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INTRODUCAO

O modelo institucional contido na Constitui¢do Federal determina uma grande
participacao do Poder Judiciario na vida politica e social da Republica Federativa do Brasil.

As minudentes disposi¢des da referida Carta, que abarca direitos e garantias de
primeira (liberdades e garantias individuais), de segunda (liberdades sociais, como o
direito de greve e o direito ao salario minimo) e de terceira geracao (regulando interesses
difusos e coletivos especificos, como o direito ao meio-ambiente saudavel, o direito
dos consumidores, o direito das criangas, etc.), traduzem o sentimento do constituinte
que, saindo de um periodo de ditadura, procurou moldar, por meio da Lei Maior, uma
nova sociedade, democratica justa e igualitaria.

Esta crenga na profunda e efetiva modificagdo do mundo real por meio de
disposi¢des normativas ¢, bem compreendida, uma crenga no império da lei.

O mundo real, contudo e obviamente, ndo pode ser integralmente contido, previsto
e manipulado em norma objetivas. As leis, em sentido estrito, ndo amordacam a
dindmica e amplitude do plano dos fatos.

E tentativa de superacdo desta dificuldade a previsdo, expressa e ou implicita, no
correr do texto da Carta Constitucional, de diversos principios. Tais principios possuem,
entre suas diversas fungoes, as de suprimir as lacunas normativas existentes e de integrar
o sistema legal, superando conflitos entre leis e entre os valores por ela representados.

Sdo exatamente os principios que, na nova ordem constitucional, pautam a
redefinicdo da atuagdo do Estado e da sua maquina administrativa, possuindo importancia
superior as normas que contém comandos simples de restricdo ou imposicao de agdo
a este.
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A amplitude e a preponderancia concedida aos principios constitucionais no
direito administrativo, neste novo modelo de Estado, permitem extravasar os limites
da, antes preponderante, legalidade estrita, e, conseqiientemente, permite o controle
social e judicial da atividade administrativa com base em novos paradigmas.

Esta ampliagdo dos mecanismos de controle somada a ampliagdo das fungdes
atribuidas ao Estado, como 6rgdo promotor e assegurador dos direitos individuais e
sociais previstos na Constitui¢ao Federal, resultou em uma grande zona de intercambio
e interferéncia entre os Poderes Executivo e Judiciario.

Estes intercambios e interferéncias sdo operados e ou solvidos, principalmente,
por meio da utilizagdo de principios gerais ou principios consubstanciados em normas
individuais.

Deter-se-a este trabalho no estudo de pequena parte deste contexto.

Inicialmente, perquirir-se-a acerca do conceito de principios juridicos, das suas
fungdes e das suas formas de aplicagdo.

Apds, tratar-se-a especificamente dos cinco principios expressamente indicados
com balizadores da atividade estatal no caput do artigo 37 da Constituicdo Federal.
O exame dos principios da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicidade
e da eficiéncia trara, quando cabivel e no contexto do Direito do Trabalho, ao qual
esta vinculado este Curso, reflexos praticos de aplicacao.

Deseja-se uma boa leitura.

I. PRINCIPIOS JURIDICOS

O termo principio, originario do latim principiu, possui, entre outros significados,
os de “origem de algo, de uma acdo ou de um conhecimento” e de “na dedugido, a
proposi¢do que lhe serve de base, ainda que de modo provisorio, e cuja verdade nao é
questionada”. Ja os principios juridicos sdo disposicdes genéricas, que privilegiam
um valor ou um bem juridico a ser alcancado e ou preservado. Nao dispdem
objetivamente acerca do conteiido da conduta necessaria a obtencao deste fim.

Compdem o mundo juridico como sedimento sobre o qual vicejam as regras,
inclusive as especificadoras de comportamentos. Sdo elementos informadores e
interpretativos, cumprindo a finalidade de integrar e harmonizar o conjunto juridico,
dando-lhe feigdes de um sistema coerente.

Incompreensivelmente, consideram alguns que os principios constituem
normas desprovidas de eficacia depende de punctual regulamentacéo legislativa.
Nada mais inexato, no entanto, como se vera. E bem verdade que a sua aplicagdo,
contudo, exige do intérprete um trabalho mais exaustivo do que aquele desenhado
pelo raciocinio ldégico-subsuntivo porquanto os principios suscitam problemas
de importancia, ponderacio e valia — e ndo apenas de validade, como as regras
— por forma a exigir, do intérprete, a atividade de concreg¢do ou “concretizagdo”
do principio. Para tal atividade se considera, entre outros elementos, que as
normas juridicas se colocam no sistema, necessariamente, em relagdo de

"HOLANDA, Aurélio Buarque de. Novo diciondrio eletrénico Aurélio versdo 5.11, termo “principio”.
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conexidade e articulagdo ora, a “ponte” que viabiliza tal conexdo, permitindo
ndo apenas a articulacdo das diferentes normas entre si mas, igualmente, a sua
interligacdo com os mandamentos constitucionais ¢ formada, justamente, pelos
principios juridicos, em razdo de sua especial dimensdo e capacidade de
expansdo no ordenamento®.

Na doutrina constitucional, os principios eram distinguidos das normas e relegados
a intangibilidade, posi¢do que lhes suprimia grande parte da eficacia. Notemos o
ensinamento de José¢ Afonso de Souza, onde se vé, implicito, o carater “etéreo” atribuido
aos principios, somente afastado quando consagrados, expressamente, em lei:

As normas sdo preceitos que tutelam situagdes subjetivas de vantagem
ou de vinculo, ou seja, reconhecem, por um lado, a pessoas ou a entidades a
faculdade de realizar certos interesses por ato proprio ou exigindo agdo ou
abstencdo de outrem, e, por outro lado, vinculam pessoas ou entidades a
obrigacdo de submeter-se as exigéncias de realizar uma prestacdo, acdo ou
abstencdo em favor de outrem. Os principios sdo ordenagdes que se irradiam e
imantam os sistemas de normas, “sio — como observam Gomes Canotilho e
Vital Moreira — “nucleos de condensagdes” nos quais confluem valores e bens
constitucionais”. Mas, como disseram os mesmos autores, “os principios, que
comegcam por ser a base de normas juridicas, podem estar positivamente
incorporados, transformando-se em normas-principio e constituindo preceitos
basicos da organizagdo constitucional™.

Os principios, contudo, sdo normas de consenso, que podem ou ndo estar
expressos em lei. Nesta hipotese, a inscri¢do no texto legal apenas formaliza, apenas
declara sua existéncia, mas nao lhe retira as qualidades de precedéncia e
intangibilidade, por ser consensual a sociedade que regula, bem como ndo suprime
sua caracteristica informadora e hermenéutica®. Conforme mencionou Miguel Reale:

Como se V¢, e ¢ salientado por Josef Esser, enquanto sdo principios, eles
sdo eficazes independentemente do texto legal. Este, quando os consagra, da-lhes
for¢a cogente, mas ndo lhes altera a substincia, constituindo um jus prévio e
exterior a lex’.

2 COSTA, Judith Martins. 4s fungées do Principio da Moralidade Administrativa: o controle da moralidade
na administracdo publica. Disponivel no site:
http://www.tce.rs.gov.br/artigos/pdf/principio_moralidade.pdf, acessado no dia 07 nov. 2008, as 10h42min.

3 DA SILVA. José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo, p. 84.

* “Superando a discussio dos ilustres mestres, certo ¢ que a norma é um juizo de dever ser e que, quando
encerra regras de conduta do comportamento dos individuos em sociedade, transforma-se em norma
juridica. O principio juridico também ¢ um juizo de dever ser, mas serve de grau de abstragdo mais
elevado do que a norma, que, em geral, é pertencente a uma matéria. Os principios juridicos orientam todo
o ordenamento ou todo um setor dele, enquanto a norma ¢ mero preceito dele. Os principios juridicos
tomam forma de norma juridica quando estdo positivados, mas ndo perdem o legado de serem principios”.
(ALMEIDA, Edvaldo Nilo. Repensando os principios: principios constitucionais sociais trabalhistas e a
mudanga dos paradigmas dos principios especificos do direito do trabalho. Disponivel em
http://www.unifacs.br/revistajuridica/edicao_fevereiro2005/discente/disc12.doc, acessado no dia 07 nov. 2008,
as 11h24min).

> REALE, Miguel. Li¢ées Preliminares de Direito, p. 307.
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A correta discussdo acerca dos limites da efetividade dos principios perpassa
uma questdo prévia, que diz com sua distin¢do das regras (leis em sentido estrito e
formal). A abordagem desta questdo tedrica, contudo, exigiria, somente para si, trabalho
de igual ou maior volume do que o ora apresentado. Simplificando este tdpico,
acolhemos o entendimento de José Joaquim Gomes Canotilho, que qualificou
os principios como “fundamento de regras, isto €, sdo normas, que estdo na base e
constituem a ratio de regras juridicas, desempenhando, com isso, uma funcdo
normogenética fundamentante™. Ainda segundo o autor, inexistiria distingdo entre
principios e normas. Estas seriam género, da qual aqueles e as regras seriam espécies:

A teoria da metodologia juridica tradicional distinguia entre normas e
principios (Norm-Prinzip, Principles-rules, Norm and Grundsatz). Abandonar-se-a
aqui esta distin¢do para, em sua substituicdo, sugerir: (1) as regras e principios
sdo duas espécies de normas; (2) a disting@o entre regras e principios € uma
distingo entre duas espécies de normas’. [...] Os principios sdo normas juridicas
impositivas de uma optimizagdo, compativeis com varios estagios de concretizac@o,
consoante os condicionalismos facticos e juridicos; as regras sdo normas que
prescrevem imperativamente uma exigéncia (impdem, permitem ou proibem)
que é ou ndo cumprida (nos termos de Dworkin: applicable in all-or-nothing
fashion); a convivéncia dos principios ¢ conflitual (Zagrebelsky), a convivéncia
de regras ¢ antindmica; os principios convivem, as regras antindmicas excluems-se.
Consequentemente, os principios, ao constituirem exigéncias de aptimizagdo,
permitem o balanceamento de valores e interesses (ndo obedecem, como as
regras, a — logica do tudo ou nada —), consoante seu peso ¢ a ponderagdo de
outros principios eventualmente conflitantes; a regra ndo deixas espago para
qualquer outra solugdo, pois se uma regra vale (tem validade) deve cumpri-la
na exacta medida das suas prescri¢oes, nem mais nem menos. Como se vera
mais adiante, em caso de conflito entre principios, estes podem ser objecto de
ponderagdes e de harmonizagao, pois eles contém apenas <<exigéncias>> ou
<<“standarts”>> que, em <<primeira linha>> (prima facie), devem ser realizados;
as regras contém <<fixa¢des normativas>> definitivas, sendo insustentavel a
validade simultanea de regras contraditorias. Realga-se também que os principios
suscitam problemas de validade e peso (importancia, ponderagdo, valia); as
regras colocam apenas questdo de validade (se elas ndo sdo correctas devem
ser alteradas)®.

O confronto aparente de leis pressupde, para sua solugdo, que ndo exista mais
de uma regra aplicavel ao caso concreto. As demais, portanto, seriam “invalidas”
para aquele caso. Definida a regra, esta aponta a solugdo. O manejo de principios, em
igualdade de condi¢des com a regra, permite ao operador do direito solver o
confronto entre bens e ou valores juridicos através do uso da razdo e de mecanismos
conseqlientes, como o da ponderagdo. A solugdo assim obtida evita, no mais das
vezes, o aniquilamento de um dos bens ou valores conflitantes para solucdo da lide,
aproximando-se de um ideal de justiga.

® CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do, p. 1161.
" Ibidem, p. 1160.
¥ Ibidem, p. 1161-2.
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Do acima referido, nota-se que a busca de um conceito de principios juridicos
leva-nos, inexoravelmente, a analise da fungdo que estes desempenham. Para Humberto
Avila, regras e principios seriam conceituados da seguinte forma:

As regras sdo normas imediatamente descritivas, primariamente
retrospectivas e com pretensao de decidibilidade e abrangéncia, para cuja aplicagdo
se exige a avaliacdo da correspondéncia, sempre centrada na finalidade que
lhes da suporte ou nos principios que lhes sdo axiologicamente sobrejacentes,
entre a constru¢do conceitual da descri¢ao normativa ¢ a constru¢do conceitual
dos fatos. Os principios sdo normas imediatamente finalisticas, primariamente
prospectivas e com pretensdo de complementaridade e de parcialidade, para
cuja aplicagdo se demanda uma avaliagdo da correlagéo entre o estado de coisas a
ser promovido e os efeitos decorrentes da conduta havida como necessaria a
sua promogao’.

Voltando nosso olhar ao Direito Publico e, com isso, mais proximamente
ao objeto deste estudo, constituiriam os principios dispostos no caput do artigo 37 da
Constitui¢do Federal, para o mestre Hely Lopes Meirelles, “por assim dizer, os
fundamentos da ac¢do administrativa, ou por outras palavras, os sustentaculos da
atividade publica™'’. Alguns doutrinadores, em posicdo que traduz a melhor
interpretacdo da atual Constitui¢do Federal, concedem aqueles posi¢do prevalente,
como, por exemplo, Juarez de Freitas:

De sua vez, o Direito Administrativo deve ser definido como o sistema
de principios, normas e valores que regem as relagdes internas e externas da
Administragdo Publica, assim entendidas. A propdsito deste conceito de
Direito Administrativo, ¢ bem de ver que se subsume no sistema juridico geral
[...] entendendo-o como uma rede axioldgica e hierarquizada de principios
gerais e topicos, de normas e de valores juridicos cuja fungdo ¢ a de, evitando
ou superando antinomias, dar cumprimento aos principios e objetivos
fundamentais do Estado Democratico de Direito, assim como se encontram
consubstanciados, expressa ou implicitamente, na Constitui¢do. Por principio
ou objetivo fundamental entende-se o critério ou a diretriz basilar do sistema
juridico, que se traduz numa disposi¢ao hierarquicamente superior, do ponto de
vista axioldgico, em relagdo as normas e aos proprios valores, sendo linhas
mestras de acordo com as quais se deverd guiar o intérprete quando se
defrontar com antinomias juridicas. [...] Deste modo ¢ de se grifar que, a base
deste conceito de sistema juridico, cré-se na possibilidade de melhor
compreender a exigéncia teleoldgica e operacional do principio hierarquico da
supremacia da Constituigdo, assim como na existéncia de principios e
objetivos, em face dos quais — em caso de incompatibilidades internas — devem
as normas infraconstitucionais guardar a func¢do instrumental, tendo em vista a
realizagdo finalistica da constituigdo'".

? Teoria dos Principios, p. 70.
' MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, p. 82.
! Estudos de Direito Administrativo, p. 17-8.
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Realizadas estas consideragdes preliminares, impende referir que ndo foi abordada,
aqui, a classificacdes dos principios quanto a sua origem. Isto porque pouco acrescentaria
ao tema, restrita que esta a area de estudo aos principios expressamente tipificados no
caput do artigo 37 da Constituicdo Federal.

II. PRINCIPIO DA LEGALIDADE
O principio da legalidade estd ligado ao alvorecer do estado democratico de
direito.

As reformas politicas de matizes liberais, sustentadas pela burguesia e pela
ascensao do capitalismo, impunham que o estado agisse dentro de limites estabelecidos
por lei. Ou seja, um governo no qual imperasse a vontade da maioria, consubstanciada
em normas e ndo na vontade despotica de um soberano ou analogo.

Os antecedentes historicos do principio da legalidade podem ser encontrados,
de forma clara, na carta do Jodo Sem Terra que, entre outras disposi¢des, continha as
seguintes:

[...] Nenhum homem livre sera detido ou sujeito a prisdo, ou privado dos
seus bens, ou colocado fora da lei, ou exilado, ou de qualquer modo molestado,
e nos nio procederemos nem mandaremos proceder contra ele sendo mediante
um julgamento regular pelos seus pares ou de harmonia com a lei do pais. [...]
S6 serdo nomeados juizes, oficiais de justica, xerifes ou bailios os que
conhecam a lei do reino e se disponham a observa-la fielmente. [...] Todos os
direitos e liberdades, que concedemos e que reconhecemos enquanto for nosso
o reino, serdo igualmente reconhecidos por todos, clérigos e leigos, aqueles
que deles dependerem'?.

O principio da legalidade, assim e originalmente, foi a represa que conteve o
antes ilimitado poder estatal, resguardando os direitos individuais e gerando os meios
propicios para o desenvolvimento de uma sociedade livre'”.

Segundo Montesquieu:

12 Outorgada por Jodo sem Terra em 15 de Junho de 1215 e confirmada seis vezes por Henrique III, trés
vezes por Eduardo I, catorze vezes por Eduardo III, seis vezes por Ricardo II, seis vezes por Henrique IV,
uma vez por Henrique V ¢ uma vez por Henrique VI, Reis da Inglaterra. (WIKIPEDIA, a enciclopédia
livre. Anoénimo. Carta Magna de Jodo Sem Terra. Disponivel em:
<http://pt.wikipedia.org/wiki/Carta_Magna_de_J0%C3%A30_Sem_Terra>, acessado no dia 10 nov. 2008,
as 8h15min).

13 Note-se que os revolucionarios franceses do século X VIII, inicialmente, tentavam apenas limitar o poder
do rei, submetendo-o a lei: “[...] desde o ano de 1750, o tom da resisténcia parlamentar a policia real fora
de irada veeméncia. Quanto mais desesperadamente a coroa buscava remédios para seu compromisso
financeiro em taxas impostas a privilegiados e ndo privilegiados, mais os parlamentos se enfureciam. E sua
beligerancia era muito mais que um acesso de mau humor coletivo. Representava um esforgo coletivo para
substituir o ilimitado absolutismo de Luis XIV por uma monarquia mais “constitucional”. [...] Nesse
processo de mutagdo de monarquia absoluta para monarquia "mista", os parlamentos foram auxiliados por
uma mudanca de énfase da auto defini¢do de governo. Atendo-se a uma teoria de administragéo (sobretudo
mas ndo exclusivamente na Alemanha) inventada no século XVIII, os funcionarios da coroa habituaram-se
a expressar sua lealdade ndo a pessoa do rei, e sim a impessoal entidade do Estado.” (SCHAMA, Simon.
Cidadaos: uma crénica da revolugdo francesa, p. 101-2).
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E verdade que nas democracias o Povo parece fazer o que quer. Mas a
liberdade politica nao consiste em fazer o que o povo quer. Num Estado, quer
dizer, numa sociedade onde ha leis, a liberdade s6 pode constituir em poder fazer
o que se deve querer, e em ndo ser obrigado a fazer o que ndo se deve querer.
E preciso ter presente o que é independéncia e o que ¢ liberdade. A liberdade
¢ o direito de fazer tudo o que as leis permitem. Se um cidaddo pudesse fazer
o que elas proibem, ele ja ndo teria liberdade, pois outros teriam igualmente
este poder'.

