
Constituicdo Federal, o Decreto-Lei n° 200/1967 e, mais recentemente, a Lei
Anticorrup¢cdo, mas também as proposi¢cées legislativas pertinentes, como o0
Anteprojeto de Lei Organica da Administracdo Publica Federal e Entes de
Colaboracéo e os diversos projetos visando a reforma da Administracdo Publica,

gue podem alterar significativamente o tratamento juridico do tema.

S6 o fato de existir uma norma instituida em 1967, durante o regime militar,
gue trate de um tema tdo importante e dinamico quanto o controle, principalmente
no grau de informatizacdo atual, demonstra o quéo imprescindivel se faz uma
mudanga legislativa com esse objetivo. A propria grafia da palavra “Contréle” que
identifica o capitulo especifico para o tema, ilustra bem a defasagem do referido

diploma.

Assim, a dissertacdo compreendera o estudo das normas criadas com a
finalidade de tornar mais eficiente o atual sistema legal e constitucional que
regulamenta a atividade administrativa e o seu controle, destacando-se questdes
como as diretrizes para a atuacao administrativa e para a responsabilizacdo de
agentes inseridas na Lei de Introducdo as Normas de Direito Brasileiro (Decreto-
Lei n°® 4.657/1942).
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Também ha necessidade de atentar para as hipoteses de colidéncia entre o
Principio da Eficiéncia e o Principio da Legalidade, que poderdo ocorrer em casos
concretos. Assim, analisar-se-4 o carater complementar entre estes Principios
Constitucionais da Administracdo Publica, inclusive, a possibilidade de eventual
isencdo de responsabilidade por desrespeito a um comando legal, quando a acao
guestionada buscou com razoabilidade a satisfacéo de interesse publico de forma
mais eficiente. Para tanto, deverdo ser estabelecidos critérios adequados de
aplicacéo do regime juridico da eficiéncia administrativa. Serdo ainda expostos 0s
contornos da responsabilidade do agente publico por atos de improbidade
administrativa que sejam relacionados especificamente com a nado aplicacdo do

Principio da Eficiéncia.

Nesse sentido, considera-se a ampliacdo do controle como concreta
satisfacdo dos interesses da sociedade, de modo a garantir o cumprimento de uma
legalidade finalistica, que contemple a eficiéncia administrativa. Ou seja, a partir de
uma concepcdo integrada dos principios que garanta legitimidade democrética a

atuacao administrativa na concretizagédo dos direitos fundamentais.

Em relacdo a arguicdo de descumprimento de preceito fundamental, serdo
analisados o0s seus aspectos historicos, ressaltando os institutos similares previstos
no Direito Comparado, como o recurso de amparo espanhol e o recurso
constitucional alem&o. Além disso, serd examinado o contetido do artigo 102, § 1°,
da Constituicho Federal que instituiu essa modalidade de controle de
constitucionalidade, assim como sua tardia regulamentacéo legal, com o advento
da Lei n°® 9.882/1999.

A partir de entdo, serdo esmiucadas as caracteristicas processuais mais
pertinentes ao objeto da presente dissertacdo, como 0 seu carater autbnomo e
incidental, a questdo da legitimidade, além de outros pressupostos, incluindo-se o

requisito de subsidiariedade.

A fim de demonstrar a amplitude do cabimento da arguicdo de
descumprimento e de ilustrar as situagcdes concretas em que haveria afronta ao
principio da eficiéncia, serdo apresentados os atos do Poder Publico passiveis

dessa modalidade de controle, os quais diferem bastante dos atos impugnaveis
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pela Acdo Direta de Inconstitucionalidade e pela Acédo Declaratéria de

Constitucionalidade, até mesmo em razéo do principio da subsidiariedade.

Verifica-se que hodiernamente é cada vez mais frequente a utilizacdo da
arguicao de descumprimento, de acordo com novos parametros de participacéo
social e de transparéncia, que culminam na disposi¢ao de mais informacgdes e maior
engajamento dos cidadaos, inclusive para a cobranca das instituicdes. Trata-se de
instrumento de controle de atos oriundos do Poder Publico e, portanto, espécie de
controle de atuagdo da Administragcdo Pdublica, cujo uso acentuado pelos
legitimados decorre em grande parte de questionamentos efetuados pela

sociedade, inclusive via representacédo ao Procurador-Geral da Republica.

E o que se pode constatar com as estatisticas apresentadas no portal
eletronico do Supremo Tribunal Federal,? em que a quantidade de arguicdes de
descumprimento propostas cresceu mais de oito vezes desde os anos 2000,
guando houve a autuacdo de apenas dez medidas, enquanto em 2019 ja foram
autuadas oitenta e duas ADPFs. E o segundo instrumento de controle concentrado
de constitucionalidade mais demandado, perdendo apenas para a Acao Direta de
Inconstitucionalidade, cuja quantidade total inclusive diminuiu durante o periodo

comparativo citado.

Assim, a presente dissertacdo traz uma importante contribuicdo para o
estado da arte, na medida em que desenvolve os caminhos que abrem a
possibilidade de controle de constitucionalidade, com eficacia erga omnes, fundado
na observancia da eficiéncia administrativa e sobre diversas espécies de atos do
Poder Publico, dentre os quais se incluem os atos materiais. Incrementa-se,
portanto, o controle da Administracdo Publica, o uso da arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental e, especialmente, o alcance do Principio

da Eficiéncia.

Em que pese o objetivo tdo especifico da presente dissertacdo, buscar-se-
ao seus alicerces em bases doutrinarias, legais e jurisprudenciais que possibilitem

o desenvolvimento do tema, de forma a conectar as diversas hipoteses em uma

2 STF. Dados estatisticos relativos a todas as a¢gdes de controle concentrado. Disponivel em:
<http://lwww.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=estatistica&pagina=CC_Geral>, acesso em
28 dez. 2019.


http://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=estatistica&pagina=CC_Geral
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conclusao légica que demonstre sua viabilidade, utilizando-se de um raciocinio

majoritariamente dedutivo.

Dessa forma, a metodologia empregada possuira um predominante carater
dogmético, embora o enfoque zetético também se revele existente, de acordo com
a prépria caracteristica cientifica da dissertacéo, que exige constantes indagacoes.
Nesse sentido, conforme esclarece Tércio Sampaio Ferraz, toda a averiguacao
possui ambos os aspectos, apenas optando por conceder maior destagque a um
deles.®

8 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Introducdo ao estudo do direito: técnica, deciséo,
dominacéo. 52 ed. 22 reimpr. S&o Paulo: Atlas, 2007. p. 41.
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CAPITULO 1 - PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DA EFICIENCIA

A partir da promulgacdo da Emenda Constitucional n® 19, de 04 de julho de
1998, houve a incluséo do termo “Eficiéncia” no caput do Artigo 37 da Constituicdo
Federal,* alcando-o expressamente a categoria de Principio Constitucional da
Administracdo Publica. Buscou-se, assim, conferir maior relevancia a essa diretriz
normativa, com o intuito de promover o aperfeicoamento da atuacao administrativa,
uma vez que, até o momento, a eficiéncia constava apenas de forma esparsa e

secundaria na legislagédo brasileira.

A previsdo expressa no mencionado dispositivo constitucional foi uma
resposta ao crescimento das demandas da sociedade em relacéo as obrigacdes do
Estado, sendo decorrente da evolucdo dos entendimentos doutrinarios acerca da
estrutura e do funcionamento da Administracdo Publica, considerando que a
ineficiéncia estatal em promover o atendimento aos direitos basicos dos cidadaos

pode implicar na prépria perda desses direitos, inclusive do maior deles, a vida.®

Com o0 escopo de examinar o alcance do referido principio constitucional,
enquanto parametro da atividade da Administracdo Publica, cabera inicialmente
definir o conceito juridico de eficiéncia, inserindo-o no contexto da reforma
administrativa gerencial. Além disso, serdo elencados os diversos dispositivos do

ordenamento juridico que retratem a exigéncia da eficiéncia administrativa.

Surge também a necessidade de estabelecer a sua relagdo com a legalidade
administrativa e de analisar a forma de aplicacdo direta dos principios
constitucionais da Administracdo Pdublica, especialmente, como parametro

norteador do agente publico.

4 Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uniéo, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: [...]

5 TACITO, Caio. O contrdle da Administracdo e a nova Constituicdo do Brasil. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, v. 90, p. 23-29, jul. 1967. ISSN 2238-5177. p. 24. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/30641>. Acesso em: 17 Jun. 2019.
doi:http://dx.doi.org/10.12660/rda.v90.1967.30641.
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Finalmente, serdo tecidas consideracfes sobre a relacdo com o direito
fundamental a boa Administracéo e os principais aspectos que envolvem o controle

da eficiéncia da atuagao administrativa.

1.1. CONCEITO JURIDICO DE EFICIENCIA

A fim de delimitar o seu conceito juridico, a eficiéncia pode ser definida como
a aptidao que compreende competéncia e produtividade, de modo a conseguir o
melhor rendimento com o minimo de erros e dispéndios. Consiste, portanto, na

gualidade de realizar da melhor forma possivel.

Embora existam interpretacdes doutrinarias que, de forma imprecisa,
acabem por restringir o seu significado, limitando-o, por exemplo, a uma nocao de
economicidade ou celeridade, € evidente que a eficiéncia apesar de também incluir

tais caracteristicas, ndo se reduz a elas.

Nesse sentido, Maria Sylvia Zanella Di Pietro ensina que a eficiéncia deve
ser reconhecida como o dever de presteza, perfeicdo e rendimento funcional. Além
disso, a autora acrescenta:

O principio da eficiéncia apresenta, na realidade, dois aspectos: pode ser
considerado emrelagdo ao modo de atuacdo do agente publico, do qual
se espera 0 melhor desempenho possivel de suas atribuicdes, para lograr
os melhores resultados; em relacdo ao modo de organizar, estruturar,

disciplinar a Administrac&o Publica, também com o mesmo objetivo de
alcancar os melhores resultados na prestacdo do servico publico.®

Outra descricdo de carater complementar é apresentada por José Afonso da
Silva, segundo a qual a eficiéncia administrativa pode ser ainda considerada como:
‘[...] a organizacado racional dos meios e recursos humanos, materiais e
institucionais para a prestacdo de servicos publicos de qualidade [...]”.7 Dessa

forma, o Principio da Eficiéncia seria um norteador da atividade administrativa, a

6 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 232 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010. p. 82.
7 SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a Constituicdo. 52 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2008. p. 337.
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fim de conseguir os melhores resultados dispondo de meios escassos e ao menor

custo.8

Portanto, a eficiéncia administrativa ndo se restringe a sua no¢gédo econdmica,
de potencializar o lucro, mas envolve o melhor cumprimento possivel da satisfacédo
do interesse publico pelo Estado. Tampouco pode ser reduzida a eficiéncia

ambiental ou ecoeficiéncia.

Ha também uma diferenciacéo feita na area da gestédo publica acerca dos
conceitos de eficiéncia, eficacia e efetividade. Embora existam diversas defini¢des,
utiliza-se como exemplo aquela adotada oficialmente pelo Tribunal de Contas da
Unido,? segundo a qual, conceitua-se eficacia como o grau de alcance de metas
programadas em um determinado periodo, ou ainda, o percentual de objetivos
propostos e cumpridos.

Efetividade, por sua vez, € vista como a analise dos resultados de uma
medida, sob a otica dos efeitos concretos em dada sociedade, bem como de sua
relacdo com o0s objetivos pretendidos, a médio e longo prazo. Portanto, €
determinada pela comparagdo entre 0s impactos observados e 0s impactos

esperados.

No que tange a definicdo de eficiéncia, segundo esse sentido especifico,
pode-se entendé-la como a manutencao dos padrdes de qualidade, por meio da
melhor relagéo entre os bens ou servicos gerados por uma atividade e 0s custos
dos insumos empregados para produzi-los.

Entretanto, quando tratamos do conceito juridico de eficiéncia, analisando
sua inclusdo como principio constitucional, é evidente que ha um alcance muito
mais amplo. Sob o aspecto ldgico, ndo ha como cumprir o Principio da Eficiéncia,

caso a medida nao seja eficaz e efetiva.

8 SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a Constituicdo. 52 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2008. p. 337.

® TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Portaria-SEGECEX n° 4, de 26 de fevereiro de 2010
Secretaria-Geral de Controle Externo. Manual de auditoria operacional. 3.ed. Brasilia: TCU,
Secretaria de Fiscalizagdo e Avaliagdo de Programas de Governo (Seprog), 2010, p. 12.
Disponivel em: <https://portal.tcu.gov.br/controle-externo/normas-e-orientacoes/normas-de-
fiscalizacao/auditoria-operacional.htm>, acesso em 20 jun. 2019.


https://portal.tcu.gov.br/controle-externo/normas-e-orientacoes/normas-de-fiscalizacao/auditoria-operacional.htm
https://portal.tcu.gov.br/controle-externo/normas-e-orientacoes/normas-de-fiscalizacao/auditoria-operacional.htm
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Nota-se que a opcdo do legislador foi aperfeicoar o desempenho da
Administracdo Publica como um todo, do qual se extrai que a impossibilidade de
realizar as tarefas propostas ou, ainda, de causar resultados para a sociedade
induz a ineficiéncia da maquina administrativa, ainda que tenha utilizado meios

econdmicos e céleres para tanto.

Assim, a eficiéncia, em sua configuracdo plena, pressupfe o0 cumprimento
dos objetivos propostos (eficacia) e o devido impacto da medida (efetividade), ou
seja, seu desempenho concreto. Nesse sentido, a eficacia pode ser entendida
como a relacdo entre metas propostas e alcancadas e a efetividade como as
consequéncias geradas para a sociedade.!° Paulo Modesto descreve a eficacia
como pressuposto da eficiéncia:

Entendo eficdcia como a aptiddo do comportamento administrativo para
desencadear os resultados pretendidos. A eficacia relaciona, de uma
parte, resultados possiveis ou reais da atividade e, de outro, 0s objetivos

pretendidos. A eficiéncia pressupfe a eficacia do agir administrativo, mas
nao se limita a isto. A eficacia é, juridicamente, um prius da eficiéncia.l!

Da mesma forma, a necessidade de resultados positivos como uma das
finalidades da eficiéncia administrativa € corroborada pelos ensinamentos de Irene
Patricia Nohara e Thiago Marrara:

A eficiéncia é vista como 0 mais avancado principio de desempenho da
funcdo administrativa, que ndo se contenta apenas com a realizacdo de

atribui¢cdes dentro da legalidade, mas exige também a busca de resultados
positivos na satisfagdo das necessidades dos cidaddos-administrados.*?

Portanto, podemos tratar da eficiéncia como um conceito multidisciplinar.
Compdem-se, assim, de um modo de realizacéo eficaz e efetivo, com vistas a
exceléncia das finalidades previstas no ordenamento juridico para a Administracédo

Publica e com os menores 6nus possiveis ao aparato estatal e aos cidadéos.!?

10 NOGUEIRA JUNIOR, Alberto. Comentarios sobre a lei da seguranca juridica e da eficiéncia:
lei n°® 13.655, de 25 de abril de 2018. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2019. p. 10 e 11.

11 MODESTO, Paulo. Notas para um debate sobre o principio da eficiéncia. Revista do Servico
Publico, Ano 51, n° 2, Abr-Jun 2000, p. 105-119. Disponivel em:
<https://revista.enap.gov.br/index.php/RSP/issue/view/59/91>, acesso em 10 out. 2019. p. 112.

12 NOHARA, Irene Patricia; MARRARA, Thiago. Processo Administrativo — Lei n° 9.784/99
comentada. S&o Paulo: Atlas, 2009. p. 68.

13 ARAGAO, Alexandre Santos de. O Principio da Eficiéncia. Revista de Direito Administrativo, Rio
de Janeiro, v. 237, 2004, p. 1-6. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/
index.php/rda/article/view/44361/44784>. Acesso em 8 out. 2019. p. 1.


https://revista.enap.gov.br/index.php/RSP/issue/view/59/91
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/%20index.php/rda/article/view/44361/44784
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/%20index.php/rda/article/view/44361/44784
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H&, ainda, um entendimento doutrinario que, para descrever o conceito € 0
alcance do Principio Constitucional da Eficiéncia, vincula o seu entendimento a
ideia de qualidade do servigo publico. Para tanto, analisa a questao sob duas 6ticas

distintas.

A primeira se refere ao usuario do servico publico e o compara a um
consumidor, exigindo exceléncia na sua realizacédo. O segundo enfoque se da sob
a perspectiva do servidor publico. Neste caso, verifica-se que para ser exigido um
resultado eficiente, ha necessidade de conceder meios ao agente, valorizando-o,
seja através de politicas de incentivo, seja por meio da adequada e constante

capacitacao.

Trata-se de visdes complementares, de modo que as perspectivas do
usuario e do servidor publico possuem como foco principal o incremento da
qualidade do servico publico. Este pensamento fica demonstrado na seguinte
citacao:

Em um plano global, a eficiéncia da Administracéo Pudblica como um todo esta
entrelacada com a qualidade do servigo publico, que passou a ser prerrogativa
constitucional do consumidor, e uma garantia de permanéncia na funcédo do
servidor publico que desempenhar o seu mister com qualidade e eficiéncia.

Esse direito devera ser invocado pelo usudrio do servico puablico, que tera a
condicdo de avaliar a prestacdo do servico recebido. Assim, a dignidade do
consumidor e do servigo publico, prestador do servico, estd sendo resgatada
pelo Constituinte, devendo a Administragdo Publica treinar e capacitar os seus

servidores publicos, oferecendo remuneracgdes justas e razoaveis, com reajustes
periodicos, que lhes preservem o poder aquisitivo.4

Embora a exceléncia dos servigos possa ser um dos fundamentos originais
para a realizacao da reforma administrativa gerencial, o valor atribuido a inclusédo
do termo eficiéncia no contexto de principio da Administracdo Publica vai muito
além. A escolha pela denominacéo do referido principio foi justamente uma opcéao
legislativa para |he garantir amplitude, enquanto a designacdo original de

“qualidade do servico publico” claramente limitaria 0 seu alcance.

Nesse sentido, Paulo Modesto explica que propugnou pela troca da antiga
denominacéo, por considera-la imprépria, uma vez que restringiria o seu efeito a

esfera dos servicos publicos, ao contrario dos demais principios constitucionais da

14 MARTINS, Ives Gandra da Silva; MENDES, Gilmar Ferreira Mendes; NASCIMENTO, Carlos
Valder do (Coords.). Tratado de Direito Constitucional. v. 1, 22 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p.
893.



34

Administracdo Publica, que possuiam uma aplicacéao geral. Além disso, argumenta
gue haveria redundancia em utilizar a expresséo, considerando a previsao contida
no artigo 175 da Constituicdo Federal que ja enaltecia a preocupagdo com
qualidade dos servicos publicos.!®

Ademais, desde a alteracdo do caput do artigo 37 da Constituicdo Federal,
a doutrina e a jurisprudéncia tém atribuido significado cada vez mais complexo e

abrangente ao principio da eficiéncia administrativa.

O mencionado autor também contesta a afirmagcdo de que o Principio da
Eficiéncia foi incluido no ordenamento com a Emenda Constitucional n® 19/1998,
uma vez que constaria na redacao original da Constituicdo Federal dispositivos que
implicariam na observancia ao referido principio, como o artigo 74, Il e Vll e §1° e
Artigos 70 e 71, bem como artigo 144, 87°. Faz uma comparacao ao principio

implicito da motivacéo, cuja exigéncia estaria disposta no artigo 93, X, da CF.®

De fato, mesmo antes da promulgacdo da emenda constitucional que
instituiu a reforma administrativa gerencial, ja havia na jurisprudéncia o
reconhecimento da existéncia do principio da eficiéncia administrativa, ainda que

de forma implicita ao texto constitucional.t’

Para Joao Carlos Simdes Goncalves Loureiro, o principio da eficiéncia pode

ser entendido inclusive como uma consequéncia da “ideia de justica”.'® Trata-se de

15 MODESTO, Paulo. Notas para um debate sobre o principio da eficiéncia. Revista do Servico
Publico, Ano 51, n° 2, Abr-Jun 2000, p. 105-119. Disponivel em:
<https://revista.enap.gov.br/index.php/RSP/issue/view/59/91>, acesso em 10 out. 2019. p. 111.

16 |bid., p. 107-108.

17 "RMS - ADMINISTRATIVO - ADMINISTRACAO PUBLICA - SERVIDOR PUBLICO -
VENCIMENTOS - PROVENTOS - ACUMULACAO - A Administragéo Publica é regida por varios
principios: legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade (Const., art. 37). Outras
também se evidenciam na Carta Politica. Dentre eles, o principio da eficiéncia. A atividade
administrativa deve orientar-se para alcancar resultado de interesse publico. Dai, a proibigdo de
acumulacgédo de cargos. As excecdes se justificam. O magistério enseja ao professor estudo teorico
(teoria geral) de uma éarea do saber; quanto mais se aprofunda, no ambito doutrinario, mais
preparado se torna para o0 exercicio de atividade técnica. Ndo ha dispersdo. Ao contrario,
concentracdo de atividades. Além disso, notorio, h& deficiéncia de professores e médicos,
notadamente nos locais distantes dos grandes centros urbanos. [...] A proibicdo de acumulagéo de
vencimentos e proventos decorre do principio que veda acumulacdo de cargos. A eficiéncia néo
se esgota no exercicio da atividade funcional. Alcanca arco mais amplo para compreender
também a eficiéncia para a carreira.” (BRASIL. STJ. Recurso Ordinario MS n° 5590/DF
[1995/0016776-0], Sexta Turma, Rel. Min. Luiz Vicente Cernicchiaro, j. em 16/04/1996,
DJ 10/06/1996, negritos nossos).

18 LOUREIRO, Joao Carlos Sim@es Gongalves. O procedimento administrativo entre a eficiéncia
e a garantia dos particulares: algumas consideracdes. Coimbra: Coimbra Editora, 1995. p. 147.


https://revista.enap.gov.br/index.php/RSP/issue/view/59/91
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uma condicdo intrinseca a toda atividade publica, diante da racionalidade
necessaria a gestdo publica, que requer um comportamento administrativo
eficiente. Em verdade, ndo hd como alegar que o sistema constitucional permitiria
uma administracao publica ineficiente, ainda que ndo houvesse qualquer mencéo
expressa ao referido principio. Entendimento analogo foi ainda adotado pela
doutrina alema, que considerou a eficiéncia como decorréncia logica da clausula
do Estado Social.'® Em suma, ndo ha como cumprir plenamente a finalidade da
Administracdo de satisfacdo do interesse publico sem a observancia ao dever de

eficiéncia.

Nesse sentido, para melhor compreender os efeitos do principio da
eficiéncia, esclarece-se que conforme a prépria natureza dos principios, 0s seus
efeitos se dividem em quatro fungbes distintas e complementares: funcéo
ordenadora, funcdo hermenéutica, funcdo limitativa e fungdo diretiva.?® Assim,
serve para orientar a ordem juridica, auxiliar o intérprete das normas, limitar a

atuacdo da Administracdo e pautar as atividades dos agentes publicos.

A eficiéncia deve ser ainda analisada em sua multidimensao. De acordo com
Paulo Modesto, ha pelo menos duas dimensfes indissociaveis. A primeira
dimensao compreenderia a “racionalidade e otimizagdo no uso dos meios”. Ja a
segunda implicaria na “satisfatoriedade dos resultados da atividade administrativa
publica”. Para o autor, a eficiéncia, em seu sentido juridico, ndo se resume ao
correto uso dos meios e recursos, mas compreende também a “qualidade do agir
final”, ou seja, exige uma acdo dotada de eficacia, economicamente otimizada e
que impligue em qualidade satisfatoria, fortalecendo, portanto, o controle de

resultados.?!

Por fim, para Humberto Avila, assim como tratado no direito anglo-sax&o, a

eficiéncia traduz-se em duas exigéncias: “o dever de atingir o maximo do fim com

19 MODESTO, Paulo. Notas para um debate sobre o principio da eficiéncia. Revista do Servico
Publico, Ano 51, n° 2, Abr-Jun 2000, p. 105-119. Disponivel em:
<https://revista.enap.gov.br/index.php/RSP/issue/view/59/91>, acesso em 10 out. 2019. p. 109-110.
20 |bid. p. 112.

21 |bid. p. 112-113.


https://revista.enap.gov.br/index.php/RSP/issue/view/59/91
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0 minimo de recursos (efficiency)” e “o dever de, com um meio, atingir o fim ao

maximo (effectiveness)”.??

1.2. REFORMA ADMINISTRATIVA GERENCIAL

A inclusdo da eficiéncia como principio constitucional da Administracéo
Publica foi resultado da proposta de realizacdo de uma reforma administrativa de
cunho gerencial. Em decorréncia da evolucdo do processo de globalizacédo e
consequente processo comparativo entre os Estados, houve um acentuado
crescimento da busca pela eficiéncia do Poder Publico, em contraste ao modelo
burocrético entdo vigente:

Em todo o mundo, de 1950 a 1975, deu-se énfase as reformas
burocraticas orientadas para abordagens nacionais da ‘administragéo

para o desenvolvimento’, mas em meados da década de 70 passou-se
gradativamente a novas abordagens, que enfatizam a importancia das

politicas publicas, de sua efetiva implantagéo e avaliac;éo.Z?’

Assim, fruto da ocorréncia de movimentos semelhantes no direito
comparado, houve a crescente preocupacdo do Governo brasileiro, a partir da
Década de 1990, com o implemento de uma nova reforma administrativa. Por essa
razao, em substituicdo a antiga Secretaria da Administracdo Federal da Presidéncia
da Republica, foi criado, durante o mandato de Fernando Henrique Cardoso, o
Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado, sob a lideranca de Luiz
Carlos Bresser-Pereira, com a finalidade de estudar as possiveis alterac6es no
ordenamento juridico aptas a introduzir 0S mecanismos gerenciais necessarios,

utilizando-se de experiéncias advindas da esfera privada.?*

22 AVILA, Humberto. Moralidade, Razoabilidade e Eficiéncia na Atividade Administrativa.
Revista Eletrdnica de Direito do Estado. Salvador. Instituto de Direito Publico da Bahia, n° 4, out-
dez 2005, p. 1-25. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=67>,
acesso em 5 out. 2019. p. 19.

23 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos; SPINK, Peter Kevin (Orgs.). Reforma do Estado e
administracdo publica gerencial. 72 ed. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2006. p. 11.

24 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Reforma do Estado para a cidadania: a reforma gerencial
brasileira na perspectiva internacional. 22 ed. Sao Paulo: Editora 34, Brasilia: ENAP, 2011. p. 12-13.


http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=67
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O trabalho desenvolvido pela equipe do referido Ministério deu origem ao
Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado e a Proposta de Emenda
Constitucional n° 173-A, de 1995, que foi convertida, em um periodo de quase trés
anos e meio, na Emenda Constitucional n°® 19/1998,2° que teve como alicerce as
experiéncias produzidas nos paises que compdem a Organizacdo para a
Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico — OCDE, em especial, o exemplo

proveniente do Reino Unido.?®

Destacam-se alguns trechos da Exposicéo de Motivos da referida emenda
constitucional, encaminhada ao Congresso Nacional por meio da Mensagem n°
886/1995,%’ do Poder Executivo:

No dificil contexto do retorno a democracia, que em nosso pais foi
simultaneo a crise financeira do Estado, a Constituicdo de 1988
corporificou uma concepcdo de administracdo publica verticalizada,
hierarquica, rigida, que favoreceu a proliferacao de controles muitas vezes
desnecessarios. Cumpre agora, reavaliar algumas das opcdes e modelos
adotados, assimilando novos conceitos que reorientem a acao estatal em
direcdo a eficiéncia e a qualidade dos servigos prestados ao cidadéao.

[...] a reforma constitucional permitira a implantagdo de um novo desenho
estrutural na Administracdo Publica brasileira que contemplard a
diferenciacéo e a inovagdo no tratamento de estruturas, formas juridicas
e métodos de gestdo e de controle, particularmente no que tange ao
regime juridico dos servidores, aos mecanismos de recrutamento de
guadros e a politica remuneratéria [...]28

25 Altera o regime e dispGe sobre principios e normas da Administragdo Publica: altera os incisos
XIV e XXII do Art. 21 e XXVII do Art. 22; 0 § 2° do Art. 27 e os incisos V e VI do Art. 29, inserindo-
se 0 § 2° no art. 28; caput, os incisos I, I, V, VII, X, XI, XIIlI, XIV, XV, XVI, XVIl e XIX e 0 § 3°do Art.
37, acrescendo-se 0s § 7°, § 8° e § 9° a0 Art. 37; caput do Art. 38, Arts. 39; 41; 48, acrescido do
inciso XV; incisos VIl e VIII do Art. 49; inciso IV do Art. 51; inciso Xl do Art. 52; 0 § 7° do Art. 57; p.
Unico do Art. 70; inc. V do Art. 93; inciso Ill do Art. 95 e a alinea “b" do inciso Il do Art. 96; § 2° do
Art. 127; alinea "c" do inciso | do § 5° do Art. 128; Secao Il do Capitulo IV do Titulo IV; Arts. 132 e
135; 8 1° e seuinciso Ill e 0s § 2° e § 3° do Art. 144; acrescenta inc. X ao caput do Art. 167; Art. 169
e § 1°do Art. 173; inciso V do Art. 206; Art. 241; e acrescenta o Art. 247 e p. Unico. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicac/Emendas/Emc/emc19.htm>. Acesso em: 06 mai.
20109.

26 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Reforma do Estado para a cidadania: a reforma gerencial
brasileira na perspectiva internacional. 22 ed. Sao Paulo: Editora 34, Brasilia: ENAP, 2011. p. 12-13.
2T MENSAGEM N° 886/1995 DO PODER EXECUTIVO. Proposta de Emenda Constitucional n® 173-
A, de 1995. p. 10. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/arquivo/biblioteca/pec/Emendas
Constitucionais/EC19/Camara/EC019_cam_22111995 prcccjr_pecl73a.pdf>. Acesso em: 07 mai.
20109.

28 EXPOSICAO DE MOTIVOS INTERMINISTERIAL N° 49, de 18 de agosto de 1995,
dos Srs. Ministros de Estado da Justica, da Fazenda, da Previdéncia e
Assisténcia Social, da Educacdo e do Desporto, da Administracdo Federal
e Reforma do Estado e do Planejamento e Orcamento. Disponivel
em: <https://www2.camara.leg.br/legin/fed/emecon/1998/emendaconstitucional-19-4-junho-1998-
372816 -exposicaodemotivos-148914-pl.html>. Acesso em: 07 mai. 2019.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm
http://www.stf.jus.br/arquivo/biblioteca/pec/Emendas%20Constitucionais/EC19/Camara/EC019_cam_22111995_prcccjr_pec173a.pdf
http://www.stf.jus.br/arquivo/biblioteca/pec/Emendas%20Constitucionais/EC19/Camara/EC019_cam_22111995_prcccjr_pec173a.pdf
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/emecon/1998/emendaconstitucional-19-4-junho-1998-372816%20-exposicaodemotivos-148914-pl.html
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/emecon/1998/emendaconstitucional-19-4-junho-1998-372816%20-exposicaodemotivos-148914-pl.html

38

Cabe ressalvar que a reforma gerencial ndo se resume a referida emenda
constitucional, uma vez que pressupde igualmente a ocorréncia de diversas
alteracbes na legislacdo infraconstitucional, além da importante e constante
mudanca cultural, que permita sua efetividade. Essa transicao cultural é vista, por
exemplo, na progressiva preocupacdo social com outro pilar da administracao

gerencial, que é a gestdo da qualidade.

Por raz6es metodoldgicas, as principais alteracdes legislativas que tratam
de eficiéncia promovidas pela Emenda Constitucional n® 19/1998 serdo analisadas
no tépico seguinte, que trata da previsdo da eficiéncia administrativa no

ordenamento juridico.

Ao contrério do que € recorrentemente difundido, a reforma gerencial ndo
tinha o condao de diminuir a esfera publica, mas sim de fortalecé-la, demonstrando
gue o setor publico também poderia ser eficiente, devendo combater a burocracia
e a simples racionalidade procedimental, cujos fins ndo atendiam aos reais
interesses da sociedade, pela persistente falta de eficAcia no combate ao
patrimonialismo vigente. A reforma nao implicaria na eliminagdo do Estado, mas
em sua reconstrucdo de modo mais eficiente, permitindo uma maior capacidade de
garantir os direitos sociais. Nesse contexto, o Brasil foi o primeiro pais em
desenvolvimento a realizar a reforma gerencial, dando-se énfase inicial a reforma
institucional, que seria aperfeicoada por uma estratégia gerencial de gestédo
publica.?®

A administracdo publica gerencial € marcada pela busca da melhoria na
gestdo, por meio da descentralizacdo, do controle de resultados, da competicdo
administrada e do acentuado controle social direto. Diferencia ainda as atividades
gue sao exclusivas do Estado daquelas pertinentes a execu¢ao dos servigos sociais

e cientificos, bem como da producéo de bens e servicos.*°

No que tange ao controle, a administragdo gerencial concedeu destaque a

participacéo social e a avaliacdo de desempenho, possuindo dois eixos principais:

29 CARDOSO, Fernando Henrique. Prefacio. IN: BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Reforma do
Estado para a cidadania: a reforma gerencial brasileira na perspectiva internacional. 22 ed. Sao
Paulo: Editora 34, Brasilia: ENAP, 2011. p. 8.

30 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos; SPINK, Peter Kevin (Orgs.). Reforma do Estado e
administracdo publica gerencial. 72 ed. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2006. p. 11.



39

o controle democréatico e o controle de resultados. Em contrapartida, a abordagem
burocréatica, também denominada de racional-legal, € fundada basicamente no
controle de procedimentos, repleto de formalismos excessivos que culminavam na

morosidade e ineficiéncia da atividade administrativa.

Segundo Luiz Carlos Bresser-Pereira, ha historicamente trés modalidades
de administracdo do Estado: administracdo patrimonialista, administracdo
burocratica e administragdo gerencial. A administracdo patrimonialista seria
caracteristica das monarquias absolutistas, nas quais inexiste separacdo entre o
patrimdnio do monarca e o patrimonio publico. Por sua vez, a administracao publica
burocréatica buscou o rompimento desse vinculo patrimonial, por meio da criacdo
de um servico publico profissional e de rigidas regras procedimentais, com
fundamento na dominagéo racional-legal de Weber, representando uma melhora
no combate ao nepotismo e a corrup¢do, mas longe de alcancar uma eficacia
satisfatoria. Esse movimento, também conhecido por Reforma do Servico Publico,
iniciado durante o século XIX nos paises europeus, somente foi estabelecido no
Brasil, na década de 1930, cujo implemento tardio jA& ndo era suficiente para
acompanhar as funcdes cada vez mais abrangentes do Estado, dada a morosidade
implicita aos controles procedimentais burocraticos, o que fomentou tentativas de
uma reforma de carater desenvolvimentista, a partir da década de 1960,
culminando no Decreto-Lei n® 200/1967, que representou um relevante avanco,

porém ainda deficiente ante as expectativas socias.3!

Nesse sentido, o Decreto-Lei n°® 200/1967, ainda em vigor, teve por objetivo
a valorizacédo do planejamento, da racionalizacdo do controle e da programacéo
orcamentaria, bem como buscou realizar a transferéncia de atividades
desempenhadas pelo Estado para a Administragcéo indireta, com a finalidade de
conferir maior celeridade operacional, principalmente, as atividades de carater

econdmico.32

Ja a reforma gerencial, também, denominada de new public management,

foi instaurada a partir da década de 1980, com especial relevo, por exemplo, no

31 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Reforma do Estado para a cidadania: a reforma gerencial
brasileira na perspectiva internacional. 22 ed. Sdo Paulo: Editora 34, Brasilia: ENAP, 2011, p. 20-21.
82 PASCARELLI FILHO, Mario. A nova Administracdo Publica: profissionalizacao, eficiéncia e
governanca. S&o Paulo: DVS Editora, 2011, p. 41.
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Reino Unido, na Nova Zelandia e na Australia. Sua influéncia no continente
americano se daria apenas uma década depois, executando-se em trés dimensdes:
dimenséo institucional-legal; dimensdo cultural; dimensdo-gestdo.3? Lastreia-se,
assim, na mudanca de configuragdo da estrutura administrativa, na eliminacao do
excesso de formalismos, na evolucdo da exigéncia social, bem como nas ideias de
melhoria de desempenho e de qualidade dos servi¢os publicos. Outro aspecto que
se verifica na administracdo gerencial € a valorizagdo da autonomia do gestor
publico, enfatizando sua capacidade de tomar decisdes, em vez de o submeter a

um controle meramente burocratico e fundado em um juizo prévio de desconfianca.

Assim, vale destacar algumas das experiéncias internacionais. Uma das
mais influentes e produtivas foi a reforma ocorrida na Gré-Bretanha, onde havia
grande preocupacdo com a reorganizac¢ao interna do servigo publico e a instituicdo
de controles gerenciais. A partir da eleicdo da Primeira-Ministra Margaret Thatcher,
em 1979, houve maior preocupacdo com a eficiéncia administrativa, criando-se a
Efficiency Unit, um érgéo responséavel por avaliar as atividades da Administragdo e
a efetividade do gasto publico. Além disso, implantaram-se métodos de avaliagéo
de desempenho e aperfeicoou-se a organizacdo administrativa com a sua
descentralizacdo, vinculando-se as unidades a mecanismos orcamentarios, de
acordo com critérios de centros de custo. Por fim, com o programa de Next Steps,
de 1988, houve o advento das agéncias executivas, dando-se um enfoque a
delegacédo e a celebracéo de contratos de gestao, o que permitiu o incremento do
controle de resultados, da autonomia administrativa e da responsabilidade
individual na prestacdo dos servicos publicos. Da mesma forma, foi concedida
maior importancia as organiza¢cdes ndo governamentais, permitindo uma melhor
descentralizacdo e um regime de competicdo na prestacao de servigos na area de

salde e educacéo.3

JA o caso da Nova Zelandia foi um exemplo extremo de reforma
administrativa, realizada durante o periodo de 1984 e 1994, em conjunto com

reformas econémicas, marcadas por forte influéncia da busca pela competitividade

33 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Reforma do Estado para a cidadania: a reforma gerencial
brasileira na perspectiva internacional. 22 ed. Sao Paulo: Editora 34, Brasilia: ENAP, 2011, p. 20-21
e 25.

%4 |bid. p. 52-55.
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no mercado internacional. Foram instituidas metas internas de fomento a eficiéncia,
preocupando-se com questfes de custos, qualidade e controle. Nesse sentido, foi
dada atencédo especial a responsabilidade fiscal, ao controle social, bem como ao
controle estratégico em relagdo as agéncias publicas descentralizadas, por
intermédio de contratos de gestdo. Um dos maiores destaques foi a criacdo de um
novo regime de trabalho para os altos administradores publicos, caracterizado por

contratos de prazo fixo, pagamento por desempenho e avaliagGes periddicas.3®

Por seu turno, a reforma gerencial na Australia privilegiou o aumento de
eficiéncia dos servi¢os, acompanhada de maior igualdade de acesso, por meio de
uma série de medidas, dentre as quais se destaca a racionalizacao das estruturas,
uma maior autonomia as agéncias executivas, simplificacdo de procedimentos e a
existéncia de um Servigco Executivo Superior, cujo desempenho era periodicamente
avaliado. Além disso, houve uma nova cultura diretiva de carater gerencial, que
visava a aplicacdo de controles de eficiéncia, com foco na desburocratizacdo e
descentralizagdo, assim como atribuia maior liberdade e responsabilidade pessoal
ao agente. Com o aumento da crise fiscal, verificou-se uma segunda fase na
reforma administrativa australiana, voltada as aquisicbes publicas, em que se
passou a aprofundar a analise acerca do retorno dos investimentos e procurou-se
ampliar a competicdo aberta e eficaz em detrimento da normatizacdo excessiva.
Houve, ainda, o alinhamento a programas orgamentarios com a necessidade da
respectiva avaliacdo de impacto, com vistas ao incremento da eficiéncia da

gestdo.3¢

Esclarece-se que as reformas gerenciais ndo sdo totalmente homogéneas,
possuindo somente um mesmo nucleo de ideias. Como ultimo exemplo, toma-se
por base a reforma implementada nos Estados Unidos da América. Embora
houvesse algumas iniciativas anteriores, tolhidas por questbes eminentemente
politicas, como a Civil Service Reform Act, de 1978, que pretendia inserir novos
meétodos de avaliacdo de desempenho para pagamento e até demisséo, bem como
o diagnostico apresentado pela Grace Commission, de 1984, que determinou 0s

principais problemas administrativos do setor publico, a reforma administrativa

35 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Reforma do Estado para a cidadania: a reforma gerencial
brasileira na perspectiva internacional. 22 ed. Sdo Paulo: Editora 34, Brasilia: ENAP, 2011, p. 55-57.
36 |bid., p. 58-60.
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gerencial sO0 foi efetivamente implantada, a partir do programa National
Performance Review, apresentado em 1993, na gestdo do Governo Bill Clinton. O
programa consistia em descentralizagcdo dos servicos publicos, com vista a
eficiéncia administrativa. Permitiu-se a introdugédo de um novo modelo de gestao,
com a assimilagcdo de mecanismos da iniciativa privada, baseando-se no controle
de resultados e na competicdo entre os entes responsaveis pela prestacdo direta

dos servigos, como as universidades e os hospitais.3’

Portanto, tendo como vetores a participacdo democratica e a eficiéncia, as
principais caracteristicas da administracdo gerencial resumem-se na transposi¢cao
de ferramentas de gestao presentes na iniciativa privada para o setor publico, com
a devida adaptacédo, de modo a enfatizar a descentralizacdo administrativa e a
autonomia dos agentes publicos, gerando ganhos de flexibilidade na estrutura da
Administracdo Publica, além da utilizacdo de indicadores de desempenho, do
controle gerencial de resultados e por fim, do controle social, que faria as vezes do

controle de mercado na esfera privada.

Em que pese o inegavel legado da reforma administrativa gerencial no Brasil,
principalmente, por meio da Emenda Constitucional n® 19/1998, é evidente que ha
um processo permanente de busca pela eficiéncia, decorrente de uma constante
evolucdo cultural. Assim, a reforma gerencial foi responsavel por iniciar a
concretizacdo da esséncia da eficiéncia administrativa, que ja havia sido idealizada,

mas nao alcancada, pela reforma burocratica.

1.3. PREVISAO NO ORDENAMENTO JURIDICO

O artigo 37 da Constituicdo Federal ndo foi o Unico que sofreu alteracdes
com o objetivo de promover a eficiéncia administrativa, a Emenda Constitucional n°
19/1998 também inseriu alguns mecanismos especificos com o intuito de dar

cumprimento ao Principio da Eficiéncia. E o caso da participa¢do do usuario na

37 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Reforma do Estado para a cidadania: a reforma gerencial
brasileira na perspectiva internacional. 22 ed. Sao Paulo: Editora 34, Brasilia: ENAP, 2011, p. 60-63.
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Administracdo Publica e da possibilidade de aumentar a autonomia gerencial,
orcamentaria e financeira de 6rgaos e entidades da Administracao Direta e Indireta,
segundo metas de desempenho. Outro dispositivo que merece destaque € o artigo
74, inciso 11,38 pelo qual os Trés Poderes da Republica devem organizar um sistema
de controle interno, a fim de avaliar os resultados de gestdo dos 6rgaos e entidades

publicas, no tocante a sua eficiéncia.

Vale ressaltar que a preocupa¢do com a eficiéncia no setor publico ja era
perceptivel muito antes da ultima reforma administrativa, de carater gerencial.
Durante a década de 1930, houve uma atencao especial ao tema, com iniciativas
atreladas a ideia de uma reforma administrativa burocrética, conforme se constata,
por exemplo, com edi¢cdo da Lei n® 284, de 28 de outubro de 1936, que criou as
“Commissées de Efficiencia”, vinculadas a cada Ministério, cuja funcdo principal
pode ser descrita como a busca pela racionalizacdo e pelo aumento de rendimento
dos servicos®. Instituiu também outro 6rgdo, denominado Conselho Federal de
Servigo Publico Civil, com a incumbéncia estudar e analisar a organizacdo dos
servigcos publicos, sendo este subordinado imediatamente ao Presidente da

Republica.

Nesse sentido, verifica-se que a Constituicéo Brasileira de 1937 previa ainda
a criacdo de um departamento com o objetivo de realizar estudos detalhados
acerca da estrutura da Administragcédo, a fim de alcancar eficiéncia na realizacéo
dos servicos publicos.*°

38 Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema de
controle interno com a finalidade de: (...) Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto
a eficcia e eficiéncia, da gestdo orgcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgéos e entidades da
administracdo federal, bem como da aplicacao de recursos publicos por entidades de direito privado;
39 Art. 17. Compete a Commissdo de Efficiencia, de Ministerio: a) estudar permanentemente a
organizacdo dos servigos affectos ao respectivo Ministerio, afim de identificar as causas que lhes
diminuem o rendimento; b) propor ao Ministro as modificagbes que julgar necessarias a
racionalizacdo progressiva dos servicos; c) Propor as altera¢gfes que julgar convenientes na lotagédo
ou relotacdo do pessoal das reparticbes, servicos ou estabelecimentos; d) propor as promogdes e
transferencias dos funccionarios na forma desta lei; e) habilitar o C.F.S.P.C. a apreciar a
procedencia improcedencia das reclamacdes apresentadas pelos funccionarios. (SIC)

40 Art 67 - Havera junto a Presidéncia da Republica, organizado por decreto do Presidente, um

Departamento Administrativo com as seguintes atribuicdes:

a) o0 estudo pormenorizado das reparticdes, departamentos e estabelecimentos publicos, com o fim

de determinar, do ponto de vista da economia e eficiéncia, as modificacdes a serem feitas na

organizacdo dos servigos publicos, sua distribuicdo e agrupamento, dotacbes orcamentarias,

condicdes e processos de trabalho, relagfes de uns com os outros e com o publico;
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Inspirado na referida previsédo constitucional, o Decreto-Lei n°® 579/1938, deu
origem ao Departamento Administrativo do Servico Publico, conhecido como
D.A.S.P.. Este 6rgéo era diretamente subordinado ao Presidente da Republica e
possuia ampla competéncia, destacando-se a realizacdo de estudos que viessem
a implementar as alteracdes necessarias nha Administracdo Publica, visando a

eficiéncia e a economia, de acordo com o disposto no artigo 2°, alinea “a”.*!

Suas atribui¢gdes ainda incluiam: a organizacdo da proposta orcamentéria e
a fiscalizacdo de sua execucdo, por delegacdo do Presidente da Republica; a
selecdo dos candidatos para a maioria dos cargos publicos federais, bem como a
responsabilidade pela readaptacdo e aperfeicoamento dos servidores civis da
Unido; fixacdo das especificacdes materiais necessarios aos servicos publicos;
auxilio na andlise dos projetos de lei submetidos a sancéo presidencial; inspecéo
dos servicos publicos; apresentacdo de relatorios das atividades desenvolvidas

(artigo 2°, alineas “b” a “i").4?

O mesmo diploma introduziu também um novo modelo para as comissdes
de eficiéncia, reorganizando-as e permitindo maior articulagdo com o 6rgéo central,
além de extinguir o Conselho Federal de Servico Publico Civil, ao revogar as

disposicfes anteriores que tratavam destes 6rgdos na Lei n°® 284/1936.

Posteriormente, houve alguns avancos em regras especificas da legislacéo
brasileira, como se verifica especialmente, no Decreto-lei n°® 200/1967, que dispde
sobre a organizacdo da Administracdo Publica. O Artigo 26, inciso lll, do referido

diploma faz expressamente referéncia a eficiéncia administrativa, ao dispor que

41 Art. 2° Compete ao D. A. S. P. : a) o estado pormenorizado das reparticées, departamentos e
estabelecimentos publicos, com o fim de determinar, do ponto de vista da economia e eficiéncia, as
modificacdes a serem feitas na organizagdo dos servigos publicos, sua distribuicdo e agrupamentos,
dotagBes or¢camentdrias, condi¢cdes e processos de trabalho, relagdes de uns com 0s outros e com
0 publico;

42 Art. 2° [...] b) organizar anualmente, de acordo com as instrucdes do Presidente da Republica, a
proposta orgcamentaria a ser enviada por este a Camara dos Deputados; c) fiscalizar, por deletgacéo
do Presidente da Republica e na conformidade das suas instrucdes, a execucao or¢camentaria; d)
selecionar os candidatos aos cargos publicos federais, excetuados os das Secretarias da Camara
dos Deputados e do Conselho Federal e os do magistério e da magistratura; e€) promover a
readaptacdo e o aperfeicoamento dos funcionarios civis da Unido; f) estudar e fixar os padrdes e
especificacdes do material para uso nos servigos publicos; g) auxiliar o Presidente da Republica no
exame dos projetos de lei submetidos a san¢éo; h) inspecionar os servigos publicos; i) apresentar
anualmente ao Presidente da Republica relatério pormenorizado dos trabalhos realizados e em
andamento.(SIC)
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esta corresponde a um dos objetivos da supervisdo ministerial da Administracao

Indireta?3.

Ainda, particularmente em relagdo aos mecanismos de controle, o Decreto-
lei n® 200/1967 prevé que toda a atividade administrativa deve ser racionalizada,
visando a sua simplificacdo, de modo a suprimir os controles puramente formais ou
cujo custo seja evidentemente superior ao risco (artigo 14).44 Verifica-se, dessa
forma, a antiga preocupacao com a eficiéncia dos instrumentos de controle sobre

a atuacao administrativa.

A mesma norma estabelece inclusive que sera atribuida aos 6rgéos publicos
a autoridade executiva necessaria para garantir a eficiéncia no desempenho de
suas responsabilidades legais ou regulamentares (artigo 27),%> assim como prevé
demissdo ou dispensa para o servidor publico “comprovadamente ineficiente no

desempenho dos encargos” (artigo 100).46

O artigo 115%' traz novamente a ideia de um érgéo central responsavel pelo
sistema de pessoal da Administracdo Publica, o Departamento Administrativo do
Pessoal Civil, que posteriormente voltaria a ser denominado como Departamento
Administrativo do Servico Publico (DASP).*8 Dentre as atribuicdes, o artigo 116
estabelece que devera adotar medidas visando ao aprimoramento do pessoal civil

da Unido e maior eficiéncia.*®

43 Art. 26. No que se refere a Administracéo Indireta, a supervisdo ministerial visard a assegurar,
essencialmente: (...) lll - A eficiéncia administrativa.

44 Art. 14. O trabalho administrativo sera racionalizado mediante simplificacdo de processos e
supressdo de controles que se evidenciarem como puramente formais ou cujo custo seja
evidentemente superior ao risco.

45 Art. 27. Assegurada a supervisdo ministerial, o Poder Executivo outorgara aos orgaos da
Administracdo Federal a autoridade executiva necessaria ao eficiente desempenho de sua
responsabilidade legal ou regulamentar.

46 Art. 100. Instaurar-se-a processo administrativo para a demissao ou dispensa de servidor efetivo
ou estavel, comprovadamente ineficiente no desempenho dos encargos que lhe competem ou
desidioso no cumprimento de seus deveres.

47 Art. 115. O Departamento Administrativo do Pessoal Civil (DASP) é o érgéo central do sistema de
pessoal, responsavel pelo estudo, formulacdo de diretrizes, orientagdo, coordenacao, superviséo e
contrdle dos assuntos concernentes a administracdo do Pessoal Civil da Unido.

48 Lei n°® 6.228/1975 - Art 1° O Departamento Administrativo do Pessoal Civil, com a estruturagéo e
atribuicbes definidas por ato do Poder Executivo, passa a denominar-se Departamento
Administrativo do Servi¢o Publico (DASP).

49 Art. 116. [...] | - Cuidar dos assuntos referentes ao pessoal civil da Unido, adotando medidas
visando ao seu aprimoramento e maior eficiéncia.
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Neste momento, mais uma vez, cabe uma critica a mera previsdo no
ordenamento da necessidade de eficiéncia em determinadas estruturas ou
atividades da Administracdo. Reconhece-se como louvéavel o intento do legislador
em fazer mencdes a exigéncia desta qualidade, mas, na pratica, constatou-se a
perda do seu significado, caracterizado pelo uso excessivo, porém esvaziado do
termo. A falta de critérios mais objetivos para a sua caracterizacao acabou elevando

a burocracia dos servigos publicos.

