UNIVERSIDADE DO VALE DO RIO DOS SINOS — UNISINOS
UNIDADE ACADEMICA DE PESQUISA E POS-GRADUACAO
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM DIREITO
NIVEL MESTRADO

A (IN)EFICACIA DA CONSTITUCIONALIZACAO DO PRINCIPIO DA
EFICIENCIA NAADMINISTRACAO PUBLICA

Mestrando Edson Luis Kossmann

Orientadora: Prof2. Dra. Témis Limberger

S&o Leopoldo
2010



EDSON LUIS KOSSMANN

A (IN)EFICACIA DA CONSTITUCIONALIZACAO DO PRINCIPIO DA
EFICIENCIA NAADMINISTRACAO PUBLICA

Dissertacdo, apresentada como requisito
parcial para a obtencdo do titulo de Mestre,
pelo Programa de Pés-Graduacdo em Direito
da Universidade do Vale do Rio dos Sinos —
UNISINOS

Orientadora: Profa. Dra. Témis Limberger

S&o Leopoldo
2010



K86i

Kossmann, Edson Luis
A (in)eficacia da constitucionalizagdo do princigeeficiéncia na
administracéo publica / por Edson Luis Kossman8ae Leopoldo, 2010.

140 f. ; 30 cm.

Dissertacao (mestrado) — Universidade do Vale dod@s Sinos,
Programa de Pés-Graduagéo em Direito, S&o LeopRligp2010.
“Orientacao: Prof? Dr2, Témis Limberger, Ciénciaddicas”.

1.Administrag&o publica. 2. Administragdo publicBficiéncia (Direito).
3.Estado democratico de direito. 4.Controle datimictonalidade. —
Administragdo publica 5.Direitos fundamentais. hberger, Témis.
[I.Titulo.

CDU 35.07
342.4: 35.07

Catalogacao na publicagéo:
Bibliotecaria Carla Maria Goulart de Moraes — CRB1P52




UNIVERSIDADE DO VALE DO RIO DOS SINOS - UNISINOS
CIENCIAS JURIDICAS
PROGRAMA DE POS-GRADUAGAO EM DIREITO — PPGD
NiVEL MESTRADO

A dissertacdo intitulada: “A (in)efic4cia da constitucionalizagao do principio da
eficiéncia — uma abordagem em relagao ao direito a salide”, elaborada pelo
mestrando Edson Luis Kossmann, foi julgada adequada e aprovada por todos

os membros da Banca Examinadora para a obtengéo do titulo de MESTRE EM
DIREITO.

S3o Leopoldo, 19 de outubro de 2010.

Prof. Dr. André Luis Callegari
Coordenador Executivo
do Programa de Pés-Graduagéo em Direito.

Apresentada & Banca integrada pelos seguintes professores:

L B
Presidente: Dra. Témis Limberger m/ i freq

n . z
| | ‘.I' " Iﬂ
Membro: Dr. Gilmar Anténio Bedin 1‘4"\5 / X 0 SO ¢
.’J‘.. n I

Membro: Dra. Jania Maria Lopes Saldanha_ - W ‘J /p a1



Para Josi, pelo companheirismo, amor e apoio

incondicional de todas as horas.

Para Victoria, fonte de minha inspiracao, alegria e
orgulho. E para Icaro e Luana que também tem as

suas ‘presencas’ no resultado desse trabalho.

Agradecimentos

Este trabalho s6 aconteceu porque teve a pacg#ipa o apoio de algumas pessoas as

quais sinceramente agradeco.

A Profa. Dra. Témis Limberger pela sua orientag@mpre segura e fraterna, que com
dedicacéo, paciéncia e sabedoria soube me augil@ntornar e superar as dificuldades

contingenciais.



Aos professores Alfredo Culleton, Alvaro Filipe I&x da Rocha, Antonio Nedel,
Deisy de Freitas Lima Ventura, Lenio Luiz Streckphel Severo Rocha, José Carlos Moreira
da Silva Filho, Sandra Regina Martini Vial, Vicete Paulo Barreto, Wilson Engelmann, que
sempre acreditaram e apoiaram, com carinho e dgdiaa potencial de seus alunos, entre os

quais tive a honra de estar incluido.

Aos colegas do PPG-Direito da Unisinos: Altemar €ante Pereira Junior, Alexandre
Jaenisch Matrtini, Barbara Raquel Azeredo da Siaja Rosito Schaffer, Cristina Ternes,
Dailor dos Santos, Denis Rodrigues Einloft, Daidheura de Aguiar, Fausto Santos de
Morais, Felipe José Kayser Furlan, Felipe Logesndeda Giardini Pogorelsky, Gabriel
Diniz da Costa, Graciele Mafalda dos Santos, GuilleeAzevedo, Gustavo Cristovao de
Oliveira Batista, Hector Cury Soares, Juliano Plsthaleixeira, Maiquel Angelo Dezordi
Wermuth, Mauricio Zanotelli, Mousés Stumpf, Mousstsimpf, Noeli Fernandes, Patricia
Maino, Paulo Ferrareze Filho, Paulo Roberto RamussAe Virginia Icle, pelas discussoes,

companhia, solidariedade, confianca e amizade.

Ao apoio institucional do PPG-Direito da UNISINO®presentado nas pessoas dos
Professores Dr. José Luiz Bolzan de Moraes e Ddréruis Callegari, além do suporte
competente, que com dedicacdo e carinho semprdidpensado pelas secretarias Vera e

Heloisa.

A Cissa pelo constante apoio e pelos nossos dilpgdiloséficos em torno dos
assuntos tratados. A Carla Dall’Agnol e & Inaég pedoio nas traducdes feitas.



Aos demais colegas amigos de trabalho: Andréa,aCantunes, Carlos, Dalva,
Fernanda, Imara, Jeanine, Joice, Jussandra, Lepnaédhe, Maritania, Oldemar, Roberta,
Rosana, Suzana e Tais que, cada um a sua fornadgocalam para que esse projeto se

tornasse realidade.

Aos meus pais Eugenio e EIma (em memdria), pela,aadacacédo e suporte possivel.

Ao grupode Condor, nascedouro da consciéncia e inspif@aoa luta diaria por

dias melhores e menos desiguais.

E a todos os (demais) amigos, sem 0s quais o nmaerdgoum lugar muito triste.



“Nenhum governo é legitimo a menos que
demonstre igual consideracdo pelo destino de
todos os cidadaos sobre os quais afirma o seu
dominio e aos quais reivindica fidelidade. A
consideracao igualitaria é a virtude soberana da
comunidade politica — sem ela o governo nao
passa de tirania”. (Dworkin, Ronald. A virtude
soberana: a teoria e a pratica da igualdade)

RESUMO

O presente trabalho, apresentado como dissertac8testrado ao Programa de Pos-
Graduacdo em Direito da Universidade do Vale do dRis Sinos, analisa a (in)eficacia da
constitucionalizacdo do Principio da Eficiéncia goé inclusa no texto constitucional
brasileiro, com a Emenda Constitucional n°® 19/2000Principio da Eficiéncia e mais
precisamente o conceito de eficiéncia precisa egetamente compreendido no (con)texto
em gue esta colocado, ou seja, ndo se trata dénefi vista na 6tica da iniciativa privada,
pelo contrario, deve ser vista frente ao Estadoass, a um Estado Democratico de Direito,



constitucionalmente comprometido com as promesgas)oje ndo cumpridas, de um Estado
Social. Assim, o Principio da Eficiéncia precisa satendido no contexto do Estado
Brasileiro, que constitucionalizou o seu compromiesm o resgate de uma histérica divida
social, por meio de aclOes concretas orientadagigidds para a satisfacdo dos direitos
fundamentais, indispensaveis para a conquista giaiddide da pessoa humana de forma
universal. Também é preciso que se compreendamogéisagbes reais e simbdlicas que
levaram a constitucionalizacdo desse Principidpotaa 6tica do uso (ou de seu combate)
patrimonialista do Estado, quanto na Otica da pt@pale um Estado cada vez mais
desregulamentado procedimentalmente. Para isse, slavconsiderado que o Principio da
Eficiéncia ja se encontrava expressamente no txtgtitucional em varias oportunidades,
bem como a sua presenca deve estar e esta senggentpr no conjunto de principios
explicitos ou implicitos que devem orientar e infar as acdes do Estado, na sua
Administracdo Publica, principalmente depois doestly do Estado Democratico de Direito,
gue tem na soberania popular a sua fonte maioegignhacdo. Por fim, analisa-se se houve
efetivo avanco com a constitucionalizagcdo desseaciido especifico no contexto da
Administracdo Publica brasileira e o que significa Estado eficiente frente as demandas a
ele impostas pelo pacto constitucional democratcden construido, especialmente as
demandas voltadas a concretizacdo e a garantidigit®s sociais, como o direito a saude,

por exemplo, de forma universal.

Palavras-chave: Principio da Eficiéncia — Administracdo PublicaCenstituicdo — Estado

Democrético de Direito — Direitos Fundamentais.

ABSTRACT

This work was presented as a Master's dissertédidhe University of Vale do Rio
dos Sinos Graduate Program in Law. The paper aeslye effectivenees (ineffectiveness) of
the constitutionalization of Efficiency Principle ickh was included in the Brazilian
Constitution with the Constitutional Amendment Nf2000. The Principle of Efficiency, and
more specifically the concept of efficiency needsbe properly understood in the text
(context) in which it is placed, therefore, it igtrthe efficiency from the viewpoint of private



enterprise, but the efficiency in the state - inleanocratic state of Law - constitutionally
committed to the promises so far unfulfilled, dbacial State. Thus the principle of efficiency
needs to be understood in the context of the BamziState, which constitutionalised its
commitment to the rescue of a historic social débbugh targeted and concrete actions
aimed at the satisfaction of fundamental rightslispensable for the achievement of the
dignity of human beings. Likewise it is necessapyunderstand the real and symbolic
motivations that led to the constitutionalizatiotleis Principle, from the viewpoint of the
use (or combat use) patrimonial state as well asptrspective of the proposal for a state
increasingly deregulated procedurally. Thereforeshall be considered that the principle of
efficiency was already expressed within the couatstihal text on several occasions and their
presence should always be present — and it istheiset of explicit or implicit principles that
should guide and inform the actions of the Stdimugh its public service, especially after
the advent of democratic State of law, whose maiarce of legitimacy is the popular
sovereignty. Finally, we intend to examine whetlieaere was actual progress with the
constitutionalization of that principle in the speccontext of the Brazilian government and
wich is the meaning of a efficient State in relatko the demands imposed on him by the
constitutional text democratically constructed, exsally the demands facing the

implementation and guarantee of social rights usaiéy.

Keywords: Principle of Efficiency — Public Admimiation — Constitution — Democratic State

of Law — Fundamental Rights.
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1 - INTRODUCAO

O presente trabalho objetiva analisar o que sénalefomo a (in)eficacia da
constitucionalizacdo do Principio da Eficiénciangiderando a inclusdo expressa desse
Principio no texto constitucional brasileiro, poeimda Emenda Constitucional n® 19/2000.
Essa nova positivagdo constitucional teve comopestarnar o Estado Brasileiro, ou seja, a
Administracdo Publica Brasileira, mais eficienteoré, quando se abordam questdes
relativas ao Estado, precisamos preliminarmenteneler e compreender o préprio Estado;

suas origens, sua formacao, suas funcdes hist@iaamis.

Assim, desenvolveu-se uma abordagem que inicigémaarifica que o Estado é uma
instituicdo muito antiga. Alguns datam a sua gémeserca de 10 mil anos, quando surgiram
as primeiras sociedades rurais com certa orgamizagé torno de uma representacdo de

poder, ou um Estado organizado com certo aparatzidico.

Até chegarmos ao Estado que identificamos comadBsioderno, varios foram os
passos evolutivos, assim, como também sdo as déevéesrias que pretendem explicar as
motivagcbes de seu surgimento e gradual transfommaéssa forma, verifica-se que o
Estado, desde o seu surgimento até os dias ah@istem sido algo estanque, dado e
acabado. O Estado tem passado por varias trangfoesmasendo um continuo e lento
processo historico e evolutivo, tendo durante &ske tempo, as mais diversas configuracoes,
formas de “conquista” formacao e organizagcdo olgstide existéncia formas de exercicios
de poder e relagfes com os “suditos” e cidadéos, et

Ja em relacdo aos regimes e formas adotados paexacio do poder, verifica-se que
ocorreram desde as manifestacdes do despotisman-pcaticas tiranicas, arbitrarias e
absolutas do déspota, do poder conquistado nadbafeca e da violéncia fisica — passando
pelos impérios, reinos, monarquias, republicagjacdjuias, aristocracias, democracias (dos
antigos)! chegando, nos dias atuais, com tipologias distinp@rém, consolidando-se na
maior parte do mundo, a chamada democracia modguaase caracteriza essencialmente
pela liberdade formal de opcdo de preferénciastigadi assegurando disputas eleitorais
pretensamente igualitarias que objetivam, dessaafoconfigurar legitimidade ao Estado e a

quem o governa.

LARISTOTELES A Politica Trad. de Nestor Silveira Chaves. Sdo Paulo. EdEscala. p. 165 et seq.
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Em linhas gerais pode ser dito que em substituagiabsolutismo surgiu o Moderno
Estado Liberal — com diversas variacdes: EstadabB@stado do Bem Estar Social), Estado
de Direito e Estado Democratico de Direito — esstohicamente se identifica com a
consolidacéo dos ideais liberais dos burguesesseju@eraram apos as revolucdes ocorridas
no século XVIIl. Esse Estado tem entre as suaipais caracteristicas, ser um Estado de
Direito, ou seja, possuir um regramento juridictatas, positivado que |he submete e lhe da
conformacdo em todos os sentidos, sendo permibd&sdado atuar apenas fundado em
preceitos de Direito; e a divisdo do poder do Estaeh trés poderes distintos: Executivo,

Legislativo e Judiciario.

Mais recentemente o Estado tem evoluido para cseu®mnvencionou denominar de
Estado Democratico de Direito, introduzindo de farnmsuperavel a necessidade de
legitimacdo do Estado, e essa, somente pode sgireendida num contexto democratico.
Dessa forma, o Estado Democratico de Direito ppEssw Estado submisso ao Direito, mas
nao de qualquer Direito, e sim, de um Direito pmda de forma democratica e legitima pelo
Estado, como representacdo da vontade da societladseja, dos cidaddos desse Estado.
Assim, verifica-se que a legitimidade do Estad@ eltetamente relacionada a soberania
popular, ou seja, o Estado somente é legitimosgeitar a vontade coletiva de seus cidadaos.

Essa vontade pode ser manifestada de forma dugtaraepresentacao.

E nesse contexto que se introduz a andlise dad&ESBaasileiro e a positivacio
constitucional do Principio da Eficiéncia, seusitefee consequiéncias. Porém, também é
necessario uma prévia compreensao do proprio EBdileiro; suas origens, sua formacéo
historica e, principalmente, os paradigmas culsurgue influenciaram sua génese e

construgao.

Da mesma forma, uma analise da situacdo mais eederEstado Brasileiro ndo pode
passar em branco, principalmente os parametraigasi que norteiam a sua atuacao frente a
sociedade, verificando dessa forma, os rumos gueeea®itos normativos lhe impdem. Com
essa verificacdo torna-se imprescindivel a corstestisitacdo dos preceitos prescritos no
pacto social formulado no texto da ConstituiciosBe&a, ou seja, 0s rumos que a propria
sociedade brasileira decidiu para o Estado e pam@esma, junto ao pacto constitucional

democraticamente formulado.
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Assim, verifica-se que nesse contexto, e somen& pede ser lida e interpretada a
positivacdo constitucional de mais esse princigiotre aqueles que devem orientar a
conducéo do Estado Democratico de Direito Brasilddor outro lado, sera verificado que o
Principio da Eficiéncia, ja se encontrava expressaenpresente no texto da Constituicdo
Brasileira, portanto, € preciso analisar quais som@nsequéncias e conclusées podem ser
retiradas da constitucionalizacdo desse princigpecfico, através da Emenda Constitucional
n° 19/2000. Ou seja, propde-se analisar em quea déue ser entendido e compreendido o
Principio da Eficiéncia junto ao Estado Brasilegae essa nova redacao constitucional, com
a inclusdo expressa do principio especifico, jwam todos os demais que devem nortear a

Administracdo Publica, estaria a Ihe garantir mafmacia, e em que sentido.

Dessa forma, emerge a problematica que se pretestdelar durante o presente
trabalho — uma analise sobre os resultados, npgmig da eficacia, da constitucionalizacéo
do Principio da Eficiéncia por meio da Emenda Gturggonal n° 19/2000, considerando que
tal dispositivo juridico encontrava-se ja presemegroprio texto constitucional, em diversos
momentos distintos. N&o sendo, portanto, uma ndeidao ordenamento juridico

constitucional brasileiro.

Portanto, a importancia desse trabalho reside mesiiz na necessidade de se
questionar se efetivamente havia a necessidadeldaao do Principio da Eficiéncia naquele
rol de principios que norteiam a Administracdo Rabho Brasil, ou seja, se ndo seria
possivel esperar e exigir-se eficiéncia por padeEs$tado (e de seus agentes) sem a
necessidade de positivacdo constitucional desseipin. Por outro lado, é importante
analisar se a constitucionalizacdo do PrincipicEfieiéncia veio efetivamente (e em que
grau) a contribuir para tornar o Estado eficiemie,se essa positivacdo constitucional, na
forma que ocorreu, ndo serve apenas para umaasatisfla dogmatica juridica tradicional, de
cariz positivista; bem como, de uma visdo neolibdeaEstado, que através do discurso de
sua ineficiéncia, pretende avancar rumo a deshatipacdo e a desregulamentacdo do

Estado, tornando-o mais agradavel aos olhos enteresses do mercado.

Por isso, a importancia da presente analise resideamente no questionar desses
dogmas: tanto da compreensao juridica tradicional identifica no direito positivado, mas
precisamente na lei sua Unica fonte do direito; @am discurso neoliberal de Estado, que
propde um Estado pequeno e com total ingeréncieelapio a economia. Ressalte-se que em

relagdo a pretensdo neoliberal, esta muitas vedesfina clara, pois seus defensores
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utilizando-se de discursos universais e ambigumsoco combate a ineficiéncia do Estado,
para dissimular sua verdadeira pretensdo ideolégica é a defesa do chamado Estado

minimo.

E nesse sentido que no presente trabalho se diacfitgeficiéncia do Estado e da
Administracdo Publica. Ou seja, a Administracaolieamo atendimento de sua funcdo de
implementar politicas que efetivamente venham aretizar os Direitos Sociais, como forma
de cumprimento da promessa de resgatar a histalicala social; promessa essa,

democraticamente pactuada na Constituicado Brasileir

Portanto, nessa Otica, insere-se a discussdo same efetivamente a
constitucionalizacédo do Principio da Eficiénciaovaiagregar uma concreta contribuicdo para
gue o Estado venha de forma efetiva a cumprir sugéb na implementacao das politicas que
tem como escopo a concretizagcdo dos Direitos Somai se tal iniciativa ndo serve apenas
para maquiar a realidade e fomentar outras preterpde ndo sejam, necessariamente, tornar
o Estado mais eficiente no sentido do resgate diisgia e a concretizacdo desses direitos

historicamente sonegados.

Por tratar-se de uma teméatica de Direito Publiese(iido nos estudos sobre o Estado e
Administracéo) o trabalho identifica-se com a lirdepesquisa vinculado ao programa de
pos-graduacdo da UNISINOS, Hermenéutica, Conslituie Concretizacdo de Direitos,
enquanto aborda a positivacdo constitucional deptinctipio norteador da Administracao
Publica, o Principio da Eficiéncia, na 0tica da )gfativa contribuicdo de tal
constitucionalizacdo para a concretizacdo dos tgeSociais (inclusos no catalogo dos

Direitos Fundamentais).

Em conformidade com a proposta dessa linha de [g@sqoretende-se estabelecer
uma analise critica ao modelo tradicional de heéugca juridica vinculada a dogmaética
positivista de Direito, que néo alcanca uma inttggado constitucional em relacdo a
Administragcdo Publica e sua finalidade de conaagfip das demandas sociais. Nessa otica,
torna-se imprescindivel trazer a discussdo sobeeharmenéutica constitucional do Direito e
do Estado e a resposta as demandas sociais, comprarnisso constitucionalmente

assumido, a partir da concretizacao desses direitos
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Nessa linha de pesquisa, portanto, insere-se ficagéo da (in)eficiéncia do Estado
para o atendimento e a concretizacdo dos direttogis, como Direitos Fundamentais, e a
contribuicdo que trouxe (ou ndo) a constituciorado do Principio da Eficiéncia, através da
Emenda Constitucional n°® 19/2000. E com esse wbjejue — embora sem o escopo de
aprofundar o estudo em relacao (in)efetividade tdadamento ao direito a saude, conforme
compromisso constitucionalmente assumido — sezatdi como instrumento pontual de

analise o direito a saude, como forma de tornas peiiceptivel o objeto estudado.

Com esses objetivos, o presente trabalho é diviglaalois capitulos.

No primeiro sdo abordadas as contingéncias do &stadsua fase contemporanea,
considerando para isso, o desenvolvimento das épses antecederam, ou seja, desde o seu
surgimento até assumir a sua feicdo atual, de uad&<Democratico de Direito. Porém,
como sera analisado uma questao especifica dod=Btadileiro, também sera realizada uma
abordagem especifica de sua formagédo, como conssgquéa formagdo da sociedade, da
cultural de seu povo e de como ocorreu o0 processmgosicao e adaptacao da cultura social,
politica e econ6mica européia em nosso meio. DiEssaa pretende-se entender como a
formacao do Estado Brasileiro teve influéncia dirdd cultura social alicercada nas ideias de
personalismo, fidalguia e “cordialidade”, caradtcas tipicas dos colonizadores, e como
essas ideias contribuiram para a concepcéo e ireptagéio de uma cultura de Estado de

fortes pretensdes patrimonialistas.

Ainda no primeiro capitulo do trabalho serdo abdadaas questdes relativas a
proposta que objetiva tornar o Estado eficienteor&gens dessa ideia, sua natureza, suas
concepcdes conceituais, etc. Como essa perspedtvan Estado Eficiente, principalmente
apos a constitucionalizacdo do Principio da Efwi#g&né proposta pelas diversas visdes de
Estado e como cada uma delas se integra e interageos demais principio que devem
orientar a conducdo do Estado Brasileiro, prinanggite, com a proposta de um Estado
Democrético de Direito; suas interrelagcdes com @stgs e conceitos de Direito, Democracia

e Legitimidade.

No segundo capitulo do trabalho, por sua vez, @eafisado efetivamente como deve
ser entendido e compreendido o Principio da Eftt#&frente a realidade social e juridica
Brasileira; muito embora, tal compreensado ja paderideveria ser feita muito antes da

constitucionalizacdo desse Principio especificoraPassa analise, tem-se uma pré-
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compreensao de que o Estado Brasileiro esta jantkate condicionado aos ditames
constitucionalmente prescritos, ou seja, 0 pactstdnicional que assumiu 0 cCOmpromisso
com o resgate da historica divida social, econdémicaltural de grande parte da populacéo
brasileira. Dessa forma o Principio da Eficiénciecsa ser compreendido e implementado no
contexto da Administracdo Publica Brasileira compebda com essa promessa

constitucional.

Assim, analisa-se 0 que significa um Estado efieidnente as demandas a ele
impostas pelo pacto constitucional democraticameostruido, especialmente as demandas

voltadas a concretizagdo e a garantia dos direitmsais de forma universal; condicdo
indispensavel para a garantia de uma vida minimgerdigna.
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1 PERSPECTIVAS DE DEMOCRACIA, EFICIENCIA E LEGITIMI DADE DO
ESTADO

Para a analise da (des)necessidade da positidac&uincipio da Eficiéncia, assim
como da (in)eficacia de sua constitucionalizacdo cootexto do Estado Brasileiro, é
necessario uma prévia analise do Estado na atusphgmtiva de Democracia, Eficiéncia e
Legitimidade. Porém, para isso € indispensavebsgoeender a tradi¢cdo histérica do Estado,
desde a sua génese, os motivos de sua constitbgdocomo a sua finalidade na otica de
algumas teorias. Tal compreensao deve alcancar dalBstado em geral, como a constituicao

do Estado Brasileiro, objeto mais especifico ddisado presente estudo.

1.1 ORIGEM EVOLUCAO E FINALIDADE DO ESTADO

Atualmente, convencionou-se entender e denomingsriaseiras configuracdes de
Estado, na antiguidade, como sendo cidade-Estadnagio-Estado. Porém, para Giovanni
Sartor? tal compreenséo é equivocada, pojmhs grega, por exemplo, nio tinha nada a ver
com a cidade-Estado como estamos acostumados a-d¢ha@onforme Sartori, polis era
uma cidade-comunidatiee ndo cidade-Estado; pois o Estado, na sua déootaglitica
moderna € uma entidade impessoal, algo inconcepbam o0s gregos, pois para eles, os
homens é que eram a cidade, e portanto, ndo pddetiena compreensao de impessoalidade.

Conceito que se afasta, portanto, da compreensédernmade impessoalidade.

Na modernidade, o Estado pode ser definido comogwupo social que vive em
determinado territorio governado por representam@fticos submetidos a um sistema
proprio de leis. Portanto, um povo organizado sdgide de leis no interior de fronteiras

territoriais estabelecidas com soberania interind@pendéncia em relagéo a outros Estados.

O Estado é uma instituicdo praticamente tdo angiganto a prépria civilizacédo
humana. Alguns datam a sua génese a cerca de l@nos, na Mesopotamia, quando
surgiram as primeiras sociedades rurais naquelaoegom certa organizagdo em torno de

uma representacédo de poder. Na China, durantaguidate, existiu um Estado organizado

2 SARTORI, Giovanni.A Teoria da Democracia Revisitadeol |I: As questdes Classicas. Editora Atica, 1994
p. 35.

3 Observe-se que essa compreensdo expressa poi 8stddntimamente ligada a compreensédo de demagrac
conforme adiante se vera.
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com certo aparato burocréatico. Para Douglas Miclydidoi durante a Civilizacdo Egipcia, o

surgimento da primeira grande Nac&o-Estaddmpério do Egito Antigo.

Friedrich Engels, ao fazer os seus estudos solmegam do Estado, utiliza-se de
pesquisas ja anteriormente realizadas por LewigyHBlorgan, em a “Sociedade Antiga”.
Nessas, Morgan argumenta com base nas evidénciastertdas que é possivel afirmar que a
raca humana viveu, progressivamente, um periodeeliageria que precedeu a barbérie, e
esta, precedeu a civilizacdo. Com base nessasipasdtngels entende a classificacdo de
Morgan como sendo: o estado selvagem, o periodajempredomina a apropriacdo de
produtos ja prontos diretamente da natureza, sqndoo homem utilizava-se de produtos
artificiais predominantemente para facilitar egs@priacdo; no estado de barbéarie, o homem
passou a dominar a criacao de gado e a producagridaltura, incrementando, dessa forma,
a producdo da natureza, por meio de atividadesripgdpgd com a civilizacdo houve o
aprendizado de novas formas de trabalhar os predertraidos da natureza, periodo da
criacdo da industria e da afte.

Na sua concepgdo socioldgica de Estado, Engelstifide na gen§ grega as
caracteristicas convenientes para o nascimento stad® tais como o direito paterno
hereditario, acumulacdo de riqueza na familia, @rios tracos da formacdo de classes
sociais, escravidao e evolucado desta dos prismeie guerra a membros da proépria tribo,
etc. Porém, conforme Engels, faltava uma institugpde desse protecdo a toda essa evolucéo
no sentido da valorizacdo da riqueza material; ‘aunstituicdo que ndo sé protegesse as
novas riquezas individuais contra as tradicbes oistas da constituicdo gentilica, que néo

4 MICHALANY, Douglas. Universo e Humanidadd@omo |. Sdo Paulo. Gréafica-Editora Michalany Ltdal7
et seq.

5 Conforme tradicionalmente convencionou-se essard@Emcdo, em que pese as observacbes feita por
Giovanni Sartori na obra citada.

6 ENGELS, FriedrichA origem da familia, da propriedade privada e ddals. Sdo Paulo. Editora Escala. p.
37.

7 Conjunto de familias que se encontravam ligadditigaonente a uma autoridade em comum e julgavam-se
descendentes do mesmo antepassado. Conforme Fiest€loulanges “A gens formava um corpo de
constituicdo inteiramente aristocratica e, gragasssa organizacdo interior, os patricios de Ronas e
eupatridas de Atenas conseguiram tornar os seusegidos muito duradouros. (...) Uns dizem ser asge
apenas semelhanca de nome. Segundo outros, a @ens $sendo a expressao de certa relagdo entre uma
familia que exerce o patronato e outras que s&digates. (...) Segundo outra teoria, a palaers glesigna
uma espécie de parentesco artificial: a gens sar@associacao politica de muitas familias estsanheas as
outras, em sua origem; e a falta de vinculos deusara cidade teria estabelecido entre estas uida ficticia
e um parentesco convencional. (...) A gens erandlifga mas a familia que conservava a unidade qeégdo
Ihe prescrevera, e que havia alcancado todo o dalsenento que o antigo direito privado lhe pernaiti
atingir’. FUSTEL DE COULANGES, Numa Deni#\ cidade antiga: estudo sobre o culto, o direito as
instituicdes da Grécia e de Ronteadugdo de Jonas Camargo Leite e Eduardo FanSéocaPaulo: Hemus,
1975. p. 80-86.

8 bid., p. 119.
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s6 consagrasse a propriedade privada, antes tam maiimada’. Para Engels, essa nova
instituicdo que faltava tinha a funcéo de declargrotecéo e a possibilidade da acumulacéo
da propriedade privada, como a finalidade maisaglavda comunidade humana, além de
reconhecer a sociedade as novas formas de aqudacpoopriedade, que se desenvolviam
constantemente, permitindo a acumulacdo de riquéea®rma cada vez mais acelerada.
Assim, “foi inventado o Estado” uma instituicdo cgerantiu o direito das classes mais ricas

dominarem e explorar aguelas que pouco ou nadaigess?.

Assim, surgiu a civilizacdo e o Estado Ateniemms&stado Romano, posteriormente o
Germanico e assim, os demais; cada um com suabapieladles e caracteristicas especificas,
tendo todos, porém, um traco em comum, a concémrda forca nas mados do Estado, o

monopolio da “forca publica”.