A verdadeira inovacdo trazida no seio do principio da legalidade, em verdade,
era a sujei¢do as leis daqueles que produziam e aplicavam as leis". Esta sujeicdo foi
essencial ao nascimento do estado democratico de direito. Nas palavras de Norberto
Bobbio:

A superposi¢do, caracteristica das teorias politicas e juridicas que
acompanham a formag¢do do Estado moderno, da imagem do Direito como
ordenamento normativo relativamente concentrado com a do Estado como
aparelho para uso da forca concentrada, deu lugar & persistente imagem
do “Estado de Direito”, na qual as duas idéias do Direito e do Estado estdo
estreitamente unidas, até constituirem um corpo s6. Nenhuma coisa ¢ mais
valida do que a doutrina do Estado de Direito tornada doutrina oficial do
Direito ptblico europeu durante quase um século, pelos juristas da Restauragido
até a Republica de Weimar, para sintetizar plasticamente o processo da estatizagao
do Direito e de juridificagdo do Estado, que acompanha a formagéo do Estado
moderno. Dessa doutrina podem dar-se duas interpretagdes, uma tedrica e outra
ideoldgica. Teoricamente, ela exprime, como ja o acentuou Kelsen, a exigéncia
meramente cientifica de descrever o Estado como um ordenamento juridico, e
ficaria ainda para provar que uma teoria ndo ideoldgica do Estado pudesse ser
construida sem ser como teoria juridica. Ideologicamente, a doutrina referida
exprime o ideal do moderno constitucionalismo, ou seja, o ideal do Estado
limitado pelo Direito, cujos poderes agem no ambito do Direito e cuja
legitimidade depende do fato da sua acgdo se desenvolver dentro dos limites de
regras preconstituidas'®.

14 O espirito das leis, p. 162-3.

'3 Como ensinava Jean-Jacques Rousseau: “Por qualquer via que se remonte ao principio, chega-se sempre
a mesma conclusdo, a saber: o pacto social estabelece entre os cidaddos uma tal igualdade, que eles se
comprometem todos nas mesmas condigdes e devem todos gozar dos mesmos direitos. [...] Enquanto os
suditos sé estiverem submetidos a tais convengdes, ndo obedecem a ninguém, mas somente a propria
vontade, e perguntar até onde se estendem os direitos respectivos do soberano e dos cidaddos ¢ perguntar
até que ponto estes podem comprometer-se consigo mesmos, cada um perante todos e todos perante cada
um. Vé-se por ai que o poder soberano, por mais absoluto, sagrado e inviolavel que seja, ndo passa nem
pode passar dos limites das convengdes gerais. [...] Quando digo que o objeto das leis é sempre geral, por
isso entendo que a Lei considerada os suditos como corpo e as agdes como abstratas, € jamais um homem
como individuo e uma agdo particular. [...] Baseando-se nessa idéia, vé-se logo que ndo se deve mais
perguntar a quem cabe fazer as leis, pois sdo atos de vontade geral, nem se o principe esta acima das leis,
visto que ¢ membro do Estado [...]”. (Do contrato social, p. 49-50 e 54-5).

1 Direito. In: BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco (Org.). Dicionario de
Politica, p. 353.
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Fundado no principio da legalidade, pode o estado democratico de direito
desenvolver-se, incorporando novas facetas e conquistas, como os direitos sociais.
A atual estrutura daquele, para Gustavo Gozzi, ¢ composta por:

1) Estrutura formal do sistema juridico, garantia das liberdades fundamentais
com a aplicagdo da lei geral-abstrata por parte de juizes independentes.
2) Estrutura material do sistema juridico: liberdade de concorréncia no mercado,
reconhecida no comércio aos sujeitos da propriedade. 3) Estrutura social
do sistema juridico: a questdo social e as politicas reformistas de integragdo
da classe trabalhadora. 4) Estrutura politica do sistema juridico: separacdo e
distribuigdo do poder (F. Neumann. 1973)"7.

Nao hd como dissociar o principio da legalidade da propria razdo de ser, do
proprio motivo de existéncia de uma norma fundante. Ndo obstante seja, portanto,
um principio implicito a qualquer constituicdo ocidental contemporanea, foi ele
declarado expressamente no inciso 11 do artigo 5° da nossa Constitui¢ao, que dispde:
“ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude
de lei”.

Seus efeitos irradiam-se em menor ou maior grau por todo o texto da Constituicao.
Uma das suas principais conseqiiéncias, diz-se ilustrativamente, pode ser encontrada
no inciso XXXIX do referido artigo'®, que consubstancia o brocardo latino nullum
crimen, nulla poena sine lege".

Outra, ¢ sua expressa referéncia no caput do artigo 37 da Constituicao Federal,
em uma inovac¢do do constituinte origindrio, demonstra seu interesse em uma observancia
estrita do conjunto normativo pelo administrador publico. Chamar-se-a este desdobramento
especifico, para os fins deste estudo, de principio de legalidade estrita.

'7 Estado Contemporaneo. In: BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco (Org.).
Dicionario de Politica, p. 401.

18 «A primeira conseqiiéncia que se tira desses principios é que apenas as leis podem indicar as penas de
cada delito e que o direito de estabelecer leis penais ndo pode ser sendo da pessoa do legislador, que
representa toda a sociedade ligada por um contrato social. [...] A segunda conseqiiéncia ¢ a de que o
soberano, representando a sociedade mesma, apenas pode fazer leis gerais, as quais todos devem obediéncia;
ndo ¢ da sua competéncia, contudo, julgar se alguém violou tais leis.” (BECCARIA, Cesare. Dos Delitos e
das Penas, p. 16).

“O Direito Penal que se inaugura com os codigos franceses de 1790 e 1810, com o Codigo da Baviera de
1813, tem nas suas raizes as concepgdes jusnaturalistas e contratualistas do iluminismo. E a propriamente
nossa legislagdo penal pioneira, inspirada nesses codigos e nas proclamadas e ardorosas convicgdes
liberais da maioria dos deputados e senadores das primeiras legislaturas do parlamento brasileiro, tem
como filosofia inspiradora, sem duvidas, o iluminismo. Isto se evidencia desde logo na Constituicdo de
25 de margo de 1824, que, embora tisnada pela outorga imperial, consagra em seu artigo 179, uma série de
postulados de natureza penal cuja origem iluminista ndo ¢ passivel de ser questionada. Mas ¢ no Codigo
Criminal, de 16 de dezembro de 1830, como obviamente ndo poderia deixar de ser, que a presenga do
pensamento enciclopedista se mostra vigorosa ¢ dominante. O postulado da reserva legal que ja se
encontrava no inciso XI do artigo 179 da Carta Magna Imperial de 1824, é o portico do estatuto criminal
de 1830. O artigo primeiro deste codigo penal diz que ‘ndo havera crime ou delicto, sem uma lei anterior
que o qualifique’”. (LUISL, Luis. Filosofia do direito, p. 128-9).

1 “Nao haver4 crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem prévia cominagio legal”.
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Sobre ele esta disposi¢do, impende trazer a colagem a definigdo classica de
Hely Lopes Mirelles:

A legalidade, como principio de administracgo, (CF, art. 37, capuz), significa
que o administrador publico esta, em toda a sua atividade funcional, sujeito aos
mandamentos da lei e as exigéncias do bem-comum, e deles ndo se pode afastar
ou desviar, sob pena de praticar ato invalido e expor-se a responsabilidade

disciplinar, civil e criminal, conforme o caso. A eficacia de toda a atividade

administrativa esta condicionada ao atendimento da e,

O principio da legalidade estrita constitui, em sua esséncia, um limite formal
a atuagdo do administrador publico’'. Aquele informa que este somente pode agir
quando a norma lhe determina® ou lhe permite”. Se, no campo privado, a regra é a
liberdade, no campo publico a regra, genericamente, é a proibi¢io.

O principio da legalidade possui desdobramentos especificos e importantes na
feicdo que o constituinte pretendeu dar as relagdes de trabalho mantidas pelo estado
e, conseqiientemente, a propria forma de prestacdo dos servigos publicos.

Analisar-se-30, a seguir, duas aplicagdes diretas do principio da legalidade nas
relagdes de emprego mantidas pelo estado: os limites do ius variandi e a necessidade
de motivagao da resilicdo unilateral do contrato de trabalho.

I1.1. Tus variandi

O estado possui duas possibilidades de integrar mao-de-obra para o desempenho
regular das suas ordinarias fungdes. A incorporagdo do trabalhador pode se dar por
meio de um vinculo de Direito Administrativo ou de Direito do Trabalho.

No primeiro, historicamente, prevalece o interesse do préprio estado, que se
pressupde representar o interesse publico. No segundo, ganha relevo o interesse
daquele que pressupde hipossuficiente, o prestador de servigos e, por tal via,
igualmente se atenderia ao bem comum.

Optando pela segunda hipdtese de liame, o estado adquire a qualidade juridica
de empregador, e, por decorréncia, os direitos e deveres a ela inerentes. Torna-se

% MEIRELES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, p. 82.

21 ¢[...] a Administragdo ndo apenas esta proibida de agir contra legem ou extra legem, mas s6 pode atuar
secundum legem.” Stassinopoulos, Michel. Traité des acies administratifs, p. 69, In MELLO, Celso
Antonio Bandeira de. Desvio de poder: discricionariedade e controle jurisdicional. Disponivel no site
http://www.direitoufba.net/mensagem/celsocastro/desviodepoder.doc, acessado em 06 nov. 2008, as 14h03min.
22 Realizando o que a doutrina, em sua maioria, denomina de ato administrativo vinculado.

2 Realizando o que a doutrina, em sua maioria, denomina de ato administrativo discricionario.

2 «Com efeito, existe entre a atividade administrativa e a lei uma relagio de subordinagio, isto &,
“sub-ordena¢ao”, ordenacdo inferior. Essa subordinagao, no-lo diz Renato Alessi, em observagéo certeira,
apresenta-se sob duplo aspecto. De um lado, realga-se seu sentido positivo, querendo significar que a lei
tanto pode erigir vedagdes a Administragdo, quanto impor-lhe a busca de certos fins propostos como
obrigatorios; de outro lado, acentua-se um sentido negativo, ainda mais importante, qual seja: o de que a
Administragdo nao pode fazer sendo o que de antemao lhe seja permitido por uma regra legal”. (MELLO,
Celso Anténio Bandeira de. Desvio de poder: discricionariedade e controle judicial. Disponivel no
site http://www.direitoufba.net/mensagem/celsocastro/desviodepoder.doc, acessado em 06 nov. 2008, as
17h04min).

Cadernos da Escola Judicial do TRT da 42 Regido — n° 02-2009 157



equivalente, como regra geral, ao seu sucedaneo privado, nao podendo invocar sua
natureza publica para aviltar qualquer direito assegurado ao empregado. Tal posicao
¢ prevalente na jurisprudéncia, conforme exemplificam os julgados abaixo.

ENTE PUBLICO — HORAS EXTRAS SUPRESSAO — APLICACAO
DA SUMULA 291 DO TST — Possibilidade de aplicagio do entendimento
preconizado na Sumula n°® 291/TST, porquanto a Administragdo Publica,
quando contrata pelo regime empregaticio, equipara-se ao empregador comum.
Devido, portanto, o pagamento de indeniza¢do correspondente ao valor de um
més das horas suprimidas para cada ano ou fragdo igual ou superior a seis
meses de prestagdo de servigo acima da jornada normal, conforme preconiza
a Sumula 291 do TSTZ.

EMBARGOS — ESTABILIDADE DE OCUPANTE DE EMPREGO
PUBLICO REGIDO PELA CLT — O disposto no artigo 41 da Constituigio da
Republica ¢ inaplicavel aos empregados publicos (os celetistas), uma vez que
toda a sistematica da Secdo I do Capitulo VII do Titulo III da Constitui¢do da
Republica, se fundava, até a Emenda n°® 19/98, na existéncia de um regime
juridico unico; hoje, a Administragdo publica pode celebrar contrato de
trabalho pelo regime da CLT, e celebra. E quando o faz sujeita a relacdo de
emprego as mesmas condi¢des estabelecidas para as empresas privadas.
Recurso de Embargos conhecido e provido para julgar improcedente a
reclamacfo trabalhista®.

Os vinculos de emprego mantidos pelo Estado sofrem, assim, a incidéncias dos
principios e normas componentes do Direito Material do Trabalho e, em vista da
natureza juridica do empregador, a incidéncia de principios e normas que regulam a
atividade da administragdo publica.

Tal sobreposicao implica que o poder diretivo do empregador, conhecido como
ius variandi, ou seja, o direito de alterar pontualmente as condigdes nas quais o
trabalho ¢é prestado, seja exiguo. Para melhor compreensdo da matéria, far-se-a uma
pequena digressio, explicitando o conceito e os limites do ius variandi’’.

 Terceira Turma do Tribunal Superior do Trabalho. RR - 644/2005-024-09-00. Rel. Min. Carlos Alberto
Reis de Paula. J. 07.03.2007. Disponivel no site <http://www.tst.gov.br>, acessado no dia 09 nov. 2008,
as 09h1 Imin.

% Subsegdo I Especializada em Dissidios Individuais do Tribunal Superior do Trabalho— I. ERR n. 557968.
Rel. Min. Jodo Batista Brito Pereira. J. 2.4.2001. Didrio oficial da Unido, 22.06.2001, p. 310. Pode, ainda,
ser mencionado o seguinte julgado: “SERVIDORES CELETISTAS MUNICIPAIS — PROGRESSOES
SALARIAIS — LEI MUNICIPAL — OBRIGATORIEDADE — O ente de direito publico, quando contrata
servidores pelo regime da CLT, se obriga ao cumprimento das normas e principios especificos do direito
do trabalho, porque equipara-se ao empregador privado. Se a Lei Municipal assegura o direito a progressdes
salariais, o chefe do poder executivo local fica obrigado a dar cumprimento a tal norma, enquanto nao
revogada ou alterada, a qual se equipara ao regulamento empresarial nesse particular, e ¢ fonte de direito
individual do trabalho, observada a orientagdo expressa na Simula n° 51 do c. TST”. (Tribunal Regional
da 14* Regido. RO 00546.2004.111.14.00-8. Rel*. Juiza Maria do Socorro Costa Miranda. J 04.11.2005.
Disponivel no site www.trt14.gov.br/acordao/Nov_05/Data04_11/00546.2004.111.141.00-8_RO.pdf,
acessado no dia 09 nov. 2008, as 09h15min).

" TEIXEIRA FILHO, Jodo de Lima. Alteragdo das Condigdes de Trabalho. In Institui¢cdes de Direito do
Trabalho, p. 533-4.
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Prescreve o art. 468 da Consolidagdo que “nos contratos individuais de
trabalho s6 ¢ licita a alteragdo das respectivas condi¢cdes por mituo consenso”.
Esta regra ndo ¢ sendo a aplicagdo, no terreno do direito do trabalho, do
principio da forca obrigatdria dos contratos. Mas a propria lei, em certos casos,
permite sejam unilateralmente modificadas as condigdes de contrato, como na
hipotese, antes referida, da transferéncia do empregado por necessidade do
servigco. Confere, portanto, ao empregador - a despeito da regra da imutabilidade
contratual - um certo jus variandi. [...] Em face do art. 468 da Consolidagao,
no direito brasileiro o jus variandi somente podera ser admitido dentro de
limites muito estritos, sob pena de se tornar letra morta essa disposicdo legal,
viga mestra de nossa legislagdo do trabalho e principal garantia do empregado
contra o arbitrio do empregador. A nio ser, portanto, nos casos em que a lei
expressamente o autorize, a alteragao das condigdes de trabalho, em virtude de
ato do empregador, ndo podera ser tolerada, salvo a titulo excepcional, em
situagdo de emergéncia e em carater transitorio, quando a recusa do empregado
em acatar a ordem que lhe é dada, recusa totalmente, alids, injustificada,
importe absoluta falta de espirito de colaboragdo; quando, para usarmos a
expressdo marcante de Barassi, a propria “dignidade do trabalhador” viesse a
ser comprometida pelo seu comportamento. Nao ha critérios preestabelecidos,
que possam guiar o juiz na apreciagdo de tais casos: caber-lhe-a verificar, em
cada hipdtese, se o empregador ultrapassou os limites normais do jus variandi,
segundo o standard juridico ditado pelas condigdes de meio e de momento?®.

Como regra geral, pode-se fixar que as modificacdes discriciondrias e unilaterais
das condicdes do trabalho sdo vedadas ao estado. Tal posi¢ao, necessariamente, deve
admitir exce¢des. O contrato a trato sucessivo, ao se protrair no tempo, implica no
enfrentamento de condigdes de fato diversas daquelas que cercavam o momento
exordial do liame. O completo engessamento das condigdes de trabalho, assim,
sofreria uma impossibilidade pratica.

Tais excegdes sdo ditadas por imperativos do bem comum, traduzido este na
melhoria do servigo publico. O ente publico poderia, assim, alterar unilateralmente as
condi¢des de trabalho, observados os limites da legislagdo trabalhista e quando a lei
lhe permitir, desde que a real motivagado seja a melhoria do servigo publico.

A excecdo, assim, calca-se em motivagdo especifica®”, o que enseja pergunta
conseqiiente. Existiria necessidade de o estado justificar o exercicio do ius variandi?
Sobre tal necessidade falou Maria Sylvia Zanella di Pietro:

[...] A motivagdo é, em regra, necessaria, seja para os atos vinculados,
seja para os atos discricionarios, pois constitui garantia de legalidade, que tanto
diz respeito ao interessado como a propria administragdo publica; a motivagio
¢ que permite a verificagdo, a qualquer momento, da legalidade do ato, até
mesmo pelos demais poderes do Estado. [...]*

2 Institui¢ées de Direito do Trabalho, p. 533-4.

¥ Ha, aqui, de discemir motivos, matéria de fato sobre a qual se sedimenta o ato administrativo, da motivagfio,
explicitagdo dos motivos que justificam a pratica daquele.

30 Direito Administrativo, p- 204.
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A posigdo encontra forte eco na jurisprudéncia, como abaixo se vé.

ADMINISTRATIVO. MANDADO DE SEGURANCA. INDEFERIMENTO
DE AUTORIZACAO PARA FUNCIONAMENTO DE CURSO SUPERIOR.
AUSENCIA DE MOTIVACAO DO ATO ADMINISTRATIVO. NULIDADE.
1. A margem de liberdade de escolha da conveniéncia e oportunidade,
conferida a Administracdo Publica, na pratica de atos discricionarios, ndo a
dispensa do dever de motivagdo. O ato administrativo que nega, limita ou afeta
direitos ou interesses do administrado deve indicar, de forma explicita, clara e
congruente, os motivos de fato e de direito em que esta fundado (art. 50, I, e
§ 1° da Lei 9.784/99). Nao atende a tal requisito a simples invocagdo da
clausula do interesse publico ou a indicacdo genérica da causa do ato. [..]%"

RECURSO ORDINARIO EM MANDADO DE SEGURANCA.
AVALIACAO EM ESTAGIO PROBATORIO. DEVIDA MOTIVACAO.
INOCORRENCIA. AVALIACAO QUADRIMESTRAL NAO OBSERVADA.
I - Acarreta a nulidade do ato de exoneragdo a ndo observancia do comando
legal que impde avaliagdes quadrimestrais mediante relatorio circunstanciado.
IT - Néo atende a exigéncia de devida motiva¢ao imposta aos atos administrativos
a indicagdo de conceitos juridicos indeterminados, em relagdo aos quais a
Administragdo limitou-se a conceituar o desempenho de servidor em estagio
probatorio como bom, regular ou ruim, sem, todavia, apresentar os elementos
que conduziram a esse conceito. Recurso ordinario provido®>.