Foi exatamente essa a justificativa para a necessidade de uma reforma
administrativa gerencial, que culminou na elevacéo da eficiéncia a categoria de
principio constitucional, mas que contraditoriamente manteve o conceito envolto de
indeterminacdes. Aos poucos, a legislacdo ordinaria e o0s entendimentos
doutrindrios e a jurisprudéncia foram atribuindo maior concretude a nova
enunciacdo principiolégica, ressaltando a importancia da analise das demais
previsdes no ordenamento juridico a partir das primeiras tentativas de adequar o

sistema brasileiro a reforma gerencial.

Antes mesmo da Emenda Constitucional n® 19/1998, mas ja no contexto de
renovacao, quando a partir de 1995 foram lancadas as bases para a reforma
gerencial, verifica-se novamente a preocupacao em enfatizar a eficiéncia, como por
exemplo na legislacdo que regula as concessdes. Assim, o artigo 6°, 81°, da Lei n°
8.987/1995 dispde que o0 servico objeto de concessdo ou permissdao sO sera
considerado adequado quando também for eficiente.>° Tal disposicéo foi seguida
posteriormente pela Lei n® 11.079/2004, que trata das parcerias publico-privadas,
guando esta determinou como diretriz da nova modalidade de concessédo a
“eficiéncia no cumprimento das missdes de Estado e no emprego dos recursos da

sociedade”, conforme consta em seu artigo 4°, inciso 1.5!

A Lein®9.784/1999, que regula o processo administrativo no ambito federal,

embora nao cite expressamente todos 0s principios constitucionais da

50 Art. 6° Toda concessdo ou permissdo pressupde a prestacdo de servico adequado ao pleno
atendimento dos usuérios, conforme estabelecido nesta Lei, nas hormas pertinentes e no respectivo
contrato.

§ 1° Servigco adequado € o que satisfaz as condicbes de regularidade, continuidade, eficiéncia,
seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacdo e modicidade das tarifas.

51 Art. 4° Na contratagcdo de parceria publico-privada serdo observadas as seguintes diretrizes: | —
eficiéncia no cumprimento das missfes de Estado e no emprego dos recursos da sociedade;
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Administracdo, elegeu o da eficiéncia administrativa como um dos que mereciam

destague ao elencar em seu artigo 2° os principios que deviam ser observados.>?

Do mesmo modo, a legislacdo mais recente conferiu destaque a eficiéncia
nos procedimentos administrativos. A Lei n® 12.462/2011, que instituiu o Regime
Diferenciado de ContracGes Publicas — RDC, elenca como seu primeiro objetivo
“ampliar a eficiéncia nas contratagdes publicas”.>® O referido diploma legal prevé
expressamente a observancia ao Principio Constitucional da Eficiéncia e aos
demais que regem a Administracdo Publica, especialmente, no campo das

licitacGes e contratagdes.>

Finalmente, o artigo 31 da Lei n° 13.303/2016 (Lei das Estatais),>® ao tratar
das licitacBes e contratos de responsabilidade das empresas publicas e sociedades
de economia mista, disp6e que devem ser respeitados 0s principios constantes do

caput do Artigo 37 da Constituicdo Federal.

A mais recente e importante contribuicdo para o tema foi a promulgacao da
Lei n°® 13.655, de 25 de abril de 2018, que, conforme seu enunciado, incluiu
disposi¢cBes sobre seguranca juridica e eficiéncia na criacdo e na aplicacdo do
direito publico na Lei de Introducdo as Normas de Direito Brasileiro (Decreto-Lei n°
4.657/1942).

Oriunda do Projeto de Lei n°®7.448, de 2017 (PL n° 349/15 no Senado
Federal), o novo diploma inseriu os artigos 20 a 30 no Decreto-Lei mencionado.
Estes artigos tratam em suma de parametros para a tomada de decisdo nas esferas

52 Art. 2° A Administracéo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade,
motivagdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranca
juridica, interesse publico e eficiéncia.

5 Art. 1° E instituido o Regime Diferenciado de Contratacbes Publicas (RDC), aplicavel
exclusivamente as licitagdes e contratos necessarios a realizagdo: (...)8 1° O RDC tem por objetivos:
| - ampliar a eficiéncia nas contratag6es publicas e a competitividade entre os licitantes;

54 Art. 3° As licitacdes e contratacdes realizadas em conformidade com o RDC deverao observar os
principios da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da
eficiéncia, da probidade administrativa, da economicidade, do desenvolvimento nacional
sustentavel, da vinculagdo ao instrumento convocatério e do julgamento objetivo.

55 Art. 31. As licitagcOes realizadas e os contratos celebrados por empresas publicas e sociedades
de economia mista destinam-se a assegurar a selecdo da proposta mais vantajosa, inclusive no que
se refere ao ciclo de vida do objeto, e a evitar operacées em que se caracterize sobrepreco ou
superfaturamento, devendo observar os principios da impessoalidade, da moralidade, da igualdade,
da publicidade, da eficiéncia, da probidade administrativa, da economicidade, do desenvolvimento
nacional sustentavel, da vinculacdo ao instrumento convocatério, da obtencéo de competitividade e
do julgamento objetivo.
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administrativa, controladora ou judicial, inclusive em relagdo a responsabilizacéo
do agente publico, reduzindo-a especificamente aos casos de dolo ou erro

grosseiro.>®

Além da previsdo expressa no artigo 23 e no inciso | do 81° do artigo 26, ao
tratar, respectivamente, de regime de transicdo quando houver nova interpretacao
sobre normas e da celebracdo de compromisso administrativo®’, verifica-se que a
propria garantia da seguranca juridica das relacdes com os administrados e a
definicdo de limites mais objetivos para a apuragdo de responsabilidade dos
agentes publicos representam um incremento a eficiéncia da Administracdo
Pulblica, uma vez que fomentam o interesse em parcerias privadas e permitem ao
administrador publico atuar de forma mais criativa e inovadora em busca de

eficiéncia, sem receio de sanc¢des desarrazoadas.

Ha diversos avancos importantes, especialmente, os que instituem critérios
razoaveis de interpretacdo, como a regra prevista no artigo 22 da Lei de Introducéo,
gue estabelece a necessidade de considerar os obstaculos e as dificuldades reais
do gestor, bem como as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem olvidar
dos direitos dos administrados. Tais critérios servem tanto para analise de validade

do ato administrativo praticado quanto para aplicacdo de sancdes ao gestor.

Os referidos dispositivos foram regulamentados pelo Decreto n°® 9.830, de
10 de junho de 2019, que traz importantes contribuicbes para a andlise da
motivacdo das decisdes e da responsabilizacdo dos agentes publicos. Assim,

ressalta a obrigatoriedade de constar na motivacao a devida indicacdo das normas,

56 Cf. Artigos 20 a 30 do Decreto-Lei n° 4.657/1942.

57 Art. 23. A decisdo administrativa, controladora ou judicial que estabelecer interpretacdo ou
orientacdo nova sobre norma de conteddo indeterminado, impondo novo dever ou novo
condicionamento de direito, devera prever regime de transi¢do quando indispenséavel para que o
novo dever ou condicionamento de direito seja cumprido de modo proporcional, equanime e eficiente
€ Sem prejuizo aos interesses gerais.

Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situacdo contenciosa na aplicagdo do
direito publico, inclusive no caso de expedicdo de licenca, a autoridade administrativa podera, apos
oitiva do 6rgéo juridico e, quando for o caso, apds realizagao de consulta publica, e presentes razbes
de relevante interesse geral, celebrar compromisso com os interessados, observada a legislacéo
aplicavel, o qual sé produzira efeitos a partir de sua publicacéo oficial. 8§ 1° O compromisso referido
no caput deste artigo: | - buscara solucgédo juridica proporcional, equanime, eficiente e compativel
com os interesses gerais;
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da interpretacéo juridica, da jurisprudéncia ou da doutrina que a embasaram (artigo
20, § 29),

No entanto, para que a atividade do administrador néo fique ainda mais
complicada, ao elevar o dever de motivagcdo a um novo patamar, exigindo que este
contenha toda e qualquer consequéncia possivel advinda da deciséo, o artigo 3°,
paragrafo segundo, do referido decreto limita este dever a descricdo das
consequéncias praticas aquelas que seriam vislumbradas por uma atuacgéo

diligente do decisor.

Trata-se de uma ressalva importante para evitar responsabilizacfes
desnecessarias e injustas ao agente publico que atuou com prudéncia e boa-fé,
desde que observe critérios de adequacéo, proporcionalidade e razoabilidade (8§
39).

Por conseguinte, verifica-se claramente a afirmacdo da importancia da
eficiéncia administrativa em diversos dispositivos legais. Contudo, ainda que se
considere a declaracdo em si como uma evolucao da preocupacgao com o referido
principio constitucional, hd& uma caréncia de medidas objetivas, capazes de

fornecer diretrizes mais especificas para garantir o seu cumprimento.

1.4. APLICACAO DIRETA DE PRINCIPIOS

A preocupagdo com os impactos do Principio da Eficiéncia na atividade
administrativa estd em consonancia com a tendéncia de aplicacdo direta dos
principios constitucionais, especialmente aqueles destinados a normatizacdo da
Administracdo Publica. Verifica-se que a atribuicdo de carater normativo aos
principios, com a sua aplicacao imediata, € medida enaltecida por parte da doutrina,
conforme destaca Luis Roberto Barroso:

A superacao histérica do jusnaturalismo e o fracasso politico do
positivismo abriram caminho para um conjunto amplo e ainda inacabado
de reflexdes acerca do Direito, sua funcdo social e sua interpretacdo. O

pés-positivismo € a designacao provisoéria e genérica de um ideario difuso,
no qual se incluem a definicdo das relacdes entre valores, principios e
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regras, aspectos da chamada nova hermenéutica constitucional, e a teoria
dos direitos fundamentais, edificada sobre o fundamento da dignidade
humana. A valorizacdo dos principios, sua incorporagdo, explicita ou
implicita, pelos textos constitucionais e o reconhecimento pela ordem
juridica de sua normatividade fazem parte desse ambiente de
reaproximacao entre Direito e Etica.58

Dessa forma, o principio constitucional serve como parametro norteador do
agente publico, vinculando em certa medida a sua atuacdo e, assim,
transformando-se em instrumento de superacdo da plena discricionariedade. Ou
seja, o respeito ao sistema composto pelos referidos principios constitui requisito
de legitimidade do proprio ato administrativo, tendo em vista que € uma decorréncia
da instituicdo do Estado Democratico de Direito.

Sobre a limitacdo da discricionariedade e a vinculacdo a critérios para
ponderacdo de valores, merece ressalva mais uma vez o entendimento de Luis
Roberto Barroso, que embora se refira de forma expressa a esfera judicial, pode
ser plenamente aplicado ao campo administrativo:

A moderna interpretacé@o constitucional envolve escolhas pelo intérprete,
bem como a integracdo subjetiva de principios, normas abertas e
conceitos indeterminados. Boa parte da producao cientifica da atualidade
tem sido dedicada, precisamente, a contencdo da discricionariedade
judicial, pela demarcacdo de pardmetros para a ponderacdo de valores e

interesses e pelo dever de demonstracao fundamentada da racionalidade
e do acerto de suas opgoes.>®

No entanto, deve-se ter bastante cautela na aplicacdo dos principios, pois
nao envolvem sempre uma correlagdo perfeita, mas sim uma graduacao de
aplicacdo de principios colidentes. Ha, portanto, necessidade de uma ponderacéo
por parte do aplicador e do controlador, pautando-se por critérios de razoabilidade

e proporcionalidade.

Neste aspecto, a fim de garantir o correto cabimento dos mecanismos de
controle, serdo necessarios parametros mais objetivos de aplicacdo dos principios
constitucionais, como se verifica no desrespeito a regras imediatamente deles
decorrentes. Normalmente, tais regras aparecem discriminadas em um rol

exemplificativo na propria sequéncia da enunciagéo do principio, auxiliando como

58 BARROSO, Luis Roberto. Temas de Direito Constitucional — Tomo lll. 22 Ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2008. p. 12-13.
59 |bid., p. 10.
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definidora de situacbes objetivas e, concomitantemente, como vetor de

interpretacéo para outros casos.

O raciocinio descrito € o mesmo utilizado pela Lei de Improbidade
Administrativa, ao tratar dos atos que atentam contra o0s Principios da
Administracdo Publica. Dessa forma, o artigo 11 da Lei n° 8.429/1992 estabelece
em seu caput que constitui ato de improbidade administrativa contra os referidos
principios, qualquer acdo ou omissdo que viole os deveres de honestidade,
imparcialidade, legalidade e lealdade as instituicdes. Logo em seguida, apresenta

alguns exemplos dessas violacfes.s°

Outro aspecto fundamental para delimitar o alcance do Principio da
Eficiéncia é analisar a sua relagcdo com o Principio da Legalidade. Ambos os
principios constitucionais regentes da Administracdo Publica estdo dispostos da
mesma forma no caput do artigo 37 da Constituicdo Federal. SO este fato ja se

mostra suficiente para verificar a sua complementaridade.

Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro, a eficiéncia deve agir em conjunto aos
demais principios constitucionais, sem qualquer sobreposicao, especialmente, em
relacdo a legalidade estrita, pois 0 oposto resultaria em grave inseguranca juridica

e, até mesmo, em riscos ao Estado de Direito.6!

Desta forma, a atividade administrativa deve ser concomitantemente legal e
eficiente. Em que pese parecer uma afirmacéo 6bvia, nem sempre é facil realizar
esta combinacdo na pratica. Isto porque o Principio da Legalidade referente a
Administracdo Publica apoia-se na ideia de legalidade estrita, ou seja, 0 agente

publico sé pode realizar o que a lei autoriza, ao contrario da legalidade ampla,

60 Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os principios da
administragdo publica qualquer agdo ou omissdo que viole os deveres de honestidade,
imparcialidade, legalidade, e lealdade as instituicdes, e notadamente: | - praticar ato visando fim
proibido em lei ou regulamento ou diverso daquele previsto, na regra de competéncia; Il - retardar
ou deixar de praticar, indevidamente, ato de oficio; Il - revelar fato ou circunstancia de que tem
ciéncia em razéo das atribuicdes e que deva permanecer em segredo; IV - negar publicidade aos
atos oficiais; V - frustrar a licitude de concurso publico; VI - deixar de prestar contas quando esteja
obrigado a fazé-lo; VII - revelar ou permitir que chegue ao conhecimento de terceiro, antes da
respectiva divulgacao oficial, teor de medida politica ou econémica capaz de afetar o preco de
mercadoria, bem ou servi¢co. VIII - descumprir as normas relativas a celebracao, fiscalizacao e
aprovacao de contas de parcerias firmadas pela administracdo publica com entidades privadas; IX
- deixar de cumprir a exigéncia de requisitos de acessibilidade previstos na legislacao.

61 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 232 ed. Sao Paulo: Atlas, 2010, p. 84.
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aplicada ao particular e descrita no artigo 5°, inciso Il, da Constituicdo Federal,®?

gue permite a pratica de todos os atos que nao sejam proibidos por lei.

Trata-se da construcdo de uma logica que impde a exigéncia de uma
legalidade materialmente eficiente e finalistica, na qual se determina a criacéo de
mecanismos aptos a concretude das politicas publicas. Assim, a Administracdo
Pulblica ndo deve aplicar as regras indiscriminadamente, mas de maneira racional,
buscando o interesse publico. Além disso, a legitimidade da norma juridica passa
a compreender a sua eficiéencia. Sobre o tema, Alexandre Santos de Aragéo
esclarece:

O Principio da Eficiéncia de forma alguma visa a mitigar ou a ponderar o
Principio da Legalidade, mas sim a embeber a legalidade de uma nova
l6gica, determinando a insurgéncia de uma legalidade finalistica e material
— dos resultados préaticos alcangcados -, e ndo mais uma legalidade
meramente formal e abstrata.

[...] O Principio Constitucional da Eficiéncia (art. 37, caput, da CF) ndo
legitima a aplicac@o cega de regras legais (ou de outro grau hierarquico),
que leve a uma consecucao ineficiente ou menos eficiente dos objetivos
legais primarios. As normas juridicas ‘passam a ser critério de validade
aferido ndo apenas em virtude da higidez do seu procedimento criador,

como da sua aptidao para atender aos objetivos da politica publica, além
da sua capacidade de resolver os males que esta pretende combater. 63

Por conseguinte, a atuacdo administrativa deve ir além do sentido formal da
norma e cumprir sua esséncia finalistica, almejando-se a satisfacdo do interesse
publico da melhor maneira possivel. Para tanto, destaca-se a relacdo entre
Eficiéncia e Proporcionalidade, pela qual a concretude dos objetivos normativos
deve ser alcancada eficientemente mediante critérios de adequacdo e
necessidade. Ou seja, a legalidade material pressupde a ponderagcdo de meios e

interpretacdes, organizados de modo racional.®

62 Art. 5° Todos séo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, &
igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: (...) Il - ninguém sera obrigado a
fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei;

6 ARAGAO, Alexandre Santos de. O Principio da Eficiéncia. Revista de Direito Administrativo, Rio
de Janeiro, v. 237, 2004, p. 1-6. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/
index.php/rda/article/view/44361/44784>. Acesso em 8 out. 2019. p. 3-4.

64 |bid., p. 3-4.
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1.5. EFICIENCIA E DIREITO FUNDAMENTAL A BOA ADMINISTRACAO

1.5.1. Conceito e evolucéo dos Direitos Fundamentais

A fim de conceituar os direitos fundamentais, sdo necessarios, inicialmente,
alguns esclarecimentos acerca da distingéo terminolégica entre direitos humanos e
direitos fundamentais, considerando como critério sua previsdo no ordenamento
juridico. Assim, enquanto os direitos humanos seriam provenientes do direito
natural, sendo intrinsecos a condi¢cdo de ser humano, os direitos fundamentais
possuem como caracteristica basica a positivacdo em determinada ordem
juridica.’® A partir desse vinculo e com o intuito de expor o seu desenvolvimento,
sera utilizada a expressao “direitos humanos” para acompanhar o0 movimento
histdrico, ao qual se segue o devido reconhecimento nos diversos ordenamentos,

atribuindo-se, entéo, a qualificacdo de direitos fundamentais.

Dessa forma, os direitos humanos podem ser definidos como poderes-
deveres decorrentes da necessidade de preservacao da comunidade humana e de

realizacdo do ser humano em cada individuo inserido nesta.®

Assim, os direitos humanos constituem direitos que, concomitantemente,
sao deveres dos sujeitos humanos entre si mesmos. Tais direitos desenvolvem-se
em conformidade com os valores que emergem e permanecem enguanto

necessarios.

Nesse aspecto, a motivacdo basilar é a necessidade da comunidade,
condicao logica e historica da humanidade, cujo produto é a mais-valia social, ou
seja, um valor superior a simples integracao dos valores individuais, mas produzido

a partir desta, também denominado como sinergia. Trata-se, portanto, do principio-

65 QUINTILIANO, Leonardo David. Direitos sociais e vinculacdo do legislador: as reformas
previdenciarias e seus limites constitucionais no Estado Social e de Direito. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2019, p. 119.

66 BARROS, Sérgio Resende de. Direitos Humanos: Paradoxo da Civilizagao. Belo Horizonte: Del
Rey, 2003, p. 1-2.
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fim humano-comunitario como elo de fixagdo dos individuos, no qual a equidade e

reciprocidade avalizam os direitos humanos.®’

Como ensina Sérgio Resende de Barros, ao tratar do desenvolvimento dos
direitos humanos, deve-se diferenciar a evolucdo até os direitos da evolucdo dos
direitos propriamente dita. A primeira compreende as raizes e fundamentos do

surgimento dos direitos humanos até a efetiva consolidacdo de sua existéncia.®®

Nesse sentido, verifica-se que a necessidade gera o dever, que, por sua vez,
da origem ao poder. Assim, a necessidade precipua de realizacdo do fim
comunitario enseja uma série de deveres entre os individuos que acabam por

resultar em direitos matuos, assim como em relacédo ao Estado.

Trata-se, assim, de uma evolugdo complexa da sociedade e comunidade
humana que deu origem aos direitos humanos. N&o se pode reduzir sua justificativa
a meras construcdes ideoldgicas, que podem ser usadas em sentidos diferentes
para defender ideologias discrepantes. E o caso, por exemplo, das teorias que
envolvem a natureza humana e o contrato social, de modo que os contratualistas
utilizam suas ideias sob enfoque diverso e inclusive oposto. Assim, Hobbes defende
o absolutismo, Locke defende a liberdade e o individualismo e Rousseau defende

a democracia.

Durante o seu desenvolvimento, constata-se a mudanca no sistema de
organizacdo da sociedade atrelado a forma de aplicacdo da sancéo. Desde a aldeia
tribal, onde havia a coacao natural, pela imposicdo de deveres de forma direta e
imediata pela propria comunidade, a sancdo evolui dentro do contexto de uma
sociedade patriarcal para a coercéo institucional, aplicada pela autoridade natural
e espontanea, até, por fim, a coartacdo estatal, dotada de um aparato de forca
destacado e armado, o qual esta relacionado ao surgimento e desenvolvimento do
Estado.

Em andlise ao desenvolvimento da relagédo entre direito e dever, verifica-se

inicialmente a imposicao de deveres no contexto da comunidade, seguindo-se pela

67 BARROS, Sérgio Resende de. Direitos Humanos: Paradoxo da Civilizagdo. Belo Horizonte: Del
Rey, 2003, p. 1-2.
68 |bid.
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composicdo de deveres e direitos, pela oposicdo de direitos e, finalmente, pela
recomposicdo dos direitos com os deveres, almejando-se a eficacia plena da

relacéo.

Desse modo, verifica-se, na conjuntura historica, o paradoxo da civilizagao:
0 avanco da cultura humana e, ao mesmo tempo, a agressao aos direitos humanos.
Paradoxo, este, talvez superavel pela solidariedade na incessante busca pela

solidez da humanidade.

No tocante a evolucdo dos direitos humanos, deve ser abordada a
classificacdo nas trés geracdes (ou dimensdes) de direitos, categorizadas em
associacdo aos comandos ideais da Revolug¢do Francesa: liberdade, igualdade e
fraternidade. Nesse sentido, Fabio Konder Comparato explica que os principios
fundamentais supremos correspondem a referida triade da manifestacao juridica

francesa.t

Embora influenciados pelo exemplo de limitacdo do poder estatal da Magna
Carta de 1215, os direitos humanos de primeira geracao, relacionados a ideia de
liberdade, tém como marcos principais a Revolucdo Americana de 1776 e a
Revolucdo Francesa de 1789, culminando esta na Declaracdo de Direitos do
Homem e do Cidadao, editada no mesmo ano. Compreendem as liberdades

classicas, negativas ou formais (direitos civis e politicos).

Ja4 os direitos de segunda geracdo, chamados de direitos sociais,
simbolizando o ideal de igualdade, tiveram como expoentes a Constituicdo
Mexicana de 1917 e a Revolucdo Russa ocorrida no mesmo ano, bem como o
Tratado de Versalhes e a Constituicdo da Republica de Weimar, ambos de 1919.
Nesse contexto, foram desenvolvidos os direitos econémicos, sociais e culturais,
especialmente, os direitos dos trabalhadores, deixados em condi¢cdes desumanas

apos a Revolucdo Industrial. Trata-se das liberdades positivas, reais ou concretas.

De acordo com Manoel Gongalves Ferreira Filho, em seu livro Direitos
Humanos Fundamentais, toda essa evolugdo alcancou o seu coroamento na

Declaracao Universal dos Direitos do Homem, promulgada na Assembleia Geral da

69 COMPARATO, Fabio Konder. A afirmacdao histérica dos direitos humanos. 82 ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2013, p. 22.
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Organizacdo das Nacbes Unidades, em 10 de dezembro de 1948. Marco de
extrema relevancia que adveio em reacdo as inimeras atrocidades cometidas na

Segunda Guerra Mundial.”

Por fim, os direitos de terceira geragdo, chamados de direitos de
solidariedade ou fraternidade, representam basicamente os direitos difusos e
coletivos, como o direito ao meio ambiente, ao desenvolvimento, a comunicacao e
a autodeterminacao dos povos. Esta categoria foi identificada por Karel Vazak, na
abertura dos cursos do Instituto Internacional de Direitos do Homem, em 1979, e

tratada na Carta Africana dos Direitos do Homem e dos Povos de 1981.71

Ha ainda quem sustente a existéncia de uma quarta geracdo de direitos,
relacionados a bioética. Contudo, é importante destacar que as geracdes de direitos
sdo um crescente continuo no implemento das condi¢des de realizacdo de todo o
ser humano em todos os individuos humanos e a sua classificacdo tem utilidade

para uma percepc¢ao didatica.

Nesse sentido, é relevante analisar o crescimento da quantidade de direitos
inscritos e detalhados na legislagéo, que acaba por obscurecer o discernimento da
gualidade, fazendo perder de vista a unidade do instituto dos direitos humanos
fundamentais. Isto resulta na afronta dos direitos humanos pelos proprios direitos
humanos, na medida em que se separa a sua concepcao teorica da sua atuacao
pratica, o que no fundo é parte do paradoxo da civiliza¢do. Ainda que possa haver
uma distingdo de niveis dos direitos humanos em fundamentais e operacionais, ndo

ha cisdo do instituto, uma vez que nao se pode separar o humano do fundamental.

Deste modo, tanto a natureza humana quanto a dignidade humana devem
ser fixadas a sua raiz histérico-social de preservacédo da comunidade humana, sob
pena de que tais conceitos sejam suscetiveis a manipulacdo pela ideologia e

demagogia.

Finalmente, segundo os ensinamentos de Sérgio Resende de Barros, o

paradoxo da civilizagdo sera, como ja esta sendo, continuamente vencido e

° FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Direitos Humanos Fundamentais. Sdo Paulo: Saraiva,
2012, p. 42.
1 |bid.
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renovado pela propria civilizacdo, que sempre mais desenvolve 0s seus meios para
os seus fins e, a0 mesmo tempo em que o0s desenvolve para a sua afirmacao, o faz
para a sua negacao. A civilizagao, assim, constantemente desenvolve e resolve 0
seu paradoxo, em uma continua contradicdo da acéo com a superacéo.’? Portanto,
conclui-se que a humanidade é a razdo comum de todos os direitos humanos

fundamentais.’”®

1.5.2. Historico do Direito Fundamental a Boa Administracéo

O direito fundamental a boa Administracdo é uma criacdo relativamente
recente no Direito, de modo que surgiu a partir das decisdes judiciais proferidas
pela Corte Europeia. Embora criado como um mecanismo de prote¢cédo a abusos
estatais, este instituto evoluiu como comando geral para Administracdo Publica,
orientando-a em suas decisfes, a fim de manter a conformidade com os demais
direitos e principios ja consolidados em cada ordenamento juridico. Assim, tal
direito constitui uma forma de condensar diversas normas que regem a atuacao

administrativa e de assegurar a protecao aos direitos dos cidadaos.

O desenvolvimento do referido direito fundamental culminou na sua inclusdo
no artigo 41 da Carta de Direitos Fundamentais da Unido Europeia,’* também

denominada Carta de Nice, com efeito vinculante para os seus Estados-membros,

2 BARROS, Sérgio Resende de. Direitos Humanos: Paradoxo da Civilizagao. Belo Horizonte: Del
Rey, 2003, p. 467.

73 |bid.

74 Artigo 41° Direito a uma boa administracdo 1. Todas as pessoas tém direito a que 0s seus
assuntos sejam tratados pelas instituicdes e Orgdos da Uni&o de forma imparcial, equitativa e num
prazo razoavel. 2. Este direito compreende, nomeadamente: - o direito de qualquer pessoa a ser
ouvida antes de a seu respeito ser tomada qualquer medida individual que a afete
desfavoravelmente, - o direito de qualquer pessoa a ter acesso aos processos que se lhe refiram,
no respeito dos legitimos interesses da confidencialidade e do segredo profissional e comercial, - a
obrigacao, por parte da administracdo, de fundamentar as suas decisfes. 3. Todas as pessoas tém
direito a reparacéo, por parte da Comunidade, dos danos causados pelas suas instituicdes ou pelos
seus agentes no exercicio das respectivas fun¢des, de acordo com 0s principios gerais comuns as
legislacBes dos Estados-Membros. 4. Todas as pessoas tém a possibilidade de se dirigir as
instituicbes da Unido numa das linguas oficiais dos Tratados, devendo obter uma resposta na
mesma lingua. (PARLAMENTO EUROPEU. Carta dos Direitos Fundamentais da Unido
Europeia. Nice, 2000. Disponivel em: <https://www.europarl.europa.eu/charter/pdf/text_pt.pdf>.
Acesso em: 04 mai. 2018.
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excetuando-se a Polénia e o Reino Unido. A sua positivacdo € um marco
significativo para a evolucdo dos deveres da Administracdo Publica, cuja atividade

€ cada vez mais avaliada por critérios qualitativos e, até mesmo, subjetivos.

Importante frisar que somente foi conferido efeito vinculante a Carta de
Direitos Fundamentais da Unido Europeia com a sua anexacdo ao Tratado de
Lisboa, no ano de 2009, o que culminou por ampliar e consolidar definitivamente
sua importancia como instrumento de salvaguarda dos direitos fundamentais em

ambito mundial.

As exigéncias da sociedade em relacdo aos agentes transformaram-se em
consonancia com uma nova visdo da funcédo do Estado e com a aproximacdo do
cidaddo em relacdo ao cotidiano da maquina administrativa, principalmente, pelo
rapido avango da transparéncia e dos mecanismos de controle social, como se

verifica, por exemplo, com o advento da Lei de Acesso a Informacéo no Brasil.”®

O referido dispositivo da Carta Europeia apresenta apenas um rol
exemplificativo de direitos conferidos aos seus cidadaos. No entanto, a importancia
e a abrangéncia do Direito Fundamental a Boa Administracdo sdo bem mais
extensas. Trata-se de um comando geral que aglutina todas as normas e principios
gue regem a Administracdo Publica, como uma diretriz que produz diversas
ramificacfes e que serve de baliza na avaliacdo da atuacdao administrativa, assim
como outros direitos fundamentais produzem efeitos amplos nos mais diversos
ramos do direito, em que se pode citar exemplificativamente a dignidade da pessoa

humana.

Segundo Juarez Freitas, o Estado Constitucional pressupfe escolhas
administrativas legitimas, ou seja, a autoridade publica deve justificar suas decisdes
de forma consistente e coerente, além da simples conveniéncia e oportunidade.
Assim, a liberdade do gestor s6 se legitima para aplicar os Principios
Constitucionais, sendo o controle da discricionariedade uma norma implicita de

imediata eficacia.’®

75 Lei n® 12.527, de 18 de novembro de 2011.
76 FREITAS, Juarez. Direito Fundamental a Boa Administracdo Publica. 32 ed. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2014, p. 13.
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Ainda, de acordo com o constante nas notas da exposicdo de motivos do
projeto de Carta de Direitos Fundamentais da Unido Europeia, o direito fundamental
a boa administracdo publica disposto no artigo 41 do referido diploma tem seu
embasamento legal na jurisprudéncia da Corte Europeia, citando especificamente
0 acordao do Tribunal de Justica de 31 de Marco de 1992, processo C-255/90 P,
Burban, Colect. 1992, 1-2253, bem como os acordédos do Tribunal de Primeira
Instancia de 18 de Setembro de 1995, processo T-167/94, Noélle, Colect. 1995, II-
2589; de 9 de Julho de 1999, processo T-231/97, New Europe Consulting e Michael
P. Brown, Colect. 11-2403).7”

Os enunciados dos dois primeiros itens do referido dispositivo se originam
da jurisprudéncia, conforme os acordaos do Tribunal de Justica de 15 de Outubro
de 1987, processo 222/86, Heylens, Colect. 1987,p. 4097, ponto 15; de 18 de
Outubro de 1989, processo 374/87, Orkem, Colect. 1989, p. 3283; de 21 de
Novembro de 1991, processo C-269/90, TU Minchen, Colect. 1991, 1-5469; e os
acordaos do Tribunal de Primeira Instancia de 6 de Dezembro de 1994, processo
T-450/93, Lisrestal, Colect. 1994, 11-1177; de 18 de Setembro de 1995, processo T-
167/94, Nolle, Colect. 1995, 11-258) e, em relacdo a obrigacdo de fundamentar, do
artigo 253 do Tratado CE.’®

O item n° 3 representa o direito garantido no artigo 288 do Tratado CE e o
item n° 4 menciona o direito garantido no artigo 21, terceiro paragrafo, do Tratado
CE. Nos termos do item n° 2 do artigo 52, estes direitos sdo aplicaveis nas
condicdes e limites definidos pelos Tratados. O direito a uma acéo judicial efetiva é

garantido pelo artigo 47 da propria Carta de Direitos Fundamentais.’®

Ha outros inumeros fatores histéricos que deram ensejo ao direito
fundamental & boa administracdo, como por exemplo os efeitos do periodo pos-
Segunda Guerra Mundial, com o desenvolvimento de diversas convencdes

internacionais, principalmente, na seara dos Direitos Humanos.

7 PARLAMENTO EUROPEU. Projeto de Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia.
Disponivel em: <http://www.europarl.europa.eu/charter/pdf/04473_pt.pdf>. Acesso em 02 mai. 2018
78 |bid.
9 |bid.
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Vale ressaltar também a existéncia do Cddigo Europeu de Boa Conduta
Administrativa,®® que pode ser conceituado como um ato normativo editado pelo
Parlamento Europeu, aplicavel a todas as rela¢cdes de suas instituicbes com o
publico, constituindo documento complementar ao Estatuto dos Funcionérios da

Unido Europeia.

Desde que foi aprovado pelo Parlamento Europeu, em 2001, o Cddigo
Europeu de Boa Conduta Administrativa constitui um importante instrumento para
aplicar no cotidiano administrativo europeu o direito fundamental a boa
Administracdo. Trata-se de auxilio aos cidadaos para compreender e resguardar
seus direitos perante o Poder Publico, além de estimular o interesse publico na
eficiéncia e transparéncia da administracdo europeia. Segundo informacéo
proveniente do préprio Ouvidor de Justica Europeu:

Aos cidaddos da UE assiste, ao abrigo da Carta, o direito fundamental a
uma boa administracdo. As instituicdes devem, portanto, acolher a

mudanca e os desafios e ser proativas na melhoria e refor¢co da qualidade
e da eficiéncia do seu trabalho.8!

No direito interno dos paises membros, verificam-se disposicoes
semelhantes, como é o caso do ordenamento juridico italiano que faz mencéao ao
principio do bom funcionamento dos servigos publicos, também denominado de boa
administracdo, podendo este ser equiparado a qualidade do servico publico e,
principalmente, a eficiéncia administrativa. Trata-se de conceito fundamental para
a atual concepcéo de Estado, cuja ideia é pré-constitucional.®? A previsdo expressa
do principio consta do Artigo 97 da Constituicdo da Republica Italiana.®?

80 PROVEDOR DE JUSTICA EUROPEU. Cédigo Europeu de Boa Conduta Administrativa. 2001.
Disponivel em: <https://www.ombudsman.europa.eu/pt/publication/pt/3510>. Acesso em: 8 mai.
2018.

81 |bid.

82 MARTINS, Ives Gandra da Silva; MENDES, Gilmar Ferreira Mendes; NASCIMENTO, Carlos
Valder do (Coords.). Tratado de Direito Constitucional. v. 1, 22 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p.
892.

83 Seccao Il — A Administracdo Publica Art. 97 As administracdes puUblicas, em coeréncia com o
ordenamento da Unido Europeia, garantem o equilibrio dos orcamentos e a sustentabilidade da
divida publica. Os gabinetes publicos séo organizados conforme disposicéo da lei, de modo a que
sejam assegurados o bom andamento e imparcialidade da administracdo. (ITALIA. SENADO DA
REPUBLICA. Constituicdo da Republica Italiana. Roma, 1947. Disponivel em:
<https://www.senato.it/application/xmanager/projects/leg18/file/repository/relazioni/libreria/novita/X
VII/COST_PORTOGHESE.pdf>. Acesso em 17 jun. 2019).


https://www.ombudsman.europa.eu/pt/publication/pt/3510
https://www.senato.it/application/xmanager/projects/leg18/file/repository/relazioni/libreria/novita/XVII/COST_PORTOGHESE.pdf
https://www.senato.it/application/xmanager/projects/leg18/file/repository/relazioni/libreria/novita/XVII/COST_PORTOGHESE.pdf
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Na Espanha, a denominacéo escolhida para o principio que rege a boa
atuacdo da Administracdo Publica é de Principio da Eficacia, conforme dispde o
artigo 103, n° 1, da Constituicdo Espanhola de 1978.8* No entanto, também é
possivel identificar referéncia expressa ao dever de eficiéncia na programacao e

execucdo do gasto publico, nos termos do artigo 31, n° 2.8

Ja em Portugal, embora sua Constituicdo ndo preveja o direito fundamental
a boa Administracdo, tampouco o Principio da Eficiéncia, ou outra de suas
designagdes variantes, o texto constitucional portugués possui importantes
contribuicdes para o tema, como por exemplo, ao dispor que € incumbéncia
prioritaria do Estado zelar pela eficiéncia do setor publico e do funcionamento
eficiente dos mercados,® bem como assegurar padrées de eficiéncia para a

saude.8”

Consta ainda previsdo de que a atividade administrativa obedeca a
procedimento no qual haja “racionalizagdo dos meios a utilizar pelos servigos”,&
conforme previsdo do artigo 267, n° 5, da Constituicdo da Republica Portuguesa.®
Para o constitucionalista portugués, Jodo Carlos Simbes Goncalves Loureiro, a

84 Artigo 103 1. A Administracdo Publica serve com objectividade os interesses gerais e actua de
acordo com os principios de eficacia, hierarquia, descentralizagdo, desconcentracdo e coordenacao,
plenamente  submetida & lei e ao Direito. (ESPANHA. CORTES GERAIS.
Constituicao Espanhola. Madrid, 1978. Disponivel em:
<https://lwww.tribunalconstitucional.es/es/tribunal/normativa/Normativa/CEportugu%C3%A9s.pdf>.
Acesso em: 17 jun. 2019).

85 Artigo 31 [...] 2. O gasto publico realizard uma distribui¢cdo equitativa dos recursos publicos, e a
sua programacéao e execucao respondera a critérios de eficiéncia e economia.

86 Artigo 81.° Incumbéncias prioritarias do Estado - Incumbe prioritariamente ao Estado no ambito
econdmico e social: [...] ¢) Assegurar a plena utilizacdo das forcas produtivas, designadamente
zelando pela eficiéncia do sector publico; [...] f) Assegurar o funcionamento eficiente dos mercados,
de modo a garantir a equilibrada concorréncia entre as empresas, a contrariar as formas de
organizacdo monopolistas e a reprimir os abusos de posi¢cdo dominante e outras préticas lesivas do
interesse geral; (PORTUGAL. ASSEMBLEIA DA REPUBLICA. Constituicdo da Republica
Portuguesa. 1976. Disponivel em: <https://www.parlamento.pt/Legislacao/paginas/
constituicaorepublicaportuguesa.aspx>. Acesso em: 18 jun. 2019.

87 Artigo 64.° Saude. [...] 3. Para assegurar o direito a prote¢do da saude, incumbe prioritariamente
ao Estado: [...] b) Garantir uma racional e eficiente cobertura de todo o pais em recursos humanos
e unidades de saude; [...] d) Disciplinar e fiscalizar as formas empresariais e privadas da medicina,
articulando-as com o servigo nacional de saude, por forma a assegurar, nas instituicdes de salde
publicas e privadas, adequados padrdes de eficiéncia e de qualidade;[...]

88 MARTINS, Ives Gandra da Silva; MENDES, Gilmar Ferreira Mendes; NASCIMENTO, Carlos
Valder do (Coords.). Tratado de Direito Constitucional. v. 1, 22 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p.
892

8 Art. 267 [...] 5. O processamento da atividade administrativa serd objeto de lei especial, que
assegurara a racionalizacdo dos meios a utilizar pelos servicos e a participacdo dos cidadédos na
formacao das decisGes ou deliberacdes que lhes disserem respeito.


https://www.tribunalconstitucional.es/es/tribunal/normativa/Normativa/CEportugu%C3%A9s.pdf
https://www.parlamento.pt/Legislacao/paginas/%20constituicaorepublicaportuguesa.aspx
https://www.parlamento.pt/Legislacao/paginas/%20constituicaorepublicaportuguesa.aspx
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racionalizacdo utiliza também critérios de produtividade, surgindo as vezes como

sinbnimo da eficiéncia stricto sensu.®®

Também € possivel encontrar previsbes acerca do tema nos textos
constitucionais de paises de menor relevo internacional. E o caso do Suriname,
cuja Constituicdo traz uma determinacdo no capitulo que trata da Administracéo
Pulblica para que as formas legais de descentralizacdo administrativa observem a
eficiéncia e que seja garantida a racionalidade dos procedimentos

administrativos.®!

A Constituicdo das Filipinas de 1987, em especial, apresenta uma série de
disposicfes que destacam a importancia da eficiéncia administrativa, tais como: a
existéncia de 6rgao central responsavel pelo servidores que devera adotar medidas
para promover a eficiéncia no servico publico;®? a reponsabilidade dos agentes
publicos que deverdo servir a populacdo com eficiéncia;* a figura do Ouvidor que
tem a funcdo de investigar atos ou omissdes dos agentes quando estes forem
aparentemente ineficientes, bem como determinar suas causas e propor

recomendacdes para elimina-las.%*

% LOUREIRO, Jodo Carlos Simdes Gongcalves. O procedimento administrativo entre a eficiéncia
e a garantia dos particulares: algumas consideracdes. Coimbra: Coimbra Editora, 1995. p. 128.
91 CHAPTER XX THE PUBLIC ADMINISTRATION - Article 157 [...] 2. Suitable forms of
administrative decentralization shall be created by law, taking efficiency into consideration and
without diminishing the unity of action or the powers of the Government to give guidance and to
exercise supervision. 3. Administrative procedures shall be created by law, which will ensure the
rationality of the methods used by the ministerial departments, as well as the participation of the
citizens in the process of decision making or in the debates that concern them. (SURINAME.
Constitution of Suriname. Sitio da Organizacdo dos Estados Americanos. Disponivel em:
<https://www.oas.org/juridico/mla/en/sur/en_sur-int-text-const.pdf>. Acesso em 18 de jun. 2019).

92 ARTICLE IX Constitutional Commissions B. The Civil Service Commission SECTION 3. The Civil
Service Commission, as the central personnel agency of the Government, shall establish a career
service and adopt measures to promote morale, efficiency, integrity, responsiveness,
progressiveness, and courtesy in the civil service. It shall strengthen the merit and rewards system,
integrate all human resources development programs for all levels and ranks, and institutionalize a
management climate conducive to public accountability. It shall submit to the President and the
Congress an annual report on its personnel programs. (FILIPINAS. The Constitution of the
Republic of the Philippines. 1987. Sitio do Diario Oficial — Official Gazette. Disponivel em:
<https://www.officialgazette.gov.ph/constitutions/1987-constitution/>. Acesso em: 18 jun. 2019).

98 ARTICLE XI Accountability of Public Officers SECTION 1. Public office is a public trust. Public
officers and employees must at all times be accountable to the people, serve them with utmost
responsibility, integrity, loyalty, and efficiency, act with patriotism and justice, and lead modest lives.
9 ARTICLE XI Accountability of Public Officers [...] SECTION 13. The Office of the Ombudsman
shall have the following powers, functions, and duties: (1) Investigate on its own, or on complaint by
any person, any act or omission of any public official, employee, office or agency, when such act or
omission appears to be illegal, unjust, improper, or inefficient. [...] (7) Determine the causes of


https://www.oas.org/juridico/mla/en/sur/en_sur-int-text-const.pdf
https://www.officialgazette.gov.ph/constitutions/1987-constitution/
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1.5.3. Boa Administracao e Principio da Eficiéncia

A aplicacao do direito fundamental & boa Administracéo exige a legitimidade
dos atos proferidos pelo Poder Publico. Para tanto, € necessario primordialmente
que a atuacdo da Administracéo Publica esteja em conformidade com os Principios
Constitucionais, de modo que seja pautada pela Legalidade, Impessoalidade,
Moralidade, Publicidade e Eficiéncia.

Embora seja inegavel a importancia de todos os principios mencionados,
assim como outros previstos expressa ou implicitamente, como o principio da
Proporcionalidade ou da Motivacdo, € certo que o Principio da Eficiéncia,
considerado em sua multidimenséao, é o que mais se aproxima per si do comando

ideal da Boa Administracéo.

Trata-se de uma regra que almeja a melhor Administracdo Publica possivel,
com seu desenvolvimento em todas as vertentes (econémica, social, ambiental) e
vai além. Como ja exposto, a Eficiéncia plena s6 é alcancada com o cumprimento
de todos os demais principios, uma vez que € o modo de execucdo deles mais

préximo possivel da exceléncia.

Portanto, o Principio da Eficiéncia exige que a Administracdo atue com
Legalidade, Impessoalidade, Moralidade e Publicidade da forma mais adequada,
em verdadeira relacdo de interdependéncia. E, portanto, uma vers&o propria da boa

Administracao prevista no Direito Europeu.

Esse entendimento € compartilhado por Hely Lopes Meirelles, para o qual o
dever de eficiéncia corresponde ao "dever de boa administracdo” previsto na
doutrina italiana.®® Por sua vez, a satisfacédo do direito fundamental dos cidaddos a

boa Administragdo Publica se traduz no direito publico subjetivo de exigir uma

inefficiency, red tape, mismanagement, fraud, and corruption in the Government and make
recommendations for their elimination and the observance of high standards of ethics and efficiency.
9% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 392 ed., Sdo Paulo: Malheiros,
2013, p. 90.
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administracdo publica eficiente, que observe a totalidade de seus principios

constitucionais reguladores.®®

A exemplo dos conceitos comuns de moral e publicidade, que nao se
confundem com o sentido atribuido aos Principios da Moralidade e da Publicidade,
a nocdo comum de eficiéncia é bem diferente do valor semantico do Principio da
Eficiéncia. Seja pelo desenvolvimento historico ou pela vontade social que deu
origem a fundamentacdo do comando constitucional, o fato é que os principios sdo
comandos basilares complexos que possuem denominac¢des que apenas visam a

sua melhor identificacéo.

Assim, apesar do termo “eficiéncia” ser bastante relacionado a questao
econOmica, o Principio da Eficiéncia representa a melhor aplicacdo possivel dos
demais principios e instrumentos juridicos e administrativos que constituem o

aparato do Estado.

Do mesmo modo, o direito fundamental a boa Administracdo € uma locucao
que representa a compilacdo de varias diretrizes ao exercicio da atividade
administrativa. Assim, seja pela crescente necessidade e preocupacao social com
a Administracdo Publica, seja pela evolucdo do proprio direito, verifica-se que é

cada vez maior o sentido atribuido ao referido dispositivo fundamental.

Este crescimento pode ser visto nas acbes dos Poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario, a medida que as propostas legislativas, a atuacao
administrativa e as decisfes judiciais comegam a incorporar a preocupagao com
uma Administracdo Publica mais eficiente em seus meios e resultados, ainda que

as iniciativas continuem timidas diante do potencial que possuem.

Em suma, € nitido o vinculo entre o Principio da Eficiéncia e o direito
fundamental a boa Administracéo. Tal relacdo € bem explicitada na obra de Jesse
Torres Pereira Junior e Marinés Restelatto Dotti:

A boa administracao € direito da sociedade, a que corresponde um dever
politico e juridico da administracdo estatal, por isto que a atuagdo desta

se compromete com a legalidade, a legitimidade, a imparcialidade, a
impessoalidade, a moralidade, a motivagdo, a qualidade, a presteza, a

% FREITAS, Juarez. Direito fundamental a boa Administracdo Publica. 32 ed. Sado Paulo:
Malheiros Editores, 2014, p. 21.
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racionalidade, a objetividade, a coordenacdo, a economicidade, a
eficiéncia e a publicidade, tais os valores e principios norteadores da
gestdo efetivamente voltada para a satisfagéo do interesse publico.
Algumas praticas institucionais conspiram contra a boa administracéo,
citando-se, de forma ilustrativa, a corrup¢éo, que ndo conhece fronteiras
partidarias, nem ideologicas, a ma aplicacdo de recursos publicos e a
ineficiéncia administrativa. (negritos nossos) %’

Os referidos autores ainda apresentam de forma complementar um paralelo
importante entre controle e boa administragédo, cuja juncdo demonstra claramente
a subsuncéo perfeita entre o controle da eficiéncia e o referido direito fundamental,
conforme se verifica no seguinte texto:

O controle pressupde supervisdo, coordenacao, orientagao, fiscalizacao,
aprovacao, revisdo e avocacao das atividades controladas. O descontrole
inviabiliza a gestao, torna ineficaz o direito & boa administracdo e ndo se

compadece com o ideario do estado democratico de direito e
republicano.®

Para melhor entender a relacdo entre boa Administracdo e Principio da
Eficiéncia, € preciso antes tratar da dupla natureza dos direitos fundamentais, pela
qual estes direitos podem ser categorizados segundo seus aspectos subjetivo e
objetivo, ou seja, a dupla natureza consiste na atuagdo simultanea dos direitos
fundamentais como direito subjetivo e como principio objetivo da ordem

constitucional.

No mesmo sentido, Nagibe de Melo Jorge Neto apresenta o conceito das

duas dimensades:
A dimensdo subjetiva apresenta os direitos fundamentais enquanto
direitos subjetivos dos cidaddos. A dimensdo objetiva apresenta o0s

direitos fundamentais como elementos fundamentais da ordem objetiva da
coletividade.®®

Dessa forma, a sua dimensdo subjetiva caracteriza-se pela exigibilidade
desses direitos por parte dos individuos, logo, a prépria garantia de prote¢do aos
direitos fundamentais. Ja a vertente objetiva define o modo de atuacéo estatal e do

ordenamento juridico no sentido de respeitar e concretizar os direitos fundamentais.

97 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres; DOTTI, Marinés Restelatto. Da responsabilidade de agentes
publicos e privados nos processos administrativos de licitacdo e contratacdo. 12 ed. Séo
Paulo: Editora NDJ, 2012, p. 3.

98 |bid.

99 JORGE NETO, Nagibe de Melo. O controle jurisdicional das politicas publicas: concretizando
a democracia e os direitos sociais fundamentais. Salvador, JusPodivm, 2008, p.42.
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Merecem destaque ainda os ensinamentos de Ingo Wolfgang Sarlet sobre a
dimensdo objetiva dos direitos fundamentais em que sintetiza suas diversas
fungcBes. Segundo essa visao, a vertente objetiva serve para definir o exercicio dos
direitos subjetivos, atribuindo-lhe legitimidade social, ao mesmo tempo em que se
torna parametro para o agir da Administracdo Publica, para a interpretacao das leis

e outros atos normativos e, inclusive, para o seu controle de constitucionalidade.%

Verifica-se que tal carater duplice ndo decorre sempre de previsdo expressa
nas redacdes das constituicdes, mas da técnica interpretativa do aplicador. 101
Assim, um direito fundamental corresponderia a um principio objetivo constitucional
e vice-versa. E a relacdo que se verifica ao considerar as expressdes direito

fundamental & boa Administrag&o e Principio da Eficiéncia.

Importante ainda ressaltar a relagédo de complementariedade entre o aspecto
subjetivo e 0 aspecto objetivo, na qual ha um fortalecimento mutuo entre ambos,

conforme André Ramos Tavares assevera:

Tomados pela sua dimensao objetiva, os direitos fundamentais impdem
ao Estado um agir capaz de garantir, assegurar e efetivar o gozo dos
direitos fundamentais. Funcionam como balizas tanto para o agir estatal,
como para a liberdade individual. Se, de um lado, impedem o arbitrio do
Estado, de outro, excluem também a liberdade ilimitada do particular. Por
outra vertente, a atualizacdo dos direitos fundamentais como direitos
subjetivos é que confere realidade e vida a sua dimenséo objetiva.

Essa relacdo de complementaridade seria alimentada como que por um
circulo virtuoso: o exercicio dos direitos fundamentais pelos cidadaos, sua
cobranca, sua atualizacdo, redunda em um fortalecimento da sua
dimenséo objetiva; quanto mais o Estado os protege ou assegura a sua
protecdo, tanto mais os direitos subjetivos sdo exercidos.10?

Assim, os direitos fundamentais se desenvolvem para além de meras
declaracdes, tornando-se verdadeiros instrumentos de salvaguarda dos interesses
sociais e uma fonte limitadora da atuacdo publica e privada. Por esta razéo, é
imprescindivel a analise da previsao constitucional desses direitos e como se da a

sua aplicacdo de acordo com o entendimento contemporaneo.