Dessa forma, como as diversas teorias que o amaksdescrevem, o Estado, desde o
seu surgimento até os dias atuais, também nédoitlmakjo estanque, dado e acabado. O
Estado tem passado por varias transformacdes, sema@ontinuo e lento processo historico e
evolutivo, tendo, durante todo esse tempo, as rmdmiersas configuracoes; formas de
“conquista”, formacao e organizacdo; objetivos xisténcia; formas de exercicios de poder e
relacdes com os “suditos” e cidadaos, etc. Em @elaps regimes e formas adotados para o
exercicio do poder, tivemos desde as manifestagdeslespotismo — com uma pratica
tiranica, arbitraria e absoluta do déspota, do podequistado na base da forca e da violéncia
fisica — passando pelos impérios, reinos, monasquépublicas, oligarquias, aristocracias,
democracias (dos antigo$),chegando, nos dias atuais, onde os regimes dodEsta
apresentam-se em distintas tipologias: o totatitariautoritario e o democratico (democracia
moderna), que se caracteriza pelo respeito a sobhepmpular, na participacdo direta ou

através de representacéo dos cidadaos na resologdwoblemas do Estado.

Atualmente vivemos sob a égide do Moderno Estadberal — com suas demais
variacbes conceituais possiveis: Estado Socialadéstdo Bem Estar Social, Estado
Democratico de Direito, etc. - que historicamemtédentifica com a consolidacao liberal dos
ideais burgueses, que se operaram apos as rewslagcéeidas no século XVIII, a saber, a
Revolucdo Francesa e a Independéncia Americana.Estado tem entre as suas principais

caracteristicas, ser um Estado de Direito e digeiem trés poderes. Ou seja, ou regramento

° Ibid., p. 119-120.
10 ARISTOTELES.A Politica Trad. de Nestor Silveira Chaves. S&o Paulo. Ediscala. p. 165 et seq.
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juridico-estatal positivado que lhe submete e lneahformacéo em todos os sentidos, sendo-
Ihe permitido atuar apenas fundado em previsdesddégo Estado somente é permitido fazer
aquilo que a lei permitir) e a divisdo do poderedbado em trés poderes distintos: Executivo,
Legislativo e Judiciario, teorizada e definida pontesquieu em sua conhecida dhram

meados do século XVIII.

Conceitualmente, na modernidade, o Estado é apeekecomo um grupo social que
vive em determinado territério sob a égide de ustesia de leis e governado por
representantes politicos. Conforme Canotilho odésé“uma forma histérica de organizacao
juridica do poder dotado dpialidadesque a distinguem de outros ‘poderes’ e ‘organiegacd
de poder...””? Ainda segundo Canotilho, primeira qualidade qeéirjue o Estado de outros
poderes e organizacdes, seria a soberania, quentidcs moderno, é traduzido num poder
supremo no plano interno e no poder de indepenaénoi plano internacion&t. A
Constituicao portuguesa define o Estado, no seidsemais amplo, como toda a organizagéo
politica da sociedade, constitucionalmente indtnaizadal*

Juridicamente, o Estado € uma abstracdo. Poréegsséacia o Estado € Poder — o que
lhe d& a condigdo de existéncia e manutencdo re;@sp no tempo — é o Poder que lhe
confere a capacidade e os instrumentos de submessa@ercado, visando a organizacao e o
controle social. Conforme Hobbes, esse poder lheoftferido com a misséao fundamental do

monopdlio da violéncia para garantir a manutengipat entre seus suditSs.

Na otica teleoldgica social do Estado, pode-serdjme o Estado € um conjunto de
orgaos instituidos com a finalidade de desempeehaxecutar as funcbes que lhe sé&o
proprias: o atendimento as necessidades ententhdas basicas da populacéo (cidadaos) de
seu territério. As demandas sociais que o Estado,meio de seus 6rgdos deve procurar
suprir, sdo definidas e prescritas no ordenamentddigo que lhe ¢é pertinente:

contemporaneamente e de forma majoritaria na zagéo ocidental, nas respectivas

1 MONTESQUIEU.Do espirito das Leislrad. de Fernando Henrique Cardoso e Ledncio MaRindrigues.
Sao Paulo: Abril S.A. Cultural, 1985.

12 CANOTILHO, Joaquim José Gomeireito Constitucional e Teoria da Constituicad ed., Coimbra: Editora
Edicdes Almedina. 2003. p. 89-90.

13 CANOTILHO. loc. cit.

14 CANOTILHO, J.J. Gomes; MOREIRA, VitaConstituicdo da Republica Portuguesa Anotatlaed. revisada,
Coimbra: Editora Coimbra, 2007. p. 204

15 HOBBES, Thomasl eviatd ou matéria, forma e poder de um Estadesi@stico e civilTradugdo de Alex
Marins.S&o Paulo, Martin Claret. 2002



21

constituicdes de cada Estado/Nat%io.

Ferrajoli, analisando as constituicdbes também otenea finalidade das
instituicbes do Estado: “As constituicbes sdo @sim dizer pactos sociais de forma escrita,
pactos de ndo agressao, de mutua solidariedadesttas quais sdo estipuladas as razfes de
ser do artificio juridico. As instituicbes sdo umstrumento para a realizacdo dessa
finalidade”!’ Portanto, o Estado tem, por exceléncia, a funedcuchprir e fazer cumprir, de
forma direta ou indireta, propria ou através deeieos, o pacto social firmado pelos cidadaos
atraveés da Constituicdo. Assim, o Estado é umumsnto de direcao e realizacdo dos valores

constitucionalmente pactuados e tutelados.

Essas funcdes que cabem ao Estado, através dérgéas constituidos, sdo exercidas
e desempenhadas por agentes publicos incumbidosude8es que |he sé&o afetas, com
prerrogativas, atribuicbes e tarefas definidas. d@entes publicos com o mister de
desempenhar essas funcbes podem ser divididoseitamente, entre agentes publicos
(estrito senso) que desempenham carreiras de Estpdssuindo, em regra, estabilidade e
independéncia funcional em suas respectivas compa® - e agentes politicos que

desempenham a fung¢do de governo.

1.1.1 Breve evolucéao historica do Estado

No antigo Egito, considerada a primeira grandéodgtstado, o rei ostentava o titulo
de farad®. Esse titulo era hereditario e o farad era coraittedivino, filho de deus. Ja na
Grécia, a mais primitiva organizacdo governamedtalEstado € a realeza patriarcal e

hereditaria. O rei, que também era consideradaidern divina, exercia, concomitantemente,

16 A Constituicdo Federal do Brasil estabelece eadgrdemandas sociais que devem ser atendidas patnFEa
educacéo, saude, previdéncias e assisténcia sEgalanca publica, meio-ambiente sustentavel, etc.
procurando garantir a finalidade programética @eeststéncia (numa 6tica Aristotélica de buscaida boa)
da dignidade da pessoa humana, com liberdadedapm| etc. Ver: BRASILConstituicdo Brasilia: Senado
Federal, 1998.

17 FERRAJOLLI, Luigi. | Conferéncia Internacional selfsarantismo e Gestéo Publica — Separacédo dosgsoder
funcBes de Governo e fun¢gbes de garadtimnal Estado de DireitoPorto Alegre, ano IV, n 23, nov. e
dez/2009.

18 Essas prerrogativas que tem o escopo legal datyaarestacido do interesse publico de formaiglagc
independente, ndo devendo ser confundido com vaxmtalg ordem pessoal a ser usada para o atendidento
interesses pessoais, particulares e alheios aesstepublico.

19 MICHALANY, op. cit., p. 17 et seq.

204¢” porque essa forma de governo, embora todahgdo histérica, humana e civilizatdria, nuncixde de
existir, permanecendo ainda forte em diversas sag¢dmais conhecida entre nés talvez seja a realgiesa,
gue embora ndo tenha mais os poderes originais dessa de governo, ainda possui grande signifcaga
tradicional, cultural e simbdlica.
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as funcbes de sumo pontifice e de juiz supremora& gebre seus suditos. Por isso esses

governos eram considerados mais teocratas do gpagnente autocratas.

A partir dessa forma de governo surgem varias sutde@sde uma determinada
mitigacdo da propria realeza absoluta, como pomeke a ado¢cédo de conselho de ancides
gue eram chamados a dar opinides sobre os probldsneisiade; como outras formas que a
superaram, como a oligarquia, a tirania e outtés;teegar a democracia.

Conforme Fabio Konder Compar&todurante o periodo axial € que se anunciaram os
grandes principios e se estabeleceram as diretiimetamentais da vida que até hoje
vigoram. Comparato lembra que no século V aC, taatcAsia como na Grécia nascia a
filosofia inaugurando a substituicio do saber mgmo tradicional pelo saber logico
racional; o individuo ousa pensar. Nesse mesmdasémmbém surgia sincronicamente em
Atenas a tragédia e a democracia. “... essa sii@groomo se observou, ndo foi meramente
casual. A supresséo de todo o poder politico aprdprio povo coincidiu, historicamente,

com o questionamento dos mitos religiosos tradaigit?

Segundo Comparato, ainda muito antes, nos séxliles< aC., quando se instituiu o
reino unificado de lIsrael, tendo Jerusalém comatalapsurgia o embrido do que muitos
séculos depois passou a ser designado como Esta@uralto?* Nasce assim, a primeira
organizacao politica em que o poder do rei ndo andate proprio, como um deus ou livre
representante dele na terra. Surge uma organizagague 0S governantes nao possuem
poderes ilimitados, nem produzem o Direito pardifjoarem o seu proprio poder, mas

submetem-se a principios e normas editadas pordade superior.

No século VI aC. foi retomada a experiéncia datéigdio institucional do poder do

governo, “com a criacdo das primeiras instituicdeshocraticas de Atenas, e prosseguiu no

21 Conforme o autor, “No periodo axial, entre 60088 4C., coexistiram, sem se comunicarem entrdggina
dos maiores doutrinadores de todos os tempos: Baratna Pérsia, Buda na india, Lao Tse e Confidaio
China, Pitagoras na Grécia e o Déutero- Isaiassemell Todos eles, cada um a seu modo, foram autiere
visbes de mundo, a partir das quais estabelecezraan-grande linha divisoria da histéria: as expbesc
mitolégicas anteriores sdo abandonadas e o cursterfp da Histéria passa a constituir um longo
desdobramento das idéias e principios expostosduesse periodo.” (COMPARATO, Fabio KondaAr.
afirmacao histérica dos direitos humanésed. rev. atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2007 p.8-9).

22 COMPARATO, op. cit. p. 9.

23 Nesse sentido Comparato afirma que “Em manifesiraste com os regimes monarquicos de todos essout
povos do passado e de sua época, o reino de Davidurou 33 anos (€.996 ac. 963 aC.) estabeledau pe
primeira vez na historia politica da humanidadiégara do rei-sacerdote, 0 monarca que nao segracheus
nem se declara legislador, mas se apresenta, antes, 0 delegado do Deus Unico e 0 responsavetisiapr
pela execucgéo da lei divina.”. Ibid., p. 41.
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século seguinte, com a fundacdo da republica rosifArRor mais de dois séculos (de 501 a
338 a.C.) o poder dos governantes atenienses tfttaggente limitada. Essas limitacdes se
deram tanto pelo profundo respeito que havia erxcd@el a soberania das leis, como pelo
complexo jogo de um conjunto de instituicdes pmARi onde a cidadania era ativamente
exercida. A Democracia Ateniense atribuiu ao povpoder de eleger os governantes e,
através das assembléias, decidir diretamente salsre grandes questdes politicas
administrativas, como a adoc¢édo de novas leis, dexda de guerra, e concluséo de tratados de

paz e aliancas.

Na Republica Romana, por sua vez, a limitagdo ateppolitico ndo foi alcancada
pela soberania ativa da populagdo, mas sim, pstguigdo de um sistema complexo de

controles entre os diversos e diferentes 6rgadsqusl existente$>

Na Idade Média, com a destruicdo da Democraciniénse e da Republica Romana,
teve inicio uma nova civilizacdo no ocidente, citmista pelo amalgama de instituicdes
classicas, de valores cristdos e costumes gernsaniesse periodo foi marcado pelo
esfacelamento do poder politico e econédmico. Cagunicimento do poder real e, por outro
lado, a continua ampliacdo da forca e autoridade ssmhores proprietarios de grandes
extensdes territoriais que concentravam forca,atafo-se quase independentes do poder
central, leva a instauracdo do Feudaligfham periodo de competi¢cbes privadas, com a

descentralizacéo e a desorganizacao de um podealcen

A partir do século XI, ressurge um movimento denigeacdo daquele poder politico
perdido, ou dividido, na Ateniense e na RepulfRoaana. Tanto o imperador quanto o papa
procuram avocar para si, em asperas disputas,ransaghegemonia sobre todo o territorio
europeu. Da mesma forma, os reis reivindicam pa&a soroas poderes e prerrogativas, até

entao pertencentes a nobreza e ao clero.

Contra a reconcentracdo do poder nas maos de wo swmberano, passaram a surgir
rebelides em busca da manutencdo de algumas lider@specificas em favor do estamentos
superiores da sociedade — o clero e a nobrezadiEnio inldmeras guerras privadas

24 1bid., p. 42.

25 Comparato lembra que “Trés eram a espécies tomdic dos regimes politicos, citados por Platdo e
Aristételes: a monarquia, a aristocracia e a deawigr Para Polibio, 0 génio inventivo romano cdinsism
combinar esses trés regimes huma mesma constitdiedmtureza mista: o poder dos consules, seglado
seria tipicamente monarquico; o do Senado, arigticor, e o do povo, democratico.” Ibid., p. 44.

26 COMPARATO, op. cit., p. 181 et seq.



24
patrocinadas e promovidas pelos proprios senhetgais, na defesa de seus interesses. Com
a reconcentracdo do poder, o Feudalismo foi mirdman desaparecendo, fortalecendo o
sentimento de liberdade e certa independéncia dpdsia. Assim, surgem os burgos, locais

onde os burgueses passam a desfrutar de um ierd®liberdade pessoal.

A retomada da busca pela limitagcdo dos poderes stad& e a racionalizacdo do
governo tem como marco histérico as trés revolf¢des século XVIIl: na Europa, a
Revolucao Inglesa e a Revolugdo Francesa, e naidanér Revolucdo Americana. As duas
primeiras permeadas por guerras civis religiosastegceira envolta ao problema da luta pela
independéncia e a formagao de um governo autonodes\eénculado do Reinado Inglés. No
caso da Inglatertd, as guerras religiosas coincidiram com a revolugfiguesa, ou seja, as
lutas religiosas tém continuidade e se perpetuam abnsagracdo da Revolu¢zloriosa Ja
no caso francés, a revolucdo acontece depois dmtse encerrado as guerras religiosas,
como forma de enfrentamento ao Estado Absolutigtee se formou exatamente como

resultado de uma guerra religiosa.

Comparato observa que tanto a Revolugdo Ameriéaimamo a Revolucdo Gloriosa
Inglesa tiveram o mesmo espirito: o de restaurdedmtigas franquias e tradicionais Direitos
de cidadania que estavam sendo usurpados pelo poadérquico. E faz uma clara distingao
entre estas e a Revolucdo Francesa, entendendm@evolucdo Francesa todo o impeto do
movimento politico revolucionario mirava o futuroepresentava uma tentativa de mudanca
radical dostatus quoda época. “O que se quis foi apagar completamenpassado e
recomecar a Histéria do marco zero — reinicio mbiéon simbolizado pela mudanca de
calendario (...) os franceses consideraram-setideesde uma missao universal de libertacao

dos povos®™. Foi por isso que a pretensdo e o espirito dagaetducio estenderam-se, em

270 termo“revolutio” de origem no Latim, que significa voltar para tndslfar ao ponto de partida foi usado
por Copérnico para designar o movimento ciclico akisos (a volta de um astro em sua Orbita). Osspg,
com a Revolucdo Gloriosa, foram que deram ao vdeabuseu sentido politico, no sentido de voltar as
origens, aos antigos costumes e liberdades. O neowimque eclodiu na Franca em 1789, pretendia uma
completa renovacéo (revolucdo) nas estruturas g@tibcas, com a nascimento de uma sociedade sem
precedentes na histéria. Cf. COMPARATO, op. cit128-129)

28 OLIVEIRA, Rafael Tomaz de. A Constituicdo e o estato: contribuicdo a patogénese do controle diflesso
constitucionalidade brasileirtn: 20 Anos de Constituicdo: os Direitos Humanagea norma e a politicA
Organizadores Lenio Luiz Streck, Vicente de Pautor&to e Alfredo Santiago Culleton. — S&o Leoppldo
Oikos, 2009, p. 222.

20 A Declaragdo de Independéncia e a Constituicdo Ektados Unidos da América do Norte, em 1776,
declarando a independéncia das treze colbniasnioath da América do Norte, representou o inicio da
democracia moderna, combinando, sob um regimeitmishal, a representacao popular com a limitadgio
poderes governamentais € 0 respeito aos direitosamos. A importancia histérica da Declaracdo de
Independéncia Americana reside no fato de ser esggimeiro documento a afirmar os principios
democraticos, na histdria politica moderna.

30 COMPARATO, op. cit., p. 52-53.
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pouco tempo, a regides muito distantes de suarorigeEuropa, ao subcontinente indiano, a

Asia Menor e a América Latina.

Reinhart Kosellck' afirma que em resposta as guerras civis religiesgge-se na
Europa o Estado Moderno. Assim, essas trés reveducd século XVII, a Inglesa, a
Americana e a Francesa, marcam o inicio da com@strdg constitucionalismo na vida do

Estado e dos Cidad&os, e inauguram a modernidacheindo ocidental.

Dessa forma, percebe-se ter havido uma evolucdorghnizacdo da sociedade e,
consequentemente, do Estado, desde as sociedadgwimitivas até os dias atuais. Em cada
periodo determinado, especifico e distinto, a siacle se organizou de forma também

distinta.

Conforme Moreira Neté? as sociedades tiveram inicialmente uma organizagio
convencional, caracterizada por uma aceitacdo aubat, passiva e espontanea, e uma
organizacao pactual, caracterizada pela aceitagawaf, ativa e induzida. Porém, essas duas

fases evolutivas distintas sempre tiveram comoqsitgp gerar seguranca nas relagcdes sociais.

Dessa forma também, cada modelo utilizado paragan@acdo da sociedade e a
forma como era concebido (ou tolerado) o poder dwade precisou de um tipo de
legitimidade diferente, para poder produzir estddile e seguranca. Moreira Neto distingue
bem essas duas fases, afirmando que na primeiggw@wasnca Se promovia como uma
expectativa de regularidade na sucessao causa-efe# relagbes na sociedade, que se
fundava na observancia geral da aceitacdo da nordaate implicita nos comportamentos
habituais de seus membros. Era a difusdo do costipoe isso, umaconceituacao
consuetudinaria da legitimidadé® Ja na segunda fase, a seguranca se promovia ¢omo u
expectativa de regularidade na sucessao causa-efe# relagbes na sociedade, que se

fundava na observancia geral da aceitacdo da nerdaate explicita, imposta ou negociada,

31 KOSELLECK, ReinhartCritica e Crise. Uma contribuicdo a patogénese dmdo burguésRio de Janeiro:
Contraponto, 1999, p. 19 et seq.

82 « . as sociedades primitivas tiveram o@anizacdo convencional seu pristino modelo, dele passando a
organizacao pactuadajue, por sua vez, se apresentou, inicialmentmatalidade em que unsajeicdoera
consensualmente aceifa pactum subiecionise, com ela sobrevindo a mera anuéncia com atatdes
impostas pela autoridade constituida, e, sé bera maentemente, na modalidade em que assaciacdo
eraconsensualmente formada pactum societatjse, com ela, uma concordancia expressa sob dadivais
impostas pelo préprio pacto” (sié) In MOREIRA NETO, Diogo de Figueired®Quatro paradigmas do
direito administrativo pés-moderno: legitimidadadlidade: eficiéncia: resultaddBelo Horizonte: Forum,
2008. p 39.

33 MOREIRA NETO, op. cit., p 39-40.
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referida  num pacto social: um contrato social, ¢tendma autoridade suprema

institucionalizada, definindo umadnceituacéo pactual da legitimidadé

Assim, cada fase teve seu tipo de legitimidadeinagira fundada convencionalmente
e a segunda, fundada pactualmente. Na fase paatiegitimidade pode, ainda, estar fundada
em outros desmembramentos derivados do conceittonigato social, também de forma
evolutiva: da legitimidade do pacto, para a legdexde da lei, e dessa, para a legitimidade do

moderno constitucionalismo contemporaneo.

1.1.2 O Estado Brasileiro e 0 seu pecado original © Patrimonialismo

Para se entender o sentimento e a cultura queeferm Estado Brasileiro —
entendimento esse fundamental para a compreens®oirdopio da Eficiéncia no contexto
em que esta inserido — é necessario um estudo aslsigas origens, sua formacao histoérica e,

principalmente, os paradigmas culturais que inftissam sua génese e consolidagao.

Sérgio Buarque de Holanafirma que a formacéo do Estado Brasileiro, e dama
forma a constituicdo cultural de seu povo, é, eandg parte, o resultado do histérico
processo de importacdo, imposicdo e adaptacdo ltaracisocial, politica e econémica
européia, principalmente, aquela da Peninsulaciédonde vieram os colonizadores desse
territorio. Assim, essa nova raga, a miscigenaga@da brasileira, nascida da mescla entre os
colonizadores, os indios (nativos do territoriconi#ado), os negros (escravizados) e demais
imigrantes posteriormente integrados, tive uma &pdio cultural influenciada, em grande
parte, pela cultura de suas origens, tendo estaa ¢hterferéncia na formacédo politica

econdmica e social do povo e do Estado Brasileiro.

Dessa forma, a formacédo do Estado Brasileiro, coorsequéncia de uma cultura
social geral alicercada nas ideias de personalifioedguia e “cordialidade”, caracteristicas
tipicas dos colonizadores, pode ser entendido cfyato de suas origens nas raizes do
Império Portugués. Assim, a questao é verificar @¢@sta influéncia na formacgéo cultural
brasileira, também tem refletido na vida cotidigmditico-administrativa no Brasil, ou seja,
tem influenciada diretamente na pratica politicorestrativa implantada na nacéo

brasileira.

34 MOREIRA. loc.cit.
35 HOLANDA, Sérgio Buarque deRaizes do Brasik6 ed. Sdo Paulo, Companhia das Letras. 1995.
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A conjugacdo da formagdo cultural baseada no palismo, na fidalguia e na
“cordialidade”, importada e imposta pelos colonad, com a otica racional individual-
utilitarista da sociedade moderffagforca a nefasta ideia do fortalecimento e apravento
das relacbGes e interesses (inter)pessoais, confimdiessa maneira as relagdes publico-
privadas, sempre com prejuizo ao publico e bemetoi privado, tendo como resultado, a
concepcao e implementacdo de uma cultura de Egtadmonialista, voltado a cobertura dos
interesses pessoais e particulares de quem o ecfyacionalmente, o utiliza, em detrimento

do interesse publico, geral e coletivo.

Assim, como se vera, a concepc¢ao e fortalecim#mtmodelo patrimonialista junto ao
Estado Brasileiro, modelo esse que segue se ddgensio e sendo moldado aos interesses
de seus agentes até os dias atuais, tem origemopedapformacéo cultural do povo e do

Estado Brasileiro.

1.1.2.1 As origens historicas e culturais do Est@sileiro

A génese do Brasil enquanto Estado/Nacao, é immste ser analisada dissociada
da cultura européia importada e imposta pelos aaddores e pela elite brasileira que aqui se
formou. O nascimento do Estado Brasileiro é a esgéi@ de um processo social, politico e
cultural historico que ocorreu na Europa, mas peswente na Peninsula Ibérica e

transplantado incondicionalmente para o novo &fotcolonizado.

O Brasil Colonial surge sob a dominacdo da ComduBuesa, como resultado das
necessidades, desejos e ambicfes de uma nacaarseouh uma cultura de dominacgao

guerreira, estruturada sob um Estado patrimoraalist

A peculiar relacao construida entre o rei portsge&tremamente personalista, e seus
suditos, com quem mantinha uma relacdo direta —iisEmmediarios — € o resultado de uma
cultura calcada na supremacia real, de expansédoriet, conquistada na imposicao
guerreira, de um pais que embora europeu, carreg@ menor carga do tradicional

europeismo, construindo uma cultura singular era@® suas caracteristicas expancionistas.

3 E plenamente sabido que se vive hoje em uma smiéedob a égide da técnica, com uma visdo racional
utilitarista, tipica da sociedade moderna que tasnhomem um individuo egocéntrico, individualista e
solitario, que vive uma pratica cultural que é aosbmo hegemdnica e imutavel, e por isso, a OEcauh
atuacéo é no sentido da utilizacéo racional ojatife de tudo que se encontra ao seu alcance.
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Tais caracteristicas séao resultados, principalmelotéato de Portugal ser uma nacéo ibérica,

considerada um territério-ponte entre a Europasrés mundos”.

Conforme Sérgio Buarque de Holanda, foi a parts djrandes descobrimentos
maritimos que Portugal e Espanha tiveram a portBuwlapa aberta para um ingresso mais
decisivo. Porém, diz que Holanda, que esse ingregsiio repercutiu nos seus destinos,
determinando muitos aspectos peculiares da histadia formacgéo espiritual daqueles paises
ibéricos. Assim, surgiu “um tipo de sociedade quéesenvolveria, em alguns sentidos, quase
a margem das congéneres européias, e sem delaerregglquer incitamento que ja néo

trouxesse em germé”.

Essa caracteristica peculiar dos povos da Peaniriséfica, ndo foi partilhada com
seus demais vizinhos europeus, tornando-a uma lardade cultural propria. Holanda
destaca quanto a esse particular que “... nenhwsesevizinhos soube desenvolver a tal
extremo essa cultura da personalidade, que parmecstitair o traco mais decisivo na
evolucdo da gente hispanica, desde tempos imesiolaE devido aos espanhois e
portugueses, portanto, muito da originalidade dpont@ncia atribuida ao valor proprio de

cada pessoa e a sua capacidade de autonomia eéoratzs seus semelhantes.

Assim, para eles, um homem é valorado pela extedsdsua independéncia em
relacdo aos demais; pela sua capacidade de nassitecale ninguém e se bastar em si
mesmo, em suas virtudes pessoais e seus esfodm®pr Dessa forma, numa terra em que
todos sdo independentes entre si, a exaltacdompaial é extremamente importante,
tornando-se comum expressfes como: “cada qudie@de si mesmo”, “terra onde todos sdo
barbes” e “somos todos fidalgos”, citadas e uspdasiolanda, para descrever aquela cultura

personalist&®

Dessa concepc¢ao de vida resulta a frouxiddo eastad formas de organizacdes e
associacdes que impliqguem solidariedade, coeséal seccapacidade de entendimento
coletivo, em detrimento ou superacdo ao individunadi. Outra consequéncia dessa cultura
extremamente individualista e personalista é armiséde principios de hierarquia e a
exaltacdo do prestigio pessoal com relacdo aolgmiwi fortalecendo uma mania de

fidalguia.

3" HOLANDA, Sérgio Buarque déRaizes do Brasik6 ed. Sdo Paulo, Companhia das Letras. 1994. p.
38 HOLANDA, op. cit., p. 32
39 |bid., p. 32 et seq.
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A monarquia portuguesa era tipicamente agrarimaesua renda mais consideravel
originaria da terra, porém, “as garras reais, desd®, se estenderam ao comércio, olhos
cobicosos no comeércio maritimo. JA em meados ddcs#¢tll, estimulado pela conquista de
Lisboa em 1147, o comércio maritimo mostra sinaisseu futuro proximo, ativo com as

trocas de produtos da Inglaterra, Flandres, Frabgstela e Andaluzie®

Conjugando a auséncia de intermediarios entrd e seus suditos, e 0 assento do
poder real sobre todas as conquistas, alargandoritio da nacdo, a confusdo entre as
guestdes publicas e a propriedade privada, ondderania confundia-se com a titularidade
de todos os bens, era um dos tragos fundamentdstddo portugués, uma vez que os bens

do rei englobavam as terras e tesouros do progtedB.

A partir dessas caracteristicas Raymundo Faordiceera existéncia do Estado
patrimonial, que se forma reunindo os fundamentmsas e espirituais vigentes a época,
tornando possivel a autoridade maior do Estadon@@do como se fosse uma obra de arte
sua, criada e calculada de forma consciente. EatEadro que “As colunas tradicionais, (...)
permitem a construcdo de formas mais flexiveiscd®e politica, sem rigidos impedimentos e
fronteiras estaveis. E o Estado Moderno, precedandmpitalismo industrial, que se projeta

sobre o ocidente*

Configuradas assim as bases do Estado moderroym@nFaoro, o Estado Portugués
nao chegou a ser feudal, caracterizando-se, diestmnum Estado patrimonial, sob a
protecao da tradicdo das fontes eclesiatica ecaéczao Direito Romano, renovado com 0s
juristas descendentes da Escola de Bolonha. AsBaonro explica que na Monarquia
patrimonial todos os suditos estdo submissos aauei é o senhor de todo o territorio, de
toda a riqueza e dono do comércio existente, tgguitanto, o dominio eminente e perpétuo,
gerindo as propriedades e conduzindo a economaidocomo se fosse sua empresa. Dessa
forma, “o sistema patrimonial, ao contrario do<eidrs, privilégios e obrigacdes fixamente
determinado do feudalismo, prende os servidoresanuede patriarcal, na qual eles
representam a extensao da casa do soberano. M@assn, e a categoria dos auxiliares do

principe compora uma nobreza proprig?.”.

40 FAORO, RaymundaOs donos do poder: formacao do patronato politicasbeiro. 11. ed. V.1, Sdo Paulo:
Editora Globo. 1997. p. 09

41 FAORO, op. cit., p. 16

42 |bid., p. 20
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Com o fortalecimento da monarquia e o aparelhameot Estado mediante uma
organizacao politico-administrativa e juridica,gam&da para enfrentar o periodo das grandes
navegacoes, surge uma classe especialmente preppssd a exploragdo da atividade
maritima, fortalecendo um Estado patrimonial darasntd’®> com uma clara desigualdade

social e dependéncia direta da Coroa.

Nos séculos XV e XVI, com a expansao maritima déscobrimento de novas terras,
que também passavam a pertencer a monarquia, bem, @ monopdlio do comercio,
surgindo com isso, o0 capitalismo monarquico. Aoti@sio do que acontecia em outras
regibes da Europa, onde, com o surgimento da nowaafdo politica e econbmica,
fortalecendo, através do comércio, os proprios colrges, e fazendo surgir um novo
sistema politico burgués, em Portugal a burguesigeccial que conseguia alguma ascensao,

continuava dependente do rei, atravées dos vinttaddgionais.