RECURSO ESPECIAL. MANDADO DE SEGURANCA.
TRANSFERENCIA DE SERVIDOR PUBLICO. ATO DISCRICIONARIO.
NECESSIDADE DE MOTIVACAO. RECURSO PROVIDO.
1. Independentemente da alegagdo que se faz acerca de que a transferéncia do
servidor publico para localidade mais afastada teve cunho de perseguicdo, o
cerne da questdo a ser apreciada nos autos diz respeito ao fato de o ato ter sido
praticado sem a devida motivacdo. 2. Consoante a jurisprudéncia de vanguarda
e a doutrina, praticamente, unissona, nesse sentido, todos os atos administrativos,
mormente os classificados como discricionarios, dependem de motivagao, como
requisito indispensavel de validade. 3. O Recorrente ndo sé possui direito
liquido e certo de saber o porqué da sua transferéncia ex officio, para outra
localidade, como a motivagdo, neste caso, também ¢ matéria de ordem publica,
relacionada a propria submissdo a controle do ato administrativo pelo Poder
Judiciario. 4. Recurso provido®.

*' Primeira Segdo do Superior Tribunal de Justica. MS 9944/DF. Rel. Min. Teori Albino Zavascki.
J. 25.05.2005. Disponivel no site <http://www.stj.gov.br/SCON/jurisprudencia/doc.jsp?livie=MS+9944
&&b=ACOR&p=true&t=&1=10&i=2>, acessado no dia 09 nov. 2008, as 11h20min.

32 Quinta Turma do Superior Tribunal de Justica. RMS 19210/RS. Rel. Min. Felix Fischer. J. 14.03.2005.
Disponivel no site <http://www.stj.gov.br/SCON/jurisprudencia/doc.jsp?livre=%22ato+administrativo
%22+motiva%E7%E3o+nulidade&&b=ACOR&p=true&t=&1=10&i=10>, acessado no dia 10 nov. 2008,
as 11h29min.

%3 Sexta Turma do Superior Tribunal de Justica. RMS 15459/MG. Rel. Min. Paulo Medina. J. 19.04.2005.
Disponivel no site <http://www.stj.gov.br/SCON/jurisprudencia/doc.jsp?livre=%22ato+administrativo
%22+motiva%E7%E3o+tnulidade&&b=ACOR&p=true&t=&I1=10&i=18>, acessado no dia 09 nov. 2008,
as 11h30min.
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A auséncia de motivagdo ou a inocorréncia dos motivos, dessarte, conduziriam
a nulidade do ato (ordem) que determinou a modificagdo na condi¢do de trabalho.

Para ilustrar o topico, mostra-se interessante mencionar a seguinte decisdo,
proferida pela Corte Suprema de Justiga da Colombia, em caso no qual ¢ abordado o
ius variandi de empregador publico e sua vinculagdo ao bem comum e ao interesse
publico.

[...] La figura del ius variandi ha sido objeto de diversos analisis por
parte de la jurisprudencia laboral, — tanto la vertida para el sector privado,
como la para el sector piblico—, la cual ha sido reiterada en manifestar que,
como la potestad subordinante del empleador, que es de donde conceptualmente
nace, no puede ser ejercida de manera omnimoda y arbitraria, pues en realidad
no tiene la condicion de absoluta e irrestricta, sino que es esencialmente
relativa y sometida a unos limites, radicados en los derechos del trabajador, su
honor y su dignidad. Precisamente, en el anterior marco de restricciones es que
ha sido reflexionado el cambio de lugar de ejecucion del contrato laboral
(movilidad geografica), em el evento de su disposicion por parte del empleador,
y a partir de alli se ha pregonado, en diversas épocas, que el mismo no puede
ser fruto de la arbitrariedad y el capricho del empleador, sino que debe obedecer
a razones objetivas y validas bien de indole técnicas, operativas, organizativas
o administrativas que lo hagan ineludible o al menos justificable. Empero,
tratindose del Estado empleador, como en el presente caso, deja consignado
la Sala, que la figura del ius variandi que se estudia debe ser abordada en
perspectiva de las categorias necesidad del servicio y buen servicio
publico, pues si el traslado del servidor estatal, como expresion de aquella,
esta concernido con la satisfaccion de la primera y la realizacion del segundo,
como valor de la administracion publica, ello es suficiente para justificarlo por
tener implicitas las razones objetivas que la doctrina y la jurisprudencia han
reconocido deben existir para que la movilidad geografica en la prestacion de
la labor sea procedente, claro esta, con el obligatorio respeto de los derechos
objetivos del trabajador a conservar las condiciones del empleo. [...]**

II1.2. Resilicao unilateral do contrato de trabalho pelo Estado
Outro dos reflexos especificos e relevantes da sobreposi¢do aqui tratada se da
relativamente a possibilidade de o estado resilir unilateralmente o contrato de trabalho.

A Constituicdo Federal, por meio do inciso I do seu artigo 7°, veda a dispensa
arbitraria ou sem justa causa:

Constitui¢ao Federal. Art. 7°. Sdo direitos dos trabalhadores urbanos e
rurais, além de outros que visem a melhoria de sua condi¢do social: I - relagdo
de emprego protegida contra despedida arbitraria ou sem justa causa, nos
termos de lei complementar, que prevera indenizagdo compensatdria, dentre
outros direitos; [...]

** Sala de Cassagdo Laboral da Corte Suprema de Justica da Colombia. Rel. Francisco Escobar Henriquez
Luis Gonzalo Toro Correa. Processo n° 10969. J. 26.07.1999. Disponivel no site
<http://www.scare.org.co/juridica_act/recursos/sen_laboral_uv_1.pdf>, acessado no dia 09 nov. 2008, as
11h55min. Grifo nosso.
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Enquanto ndo regulamentado o referido dispositivo, foi limitada a protegao

geral contra a despedida, no Ato das Disposigdes Constitucionais Transitorias, ao
pagamento de quantia equivalente a 40% do valor total depositado pelo empregador
no Fundo de Garantia por Tempo de Servigo.

Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias. Art. 10. Até que seja
promulgada a lei complementar a que se refere o artigo 7°, I, da Constitui¢ao:
I - fica limitada a prote¢do nele referida ao aumento, para quatro vezes, da
porcentagem prevista no artigo 6°, caput e § 1°, da Lei n° 5.107, de 13 de
setembro de 1966; II - fica vedada a dispensa arbitraria ou sem justa causa:
a) do empregado eleito para cargo de direcdo de comissdes internas de prevencdo
de acidentes, desde o registro de sua candidatura até um ano apo6s o final de seu
mandato; b) da empregada gestante, desde a confirmacdo da gravidez até cinco
meses apos o parto. [...]

O ato unilateral de extingdo do contrato de trabalho™, seja ela a prazo determinado

ou indeterminado, ¢ definido pela doutrina, em vista, principalmente, das disposigoes
constantes no Ato das Disposigdes Constitucionais Transitdrias, como um direito
potestativo do empregador. Vejamos as licdes de Orlando Gomes, Elson Gottschalk e
Mauricio Godinho Delgado.

A despedida (licenciement, licenziamento, entlassung, despido) pode se
dar sem justa causa ou com justa causa, merecendo as duas modalidades
disciplina juridica distinta. [...] Mesmo no contrato por tempo determinado, em
que um termo preestabelecido deveria impor as partes uma vinculagdo real,
reconhece-se, hoje, a dispensa da intervenc¢do judicial. Com as restri¢cdes e
condigdes acima referidas, o empregador possui, portanto, o direito de promover,
por iniciativa propria, a rescisdo unilateral, independentemente de recorrer a
autoridade judiciaria. [...] Entre nos, intentou-se disciplinar as chamadas despedidas
imotivadas ou arbitrdrias, tentativa va e malograda. [...] Era sem davida uma
nova forma de restringir o poder potestativo do empregador, impondo-lhe
condigdes e limites adequados. [...] A Constituicdo de 1988, protegendo a
relagdo de emprego contra a despedida arbitrdria, subordina, porém, o principio,
a Lei Complementar a ser promulgada pelo Congresso. A despedida continua a
ser uma prerrogativa do empregador, que fica obrigado a pagar ao empregado
40% do saldo da conta vinculada no FGTS, até promulgacio da
Lei Complementar. Muita incompreensdo surgiu na Constituinte em torno da
discussdo da matéria. A ala conservadora supondo trata-se da abolicdo do
poder patronal de despedir, quando, na realidade, se trata de mais uma simples
limitagdo do poder potestativo de rescindir o contrato®.

A resiligdo unilateral do contrato de trabalho resulta de uma declaragdo
de vontade da respectiva parte, com poderes para colocar fim ao pacto
empregaticio. [...] no Brasil, conforme ja reiteradamente exposto, tem prevalecido,
ha décadas, a ampla possibilidade juridica da simples ruptura do contrato por
ato estritamente arbitrario do empregador; em sintese, a dentncia vazia do

35 Resiligdo unilateral do contrato de trabalho.
** GOMES, Orlando; GOTTSCAHLK, Elson. Curso de Direito do Trabalho, p. 377.
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contrato de emprego, a dispensa sem justa causa e sem qualquer outro fator que
seja tido como relevante, do ponto de vista socioeconomico. Qual a natureza
juridica dessa declaragdo de vontade empresarial que, por si somente, tem a
aptiddo de colocar término ao contrato de emprego? Nos moldes prevalecentes
no Direito do pais, tal declaragdo de vontade tem natureza potestativa, recepticia
e constitutiva, com efeitos imediatos, tdo logo recebida pela parte adversa
(efeitos ex nunc). [...] trata-se de direito potestativo, o qual corresponde aquele
cujo exercicio visa a “modificagdo ou extingdo” de certa relagdo juridica,
limitando-se a contraparte “a sofier as conseqiiéncias do exercicio do direito pelo
seu titular”. Direito potestativo ¢ o ponto maximo de afirmagio da centralidade
do individuo na ordem juridica. Efetivamente, ele constitui aquela prerrogativa
ou vantagem que se exerce e se afirma independentemente da vontade dos que
hdo de suportar suas conseqiiéncias juridicas®’.

Sendo potestativo o direito, estaria o empregador privado, conseqiientemente,
desobrigado de justificar o exercicio daquele, observados os parametros da boa-fé
objetiva, que pautam qualquer contrato’®. Esta liberalidade contrasta, relativamente a
administragdo publica, com a necessidade de explicitagdo dos motivos do ato que
resile unilateralmente o contrato de trabalho, em moldes idénticos aos tecidos quanto
ao exercicio do ius variandi.

O estado, assim, para despedir qualquer empregado, cujo liame se originou, em
’ ~ r11. 39 . .
regra, apos aprovacao do trabalhador em concurso publico™, deve justificar o ato,
discriminando os seus motivos.

A auséncia de motivagdo, levard, seguindo-se a linha como ja mencionado
anteriormente, & invalidade da despedida. Configurada, tera o empregado direito a
retornar ao emprego e a perceber os valores que deixou de auferir no curso do seu
afastamento.

Vejamos algumas decisdes prolatadas acerca do tema.

RECURSO DE REVISTA - SERVIDOR CELETISTA -
APROVACAO EM CONCURSO PUBLICO — ENTIDADE DE DIREITO
PUBLICO — NECESSIDADE DE MOTIVACAO DO ATO DE DISPENSA —
A pessoa juridica de direito publico esta jungida aos principios de legalidade,
impessoalidade e da moralidade, insculpidos no artigo 37 da CF/1988, os quais
restringem o direito potestativo inerente ao empregador privado. Com efeito, o
Estado ndo se equipara ao empregador comum quando contrata pelo regime da
CLT, porquanto a relagdo juridica estabelecida com o servidor publico celetista
sofre o impacto de uma gama de principios e regras aplicaveis a Administragdo
Publica. Nesse passo, levando em conta que a reclamante foi admitida mediante
prévia aprovagdo em concurso publico, ndo é razoavel conceber que a reclamada
pudesse usar de critérios subjetivos discricionarios para demitir sem justa

*” DELGADO, Mauricio Godinho. Curso de Direito do Trabalho, p. 1150-1.

¥ Codigo Civil. Art. 187. “Também comete ato ilicito o titular de um direito que, ao exercé-lo, excede
manifestamente os limites impostos pelo seu fim econdmico ou social, pela boa-fé ou pelos bons costumes”.

¥ Excegdo é feita aqueles que com elas mantinham contrato de trabalho em momento anterior &
promulgacdo da Constitui¢do Federal em 05 de outubro de 1988.
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causa quem foi admitida por critérios objetivos. Segue-se, portanto, que o
acorddo regional ndo atentou contra a literalidade dos artigos 7°, alinea d, 477
e 487 da CLT e 160 do CC/1916 ao considerar nula a dispensa imotivada
da reclamante. Recurso de revista da reclamada no conhecido™.

DESPEDIDA DE EMPREGADO CONCURSADO - ENTE DA
ADMINISTRACAO PUBLICA INDIRETA — NULIDADE DO ATO POR
AUSENCIA DE MOTIVACAO E PREVIA SUJEICAO A PROCESSO
ADMINISTRATIVO — Em se tratando de relagdes de trabalho verificadas no
ambito da Administragdo Publica, ha que se considerar a necessaria aplicagdo
dos principios de direito administrativo, sob pena de o enfoque exclusivamente
privatista distorcer a natureza da relago juridica existente entre as partes. [...]
Na verdade, encontram-se os empregados das sociedades de economia mista
sujeitos a um regime juridico “hibrido”, no qual serfo atendidas normas proprias
das empresas privadas bem como as exigéncias e limitagdes impostas aos 6rgaos
da Administragdo Publica. Portanto, ndo se justifica a dispensa do autor promovida
pela ré sem qualquer motivagio, conforme afirmou, sobretudo considerando o
fato de ter se submetido a prestagdo e aprovagdo em concurso publico, no que
impende concluir que, para sua despedida, ha também a necessidade sujeita-lo
a procedimento administrativo, ou inquérito judicial visando a averiguagdo de
motivos suficientes a ensejar seu desligamento da empresa®'.

II1. PRINCiPIO DA MORALIDADE

Naio ¢ objeto deste estudo a tentativa de defini¢do da moral. Nao se fara, ainda,
uma descricdo da evolucdo do seu conceito no curso da histéria, abordagem que
exigiria, por 6bvio, um tratado que em nada se assemelha aos limites deste estudo.

Algumas consideragdes iniciais, contudo, sdo imperiosas, aclarando-se conceitos
minimos que permitam um pacto semantico acerca de alguns conceitos que serdo
empregados no correr deste texto.

Primeiro, impende dissociar o estudo da moral, como fendmeno filoséfico, do seu
conteudo, que constitui um fendmeno social. O primeiro, embora de suma importancia
para qualquer teoria séria sobre o comportamento humano e, conseqiientemente, para
a teoria geral do direito, pouca importancia pratica tem para o, acima mencionado,
limitado campo abarcado por este paper. Ja sobre o segundo, necessarias sdo breves
consideragdes.

S6 ha sentido em nela se falar como um produto da convivéncia humana. Como
um produto do convivio continuado em determinado periodo e local. Observados
estes elementos, afigura-se claro que o discurso sobre qualquer contetido moral exige
contextualizagdo e individuagdo do seu meio, ou seja, uma sociedade. A analise do seu

0 Primeira Turma do Tribunal Superior do Trabalho. RR 642040. Rel. Altino Pedrozo dos Santos. J. 03.12.2004.
Disponivel no site <http://www2.sintese.com/cgi-bin/om_isapi.dll?clientID=743904234&advquery=
%?35bfield%20NumEmenta%3al30132848%5d&infobase=cd58tsti&record={51574 } &softpage=Browse_
Frame_Pg42>, acessado no dia 09 nov. 2008, as 14h29min.

! Primeira Turma do Tribunal Regional do Trabalho da 12* Regido. RO-V-A 00461-2005-041-12-00-5.
Rel*. Juiza Viviane Colucci. J. 04.10.2005. Disponivel no site <http://trtapl3.trt12.gov.br/csmj/2005/13744-05.doc>,
acessado no dia 09 nov. 2008, as 12h05min.
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conteudo resulta vazia sem a especifica¢do dos seus destinatarios™.

A moral compreende, conclui-se, particularidades culturais, temporais e
geograficas®.

O direito deriva da moral, sendo esta mais ampla que aquele. E popular o dito nem
tudo que é legal ¢ moral, ainda hoje de uso corrente e com raizes no direito romano™.
Isto porque ha expressiva gama de atitudes condenadas pela maioria da sociedade,
condutas moralmente reprovaveis, que sdo indiferentes as normas componentes do

# Excegdo feita & adogdo de uma moral religiosa, calcada em valores imutaveis, como, por exemplo, em
Sao Tomaz de Aquino (“Mas como o homem tem uma natureza especifica de acordo com a qual ¢ a seu
agere, o bem humano (o AvOpomvov ayafov de Aristoteles) de cada um consiste em ser e agir conforme a
esséncia e a idéia humana. A idéia universal da natureza humana ¢ assim o principio 6ntico da moral. Isto
ndo ¢ nenhum materialismo ou naturalismo ou mera moral de bens; pois ja a antigiiidade tinha uma
concepgao da natureza ideal do homem; e Tomas, que faz derivar, exatamente como Agostinho, as idéias
da mente divina, a formula muito acertadamente. “Em Deus haurem as naturezas o que elas sdo como tais;
e falham na medida em que se afastam do plano do Mestre que as concebeu" (citagao que faz Tomas, de
Agostinho, S. th. 1. 1I, 71, 2 e 4). E quando repetidamente afirma que a natureza humana ha de ser
racional, quer dizer o mesmo; pois pela razdo dominamos a sensibilidade e realizamos a ordem ideal.
A razio reta (ratio recta) nao ¢ para ele outra cousa mais que a consciéncia, como ja o tinham dito os
estdicos. Donde vem o incluir-se a lex naturalis, como principio da moralidade humana, no principio
superior da lex aeterna, da qual participa racionalmente a nossa natureza humana (S. t4. 1. 11, 91, 2).”
HIRSCHBERGER, Johannes. Historia da Filosofia na Idade Média. Trad. Alexandre Correia. Disponivel
no site http://www.consciencia.org/filosofia_medieval19_sao_tomas_de_aquino.shtml, acessado no dia
25 out. 2008, as 15h42min.)