100 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos Direitos Fundamentais: uma teoria geral dos direitos
fundamentais na perspectiva constitucional. 102 ed., Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009, p.
155-159.

101 TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional. 132 edicdo rev. e atual. Sdo Paulo:
Saraiva, 2015, p. 358.

102 |pjd.
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Embora os conceitos transmitam aparentemente a natureza subjetiva e
objetiva, de forma respectiva, o que se verifica € que o direito fundamental a boa
Administracdo é constantemente descrito por caracteristicas de cunho objetivo. Por
exemplo, na Carta de Nice, consta a sua definicdo por meio de um rol de direitos
que estdo implicitos na boa Administracdo, mas também consta a obrigacdo de

fundamentacéo das decises proferidas pela Administracdo Publica.

Assim, & mais correto interpretar o direito fundamental & boa Administracao
e 0 principio da eficiéncia administrativa como opg¢8es dos legisladores de seus
paises para definir objetos juridicos semelhantes e que, apesar de cada expressao
dar relevancia a uma das naturezas mencionadas, ambos apresentam o Vviés

subjetivo e objetivo.

Esta explicacdo é de extrema importdncia para analisar a eficiéncia
enquanto preceito fundamental, uma vez que a doutrina e a jurisprudéncia sao
unissonas em incluir os direitos fundamentais como objeto da arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental. Enquanto isso, no tocante a verificacao
especifica do enquadramento dos principios constitucionais da Administracédo

Pulblica, ha pouquissimas mencdes em livros ou decisdes judiciais.

1.6. CONTROLE E EFICIENCIA

1.6.1. Evolucé&o do Controle da Administragcédo Publica

Embora a preocupacdo com o controle da Administracdo Publica seja uma
ideia antiga e sedimentada, os seus parametros de atuacéao tém evoluido ao longo
da histéria do Direito Publico, tornando-se cada vez mais refinados. Nota-se, assim,

um salto de qualidade, ao partir de um controle de juridicidade para um controle
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mais amplo, em que se exige a concreta satisfacdo dos interesses da sociedade

pelo Estado, passando por uma andlise de legitimidade.%3

Trata-se, portanto, de um novo modelo, implementado por diversas reformas
administrativas e voltado ao controle de resultados, visando a formulacdo e
execucao de politicas publicas aptas ao cumprimento dos direitos humanos
fundamentais, sintetizados, neste caso, no direito a boa administracédo. Tal modelo
surge como mais uma tentativa de resposta a irresponsabilidade na direcéo politico-
administrativa que deveria ser eficiente na realizacao concreta dos direitos publicos

subjetivos dos administrados.04

Neste sentido, o controle de legalidade formal ndo € suficiente, se néo
houver, em conjunto, a responsabilidade quanto a efetiva satisfacdo material e
concreta. E necessario, pois, o cumprimento da pretensdo social a eficiéncia,
caracterizando-se a boa administracdo, o que necessariamente inclui a tutela dos

resultados no ambito administrativo.

Esse fenbmeno que aconteceu no desenvolvimento do controle sobre a
Administracdo Publica, pode ser percebido de uma maneira peculiar naquele
exercido pelo Poder Judiciario. Assim, no tocante ao controle judicial, o que
inicialmente era um timido e estrito controle de legalidade dos atos administrativos,
desenvolveu-se em controles mais abrangentes como os previstos na Teoria do
Desvio de Poder e na Teoria dos Motivos Determinantes que adentram no proprio
mérito administrativo do agente publico e continua a desenvolver para um controle

mais atuante.

Em suma, a Teoria do Desvio de Poder autoriza o controle judicial quando
se verifica que o administrador publico praticou o ato desviando-se do interesse
publico, de forma abusiva. Ja a Teoria dos Motivos Determinantes estabelece que
se 0 agente publico fundamentar o seu ato em dado motivo, a validade desse ato

ficard condicionada a existéncia e a veracidade dos motivos que 0 ensejaram.

103 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Novo referencial no Direito Administrativo: do
controle da vontade ao do resultado. A juridicizacdo dos resultados na Administragdo Publica.
In: Forum Administrativo — FA, Belo Horizonte, ano 6, n. 67, set. 2006, p. 2-3.
Disponivel em: <https://www.editoraforum.com.br/wp-content/uploads/2015/06/ebook-10-artigos-
controle-administracao-publica-selecao.pdf>. Acesso em: 15 jun. 2019.

104 1bid., p. 2-3.
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Portanto, caso o Poder Judiciario verifigue que um ato discricionario foi

fundamentado em fato inexistente ou inveridico, deve determinar a sua anulacéo.

O refinamento dos instrumentos de controle e a ampliagdo do seu objeto é
resultado da cobranca por melhorias nas politicas publicas e a necessidade de
servicos publicos com melhor qualidade. Como fruto desse pensamento, ha o
desenvolvimento de outras teorias sobre o controle dos atos administrativos e seu
aprofundamento, culminando na andlise sobre os valores atribuidos as politicas

implementadas, como a prépria eficiéncia administrativa.

Tal tendéncia de ampliacdo do controle sobre principios e valores
constitucionais ja se verifica inclusive na jurisprudéncia brasileira, conforme se
observa no acordao proferido pelo Superior Tribunal de Justica, em andlise ao
Recurso Especial n® 695.718-SP:

O que deve inspirar o administrador publico € a vontade de fazer justica
para os cidaddos, sendo eficiente para com a prépria administracdo. O
cumprimento dos principios administrativos, além de se constituir
um dever do administrador, apresenta-se como um direito subjetivo
de cada cidaddo. N&o satisfaz mais as aspirac6es da Nacéo a atuacéo
do Estado de modo compativel apenas com a mera ordem legal,
exige-se muito mais: necessario se torna que a gestdo da coisa publica

obedeca a determinados principios que conduzam a valorizagdo da
dignidade humana, ao respeito a cidadania e a construcdo de uma

sociedade justa e solidaria. (negritos nossos)10°

Contudo, a ampliacdo da extensdo dos controles deve ser analisada com
muita cautela, uma vez que a funcdo do administrador publico ndo pode ser
usurpada pelos 6rgéos de controle, sob pena, inclusive, de invadir a competéncia

de um dos outros Poderes.

Ressalta-se a mudanca nao apenas no controle judicial, mas, também, no
controle interno que evoluiu muito nos Ultimos anos, com a criacdo das

controladorias e com o surgimento do compliance no setor publico, principalmente,

105 “ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL. ACAO CIVIL PUBLICA CONTRA CHEFE DO
PODER EXECUTIVO MUNICIPAL. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. UTILIZACAO DE FRASES
DE CAMPANHA ELEITORAL NO EXERCICIO DO MANDATO. ADEQUACAO DA VIA ELEITA.
LEGITIMIDADE DO MINISTERIO PUBLICO. VIOLACAO DO ART. 267, IV, DO CPC, REPELIDA.
OFENSA AOS PRINCIPIOS ADMINISTRATIVOS. INTERPRETACAO DO ART. 11 DA LEI
8.429/92. LESAO AO ERARIO PUBLICO. PRESCINDIBILIDADE. INFRINGENCIA DO ART. 12 DA
LEl 8.429/92 NAO CONFIGURADA. SANCOES ADEQUADAMENTE APLICADAS.
PRESERVACAO DO POSICIONAMENTO DO JULGADO DE SEGUNDO GRAU.” (STJ. REsp
n° 695.718/SP [2004/0147109-3], 12 Turma, Rel. Min. José Delgado, j. em 16/08/2005,
DJ 12/09/2005, negritos nossos).
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apos o advento da Lei federal n°® 12.846/2013, destinada a auxiliar no combate a
corrupcdo. Da mesma forma, verifica-se uma expansao do controle social, aliada a
necessidade cada vez maior de transparéncia e aos anseios crescentes por uma

efetiva responsividade estatal.

Por fim, ndo ha duvidas de que muitas controvérsias persistem sobre o
controle da Administracdo Publica, especialmente, em relacdo a sobreposicéo de
competéncias e aos conflitos decorrentes da usurpacéo de funcdo, bem como da
falta de legitimidade, quanto mais em uma situacdo de grave crise politica e
financeira estatal, tendente a agravar o quadro de insatisfacdo social. O que se
pode afirmar € que o controle da Administracdo Publica caminha para um enfoque
na verificacdo de resultados e de legitimidade da atuacado administrativa, segundo
uma legalidade finalistica e em busca da eficiéncia.

1.6.2. Relacao entre Controle e Eficiéncia

A ideia de controle esta intimamente relacionada com a nocao de eficiéncia
e, conforme se pretende nesta dissertacao, tal relacado deve ser analisada sob trés
perspectivas, todas de forma complementar. A primeira diz respeito a aplicacdo do
controle sobre a eficiéncia, nas suas vertentes subjetivas e objetivas, ou seja, como
a eficiéncia pode pautar a atuacao do agente publico e como repercute nas normas
ou diretamente nos procedimentos administrativos, de acordo com 0s aspectos ja

expostos sobre o regime juridico da eficiéncia administrativa.

A segunda perspectiva trata da importancia da existéncia de controles para
o fomento da eficiéncia na Administracdo Publica, de modo a demonstrar que,
apesar das criticas sobre os instrumentos atuais de controle e como engessariam
a atuacéo administrativa, estes podem se tornar ferramentas para alcangar maior

eficiéncia quando nao utilizados de maneira excessiva e desproporcional.

Finalmente, a terceira perspectiva busca verificar os proprios mecanismos
de controle, como aprimora-los e torna-los mais eficientes. Como ja foi tratado, os

controles sobre a Administracdo Publica evoluiram muito desde a sua concepc¢ao.



71

A partir deste desenvolvimento, serdo abordadas algumas diretrizes para que se
aperfeicoem ainda mais, citando-se algumas propostas importantes de alteracao

legislativa.

Trata-se de uma esfera delicada, onde o excesso normativo ou a falta de
clareza das normas tém gerado enormes prejuizos para a Administracdo Publica,
restringindo a qualidade da sua a atuacao e gerando incertezas quanto a aplicacao

e a efetividade dos atos administrativos.

Hodiernamente, h4 uma caréncia de equilibrio, de modo que a finalidade de
coibir a corrupcao, os abusos de autoridade e o desperdicio do dinheiro publico
deve ser alinhada a modernizacdo dos procedimentos, ao incentivo de medidas

eficientes e a garantia de seguranca juridica ao agente publico e ao administrado.

Quanto mais efetivo for o respeito a seguranca das relagfes juridicas no
ambito administrativo e aos direitos dos particulares, maiores serdo o0s
investimentos deste no setor publico e menores serdo 0s custos para a
Administracdo. Dessa forma, ndo ha como falar na aplicacdo do Principio da

Eficiéncia sem esta garantia.

Portanto, embora a lei deva ser rigida, a fim de evitar as diversas tentativas
de corrupcdo e de locupletamento ilicito, também deve manter a prudéncia e a
coeréncia em seu sistema de responsabilizacdo, para que ndo imobilize a atividade
administrativa, acarretando custos desnecessarios e, consequentemente, 0s

mesmos prejuizos ao dinheiro pablico que buscou evitar.19

1.6.3. Importancia dos controles para o alcance da Eficiéncia

Diferentemente das criticas aos mecanismos de controle da Administracéo
Publica, pelos seus supostos entraves a atuacdo administrativa, este trabalho tem

por escopo demonstrar que o problema nao é o controle em si, muito pelo contrério,

106 BARROS, Sérgio Resende de. Liberdade e contrato: a crise da licitagdo. 22 ed. Piracicaba:
UNIMEP, 1999, p.15.
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parte-se do pressuposto que o controle pode ser de grande auxilio em conferir
maior eficiéncia aos procedimentos e a estrutura da Administracdo Publica, quando

manuseado de forma correta e, diga-se, eficiente.

Ocorre que as referidas criticas consideram burocréticos diversos controles,
afirmando que causam morosidade e maiores gastos para a Administracao Publica.
Em razdo disto, muitos requerem a extincdo indiscriminada dos controles ou
descumprem suas recomendac0des de forma institucionalizada, a fim de reduzir sua
efichcia. Mas, a solucdo caminha na direcdo oposta, ou seja, aperfeicoar os

controles e transforma-los em instrumentos eficientes de verificacdo e orientacéo.

O controle pode deixar de ser um mecanismo incentivador da burocracia
excessiva, transformando-se em um instrumento para sua eliminagéo. Muitas das
inovagbes sugeridas nas reformas administrativas séo atreladas a nocdo de
controle, como por exemplo, a ado¢ao cada vez maior de um enfoque no controle

de resultados e no controle social.

Nessa medida, o controle das atividades da Administracao Publica deve ser
ainda considerado como um instrumento de protecdo dos direitos individuais e
coletivos dos cidadaos, garantindo-os e visando a sua efetivacdo de um modo mais

eficiente.

Vale ressaltar que Norberto Bobbio, ao tratar do controle do poder, ja
associava a controlabilidade a democracia e incontrolabilidade a arbitrariedade.%”
A propria Declaracdo de Direitos do Homem e do Cidad&o de 1789, em seu artigo
15, ja previa que “a sociedade tem o direito de pedir conta a todo agente publico de
sua administragdo”. 1% Por esse motivo, é que se buscarad descrever alguns

parametros para alcancar a eficiéncia nos mecanismos de controle.

107 BOBBIO, Norberto. O Futuro da Democracia: uma defesa das regras do jogo. Trad. Marco
Aurelio Nogueira. 62 ed., Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1997, p. 95.

108 UNIVERSIDADE DE SAO PAULO. Biblioteca Virtual de Direitos Humanos. Declaragéo
de Direitos do Homem e do Cidadao de 1789. Disponivel em:
<http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/Documentos-anteriores-%C3%A0-cria%C3%A7%C
3%A30-da-Sociedade-das-Na%C3% A7%C3%B5es-at%C3%A9-1919/declaracao-de-direitos-do-
homem-e-do-cidadao-1789.html> Acesso em: 01 jun. 2018.
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1.6.4. Eficiéncia dos Mecanismos de Controle

Atualmente, verifica-se uma série de medidas aplicadas de forma
inadequada por parte de alguns 6rgaos controladores, que, por razdes formais de
menor monta, acabam inviabilizando diversas politicas publicas e contratacdes do
Estado, gerando enormes prejuizos para a maquina publica e para a populacéo,
quando poderiam determinar medidas alternativas para o saneamento dos vicios,

permitindo o prosseguimento do respectivo servigo publico.

E corriqueiro que o agente publico se veja obrigado a seguir uma conduta
prevista na legislacdo, mas que ja esteja completamente ultrapassada,
principalmente sob o0 aspecto gerencial. Ha diversas leis que regulam os
procedimentos administrativos que ndo se atualizam com o mesmo dinamismo da
sociedade, cujo comportamento cultural acompanha o desenvolvimento
tecnoldgico. Nesse caso, ndo ha alternativa, sendo seguir a determinacao legal,
ainda que menos eficiente, sob pena de ser responsabilizado perante os 6rgdos de

controle.

Verifica-se assim que a substituicdo de procedimentos burocraticos por
solucBes tecnoldgicas, capazes de cumprir a mesma fungcdo com melhor
desempenho e menores custos, por vezes, esbarra na necessidade de alteragbes
legislativas, submetidas a discussdes politicas demoradas ou deixadas em

segundo plano, diante de outras questdes consideradas mais importantes.

Outra grave situacdo existe quando ndo raramente ha divergéncia
interpretativa entre os diversos 0rgaos que integram o sistema de controle externo,
gquando uma mesma conduta € proibida na esfera estadual, mas amplamente
utilizada na esfera federal, ainda que reguladas pelas mesmas disposi¢oes legais,
como ocorre por exemplo no uso de registro de precos para a contratacao de
servigos continuos, proibido no @mbito do Estado de Sao Paulo, mas permitido para

orgaos e entidades federais.
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Sem contar que a divergéncia de entendimentos dentro do mesmo 6rgao de
controle, principalmente, no Judiciario, pode considerar uma conduta irregular apos
mudanca de interpretacdo, causando enorme inseguranca juridica a atuacao do

agente publico.

A atuacdo dos orgaos de controle deve ser pautada antes pela intencédo de
prevenir do que pela intencdo de punir, motivo pelo qual é importante que seja
analisada a responsabilidade de suas decisdes. O controle de legalidade ndo é um
controle vazio, pois deve visar a obtencdo de bons resultados. Da mesma forma,
tal finalidade ndo pode ser apenas uma missdo do administrador publico, mas,

também, do agente controlador.

Assim, os instrumentos de controle devem incidir tanto sobre os atos e
procedimentos, quanto sobre os resultados alcancados. A busca pela efetiva
satisfacao dos direitos dos cidadaos é um dos requisitos de legitimidade do proprio
controle, seja este exercido internamente ou por 6rgaos externos, uma vez que todo
0 sistema de controle instituido possui como objetivo a garantia do pleno
funcionamento da Administracéo Publica.

Outra perspectiva interessante, € adocao de parametros principiolégicos na
efetivacdo dos controles, como a razoabilidade, a proporcionalidade e a propria
eficiéncia. Tais parametros somam-se a verificacdo de legalidade, impessoalidade,
moralidade e publicidade, entre outros principios expressa ou implicitamente

previstos no ordenamento juridico, de forma complementar.

Em virtude da evolucdo das diretrizes e mecanismos de controle, h&a
necessidade de atentar ndo sé para as normas constitucionais e leis vigentes, tais
como o Decreto-Lei n° 200/1967, a Lei federal n° 12.846/2013, a Lei federal n°
13.303/2016 e a recente Lei federal n°® 13.655/2018, que modificou a Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro, ao estabelecer novas balizas para a
atuacdo administrativa e seu controle, mas também para as proposicdes
legislativas pertinentes, como o Anteprojeto de Lei Organica da Administracao
Publica Federal e Entes de Colaboracéo e o Projeto de Lei n® 1292/1995, que altera

as normas gerais sobre licitagbes e contratos administrativos.
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Uma modalidade de controle bastante eficiente & o controle social. Dentre os
principais fatores que lhe concedem essa caracteristica, destaca-se a atribuicédo de
legitimidade e a auséncia de custos expressivos para sua implementacao, bastando
investimentos na transparéncia e na permeabilidade institucional. Além disso, por
ser um instrumento direto do poder popular, possui uma dinamicidade em sintonia

com as mudancas culturais.

Por fim, é necessério apresentar algumas medidas propostas por Diogo de
Figueiredo Moreira Neto para conferir eficiéncia ao controle da Administragao
Pulblica, notadamente, o de resultados. O referido autor cita a continua obrigacao
de melhorar os critérios para afericdo objetiva da eficiéncia administrativa, a
realizagdo de debates multidisciplinares e o incremento da produgao legislativa
sobre o tema, incluindo parametros para o controle de resultados e a ampliacéo da

participacdo social.1%®

1.6.5. Controle da Eficiéncia

Um dos grandes desafios atuais do controle da Administracdo Publica é
definir o alcance e a operacionaliza¢éo do controle da eficiéncia administrativa. Esta
matéria € de extrema importancia ndo apenas para o Direito Publico, mas para a
Gestéo Publica também, uma vez que no presente contexto de crise econémica e
falta de eficiéncia nas instituicdes publicas, € imprescindivel aperfeicoar a atividade

administrativa, assim como o seu controle.

Por sua vez, o regime juridico de eficiéncia administrativa corresponde a
satisfacdo do direito fundamental dos cidaddos a boa Administracdo Publica. Este
liame é imprescindivel para demonstrar a configuracdo de um direito publico

subjetivo a uma administragdo publica eficiente. Embora a eficiéncia possua um

109 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Novo referencial no Direito Administrativo: do
controle da vontade ao do resultado. A juridicizacdo dos resultados na Administracdo Publica.
In: Forum Administrativo — FA, Belo Horizonte, ano 6, n. 67, set. 2006, p. 13.
Disponivel em: <https://www.editoraforum.com.br/wp-content/uploads/2015/06/ebook-10-artigos-
controle-administracao-publica-selecao.pdf>, acesso em: 15 jun. 2019.


https://www.editoraforum.com.br/wp-content/uploads/2015/06/ebook-10-artigos-controle-administracao-publica-selecao.pdf
https://www.editoraforum.com.br/wp-content/uploads/2015/06/ebook-10-artigos-controle-administracao-publica-selecao.pdf
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conteudo amplo, que talvez dificulte a sua identificacdo exata enquanto direito, ndo
ha como negar a sua exigibilidade juridica, diante de tantas previsdes legais e

constitucionais.110

Conforme j& exposto, a eficiéncia se desenvolve de diversas formas na
Administracdo Publica, tanto como orientacdo da atuacdo do agente publico,

guanto das normas e procedimentos administrativos.

O controle da eficiéncia, também, pode ser entendido como analise de
finalidade das decisbes politico-administrativas, avaliando o desempenho
institucional e das autoridades envolvidas. Neste caso, poderia se questionar e
responsabilizar, com base em critérios objetivos e de metas, a falta ou omissao de

eficiéncia.

O Principio da Eficiéncia pode ser considerado um fundamento
constitucional para o bom resultado da atividade administrativa, dai a relacéo entre
0s controles da eficiéncia e de resultados. Infelizmente, ainda ndo é unanime a
admissibilidade do controle judicial da eficiéncia administrativa:

N&o é pacifica a aceitagdo de que a obrigacdo de atingir resultados
qualificados pela legitimidade e pela eficiéncia, tanto nos meios como nos
fins, que executem as diretrizes constitucionais, possa ser objeto de
controle judicial. Tal questdo é um desafio, talvez um dos maiores do
Direito Publico neste século, que se apresenta a racionalizacéo da vida

organizada gracas as possibilidades abertas pelo
neoconstitucionalismo.1!

O controle da eficiéncia ndo se restringe a analise do resultado, mas,
também, atua sobre os meios, uma vez que estes sao requisitos para alcancar o
objetivo esperado. Nao h4 como desassociar resultados de metas e estas sao
definidas a partir de critérios procedimentais e estruturais da entidade que as
elabora. Assim, para verificar a eficiéncia dos resultados, é necessario verificar a
eficiéncia do contetdo das metas, que, por sua vez, passa pelos procedimentos de

como foram criadas e de como poder&o ser cumpridas.

110 SOUZA, Rodrigo Pagani de. Em Busca de uma Administracédo Publica de Resultados. In: PEREZ,
Marcos Augusto (Coord.). Controle da Administracdo Puablica. Belo Horizonte: Férum, 2017,
p. 41-42.

111 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Quatro Paradigmas do Direito Administrativo P6s-
Moderno: Legitimidade, Finalidade, Eficiéncia, Resultados. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 129-
130.
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Dessa forma, considerando-se uma classificacdo segundo o critério
temporal, pode-se definir que o controle de eficiéncia ndo é apenas preventivo ou
posterior, mas sim um controle permanente e tempestivo, ou seja, deve estar

sempre presente, para ser aplicado quando for necessario.

Além disso, o controle como um todo deve ser razoavel na responsabilizacao
dos agentes publicos, uma vez que somente com a devida caracterizacdo da
possibilidade e dos limites da responsabilidade do administrador publico é que se
podera conferir seguranca juridica a sua atuacéo e, dessa forma, evitar que esta
seja pautada por receios indevidos de ser penalizado, tolhendo assim a sua

produtividade.

Outro ponto polémico do controle da eficiéncia administrativa que merece
destaque diz respeito ao modo como o controlador pode avaliar a atuacao do
agente publico responsavel e como corrigir a ofensa ao referido principio
constitucional. Para tanto, ndo se pode atuar no lugar do administrador publico,
indiscriminadamente, sob pena de perder a legitimidade da medida e, até mesmo,
ferir o Principio da Separacdo dos Poderes. A exigéncia dessa postura do
controlador pode ser vista em antiga jurisprudéncia do Superior Tribunal de

Justica.l1?

De acordo com o artigo 13 do Decreto n° 9.830/2019, a avaliacdo da
regularidade da decisdo do agente publico ndo podera substituir a atuacéo deste,

uma vez que é decorrente do exercicio de suas atribuicbes e competéncias,

112 "ADMINISTRATIVO. PROCESSO CIVIL. ACAO CIVIL PUBLICA. 1. O Ministério Publico esta
legitimado para propor acgao civil pablica para proteger interesses coletivos. 2. Impossibilidade do
juiz substituir a Administracdo Publica determinando que obras de infra-estrutura sejam
realizadas em conjunto habitacional. Do mesmo modo, que desfaga constru¢des ja realizadas
para atender projetos de protecéo ao parcelamento do solo urbano. 3. Ao Poder Executivo cabe a
conveniéncia e a oportunidade de realizar atos fisicos de administracédo (construgdo de conjuntos
habitacionais, etc.). O Judiciario ndo pode, sob o argumento de que esta protegendo direitos
coletivos, ordenar que tais realizagdes sejam consumadas. 4. As obrigacfes de fazer
permitidas pela acéo civil ptblica ndo tém forgca de quebrar a harmonia e independéncia dos
Poderes. 5. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciario esta vinculado a
perseguir a atuagcdo do agente publico em campo de obediéncia aos principios dalegalidade,
da moralidade, da eficiéncia, da impessoalidade, da finalidade e, em algumas situacdes, o
controle do mérito. 6. As atividades de realizag&o dos fatos concretos pela administracdo depende
de dotacdes orgcamentarias prévias e do programa de prioridades estabelecidos pelo governante.
N&o cabe ao Poder Judiciario, portanto, determinar as obras que deve edificar, mesmo que seja
para proteger o meio ambiente. 7. Recurso provido. (STJ, REsp n° 169876/SP [1998/0023955-3],
12 Turma, Rel. Min. José Delgado, j. em 16/06/1998, DJ 21/09/1998, negritos N0ssos).
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evitando-se inclusive a usurpacdo na definicdo de politicas publicas. Além disso,
dispbe que os orgaos de controle devem privilegiar acdes preventivas em
detrimento das acles repressivas de carater sancionatorio (§1°). Do mesmo modo,
estabelece que a simples possibilidade de prejuizo ao erario ndo € motivo bastante

para qualificar o ato administrativo como irregular (82).

Nota-se que o Principio da Eficiéncia eleva o sentido de discricionariedade
do administrador publico, na medida em que nao se pode exigir sempre a melhor
solug&o, mas sim que o agente utilize meios adequados para buscar a solugcado mais
eficiente, demonstrando a preocupacdo em atingir o patamar estabelecido pelo

referido principio.

Assim, o planejamento e a andlise dos riscos envolvidos, avaliando os meios
e resultados, sdo fundamentais para qualquer acdo administrativa, ainda que tal
obrigacdo ndo esteja expressamente prevista na legislacdo especifica, como ja
ocorre, por exemplo, para os procedimentos de licitagdo. Importante também
considerar a proporcionalidade no tocante a referida anélise de acordo com o vulto
e 0 impacto da medida, evitando-se estudos que acarretem custos elevados para

medidas de pequeno impacto financeiro e social.

Quando nao puder convalidar um ato administrativo supostamente viciado
por ineficiéncia e for preciso anula-lo, em razdo do descumprimento das metas
desenvolvidas ou da nitida falta de preocupacdo com os seus efeitos, deve-se
devolver a autoridade que o emitiu para que realize os estudos suficientemente
necessarios para garantir a aplicacdo da medida mais eficiente ao caso, salvo nos

casos de evidente urgéncia e risco de prejuizo irreparavel.

Portanto, ha necessidade de um verdadeiro instrumento de avaliacdo de
impacto de medida administrativa, assim como ja existe a previsdo da avaliagcéo de
impacto regulatério'!® e do estudo de impacto ambiental no direito brasileiro, para

gue anteceda e balize a tomada de decisdes do administrador publico.

113 Cf. VALENTE, Patricia Rodrigues Pessba. Avaliacdo de impacto regulatério: uma ferramenta
a disposicao do Estado. 2010. 218 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito). Faculdade de Direito da
Universidade de Séo Paulo, Sdo Paulo, 2010.
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Algo semelhante ja existe na exigéncia de gerenciamento de riscos nas
licitacOes realizadas pelos entes federais, por meio da elaboracdo do mapa de
riscos, conforme Instrucdo Normativa n® 5/2017,'14 editada pelo antigo Ministério
do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, bem como na obrigagao de realizar
o planejamento anual de licitacbes, presente na Lei Estadual n°® 16.928/2019, do
Estado de S&o Paulo,*® na Instrugdo Normativa n® 1/2019,'1¢ do Ministério da
Economia, e, inclusive, no Decreto n° 10.024/2019, 7 que regulamenta o

procedimento do pregao.

Recentemente, com a promulgacédo da Lei n° 13.874/2019, que instituiu a
Declaracdo de Direitos da Liberdade Econdmica, houve uma ampliacdo da
avaliacdo de impacto regulatério, determinando que qualquer 6rgdo ou entidade
federal, antes de propor a edi¢cdo de atos normativos, devera efetuar a andlise de
impacto regulatorio, a fim de verificar seus possiveis efeitos e a razoabilidade do

seu impacto econdmico.18

Por fim, outra técnica importante para implementar a eficiéncia é a realizacéo
de comparacfes de desempenho e a pesquisa por boas préticas dentro e fora da
Administracdo Publica, respeitando suas particularidades. A técnica, também
conhecida como benchmarking, possibilita a identificacdo de oportunidades de

aprimoramento.11®

114 Cf. Art. 19 e ss. da Instrugdo Normativa n°® 5/2017, da Secretéria de Gestdo do Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo. Disponivel em:<http://www.in.gov.br/materia/-
/asset_publisher/KujrwOTZC2Mb/content/id/20239255/do1-2017-05-26-instrucao-normativa-n-5-de-
26-de-maio-de-2017-20237783>. Acesso em: 05 jun. 2019.

115 Cf. art. 7° da Lei Estadual n°® 16.928/2019, do Estado de S&o Paulo. Disponivel em:
<https://www.al.sp.gov.br/repositorio/legislacao/lei/2019/lei-16928-16.01.2019.htmI>. Acesso em:
10 jun. 2019.

116 Cf. Art. 8° e ss. Instrugédo Normativa n° 1/2019, da Secretaria de Governo Digital do Ministério da
Economia. Disponivel em: <http://www.in.gov.br/web/dou/-/instrucao-normativa-n-1-de-27-de-
agosto-de-2019-213477435>. Acesso em: 05 jun. 2019.

ur Cf.  Art. 14 e ss. do Decreto n° 10.024/2019. Disponivel  em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2019/decreto/D10024.htm>. Acesso em: 16
out. 2019.

118 Art. 5° As propostas de edicao e de alteracdo de atos normativos de interesse geral de agentes
econdmicos ou de usuarios dos servicos prestados, editadas por 6rgdo ou entidade da
administracdo publica federal, incluidas as autarquias e as fundac¢des publicas, serdo precedidas da
realizacdo de andlise de impacto regulatério, que contera informacdes e dados sobre os possiveis
efeitos do ato normativo para verificar a razoabilidade do seu impacto econdmico.

119 BRASIL. TCU. Técnicas de Auditoria: Benchmarking. Brasilia: TCU, Coordenadoria de
Fiscalizacdo e Controle, 2000. Disponivel em: <https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/tecnica-de-
auditoria-benchmarking.htm>. Acesso em: 10 nov. 2019.


http://www.in.gov.br/materia/-/asset_publisher/Kujrw0TZC2Mb/content/id/20239255/do1-2017-05-26-instrucao-normativa-n-5-de-26-de-maio-de-2017-20237783
http://www.in.gov.br/materia/-/asset_publisher/Kujrw0TZC2Mb/content/id/20239255/do1-2017-05-26-instrucao-normativa-n-5-de-26-de-maio-de-2017-20237783
http://www.in.gov.br/materia/-/asset_publisher/Kujrw0TZC2Mb/content/id/20239255/do1-2017-05-26-instrucao-normativa-n-5-de-26-de-maio-de-2017-20237783
https://www.al.sp.gov.br/repositorio/legislacao/lei/2019/lei-16928-16.01.2019.html
http://www.in.gov.br/web/dou/-/instrucao-normativa-n-1-de-27-de-agosto-de-2019-213477435
http://www.in.gov.br/web/dou/-/instrucao-normativa-n-1-de-27-de-agosto-de-2019-213477435
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2019/decreto/D10024.htm
https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/tecnica-de-auditoria-benchmarking.htm
https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/tecnica-de-auditoria-benchmarking.htm
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1.6.6. Responsabilidade do Agente por Ineficiéncia

Tema de grande relevancia para o controle da eficiéncia € a
responsabilidade dos agentes publicos, independentemente da natureza do seu
vinculo com a Administracdo Publica. Ha, nesta situacdo, uma relacéo juridica
qualificada por determinagdo constitucional, que obriga a um desempenho

razodvel, ou seja, surge para o sujeito um dever de agir com eficiéncia.

Nesse sentido, existe na doutrina uma classificagcdo que define graus
diversos de eficiéncia, conforme o nivel de recursos que o agente possui para
implementar a medida que almeja.?° Embora a discussédo ndo deva ser resumida
a nocao de recursos financeiros, trata-se de uma analise preliminar importante para

a construcao do tema.

Em suma, o raciocinio consiste na obrigacéo de ndo desperdicar 0s recursos
guando ndo ha possibilidade de alcancar o objetivo desejado, mas no dever de
providenciar todas as medidas que permitam o seu cumprimento no futuro, como o
planejamento adequado e a busca pelos recursos necessarios. Assim, diminuira o

desperdicio do erario com tentativas frustradas de cumprir metas desarrazoadas.

De igual modo, outra atitude critichvel € a escolha aparentemente mais
barata, quando ap6s uma analise simples € possivel verificar que a médio e longo
prazos haverd mais dispéndios com manutencdo, menor retorno financeiro ou,
ainda, menor beneficio para o interesse publico. Sendo devida uma ressalva para
hipétese de a escolha ser completamente inviabilizada pela falta de recursos

suficientes para possibilitar todas as alternativas ao agente.

O mesmo raciocinio é valido para as medidas que estejam vinculadas a

rapida evolucédo tecnoldgica, algo bem comum nos dias hodiernos. Isso se refere

120 MENDONCA, Fabiano André de Souza. Ensaio sobre a determinacdo da responsabilidade
administrativa pelo Principio da Eficiéncia: graus de omisséo e concorréncia culposa do lesado.
p. 295-306 In: LEITE, George Salomé&o. Dos Principios Constitucionais: Consideragbes em torno
das normas principioldgicas da Constituicao. 22 ed. rev. atual. e ampl.. Sdo Paulo: Método, 2008, p.
296.
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tanto para a realizacdo de determinado ato, quanto para sua abstencdo. No
primeiro caso, ha a obrigacdo do agente de preparar toda a infraestrutura adequada
para a recep¢do da tecnologia no futuro proximo. Por exemplo, a informatizacao é
0 caminho para superacgao de diversos problemas sem precisar, por vezes, sequer
respondé-los. Acarreta a diminuicdo de recursos empregados, além de agilizar e
padronizar os procedimentos, permitindo mecanismos de gestdo e avaliacdo dos
trabalhos realizados. Assim, muitos aspectos incidentais sobre fluxos e atribuices
acabam desaparecendo com o implemento de novos sistemas, sem contar o ganho

em confiabilidade e transparéncia das informacoes.

Na segunda hipotese, o que se verifica € a necessidade de evitar o
desperdicio de recursos publicos em tecnologias que ficardo obsoletas ou em obras
que perderao a razao de ser em um prazo bem curto. Um exemplo emblemético é
a caréncia de planejamento estatal eficaz em relacdo a transi¢do para um periodo
de drastica diminuicdo na utilizacdo dos combustiveis fosseis, retardando o

processo para tornar as fontes renovaveis a principal matriz energética.

Para que a inovacao seja possivel, além de incentivos fiscais, deve haver
uma estrutura minima apta a recepc¢ao dos investimentos ligados a disseminacao
da nova tecnologia. Por estrutura, entendem-se ndo s6 as obras e equipamentos
minimos, mas também a edicdo de normas que permitam seguranca juridica para

0s investimentos no setor e para 0S usuarios.

A dificuldade em atender a essas diretrizes surge principalmente para os
agentes politicos, cuja cobranca é sempre mais imediata e a tendéncia do controle
social é limitar o seu parametro de analise ao periodo de mandato, raz&o pela qual
€ raro que um desses agentes preparem todas as condi¢cdes necessarias para que
0 seu eventual sucessor receba as glorias pela conclusdo do objetivo inicialmente

proposto.

Sua missdo é realizar o melhor possivel com os recursos disponiveis,
incluindo como conseguir aplica-los. Para aperfeicoar essa relagdo, nao basta
diminuir custos e ampliar receitas, mas pensar na propria movimentacdo da
economia como efeito da medida, ndo somente a contencao de despesas para o

orgdo. Busca-se sobretudo o beneficio geral e ndo especifico, considerando o
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interesse publico predominante, embora haja dificuldades préaticas para a sua

verificacao.

Portanto, a andlise do interesse publico pelo gestor ndo pode ser resumida
ao interesse secundario do ente da Administracédo, deve sim buscar a satisfacdo do
interesse primario geral. Contudo, para que ndo se perca a ldgica da medida com
formulas genéricas que indiqguem a satisfacdo do interesse publico, faz-se
necessario exigir uma justificativa que contemple a estimativa de impacto da

medida administrativa.

Do mesmo modo, devem ser evitados retrabalhos, de maneira a exigir o
planejamento para coincidir as acdes do Estado, a fim de ndo desfazer algo ja
implantado, como, por exemplo, a manutencdo programada de rede hidraulica ou
de gas, logo apds a repavimentacéo da via sobre a tubulacdo. E o caso ainda da
implantacdo de novos projetos sobre 0 mesmo tema sem a devida justificativa. A
coordenacdo dos trabalhos é o minimo que se espera de um planejamento

organizado.

Outros exemplos de nitida ineficiéncia compreendem desde a realizacao de
compras, servicos e obras desnecessariamente luxuosos até a concessao
injustificada de isenc¢des, anistias, subsidios ou outros beneficios a determinados

setores econdmicos.

Existem, ainda, casos bastante especificos, como o da Apelacdo n°
1007107-12.2015.8.26.0533, 1! que foi apreciada pelo Tribunal de Justica do
Estado de Sado Paulo. Trata-se de acao civil publica que culminou na exoneragao
de dois tercos do contingente de servidores em comissdao de uma Camara

Municipal.

121 “APELACAO - ACAO CIVIL PUBLICA - EXONERACAO DE 2/3 DOS CARGOS
COMISSIONADOS DE ASSESSORES PARLAMENTARES DE SANTA BARBARA D'OESTE —
Autor demonstrou a desproporcionalidade da quantidade de cargos comissionados criados pela Lei
Complementar n® 58/2009, modificada pela Lei n°® 146/2012, em relacdo a quantidade de cargos
efetivos — Ademais, maior parte dos trabalhos dos assessores € incompativel com o
comissionamento - Violacdo aos principios da proporcionalidade e eficiéncia - Sentenca de
procedéncia mantida, nos termos do art. 252 do RITJ. Recurso n&o provido.” (TJSP. Apelag¢édo n°
1007107-12.2015.8.26.0533, 82 Camara de Direito Publico, Rel. Des. Ponte Neto, Comarca: Santa
Béarbara D’'Oeste, j. em 18/12/2018, Dje: 19/12/2018, negritos nossos)
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O 6rgéo julgador manteve a decisdo de primeira instancia e concluiu pela
violacdo aos principios da eficiéncia e da proporcionalidade em razdo do excesso
de cargos em comisséo, dentro do mesmo ente, considerando como baliza a
quantidade de cargos de provimento efetivo, preenchidos via concurso publico. O
Tribunal também analisou, no caso descrito, a produtividade dos respectivos
servidores em comissdo e verificou que estaria bem aquém do exigido, restando

clara a sua ineficiéncia.

Assim, o trabalho do 6rgédo controlador é ponderar as escolhas subjetivas,
as diversas opcoes, desde que razoaveis e possuam uma logica aceitavel dentro
de um padrdo médio do gestor para aquela situacdo, considerando ainda as
particularidades concretas. Pode haver niveis de exigéncia diferentes, conforme o

caso, mas se resguardando um padrdo minimo necessario.

A partir da promulgacdo da Lei n°® 13.655, de 25 de abril de 2018, que
introduziu os artigos 20 a 30 no Decreto-Lei n°® 4.657/1942 (Lei de Introducéo as
Normas de Direito Brasileiro), elevou-se a obrigacédo do gestor publico, consistente
no dever de incluir na motivacdo das decisdes as suas possiveis consequéncias
juridicas e administrativas, inclusive as de ordem pratica. Ao mesmo tempo, limitou
bastante a responsabilizacdo dos agentes, prevendo-a somente nos casos de dolo

ou erro grosseiro.

Trata-se de medida que visa a instituir uma férmula de refinamento do
controle da Administracdo ao cobrar uma atuacdo mais responsavel do agente
publico e permitir concomitantemente que tenha maior liberdade de decisao,
segundo o seu juizo de conveniéncia e oportunidade. A diferenca é que esse juizo
devera ser expresso e seguir balizas minimas necessarias. Desde que atenda a

essa exigéncia, tera uma nova protecdo quanto a eventual discordancia de

posicionamento dos 6rgaos de controle.

Logo no artigo 20 do Decreto-Lei n® 4.657/1942,122 verifica-se a preocupacéo

com a motivagdo dos atos administrativos, sendo vedada a decisdo com

122 Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidira com base em valores
juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da deciséo.

Paragrafo Gnico. A motivacao demonstrara a necessidade e a adequacéao da medida imposta ou da
invalidacdo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, inclusive em face das
possiveis alternativas.
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fundamento apenas em valores juridicos abstratos, sem avaliar suas
consequéncias praticas. Logo, ndo basta alegar genericamente a eficiéncia, mas

demonstra-la logicamente por meio dos resultados esperados da deciséo.

Para evitar um encargo excessivo ao decisor, o Decreto n°® 9.830/2019, ao
regulamentar a matéria, limitou o dever de indicacdo das consequéncias praticas
da decisdo aquelas que o agente consiga vislumbrar no exercicio diligente de sua
atuacéo, a partir dos fatos e fundamentos existentes, conforme disposto no artigo
3°, 829, e no artigo 4°, §1°.

A nova redacao da Lei de Introducédo também apresentou outras instrucdes
gue visam a exaltar os valores da seguranca juridica e da eficiéncia, conforme se
verifica em seu artigo 23, ao impor um regime de transicdo em casos de nova
interpretagdo ou orientagdo acerca de norma de contetudo indeterminado que
estabeleca obrigacdes, prevendo que o seu cumprimento se dé de forma

proporcional, equanime e eficiente.

No mesmo sentido, o artigo 24 dispde que a revisédo de decisao que trate da
validade de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, considerara as
orientacdes gerais da época, incluindo nestas os atos publicos de carater geral, a
jurisprudéncia e, especialmente, a pratica administrativa reiterada e de amplo

conhecimento publico.

O referido diploma ainda prevé a celebracdo de compromisso com 0s
interessados, quando for preciso eliminar irregularidade, incerteza juridica ou
situacao contenciosa na aplicacao do direito publico e atribui carater vinculante aos
regulamentos, simulas administrativas e respostas a consultas, no ambito do ente

publico a que se destinam, de acordo com os artigos 26 e 30, respectivamente.

No tocante ao tema da responsabilizacédo dos agentes publicos, o artigo 22
€ claro ao considerar os obstaculos e as dificuldades reais do gestor e estabelece
0S parametros para a dosimetria das possiveis sanc¢bes, tais como as
circunstancias que limitaram a acao do agente, a natureza e gravidade da conduta,
os danos causados a Administracéo, as circunstancias agravantes ou atenuantes

e 0S seus antecedentes.
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Por fim, dispde que qualquer sancéo aplicada sera considerada para efeito
de aplicacdo de outras sancdes referentes ao mesmo fato. A mesma previsao €
replicada no artigo 16 do Decreto n® 9.830/2019, o qual ainda acrescentou 0 nexo
de causalidade e a culpabilidade do agente como elementos da dosimetria.

Nessa seara, 0 marco para a limitacdo da responsabilidade do agente é a
previsdo do artigo 28 da Lei de Introducéo, pela qual ele somente respondera
pessoalmente quando atuar com dolo ou cometer erro grosseiro. Esta previséo é
valida tanto para decisfes quanto para opinides técnicas e encontra amparo em
antiga jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica,?® mas que aos poucos foi
sendo relativizada e permitiu a configuracdo de improbidade também para os
demais casos de culpa, 0 que ocasionou enorme inseguranca juridica para o gestor

publico.

Ainda que pudessem pairar duvidas sobre a extensdo da locugao “erro
grosseiro”, o Decreto n°® 9.830/2019 pretendeu definir melhor a expressao, segundo
0 qual é “aquele manifesto, evidente e inescuséavel praticado com culpa grave,
caracterizado por agdo ou omissdo com elevado grau de negligéncia, imprudéncia
ou impericia”, conforme previsdo do artigo 12, 81°. Além disso, o artigo 12, 83°,
determina que a configuracdo do dolo ou do erro grosseiro devera estar

devidamente comprovada nos autos do respectivo processo.

O decreto mencionado traz outras balizas relevantes para a apuracédo de
responsabilidade, como analise da complexidade da matéria e das atribuicbes do
agente, disposta no artigo 12, § 4°. Os itens merecem destaque, uma vez que €
comum haver reclamacdes de servidores e empregados em relacdo a designacdes
para funcdes que extrapolem suas competéncias, como, por exemplo, a
participacdo em comissdes disciplinares, de licitagdo ou para o exercicio da funcao

de pregoeiro.

123 “Conforme pacifico entendimento jurisprudencial desta Corte Superior, improbidade é ilegalidade
tipificada e qualificada pelo elemento subjetivo da conduta do agente, sendo ‘indispensavel para
a caracterizacdo de improbidade que a conduta do agente seja dolosa para a tipificacéo das
condutas descritas nos artigos 9° e 11 da Lei 8.429/1992, ou, pelo menos, eivada de culpa
grave nas do artigo 10°.” (STJ, AIA n® 30/AM [2010/0157996-6], Corte Especial, Rel. Min. Teori
Albino Zavascki, j. em 21/09/2011, DJe 28/09/2011, negritos n0osSsos).
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Especificamente para a figura do gestor, ha duas ressalvas pertinentes a sua
responsabilidade. A primeira, prevista no artigo 12, 8§ 6°, do Decreto n° 9.830/2019,
€ a protecdo atribuida ao decisor contra a extensdo automatica da
responsabilizacdo pela opinido técnica, quando esta for fundamento da deciséo.

Assim, afastara sua incidéncia desde que nado haja elementos suficientes
para aferir o dolo ou o erro grosseiro da manifestacdo técnica. JA a segunda
ressalva visa a restringir a responsabilidade decorrente do poder hierarquico, de
modo que s6 haverd culpa in vigilando quando a omissdo caracterizar erro

grosseiro ou dolo, nos termos do artigo 12, § 7°.

No entanto, apesar das diretrizes que implicam na limitacdo da
responsabilidade do agente publico, o texto do artigo 12, § 8°, do referido decreto
€ expresso ao estabelecer que tal limitacdo ndo o isenta de agir com diligéncia e

eficiéncia no cumprimento dos seus deveres constitucionais e legais.

Em relacdo ao tema da improbidade administrativa, ja se citou a previsao
constante do artigo 11 da Lei n® 8.429/1992, a qual dispde em seu caput que
constitui ato de improbidade administrativa a agdo ou omisséo que atente contra os
principios da Administracdo Publica. Inclui-se, assim, o dever de observancia ao
Principio da Eficiéncia, caso contrario, sua violagdo pode configurar verdadeiro ato
de improbidade administrativa, embora careca de melhor definicdo das hipéteses

em que se configuraria a infracao.

s

O texto é envolto de questionamentos e algumas polémicas, existem
diversos projetos para alteracdo da legislacdo em vigor. Ha, nesse sentido, varias
criticas a redacao atual da Lei n° 8.429/1992, das quais podem ser citadas a falta
de clareza de alguns dispositivos e, principalmente, a configuracdo de improbidade

também por atos culposos.

Cita-se a esse respeito o Projeto de Lei n® 10.887, de 2018,%?4 que pretende
corrigir os problemas mencionados. Em suma, alega-se que deve haver uma

separacao entre as condutas dolosas e as culposas, justificando-se na ideia de

124 BRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS. Projeto de Lei n° 10.887, de 17 de outubro de 2018.
Disponivel em: <https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=
2184458>. Acesso em: 08 nov. 20109.


https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=%202184458
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=%202184458
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inexisténcia de corrupcdo na modalidade culposa. Portanto, h4 uma caréncia de
melhor enquadramento dos casos de pura ma-fé, a fim de isola-los dos casos de
incompeténcia do agente publico, com a consequente proporcionalidade no

momento de aplicar a sanc¢ao.

A situacao é nitidamente agravada quando o critério para definicdo de culpa
nao raras vezes perpassa por um juizo discricionario do 6rgdo de controle, cujo
entendimento também nem sempre é pacifico entre os demais 6rgdos que
compdem o sistema de controle externo. A temeridade reside em aplicar penas tao
severas a um agente publico, quando ha divergéncia entre os préprios

controladores.

Ha jurisprudéncia no sentido de que nem sempre a ineficiéncia administrativa
é considerada como causa de improbidade. E o que se verifica em recente decis&o
do Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo, que trata especialmente do
principio da eficiéncia administrativa, mas que cita julgados do Superior Tribunal de
Justica, nos quais se observa que a improbidade administrativa, por se tratar de
imoralidade qualificada, sé estaria presente nos casos especificos de desrespeito
aos principios constitucionais da Administracdo Publica, quando também for

configurada ma-fé do agente.1?

E fundamental uniformizar um tratamento razoavel e proporcional a situaco,
sob o risco de engessarmos ainda mais a atividade administrativa, com o temor de

responsabilizacdes randémicas, visto que a Administracdo Publica ja € incapaz de

125 “Apelagdo Civel - Administrativo e Constitucional - Improbidade Administrativa - Acdo Civil
Puablica proposta pelo Ministério Publico em face do entdo Prefeito do Municipio de Jaci e de
empresa fornecedora de produtos sob o argumento de que houve ofensa aos principios
administrativos pela néo realizacdo de licitagdo - Sentenca de procedéncia parcial - Recurso pelos
requeridos - Provimento de rigor. 1. Ainda que tenha restado incontroverso no feito a efetiva
aquisicdo de produtos em patamar superior a norma relativa a dispensa de licitagdo, ndo reputo
configurado ato de improbidade administrativa - Aquisicées que se deram no correr de ao menos
guatro meses e superaram em pouco mais de R$ 3.000,00 o limite, sendo os produtos efetivamente
utilizados no atendimento das finalidades e atribuicdes do Municipio - Inexisténcia de indicio de
direcionamento ou superfaturamento de precos - Necessario observar que nem sempre a
ineficiéncia administrativa pode ser considerada como ato de improbidade - Pratica de ato
improbo - N&do configuracdo - Precedentes da Corte e do C. STJ. 2. Condenac¢do do MP nas
custas, despesas processuais e honorarios advocaticios — Descabimento - Inteligéncia do art. 18 da
Lei Federal n® 7.347/85 - Precedentes do C. STJ. Sentenca reformada - Recursos dos requeridos
providos.” (TJSP. Apelacédo Civel n° 1004252-66.2016.8.26.0358, 62 Camara de Direito Publico, Rel.
Des. Sidney Romano dos Reis, j. em 23/09/2019, DJe 24/09/2019, negritos nossos).
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acompanhar o dinamismo da evolucédo tecnoldgica, dos métodos e instrumentos de

gestao e, especialmente, das necessidades sociais.

Recentemente, foi criada uma comissdo de juristas pela Camara dos
Deputados, com o intuito de preparar uma reformulacéo da Lei 8.429/1992. Trata-
se do Projeto de Lei n® 3359/2019, que almeja conceder maior celeridade, eficiéncia

e efetividade ao processo de improbidade administrativa.'?6

Dentre as alteracbhes propostas estdo a equiparacdo do particular que
celebrar ajustes administrativos a figura do agente publico; a previsdo de que a
indisponibilidade de bens do indiciado possa assegurar o pagamento de possivel
multa civil; inclusdo de novas condutas como atos de improbidade que causam

prejuizo ao erario e que atentam contra os principios da Administracdo Publica.

Prevé, ainda, a possibilidade de desconto em folha do agente publico até o
valor do enriguecimento ilicito auferido ou do prejuizo causado, limitado a trinta por
cento de sua remuneracdo; autoriza o parcelamento do débito resultante da
condenacéo; dispde sobre a realizacdo de acordo de colaboragdo com o MP ou
com a pessoa juridica interessada, bem como possibilita reducéo de pena e isengéo

de verbas sucumbenciais em caso de confissdo, acordo e abreviacdo do processo.