Raymundo Faoro destaca que essa situacdo, quagaudj o desenvolvimento
comercial ao poder real, foi um grande impedimeitevolucdo social e econbmica de
Portugat** Pois, foi essa cultura portuguesa mercantilista fjacou pés no territorio
brasileiro, terra recém descoberta, e assim, larsg@s raizes para orientar a formacao
cultural desse novo povo, langcando fundamentosireust para a pratica politica, econémica e
social do povo e, como consequéncia natural, paEstado que se formou a partir da

ocupacao, colonizacao e heranca aqui deixada.

43 Segundo Faoro: “O estamento, quadro administra&tigstado-maior de dominio, configura o governarde
minoria. Poucos dirigem, controlam e infundem spadrfes de conduta a muitos. O grupo dirigente néo
exerce o poder em nome da maioria, mediante délegag inspirado pela confianga de que o povo, como
entidade global, se irradia. E a propria sobergnia se enquista, impenetravel e superior, numa dama
restrita, ignorante do dogma do predominio da r&idibid., p. 88.

44 Nesse sentido, o autor explica que “o influxo deoldgia sobre a realidade freava o desenvolvimdato
atividade econémica, dificultando-lhe o desenvobiite. Todos se beneficiavam do comércio, sem erabarg
de agravar os mercadores com o desprezo mais veemeagressivo. Somente no século XVIII, jA emalen
decadéncia do comércio ultramarino, o mercantilispraticado de fato, conquistou o espirito da staie
portuguesa. Antes disso, houve apenas, a margéen dae condenada explicitamente a usura, fiadiegito
canbnico, algumas transacdes, urgidas pelo tipocajgtalismo reinante, o capitalismo politicamente
orientado”. FAORO, op. cit., p. 61.
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1.1.2.2 Aformacéao da cultura e do Estado Brasileir

Com a descoberta do territdrio brasileiro, o Brasimo colbnia portuguesa, passou a
pertencer a monarquia portuguesa que se viu desghdialpor um pais com muitas terras e
riquezas a explorar. Conforme Faoro, “o descobyialoies de ver a terra, antes de estudar as
gentes, antes de sentir a presenca da religidoiagseber de ouro e prata”’; nesse sentido
revela a decepc¢do do proprio escrivdo, ao anaisagistro que ele fez da primeira entrevista
que Pedro Alvares Cabral teve com os donos da traerificar que “ela indica a inaptidao

de ver fora das viseiras douradas do comércio engais preciosos'

Uma das herangas da cultura Portuguesa foi a ndaceida rural na formacgéo
econdmica brasileira, a grande importancia dosaguprais dominantes, como uma forma de
autonomia econdémica e familiar. Sérgio Buarque ddamtld® lembra que a propria
urbanizacao patrocinada pelos Holandeses em Peugansignificaria um desenvolvimento
precoce para um pais que permanecia predominanteemeal, e de mentalidade patriarcal,

personalista e arcaica.

Nesse sentido, nos primeiros anos de colonizagialaes papeis fundamentais foi
desempenhado pelos grupos familiares, desenvolvanslaciedade colonial aristocratica e
patriarcalmente, no rastro do cultivo da cana dea¢’ Porém, em que pese a vastidao de
terras dispostas a serem cultivadas e a grandeténp@ que era dada aos grupos rurais com
a manutencdo do patriarcalismo e do personalisimaicar, o cultivo da terra, através do
trabalho manual e o esforco pessoal, ndo era ree@@eente o ponto forte da cultura

colonizadora.

E por isso que Holanffentende que o cultivo da lavoura de cana de agécar uma
demonstracdo de uma forma de ocupacdo mais avieatdoeespaco, ndo correspondendo,

assim, a “uma civilizagao tipicamente agricola’s&gntendimento também foi expresso por

4 FAORO, op. cit., p. 99.

46 HOLANDA, op. cit., p. 62 et seq.

47 Conforme Gilberto Freyre “A nossa verdadeira fopimasocial se processa de 1532 em diante, teratoibaf
rural ou semi-rural por unidade, que através daegessada vinda do reino, quer das familias aqstogidas
pela unido de colonos com mulheres caboclas ounsogas 6rfas ou mesmo a-toa, mandadas vir de Pbrtuga
pelos padres casamenteiros. Vivo e absorvente @gdormacéo social brasileira, a familia colom&lniu,
sobre a base econdmica da riqueza agricola e Halhtoa escravo, uma variedade de funcbes sociais e
econbmicas” In: FREYRE, Gilbert@€asa grande e senzala0. ed. brasileira. Rio de Janeiro: José Olympio
Editora. 1961 p. 30

48 HOLANDA, op. cit., p. 48 et seq.
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Freyre, quando disse que “E verdade que muitodlosios que aqui se tornaram grandes

proprietarios rurais ndo tinham pela terra nenhomaranem gosto pela sua cultufd”.

Porém, embora a pratica do cultivo da terra n&sdaalgo arraigado ao gosto do
espirito aventureiro do colonizador, a marca da vidal é forte na formacéao da sociedade
brasileira, destacando a grande importancia dgsogrwurais dominantes como uma forma de
autarquia econdémica e familiar, tendo como bassudéentacdo a religido e o patrimonio.
Essa realidade cria um plano mental que superzalaritalento. As atividades intelectuais
que se basta por si sO, nao ligadas ao trabalheriala@ produtivo, pareciam brotar de uma

qualidade inata: a fidalguia.

Assim, tendo como exemplo a pratica administratd@ pais colonizador, a
administracdo do territério conquistado foi orgada de tal forma que os resultados
extraidos da conquista sempre fossem em proveiteid@om esse objetivo foram enviados

de Portugal funcionarios que vinham para ocup@aggos administrativos.

Nesse sentido, Faoro observa que o funcionariopstsente em tudo: na direcdo da
economia, no seu controle e limitacdo, tudo conéosma propria vontade e determinacao.
“Uma realidade politica se entrelaca numa realidsolgal: o cargo confere fidalguia e
riqueza. A venalidade acompanha o titular, precgdopam se perpetuar no exercicio da

parcela de poder que o acompantdvias néo é so isso, Faoro analisa que:

O quadro serd necessariamente negro e amargaccsaicontundente. Atras da
enxurrada de funcionérios, militares e pensioniesa a ruina. Todos sentem que a
mascarada, sem renovo e sem seivas mais jovermracam ressaca: ha ricos e
opulentos, mas o reino néo reverdece. As subveng@esrdenados, as pensdes
devoravam o Estado, para o proveito ostentatériofidalguia, da fidalguia
encasulada no cargo publita.

Nesse mesma linha critica @ uma exploracdo deseldr de cunho meramente
patrimonialista é a licdo de Sérgio Buarque de kitda? ao lembrar que a exemplo do que os
portugueses haviam alcancado na india, com esjsciarmetais preciosos, o que vinham
buscar aqui era a riqueza, porém nao a riquezaabalho forcado e determinado, mas sim

uma riqueza facil, que lhe custasse apenas ousadientura.

“ FREYRE, op. cit., p. 31.
S0 FAORO, op. cit., p. 82.

51 FAORO, op. cit., p. 84

52 HOLANDA, op. cit., p. 49.
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Com a implantacéo e estruturacdo das capitanieslit@ias nasce a centralizacéo
colonial, criando condi¢cbes para a implementacdgalerno-geral. Porém, essa forma de
administracdo implantada aqui, através da centigliiz, foi mais uma nefasta importacéo de
sistemas do reino que estava fadada ao fracassoippimente, pela extensa area territorial,
0 que tornava impossivel um governo geral cengrdtiz Caio Prado Junior analisa que a
consequéncia dessa centralizagdo e concentracmakr das autoridades reunidas nas
capitais e sedes acabou por deixar o restanterdtrie praticamente desgovernado e a

grande distancia da autoridade mais proxima.

Com isso, “naturalmente a extensdo do pais, ard@pelo povoamento, a deficiéncia
de recursos tornavam dificil a solu¢cdo do problelmdazer chegar a administracdo, numa
forma eficiente, a todos os recantos de t&o vastibdrio”.>® Assim, longe das autoridades, o
patrimdnio conquistado pela monarquia portuguesaverte-se, gradativamente, em um
Estado gerido por um estamento burocratico, fornpmduncionarios e agentes amigos do

rei, que se transformam em seus servigais, predospan conquistas patrimonialistas.

Esses cargos, conjugados com o fato de tornaresmpsessuidores dignos de grande
prestigio e fidalguia, representavam reinos indigid que estavam a disposicdo de seus
ocupantes, como negdécios a serem explorados eediames. A ocupacdo de tais cargos
publicos conferia a quem 0s possuia uma posicé&iaties e nobreza de tamanha dimenséo
gue 0S mesmos passaram a ser objetos de comegi@jzsendo dessa forma, inclusive
vendidos, como se privados fossem. Assim, a pr@gmiéedade do Brasil colonial, mostra-se
subordinada ao quadro da administracdo publicaeumrstala e se apodera da mesma.

Numa sintese do que se poderia esperar dessadaelamnstruida entre os
colonizadores com sua cultura, e a vida colonial egplantada, em relagdo ao Estado, Prado
Janior entende que um observador encontrard “dedonuma organizagéo estéril no que diz
respeito as organizacdes sociais de nivel supeéidotyo, um estado, ou antes um processo de
desagregacao mais ou menos avancado, conforme oreasltante ou refluxo do primeiro e

que se alastra progressivamerie”.

O poder afeto e cultivado, por um lado, aos gramteprietarios de terras, como
demonstracao de forga dos grupos rurais sobreamaoylzom sua personalidade patriarcal e o

53 PRADO JUNIOR, CaioFormacao do Brasil contemporane®&o Paulo: Brasiliense. 1999. p. 302

54 PRADO JUNIOR, op. cit., p. 344
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desenvolvimento da economia local e familiar; pair@dos funcionarios da coroa, que eram
possuidores de grande prestigio e fidalguia, fesemolver um personagem que Sérgio
Buarque de Holanda denominou de “homem cordfal”.

Com o “homem cordial” hd um destaque para o pesorelacdes de simpatia, que
dificultam, assim, as incorporagdes normais deosugrupos, tendo como consequéncia a
dificuldade das relagbes impessoais, como as quecteszam o Estado, por exemplo,
tentando reduzi-las aos padrdoes pessoais e afefAmém, paradoxalmente ao que possa
parecer, o “homem cordial” ndo significa bondadeasmapenas predominio dos
comportamentos de aparéncia afetiva; sendo talctesistica totalmente inadequada as

relagdes impessoais.

Essa mentalidade cordial cria tracos de sociaui@dapenas aparentes, reforcando o
individualismo que produz enormes resisténcias qulaenentos que o contrarie. Nesse
sentido, Roberto DaMatta fala sobre a importan@arevelacdo da entidade social do
individuo, no “sabe com quem esta falando?”, em draanética e significativa oposicdo da

“ética burocratica” e da “ética pessoal”.

“A moral da histéria aqui € a seguinte: confie semem pessoas e em relacdes
(como nos contos de fadas), nunca em regras gauaésn leis universais. Sendo
assim, tememos (e com justa razao) esbarrar aotattmmento com o filho do rei, se
n&o com o proprio rei. E necessario, pois, estar #i@nto para a pessoa com quem
se esta realmente falando, o que leva um estileldeionamento pessoal intimo e,

as vezes, descontraido no Brasil, como notam sigiiemmente os estrangeiros que

nos visitam?>®

Dessa forma, a propalada cordialidade esta diatagnte relacionada a légica das
identidades socias, suas interrelacdes, produzinum dicotomia duvidosa entre respeitar e

cumprir a lei, e corresponder com 0s anseios dasies pessoais.

Com isso, também h& um refor¢o das relacdes dérapay inclusive o saber aparente
cujos objetivos estdo apenas em si mesmo, comodatprestigio, deixando de aplicar em
algo mais concreto e produtivo. Também a formaatwivio social € o contrario da polidez,
iludindo as aparéncias, “e isso se explica pelo dat a atitude polida consistir precisamente
uma espécie de mimica deliberada de manifestagbessgo espontaneas no “homem

cordial”: é a forma natural e viva que se convedruférmula. (...) Armado dessa mascara, o

SSHOLANDA, op. cit., p. 141 et seq.
56 DAMATTA, Roberto.Carnavais, malandros e herdis: para uma socioladpadilema brasileiro6. ed. Rio de
Janeiro: Rocco. 1997. p 216.
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individuo consegue manter sua supremacia anteial.sb¢ efetivamente, a polidez implica

uma presenca continua e soberana do indivietfuo”.

Relacionado a tais caracteristicas, o culto traxiét pelas formas impressionantes,
pelo exibicionismo pessoal e aparente, a improé@sa&ca falta de aplicacdo e profundidade.
Inclusive, com base nessas Ultimas caracteristit@landa explica a voga do positivismo no
Brasil, como resultado de um espirito que repousatiafeito nos seus dogmas indiscutiveis,
levando ao maximo a confianga nas idéias, mesmodgumaplicaveis: “O mundo acabaria
irrevogavelmentepor aceita-las, s6 porque eram racionais, sO poejsua perfeicdo néo
podia ser posta em dlvida e se impunha obrigatentema todos os homens de boa vontade e

de bom sensc®

Assim, também, os movimentos que aparentemente refarmadores, eram impostos
de cima para baixo por alguns grupos dominantesnpbo disso, foi a harmoniosa passagem
do Império para a Republica, com a mera substiudi@ governantes e a edi¢cdo de leis

formalmente perfeitas, desimportando a sua aplicpgatica.

O fato é que sempre se trouxe de terras estradias mais estranhas ainda, sem a
preocupacdo de sua verdadeira adaptacéo a reatididial e historica local, ou a adaptacao
aguelas ideias complexas e acabadas a realidasieibaa Porém, como ndo poderia deixar
de ser, apenas assimilou-se 0s estrangeirismossiogy@té confrontarem-se com a cultura

familiar e personalista nas relagfes, tanto ecoresnsociais e de Estado.

1.1.2.3 O patrimonialismo no Estado Brasileiro

Nas relagbes dos individuos com o Estado a pr@@emonialista € milenar. O
patrimonialismo, como caracteristica de um Estagorio possui delimitacdes de fronteiras
entre o publico e o privado, foi pratica comum emase todos os absolutismos, sendo essa
caracteristica, inclusive, parte da esséncia dageglme. As monarquias gastavam as rendas,
fossem pessoais ou fossem do Estado, de formaimajstanto para a satisfacdo de seus
interesses pessoais como para aqueles que efetiteafoesem assuntos do Estado. Assim, o

Estado acabava se tornando patrimonio proprio dg®@eernante e dos funcionarios do reino.

S"HOLANDA, op. cit., p. 147
58 HOLANDA, op. cit., p. 158
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O patrimonialismo, especialmente forjado de fosimgular na rotina administrativa
dos nossos colonizadores ibéricos, criou profumdi®s em nosso territério, determinando,
decisivamente, a formacdo, o desenvolvimento e domwe funcionamento do Estado
Brasileiro. O enraizamento dessa cultura € de themprofundidade que embora suas origens
sejam muito remotas o tema continua sendo extremtanatual, tanto que é motivo de
inUmeras manifestacdes sociais, seja elas de camndteidual, de grupos, ou nos meios de

comunicacao social.

O termo “patrimonialismo” remonta aos trabalhosviteex Weber e é utilizado para a
caracterizagdo de uma especifica forma de dominpgéiica, em que a administracdo
publica esta a servigo de seus agentes ou pessdes, @e qualquer forma, relacionadas. A
atividade publica é exercida, e os bens publicidizados, como se fossem patriménio
privado dos agentes que 0Ss ocupam ou que exercalargso sobre os mesmos. O
“patrimonialismo” muitas vezes também é associadaoaporativismo®S, “clientelismo”,
“populismo”, ou mesmo “corrupcao” porém embora ®deEsses conceitos podem ser
entendidos como contrarios a boa e correta admag#h publica, eles tem significacbes

distintas, podendo, porém, ser considerados, ealemtnte, espécie daquele géfigro

Ao tratar dos diversos tipos de dominagao, Weberda sobre o que denominou de
“dominacéo tradicional® Esta tem sua legitimidade baseada na crenca nilashn de
ordens e poderes senhoriais tradicionais. Na da@in#radicional, o senhor é determinado
em virtude das regras tradicionais, e a ele devebsgliéncia pela tradicional dignidade
pessoal que o0 mesmo possui. Nesse sentido, adadergjue domina ndo € um superior, mas
um senhor pessoal, tendo o seu quadro administredimnposto ndo de funcionarios, mas de
servidores (ou servicais) pessoais, e 0s dominadossdo membros da associa¢cdo, mas

“companheiros tradicionais”, “suditos”. Dessa for@anbém néo séo os deveres objetivos do

%9 Entendido aqui, esse termo, no seu sentido metarpatrimonialista, excetuando outros possiveitidEne
interpretacdes que legitimamente podem ser exsaido

0 Bresser Pereira ao tratar das formas contemparadeapatrimonialismo entende que “O populismo, o
clientelismo e a corrupc¢ao implicam o uso de fungla@islicos: no caso do populismo clientelisma, oxlas
sé@o usados impessoalmente para assegurar a bealea#queles grupos e comunidades que se beneficiam
dos gastos publicos; no caso da corrupcao, os supdblicos séo apropriados privativamente. O a@ierho
também envolve o uso de fundos publicos mas deafoimdireta: os politicos engajados nas praticas
clientelistas ndo roubam, mas utilizam os recudsn&stado para promover suas carreiras pessoaeno
no Brasil para esse tipo de préticdistologismo” In: PEREIRA, Luiz Carlos BresseCrise Econdmica e
Reforma do Estado no Brasil — para uma nova inetgzdo da América Latin&&o Paulo: Editora 34, 1996,
p. 172.

51 WEBER, Max.Economia e sociedad8. ed. Brasilia: Editora UnB, 2000. p. 148.
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cargo que determinam as relacdes entre o quadrinigthativo e o senhor, mas sim, a

fidelidade pessoal do servidor, em relagdo ao selics??

Entre as formas dessa dominacao tradicional eraesato patrimonialismo. Segundo
Weber, para o funcionario “patrimonial”, a propgestdo politica apresenta-se como assunto
de seu interesse particular; as funcdes, os emgpregos beneficios que deles aufere
relacionam-se a direitos pessoais do funcionario.como outra oportunidade econémica
qualquer®® - e nfo a interesses objetivos, como sucede niadeiro Estado burocratico, em
que prevalece a especializacdo das funcoes e @gfara se assegurar garantias juridicas

aos cidadaos.

O patrimonialismo apresenta as seguintes pealdidess gerais de sua administragao:

a) oposicao tradicional a existéncia eatutos formalmenteacionais, duraveis e
confiaveis; b) auséncia ou deficiéncia de um quaighioo de funcionarios com qualificacdo
profissionalformal;, c) amplo espaco arbitrariamente discricionariaydadro administrativo,
ampliando oportunidades de aproveitamento dessac@spara praticas de extorsoes,
corrupcdes e outras formas de irregularidade; d¢naléncia, que € inerente ao proprio
patrimonialismo, de ver satisfeitos os interessam@&micos proprios dos funcionarios e
administradores, orientado por ideias culturaisoésiociais utilitaristas, num flagrante

rompimento com a racionalidade forni4l.

Raymundo Faoro, analisando o patrimonialismo ekdeiol® no Brasil, pelos
funcionarios da Coroa que aqui se instalaram, detemque o patrimonialismo, como
organizacado politica bésica, fecha-se sobre sirijropom o estamento de carater
burocratic8®. Nesse sentido, o Estado ndo passa de certa dpdmtile cargos a disposicdo
desses funcionarios, que ocupam o lugar da velb@epa, incorporando, com isso, a sua ética
e 0 seu estilo de vida. “O luxo, 0 gosto suntudsicgcasa ostentatOria S80 necessarios a
aristocracia. O consumo improdutivo lhes transmistigio, prestigio como instrumento de
poder entre os pares e 0 principe, sobre as massgxindo-lhes grandeza, importancia,

forga” 56

62WEBER, op. cit., p. 148.

83 WEBER, op. cit., p. 151.

54 WEBER, op. cit., p. 157 e 158.

85 Conforme o autor, “Burocracia ndo no sentido modecomo aparelhamento racional, mas da apropridgao
cargo — o cargo carregado de poder proprio, asiiftuicom o principe, sem a anulacdo da esfera prdpri
competéncia”. In. FAORO, op. cit., p. 84 e 85.

% FAORO, op. cit., p. 84 e 85.
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Essa também é a observacdo de Holanda, que deaneasto patrimonialismo uma
pratica impregnada na cultura do Estado Brasilawolongo de sua historia, tornando-se
guase que uma regra geral de conduta politica eedrativa, quando que o toleravel, seria
que tal pratica ndo passasse de raras excecdam, Adslanda entende que o Brasil, so
excepcionalmente teve um sistema administrativanecorpo de funcionarios puramente
dedicados a interesses objetivos do proprio Estédpcontrario, € possivel acompanhar, ao
longo da histéria, o predominio constante das dmstaparticulares que encontram seu

ambiente préprio em circulos fechados e pouco Bess uma ordenacio impessdal”.

Nestor Duarte, destacando elementos da herang¢agpesa, como a familia e o
privatismo, ao falar da constituicdo do Estado iB¥i@s e a sua conformagéo ao interesse do
senhoriato ou do patronato diz que: “Por esta squando esta classe recebe o poder politico
e vai desempenhar o papel de classe propriametitecggocom o surgimento do Estado
Brasileiro, é ele, mais do que ela, que se reche @mplifica para identificar-se com ela. Ele

se define por ela, como se exerce através &éla”.

Ha que se ter presente que com o0 crescente poodessrbanizacdo da sociedade
brasileira e, a atualizacdo e transformacdo dagde$ sociais no campo, consequentemente,
a reducdo do poder dos grandes proprietarios yuhmisve uma sensivel reducdo do
patrimonialismo rural, surgindo o novo patrimorsalo de base urbana, tendo como

fundamento as relacdes de interesse da elite doteioam o Estado.

Nesse contexto, busca-se muitas vezes o espagdando Estado com a pretensao de
ao alcanca-lo, torna-lo um instrumento patrimoni@tado ao alcance de bens e objetivos
privados. Dessa forma, a prépria busca pelo poditigp ndo visa a conquista de espaco
para fazer prevalecer uma ou outra proposta pidtibministrativa, calcada numa viséo
programatica com contornos politicos e ideolégefnidos, mas em vez disso, faz-se desse
espaco um instrumento de controle de uma importante de riqueza. Assim, o Estado &
visto como um bem em si proprio, com caracteristipatrimoniais a ser explorado,

desimportando o interesse publico que deveriasseoljetivo.

57 HOLANDA, op. cit., p. 146

% DUARTE, NestorA ordem privada e a organizacdo politica naciorfaled. Sdo Paulo: Companhia Editora
Nacional, 1966. p. 108
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Numa analise socioldgica, € possivel a compreedegsas praticas patrimonialistas,
por meio das relacbes e mecanismos sociais hatoeiote constituidos, que produzem
condicbes de mobilizacdo das relacdes pessoas@atesiimentos formais da administragéo

publica, proporcionando condi¢des para que taiscpgase concretizem. Conforme Holanda:

E um dos efeitos decisivos da supremacia incomestabsorvente, do nucleo
familiar, - a esfera, por exceléncia dos chamadosttatos primérios”, dos lagos de
sangue e de coracdo — esta em que as relacbe® quars na vida doméstica
sempre forneceram o modelo obrigatério de qualqaerposicao social entre nos.
Isso ocorre mesmo onde as instituicbes democratiteslados em principios
neutros e abstratos, pretendem assentar a socienaermas antiparticularistés.

Nesse sentido, Marcos Otavio Bezéfraanalisando como a formalidade e a
impessoalidade da burocracia do Estado pode sartpesada e inoperante, produzindo
enormes dificuldades para se lidar com ela, bemocdenque essas mesmas dificuldades
podem ser desfeitas, quando os tratamentos forendisrocraticos, sdo transformados em
informais e pessoais, assim, “as demandas saoiddsnas pedidos sdo contemplados, 0s
interesses sdo encaminhados mais rapidamente @adoados de uma relacdo de amizade,
um sentimento de afeicdo, de simpatia, de enamotanw gratiddo™ Essas relaces,
portanto, tornam-se oportunidades para retribwories recebidos, ou colocar alguém em

débito por favores prestados.

Ao analisar as praticas de corrupcdo (que ndoadei ser uma espécie de
patrimonialismo, porém, tipificado como crime) nudpr publico brasileiro, Bezeffadiz que
quando se analisa as relagfes pessoais nas pi@itaptas, duas questdes se apresentam:
uma, a identificacdo de acbes e condutas pautanlaggses lacos pessoais, e outra, a
obtencédo de vantagens junto ao Estado atravéssdessdutas, para as pessoas que fazem
parte dessas relacbes pessoais, sejam elas par dacgparentesco, de amizade, ou de

patronagem.

A recorréncia as relacdes pessoais para alcabggtivos que deveriam ser buscados

através dos mecanismos burocraticos formais, ow @arsuperacdo de dificuldades

59 HOLANDA, op. cit., p. 146.

0 Aqui é interessante observar que Bezerra utiliamac fonte impirica para essa conclusdo, a propria
experiéncia que teve ao procurar documentos dfigiaia estudos objetivando a elaboracao de sealhcale
deparar-se com a escassez de informacfes, de quitHi; e de acesso as informacBes dos 6rgaosspficia
como a Camara dos Deputados e 0 Senado Federatjuet® levaram a experimentar mecanismos e edacd
informais que posteriormente, em seus estudosaantonfirmar como passiveis de tornarem-se visiada

I BEZERRA, Marcos OtavioCorrupgdo: um estudo sobre poder publico e relagiessoais no BrasiRio de
Janeiro: Relume-Dumara: ANPOCS, 1995. p. 31-32.

2 BEZERRA, op. cit., p. 33 et seq.
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propositalmente criadas por esses mecanismosivalnjgo a “oferta” da alternativa pessoal, é
uma estratégia aceita pela sociedade brasileipun8e DaMatta, “ndo ha brasileiro que nédo
conheca o valor das rela¢des sociais e que n&mlaa titilizado como instrumento de solugao
de problemas ao longo da vid@’Ao que Bezerra complementa: “... seja para euitaa fila,

seja para vencer uma licitagio pabliéd”.

Bezerra chega a uma conclusédo que pode ser elemdodas as demais formas de
patrimonialismo que existem no Estado Brasileiro, amalisar que o favorecimento de
parentes, amigos, aliados politicos, socios, etpgo de favores, a paralisacdo ou agilizacao
de processos, as intervencdes pessoais e a @dizk; padroes de relagbes pessoais para se
relacionar com o poder publico ndo sédo totalmesteaghas aqueles que trabalham ou
mantém contatos mais diretos com o Estado. Portastes ndo séo fatos tdo excepcionais,
mas praticas rotineiras, que se encontram ao mengsorariamente e em certas medidas

incorporadas a forma de agir do Estétlo.

Embora visto dessa forma, e sendo o patrimonialistma cultura social, o que
significa estar essa pratica sujeita a todo e gealmpdividuo, independente de condi¢cdo ou
classe social, € necessario observar que é agektemais esta em condicbes de dispor, e
efetivamente dispde, do Estado de forma patrimigtaalexatamente pelo fato de estar mais
proxima e acessivel a ele. Bernardo 8dgmbra que o patrimonialismo ¢ algo presente em
todas as sociedades contemporaneas de desiguduiiSio de riquezas e poder, e nédo se
limitando como um fendmeno folclérico de um parasdado. Assim, o patrimonialismo tem
como uma de suas particularidades, a sua asso@agiama extrema desigualdade social,

com o abandono das populacdes mais pobres, aliatzuaidade das elites.

Bertrand Badie denomina de neopatrimonialismajgach da utilizacdo em carater
patrimonial do Estado, nos sistemas politicos dasedades em desenvolvimento. Assim,
descreve um sistema politico estruturado em toanpedsoa do principe e tende a reproduzir
um modelo de dominio personalizado, orientado petdecdo da elite no poder e que
pretende limitar ao maximo o acesso da perifers&aracursos do centro. A atuacéo desta elite
consiste em assegurar 0 monopoélio da represenéacéntrolar em seu beneficio o processo

da exploracéo e utilizacdo da econdmica.

3 DAMATTA, Roberto. “Cidadania: a questdo da cidddamum universo relacionalA casa e a RueRio de
Janeiro: Guanabara. 1987. p 103.

" BEZERRA, op. cit., p. 39.

S BEZERRA, op. cit., p. 185-186.

76 SORJ, Bernard® nova sociedade brasileird. ed. Rio de Janeiro: Jorge Zahar Ed. 2001. p. 13
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El establecimiento de esta l6gica neopatrimoniaxgdica gracias a la combinacion
de un doble efecto de las sociedades em desartallwaloracion excesiva de

algunos recursos politicos y la escasa movilizad6oial. El primero de estos

elementos propicia la alianza estrecha y hegemdagtprincipe y de su burocracia.
Nada puede hacerles contrapeso. El poco desagolinémico y su situacion de

dependencia dejan a las élites politicas el mommma un poder que la burguesia
econdmica nacional no puede arrebatar ni impugnar.

Assim, este poder politico se valoriza excessivaenguando esta diante de uma
sociedade pouco ativa. A forca das resisténciasusidénias, do compromisso do individuo
com 0 grupo a que pertence de maneira natural teaupido o efeito de manter formas
tradicionais de autoridade na periferia e uma tstiumuito segmentada da sociedade. Este
tipo de configuracéo dificulta a constituicdo deculos horizontais, ou melhor, de coalizdes

de interesses e de clasées.

Atualmente o patrimonialismo pode ser compreendisiomultiplas manifestacdes e
formas de ser praticado. Para Bernanrdo Souj,patrimonialismo, que esta presente em
maior ou menor grau em toda e qualquer sociedaateroporanea, tem as seguintes formas:
o patrimonialismo dos politicos — a utilizacdo dasgos eletivos para usufruto de vantagens
econdmicas, concessao de favores e vantagens e@nass privados, manipulagdo dos
recursos orcamentarios, nepotismos, legislacaoarrsacpropria, etc.; o patrimonialismo do
funcionario publico — a utlizacdo das funcbes alsl de fiscalizacdo, repressao e
regulamentacao para obtencdo de vantagens commagsap comissdes; o patrimonialismo
privado — apropriacdo de recursos publicos por tegeprivados, através de licitacdes
viciadas, créditos subsidiados, indenizacdes dpsprmnais, etc.; o patrimonialismo fiscal,
repressivo e juridico — a manipulacdo do sistemigcigly fiscal e juridico, através de
mecanismos ilegais para assegurar a impunidadegtronpnialismo negativo — o0 uso do

poder politico para prejudicar ou descriminar passgrupos sociais.