* Emanuel Kant, opondo-se a este “relativismo” moral, atribuia a razio a descoberta da ordem moral, a
todos compreensivel e que a todos se impunha: “Um preceito pratico que implique uma condi¢do material
(por conseguinte, empirica), nunca deve ser tido em conta de lei pratica. Realmente, a lei da vontade pura,
que ¢ livre, situa esta em esfera totalmente diversa da empirica, sendo que a necessidade que expressa,
embora ndo deva ser nenhuma necessidade natural, consistira simplesmente nas condi¢des formais da
possibilidade de uma lei em geral. Toda a matéria de regras praticas assenta sempre em condi¢des
subjetivas, as quais ndo proporcionam aos seres racionais nenhuma universalidade além da universalidade
condicionada (no caso de eu desejar isto ou aquilo, o que deva fazer para obté-lo), girando todas elas ao
redor do principio da felicidade propria. [...] A razdo pura € por si mesma pratica, facultando (ao homem)
uma lei universal que denominamos lei moral. E inegivel o que acabamos de dizer. Resta apenas por
analisar os juizos que os homens articulam sobre a correlagdo de suas agdes a lei. Deduzir-se-a sempre
que, seja o que for o aduzido pela inclinagdo, a razdo, incorruptivel e por si mesma obrigada, compara
sempre a maxima da vontade em uma agdo com a vontade pura, isto é, consigo mesma, quando a
consideramos como pratica a priori. Agora, convenhamos: este principio da moralidade, precisamente pela
universalidade legislativa, que o torna fundamento determinante formal da vontade, independente de todas
as diferencas subjetivas da mesma, declarando-o a razdo, ao mesmo tempo, lei para todos os seres racionais
conquanto tenham uma vontade, ou seja uma faculdade capaz de determinar a sua propria causalidade
mediante a representacdo de regras e, conseqiientemente, enquanto capazes de produzir agdes segundo
principios e, portanto, também conformes com principios praticos a priori (dado que s6 estes apresentam
aquela necessidade que a razdo exige em todos os principios).” (Critica da razdo prdtica. Disponivel no
site http://www.cth.ufsc.br/~wfil/pratica.doc, acessado no dia 25 out. 2008, as 16h27min.)

# “La locuzione latina Non omne quod licet honestum est, in italiano non tutto quanto é (giuridicamente)
permesso, ¢ (moralmente) onesto, esprime un principio di diritto risalente al giureconsulto romano Paolo.
Essa ¢ ricavata da un frammento tratto dal libro 62° del commentario Ad edictum del giurista romano e
raccolto dai compilatori giustinianei nel Digesto (50.17.144) 1l frammento contiene un elemento di limitazione
alla considerazione assolutistica del diritto, insinuando il dubbio che non sia sempre quell’ars boni et aequi
che i giuristi presentano come perfetta.” (WIKIPEDIA, a enciclopédia livre. Anonimo. Non omne quod
licet honestum est. Disponivel no site http://it.wikipedia.org/wiki/Non_omne_quod_licet_honestum_est,
acessado no dia 25 out. 2008, as 12h07min).
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sistema legal. O direito, em sua defini¢do ideal, tende a regular somente as condutas
essenciais a preservagao e qualificagdo do convivio social.

A previsdo da moralidade como principio expressamente aplicavel a administragdo
publica foi inovagdo trazida pela Constituigio Federal® e um dos principais imperativos
que o constituinte moldou para o estado que almejava ver construido.

No lapso anterior a Constituicdo Federal, contudo, ja era o principio identificado
implicitamente por doutrinadores, dentre eles Hely Lopes Meirelles, e considerado
aplicavel a administragdo publica, se ndo por outro motivo, por uma injun¢ao
logica®. O império da lei, derivado no principio da legalidade, garantia que a
conduta do administrador devesse seguir, ao menos, o padrdo moral implicito na
estrutura normativa.

A discricionariedade concedida ao administrador publico, contudo, obstava que
a maioria da doutrina e da jurisprudéncia diferenciasse aos principios da legalidade e
da moralidade. Ou seja, subsumia o principio da moralidade no principio da
legalidade, considerado imoral tdo-somente aquilo que era ilegal. O entendimento,
como se vera, € equivoco.

O principio da legalidade implica em limitagdes claras e formais & atuacdo do
administrador. J4 o principio da moralidade informa o contetido do ato administrativo.

O primeiro, dessarte, atua em um campo visivel, objetivo, de adequacdo a
norma positivada, inclusive quanto a sua finalidade. O segundo atua em um
plano subjacente, subjetivo, informando o desiderato que deve pautar a pratica
administrativa®’.

* Promulgada no dia 05 de outubro de 1988.

* O doutrinador, na primeira edigdo da sua obra, ja dedicava topico exclusivo ao principio da moralidade
administrativa, indicando que “A moralidade administrativa constitui hoje em dia pressuposto da validade
de todo ato da Administragdo Publica. [...] Por consideragdes de direito e de moral, o ato administrativo
ndo tera que obedecer somente a lei juridica, mas também a lei ética da propria instituicdo, porque nem
tudo que ¢ legal ¢ honesto, conforme ja proclamavam os romanos: non omne quod licet honestum est [...] a
moralidade do ato administrativo, juntamente com a seu legalidade e finalidade, constituem pressupostos
de validade, sem os quais toda a atividade publica serd ilegitima.” (MEIRELLES, Hely. Direito Administrativo
Brasileiro, 1. ed., p. 58).

47 “poder-se-a dizer que apenas agora a Constitui¢io Federal consagrou a moralidade, como principio de
administragdo publica (art. 37 da Constitui¢ao Federal). Isso ndo é verdade. Os principios podem estar ou
nio explicitados em normas. Normalmente sequer constam de texto regrado. Defluem no todo do
ordenamento juridico. Encontram-se insitos, implicitos no sistema, permeando as diversas normas
regedoras de determinada matéria. O s6 fato de um principio ndo figurar no texto, constitucional, ndo
significa que nunca teve relevancia de principio. A circunstincia de, no texto constitucional anterior, nao
figurar o principio da moralidade ndo significa que o administrador poderia agir de forma imoral ou
mesmo amoral. Como ensina Jesus Gonzales Perez 'el hecho de su consagracion en una norma legal no no
supone que con anterioridad no existi era, ni que por tal consagracion legislativa haya perdido tal caracter'
(EI principio de buena fe en el derecho administrativo. Madri, 1983, p.15). Os principios gerais de direito
existem por forga propria, independentemente de figurarem em texto legislativo. E o fato de passarem a
figurar em texto constitucional ou legal ndo lhes retira o carater de principio. O agente publico ndo so tem
que ser honesto e probo, mas tem que mostrar que possui tal qualidade, Como a mulher de César”.
(Segunda Turma do Supremo Tribunal Federal. RE n°® 160381/SP. Rel. Min. Marco Aurélio, v.u., j: 29.03.1994.
Diario Oficial da Unido de 12.08.1994, p. 052). Em sentido contrario, demonstrando persistir a
identificagdo do principio da legalidade com o da moralidade, temos o seguinte voto do Ministro Eros Grau:
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A abordagem do principio da moralidade logo apds o da legalidade, assim, ndo
se da de forma aleatéria. A seqii€ncia permite que se faga um contrataste entre os
planos nos quais os referidos principios agem prioritariamente.

Nas palavras de Alexandre de Moraes:

Pelo principio da moralidade administrativa, ndo bastara ao administrador
o estrito cumprimento da estrita legalidade, devendo ele, no exercicio de sua
funcdo publica, respeitar os principios éticos de razoabilidade e justiga, pois a
moralidade constitui, a partir da Constitui¢do de 1988, pressuposto de validade
de todo ato da administragio publica®.

Para melhor compreensdo desta distingdo, necessario ¢ recorrer a Hegel, que
nos desnuda a ambivaléncia do ato, em seus aspectos praticos e em sua esséncia
subjetiva, no qual reside o contetido moral a ele impresso pelo agente.

A existéncia exterior da acdo ¢ um conjunto complexo que indefinidamente
se pode dividir em mintcias e a agdo ser entdo considerada como referente
a uma so dessas minucias. Mas a verdade do individual é o universal e a
determinacdo da agdo ¢, para si, um conteido que ndo se isola da
particularidade do exterior mas em si mesmo absorve o conjunto diversificado.
O projeto, promanado como ¢ de um ser pensante, ndo contém apenas uma
minuicia mas, essencialmente, este aspecto universal: a intengdo. [...] O direito
da intencdo significa que a qualidade universal da a¢do ndo reside apenas em si
mas ¢ conhecida do agente, isto é, encontra ja na vontade subjetiva. [...] Como
a acglo exige para si um conteudo particular e um fim definido, e como a

“Ademais, ndo prospera em beneficio da argumentagio do requerente a alusdo ao principio da moralidade.
A proposito, observo tdo-somente que a sua consagragao como principio no plano constitucional [artigo 37
da Constituigdo do Brasil] e no plano infraconstitucional [artigo 3° da Lei n. 8.666/93, v.g.] ndo significa
uma abertura do sistema juridico para a introdugéo, nele, de preceitos morais. O que importa assinalar, ao
considerarmos a func¢do do direito positivo, o direito posto pelo Estado, ¢ que este o pde de modo a
constituir-se a si proprio, enquanto suprassume a sociedade civil, a ela conferindo, concomitantemente, a
forma que a constitui. 33. Nessa medida, o sistema juridico tem de recusar a invasdo de si proprio por
regras estranhas a sua eticidade mesma, advindas das varias concepgdes morais ou religiosas presentes na
sociedade civil, ainda que isto ndo signifique o sacrificio de valoragdes éticas. Ocorre, no entanto, que a
ética do sistema juridico ¢ a ética da legalidade. E ndo pode ser outra, sendo esta, de modo que a
afirmacdo, pela Constituicdo e pela legislagdo infraconstitucional, do principio da moralidade o situa,
necessariamente, no ambito desta ética, ética da legalidade, que n3o pode ser ultrapassada, sob pena de
dissolugao do proprio sistema. Assim compreenderemos facilmente esteja confinado, o questionamento da
moralidade da Administragdo, nos lindes do desvio de poder ou de finalidade. Qualquer questionamento
para além desses limites estara sendo postulado no quadro da legalidade pura e simples. Essa circunstancia
¢ que explica e justifica a mengdo, a um e a outro, a ambos os principios, na Constitui¢ao e na legislagao
infraconstitucional”. (Tribunal Pleno do Supremo Tribunal Federal. ADI n°® 3026/06. Rel. Min. Eros Grau,
v.u., j. 08.06.2006. Didrio oficial da Unido de 29.09.2006, p. 31).

* Direito Constitucional, p. 283. No mesmo sentido: “Justifica-se, j4 que um ato podera encontrar-se
intrinsecamente em conformidade com a lei, mas apresentar-se informado por caracteres externos em
dissondncia da moralidade administrativa, vale dizer, dos ditames de justica, dignidade, honestidade,
lealdade e boa-fé que devem reger a atividade estatal”. (GARCIA, Emerson. 4 moralidade administrativa
e sua defini¢do. Disponivel no site http://www.mp.sp.gov.br/pls/portal/docs/PAGE/DOCUMENTACAO
_E_DIVULGACAO/PUBLICACAO_DIVULGACAO/DOUTRINA_CIVEL/CIVEL%?2012.PDF,

acessado no dia 26 out. 2008, as 11h01min).
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abstracdo nada de semelhante comporta, surge a questdo, o que é o dever? Para
respondermos, dispomos de apenas dois principios: agirmos de em conformidade
com o direito e preocupar-nos com o bem-estar que ¢, simultaneamente, bem-estar
individual e bem-estar na sua determinagdo universal, a utilidade de todos®.

O contetido moral ¢ passivel de julgamento ético e, conseqiientemente, destaca-se
da simples verificagdo de subsungdo do ato e do seu resultado a forma prevista em lei
ou ao desiderato que esta pretendia ver produzido.

O critério de mera adequagao a lei positivada ou, ainda, a consideracdo objetiva
de lesdo ao erario, frise-se, utilizados de forma isolada, ndo atendem as necessidades
de ampla investigacdo dos atos administrativos em um padrdo moral. Vejamos o
magistério de José Afonso da Silva:

Todo ato lesivo ao patriménio agride a moralidade administrativa. Mas o
texto constitucional nio se conteve nesse aspecto apenas da moralidade.
Quer que a imoralidade em si seja fundamento de nulidade do ato lesivo.
Deve-se partir da idéia de que a moralidade administrativa ndo é moralidade
comum, mas moralidade juridica. Essa consideragdo ndo significa necessariamente
que o ato legal seja honesto. [...] Se se exigir também o também o vicio da
legalidade, entdo ndo havera dificuldade alguma para apreciar o ato imoral, porque,
em verdade, somente se considerara ocorrida a imoralidade administrativa no
caso de ilegalidade. Mas isso nos parece liquidar com a intengdo do legislador
constituinte de contemplar a moralidade administrativa como objeto da protecdo
deste remédio [agdo popular]. Por outro lado, pode-se pensar na dificuldade
que sera desfazer um ato, produzido conforme a lei, sob o fundamento de vicio
de imoralidade. Mas isso € possivel porque a moralidade administrativa nio ¢
meramente subjetiva, porque nido ¢ puramente formal, porque tem conteudo
juridico a partir de regras e principios da Administragio. A lei pode ser
cumprida moralmente ou imoralmente™.

Quais, entdo, seriam a defini¢do e a abrangéncia do principio da moralidade?

E atribuida a Hauriou, doutrinador Francés, a sistematizagdo inicial de uma
definicio do principio na administragio publica’’. Ele o identificou com a moral
juridica, entendida esta como o “conjunto de regras de conduta tiradas da disciplina
interior da Administragdo™?. O administrador, como ser pensante, devera distinguir
entre 0 bem e o mal, obedecendo ndo sé 4 lei juridica, mas, também, a “lei ética da
propria instituigdo™, sendo a ela pela sua conduta interna™.

Hauriou distinguiu, ainda, o desvio de poder da violacado a lei, estipulando que
a individuagdo do primeiro “ndo se reduz a legalidade, como se tem dito, pois o objetivo

* HEGEL, Georg Wilhelm Friedrich. Principios da Filosofia do Direito, p. 106, 107 ¢ 118-9.

S0 DA SILVA, José Afonso. Curso de direito Constitucional Positivo, p. 398-9.

3! GASPARINI, Dibgenes. Direito Administrativo, p. 7. MEIRELLES, Hely. Direito Administrativo Brasileiro,
17. ed. p. 83.

2 HAURIOU. Précis élémetaire de droit admionistratif, p. 127 e seg., in MEIRELLES, Hely. Direito
Administrativo Brasileiro, 1. ed., p. 58.

% Tbidem.
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da fungdo administrativa é determinado muito menos pela lei que pela moralidade
administrativa™*,

A moralidade administrava parte, assim, de conceitos afetos a moral geral, tais
como a honestidade, a probidade, etc., agregando-lhe tragos especificos, oriundos da
praxis e das particularidades do servigo publico. O principal destes tragos seria a
cogente necessidade de observancia a finalidade da Administragdo, qual seja, a busca
do bem comum.

Nesse ponto, imperiosa se faz uma pequena digressdo acerca da razdo de existir
da administragdo publica, no magistério, irrepreensivel, de Ruy Cirne Lima:

Que ¢ administracdo? Merkl oferece-nos resposta a pergunta, delineando-nos
um conceito amplo de administragdo, no qual esta é caracterizada como a forma
de atividade humana que, obediente a um plano de ordem preestabelecida, se
propde a realizagdo de um fim determinado. O elemento teleologico ou
finalistico ndo €, sem duvida, o Uinico, a sinalar especificamente essa forma ele
atividade. Mas ndo ha negar que constitui a nota principal dentre quantas
compdem o conceito da administragdo. Conjugam-se, na palavra administragio,
de um lado, o prefixo «ad», a implicar, aqui, na agdo, a qual é aposto, adequacdo
ou tendéncia a um fim; e, dé outro lado, o tema «miny, da raiz «mi», indicativo
de diminuigdo e, comparativamente, de subordinacdo ou subalternidade, do
qual procedem as vozes «minor» e «minister». A etimologia, bem advertia
Rudolf Von Jhering, ¢ a guardid das antiqiiissimas concepgdes populares.
Aquelas duas notagdes, que a linguagem fixou, singularizam, através dos
tempos, a nogao ele administragdo. Em todas as épocas, ¢ elementar, no conceito
da administraggo, a idéia de adequagédo ou tendéncia a um fim. De outra parte,
essa fidelidade a um fim ¢ propria daqueles que cumprem ordens alheias, como
o inferior («minor») e o criado («minister), ja que, para éstes, ater-se ao fim
designado, ndo ¢ simples faculdade, sensivel a razdes de oportunidade ou
conveniéncia, - € dever™.

Sobre as defini¢des e distingdes de bem comum e utilidade publica, igualmente
falou o mestre:

Que ¢ utilidade publica? Tal como a concebemos ¢ a expressdo organica
do bem comum, a defini¢do déste, quanto aos meios e processos, capazes de
realiza-Io. O bem comum ¢é mais do que a simples multiplicagdo aritmética,
pelo ntiimero dos individuos na coletividade, do bem de cada qual. [...] Erro
inexcusavel seria, com efeito, atender-se, em tal caso, sdmente aos individuos e
as relagdes déstes entre si, deixando-se em esquecimento que essas relagdes
supdem ja, de alguma forma, a existéncia da sociedade. Erro maior, porém,
seria referir-se a sociedade mesma a nogdo de bem comum. A sociedade e
os fins desta sdo meramente meios para que o homem realize o proprio fim.

* HAURIOU. Précis élémetaire de droit admionistratif, p. 455, in GARCIA, Emerson. 4 moralidade
administrativa e sua defini¢do. Disponivel no site http://www.mp.sp.gov.br/ pls/portal/docs/PAGE/
DOCUMENTACAO_E_DIVULGACAO/PUBLICACAO_DIVULGACAO/DOUTRINA_CIVEL/CIVEL
%2012.PDF, acessado no dia 26 out. 2008, as 11h01min.

% Sistema de direito administrativo brasileiro, p. 18-9.
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A unidade social é, apenas, a unidade da ordem, e ndo a dos organismos
naturais. Sujeito, por conseguinte, a que o bem comum se proponha, somente
pode ser o homem, — o individuo, na sociedade, enquanto componente dela, ou,
seja, enquanto parte do todo, interessado como tal na conservagio déste. A sua
vez, ¢ ainda como conseqiiéncia, a distingdo entre o bem individual e o bem
comum somente pode estar em que o primeiro vai referido ao individuo sébre si,
ao passo que o ultimo se lhe refere, enquanto parte do todo, cuja conservagio
lhe ¢ um bem, em si mesma: - «alia est ratio boni communis et boni singularis,
sicut alia est ratio totius et partis»“. Entre o bem e o util, de outro lado, entre o
bem comum e a utilidade publica, a mesma distingo existe, que entre o «frui»
e o «uti» da técnica juridica: aquéle, um gobzo, a satisfacdo de uma inclinagio;
éste, uma utilizagdo, o meio pelo qual o «frui» pode ser alcangado. A sociedade,
se ndo ¢ capaz de um g6zo (o que suporia sensibilidade), ¢, sem duvida, capaz
de um «uti», que quer dizer, de utilizar (o que supde, apenas, um ordenamento
social das atividades individuais) os multiplos recursos a seu alcance, riquezas
morais e riquezas materiais, de sorte a assegurar a cada qual, com os meios de
persecugdo do bem privado que lhe toca como individuo, as condi¢des essenciais
ao bem comum, que lhe interessa como membro da coletividade. A utilidade
publica representa o conjunto dessas condi¢des, indispensaveis ao bem comum.

A pratica de ato com desiderato diverso da promogao do bem comum, como a
verificada nos casos de desvio de finalidade®” e de desvio de poder™, ofende diretamente

5 Tbidem, p. 43-5.

7 A Lein°® 4.717, de 29 de junho de 1965, na alinea e do seu artigo 2° e na alinea e do seu paragrafo tinico,
consagram, expressamente, o desvio de finalidade como causa de anulagdo do ato administrativo. O principio
informador, o da finalidade, foi consagrado, posteriormente, como de observancia obrigatoria pela
administracdo publica, ao lado do da moralidade, no artigo 2° da Lei n° 8.794, de 29 de janeiro de 1999.