Ha outros projetos no mesmo sentido, como o Projeto de Lei n°® 7007/2013,
gue visa a melhor regulamentacdo da determinacéo de indisponibilidade de bens

nas agoes de improbidade.*?’

Contudo, as possiveis mudancas na Lei de Improbidade Administrativa,
aliadas a nova legislacdo sobre os crimes de abuso de autoridade,'?® podem
ensejar um novo capitulo no movimento pendular da responsabilizacdo, tao
perigoso quanto o controle exacerbado, ao implementar um freio excessivo aos
orgaos de controle, que passam a ser intimidados pelos proprios receios de

eventual responsabilidade.

126 BRASIL. SENADO FEDERAL. Projeto de Lei n°® 3359, de 05 de junho de 2019. Disponivel em:
<https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/137182>. Acesso em: 09 nov. 2019.
127 BRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS. Projeto de Lei n° 7.007, de 18 de dezembro de 2018.
Disponivel em: <https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=
604898>. Acesso em: 09 nov. 2019.

128 Cf. Lei n° 13.869, de 5 de setembro de 2019.


https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/137182
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=%20604898
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=%20604898
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Outro tema relevante é a diferenciacéo entre a responsabilidade do Estado
e a responsabilidade do agente, em casos de ineficiéncia. Embora o artigo 37,
paragrafo 6°, da Constituicdo Federal estabeleca, em regra, a responsabilidade
objetiva do Estado e subjetiva do agente publico, os danos decorrentes de uma
prestacdo de servicos ineficiente, geralmente, ocorrem com mais frequéncia de
uma omissao da atuacéao estatal. Nessa situacao especifica, a responsabilidade do
Estado também é determinada pela modalidade subjetiva, em razdo da
necessidade de comprovagédo da omisséao.

A esse respeito, ressalta-se a previsdo do artigo 14 do Decreto n°
9.830/2019, que limita o direito de regresso tratado pelo dispositivo constitucional
mencionado no paragrafo anterior ao estabelecer que somente podera ser exercido
quando o agente publico agir com dolo ou erro grosseiro em suas decisdes ou
opinides técnicas, conforme assegurado pelo artigo 28 da Lei de Introducdo as
normas do Direito Brasileiro e respeitando 0s principios constitucionais da

proporcionalidade e razoabilidade.

Lembra-se ainda que a eficiéncia j& € uma condi¢cdo indispensavel na
avaliacao dos agentes publicos, sendo possivel em algumas situacées a demisséo
por ineficiéncia. E o caso das avaliacbes periddicas durante o estagio probatério
para gue o servidor estatutario consiga a estabilidade ou, ainda, da verificagdo do
desempenho dos empregados publicos, no curso do contrato de trabalho e,
principalmente, durante o periodo de experiéncia. Sem contar os servidores em
comissao, cuja natureza especifica permite a demissédo ad nutum, o que abarcaria,
portanto, os casos de ineficiéncia, mas segundo um juizo amplamente

discricionério, caracteristico dos cargos de confianca.

Nesse momento, cabem algumas consideracdes sobre o alcance da
estabilidade dos agentes publicos, especialmente, em razdo da distingdo entre
servidores estatutarios e empregados publicos. Conforme a atual redagéo do artigo
41 da Constituicdo Federal,?°foi garantida estabilidade apenas aos servidores

nomeados por meio de concurso publico para cargo de provimento efetivo, apds

129 Com a promulgagdo da Emenda Constitucional n® 19/1998, houve alteragdo na redagao do artigo
41 do texto constitucional, de maneira a constar expressamente que a garantia de estabilidade
ficaria restrita aos cargos de provimento efetivo, além de elevar para trés anos o periodo de exercicio
necessario.
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trés anos de efetivo exercicio. Assim, pela simples leitura do dispositivo
constitucional, os empregados celetistas, ainda que concursados, néo teriam direito

a estabilidade.

Os empregos publicos, assim, seriam regulados de acordo com o artigo 173,
819, Il, da Constituicdo Federal,**° sujeitando-se ao regime juridicas das empresas
privadas. Verifica-se que havia decisdes dos tribunais trabalhistas, os quais sao
competentes também para apreciar as relacdes decorrentes de empregos publicos,
gue reconheciam a eficiéncia de um empregado como razdo para a impossibilidade
de demissdo ad nutum, ainda que ndo possuisse estabilidade regimental, 3!
considerando a clausula do during good behavior, ou seja, enquanto bem servir,
ndo haveria motivo razoavel para sua demissdo.'3? No entanto, o Tribunal Superior
do Trabalho ja possuia duas orientacdes normativas com entendimento diverso: a
0OJ SDI-1 24733 e a Sumula 390%34.

Em 2013, o Supremo Tribunal Federal se pronunciou sobre o tema, com

repercussao geral, durante a analise sobre o vinculo trabalhista dos empregados

130 Art, 173. [...] 8 1° A lei estabelecera o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de
economia mista e de suas subsidiarias que explorem atividade econdmica de producdo ou
comercializagcdo de bens ou de prestacéo de servicos, dispondo sobre: [...] Il - a sujeicdo ao regime
juridico préprio das empresas privadas, inclusive quanto aos direitos e obriga¢des civis, comerciais,
trabalhistas e tributarios;

131 Algumas categorias possuem certa estabilidade prevista em regulamento do préprio empregador.
132 MARTINS, Ives Gandra da Silva; MENDES, Gilmar Ferreira Mendes; NASCIMENTO, Carlos
Valder do (Coords.). Tratado de Direito Constitucional. v. 1, 22 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p.
890.

133 BRASIL. TST. Orientacdo Jurisprudencial n® 247: “SERVIDOR PUBLICO. CELETISTA
CONCURSADO. DESPEDIDA IMOTIVADA. EMPRESA PUBLICA OU SOCIEDADE DE
ECONOMIA MISTA. POSSIBILIDADE (alterada — Res. n® 143/2007) - DJ 13.11.2007 | - A
despedida de empregados de empresa publica e de sociedade de economia mista, mesmo
admitidos por concurso publico, independe de ato motivado para sua validade; Il - A validade
do ato de despedida do empregado da Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos (ECT) esta
condicionada a motivacdo, por gozar a empresa do mesmo tratamento destinado a Fazenda Publica
em relagdo a imunidade tributaria e a execugdo por precatério, além das prerrogativas de foro,
prazos e custas processuais.” (negritos nossos).

134 BRASIL. TST. Stimula n° 390: ESTABILIDADE. ART. 41 DA CF/1988. CELETISTA.
ADMINISTRACAO DIRETA, AUTARQUICA OU FUNDACIONAL. APLICABILIDADE. EMPREGADO
DE EMPRESA PUBLICA E SOCIEDADE DE ECONOMIA MISTA. INAPLICAVEL (conversdo das
Orientacbes Jurisprudenciais n°s 229 e 265 da SBDI-1 e da Orientagdo Jurisprudencial n® 22 da
SBDI-2) - Res. 129/2005, DJ 20, 22 e 25.04.2005. | - O servidor publico celetista da
administracdo direta, autarquica ou fundacional é beneficiario da estabilidade prevista no art.
41 da CF/1988. (ex-0OJs n°s 265 da SBDI-1 - inserida em 27.09.2002 - e 22 da SBDI-2 - inserida em
20.09.2000) Il - Ao empregado de empresa publica ou de sociedade de economia mista, ainda
gue admitido mediante aprovacdo em concurso publico, ndo é garantida a estabilidade
prevista no art. 41 da CF/1988. (ex-OJ n°® 229 da SBDI-1 - inserida em 20.06.2001). (negritos
Noss0s).
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da Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos (ECT), que € uma pessoa juridica
de direito privado pertencente a Administracdo Indireta com natureza sui generis,
gozando de privilégios como imunidade tributarias e pagamento de débitos
trabalhistas via sistema de precatério judicial.'3®

O Ministro Relator Ricardo Lewandowski consignou a obrigacdo de motivar
a demissdo, considerando a contratacdo mediante concurso publico e em
observancia aos principios da moralidade, impessoalidade, transparéncia e demais
que norteiam a Administracdo Publica, nos termos do caput do artigo 37 da

Constituicao Federal.

No entanto, em sede de embargos de declaracéo, a referida Corte verificou
a necessidade de incorporacao da tese de repercussao geral, de modo a evitar
interpretacfes equivocadas do acérdao pelas instancias inferiores, situacdo que
vinha ocorrendo. Um dos pontos que carecia de maior clareza € o alcance da
medida, uma vez que no acoérdao original restou descrito que o dever de motivacao
se aplicava a todas as empresas publicas e sociedades de economia mista que
prestassem servigos publicos.

Na andlise dos embargos, o Supremo Tribunal Federal ressaltou que a acao
tratava apenas das relacées de emprego da ECT, com suas peculiaridades, e ndo
das demais empresas estatais, ainda que prestadoras de servi¢o publico, havendo
inclusive divergéncia entre os membros do colegiado sobre essa questao. Assim,
acolheu parcialmente o recurso para fixar a seguinte tese, reconhecida em

repercussao geral: “A Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos — ECT tem o

135 “EMPRESA BRASILEIRA DE CORREIOS E TELEGRAFOS — ECT. DEMISSAO IMOTIVADA DE
SEUS EMPREGADOS. IMPOSSIBILIDADE. NECESSIDADE DE MOTIVACAO DA DISPENSA. RE
PARCIALEMENTE PROVIDO. | - Os empregados publicos ndo fazem jus a estabilidade
prevista no art. 41 da CF, salvo aqueles admitidos em periodo anterior ao advento da EC n°
19/1998. Precedentes. Il - Em aten¢do, no entanto, aos principios da impessoalidade e
isonomia, que regem a admissao por concurso publico, a dispensa do empregado de
empresas publicas e sociedades de economia mista que prestam servigos publicos deve ser
motivada, assegurando-se, assim, que tais principios, observados no momento daquela
admissao, sejam também respeitados por ocasido da dispensa. lll — A motivagédo do ato de
dispensa, assim, visa a resguardar o empregado de uma possivel quebra do postulado da
impessoalidade por parte do agente estatal investido do poder de demitir. IV - Recurso
extraordinario parcialmente provido para afastar a aplicagcdo, ao caso, do art. 41 da CF, exigindo-
se, entretanto, a motivacdo para legitimar a rescisdo unilateral do contrato de trabalho.” (BRASIL.
STF. RE n° 589.998/PI, Tribunal Pleno, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, j. em 20/03/2013, Dje
12/09/2013, negritos nossos).
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dever juridico de motivar, em ato formal, a demissédo de seus empregados”. Em
relacdo a outros temas decorrentes, a referida corte definiu que cabia a andlise de
mérito as instancias inferiores, até que fosse eventualmente suscitada questao

constitucional a respeito.**¢

Dessa forma, no caso dos empregados publicos, ainda que nao seja
garantida estabilidade, ha o dever de motivar sua demisséo, principalmente, em
razdo dos principios da impessoalidade e publicidade. Nesse sentido, mesmo que
seja um ato discriciondrio, por respeitos aos demais principios constitucionais da
Administracdo Publica e as normas que regem a atuacao administrativa, 0 motivo
sera sempre um interesse publico, como por exemplo, a ineficiéncia do empregado
ou para ampliar a eficiéncia da empresa estatal, com o corte de custos. A
necessidade de motivagcédo cumpre a importante funcéo de tentar vedar dispensas

arbitrarias e perseguicdes, com fundamentos meramente politicos ou pessoais.

Em relacéo ao servidor estatutario, ha necessidade de competente e regular
processo administrativo disciplinar com contraditério e ampla defesa, a fim de
proteger o servidor que atue com afinco e eficiéncia de situagbes de presséo

abusivas.

Ressalta-se que ha propostas de reforma administrativa que visam a instituir
novas possibilidades de perda do cargo publico, de acordo com padrbes de
eficiéncia. A medida pode ser implantada tanto pelo fim da estabilidade para os
novos servidores quanto pela regulamentacdo do artigo 41, 81°, inciso lll, da
Constituicdo Federal,3¥” que estabelece a avaliagdo peridédica de desempenho

como hipétese de perda de cargo dos servidores estaveis.

Até que haja a devida regulamentacdo legal, o padrao de eficiéncia e
gualidade do agente dependera do cumprimento dos deveres estatutarios ou

136 BRASIL. STF. Embargos de declaragdo RE n° 589.998/PI, Tribunal Pleno, Rel. Min. Roberto
Barroso, j. em 10/10/2018, Dje 05/12/2018.
137 Art. 41. Sdo estaveis apos trés anos de efetivo exercicio os servidores nomeados para cargo de
provimento efetivo em virtude de concurso publico. § 1° O servidor publico estavel s6 perdera o
cargo: [...] lll - mediante procedimento de avaliagdo periddica de desempenho, na forma de lei
complementar, assegurada ampla defesa.
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Cadigo Disciplinar, bem como do exercicio de suas fun¢cdes com presteza e bom

rendimento.138

No Estatuto dos Servidores Publicos do Estado de S&o Paulo, Lei estadual
n° 10.261/1968, o artigo 256 elenca as causas que ensejam a aplicacdo da pena
de demissao ao servidor, trazendo, em seu inciso lll, a hipétese de ineficiéncia no
servico, com a ressalva de que a pena sO seria aplicada quando ndo houver a

possibilidade de readaptacéo, conforme previsdo constante do §2°.13°

No mesmo sentido, o Decreto-lei n° 200/1967 ja previa a instauragdo de
processo administrativo para aplicar a pena de demissédo ao servidor efetivo e
estavel, quando fosse verificada a ineficiéncia no desempenho de suas funcdes.4°
Ha na jurisprudéncia o reconhecimento da possibilidade de demissdo por
ineficiéncia, conforme acordédo do Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo, no
qual foi improvido recurso de decisdo que julgou improcedente o direito de
indenizacdo a uma ex-servidora da Prefeitura do Municipio de Sao Paulo, cuja acao
foi proposta em razdo de sua demissdo, fundamentada em ineficiéncia

administrativa, apés sucessivas remocoes e até readaptacdo sem éxito.*4!

Vale ressaltar que dessa relacdo juridica entre agentes publicos e
Administracdo também decorrem obrigacdes para o Estado, como adequar sua

estrutura organizacional, de modo a evitar que setores eficientes diminuam seus

138 MARTINS, Ives Gandra da Silva; MENDES, Gilmar Ferreira Mendes; NASCIMENTO, Carlos
Valder do (Coords.). Tratado de Direito Constitucional. v. 1, 22 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p.
891.

139 Artigo 256 - Sera aplicada a pena de demissao nos casos de: [...] lll - ineficiéncia no servico; [...]
§ 2° - A pena de demissdo por ineficiéncia no servigo, s6 sera aplicada quando verificada a
impossibilidade de readaptacéo.

140 Art. 100. Instaurar-se-a processo administrativo para a demissao ou dispensa de servidor efetivo
ou estavel, comprovadamente ineficiente no desempenho dos encargos que lhe competem ou
desidioso no cumprimento de seus deveres.

141 "Responsabilidade Civil. Demissao de funcionario do quadro funcional da Prefeitura Municipal de
Sao Paulo. Legalidade. Servidor que violou o principio basico da eficiéncia. Falta grave
caracterizada. Nao ha prova do desvio de poder. Os principios previstos no artigo 37 "caput" da
Constituicdo Federal foram cumpridos. Descabe ao Judiciario rever exclusivamente o mérito do ato,
a ndo ser que acinte nele a ilegalidade, o que inocorreu. Recurso improvido." (TISP. Apelacdo com
revisdo n° 238.190-5/5-00 [9156909-83.2001.8.26.0000], 72 Camara de Direito Publico, Des. Res.
Guerrieri Rezende, j. em 10/10/2005, negritos nossos).
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guadros funcionais, sem medidas que possam manter a qualidade do servi¢o. Do

mesmo modo implica no dever de capacitacédo dos agentes plblicos.14?

Assim, nas decisdes que digam respeito as avalia¢cdes do estagio probatorio
dos servidores, dos empregos publicos, especialmente, durante o periodo de
experiéncia, bem como a nomeacdo e a exoneracdo ad nutum para cargos e
funcdes em comissao, ha nitidamente um juizo de eficiéncia como elemento central.
O mesmo raciocinio servird para a eventual regulamentacdo da avaliagcdo de
desempenho do servidor estével, disciplinada no artigo 41, 81°, inciso Ill, da

Constituicdo Federal.

142 MARTINS, Ives Gandra da Silva; MENDES, Gilmar Ferreira Mendes; NASCIMENTO, Carlos
Valder do (Coords.). Tratado de Direito Constitucional. v. 1, 22 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012,
p. 892.
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CAPITULO 2 — ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL

2.1. CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE NO BRASIL

Com o intuito de analisar como se opera o controle de constitucionalidade
por meio da arguicdo de descumprimento de preceito fundamental, sera
apresentada a evolucdo histérica do controle de constitucionalidade no Brasil e
seus contornos atuais, de modo a explicitar o sistema no qual se insere o referido
instrumento e 0s seus principais objetivos, inclusive a possibilidade de realizar o
controle de atos que afrontem os principios constitucionais da Administracao

Publica, principalmente, a eficiéncia administrativa.

De tal modo, ndo ha como tratar do desenvolvimento do tema no Brasil, sem
antes abordar alguns elementos que remontam a origem dos sistemas de controle
de constitucionalidade utilizados, considerando a importancia do texto

constitucional e a concepcgéo histérica de sua protecao.

Verifica-se que a partir da necessidade de organizacdo politica de uma
sociedade, com a finalidade de garantir suas relacdes econdmicas e sociais, surgiu
preliminarmente a nocdo de Estado. Sobre o tema, Sérgio Resende de Barros
assevera que houve a concentracdo do poder institucional nos agentes politicos,
separando-se a base civil, sede das relagbes econdémicas, da superestrutura
politica, em que se constituiu o Estado.'#3

Conforme o poder politico se tornou absoluto sobre as relacées econémicas
e sociais, transferindo excessivamente as riquezas da burguesia para a nobreza e
o clero, a distincdo entre a sociedade civil e a politica transformou-se em uma
antinomia que exigiu a criacdo de um aparato juridico limitador do Estado. Segundo

0 mencionado autor, em razao da crescente insatisfacao da sociedade civil com a

143 BARROS, Sérgio Resende de. Contribuicdo Dialética para o Constitucionalismo. Campinas:
Millennium, 2008, p.11.
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inadequada representacao pelos agentes politicos, houve uma “reconformacgao” da
representacdo, que culminou na realizagdo de uma constituicdo, “como sumario
juridico do ideério politico”, conveniente as inten¢des dos grupos detentores do
poder econdmico, sendo “legitimada pela anteposicdo de um poder constituinte
plenipotenciario ao poder monarquico absoluto”.144 Assim, a partir da evolugdo da
sociedade civil, pela transformacéo do Estado nacional em Estado constitucional,
resultante de sua constitucionalizacao formal, constatou-se a funcéo historica da

Constituicdo de aprimoramento e garantia do Estado.'4®

Dessa forma, entende-se a Constituicdo como a norma fundamental do
Estado, na qual estdo descritos todos 0s principios e regras que delimitam a
organizacdo politica da sociedade, bem como todos os direitos fundamentais.
Assim, Sérgio Resende de Barros esclarece que a Constituicdo no processo
historico €, ao mesmo tempo, razéo e resultado de uma constante construcéao da
unidade politica do Estado com base na pluralidade de necessidades e interesses

dos individuos, que motivam aspiracfes e comportamentos na realidade social.'*®

Além do importante caréater histdrico para o controle de constitucionalidade,
essa explicacdo ainda tem o condao de ressaltar a imprescindibilidade da definicdo
e limitacdo dos poderes e deveres do Estado para a formacdo da Constituicéo, de
maneira a demonstrar que 0s principios e regras responsaveis por tal funcdo devam
ser qualificados como preceitos fundamentais, reconhecendo-se assim o relevante

papel dos principios constitucionais da Administracdo Publica.

Tracadas as bases da instituicio do Estado e, posteriormente, da sua
limitacdo, por meio da Constituicdo, cabe tratar da evolucdo do controle de
constitucionalidade. Para tanto, deve-se preliminarmente analisar a rigidez e a
supremacia das normas constitucionais. Sobre a matéria, cabe destacar passagem
constante dos ensinamentos de José Afonso da Silva, em que define a rigidez

constitucional como atributo que estabelece maior dificuldade para sua modificacéo

144 BARROS, Sérgio Resende de. Contribuicéo Dialética para o Constitucionalismo. Campinas:
Millennium, 2008, p.8-9.

145 |bid., p. 8-9.

146 |pid., p. 9-10.
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do que para a alteracdo das demais normas do ordenamento juridico, sendo uma

decorréncia da propria supremacia da constituicdo, assim descrita:
Significa que a constituicdo se coloca no vértice do sistema juridico do
pais, a que confere validade, e que todos os poderes estatais séo
legitimos na medida em que ela os reconheca e na proporgéo por ela
distribuidos. E, enfim, a lei suprema do Estado, pois € nela que se
encontram a prépria estrutura deste e a organizacao de seus 6rgaos; é
nela que se acham as normas fundamentais de Estado, e sé nisso se

notara sua superioridade em relagdo as demais normas juridicas. (italicos
do autor)#

A supremacia constitucional apresenta duas vertentes: a supremacia formal
e a supremacia material. A primeira caracteriza-se pela superioridade em razao de
disposicfes que garantam um processo diferenciado de alteracdo das normas
constitucionais em relacdo as demais. Ja a segunda decorre da propria matéria
tratada, sendo tipicamente de cunho -constitucional, como, por exemplo,
estabelecer direitos fundamentais ou dispor sobre a organizagéo e funcionamento

do proprio Estado que a editou.

Tal supremacia € de onde se origina o poder e o fundamento para o controle
de constitucionalidade, uma vez que a presencga da hierarquia normativa pela qual
a Constituicao seja a baliza principal permite a anulagéo de leis ou outros atos que
a contrariem. Dessa forma, devem ser examinados a seguir 0s principais modelos

de controle de constitucionalidade e como se originaram.

O primeiro grande sistema de controle de constitucionalidade foi o sistema
difuso, de origem norte-americana. Embora n&o fosse a primeira vez que um ato
legislativo tenha sido declarado inexistente, o julgamento do caso William Marbury
versus James Madison, em 1803, foi o mais emblematico ao consagrar

definitivamente a possibilidade de controle de constitucionalidade.48

Na ocasiao, o juiz-presidente da Suprema Corte, John Marshall, reconheceu
a inconstitucionalidade da Lei Judiciaria de 1789 (Judiciary Act), que permitia a
competéncia originaria da referida corte para expedir o writ of mandamus. Foi

anulada entdo a sua aplicagcao para o caso concreto, que tratava do pedido de

147 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 302 ed., Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2008, p. 45.

148 DUTRA, Carlos Roberto Alckmin. Controle de Constitucionalidade: analise dos principios
processuais aplicaveis. Sdo Paulo. Saraiva, 2012, p. 66.
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William Marbury e outros, em face do entédo Secretario do Estado, James Madison,
para que tomassem posse como juizes de paz, requerendo que fossem realizadas

as providéncias administrativas necessarias.'*

O referido modelo de controle de constitucionalidade é caracterizado por ser
um controle difuso, ou seja, pode ser exercido pelos 6rgédos judiciarios em geral e
nao apenas uma Corte superior ou especial. Além disso, a sua atuacéao ¢ feita de

forma concreta e incidental.

Assim, é realizado no curso de qualquer acao judicial, quando for suscitada,
em caso concreto, a necessidade de andlise de constitucionalidade para resolver
uma questdo prejudicial ao julgamento daquela demanda. Em razdo desta
caracteristica, cabe destacar outro aspecto importante deste modelo: o alcance dos
efeitos da deciséo.

No controle difuso e concreto, os efeitos da decisdo de controle de
constitucionalidade se restringem as partes envolvidas na acdo que deu origem a

guestdo, ndo possuindo eficacia erga omnes.

Por sua vez, o modelo europeu ou kelseniano foi previsto na Constituicdo da
Austria de 1920, reformada em 1929. Sua utilizacéo foi uma reacéo as deficiéncias
do sistema norte-americano. Em especial, as deficiéncias do modelo difuso de
controle dizem respeito a prépria forma de atuacdo do Poder Judiciario norte-
americano, baseado fundamentalmente no stare decisis, o qual ndo é uma
realidade para a maioria dos Estados. E 0 que se pode verificar nos ensinamentos

de Sérgio Resende de Barros:

As deficiéncias do sistema difuso se agravaram nos paises onde nao pode
despontar o stare decisis, como 0 Brasil e outros, aos quais se
transplantou o sistema difuso norte-americano. Ao Brasil, ele chegou com
constitucionalismo republicano, iniciado pela Constituicdo de 1891. A
pratica desses paises reforgou as criticas que o sistema sofria quanto a
dois aspectos: a deseconomicidade e a inseguranca. O sistema difuso
favorecia a proliferacdo de casos praticamente iguais, em que as vezes
ndo se mudava sendo o autor; mas que acabavam tendo — onde ndo o
regia o stare decisis — desfechos discrepantes e até contraditérios, em

149 BARROS, Sérgio Resende de. Simplificacdo do Controle de Constitucionalidade p. 2-3.
Disponivel em: <http://www.srbarros.com.br/pt/simplificacao-do-controle-de-constitucionalidade.
cont>. Acesso em: 02 dez 2019.
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juizos diferentes, onerando a uns sujeitos, mas nao a outros, embora
colocados todos na mesma situacéo de fato e de direito.1%°

Surgiu, assim, a necessidade de um novo modelo, que foi proposto pelo
jurista austriaco Hans Kelsen. Esse modelo seria caracterizado por um controle
concentrado, ou seja, no qual a competéncia ndo seria compartilhada pelos 6rgaos
judiciarios, mas concentrada em uma corte superior especializada. Além disso, o
controle de constitucionalidade realizar-se-ia objetivamente por um processo
proprio e ndo de forma incidental a um caso concreto. Dessa forma, logicamente a

decisdo possuiria eficacia geral, com efeito erga omnes.*>!

Ha ainda os chamados sistemas mistos, que apresentam um controle de
constitucionalidade tanto difuso quanto concreto. Esse € o caso do modelo

brasileiro, conforme seré tratado a seguir.

Na primeira Constituicao brasileira, de 1824, ndo havia previsédo de controle
de constitucionalidade. Havia, no entanto, o Poder Moderador exercido pelo
Imperador, que servia como 6rgdo de controle dos demais, mas distante de
qualquer controle de constitucionalidade.

Ja com o advento da Republica, em 1889, e, consequentemente, de uma
nova ordem constitucional, em 1891, pela primeira vez houve a previsdo de
verificacdo de validade dos atos com base no texto da Constituicdo, conforme
previsdo de sua redagao original no artigo 59, § 1°, alineas “a” e “b”, assim como
no artigo 60, alinea “a”.152 O controle de constitucionalidade instituido foi difuso, de
modo incidental, sob marcante influéncia do modelo adotado pela Suprema Corte

norte-americana.

150 BARROS, Sérgio Resende de. Simplificacdo do Controle de Constitucionalidade. p. 9.
Disponivel em: <http://www.srbarros.com.br/pt/simplificacao-do-controle-de-constitucionalidade.
cont>. Acesso em: 02 dez. 2019.

151 bid., p. 9.

152 Art 59 - Ao Supremo Tribunal Federal compete: [...] § 1° - Das sentencas das Justi¢cas dos
Estados, em (Ultima instancia, havera recurso para o Supremo Tribunal Federal: a) quando se
questionar sobre a validade, ou a aplicagdo de tratados e leis federais, e a decisdo do Tribunal do
Estado for contra ela; b) quando se contestar a validade de leis ou de atos dos Governos dos
Estados em face da Constitui¢cdo, ou das leis federais, e a deciséo do Tribunal do Estado considerar
vélidos esses atos, ou essas leis impugnadas. [...]

Art 60 - Compete aos Juizes ou Tribunais Federais, processar e julgar: a) as causas em que alguma
das partes fundar a acéo, ou a defesa, em disposicdo da Constituicdo federal,
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No tocante a legislacdo infraconstitucional, Rubens Becak destaca a
relevancia da Lei n° 221/1894, responsavel pela organizacdo da Justica Federal.
De acordo com o artigo 13, 8 10, do referido diploma, os juizes e tribunais
possuiriam a competéncia para a analise de validade de leis e regulamentos,

deixando de aplicar aqueles que fossem manifestamente inconstitucionais.>3

O mencionado autor ainda ressalta a ampliacdo do controle de
constitucionalidade, a partir da reforma constitucional de 1926.1%* Nesse sentido,
houve importante alteragao, ao atribuir nova redagéo ao artigo 60, § 1°, alineas “a”
e “b” da Constituicdo de 1891, que tratava de recurso das sentencas estaduais ao

Supremo Tribunal Federal, quando envolvesse questdo constitucional.1%°

Do mesmo modo, a Constituicdo de 1934 foi responsavel por significativas
alteracdes que visavam ao aperfeicoamento do instituto, incluindo-se a previséo de
efeito erga omnes. Dentre as inovacfes, destacam-se:

[...] quérum minimo para a declaracao (art. 179); competéncia do Senado
para suspender, com efeito erga omnes a execucdo de lei declarada
inconstitucional pelo Poder Judiciario (art. 91, IV); possibilidade de o
Supremo Tribunal Federal, apés ser provocado pelo Procurador Geral da
Republica, declarar a inconstitucionalidade de lei estadual (art. 12), desde

que ocorresse a violagdo de algum dos principios constitucionais
sensiveis [...]**®

Por sua vez, a Constituicdo de 1937 contrariou a tendéncia de ampliacédo
dos mecanismos de controle judicial, ao diminuir a forca do Poder Judiciario frente
ao Poder Executivo, em um momento histérico de prevaléncia dos regimes

ditatoriais, representado no Brasil pelo Estado Novo.

153 BECAK, Rubens. As alteracfes do controle difuso de constitucionalidade e sua
aproximagdo com o modelo concentrado. p. 3. Disponivel em: <http://www.publicadireito.com.br/
conpedi/manaus/arquivos/anais/campos/rubens_becak.pdf>. Acesso em: 02 dez. 2019.

154 1bid.

155 Art 60 - Aos juizes e Tribunaes Federaes: processar € julgar: [...] 8 1° Das sentencas das justicas
dos Estados em ultima instancia havera recurso para o Supremo Tribunal Federal: a) quando se
guestionar sobre a vigencia ou a validade das leis federaes em face da Constituicao e a decisao do
Tribunal do Estado Ihes negar applicacédo; b) quando se contestar a validade de leis ou actos dos
governos dos Estados em face da Constituicdo, ou das leis federaes, e a decisdo do tribunal do
Estado considerar validos esses actos, ou essas leis impugnadas;

156 FERREIRA, Olavo A. V. Alves. Controle de constitucionalidade e seus efeitos. 22 ed, Sao
Paulo: Método, 2005, p. 32.
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Com a redemocratizacdo, simbolizada pela Constituicdo de 1946, houve a
retomada do desenvolvimento dos mecanismos de verificacdo de adequacéo dos

dispositivos em face da Constituicdo. Descrevem-se principalmente os seguintes:

[...] 2 outorga de competéncia ao Judiciario acerca da Ultima palavra sobre
a constitucionalidade; a previsdo da competéncia do Senado Federal para
suspender a execucao de lei ou decreto declarados inconstitucionais por
decisdo do Pretorio Excelso (art. 64); a manutencdo do controle via
excecao nos casos de recurso extraordinario (art. 101, Ill, alineas ‘b’ e ‘c’);
a previsdo da possibilidade de intervencao federal nos Estados, com o
fim de assegurar a observancia dos principios constitucionais previstos no
art. 70, VI1.1%7

Contudo, a génese do controle concentrado de constitucionalidade so6
ocorreu com a Emenda Constitucional n® 16/1965, j4 durante o regime militar.
Desse modo, passaram a coexistir dois sistemas de controle: o sistema
concentrado e o sistema difuso. Sobre esse aspecto, Sérgio Resende de Barros
destaca a aplicacdo do sistema misto no Brasil, fundado em duas concepc¢des

tradicionalmente opostas na doutrina:

Na concepcdo inspirada em Marshall, dita americana, o controle se faz
em concreto, por arguicdo incidente em uma acdo qualquer, e a
titularidade para controlar € difusa por todo o Judiciario, sendo a sentenca
declaratéria de nulidade preexistente, com efeito retroativo ex tunc e
restrito inter partes. O ato inconstitucional é considerado um natimorto e
sua nulidade é declarada de forma tal, que suas consequéncias sdo
impedidas ou reparadas desde a origem, mediante acdes, compensacdes
ou indenizagBes entre os litigantes. Ja a concepgéo inspirada em Kelsen,
dita europeia, possibilita o controle em abstrato, por acéo direta, na qual
a inconstitucionalidade é discutida em tese e a titularidade para controlar
€ concentrada em um tribunal de alto nivel, cujo acérddo é constitutivo-
negativo ou desconstitutivo, com efeito ampliado erga omnes e fixado pro
tempore: em um tempo certo, ex tunc, ex nunc ou pro futuro. O ato
inconstitucional ndo € um natimorto, ndo € nulo, mas anulavel de forma
gue suas consequéncias sao impedidas para todos desde um momento
estabelecido no acérddo.*®®

Este sistema hibrido de controle perdurou na Constituicdo de 1967 e na
extensa e complexa Emenda Constitucional n® 1/1969. Nesta época, a legitimidade
ativa do controle concentrado pertencia exclusivamente ao Procurador-Geral da

Republica.>?

157 FERREIRA, Olavo A. V. Alves. Controle de constitucionalidade e seus efeitos. 22 ed, Sdo
Paulo: Método, 2005, p. 33.

158 BARROS, Sérgio Resende de. O N6 Gérdio do Sistema Misto. In: TAVARES, André Ramos;
ROTHENBURG, Walter Claudius (Org.). Arguicdo de descumprimento de preceito fundamental:
andlises a luz da Lei n® 9.882/99. S&o Paulo: Atlas, 2001, p. 180-181.

159 FERREIRA, Olavo A. V. Alves. op. cit., p. 34.
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Por fim, a Constituicdo Federal de 1988 além de continuar a adotar o sistema
misto, apresentou uma série de outros dispositivos que regulavam desde novos
procedimentos até a criacdo de institutos, como é o caso da arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental. Sobre as inovagdes advindas com a
nova ordem constitucional, José Afonso da Silva esclarece:

A Constituicdo de 1988 introduziu mais duas novidades: previu a
inconstitucionalidade por omisséo (art.103, § 2°) e ampliou a legitimacéo
para a propositura de acao direta de inconstitucionalidade, por acdo ou
omissdo (art. 103). Antes, essa legitimagdo s6 pertencia ao Procurador-
Geral da Repulblica, as Mesas do Senado Federal, da Camara dos
Deputados das Assembleias Legislativas dos Estados e da Camara
Legislativa Federal, ao governador de Estado ou do Distrito Federal, ao
Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, a partido politico

com representac@o no Congresso Nacional e a confederacéo sindical ou
entidade de classe de ambito nacional.16°

Ainda, segundo o referido constitucionalista, outra importante novidade foi a
previsdo da acdo declaratéria de constitucionalidade, com a promulgacdo da
Emenda Constitucional n® 3/1993, cuja finalidade consiste em resolver a
controvérsia decorrente de acdes em que a constitucionalidade de lei ou ato

normativo foi questionada.!6*

2.2. HISTORICO DA ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL

Apds a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, houve um nitido
desenvolvimento do controle concentrado de constitucionalidade, principalmente,
com a ampliacdo do uso da Agéo Direta de Inconstitucionalidade e com a previsao
da Acéo Declaratéria de Constitucionalidade, inserida pela Emenda Constitucional
n° 3/1993, mas, mesmo assim, algumas questdes importantes permaneceram sem
a tutela desses instrumentos processuais e foram deixadas residualmente para o

controle de constitucionalidade difuso, como, por exemplo, as matérias pertinentes

160 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 302 ed., Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2008, p. 51.
161 |bid., p. 56.
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ao direito pré-constitucional, ao direito municipal e até a interpretacdo de normas

revogadas.

Tal competéncia residual tdo expressiva do controle de constitucionalidade
difuso ocasionou uma grande repeticdo de processos e o fendbmeno conhecido

como “guerra de liminares”.162

Nesse contexto, cogitou-se a criagcdo de um instituto que solucionasse o
problema da vultuosa quantidade de processos repetidos, chamado de Incidente
de Constitucionalidade. Paralelamente, surgiram estudos voltados a
regulamentacao da Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental, com a
finalidade adicional de utilizar este instrumento processual para suprir as referidas

lacunas constitucionais do controle concentrado.

Dessa forma, aproveitando o texto desenvolvido pela comisséo de juristas
presidida por Celso Bastos e nomeada pelo Ministro da Justica, em 04 de julho de
1997, para regulamentar o mecanismo criado pelo artigo 102, 81°, da Constitui¢do
Federal, foi apresentado um substitutivo ao projeto de Lei n° 2872/1997, de autoria
da Deputada Sandra Starling, que ja versava sobre o tema.'63

O substitutivo foi aprovado pelo plenario da Camara dos Deputados e do
Senado Federal e 0 texto seguiu para a sancdo presidencial, culminando na
promulgacéo da Lei n® 9.882/1999. No entanto, sofreu vetos importantes, citando-
se 0s seguintes dispositivos: inciso Il do paragrafo Unico do artigo 1°, inciso Il e
paragrafo 2° do artigo 2°, paragrafo 4° do artigo 5°, paragrafos 1° e 2° do artigo 8°

e artigo 9°.164

Os vetos ocorreram por trés principais motivos: para que ndo houvesse
interferéncia excessiva do Supremo Tribunal Federal em matéria interna corporis
do Poder Legislativo, resguardando-se, assim, de forma razoavel, a separacéao de

poderes (inciso Il do paragrafo unico do artigo 1°, paragrafo 4° do artigo 5° e artigo

162 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet.
Curso de Direito Constitucional. 42 ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 1192.

163 bid., p. 1192.

164 BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Mensagem de Veto n° 1.807, de 3 de dezembro de
1999. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Mensagem_Veto/1999/Mv1807-
99.htm>, acesso em: 16 out. 2019.
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99); 165 para evitar ampla legitimidade conferida a qualquer pessoa lesada ou
ameacada, ressaltando a incompatibilidade com o sistema de controle concentrado
de constitucionalidade e a vedac¢do ao niumero excessivo de demandas, inclusive
para efeito de recurso, em casos de representacdo ao Procurador-Geral da
Republica para propositura, em face da sua negativa (inciso Il e paragrafo 2° do
artigo 2°);1¢ em razéo de exigéncia de quérum desproporcional ao julgamento da
arguicdo, sendo superior ao estabelecido para a acado de direta de
inconstitucionalidade (paragrafos 1° e 2° do artigo 8°).167

7

Atualmente, é inegavel que a arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental se consolidou no ordenamento juridico brasileiro, sendo responséavel
por tratar de diversos temas com grande repercussao na sociedade, que foram

submetidos a andlise do Supremo Tribunal Federal.

Nesse sentido, além de outras matérias relevantes, podem ser citados, a
titulo de exemplo: a descriminalizacdo do aborto de feto com anencefalia,
determinada no julgamento da ADPF n° 54/DF; a vedacao a inelegibilidade sem
condenacéo transitada em julgado, durante o exame da ADPF n° 144, acerca da
Lei da Ficha Limpa (Lei Complementar n°® 135 de 2010); a constitucionalidade da
politica de cotas raciais nas universidades, declarada no acérdao exarado na ADPF

n° 186; a incompatibilidade da Lei de Imprensa (Lei n° 5.250/1967) com a atual

165 Art. 1° [...] Il - em face de interpretagdo ou aplicagdo dos regimentos internos das respectivas
Casas, ou regimento comum do Congresso Nacional, no processo legislativo de elaboracdo das
normas previstas no art. 59 da Constituicdo Federal.

Art. 5° [...] § 4° Se necessario para evitar lesdo & ordem constitucional ou dano irreparavel ao
processo de producdo da norma juridica, o Supremo Tribunal Federal podera, na forma
do caput, ordenar a suspensdo do ato impugnado ou do processo legislativo a que se refira, ou
ainda da promulgacéo ou publicacdo do ato legislativo dele decorrente.

Art. 9° Julgando procedente a argui¢éo, o Tribunal cassara o ato ou deciséo exorbitante e, conforme
0 caso, anulara os atos processuais legislativos subsequientes, suspendera os efeitos do ato ou da
norma juridica decorrente do processo legislativo impugnado, ou determinara medida adequada a
preservacéo do preceito fundamental decorrente da Constituigao.

166 Art. 2°[...] Il - qualquer pessoa lesada ou ameacada por ato do Poder Publico. [...] § 2° Contra o
indeferimento do pedido, cabera representacdo ao Supremo Tribunal Federal, no prazo de cinco
dias, que sera processada e julgada na forma estabelecida no Regimento Interno do Supremo
Tribunal Federal.

167 Art. 8°[...] 8 1° Considerar-se-a procedente ou improcedente a argiiicdo se num ou noutro sentido
se tiverem manifestado pelo menos dois tercos dos Ministros. § 2° Se nao for alcan¢cada a maioria
necessaria ao julgamento da argliicdo, estando ausentes Ministros em nimero que possa influir no
julgamento, este serd suspenso a fim de aguardar-se sessdo plenaria na qual se atinja
0 quorum minimo de votos.
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Constituicdo Federal, por meio da ADPF n° 130; a constitucionalidade da

terceirizacao inclusive para atividades-fim, conforme julgamento da ADPF n°® 324.

2.3. INSTITUTOS SEMELHANTES DO DIREITO COMPARADO

No tocante as influéncias do Direito Comparado, verifica-se que a ADPF é
uma criacdo do ordenamento juridico brasileiro que apresenta semelhangcas com
outros institutos do direito estrangeiro, como o recurso de amparo espanhol e o

recurso constitucional alemao.

Vale ressaltar que a doutrina identifica esses recursos como 0S mais
proximos do que foi idealizado quando houve a criagdo da ADPF, mas ha outros
institutos anteriores que serviram de base até para os instrumentos presentes no
direito espanhol e aleméao, citando-se, nesse sentido, o juicio de amparo do sistema
mexicano, que exerceu igualmente grande influéncia nos paises latino-

americanos.168

Antes ainda, sobre estes mecanismos juridicos, houve enorme influéncia do
direito publico americano, inglés e francés, onde se constata a preocupa¢do com a
protecdo aos direitos fundamentais em face da autoridade publica. Verifica-se que
desde a Magna Carta de 1215, até a Constituicdo dos Estados Unidos da América,
de 1787, e a Constituicdo Francesa, de 1791, surgiram grandes avancos e
influéncias mutuas na consagracdo e protecdo dos direitos individuais. Cabe
ressaltar como exemplo o writ do habeas corpus, que surgiu com a finalidade de
resguardar as liberdades individuais. Nesse sentido, Uadi Lammégo Bulos destaca
diversos instrumentos juridicos que possuem semelhanca com a arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental, além do préprio recurso constitucional
aleméo:

[...] 2 exemplo do writ of certionari, dos americanos, da Popularklage, da
Baviera, do recurso de amparo, dos espanhois, da autorremissdo, dos

168 Cf. FIX-ZAMUDIO, Héctor; MAC-GREGOR, Eduardo Ferrer (Coord.). El derecho de amparo en
el mundo. 12 ed. México D.F.: Editorial Porrta, 2006.
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italianos, do Beschwerde, dos austriacos, da acdo popular de
inconstitucionalidade, dos venezuelanos.16°

Assim como existem diversos institutos embrionéarios de defesa da liberdade

e de outros direitos que influenciaram o recurso de amparo e o0s demais

instrumentos de protecdo atuais, ha, particularmente, nas raizes do direito

espanhol, os chamados processos forais aragoneses, de forte ligacdo com o
instituto de amparo, conforme ensina Alfredo Buzaid:

O fendmeno histdrico mais importante da Espanha e que mantém certa

afinidade com o amparo é o privilégio geral ou processo foral de Aragao,

de onde derivaram garantias individuais que foram, com o tempo,
consagradas na Constituigcdo aragonesa.'’®

Trata-se, portanto, de analisar que a arguicdo de descumprimento € um
instrumento de controle de constitucionalidade que visa a defesa dos preceitos
fundamentais. Dessa forma, considerando que os direitos fundamentais sdo um
dos mais importantes temas que se enquadram na referida expressao, é evidente
gue todo instrumento juridico ou remédio constitucional que visasse a sua defesa

acabou por constituir uma fonte de inspiragdo em menor ou maior grau.

Levando-se em conta a relevancia do tema, obviamente que havera
inimeros mecanismos similares com tal finalidade no direito comparado, tendo em
vista ainda que ha mencao expressa sobre a defesa desses direitos no artigo 8°
da Declaragéo Universal dos Direitos Humanos, segundo o qual: “toda pessoa tem
direito a receber dos tribunais nacionais competentes remédio efetivo para os atos
gue violem os direitos fundamentais que lhe sejam reconhecidos pela constituicdo

ou pela lei”.1"*

Desse modo, uma vez que o recurso de amparo espanhol e o recurso

constitucional alem&o s&o 0s que mais se aproximam da arguicdo de

169 BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. 112 ed., Sdo Paulo: Saraiva
Educacéo, 2018, p. 328.

170 BUZAID, Alfredo. "Juicio de amparo” e mandado de seguranga (contrastes e
confrontos). Revista da Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, v. 56,
n. 1, p. 172-231, 1° jan. 1961, p. 198 - rodapé. Disponivel:
<http://www.revistas.usp.br/rfdusp/article/view/66387/68997>. Acesso em: 08/11/2019.

171 UNIVERSIDADE DE SAO PAULO. Biblioteca Virtual de Direitos Humanos. Declaragéo
Universal dos Direitos Humanos, de 10 de dezembro de 1948. Disponivel em:
<http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/Declara%C3%A7%C3%A30-Universal-dos-Direitos-
Humanos/declaracao-universal-dos-direitos-humanos.htmll> Acesso em: 07 ago. 2019.


http://www.revistas.usp.br/rfdusp/article/view/66387/68997
http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/Documentos-anteriores-%C3%A0-cria%C3%A7%C3%A3o-da-Sociedade-das-Na%C3%A7%C3%B5es-at%C3%A9-1919/declaracao-de-direitos-do-homem-e-do-cidadao-1789.html
http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/Documentos-anteriores-%C3%A0-cria%C3%A7%C3%A3o-da-Sociedade-das-Na%C3%A7%C3%B5es-at%C3%A9-1919/declaracao-de-direitos-do-homem-e-do-cidadao-1789.html
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descumprimento, considerando suas caracteristicas, em especial, 0 seu objeto e

forma de atuacao, é importante que estes sejam analisados mais detalhadamente.

Para tanto, serdo ainda abordadas as diferencas e semelhancas em relagao
aos referidos institutos do direito comparado. Assim, podem ser citadas algumas
particularidades da arguicdo, como por exemplo, as questbes pertinentes a
legitimidade ativa e ao objeto do controle de constitucionalidade, em comparacao
ao recurso constitucional do direito alemao (verfassungsbeschwerde)1’? e ao

recurso de amparo espanhol.

No caso do recurso de amparo, assim como ocorreu com a ADPF, o texto
constitucional espanhol também indicou poucos parametros para delinear o
instituto. O recurso encontra-se previsto no artigo 53 da Constituicdo Espanhola de
1978,172 objetivando a tutela das liberdades e dos direitos fundamentais.

Coube entéo a Lei Organica do Tribunal Constitucional, Lei n°® 2, promulgada
no ano de 1979, a funcdo de regulamentar o instrumento constitucional com os
requisitos de interposicao, procedimentos de tramitacéo, recursos e efeitos. Sendo
ainda completada pela jurisprudéncia do referido tribunal.1’4

Trata-se de uma medida de preocupacdo garantista, em consequéncia ao
processo de democratizacdo, merecendo assim previsdo constitucional. Em que
pese 0 nome de recurso, 0 amparo possui hatureza juridica de acao, podendo ser

enquadrado como um remédio constitucional. De acordo com Alfredo Buzaid, o

172 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 30% ed., Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2008, p. 563.

173 CAPITULO QUARTO — Das Garantias das Liberdades e Direitos Fundamentais — Artigo 53 1. Os
direitos e liberdades reconhecidos no Capitulo segundo do presente Titulo vinculam a todos os
poderes publicos. S6 por lei, que em o todo caso devera respeitar o seu conteddo essencial, se
poderd regular o exercicio de tais direitos e liberdades, que se tutelardo de acordo com o previsto
no artigo 161, 1, a). 2. Qualquer cidadéo podera pedir a tutela das liberdades e direitos reconhecidos
no artigo 14 e na Seccdo primeira do Capitulo segundo ante os Tribunais ordinarios por um
procedimento baseado nos principios de preferéncia e brevidade e, se for caso disso, através do
recurso de amparo ante o Tribunal Constitucional. Este tltimo recurso sera aplicavel a objeccao
de consciéncia reconhecida no artigo 30. (ESPANHA. CORTES GERAIS.
Constituicdo Espanhola. Madrid, 1978. Disponivel em: <https://www.tribunalconstitucional.es/
es/tribunal/normativa/Normativa/CEportugu%C3%A9s.pdf>. Acesso em: 17 jun. 2019, negritos
Nnossos).

174 SEGADO, Francisco Fernandez. El recurso de amparo en Espafia. IN: FIX-ZAMUDIO, Héctor;
MAC-GREGOR, Eduardo Ferrer (Coord.). El derecho de amparo en el mundo. 12 ed. México D.F.:
Editorial Porrta, 2006, p. 790.


https://www.tribunalconstitucional.es/%20es/tribunal/normativa/Normativa/CEportugu%C3%A9s.pdf
https://www.tribunalconstitucional.es/%20es/tribunal/normativa/Normativa/CEportugu%C3%A9s.pdf

108

referido instrumento espanhol de defesa dos direitos fundamentais ainda pode ser
definido da seguinte forma:
O amparo &, com efeito, uma acdo ajuizada pelo particular, na qual pleiteia

perante a justica a protecdo contra ato de autoridade eivado de
inconstitucionalidade.?®

Segundo o0 mesmo autor, ndo ha certeza sobre a origem do termo “amparo”
gue designa o referido recurso na Espanha e em diversos outros Estados de lingua
espanhola. A nomenclatura poderia ser derivada de imparare, que significa
apossar-se, com o sentido de protecdo daquilo que esta em sua posse e teria ideia
semelhante a dos institutos possessoérios.’® Cita-se, também, a origem indicada
por Antonio de Moraes Silva que, em seu dicionario, ao conceituar amparar (ou
antigamente “emperar”), relaciona o termo a empor ou emporen da lingua alema,

com o sentido préximo a defender ou sustentar.’’

Francisco Ferndndez Segado adverte que o recurso de amparo também néo
€ um instrumento de revisao judicial, mas uma forma de protecdo aos direitos
fundamentais elencados pela Constituicdo, sendo, dessa forma, de natureza

subsidiaria a jurisdicdo comum e ndo uma instancia revisora.'’®

Isso implica, em regra, no esgotamento de todos oS meios processuais
ordinarias como requisito para a aceitabilidade do recurso de amparo espanhol,
cuja funcdo é evitar a supressdo de instancias e possivel sobrecarga da corte

constitucional.

Em relagdo ao recurso constitucional aleméo, também conhecido como
gueixa constitucional,’® verifica-se que sua previsédo constitucional esta contida no

artigo 93 (1), 4a, da Lei Fundamental da Republica Federal da Alemanha,

175 BUZAID, Alfredo. "Juicio de amparo” e mandado de seguranga (contrastes e
confrontos). Revista da Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo, v. 56, n. 1, p. 172-231, 1°
jan. 1961, p. 194 Disponivel: <http://www.revistas.usp.br/rfdusp/article/view/66387/68997>. Acesso
em: 08/11/2019.

176 |bid., p. 193 — rodapé.

177 SILVA, Antonio de Moraes. Diccionario da Lingua Portugueza. 8 ed. rev. e melhor. Empreza
Litteraria  Fluminense: Rio de  Janeiro: 1890, p. 741. Disponivel em:
<http://lwww2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/242523>. Acesso em: 08/11/2019.