Assim, no contexto patrimonialista analisado, a ur#ég do Estado funciona como se
fosse uma extensdo do poder soberano, e 0s s@widdblicos possuestatusde nobreza. A
maquina publicarés publica)é confundida com os bens privadess( principis). Dessa
forma, praticas como o nepotismo, o clientelismaogporativismo, a corrupcao e outras
nefastas e dilapidatérias ao Estado, tornam-seentes a estrutura organizacional e

burocrética, sendo compreendidas, inclusive, coomal@tas, se hdo normais, mas aceitas ou

" BADIE, Bertrand e HERMET, Guy. Politica Comparaligéxico: Fondo de Cultura Econémica. 1993. p. 189.
"8 BADIE, op. cit., p. 190.
® SORJ, op. cit., p. 15-16.
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toleradas pela coletividade.

Os motivos, entre outros, da conduta patrimonaligte permeia o Estado Brasileiro
sao, por um lado, a tolerancia social, e por owtrivadicional formacgéao histérica cultural da
sociedade e do Estado Brasileiro, e pela faltdidismo politico que permeia 0 senso comum

da sociedade, que ndo deixa de ser, esta, tambéentddorma, reflexo daquele.

A verificacdo do patrimonialismo estatal leva adlmes de questbes como a
interrogacgao feito por Friedrich Miilgt,quando pergunta: “Quem é o povo?” ao analisar
sobre que povo trata a Constituicdo, que povovei@nte participa dos processos chamados
democraticos, que povo é representado quando reeaafjue a democracia € o governo do
povo; qual é o povo sujeito e/ou destinatarios [dimsitos constitucionalmente prescritos; e,
sobre o grande percentual desse “povo” que é tetdabmexcluido de qualquer uma dessas

guestdes postas.

Além de todas essas questdes, o patrimonialisvep & questionamento sobre a
servico “de que povo” efetivamente se encontratades seus 0rgaos, seus instrumentos, seu
poder? E a resposta é que o Estado — que na Modemacracia “representa o povo”, e esta
a servico desse — representa uma parcela muitepadgla populacdo, nem sequer aqueles
que efetivamente elegem seus representantes pat&e® que elegem o0s governos, etc.,
assim, na oOtica patrimonialista, a maquina estgtl a servico dos funcionarios e demais
agentes politicos que formam o aparato da maquirastado, fazendo com que o Estado —
utilizado dessa forma — se baste em si mesmoeep#ht a satisfacdo prépria dos interesses
individuais de seus agentes e, no maximo, daquelegodem desfrutar do prestigio desses

“fidalgos”, seja por vinculo de parentesco, de aahkzou de patronagem.

O patrimonialismo do Estado Brasileiro, que temsna caracterizagcdo elementos
originarios do conceito weberiano de patrimoniaisrmas que teve agregados a estes, a
peculiaridade e a singularidade da cultura aveméure exploradora da monarquia
patrimonialista dos nossos colonizadores vindosPdainsula Ibérica, caracteriza, neste
contexto, uma especifica e peculiar forma de dogéima exploracdo politica-administrativa
do Estado, em que a administracédo publica est&veg@® de seus agentes ou pessoas a eles

relacionadas. Assim, atividade publica é exercalams bens publicos utilizados, como se

80 MULLER, Friedrich.Quem ¢ o povo? A questdo fundamental da democi2oial. S&o Paulo: Editora Max
Limonad, 2000.
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fossem parte ou integrados ao patriménio privadoadentes publicos que os ocupam ou que

exercem poderes sobre 0s mesmos.

Ao patrimonialismo moderno, ou novo patrimonialismagrega-se ainda, outro
aspecto extremamente significativo: dos tempossasiarem inseridos na modernidade que
tem entre seu icones o individuo e a técnica, rdgiea em que a técnica esté a disposi¢cédo
do individuo para a satisfacéo ilimitada de suagesmdades, desejos e vontades individuais,
assim, o homem é totalmente autbnomo, seja emarelacsociedade, seja em relacdo ao

Estado (no sentido do exercicio da cidadania —adialth dele).

Essa visdo, que tem um viés essencialmente usitda atomiza o individuo de tal
forma que ele se desliga da coletividade, da sadeedou, paradoxalmente, tem que ser
individualista — reforcar a sua individualidadeargser um sujeito social), e tem uma relacéo
com o Estado apenas na Otica desse ser um instiu@esua disposicdo, para, sempre que
necessario e na maior medida possivel, retirarafeleneficios que mais lhe provier.

E interessante observar que essa visdo indepengesicdo em que o individuo se
encontra em relacdo ao Estado, ou seja, se elalestéo do Estado (agente publico), ele
objetiva retirar deste o méaximo possivel para asfsgfio de seus interesses e bens
particulares; se estiver fora do Estado (cid&Aele busca no Estado, sempre que lhe for
conveniente ou necessario, a concretizacdo dessamonebjetivo individualista e

patrimonialista, porém, sempre que possivel afasadsocial e do coletivo.

Assim, a analise da formacao histérica e cultusakdciedade e, conseqientemente,
do Estado Brasileiro, suas origens e elementos adomnes de sua personalidade social,
precisa, necessariamente, estar conjugada a adalisenduta patrimonialista que permeia a

administracdo do Estado, principalmente, o compwtdo dos agentes publicos do Estado

81 Com as devidas ressalvas que para o objeto aeqest& tratando, utiliza-se do termo de “cidadapgnas
para a finalidade da compreenséo da distincao égitee ser um agente publico (que ndo deixa deirser
cidadao por estar nessa condicéo, pelo contréeigrd ser exemplarmente cidaddo), e um cidadao@ue
agente publico. Por outro lado, em nosso entendonentermo é utilizado de forma “emprestada”, pus
contexto em que esta inserido — da exploragaonpatial do Estado — o mesmo termo (cidad&o), nde ped
compreendido no sentido de seu verdadeiro conedito exercicio da cidadania -, pois tal praticadtréria
ao conceito de cidadania (acdo exercida por und@ma Para Charles Taylor, “A no¢éo de virtude idadao,
como vemos definida por Montesquieu e Rosseaupode ser combinada com uma compreensao atomista da
sociedade. Pressupde que o modo de vida politicqual se devota a “virtude” de Montesquieu, sejam
sentido importante, anterior aos individuos, estatlemdo-lhes a identidade, proporcionando-lhes &izna
dentro da qual pode ser o tipo de ser humano gqyeneénterior do qual, os fins nobres de uma dedicada
ao bem publico sdo primeiro concebidos. Estas tesas politicas ndo podem ser vistas apenas como
instrumentos, como meios para alcancar fins quened ser estruturadas sem elas”. Cfe. TAYLOR, [ékar
As fontes do Self — A construg¢do da identidade mad&ao Paulo: Loyola. 1997. p. 255.
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Brasileiro em relacdo a sua compreensdo das fungbe&stado e a (con)fusdo dos
instrumentos e finalidades do Estado ao tratarsselalesa e concretizacdo dos interesses

particulares.

Portanto, quando se pretende analisar o Estaddldd@s mas especificamente a
administracdo publica brasileira, com os elemeqtes contribuem para a sua (in)eficiéncia,
nao é possivel se levar adiante tal analise seprésente os efeitos nefastos que Ihe causa a

cultura patrimonialista que permeia nosso Estado.

Até se poderia entender, para fins de andlise équessivel a conjugacéo desses dois
institutos: o patrimonialismo, com uma administmagéiciente; porém, a questdo que se poria
de imediato seria a interrogacdo sobre que tipefidéncia ou de Estado se estaria falando. E
claro que nesse caso a eficiéncia estaria, pooptirecionada ao atendimento dos interesses
dos grupos que detém o poder no Estado e, no magstendendo-se aos seus apadrinhados,
porém, jamais se trataria de uma eficiéncia dodéstao sentido que pretende a Constituicdo
Federal, ou seja, um Estado eficiente no atendwnded compromissos sociais que lhe foram

relegados.

Um Estado patrimonialista, por mais que pudesseetasivamente eficiente, ndo pode
ser considerado um Estado Democratico de Direito.Dideito, ndo seria porque a cultura
patrimonialista, para se manter nessa situacadontafrtodos os principios norteadores da
administracdo publica. Democratica, ndo seria pomeasmo que a democracia formal seja
atendida, longe se estd de uma democracia verdau®ite material, onde a sociedade

pudesse efetivamente se entender representaddatmEs

Assim, pode-se afirmar que um Estado patrimistéa mesmo que relativamente
eficiente, mesmo que formalmente democratico, denahdo a Moderna Democracia
representativa, ndo tem nenhum respaldo de leddidei e, portanto, a propria motivacao de

sua existéncia pode, por vezes, ser questionaolialeatida.

Dessa forma, tendo presente como ocorreu a formdgagstado Brasileiro, seu
contexto cultural, suas implicacfes e seus vigiaga uma correta compreenséao do Principio
da Eficiéncia nesse Estado € também necessaricometa compreensado dos conceitos de
Direito, Democracia, da prépria Eficiéncia, e deyitienidade, bem como a compreenséao e
interpretacdo desses, no contexto da sociedad&stddo Brasileiro.
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1.2 DIREITO, DEMOCRACIA, EFICIENCIA E LEGITIMIDADE

A vida das pessoas nao ocorre de forma isoladaaceintece numa interrelacdo com
outras pessoas e 0 ambiente. Assim, produzemages sociais que acontecem, em regra,
desde os nucleos menores, a familia, por exemfopsamaiores, os nucleos da sociedade

global, passando pelas relagbes de amizade, deg@®d, comunitérias, politicas, etc.

Essas relacdes circunstancialmente produzem tnfjue precisam ser mediados,
regulados e dissolvidos para possibilitar a cordexe da convivéncia social. Esse conjunto
de regramentos estabelecidos que objetivam regdarelacdes e por fim as discordias
(quando ocorrem) é conhecido como Direito. Assiogepse dizer que no sentido objetivo,
Direito é o sistema de principios e regras jurilickotados de carater coercitivo que
disciplinam as relacdes das pessoas pertenceniesaadeterminada sociedade, ou seja, é
entendido como ordenamento juridico. Na sociedadtental moderna tem-se desenvolvido
e praticado um modelo de Direito positivo, ou saja,normativismo formalista positivist4,
estabelecido, posto pelo Estado. Esse modelo, embtativo de muitas criticas e
necessitando ser superado, ainda é hegemdnico, LEmpegse crescente a busca de
alternativas, principalmente com o fortalecimentoudh paradigma pds-positivista, tendo na

principiologia juridica sua principal opcéao.

O termo “principio”, por sua vez, remete ao pnei ou seja, ao ponto de partida, ao
inicio, a origem. A Biblia Sagrada, por exemplo, dos livros mais lidos da sociedade
ocidental, de origem religiosa judaico-cristd, imidizendo: “No principio, criou Deus o céu e
a terra” (Génesis 1.1). Tal citacdo caraterizatgodo, 0 ponto de partida, o inicio da criacdo
de toda e qualquer forma de existéncia. Assimcfpia € a origem, a base, o fundamento de

qualquer construgdo humana.
1.2.1 Principios Juridicos
Atualmente os estudos sobre os principios do irsanscendem o contexto da

dogmatica tradicional e se tornam proeminente obpkd debate na filosofia juridica,

ocupando o centro das discussfes da teoria ddada@itemporaneo.

82 KELSEN, HansTeoria Pura do DireitoTrad. Jodo Batista Machado. 6 ed. Sdo Paulo: MaRbntes, 1998.



46

A clara distincdo entre principios e regras, eeaessidade de fortalecimento dos
primeiros tem ganhado fundamental importancia redsatés juridicos atuais. Seja no plano
legislativo, com a crescente utilizacdo dos prilnsipmas constituicbes e demais legislacao;
seja no judiciario que tem ampliado a utilizacée doncipios na interpretacéo e aplicacao do
ordenamento juridico; seja na doutrina, que tenofapdado o debate em torno dos
principios, para possibilitar e defender uma maijglicacdo dos mesmos. Portanto, com a
impossibilidade do positivismo normativista dar pestas satisfatorias e adequadas ao
Direito, objetivando atender as complexas demanuetas pela sociedade moderna, a
concepcgao principiolégica entende que o sistenidigar possui principios imanentes, sendo
de fundamental importancia para as decisdes jaddic busca e 0 respeito aos principios

constitucionais e gerais do Direito.

Para Dworkin, principio, no sentido lato, “é o gono de estandares que ndo séo
regras™® que devem ser observados por serem exigénciasstieaj equidade ou alguma
outra dimensdo de moralidade. Conforme Dworkinpmscipios sdo consideracdes morais,
uma vez que devem tratar de justificar as normabelecidas, identificando as preocupacdes
e tradicbes morais da comunidade que, na opinijartiba que elaborou a teoria, realmente

fundamentam as normés.

Na doutrina brasileira, pode-se encontrar umadgrajuantidade de entendimentos
sobre a definicdo de principio. Para Soares de flelmor exemplo, os principios
correspondem a normas de Direito natural, verdgddsdicas universais e imutaveis,

inspiradas no sentido de equidade.

Em que pese a dificuldade de uma definicao clanaiveoca do conceito dos principios
gerais de Direito, Lénio Luiz Stretkentende que com o constitucionalismo principialdgi
ndo ha mais que falar-se em “principios gerais dmitd”, pois 0s mesmos foram
introduzidos no Direito como um “critério posist@ de fechamento do sistema”,

pretendendo dessa forma, preservar a “pureza e¢egrioade” do mundo de regras. Tal

8 DWORKIN, Ronald.Los derechos em seridraducdo de Maria Guastavino. Barcelona: Arielebbo, 1995
p. 72
84 DWORKIN, op. cit., p. 72 et seq.
8 MELO, José Eduardo Soares dieterpretacdo e integracdo da legislacdo tributariddo Paulo: Saraiva,
1994, p. 178.
8 STRECK, Lénio Luiz.Hermenéutica juridica e(m) crise: uma exploracarhenéutica da construcdo do
Direito. 8 ed. rev. atual. Porto Alegre: Livraria do Adedg Editora, 2009. p. 108 et seq.
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sistema estaria apenas tentando preservar umaénesss positivista do Direito, embora

mostrando-se superada com o advento da constiali@agio.

Assim, 0 novo constitucionalismo deve buscar digagio dos principios as respostas
constitucionalmente adequadas para os problemdaissajue pretende enfrentar. Dessa
forma, € imperativo lembrar que o texto constitnaiodeve ser entendido como substancial,
com todos os principios que asseguram o Estad@lS®ad plus normativo que é o Estado
Democrético de Direito. Nesse sentido a violacaauhe principio constitucional significa
mais do que a violagdo de uma norma juridica ori@din&ignifica uma ruptura da prépria
Constituicdo, representando por isso mesmo umanstitacionalidade de consequéncias

muito mais graves do que a violagdo de uma sinmaasa.

Nesse sentido também € a preocupacdo de Moreita dNee entendendo ser a
principal finalidade do principio a indicacdo de uator ou de um fim a ser, genericamente,
alcancado, o autor define o principio juridico comma norma indicativa. Assim, sendo 0s
principios normas portadoras de valores e fins gleitb “sua violagdo repercutira de modo
muito mais amplo e de forma mais grave do quers@r@ssao de normas preceituais, pois

que estas terdo sua aplicagéo e seus efeititadosas espécies definidas pelos legisladores.”

(sic)®’

Os principios juridicos, e por exceléncia, os thmgonais, sao, portanto,
indispensaveis e conclusivos na interpretacdo deitDj pois devem dar um fecho eficaz e

integrativo a interpretacdo de qualquer norma, remg®, dessa forma a mera dogmatica

positivista tradicional.

Porém, embora a principiologia constitucional dewetear e dar luz a interpretagéo e
aplicacdo das regras juridicas € no minimo ingémuoentendimento de que a
constitucionalizacdo de um principio possa ser sggg@ e por si sO, suficiente para o
enfrentamento dos problemas a que se propdem. fdolgto, embora entendendo ser

benéfica e desejavel sua positivacdo, também dkixa sua desnecessidade.

“Distintamente dospreceitos é logicamente irrelevante se venham ou ndo, os
principios expressados explicitamente na ordem juridicatigasibastando que
nela o seja implicitamente. Ndo obstante essa dessidlade, em teoria, a de
conferir-sepositivagdoa um principio, € inegavel que ao faze-lo sempm@ s

8 MOREIRA NETO, op. cit., p 86-87.
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benéfico e desejavel no ambito da ordem juridio@ic)®®

Nesse sentido, fica claro que a constitucionadiaago Principio da Eficiéncia ndo é
elemento fundamental para a sua eficacia, considerinclusive, que tal principio ja se
encontrava implicitamente presente na ordem juajdmor outro lado, também se pode
verificar que a sua positivacdo nao basta paraeBoacia, ou seja, € notério que o Estado
Brasileiro, ou seja, a administracdo publica, n@ ternou mais eficiente apos a

constitucionaliza¢do desse principio.

Assim, sendo os principios, normas juridicas quesmienortear e dar sustentacao e
fundamentacdo superior a toda interpretacdo doit@®iré necessario algumas observacdes
acerca da interpretacdo do Direito, principalmatgehermenéutica constitucional: a forma

como se interpreta e se aplica as normas juridmastitucionais.

A dogmaética juridica tradicional continua refém eatendimento da existéncia de
verdades essenciais no Direito, que podem seranéeicorretamente apreendidas pelo seu
intérprete na exegese dos textos legais, por meiprdcesso de racionalidade dedutiva.
Portanto, a interpretacéo, para a dogmatica ti@uati se faz com a aplicacdo de um método
dedutivo, onde acontece a subsuncédo do caso corcrgeneralidades abstratas-universais,
ou seja, a categorias significantes primordiaistumes, retirando dessa pratica-metédica, a

verdade (o0 exato sentido da norma) que deve sSeadplao caso concreto.

Porém, essa crenca absoluta na exegese dognegalssth esta equivocada, pois a
mesma nao reflete o Direito; pelo contrario, acaheobrindo e afastando-o da realidade do
mundo fatico, promovendo com isso a desconfiangca elescrenca no Direito e,
consequentemente, o proprio suicidio do positiviscomforme Garcia de Enterria. O autor
entende que “o legalismo exacerbado matou defamtente o positivismo! Consequéncia
inesperada do predominio formal absoluto das lceisy o que se pensou eliminar a todas as
demais fontes do Direitd®

Com a invasao da filosofia pela linguagem acontegea revolucdo copérnica, dando
condicdo para a hermenéutica superar a dicotorjegcgabjeto, onde o sujeito por um lado
estava assujeitado as esséncias, e de outro, it slgeforma pretensamente independente,

88 MOREIRA NETO, op. cit., p 87.

89 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. Justicia y seguridaddica en un mundo de leyes desbocadas. Madrid:
Civitas, 2000. p. 103.
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isolada e imparcial, acreditava ter condi¢cdes @disar o objeto sem nenhuma interferéncia e

retirar dele sua esséncia, a verdade absoluta.

A partir do giro linguistico na filosofia, ha aroducéo da linguagem no pensamento
filosofico como possibilidade de surgimento do gaje de conhecimento e interpretacdo do
sentido e significado do mundo. A linguagem, coneliacdo, passa a ser a possibilidade de
conhecimento do significado das coisas. Assim, aomé Streck, “conceber a linguagem
como totalidade, € dizer, entender que ndo ha msewhoa mediacao do significado, significa
romper com a concepcao de que ha um sujeito cogniesapreendendo um objeto, mediante

um instrumento chamado linguageffi”.

Com essa chamada revolucdo, a hermenéutica arigassa a ser existéncia,
faticidade. O Direito e os fatos sociais ndao estags separados do intérprete, porque ndo ha
mais a relacao sujeito-objeto. Nesse sentido Sertdnde que uma hermenéutica juridica de
cariz ontologico-existencial implica uma postura aenprometimento do intérprete, pois,
nesse novo paradigma, as verdades juridicas n&ndem mais de métodos, entendidos
como momentos supremos da subjetividade do intérprentes de a metodologia tradicional
ter a funcdo de dar seguranca ao interprete, ® slau verdadeiro calcanhar de Aquiles,
porque nao ja como sustentar meta-critérios qusaposalidar ou servir de fundamento ao

método empregadd® 2

Portanto, a interpretacdo do Direito ndo se fanap interpretando textos, pois esses
sdo enunciados linguisticos que precisam ser maghos dentro dos limites de seus
significados e da realidade do mundo, no caso etmciAssim, também ndo se pode
confundir texto e norma. As normas sao resultafiesdutos) das interpretacdes que se faz
dos textos, conjugado com a faticidade do mundo.i$3o, interpretar o Direito significa
também, aplica-lo, pois a interpretacdo é semprandeaso concreto, que € Unico, nunca

igual a outro.

% STRECK, op. cit., p. 179.

91 STRECK, op. cit., p. 225.

92 45§ é possivel interpretar se existe a compreerisaésta depende da pré-compreensao do intérpatésto a
compreensao necessariamente sera um existendigbrprete ndo se pergunta porque compreende, @aau
compreender, j& compreendeu. Dai a importanciaratiiclo, lugar de insercdo do homem, como ser-no-
mundo e ser-com-os-outros. Impossivel negar aidatie. Ao tentar negé-la, esta j& atuou no modo de
compreender-interpretar o mundo”. STRECK, loc. cit.
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Por outro lado, é extremamente importante obseouas ndo se pode confundir a
interpretacdo dos textos como enunciados lingoisticom relativismo ou poder de
arbitrariedade do interprete. Conforme Lénio Stf8ak intérprete ndo pode dizer “qualquer
coisa sobre qualquer coisa”, atribuindo ao textotidos arbitrarios, como se texto e norma
(texto e significado) fossem coisas inteiramenpasalas com vida autbnoma; assim, ndo ha
uma “liberdade de atribuicdo de sentidos”. Portaatmtérprete ao atribuir sentido ao texto
nao pode arbitrariamente pretender retirar do tagtolo que o texto n&do diz.

Assim, os principios juridicos, principalmente osnstitucionais, devem dar a
conclusao final a interpretacéo, devem fecharexpn¢tacdo, com eficacia plena e ndo serem
entendidos como simples normas programaticas. Essé&do, portanto, a superagdo do
paradigma liberal-individualista de Direito, com aimova postura hermenéutica, dando-se
conta do novo papel que o Direito deve assumirtdrenEstado Democratico de Direito,
visando a efetivacdo das promessas ndo cumpridasiperacdo da divida soéfatistorica

gue o pacto constitucional comprometeu-se em rasgat

1.2.3 Estado Democratico de Direito

O Estado Democrético de Direito, como se vera, nate ger entendido apenas como a
soma dos modelos de Estado anteriores a esseEEs&® ndo € o simples somatorio das duas
experiéncias verificadas durante os séculos XVIKI¥; o Estado de Direito, de cariz liberal,
onde o Estado passa a ser limitado e controladm Pekito, porém abstendo-se de qualquer
intervencdo nos problema sociais e econdmicosriigiduos e da sociedade, e o Estado Social,
gue assume uma posi¢ao intervencionista na so@exlads suas relacdes econdbmicas, porém nao

consegue resolver as questdes relacionadas anlieigitie do Estado e de suas agoes.

O Estado Democrético de Direito € um modelo qupeiés os Direitos proclamados pelos
dois momentos histéricos anteriores, mas impde unteapretacdo do Direito e do papel do
Estado com base nos compromissos constitucionadmessgumidos, de forma democrética e

legitima, num processo de repactuacdo social, tenpovo como soberano nas decisbes dos

9% STRECK, Lénio Luiz.Diferencia (ontoldgica) entre texto y norma: Alejanel fantasma del relativismo.
Disponivel em:http://leniostreck.com.br/index.php?option=com_dao&ltemid=40 Acesso em: 01 jul.
2010.

% Mas ndo s6 pela divida social historicamente gegtiiada pelo Estado Brasileiro, mas também, poague
sociedade e o Estado precisam evoluir efetivament®rporando no préprio conceito de Estado o seu
compromisso com os Direitos Humanos, fortalecergking a possibilidade da construcdo da emancipacéo
cidada de todos os individuos. Dessa forma, € yelsst falar efetivamente num Estado Constituciodad
Estado Constitucional € um Estado pactuado porstamoseus cidaddos, de forma minimamente justa e
solidaria; assim, como o fundamento Ultimo do Esi@elve ser cuidar desses “todos” cidadaos.
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rumos que o Estado e a sociedade deve assumiuie. $2d=stado Democrético de Direito tem
assim, a missdo de manutencgdo, porém também des@pedo modelo que limita e controla os
poderes do Estado através do Direito, pois, comiggaio com a dignidade da pessoa humana,
consubstanciados na Constituicdo, como direitoddonentais de carater universal, bem como,
compromissado com a soberania popular, substarenémefetivada, superando a mera
participacdo do povo em momentos periodicos deddside seus representantes; embora sendo

esse, um dos elementos fundamentais da democracia.

Nesse sentido, conforme de Morais, o Estado Dericarale Direito tem a
caracteristica ndo s6 de dar sustentacdo do praptamlo de Direito, mas de ultrapassa-lo no
sentido de sua correcdo, o que também acontecelagiio ao Estado Social de Direito —
vinculado ao Welfare State neocapitalista. Esseapdssar impde a ordem juridica e a
atividade desenvolvida pelo Estado Democratico deitb, um contetdo que tem por
finalidade a transformacdo da realidade até enxisieate, ndo se restringindo, como o
Estado Social de Direito, “a uma adapta¢io mellzodas condicbes sociais de existéntia”.
Assim, o Estado Democrético de Direito conformaeessita para a sua formacéo, tanto dos

conceitos de Estado Social e de Estado de Ditop o de Democracia.

1.2.3.1 Democracia

Etimologicamente pode-se dizer que a palavra deaoiacé formada pela composi¢édo
de duas outras que tiveram a sua origem na Gratgaademo (que significa povo) e kracia
(que significa governo, ou autoridade). Assim, demacia € o governo ou poder do povo.
Essa definicdo etimologica, portanto literal dorterdemocracia, nos da o ponto de partida

para a compreensdo do seu conceito.

E fundamental para a correta compreensdo, a alalezque a democracia que
vivemos nos dias atuais € muito distinta da denetcrgrega. Primeiro porque as cidades
antigas eram muito pequenas, com seus cidaddosidaveimbioticamente com ela,
praticamente ligados a ela, portanto, com condig@&ito mais favoraveis para a pratica da
democracia direta, baseada na participacao dicetaddd&o na deciséo das questbesdiia.
Segundo, porgue o préprio sentido de democraciadhdogens modernos € diferente daquele
antigo: durante todo esse tempo muitas foram asagfies de sentido e compreensao dos
valores e principios que a sociedade deve conservéefender. Idéias como liberdade,

% MORAIS, José Luis Bolzan d@o Direito Social aos Interesses Transindividu#®rto Alegre, Livraria do
Advogado, 1996, p.67 et seq.



52
igualdade, humanismo, dignidade humana, Estadotmsomdo eram compreendidas no

mesmo sentido como sao nos dias atuais.

Por outro lado, ndo se pode esquecer que apggesiéncia da democracia direta na
antiguidade, durante mais de dois mil anos, o tedemocracia praticamente ndo foi mais
usado, tendo perdido completamente qualquer cam&lggiosa. Conforme Sartori, somente
em meados do século XIX é que foi possivel pasaagedminacdo do ideal de democracia
para a sua realizacdo, quando comeca a se matariai soberania popular como um

elemento positivo que faz parte da construcéo dogsso politic§®

E por esse motivo, também, que Sartori, analisandalicalidade de diferencas entre
democracia direta e indireta, bem como da demacmas antigos e da democracia atual,
entende que “nessa justaposicédo, a democracia gieemite a participacdo continua do povo
no exercicio direto do poder, ao passo que a demiacindireta consiste, em grande parte,
num sistema de limitagdo e controle do podéRlesse sentido € que o autor entende que nas
democracias atuais, existem 0s que governam e e@sap governados; ha o Estado de um
lado, e os cidadaos do outro; ha os que lidam cqulitica profissionalmente e os que se

esquecem dela, exceto em raros intervalos, prilmegrde nos periodos eleitorais.

Dessa forma, é necessario concluir que a demodraseada na participacdo pessoal e
direta somente € possivel em algumas ocasides iesgp&cquando essas condi¢cdes néo
existem, a participacdo do cidaddo € feita de fointireta, ou seja, tem-se entdo, a

democracia representativa como Unica forma posdélalser exercida.

Porém, se a democracia € 0 governo ou o podervdogesse nao consegue exercé-lo
de forma direta, que sentido teria o termo “povesse contexto, ou seja, como entender o
termo “povo” para fins de compreensdo da democrdasa o Sartori esse termo deve ser
entendido como uma regra de contagem, ou sejagisddeda maioria do povo € soberana,
portanto, o poder da maioria. Porém, essa maiaiee astar submetida ao principio da
maioria limitada, ou seja, nenhum direito das masorpode ser ilimitado, mas sim,
restringido, limitado pelo direito, também, das amias. “Na verdade, “poder da maioria” €

apenas uma formula condensada para plaiéado da maioria, para um poder restrito da

96 SARTORI, Giovanni. A Teoria da Democracia Revisitada. Vol II: Quest&#assicas.Séo Paulo. Editora
Atica, 1994. p. 49.
97 SARTORI, op. cit., p. 37
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maioria que respeita os direitos da mindfiaAssim, o “povo” é compreendido a partir dessa
limitagdo, na sua composicao entre maiorias e nagoportanto, o poder nunca pode ser

todo das maiorias, mas sim, limitado aos respasdireitos das minorias.

Nesse sentido € que Canotilho também reconhecemuos suportes inalienaveis da
democracia € o principio da maioria, porém isso pa@ge significar dominio da maioria de
forma absoluta para todas as suas pretensdediréi da maioriaé sempre undlireito em
concorrénciacom odireito das minoriascom 0 consequente reconhecimento de estas se

poderem tornar maiorias®.

Portanto, essa limitacdo dos poderes da maioriaa aaracteristica fundamental da
democracia. Se assim ndo fosse ndao poderia sarterérada, esse regime de governo, de
democratico, pois, ndo seria democracia, e sim,ditadura da maioria. E nesse sentido que
Guglielmo Ferrero destaca a importancia da oposigdaegimes democraticos, ao dizer que
“Nas democracias, a oposi¢cdo é um orgao de sobepapiular tdo vital quanto o governo.