% Anténio Bandeira de Mello considera que o desvio de finalidade estaria contido no desvio de poder:
“Com efeito, entende-se por desvio de poder a utilizando de uma competéncia em desacorde com a
finalidade que lhe preside a institui¢do. A paternidade da teoria do desvio do poder deve-se ao Conselho
de Estado da Franca, 58 o que ndo significa que a compostura de tal vicio, em tese, ja ndo fosse
reconhecivel muito antes. [...] Consiste, pois, no manejo de um plexo de poderes (competéncia) procedido
de molde a atingir um resultado diverso daquele em vista do qual esta outorgada a competéncia. O agente
se evade do fim legal, extraviasse da finalidade cabivel em face da lei. Em suma: falseia, deliberadamente
ou ndo, com intuitos subalternos ou nio, aquele seu dever de operar o estrito cumprimento do que a lei
configurou como objetivo prezavel e atingivel por dada via juridica. [...] O vicio de desvio de poder, como
assentam os doutos, pode apresentar-se sob dupla modalidade. Em uma delas, o agente administrativo,
servindo-se de uma competéncia que em abstrato possui, busca uma finalidade alheia a qualquer interesse
publico. [...] Nesta segunda hipétese podera suceder que a autoridade ndo tenha agido de ma fé: isto é,
podera ocorrer que haja equivocadamente suposto que a competéncia utilizada fosse prestante, de direito,
para alcancar a finalidade visada, quando, em rigor de verdade, ndo o era.” (Desvio de poder:
discricionariedade e controle jurisdicional. Disponivel no site http://www.direitoufba.net/mensagem/
celsocastro/desviodepoder.doc, acessado no dia 26 out. 2008, as 14h03min). No mesmo sentido, Rivero,
citado por Nivea Carolina de Holanda Seresuela: “o desvio de poder (détoutnement de pouvoir) pode vir a
se configurar em duas diferentes situagdes. A primeira, reputada pelo autor como o caso mais evidente,
verificada quando o agente responsavel pela pratica do ato persegue um fim estranho ao interesse geral
(“la porsuite par [’auter de ['acte d’'um but étranger a l'intérét general”). A segunda, qualificada sempre
que o fim pretendido, apesar de interesse geral, ndo é aquele precisamente assinalado para o ato” (/é but
poursuivi, bien que d'intérét general, n’est pds lé btu précis que la loi assignat a lacte) (Droit
administratif, 13. ed. Paris: Dalloz, 1983, p. 321).” (Principios constitucionais da administracdo publica.
Disponivel no site http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=3489&p=2, acessado no dia 27 out. 2008,
as 9h13min.
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ao principio da moralidade quando, por exemplo, voltada para o beneficio do
administrador ou de terceiros. Tais vicios especificos e sobre os quais had farta
producdo doutrindria e jurisprudencial maculam o ato substancialmente, invalidando-
0. As hipdteses por eles cobertas igualmente ndo abarcam, contudo, como no, antes
referido, caso de verificagdo de prejuizo a administracdo, a integralidade daquelas
abrangidas pelo principio da moralidade™.

A dificuldade, inicialmente ressaltada, de definir-se clara e previamente a extensao
e o conteudo do principio da moralidade reside, principalmente, nas variagdes a que
0 juizo ético se sujeita de acordo com as particularidades do caso concreto. Tanto a
aplicacdo direta do principio, elemento posterior, quanto a compreensdo do seu
conteudo, elemento logico precedente, necessita da concre¢do da hipotese para serem
realizados.

Exemplifica-se. Aquisicdes suntuosas agridlem a moral administrativa.
O conceito de suntuosidade, contudo, somente advém com a contextualizacdo dos
recursos econdmicos da comunidade administrada. Ha de se estabelecer parametros.
O revestimento de um prédio publico em marmore, em principio, é desnecessario a
promog¢ao do bem comum. Em uma comunidade que tenha no turismo sua principal
fonte de sustento, todavia, pode atendé-lo.

Conforme indica Odete Medauar:

Para configurar o principio da moralidade administrativa e operacionaliza-lo,
parece melhor adotar o ultimo entendimento. O principio da moralidade ¢ de
dificil tradugdo verbal, talvez porque seja impossivel enquadrar em um ou mais
vocabulos a ampla gama de condutas e praticas desvirtuadoras das verdadeiras
finalidades da Administracdo Publica. Em geral, a percep¢do da imoralidade
administrativa ocorre no enfoque contextual; ou melhor, ao se considerar o
contexto em que a decisdo foi ou sera tomada. A decisdo, de regra, destoa do
contexto, e do conjunto de regras de conduta extraidas da disciplina geral
norteadora da Administragdo. Exemplo: em momento de crise financeira, numa
época de redugdo de mordomias, num periodo de agravamento de problemas
sociais, configura imoralidade efetuar gastos com aquisi¢do de automoveis de luxo
para “servir” autoridades, mesmo que tal aquisicdo se revista de legalidade®.

%% “Enfim, a moralidade que deve revestir o ato administrativo nio ¢ distinta da que deve revestir qualquer
delegatario de poder politico, sendo antes que uma moral propria e interna da administragdo, uma moral
informada pelos valores, entre eles a justiga e honestidade, reinantes no meio social. E 6bvio que hio de se
formar valores internos a administracdo, os quais, todavia, se distintos, sogobrardo em conflito aos
valores sociais. Por certo, a finalidade ¢ ponto essencial & mensuragdo da adequagdo moral dos atos
administrativos, por obvio, ndo lhe sendo subjacente finalidade publica sera ele ilegal por desvio de
finalidade. Mas, consoante podemos inferir, o critério ndo mostra suficiéncia quando tratamos de
legitimidade que aqui também se quer considerada como pressuposto de validade do ato administrativo.
O agente se evade do fim legal, extraviasse da finalidade cabivel em face da lei. Em suma: falseia,
deliberadamente ou ndo, com intuitos subalternos ou ndo, aquele seu dever de operar o estrito cumprimento
do que a lei configurou como objetivo prezavel e atingivel por dada via juridica.”. (SOUSA SEGUNDO,
Lino Osvaldo Serra. 4 axiologia do conceito de moralidade administrativa tendo por base sua posi¢do no
sistema juridico brasileiro. Disponivel no site http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=339, acessado
no dia 26 out. 2008, as 10h47min).

 Direito Administrativo Moderno, p. 125.
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No mesmo sentido, Lino Osvaldo Serra de Sousa Segundo:

Portanto, esses elementos sdo proprios do exame que se faz, e o contra-
argumento, em prolepse referido, é falso, porquanto a moralidade como norma
principioldgica ndo ganha concretizagdo em si mesma, cabendo aos delegatarios
do poder politico mediarem a sua aplicacio®'.

O manejo do principio permite a incisdo da analise judicial sobre o critério
discricionario utilizado pelo administrador, funcionado, principalmente, de forma
. . . e s . . 62

negativa e limitadora, extirpando os casos de grave iniqiiidade e irrazoabilidade™".

Sublinhou Karl Larenz serem os principios, todos, “mais ficeis de
‘aplicar’ em sua fungdo negativa que na positiva”. Talvez por esta razio, ndo
obstante a inegavel importancia das fungdes positivas do principio da
moralidade administrativa, costumam os autores ressaltar a forga limitadora de
que o mesmo ¢ dotado, em especial no que concerne ao estabelecimento das
fronteiras entre a discricionariedade e o arbitrio e na corregdo dos atos
praticados em desvio de finalidade, mediante o seu expurgo do mundo juridico
através do expediente da invalidagdo. [...] Considerados os cinco elementos de
validade do ato administrativo — competéncia, finalidade, forma, motivo e objeto
— constitui a discricionariedade, portanto, um dever-poder de ponderagio ou
valoragdo de motivos e escolha do objeto a ser exercida pelo agente a vista
das circunstincias especificas, sabendo que os demais elementos, vale dizer, a
competéncia, a finalidade e a forma ndo sdo passiveis de discrecdo administrativa.
Muito embora a exaustividade com que o tema tem sido tratado, os casos
concretos trazem, por vezes, dificuldades aos que tém a func@o de controle da
acdo administrativa. Neste campo, o principio da moralidade mostra todo o seu
vigor, justamente no que concerne a delimitagdo, no caso concreto, do interesse
publico especifico, motivo ou causa do exercicio da discricionariedade.
Nao ha interesse publico contrario a moralidade administrativa. Por igual, ndo
sera moral a conduta, aparentemente discricionaria, que ultrapasse as balizas
demarcadas pelos principios da realidade e da razoabilidade que estdo postos
no ordenamento juridico de forma implicita e inafastavel®.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro define o alcance pratico do principio:

Em resumo, sempre que em matéria administrativa se verificar que o
comportamento da Administragdo ou do administrado que com ela se relaciona
juridicamente, embora em consonancia com a lei, ofende a moral, os bons
costumes, as regras de boa administragdo, os principios de justica e de

®' 4 axiologia do conceito de moralidade administrativa tendo por base sua posi¢do no sistema juridico
brasileiro. Disponivel no site http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=339, acessado no dia 26 out. 2008,
as 10h47min.

 Decreto-Lei n° 4.657, de 04 de setembro de 1942 (Lei de Introdugio ao Codigo Civil). Art. 5°.
“Na aplicacdo da lei, o juiz atendera aos fins sociais a que ela se dirige e as exigéncias do bem comum.”
 COSTA, Judith Martins. As fiun¢ées do principio da moralidade administrativa: o controle da moralidade
na administragdo publica. Disponivel no site http://www.tce.rs.gov.br/artigos/pdf/principio_moralidade.pdf,
acessado no dia 27 out. 2008, as 10h42min.
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eqiiidade, a idéia comum de honestidade, estara havendo ofensa ao principio da
moralidade administrativa®.

Concluimos, assim, que ¢ inviavel a prévia defini¢do dos limites concretos que
deverdo ser observados pelo administrador em fungdo do principio em comento. Tais
limites somente advirdo com a andlise concomitante do ato administrativo, das suas
circunstancias, dos seus resultados e da inten¢do do agente.

Este carater etéreo implica que somente casos de expressiva imoralidade, de
patente agressdo a moral comum possam resultar em invalidagdo do ato pela aplicaggo
do principio. Nao ¢ permitido ao operador do direito projetar sua subjetividade, seus
desejos ou, por assim dizer, sua moral particular sobre o administrador como causas
fundantes da anulag¢do do ato. Entendimento contrario suprimiria a discricionariedade
deste, afetaria a seguranca juridica, que se traduz na presuncdo, genérica, de
legalidade de certeza dos atos administrativos e tornaria, em ultima instancia, o Poder
Executivo um refém do Poder Judiciario.

Na esteira da previsdao contida no caput do artigo 37 da Constituicdo Federal,
tem-se, o inciso LXXIII do artigo 5° do mesmo diploma, que tipificou o ato lesivo a
moralidade administrativa como causa de nulidade do ato administrativo a justificar o
manejo de acdo popular®. Tem-se, ainda, o caput do artigo 2° da Lei n°® 9.784, de 29
de janeiro de 1999, que reforga a necessidade de observancia ao principio em comento
e, no inciso I'V do seu paragrafo tnico, exige atencdo, nos processos administrativos,
da ética, da probidade, do decoro e da boa-&%.

Outro desdobramento ¢ a possibilidade de aplica¢ao da pena de inelegibilidade
ao politico que, no exercicio do mandado, ofender a moralidade, conforme disposto
no paréagrafo 9° do artigo 14 da Constituigdo Federal®.

No curso da existéncia de uma relagdo de emprego mantida pelo estado,
diversos sdo os desdobramentos da aplicag¢do deste principio.

Ao empregado ordindrio, por assim dizer, é reconhecido o ius resistentiae, ou
seja, o direito de resistir as ordens do empregador que extrapolem suas limitacdes

% Direito Administrativo, p. 70.

% Constituigio Federal, art. 5°. “Todos sdo iguais perante a lei, sem distingio de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a
liberdade, a igualdade, a seguranga e a propriedade, nos termos seguintes: [...] inciso LXXIII - qualquer
cidadao ¢ parte legitima para propor a¢do popular que vise a anular ato lesivo ao patrimdnio publico ou de
entidade de que o Estado participe, & moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao patriménio histérico e
cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de custas judiciais e do 6nus da sucumbéncia;”
% Lei n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999. Art. 2°. “A Administragdo Publica obedecera, dentre outros, aos
principios da legalidade, finalidade, motivagdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla
defesa, contraditorio, seguranga juridica, interesse publico e eficiéncia. Paragrafo unico. Nos processos
administrativos serdo observados, entre outros, os critérios de: [...] IV - atuagdo segundo padrdes éticos de
probidade, decoro e boa-fé;”

7 Constitui¢do Federal, art. 14, paragrafo 9° (alterado pela Emenda Constitucional de Revisio n° 04, de
07 de junho de 1994). “Lei Complementar estabelecera outros casos de inelegibilidade e os prazos de sua
cessacdo, a fim de proteger a probidade administrativa, a moralidade para o exercicio do mandato, considerada a
vida pregressa do candidato, e a normalidade e legitimidade das elei¢des contra a influéncia do poder
econdmico ou o abuso do exercicio de fung¢do, cargo ou emprego na administragdo direta ou indireta”.
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pessoais ou os limites do contrato, entre outros pardmetros®. Nas relagdes de emprego
sob exame, este direito também existira quanto a pratica de ato que derive em atentado
a moralidade administrativa. Exemplo disso serd a ordem para que o empregado ndo
anote, no registro respectivo, a integralidade da sua jornada de trabalho, mesmo que
o excesso de trabalho seja posteriormente compensado com folga. A determinagao,
além de afrontar o dever de registro dos fatos tocantes ao vinculo de emprego,
implicaria na falsificagdo de meio material de prova.

Outro exemplo, ainda mais infamante, ¢ o da resilicdo unilateral do contrato de
trabalho pelo estado calcado em motivo torpe, como a discriminacao politica, sexual
ou racial.

Como se viu no capitulo anterior, a despedida, pelo ente publico, ndo pode ocorrer
sem que haja expressa fundamentag@o do ato. Na hipdtese ora tratada, obviamente o
administrador ndo declarara sua real motivacdo, discrepancia que, por si s, ja macularia
o ato de invalidade. Ambas as maculas estdo presentes no caso abaixo retratado:

Emprego Publico. Exoneracg@o por simples ato administrativo em motivagéo
comprovada da inaptiddo do servidor. Ilegalidade, mormente quando o ato
vem maculado pela indignidade moral da pratica do racismo. Confronto com
os principio de valoragdo da pessoa humana. [...] O ingresso no servigo publico
mediante o preenchimento de todos os requisitos da Constitui¢do Federal faz
nascer o direito, ou melhor, a expectativa de estabilidade e/ou, conforme o
caso, a garantia de motivacdo das decisdes, sendo a exoneragdo ou demissiao
indispensavelmente precedida, na forma da doutrina e da jurisprudéncia, da
demonstragdo cabal de inaptidao do servidor as fungdes desempenhadas. Simples
ato administrativo, sem motivacdo, afronta o poder discricionario e envereda
nas raias do arbitrio. Direito a reintegragdo que merece ser deferido, notadamente
ainda quando transparece da prova que a despedida, praticada pelo ente
paraestatal, ou melhor, pelo servidor responsavel pela escolha dos demitidos,
vulnera até os principios de respeito a dignidade do homem, a ética social, a
moralidade, mediante a pratica hedionda do racismo, cuja puni¢do social
ultrapassa o direito pretendido, por se constituir em crime e gerar direito
também 4 indenizagio pelo dano moral dai proveniente®.

O acérdao que consubstancia o julgamento de embargos de declaracdao opostos
contra o julgado transcrito ¢ ainda mais exemplificativo:

8 “Jus resistentiae”. Por isso que ligado ao cumprimento de uma obrigacio contratual, o dever de

obediéncia do empregado vai até onde vai o contrato. Seria atentatoria da liberdade humana a obediéncia
fora dos limites tragados pela destinagdo econdmica da prestagdo de trabalho. A personalidade do empregado
ndo se anula com o contrato de trabalho, razdo pela qual lhe é reconhecido certo jus resistentiae no que
respeita as determinagdes do empregador. Assim, pode ele, legitimamente, recusar-se ao cumprimento de
uma ordem, por exemplo, que o coloque em grave risco, que fuja a natureza do trabalho contratado, que o
humilhe ou diminua moralmente, que seja ilicita, ilegal ou de execug@o extraordinariamente dificil.
(MARANHAO, Délio. Institui¢ées de Direito do Trabalho, p. 251).

% Primeira Turma do Tribunal Regional do Trabalho da 12°* Regido. RO 1595/95. Rel. Ant6nio Carlos Facioli
Chedid. J. 16.09.96. Disponivel no site http:/www2.trt12.gov.br/acordaos/1996/07501a10000/08320_1996.pdf,
acessado no dia 20 out. 2008, as 16h29min.
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Despedida discriminatdria. Racismo. Direito a reintegracdo. Previsio legal.
Lei n° 9.029/95. Embargos declaratérios. A pratica do racismo, além de se
constituir em infragdo penal grave, inafiangavel e imprescritivel (CF, art. 5°,
XLII), gera o direito de o trabalhador discriminado buscar a reparagao judicial,
optativamente, de percepcdo em dobro do periodo de afastamento ou
readmissdo, com ressarcimento integral, nos exatos termos dos artigos 1° e 4°
da Lei n°® 9.029/95, que proibe a adogdo de qualquer pratica discriminatoria e
limitativa para efeito de acesso a relagdo de emprego ou sua manutengdo, por
motivo de sexo, origem, raga, cor, estado civil, situagdo familiar ou idade.
Ademais, mesmo que se entenda que este preceito legal somente seria aplicavel
as situagdes futuras, resta claro que as empresas publicas, sociedades de economia
mista e fundagdes mantidas pelo Poder Publico, para a garantia dos principios
de impessoalidade, moralidade e legalidade, somente podem demitir seus
servidores mediante ato motivado, sendo a pratica do racismo demonstragio da
vulneragdo, além das regras constitucionais ja citadas, dos principios democraticos
aqui explicitados. Estes fundamentos impdem a rejei¢do dos embargos que visam
4 indicagdo do dispositivo legal que sustenta a decisdo reintegratoria, no caso’’.

A apuragdo desta discrepancia entre os motivos declarados e reais passa pela
contextualizagdo antes referida, processo, no mais das vezes, dificultoso, quando nao
impossivel. Exemplifique-se com um empregado que apresenta queda de rendimento e
¢ despedido sob esta alegac@o. Se outros trabalhadores do setor igualmente apresentaram
esta queda naquele determinado periodo, ha indicagdo de causa comum que a todos
tenha atingido. Se outros contratos igualmente nao foram resilidos, deve ser perquirida
qual a discriminante utilizada pelo administrador. Na resposta a esta ultima pergunta
estd a chave para identificagdo da ofensa ao principio da moralidade, que se
consubstanciaria tanto na utilizagdo da competéncia administrativa para vazdo a
sentimentos discriminatérios do agente, como no desvio entre a finalidade abstratamente
prevista para o ato do ato e sua real destinagao.