178 SEGADO, Francisco Fernandez. op. cit., p. 791.

179 CRUZ, Gabriel Dias Marques da. Arguicdo de descumprimento de preceito fundamental:
lineamentos bésicos e revisdo critica no Direito Constitucional brasileiro. S&o Paulo: Malheiros
Editores, 2011, p. 44.


http://www.revistas.usp.br/rfdusp/article/view/66387/68997
http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/242523
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promulgada em Bonn, no ano de 1949.18% Semelhantemente ao modelo espanhol,
sua regulamentacdao legal esta disposta na Lei Organica do Tribunal Constitucional

Federal Aleméo, especificamente no capitulo 15, do § 90 a § 95.%81

Gabriel Dias Marques da Cruz ressalta a dupla funcdo do recurso
constitucional, pela qual ha, simultaneamente, além da propria funcao subjetiva de
defesa dos direitos fundamentais, uma funcdo objetiva de resguardo do texto

constitucional.

Trata-se de instrumento de grande utilizacdo no ordenamento juridico
alemao. De acordo com o relatdrio que consta no portal eletrénico oficial do Tribunal
Constitucional Federal Aleméo (Bundesverfassungsgericht), durante o periodo de
1951 a 2018, foram ajuizados 238.048 processos perante a referida corte, dos quais
229.899 foram recursos constitucionais, representando 96,57% do total.8?

Verifica-se que a questédo da subsidiariedade é disciplinada de modo similar
ao realizado no recurso de amparo, conforme dispbe o § 90 (2) da Lei do Tribunal
Constitucional Federal da Alemanha. Assim, exige o esgotamento prévio da via
judicial ordinéria antes de utilizar o recurso constitucional. Porém, neste caso, €
facultada a referida corte a resolucédo imediata do recurso, se houver importancia
geral ou se houver risco de prejuizo grave e inevitavel.183 E o que também aponta

André Ramos Tavares, ao explicar que ha excecéo a regra da subsidiariedade

180 Artigo 93 [Competéncia do Tribunal Constitucional Federal] (1) O Tribunal Constitucional Federal
decide: [...] 4a. sobre os recursos de inconstitucionalidade, que podem ser interpostos por todo
cidaddo com a alegacao de ter sido prejudicado pelo poder publico nos seus direitos fundamentais
ou num dos seus direitos contidos nos Artigos 20 84, 33, 38, 101, 103 e 104; (ALEMANHA.
DEUTSCHER BUNDESTAG [PARLAMENTO FEDERAL ALEMAO]. Lei Fundamental da
Republica Federal da Alemanha. Bonn, 1949. Disponivel em: <https://www.btg-
bestellservice.de/pdf/80208000.pdf>. Acesso em: 06 set. 2019).

181 ALEMANHA. Lei Organica do Tribunal Constitucional Federal Alemé&o (traducéo livre). Act
on the Federal Constitutional Court. Sitio do Tribunal Constitucional Federal
(Bundesverfassungsgericht).  Disponivel em <https://www.bundesverfassungsgericht.de/
SharedDocs/Downloads/EN/Gesetze/BVerfGG.html#download=1>, acesso em 06 set 2019).

182 ALEMANHA. Estatisticas Anuais — 2018 (traducdo livre). Annual Statistics. Sitio do
Tribunal Constitucional Federal (Bundesverfassungsgericht). Disponivel em:
<https://www.bundesverfassungsgericht.de/EN/Verfahren/Jahresstatistiken/2018/statistik_2018 no
de.html>, acesso em 08 set 2019.

183 SEGADO, Francisco Fernandez. El recurso de amparo en Espafia. IN: FIX-ZAMUDIO, Héctor;
MAC-GREGOR, Eduardo Ferrer (Coord.). El derecho de amparo en el mundo. 12 ed. México D.F.:
Editorial Porrta, 2006, p. 792.


https://www.btg-bestellservice.de/pdf/80208000.pdf
https://www.btg-bestellservice.de/pdf/80208000.pdf
https://www.bundesverfassungsgericht.de/%20SharedDocs/Downloads/EN/Gesetze/BVerfGG.html#download=1
https://www.bundesverfassungsgericht.de/%20SharedDocs/Downloads/EN/Gesetze/BVerfGG.html#download=1
https://www.bundesverfassungsgericht.de/EN/Verfahren/Jahresstatistiken/2018/statistik_2018_node.html
https://www.bundesverfassungsgericht.de/EN/Verfahren/Jahresstatistiken/2018/statistik_2018_node.html
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guando a questédo suscitada revelar um significado geral, ou seja, quando o recurso

representar um interesse geral.®

Esse entendimento € muito parecido com a jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal acerca do aspecto de subsidiariedade da ADPF, em que
estabelece a necessidade de auséncia de um outro meio eficaz para evitar danos
irreparaveis aos preceitos fundamentais, a0 mesmo tempo em que também
considera a relevancia da questao suscitada superacao desse requisito para efeito
de conhecimento da medida de controle de constitucionalidade, relativizando-se,

assim, a regra geral da subsidiariedade.

No entanto, deve ser feita uma ressalva sobre a simples comparacédo dos
instrumentos do direito constitucional espanhol e do direito germanico com a
arguicdo de descumprimento, sem a devida contextualizagdo. Segundo Daniel
Sarmento, embora a doutrina estabeleca com frequéncia um paralelo entre a
arguicao de descumprimento, o recurso de amparo e a verfassungsbeschwerde, ha
diferencas relevantes entre os sistemas de constitucionalidades desses Estados.
Assevera que ndo existe o controle difuso de constitucionalidade na Espanha e
Alemanha, ao contrario do sistema patrio, o que implica na vedacao aos juizes e
tribunais das instancias inferiores de julgar as ofensas aos direitos fundamentais,
guando estas decorrerem da inconstitucionalidade de leis. Cabe aos magistrados
ordinarios somente submeter a suposta violacao constitucional ao juizo das Cortes

Supremas, cuja decisdo tera eficacia erga omnes.'85

A fim de esclarecer a matéria, o proprio autor caracteriza os dois institutos
do direito comparado, de acordo com a sua insercao nos respectivos sistemas
constitucionais. Desse modo, define o recurso ao Tribunal Constitucional do
sistema juridico alemdo como um instrumento de defesa dos direitos fundamentais,
guando afrontados por atos do poder publico e desde que esgotadas todas as
instancias ordinarias. A legitimidade alcanca qualquer cidaddo e o objeto de

impugnacgdo compreende atos normativos, administrativos e judiciais. Em relacdo

184 TAVARES, André Ramos. Tratado da arglicdo de descumprimento de preceito
fundamental: Lei n. 9.868/99 e Lei n. 9.882/99. Sao Paulo: Saraiva, 2001, p. 46.

185 SARMENTO, Daniel. Apontamentos sobre a arglicdo de descumprimento de preceito
fundamental. p. 85-108. In: TAVARES, André Ramos; ROTHENBURG, Walter Claudius (Org.).
Arguicéo de descumprimento de preceito fundamental: andlises & luz da Lei n® 9.882/99. S&o
Paulo: Atlas, 2001, p. 88-89.
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aos efeitos da decisdo que julgar a inconstitucionalidade, cabe a Corte a

competéncia para aplicar sua eficacia geral, eliminando o vicio da legislagdo.'®®

J& no ordenamento espanhol, Daniel Sarmento destaca que existe grande
semelhanca das caracteristicas do recurso de amparo com as do recurso
germanico, sendo também um mecanismo concedido aos cidaddos para defesa
dos seus direitos fundamentais, especificamente, aqueles tutelados nos artigos 14
a 30 da Constituicdo da Espanha, em face de atos praticados pelo Estado, sempre
que venham a ameaca-los ou viola-los, havendo a mesma necessidade de
esgotamento das instancias inferiores. Faz uma ressalva quanto ao objeto do
recurso, que nao € a lei eivada de inconstitucionalidade, mas o ato que Ihe deu
cumprimento e afrontou os direitos fundamentais. O acorddo, nesse caso, tem o
poder de apreciar a inconstitucionalidade da norma, atribuindo eficacia erga

omnes.187

Portanto, nota-se que também existe legitimidade ampla para interpor o
recurso de amparo, de modo que, assim como o recurso constitucional alemdo, a
legitimidade é estendida a todos os cidaddos que tiveram seus direitos
fundamentais violados. Justamente por tal motivo é que se constata o excesso de
acOes dessa natureza nas cortes constitucionais, o que serviu de fundamento para
o veto presidencial ao dispositivo que permitia legitimidade ampla na Lei n°
9.882/1999, que regulamentou a ADPF.

Apesar do possivel excesso de demandas causado pela regra de
legitimidade mais extensiva, verifica-se que haveria um ganho potencial com a
ampla participacdo do cidaddo, conferindo didaticamente um maior engajamento
social, considerando a tendéncia de aumento da participacdo popular no controle

da Administracéo Publica, até como elemento democréatico.

Porém, no caso da legislacdo brasileira, conforme serd melhor analisado
posteriormente, a participacdo do cidaddao na arguicao de descumprimento de

by

preceito fundamental ficou restrita a representacdo ao Procurador Geral da

186 SARMENTO, Daniel. Apontamentos sobre a argiicdo de descumprimento de preceito
fundamental. p. 85-108. In: TAVARES, André Ramos; ROTHENBURG, Walter Claudius (Org.).
Arglicao de descumprimento de preceito fundamental: andlises a luz da Lei n® 9.882/99. Sao
Paulo: Atlas, 2001, p. 88-89.

187 |bid, p. 88-89.
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Republica, que verificard a possibilidade de propor a medida. Ademais, o veto
presidencial ao inciso Il do artigo 2° do projeto de lei que deu origem a Lei n°
9.882/1999 acabou retirando grande parte do interesse na modalidade incidental
do referido instrumento de controle de constitucionalidade, uma vez que mesmo
nas hipoteses de existéncia de um caso concreto, apenas os legitimados do rol
constitucional poderiam propor a arguicdo de descumprimento de preceito

fundamental, ressaltando o aspecto de controle objetivo do instituto.

2.3. CONCEITO CONSTITUCIONAL E REGULAMENTACAO LEGAL

A Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental apareceu pela
primeira vez no ordenamento juridico brasileiro com a promulgacédo da Constituicao
Federal de 1988, sendo disciplinada no artigo 102, § 1°, nos seguintes termos:

Art. 102 81° A arguicdo de descumprimento de preceito fundamental,

decorrente desta Constituicdo, sera apreciada pelo Supremo Tribunal
Federal, na forma da lei.

Verifica-se que o texto constitucional se limitou a apresentar o nome do
instituto, sua competéncia de julgamento atribuida ao Supremo Tribunal Federal e
0 seu carater de norma limitada, dependente de regulamentacao legal. Nao houve
qualquer delimitacgdo minima de suas funcdes ou limites, deixando essa

caracterizacao para o legislador ordinario.

Neste contexto, houve a promulgacdo, mais de dez anos depois, da Lei n°
9.882/1999, que foi responsavel pela regulamentacdo da arguicdo de
descumprimento, de modo que ampliou consideravelmente a abrangéncia do
referido instituto em relacdo a previsdo constitucional, uma vez que permitiu o
controle sobre atos normativos municipais e sobre atos normativos anteriores a
Constituicao Federal de 1988.

Tal ampliagéo foi inclusive objeto da Acao Direta de Inconstitucionalidade n°
2231 do Distrito Federal, proposta pela Ordem dos Advogados do Brasil. Embora
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ainda esteja pendente de julgamento final, 188 a andlise sobre o mérito da
modalidade autbnoma parece estar prejudicada, diante dos inUmeros julgamentos

ja realizados pelo Supremo Tribunal Federal.

Diferentemente do que ocorre com outras ac¢des de inconstitucionalidade, a
legislacdo ao tratar da arguicdo de descumprimento de preceito fundamental ndo
restringe sua aplicacdo a inconstitucionalidade de atos normativos. O artigo 1°,
caput, da Lei n® 9.882/1999 dispde que a referida arguigao “tera por objeto evitar
ou reparar lesdo a preceito fundamental, resultante de ato do Poder Publico”

(negritos nossos).18°

Neste sentido, ha divergéncias sobre o alcance no emprego do termo “ato”,
decorrente da possibilidade de controle de constitucionalidade ndo apenas sobre
atos normativos, mas inclusive em relacao a atos administrativos de cunho material,
bem como aqueles classificados como atos politicos. A fim de elucidar a
abrangéncia do referido termo, serdo utilizados como parametro trabalhos

doutrinérios e, principalmente, as decisées do Supremo Tribunal Federal.

Sob tal aspecto, € importante ressaltar o tratamento atribuido pela doutrina
as expressdes “inconstitucionalidade”, “contrariedade” e “descumprimento”.
Enquanto a inconstitucionalidade é um conceito mais restrito, atinente a certos atos
normativos, a contrariedade seria um pouco mais ampla, envolvendo o controle
difuso exercido por meio do Recurso Extraordinario. Por fim, o descumprimento se
situaria em degrau superior na escala de abrangéncia, uma vez que a referida
arguicao seria o meio pelo qual se questionam todos os atos emanados do Poder
Publico que afrontem um preceito fundamental. Este entendimento € corroborado
por André Ramos Tavares:

No caso da arguicéo, verifica-se que houve o emprego de uma terceira
categoria, a de descumprimento. Como se verificara, ndo se trata nem
propriamente de uma inconstitucionalidade nem de uma contrariedade a

Constituicdo. O conceito de descumprimento, para fins de argui¢céo, esta
atrelado aos preceitos fundamentais. Seus contornos, ademais,

188 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Processos eletrénicos: ADI n° 2.231/DF.
Andamentos. Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1828554>
acesso em 02 jan 2020.

189 Art. 1° A arguicdo prevista no § 1° do art. 102 da Constituicdo Federal sera proposta perante o
Supremo Tribunal Federal, e ter4 por objeto evitar ou reparar lesdo a preceito fundamental,
resultante de ato do Poder Publico.


http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1828554
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dependem do legislador. A medida é a de maior extensdo em sua
abrangéncia do que as demais existentes (como a acdo direta de
inconstitucionalidade) restritas a nogao técnica de inconstitucionalidade.
Em outras palavras, admite-se que o descumprimento possa ocorrer, em
tese, por lei, ato normativo, deciséo judicial ou ato administrativo, e mesmo
material, incluindo-se o de caréater privado.'®®

Neste ponto, € necessario apresentar uma critica bastante contundente da
doutrina acerca da arguicdo de descumprimento. Trata-se dos contornos da
regulamentacdo conferida pela Lei n° 9.882/1999, a qual veio ampliar
significativamente a abrangéncia do referido instituto. Sustenta-se, em suma, a
inconstitucionalidade do diploma legal mencionado, alegando-se que foi
extrapolada a competéncia regulamentar ao legislador.

Tal critica reveste-se de boa fundamentacéo, ao afirmar que a arguicédo de
descumprimento, por sua propria terminologia, seria inicialmente concebida como
um instrumento de carater incidental e de ampla legitimidade ativa. Porém, foi
transformada em acado direta com legitimidade restrita, nos moldes das demais

acOes de constitucionalidade.

Além disso, segundo o referido diploma, a lesédo objeto do questionamento
ficaria restrita aquela resultante exclusivamente de ato do Poder Publico, sem que
houvesse qualquer previsdo constitucional nesse sentido. Por fim, haveria a
ampliacdo da competéncia direta do Supremo Tribunal Federal para questionar leis
e atos normativos municipais, assim como aqueles que fossem anteriores a

vigéncia da Constituicdo Federal de 1988.

Dessa forma, com base nos fundamentos que foram apresentados, a opiniao

7

critica € categdrica ao sustentar a inconstitucionalidade da Lei federal n°
9.882/1999, conforme se pode observar nos ensinamentos de Sérgio Resende de

Barros:

Em concluséo, a Lei n° 9.882/99, parece-me no todo inconstitucional,
porque transforma uma simples arguicdo em acdo direta, dando-lhe
substéncia e forma ndo previstas na ConstituicAo, nem por ela
autorizadas ao legislador ordinario, cujo regramento ndo poderia ir além
da forma como sera apreciada pelo Supremo Tribunal Federal a arguicao
de descumprimento de preceito fundamental decorrente desta

190 TAVARES, André Ramos. Arguicdo de Descumprimento de Preceito Constitucional
Fundamental. In: TAVARES, André Ramos; ROTHENBURG, Walter Claudius (Org.). Arguicao de
descumprimento de preceito fundamental: analises a luz da Lei n° 9.882/99. S&o Paulo: Atlas,
2001, p. 60.
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Constituicdo. O que a Constituicdo autorizou a Lei foi estabelecer a forma
processual e ndo a forma substancial. (negritos e italicos do autor) 1°1

Contudo, até o presente momento, o entendimento que tem prevalecido no
Supremo Tribunal Federal € o da constitucionalidade e, consequentemente,
observancia das disposicdes contidas na Lei 9.882/1999. De qualquer modo, é
imprescindivel levar em consideragdo a critica apresentada, para fins da melhor

caracterizacao da arguicao de descumprimento.

2.4. CARATER AUTONOMO E INCIDENTAL

Conforme se identifica na doutrina, a Lei n° 9.882/1999 previu duas
modalidades distintas de arguicdo de descumprimento de preceito fundamental: a

arguicdo autbnoma e a arguicado incidental.

A arguicdo autdbnoma, também definida como direta ou principal, € aquela
prevista no préprio caput do artigo 1° da Lei n® 9.882/1999 e que se destina a
protecdo objetiva dos preceitos fundamentais, nos termos do artigo 102, 8§ 1°, da
Constituicao Federal. Nesse caso, a medida ndo deriva de uma questédo incidental

a um caso concreto.

Por sua vez, a modalidade incidental encontra respaldo legal no artigo 1°,
paragrafo Unico, inciso |, da Lei n® 9.882/1999, que prevé também o cabimento da
arguicdo de descumprimento quando restar comprovada a relevancia do
fundamento da controvérsia constitucional sobre lei ou ato normativo federal,
estadual ou municipal, incluidos os anteriores a Constituicdo Federal.2®? A referida
denominacédo advém de sua ocorréncia como incidente a partir de um processo
judicial j& em curso, suscitando a lesdo ao preceito fundamental diretamente ao

Supremo Tribunal Federal.

191 BARROS, Sérgio Resende de. O N6 Gordio do Sistema Misto. In: TAVARES, André Ramos;
ROTHENBURG, Walter Claudius (Org.). Arguicdo de descumprimento de preceito fundamental:
andlises a luz da Lei n°® 9.882/99. S&o Paulo: Atlas, 2001, p. 197.

192 TAVARES, André Ramos. Tratado da arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental: Lei n. 9.868/99 e Lei n. 9.882/99. Sdo Paulo: Saraiva, 2001, p. 293.
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Portanto, ao contrario da arguicdo de descumprimento autbnoma, a
incidental pressupbe a existéncia de um processo subjetivo, em que haja
controvérsia constitucional relevante em relacdo ao preceito fundamental
supostamente violado. E o que ensina Daniel Sarmento:

[...] a arguicdo incidental, cuja existéncia infere-se da leitura de
diversos dispositivos esparramados assistematicamente pelo corpo
da lei, como o art. 5° § 3° e 0 6° § 1° representa um mecanismo
destinado a provocar a apreciacdo do Supremo Tribunal Federal
sobre controvérsia constitucional relevante, que esteja sendo
discutida em processo submetido a qualquer juizo ou tribunal,

quando inexistir outro meio idéneo para sanar a lesividade ao preceito
fundamental. (negritos nossos)1%3

Em que pese o intuito do legislador de prever ambas as modalidades,
ressalta-se que o dispositivo que tratava da ampla legitimidade ativa foi vetado,
diminuindo-se drasticamente a aplicabilidade da arguicdo incidental, uma vez que
a arguicdo soO poderia ser proposta pelo mesmo rol de legitimados previsto para a
acao direta de inconstitucionalidade, igualmente aplicavel para a arguicdo de

descumprimento na modalidade autbnoma.

Outro fato que merece destaque é que o Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil questionou a constitucionalidade da Lei n° 9.882/1999, via
acao direta de inconstitucionalidade. Durante o seu julgamento, o Ministro Néri da
Silveira, relator da ADI n° 2.231/DF,'** concedeu interpretacdo conforme ao artigo
1°, paragrafo Unico, inciso I, do referido diploma legal, para excluir de sua aplicacao

as controvérsias constitucionais concretamente ja apresentadas em juizo.%

O relator também votou pelo deferimento da liminar para suspender o § 3°
do artigo 5° da Lei n® 9.882/1999, por estar relacionado a arguicéo incidental. O
dispositivo suspenso autorizava a concessao de liminar pelo Supremo Tribunal

Federal para suspender o andamento de processos ou os efeitos de decisbes

193 SARMENTO, Daniel. Apontamentos sobre a argilicdo de descumprimento de preceito
fundamental. p. 85-108. In: TAVARES, André Ramos; ROTHENBURG, Walter Claudius (Org.).
Arguicéo de descumprimento de preceito fundamental: andlises & luz da Lei n® 9.882/99. S&o
Paulo: Atlas, 2001, p. 87.

194 ADI n° 2.231/DF, Rel. Min. Néri da Silveira, j. em 05/12/2001, DJ 17/12/2001, Informativo n°® 253
do STF. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/arquivo/informativo/documento/ informativo253.htm>.
Acesso em: 09 nov. 2019.

19%5 MENDES, Gilmar Ferreira. Arguicdo de descumprimento de preceito fundamental:
comentarios a Lei n. 9.882, de 3.12.1999. 22 ed., Sao Paulo: Saraiva, 2011, p. 30.


http://www.stf.jus.br/arquivo/informativo/documento/%20informativo253.htm
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judiciais que apresentassem afinidade com o objeto da arguicdo de

descumprimento.

Por fim, Daniel Sarmento conclui que, apesar da dimenséo subjetiva da
arguicéo incidental, em raz&o de estar relacionada a um caso concreto, prepondera
a sua dimensao objetiva, assim como ocorre com a arguicdo de descumprimento
autbnoma, na medida em que se constitui como um dos principais instrumentos de
preservacdo da ordem constitucional e s6 pode ser ajuizada pelos mesmos

legitimados para propositura da agéo direta de inconstitucionalidade.%

2.5. LEGITIMIDADE

Conforme j& exposto, a descricdo da arguicdo de descumprimento de
preceito fundamental na Constituicdo Federal foi bastante restrita, de modo que o
8§ 1° do artigo 102 do texto constitucional limitou-se a dispor que a medida seria

apreciada pelo Supremo Tribunal Federal, na forma da lei.

Coube entédo a legislacéo ordinaria a funcdo de regulamentar e prever as
hipéteses de sua legitimidade. Nesse sentido, a Lei n® 9.882, de 3 de dezembro de
1999, estipulou, em seu artigo 2°, quais seriam os legitimados a propositura desse

instrumento de controle de constitucionalidade.

O projeto de lei'®” que deu origem a atual legislacdo previa que além dos
legitimados para acgao direta de inconstitucionalidade, qualquer pessoa lesada ou
ameacada por ato do Poder Publico poderia ajuizar a arguicdo de descumprimento,
conforme constava da redacdo do inciso Il do artigo 2°. 1% Tratava-se de

regramento semelhante ao ja existente para o recurso de amparo espanhol e o

19% SARMENTO, Daniel. Apontamentos sobre a argiiicdo de descumprimento de preceito
fundamental. p. 85-108. In: TAVARES, André Ramos; ROTHENBURG, Walter Claudius (Org.).
Arguicdo de descumprimento de preceito fundamental: analises a luz da Lei n°® 9.882/99. Sao
Paulo: Atlas, 2001, p. 87.

197 PL n° 17/1999 (Senado Federal) e PL n°® 2872/1997 (Camara dos Deputados).

198 Art. 2°[...] Il - qualquer pessoa lesada ou ameagada por ato do Poder Publico.
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recurso constitucional aleméo, além de visar a ampla protecdo dos preceitos

fundamentais.

No entanto, o referido dispositivo foi vetado pelo Presidente da Republica.
Segundo a Mensagem n° 1.807, de 3 de dezembro de 1999, que exp0s 0s motivos
dos vetos presidenciais, estes ocorreram para evitar que fosse conferida ampla
legitimidade a qualquer pessoa lesada ou ameacada, ressaltando sua
incompatibilidade com o sistema de controle concentrado de constitucionalidade e

0 risco de um ndmero excessivo de demandas.19°

Atualmente, portanto, a ADPF possui legitimidade ativa restrita, figurando
apenas como legitimados aqueles indicados no inciso | do artigo 2° da Lei n°
9.882/1999, ou seja, a propositura sé pode ser feita por 6rgdos ou entes
especificos, a quem foi atribuida legitimidade nos mesmos moldes da Ac¢éo Direta

de Inconstitucionalidade.

Ha necessidade de destacar a hipétese prevista no § 2° do artigo 2° da Lei
n°9.882/1999, em que se concede a pessoa lesada ou ameacada pelo ato do Poder
Publico a faculdade de solicitar a propositura da medida ao Procurador-Geral da
Republica, mediante representacéo, o qual decidird sobre o0 seu ajuizamento. Trata-
se de uma forma de controle social, embora indireta, pois necessita de anuéncia do

representante do Ministério Publico.

Existia, ainda, a possibilidade de representacdo ao Supremo Tribunal
Federal em caso de negativa do Procurador-Geral da Republica em atender ao
pedido. Porém, tal hipétese foi igualmente vetada,?°® uma vez que a admisséo de
tal recurso ao Supremo Tribunal Federal desqualificaria a analise de relevancia pelo
Ministério Publico. De acordo com o veto, seria um procedimento desnecessario,
gue exigiria processamento e julgamento especificos, considerando que nao ha

direito subjetivo a um acesso imediato a Corte Suprema e ja é assegurado 0 uso

199 BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Mensagem de Veto n° 1.807, de 3 de dezembro de
1999. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Mensagem_Veto/1999/Mv1807-
99.htm>, acesso em: 16 out. 2019.

200 Art, 2° [...] 8 2° Contra o indeferimento do pedido, cabera representacdo ao Supremo Tribunal
Federal, no prazo de cinco dias, que sera processada e julgada na forma estabelecida no Regimento
Interno do Supremo Tribunal Federal.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Mensagem_Veto/1999/Mv1807-99.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Mensagem_Veto/1999/Mv1807-99.htm
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de outras vias para o questionamento judicial de lides que envolvam discussao

constitucional .21

Segundo Gabriel Dias Marques da Cruz, o direito a representacdo, no
formato delineado apds os vetos, possuiria estrutura e logica similar ao direito de
peticdo, consagrado no artigo 5°, XXXIV, “a”, do texto constitucional, tornando-se,

assim, desnecessario.202

Ha na doutrina também quem defenda a possibilidade de nova Emenda
Constitucional para garantir a propositura da arguicdo por intermédio de iniciativa
popular,?®® nos mesmos moldes do que o artigo 61, § 2°, da Constituicédo estabelece
para os projetos de lei.?%* Seria uma forma de incrementar o controle social, sem o
risco de que essas demandas sobrecarregassem ainda mais o Supremo Tribunal
Federal.

Entretanto, conforme o sistema constitucional vigente, a legitimidade é
concorrente e restrita ao rol expressamente designado. De acordo com o artigo 103
da Constituicdo Federal, sao legitimados para a propositura da Agdo de Direta de
Inconstitucionalidade e, consequentemente, da arguicdo de descumprimentos 0s
seguintes Orgaos e entes: o Presidente da Republica; a Mesa do Senado Federal;
a Mesa da Camara dos Deputados; a Mesa de Assembleia Legislativa ou da
Camara Legislativa do Distrito Federal; o Governador de Estado ou do Distrito
Federal; o Procurador-Geral da Republica; o Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil; partido politico com representacdo no Congresso Nacional;

confederacao sindical ou entidade de classe de ambito nacional.

201 BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Mensagem de Veto n° 1.807, de 3 de dezembro de
1999. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Mensagem_Veto/1999/Mv1807-
99.htm>, acesso em: 16 out. 2019.

202 CRUZ, Gabriel Dias Marques da. Arguicdo de descumprimento de preceito fundamental:
lineamentos bésicos e revis@o critica no Direito Constitucional brasileiro. S&o Paulo: Malheiros
Editores, 2011, p. 73.

203 |bid., p. 80.

204 Art. 61 [...] § 2° A iniciativa popular pode ser exercida pela apresentacdo a Camara dos
Deputados de projeto de lei subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado nacional,
distribuido pelo menos por cinco Estados, com ndo menos de trés décimos por cento dos eleitores
de cada um deles.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Mensagem_Veto/1999/Mv1807-99.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Mensagem_Veto/1999/Mv1807-99.htm
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Ressalta-se que até o advento da Constituicdo Federal de 1988 e desde a
Emenda Constitucional n® 26/1965 a Constituicao de 1946, a legitimidade ativa para

a propositura da ADIN era exclusiva do Procurador-Geral da Republica.?%®

Embora haja um rol consideravel de legitimados no artigo 103 da atual
Constituicdo, alguns deles devem atender a requisitos especificos para poderem
exercer tal faculdade. O principal requisito € o da pertinéncia tematica, pela qual se
analisa o vinculo entre o objeto da arguicdo de descumprimento e o interesse do

proprio arguente.

Essa condicao foi imposta pela jurisprudéncia do Supremo, em que distingue
os legitimados em universais e especiais. Para os legitimados universais, ndo ha
restricdo a possibilidade de ajuizamento das ag¢bes de controle concentrado. Ja
para os legitimados especiais, estes precisam comprovar a relacdo direta entre o
seu perfil institucional e a matéria que sera arguida.?°® Tal entendimento pode ser
verificado durante o julgamento da Acéo Direta de Inconstitucionalidade n° 1157-

0/DF, conforme a seguinte ementa:

A(;AO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE — CONFEDERE(;AO
DOS SERVIDORES PUBLICOS DO BRASIL (CSPB) — AUSENCIA DE
LEGITIMITADADE ATIVA ‘AD CAUSAM’ POR FALTA DE PERTINENCIA
TEMATICA — INSUFICIENCIA, PARA TAL EFEITO, DA MERA
EXISTENCIA DE INTERESSE DE CARATER ECONOMICO-
FINANCEIRO - HIPOTESE DE INCOGNOSCIBILIDADE - ACAO
DIRETA NAO CONHECIDA. - o requisito da pertinéncia teméatica - que
se traduz na relagcdo de congruéncia que necessariamente deve
existir entre os objetivos estatutarios ou as finalidades institucionais
da entidade autora e o conteddo material da norma questionada em
sede de controle abstrato — foi erigido a condi¢cdo de pressuposto
qualificador da prépria legitimidade ativa ‘ad causam’ para efeito de
instauracdo do processo objetivo de fiscalizagcdo concentrada de
constitucionalidade. Precedentes. (negritos nossos)2%7

205 BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. 112 ed., Sdo Paulo: Saraiva
Educacéo, 2018. p. 280.

206 CRUZ, Gabriel Dias Marques da. Arguicdo de descumprimento de preceito fundamental:
lineamentos bésicos e revisdo critica no Direito Constitucional brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2011, p. 73

207 Medida Cautelar ADI n° 1157-0/DF, Ministro relator Celso de Mello, Requerente: Confederagéo
dos Servidores Publicos do Brasil - CSPB Requerido: Governador do Estado de Minas Gerais,
Plenario, julgamento em 01/12/1994, DJ de 17/11/2006. Disponivel:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=391350&pgl=1&pgF=10000

0>. Acesso em: 30 nov. 2019.


http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=391350&pgI=1&pgF=100000
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=391350&pgI=1&pgF=100000
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Ha ainda na doutrina quem entenda que essa interpretacdo da Corte
Constitucional derive dos préprios requisitos para a propositura de qualquer acao:

legitimidade para agir, interesse de agir e possibilidade juridica do pedido.2%®

Segundo a classificagdo definida pelo Supremo Tribunal Federal, os
legitimados universais sdo: o Presidente da Republica; a Mesa do Senado Federal,
a Mesa da Camara dos Deputados; o Procurador-Geral da Republica; o Conselho
Federal da Ordem dos Advogados do Brasil; partido politico com representacdo no
Congresso Nacional.

Por sua vez, os legitimados especiais, carecedores de pertinéncia teméatica
para o exercicio da arguicdo sdo: a Mesa de Assembleia Legislativa ou da Camara
Legislativa do Distrito Federal; o Governador de Estado ou do Distrito Federal;
confederacao sindical ou entidade de classe de ambito nacional.

Além da pertinéncia tematica, a decisédo proferida no Agravo Regimental da
ADPF n° 566/GO apresenta ainda outros dois requisitos especificos para a

legitimidade, conforme especificado no trecho a seguir:

No caso de entidades de classe de dmbito nacional, a legitimidade deve
observar trés condicionantes procedimentais: a) homogeneidade entre
0s membros integrantes da entidade (ADI 108-Ql, rel. min Celso de
Mello, Plenéario, DJ de 5/6/1992; ADI 146, rel. min. Mauricio Corréa,
Plenario, DJ de 19/12/2002); b) representatividade da categoria em sua
totalidade e comprovagcdo do carater nacional da entidade, pela
presenca efetiva de associados em, pelo menos, nove estados-
membros (ADI 386, rel. min. Sydney Sanches, Plenario, DJ de 28/6/1991;
e ADI 1.486-MC, rel. min. Moreira Alves, Plenario, DJ de 13/12/1996); e c)
pertinéncia temética entre o0s objetivos institucionais da entidade
postulante e a norma objeto da impugnacgdo (ADI 1.873, rel. min. Marco
Aurélio, Plenario, DJ de 19/9/2003). (negritos nossos)20°

208 BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. 11* ed., Sdo Paulo: Saraiva
Educacéo, 2018, p. 280

209 “AGRAVO REGIMENTAL NA ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL. LEIS 323/2016 E 491/2018 DO MUNICIPIO DE FORMOSA-GO. DISCIPLINA DO
SERVICO DE MOTOTAXI NO AMBITO MUNICIPAL. ALEGACAO DE AFRONTA AOS ARTIGOS
1°, 11I; 2°; 5°, CAPUT, I, XIll, XX, XXXVI, LIV E § 1°; 22, XI; E 60, § 4°, lll E IV, DA CONSTITUICAO
FEDERAL. ACAO PROPOSTA POR ASSOCIACAO QUE PRETENDE CONGREGAR
SERVIDORES DE CATEGORIAS DISTINTAS. INEXISTENCIA DE HOMOGENEIDADE.
AUSENCIA DE DEMONSTRAGCAO DO CARATER NACIONAL DA ENTIDADE. INEXISTENCIA
DE PERTINENCIA TEMATICA EM RELACAO AO CONTEUDO DAS LEIS IMPUGNADAS.
ILEGITIMIDADE ATIVA AD CAUSAM. AGRAVO NAO PROVIDO.” (BRASIL. STF. AgReg ADPF n°
566/GO, Rel. Min. Luiz Fux, j. em 23/08/2019, DJe 03/09/2019, negritos nossos).
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Parte da doutrina, contudo, defende que todos esses requisitos especiais
nao poderiam derivar exclusivamente da jurisprudéncia. Alega-se que a referida

restricdo deveria, no minimo, ser fixada pelo legislador.?%?

No tocante a legitimidade passiva, Daniel Sarmento esclarece que em razéo
do carater eminentemente objetivo da arguicdo de descumprimento, o polo passivo
€ considerado em seu sentido meramente formal, para o qual devem ser

designados os responsaveis pelo ato impugnado.?!?

Interessante notar que em alguns casos havera uma coincidéncia entre o
polo ativo e o polo passivo da arguicdo, especialmente, em relacdo a atos
normativos complexos, considerando que o legitimado ativo pode ser também a
autoridade responsavel pelo ato impugnado. Considerando, ainda, o objeto da
arguicao de descumprimento, que permite o exame da recepc¢éo ou nao dos atos
do Poder Publico pela ordem constitucional vigente, a hipétese de coincidéncia
torna-se mais frequente. E o caso, por exemplo, do que ocorreu na ADPF n°
369/PB,%'? proposta pelo Governador do Estado da Paraiba em face de decreto
estadual, figurando, assim, também como legitimado passivo da arguicdo de

descumprimento de preceito fundamental.

2.6. ALCANCE DA EXPRESSAO ATO DO PODER PUBLICO

A doutrina, diante do contetdo constitucional e regulamentar da arguicao
descumprimento, € clara ao permitir a utilizagdo do instrumento em face do
contetdo de diversas espécies de atos provenientes do Poder Publico, incluindo-

se os atos legislativos, administrativos ou judiciais. Citam-se 0s seguintes

210 MENDES, Gilmar Ferreira. Arguicdo de descumprimento de preceito fundamental:
comentarios a Lei n. 9.882, de 3.12.1999. 22 ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 169.

211 SARMENTO, Daniel. Apontamentos sobre a arglicdo de descumprimento de preceito
fundamental. p. 85-108. In: TAVARES, André Ramos; ROTHENBURG, Walter Claudius (Org.).
Arguicéo de descumprimento de preceito fundamental: andlises a luz da Lei n® 9.882/99. S&o
Paulo: Atlas, 2001, p. 107.

212 BRASIL. STF. ADPF n° 369 MC/PB. Rel. Min. Luiz Fux. j. em 30/06/2017, Dje 30/04/2019.
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exemplos: editais de licitacdo, contratos administrativos, concursos publicos,

decisdes de tribunais de contas e decisdes judiciais.?*?

Também se admite o mecanismo para impugnar atos privados quando estes
forem equiparados a atos publicos, como nos casos de permissdo ou concessao

de servigos publicos.?'4

De forma semelhante, Daniel Sarmento elenca os seguintes atos como
passiveis de impugnacdo via arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental:

Pela propria redacdo do caput do art.1°, é possivel notar a enorme
abrangéncia da ADPF, que pode ser utilizada ndo apenas com o objetivo
de censurar atos normativos, mas também atos administrativos e até

mesmo atos jurisdicionais, agora sujeitos também ao crivo do controle
concentrado de constitucionalidade. 215

Segundo o referido autor, seriam sindicaveis por intermédio desse
instrumento de controle concentrado de constitucionalidade os “contratos
administrativos, editais de licitacéo e de concurso, decisdes dos tribunais de contas,

entre inUmeros outros atos estatais.”?16

E importante ponderar que a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
tem evoluido, no sentido de compreender um alcance cada vez maior do controle
sobre os atos estatais. Evidente, ainda, que o requisito de relevancia da demanda,
muitas vezes, contribui, ndo sé para a analise da condicao de subsidiariedade, mas,
também, para delimitar a incidéncia da arguicdo de descumprimento sobre
determinados atos, que, até entdo, poderiam ser objeto apenas de outras formas
de controle.

Isso decorre da prépria previsdo do artigo 4°, §1°, da Lei n° 9.882/1999,21/

gue impde um requisito negativo de existéncia de outro meio que seja eficaz para

213 BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. 11* ed., Sdo Paulo: Saraiva
Educacéo, 2018, p. 330-331

214 1bid., p. 331.

215 SARMENTO, Daniel. Apontamentos sobre a arglicdo de descumprimento de preceito
fundamental. p. 85-108. In: TAVARES, André Ramos; ROTHENBURG, Walter Claudius (Org.).
Arguicdo de descumprimento de preceito fundamental: analises a luz da Lei n°® 9.882/99. Séo
Paulo: Atlas, 2001, p. 91.

216 |bid.

217 Art. 4°[...] 8 1° Ndo sera admitida arguiicdo de descumprimento de preceito fundamental quando
houver qualquer outro meio eficaz de sanar a lesividade.
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sanar a violacdo ao preceito fundamental. Essa eficacia deve ser entendida como
plena, ou seja, nha auséncia de outro instrumento que consiga impedir a violacao de
forma geral e imediata, sera cabivel a arguicdo de descumprimento. Caso contrario,
diante da gravidade da lesdo a preceito fundamental decorrente da Constituicdo
Federal, é certo que a ineficacia da protecdo geraria imenso prejuizo a ordem
juridica. Assim, serdo examinadas as principais espécies de atos do Poder Publico

impugnaveis.

2.6.1. Leis Municipais

Uma das mais importantes inovac¢des da arguicdo de descumprimento foi
possibilitar o controle concentrado de constitucionalidade das leis municipais

perante o Supremo Tribunal Federal.

Até entdo, havia a possibilidade somente de declaracdo direta de
inconstitucionalidade dessas normas em face de leis estaduais, no ambito no
respectivo Tribunal de Justica estadual, com fundamento no artigo 125, 8 2°, da
Constituicdo Federal,?*® que prevé a competéncia dos Estados para instituicdo de
tal mecanismo. Por sua vez, o controle pela Corte Suprema aconteceria apenas no
sistema de controle difuso de constitucionalidade, cuja deciséo valeria apenas para

0 caso concreto.

A viabilidade desse controle em face dos atos normativos municipais poder
ser verificada no julgamento da ADPF n°® 190/SP,?!%® em que se declarou a
inconstitucionalidade de dispositivos da Lei n° 2.614/1997, do Municipio da
Estancia Hidromineral de Poa, por usurpacao da competéncia legislativa da Uniéo,
uma vez que excluem valores da base de calculo do Imposto sobre Servigcos de

Qualquer Natureza — ISSQN, fora das hipéteses previstas em lei complementar

218 Art. 125 [...] 8 2° Cabe aos Estados a instituicdo de representacdo de inconstitucionalidade de
leis ou atos normativos estaduais ou municipais em face da Constituicdo Estadual, vedada a
atribuicdo da legitimacao para agir a um Unico érgao.

219 BRASIL. STF. ADPF 190/SP. Plenario. Rel. Min. Edson Fachin, j. em 29/09/2016, DJe
27/04/2017. Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=311682901
&ext=.pdf>. Acesso em: 23 nov. 2019.



http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=311682901%20&ext=.pdf
http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=311682901%20&ext=.pdf
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nacional, ocasionando reducéo indireta da aliquota minima estabelecida no artigo

88 do Ato das Disposi¢cfes Constitucionais Transitérias — ADCT.

Nesse sentido, vale ressaltar o efeito vinculante das decisfes, que valeriam
para todas as leis municipais com disciplina semelhante, conforme exemplifica
Gilmar Ferreira Mendes:

Em outras palavras, se o STF afirmar, em um processo de arguicédo de
descumprimento, que a Lei n. ‘X’, do Municipio de Sao Paulo, que prevé
a instituicdo do IPTU, é inconstitucional, essa decisdo tera efeito nao
apenas em relagdo a esse texto normativo, mas também em relagao aos

textos normativos de teor idéntico editados por todos os demais entes
comunais.??0

Na hipotese de que algum diploma municipal ndo observe a decisdo da
arguicdo de descumprimento para o caso originario e preveja disposicdo similar,
sera cabivel, ainda, reclamacdo ao Supremo Tribunal Federal, com pedido de

declaracéo de inconstitucionalidade incidental da norma viciada.??!

Assim, a criacao do requisito de subsidiariedade para ADPF, embora tenha
reduzido bastante o espectro de atuacdo desse instrumento, abriu espaco de
destaque para o controle de constitucionalidade das leis municipais diretamente em
confronto ao texto da Constituicdo Federal, as quais eram relegadas pelas demais

acOes de controle em abstrato.

Verificada a questdo da inconstitucionalidade das leis municipais, ressalva-
se, ainda, que o mesmo raciocinio pode ser aplicado para a declaracdo de
constitucionalidade de leis estaduais e municipais, ja que o artigo 102, |, “a”, da
Constituicao Federal limita a atuacao da Acdo Declaratoria de Constitucionalidade

ao controle de lei ou ato normativo federal.

Portanto, a arguicdo de descumprimento de preceito fundamental é apta
tanto a declaragéo de inconstitucionalidade de leis municipais quanto a declaragéo

de constitucionalidade de leis municipais e estaduais.

220 MENDES, Gilmar Ferreira. Arguicdo de descumprimento de preceito fundamental:
comentarios & Lei n. 9.882, de 3.12.1999. 22 ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 130-131.
221 |bidem, p. 131.
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2.6.2. Leis ndo recepcionadas, inclusive por emenda constitucional.

A arguicé@o de descumprimento também pode ser utilizada para alegar a ndo
recepcdo de normas pela Constituicdo Federal, inclusive pelas Emendas
Constitucionais, 0 que alcancaria as normas legais editadas posteriormente a 1988,
mas que seriam incompativeis com as regras instituidas pela modificacédo

constitucional.

A possibilidade compreende tanto leis federais quanto estaduais, lembrando-
se, conforme ja exposto, que a legislacdo municipal podera ser objeto da arguicédo
de descumprimento, independentemente de ter vigéncia anterior ao preceito
constitucional violado, uma vez que ndo ha outra a¢ao constitucional de controle de
constitucionalidade apta ao seu questionamento, presente, assim, 0 requisito da

subsidiariedade em todas as hipéteses mencionadas.

O entendimento do Supremo Tribunal Federal pode ser conferido no
julgamento da ADPF n° 446/MT,%?> em que houve o questionamento de leis
estaduais que previam regime previdenciario para deputados estaduais do Mato
Grosso, em confronto ao texto da Emenda Constitucional 20/1998, que proibe

regimes previdenciarios para outras categorias além daquelas restritas aos

222 “CONSTITUCIONAL E PREVIDENCIARIO. ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE
PRECEITO FUNDAMENTAL. LEIS 5.085/86, 6.243/93, 6.623/95, 7.498/01, 7.960/03 E 9.041/08,
DO ESTADO DE MATO GROSSO. REGIME PROPRIO DE PREVIDENCIA DOS
PARLAMENTARES ESTADUAIS. IMPOSSIBILIDADE. VIOLA(;AO AO ART. 40, 813, DA
CONSTITUICAO FEDERAL. AGENTES POLITICOS. CARGOS TEMPORARIOS. FILIAGAO
OBRIGATORIA AO RGPS. MODULACAO DE EFEITOS. PRESERVACAO DOS BENEFICIOS
CONCEDIDOS ANTERIORMENTE A DECISAO CAUTELAR. 1. A Arguicédo de Descumprimento
de Preceito Fundamental é a via adequada para impugnacdo conjunta de atos normativos
anteriores e posteriores a edicdo dos preceitos constitucionais que sdo invocados como
parametros de controle. 2. A Emenda Constitucional 20/98 limitou a filiagdo aos regimes proprios
de previdéncia apenas a servidores titulares de cargo efetivo, bem como vedou a criacdo de regimes
previdenciarios alternativos, em beneficio de categorias determinadas. 3. Os agentes politicos, no
exercicio de mandato, desempenham cargos publicos temporarios, de modo que se submetem a
filiacdo obrigatéria ao Regime Geral de Previdéncia Social, a teor do disposto no art. 40, 8§13, da
Constituicdo Federal, incluido pela EC 20/18. 4. A existéncia de regime previdenciario especifico
para os deputados estaduais de Mato Grosso, com condi¢cdes mais vantajosas que aquelas
definidas no RGPS, importa violacdo aos principios republicano, da igualdade, da moralidade, da
razoabilidade e da impessoalidade. 5. Medida cautelar confirmada e argui¢céo julgada parcialmente
procedente, com modulacao dos efeitos da deciséo, para resguardar os pensionistas que, até a data
da publicacdo da decisdo que deferiu a medida cautelar, ja percebiam os beneficios previdenciarios
previstos nas leis invalidadas.” (BRASIL. STF. ADPF n° 446/MT, Rel. Min. Alexandre de Moraes, j.
em 04/10/2019, DJe 17/10/2019, negritos nossos).
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servidores titulares de cargo efetivo. O referido acérdao € de extrema importancia,
porque, ao tratar de leis ndo recepcionadas por emenda constitucional, demonstra
outra possibilidade de controle das leis estaduais por meio da arguicdo de
descumprimento, além da declarac¢éo de constitucionalidade.

2.6.3. Projetos de Lei

Em que pesem algumas discussdes sobre a possibilidade de controle de
constitucionalidade de projetos de lei, em sede de arguicdo de descumprimento, ha
jurisprudéncia no sentido de atestar sua conformacédo apenas em relacédo ao Poder
Executivo, evitando a invasdo de competéncia nas atribui¢cdes precipuas do Poder

Legislativo, local adequado para a deliberacéo dos projetos de lei.

Assim, no julgamento da medida cautelar proposta na ADPF n° 435/G0O,?%3
o Ministro Relator Dias Toffoli determinou que o Governador do Estado de Goias
retificasse a proposta orcamentéria encaminhada ao Legislativo, a fim de constar o
valor previsto pela Defensoria Publica, reconhecendo sua autonomia orgcamentaria.
Nesse caso, qualquer alteracao nos valores do referido projeto deveria ser efetuada

pelo Poder Legislativo:

Anote-se, por fim, que a norma instituidora da autonomia financeira da
Defensoria Publica, invocada como parametro de controle desta ADPF, se
imp&e, no caso, ao Chefe do Poder Executivo, dela decorrendo o
dever de enviar a proposta orgamentaria no montante definido pelo
orgéo autdbnomo, respeitados os limites da lei de diretrizes orcamentérias
(art. 134, § 2° da CF). A mesma norma ndo se impde ao Poder
Legislativo, que poderé deliberar livremente acerca da proposta
original formulada pela defensoria, quando do exame do PLOA,
analisando, inclusive, a reducao pretendida pelo Governador do Estado,
visto ser o Poder Legislativo a seara adequada para se debaterem
possiveis alteracGes ao projeto de lei orcamentaria. (negritos nossos)?24

223 BRASIL. STF. ADPF n° 435 MC/GO, Rel. Min. Dias Toffoli, j. em 05/12/2016, Dje 07/12/2016.
Decisdo monocratica disponivel em: <http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=
310899593&ext=.pdf>. Acesso em: 23 nov. 2019.

224 |bid.


http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=%20310899593&ext=.pdf
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O mesmo fundamento foi utilizado durante a acorddao que referendou a
decisdo proferida no julgamento da medida cautelar da ADPF n° 307/DF,??° cujo

relator foi igualmente o Ministro Dias Toffoli.

2.6.4. Atos regulamentares

Outra duvida que paira de modo recorrente sobre o enquadramento dos atos
normativos do Poder Publico como objeto de controle, para fins de propositura da

arguicao de descumprimento, diz respeito a analise dos atos regulamentares.

Segundo o Supremo Tribunal Federal, ndo séo considerados para efeito de
cabimento de arguicdo de descumprimento os atos normativos que nado derivem
diretamente da Constituicdo da Republica, mas sim de atribuicdo conferida por lei.
Assim, os atos normativos meramente regulamentares de disposicao legal nao
podem ser impugnados via ADPF, ou seja, na hipotese de auséncia de norma que
inove na ordem juridica a ponto de vulnerar, substituir ou exceder a lei ordinaria,

servindo somente para dar-lhe cumprimento.?26

Nesse sentido, ha diversos precedentes que esclarecem ser a arguicao de
descumprimento meio ndo idéneo para tratar de inconstitucionalidade decorrente
de normas secundarias e de carater tipicamente regulamentar, como, por exemplo,
0s seguintes acordaos: Agravo Regimental na ADPF n° 169/DF, Relator Ministro
Ricardo Lewandowski, Plenario, DJe 11.10.2013; Agravo Regimental na ADPF n°
203, Relator Ministro Teori Zavascki, Plenario, DJe 20.6.2013; Agravo Regimental
na ADPF n° 93/DF, Relator Ministro Ricardo Lewandowski, Plenario, DJe

31.08.2006.

225 “Arguicdo de descumprimento de preceito fundamental. Medida cautelar. Referendo. Ato do
Poder Executivo do Estado da Paraiba. Reducao, no Projeto de Lei Or¢camentaria de 2014
encaminhado pelo Governador do Estado da Paraiba a Assembleia Legislativa, da proposta
orcamentéria da Defensoria Publica do Estado. Cabimento da ADPF. Mérito. Violacdo de
preceito fundamental contido no art. 134, § 2°, da Constituicdo Federal. Autonomia administrativa e
financeira das Defensorias Publicas estaduais. Medida cautelar confirmada.” (BRASIL. STF. ADPF
n°® 307/DF, Plenério, Rel. Min. Dias Toffoli, j. em 19/12/2013, DJe 27/3/2014, negritos n0ssos).

226 BRASIL. STF. AgReg ADPF n° 260/DF, Plenario, Rel. Min. Carmen Ldcia, j. em 28.05.2015,
DJe 11/06/2015.
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Verifica-se, no entanto, a possibilidade de que atos regulamentares sejam
objeto de arguicdo de descumprimento, destacando-se, como exemplo na
jurisprudéncia, a Resolucéo n® 72/2011 do Conselho Nacional do Ministério Publico
— CNMP, gquestionada na ADPF n° 388/DF 2?7 e cujo entendimento é plenamente

aplicavel a outros atos de carater semelhante.

Embora o Supremo tenha reconhecido natureza normativa aos atos
proferidos tanto pelo Conselho Nacional de Justica quanto pelo Conselho do
Ministério Publico,??® o que poderia dificultar o cumprimento do requisito de
subsidiariedade, porque tais atos seriam passiveis, a priori, de controle via acéo
direta de inconstitucionalidade ou acdo declaratéria de constitucionalidade,
verifica-se, conforme o acérddao mencionado, que o objeto de analise vai além da

simples resolugao.