Suprimir a oposic¢ao € suprimir a soberania do pd¥%b”

Como nao vivemos mais mmlis grega, mas naquilo que os gregos entendiam como
sua prépria negacao, megapolisi®® a democracia ndo é mais direta como era na “cidade
comunidade” da antiguidade de Atenas, mas simeseptativa. Dessa forma, o principio da
maioria € uma formula utilizada nas eleicbes dpsesentantes e ndo, necessariamente, na
tomada direta de decisdes. O procedimento de depila maioria é observado no contexto
eleitoral, decidindo quem vai decidir, e ndo parpr@pria decisdo nas questdes politicas
concretas. Assim, com a eleicdo os vencedores rpagseepresentar o povo € com isso,

tomam as decisGes como representante deste.

Assim, nas democracias modernas, a limitacdo dderps das maiorias é conjugado
com sistemas e procedimentos eleitorais para adhescws representantes do povo nas
instancias de governo dos Estados. Na democracidagoder absoluto de quem decide —
mesmo tendo sido escolhido de forma legitima eeggmtando a maioria — ninguém pode se
autoproclamar governante ou representante do paumuém pode pretender poder

irrevogavel ou vitalicio.

% SARTORI, Giovanni. A Teoria da Democracia Revisitada. Vol I: O debatsmtemporaneoS&o Paulo.
Editora Atica, 1994. p. 53.

% CANOTILHO, op. cit., p. 329.

100 FERRERO, Guglielmadl potere Milano, Comunita, 1974. p. 217.

101 SARTORI, op. cit., p. 46.
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Nas modernas democracias representativas as eegliticas no nivel macro se
encontram fora, ou muito longe da competéncia iddal de cada cidadao. Elas sdo tomadas
por alguém em nome de outros, pelo representanteoeme dos representados. Esse tipo de
tomada de decisdes é definido por Sartori comasdesicoletivizadas, diferente das decisdes
coletivas, onde as decisfes sdo tomadas por nwitpsr todos 0s membros do grupo sobre
guem recaira a decisdo. Nas decisdes coletivizpgas decide, decide em nome de todos, ou

seja, as suas decisdes recaem sobre todos, madmémlos que decidelt.

Embora Sartori apresente a possibilidade de tordaddecisbes de outras formas,
como o que denominou de comit€$gue seriam grupos pequenos, que poderiam variar de
trés a trinta pessoas, onde as decisdes seriamdasm@or todos e, via de regra, por
unanimidade, o autor recorre ao modelo represeatgiara solucionar ou, ao menos,
amenizar os problemas contingenciais, pois entefdeser possivel se pretender “entender a

politica sem qualquer compreens&o dos riscos ex Ut

Porém, como ensina Canotilho, a democracia canglitalmente consagrada néo
consiste apenas num modelo de escolha de quemngoyar parte dos governados, “pois,
como principio normativo, considerado nos seusosaaspectos politicos, econdmicos,

sociais e culturais, ela aspira a tornar-se impdgilsgente de uma sociedadé®.

Essa compreensao sugere a existéncia de objetifnoslidades do Estado que devem
ser buscados e alcancados através do desenvoluvirdemtocratico dos poderes e acgbes do
proprio Estado. Por isso, quando se analisa astedsticas fundamentais da democracia e
do principio democratico, € imprescindivel compdegna intrinseca e insuperavel relacao
gue h& entre a democracia e o Estado de Direitegja entre um Estado Democratico e um

Estado de Direito.

1.2.3.2 Estado de Direito

Acredita-se ndo haver muitos problemas quanto a delimitacdo do que possa ser

entendido como sendo um Estado de Direito. Podkefei-lo como sendo aquele em que o

102SARTORI, op. cit., p. 289.

103 SARTORI, op. cit., p. 304-305.
104 SARTORI, op. cit., p. 329.

105 CANOTILHO, op. cit., p. 288.
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poder é exercido de forma limitada pelo ordenamepiddico vigente, dispondo,
principalmente, de um lado, a forma de atuacdostad®, suas fungdes e seus limites; e de
outro, as garantias e os direitos fundamentaisratgiduos. Assim, tanto o Estado, como os
cidadaos deste, estdo submetidos a ordem juridicBsthdo, ou seja, ao Direito vigente.
Dessa forma, o principio basico fundamental dodestie Direito € a proibicdo de qualquer
forma de arbitrio no exercicio dos poderes publiogsituidos, bem como a garantia dos

direitos fundamentais dos individuos perante essam Estado.

Canotilho, ao analisar o Estado de Direito, propde analise inversa, ou seja, a
compreensdo do que seria um Estado de N&o Dié€iRara isso, o autor entende que trés
idéias bastam para a caracterizacdo do que serkstado de n&o Direito: “(1) é um Estado
que decreta leis arbitrarias, cruéis e desumagpé; fm Estado em que o Direito se identifica
com a “razdo do Estado” imposta e iluminada porefel’; (3) € um Estado pautado por
radical injustica e desigualdade na aplicacdo deidr.1°’ Dessa forma, num Estado de n&o
Direito, ele, o Estado, se entende desvinculadguddquer limitacdo juridica para as suas
acOes e pretensfes, enquanto que para o indivedtucenonhece nenhuma esfera liberdade e

protecao juridica.

As instituicBes totalitdrias sdo demonstracfeshelgacdo do Estado de Direito no
sentido que se entende contemporaneamente, ou ssgjam Estados de N&o Direito,
principalmente se tivermos a pretensdo da conjugdedstado de Direito, com um Estado
Democratico. Os exemplos podem ser encontradosegaoses nazi-fascistas, onde o Estado
ndo era limitado pelo Direito, pelo contrario, aazbes de Estado” eram transcendentes ao
Direito. Nos Estados totalitarios como os naziifss, os direitos dos individuos firmados
na dignidade da pessoa humana eram obrigados a esguBo aos “interesses de Estado”.
Nesses casos, 0 Estado é encarado como uma realdade auto-justifica, ndo necessitando

de legitimacao, muito menos, uma legitimacao deétimer.

Assim, aquelas instituicbes totalitarias, como nazi-fascistas sdo exemplos da
antitese do Estado de Direito, caracterizando-sedéstado de N&o Direito, da auséncia de
uma realidade de Direito. Ndo que o Estado se ceenplesse na situacdo de nao Direito,

106 para os limites desse trabalho, ndo serd analismgiomais profundidade esse conceito, limitandoess
conceitos e exemplos utilizados por Canotilho, camabjetivo de apresentar o seu contraponto, cj sej
Estado de Direito.

107 CANOTILHO, José Joaquim Gomesstado de direito -Cadernos Democraticos. Lisboa. Editora Gravida.

1999.
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pois se entendiam sob o manto do “Estado de Difatsrista” ou um “Estado de Direito
Nazista”, Os Estados nazi-fascistas, compreendamiver sob uma ordem juridica vigente,
ou seja, um “Estado legal”, porém, essa legalidadetdo-somente, o “Direito do Estado”.

No Estado de Nao Direito falta, portanto, além egitimidade desse Estado para
editar leis, a sua prépria subordinacdo as leis eglia. Nesse sentido, Gustav Radbruch
entende que no Estado de Direito, cabe ao Estagtimente a ele, por questdes de garantia e
seguranca juridica, a criacao e edicao de leis,dmno sua final interpretacdo e aplicacdo no
sentido interpretado. Porém, esse mesmo Direitmlarpelo Estado deve ser o seu limitador,

ou seja, o Estado deve estar subordinado as ssias le

Mas, se esta garantia de seguranca juridica é ansitai o fundamento e o titulo
justificativo do poder dos governantes para furglariar o Direito, € conveniente
agora notar que séo ainda essa mesmo garantia enesma seguranca juridica que
devem afinal servir também de limites a esse mgsooer. Efectivamente, sé por
via da obrigatoriedade de suas leis e da certegsadebrigatoriedade, é que o
Estado tem o poder legislati¥e.

Portanto, a promessa e a expectativa de que ddEstmmbém se sujeitara e cumprira

as leis que legislativamente pode criar, € quadhessa condigdo de fundador e criador do

Direito, num Estado de Direito. Assim, o Estad@gago e limitado pelo seu préprio Direito.

Porém, a prépria capacidade criativa do Direitqaal o Estado também se sujeitara,
precisa estar amparada e limitada por regramentdtério proprio, para que possa ser
compreendido como o Direito de um Estado de Dir&itdre esses critérios esta a separacao
dos poderes de Estado, fazendo com que, em regjer que aplica o Direito no Estado,
Nao seja 0 mesmo que O criou, 0 que tem a Ultimavi@ana sua interpretacdo. Caso

contrario, tem-se um simulacro de Direito, e unafistde Nao Direito.

Canotilho, na sua analise sobre a tentativpedestroikade formacdo de um Estado de
Direito, destaca o que lhe faltou e, a0 mesmo termipw 0 que entendo por essencial de um
Estado de Direito: “a separacédo de poderes, a tyada direitos e liberdades, o pluralismo
politico e social, o direito de recursos contrasalsude funcionarios, a subordinagéo a lei

constitucional, a fiscaliza¢&o da constitucional@ldas leis®®

Inversamente ao Estado de N&ao Direito, o EstadoDdleito como forma de

108 RADBRUCH, GustavFilosofia do direito Trad. de Luis Cabral Moncada. Coimbra, Arménioatlim Editor.
6. ed. 1997. p. 355.
109 CANOTILHO, op. cit.
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organizacao politica e juridica, se sedimentou nessjvamente, num paradigma juridico,
politico, cultura e econémico, alicercando-se nsigdos ocidentais, conforme as condicdes e
circunstancias concretas de varios paises eur@panericanos. A Inglaterra forjou a ideia da
regra do Direitorule of law), a Franca produziu a exigéncia de um Estadogigidade Etat
légal), a Alemanha construiu a ideia do Estado de Dir@lechtsstadf e os Estados Unidos

criou o Estado constitucional.

O Estado de Direito identifica-se, assim, com asobdacdo dos ideais liberais
burgueses!® Tais ideais conseguiram institucionalizar-se erselevados a efeito no modelo
de Estado Liberal, caracterizado para dar contaretensdes de submeter o Estado aos
critérios proprios do Estado de Direito, ou sejaculado e pautado a lei.

Dessa forma, o Estado de Direito, de cunho lib&alportanto, caracterizado
principalmente, pela limitacdo do poder do Estadoesse caso, submetido aos limites legais,
e 0 respeito aos direitos de liberdade do individgsim, foi da oposi¢do travada, na Idade
Moderna, entre a liberdade do individuo e o absosha do Estado monarquico, que nasceu a

nocéo do Estado de Direito.

Modernamente, a nocdo de Estado de Direito eslaciorada ao Estado
Constitucional. Conforme Canotilho, essa ideia Spupde a existéncia de uma Constituicdo
normativa estruturante de uma ordem juridico-narradtindamental vinculativa de todos os
poderes pubicost! Portanto, uma ordem juridica dotada de supremaciaupremacia

constitucional.

O Estado de Direito Constitucional, dessa formguii@do por uma série de principios
e subprincipios que o norteiam. Entre esses, @gastae o0 principio da legalidade na
administracéo publica, os principios da segurangai¢a e da protecdo da confianca dos

cidadaos, o principio da proibicdo do excessojripio da protecdo juridica e das garantias

110 A submissdo do Estado ao Direito é resultado easlugdes burguesas do século XVIII. Tais Revolacde
surgiram e ganharam forca por oposicdo ao abswlotisom o objetivo de submeter o Estado, através de
seus governantes a vontade e aos limites da lebniuista e manutencdo da liberdade individual, em
oposicao ao poder absoluto do Estado, foram asigsabandeiras do liberalismo. Tais objetivos janera
preconizados por Locke, ao defender que: “(...)ndonaos homens constituem sociedade abandonando a
igualdade, a liberdade e o poder executivo do estednatureza aos cuidados da comunidade para que
disponha deles por meio do poder legislativo dedaceom a necessidade do bem dela mesma, fazem-no
cada um com a intencdo de melhor preservar a pripréa sua liberdade e propriedade”’LOCKE, John.
Segundo tratado sobre o govert88o Paulo: Martin Claret, 2002. p. 94

111 CANOTILHO, op. cit., p. 245-246.
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processuais!?

Assim, pode se entender que as caracteristicasimportantes do Estado de Direito
sao: o primado da Constituicdo como norma fundamheotrteadora e limitadora do Estado e
garantidora dos direitos do cidadao, a unidadeegiinade do ordenamento juridico dentro
de um Estado nacional soberano, a divisdo dos @edkr Estado, a igualdade dos cidadaos
perante a lei, o reconhecimento da inalienabiliddaie direitos fundamentais civis, politicos,

sociais e culturais.

Portanto, contemporaneamente, 0s principios e eslgue alicercam um Estado
subordinado ao Direito é a do Estado ConstitucidadDireito Democratico e Social.

1.2.3.3 Estado Social

Apés um processo de consolidacdo do Estado detd)isbmetendo, portanto, o
proprio Estado ao Direito como uma de suas priigigaracteristicas e fundamentos,
afloraram novas versdes desse mesmo Estado, satadapperder as condi¢cbes de ser um
Estado de Direito. O Estado de Direito, na consghb® dos ideais liberais, que se
consubstanciaram, principalmente nas caractesstiea liberdade ao cidaddo e limites e
controle legal sobre o Estado, assentou um modeioalista de legalidade, a servico dos

interesses da burguesia emergente daquele peligidado.

Assim, o Principio da Legalidade, contendo a afg@oada liberdade individual como
regra geral a ser observada pelo Estado, era aeyfante de todas as obrigacbes de um
Estado de Direito. A lei passou a vincular o Estapee passou a ndo poder exigir, por parte
dos individuos, condutas que ndo estivessem forembrprevistas em lei. Essa mesma lei
também submetia as funcdes do Poder Judiciaricedmgdo-o de impor san¢des, sem a sua

expressa tipificacao legal.

Vé-se, portanto, que a igualdade formal, princigeltae perante a lei e o Estado, € o
principio informador do Estado de Direito de curitieeral, pois a criacdo das leis, sua
interpretacdo e aplicacdo, devem ser iguais pd@stos individuos, proibindo dessa forma o

arbitrio do Estado, considerando todos os seus@®denstituidos, contra o cidadao.

112 CANOTILHO, op. cit., p. 256 et seq.
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O Estado de Direito, conforme Canotithd traduzido doRechtsstaatdo Direito
alemdo, apareceu inicialmente no século XIX, dedtroconstitucionalismo alemao, tendo
como caracteristicas um Estado liberal, limitadiefesa da ordem e seguranca publicas; sem
qualquer intervencdo nas questdes econdmicas aisdiciando estas sob o dominio dos
mecanismos da liberdade individual e da liberdaglea@hcorréncia; a garantia dos direitos
fundamentais decorrentes do respeito de uma esfdiberdade individual, sendo a liberdade
e a propriedade direitos inalienaveis do individpodendo tais direitos somente sofrer
eventual intervencdes por parte da administraca@maqu isso fosse permitido por uma lei
aprovada pela representacao popular; a limitacaestido pelo Direito teria de estender-se-
ia ao préprio governante, estando este submetalonesma forma, ao império da lei; e os
poderes publicos, deveriam atuar nos limites ingsogiela lei, nas areas de defesa e
seguranca publicas, respeitando dessa forma, osigds da legalidade, da liberdade

individual e da propriedade privada

Porém, novos ideais e novos interesses passasxigiauma nova conformacao do
entdo Estado de Direito. Tais interesses, oriupdiogipalmente de parte da classe operaria,
por ocasido da Revolucdo Industrial e da criacdexgansdo de nucleos urbanos, que
passaram a produzir e a demonstrar graves desagigsldna nova realidade social que
emergia, passou a exigir do Estado novas atuagiesn@o estavam presentes nos ideais
liberais originarios. Essa nova realidade, conjdganecessidades, interesses, e uma nova
exigéncia de atuacdo do Estado, produziu pretemségsiais de igualdade que até entdo ndo
se mostrava presente na igualdade meramente fdafpied, do modelo liberal.

Portanto, a liberdade negativa, garantida peladestle Direito, de cariz liberal, ja ndo
bastava para atender as novas demandas que sehampao Estado. O que faltava para que
o Estado fosse além da igualdade juridica, foroh@lEstado Liberal era a sua atuagdo com

um carater igualitario e democratico, a busca deésfaaer um ideal que pretendia a

113 CANOTILHO, op. cit., p. 96-97.

114 E nesse sentido que Paulo Bonavides, ao analigastado de Direito como guardido das liberdades
individuais ensina que este sofreu grande infleédai classe burguesa, principalmente quando ddlRé&eo
Francesa de 1789. “A burguesia, classe dominageneipio e, em seguida, classe dominante, formakou
principios filosoéficos de sua revolta social. Hjttaantes como depois, nada mais fez do que gadelas
doutrinariamente como ideais comuns a todos os opeges do corpo social. Mas, no momento em que se
apodera do controle politico da sociedade, a bsigug se ndo interessa em manter na pratica a
universalidade daqueles principios, como apanagitodos os homens. Sé de maneira formal os sustenta
uma vez que no plano de aplicagdo politica elesosservam, de fato, principios constitutivos de uma
ideologia de classe”. BONAVIDES, Pauldo estado liberal ao estado socidl. ed. Sdo Paulo; Malheiros,
2004. p. 42
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equalizacdo econdémica e a disponibilidade de opolades a todos os individuos. Com isso,
o Estado sofreu uma forte tentativa de alterag@iayés do que se chamou de Estado Social.
O Estado Social representou uma profunda transf@onastrutural em comparagdo ao

Estado de Direito liberal.

N&o obstante, é importante salientar que o EsBabial, embora tivesse a pretensao
de alteragcGes estruturais em favor de uma igualsialotancial, sempre manteve a sua adeséo
ao sistema capitalista, jamais se afastando deleatio inicial, em relacdo a manutencao dos

direitos a liberdade individual formal, e o dire#@ropriedade privada.

Conforme Ferreira Filfd®, o principal documento da evolugdo dos direitos
fundamentais para a consagracdo dos direitos ecoo®ne sociais foi a Constituicdo
Francesa de 1848. Depois outras duas Constitug@edestacaram por tal pioneirismo, a
Constituicdo mexicana de 1917, que prescrevia alduritos sociais, e a Constituicdo alema
deWeimar (1919)que instituiu novos parametros para o Estadogawarpelo espirito social,
como os direitos relativos a educacao, a propresdatrabalho, a previdéncia social e outros.
Assim, o Estado Social caracteriza-se pela afirmdgd direitos econémicos, e pela busca da
concretizacao dos objetivos da justica social,geesensdes de conformacéo do Estado foram
denominadas d¢/elfare State

Dessa forma, surgiram as novas versdes e desdemi@ndo Estado de Direito,
passando de um Estado de Direito versado no mdibbel@l burgués — tendo a liberdade
formal do cidadao, e o afastamento, controle ddigdo legal imposta sobre o Estado — para o
Estado social ou de bem-estar-social — pautadofipsre aspectos materiais, até entéo
ausentes das exigéncias ao Estado — e depois,op&istado Democratico de Direito,
acrescendo ao Estado a necessidade de sua leditimatravés de um processo de
participacdo do cidaddo de forma mais ampla pdsstemsubstanciado na democracia
moderna. Portanto, o Estado Democratico de Dirmto seu fundamento na soberania

popular.

115 FERREIRA FILHO, Manoel GongalveBireitos humanos fundamentai. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2004. p.
45
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1.2.3.4 Estado Democratico de Direito

Como se pode ver, apenas o Estado de Direitoem@entido formal, ndo conseguiu
evitar o surgimento e manutencdo por muito tempandstuicdes totalitarias; impedir a
ocorréncia de duas grandes guerras mundiais; & evilagelo da miséria, da intolerancia e

da perversidade.

Da mesma forma, o Estado Social, embora tenhafismghd um grande passo
evolutivo da sociedade, também ndo conseguiu resolproblema da profunda concentracéo
do poder politico, muitas vezes exercidos atrawsedimes politicos ilegitimos, de cunho
totalitario ou despoético. Dessa forma, o Estadoighondo conseguiu ser suficiente para
atender um essencial fundamento da estrutura qaolitdo Estado, a soberania popular. Por
isso, foi necessario avancar para além do conckitcstado de Direito, agregando um
elemento indispensavel: a democracia como regdisitdamental a legitimidade do Estado,
surgindo assim o Estado Democratico de Direito.

O novo Estado de Direito que surge dessas mazedigiduais e sociais, tem a
necessidade de estar articulado e ser exercideramos democraticos. Essa articulagéo entre
o Direito e o poder do Estado, passou a necess#iabordinacdo ao dominio da legitimidade.
Assim, o moderno Estado constitucional significa quEstado deve ser organizado, exercido

e submetido a ordem democratica.

Vérios sdo os aspectos que podem ser citados ceoessarios, quando se pretende
explicar o conceito de Estado Democratico de Rireifoewenstein, com esse obijetivo,

afirma que:

“la classificacion de un sistema politico como deratico constitucional depende
de la existencia o carencia de instituciones efastipor meio de las cuales el
ejercicio del poder politico esté distribuido erime detentadores del poder, y por
medio de las cuales los detentadores del poden estetidos al control de los
destinatarios del poder, constituidos en detenesdsupremos del podét®,

O principal aspecto do Estado Democratico de Direstaria, dessa forma, nas formas
de distribuicdo do poder do Estado entre os setgdees e nos mecanismos de controle

politico desse poder, por parte dos destinataegselmesmo poder. Ou seja, o poder que 0s

116| OEWENSTEIN, Karl.Teoria de la constituciarBarcelona: ditorial Ariel, 1976. p. 149.
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detentores possuem deve ser, de forma balanceatiabuido e controlado pelo povo,

verdadeira fonte do poder politico instituido.

Na abordagem da questdo relacionada a distrib@gé@mntrole do poder estatal por
parte do povo, quando se pretende tratar de unmd&f®aemocratico de Direito, mostra-se
fundamental e implicitamente presente, aspecto® @exigéncia de que essa distribuicdo e
controle devem ser regidos por normas democragicasiamente estabelecidas, com elei¢bes

periodicas e livres e de abrangéncia universal.

Porém, embora a distribuicdo e o controle do pquditico seja um elemento
fundamental para a caracterizacdo do Estado Detiwacte Direito, ha outros que precisam
ser efetivados, pois considerando a distribuic@orgrole desse poder, por meio do sufragio
periodico e universal, a soberania popular eslanitada a mera escolha dos governantes, ou
seja, a delegacao de poderes por parte dos refagserpara seus representantes, o que na
vida cotidiana do poder pode significar um distan@nto entre 0 representante e 0s
representados de forma irreparavel e prejudicigle inevitavelmente, deturparia a esséncia

da ideia de democracia.

A soberania popular somente pode ser exercidaiaglenitude com uma ampla e
efetiva participacdo do povo nas questdes que eewob Estado, ou seja, as coisas publicas.
Portanto, a participacdo ndo pode ficar limitadsimaples escolha dos representantes, nos
periodos de elei¢cdes. Substantivamente, o exerd&goberania popular somente se efetiva
quando exercida de forma auténtica, concreta etinegi por meio da participacdo
democratica do povo, tanto nos mecanismos de escldh representantes como também,
fundamentalmente, nos mecanismos de criacao eotmulias decisdes politicas, em todos os

aspectos e variacdes possiveis.

E por isso que para Canotilhd, o principio da soberania popular tem varias
dimensdes historicamente sedimentadas: ¢l)dominio politico que ndo pode ser
simplesmente pressuposto ou aceito passivamergeis@rde justificativa, necessita ter
legitimidade; (2) degitimacdodesse dominio politico, que somente pode ter umie fde
derivacdo, qual seja, o proprio povo. Essa legitiipando pode derivar de qualquer outra
instancia que ndo seja o proprio povo, tal como ovndem divina, ordem natural, ordem

hereditaria, etc. S6 o0 povo possui poder real diearrigina a legitimacdo do dominio

117 CANOTILHO, op. cit., p. 292.
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politico; (3) opovo que é, ele mesmo, e somente ele, o titular daraoibeou do poder
politico, o que significa que o poder do povo émihte de outras formas de poder “nédo
populares”, como poderes da monarquia, de classessias sociais previlegiadad;(4) a
soberania popular o povo, a vontade do povo e a formacéo da vorgatieca do povo —
existe, e eficazmente vincula o ambito de uma ordenstitucionamaterialmentenformada
pelos principios da liberdade politica, da iguatdads cidaddos, de organizacdo plural de
interesses politicamente relevantgg@cedimentalmentdotada de instrumentos garantidores
da operacionalidade pratica deste principio; (5)Canstituicdo material, formal e
procedimentalmente legitimada, fornece o planoatesttucdo organizatéria da democracia,
pois é ela que determina os pressupostos e osdirmEEos segundo 0s quais “as decisbes” e
as “manifesta¢cfes” de vontade do povo sdo jurigigaliticamente relevantes.

Assim, as dimensfes da soberania popular desgaasanotilho, sdo formas de
manifestacdo da mesma, bem como necessarias pabilezacdo concreta do principio do
Estado Democratico de Direito, este, como informadoEstado e da sociedade.

Nesse sentido, Morais elenca os seguintes prircigm Estado Democratico de
Direito: (a) Constitucionalidade, vinculado o Estademocratico de Direito & uma
Constituicdo, como instrumento basico da garantigira; (b) Organizagcdo Democrética da
Sociedade, com atores sociais emergentes, somandoss mecanismos tradicionais da
democracia; (c) Sistemas de direitos fundamentaisviduais e coletivos, com o Estado
comprometido com a defesa do respeito e garantidigtadade da pessoa humana, bem
como, da defesa da garantia da liberdade, da gustiga solidariedade; (d) Justica social,
como mecanismo de correcdo das desigualdadegu@pade material, como articulacdo de
uma justica social; (f) Divisdo dos poderes ou fiesgcdo Estado; (g) Legalidade, como
medida do direito, com regras, formas e procediogeqtie excluem o arbitrio; (h) Seguranca
e Certeza Juridic&s.

E por isso, que quando o Estado agrega o caratesaiético, assumindo a feigéo de
Estado Democratico de Direito, ja ndo Ihe bastaodeto do Estado de Direito que limita e
regula a atuacdo estatal, nem o modelo de Estacial $oe adapta melhorias as condi¢ées

sociais existentes; ele objetiva a superacédo desseslos, assumindo, principalmente com o

118 Significa também a necessidade da legitimag&o deittica efetiva para o exercicio do poder, poiswopE o
titular e o ponto de referéncia dessa mesma legitiim. Dele vem a legitimagéo e a ele deve se razmz
119 MORAIS, op. cit., p. 75.
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principio da igualdade material, a pretensédo dasteamacédo da realidade na busca de uma

efetiva justica social.

Nesse sentido € fundamental a compreensao de Gagado Democratico de Direito
somente pode ser considerado como efetivado quseaoostram presentes — mais do que
NOS COMPromissos que 0 Mesmo assume, mas nas ess @ncretas — 0 respeito, a
protecdo e a garantia dos direitos humanos de famvarsal. Assim, o Estado Democratico
de Direito se realiza com a institucionalizacdgdder popular de forma soberana, utilizando
mecanismos, nado somente formais, mas materialmegiimos para esse exercicio
democrético, na busca da concretizacdo de umadsaigejusta e solidaria, que respeite,
proteja e garanta a dignidade da pessoa humaaag¢sitda realizacdo material dos direitos

fundamentais. E nesse sentido que Streck, enterade q

“O Estado Democrético de Direito, ao lado do nudlberal agregado a questao
social, tem como questdo fundamental a incorporagf@tiva da questdo da
igualdade como um conteddo proprio a ser buscad@ngja através do
asseguramento minimo de condicbes minimas de vidacidaddo e a
comunidade.

Portanto, nesse entendimento, o Estado DemocrdéicDireito, indissociavelmente
ligado a realizagdo dos direitos fundamentais, compte-se a garantir a efetivagcdo de uma

vida minimamente digna a universalidade dos cidad@ois portador do compromisso

constitucional de realizacao efetiva do Estado&oci

Assim, resta claro que o Estado Brasileiro, poiona® pacto constitucional travado
na conjugacao das forgas sociais atuantes, oplauspperacao tanto do Estado Liberal de
Direito — que se institucionalizou apdés o triunfo lwlrguesia sobre a classe privilegiada do
antigo regime — bem como do Estado Social de Direibnde o Estado toma uma postura de
abandono da posicao abstencionista, passandorarimas relacdes sociais e econémicas da
sociedade, passando a ter um papel decisivo naigiode distribuicdo de bens — para a

adocéo do modelo de Estado Demaocratico de Direito.

Na opc¢ao desse modelo, a Constituicdo, compronassad a realizacao dos direitos
fundamentais, consubstanciado numa postura diggeisando implementar na sociedade
niveis reais de igualdade, tanto individual comeiadmente, passa a ser uma forma

privilegiada de instrumentalizar as ac6es do Estexobjetivo de concretizacdo das funcdes

120 STRECK, op. cit., p. 35.
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sociais impostas ao Estado e ainda ndo cumpridasmAa Constituicdo Democratica deve
informar, dirigir e instrumentalizar as acfes ddads, através da Administracdo Publica

institucionalizada.

Dessa forma, todas as acoes, estatais ou sodiaimatdas e dirigidas pelo Estado,
devem ser norteadas por esses principios balizaddos rumos a serem seguidos e
perseguidos. Assim, os principios do Estado Dentioorde Direito, compromissados com a
dignidade da pessoa humana, e a concretizacaeeefiets direitos fundamentais, devem ser o
fecho eficaz, dando a conclusao final na intergéeiale todos os demais principios e normas
constitucionais ou legais do sistema juridico beasi. Portanto, como ja dito anteriormente,
a interpretacéo e aplicagéo do Direito, constito@ice infraconstitucional, deve assumir um
novo papel frente ao Estado Democratico de Dirgiggndo a efetivacdo das promessas nao
cumpridas e a superacao da divida social histueao pacto constitucional comprometeu-se

em resgatar.

N&o pode ser diferente, portanto, quando se comgeeese interpreta e se aplica os
principios constitucionais que devem nortear a Adstriacdo Publica do Estado Brasileiro.
Assim, o Principio da Eficiéncia deve ser compradmde aplicado a partir dessa
interpretacdo, ou seja, norteado e informado petoxipios assumidos e compromissados

pelo Estado Democrético de Direito.

1.2.4 Principio da Eficiéncia

A forma da presenca e intervencdo do Estado needsae tem-se mostrado ser
assunto de muitas e variadas posicoes, fazendo queno Estado passe por varias
transformagdes e assuma, com isso, as mais Vvariéelgées, desde um maior
comprometimento social (Estado Democratico-Social)um maior liberalismo (Estado
Liberal) e vice-versa. Essa variacdo de posicaongpoometimento conduz também a uma
variacdo na constituicdo da prépria forma e congdosadministrativa da maquina estatal:

ora maior, mais centralizada e burocratica, oraamenais descentralizada e flexivel.