Por fim, arrola-se, igualmente a titulo exemplificativo, uma ultima aplicacdo do
principio da moralidade, desta feita na incorreta utilizagdo do mecanismo de
contratagdo temporaria de pessoal:

Nao ha portanto discricionariedade — mas havera, certamente,
arbitrariedade e imoralidade administrativa — na pratica de um ato fundado em
motivo inexistente ou um motivo simulado, como por exemplo, ocorrera se a
Administragdo valer-se da excec¢do posta no art. 37, inciso IX da Constitui¢do
Federal para contratar pessoal por tempo determinado, motivada em
situagdo de ‘“necessidade tempordria de excepcional interesse publico”
quando inexistir necessidade temporaria de excepcional interesse publico —
como seria o caso da contratagio de professores existindo, paralelamente,
professores concursados aguardando a sua nomeagdo, ou quando o nimero
de escolas publicas, ou, ainda, a relacdo entre o niimero de escolas e o dos

" Primeira Turma do Tribunal Regional do Trabalho da 12* Regido. RO 1595/95. Rel. Ant6nio Carlos Facioli
Chedid. J. 27.11.96. Disponivel no site http://www2.trt12.gov.br/acordaos/1996/12501a15000/12669_1996.pdf,
acessado no dia 27 out. 2008, as 16h46min.
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professores em exercicio ndo configurar o motivo consignado na lei, isto €, a
necessidade temporaria de excepcional interesse publico’".

IV. PRINCIPIO DA IMPESSOALIDADE

O principio da impessoalidade constitui um desdobramento especifico do
principio da moralidade. Guarda, ainda, estreita identidade com outros principios
gerais ou especiais da administrag@o publica, conforme sera identificado.

Sua compreensao deve se dar sob duas perspectivas.

A primeira se da sob o ponto de vista dos administrados, ou seja, da sociedade.
Necessariamente voltada a promog¢ao do bem comum, conforme referido nos capitulos
anteriores deste estudo, ndo pode a administragdo publica dar vazao a injustificados
privilégios e beneficio a determinados individuos, grupos ou classes sociais.
Nesta primeira oOtica, assemelhasse ao principio geral de tratamento isondmico.
Celso Antonio Bandeira de Mello, inclusive, confunde-os:

Nele se traduz a idéia de que a Administragdo tem que tratar a todos os
administrados sem discriminagdes, benéficas ou detrimentosas. Nem favoritismo
nem perseguicdes sdo toleraveis. Simpatias ou animosidades pessoais, politicas
ou ideolodgicas ndo podem interferir na atuagdo administrativa ¢ muito menos
interesses sectarios, de fac¢des ou grupos de qualquer espécie. O principio em
causa ndo € sendo o proprio principio da igualdade ou isonomia. Esta consagrado
explicitamente no art. 37, caput, da Constituicdo. Além disso, assim como
“todos sdo iguais perante a lei” (art. 5° caput), a fortiori teriam de sé-la
perante a Administragio’>.

Odete Medauar igualmente identifica o principio da impessoalidade com o da
isonomia.

Os aspectos apontados acima representam angulos diversos do intuito
essencial de impedir que fatores pessoais, subjetivos, sejam os verdadeiros
moveis e fins das atividades administrativas. Com o principio da impessoalidade
a Constituicdo visa obstaculizar atuagdes geradas por antipatias, simpatias,
objetivos de vinganga, represalias, nepotismo, favorecimentos diversos, muito
comuns em licitagdes, concursos publicos, exercicio do poder de policia. Busca,
desse modo, que predomine o sentido de fungfo, isto ¢, a idéia de que os
poderes atribuidos finalizam-se ao interesse de toda a coletividade, portanto a
resultados desconectados de razdes pessoais. Em situagdes que dizem respeito
a interesses coletivos ou difusos, a impessoalidade significa a exigéncia de
ponderagdo equilibrada de todos os interesses envolvidos, para que ndo se
editem decisdes movidas por preconceitos ou radicalismos de qualquer tipo”.

"' COSTA, Judith Martins. As fiun¢ées do principio da moralidade administrativa: o controle da moralidade
na administragdo publica. Disponivel no site http://www.tce.rs.gov.br/artigos/pdf/principio_moralidade.pdf,
acessado no dia 27 out. 2008, as 10h42min.

2 Curso de Direito Administrativo, p. 110.

3 Direito Administrativo Moderno, p. 124.
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A segunda se da sob o ponto de vista do funcionamento interno da administragao.
Neste angulo, informa ndo ser permitido ao administrador colocar o seu interesse acima
dos interesses dos administrados, utilizando do cargo como meio para a promoc¢ao e para
o favorecimento pessoal. Conforme o claro ensinamento de Montesquieu, “a experiéncia
eterna mostra que todo o homem que tem poder ¢ tentado a abusar dele; vai até onde
encontra limites. Quem diria! A propria virtude tem necessidade de limites™*.

O substrato de ambas as visdes é que o ato administrativo é sempre praticado
em nome do Estado, devendo considerar os objetivos deste, e ndo daquele quem
exerce a competéncia administrativa. Ha, portanto, coincidéncia entre o ato que
ofende o principio da impessoalidade e o praticado em desvio de finalidade. Hely
Lopes Meireles, neste ponto, foi enfatico:

O principio da impessoalidade, referido na Constituicdo de 1988 (art. 37,
caput), nada mais é do que o classico principio da finalidade, o qual impde ao
administrador publico que s6 pratique o ato para o seu fim legal. E o fim legal é
unicamente aquele que norma de Direito indica expressamente ou virtualmente
como objetivo do ato, de forma impessoal™.

A visdo de Hely ¢ restritiva demais, abarcando apenas a necessaria desvinculagao
entre os interesses do administrador e da administracdo publica no plano material.
Nao atentou o mestre para a desvinculagdo formal entre a pessoa que, no plano dos
fatos, pratica o ato e aquele ao qual ¢ juridicamente atribuido, ou seja, o ente publico.
O administrador, no exercicio da sua competéncia’®, é o presentante da administragio.
Personifica-a, pois.

José Afonso da Silva conceituou o principio da impessoalidade de forma
igualmente restritiva, vinculando-o apenas a desvinculagido formal antes referida:

O principio ou regra da impessoalidade da Administragdo Publica
significa, por um lado, que as atuacdes administrativas se destinam a fins
publicos e coletivos e ndo a beneficiarem pessoas em particular, e, por outro
lado, que os atos e provimentos administrativos sdo imputaveis ndo ao
funcionario que os pratica mas ao 6rgdo ou entidade administrativa em nome
do qual age o funcionario. Este ¢ um mero agente da Administragdo Publica,
de sorte que ndo ¢ ele o autor institucional do ato. Ele ¢ apenas o 6rgdo que
formalmente manifesta a vontade estatal. Por conseguinte, o administrado ndo
se confronta com o funcionario “x” ou “y” que expediu o ato, mas com a entidade
cuja vontade foi manifestada por ele. E que a “primeira regra do estilo administrativo
& a objetividade” que esta em estreita relagio com a impessoalidade”’.

™ O espirito das leis. Tradugdo de Fernando Henrique Cardoso e Ledncio Martins Rodrigues, p. 118.
Sobre o conflito entre virtude e excesso (limites), perfeita ¢ a definicdo de Michel Eyquem de Montaigne:
“Aqueles que dizem que nunca ha excesso na virtude, ndo percebem que ndo ha virtude onde ha excesso”.
(Ensayos, V. L., p. 146, Barcelona: Orbis, 1984, in RIVERA, Juan Antonio. O que Socrates diria a Woody
Allen, p. 154).

3 Direito Administrativo Brasileiro, 17. ed., p. 85.

" E mesmo quando a exceder, em hipéteses que nio sdo objeto deste estudo.

" Curso de Direito Constitucional Positivo, p- 562.
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A rigor, o manejo dos conceitos contidos nos principios da isonomia, legalidade
e moralidade, assim como em institutos especificos, como o da competéncia do
agente administrativo e da finalidade da atuacdo estatal, tornaria desnecessaria e
enunciagdo, em separado, do principio da impessoalidade.

O histérico da administragdo publica no Brasil, sempre pautado por vicios, desvios
e diversas outras irregularidades cuja enumeracdo é desnecessaria, todavia, tornou
imperativa a sua enuncia¢do em destacado, como forma de coibir a sobreposigdo do
interesse proprio do administrador ao da coletividade. Aqui, novamente, manifesta-se
o carater imperativo e modelador da Constituicdo Federal.

A Constituicdo Federal, no paragrafo primeiro do artigo 37, traz uma das
materializagdes deste principio:

Constitui¢do Federal. Art. 37. “A administragdo 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: [...] § 1°. A publicidade dos
atos, programas, obras, servicos e campanhas dos 6rgdos publicos devera ter
carater educativo, informativo ou de orientagdo social, dela ndo podendo
constar nomes, simbolos ou imagens que caracterizem promogdo pessoal de
autoridades ou servidores piiblicos.””®

O paragrafo demonstra a preocupagdo do constituinte, considerado o historico
referido, com esta espécie de uso indevido da maquina publica. Outro reflexo pode
ser encontrado na parte final do caput artigo 100 da Constituicdo Federal, que trata
dos precatorios e proibe a “designagdo de casos ou de pessoas nas dotagdes
orgamentarias e nos créditos adicionais abertos para este fim”.

Busca na legislagdo infraconstitucional permite indicar, ainda, meng¢do indireta
ao principio no inciso III do paragrafo unico do artigo segundo da Lei n°® 9.784, de
29 de janeiro de 1999.

Lei n°® 9.784/99. Art. 2°. “A Administragdo Publica obedecera, dentre outros,
aos principios da legalidade, finalidade, motivagao, razoabilidade, proporcionalidade,
moralidade, ampla defesa, contraditorio, seguranga juridica, interesse publico e
eficiéncia. [...] Paragrafo iinico. Nos processos administrativos serdo observados,
entre outros, os critérios de: [...] III - objetividade no atendimento do interesse
publico, vedada a promocao pessoal de agentes ou autoridades;”

No campo do Direito do Trabalho, o principal reflexo da aplicacdo deste principio
materializa-se na necessidade de prévia aprovagdo do candidato em concurso de provas
e titulos para, validamente, poder ser estabelecida relacdo de emprego com o estado.

Mais um reflexo diz com a vedagdo genérica ao favorecimento de alguns
empregados, em detrimento de outros, com base em critérios puramente subjetivos,
como, por exemplo, no caso de nepotismo.

" Redagdo dada ao caput pela Emenda Constitucional n° 19, de 04 de junho de 1998.
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A pratica do nepotismo na administracdo publica constitui a mais
corriqueira violagdo do principio da impessoalidade. Entende-se por nepotismo
a concessdo por agentes publicos, valendo-se das funcdes por eles exercidas,
de favores, ajudas e privilégios de cunho publico, bem assim em favorecé-los
tanto nas designagdes de cargo e fung@o publica, nas contratagdes de obras,
servigos e compras, como nas concessoes, permissoes, autorizagdes, alienagdes
e locagdes da administragdo, como acontece de forma constante em todos os
niveis e todas as esferas administrativos™.

V. PRINCIPIO DA EFICIENCIA

O principio da eficiéncia, assim como o da impessoalidade, ¢ implicito a
atividade administrativa, jungida que estd a persecucao do bem comum. Decorre de
aplicacdo logica e, como tal, tem existéncia independente da sua expressa em norma.

O principio informa ndo serem tolerados os desperdicios de meios e os retardos
na consecugdo dos fins estatais em vista de conduta imperita, negligente, imprudente
ou dolosa do administrador.

A doutrina fixou, hd longo tempo, sua existéncia, como se pode perceber na
primeira edigdo da paradigmatica obra Direito Administrativo Brasileiro, de Hely
Lopes Meirelles, publicada no ano de 1967:

Os requisitos do servigo publico ou de utilidade publica sdo sintetizados,
modernamente, em cinco principios que a Administracdo deve ter sempre
presentes, para exigi-los de quem os preste: o principio da permanéncia impde
continuidade no servigo, o da generalidade impde servigo igual para todos; o
da eficiéncia exige atualizagdo do servigo; o da modicidade exige tarifas
razoaveis; ¢ o da corfesia se traduz em bom tratamento para o publico.
Faltando qualquer désses requisitos em um servico publico ou de utilidade
publica, ¢ dever da Administracdo intervir, para restabelecer o seu regular
funcionamento, ou mesmo assumir a sua prestacdo, se se tratar de servico
concedido ou permitido®.

Por sua obviedade e estrita relagdo com os principios da moralidade, legalidade
e finalidade, afigurava-se desnecessaria sua enumeragdo dentre aqueles explicitados
no caput do artigo 37 Constituicio Federal®', quando da confecgdo da redagdo
originaria desta®,

Ecos do principio podiam ser na redagdo inicial da Constituicdo Federal, como
no artigo 70, caput, onde a economicidade ¢ empregada como dado a ser fiscalizado

" VIANA, Severino Coelho. fmpessoalidade na administra¢do piblica. Disponivel no site

g)ttp://www‘pgj .pb.gov.br/site_ceaf/impessoalidade_na_admin.doc, acessado no dia 07 nov. 2008, as 10h33min.
P. 270.

81 Promulgada no dia 05 de outubro de 1988.

82 Merece destaque, aqui, o laconismo de Celso Antonio Bandeira de Mello: “Quanto ao principio da

eficiéncia, ndo ha nada a dizer sobre ele. Trata-se, evidentemente, de algo mais do que desejavel. Contudo,

¢ juridicamente tao fluido e de tdo dificil controle ao lume do Direito, que mais parece um simples adorno

agregado ao art. 37 ou o extravasamento de uma aspiragdo dos que buliram no texto.” (Curso de Direito

Administrativo, p. 117-8).
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pelas entidades integrantes da administragdo direta e indireta, e no 74, inciso II, onde
é referida a eficacia e eficiéncia da gestdo orgamentaria, financeira e patrimonial®.

Constituicdo Federal. Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira,
orgamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administragao
direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo
das subvengdes e renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

Constituicdo Federal. Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario manterfo, de forma integrada, sistema de controle interno com a
finalidade de: [...] II - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a
eficacia e eficiéncia, da gestdo orgamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgéos
e entidades da administragdo federal, bem como da aplicacdo de recursos
publicos por entidades de direito privado; [...] § 1° Os responsaveis pelo
controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer irregularidade ou
ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido, sob pena de
responsabilidade solidaria. [...]

A promulgacdo da Constitui¢do Federal, contudo, ndo serviu como represa aos
desvios, aos desperdicios e a ineficiéncia da maquina administrativa.

O constituinte derivado, entdo, entendeu por bem, em nova manifestagdo do
carater modelador que se pretende dar aos imperativos constitucionais, declara-lo,
ao lado dos principios da legalidade, moralidade, impessoalidade e publicidade.
A inclusio ocorreu por meio da Emenda Constitucional n° 19, de 05 de maio de 1998**.

Esta Emenda possui clara matiz ideoldgica (neo)liberal, prevendo, entre diversas
outras reformas, acabou com o regime juridico unico e previu a possibilidade dos
r1.1: 85
entes publicos voltarem a encetar contratos de trabalho™.

% Ecos do principio da eficiéncia podem ser observados, também, no paragrafo segundo do artigo 144 e no
inciso LXXVIII do artigo 5° da Constituigdo Federal, acrescentado pela Emenda Constitucional N° 45,
de 12 de dezembro de 1988: “Art. 144. A seguranga publica, dever do Estado, direito e responsabilidade
de todos, ¢ exercida para a preservagdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patriménio,
através dos seguintes orgdos: [...] § 7°. A lei disciplinard a organiza¢do e o funcionamento dos érgaos
responsaveis pela seguranga publica, de maneira a garantir a eficiéncia de suas atividades.”; “Art. 5°.
Todos sdo 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, a igualdade, a seguranga e
a propriedade, nos termos seguintes: [...] LXXVIII - a todos, no dmbito judicial e administrativo, sdo
assegurados a razoavel duragio do processo e os meios que garantam a celeridade de sua tramitagao.”

8 Anteriormente, ja havia sido mencionado no paragrafo primeiro da Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de
1995, que assim dispunha: “Art. 6°. Toda concessdo ou permissdo pressupde a prestacdo de servigo
adequado ao pleno atendimento dos usuarios, conforme estabelecido nesta Lei, nas normas pertinentes e
no respectivo contrato. § 1°. Servigo adequado € o que satisfaz as condigdes de regularidade, continuidade,
eficiéncia, seguranga, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestagdo e modicidade das tarifas.” Apos a
promulgacdo da Emenda Constitucional, foi o principio mencionado no caput do artigo 2° da Lei n® 9.784,
de 29 de janeiro de 1999: “Art. 2°. A Administragdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da
legalidade, finalidade, motivagdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditorio,
seguranga juridica, interesse publico e eficiéncia.”

85 “Nio resta duvida de que nos encontramos no apice de uma profunda mudanga politica, dentro da qual
observamos claramente o "encolhimento" do Estado, como reflexo da doutrina do Estado minimo, a ponto
de se tornar fluente o uso da expressdo "neo-liberalismo", em referéncia a esse momento. A adogéo de tal
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O fundamento para inser¢ao da “eficiéncia” decorreu da aplicacdo de uma logica
privada, de elementos provindos da competicao de mercado e focados na reducdo dos
custos e na exacerbagdo dos resultados (lucros), por meio, principalmente, da
implantagio de processos de producio eficazes™.

A prevaléncia da cultura liberal®’ e a decadéncia do seu desdobramento no welfare

politica ¢ conseqiiéncia a uma série de fatores, dentre os quais destacamos a influéncia das Instituigdes
financeiras internacionais. [...] Dentro desse panorama, que advém de uma nova filosofia, decorrente de
novos acontecimentos ¢ de novas condigdes econdmicas, sociais e historicas, ndo refletidas pelo
constituinte de 1988, foi editada a Emenda Constitucional n® 19/98, que veio instrumentalizar as mudangas
que se apontavam como necessarias a remocdo de obstaculos da Carta de 1988, a implanta¢do plena dos
postulados da Administracdo Gerencial.” (LIMA, Sidia Maria Porto. 4 Emenda Constitucional n® 19/98 e
a administragdo gerencial no Brasil. Disponivel no site http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=475,
acessado no dia 08 nov. 2008, as 15h40min).