Constatou-se, na realidade, que houve a revogacdo do ato normativo que
vedava a homeacdo de promotores para cargos externos ao Ministérios Publico,
em diversos entes da Federacdo. Com isso, permitiu-se o afastamento de inGmeros

profissionais para o exercicio de outras fungdes na Administracao Publica.

Configurou-se, assim, uma pratica administrativa claramente contraria a

intencdo do sistema constitucional. Dessa forma, o objeto de controle nao foi

227 “Constitucional. Arguicdo de descumprimento de preceito fundamental. Membros do Ministério
Publico. [...] Caso concreto: Institucionalizagdo de préatica aparentemente contraria a Constituigdo.
Arguicdo contraanormae apraticacom base nelainstitucionalizada, além de atos concretos
j& praticados. Controle objetivo e subjetivo em uma mesma acdo. Cabimento da ADPF.
Precedentes. [...] 4. Resolucdo 5/2006, do Conselho Nacional do Ministério Publico — CNMP,
que disciplina o exercicio de ‘cargos publicos por membros do Ministério Publico Nacional’.
Derrogacdo de disposicBes que reiteravam a proibicdo de exercicio de ‘qualquer outra fungao
publica, salvo uma de magistério’ (art. 2°), vedavam o afastamento para exercicio de ‘de outra
funcdo publica, sendo o exercicio da prépria funcdo institucional’ (art. 3°), e afirmavam a
inconstitucionalidade de disposi¢cdes em contrario em leis organicas locais (arts. 4°), pela Resolucéo
72/2011. [...] 9. Entendimento do CNMP afrontoso a Constituicdo Federal e a jurisprudéncia
do STF. O Conselho n&o agiu em conformidade com sua misséo de interpretar a Constituicdo
e, por meio de seus proprios atos normativos, atribuir-lhes densidade. Pelo contrério, se
propds a mudar a Constituicdo, com base em seus préprios atos. [...] 11. A¢ao julgada
procedente em parte, para estabelecer ainterpretacdo de que membros do Ministério Pablico
ndo podem ocupar cargos publicos, fora do ambito da Instituicdo, salvo cargo de professor
e funcbes de magistério, e declarar a inconstitucionalidade da Resolucao 72/2011, do CNMP.
Outrossim, determinada a exoneracdo dos ocupantes de cargos em desconformidade com a
interpretacao fixada, no prazo de até vinte dias apds a publicagdo da ata deste julgamento.” (ADPF
n° 388/DF, Plenério, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. em 09/03/2016, DJe 01/08/2016, negritos nossos).
228 \Vide acordaos dos seguintes julgados: ADI n° 3.831-MC, Rel. Min. Carmen Lucia, j. em
15.12.2006, ADI n° 3.823-MC, Rel. Min. Carmen LUcia, j. em 6.12.2006 e ADC n° 12, Rel. Min. Carlos
Britto, j. em 20.8.2008.



130

apenas a norma objetiva, mas compreendeu ainda os atos de nomeacao dos
membros do Ministério Publico para exercer funcdes diversas as suas atribuicdes

constitucionais.

Portanto, é possivel o controle de atos regulamentares por meio da arguicao
de descumprimento, nas hipoteses tratadas, principalmente, ao se considerar a
relevancia de seus efeitos, com o fundamento de evitar os atos e decisfes

decorrentes que possam gerar inseguranca juridica.

A acorddo exarado na ADPF 388/DF ainda traz diversos elementos
essenciais para o debate do controle dos atos regulamentares. Nesse sentido, cita
a possibilidade de utiliza¢do do principio da legalidade como parametro de controle
para as controvérsias que envolvam lei e regulamento:

[...] Afigura-se igualmente legitimo cogitar de utilizagcdo da argui¢do de
descumprimento nas controvérsias relacionadas com o principio da
legalidade (lei e regulamento), uma vez que, assim como assente na

jurisprudéncia, tal hipétese ndo pode ser veiculada em sede de controle
direto de constitucionalidade.??®

Tratou também da possibilidade de impugnacdo simultdnea de atos
normativos e atos concretos. Segundo o caso analisado, questionou-se, no plano
normativo, a Resolugdo n° 72/2011 do Conselho Nacional do Ministério Pablico. Ja
no plano concreto, foram contestados os atos de nomeagédo de membros do
Ministério Publico para ocupar cargos fora da Instituicdo. Ressaltou-se que, apesar
da prévia existéncia de acao popular proposta com a finalidade de desconstituir a
nomeacao de Procurador de Justica do Estado da Bahia para assumir o cargo de
Ministro da Justica, o cabimento da referida acdo ndo obstaria 0 manejo da arguicao
de descumprimento, uma vez que esta possui alcance muito mais abrangente, ao

impugnar tanto os atos concretos quanto o ato normativo em si.

Outra peculiaridade que mereceu ser mencionada é referente ao teor da
Resolugéo n° 72/2011, que n&o chegou a disciplinar a matéria tratada nos autos,
mas somente revogou outro diploma que vedava expressamente esse tipo de
nomeacgao. Assim, o Supremo Tribunal Federal entendeu como uma autorizacao

implicita, dando ensejo a uma pratica recorrente, a qual, nos termos do acordao,

229 BRASIL. STF. ADPF n° 388/DF, Plenario, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. em 09/03/2016,
DJe 01/08/2016.
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constituiu ato passivel de controle por arguicdo de descumprimento de preceito

fundamental.

2.6.5. Decis0des judiciais

As decisdes judiciais também constituem atos do Poder Publico para efeito
de cabimento da arguicdo de descumprimento. Trata-se de outra inovagdo do
instituto ao questionar um provimento jurisdicional por meio de controle

concentrado de constitucionalidade.

De acordo com o artigo 3°, inciso V, da Lei n® 9.882/1999,2% a peticéo inicial
deverd ser instruida com a comprovacdo da existéncia e da relevancia da
controvérsia judicial acerca da suposta afronta a preceito fundamental. Verifica-se
entdo a necessidade da existéncia de decisbes conflitantes, ameacando a
seguranca juridica, a qual poderia ser considerada igualmente um preceito

fundamental, ainda que de carater instrumental.

Ha exemplos icbnicos, seja pela relevancia do tema, seja pela recorréncia
de questionamentos semelhantes. O primeiro caso é aquele que permitiu o aborto
dos fetos com anencefalia, conforme acérddo exarado na ADPF n° 54/DF,?3! que
foi julgada em 12 de abril de 2012, apGs terem sido impetrados diversos habeas

corpus sobre o tema.

E evidente que a questdo necessitava de uma definicio pelo Supremo
Tribunal Federal, considerando que as decisfes das instancias inferiores, em
carater liminar, acabavam por ter efeito definitivo, uma vez que a sua concessao
implicaria em Obvia prejudicialidade ao julgamento final, enquanto a denegacao

dificilmente seria revertida antes do nascimento.

230 Art, 3° A peticao inicial devera conter: [...] V - se for o caso, a comprovacado da existéncia de
controvérsia judicial relevante sobre a aplicacdo do preceito fundamental que se considera violado.
231 BRASIL. STF. ADPF n° 54/DF, Plenério, Rel. Min. Marco Aurélio, j. em 12/04/2012,
DJe 19/04/2012.



132

Com menor relevancia, mas questionada inumeras vezes, € a hipotese de
bloqueio de verbas publicas, pela Justica do Trabalho, em razdo de supostos
créditos destinados a entidades privadas com dividas trabalhistas. Além da afronta
a diversos preceitos constitucionais, as decisdes judiciais que determinaram a
penhora ou sequestro de parte do Erario para o pagamento direto de particulares
acabam por violar o regime de precatorios previsto na Constituicdo Federal, por
desrespeito a ordem de pagamentos estabelecida. O assunto é bem exemplificado

no seguinte julgado:

Direito  constitucional e processo constitucional. Arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental — ADPF. Bloqueio, penhora e
sequestro de verbas publicas pela Justica do Trabalho. Cabimento da
acdo para impugnar ato jurisdicional. Cautelar deferida. 1. E cabivel
arguicdo de descumprimento de preceito fundamental voltada a
impugnar um conjunto de decisdes judiciais potencialmente
violadoras de preceitos fundamentais. Precedentes: ADPF 387, Rel.
Min. Gilmar Mendes; ADPF 249, Rel. Min. Celso de Mello; ADPF 54,
Rel. Min. Marco Aurélio. 2. Plausibilidade do direito postulado. Atos de
constricao praticados pela Justica do Trabalho, sobre verbas publicas, sob
alegacéo de que as empresas reclamadas deteriam créditos a receber da
administragdo estadual. Violag&o do contraditério, da ampla defesa, do
principio do juiz natural, da regra do precatério e da seguranca
or¢camentéaria. Precedentes: ADPF 387, Rel. Min. Gilmar Mendes;
ADPF 114 MC, Rel. Min. Joaquim Barbosa; Rcl 23.247, Rel. Min. Edson
Fachin. 3. Perigo na demora, diante das importancias vultosas ja
sequestradas. Situacdo potencialmente comprometedora da continuidade
de servicos publicos essenciais. 4. Cautelar deferida.?3? (grifos nossos)

Cabe esclarecer que a divergéncia de entendimento quanto ao cabimento
da arguicdo de descumprimento para decisdes judiciais, quando for verificado o
transito em julgado. Nesse sentido, destaca-se o precedente do julgamento da
ADPF n° 97/PA:

Por inadequacédo da via processual, ndo se conhece da arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental na parte em que
pretendida a limitacdo dos efeitos da decisédo judicial transitada em
julgado. Precedente: ADPF 134-AgR/CE, Relator Ministro Ricardo
Lewandowski, DJe 06.8.2009. (negritos nossos)233

232 BRASIL. STF. MC ADPF n° 485/AP, Rel. Min. Roberto Barroso, j. em 09/11/2017, DJe
13/11/2017. Cf. outros precedentes: STF, MC ADPF n° 547/PA, Rel. Min. Roberto Barroso, j. em
12/03/2019, DJe 13/03/2019; STF, ADPF n° 114/PI, Plenéario, Min. Rel. Roberto Barroso, j. em
23/08/2019, DJe 05/09/2019, tese fixada: "Os recursos publicos vinculados a convénios néo
podem ser bloqueados ou penhorados por decisdo judicial para pagamento de débitos
trabalhistas de sociedade de economia mista, ainda que as verbas tenham sido repassadas a
estatal, em virtude do disposto no art. 167, VI e X, da CF/1988 e do principio da separagcédo de
poderes (art. 2° da CF/1988)" (negritos nossos).

233 BRASIL. STF. ADPF n° 97/PA, Plenario, Min. Rel. Rosa Weber, j. em 21/08/2014, Dje
30/10/2014.
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Dessa forma, o referido acorddo estabelece que a arguicdo de
descumprimento ndo poderia ser utilizada como instrumento processual apto a
substituir a acdo rescisoria no intento de desconstituir decisdo judicial que tenha
transitada em julgado.

No mesmo sentido, verifica-se o0 disposto no artigo 5° 8§ 3° da Lei n°
9.882/1999, pelo qual podera ser concedida liminar para suspender o andamento
de processos ou os efeitos de decisdes das instancias inferiores, exceto se
decorrentes de coisa julgada.?** Embora esse dispositivo esteja suspenso até o
julgamento definitivo da ADI n°® 2.231/DF, ele serve de baliza para o entendimento

do Poder Judiciario.

No entanto, ha entendimento do Supremo Tribunal Federal em sentido
oposto, permitindo o reconhecimento da violagéo ao preceito fundamental tutelado,
mesmo quando houver a protecdo da coisa julgada. Assim, conforme decisdo

proferida na analise da medida cautelar da ADPF n° 369/PB:

N&o constitui 6bice ao provimento da presente ADPF a existéncia de
decisdo transitada em julgado determinando o pagamento de verbas
a funcionérios indevidamente investidos no cargo com base na
norma n&o recepcionada pela Constituicdo. E que o art. 525, § 12, do
novo Caédigo de Processo civil expressamente dispde ser “inexigivel a
obrigacdo reconhecida em titulo executivo judicial fundado em lei ou ato
normativo considerado inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal, ou
fundado em aplicagcéo ou interpretacdo da lei ou do ato normativo tido pelo
Supremo Tribunal Federal como incompativel com a Constituicdo Federal,
em controle de constitucionalidade concentrado ou difuso”. Desse modo,
sendo reconhecida a incompatibilidade do Decreto do Estado da Paraiba
n° 11.981/1987 com a Carta Magna em vigor e uma vez cumpridas as
formalidades descritas no CPC/2015, a coisa julgada anteriormente
formada deixa de produzir efeitos, bem como as obriga¢fes contidas
no comando da decisao judicial transitada em julgado deixam de ser
exigiveis. (negritos nossos)23

Porém, a referida decisdo imp6s, como 6nus ao interessado, a necessidade
de propositura de acgéo rescisoéria para desconstituir os efeitos da coisa julgada,
sempre que o provimento da Corte Suprema for posterior a0 momento de sua
constituicdo, conforme dispde o artigo 525, § 15, do Codigo de Processo Civil.

Nesse caso, 0 prazo para a propositura comeca a contar a partir da data em que a

234 Art. 5°[...] 8 3° A liminar podera consistir na determinacdo de que juizes e tribunais suspendam
0 andamento de processo ou os efeitos de decisfes judiciais, ou de qualquer outra medida que
apresente relacdo com a matéria objeto da arguicao de descumprimento de preceito fundamental,
salvo se decorrentes da coisa julgada.

235 BRASIL. STF. MC ADPF n° 369/PB, Rel. Min. Luiz Fux, j. em 30/06/2017, Dje 01/08/2017.
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decisdo reconhecer a inconstitucionalidade ou ndo recepcdo da norma

guestionada.

2.6.6. Decisfes administrativas

Também podem ser objeto de controle de constitucionalidade por meio da
arguicdo de descumprimento as decisGes administrativas, especialmente, aquelas

tomadas por 6rgaos de controle, como os Tribunais de Contas.

Nesse sentido, cita-se o julgamento da medida cautelar na ADPF 478/DF,236
analisada pelo Ministro Alexandre de Moraes, na qual decidiu suspender
determinacao do Tribunal de Contas da Unido que havia interferido na atuacao de
politica publica relativa a reforma agraria. Segundo o relatorio, em razdo de
irregularidades apontadas na relacdo de beneficiarios do Programa Nacional de
Reforma Agréaria - PNRA, verificadas apds cruzamento de dados provenientes de
diversos sistemas de informacdes publicos, o Acérddo n° 755/2016 do TCU
suspendeu cautelarmente os processos de selecdo de novos beneficiarios ao
programa, assim como 0s processos de realizacdo de assentamentos aos ja

selecionados.

A medida cautelar foi deferida pelo Supremo Tribunal Federal, considerando
gue a deciséo do Tribunal de Contas da Unido resultou na paralisacdo completa do
Programa Nacional de Reforma Agraria, promovido pelo Instituto Nacional de
Colonizacdo e Reforma Agréria — INCRA, causando prejuizo a efetividade de
direitos sociais fundamentais. Posteriormente, tendo em vista a reconsiderac¢éo do
Tribunal de Contas e de providéncias do proprio INCRA, a fim de regularizar os
dados cadastrais, a medida cautelar foi revogada e o julgamento da arguicéo foi

dado por prejudicado, em razdo da perda do objeto.

236 BRASIL. STF. MC ADPF n° 478/DF, Min. Rel. Alexandre de Moraes, j. em 11/09/2017,
DJe 12/09/2017.
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Assim, em que pese a decisao final da Corte Constitucional, restou clara a
possibilidade de analise de decisdes dos Tribunais de Contas, por meio da argui¢cao

de descumprimento de preceito fundamental.

No mesmo sentido, o Governador do Estado do Piaui ajuizou a ADPF n°
455/P1, 27 em face de ato administrativo proferido pela Secretaria de
Acompanhamento Econémico do Ministério da Fazenda, acerca da exploracdo de
servigo lotérico. O ato impugnado consiste em decisdo exarada em sede de
processo administrativo, no ambito do érgdo fazendario da Unido, para que a
Secretaria da Fazenda do Piaui se abstivesse de explorar, direta ou indiretamente,
certas modalidades de servicos lotéricos. Assim, o arguente prop6s a medida,
alegando a inexisténcia de monopdlio da Unido, bem como a competéncia do érgao
estadual para o exercicio da atividade.

2.7. SUBSIDIARIEDADE

A subsidiariedade é um elemento que foi introduzido pelo legislador como
condicdo para o conhecimento da arguicdo de descumprimento, cuja natureza

juridica pode ser classificada como requisito de procedibilidade.?3®

Segundo dispde o artigo 4°, § 1°, da Lei n® 9.882/1999, cabera ao relator o
indeferimento liminar da peticao inicial da arguicdo de descumprimento de preceito

fundamental, quando houver qualquer outro meio eficaz de sanar a lesividade.?3°

Dessa forma, a subsidiariedade implica na inexisténcia de outro meio apto a

protecdo do direito tutelado. Mais especificamente, isso significa n&o existir medida

237 BRASIL. STF. MC ADPF n° 455/DF, Rel. Min. Luiz Fux, j. em 27/06/2017, DJe 28/06/2017.

238 BRASIL. STF. AgReg ADPF n° 17/AP, Plenério, Rel. Min. Celso de Mello, j. em 05/06/2002,
DJ 14.02.2003. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=
AC&docIlD=347923>. Acesso em: 28 nov. 2019.

239 Art. 4° A peticdo inicial serd indeferida liminarmente, pelo relator, quando n&o for o caso de
arguicao de descumprimento de preceito fundamental, faltar algum dos requisitos prescritos nesta
Lei ou for inepta. § 1° Nao sera admitida arguicdo de descumprimento de preceito fundamental
quando houver qualguer outro meio eficaz de sanar a lesividade.


http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=%20AC&docID=347923
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=%20AC&docID=347923
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cujo provimento, considerado no ambito da ordem constitucional, consiga

solucionar a controvérsia de carater relevante de forma ampla, geral e imediata.

No tocante a este requisito, € importante destacar parcela consideravel da
doutrina entende que a subsidiariedade se refere a protecdo da ordem
constitucional apenas sob uma perspectiva objetiva, de controle concentrado e
abstrato. Do contrario, de acordo com tal entendimento, significaria um
esvaziamento da prépria arguicdo de descumprimento, uma vez que exigir a
subsidiariedade também sob um enfoque subjetivo restringiria extremamente a
utilizacdo desse instrumento, pois, equivocamente, haveria necessidade de que

fossem esgotadas todas as outras vias judiciais de controle difuso e concreto.

Gilmar Ferreira Mendes, ao abordar o tema da subsidiariedade e do carater
objetivo da Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental, € adepto dessa
corrente de pensamento:

Assim, tendo em vista o carater acentuadamente objetivo da arguicéo de
descumprimento, o juizo de subsidiariedade ha de ter em vista,
especialmente, os demais processos objetivos ja consolidados no sistema
constitucional. Nesse caso, cabivel a acdo direta de inconstitucionalidade,
ou ainda, a acdo direta por omissdo, ndo sera admissivel a arguicdo de
descumprimento. Em sentido contrario, ndo sendo admitida a utilizagéo de
acles diretas de constitucionalidade ou de inconstitucionalidade, isto é,
ndo se verificando a existéncia de meio apto para solver a controvérsia
constitucional relevante de forma ampla, e geral e imediata, ha de se

entender possivel a utilizagéo da arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental.24°

Portanto, ndo seria cabivel a ADPF quando ndo fosse possivel o manejo de
outro instrumento de controle que possuisse eficacia geral e imediata, como ocorre

com as demais ac¢des de controle de constitucionalidade.

Em relacdo as acdes ordinarias e aos remédios constitucionais, ndo se
trataria de averiguar a questao de subsidiariedade, mas sim de relevancia e risco
amplo geral, que ndo poderia ser sanado por medida que atacasse um simples ato
do Poder Publico.

Verifica-se, assim, o cabimento da ADPF como meio de impedir repetidos

atos que descumpram um preceito fundamental, ainda que potenciais. Ou seja,

240 MENDES, Gilmar Ferreira. Arguicdo de descumprimento de preceito fundamental:
comentarios a Lei n. 9.882, de 3.12.1999. 22 ed., Sao Paulo: Saraiva, 2011, p. 186.
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deve haver o risco de repeticdes generalizadas do ato que foi impugnado em
concreto, causando inseguranca juridica. E, ainda, um instrumento que evita
demandas repetitivas em casos de inconstitucionalidade de atos que nao possam
ser objeto de controle pelas demais ac¢des de constitucionalidade.

Nesse sentido, é clara a orientacdo do Supremo Tribunal Federal em
reconhecer a preponderancia do controle em abstrato para efeito de anélise da

subsidiariedade:

De uma perspectiva estritamente subjetiva, a acdo somente poderia ser
proposta se ja se tivesse verificado a exaustdo de todos os meios eficazes
de afastar a lesédo no ambito judicial. Uma leitura mais cuidadosa ha de
revelar, porém, que na andlise sobre a eficacia da prote¢do de
preceito fundamental nesse processo deve predominar um enfoque
objetivo ou de protecdo da ordem constitucional objetiva. Em outros
termos, o principio da subsidiariedade — inexisténcia de outro meio
eficaz de sanar a lesdo —, ha de ser compreendido no contexto da
ordem constitucional global.

Nesse sentido, se se considera o caradter enfaticamente objetivo do
instituto (o que resulta, inclusive, da legitimac&o ativa), meio eficaz de
sanar a lesdo parece ser aquele apto a solver a controvérsia
constitucional relevante de forma ampla, geral e imediata. (negritos
nossos)?4

A jurisprudéncia e a doutrina percebem ainda a influéncia do direito
comparado sobre este tema, de maneira que tratamento semelhante € atribuido no

direito alem&o e no direito espanhol.

Conforme j& exposto, a verfassungsbeschwerde do direito germanico
obedecia, em regra, a necessidade prévia de exaurimento das instancias
ordinarias. No entanto, havia duas excec¢des previstas no § 90 (Il) da Lei Orgéanica
da Corte Constitucional alemé: questdes fundadas no interesse geral (allgemeine

Bedeutung) e aquelas decorrentes de controvérsias em que se demonstrasse o

241 BRASIL. STF. ADPF n° 388/DF, Plenario, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. em 09/03/2016,
DJe 01/08/2016. Cf. o seguinte trecho da ementa: “[...] 3. Subsidiariedade — art. 4°, 8 1 ° da Lei
9.882/99. Meio eficaz de sanar a lesdo é aquele apto a solver a controvérsia constitucional
relevante de forma ampla, geral e imediata. No juizo de subsidiariedade h& de se ter em vista,
especialmente, os demais processos objetivos ja consolidados no sistema constitucional.
Relevancia do interesse publico como critério para justificar a admissdo da arguicao de
descumprimento. Caso concreto: Institucionalizacdo de pratica aparentemente contraria a
Constituicéo. Arguicdo contra a norma e a pratica com base nela institucionalizada, além de
atos concretos ja praticados. Controle objetivo e subjetivo em uma mesma a¢ao. Cabimento
da ADPF. Precedentes. [...]" (negritos nossos).
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risco iminente de grave lesdo caso fosse utilizada a via ordinaria (schwerer

Nachteil).?4?

Na Espanha, embora conste na legislagdo que o recurso de amparo sO €
cabivel apds o esgotados todos os recursos possiveis, conforme previsdo do artigo
44, 1, da Lei Organica do Tribunal Constitucional, verifica-se que tanto os julgados
guanto o entendimento doutrinario, limitam a referida condicdo a sua nocéao de
utilidade, ou seja, somente h4 exigéncia de interposicdo de todos 0s recursos
razoavelmente Uteis. Nota-se, portanto, que também foi relativizado o critério da
subsidiariedade direito espanhol, para evitar que a obrigacdo de exaurir as

instancias ordinarias acarrete prejuizo a protecdo dos direitos fundamentais.?*?

No ordenamento juridico brasileiro, ha uma particularidade que acentua a
limitacdo da subsidiariedade ao carater objetivo da arguicdo de descumprimento.
Trata-se da legitimidade ativa para a sua propositura. Ao contrario dos modelos
estrangeiros, a ADPF possui legitimidade ativa restrita, em razdo do veto
presidencial ao inciso Il do artigo 2° da Lei n°® 9.882/1999, que permitia 0 seu

ajuizamento por qualquer pessoa lesada ou ameacado por ato do Poder Publico.

Dessa forma, como a propositura sé pode ser feita por érgdos ou entes
especificos, a quem foi atribuida legitimidade nos mesmos moldes da ADI e da
ADC, dificiilmente a arguicdo versard apenas sobre situacbes particulares
especificas, sem a evidéncia de possiveis ofensas semelhantes ao preceito
fundamental tutelado.

A ressalva estaria apenas na hipétese descrita no 8§ 2° do artigo 2° da Lei n°
9.882/1999, em que se faculta ao interessado, mediante representacao, solicitar a
propositura da medida ao Procurador-Geral da Republica, que decidira sobre o seu
ajuizamento. Mesmo na situacao descrita, haveria o crivo do Ministério Publico no
tocante ao cabimento e a relevancia da arguicdo de descumprimento, suficiente

para mitigar o interesse meramente particular.

2422 MENDES, Gilmar Ferreira. Arguicdo de descumprimento de preceito fundamental:
comentarios a Lei n. 9.882, de 3.12.1999. 22 ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 180-181.
243 |bid., p.181.
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Dessa forma, verifica-se que o Supremo Tribunal Federal estabeleceu uma
interpretacdo ao artigo 4°, 8 1°, da Lei n° 9.282/1999, pela qual a mera possibilidade
de utilizacao de outros instrumentos processuais, ndo € suficiente para desrespeitar
a condicao de subsidiariedade, enquanto pressuposto negativo de admissibilidade,
uma vez que se exige que 0s meios disponiveis sejam aptos a sanar, de maneira
eficaz, imediata, ampla e geral, a situacdo de lesividade ou de potencialidade

danosa.

Essa interpretacdo pode ser conferida no acorddo exarado na ADPF n°
388/DF, jA mencionado neste tépico, bem como no julgamento da ADPF n°
33/PA.?** Vale ressaltar ainda o acérdao proferido durante a apreciacdo da ADPF
n° 378/DF,?*> que versou sobre o rito do procedimento de impeachment e confirmou
a possibilidade de conhecimento da ADPF ainda que o julgamento sobre a
recepcao de lei anterior & Constituicdo Federal implicasse na inconstitucionalidade
de norma posterior, como foi o caso dos dispositivos questionados do Regimento
Interno da Cémara dos Deputados. A decisdo também incluiu o atributo de
fungibilidade das acdes diretas e da ADPF, como justificativa que permitiu 0 exame

da norma regimental.

Em relacdo a fungibilidade, segundo Uadi Lammégo Bulos, o Supremo
Tribunal Federal tem admitido que a arguicdo de descumprimento seja conhecida
como acao direta de inconstitucionalidade genérica, considerando o seu caréater
subsidiario.?*¢ A admisséo da fungibilidade entre a ADPF e ADI pela Corte Suprema
foi constatada durante o julgamento da ADPF n° 72/PA,?*” em que foi determinada

a sua conversao em acao direta de inconstitucionalidade.

244 BRASIL. STF. ADPF n° 33/PA, Plenario, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. em 07/12/2005,
DJ 27/10/2006. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=
AC&docID=388700>. Acesso em: 28 nov. 2019.

245 BRASIL. STF. ADPF n° 378/DF, Plenario, Rel. Min. Roberto Barroso, j. em 17/12/2015,
DJe 08/03/2016.

246 BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. 112 ed., Sdo Paulo: Saraiva
Educacao, 2018, p. 329.

247 BRASIL. STF. QO ADPF n° 72/PA, Plenario, Rel. Min. Ellen Gracie, j. em 01/06/2005,
DJ 02/12/2005. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=
AC&docIiD=348392>. Acesso em: 28 nov. 2019.


http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=%20AC&docID=388700
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=%20AC&docID=388700
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=%20AC&docID=348392
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=%20AC&docID=348392
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No entanto, vale ressaltar que também ha jurisprudéncia em sentido
contrario, declarando a impossibilidade de aplicacdo da fungibilidade, quando a

escolha do instrumento for enquadrada como “erro grosseiro”.248

Vale ressaltar que alguns julgados anteriores, apesar de mencionarem a
necessidade de haver outro meio juridicamente idéneo apto a sanar, de forma
efetiva e imediata, a violacdo causada pelo ato impugnado, acabaram por ndo
conhecer da arguicdo, alegando a existéncia de outro meio, como foi o caso, por
exemplo, do Agravo Regimental ADPF n°® 17/AP?* e da Questédo de Ordem ADPF
n° 3/CE.2%0

Portanto, houve uma nitida evolucdo do entendimento do Supremo Tribunal
Federal no sentido de limitar o alcance da subsidiariedade para que néo conflite
com o carater objetivo caracteristico da arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental. A partir dessa limitacdo, o alcance da subsidiariedade resume-se a

dois aspectos.

O primeiro refere-se a impossibilidade de utilizacdo dos demais instrumentos
de controle normativo abstrato, como ocorre quando o controle incide sobre os
seguintes temas: direito pré-constitucional, direito municipal em face do texto
constitucional, direito pds-constitucional revogado ou que tenha esgotado seus
efeitos. Outra possibilidade reside na declaracdo de constitucionalidade de lei
estadual ou municipal questionada, uma vez que o artigo 102, |, “a”, da Constituicao

Federal limita a atuacdo da ADC ao controle de lei ou ato normativo federal.

Esclarece-se que, em alguns casos, como ocorreu no julgamento das ADPFs
n°® 378/DF e 388/DF, embora fosse possivel o manejo das acdes diretas de controle

em face dos atos normativos, a tentativa nao seria suficiente para impedir a violagédo

248 “ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL — IMPROPRIEDADE —
‘ERRO GROSSEIRQO' — ADMISSAO COMO AGAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE —
IMPOSSIBILIDADE. Inadmitida a arguicdo de descumprimento de preceito fundamental ante
‘erro grosseiro’ na escolha do instrumento, considerado o artigo 4° § 1°, da Lei n° 9.882/99,
descabe recebé-la como acéo direta de inconstitucionalidade.” (BRASIL. STF. AgReg ADPF n°
314/DF, Plenario, Rel. Min. Marco Aurélio, j. em 11/12/2014, DJe 19/12/2015, negritos n0ssos).

249 BRASIL. STF. AgReg ADPF n° 17/AP, Plenario, Rel. Min. Celso de Mello, j. em 05/06/2002, DJ
14.02.2003. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=
347923>. Acesso em: 28 nov. 2019.

250 BRASIL. STF. QO ADPF n° 3/CE, Plenario, Rel. Min. Sydney Sanches, j. em 18/05/2000,
DJ 27/02/2004, RTJ 189/401. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/publicacaoRTJ/
anexo/189_2.pdf>. Acesso em: 28 nov. 2019.


http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=%20347923
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=%20347923
http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/publicacaoRTJ/%20anexo/189_2.pdf
http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/publicacaoRTJ/%20anexo/189_2.pdf
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do preceito fundamental por intermédio de outras praticas que nao decorreriam

necessariamente dos atos normativos impugnados.

O segundo aspecto diz respeito aos demais meios ordinarios de
impugnacgdo, destinados aos atos do Poder Publico que venham a ofender
preceitos fundamentais em casos concretos. Durante o exame da ADPF nessas
situacdes, sdo levadas em consideracao a relevancia do caso e a abrangéncia do
instrumento utilizado para sanar a violagdo, evitando-se o risco de que outras
praticas semelhantes ocorram de forma mudltipla e reiterada no territorio brasileiro.
No mesmo sentido, leciona Gilmar Ferreira Mendes:

[...] é possivel concluir que a simples existéncia de acdes ou de outros
recursos processuais — vias processuais ordinarias — ndo poderdo servir
de Obice a formulacéo da arguicdo de descumprimento. Ao contrario, tal
como explicitado, a multiplicacéo de processos e decisGes sobre um dado
tema constitucional reclama, as mais das vezes, a utilizagdo de um

instrumento de feicdo concentrada, que permita a solugdo definitiva e
abrangente da controvérsia.?5!

Ademais, muitos dos mecanismos ordinarios utilizados para a protecdo de
preceitos fundamentais possuem requisitos préprios que poderiam inviabilizar seu
uso ou demandariam um exame que poderia levar a demoradas discussdes sobre
condicBes acessorias. Em relacdo as acdes, como nos casos do mandado de
seguranca e da acao popular, podem ser mencionadas a ocorréncia de prazos
prescricionais especificos, a definicdo da legitimidade da autoridade coatora ou do
impetrante e a verificacdo da lesividade ao patrimonio publico pelo ato impugnado.

Um exemplo pratico dessa situacdo € que, de acordo com o entendimento
do Supremo Tribunal Federal, as associacdes ndo possuem legitimidade ativa para
mandado de seguranca quando estas e seus substituidos nao forem os titulares do
direito que pretendem proteger, podendo, entdo, utilizar a arguicdo de
descumprimento para sanar a suposta violagéo a preceito fundamental, conforme

0 acordao proferido na ADPF n° 307 MC-Ref/DF,%°? que possui como precedente o

251 MENDES, Gilmar Ferreira. Arguicdo de descumprimento de preceito fundamental:
comentarios & Lei n. 9.882, de 3.12.1999. 22 ed., S&o Paulo: Saraiva, 2011, p. 186.

252 BRASIL. STF. MC-Ref. ADPF n° 307/DF, Plenario, Rel. Min. Dias Toffoli, j. em 19/12/2013,
DJe 27/03/2014.
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acérdao exarado em questdo de ordem levantada durante o julgamento de agravo

regimental no MS n° 21.291/DF,°3 nos seguintes termos:
1. A Associagdo Nacional dos Defensores Publicos, segundo a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, ndo detém legitimidade
ativa para mandado de seguranca quando a associacdo e seus
substituidos ndo sé&o os titulares do direito que pretende proteger.
Precedente: MS n° 21.291/DF-AgR-QO, Relator o Ministro Celso de Mello,
Tribunal Pleno, DJ de 20/10/95. Resta a associacao a via da arguicéao
de descumprimento de preceito fundamental, Gnico meio capaz de
sanar a lesividade alegada. 2. A autonomia administrativa e financeira
da Defensoria Publica qualifica-se como preceito fundamental, ensejando
0 cabimento de ADPF, pois constitui garantia densificadora do dever do

Estado de prestar assisténcia juridica aos necessitados e do préprio direito
que a esses corresponde.

No tocante a eventual prejudicialidade do cabimento da arguicdo em face do
recurso extraordinario, € visivel que utilizacdo do sistema de controle de
constitucionalidade difuso possui alcance reduzido, considerando que a deciséo
produz efeito entre as partes e seria ineficaz em face mdultiplas afrontas ao preceito

fundamental.?>*

Durante o julgamento da ADPF n° 388/DF, foram citados dois casos
relevantes em que houve a aplicagdo do entendimento pelo qual a simples
existéncia de processos ordindrios e recursos extraordinarios ndo constituia dbice
ao uso da arguicdo de descumprimento, ao considerar justamente a sua natureza
objetiva, capaz de solucionar a questdo de forma ampla, geral e imediata, por
impedir de modo célere a ocorréncia de interpretacfes diversas a acbes que
versem sobre questdo semelhante. Ha, ainda, um trecho na decisdo que merece
destaque ao supor que a relevancia do tema superaria a discussao sobre a
inexisténcia de subsidiariedade:

Poder-se-ia ter argumentado que haveria a possibilidade de
recursos, que a questdo acabaria resolvida pela uniformizacdo da

jurisprudéncia. Isso foi superado pela Corte, exatamente, por
entender que havia relevancia maior no tema. (negritos nossos) 2%

253 BRASIL. STF. QO AgReg MS n° 21.291/RJ, Plenario, Rel. Min. Celso de Mello, j. em 12/04/1991,
DJ de 20/10/1995. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?
docTP=AC&docID=373421>. Acesso em: 28/11/2019.

254 |bid.

255 BRASIL. STF. ADPF n° 388/DF, Plenario, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. em 09/03/2016,
DJe 01/08/2016.
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Os julgados entdo citados foram: a ADPF n° 101/DF,%%® que tratava da
importacdo de pneus usados, e a ADPF n° 54/DF,>" que analisou a possibilidade
de aborto de fetos anencéfalos. Em ambos os casos, ocorreram multiplas decisdes
judiciais com interpretagdes incongruentes sobre os temas, impedindo uma solucao
isondmica para todos os interessados. Por essa razdo, foram admitidas as

arguicdes, tendo em vista a necessidade de imediata pacificacdo das questdes.

A existéncia de multiplas interpretacdes jurisprudenciais distintas acarretaria
séria ofensa ao principio da seguranca juridica, cuja relevancia da matéria
impugnada poderia aumentar ainda mais a sua gravidade. Assim, ha relevancia
fundada em controvérsia judicial, em razdo da necessidade de conferir seguranca

juridica.

Portanto, considerando que a seguranca juridica pode ser igualmente
qualificada como preceito fundamental, haveria embasamento para permitir o
conhecimento da arguicéo de descumprimento de preceito fundamental, desde que
presentes 0s demais pressupostos de admissibilidade, superando-se a

necessidade de exaurimento das instancias inferiores.

Ainda, sobre a necessidade de verificar a relevancia da matéria em exame,
Gilmar Ferreira Mendes afirma que a relevancia da controvérsia pode constituir
critério de avaliacdo do cabimento da arguicdo de descumprimento, do mesmo
modo que o requisito de inexisténcia de outro meio eficaz, conforme o0 seguinte
excerto:

E facil ver também que a férmula da relevancia do interesse publico
para justificar a admisséo da arguicao de descumprimento (explicita
no modelo alem&o) estd implicita no sistema criado pelo legislador

brasileiro, tendo em vista especialmente o carater marcadamente
objetivo que se conferiu ao instituto. (negritos nossos)?>8

Pelo exposto, o desenvolvimento do tema da subsidiariedade no ambito do
Supremo Tribunal Federal, seja no tocante ao aspecto dos meios de controle em

abstrato, seja quanto aos demais meios de impugnacgéo, demonstra uma intensa

2% BRASIL. STF. ADPF n° 101/DF, Plenario, Rel. Min. Carmen Lucia, j. em 24/06/2009,
DJe 04/06/2012.
257 BRASIL. STF. ADPF n° 54/DF, Plenério, Rel. Min. Marco Aurélio, j. em 12/04/2012,
Dje 19/04/2012.
258 BRASIL. STF. ADPF n° 388/DF, Plenario, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. em 09/03/2016,
DJe 01/08/2016.
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preocupacao com a prevencao de novas violacdes e com a garantia da seguranca
juridica. Do mesmo modo, a jurisprudéncia da referida Corte tem entendido como
um requisito adicional a relevancia e o interesse publico da matéria tratada no

julgamento.
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CAPITULO 3 - A EFICIENCIA DA ADMINISTRACAO COMO
PRECEITO FUNDAMENTAL

3.1. PRECEITO FUNDAMENTAL

3.1.1. Definicéo

A fim de definir o objeto de cabimento da arguicdo de descumprimento,
tratar-se-4 da abrangéncia da expressdo preceito fundamental, na qual ainda
repousa certa polémica, principalmente, pela frequente dificuldade em delimitar o

seu alcance.

Embora esteja prevista no artigo 102, § 1° da Constituicdo Federal de
1988,%%° desde o modelo originario, e que tal dispositivo tenha sido regulamentado
pela Lei federal n° 9.882/1999,2%° constata-se que tanto o texto constitucional
guanto o texto legal ndo apresentaram o conceito ou qualquer exemplo de preceito

fundamental, deixando o encargo para o Supremo Tribunal Federal.

A proposta de andlise incluird tantos os aspectos semanticos da expressao,
quanto a propria critica de utilizacdo de tais termos dentro do arcabouco
constitucional. Dessa forma, verifica-se que o vocabulo preceito tem origem no
termo latino praeceptum, cujo significado pode ser entendido como regra,

mandamento, comando ou diretriz de conduta.?61

259 Artigo 102 (...) 8§ 1° A arguigdo de descumprimento de preceito fundamental, decorrente desta
Constituicdo, sera apreciada pelo Supremo Tribunal Federal, na forma da lei.

260 Art. 1° A arguicao prevista no 8 1° do art. 102 da Constituicdo Federal seréd proposta perante o
Supremo Tribunal Federal, e ter4d por objeto evitar ou reparar lesdo a preceito fundamental,
resultante de ato do Poder Publico.

261 CRUZ, Gabriel Dias Marques da. Arguicdo de descumprimento de preceito fundamental:
lineamentos bésicos e revis@o critica no Direito Constitucional brasileiro. S&o Paulo: Malheiros
Editores, 2011, p. 48.

TAVARES, André Ramos. Arguicdo de descumprimento de preceito constitucional fundamental:
aspectos essenciais do instituto na constituicdo e na lei. p. 38-76 In: TAVARES, André Ramos;
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O termo abarcaria tanto regras quanto principios, possuindo, assim,
semelhanca ao conteudo da palavra norma. Todavia, esta tem uso polissémico, de
modo que serve como sinbnimo para outros termos, inclusive no texto
constitucional, quando Ihe € atribuido, por exemplo, o sentido de lei, dispositivo ou
diretriz. Assim, a escolha de preceito fundamental pode ter por razéo evitar maiores
discussbes sobre o seu significado, uma vez que seria mais isento de outras

concepcdes.?6?

De acordo com André Ramos Tavares, 0os preceitos fundamentais séo
“aqueles que conformam a esséncia de um conjunto normativo-constitucional,

conferindo-lhe identidade, exteriorizando o sustentaculo da prépria Constituicdo”.?63

Nesse sentido, ao analisar a expressao, o autor afirma a existéncia de
determinados valores previstos no texto constitucional que séo responsaveis por
fundamentar materialmente todo o ordenamento juridico e, por essa razao, fazem

jus a mecanismos especificos que Ihe garantam efetiva protecdo.?%*

Segundo Celso Ribeiro Bastos e Alexis Galids de Souza Vargas, a
expressao preceito fundamental restringe o espectro da arguicao “tdo somente aos
grandes principios e regras basilares” 26> da Constituicdo Federal, de modo que o
instrumento processual ndo tem a finalidade de fiscalizar lesdo provocada por

gualquer dispositivo constitucional que ndo se encaixe nessa especificacao.

Ha, também, o entendimento de que a definicdo de preceito fundamental

poderia se confundir com o conceito de normas materialmente constitucionais,

ROTHENBURG, Walter Claudius (Org.). Arguicdo de descumprimento de preceito fundamental:
andlises a luz da Lei n°® 9.882/99. Sao Paulo: Atlas, 2001, p. 51.

262 TAVARES, André Ramos. Tratado da arglicdo de descumprimento de preceito
fundamental: Lei n. 9.868/99 e Lei n. 9.882/99. Sdo Paulo: Saraiva, 2001, p. 118-119.

263 TAVARES, André Ramos. Argliicao de descumprimento de preceito constitucional fundamental:
aspectos essenciais do instituto na constituicdo e na lei. p. 38-76 In: TAVARES, André Ramos;
ROTHENBURG, Wallter Claudius (Org.). Arglicdo de descumprimento de preceito fundamental:
andlises a luz da Lei n°® 9.882/99. Sdo Paulo: Atlas, 2001, p. 53.

264 1bid., p. 40

265 BASTOS, Celso Ribeiro; VARGAS, Alexis Galidas de Souza. A argliicdo de descumprimento
de preceito fundamental e a avocatoria. Revista Juridica Virtual. Brasilia, v. 1, n° 8, janeiro 2000,
p. 1. Disponivel em: <https://revistajuridica.presidencia.gov.br/index.php/saj/article/view/
1080/1063>. Acesso em: 18 nov. 2019.
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considerando o grau de importancia de temas efetivamente constitucionais.?%® Para
melhor identificacdo, cabem alguns esclarecimentos de José Joaquim Gomes
Canotilho acerca da referida classificagéo, ao afirmar que nem toda norma prevista

no texto constitucional seria merecedora da dignidade formal da constituig&o:

A tentativa de recortar um ‘conteudo’, ‘substancia’ ou ‘matéria’ da
constituicdo dentro do texto constitucional pretende reforcar o carater
‘basico' e ‘fundamental’ de uma constituigdo expulsando dela matérias de
alcance constitucional discutivel. Existem exemplos classicos. E o caso
das normas constitucionais que foram incorporadas no texto constitucional
tendo em conta a importancia transitéria de certas matérias (ex.: caixa
publica de amortizacdo em Franca consagrada constitucionalmente em
1926 através de lei de revisao para garantir aos cidadaos o compromisso
solene do Estado). Noutros casos, certas normas de escassa relevancia
constitucional obtém dignidade forma, e sdo inseridas na constituicao
através de iniciativas populares (ex.: a proibicdo de venda e consumo de
absinto na Suica foi elevada a proibicdo constitucional por iniciativa
legislativa popular). [...] Em tempos mais recentes, verifica-se mesmo a
inser¢cdo no texto de normas constitucionais técnicas marcadamente
regulamentares (exs.: os artigos 87.°/E e 87.°F da Gundgesetz da
Alemanha referentes aos caminhos de ferro e aos correios e
telecomunicacdes introduzidas pela revisdo de 1994).267

No ordenamento brasileiro, o0 exemplo mais evidente de norma considerada
constitucional apenas do ponto de vista formal é o da previsdo contida no artigo
242, § 2°, da Constituicdo, pela qual se dispbe que o “Colégio Pedro Il, localizado

na cidade do Rio de Janeiro, serd mantido na 6rbita federal”.

Em que pese a referida distin¢do, certo € que nado existe hierarquia formal
entre as normas constitucionais originarias, conforme jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal.?®® No entanto, trata-se um parametro que tem por funcdo auxiliar

o intérprete a verificar os preceitos fundamentais.

266 CRUZ, Gabriel Dias Marques da. Arguicdo de descumprimento de preceito fundamental:
lineamentos bésicos e revis@o critica no Direito Constitucional brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2011, p. 53.

267 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e teoria da Constituigdo. 72 ed.,
9 reimp., Coimbra: Edi¢cdes Almedina, 2003, p. 1138.

268 “Acao direta de inconstitucionalidade. Paragrafos 1° e 2° do artigo 45 da Constituicao Federal. -
A tese de que ha hierarquia entre normas constitucionais originarias dando azo a declaracéo de
inconstitucionalidade de umas em face de outras € incompossivel com o0 sistema
de Constituicdo rigida. - Na atual Carta Magna "compete ao Supremo Tribunal Federal,
precipuamente, a guarda da Constituicdo" (artigo 102, "caput’), o que implica dizer que essa
jurisdicdo lhe é atribuida para impedir que se desrespeite a Constituicdo como um todo, e ndo para,
com relacdo a ela, exercer o papel de fiscal do Poder Constituinte originario, a fim de verificar se
este teria, ou ndo, violado os principios de direito suprapositivo que ele proprio havia incluido no
texto da mesma Constituicdo. - Por outro lado, as clausulas pétreas ndo podem ser invocadas para
sustentacdo da tese da inconstitucionalidade de normas constitucionais inferiores em face de
normas constitucionais superiores, porquanto a Constituicdo as prevé apenas como limites ao


http://www.jusbrasil.com/topicos/10635697/par%C3%A1grafo-1-artigo-45-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com/topicos/10706771/par%C3%A1grafo-2-artigo-45-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com/topicos/10635727/artigo-45-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com/legislacao/1033694/constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
http://www.jusbrasil.com/legislacao/1033694/constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
http://www.jusbrasil.com/legislacao/1027008/constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
http://www.jusbrasil.com/legislacao/1027008/constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
http://www.jusbrasil.com/legislacao/1033694/constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
http://www.jusbrasil.com/legislacao/1033694/constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
http://www.jusbrasil.com/legislacao/1033694/constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
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Ha na doutrina quem pondere que a indefinicdo do conceito seja uma das
causas de falta de efetividade da arguicdo de descumprimento e considere que
todo o conteaddo da ConstituicAo Federal poderia ser objeto, ainda que
indiretamente, do instrumento de controle, em razao do alcance reflexo de outros

preceitos fundamentais.?%°

No entanto, é inegavel a efetividade da arguicdo de descumprimento, diante
de tantos julgados de extrema relevancia que foram consagrados por meio desse
instrumento, como é o caso da ADPF n°® 54/DF, que permitiu a interrupcédo da

gravidez de feto anencéfalo.?’°

Outro elemento que merece exame € a expressao decorrente desta
Constituicdo, constante do artigo 102, § 1°, do texto constitucional. Dessa forma, o
dispositivo permite que os preceitos fundamentais derivem direta ou indiretamente

da Constituicéo.

Ou seja, ainda que o preceito ndo estivesse previsto expressamente, haveria
a possibilidade de considera-lo como tal, quando o Supremo Tribunal Federal
entender que ele esteja implicitamente integrado a Constituicdo Federal. Além de
permitir essa interpretacdo mais ampla, a utilizacdo da referida expressao serviria,
de acordo com a doutrina, para evitar que fossem considerados, para efeito de
cabimento da arguicdo de descumprimento, 0S preceitos que decorressem

meramente do Direito Natural.2’!

Poder Constituinte derivado ao rever ou ao emendar a Constituicdo elaborada pelo Poder
Constituinte originario, e ndo como abarcando normas cuja observancia se impés ao proprio Poder
Constituinte originario com relacdo as outras que ndo sejam consideradas como clausulas pétreas,
e, portanto, possam ser emendadas. A¢do nao conhecida por impossibilidade juridica do pedido.”
(BRASIL. STF. ADI n° 815-3/DF, Rel. Min. Moreira Alves, j. em 28/03/1996, DJ 10/05/1996, negritos
nossos. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=
266547>. Acesso em: 29 nov. 2020).

269 CRUZ, Gabriel Dias Marques da. Arguicdo de descumprimento de preceito fundamental:
lineamentos bésicos e revisdo critica no Direito Constitucional brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2011, p. 57.

270 TOBIAS, Raquel Cristina Marques. O conceito de “preceito fundamental” na arguigcao de
descumprimento de preceito fundamental — Lei 9.882/99: a luz da doutrina e jurisprudéncia
brasileiras. Aguas de S&o Pedro: Livronovo, 2012, p. 67-68.

2”1 TAVARES, André Ramos. Argiicdo de descumprimento de preceito constitucional fundamental:
aspectos essenciais do instituto na constituicdo e na lei. p. 38-76 In: TAVARES, André Ramos;
ROTHENBURG, Wallter Claudius (Org.). Arglicdo de descumprimento de preceito fundamental:
andlises a luz da Lei n® 9.882/99. Sao Paulo: Atlas, 2001, p. 54.


http://www.jusbrasil.com/legislacao/1033694/constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=%20266547
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=%20266547
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Por fim, André Ramos Tavares esclarece que a missdo de definir o alcance
da expresséo preceitos fundamentais cabe ao Supremo Tribunal Federal, o qual
deverd interpreta-la a luz dos valores que se destacam na Constituicdo. Assevera,
ainda, que esses valores podem ser compostos tanto por regras quanto por

principios constitucionais, desde que sejam fundamentais.?’?

3.1.2. Objeto

Analisada a definicdo de preceito fundamental, cabe verificar quais regras e

principios, em nosso sistema juridico, podem ser assim classificados.

De um modo geral, ha consenso doutrindrio e jurisprudencial para considerar
que o preceito fundamental deve ser interpretado de forma abrangente,
reconhecendo-se um conteddo minimo exemplificativo em torno dos principios
fundamentais, das clausulas pétreas, nos quais se incluem os direitos e garantias
individuais, dos demais direitos e garantias fundamentais, bem como dos principios

sensiveis.

Nesse sentido, segundo Elival da Silva Ramos, além dos principios
fundamentais dispostos no Titulo | da Constituicdo e das clausulas pétreas
previstas no § 4° do artigo 60 da Constituicdo, também podem ser considerados

preceitos fundamentais aqueles:

[...] que estruturam a federacdo, como, por exemplo, 0s que tratam da
reparticdo de competéncias entre os entes federados; os que disciplinam
0s mecanismos de participagédo politica, por meio do voto, direto, secreto,
universal e periodico, ou por meio de outros direitos politicos; os que
consubstanciam a organizacdo dos Poderes, assegurando-lhes a
independéncia ou deferindo-lhes competéncias préprias; e, enfim, os que
albergam os direitos e garantias fundamentais. Grosso modo, sdo essas,
também, as matérias-sede dos principios cujo menoscabo € autorizador
da intervencéo federal, como se pode verificar no confronto com o disposto
no art. 34, inciso VII, da Constitui¢éo. 273

212 TAVARES, André Ramos. Argiicdo de descumprimento de preceito constitucional fundamental:
aspectos essenciais do instituto na constituicdo e na lei. p. 38-76 In: TAVARES, André Ramos;
ROTHENBURG, Walter Claudius (Org.). Argliicdo de descumprimento de preceito fundamental:
andlises a luz da Lei n® 9.882/99. Sdo Paulo: Atlas, 2001, p. 50-51.