A sociedade moderna e, ora globalizada, exigestiadg, por um lado, uma crescente
protecdo social de seus cidadaos, frente a umargaridgica da economia liberal de mercado

gue privilegia os mais fortes e concentra a repadajuzindo com isso, uma imensa massa de
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excluidos e necessitados de protecdo; e por ayiey, um Estado reduzido e enfraquecido,
oportunizando uma cada vez maior presenca do neereadassuntos que antes eram do

préprio Estado.

Essa “necessidade” da redefinicdo do papel dod&stambalados pelos ventos
neoliberais que varreram o mundo no final do midépassado, também atingiu o Brasil,
ficando, nessa perspectiva, ao Estado as atividdelésteresse publico essenciais como a
saude, assisténcia social, educacao e outras gamder desenvolvidas de forma isolada ou
subsidiaria com a iniciativa privada; ficando amdes, que sdo economicamente exploraveis,
ao mercado, devendo o Estado apenas ingerir eéeberale forma suplementar, quando
deficientes.

Esse novo paradigma fez com que o Estado Brasiteimbém passasse por reformas
gue foram propostas principalmente no Plano DirdenReforma do Aparelho do Estado,
proposto pelo Ministério da Administracdo e da Re#pdo Estado — MARE, aprovado em
21 de setembro de 1995, que objetivava tornar anéstracio publica mais eficient€: Uma
das consequéncias do plano diretor da reforma dad&sfoi a aprovacdo da Emenda
Constitucional n® 19/98, que introduziu, entre asitalteracdes, o Principio da Eficiéncia no
rol dos principios constitucionais que devem norteaadministracdo publica, a par dos
Principios da Legalidade, Impessoalidade, MorakdadPublicidade, que ja constavam na

Constituicdo Federal Brasileira, desde sua prongélgaem 1988.

Pode-se afirmar, numa forma muito simplificadagponéo incorreta, que a eficiéncia
determina o alcance de um resultado maior (tanteemtido quantitativo como qualitativo)
com menor custo, ou seja, fazer mais e melhor cemom N&o significa necessariamente, a
reducdo dos recursos econdémicos disponiveis panasea de determinado resultado, mas

sim, o alcance de um maior e melhor resultado coreaursos econémicos que se dispde.

121 Embora, mereca destaque que essa ndo foi a miremtativa de desburocratizacdo na histéria da
Administracdo Publica brasileira. Em julho de 1978 instituido o “Programa Nacional de
Desburocratiza¢gdo”, que teve como objetivo a siiivplfdo e a implementacdo de uma maior dindmica no
funcionamento da Administracdo Publica Federal @@mln programa tivesse por objeto a Administracéo
Federal, 0 mesmo teve adesao de grande parte thmtoEsnembros e dos grandes municipios do pais). As
metas desse programa eram: reduzir a interfer@iacfaoverno nas atividades desenvolvidas pela tiiaia
privada, e melhorar o atendimento aos usuarioseinscos publicos. Na ocasido foi criada a “Seciaetie
Modernizacdo e Reforma Administrativa, tendo, iesla surgido a figura do Ministro da Desburocraéza
Ainda em outubro de 1964 foi instituida a Comis&Z&pecial de Estudos da Reforma Administrativa —
COMESTRA,; os estudos realizados por essa comisgémrmn influéncia na elaboragdo do Decreto-Lei
200/1967. In: BRASILPrograma Nacional de Desburocratizac@®rasilia: Secretaria de Modernizacao e
Reforma Administrativa — SEMOR, 1982.
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Porém, dentro da ldgica liberal, eficiéncia do HEstaignifica fazer mais com menos,
ou seja, defende um Estado pequeno, “enxuto”, dolsomente para aquelas funcbes que
efetivamente ndo podem ficar totalmente a mera@idativa privada. Por outro lado, numa
visdo mais social ndo € possivel dizer que o Ed@moque ser pequeno e de costas para as
necessidades fundamentais da populacdo, ao contariEstado precisa ter condicbes

econdmicas e estruturais para responder as demsoalas que a realidade social Ihe impde.

Assim, um Estado socialmente comprometido, maite fawom mais condicbes de
responder as necessidades béasicas da populacdosigriifica necessariamente estado
ineficiente e o contrario também é verdadeiro: tadis pode ser suficientemente capaz, com
estrutura e condigcbes econdOmicas para atender amndas sociais, principalmente,
considerando as demandas do Estado Brasileiroteqneuma imensa divida social, cuja
ConstituicAo comprometeu-se em resgatar, ou sejagfetivo compromisso com saude,
educacéo, assisténcia social e tantas outras rEmss basicas da populacdo, que pudessem
proporcionar uma emancipacao cidada, e mesmo assiraficiente. Por outro lado, o Estado
pode ser extremamente pequeno, voltado inteiransgalesejos do capital e da iniciativa

privada, e ser ineficiente.

1.2.4.1 Um Estado Eficiente

Por isso, € fundamental que se tenha presentebjei® se esta a analisar. Quando se
fala em eficiéncia, no sentido amplo, pode se eftlndo, entre outros aspectos, de
eficiéncia administrativa, econdmica e técnica. daeforma, a verificacdo da eficiéncia
precisa considerar tanto os aspectos quantitatmo® os qualitativos, para demonstrar a real
utilidade do servigo para os seus titulares e umsiaAssim, quando falamos de eficiéncia,
precisamos, em primeiro lugar, saber se na sudeg#ial € necessaria a verificacdo de sua
eficiéncia também no aspecto qualitativo, ou nostébao atingimento da eficiéncia
quantitativa. Assim, é preciso indagar: basta oltado da equacao: “mais por menos”, ou de

“mais e melhor, pelo menos possivel”.

Respondidas as questfes quanto aos aspectodaiuatie qualitativos, é necessario
lembrar a quem interessa essas respostas. A qten@ssa que 0S Servicos sejam prestados da
forma mais econdmica, com maior eficiéncia? Sespasta a essas questdes atingir uma
parcela dos interessados, ou seja — se a respmstaofsentido de em se tratando da
administragdo publica — uma parcela de pessoasripotbs dizer que a administracao
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publica deve ser eficiente para atender os intesedaqueles que dela fazem parte, ou dela de
alguma forma tiram proveito, seja diretamente alir@iamente; como por exemplo, a nefasta
guestdo do patrimonialismo, conforme anteriormesstitidado. Dessa forma teremos uma
maquina publica que é eficiente, para uma parcelpassoas, que usam dessa eficiéncia

estatal de forma ilegitima e nefasta, preocupad@sonente com o interesse proprio.

Porém, nem so6 dessa forma usurpada € que umagdecpessoas pode fazer uso dos
servicos prestados pelo Estado de forma eficiéhtEstado pode prestar servicos de forma
extremamente eficiente, tanto no aspecto da quidjdguanto da eficiéncia econbmica, e tais
servigos atenderem apenas a uma parcela da popuEag@mplo disso poderia ser uma boa
unidade de saude publica, onde os servigos segstagos com 6tima qualidade, porém, com
capacidade de atendimento limitado a uma pequertelpados necessitados. Nesse caso,
teremos um atendimento eficiente, cujo recebimdatpele servigo por parte da populacéo e
legitimo, porem deficitario em relacdo ao alcane@dmero de pessoas que necessitam desse

atendimento, ou seja, de usuarios que tem acesssea&ficiente servigco publico.

Pode-se, ainda, concluir que os servi¢os prestdeesm ser eficientes, atingindo a
totalidade das pessoas interessadas que dele iteeoessl seja, um atendimento universal.
Assim, em se tratando de eficiéncia da Administiaeéblica, pode-se dizer que o Estado
deve ser eficiente em relacdo a totalidade dosd&ama que dele necessitam, mesmo que
potencialmente. Dessa forma, a resposta a quesiacada pode ser no sentido que a
eficiéncia estatal, ou seja, 0s servicos publicasaEstado oferece (ou deve oferecer) devem
ser prestados de forma eficiente, tanto quant#tatiomo qualitativa a universalidade das

pessoas que dele necessitam.

Analisando as questdes e as possiveis respostaa asiocadas, se poderia ainda ter
outras, como a que pergunta sobre o que se erpenden Estado eficiente, ou ainda, o que é
uma administracdo publica eficiente. Talvez a nrellesposta a essa questdo poderia ser
retirada da propria Constituicdo Brasileira, quialeslece entre outras coisas, conforme ja
verificado anteriormente, ser o Brasil um EstadonDeratico de Direito, que deve respeitar

acima de tudo a dignidade da pessoa humana eettosliundamentais.

Sendo, portanto, o Brasil um Estado Democratic@ideito, deve em primeiro lugar
estar subordinado ao Direito, e, portanto, as nersugeriores de Direito, que emanam da
propria Constituicdo e dos principios norteadoisssa mesma linha, sendo um Estado
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Democrético de Direito, e estando sua fonte primabmde Direito na Constituicdo, deve se
observar a prescricao constitucional, de comprantss o resgate da histérica divida social,
tendo como principios balizadores o respeito aidigte da pessoa humana e os direitos

fundamentais.

Assim sendo, poderia se concluir que no caso dadBdBrasileiro, a observacéo do
Principio da Eficiéncia ndo pode prescindir da olesgio de alguns critérios fundamentais,
como 0s aspectos tanto quantitativos como qualisitida eficiéncia, bem como, que o
alcance dos servicos prestados de forma eficiemte dtingir a universalidade das pessoas
gue dele precisam. Portanto, a eficiéncia do EsBrwsileiro somente pode ser atingida
mediante a prestacdo de um bom servico publicota@idade das pessoas que deles
necessitam. Tais critérios minimos seriam, portamtgprescindiveis para se definir um

Estado eficiente, considerando os preceitos datan&o Federal Brasileira.

Assim, na atividade do Estado, o Principio da Eficia ndo pode ser entendido como
a subordinacédo da atividade administrativa a sism@eionalidade econdmica, que busca o
lucro e a acumulacéo da riqueza como fim ultimsddesentido também € o entendimento de

Marcal Justen Filho que diz:

A eficiéncia administrativa ndo é sinbnimo de éfiia econdmica. Numa empresa
privada, a autonomia autoriza organizar os fatdeeproducéo segundo finalidades
buscadas egoisticamente pelo empreséario — o quazajtinclusive, a privilegiar a
busca do lucro. Ao contrario, a atividade estagaleda traduzir valores de diversa
ordem, ndo apenas aqueles de cunho econdfico.

Dessa forma, a eficiéncia na Administragdo Pubfftqaecisa ser compreendida sob os
principios da supremacia e indisponibilidade dergdse publico, imprescindivel, portanto,
que a interpretacédo se faca sob a otica do intefEdslico e ndo do mercado. Uma atuacéo
eficiente necessita, assim, racionalizar e apraveitmaximo das potencialidades existentes e

disponiveis para alcancar o resultado quantitaigaalitativo mais satisfatorio possivel.

122 JUSTEN FILHO, MarcalCurso de direito administrativissdo Paulo: Saraiva, 2005. p. 85

123 E necessario ter claro que quando se fala em deisgficiéncia na Administracéo Publica, a analie se
restringe ao Poder Executivo, mas estende-se aterd®olegislativo e Judiciario. Em relacédo ao i
de extrema importancia o estudo feito por Alvalip€iOxley da Rocha, onde analisa-se a relacaodtaip
magistratura com os seus problemas, fornecendceatemessenciais para uma reflexdo sobre os mativos
argumentos determinantes do comportamento e da dedmundo que os magistrados apresentam. In:
ROCHA, Alvaro Filipe Oxley daSociologia do Direito — A magistratura no espel8&o Leopoldo: Editora
Unisinos, 2002.
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1.2.4.2 A Positivagao (constitucionalizacdo) dmé&fpio da Eficiéncia

Embora a inclusdo do Principio da Eficiéncia nansfituicdo Brasileira a partir da
Emenda Constitucional n°® 19/08, tal principio nda estranho no ordenamento juridico
brasileiro. A reforma administrativa de 1967 apnowoDecreto-lei n® 200/67, ainda em vigor,

sujeitando a Administragéo indireta ao controlefiiciéncia administrativa.

Portanto, o principio que foi erigido a categoreapincipio norteador da atividade
administrativa, jA estava presente em nosso ordamam pois estabelecia, através do
Decreto-lei n°® 200/67, que toda a atividade da Adstracdo Federal deveria se submeter ao
controle de resultados (art. 13 e 25, V), fortablce o sistema de mérito, em relacdo a
utilizacdo e aplicagcdo dos recursos publicos @%t. VIII), sujeitando a Administracédo
indireta a supervisdo ministerial quanto a efid@nadministrativa (at. 26, Ill) e,
recomendando a demissdo ou a dispensa de servicomgzovadamente ineficientes ou
disidiosos no cumprimento de suas atribuicOes, ccoré verificacdo e apuragcdo em

procedimento administrativo proprio (art.100)

Assim, ndo houve novidade na inclusdo daquelecipim em nosso ordenamento

juridico, pois 0 mesmo ja existe ha muito, comaowmede natureza infraconstitucional.

E nesse sentido que Vanice Lirio do \Efleao comentar as criticas advindas pela
introducdo desse principio na literatura constitoal entende que tal oposicado se deu pelo
entendimento de que a explicitacdo do PrincipioEfieiéncia foi identificado como um
predicado indispensavel ao agir do Estado, umaraigbacao, reforcando algo que ja seria
implicito na propria ideia de uma gestdo que saweanteresse publico. Nao é diferente
também o entendimento de Pereira JdAiogue identifica essa explicitacdo constitucional,
como “...uma figura de estilo, um reforco de lingeim para enfatizar o que ja é inerente a
administracdo publica...”. Lucia Valle Figueiredoegtiona “o que muda com a inclusdo do
Principio da Eficiéncia, pois ao que se infere, s@guranca, a Administracdo Publica sempre

coube agir com eficiéncia em seus cometimentes”.

124 WVALLE, Vanice Lirio do. Direito Fundamental a baalministracdo, politicas publicas eficientes e a
prevencdo do desgovern@evista Interesse Pubicano 10, n 48, mar/abr. 2008. Belo Horizonte: Rgru
2008, p. 90-91.

125 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torrd3a reforma administrativa constituciondRio de Janeiro: Renovar, 1999.
p. 41.

126 FIGUEIREDO, Lucia ValleCurso de Direito Administrativce. ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 63.
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Esse entendimento € pertinente porque a proprisstaicao de 1988, também ja
havia se referido ao Principio da Eficiéncia na Adstracdo Publica. O art. 74, inc. I, da CF
estabelece que os Poderes Legislativo, Executiladeiario, manterdo de forma integrada,
sistema de controle interno para “comprovar a idgdé e avaliar os resultados, quanto a
eficacia e eficiéncia, da gestdo orcamentariantieama e patrimonial nos 6rgaos e entidades
da administracdo federal, bem como da aplicacaoedarsos por entidades de Direito
privado”.

Portanto, embora a EC 19/98 tenha incluido o Rrimcla Eficiéncia junto aos demais
principios norteadores da administracdo publicscrito no art. 37 da CF, essa inclusdo nao
traz nenhuma novidade ao ordenamento juridico lbmasi seja constitucional como
infraconstitucional. Assim, esse fato, por si &6¢ jmotivo bastante para o questionamento da
necessidade e eficacia de sua positivacdo, ou dejaecessidade e do resultado de sua

reinscricdo em nosso ordenamento constitucional.

1.2.4.3 Conceito e Compreenséo do Principio daéffita

O conceito do Principio da Eficiénét§ bem como o seu contetido e resultado pratico
na aplicagdo a Administragdo Publica tem sido motile divergéncias entre diversos
doutrinadores que estudam o assunto. Se ha undentrio que os autores em geral tem em
comum € que ndo ha concordancia em relacdo aoitmweeeficiéncia, pois 0 mesmo se
engquadra como um conceito juridico indeterminadoiando conforme a analise que se faz,

ou se pretende fazer.

Sob uma perspectiva cientifica, uma definicdo dweio de eficiéncia pode ter como
pontos de observacdo: a economia, a sociologidmingtracdo e o Direito. Porém, além da

perspectiva da ciéncia, outros aspectos podem tarerque haja variagdo do entendimento

127 E necessario observar que € comum a utilizagiocdoseitos de eficiéncia e eficacia como sinénimos,
entretanto, é equivocada tal confusdo. Renato L8geko entende que “eficacia estda mais para atos ou
fatos, enquanto eficiéncia esta para pessoasaisio juridicas), mas mantendo-se a idéia da ditengs
efeitos desejados, de cumprimento de metas. (BECRé&nhato Lopes. “Principio da Eficiéncia na
Administracdo Publica’Boletim de Direito AdministrativoSdo Paulo: NDJ, julho, 1999, p. 439.). Alem
desse, por obvio ha varios outros entendimentosesaldistingdo dos conceitos de eficiéncia e dfgac
porém, para fins desse trabalho, entendo por aporima distingdo mais simplificada, onde poderidizer
que enquanto a eficacia tem relacdo com o0 meigefa 0 meio utilizado para a obtencdo de detedunina
fim; 0 meio correto, ou na intensidade correta Eamoducdo do fim pretendido, a eficiéncia teragébd
com o fim, propriamente dito, ou seja, o fim alad® (com a utilizacdo de um meio eficaz) precisa se
eficiente (completo, o mais ideal possivel). Siné#tdo: o fim somente poderd ser eficiente se @ mei
utilizado for eficaz. A eficiéncia administrativaré alcancada quando for atendido o interessecoylgliesse
fim, s6 poderé ser alcangado se utilizado os nefioazes.
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sobre o correto conceito de eficiéncia, como o podpizo valorativo do intérprete, além de
outros aspectos. Assim, é inviavel a pretensdodded® de um conceito padréo e imutavel,

devendo uma definicdo padréo ser convencionadaqumles que a usam.

Emerson Gabard®® faz uma aproximacio da ideia de eficiéncia e dealidie
racionalizagdo da acdo, mas explica que raciomahease sentido, ndo se resume a idéia da
utilizacdo da razéo. Nesse sentido, agir com ratiede ndo significa somente a realizacéo
de uma lucubracéo racional, esse € obviamentessypesto “mas com a incrementacéo de
um elemento mais especifico: a preocupacdo comiar miEminacdo de erros possivel no

processo, tornando-o, nesse sentido, mais efi¢ierhte

Porém, essa aproximacao entre as ideias de eigiérse racionalidade pode chegar
ao ponto em que uma torna-se sinbnimo da outragja a racionalizacdo ao invés de ser um
instrumento, torna-se sinbnimo da propria efici@ntha medida em que ser eficiente (no
caso ser racional) pode se entendido, simplesmemt®) tomar a eficiéncia na qualidade de
objetivo (racionalizar)®3°

Por outro lado, é necessario observar que mesmdosea eficiéncia termo
multifacetado e ambiguo, seu conceito ndo poderestuzido apenas a alguns de seus
elementos. Para Jodo Carlos Lour€itopor exemplo, a eficiéncia pode ser entendida como
celeridade ou como economicidade. A utilizacdo domb dessa forma parece-nos
equivocada, pois seria reduzir o conceito a umidemxtremamente restrito e incompleto,

principalmente em se tratando de analisar a efi@éto Estado, da Administracdo Publica.

H4, e nesse caso parece de forma mais acertagta,tqme a eficiéncia em suas mais

variadas espécies, adjetivando-a, para fins decifispedo. Nesse sentido, Luciano Parejo

128 GABARDO, EmersonPrincipio constitucional da eficiéncia administnadi S40 Paulo: Dialética, 2002. p.
26.

129 Entretanto, observa que assim como os demais $enagos, a expressdo racionalizagdo, é possivel
compreender em varias conotagfes diferentes, poddgpknder, inclusive do critério politico que se,u
como bem observa Alain Touraine: “A racionalizagdoma palavra nobre quando ela introduz o espirito
critico e cientifico nos dominios até entdo coanlob por autoridades tradicionais e a arbitrariedias
poderosos; ela se torna uma palavra temivel, qualedigna o taylorismo e os outros métodos de
organizacao do trabalho que violam a autonomiagmiohal dos operarios e que os submetem a cadéncia
comandos que se dizem cientificos, mas que ndonsfis® do que instrumentos a servico do lucro,
indiferentes as realidades fisioldgicas, psicolagie sociais do homem no trabalho.” TOURAINE, Alain
Critica da Modernidade4 ed., traducao de Elia Ferreira Edel. Petrépgtiges, 1997, p. 99

130 GABARDO, op. cit., p. 27.

131 L OUREIRO, Joé&o Carlos Simdes Gongalves. O ProcautinAdministrativo entre Eficiéncia e a Garantia
dos Particulares — Algumas Considera¢c@detim da Faculdade de Direito da UniversidadeGl@mbra.
Coimbra: Coimbra Editora, 1995, p. 132.
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Alfonso**? fala das seguintes espécies: “eficiéncia operatiyge consiste na realizagéo de
um bom planejamento e formulagdo de metas; “eftc@éadaptativa’, consiste na capacidade
de adaptar a novas necessidades, reformular a rastasormente previstas; “eficiéncia
técnica”, € a relacdo entre os recursos disponiwets resultados buscados; “eficiéncia
econdmicastrictus sensy consiste na relacéo entre o custo e o valoredaltado alcancado;
“eficiéncia econdmica consignativa”, consiste nanétdistribuicdo dos recursos disponiveis;
e a “eficiéncia econémica produtiva”, que é o magmdimento com a utiliza¢do dos recursos

ou minimizacgao dos custos de producéo.

Ha ainda, a especificacdo de “eficiéncia juridicple pode ter varias conotagdes. Para
Campilongd®® refere-se ao sucesso de determinada norma nacébtesos resultados
pretendidos com a sua edicdo. Esse entendimentmrampossa parecer-nos uma confusao
com a eficacia da norma juridica, ndo € o caso. bonaa juridica pode ser eficaz quanto a
sua aplicabilidade especifica, e mesmo assim, nédupir os resultados pretendidos com a
sua edicédo. Explicando melhor: uma norma podeditada, com a pretensédo de que com a
sua observancia (eficacia, portanto) chegue-setérndi@ada alteracdo no comportamento
social; pode ocorrer que tal norma venha efetivaenarser observada, porém, a alteracdo no
comportamento social pretendido ndo venha a océwssim, a eficiéncia juridica esta ligada
ao resultado pretendido, e ndo somente a efica&iaodma, quanto a sua observancia e

aplicabilidade especifica.

Parece-nos que Paulo Modesto sintetiza de forrstamie adequada sua definicdo de
Principio da Eficiéncia, para quem esse principioa éexigéncia juridica, imposta a
administracdo publica e “aqueles que Ihe fazemeass/ou simplesmente recebem recursos
publicos vinculados a subvencéo ou fomento, decatuabnea, econémica e satisfatoria na
realizacdo das finalidades publicas que lhe forariadas por lei ou por ato ou contrato de
Direito Publico”134

Nessa mesma linha é o entendimento de PereirarJaimiarines Dotti, para quem o
Principio da Eficiéncia vincula os gestores puldide “agir mediante acfes planejadas com
adequacao, executadas com menor custo possivetpledas e avaliadas em funcdo dos

132 ALFONSO, Luciano ParejoEficacia y Administracién — Trés Estadiosladrid: Instituto Nacional de
Administraciéon Publica, 1995, p. 97-98.

133 CAMPILONGO, Celso FernandeBireito e DemocraciaS&o Paulo: Max Limonad, 1997, p. 55 et. seq.

134 MODESTO, Paulo. Notas para um Debate sobre o fpitnda EficiénciaRevista Interesse Publico 07.
jul./set. - Sao Paulo: Notadez, 2000, p. 75.
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beneficios que produzem para a satisfacéo do gsemiblico*

Vladimir da Rocha Fran¢&® por sua vez, afirma que “o Principio da Eficiéncia
administrativa estabelece que toda acdo admimstrdeve ser orientada para concretizacao
material e efetiva da finalidade posta pela leguselo os canones juridico-administrativo.";
Medauat®’ entende que o Principio da Eficiéncia agora ino@go no texto constitucional
preconiza a administragdo uma acdo rapida, preeispta a produzir os resultados que
satisfacam as necessidades da populagéo; ja ElmstR@Grau®® analisando a importancia
desse principio, entende que a eficiéncia da Aditnagéo Publica adquiriu uma grande
valoracao, tornando-se um valor cristalizado, péis interessa a sociedade a manutencéo de
uma estrutura ineficiente. A cristalizagéo destervganhou normatividade, transformando-se
em um principio a ser observado por todo o ordentmguridico no que tange a

Administracdo Publica.

E possivel estabelecer que todas essas definic@agendimentos tém em comum a
compreensao que o Principio da Eficiéncia na Adstrisgdo Publica € uma norma juridica
direcionada ao Estado e aos agentes publicos, xgreeen direta ou indiretamente essa
funcéo; que determina, conjugado com os demaisipios da administracdo publica, a busca
do atendimento ao interesse publico, procurand@eemforma mais adequada para alcancar
o melhor resultado com o0s recursos, instrumentoseeanismos de que dispdem, que em
geral sdo insuficientes e aquém da demanda. Pegmpretender fazer uma analise pontual
e mais apurada de todas as definicbes e concegiteseatados, é necessario apenas algumas
observacdes que séo pertinentes para o objetipoedente trabalho.

Inicialmente verifica-se haver por parte de grapaeela dos doutrinadores que falam
sobre o assunto apenas numa tentativa de umagdefiou conceituagdo técnica, sem uma
andlise mais apurada e comprometida em relagcdoeanokados da constitucionalizagcdo do
Principio da Eficiéncia, ou seja, ndo ha, salvceelies, a preocupacdo de uma avaliacdo da

necessidade e das consequéncias da inclusdo degspi@ junto as normas constitucionais;

135 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres e DOTTI, Marines &attb. A licitacdo no formato eletrénico e o
compromisso com a eficiéncia (Projeto de Lei n09, e 2007Revista Interesse Publicano 9, n 44,
jul/ago. 2007. Belo Horizonte: Forum, 2007, p 189.

136 FRANCA, Vladimir da Rocha. Eficiéncia administrati In: Revista de Direito AdministrativaRio de
Janeiro : Renovar, n. 220, abr./jul. 2000, p. 168.

137 MEDAUAR, Odete.Direito administrativo modernoll. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Revista dosuféils,
2007, P. 127

138 GRAU, Eros RobertoA ordem econdmica na constituicdo de 1988ed., Sdo Paulo : Malheiros., 1991,
p.194-196.
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se havera ou néo eficacia desse principio; sesoffados pretensamente pretendidos, poderdo
ou nao ser alcancados a contento; e, para issteaeor que deveria ser feito. Em segundo
lugar, verifica-se em alguns conceitos apresentama confusdo do Principio da Eficiéncia
com outros ja anteriormente constitucionalizadoma sub-principios da imparcialidade e da
neutralidade, que dizem respeito ao Principio doicgtnal da Impessoalidade; ja a
transparéncia € relativo ao Principio da Publicggadmbos principios constitucionais
norteadores da Administragdo Publica. Por fim, &aml& de extrema importancia observar
que o termadburocracia é utilizado por muitos doutrinadores, legisladogesutras pessoas
que estudam, trabalham ou tém qualquer outra elegd a Administracdo Publica, com a
conotacao pejorativa, corriqueira, popular, comudsesindbnimo de formalismo excessivo e
lentiddo, ou seja, apresentando as disfungdes esgjadlas, sem muita preocupagcdo com o
significado técnico que o terntmrocracia® representa.

Feitas tais observagbes, retorna-se a analise rdwigto da Eficiéncia e da
(im)pertinéncia de sua constitucionalizagédo. Algansores entendem queeéiciéncianao
deveria ser um principio constitucional, sendo eame uma faceta ou um subprincipio do
principio daboa administracdoNesse sentido, Celso Antdnio Bandeira de Méflmarece
ser, entre os autores brasileiros, um dos maigierdano entendimento de que embora a
eficiéncia do Estado seja algo mais do que dedejavePrincipio da Eficiéncia “é
juridicamente téo fluido e de tao dificil contrade lume do Direito, que mais parece um
simples adorno agregado ao art. 37 ou 0 extravadarde uma aspiracao dos que burilam no
texto”. Por outro lado, enfatiza que no seu enterdio, o Principio da Eficiéncia é uma
faceta de um principio mais amplo, hd muito, nceibir italiano, ou sejam, o Principio da

‘Boa Administragéo®*!

Nesse aspecto, parece que ha de concordar-se entermlimento exposto. E evidente
que a eficiéncia na Administragdo Publica é algeeelo e esperado por todos os cidadaos,

porém, uma administracdo ndo se torna eficiente, pd@ssara a acontecer uma boa

139 Conforme Max Weber: “Um mecanismo burocrético gigafnente desenvolvido atua em relagdo as demais
organizagdes da mesma foram que a maquina em oels métodos ndo mecanicos de fabricacdo. A
precisdo, a rapidez, a univocidade, o carateratfiai continuidade, a discricdo, uniformidadejgarosa
subordinacdo, a reducdo de friccbes e de custosriniate pessoais sdo infinitamente maiores em uma
administracdo severamente burocratica”. Assim, @dracia prevé a organizacdo de um sistema social
racional, tendo como pressupostos a formalidadémpessoalidade e o profissionalismo, e como
consequéncias desejadas a previsibilidade, maiarate e maior eficiéncia. WEBER, Makconomia y
SociedadMexico: Fondo de Cultura Econémica, 1994. P 10324t

140 MELLO, Celso Ant6nio Bandeira d€urso de Direito Administrativeed. 22, Sdo Paulo : Malheiros, 20086,
p. 117-118.

41 MELLO, loc. cit.
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administracdo motivada por uma imposicao legalfiéiémcia administrativa somente pode
acontecer como resultado de uma boa administracésta s6 acontecera pelo cumprimento
dos ditames constitucionais, que determina ao BdBadsileiro, a busca da efetivacado dos

principios que informam e orientam um Estado Deataxy de Direito.

E, nessa Otica, é preciso ter presente que o EBamcratico de Direito somente se
efetivard tendo na soberania popular e no pactatitocional os limites norteadores do
compromisso de realizacéo efetiva de um Estad@lsgee respeite e garanta a dignidade da
pessoa humana como principio indispensavel e indugle na busca da efetivacdo dos

direitos fundamentais.