8 Os fundamentos tedricos que justificaram as reformas administrativas, entre elas a mencionada Emenda
Constitucional n° 19, estdo explicitados no Plano diretor de reforma do estado. Transcrevem-se alguns
trechos elucidativos: “l1. Introdug@o. A reforma do Estado envolve multiplos aspectos. O ajuste fiscal
devolve ao Estado capacidade de definir e implementar politicas publicas. Através da liberalizagao comercial,
o Estado abandona a estratégia protecionista da substitui¢do de importagdes. O programa de privatizagdes
reflete a conscientizagdo da gravidade da crise fiscal e da correlata limitagdo da capacidade do Estado de
promover poupanga forgada por intermédio das empresas estatais. Por esse programa, transfere-se para o
setor privado a tarefa da producgdo que, em principio, este realiza de forma mais eficiente. Finalmente, por
meio de um programa de publicizacdo, transfere-se para o setor publico ndo-estatal a produgdo dos servigos
competitivos ou nao-exclusivos de Estado, estabelecendo-se um sistema de parceria entre Estado e sociedade
para seu financiamento e controle.[...] 6.1 Objetivos Globais: Limitar a a¢cdo do Estado aquelas fungdes que
lhe sdo proprias, reservando, em principio, os servigos ndo-exclusivos para a propriedade publica nao-estatal,
e a produgdo de bens e servigos para o mercado para a iniciativa privada. [...] 6.3 Objetivos para as
Atividades Exclusivas: Transformar as autarquias e fundagdes que possuem poder de Estado em agéncias
autonomas, administradas segundo um contrato de gestdo; o dirigente escolhido pelo Ministro segundo critérios
rigorosamente profissionais, mas nao necessariamente de dentro do Estado, terd ampla liberdade para administrar
os recursos humanos, materiais e financeiros colocados a sua disposi¢do, desde que atinja os objetivos
qualitativos e quantitativos (indicadores de desempenho) previamente acordados; [...] 6.4 Objetivos para os
Servigos Nao-exclusivos: Transferir para o setor publico ndo-estatal estes servigos, através de um programa de
"publiciza¢do", transformando as atuais fundagdes publicas em organizag¢des sociais, ou seja, em entidades de
direito privado, sem fins lucrativos, que tenham autorizagdo especifica do poder legislativo para celebrar
contrato de gestdo com o poder executivo e assim ter direito a dotagdo orcamentaria. [...]” (Unido Federal.
Ministério da Administragdo Federal e da Reforma do Estado. Plano diretor de reforma do estado. Disponivel no
site  http://www.planejamento.gov.br/gestao/conteudo/publicacoes/plano_diretor/portugues/objetivos.htm#Globais,
acessado no dia 08 nov. 2008, as 14h39min.

87 «“Historicamente, os pensadores liberais defenderam, contra o Estado, duas liberdades naturais. Na época do
capitalismo nascente, lutaram a favor da liberdade econdmica: o Estado ndo deveria se intrometer no livre jogo do
mercado que, sob determinados aspectos, era visto como um Estado natural, ou melhor, como uma sociedade
civil, fundamentada em contratos entre particulares. Aceitava-se o Estado somente na figura de guardido,
deixando total liberdade (laissez faire, laissez passer) na composi¢do dos conflitos entre empregados e
empregadores, ao poder contratual das partes; nos conflitos entre as diferentes empresas (no ambito
nacional assim como no supranacional), ao poder de superagdo da concorréncia que sempre recompensa o
melhor. [...] Muitos pensadores liberais, porém, sempre aceitaram uma dose mais ou menos elevada de
conflitos e violéncia no &mbito do Estado, justamente a fim de ampliar o espaco do arbitrio ou da liberdade
natural do homem, nunca, porém, renunciaram a interveng¢do, em ultima instancia, do Governo como
poder de julgamento entre as partes em luta (mediagdo nas questdes trabalhistas, protecionismo, leis contra
os monopolios), ou como 6rgao defensor das posi¢cdes mais fracas (salvaguarda dos direitos civis, reforma
do direito de familia, dando particular atengdo aos menores e a situagdo da mulher, luta contra as drogas
pesadas).” (MATEUCCI, Nicola. Verbete Liberalismo. In: BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola;
PASQUINO, Gianfranco (Org.). Diciondrio de politica, p. 693).
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state e do socialismo, acarretou o repudio a insercdo e a atuagdo do Estado,
principalmente pelos meios midiaticos. Fixou-se o preconceito advindo do contraste
entre a “eficacia” privada e a “ineficacia” publica, idéia gravada no discurso politico
e econdmico contemporaneo. Este matiz ideologico hodierno e simplista ¢
aparentemente confirmado pela efetiva ineficacia da maquina estatal, que, no mais
das vezes, ndo consegue se justificar como promotora do bem comum.

O modelo de pensamento acima esbogado deve ser explicitado e compreendido,
mas, por tacanho, nao deve ser acolhido sem severas ressalvas.

A maquina estatal jamais atingira a eficiéncia de uma empresa. Entre outras
peculiaridades, estd a primeira sujeita a processo de decisdo politico, geradas em
meio a convergéncias e divergéncias de tendéncias variadas, correntes ideoldgicas,
conflitos entre segmentos ¢ todo o mais que compde o caldeirdo social. Este processo
sujeita-se a negociacdes, contemporizacgdes, eleicdes prévias e consultas populares,
inclusive informais, para obtengdo da opinido publica. Ja seus processos de execugao
sido lentos e formais, como, por exemplo, o procedimento licitatorio®. Varias acdes
administrativas dependem de coordenagdo entre poderes, em uma demonstragiao
pratica dos reflexos da teoria dos freios e contrapesos de Montesquieu, e ou da acao
conjunta de 6rgdos publicos diversos.

Este intrincado sistema, embora possa ser depurado, jamais atingira a celeridade e
flexibilidade da cadeia de decisdo verificada em uma empresa, jungida que estd, ao
fim, somente aos designios e interesses do empresario. Jamais atingira, igualmente, a
velocidade de execucdo de tarefas verificada numa organizagdo privada, com uma
estrutura de comando e subordinagdo desburocratizada.

O Estado ndo existe por razdes meramente econdmicas. Sua atividade nao
visa a produgdo de excedentes, a maximizaciao da diferenca entre custos e receitas,
ao lucro, por meio da mais-valia. Visa, isto sim, conforme ja varias vezes referido, a
utilidade comum, o bem-estar social.

Esta finalidade é o ponto de partida para a analise da observancia ao principio
da eficiéncia no campo do direito administrativo. Somente em um segundo momento
esta analise deve compreender os meios, materiais ¢ humanos, a disposi¢do do
administrador para atingir este desiderato. Quando compostos estes dois campos,
podem ser estabelecidas as condutas, legais e morais, que pode o administrador
adotar para, respeitados os limites lhe impostos pelos recursos e processos de que
dispoe, atingir o resultado almejado. Dentre estas condutas, exige o principio a
eleicdo daquela que se apresente mais eficaz®’.

8 Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993.

% “Eficiéncia ndo é um conceito juridico, mas econémico. Ndo qualifica normas, qualifica atividades.
Numa idéia muito geral, eficiéncia significa fazer acontecer com racionalidade, o que implica medir os
custos que a satisfagdo das necessidades publicas importam em relagdo ao grau de utilidade alcangado.
Assim, o principio da eficiéncia, orienta a atividade administrativa no sentido de conseguir os melhores
resultados com os meios escassos de que se dispde e a menor custo. Rege-se, pois, pela regra de
consecug¢do do maior beneficio com o menor custo possivel.” (SERESUELA, Nivea Carolina de Holanda.
Principios Constitucionais da Administragdo Piiblica. Disponivel no site
http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=3489&p=2, acessado no dia 10 out. 2008, as 9h13min).
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O elemento econdmico, no correr desta séria de juizos realizados pelo
administrador, € apenas um daqueles que devem ser sopesados.

Note-se que a eficiéncia estatal pode residir na consecugdo de determinado fim
com o menor sacrificio para os administrados. Na condug@o da burocracia inerente a
Previdéncia Social, por exemplo, considerado apenas os aspectos administrativo e
econdmico, ¢ interessante o chamado a todos aqueles que gozam de beneficios
previdenciarios para um recadastramento com o fito de descobrir e inibir fraudes.
Sob a dtica humana, contudo, chamar indiscriminadamente esta massa de pessoas,
constituida, em sua maioria, por velhos e enfermos, a postos de atendimento lotados
e com parca infra-estrutura, constitui um atentado ao bom senso e, ao final, em uma
providéncia destinada a ineficacia.

A eficiéncia pode residir, ainda de forma exemplificativa, no atendimento
rapido a demanda de uma determinada comunidade, como quando da mobilizagdo de
qualquer meio de transporte, por mais dispendioso que seja, para remover pessoas de
area sujeita a enchente’”.

O elemento econdmico pode ser sobrepujado, ainda, por outros, como no caso
de incremento de despesa oriundo de alteragdes no trajeto projetado de uma estrada
para preservagdo do meio-ambiente ou de comunidades indigenas.

A transposicdo deste principio para o campo do Direito do Trabalho se da,
prioritariamente, na analise do comportamento das partes componentes da relagdo.
Nao se admite que a atuacdo do empregador publico ou do seu empregado sejam
pautadas pela ineficacia.

No campo pratico, em vista da subordinacdo e fiscalizacdo a qual sujeito,
resta facil concluir que o principio incide com especial rigor sobre a avaliagdo de
desempenho do empregado. Nao se pode admitir a perpetuacdo indiscriminada de
relacdo de emprego do estado com trabalhador que ndo desempenhe, com eficacia, as
tarefas lhe atribuidas.

Se, no campo do direito privado, esta avaliacdo é subjetiva, sujeitando-se a
julgamento do empregador, que pode até mesmo resilir unilateralmente o contrato de
trabalho caso ndo satisfeito com o desempenho do empregado, no campo do direito
administrativo € objetiva. O empregador deve passar por mensuracgdes periddicas do
seu desempenho, observados critérios prévios, fixos e claros.

Como ilustragdo, e para fechar o presente capitulo, traz-se um julgado no
qual materializasse a aplicag¢do direta do principio da eficiéncia na mensuragdo do
desempenho de empregado.

“A reclamada recorre da sentenga proferida (fls. 72/75), dizendo que é
sociedade de economia mista, cujos funcionarios, regidos pela CLT, ndo sio

% «Agora a eficiéncia é principio que norteia toda a atuagio da Administragio Publica. O vocabulo liga-se
a idéia de agdo, para produzir resultado de modo rapido e preciso. Associado a Administragdo Publica, o
principio da eficiéncia determina que a Administragao deve agir, de modo rapido e preciso, para produzir
resultados que satisfagam as necessidades da populag@o. Eficiéncia contrapde-se a lentiddo, a descaso, a
negligéncia, a omissdo - caracteristicas habituais da Administragdo Publica brasileira, com raras excegdes.”
(MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno, p. 127.)
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estaveis, ndo se aplicando o art. 41, da Constituicdo Federal. Pede a aplicagdo
da Orientagdo Jurisprudencial 229, da SDI -1, do TST. Acrescenta que ndo ¢é
devida a indenizagao, pois nao ¢ nula a despedida. O recorrido, por sua vez,
afirma que a despedida ou exoneragdo de servidor publico, ocupante de cargo
ou emprego, somente se apresenta legal quando devidamente motivada.
A reclamada ¢é sociedade de economia mista, compondo a administragdo publica
indireta, estando os seus empregados sujeitos ao regime celetista, ou seja,
ocupando emprego publico. Diante dessas informagdes, constata-se que o art. 41,
da Constituicdo Federal ndo ¢ aplicavel ao caso em tela, pois ¢ destinado aos
servidores publicos, categoria diversa dos empregados publicos. Nesse sentido
¢ a Orientagdo Jurisprudencial 229, da SDI-I, do TST, que ¢é aplicada neste
caso. Deve-se ressaltar que o procedimento da reclamada ndo foi arbitrario,
mas sim baseado em uma avaliagdo realizada com critérios objetivos (fl. 66).
O procedimento da reclamada esta apoiado no principio da eficiéncia (art. 37
da Constitui¢0), ja que o autor ndo correspondeu as expectativas da administragao
publica indireta. Diante do exposto, da-se provimento ao recurso ordinario da
reclamada, para absolvé-la da condenagdo que lhe foi imposta. Custas processuais
revertidas ao reclamante, de cujo recolhimento ¢ dispensado, de oficio.”!

VI. PRINCIPIO DA PUBLICIDADE

O principio da publicidade informa que a administragdo publica deve, em regra,
disponibilizar meios para que o conjunto dos cidaddos conhega sua estrutura interna,
sua forma de funcionamento, o teor e os reflexos dos atos administrativos®.

O trato da coisa publica impde ao administrador o agir transparente, permitindo
o controle, pelo conjunto da sociedade da adequagdo da sua conduta e, por extensdo,
da conduta do ente publico®.

A diretriz da publicidade é uma das mais expressivas conquistas imantadas no
Estado Democratico de Direito, permitindo ao povo fiscalizar aqueles que exercem
o poder politico™, sendo seu fundamento, facil perceber, o direito a informagdo do

! Segunda Turma do Tribunal Regional do Trabalho da 4* Regido. ROps 00103-2006-103-04-00-9.
Rel. Francisco Rossal de Aratjo. J. 12.07.2006. Disponivel no site http://www.trt4.gov.br, acessado no dia
08 out. 2008, as 19h38min.

2 A expressio atos administrativos, aqui, é utilizada em acepgio ampla.

% Importante relembrar que a palavra republica “vem do latim res publica, literalmente o bem
publico, chamando, portanto, a etimologia da palavra a atengdo para a coisa publica, a coisa comum.”
(LAFER, Celso. O Significado de Repiiblica. Disponivel no site Disponivel no site
http://www.cpdoc.fgv.br/revista/arq/57.pdf, acessado no dia 05 out. 2008, as 10h09min.) Ja a palavra
publicar deriva do latim publicarei, significando “tornar publico, manifesto, notdrio; vulgarizar”
(HOLANDA, Aurélio Buarque de. Novo dicionario eletronico Aurélio versdo 5.11, termo “publicar”.)

* «Q valor liberdade, no ano de 1789, assumiu a posi¢do de um dos tripés da revolugdo que instituira a
Republica Francesa. De fato, 0 movimento constitucionalista, que nos derradeiros decénios do século XVIII
e inicio do século seguinte levantou a bandeira da necessidade da existéncia de documentos formais e
escritos consubstanciadores de direitos e garantias individuais dos cidaddos e regras de organizagdo do
Estado, destacou sobremaneira a importancia da liberdade de manifestacdo do pensamento. Ainda que a
histéria registre algumas tentativas de resguardo do direito a liberdade de imprensa, notadamente na
Inglaterra, é somente a partir das constituigdes francesa e norte-americana que a tutela da opinido ¢
elevada ao plano de protecio dos textos constitucionais.” (LIMA, Efren Paulo Porfirio de Sa. O Moral e
Direito a Informagdo Jornalistica. Disponivel no site http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=2106,
acessado no dia 05 out. 2008, as 10h22min.)
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cidaddo®, consubstanciado no incisos XIV e estendido, no caso de érgdos publicos,
pelos incisos XXIII e XXXIV, letra b, do artigo 5°, e pelo inciso II do pardgrafo 3° do
artigo 37 , todas da Constituigdo Federal”,

Constituicao Federal. Art. 5° Todos sdo 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, a igualdade, a
seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: [...] XIV - é assegurado a todos
o acesso a informagdo e resguardado o sigilo da fonte, quando necessario ao
exercicio profissional; [...] XXXIII - todos tém direito a receber dos oOrgos
publicos informagdes de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou
geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade,
ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranga da sociedade e do
Estado; XXXIV - sdo a todos assegurados, independentemente do pagamento
de taxas: [...] b) a obtencdo de certiddes em repartigdes publicas, para defesa de
direitos e esclarecimento de situacdes de interesse pessoal; [...]

Constituigdo Federal. Art. 37. A administragdo 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: [...] § 3°. A lei disciplinara as
formas de participagdo do usuario na administracdo publica direta e indireta,
regulando especialmente: [...] II - o acesso dos usuarios a registros administrativos e
a informagdes sobre atos de governo, observado o disposto no art. 5°, X e XXXIIL [...]

A diretriz de publicidade somente pode ser sobreposta quando o interesse
T . . .97 ., ~ ..
publico assim o exigir ', e, nestas hipdteses de excecdo, o ato deve estar sujeito a
: 98
outros severos mecanismos de controle”".

% Organizacio das Nagdes Unidas. Declaragio Universal dos Direitos Humanos. Resolugio 217-A (II),
da Assembléia-Geral, de 10 de dezembro de 1948. “Artigo 19°. Todo o individuo tem direito a liberdade
de opinido e de expressdo, o que implica o direito de ndo ser inquietado pelas suas opinides e o de procurar,
receber e difundir, sem consideragdo de fronteiras, informagdes e idéias por qualquer meio de expressao.”
(Disponivel no site http://www.unhchr.ch/udhr/lang/por.htm, acessado no dia 06 out. 2008, as 10h52min.)
% Promulgada no dia 05 de outubro de 1988.

7 A Lei n° 8.159, de 08 de janeiro de 1991, fixa os prazos e condi¢des para o acesso a dados constantes
dos arquivos de entes publicos: “Art. 22. E assegurado o direito de acesso pleno aos documentos publicos.
Art. 23. Decreto fixara as categorias de sigilo que deverdo ser obedecidas pelos 6rgdos publicos na
classificagdo dos documentos por eles produzidos. § 1°. Os documentos cuja divulgagido ponha em risco a
seguranca da sociedade e do Estado, bem como aqueles necessarios ao resguardo da inviolabilidade da
intimidade, da vida privada, da honra e da imagem das pessoas s3o originariamente sigilosos. § 2°. O acesso
aos documentos sigilosos referentes a seguranga da sociedade e do Estado serd restrito por um prazo
maximo de 30 (trinta) anos, a contar da data de sua produgéo, podendo esse prazo ser prorrogado, por uma Uinica
vez, por igual periodo. § 3°. O acesso aos documentos sigilosos referentes a honra e a imagem das pessoas
sera restrito por um prazo maximo de 100 (cem) anos, a contar da data de sua produgdo.” A Lein® 11.111,
de 05 de maio de 2005, regulamenta a parte final do inciso XXXIII do artigo 5° da Constitui¢do Federal.
Ja o Decreto n° 4.553, de 27 de dezembro de 2002, regulamenta a “salvaguarda de dados, informagoes,
documentos e materiais sigilosos de interesse da seguranga da sociedade e do Estado, no ambito da
Administragdo Publica Federal”.

% «A regra, pois, ¢ que a publicidade somente podera ser excepcionada quando o interesse piblico
assim determinar, prevalecendo esse em detrimento do principio da publicidade”. (MORAES, Alexandre.
Direito Constitucional, p. 285.
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Um dos reflexos do direito a informacgdo, mencione-se por demasia, esta
plasmado na garantia de liberdade de imprensa, que se constituiu no meio pelo qual
aquela, apos processada, distribui-se a populacao.

Art. 220. A manifestagdo do pensamento, a criagdo, a expressdo ¢ a
informacdo, sob qualquer forma, processo ou veiculo ndo sofrerdo qualquer
restri¢do, observado o disposto nesta Constitui¢do. § 1°. Nenhuma lei contera
dispositivo que possa constituir embaraco a plena liberdade de informagdo
jornalistica em qualquer veiculo de comunicagio social, observado o disposto
no artigo 5°, IV, V, X, XIII e XIV. § 2°. E vedada toda e qualquer censura de
natureza politica, ideoldgica e artistica. [...]

O principio possui natureza instrumental, decorrente do fato de néo ser possivel
o exercicio do controle da administragdo apenas por seu manejo. A concretizacao da
fiscalizacdo dependera, sempre, da agregacdo dos ditames de um ou mais dos principios
anteriormente analisados (principio da legalidade, da moralidade, da impessoalidade
e da eficiéncia).

No campo pratico, a publicidade dos atos devera se dar na forma escrita, em
vista do principio da seguranga juridica, e por meio da imprensa oficial (diarios
oficiais ou similares)”. Os atos estatais, incluindo os de natureza legislativamo,

ingressam no plano da validade a partir da sua publicagdo.