213 RAMOS, Elival da Silva. Arguicao de descumprimento de preceito fundamental: delineamentos
do instituto. In: TAVARES, André Ramos; ROTHENBURG, Walter Claudius (Org.). Arguicdo de
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Ou seja, assim como maior parte da doutrina, o autor enumera 0s principios
sensiveis como contetudo obrigatoriamente implicito no conceito de preceito

fundamental.

No mesmo sentido, Walter Claudius Rothenburg esclarece que a designacao
de preceitos fundamentais compreende tanto principios quanto regras, mas sem
abarcar toda e qualquer norma constitucional. Assim, estabelece que devem ser
considerados preceitos fundamentais, acima de qualquer suspeita, as clausulas

pétreas, os principios sensiveis e os principios fundamentais.?’*

Gilmar Ferreira Mendes ainda ressalta a possibilidade de ajuizamento da
arguicdo em razao de disposi¢cBes que atribuam maior conteudo ou significado a
um principio fundamental, conforme se verifica no trecho a seguir:

[...] a lesdo a preceito fundamental ndo se configurara apenas quando se
verificar possivel afronta a um principio fundamental, tal como assente na

ordem constitucional, mas também a disposi¢cBes que configuram
densidade normativa ou significado especifico a esse principio.?”®

Cabe destacar que, no julgamento da ADPF 388/DF, 2’ foi exposto
exatamente o0 mesmo raciocinio. Esse critério seria valido também para o caso de
outros principios constitucionais que sejam enquadrados como preceitos
fundamentais. Assim, qualquer norma constitucional que Ihe atribua contetdo mais

denso ou especifico, servird de parametro para efeito de cabimento da ADPF.

Portanto, existe o reconhecimento de um conceito extensivo de preceito
fundamental, em que se abrangem também as normas béasicas, quando for possivel
identificar uma conexdo com outras regras ou principios que sejam qualificados

como preceitos fundamentais.?’’

Descumprimento de Preceito Fundamental: Analises a Luz da Lei n°® 9.882/99. Sao Paulo: Atlas,
2001, p. 124.

274 ROTHENBURG, Walter Claudius. Arguicdo de descumprimento de preceito fundamental. In:
TAVARES, André Ramos; ROTHENBURG, Walter Claudius (Org.). Arguicdo de Descumprimento
de Preceito Fundamental: Analises & Luz da Lei n® 9.882/99. P. 198-238. S&o Paulo: Atlas, 2001, p.
213.

2’5 MENDES, Gilmar Ferreira. Arguicdo de descumprimento de preceito fundamental:
comentarios a Lei n. 9.882, de 3.12.1999. 22 ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 152.

2716 BRASIL. STF. ADPF n° 388/DF, Plenario, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. em 09/03/2016,
DJe 01/08/2016.

27T MENDES, Gilmar Ferreira. op. cit., p. 152.
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De forma analoga e em consonancia com nosso sistema constitucional, o
artigo 5°, 82° da Constituicdo Federal apresenta outro exemplo de extensdo da
protecdo conferida a certas normas aquelas que lhes forem correlatas, dispondo
que os “direitos e garantias expressos nesta Constituicdo ndo excluem outros
decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados

internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja parte”.

A aplicacdo desse entendimento consta de decisdo do Supremo Tribunal
Federal, ao analisar a Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 939, na qual se
elevou o principio da anterioridade tributaria a categoria de clausula pétrea, prevista
no artigo 60, 8 4° da Lei Maior, por considera-lo uma garantia individual do
contribuinte, em que pese nao constar expressamente do rol que compdem o artigo
5° da CF.278

Em linhas gerais, verifica-se que sdo preceitos fundamentos todos os
dispositivos que impliqguem na definicdo e limitacdo de poderes do Estado, como

ocorre, por exemplo, com os principios constitucionais da Administracédo Publica.

Gabriel Dias Marques da Cruz, apresenta mais exemplos do que se pode
considerar como preceito fundamental. Desse modo, além dos principios
fundamentais, direitos e garantias fundamentais, demais clausulas pétreas e
principios sensiveis, o autor atribui a referida natureza juridica aos dispositivos
referentes a organizacdo do Estado e dos Poderes, previstos respectivamente nos
Titulos Il e IV da Constituicdo, em decorréncia de sua funcdo de garantia do proprio
Estado de Direito. Inclui, ainda, os principios gerais da atividade econémica,

dispostos nos artigos 170 a 181 da Constitui¢éo.?”®

Portanto, considerando que dentre os diversos preceitos que integram o
Titulo Il (Da Organizacdo do Estado) da Constituicdo Federal, um dos mais

2718 BRASIL. STF. ADI n° 939/DF, Plenério, Rel. Min. Sydney Sanches, j. em 15/12/1993,
DJ 18/03/1994. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=
AC&docID=266590>. Acesso em: 29 nov. 2019.

219 CRUZ, Gabriel Dias Marques da. Arguicdo de descumprimento de preceito fundamental:
lineamentos basicos e revisdo critica no Direito Constitucional brasileiro. S&o Paulo: Malheiros
Editores, 2011, p. 54.


http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=%20AC&docID=266590
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=%20AC&docID=266590
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relevantes € o artigo 37, cujo caput enumera 0s principios constitucionais da

Administracédo Publica, mais uma vez verifica-se sua qualidade fundamental.

Interpretacdo semelhante pode ser verificada no julgamento da questao de
ordem da ADPF n° 1/RJ,?8° no qual o Ministro Relator Néri da Silveira, diante da
novidade do instituto, teceu consideracdes acerca da matéria que poderia ser
arguida como preceito fundamental, destacando a competéncia do Supremo
Tribunal Federal para definir a matéria. Segundo o seu voto, estariam nitidamente
compreendidos nessa condigdo: a forma federativa do Estado; o voto direto,
secreto, universal e periddico; a separacdo de poderes; os direitos e garantias

individuais.

O Ministro Relator ainda complementou que s&o admitidos como preceitos
fundamentais todos os dispositivos que visassem a protecao da estabilidade e da
continuidade da ordem juridica democratica, citando de forma exemplificativa
aqueles que tratam dos seguintes temas: soberania; cidadania; dignidade da
pessoa humana; valores sociais do trabalho; livre iniciativa; pluralismo politico;
direitos coletivos; direitos sociais; direitos politicos; normas referentes a
organizacdo politico-administrativa; reparticdo de competéncias entre os entes da
Federacéo e os Poderes do Estado; discriminacdo de rendas; garantias da ordem

econbmica e financeira.

E evidente que, em compasso com evolugdo da sociedade e,
consequentemente, dos valores atribuidos as diversas normas constitucionais,
cabera ao Supremo Tribunal Federal a missdo de verificar de forma ampla e
constante o desenvolvimento do que se entende por preceito fundamental,
conforme 0s seguintes ensinamentos:

A tarefa de identificar, topicamente, todos os preceitos constitucionais

fundamentais, dentro desse contexto geral, cabera precipuamente ao
Supremo Tribunal Federal, na condicdo de 6rgéo que dita a Ultima palavra

280 “Arguiicdo de descumprimento de preceito fundamental. Lei n°® 9882, de 3.12.1999, que dispde
sobre o processo e julgamento da referida medida constitucional. 2. Compete ao Supremo
Tribunal Federal o juizo acerca do que se ha de compreender, no sistema constitucional
brasileiro, como preceito fundamental. 3. Cabimento da arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental. Necessidade de o requerente apontar a lesdo ou ameaca de ofensa a preceito
fundamental, e este, efetivamente, ser reconhecido como tal, pelo Supremo Tribunal Federal.[...]”
(BRASIL. STF. ADPF n° 1/RJ, Plenério, Rel. Min. Néri da Silveira, j. em 03/02/2000, DJ 07.11.2003,
negritos nossos. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=
AC&docIlD=348389>. Acesso em: 29/11/2019.)


http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=%20AC&docID=348389
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=%20AC&docID=348389
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em questdes constitucionais, por meio de sua percuciente andlise e
atencdo a constante evolucdo valorativa.28!

Importante ressaltar que o anteprojeto inicial de regulamentacéo do artigo
102, 8§ 1° da Constituicdo Federal, da Comissao Especial presidida por Celso
Ribeiro Bastos,?®? previa uma enumeracéo dos preceitos fundamentais, que era
expressamente exemplificativa, em que constavam 0s seguintes preceitos:
soberania nacional; Estado Democratico de Direito; separacao e harmonia entre os
Poderes; dignidade dos Poderes; dignidade da pessoa humana; isonomia; néo-
subalternizac&o das funcodes jurisdicionais; legalidade e moralidade administrativas,

busca da economicidade na Administracdo; acesso ao Judiciario e ampla defesa.?®?

Nota-se, assim, a inclusdo, mesmo nesse reduzido rol, de dois principios
constitucionais da Administracdo Publica, a legalidade e a moralidade
administrativas, que estdo posicionadas ao lado do principio da eficiéncia no caput
do artigo 37 da Constituicdo. Além disso, a mencdo expressa a busca pela
economicidade da Administracdo, que pode ser considerada um dos componentes
da eficiéncia, conduz a inevitavel conclusdo de que o principio da eficiéncia
administrativa, ndo € apenas um preceito fundamental, mas, também, um dos mais

relevantes.

3.2. ESCOLHA POR CONCEITOS INDETERMINADOS

A doutrina ainda estabelece a diferenciacdo entre conceito juridico
indeterminado e clausula geral, de acordo com o momento da analise da
imprecisdo. Considerando esse critério de distincdo, o conceito juridico
indeterminado apresenta vagueza de sentido apenas na analise que antecede as
consequéncias de seu enquadramento, ou seja, a vagueza reside no seu contetdo

e tipicidade, como ocorre com o0s preceitos fundamentais. Ja a clausula geral, além

281 TAVARES, André Ramos. Tratado da arglicdo de descumprimento de preceito
fundamental: Lei n. 9.868/99 e Lei n. 9.882/99. Sdo Paulo: Saraiva, 2001, p. 114,

282 pPortaria n° 572, publicada no Diario Oficial de 7 de julho de 1997.

283 TAVARES, André Ramos. op. cit., p. 25.
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dessa indefinicdo, possui consequéncias juridicas indeterminadas, como € o caso
do principio da boa-fé objetiva, cujo descumprimento podera ensejar sancdes

diversas, em conformidade com o estabelecido em contrato ou deciséo judicial.?8

Em regra, a imprecisdo seméntica de normas constitucionais pode ser
defendida, alegando-se que tém por escopo proporcionar uma permeabilidade em
relacdo a evolucdo ideoldgica, sendo um meio importante para resguardar a
abrangéncia do texto constitucional. Por outro lado, é criticavel na medida em que
supostos exageros levariam a uma falta de definicdo das normas constitucionais,

resultando na dificuldade de sua aplicacao.

Assim, a caréncia de definicdo ndo pode comprometer a funcionalidade do
instituto conceituado, principalmente, quando for um instrumento de defesa de
direitos. Nesses casos, reputa-se imprescindivel uma delimitacdo mais clara do
instituto, sem a qual havera enormes prejuizos para os cidadaos e a garantia de

seus direitos.

Elival da Silva Ramos faz uma critica ao legislador constituinte, em razédo da
baixa densidade informativa da norma que instituiu a arguicdo de descumprimento,
principalmente, pela novidade e relevancia desse instrumento de protecdo dos
preceitos fundamentais em nosso ordenamento juridico.?8® O autor até pondera que
existe um nivel maior de imprecisdo semantica no texto constitucional, em razao

dos seguintes fatores:

[...] de um lado, o maior campo da abrangéncia das disposicdes
constitucionais explica a predilecdo pelo uso de terminologia vaga dotada
de alta dose de ambiguidade, tal fendmeno, porém, também esta
relacionado ao carater compromissoério das Constituicbes modernas,
geradas em sociedades complexas e plurais, em que esta longe de existir
um monismo ideolégico, em face do que se compreende que a anemia
semantica constitui, por vezes, elemento importante para a viabilizacéo da
prépria Lei Maior em determinado momento histérico; de outro lado, a
dimensdo prospectiva da Constituicdo, revelada pela presenca das
normas ditas programéticas, também milita contra a precisdo seméantica

284 TOBIAS, Raquel Cristina Marques. O conceito de “preceito fundamental” na arguigao de
descumprimento de preceito fundamental — Lei 9.882/99: a luz da doutrina e jurisprudéncia
brasileiras. Aguas de S&o Pedro: Livronovo, 2012, p. 67-68.

285 RAMOS, Elival da Silva. Arguicdo de descumprimento de preceito fundamental: delineamentos
do instituto. In: TAVARES, André Ramos; ROTHENBURG, Walter Claudius (Org.). Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental: Andlises & Luz da Lei n® 9.882/99. P. 109-127. S&o
Paulo: Atlas, 2001, p. 109.
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das normas constitucionais, pois o regramento do amanha ha que ser
bastante cauteloso.286

No entanto, apesar dessa qualidade das normas constitucionais, a critica
decorre do excesso de imprecisdo para o tratamento de normas consideradas
fundamentais, uma vez que a falta de definicdo impacta na eficacia da protecéo aos
referidos preceitos. A situacdo é agravada porque ndo havia no ordenamento
juridico brasileiro qualquer regulamentagdo anterior do instituto da arguicdo, ao
contrario do ocorreu com o0 habeas corpus, por exemplo. Apesar de o remédio
constitucional figurar na Constituicdo republicana de 1891, este ja havia sido
disciplinado pelo Codigo de Processo Criminal de 1832, evitando-se lacunas na sua
aplicacéo.?®”

Sobre a indeterminagdo do conceito de arguicdo de descumprimento de

preceito fundamental, Zeno Veloso reflete que:

O que hoje se pode considerar preceito fundamental, dada a dinamicidade
do ordenamento juridico, pode ter a sua densidade normativa diminuida
no decorrer do tempo. O texto do dispositivo esta inserido num contexto
fatico-politico-social que, variando, determina a moderagdo do contetido
do preceito. Inversamente, o fendmeno pode transformar, futuramente, em
preceito fundamental o que ndo tem este status atualmente.288

Por fim, ao tratar do significado da expressao preceito fundamental, Daniel
Sarmento afirma que o legislador optou por utilizar um conceito juridico
indeterminado, de modo que “a lei conferiu uma maleabilidade maior a
jurisprudéncia, que podera acomodar com mais facilidade mudanc¢as no mundo dos

fatos, bem como a interpretacdo evolutiva da Constituigao.”28°

286 RAMOS, Elival da Silva. Arguigdo de descumprimento de preceito fundamental: delineamentos
do instituto. In: TAVARES, André Ramos; ROTHENBURG, Walter Claudius (Org.). Arguicao de
Descumprimento de Preceito Fundamental: Andlises a Luz da Lei n® 9.882/99. P. 109-127. Sao
Paulo: Atlas, 2001, p. 110.

287 |bid., p. 110.

288 VELOSO, Zeno. Controle jurisdicional de constitucionalidade: atualizado conforme as Leis
9.868 de 10/11/1999 e 9.882 de 03/12/1999. 22 ed. rev., atual. e amp.. Belo Horizonte: Del Rey,
2000, p. 296.

289 SARMENTO, Daniel. Apontamentos sobre a arglicdo de descumprimento de preceito
fundamental. p. 85-108. In: TAVARES, André Ramos; ROTHENBURG, Walter Claudius (Org.).
Arguicdo de descumprimento de preceito fundamental: analises a luz da Lei n°® 9.882/99. Sao
Paulo: Atlas, 2001, p. 91.
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3.3. PRINCIPIO DA EFICIENCIA COMO PRECEITO FUNDAMENTAL

3.3.1. Enquadramento dos Principios da Administracdo Publica

Antes de analisar propriamente o cabimento da eficiéncia administrativa
como preceito fundamental, € importante demonstrar a possibilidade de utilizacédo
da arguicao de descumprimento de preceito fundamental em casos de afronta aos
principios constitucionais da Administragdo Publica, ou seja, a viabilidade de
fundamentar a propositura desse instrumento quando houver violacéo ao caput do

artigo 37 da Constituicéo Federal.?%

Além dos principios da Legalidade, Impessoalidade, Moralidade, Publicidade
e a propria Eficiéncia, previstos no referido dispositivo do texto constitucional, ha
diversos outros principios que regem a Administracéo publica presentes no sistema
constitucionais, como aqueles que estdo dispostos nos incisos do artigo 37 ou, até

mesmo, previstos de forma implicita a Constituicdo, como o Principio da

Proporcionalidade

Nesse sentido, considerando a definicdo constitucional da arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental e, principalmente, a sua regulamentacéo
pela Lei n°® 9.882/1999, constata-se que o instituto deve ser utilizado em face de ato
proferido pelo Poder Publico, nos termos do caput do artigo 1° deste diploma
legal.?®* Ou seja, o instrumento visa ao controle da atividade da Administracéo

Publica.

Assim, uma vez que 0s principios insculpidos no caput do Artigo 37 da
Constituicdo Federal regem a atuacéo da Administracéo Publica, é possivel concluir
gue tais principios séao preceitos fundamentais para efeito de cabimento da referida

290 Art. 37. A administracao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: [...]

291 Art. 12 A arglicdo prevista no § 12 do art. 102 da Constituicdo Federal sera proposta perante o
Supremo Tribunal Federal, e terd por objeto evitar ou reparar lesdo a preceito fundamental,
resultante de ato do Poder Publico.
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arguicdo, pois nao se pode encontrar preceito mais fundamental do que os mais

importantes principios norteadores da atividade que se pretende fiscalizar.

Compartilhando desse entendimento, Zeno Veloso relaciona expressamente
0s principios regentes da Administracdo Pdublica, previstos no artigo 37 da
Constituicdo, ao tratar dos principios que seriam enquadrados como preceitos
fundamentais. Acrescenta ainda que ha outros principios decorrentes e que
constitui atribuicdo do intérprete a utilizagdo do principio democratico como
principal vetor dessa analise:

Estes s&o principios reitores, regras nucleares, linhas mestras ou vigas-
mestras da organizacdo politica e social brasileira, sem olvidar que h&
preceitos fundamentais que deles decorrem, havendo necessidade, para
descobri-los, de ser feita uma inferéncia, um desenvolvimento por parte
do intérprete.

Isto tudo sem deixar de observar, em nenhum momento, que a Republica
Federativa do Brasil constitui-se em Estado Democratico de Direito,

funcionando o principio democratico como vetor supremo da interpretacao
da Constituicdo; comecgo, meio e fim do labor do intérprete.2%?

Outro aspecto relevante diz respeito a atuacdo da Administracdo Publica,
que é pautada por principios limitadores de sua atividade e, ao mesmo tempo,
garantidores do cumprimento dos direitos fundamentais dos administrados. Do
mesmo modo, esses principios limitadores visam a manutencdo dos fundamentos
da prépria Republica que, devido a sua importancia, estdo dispostos logo no Artigo
1° da Constituicdo.?®® O préprio Direito Constitucional estabelece para o Estado a
definicdo de seus poderes e, dialeticamente, as diretrizes e 0s mecanismos para

limitacdo desses poderes, atribuindo direitos e garantias aos cidadaos.

Nesse sentido, o arcabouco constitucional torna-se um instrumento de
legitimacdo da atuacdo do Poder Publico. Por tal motivo, a defesa da adequacéao

dos atos administrativos aos principios constitucionais da Administracédo Publica é

292 \VELOSO, Zeno. Controle jurisdicional de constitucionalidade: atualizado conforme as Leis
9.868 de 10/11/1999 e 9.882 de 03/12/1999. 22 ed. rev., atual. e amp., Belo Horizonte: Del Rey,
2000. p. 296.

293 Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democréatico de Direito e tem como
fundamentos: | - a soberania; Il - a cidadania; Il - a dignidade da pessoa humana; IV - os valores
sociais do trabalho e da livre iniciativa; V - o pluralismo politico. Paragrafo Gnico. Todo o poder
emana do povo, que o0 exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
Constituigao.
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também um meio de garantia dos direitos fundamentais e do Estado Democratico

de Direito, conferindo assim maior importancia ao seu cumprimento.

Verifica-se também que determinados principios adquirem um grau de
importdncia mais elevado quando forem uma decorréncia légica ou mesmo
integrantes da esséncia de principios fundamentais. Dessa forma, os principios da
legalidade administrativa, da impessoalidade e da moralidade podem, por exemplo,
ser considerados como corolarios do principio republicano, previsto no artigo 1°,

caput, da Constituicdo Federal.?®*

A analise sobre o enquadramento dos principios constitucionais da
Administracdo Publica como preceitos fundamentais é algo necessario, desde o

inicio da utilizacdo da arguicdo de descumprimento.

Durante o exame da Questdo de Ordem ADPF n° 3/CE,?% embora a
arguicao ndo tenha sido conhecida por auséncia de subsidiariedade, é importante
frisar que um dos fundamentos de sua propositura foi o possivel descumprimento
aos preceitos previstos no caput do artigo 37 da Constituicdo Federal, alegagéo
gue néao foi contestada na decisdo. Nesse sentido, destaca-se trecho da peticéo

294 VELOSO, Zeno. Controle jurisdicional de constitucionalidade: atualizado conforme as Leis
9.868 de 10/11/1999 e 9.882 de 03/12/1999. 22 ed. rev., atual. e amp., Belo Horizonte: Del Rey,
2000. p. 296.

2% “Direito constitucional. Arguicdo de descumprimento de preceito fundamental (arts. 102, § 1°, da
Constituicéo Federal, 1° e seguintes da Lei n° 9.882, de 3 de dezembro de 1999). Vencimentos de
servidores publicos ativos e proventos de inativos. Gratificag8es. Vantagens. Calculo de acréscimos
pecuniarios. Teto de vencimentos e proventos. Impugnacdes de decisdes monocraticas e
colegiadas do Tribunal de Justica do Ceara, proferidas em reclamacdes. Alegacdo de violacdo aos
arts. 5° LIV e LV, 37, caput e inciso XIV, 100, § 2°, da CF de 1988, bem como ao art. 29 da
Emenda Constitucional n°® 19/98. Questédo de ordem. Medida cautelar. [...] Trata-se, nesse caso, de
Arguicdo autbnoma, com carater de verdadeira Acdo, na qual se pode impugnar ato de qualquer
dos Poderes Publicos, no ambito federal, estadual ou municipal, desde que para evitar ou reparar
lesédo a preceito fundamental da Constituicdo. [...] 6. Cogita-se, isto sim, de Arguicdo autbnoma
prevista no caput do art. 1° da Lei. 7. Dispbe, contudo, o § 1° do art. 4° do diploma em questéo: ‘§
1° N&o sera admitida arguicao de descumprimento de preceito fundamental quando houver qualquer
outro meio eficaz de sanar a lesividade’. 8. E ainda ha meios judiciais eficazes para se sanar a
alegada lesividade das decis6es impugnadas. 9. Se, na Corte estadual, ndo conseguir o Estado
do Ceara obter medidas eficazes para tal fim, poder4, em tese, renovar a Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental. [...] 12. Questao de Ordem que o Supremo Tribunal
Federal resolve ndo conhecendo da presente Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental, ficando, em consequéncia, prejudicado o pedido de medida liminar. (BRASIL. STF.
QO ADPF n° 3/CE, Plenario, Rel. Min. Sydney Sanches, j. em 18/05/2000, DJ 27/02/2004,
RTJ 189/401. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/publicacaoRTJ/anexo/189 2.pdf>.
Acesso em: 28 nov. 2019, negritos nossos)


http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/publicacaoRTJ/anexo/189_2.pdf
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redigida pela Procuradoria-Geral do Estado do Ceara, onde consta a seguinte
afirmacdo:
Assim, os principios constitucionais do devido processo legal, da
supremacia das normas constitucionais originarias e derivadas, dos que
disciplinam a atuacéo da administracéo publica (art. 37, CF/88) e 0 da
harmonia entre os Poderes, sao, inequivocamente, preceitos
fundamentais, cuja lesdo, tal como se verifica na espécie, esta a

ensejar 0 uso da Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental. (negritos nossos)2%

Dessa forma, ainda que néo se trate de um entendimento jurisprudencial, o
exemplo serve para demonstrar a necessidade de aprofundar a anélise sobre o

tema e ressaltar o posicionamento do referido érgéo juridico estadual.

A partir de entdo, diversas arguicdes foram propostas versando sobre a
violagdo aos principios constitucionais da Administracdo Publica, conforme as

decisdes que seréo verificadas a seguir.

Nota-se, assim, uma preocupacao especial com a Moralidade Administrativa
e, muitas vezes, sua conjugacdo com o0s principios da Legalidade e da
Impessoalidade. No entanto, h4 julgados que contemplam igualmente os demais
principios previstos no caput do artigo 37 da Constituicdo Federal.

O primeiro exemplo é a ADPF n°® 260/DF, proposta pela Associacdo de
Pracas das Forcas Armadas, em razdo de normas previstas no Regulamento do
Estatuto dos Militares, que supostamente violariam diversos preceitos
fundamentais, dentre os quais o principio da moralidade administrativa. Na analise
de todos os motivos que ensejaram o ndo conhecimento da ADPF, verifica-se que
em nenhum momento foi rejeitado a fundamentacdo da escolha dos preceitos
fundamentais violados. Durante o julgamento do Agravo Regimental, a Ministra
Relatora Carmen Lucia ressaltou os fundamentos juridicos do pedido, incluindo-se
o caput do artigo 37 da Constituicdo Federal:

A Agravante requer o provimento do agravo e o0 processamento da
presente Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental, para
‘declaralr-se] a inconstitucionalidade dos arts. 24, § 3° do Decreto n. 880,

de 1993, e 25, § 5°, do Decreto n. 3.690, de 2000, com efeitos ex tunc e
erga omnes, dada a incompatibilidade com os arts. 5°, Il, XXXVI, 37,

2% BRASIL. STF. QO ADPF n° 3/CE, Plenario, Rel. Min. Sydney Sanches, j. em 18/05/2000, DJ
27/02/2004, RTJ 189/401. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/publicacaoRTJ/
anexo/189_2.pdf>. Acesso em: 28 nov. 2019


http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/publicacaoRTJ/%20anexo/189_2.pdf
http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/publicacaoRTJ/%20anexo/189_2.pdf
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caput, 61, § 1° incisos | e Il, alinea ‘f, e 142, inciso X, todos da
Constituicdo Federal, assim como a anulagéo de todos os atos praticados
pelo Poder Publico com suporte nos referidos atos normativos.” (negritos
nossos) 297

Também é possivel verificar o principio da moralidade como fundamento
durante o julgamento de referendo da medida cautelar da ADPF n° 402/DF,?8 cujo
relator foi o Ministro Marco Aurélio. Porém, neste caso especificamente, o referido
principio foi tratado de forma implicita, ndo havendo sua referéncia expressa como

preceito fundamental.

De acordo com a decisao, houve o referendo parcial da liminar concedida
para que os substitutos eventuais do Presidente da Republica, mencionados no
artigo 80 da Constituicdo Federal, ficassem impossibilitados exercer esta funcéao,
guando fossem réus criminais perante o Supremo Tribunal Federal. Segundo
manifestacédo do Ministro Dias Toffoli, em seu voto:

[...] a previsdo de suspensao do presidente da Republica de suas fun¢des
(art. 86, § 1°, da Constituicdo Federal) encontra, de fato, fundamento na
moralidade publica e no principio republicano, revelando o intuito de

preservar a dignidade de relevante fungdo publica ante o recebimento de
acao penal pelo STF.299

297 “AGRAVO REGIMENTAL NA ARGUI(;AO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL. SERVICO MILITAR. INGRESSO NO CURSO DE ESPECIALIZAQAO DE
SOLDADOS POR CONCURSO PUBLICO. LICENCIAMENTO EX OFFICIO. ALEGADA LESAO
AOS PRECEITOS FUNDAMENTAIS DA LEGALIDADE, DA SEGURANCA JURIDICA, DA BOA-
FE E DA MORALIDADE. DISPOSITIVOS DOS DECRETOS NS. 880/1993 (§ 3° DO ART. 24) E
3.690/2000 (8§ 5° DO ART. 25) PELOS QUAIS SE REGULAMENTA O ESTATUTO DOS MILITARES
(LEl N. 6.880/1980). OFENSA INDIRETA A CONSTITUICAO. PRECEDENTES. AGRAVO
REGIMENTAL AO QUAL SE NEGA PROVIMENTO.” (BRASIL. STF. AgReg ADPF n° 260/DF,
Plenario, Rel. Min. Carmen LUcia, j. em 28.05.2015, DJe 11/06/2015, negritos nossos).

298 “[ ] CLAUSULA CONSTITUCIONAL QUE DETERMINA O AFASTAMENTO PREVENTIVO DO
PRESIDENTE DA REPUBLICA EM HIPOTESE DE INSTAURA(;AO, CONTRA ELE, DE
PROCESSO DE INDOLE POLITICO-ADMINISTRATIVA (IMPEACHMENT”) OU DE NATUREZA
PENAL (CF, art. 86, § 1° — SITUAQAO DE IMPEDIMENTO QUE TAMBEM ATINGE OS
SUBSTITUTOS EVENTUAIS DO CHEFE DO PODER EXECUTIVO DA UNIAO (PRESIDENTE DA
CAMARA DOS DEPUTADOS, PRESIDENTE DO SENADO FEDERAL E PRESIDENTE DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL), SE E QUANDO CONVOCADOS A EXERCER, EM CARATER
INTERINO, A PRESIDENCIA DA REPUBLICA — INTERDICAO PARA O EXERCICIO INTERINO DA
PRESIDENCIA DA REPUBLICA QUE, NO ENTANTO, NAO OBSTA NEM IMPEDE QUE O
SUBSTITUTO EVENTUAL CONTINUE A DESEMPENHAR A FUNCAO DE CHEFIA QUE
TITULARIZA NO ORGAO DE ORIGEM — REFERENDO PARCIAL DA DECISAO DO RELATOR
(MINISTRO MARCO AURELIO), DEIXANDO DE PREVALECER NO PONTO EM QUE ORDENAVA
O AFASTAMENTO IMEDIATO DO SENADOR RENAN CALHEIROS DO CARGO DE PRESIDENTE
DO SENADO FEDERAL.” (BRASIL. STF. Ref MC ADPF n° 402/DF, Redator do ac6rdao Min. Celso
de Mello, j. em 07/12/2016, DJe 01/12/2017).

299 BRASIL. STF. Ref MC ADPF n° 402/DF, Redator do acérddo Min. Celso de Mello, j. em
07/12/2016, DJe 01/12/2017.
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O mesmo ocorreu no julgamento da ADPF n° 79/DF,3% que referendou
parcialmente a decisao proferida na medida cautelar proposta pelo Governador do
Estado de Pernambuco em face de diversas decisdes judiciais do Tribunal de
Justica do Estado de Pernambuco e Tribunal Regional do Trabalho da 62 Regiao,
que equiparavam salarios dos professores do referido Estado, em razdo de

interpretacdo equivocada atribuida ao principio da isonomia.

Além dos danos causados ao orcamento publico, alegou-se a violagdo a
diversos preceitos fundamentais, incluindo-se o principio da moralidade
administrativa, uma vez que, sem base legal ou constitucional, elevaram-se
indevidamente os vencimentos dos servidores publicos. Tal fundamento foi acatado
pelo Supremo Tribunal Federal, o qual consignou durante o julgamento da medida
cautelar:

A mesma situacdo deixa claro também que varios dispositivos
constitucionais de importancia estrutural em nosso sistema constitucional
estariam sendo desrespeitados, tais como o principio da legalidade, o
principio da moralidade administrativa, o principio basilar da

Federagdo, o principio basilar da separacdo de poderes e a norma
constitucional que proibe qualquer tipo de vinculacdo ao salario minimo. 30!

Héa decisdes, ainda, que abordam expressamente o principio da legalidade
e da moralidade como preceitos fundamentais. E o caso da decisdo monocratica
proferida pelo Ministro Relator Luiz Fux, durante o exame de Medida Cautelar na
ADPF n° 605/DF, em que se deferiu o pedido e foi determinada a preservacéo do
material probatério conseguido na investigacdo da Operacdo Spoofing, conforme

trecho extraido da deciséao:

800 “1. RECURSO. Agravo regimental. Interposi¢do contra deciséo liminar sujeita a referendo.
Admissibilidade. Interesse recursal reconhecido. Agravo conhecido. Votos vencidos. E
admissivel agravo regimental contra decisdo monocratica sujeita a referendo do érgao colegiado. 2.
ACAO OU ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL - ADPF.
Liminar concedida. Suspensdo de processos e efeitos de sentencas. Servidor publico.
Professores do Estado de Pernambuco. Elevagdo de vencimentos com base no principio da
isonomia. Casos recobertos por coisa julgada material ou convalidados por lei
superveniente. Exclusao da eficacia da liminar. Agravo provido em parte e referendo parcial,
para esse fim. Aplicagdo do art. 5°, § 39, in fine, da Lei federal n° 9.882/99. N&o podem ser
alcancados pela eficacia suspensiva de liminar concedida em acao de descumprimento de preceito
fundamental, os efeitos de sentencas transitadas em julgado ou convalidados por lei superveniente.”
(BRASIL. STF. AgReg ADPF n° 79/PE, Plenério, Rel. Min. Cezar Peluso, j. em 18/06/2007,
DJ 17/08/2007, negritos originais).

801 BRASIL. STF. MC ADPF n° 79/PE, Rel. Min. Cezar Peluso, j. em 29/07/2005, DJ 04/08/2005,
Disponivel em  <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/download/43610/44681>.
Acesso em: 29 nov. 2019.


http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/download/43610/44681
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Sustenta 0 Requerente que as provas em comento sdo /essenciais para o
deslinde do caso, maxime para fins de confirmar a autenticidade das
mensagens publicadas com base nos arquivos do “Intercept Brasil”. Por
isso, haveria ameaca de afronta ao devido processo legal formal e material
(artigo 5°, LIV, da CRFB), os principios que iluminam a Administracdo
Publica, notadamente os da moralidade e legalidade (artigo 37, caput,
da CRFB) e o principio da seguranca publica (artigo 144, caput, da
CRFB).302

De igual modo, a legalidade e moralidade administrativas foram
consideradas expressamente como preceitos fundamentais na decisdo proferida
pelo Ministro Relator Alexandre de Moraes, quando da andlise conjunta da Arguicéo
de Descumprimento de Preceito Fundamental n°® 568/PR, proposta pelo
Procuradora-Geral da Republica, e da Reclamacédo Constitucional n°® 33.667,
proposta pela Mesa Diretora da Camara dos Deputados, que tratavam do mesmo
objeto. As medidas tinham a finalidade de desconstituir a homologacéao judicial de
Acordo de Assunc¢do de Compromissos, celebrado entre a Petrdleo Brasileiro S.A.
e 0 Ministério Publico Federal, em que era previsto o cumprimento de obrigacdes
junto a autoridades publicas norte-americanas e envolvia a destinacdo de quantias
de grande vulto a autoridades brasileiras, sem a participacdo dos 6rgaos
competentes, conforme se verifica no trecho a seguir:

[...] a ADPF ajuizada pela Procuradora-Geral da Republica foi dirigida
contra ato ilicito do Poder Publico — acordo realizado por autoridades sem
legitimidade e homologado por decisé@o judicial em juizo incompetente,
tratando da utilizacdo de recursos destinados a Unido, sem sua
participacdo; em flagrante desrespeito a integridade de preceitos
fundamentais da Constituicdo Federal, como a separacdo dos Poderes, o
respeito a chefia institucional e a independéncia financeira do Ministério

Pudblico e os principios Republicano e da Legalidade e da Moralidade
administrativas. (negritos nossos) 303

Ressalta-se que o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil

manifestou-se pela procedéncia do pedido, alegando que o acordo violou também

302 “ADPF: REQUISITO DA SUBSIDIARIEDADE EQUIVALENTE. ARGUIQAO COMO VIA DE
EFICACIA SINGULAR. ADMISSIBILIDADE. MEDIDA CAUTELAR INIBITORIA EM ADPF.
POSSIBILIDADE. PREVISAO LEGAL COADJUVADA PELO PODER GERAL DE CAUTELA DO
JUiZO. NECESSIDADE DE PRESERVACAO DE PROVA NECESSARIA A UTILIDADE DA
PRESTACAO JURISDICIONAL. LICITUDE DA PROVA COMO QUESTAO PREJUDICIAL PARA O
ACOLHIMENTO OU REJEICAO DO PEDIDO. POSSIBILIDADE DE INSTRUCAO DO FEITO
CONDUCENTE A VISAO DE CONJUNTO DA PROVA. VALORACAO QUE RECLAMA O
CONHECIMENTO DOS [SIC] DO ACERVO PROBATORIO EM SUA INTEIREZA. DEFERIMENTO
DA LIMINAR AD REFERENDUM DO PLENARIO.” (BRASIL. STF. MC ADPF n° 605/DF, Rel. Min.
Luiz Fux, j. em 01/08/2019, DJe 05/08/2019. Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br/processos/
downloadPeca.asp?id=15340726249&ext=.pdf>. Acesso em 30 nov. 2019.)

303 BRASIL. STF. ADPF 568/PR e Reclamagao Constitucional n°® 33.667, Rel. Min. Alexandre de
Moraes, j. em 17/09/2019, DJe 19/09/2019. Disponivel em: <https://portal.stf.jus.br/processos/
downloadPeca.asp?id=15341176810&ext=.pdf>. Acesso em 30 nov. 2019.


http://portal.stf.jus.br/processos/%20downloadPeca.asp?id=15340726249&ext=.pdf
http://portal.stf.jus.br/processos/%20downloadPeca.asp?id=15340726249&ext=.pdf
https://portal.stf.jus.br/processos/%20downloadPeca.asp?id=15341176810&ext=.pdf
https://portal.stf.jus.br/processos/%20downloadPeca.asp?id=15341176810&ext=.pdf
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os principios da legalidade e da impessoalidade. Durante a analise de mérito, o
Ministro Relator ratificou a lesdo aos principios constitucionais da Administracao

Publica, nos seguintes termos:

No mérito, ndo ha qualquer divida sobre a nulidade absoluta do “Acordo
de Assuncado de Compromissos”, que, realizado pela Procuradoria da
Republica no Parand com a Petrobras e homologado pela 13 Vara
Criminal Federal de Curitiba, desrespeitou os preceitos fundamentais da
Separacdo de Poderes, do respeito a chefia institucional, da unidade,
independéncia funcional e financeira do Ministério Publico Federal e os
principios republicano e da legalidade e da moralidade
administrativas, pois ambas as partes do acordo ndo possuiam
legitimidade para firma-lo, o objeto foi ilicito e o juizo era absolutamente
incompetente para sua homologagao. (negritos nossos)3%*

Apébs a concessdo de medida cautelar, houve a interrupcdo do andamento
do ajuste, evitando a concretizacdo de seus efeitos. Ao final, para afastar as
nulidades existentes, o Supremo Tribunal Federal homologou um novo termo de
acordo, dessa vez, com a Procuradora-Geral da Republica, o Presidente da
Céamara dos Deputados e a Unido, prevendo a destina¢cdo dos valores a Unido, em

conformidade com as devidas finalidades orgamentérias.

Em outro acorddo, é possivel notar a consagracdo dos principios da
moralidade e da impessoalidade como preceitos fundamentais. A situa¢do ocorreu
no julgamento da ADPF n° 446/MT, em que se discutia a validade de um regime
proprio de previdéncia para os deputados estaduais de Mato Grosso, contrariando
diversos dispositivos constitucionais, dentre os quais também figuravam os
referidos principios previsto no caput do artigo 37 da Constituicdo Federal, de

acordo com a seguinte passagem:

Cuida-se de saber, portanto, se as normas impugnadas, que asseguram
um sistema de previdéncia especifico para os parlamentares estaduais,
violam (a) os principios federativo (art. 2° e 25, caput e 8§ 1°, da CF) e
republicano (art. 1° da CF); (b) a competéncia da Unido para editar normas
gerais em matéria de previdéncia social (art. 24, Xll, da CF); (c) os
principios da igualdade (art. 5°, caput, da CF), da moralidade e da
impessoalidade (art. 37, caput, da CF); (d) o art. 40, § 13, da CF, que
vincula ao Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) os ocupantes de
cargos temporarios e em comissao, e o art. 201, capute § 7°, l e ll, da CF,
gue preveem obrigatoriedade do regime geral e regras gerais de
aposentadoria. (negritos nossos) 305

804 BRASIL. STF. ADPF 568/PR e Reclamagao Constitucional n°® 33.667, Rel. Min. Alexandre de
Moraes, j. em 17/09/2019, DJe 19/09/2019.

305 “CONSTITUCIONAL E PREVIDENCIARIO. ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE
PRECEITO FUNDAMENTAL. LEIS 5.085/86, 6.243/93, 6.623/95, 7.498/01, 7.960/03 E 9.041/08,
DO ESTADO DE MATO GROSSO. REGIME PROPRIO DE PREVIDENCIA DOS
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Em deciséo recente sobre a ADPF n° 129/DF,3% em que se discutia o sigilo
de informacdes acerca da movimentacao de créditos com despesas confidenciais,
0 chamado cartdo corporativo, o0 Supremo Tribunal Federal entendeu que havia
violagdo ao principio da publicidade, considerando que deve haver transparéncia
em relacdo a utilizacdo dos recursos financeiros pela Administracdo Publica. Assim,
o referido tribunal reconheceu a incompatibilidade do artigo 86 do Decreto-Lei n°

200/1967 com o texto constitucional.

Ressalta-se, também, a Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental n® 93/DF. Embora ndo conhecida por auséncia de subsidiariedade,
conforme acorddo proferido em agravo regimental, ficando vencido o voto do
Ministro Marco Aurélio pelo provimento, vale destacar a enumeragdo de preceitos
fundamentais feita na peticdo inicial, em que relaciona os principios da
Administracdo Publica com os direitos e garantias individuais, dispostos no artigo

5° da Constituicdo Federal, nos seguintes termos:

[...] b) o principio da isonomia, tanto no sentido da igualdade do art, 5°,
caput, quanto no sentido de impessoalidade no art. 37, caput, da
Constituicdo de 1988, por instituir discriminacdo fundada em critério
material constitucionalmente ndo permitido, uma vez que favorece os
fortes as custas dos hipossuficientes no universo dos usudrios do servigo
publico de energia elétrica; [...] d) o principio da legalidade da ac¢&o
administrativa, tanto em sua vertente ‘reserva’ quanto ‘supremacia da Lei
(arts. 59, Il e 37, caput, da Constituicdo de 1988) porque o Decreto ndo sé
regula matéria afeita a lei como também viola, positivamente, iniUmeros
dispositivos de lei; [...] f) o principio da moralidade, do art. 37, caput, [...]
porque o Decreto repropde, parcialmente, matéria que ja foi objeto de

PARLAMENTARES ESTADUAIS. IMPOSSIBILIDADE. VIOLACAO AO ART. 40, 8§13, DA
CONSTITUICAO FEDERAL. AGENTES POLITICOS. CARGOS TEMPORARIOS. FILIACAO
OBRIGATORIA AO RGPS. MODULAGCAO DE EFEITOS. PRESERVACAO DOS BENEFICIOS
CONCEDIDOS ANTERIORMENTE A DECISAO CAUTELAR. [..] 4. A existéncia de regime
previdenciario especifico para os deputados estaduais de Mato Grosso, com condi¢des mais
vantajosas que aquelas definidas no RGPS, importa violagdo aos principios republicano, da
igualdade, da moralidade, darazoabilidade e daimpessoalidade. 5. Medida cautelar confirmada
e arguicdo julgada parcialmente procedente, com modulacdo dos efeitos da decisdo, para
resguardar os pensionistas que, até a data da publicacéo da decisdo que deferiu a medida cautelar,
ja percebiam os beneficios previdenciarios previstos nas leis invalidadas.” (BRASIL. STF. ADPF n°
446 MT, Rel. Min. Alexandre de Moraes, j. em 04/10/2019, DJe 17/10/2019, negritos n0ossos).

36 “ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL. DIREITO
CONSTITUCIONAL. ART. 86 DO DECRETO-LEI N° 200/1967, QUE PREVE O SIGILO DA
MOVIMENTACAO DOS CREDITOS DESTINADOS A REALIZACAO DE DESPESAS
RESERVADAS OU CONFIDENCIAIS. NAO RECEPGCAO PELA CONSTITUICAO DE 1988.
ARGUICAO JULGADA PROCEDENTE. 1. O Principio de Publicidade dos Atos da
Administracao Publica caracteriza-se como preceito fundamental para fins de cabimento de
Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental. [...]” (BRASIL. STF. ADPF n° 129/DF,
Plenério, Rel. Min. Edson Fachin, j. em 05.11.2019, DJe 09.12.2019, negritos nossos. Disponivel
em: <https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15341915532&ext=.pdf>. Acesso
em: 12 dez. 2019.


https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15341915532&ext=.pdf
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impugnacao judicial da ABRADEE — e disso resultou a retirada do ato
normativo anterior que tratava da mesma matéria agora regulada no
indigitado Decreto. (grifos originais)3%7

Merece andlise, ainda, o julgamento da ADPF n° 484/AP, que se fundamenta
inclusive em preceitos fundamentais mais especificos do que o0s principios
elencados no caput do artigo 37 do texto constitucional, os quais seriam atingidos

de forma indireta.

Assim, verifica-se no deferimento da medida cautelar que o Estado tem
destinacao especifica para suas verbas, devendo estar de acordo com as previsdes
orcamentarias e atender as regras de obrigatoriedade de realizacdo de concurso
publico e licitacdo, conforme artigo 37, incisos Il e XXI,3% considerando que tal
dever decorre da protecdo ao patrimbénio publico, assim como ocorre com a
utilizagdo do sistema de precatorios, disposto no artigo 100 da Constituicédo. E o

gue se demonstra neste trecho:

O requerente defende que “as reiteradas decisdes proferidas pelos 6rgéos
do Judiciario demonstram as manifestacdes do Poder Publico em afronta
direta as normas da Constituicdo”, e traduzem violagdo dos preceitos
fundamentais da Constituicdo da Republica concernentes ao principio da
independéncia e harmonia entre os Poderes (art. 2°), a concretizacdo do
direito social & educacao, transporte e alimentacdo escolar (art. 6°), a
regra constitucional do concurso publico e/ou licitac&o (art. 37, Il, 8
29), a regra do regime de pagamentos devidos pela Fazenda Publica em
ordem cronolégica de apresentacdo de precatérios (art. 100), de
transposi¢cdo de dotacdo orcamentéria realizado pelo Poder Judiciario,
violando o art. 167, VI e X da Constituicdo de 1988, e, ainda, ofensa ao
principio do contraditério e ampla defesa. (negritos nossos)30°

807 ARGUI(;AO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL. DISPOSITIVOS DO
DECRETO PRESIDENCIAL 5.597, DE 28 DE NOVEMBRO DE 2005, QUE REGULAMENTA O
ACESSO DE CONSUMIDORES LIVRES AS REDES DE TRANSMISSAO DE ENERGIA
ELETRICA. ILEGITIMIDADE ATIVA DA ASSOCIACAO ARGUENTE. APLICAGAO DO PRINCIPIO
DA SUBSIDIARIEDADE. AUSENCIA DE POTENCIALIDADE LESIVA. OFENSA REFLEXA A
CONSTITUIQAO. AGRAVO REGIMENTAL IMPROVIDO. (BRASIL. STF. AgReg ADPF n° 93/DF,
Plenario, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, j. em 20/05/2009, DJe 27/05/2009 Disponivel em:
<http://www.mpsp.mp.br/portal/pls/portal/docs/1/2304325.PDF>. Acesso em: 30 nov. 2019).

308 Art. 37. [...] Il - a investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovacao prévia em
concurso publico de provas ou de provas e titulos, de acordo com a natureza e a complexidade do
cargo ou emprego, na forma prevista em lei, ressalvadas as nomeacdes para cargo em comisséo
declarado em lei de livie nomeac&o e exoneracao; [...] XXI - ressalvados os casos especificados na
legislacdo, as obras, servicos, compras e aliena¢des serdo contratados mediante processo de
licitagdo publica que assegure igualdade de condi¢Bes a todos os concorrentes, com clausulas que
estabelecam obrigacdes de pagamento, mantidas as condi¢des efetivas da proposta, nos termos da
lei, o qual somente permitira as exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica indispensaveis a
garantia do cumprimento das obrigacdes.

39 “MEDIDA CAUTELAR NA ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL. INTERPRETACAO JUDICIAL COMO OBJETO DE CONTROLE.


http://www.mpsp.mp.br/portal/pls/portal/docs/1/2304325.PDF
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Dessa forma, se podem ser consideradas como preceitos fundamentais
simples regras que apresentam deveres especificos da Administracdo Publica,
conforme os incisos citados do artigo 37 da Constituicdo, com maior razao possuem
essa qualidade os principios gerais que regem toda a atuacdo administrativa e que

sdo encontrados logo no caput da referida norma.

Por fim, ha necessidade de analisar um acérdao que aplica um entendimento
mais abrangente sobre o cabimento da arguicdo de descumprimento. O acérdéo
proferido na ADPF n° 97/PA trata da vedagdo a vinculagdo de vencimentos e
equiparacdo automatica entre carreiras, contrariando os artigos 37, Xlll, e 39,
§1°,310 da Constituicdo de 1988, com redacgédo dada pela Emenda Constitucional n°
19/1998, entendendo que ndo houve recepcao de Lei Complementar do Estado do
Para, que trazia previsdo em sentido oposto. Para o arguente, esses dispositivos
seriam enquadrados como preceitos fundamentais:

Pontua que os arts. 37, Xlll, e 39, § 1°, da Constituicdo da Republica, com
a redacdo da Emenda Constitucional n° 19/1998, albergam preceitos
fundamentais, na medida em que traduzem prescricdes juridicas
inafastaveis, ‘no que pertine ao regime remuneratério dos servidores

publicos civis de todas as esferas federativas’, relativamente a vedacao
de qualquer vinculagdo e equiparacdo em matéria de vencimentos.3!!

POSSIBILIDADE. SUBSIDIARIEDADE. INEXISTENCIA DE OUTRO MEIO PARA SANAR A LESAO
OU AMEACA EM CARATER AMPLO. PARAMETRO DE CONTROLE. NORMAS DE DIREITO
FINANCEIRO (ART. 167 DA CRFB/88). DENSIFICACAO DO PRINCIPIO DA SEPARACAO DOS
PODERES (ART. 2° DA CRFB/88). BLOQUEIO JUDICIAL DE VERBAS PUBLICAS PARA QUITAR
DIVIDAS TRABALHISTAS. CAIXAS ESCOLARES E UNIDADES DESCENTRALIZADAS DE
EXECUCAO DA EDUCACAO. MEDIDA CAUTELAR DEFERIDA AD REFERENDUM DO
PLENARIO.” (BRASIL. STF. MC ADPF n° 484/AP, Rel. Min. Luiz Fux, j. em 16/11/2017, DJe
20/11/2017. Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=313321867
&ext=.pdf>. Acesso em: 30 nov. 2019.)

310 “Art. 37 [...] XIll - é vedada a vinculagdo ou equiparacdo de quaisquer espécies remuneratérias
para o efeito de remuneragao de pessoal do servigo publico;”

“Art. 39 [...] § 1° A fixacdo dos padrdes de vencimento e dos demais componentes do sistema
remuneratorio observara: | - a natureza, o grau de responsabilidade e a complexidade dos cargos
componentes de cada carreira; 1l - 0s requisitos para a investidura; Il - as peculiaridades dos
cargos.”