1.2.4.4 O Principio da Eficiéncia e o “direito aatadministracao”

Aqui se insere o0 conceito do principio ou do diréi “boa administracdo”. Ou seja, 0
direito que o cidadao tem de ter, por parte dodésta prestacdo de uma boa administracao
publica. Como verificamos acima, Bandeira de Meitaciona o Principio da Eficiéncia ao
“principio da boa administracdo”, ou seja, parae emstor, o Principio da Eficiéncia é uma

faceta do principio da boa administracao, tratadmlpnga data no Direito italiat{a

Entre os doutrinadores que entendem ter a efiei@acadministracdo publica nascida
e estar ligada ao principio da boa administragopém esta Diogo de Figueiredo Moreira
Neto. Conforme Moreira Neto, a conjugacdo do Ppincida Eficiéncia com o da boa
administracdo é resultado de um aplicado trabaldovahguarda da doutrina juridica,
desenvolvida desde meados do século XX, por autcoeso Raffaele Resta e Guido
Falzonem, que defenderam a transcendéncia do tondei poder-dever de administrar,
afirmando pela administracado burocratica, “empeal&d lograr apenas a eficacia juridica,
para estabelecer como um passo adiante, o devsndedministrar, que € hoje respaldado

pelos novos conceitos gerenciais, voltado a efitééda acdo administrativa pablic4®,

Nessa mesma linha, porém tendo como referéncid. @l da Carta dos Direitos
Fundamentais da Unido Européia, solenemente pradamo Conselho Europeu de Nice de
7 a 9 de Dezembro de 2000, Juarez Freitas tratd'Di@ito Fundamental a Boa
Administracdo Publica”. O art. 41 da Carta Europida Direitos Fundamentais prescreve o

142 MELLO, op. cit., p. 117-118.
143 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. A Lei de Respahilidade Fiscal e seus Principios Juriditms.
Revista de Direito AdministrativiRio de Janeiro : Renovar, n°® 221, jul./set. dg02p. 84
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Direito a uma boa administracdo, estabelecend@nisnde como tal: que todos tém direito a
um tratamento imparcial e equitativo, compreendeaddireito de defesa e acesso aos
processos, antes de qualquer decisdo desfavoréaveparte do Estado, cujas decisfes
precisam ser fundamentadas; direito a reparacaaaoos causados pelas instituicdes da

Comunidade Européia; entre outfés.

Com tal inspiragdo, Freitas sintetizou o conceal® direito fundamental a boa
administracdo publica, como “o direito a adminisi@a publica eficiente e eficaz,
proporcional cumpridora de seus deveres, com teméspia, motivacdo, imparcialidade e
respeito & moralidade, a participacdo social eeaglesponsabilidade por suas condutas
omissivas e comissivas?®> Com essa sintese conceitual, o autor pretendareset que ha
um somatorio de direitos subjetivos do cidadéojugados com deveres correspondentes do
Estado, que ndo admitem uma pratica antijuridicanéecia, tanto dos administradores

publicos como dos controladores da administractiqai*®

Dentro do direito fundamental a boa administragédlica, albergam-se varios
direitos fundamentais (a) o direito fundamentaldenimistracdo publica transparente; (b) o
direito fundamental & administracdo publica diatdgie o direito fundamental a
processualizagdo administrativa; (c) o direito faméntal & administracdo publica isonémica
ou imparcial; (d) o direito fundamental a admiraséio publica proba, que veda condutas
eticamente nao-universalizaveis, omissivas ou @was, inequivocamente desonestas; (e) o
direito fundamental a administracdo publica efitgefrespeitadora da compatibilidade entre
0S meios empregados e os resultados pretendides)z érespeitadora da compatibilidade
entre os resultados efetivamente alcancados e osumdeis objetivos tracados pela
Constituicdo) economicamente ciosa, fiscalmentgoresavel e redutora dos conflitos

intertemporai¥"’.

Vanice Lirio do Valle lembra que no Direito Brasib os principios constitucionais
que devem nortear a Administracdo Publica permi&teacdo de um direito fundamental a

boa administracdo publica, que transcende inclusivpie dispdem a carta de Nice sobre

144 Conselho da Unido Européiaarta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeianotacgdes relativas ao
texto integral da Carta Luxemburg8ervico das Publicacbes Oficiais das Comunidadespéias 2001

145 FREITAS, Juareziscricionariedade Administrativa e o Direito Fundantal a Boa Administragdo Publica
Sao Paulo: Malheiros Editores, 2007, p. 20.

145 1d. O Controle dos Atos Administrativos e os PrincipfamdamentaisSdo Paulo: Malheiros Editores, 4.
edicdo, 2009, p. 36

147 |bid., p 36-37
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assunto. Citando exemplificativamente o artc8gutda CF e o art. 37, 8 3° do mesmo texto,
ressalta que nesses e outros preceitos “... sstemlguos mecanismos de controle social do
poder, transparecendo a preocupacdo em assinatidadania, direito fundamental ao
direcionamento da coisa publica a melhora permaneat atendimento aos interesses da

coletividade™48

Assim, o direito fundamental a boa administragéblipa deve ser compreendido no
sentido de que a administracdo publica deve saédagerformada e orientada por todos os
principios constitucionais que a norteiam, tantopeespectiva de evitar 0S excessos que
podem ser cometidos, como também, no sentido dareas omissdes praticadas por parte
dos gestores do Estado. Nessa 6tica, a adminigtpadiica esta sempre sujeita ao controle e
fiscalizacdo, sendo todos os seus atos, inclugjueles considerados juridicamente como

discricionarios, passiveis de controle, fiscalizag&orrecdo, quando necessario.

E necessario observar, porém, que quando se fial®rincipio da Eficiéncia ou
principio da boa administracdo, ndo se pode esgugee tais conceitos tiveram seu
nascedouro junto com as grandes teorias das céadministrativas, da iniciativa privada,
quando Taylor, Fayol e outros, estudaram o probleoma objetivo de estabelecer uma série
de principios sobre como planejar, organizar erotart a administracat?® Henri Fayol,
passou a definir as caracteristicas do bom admadst!™® Frederick Winslow Taylor,
desenvolveu seus estudos sobre os melhores meiasopalcance do fim buscado na
organizacad®! Max Weber, por sua vez, analisou e caracterizawrganiza¢des sociais, sua

juridicidade e eficiéncia como principio para a@etizacdo dos fins pretendids.

Com esses elementos, portanto, € o entendimergoeda eficiéncia hoje faz parte do
principio daboa administracdo publicaAssim, o bom administrador poderia ser definido
como aquele que segue a moral administrativa, stec@) da eficiéncia e da racionalidade, e,
dessa forma, englobaria varios principios e subjmios. Os doutrinadores portugueses
Canotilho e Vital Moreira entendem a obediéncigdncipio daboa administragcdpque se

encontra expressa na Constituicdo portuguesa, senmdp a atuacao que obsenefiéiéncia

8VALLE, op. cit., p. 101-102

49 MOTTA, Fernando Claudio Prestes e PEREIRA, Luizi@aBresserintroducdo a Organizacido
Burocrética Sao Paulo : Brasiliense, 1980, p. 20-21 e p.49.

150 FAYOL, Henri. Administracdo Industrial e Geralrad. Irene de Bojano e Mario de Souza. Ed. 16,R34ulo:
Atlas, 1994. p. 27 e p.43-44

151 TALOR, Frederick WinslowPrincipios de Administracdo Cientificaad: Arlindo Vieira Ramos. 8 ed., Sdo
Paulo : Atlas, 1990.

1S2WEBER, op. cit.,
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e a congruéncia®® Note-se que a propria Constituicdo portuguesanaéca eficiéncia como

um principio constitucional expresso, dentre aguiledamentais da Administracédo Publica.

Assim, diante de todas as questdes até aqui adadis aquelas que envolvem o
conceito e as funcdes do Estado, sua evolucaorib&st@ origem e formagcdo do Estado
Brasileiro; a origem do poder do Estado, sua legitade e a legitimidade de suas agfes; 0s
modelos de relacdo do Estado com a sociedade,lac@oados modelos de Estado: desde o
Estado totalmente arbitrario e despotico, passaetlts Estado de Direito, Estado Social e o
atual Estado Democratico de Direito; a ordem joddio Estado, o Estado constitucional e os
principios que devem informar e orientar a condugd@s a¢bes do Estado; o Principio da
Eficiéncia, sua origem, conceituacdo, positivagétacdo com outros principios norteadores
do Estado, etc., resta a questdo: como, no cas&sthdo Brasileiro, considerando os
preceitos constitucionais de um Estado Democrate®@ireito, que deve, por imposicao do
pacto constitucional, respeitar e garantir a digneda pessoa humana de forma universal,
objetivando o cumprimento dos direitos fundamentdesse ser interpretado e aplicado o
principio constitucional da eficiéncia? Teria glelo fato de sua positivacdo na Constituicdo
Brasileira, inserido junto aos demais principiosteexdores da administracdo publica, forca

determinante para “impor” ao Estado, e sua admag&b, uma acéo eficiente?

Essas questdes pretende-se analisar no proxintaloap

153 CANOTILHO, e MOREIRA, op. cit., p. 928.
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2. O PRINCIPIO DA EFICIENCIA NO (CON)TEXTO DA CONST ITUICAO
BRASILEIRA

Para o estudo do Principio da Eficiéncia no (comjtela Constituicdo Brasileira, sera
utilizado como instrumento pontual de andlise eittira saude, como um dos imprescindiveis
direitos fundamentais que devem ser prestadoshstémio. Porém, é importante ressaltar que
essa andlise ndo terd o escopo de aprofundar aigeesem relacdo a (in)efetividade do
atendimento ao direito a saude, conforme compranusastitucionalmente assumido, sendo

aqui apenas abordado com o objetivo de tornar pegiceptivel o objeto estudado.

Dessa forma, a analise do direito a saude freffie)eficiéncia do Estado Brasileiro
que a seguir se farad tem este objetivo. Por oatto,Iltambém sera apresentado, a titulo de
breve proposta, uma ideia de como o Estado podestar do atendimento a saude

(considerando sua contingéncia e limitacdes), carbjetivo de torné-lo universal e eficiente.

2.1 O DIREITO A SAUDE E A (IN)EFICIENCIA DO ESTAD®RASILEIRO

Os direitos fundamentais sdo tradicionalmentedestos, a partir de projecdes ou
distingbes em dimensdes. A primeira grande distiricéeita entre “direitos fundamentais” e
“direitos humanos”. De um ponto de vista historios direitos fundamentais séao,
originalmente, direitos humanos. Porém, objetivando-lhes condicbes de producédo de
efeitos juridicos, ou seja, efetividade juridicadireitos fundamentais foram distinguidos dos
direitos humanos. Enquanto aqueles passaram aoggtivacdo juridica, ou seja, foram
positivados, esses sdo entendidos como objetivas @aliticos, situados em uma dimensao
suprapositiva, ou seja, ndo positivados, portasem condicbes de serem juridicamente

exigidos, com fundamento no Direito positivado.

Ja nos direitos fundamentais, tem-se, por um ladodireitos civis e politicos:
originariamente como conquista e preservacéo davatias liberdades negativas, reforcando
o principio da liberdade, contra o poder tiranicoEstado e exigindo a limitagdo deste, em
favor da liberdade, da propriedade e da participggditica dos burgueses e proprietarios de
terras nas questdes do Estado. Tais direitos tivesaa génese tanto nas revolucbes da
Inglaterra, Francesa e na Declaracao de direitasdpda Independéncia dos Estados Unidos
da América. Por outro lado tém-se os direitos egoods, sociais e culturais, objetivando as

chamadas liberdades positivas, buscando a conguBtservacao do principio da igualdade,
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pretendendo do Estado ac¢des positivas no sentideatiaacdo de prestacfes sociais, como
educacédo, saude, trabalho, habitacdo e previd&ocial. Esses direitos, tanto os civis e
politicos, como 0s econdmicos, sociais e cultufaiam sistematizados e organizados na
Declaracédo Universal e nos respectivos pactos ideisod humanos e foram, posteriormente,
incorporados no Direito interno, na grande maiodas Paises que se consideram

democraticos.

Assim, os direitos fundamentais, jA nasceram cona @isdo historica de dificil
reparacao e correcdo. Tal cisdo sempre foi motiyeda poder de luta e de pressdao que

dispunham aqueles que defendiam e buscavam aagf@bivlesses, como direitos seus.

Essa divisao é classificada por muitos como gesados direitos fundamentais, tendo
os de primeira geracdo, os de segunda geraciode as de terceira e quarta geracio.
Assim, nessa distin¢do, os direitos civis e pal#tisdo os de primeira geracdo; ja os direitos
econdmicos e sociais sdo os de segunda geracaaentsceira geragdo sao incluidos os
direitos de desenvolvimento dos povos, os diratesn maio ambiente sadio e sustentavel,
direito & paz, a comunicacdo e ao patrimoénio condarhumanidade. etc. tais direitos ja
deixariam de serem entendidos como direitos indai&l ou coletivos, e sim, como direitos
do proprio género humano; ja os direitos de qugetacdo, seriam, por sua vez, o direito a

democracia, a informacéo, o direito ao pluraliseto,

Porém, tal cisdo tedrica, embora admissivel pacaracterizacdo desses direitos,
também acontece na pratica, conforme denunciag enttros, Cancado TrindatR®, que
entende ser inadmissivel que continuem a ser megligdos, como o tém sido nas ultimas
décadas, os direitos econdmicos, sociais e cudtu@onforme o autor, esse descaso € um
triste reflexo de sociedades marcadas por gritanjasticas e disparidades sociais. Nesse
sentido, e fazendo uma relagdo entre os direitosGegicos, sociais e culturais, com 0s civis
e politicos, Cancado Trindade defende que ndodaid® levar as ultimas consequéncias o
principio da ndo-discriminacdo em relacdo aostdsetivis e politicos, e tolerar ao mesmo
tempo a discriminagéo dos direitos economicos &iso&, conclui: “A pobreza crénica nédo
€ uma fatalidade, mas materializagédo atroz dadadelhumana Os Estados sdo responsaveis

pela observancia da totalidade dos direitos humanodsisive os econdmicos e sociais. Nao

154 Entre outros: BONAVIDES, Paul@urso de direito constitucionab. ed. Sdo Paulo: Malheiros Ed., 1996.

155 CANCADO TRINDADE, Ant6nio AugustoDilemas e desafios da Protecédo Internacional doeeilis
Humanos no Limiar do século XXDisponivel em:http://ftp.unb.br/pub/UNB/ipr/rel/rbpi/1997/81.pdf
Acesso em: 01 jul. 2010.
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h& como dissociar o econdmico do social e do pol&ido cultural®®®

Nesse aspecto, também ¢é a critica de BoBbjoara quem “ndo esta em saber quais,
quantos sao esses direitos, qual a sua naturezalefandamento, se sédo Direitos naturais ou
historicos, absolutos ou relativos; mas sim qualrdodo mais seguro para garanti-los, para

impedir que, apesar das solenes declaragfes eg@s sontinuamente violados”.

Entre os direitos fundamentais econémicos, soeiaislturais esta o direito a saude,
cuja efetivacdo pode ser sintetizada em dois tlgogatamento bastante paradoxais. Por um
lado tem-se das politicas publicas que sdo de meapdidade administrativa do Estado, um
comportamento, em regra, de negligéncia com suaaféo, permitindo que milhares de
pessoas ficam desassistidas, sem o atendimentmdascessidades basicas. Por outro lado,
quando provocado na busca da correcdo dessa maggigéem o poder judiciario, muitas
vezes de forma discricionaria e decisionista, detexdo a implementacdo e o custeio de
pretensdes de direitos a saude que se mostram se imcompativel com a realidade
orcamentaria do Estado, quando nao, também, dessidades e resultados praticos

guestionaveis, incompativeis e inseguros.

Assim, fazendo relacdo com o Principio da Efia&ntemos na questdo do direito a
saude duas realidades bem distintas, porém, as mdoagam-se ineficiente: Uma pela
omissdo do Estado no cumprimento do dever presi@cie outra, pelo excesso ineficaz e
desproporcional com a realidade fatica, devido@ontarismo judicial. Dessa forma, mostra-
se necessario uma analise da situacao dos dif@itdamentais, principalmente em relacdo ao
direito a saude, sua efetivacdo e seu custo, @masido que no mais das vezes, no caso do

Brasil, esse direito deve ser custeado pelo orcemtenproprio Estado.

2.1.1 Os Direitos Fundamentais Sociais na Constittéio Brasileira e a dificuldade de sua

efetivacéo

Em que pese a divida social existente e culticidale sua origem, o que para muitos
céticos e outros cinicos é insuperavel, é algstemdental e, portanto, imutavel, o Brasil tem
tido um comportamento de vanguarda no reconheconaot menos no sentido formal, dos

direitos fundamentais. A prépria Constituicdo Bieis estabelece que o Brasil € um Estado

156 CANCADO TRINDADE, loc.cit.
157BOBBIO, NorbertoA Era dos DireitosRio de Janeiro: Editora Campus, 1992.p. 30.
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Democratico de Direito, trazendo no seu texto unereso rol de direitos coletivos e

individuais, politicos e sociais.

Nesse sentido histdrico, Rodrigo Stumpf GonZ&feafirma que “uma andlise da
trajetéria do Brasil com relacdo ao reconhecimatgodireitos humanos indica que, em
termos formais, no periodo recente, comparativaenead devemos nada a qualquer outro
pais”. Assim, na formalidade, o Brasil ndo so telmssrito e ratificado os principais pactos e

tratados internacionais, como tem tido um papebganista neste espaco.

Portanto, a Constituicdo, como representacao lecgapao do contrato social, traz um
nacleo politico juridico de responsabilidade soqciglue precisa ser respeitado e
implementado, dando a mesma, efetivamente um pipgénte e compromissado. Porém,
considerando o desempenho dessa funcédo constiliogon relacdo a sua efetividade, nao se

tem muito a comemorar.

Claro esta que os chamados direitos fundamentaiais sdo direitos fundamentais
prestacionais, ou seja, que dependem, necessitagédaorte e concreta do Estado para sua
efetivacdo, portando, dependem de uma condutaakeg@sitiva, tanto em relacdo a sua
normatizacao infraconstitucional (quando € o casoino sua implementacao fatica. Nesse
sentido, Lénio StredR® afirma ser evidente que em paises como o Bramilgee o Estado

Social sequer existit? o agente principal de toda politica social deveodestado.

Por mais que a Constituicdo de 1988 possa sesifetada como uma Constituicdo

158 GONZALEZ, Rodrigo Stumpf. Politicas de promoca® aireitos humanos no Brasil: desconstinuidades e
desafios. IN: STRECK, Lénio Luiz e BOLZAN DE MORAISosé LuisConstituicdo, Sistemas Sociais e
Hermenéutica: Programa de Pés-Graduacdo em Direi@strado e Doutorado. Anuérid007, n4. Porto
Alegre: Livraria do Advogado; Sao Leopoldo: Unisng008. p. 183.

159 STRECK, Lénio.Constituicdo ou barbarie? — A Lei como possibilidasmancipatéria a partir do Estado
Demaocratico de Direito p.3. Disponivel em:
http://leniostreck.com.br/index.php?option=com_dan&task=cat view&gid=25&dir=DESC&order=date
&ltemid=40&limit=10&limitstart=10 Acesso em: 01 jul. 2010.

160 Conforme Jurgen Habermas, trés foram as corrgutiiicas que se implantaram apés a Primeira Guerra
Mundial e subseqliente a crise econdmica de 192&nwnismo da Unido Soviética; o que denominou de
"corporativismo autoritario” na ltalia fascista déussolini, na Alemanha nazista de Hitler e na Ebpan
falangista de Franco; e o Estado social (reformists democracias ocidentais. Apds a segunda guerra
mundial, a maioria dos paises ocidentais foram m@awkos, alguns de forma mais efetiva, outros mesatisps
objetivos do Estado social. In: HABERMAS, Jurgemexf® da conferéncia pronunciada no Parlamento
espanhol, no dia 26 de novembro de 1984. TradudmldRevista de /as Cortes Generales, n 3, Tecer
Quadrimestre,Madrid, 1984, por Marilena Vianna élipado no Brasil em Presenca, n. 09, Rio de Janeir
fevereiro de 1987, p.140-155. Disponivel emtp://www.franca.unesp.br/CULTURA%200CIDENTAL.pdf
Acesso em: 01 jul. 2010. Porém no ultimo terco &ruk passado, esse projeto torna-se visivelmantado
nagueles paises que o implementaram, sem que eseaf® alguma outra alternativa viavel, e comoddivi
social naqueles que sequer chegaram a implementé#eo na maior parte dos paises da América do Sul,
mormente no Brasil.
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social, incluida no moderno Constitucionalismo ds-guerra, o que a torna formalmente
uma Constituicdo dirigente, contendo em seus obgta realizagcdo dos direitos sociais
devidos a sociedade brasileira, faz-se necessé&feti@acdo concreta de seu texto. Porém,
essa nao se tornara realidade sem o redimenciot@mdes papeis e compromissos do

poderes estatais instituidos, e do real compromeetioncom a mesma.

A reiterada negacédo dos direitos fundamentaissochega a produzir uma espécie de
conformacéao ideologica, onde grande parte da sadéeefdassa a acreditar que tal situacéo é
natural, correta e imutavel. Conforme Lénio Streckpaioria da sociedade passa a acreditar
gue existe uma ordem de verdade, onde cada unm@st@u lugar e tem o que é seu. “Esse
cada-um-tem-o-seu-lugar € engendrado a partir depronesso de violéncia simbdlica,

reforcado pelos meios de comunicacéo de massa”.

Porém, essa violéncia simbdlica se reproduz egafainda mais a sua manifestacao,
guando quem a sofre ndo consegue, ou nao quer eengar e enfrenta-la. Nesse sentido € a
licdo de Pierre Bourdieu que ao comentar o podebd&ico conclui que esse é um “poder
invisivel que s6 pode ser exercido com a cumplaeddaqueles que ndo querem saber que

lhe estédo sujeitos ou mesmo que o exercém”.

N&o resta alternativa. Em um Estado DemocréaticdDiteito, cuja divida social
histdrica teima em permanecer, o Direito precisariséo como instrumento de transformacao
social, superando a pratica instrumentalista deilirBrasileiro e da dogmatica juridica,
assentado em um paradigma liberal-individualistarmadivista, instituido para resolver
disputas interindividuais, e possibilitando a efetconcretizacdo pratica das transformacdes
sociais necessarias e respaldadas por um Estagtgeintionista, agente e protagonista da
efetivacdo plena de um constitucionalismo compra@loetom a superacdo das mazelas

sociais e com o devido resgate da dignidade daadssnana.

Assim, ndo € possivel, se sustentar a cisdo estchamados direitos civis e politicos
e os direitos sociais econdmicos e culturais, pem a concretizacdo dos direitos sociais, nao
€ possivel pretender a integral implantacdo dosito# civis e politicos, nem mesmo é
possivel pretender-se um Estado Democratico deit@Qiresem o cumprimento dos

compromissos dos direitos sociais. Também é neatess&uperacdo do discurso da utopia

161 STRECK, Lénio. loc. cit.
162 BOURDIEU, PierreO poder simboélicoTraducdo de Fernando Tomaz. 3 ed., Rio de Jarig@ndrand do
Brasil, 2000, p. 8.
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constitucional, primando por tornar realidade o ceutelldo comprometido com a igualdade
e a justica social. Nesse sentido vale citar CaPmto e Luzia Marques da Silva, que

afirmam:

[...] a quem disser que a Constituicdo assim caitopia sempre se podera replicar
com P. Lucas Verdu que ‘todas as realidades de foojen utopias de ontem.” A
‘Constituicdo justa’ pode ser utépica, mas, comatanbem observa Muguerza,
quando uma utopia admite uma remota possibilidedealizacéo, o seu defeito ndo
€ ser uma utopia, mas precisamente o facto de ei#arddle o ser. Por nosso lado,
ndo hesitaremos em subscrever a ‘profecia’ de Masph: ‘S6 sobreviverao as
sociedades que melhor possam satisfazer as exagédoi proprio povo no que
concerne a igualdade de direitos humanos e a plaksile de todos os seus

membros lograrem uma vida plenamente humé&fia”.

Portanto, conforme Stre¢k! o ndo cumprimento dos dispositivos que consubistianc
0 nucleo basico da Constituicdo, ou seja, aqueles aptabelecem os fins do Estado,
representa solapar o préprio contrato social. AsGituicdo que é o resultado de um processo
de repactuacédo social ndo pode ser deslegitimataapsim ocorrendo, estara descumprindo
exatamente com sua funcdo principal, que € o ddemanlegitimidade do agrupamento

politico-estatal.

O direito a saude tem sido um dos temas prima&digpiando se discute a efetividade
dos direitos fundamentais no Brasil, e isso, eritgros motivos, porgue 0 pacto
constitucional brasileiro, diferente de muitos ostpaises, estabeleceu que a saide como um
dos direitos fundamentais € direito de todos e ddueEstado, garantido mediante politicas
sociais e econdmicas que visem a reducao do rssclmeinca e de outros agravos e ao acesso

universal e igualitario as acdes e servicos paagsumocao, protecio e recuperato.

A doutrina jusconstitucional brasileira tem seespntado com dois pontos de vista
distintos em relacdo as condicdes juridicas devafgto dos direitos fundamentais sociais,
principalmente em relac&o o direito a saude. Pofadim, ha os que entendem que os diretos

fundamentais estdo prescritos por normas cujacaici muito reduzida e insuscetivel de

163 cabral Pinto, Luzia Marques da Silva. Os limites mlmder constituinte e a legitimidade material da
Constituicdo. Coimbra, Coimbra Editora, 1994, p8 &1 219. Citado por STRECK, Lénio Luiz, ema
jurisdiccién constitucional y las posibilidades dencretizacion de los derechos fundamentales-sxial 3.
Disponivel emhttp://leniostreck.com.br/index.php?option=com_dan&ltemid=40Acesso em 01 jul. 2010

164 STRECK. loc. cit.

165 BRASIL. Constituicdo de 1988. Artigo 196
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serem judicializados; por outro, estdo aqueles goendem que embora os direitos
fundamentais sociais sejam verdadeiros direitogeBubs do cidaddo, os mesmos encontram
forte resisténcia em sua efetivagcdo, principalmeeta falta de recursos financeiros e

orcamentarios para seu custeio.

Em que pese o entendimento da limitacdo de resuesda concentracdo nos Poderes
Legislativo e Executivo para a legislagcdo e exeoudds programas sociais (entre estes a
competéncia para a definicAo orcamentaria), o Pddéiciario tem, em muitas ocasides,
determinado a realizacdo de ato administrativogtodgindo o cumprimento do que entende
ser direito subjetivo do cidaddo, desconsideramal@ jsso, o alto custo que tal ato pode
causar ao or¢camento publico, 0 que pode vir eningento da execucdo de programas de
politicas publicas gerais a populagcédo. Tais fatsspora possam resolver ou minimizar
problemas pontais, ndo tornam o Estado, em relag@ocumprimento desse dever
constitucional, mais eficiente. Para Témis Limbergedistorcdo na implementagcdo das
politicas publicas no Brasil, principalmente a géesla salude, chegou a tal ponto que migrou
da orbita dos Poderes Executivo e Legislativo, ipd@r no Poder Judiciario, o que atesta a

faléncia na resolucéo de conflitos nas esferagtinginais que lhe sdo propris.

A macica judicializacdo das politicas publicas olevo STF, utilizando suas
competéncias regimentais, a convocar uma audignaica para discutir o assunto, a
audiéncia publica n° 4. Vérios foram os casos jadicque conduziram a necessidade da
realizacdo dessa audiéncia, porém, conforme Lineb&i0a discusséo deve ter um enfoque
interdisciplinar, pois ndo se limita a seara jwdgi devendo ser um debate com os

profissionais da saude e com a sociedade em desdinataria destas prestacoes.

Dessa forma, ha a necessidade de se trabalhansta e alternativas que visam
apresentar solugdes para o problema da baixaidteta constitucional nesse aspecto, em que
pese divergéncias doutrinarias e jurisprudenciaibres o assunto. N&o € possivel a
manutencdo do descumprimento desses compromissosiaisso histéricos e
constitucionalmente resgatados pelo pacto so@izeelo quando da inclusdo destes no texto
constitucional, sob a argumentacdo de que ou aciidas normas constitucionais € muito

166 | IMBERGER, Témis. Burocratizacdo, politicas puhtice democracia, o caminho a ser trilhado em busca
dos critérios para efetividade do direito a salideSTRECK, Lenio Luiz e MORAIS, José Luiz Bolzaa.d
Constituicdo, sistemas sociais e hermenéutica: aoudo programa de Pés-graduacdo em Direito da
UNISINOS: mestrado e doutorad®orto Alegre: Livraria do Advogado Editora; S&sopoldo: UNISINOS,
2010. p. 217

167 |pid. p. 222 — 224.
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reduzida, ou seu cumprimento torna-se impossifditpela falta de recursos financeiros e
orcamentarios disponiveis, conjugado com a ausédeiainiciativas de competéncia

administrativa e legislativa para a busca de atéeras viaveis.

Ronald Dworkin, que tem a muito provocado um istedebate sobre a normatividade
dos principios®® objetivando um combate ao positivismo juridico @iscricionariedade
judicial, faz uma intensa e criteriosa analise gtablemas dos principios e da efetividade dos

direitos fundamentai®®

Dworkin parte da uma profunda e minuciosa anlasigualdadé’® a qual divide em
duas teorias gerais: a igualdade de bem estagueahllade de recursos. Define a igualdade de
bem estar, como o esquema distributivo que trafeeasoas como iguais quando distribui ou
transfere recursos entre elas até que nenhumdeti@maa adicional possa deixa-las mais
iguais em bem estar; jA como igualdade de recafsmsa que trata as pessoas como iguais
guando distribui ou transfere os recursos de moagongnhuma transferéncia adicional possa

deixar mais iguais as suas parcelas totais des@xur

Objetivando alcancar o grau de igualdade defendidosua teoria o autor trabalha
com varias técnicas e formas de uma distribuicaredearsos igualitariamente, bem como as
suas dificuldades e complicacbes para alcancars esgtivos. Propde, por exemplo,
inclusive redistribuicbes periodicas sobre um patsiimposto de renda”, ou formas de

seguro desemprego e “seguro de subempregos”.

Quando trata da igualdade de recursos Dworkinadeiaro que inclui entre estes,
tanto os recursos privados quanto os publicos &caxgue do ponto de vista de qualquer
teoria econdmica avancgada, o comando de um indivddbre recursos publicos faz parte de
seus recursos privados. “Quem tem poder de inflaésmbre decisdes politicas acerca da
qualidade do ar que respira, por exemplo, é ma ddb que quem ndo tem. Assim, uma
teoria geral de igualdade deve procurar um meidntegrar recursos privados e poder

politico”. 1%

168 Embora a relevancia do tema e de outros co-reladims, bem como da posi¢cdo do Dworkin a respeito do
mesmo, ndo o abordaremos especificamente nosdichitpresente trabalho.