Frise-se, para evitar quaisquer problemas conceituais, que o principio em
comento nao se confunde com a forma obrigatoria que antincios e propagandas dos
entes publicos, em respeito aos principios da moralidade, legalidade e impessoalidade,
devem adotar ao serem veiculados nos meios de comunicagdo. Tal forma estd
disposta no paragrafo primeiro do artigo 37 da Constitui¢io Federal':

Constituigdo Federal. Art. 37.[...] § 1°. A publicidade dos atos, programas,
obras, servicos e campanhas dos 6rgdos publicos devera ter carater educativo,
informativo ou de orientagdo social, dela nd3o podendo constar nomes,
simbolos ou imagens que caracterizem promocdo pessoal de autoridades ou
servidores publicos.

? Lei 8.666, de 21 de junho de 1993. “Art. 6°. Para os fins desta Lei, considera-se: [...] XIII - Imprensa
oficial - veiculo oficial de divulgagdo da Administragdo Publica, sendo para a Unido o Diario Oficial da
Unido, e, para os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, o que for definido nas respectivas leis.”

1% Decreto-Lei n°® 4.657, de 01 de setembro de 1942 (Lei de Introdugio ao Codigo Civil). “At. 1°. Salvo disposigio
contraria, a lei comega a vigorar em todo o pais quarenta e cinco dias depois de oficialmente publicada.”
191 «“Para finalizar, faz-se de extrema importincia, perceber-se que o problema da publicidade dos atos
administrativos, nos termos do caput do art. 37 da Constituigdo da Republica, em nada se confunde com o
problema da divuilgacdo ou propaganda dos atos e atividades do Poder Publico pelos meios de
comunica¢do de massa, também chamadas — em md técnica — de "publicidade" pelo § 1.° desse
mesmo artigo. Uma coisa é a publicidade juridica necessaria para o aperfeicoamento dos atos, a se dar
nos termos definidos anteriormente. Outra bem diferente ¢ a "publicidade" como propaganda dos atos
de gestdo administrativa e governamental. A primeira, como visto, € um dever constitucional sem o qual,
em regra, os atos ndo serdo dotados de existéncia juridica. A segunda ¢ mera faculdade da Administragao
Publica, a ser exercida apenas nos casos previstos na Constituicdo e dentro das expressas limitagdes
constitucionais existentes.” (WLASSAK, Thomas. O principio da publicidade. Disponivel no
site: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=3425>, acessado no dia 06 out. 2008, as 10h32min.
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O principio da publicidade, contudo, pode confrontar outros principios de igual
ou superior magnitude, como o principio de inviolabilidade da intimidade e da vida
privada, previsto no inciso X do artigo 5° da Constituicao Federal.

Constituigdo Federal. Art. 5° Todos sdo 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, a igualdade, a seguranca e
a propriedade, nos termos seguintes: [...] X - sdo invioldveis a intimidade, a
vida privada, a honra e a imagem das pessoas, assegurado o direito a
indenizagdo pelo dano material ou moral decorrente de sua violagdo; [...]

Tal hipdtese ocorrera, por exemplo, quando os dados solicitados pelo administrado
forem referentes a elementos especificos do contrato de trabalho, como o valor do salario.

Conforme analisado em ponto anterior deste capitulo, a resolu¢do do confronto
entre principios se da mediante a ponderagdo, visando sempre evitar o aniquilamento
dos valores de um pelos valores sobre os quais se funda o outro.

A Lei n® 11.111, de 05 de maio de 2005, regulamentou a parte final do inciso
XXXIII do caput do art. 5° da Constitui¢do Federal. Nela foi disposto que:

Lein® 11.111, de 05 de maio de 2005. “Art. 7°. Os documentos ptiblicos
que contenham informagdes relacionadas a intimidade, vida privada, honra e
imagem de pessoas, e que sejam ou venham a ser de livre acesso poderdo ser
franqueados por meio de certiddo ou copia do documento, que expurgue ou
oculte a parte sobre a qual recai o disposto no inciso X do caput do art. 5° da
Constituicao Federal Paragrafo tnico. As informagdes sobre as quais recai o
disposto no inciso X do caput do art. 5° da Constituicdo Federal terdo o seu
acesso restrito a pessoa diretamente interessada ou, em se tratando de morto ou
ausente, ao seu conjuge, ascendentes ou descendentes, no prazo de que trata o
§ 3°do art. 23 da Lei n° 8.159, de 8 de janeiro de 1991.”

No texto acima, notamos claramente o objetivo de o legislador conciliar os
principios supramencionadas, extirpando do acesso publico os dados referentes a
intimidade, vida privada, honra e imagem de pessoas.

Conforme o magistério de Odete Medauar:

Outra ressalva a esse direito [artigo 5°, inciso XXXIII da Constituicdo
Federal ] e ao principio da publicidade em geral encontra-se na preservacao da
intimidade, da vida privada da honra da imagem das pessoas, declaradas
invioldveis pela Constitui¢do, no inc. X do mesmo art. 5° - em tais casos, o
sigilo ha de predominar sobre a publicidade, para preservacdo desses direitos,
declarados inviolaveis. Como exemplo: sigilo dos dados de prontudrios
médicos nos ambulatdrios e hospitais publicos; sigilo de dados de processos
disciplinares (para quem ndo for sujeito do processo) antes de decisdo final;
sigilo de dados de processos administrativos por ilicitos fiscais (para quem nio
for sujeito), antes de decisdo final'%2.

12 Direito Administrativo Moderno, p- 126-7.
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O administrador publico, assim, nao poderia informar a remuneragio percebida,
especificamente, por determinado empregado no caso de genérica solicitacdo de
qualquer membro da sociedade.

Poderia, entretanto, em resposta a uma pesquisa acerca da folha de pagamento,
fornecer os valores dos salarios pagos sem especificagdo do nome daqueles que as
percebem, atendendo ao ditame do ultimo artigo transcrito.

Excepcionalmente, frente a especifico e justificado interesse de igual ou
superior magnitude, pode o dever de sigilo ser sobrepujado. Mencionem-se, a titulo
de exemplo, os casos de ordem judicial proferida nos autos de inquérito ou processo
criminal, nos autos de agdo de ag¢do de alimentos, etc.

Dentre estas excecdes, quando verificada a prevaléncia do interesse publico, a
propria Consolidagdo das Leis do Trabalho'® traz uma solugdo o confronto dos
principios.

Consolidagdo das Leis do Trabalho. Art. 8°. As autoridades administrativas
e a Justica do Trabalho, na falta de disposigdes legais ou contratuais, decidirfo,
conforme o caso, pela jurisprudéncia, por analogia, por equidade e outros
principios e normas gerais de direito, principalmente do direito do trabalho e,
ainda, de acordo com os usos e costumes, o direito comparado, mas sempre de
maneira que nenhum interesse de classe ou particular prevaleca sobre o
interesse publico.

CONCLUSAO

No estudo, ressaltou-se que o carater modelador da Constituicdo Federal nao
poderia ser realizado, exclusivamente, por meio da utilizagdo de leis especificas,
mesmo que de conteudo aberto, uma vez que a complexidade do plano dos fatos ndo
pode integralmente prevista ou contida na tipicidade estrita daquelas.

Mencionou-se que, a fim de alargar a abrangéncia das disposi¢des constitucionais
e garantir a eficacia desta, o constituinte langou mio da previsdo de principios,
disposi¢des amplas que privilegiam um valor ou um bem juridico a ser alcangado e
ou preservado, ndo dispondo objetivamente acerca do contetido da conduta necessaria a
obtengdo deste fim. Referiu-se que os principios constituiriam elementos informadores
e interpretativos, cumprindo a finalidade de integrar e harmonizar o conjunto juridico,
dando coeréncia ao sistema. No direito administrativo, posicionar-se-iam como
fundamentos e sustentaculos da atividade estatal.

Ao iniciar a analise dos principios em espécie, indicou-se que o principio da
legalidade, originalmente, foi o mecanismo, calcado na ideologia liberal, que conteve
o ilimitado poder estatal, resguardando os direitos individuais e gerando os meios
propicios para o desenvolvimento de uma sociedade livre. No campo do direito
administrativo, representaria, em sua esséncia, como um limite formal & atua¢do do
administrador publico. O principio assinalaria que este somente pode agir quando a
norma lhe determina ou lhe permite. Nas relacdes de emprego mantidas por entes

1% Decreto-Lei n° 5.452, de 1° de maio de 1943.
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publicos, as restrigdes informadas pelo principio somar-se-iam as inerentes ao exercicio
do ius variandi, tornando ainda mais estreito o campo de modificacdo das condigdes
de trabalho pelo empregador. Exemplificou-se que a despedida do empregado
publico somente poderia se dar apods prévia e expressa justificacdo que desse a
conhecer sua adequacao aos limites impostos pelo atendimento ao bem comum.

Voltou-se a atengdo, entdo, para o principio da moralidade, mencionando-se
que, enquanto o principio da legalidade traria limitagdes claras e formais a atuagdo do
administrador, o primeiro assinalaria limitacdes ao conteudo do ato administrativo.
Um atuaria, preponderantemente, no campo formal e outro no campo material.
Entendeu-se ser inviavel a prévia definicdo dos limites concretos que deverdo ser
observados pelo administrador em fungdo da moralidade, sendo aqueles ditados pela
analise concomitante do ato administrativo, das suas circunstancias, dos seus resultados
e da intengdo do agente. Nas relagdes de emprego em comento, viu-se que o
empregado poderia exercer o ius resistentiae contra ordem que violasse a moralidade
administrativa. Mencionou-se que atentado grave ao principio da moralidade
seria encontrado, também, em despedidas motivadas por motivos torpes, como a
discriminag@o ou perseguicdo politica, e na simulagdo de motivos para contratacdo
temporaria de pessoal.

Neste ponto, esclareceu-se que o principio da impessoalidade seria um
desdobramento especifico do principio da moralidade, podendo ser compreendido
por duas perspectivas. A primeira vedaria a administragdo publica dar vazdo a
injustificados privilégios e beneficio a determinados individuos, grupos ou classes
sociais. A segunda vedaria ao administrador colocar o seu interesse pessoal acima
dos interesses dos administrados, utilizando do cargo como meio para a promogao e
para o favorecimento particular. Frisou-se que o maior reflexo deste principio, no
campo do direito do trabalho, estaria na necessidade de prévia aprovagdo do candidato
a vaga em concurso de provas e titulos para poder, validamente, estabelecer relacao
de emprego com o estado. Outra manifestacdo referida dar-se-ia na vedacdo genérica
ao favorecimento de alguns empregados, em detrimento de outros, com base em
critérios puramente subjetivos, como, por exemplo, no caso de nepotismo.

Delimitou-se ditar o principio da eficiéncia ndo serem tolerados desperdicios de
meios e retardos na consecu¢do dos fins estatais em vista de conduta imperita,
negligente, imprudente ou dolosa do administrador. Alertou-se que a eficiéncia
nido pode ser medida, exclusivamente, em termos econdmicos, mas sim de forma
englobada, considerados os recursos disponiveis e o fim, bem comum, a ser
perseguido. O principio teria especial importincia na avaliagdo do desempenho de
empregado publico, que deve ser rigorosa e calcada em critérios objetivos, evitando-se
a perpetuacdo de relacdo de emprego com quem ndo alcanga um piso racional de
eficacia em suas atribuigdes.

Definiu-se que o principio da publicidade especifica o dever da administragao
publica, em regra, disponibilizar meios para o conjunto dos cidaddos conhecer sua
estrutura interna, sua forma de funcionamento, o teor e os reflexos dos atos
administrativos. O principio, qualificou-se, derivaria do direito fundamental a
informagdo e teria carater instrumental, devendo ser agregado a outros a fim de
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permitir o exercicio da fiscalizagdo da administracdo. No campo do direito do
trabalho, alertou-se que o principio poderia chocar-se com outros, como o da
inviolabilidade da intimidade e da vida privada, no caso, por exemplo, de ser exigido
do estado a especificacdo do valor do salario pago aos seus empregados. Nesta
hipédtese, indicou-se que a solucdo deve ser dada pela ponderagdo, valorando-se o
interesse prevalente, publico ou privado, e encontrando-se solu¢do que nao destrua
integralmente qualquer dos dois.

REFERENCIAS

ALMEIDA, Edvaldo Nilo. Repensando os principios: principios constitucionais sociais
trabalhistas e a mudanga dos paradigmas dos principios especificos do direito do trabalho.
Disponivel em http://www.unifacs.br/revistajuridica/edicao_fevereiro2005/ discente/disc12.doc.

AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. 4. ed. Sio Paulo: Malheiros Editores, 2005.
BECCARIA, Cesare. Dos Delitos e das Penas. Trad. Torrieri Guimardes. Sdo Paulo: Hemus, 1983.

BOBBIO, Norberto. Direito. In: BOBBIO, Norberto, MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO,
Gianfranco (Org.). Diciondrio de Politica. 8. ed. Sdo Paulo: Editora UnB, 1995.

CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo. 7. ed.
Coimbra: Edi¢des Almedina, 2003.

CIRNE LIMA, Ruy. Principios de Direito Administrativo. 6. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1987.

COSTA, Judith Martins. As fungées do principio da moralidade administrativa: o controle da
moralidade na administragdo publica. Disponivel no site
http://www.tce.rs.gov.br/artigos/pdf/principio_moralidade.pdf.

DA SILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo. 7. ed. Sdo Paulo: RT, 1991.
DELGADO, Mauricio Godinho. Curso de Direito do Trabalho. 5. ed. Sdo Paulo: LTr. 2006.
DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 20. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2007.
FREITAS, Juarez. Estudos de Direito Administrativo. Porto Alegre: Malheiros Editores Ltda., 1995.

GARCIA, Emerson. A Moralidade Administrativa e sua Defini¢iio. Disponivel no site
http://www.mp.sp.gov.br/pls/portal/docs/PAGE/DOCUMENTACAO_E_DIVULGACAO/
PUBLICACAO_DIVULGACAO/DOUTRINA_CIVEL/CIVEL%2012.PDF.

GASPARINI, Didgenes. Direito Administrativo. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1995.

GOMES, Orlando; GOTTSCHALK, Elson. Curso de Direito do Trabalho. 15. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 1999.

GOZZI, Gustavo. Estado Contemporaneo. In: BOBBIO, Norberto, MATTEUCCI, Nicola;
PASQUINO, Gianfranco (Org.). Diciondario de Politica. 8. ed. Sdo Paulo: Editora UnB, 1995.
HEGEL, Georg Wlilhelm Friedrich. Principios da Filosofia do Direito. Trad. Orlando Vitorino.
Sao Paulo: Martins Fontes, 2000.

HIRSCHBERGER, Johannes. Historia da Filosofia na Idade Média. Trad. Alexandre Correia.
Disponivel no site http://www.consciencia.org/filosofia_medieval19_sao_tomas_de_aquino.shtml.
HOLANDA, Aurélio Buarque de. Novo dicionario eletrénico Aurélio versdo 5.11, Sao Paulo:
Positivo Informatica, 2004. CD-ROM.

KANT, Immanuel. Critica da Razdo Prdtica. Trad. Afonso Bertagnoli. Sdo Paulo:
eBooksBrasil.com, 2004. Disponivel no site http://www.cfth.ufsc.br/~wfil/pratica.doc.

190 Cadernos da Escola Judicial do TRT da 42 Regido — n° 02-2009



LAFER, Celso. O Significado de Republica. Disponivel no site Disponivel no site
http://www.cpdoc.fgv.br/revista/arq/57.pdf.

LIMA, Efren Paulo Porfirio de S4. O Moral e Direito a Informagio Jornalistica. Disponivel
no site http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=2106.

LIMA, Rui Cirne. Sistema de Direito Administrativo Brasileiro. Porto Alegre: Editora Santa
Maria, 1953.

LIMA, Sidia Maria Porto. A Emenda Constitucional n° 19/98 e a Administra¢ao Gerencial no
Brasil. Disponivel no site http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=475.

LUISI, Luis. Filosofia do Direito. Santo Angelo/RS: Sergio Anténio Fabris Editor, 1993.
MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 11. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2007.

MEIRELLES, Hely. Direito Administrativo Brasileiro, 1. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1964.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 17. ed. ver. amp. atual. por
Eurico de Andrade Azevedo, Délcio Balestero Aleixo e José Emmanuel Burle Filho.
Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1990.

MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 22. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2007.
Desvio de poder: discricionariedade e controle judicial. Disponivel no site

http://www.direitoufba.net/mensagem/celsocastro/desviodepoder.doc.
MONTESQUIEU. O Espirito das Leis. Tradugdo de Pedro Vieira da Mota. 3. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 1994.

. O Espirito das Leis. Trad. Fernando Henrique Cardoso e Ledncio Martins Rodrigues.
2. ed. Brasilia: UnB, 1995.
MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional, 11. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002.
ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Declaragdo Universal dos Direitos Humanos.
Resolugdo 217-A (1), da Assembléia-Geral, de 10 de dezembro de 1948. Disponivel no site
http://www.unhchr.ch/udhr/lang/por.htm.
REALE, Miguel. Li¢ées Preliminares de Direito. 26. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2002, p. 307.
RIVERA, Juan Antonio. O que Socrates diria a Woody Allen. Sao Paulo: Editora Planeta do
Brasil, 2004.
ROUSSEAU. Jean-Jaques. Do Contrato Social. Trad. Lourdes Santos Machado. Sao Paulo:
Nova Cultural, 1987.
SCHAMA, Simon. Cidaddos: uma cronica da Revolu¢do Francesa. Trad. Hildegard Feist.
Sdo Paulo: Companhia das letras, 1989.
SERESUELA, Nivea Carolina de Holanda. Principios Constitucionais da Administra¢do
Publica. Disponivel no site http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=3489&p=2.
SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 7. ed. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 1991.

SOUSA SEGUNDO, Lino Osvaldo Serra. 4 axiologia do conceito de Moralidade
Administrativa tendo por base sua posi¢do no Sistema Juridico Brasileiro. Disponivel no site
http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=339.

SUSSEKIND, Arnaldo; MARANHAO, Délio; VIANNA, Segadas; TEIXEIRA, Lima.
Instituigdes de Direito do Trabalho. 17. ed. Sao Paulo: LTr, 1997.

Cadernos da Escola Judicial do TRT da 42 Regido — n° 02-2009 191



VIANA, Severino Coelho. Impessoalidade na Administragcdo Publica. Disponivel no site
http://www.pgj.pb.gov.br/site_ceaf/impessoalidade_na_admin.doc.

WLASSAK, Thomas. O Principio da Publicidade. Disponivel no site:
http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=3425.

WIKIPEDIA, a enciclopédia livre. Anénimo. Carta Magna de Jodo sem Terra. Disponivel em:
http://pt.wikipedia.org/wiki/Press%C3%A30_social_sobre_o_Regime_ Militar_de_1964#Diste
ns.C3.A30_lenta.2C_gradual_e_segura.

WIKIPEDIA, a enciclopédia livre. Andnimo. Non omne quod licet honestum est. Disponivel
no site http://it.wikipedia.org/wiki/Non_omne_quod_licet_honestum_est.

192 Cadernos da Escola Judicial do TRT da 42 Regidao — n° 02-2009