311 ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL. DECISAO JUDICIAL
TRANSITADA EM JULGADO. EFICACIA TEMPORAL. LIMITACAO. INADEQUAGCAO DA VIA. NAO
CONHECIMENTO. ART. 65 DA LEI COMPLEMENTAR N° 22/1994 DO ESTADO DO PARA.
VINCULACAO DOS VENCIMENTOS DOS DELEGADOS DE POLICIA AOS DOS
PROCURADORES DO ESTADO. SUPERVENIENCIA DA EMENDA CONSTITUCIONAL N°
19/1998. ARTS. 37, X e XIII, 39, 88§ 1° e 4°, e 144, § 9°, DA CONSTITUIGAO DA REPUBLICA.
INCOMPATIBILIDADE MATERIAL. NAO-RECEPCAO. CONHECIMENTO. PROCEDENCIA
PARCIAL. (BRASIL. STF. ADPF n° 97/PA, Plenério, Min. Rel. Rosa Weber, j. em 21/08/2014,
DJe 30/10/2014, negritos nossos)


http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=313321867%20&ext=.pdf
http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=313321867%20&ext=.pdf
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Segundo o acérddo mencionado, a relevancia da controvérsia, por vezes,

afasta a necessidade de identificar a natureza juridica dos dispositivos

constitucionais indicados como supostamente violados:

Na verdade, independentemente de qualquer discusséo sobre a natureza
dos citados dispositivos constitucionais, é certo que a presente acao
envolve questBes constitucionais relevantes, atinentes (a) ao principio da
isonomia, que é subjacente a discussao sobre a validade da equiparacao
de vencimentos entre carreiras distintas, e (b) aos limites da tutela
constitucional da coisa julgada, e de sua possivel relativizacéo, diante de
emenda constitucional superveniente. Portanto, ha controvérsia
constitucional relevante na presente ADPF (art. 1°, paragrafo Unico, I, da
Lei n® 9.882/99), 0 que afasta a preliminar suscitada, pouco importando a
natureza dos dispositivos constitucionais apontados como violados na
inicial, até em razdo do principio da causa de pedir aberta, vigente na
jurisdigdo constitucional concentrada brasileira.31?

E de extrema importancia consignar que a decisédo alcanca entendimento

mais amplo, ao mencionar o raciocinio de que a expressao preceito fundamental

abarcaria, inclusive, principios constitucionais implicitos, destacando-se o principio

da razoabilidade.

A propria redacgéo do art. 102, § 1°, da Constituicdo da Republica, ao aludir
a preceito fundamental “decorrente desta Constituicdo” € indicativa de que
0S preceitos em questao ndo se restringem as normas expressas no seu
texto, incluindo, também, prescri¢fes implicitas, desde que revestidas do
indispensavel traco de essencialidade e fundamentalidade. E o caso, v.g.,
de principios como o da razoabilidade e o da confianca, realidades
deontoldgicas integrantes da nossa ordem juridica, objetos de sofisticados
desenvolvimentos jurisprudenciais nesta Corte, embora ndo expressos na
literalidade do texto da Constituigao.3!3

Resta, portanto, evidente a plena qualificacdo dos principios da

Administracdo Publica como preceitos fundamentais, incluindo-se os principios

implicitos, como € o caso do principio da razoabilidade.

3.3.2. Enquadramento do Principio da Eficiéncia

Apés analisada a possibilidade de propositura da arguicdo de

descumprimento com fulcro nos demais principios constitucionais da Administracédo

812 BRASIL. STF. ADPF n° 97/PA, Plenario, Min. Rel. Rosa Weber, j. em 21/08/2014,

DJe 30/10/2014.
313 |bid.
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Publica, previstos no caput do artigo 37 da Constituicdo Federal, reconhecendo-os
como preceitos fundamentais, cabe examinar, especificamente, o enquadramento

do principio da eficiéncia administrativa.

De inicio, deve ser verificada a possibilidade de utilizar o principio da
eficiéncia como parametro para qualquer controle de constitucionalidade,
considerando toda a sua abrangéncia. Para maior elucidacéo sobre o assunto, vale
conferir os ensinamentos de Uadi Lammégo Bulos:

“Como norma constitucional, o principio da eficiéncia desempenha forga
vinculante sobre toda a legislagéo ordinaria. Por isso, serve de substrato

para a declaracdo de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo
contrario a plenitude de seus efeitos.”314

A partir da viabilidade de seu controle de constitucionalidade, em termos
gerais, surge a necessidade analisar se a violacao ao principio da eficiéncia poderia
ser objeto da arguicdo de descumprimento de preceito fundamental, dada a sua

relevancia para o controle dos atos emanados do Poder Publico.

Interessante notar que, no direito espanhol, um dos direitos contemplados
com a protecdo do recurso de amparo € aquele disposto no artigo 31.2 da
Constituicdo de 1978,3%° que trata entre outros pontos da eficiéncia na execugéo

orcamentaria.

Assim, no direito comparado, jA ha previsdo para analise de eficiéncia
mediante instrumento de controle de constitucionalidade semelhante a arguicéo de
descumprimento de preceito de fundamental, reconhecendo-se que o recurso de

amparo foi uma das inspiracdes para a sua criacao.

No Brasil, por sua propria localizacdo no texto constitucional, ao lado dos
demais principios constitucionais da Administracéo Publica, é I6gico que possua a

mesma natureza de preceito fundamental inerente a eles. Dessa forma, para que

314 BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. 112 ed., Sdo Paulo: Saraiva
Educacéo, 2018, p. 1036.

315 Artigo 31 [...] 2. O gasto publico realizara uma distribuigdo equitativa dos recursos publicos, e a
sua programacdo e execucao respondera a critérios de eficiéncia e economia. 3. SO poderao
estabelecer-se prestacfes pessoais ou patrimoniais de caracter publico de acordo com a lei.
(ESPANHA. CORTES GERAIS. Constituicdo Espanhola. Madrid, 1978. Disponivel em:
<https://www.tribunalconstitucional.es/es/tribunal/normativa/Normativa/CEportugu%C3%A9s.pdf>.
Acesso em: 17 jun. 2019).


https://www.tribunalconstitucional.es/es/tribunal/normativa/Normativa/CEportugu%C3%A9s.pdf
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seja viavel verificar esta afirmacdo, analisar-se-a, inicialmente, a jurisprudéncia

especifica acerca do principio da eficiéncia, mencionando-o de forma expressa.

Em seguida, a fim de mostrar outra possibilidade de utilizacdo da eficiéncia
administrativa como preceito fundamental, seréo tecidas consideragdes sobre sua
relacdo com o direito fundamental a boa Administracdo. Ademais, sera examinada
a expanséao do conteudo da eficiéncia, por meio de direitos reflexos que reflitam a

densificagdo de seus comandos.

Finalmente, buscar-se-4 evidenciar diversas hipéteses de aplicacdo da
eficiéncia administrativa como preceito fundamental, considerando exemplos
viaveis de casos concretos, nos quais os atos do Poder Publico seriam passiveis

de controle via arguicdo de descumprimento.

O primeiro acorddo que merece andlise é aquele que referendou a medida
cautelar na ADPF n° 309/DF. Durante o julgamento, o Ministro Relator
expressamente apontou o principio da eficiéncia como preceito fundamental em
seu voto:

Ato judicial no sentido de impor novo lapso temporal implicou evidente
reavaliacdo de diagndsticos e progndsticos feitos pelo érgao especializado
competente para tanto, resultando na transgressdo de preceitos

fundamentais como a separacédo de poderes, o devido processo legal e a
eficiéncia administrativa. (negritos nossos) 316

O principio da eficiéncia também teve papel de relevo no julgamento da
Medida Cautelar da Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n°
114/P1,317 proposta contra ordem do Tribunal Regional do Trabalho da 222 Regido
que determinou o bloqueio de repasses de recursos federais, originalmente
destinados a execucdo de convénios celebrados entre o Estado do Piaui e
autarquias federais, para o adimplemento de divida trabalhista da Companhia de
Desenvolvimento do Piaui — COMDEPI, que é uma sociedade de economia mista

estadual.

O Ministro Joaquim Barbosa, entdo relator, ressaltou que, embora fosse

alegada na peticédo inicial a ofensa aos preceitos fundamentais relativos a execucéo

316 BRASIL. STF. MC-Ref. ADPF n° 309/DF, Rel. Min. Marco Aurélio, j. em 25/09/2014, DJe
01/12/2014.
317 BRASIL. STF. MC ADPF n° 114/PI, Rel. Min. Joaquim Barbosa, j. em 21/06/2007, DJ 27/06/2007.
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orcamentaria pela Administracdo Publica (artigo 167, inciso X, CF),3!® estes
dispositivos se identificariam com outras normas de maior relevancia no

constitucional:

Nao que essaregra, isoladamente considerada, seja por si s6, um preceito
fundamental que mereca amparo pela via da ADPF. Mas sugere,
concretamente, um designio maior da Constituicao Federal, no que exige
a concretizagdo de outras garantias. Em exame preliminar, entendo que
essa norma constitucional revela num ponto especifico a conjuncéo de
outros principios entre os quais identifico: (i) o principio constitucional
da eficiéncia da administracdo publica, e o da continuidade dos
servicos publicos —art. 37; [...] (negritos nossos)31°

A referida decisdo monocratica foi confirmada pelo plenario do Supremo
Tribunal Federal, em 23 de agosto de 2019,3?° bem como foi citada em diversas
decisbes sobre casos analogos em sede de arguicdo de descumprimento de
preceito fundamental, como, por exemplo, a ADPF n° 437 MC/CE®?! e a ADPF n°
513 MC/MA.322

No mesmo sentido e com ainda maior destaque ao preceito da eficiéncia
administrativa, ha o acordao proferido na Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental n°® 275/PB, cuja ementa traz expressamente a declaracdo de sua

violacao:

CONSTITUCIONAL. ADPF. BLOQUEIO DE RECEITAS PUBLICAS POR
DECISOES JUDICIAIS. CREDITOS TRABALHISTAS DEVIDOS POR
ENTE DA ADMINISTRAQAO INDIRETA. INDEPENDENCIA ENTRE OS
PODERES E LEGALIDADE ORQAMENTARIA. ARGUI(;AO
PROCEDENTE. 1. Decisdes judiciais que determinam o bloqueio,
penhora ou liberacao de receitas publicas, sob a disponibilidade financeira
de entes da Administracdo Publica, para satisfacdo de créditos
trabalhistas, violam o principio da legalidade orgamentéaria (art. 167, VI, da
CF), o preceito da separacéo funcional de poderes (art. 2° c/c art. 60, § 4°,
Ill, da CF), o principio da eficiéncia da Administracdo Publica (art. 37,
caput, da CF) e o principio da continuidade dos servigos publicos (art.
175, da CF). Precedente firmado no julgamento da ADPF 387 (Rel. Min.
GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, julgado em 23/3/2017). 2. Arguicéo
conhecida e julgada procedente. (negritos nossos) 323

318 Art. 167. Sao vedados: [...] X — a transferéncia voluntaria de recursos e a concessao de
empréstimos, inclusive por antecipagdo de receita, pelos Governos Federal e Estaduais e suas
instituicdes financeiras, para pagamento de despesas com pessoal ativo, inativo e pensionistas, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

319 BRASIL. STF. MC ADPF n° 114/PI, Rel. Min. Joaquim Barbosa, j. em 21/06/2007, DJ 27/06/2007.
320 BRASIL. STF. ADPF n° 114/PI, Plenario, Rel. Min. Roberto Barroso, j. em 23/08/2019,
DJe 05/09/2019.

821 BRASIL. STF. MC ADPF n° 437/CE, Rel. Min. Rosa Weber, j. em 22/03/2017, DJe 24/03/2017.

822 BRASIL. STF. MC ADPF n° 513/MA, Rel. Min. Rosa Weber, j. em 09/03/2018, DJe 14/03/2018.

823 BRASIL. STF. ADPF n° 275/PB, Rel. Min. Alexandre de Moraes, j. em 17/10/2018,
DJe 27/06/2019.
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Outra pertinente decisdo monocratica foi tomada pelo Ministro Edson Fachin,
ao analisar a ADPF n° 392/DF, que discutiu a contratacdo sem licitacdo de
empresas terceirizadas para executar atividade auxiliar ao servigo publico postal,
realizada pela Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos — ECT. Apesar de negar
seguimento a arguicdo de descumprimento por entender ndo restar preenchido o
requisito de subsidiariedade, o Ministro Relator indicou a suposta violacdo a
diversos preceitos fundamentais, nos quais se incluiram alguns principios
constitucionais da Administragdo Publica, em especial, o Principio da Eficiéncia,

conforme se verifica a seguir:

Trata-se de arguicdo de descumprimento de preceito fundamental, com
pedido de medida liminar, ajuizada pela Associacdo Nacional das
Franquias Postais do Brasil em face do ato administrativo da Empresa
Brasileira de Correios e Telégrafos — ECT, suscitando violacdo de
preceitos fundamentais da Constituicdo Federal, quais sejam: Principio da
Obrigatoriedade da Licitacdo, Principio da Isonomia, Principio da
Probidade Administrativa, Principio da Legalidade, Principio da Igualdade,
Principio da Coisa julgada, Principio da Seguranga Juridica, Principio da
Eficiéncia do Ato Administrativo, Principio da Supremacia do Interesse
Publico, Principio da Livre Iniciativa e do Livre Exercicio do Trabalho. 324

Vale ressaltar também o deferimento de liminar durante o julgamento da
Medida Cautelar da ADPF n° 369/PB,3%° para suspender ex tunc os efeitos do
Decreto n°® 11.981/1987 do Estado da Paraiba, que versava sobre o
engquadramento dos cargos do Instituto de Previdéncia do Estado da Paraiba —
IPEP.

De acordo com a decisdo, o decreto ndo foi recepcionado pela atual
Constituicao Federal, uma vez permitia 0 enquadramento de servidores em cargos
distintos dos quais originalmente ocupavam e possibilitava a prestadores de servico
da referida autarquia a investidura em cargo efetivo sem a realizacdo de concurso

publico, sendo suficiente a homologacéo do Diretor Superintendente da entidade.

Conforme decisdo do Ministro Luiz Fux, em que restou clara a ofensa a
diversos preceitos fundamentais, citando expressamente, entre eles, a eficiéncia

administrativa, e que assentou serem validas como parametro de controle as

824 BRASIL. STF. ADPF n° 392/DF, Rel. Min. Edson Fachin, j. em 15/12/2016, DJe 19/12/2016.
325 BRASIL. STF. MC ADPF n° 369/PB, Rel. Min. Luiz Fux, j. em 30/06/2017, DJe 30/04/2019.
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normas que confiram densidade normativa ou sentido especifico a preceitos

fundamentais:
O diploma, dessa forma, dispensou o0 concurso publico tanto para a
primeira investidura em cargo publico, quanto para o aproveitamento de
servidores em cargo de natureza e complexidade distintas do
anteriormente ocupado. Essa sistematica de provimento de cargos
representa patente ofensa a preceitos fundamentais da Carta Magna,
dentre eles a isonomia (art. 5°, caput), a moralidade, a impessoalidade e
a eficiéncia na Administragdo Publica (art. 37, caput), a regra do
concurso publico e o amplo acesso aos cargos publicos (art. 37, 1),

derivando todos do principio republicano (art. 1°), verdadeiro vértice
constitucional.32¢

Com objeto semelhante, mas sem referéncia direta, foi ajuizada a ADPF n°
482/DF,%?7 cuja Medida Cautelar foi julgada pelo Ministro Relator Alexandre de
Moraes, deferindo-se a liminar contra decisao proferida pelo Conselho Nacional do
Ministério Publico — CNMP, que havia autorizado a remocéao, por permuta nacional,
entre membros vinculados de Ministérios Publicos de diversos Estados, do Distrito
Federal e de Territorios, em desacordo com a regra do concurso publico, prevista
no artigo 37, inciso Il, do texto constitucional.

3.3.3. Inclusdo como garantia fundamental a boa Administracéo

Ainda que nédo fosse admissivel considerar o principio constitucional da
eficiéncia como preceito fundamental, de forma direta, cuja viabilidade foi
confirmada na jurisprudéncia colacionada, em razdo de sua relevancia enquanto
um dos principios regentes da Administracdo Publica, é inegavel que por
associacao indireta do seu contetdo também haveria de ser reconhecida tal

natureza juridica.

Isso ocorre, porque, conforme j& demonstrado nesta dissertacdo, € possivel
afirmar que o Principio da Eficiéncia e o Direito Fundamental a Boa Administragéo

representam duas perspectivas de um mesmo preceito. Enquanto o primeiro

326 BRASIL. STF. MC ADPF n° 369/PB, Rel. Min. Luiz Fux, j. em 30/06/2017, DJe 01/08/2017.
827 BRASIL. STF. MC ADPF n° 482/DF, Rel. Min. Alexandre de Moraes, j. em 02/10/2017,
DJe 04/10/2017.
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destaca o aspecto objetivo, o segundo acentuaria o enfoque subjetivo. A
importancia dessa relacédo é estabelecer que vincular o Principio da Eficiéncia a
protecéo dos direitos fundamentais o enquadraria como uma das modalidades de

preceito fundamental mais aceitas na doutrina e jurisprudéncia.

Nesse sentido, o artigo 5° 82° da Constituicdo Federal traz importante
previsao ao afirmar que “direitos e garantias expressos nesta Constituicdo nao
excluem outros decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos
tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja parte.” Assim,
0 texto constitucional expressamente estende a protecdo conferida aos direitos
fundamentais as normas que lhe sejam correlatas. E o caso do principio da
eficiéncia, que atua como forma de densificacdo da garantia do cidaddo a boa
Administragdo Publica.

Portanto, enquanto o lado objetivo da eficiéncia administrativa traduziria o
modo de atuacdo do Estado e, também, a orientacdo do sistema juridico brasileiro,
com vistas a satisfacdo da boa Administracdo, de modo a lhe conferir legitimidade
e diretriz hermenéutica, a sua dimensdo subjetiva caracterizar-se-ia pela

exigibilidade dessa condi¢éo pelos cidadaos.

De acordo com tal raciocinio, embora ndo haja previsao expressa, € evidente
a sua funcéo de parametro de controle de constitucionalidade e, em especial, para
a arguicao de descumprimento de preceito fundamental, sempre que houver afronta
aos ditames da boa Administracéo, gozando, assim, da mesma protecao concedida
aos direitos individuais, coletivos e sociais em face dos atos praticados pelo Poder

Publico.

A arguicdo de descumprimento, como instrumento de controle da atividade
administrativa, ndo poderia olvidar da defesa do principio constitucional da
eficiéncia, cuja importancia mereceu atencdo especial da reforma administrativa
gerencial, ao nivel de decidir por sua inclusdo na Constituicdo Federal como

comando superior da Administragédo Publica.

Vale ressaltar que o principio constitucional da eficiéncia, entendido como
norteador da atuacao do Poder Publico, pode ser caracterizado como preceito que,

além de capaz de fortalecer o direito a boa Administracdo, € competente para
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garantir o melhor cumprimento a todos os demais direitos fundamentos explicitos
ou implicitos na Constituicdo Federal, garantindo a sua efetividade e ampliando o

seu exercicio pelos cidadaos.

Essa relacdo entre os principios constitucionais da Administragdo Publica e
os direitos fundamentais é o resultado da fusdo entre a natureza subjetiva e objetiva
de ambos, em que paralelamente os direitos fundamentais passam de simples
declaracbes para mecanismos de limitacdo do Estado, a fim de alcancar uma
protecdo efetiva do interesse publico.

Assenta-se, por consequéncia, que independentemente da admissibilidade
de que os principios insculpidos no caput do artigo 37 da Constituicdo Federal
possam ser considerados diretamente preceitos fundamentais, € manifesto que o
atendimento a eficiéncia administrativa guarda estrita relacdo com a protecdo aos
diversos direitos fundamentais e, especificamente, com o direito a boa

Administracao.

O principio da eficiéncia vincula, assim, a prépria acao do Estado, de modo
a garantir a protecdo a afirmacéo dos direitos insculpidos na Constituicdo Federal.
Surge, dessa forma, um dever de protecao eficiente aos direitos fundamentais. Tal
afirmacdo acarreta o reconhecimento do referido principio constitucional como
parametro de controle de constitucionalidade em abstrato dos atos do Poder

Publico, para efeito de cabimento da arguicdo de descumprimento.

3.3.4. Direitos reflexos

Em diversos julgados do Supremo Tribunal Federal, verifica-se que a
utilizacdo do principio da eficiéncia como preceito fundamental costuma envolver o
desrespeito a outro dispositivo constitucional, cujo contetdo possa ser considerado
como um reflexo ao referido principio. Sobre o tema, Gilmar Ferreira Mendes
assevera:

[...] a leséo a preceito fundamental ndo se configurard apenas quando se
verificar possivel afronta a um principio fundamental, tal como assente na
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ordem constitucional, mas também a disposi¢cdes que confiram densidade
normativa ou significado especifico a esse principio.

Tendo em vista as interconexdes e interdependéncias dos principios e
regras, talvez ndo seja recomendavel proceder-se a uma distingédo entre
essas duas categorias, fixando-se um conceito extensivo de preceito
fundamental, abrangente das normas bésicas contidas no texto
constitucional.3?8

Assim, o principio da eficiéncia pode ser tratado como preceito fundamental
implicito na consecucdo de diversos outros preceitos, uma vez que zela pela
realizacdo da atividade administrativa da melhor forma possivel e, assim, do
cumprimento maximo de diversos dispositivos constitucionais, como os direitos

fundamentais e os demais principios regentes da Administracao Publica.

No mesmo sentido, tratando especificamente da eficiéncia administrativa
como diretriz normativa e fonte para a declaracdo de inconstitucionalidade,

Alexandre de Moraes explica:

Lembremos que o principio da eficiéncia, enquanto norma constitucional,
apresenta-se como 0 contexto necessario para todas as leis, atos
normativos e condutas positivas ou omissivas do Poder Publico, servindo
de fonte para a declaracdo de inconstitucionalidade de qualquer
manifestacdo da Administragcdo contrdria & sua plena e total
aplicabilidade.3?°

Dessa forma, ainda que ndo citado expressamente, o principio esta
subentendido no cumprimento de outros preceitos fundamentais. Situagao
semelhante ocorre com o principio da legalidade e o preceito da separacdo de

poderes.

Abre-se, ainda, a possibilidade de o Principio da Eficiéncia ser invocado
juntamente com outros preceitos fundamentais. Tal hipétese ocorreria, por
exemplo, quando houvesse desrespeito a competéncia de agentes publicos de
forma reiterada por parte dos 6rgados de controle, violando, também, a separacéo
de poderes. Nessa circunstancia, haveria a infringéncia a dois preceitos, quais

sejam: a eficiéncia administrativa e a separacdo de poderes.

828 MENDES, Gilmar Ferreira. Arguicdo de descumprimento de preceito fundamental:
comentarios & Lei n. 9.882, de 3.12.1999. 22 ed., S&o Paulo: Saraiva, 2011, p. 152.

329 MORAES, Alexandre de. Principio da eficiéncia e a evolucdo do controle jurisdicional dos atos
discriciondrios. In: LEITE, George Salomdo; SARLET, Ingo Wolfgang (Coord.) Direitos
fundamentais e Estado constitucional: estudos em homenagem a J. J. Gomes Canotilho.
Coimbra: Coimbra Editora, 2009, p. 427.
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A referida situacao foi apontada pelo Ministro Relator Marco Aurélio, durante

0 julgamento do acorddo que referendou a medida cautelar da Arguicdo de

Descumprimento de Preceito Fundamental n°® 309, do Distrito Federal, em que o

regulamento de politica publica de acessibilidade foi irregularmente afastado por
deciséo judicial, conforme trecho a seguir destacado:

Ato judicial no sentido de impor novo lapso temporal implicou evidente

reavaliacdo de diagndsticos e progndsticos feitos pelo 6érgao especializado

competente para tanto, resultando na transgressdo de preceitos

fundamentais como a separac¢ao de poderes, o devido processo legal
e a eficiéncia administrativa. 330 (negritos nossos)

Importante destacar que a eficiéncia, muitas vezes, faz parte da justificativa
empregada para efeito de cumprimento do requisito de relevancia necessario ao
conhecimento da arguicdo de descumprimento, que é avaliada juntamente com a

nocao de subsidiariedade.

Um exemplo dessa situagdo ocorre quando o Supremo Tribunal Federal
constata no caso concreto que a adocao de medidas judiciais individuais poderia
afrontar o principio da eficiéncia. Isso pode ocorrer sempre que for averiguado que
as vias de controle difuso sao ineficientes para a efetividade da finalidade almejada,
seja por lentiddo na resolucdo do conflito, seja por sobrecarga do Poder Judiciario
com lides desnecessérias, resultando, dessa forma, em graves prejuizos a
satisfacdo da demanda e a organizacao do sistema judiciario. Cita-se, assim, trecho
da decisdo monocratica proferida no julgamento da medida cautelar da ADPF
478/DF, proferida pelo Ministro Alexandre de Moraes:

O cabimento da ADPF ser& viavel desde que haja a observancia do
principio da subsidiariedade, que exige o esgotamento de todas as vias
possiveis para sanar a lesdo ou a ameaca de lesdo a preceitos
fundamentais ou a verificacdo, ab initio, de sua inutilidade para a
preservacdo do preceito (ADPF 186/DF, Rel. Min. RICARDO
LEWANDOWSKI, DJe de 20/10/2014). Caso os mecanismos utilizados de

maneira exaustiva mostrem-se ineficazes, sera cabivel o ajuizamento da
arguicdo. Da mesma forma, como na presente hipotese, se desde o

330 “PODER DE CAUTELA — JUDICIARIO. Além de resultar da clausula de acesso para evitar leséo
a direito — parte final do inciso XXXV do artigo 5° da Constituicdo Federal —, o poder de cautela,
mediante o implemento de liminar, € insito ao Judiciario. POLITICA PUBLICA DE ACESSIBILIDADE
— REGULAMENTAGAO — MINISTERIO DAS COMUNICAGOES — AFASTAMENTO POR DECISAO
DE TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL - ARGUI(;AO NO SUPREMO - PENDENCIA DE
APRECIAQAO - SEPARAQAO DE PODERES - INSEGURANCA JURIDICA — LIMINAR
REFERENDADA. Envolvida matéria de alta complexidade técnica e pendente de solugao em outra
arguicao formalizada, cumpre suspender decisao judicial a se sobrepor a futuro pronunciamento do
Supremo.” (BRASIL. STF. MC-Ref. ADPF n° 309/DF, Plenario, Rel. Min. Ministro Marco Aurélio, j.
em 25/09/2014, DJe 01/12/2014.)
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primeiro momento se verificar aineficiéncia dos demais mecanismos
jurisdicionais para a protecao do preceito fundamental, serd possivel
gue um dos legitimados se dirija diretamente ao Supremo Tribunal
Federal, por meio de arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental. (negritos nossos)33!

3.3.5. Hipoteses de alcance da eficiéncia como parametro de controle para os
atos do Poder Publico

Analisada a viabilidade do enquadramento da eficiéncia administrativa como
preceito fundamental, a fim de permitir o cabimento da arguicdo de
descumprimento, cabe examinar as hipéteses que dariam origem ao controle dos

atos do Poder Publico, sob tal fundamento.

A principio, a viola¢éo ao preceito fundamental da eficiéncia poderia decorrer
de quaisquer espécies de atos do Poder Publico passiveis de sindicancia por essa
modalidade de controle de constitucionalidade em abstrato. Ou seja, 0 seu espectro
abrangeria, por exemplo, atos normativos, atos judiciais e atos administrativos

materiais, de efeitos concretos.

Alguns filtros seriam igualmente aplicaveis, como a verificacdo do requisito
de subsidiariedade e da relevancia da questdo abordada na arguicdo de

descumprimento.

Dessa forma, em relagéo aos atos normativos, pode ser afirmada, em temos
gerais, a possibilidade de cabimento, quando houvesse afronta a eficiéncia
administrativa, em caso de inconstitucionalidade de leis municipais e de nao
recepcao de normas anteriores a Constituicdo Federal de 1988, uma vez que tais
situacdes ndo sdo passiveis de controle abstrato de constitucionalidade pelos

demais instrumentos de carater concentrado.

Do mesmo modo, poderia ser declarada a constitucionalidade de leis
estaduais, considerando que acdo declaratéria de constitucionalidade serve

apenas para leis federais, bem como a ndo recepcdo de normas por emendas

331 BRASIL. STF. MC ADPF n° 478/DF, Rel. Min. Alexandre de Moraes, j. em 11/09/2017,
DJe 12/09/2017.
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constitucionais, especialmente, no tocante a Emenda Constitucional n® 19/1998,

gue incluiu a eficiéncia no caput do artigo 37 da Constituicdo Federal.

Assim, partindo do pressuposto que € cabivel a arguicdo de descumprimento
para tratar de inconstitucionalidade de lei federal, estadual ou municipal anteriores
a promulgacdo de Emenda Constitucional, presume-se que seria possivel seu
cabimento em face de leis que contrariassem a eficiéncia do Estado, quando
editadas anteriormente ao advento da referida Emenda Constitucional n® 19/1998,
em que pese a afirmacdo doutrinaria e jurisprudencial de prévia existéncia do

principio da eficiéncia, de forma implicita.

Conforme ja citado, fato semelhante ocorreu na analise da ADPF n°
97/PA,3? que foi julgada parcialmente procedente para declarar a ndo recepcao de
Lei Complementar do Estado do Para, que vinculava os vencimentos dos
delegados de policia a dos procuradores do Estado, em razdo da nova redacao aos
incisos X e Xlll do artigo 37, entre outros, da Constituicdo Federal, atribuida

justamente pela Emenda Constitucional n°® 19/1998.

O mesmo ocorreu durante o julgamento da ADPF n° 446/MT.332 No acérdéao,
foram questionadas leis estaduais que previam regime previdenciario para
deputados estaduais do Mato Grosso, em razdo do advento da Emenda

Constitucional 20/1998, que limitou a adesdo a regimes préprios de previdéncia

332 BRASIL. STF. ADPF n° 97/PA, Plenéario, Min. Rel. Rosa Weber, j. em 21/08/2014,
DJe 30/10/2014.

333 CONSTITUCIONAL E PREVIDENCIARIO. ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE
PRECEITO FUNDAMENTAL. LEIS 5.085/86, 6.243/93, 6.623/95, 7.498/01, 7.960/03 E 9.041/08,
DO ESTADO DE MATO GROSSO. [..] 1. A Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental é a via adequada para impugnacdo conjunta de atos normativos anteriores e
posteriores a edigcdo dos preceitos constitucionais que sdo invocados como parametros de
controle. 2. A Emenda Constitucional 20/98 limitou a filiagdo aos regimes proprios de
previdéncia apenas a servidores titulares de cargo efetivo, bem como vedou a criacdo de
regimes previdenciarios alternativos, em beneficio de categorias determinadas. 3. Os agentes
politicos, no exercicio de mandato, desempenham cargos publicos temporarios, de modo que se
submetem a filiagao obrigatoria ao Regime Geral de Previdéncia Social, a teor do disposto no art.
40, 813, da Constituicao Federal, incluido pela EC 20/18. 4. A existéncia de regime previdenciario
especifico para os deputados estaduais de Mato Grosso, com condi¢cfes mais vantajosas
gue aquelas definidas no RGPS, importa violagdo aos principios republicano, da igualdade,
da moralidade, da razoabilidade e da impessoalidade. 5. Medida cautelar confirmada e arguigéo
julgada parcialmente procedente, com modulacdo dos efeitos da decisdo, para resguardar os
pensionistas que, até a data da publicacéo da decisédo que deferiu a medida cautelar, ja percebiam
os beneficios previdenciarios previstos nas leis invalidadas. (BRASIL. STF. ADPF n° 446/MT, Rel.
Min. Alexandre de Moraes, j. em 04/10/2019, DJe 17/10/2019, negritos n0ssos).
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somente aos servidores titulares de cargo efetivo, além de vedar a criacdo de outros

regimes previdenciarios para determinadas categorias.

Outra hipotese relevante seria uma emenda constitucional apresentar uma
previsdo ou procedimento mais eficiente do que seria até entdo disposto na
legislacédo, tornando as antigas normas desatualizadas. Seria cabivel prima facie a
ADPF para questionar a legislacdo ordinaria, com fundamento no principio da

eficiéncia.

Ressalta-se que para o cabimento da arguicdo em face de decisdes judiciais,
seria necessaria a existéncia de diversas decisdes conflitantes, que acarretassem

grande inseguranca juridica.

Isso porque, de acordo com o requisito de subsidiariedade, a principio, ndo
se poderia utilizar da arguicdo de descumprimento para impugnar deciséo judicial

Unica, da qual seria cabivel recurso.

Raciocinio semelhante tenderia a ser usado para as decisbes
administrativas e proferidas por outras instancias de controle, como os Tribunais de
Contas, uma vez que essas decisbes poderiam ser objeto de mandado de
seguranca ou outra acao judicial pertinente ao tema em questdo, como, por

exemplo, acdo popular, acao civil publica e habeas data.

No entanto, ha excecdes a essa regra. Se, dada a extrema relevancia do
tema arguido, bem como ao risco iminente e grave de que possiveis demandas
semelhantes venham a sobrecarregar o Poder Judiciario, verifica-se igualmente
uma hipotese de perturbacdo da seguranca juridica e, assim, segundo arbitrio do
Supremo Tribunal Federal, passivel de arguicdo de descumprimento de preceito

fundamental.

A arguicdo de descumprimento seria, também, possivel em face de decisdes
judiciais contra procedimentos de licitacdo, principalmente, em decorréncia de
regras dos sistemas que aleguem ser mais eficientes, ainda que haja regra legal
disciplinando. Porém, se houver previsdo na legislacdo, as referidas decisdes

implicardo igualmente em ofensa ao principio da legalidade administrativa.



180

Situacdo fatica que demonstra bem essa descricio aconteceu com 0
desenvolvimento do pregdo eletrénico. Embora a mencionada modalidade de
licitacdo seja regulada pela Lei n° 10.520/2002, que dispde em seu artigo 4°, incisos
VIII e IX,33* sobre o critério de selecdo obrigatério para os licitantes aptos a
participar da fase de lances, verifica-se que o0s sistemas pregao eletronico,
lastreados em decreto ou néo, incluem os licitantes classificados na fase de lances,
independentemente da diferenca entre o valor ofertado, de maneira a permitir maior

competicao na disputa e evidente reducdo dos precos.

A mudanca tem por fundamento a agilidade do pregdo eletrdnico em
comparacao com o presencial, possibilitando o lancamento simultaneo de valores
pelos participantes, enquanto a modalidade presencial exigia que os lances fossem
verbais e sucessivos, nos termos da previsao contida na Lei n°® 10.520/2002. Se a
mesma regra do sistema eletrénico fosse aplicada ao pregao presencial, seria nitido

0 prejuizo a celeridade do certame, o que ndo ocorre no procedimento eletrénico.

Outra situacdo que, em tese, permitiia o0 uso da arguicdo de
descumprimento em caso de decisdes conflitantes ou de grande relevancia seria a
ocorréncia de decisbes judiciais ou dos demais 6rgdos de controle sobre
procedimentos de cobranca fiscal que isentassem de acdo de cobranca, por
ineficiéncia da medida, considerando o valor da isencdo excessivo ou sem

fundamento econdmico.

Portanto, verifica-se que embora tenha se estudado toda a amplitude do
Principio Constitucional da Eficiéncia, parece que, para efeito de cabimento da
arguicdo de descumprimento de preceito fundamental, o seu sentido é
constantemente reduzido as ideias de economicidade e celeridade, mais facilmente

averiguadas, com base em meios e resultados apresentados.

Por outro lado, a eficiéncia administrativa tomada em sua concep¢do mais
ampla também implicaria no desrespeito a outros principios, especialmente,

agueles constantes do artigo 37 da Constituicdo Federal, o que pode ser de suma

334 Art. 4°. [...] VIII - no curso da sessdo, o autor da oferta de valor mais baixo e os das ofertas com
precos até 10% (dez por cento) superiores aquela poderéo fazer novos lances verbais e sucessivos,
até a proclamacédo do vencedor; IX - ndo havendo pelo menos 3 (trés) ofertas nas condicbes
definidas no inciso anterior, poderdo os autores das melhores propostas, até o0 maximo de 3 (trés),
oferecer novos lances verbais e sucessivos, quaisquer que sejam os precos oferecidos;
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importancia para analise dos direitos reflexos considerados para efeito de

cabimento da arguicao.

De um modo geral, todos os atos que atribuam concretude ou que visem ao
controle de procedimentos novos, seriam, desde que obedecidos outros requisitos
processuais, impugnaveis via arguicdo de descumprimento, quando fundada na
ineficiéncia administrativa tanto do proprio procedimento quanto da decisao que o

revogou ou invalidou.

Como visto, esses procedimentos poderiam ser referentes a licitagbes e
contratos administrativos, a processos de isencéo ou anistia fiscal, bem como para
o reconhecimento de divida ativa. Além disso, estariam ainda abarcados os
procedimentos que estabelecessem critérios diferenciados de prova para concurso
publico ou requisitos para cobrancas administrativas e judiciais indevidas que

pudessem causar morosidade e prejuizos financeiros.

Ainda, conforme se explanou quando analisados o controle da eficiéncia e a
responsabilidade dos agentes, diversos temas do cotidiano administrativo poderiam
ser arguidos com base no principio da eficiéncia, como a nomeacéao e exoneracao
de agentes publicos, incluindo-se servidores efetivos, estaveis ou ndo, em

comissao e empregados publicos.

Temas diversos como controle da Administracdo Publico e avaliacdo de
desempenho institucional, inclusive quando implicar em responsabilizacdo sao
frequentemente associados ao preceito da eficiéncia administrativa, assim como o
seu detalhamento, por meio de alcance de metas ou a instituicdo de objetivos
desarrazoados, que venham a caracterizar omissao administrativa, como na falta
de manutencdo de politicas ou mesmo de servi¢cos, culminando em prejuizos

futuros.

Da mesma forma, envolve todo o planejamento e a analise de riscos, a fim
de evitar retrabalhos ou uso desnecessarios de recursos, Como compras, Servicos
e obras de alto custo cuja exigéncia de qualidade seja injustificada. Inclui, ainda,
questdes como a falta de adaptacéo a evolucdo tecnoldgica e a necessidade de
elaboracdo de estudo de impacto regulatorio para a edicdo de qualquer ato

normativo, nos termos da recente Lei n°® 13.874/2019.
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Para que o parametro de controle da arguicdo de descumprimento seja
exclusivamente decorrente da eficiéncia administrativa na hipotese mencionada,
considerar-se-ia importante que nao existisse lei expressa sobre a matéria tratada,

principalmente, por trés motivos distintos.

O primeiro decorreria de que o preceito fundamental atacado seria a propria
legalidade e ndo somente a eficiéncia. O segundo € que se a divergéncia deriva de
norma, pode resultar em Ac¢édo Direta de Inconstitucionalidade ou Ac¢éo Declaratoria
de Constitucionalidade, por retirar o carater de subsidiariedade, salvo se
guestionada lei municipal ou anterior a Constituicdo. O terceiro motivo € a relacéo
de complementariedade entre legalidade e eficiéncia, que resulta em uma
legalidade finalistica, o que poderia evitar a aplicagcdo da medida mais eficiente

guando fosse vedada pela legislagéo.

Além disso, como ja tratado, a andlise do Principio da Eficiéncia possui tal
importancia para as arguicbes de descumprimento que a proépria verificacdo do
requisito de subsidiariedade, necessario ao cabimento desse instrumento de
controle, pode ser consequéncia direta da afronta a eficiéncia judicial, como, por
exemplo, no caso de decis@es judiciais conflitantes, que inutilizem sua eficécia, a
ponto de requerer provimento do Supremo Tribunal Federal, conforme consta na
seguinte jurisprudéncia:

A ADPF sempre serd cabivel quando ndo existir, para a hipo6tese in
concreto, qualquer outro meio eficaz de sanar a lesividade, estando
observado o principio da subsidiariedade desde que, ab initio,
verificar-se a inutilidade e ineficiéncia das vias judiciais ordinarias
para a preservacdo dos preceitos fundamentais desrespeitados
(ADPF 186/DF, Rel. Min. RICARDO LEWANDOWSKI, DJe de 20/10/2014;

ADPF 13-1, Rel. Min. ILMAR GALVAO; ADPF 15-7/PA, Rel. Min.
JOAQUIM BARBOSA)[...]3%

Ficam, assim, elencadas as principais hipéteses de aplicagédo da eficiéncia
administrativa como parédmetro de controle para efeito de cabimento da arguicédo

de descumprimento de preceito fundamental.

335 BRASIL. STF. ADPF 568/PR e Reclamagao Constitucional n°® 33.667, Rel. Min. Alexandre de
Moraes, j. em 17/09/2019, DJe 19/09/2019. Disponivel em: <https://portal.stf.jus.br/
processos/downloadPeca.asp?id=15341176810&ext=.pdf>. Acesso em 30 nov. 2019.


https://portal.stf.jus.br/%20processos/downloadPeca.asp?id=15341176810&ext=.pdf
https://portal.stf.jus.br/%20processos/downloadPeca.asp?id=15341176810&ext=.pdf
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CONCLUSAO

Inicialmente, buscou-se delimitar a aplicacdo do Principio da Eficiéncia,
inserido no artigo 37 da Constituicdo, apdés a Emenda Constitucional n® 19/1998.
Assim, foi possivel verificar 0 seu conceito juridico, concluindo-se que a eficiéncia,
nesse sentido, pode ser definida como a realizacdo de melhor desempenho
possivel, em busca da qualidade da atuacdo administrativa, a partir da exceléncia

no uso racional dos meios e do atingimento dos resultados ao maximo.

Analisou-se ainda as diferencas entre eficiéncia, eficacia e efetividade, além
de sua integracdo quanto a densidade do conteudo previsto no principio da
eficiéncia. Dessa forma, o sentido juridico pleno de eficiéncia pressupde o
cumprimento das metas propostas e o alcance do devido impacto da medida,
compreendendo assim a eficacia e a efetividade.

Apresentou-se o contexto histérico da reforma administrativa gerencial no
Brasil, de modo a constatar que a reforma administrativa gerencial foi marcada pela
busca da eficiéncia e da melhoria de gestao, com o aproveitamento de praticas da
iniciativa privada. Qualifica-se ainda por visar ao incremento da participacao
democrética, mediante o controle social, da avaliacdo de desempenho, com foco
no controle de resultados, além da descentralizacdo administrativa, por meio de
contratos de gestdo. Trata-se, assim, de uma resposta ao regime burocratico entao

vigente.

No Brasil, procurou-se atribuir um novo desenho institucional, inovando-se
nos métodos de gestdo e controle, eliminando-se o excesso de formalismos e
voltando-se para a participacdo social e a qualidade dos servigos publicos. Dessa
forma, a reforma gerencial brasileira promoveu inUmeras alteracdes legislativas e,
em especial, deu origem a Emenda Constitucional n°® 19/1998, bem como almejou
uma mudanca cultural para uma viséo gerencial, enfatizando a autonomia do gestor

e a andlise de seus resultados.

Por todo o exposto, verificou-se que o Principio Constitucional da Eficiéncia

se tornou parte integrante do regime juridico administrativo, seja ao estabelecer
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diretrizes para a atuacdo do agente publico, seja pela repercussao direta na
legislacdo, com a crescente presenca de dispositivos que expressa ou

implicitamente busquem a eficiéncia administrativa.

Assim, a necessidade de modernizacdo da méaquina publica implica em
repensar a organizacdo administrativa, aprimorando sua estrutura e atividade de
modo eficiente. Para tanto, ha uma série de vetores, dentre os quais se destacam
a transparéncia, a celeridade, a economicidade e a sustentabilidade, além da
prevencao e do combate a corrupcao.

Preocupou-se, outrossim, com a aplicacédo direta dos principios, ao tentar
entender o avanco dos critérios de avaliacdo da discricionariedade do agente
publico. De modo que a andlise acerca da conveniéncia e oportunidade do ato
administrativo também deve ser pautada pela obediéncia aos principios
constitucionais, utilizando-se critérios de razoabilidade e proporcionalidade. Nao se
pode deixar que o juizo de discricionariedade seja transformado em verdadeira
arbitrariedade do agente publico, considerando que este deve zelar pela
manutencao do regime de Estado Democratico de Direito.

Tratou-se, igualmente, da relagdo entre os Principios da Legalidade e da
Eficiéncia, demonstrando que ambos ndo sdo excludentes, mas complementares,
na medida em que a eficiéncia deve orientar a producéo e a aplicacdo das normas,
atribuindo-lhe legitimidade e um carater finalistico. Assim, a Administracao Publica
nao deve aplicar as regras indiscriminadamente, mas de maneira racional,
buscando o interesse publico. Ademais, a norma deve possuir real aptiddo para

cumprir eficientemente o objetivo que a motivou.

Em seguida foi abordada sua relacdo com o direito fundamental a boa
Administracdo, chegando-se a conclusédo de que os direitos fundamentais e os
principios objetivos do Estado sdo semelhantes e complementares, ao possuirem
um Vviés subjetivo e objetivo que permite simultaneamente o exercicio do direito
pelos cidadaos e o parametro norteador da atuacao e estrutura da Administracao
Pulblica. Assim, percebeu-se que o viés subjetivo do principio da eficiéncia poderia
ser considerado um direito fundamental, com abrangéncia andloga ao da boa

Administragao.
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Analisou-se, ainda, a evolucdo do controle da atuacdo administrativa,
especialmente, no tocante a verificacdo dos resultados e de sua legitimidade. Do
mesmo modo, foi abordada a importancia dos instrumentos de controle para um
funcionamento administrativo mais eficiente, incluindo-se o aperfeicoamento de

seus proprios mecanismos.

Apoés, objetivou-se delimitar o controle da eficiéncia administrativa,
analisando-se sua aplicacdo pratica e extensédo da responsabilidade do Estado e
de seus agentes, apresentando-se jurisprudéncia sobre o tema.

Dessa forma, persiste a necessidade de uma configuracdo normativa que
apresente critérios mais objetivos e razoaveis de controle sobre a atuacdo
discricionéria do agente publico, até para o seu préprio resguardo. Por isso, é
fundamental estabelecer os parametros de incidéncia do Principio da Eficiéncia, ou

seja, determinar quais sao os seus comandos diretamente derivados.

No segundo capitulo, foi realizada a analise da arguicdo de descumprimento
de preceito fundamental, ressaltando o histérico de sua inclusédo na Constituicdo
Federal de 1988 e sua regulamentacao legal, objeto de veto e de questionamento

de inconstitucionalidade, ainda pendente de julgamento.

Também foram apresentados 0S seus principais aspectos processuais,
como a questado da legitimidade ativa e passiva, concluindo-se, no caso da primeira,
pela escolha de legitimados especificos em rol taxativo, nos mesmos moldes da
acdo direta de inconstitucionalidade e da acdo declaratéria de constitucionalidade,
analisando-se requisitos especiais, como a necessidade de alguns legitimados

demonstrarem a pertinéncia tematica.

A proposta que inicialmente permitia a qualquer cidadao propor diretamente
a arguicao foi vetada pelo entdo Presidente da Republica, alegando-se,
principalmente, o volume excessivo de demandas que seriam direcionadas ao
Supremo Tribunal Federal. Dessa forma, aos interessados néo legitimados restou
apenas a possibilidade de representar ao Procurador-Geral da Republica, a fim de
requerer a propositura da arguicdo de descumprimento, conforme previsao contida
no artigo 2°, 81°, a Lei n°® 9.882/1999.
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Além disso, foram abordados requisitos processuais especificos como a
subsidiariedade e a relevancia da controvérsia para efeito de conhecimento da
arguicdo. Apresentaram-se 0S possiveis atos que podem ser impugnados,
considerando o alcance da expresséo ato do Poder Publico, presente no caput do

artigo 1° do referido diploma regulamentador.

Nesse sentido, restou demonstrado que a arguicdo de descumprimento de
preceito fundamental € um dos mais importantes instrumentos de controle dos atos
do Poder Publico. Isso porque é o Unico que permite o controle concentrado de
constitucionalidade das mais variadas espécies de atos estatais, como, por
exemplo, os atos normativos, as decisfes judiciais e 0os atos administrativos de
cunho material. Além disso, a arguicdo de descumprimento destaca-se dos demais
mecanismos de controle da Administracdo Publica porque possibilita de uma sé vez
a impugnacdo de multiplas medidas que afrontem a preceito fundamental
decorrente da Constituicdo Federal, uma vez que a decisdo do Supremo Tribunal

Federal possuira eficacia erga omnes.

Por fim, no terceiro capitulo, que deu origem ao titulo da presente
dissertacdo, buscou-se aplicar as ideias desenvolvidas nas premissas anteriores, a
fim de demonstrar a possibilidade de considerar a eficiéncia da Administracéo
Plblica como preceito fundamental, para efeito de cabimento da arguicdo de

descumprimento.

Trata-se de hipétese nada ou, ao menos, pouco explorada na doutrina, que
permite analise desse principio constitucional da Administracdo Publica
diretamente pelo Supremo Tribunal Federal, em face de atos normativos que néo
podem ser impugnados pelas acdes diretas de constitucionalidade e,
principalmente, de outras espécies de atos, como decisdes judiciais e medidas
administrativas, desde que respeitados os demais requisitos de cabimento da
ADPF.

Para tanto, no derradeiro capitulo, procurou-se trazer o conceito de preceito
fundamental e exemplificar quais os objetos que se poderiam enquadrar nessa
classificagdo. Houve, ainda, uma abordagem sobre a utilizacdo de conceitos

indeterminados, suas vantagens, problemas e desafios.
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Finalmente, concluiu-se pela possibilidade de utilizacdo da eficiéncia
administrativa como fundamento para a propositura da arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental. Assim, conforme foi explanado, a
designacdo de preceito fundamental abrange muito mais do que os principios
fundamentais, os direitos e garantias fundamentais, as demais clausulas pétreas e

0S principios sensiveis.

E reconhecida essa natureza a diversos outros dispositivos, incluindo-se o
Titulo 11l que trata da organizacao do Estado. Dessa forma, o caput do artigo 37 da
Constituicao € claramente incluido nessa classificacdo, de modo que os principios
constitucionais da Administracdo Publica, como demonstrado por meio de

precedentes judiciais, sdo tipicamente preceitos fundamentais.

Ocorre que, ainda que nao fosse reconhecida diretamente a inclusado de
outros preceitos fundamentais além dos principios, direitos e garantias
nomeadamente fundamentais, das demais clausulas pétreas e dos principios
sensiveis, ha possibilidade de garantir a defesa da eficiéncia administrativa, por
meio da arguicdo, utilizando-se do seu carater subjetivo que a aproxima da
condicdo de direito fundamental a boa Administracdo, nos termos do artigo 5°, §2°,
do texto constitucional, ao dispor que “direitos e garantias expressos nesta
Constituicdo ndo excluem outros decorrentes do regime e dos principios por ela
adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil

seja parte”.

A partir da verificacdo do enquadramento da eficiéncia da Administracéo
como preceito fundamental, passou-se a andlise das conjecturas em que seria
possivel sua aplicacdo. Foram apresentados julgados, com casos praticos a
respeito, e relacionados os atos que possibilitam o controle via arguigdo, os quais
ja haviam sido explicados quando da analise do objeto da arguicéo, entendido como

ato do Poder Publico.

Sob este prisma, a avaliacao da eficiéncia compreende o préprio mérito da
atuacao, passando pelas estruturas e procedimentos, até o resultado efetivamente

alcancado. Pretendeu-se, assim, a caracterizagao bem definida de um regime de
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direito orientador da atividade administrativa, de forma a preservar a seguranca

juridica sobre os procedimentos da Administracéo Publica.

Outro aspecto estudado se refere a rigidez e a complexidade em excesso de
algumas normas que disciplinam os procedimentos administrativos. Dessa forma,
€ imprescindivel manter a prudéncia e a coeréncia em seu sistema de
responsabilizacdo, para que a atribuicdo descomedida de obrigacBes aos agentes
pubicos ndo paralise a atividade da Administracdo Publica, de modo a causar
despesas desnecessarias e, assim, 0S mesmos prejuizos que procurou evitar ao

Erario.

Assim, o presente trabalho buscou apresentar as principais consequéncias
juridicas do controle de constitucionalidade da eficiéncia administrativa, prevista no
caput do artigo 37 da Constituicdo Federal, por meio de parametros mais objetivos

e, também, de sua caracterizacdo como direito fundamental a boa Administracéo.

Em um periodo de intensificacdo de antigos anseios sociais, que clamam
pela eficiéncia da Administracdo Publica, foi de extrema importancia verificar a
relagcdo entre controle e eficiéncia, a fim de conferir concretude a enunciacédo

principiologica, oriunda da reforma administrativa gerencial.

Portanto, a arguicdo de descumprimento de preceito fundamental zela pela
preservacdo da ordem constitucional em face de atos estatais, de natureza
normativa ou ndo, que violem principios ou regras responsaveis pela definicdo e
limitacdo de poderes do Estado, como é o caso dos principios constitucionais da
Administracdo Pdublica, especialmente, do principio da eficiéncia. Restou
demonstrada, assim, a hipétese proposta por esta dissertacdo, com a sua

contribuicdo para a evolucéo do tema.
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