169 DWORKIN, Ronald.A Virtude Soberana — A teoria e a pratica da igaald. S0 Paulo: Martins Fontes,
2005.

170 A rica abordagem que Dworkin faz em sua obra saligealdade, também n&o sera analisada nos limites
desse trabalho, porém trata-se de uma obra extrentarprofunda e sempre atual.

171 DWORKIN, op. cit., p 79-80.
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Assim, partindo da concepc¢éo de uma teoria dddgda geral, o autor propde uma
discusséo pratica sobre a justica e o alto cussadae’’2

Inicialmente Dworkin descreve a apologia a umégasdeal na medicina que é feita
h& milénios pelos médicos, que denomina de prinalpi resgate. Esse principio tem duas
partes vinculadas. Uma que afirma que a vida €édesséo os bens mais importantes e todo o
resto tem menor importancia e deve ser sacrifi@ddavor desses dois bens; outra, que a
assisténcia meédica deve ser distribuida com eqejd#b negando a ninguém a assisténcia
médica, mesmo em uma sociedade onde a riquezansdja desigual. Afirma o autor que
embora compreensivos e até mesmo nobre seus idegigncipio do resgate € quase
totalmente indtil para uma discussao sobre o ssstdensaiude mais ideal e possivel de ser

implementado.

Essa inutilidade vem a tona quando analisada @stsgobre a pergunta de quanto
um pais deve gastar em assisténcia médica paraidaddos; pelo principio do resgate, deve
ser gasto tudo o que for possivel “até que naorseja possivel pagar nenhuma melhora na
saude ou na expectativa de vida. Nenhuma sociestatie tentaria alcancar esse padrdo, da
mesma forma que uma pessoa sadia também ndo @garez propria vida segundo tal

principio”.t"3

Da analise feita, ndo restam duvidas de que sa Emonomicamente impossivel uma
pretensdo de uma prestagdo universal & sauderda &soluta, ou seja, ndo € possivel, tanto
através de sistemas particulares ou de sistemacpubbmo determina a Constituicdo
Brasileira, a prestacdo de assisténcia a saudeomeafa atender a todas as pessoas
(universalidade de atendimento), considerando temloé atendimento pessoal, total e
irrestrito, independente do custo individual (doebsoluto).

Dito de outra forma: Se forem considerados todss awancos cientificos e
tecnoldgicos dos ultimos anos, o que resulta enosiowios de diagndsticos e de tratamentos
de alta tecnologia; surgimento de novos tratamemi@dicos curativos e preventivos; novas

172 E necessario observar que Dworkin faz uma anpiistica da justica e o alto custo da satde nadesidi dos
Estados Unidos que é muito diferente da realidadsilbira. A iniciar pelo fato da esmagadora maiata
assisténcia a saude seja prestada por planos die gadiculares, pagos diretamente pelos “consuesdo
ndo sendo, portanto, um servico prestado de fomvwensal pelo Estado, como no caso do sistemaléirasi

173 1bid., p 434-435.
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possibilidades de transplantes de 6rgéos, tecidos,inimaginaveis ha poucos anos atfés,
todos esses de custos carissimos, e se for camdidgue determinado nimero de pessoas
necessitam desses novos e avancados tratamentds/azire outro numero de pessoas
pretendam submeter-se a tratamentos preventivagngate novos e avancados (e, portanto,
extremamente caros), e que tais necessidadeseagiies teriam que ser disponibilizados de
forma integral e absoluta aos necessitados e pietés, teriamos um custo extremamente
alto ao sistema de saude, que certamente o impidagdde suportar.

Essa constatacdo, embora a discussdo sobre quis DS limites orcamentarios
ideais (e possiveis) para o atendimento ao digegalde, ocorre pelo fato que em relagcéo ao
atendimento a sautde “a escas§ezm maior ou menor grau, ndo é um acidente ou um
defeito, mas uma caracteristica implacav&l"E por isso que essa questdo precisa ser

discutida e enfrentada de forma responsavel es@igor toda a sociedade.

Por outro lado, temos que lembrar que o princii@auniversalidade, consagrado na
Constituicao Brasileira, pretende uma distribuig&oassisténcia médica com equidade entre
todos os que necessitam, independente do gragukza ou condi¢cdes de vida daqueles que
necessitam e buscam assisténcia, principalmentsgpam servi¢co primordialmente publico,
conforme constitucionalmente pactuado. Assim, clemando a necessidade do atendimento
ao principio da universalidade, conjugado com ass®z de recursos que é uma caracteristica
permanente quando se trata do atendimento aotdifandamentais soéciais, principalmente
na questdo da saude, é necessario encontrar @ liwitpossivel, ou seja, o atendimento
universal a todas as necessidades encontra sée fienfreserva do possiveél’” Portanto, no

aspecto econémico, o possivel no atendimento aesa&th condicionado ao orgcamento

174 O autor lembra nesse aspecto, que grande padesdesames, diagnosticos, tratamentos e transgldene
suas realizacdes questionadas, por muitos poligcakguns médicos, no sentido de que parte dassnova
tecnologias é “desnecessaria” ou “desperdicio” id@nando seu alto custo comparado com os resultados
raramente positivos e compensadores, ou seja,ibesdfmitados demais para justificar o custo.

175 Conforme Gustavo Amaral, “dizer que um bem é escagnifica que ndo ha o suficiente para satisfaze
todos. A escassez pode ser, em maior ou menor geawral, quase natural, ou artificial ...” AMARAL,
Gustavo e MELO, Danielle. Ha direitos acima dosaorentos? IN: SARLET, Ingo Wolfgang, TIMM,
Luciano Benetti e BARCELOS, Ana Paula de. [et.. &ifeitos Fundamentais: orcamento e “reserva do
possivel”.2. Ed. rev. e ampl. Porto Alegre: Livraria do Adadg Editora, 2010. p. 87.

176 |bid., p. 91.

177 para Ingo Sarlet, “a construcao tedrica da “reseiw possivel” tem, ao que se sabe, origem na Albkaa
especialmente a partir do inicio dos anos de 1®&.acordo com a nocdo da reserva do possivel, a
efetividade dos direitos sociais a prestacdes mategstaria sob a reserva das capacidades fimasadd
Estado, uma vez que seriam direitos fundamentaipetielentes de prestacbes financiadas pelos cofres
publicos”. SARLET, Ingo Wolfganag e FIGUEIREDO, Nara Filchtiner. Reserva do possivel, minimo
existencial e direito a saude: algumas aproximagBesSARLET, Ingo Wolfgang, TIMM, Luciano Beneti
BARCELOS, Ana Paula de. [et. alDireitos Fundamentais: orcamento e “reserva do pesi8 2. Ed. rev. e
ampl. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editor@18. p. 29.
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disposto para essa finalidade e, como afirma $&le&o se pode ser ingénuo a ponto de

acreditar que sao irrelevantes as questdes virasikdeserva do possivel.

Como alternativa ao principio do resgate, Dwoniopde um ideal de justica mais
satisfatoria na assisténcia a saude, a qual deaode&riseguro prudente”. Tal proposta tem
como requisito essencial a sua concepcao da téerigualdade geral (de recursos entre os
individuos), por outro lado, a formula a partir pi@missa de que nao haveria nenhuma
assisténcia médica prestada pelo Estado, por miqiradosse, e seria toda adquirida de um
“mercado livre e ndo subsidiado”, considerando walgdpde (de recursos) entre todos os

individuos.

Partindo de tais condicdes pré-estabelecidasnéate autor que dificiimente alguém
(ou muito poucos) sacrificaria as condi¢cdes derviwea vida boa em troca da utilizacdo da
maioria de seus recursos para o pagamento de unmo pla salude que lhe garantiria
assisténcia e tratamento a saude de forma plepangerursos da mais avancada ciéncia e
tecnologia, caso algum dia (incerto, e talvez nuuesse a precisar. Na maioria dos casos (0
que a maioria acharia prudente), as decisdes serasentido da aquisicdo de planos de
saude que lhes cobrissem os tratamentos médicounspnmhospitalizagcbes quando
necessarias, tratamentos pré-natal e pediatricmmeas gerais regulares, bem como alguns
tratamentos preventivos. Portanto, dentro de uriarralidade entre uma assisténcia meédica
razoavel e um custo que ndo comprometesse as deoraig;0es de uma vida boa, bem

sucedida e agradavel.

A questao parece residir, portanto, na equacapralllema de quanto um pais deve
gastar em seu sistema de assisténcia a saudd,@rguaero (ou percentual) de cidadaos que
esse sistema pretende atingir, considerando ossoecdisponiveis. Ainda, considerando a
disposicédo de determinado valor para a cobertuiusio do sistema de saude, como atender,
por um lado, a pretensdo de utilizacdo de um dirgisaude de forma integral e absoluta
(considerando todos os avancos e possibilidadegifaias e tecnoldgicas de tratamentos
curativos e preventivos, e seu alto custo), e pdroolado, atender a necessidade de
distribuicdo de assisténcia médica com equidadefercha universal.

Definida a questdo do orcamento disponivel, qogse sera aquém das necessidades,

resta definir a abrangéncia da assisténcia a spiglee pretende prestar. Caso a abrangéncia

178 |bid., p. 45.
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deva ser universal, conforme estabelece a ConmstduBrasileira, outra questdo a ser
equacionada é referente aos valores que podemastrsgcom a assisténcia a uma unica
pessoa, considerando determinada necessidade,sna ta seu direito a saude de forma

integral e absoluta.

Nesse caso, a primeira questédo a ser colocada é direito a saude e a assisténcia,
embora fundamental, ndo € absoluto, ou seja, n&rda&ondicbes de empreender todas as
possibilidades tecnoldgicas e cientificas de budeasolucdo para aquela determinada

necessidade seja de forma curativa ou preventorgniPqual é o limite?

O limite deve ser matematico (financeiro orcamgmta mas como se faz isso?
Inicialmente € necesséario ter claro que ha doietebs a serem alcancadprimeiro a
universalidade da prestacdo essencial (a esseaciali compreendida pelas prestacdes
assistenciais que compde o minimo existencial n¢éte apropriada a sadé®, que se ndo
atendidos, podem colocar o individuo (e considerandniversalidade: um grande nimero de
individuos) em risco de sofrer danos grawegjundca maior otimizacao e excepcionalidade
(no sentido da otimizacdo da qualidade de vida,aemdior distancia progressiva da
essencialidade - das prestacdes atendentes aoaréristencial - bem como, o progressivo
aumento de custo dessa prestacdo excepcional, ncitega um limite extremo de um

tratamento carissimo e/ou de menores chances eegalotde sucesso) possivel.

Propbe-se, como alternativa, a estruturacdo dé#iceagfo de possibilidade de
determinada prestagcdo assistencial & saude, uréaiesfe “piramide de abrangéncia” da
seguinte forma: a base da piramide (sentido ha@ponformada pela garantia da
“essencialidade universal”, ou seja, antes de gealqutra analise, deve se ter garantido a
prestacdo essencial a saude de forma universaiooda piramide (sentido vertical) formada
pelo maximo da “excepcionalidade individual” possivsem comprometer a garantia da
essencialidade universal. Assim, a piramide de ngjéracia terd a sua base da largura
suficiente para garantir a essencialidade univejdab seu topo sera da altura maxima
possivel para atender a excepcionalidade individumisiderando a altura maxima possivel,
como o limite alcancavel, desde que ndo comprosugtdargura (a essencialidade universal).

E claro que para a verificag&o do limite verti@# excepcionalidade individual) faz-

179 Maiores conceitos, definicées e contelidos ndm s@iesentados e detalhados, considerando osdidute
presente trabalho.



92
se necessaria a consideracdo de que tal limite slsvassegurado a todos que estdo ou que
possam vir a estar em situacao similar. A verificago limite da excepcionalidade individual
(vertical) deve ser acompanhada constantements, quale e certamente sofrera variacao
(estando garantida a prestacdo da essencialidadersal) para mais e para menos,
considerando a possibilidade de variacdo orcamangan descoberta de novas doencas e
novas curas, bem como, os constantes avancodic@ng tecnoldgicos, que fazem com que

o préprio custo dos tratamentos possam variar anteshente.

Assim, numa verificacdo de atendimento a deterdaineecessidade, quanto maior o
grau de essencialidade da prestacao, maior dewe e@tivacao para justificar que ela nao
seja atendida; por outro lado, quando maior o gexexcepcionalidade da prestacdo, maior
deve ser a motivacdo para justificar que ela sigjadada. Tendo que, necessariamente, na
consideracdo da excepcionalidade, ter um limite im@x definido (pactuado) como

intransponivel.

Indiferente da discusséo acerca da independédai@ompeténcia e dos limites de
cada um dos poderes publicos instituidos, ou sejare a competéncia do Executivo e do
Legislativo de estabelecerem os limites do or¢camarger gasto com saude; da competéncia
do Executivo na execucdo e realizacdo das polipdéédicas de saude, no limites do seu
orcamento; ou na competéncia do Judiciario delftsezgio e controle das razGes dos atos dos
outros poderes, ou de determinacéo de realizacédetdeminado ato que entenda estar sendo
ilegalmente descumprido (como a prestacao de detedm atendimento a uma necessidade
concreta na area da saude), o questdo fundamdeta,estar centrado no entendimento de
que, conforme Gustavo Amaral “a justica do cas@@n deve ser sempre aquela que possa
ser assegurada a todos que estdo ou que possanestar em situacao similar, sob pena de

quebrar-se a isonomia®®

Assim, cabe sim ao judiciario cumprir seu papetadetrole e fiscalizacao, tanto dos
atos dos demais poderes (mormente do executivelagio ao assunto da presente analise),
como das razBes e motivagdes dos mesmos, e cabéntaao judiciario, quando necessario
determinar a iniciativa de determinados atos queerikem ter sido tomados pelos demais
poderes e ndo o foram por omissdo ou outras méegagorém, tudo isso, nos limites

orcamentarios e financeiros e dentro do critérisdeomia pactuado pela sociedade.

180 AMARAL, Gustavo.Direito, Escassez e EscolhRio de Janeiro: Renovar, 2001. p. 39.
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Portanto, havendo tal pactuacdo, de forma claaasparente e mais democratica
possivel, e havendo um eficaz controle social, @mparticipacdo de representantes dos
poderes e 6rgdos publicos instituidos e afins, entge ampla representacéo social, ndo havera
espacos para omissdes ou exageros (benevolensepdderes executivo e legislativo por um

lado; nem decisionismos discricionarios e arbibido poder judiciario por outro.

A sociedade, na pretensdo e na necessidade derntaracto social firmado e
consubstanciado na Constituicdo Federal, que daveespeitada, praticada e efetivada, sob
pena de um rompimento do pacto, de uma quebrastizucionalidade e da instalagcado da
barbarie, ha de encontrar formas e mecanismostparar possivel, viavel e equanime a
prestacdo universal e eficaz da assisténcia 4 saodeo um dos direitos fundamentais
estabelecidos, dando, dessa forma, efetividadenstiiocdo Federal e, consequéntemente,

melhores condi¢des de vida digna a universalidadecdlados.

Porém, ndo ha duvidas que para que isso ocoreaessario discutir o direto a saude
em seu carater abrangente e transdiciplinar, fazeooh que sejam ultrapassadas as fronteiras
das ciéncias, entendendo a saude como um bem eagessidade da comunidade e ndo de
individuos isolados em si. Conforme Sandra Viakoapreensdao da saude como direito
fundamental exige uma luta continua para sua ciolagdlo, como um bem comum que deve
perpassar toda a sociedade, “fundado na solidaeeds fraternidade e no compartilhar;
significa ver o outro como um outro et Somente assim, poderemos ser cidaddos no

sentido mais amplo possivel, refletindo a saudswardimensao comunitaria e universal.

Nesse mesma linha, também séo varias as areateygemn ser incluidas e analisadas
quando se pretende discutir o direito & saude nawater transdiciplinar e abrangente. A
qguestdo do saneamento basico, por exemplo, € um qem precisa ser melhor entendido
como inerente a saude da pessoas e efetivamentengentado com a preocupacdo e
seriedade que o mesmo merece. Nesse sentido, éameoverificar os resultados colhidos
pelo Instituto Brasileiro de Geografia e EstatésticlBGE, que anualmente realiza a Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios — PNAD.

181VIAL, Sandra Regina Martini. Democracia, direitsaide: do direito ao direito a satde. IN: STRECGHio0
Luiz e MORAIS, José Luiz Bolzan d€onstituicdo, sistemas sociais e hermenéutica: aawd programa
de Pos-graduacdo em Direito da UNISINOS: mestradingtorado Porto Alegre: Livraria do Advogado
Editora; S&o Leopoldo: UNISINOS, 2010. p. 187 - 192
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Conforme informagées do PNAD de 2069embora tenham ocorrido muitos avancos
econdmicos para grande parte das pessoas, o quarefnte eleva as condicbes de vida
dessas pessoas; nas prestacdes dos servicos plphiogipalmente na area de saneamento
basico, esses avancos ocorreram em ritmo muito levais do que o necessario. A rede de
esgoto, por exemplo, vem evoluindo em taxas muliaixa daquelas registradas no
crescimento médio da populagdo. Conforme numero®PNAD, o acesso das pessoas ao
saneamento basico evoluiu de 46,4% dos domicilessjypsados em 1992 para 59% em
200983 Portanto, uma timida melhoria verificado em dulsadas, muito longe de
representar uma real possibilidade desse servgeneisl as pessoas, e fundamental para
alcancar as condigbes do meio onde as pessoas,viveressarias para o atendimento

universal do direito a saude.

Por tudo isso, € que a Constituicdo Brasileira pdde mais ser interpretada nos
limites da dogmatica juridica tradicional, € neéeissque seus interpretes assumam uma
posicdo que supere o paradigma liberal-individtealge Direito, frente ao novo paradigma
hermenéutico trazido pela viragem linguistica. Arntenéutica juridica € existéncia,
faticidade. O Direito e os fatos sociais ndo esta@is separados do intérprete. Diante desse
novo paradigma hermenéutico, o Direito deve assseuirpapel frente o Estado Democrético
de Direito, visando a efetivacdo das promessasuadpridas e a superagdo da divida social
historica que o pacto constitucional comprometeeraeresgatar, superando, dessa forma, a

baixa efetividade constitucional.

Em um Estado Democratico de Direito, o Direitocsa ser compreendido como
instrumento de transformacdo social, possibilitartlessa forma, a efetiva concretizacao
pratica das transformacfes sociais necessariaspaldadas por um Estado que precisa ser
intervencionista, agente e protagonista da efdiivaplena de um constitucionalismo
comprometido com a superacao das mazelas soctais @ devido resgate da dignidade da

pessoa humana.

Em relacdo aos direitos fundamentais, ndo é pelssév/sustentar a cisdo proposta e
praticada, pois sem a concretizacdo dos direitomisp ndo é possivel pretender a integral

implantacdo dos direitos civis e politicos, nem Mm@ possivel pretender-se um Estado

182 BRASIL. Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios, Sentiess Indicadoresdnstituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica - IBGE. Rio de Janeiro02@isponivel em:
http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacadyélhoerendimento/pnad2009/pnad_sintese 2009.pdf
Acesso em 05. out. 2010.

183 |bid,.
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Democrético, sem o cumprimento dos compromissos diostos sociais. Também é
necessario a superacao do discurso da utopia tcanmtial, primando por tornar realidade o

seu conteudo comprometido com a igualdade e gdqusticial.

Dessa forma o direito a saude tem sido um dosst@miaordiais, quando se discute a
efetividade dos direitos fundamentais no BrasiCdnstituicdo Brasileira estabeleceu que a
saude como um dos direitos fundamentais, é dideittndos e dever do Estado. Em que pese
a divisdo doutrinaria a jurisprudencial e a limitacde recursos, o Poder Judiciario tem
eventualmente determinado o cumprimento do quendetser direito subjetivo do cidadéo,
desconsiderando para isso, 0 alto custo que tglaate causar ao orgamento publico, o que é
entendido, por outro lado, como prejuizo a execudgdprogramas de politicas publicas gerais

a populacao.

De qualquer forma, ndo é possivel manter-se cudgaimento desses compromissos
sociais histéricos e constitucionalmente resgataads pacto social, sob a argumentacédo de
gue ou a eficacia das normas constitucionais éomeduzida, ou seu cumprimento torna-se
impossibilitado pela falta de recursos financeires orcamentarios. O principio da
universalidade, consagrado na Constituicdo Brasjlepretende uma distribuicdo de
assisténcia médica com equidade entre todos osegessitam, independente do grau de
riqueza ou condi¢des de vida daqueles que buscsistéia, mormente por se tratar de um

servico primordialmente publico, resultado do paxiostitucional realizado.

Assim, relacionando a questdo do cumprimentoiita fundamental a satde com o
Principio da Eficiéncia, podemos concluir que aiéficia do Estado nesse aspecto, deve ser
medida no atendimento, eprimeiro lugar a universalidade da prestacdo essencial; em
segundoa maior otimizacdo e excepcionalidade (conformmadaelimitado). A eficiéncia,
considerando o conjunto dos principios constitugignprincipalmente aqueles que visam a
garantia da dignidade da pessoa humana, jamaisgyede verificada de forma isolada, no
atendimento a salude de uma pessoa que consegueadardireito otimizada, muitas vezes
por determinacdo de uma decisdo judicial, em detimm das possibilidades de
universalizacdo desse mesmo direito; a eficiéneiee der verificada e medida, na proporgéo

da universalizacao desse direito de forma maisizditha possivel.

E por isso que objetivando dar condicdes de efistilé a esse compromisso ousou-se
apresentar uma estruturagcdo da verificagdo dehlidsile da prestacdo assistencial a saude,
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uma espécie de “piramide de abrangéncia”’, priodaam garantia da prestacdo da
“essencialidade universal”, e na propor¢cagdssibilidadea prestacéo da “excepcionalidade

individual”, essa, sempre, sem comprometer a gardatessencialidade universal.

Porém, qualquer alternativa so se tornara viawedétva, havendo uma pactuacao, de
forma clara, transparente e mais democratica pelssium ampla participacdo e controle
social, pois, na pretensdo e na necessidade deemantpacto social firmado e
consubstanciado na Constituicdo Federal, que daveespeitada, praticada e efetivada, sob
pena de um rompimento do pacto, de uma quebradtitfucionalidade e da instalacdo da
barbarie, h4 de se encontrar formas e mecanismasgaar possivel, viavel e equanime a
prestacdo universal e eficaz da assisténcia a saddeo um dos direitos fundamentais
estabelecidos, dando, dessa forma, efetividade resti@ocdo Federal e, proporcionando,
dessa forma, condicbes de vida digna a universididios cidaddos, tornando o Estado,

assim, eficiente na forma determinada pela Comngdibu

2.2 A CONSTITUCIONALIZACAO DO PRINCIPIO DA EFICIENTA COMO MAIS UM
MITO DA CULTURA POSITIVISTA

2.2.1 Aformagéao da cultura e das instituicdes e@oducao de mitos

A cultura institui padrdes de comportamento hum&eierminados comportamentos
sdo adotados e instituidos como padrbes de comia/&ocial, considerados corretos para
aquela sociedade que os instituiu. Assim, as ingdies® sdo produtos de uma determinada

cultura.

A formacéo dos padrbes de comportamento humanaeoeon razdo do fendmeno
psicologico da imitacdo; uma repeticdo intencialeatomportamentos anteriores proprios ou
de outras pessoas. Para que determinados compottemse tornem padrdes, ha a
necessidade de que os mesmos sejam entendidogena@des sucessivas, como respostas

individuais eficientes frente aos desafios do meidas relagbes de convivéncia naquela

184 O termo “instituicdo” compreendido aqui ndo notisEnde uma estrutura humana e material utilizaata p
realizacdo de determinadas a¢des sociais ou @detmbém nédo no sentido de érgédos publicostuiftkis
por meios legais, como a estrutura material ou man@do Estado, que tenham o objetivo de atender as
necessidades publicas. O termo aqui deve ser cemgic® no sentido de cada um dos costumes ou
estruturas sociais estabelecidas, ou por lei osumindinariamente, em determinado Estado, povo ou
territdrio, como o casamento, a familia, etc.
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sociedadé’®

O hébito da repeticdo de determinado comportamentiera ser propagado na
comunidade impulsionado pela sua funcionalidadeatalo-se, assim, um costume inserido
e dimensionado na escala de valores daquela sdeie8a o costume for considerado util
numa verificagdo teleoldgica, entdo estard em ¢oedi de se perenizar, tornando-se uma

instituicao.

Edward Burnett Tylot8® apresenta uma definicdo de cultura ou civilizacadmo
sendo algo “adquirido pelo homem como “membro de uma sociedade”: “é laqteelo
complexo que inclui conhecimento, crenca, arte,amdei, costume e quaisquer outras
capacidades e habitos adquiridos”. Assim, pararfloultura ndo € uma coisa inata, dada;
mas sim, algo que é adquirido e formado pelo homansociedade em que vive. Dessa
forma, para a compreensdo de determinada cultwe ser considerando, como um dos
principais pressupostos, a verificacdo e compreemnisi propria sociedade em que esti

inserida.

Uma cultura €, assim, um complexo de instituicdesedvolvidas em uma
sociedad®’, através da repeticdo de comportamentos consierfatcionais, produzindo
um padrdo regular de conduta de seus individuos soe cotidianamente previsiveis e
esperadas. Essa previsibilidade de comportamesiituida através da cultura produz na vida

da sociedade uma sensacgao de estabilidade e sgguran

Conforme Moreira Neto, esse comportamento congideranecessario, ou
simplesmente util, que € imitado e reiterado enalassocial e que lentamente se sedimenta
em instituicdes, demonstra o relevante papel deseh@uio pelo consenso para a coesao
social, tanto na origem do poder coletivamente idensdo, como natureza da organizacao

185 MALINOWSKI, Bronislaw. A scientific theory of culture and other essa@bapel Hill: University of North
Carolina Press, 194ApudMOREIRA NETO, op. cit., p 34.

186 TYLOR, Edward BurnettCultura primitiva in Evolucionismo cultural: Textos de Morgan, Tyl Frazer.
Rio de Janeiro: Jorge Zahar Editor, 2005. Org.s€@astro. Trad.: Maria Lucia de Oliveira. p 69.

187 Conforme Moréia Neto, as culturas mais eficies@saquelas que se mostraram aptas a produzizapgdes
ao longo da Historia. “A maioria das culturas nagrbu produzir civilizacdes, como tantas que adiat
registra e outras que ainda existem, principalmeatéifrica e na Oceania. Algumas, todavia, lograram
produzir civilizacBes, muitas delas espléndidasma@oa egipcia, a chinesa, a asteca etc., mas,
destacadamente, algumas especialissimas, comam fas classicas, grega e romana, que produziram o
amalgama cultural que hoje da fundamento e caiaatarcivilizacdo ocidental.” (MOREIRA NETO, Diogo
de Figueiredo Quatro paradigmas do direito administrativo pdsderno: legitimidade: finalidade:
eficiéncia: resultadoBelo Horizonte: Forum, 2008. p 35.)
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sociall88

Porém, ressalta o autdt que ao lado do consenso o fenémeno da imposarangio
da forca também tem a capacidade de produzir edap@ssoais reiteradas e estaveis,
gerando, também dessa forma, instituicbes que pri@p@am seguranca naquele determinado
meio social, Embora, tais instituicbes fundadasnm@osicdo da forca, seja pela coercéo, pela
ameaca, ou simplesmente pelo temor reverencial segon tdo duradouras quanto aquelas
fundadas pelo consenso. Entre as duas (consensiga podem ainda estar as relacdes

hibridas, que séo suportadas com base na coerg&aantam com um minimo de aceitacao.

Com base nas caracteristicas consensuais desenvedvedois modelos de
organizacao da sociedade: o modelo contratual,adonde modo induzido, no sentido do
entendimento de que determinado comportamentodiotquos pactuado e, portanto, a ele
todos passaram a ser obrigados; e o0 modelo comvehcformado de modo espontaneo, no
sentido de que determinado comportamento consens$oial por todos adotado
espontaneamente, ndo estando, portanto, a eleadbsigmas sim, convictos de que aquele

comportamento é o melhor para todos.

Conforme Moreira Neto, o consenso convencional @ofrda presuncdo de
cumprimento da expectativa que todos se comportidorma previsivel, surgindo dai, uma
confianca de que havera reciprocidade de compontaméssim, o conceito consensual
convencional, distintamente do contratual, parta idéia de que a seguranca obtida
convencionalmente resulta da presuncdo de que teelosomportardo de acordo com a
expectativa de que pelo menos uma expressiva @maamtotara esse mesmo previsivel
comportamento®® Dessa forma, com base nessa presuncdo pode gemairsaciedade a

confianca, caracterizada numa expectativa de kezgade!®!

188 MOREIRA NETO, op. cit., p 36 e seg.

189 MOREIRA NETO, loc.cit.

199 MOREIRA NETO, op. cit., p 38.

191 E interessante observar o sentido que pode sexd@da licdo de Ronald Dworkin, quando analiseegsas
sociais, e utiliza os conceitos de moralidade corote e moralidade convencional. E necessaridicaari
que no texto do autor norte-americano ha um sertiferso ao conceito da expressdo “moralidade
convencional” daquele dado por Moreira Neto ao eitacde “consenso (espontaneo) convencional’
(especialmente quanto ao termemtivenciond)). O sentido conceitual do termo “convencional” teato de
Dworkin, guarda maiores semelhancas ao termo “at@l” usado por Moreira Neto, do que aquele do
préprio termo “convencional” desse autor. Ensinaokkin que: “Uma comunidade exibe uma moralidade
concorrente quando seus membros estdo de acordtocmafirmar a existéncia da mesma — ou quase a
mesma — regra normativa, mas nao consideram aléstee acordo como parte essencial das razbées que os
levam a afirmar a existéncia dessa regra. Uma ciolade exibe uma moralidade convencional quando leva
em conta o fato do acordo.” In: DWORKIN, Ronal@vando os direitos a séritradugdo Nelson Boeira. 2
ed. Sao Paulo: Martins Fontes, 2007. P. 85.
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Verifica-se a distincdo de compreensao que umaopessde fazer em relacdo ao
comportamento que deve ter em determinadas cidnrias. Nas relagbes baseadas nas
caracteristicas consensuais (pilares que fundamesiarganizacdo da sociedade moderna) —
e, principalmente nos consensos de modelo convalciqque € formado de modo
espontaneo, ou seja, por todos adotado espontanegameonvictos de que aquele
comportamento € o melhor para todos — conforma coagdo moral tacita, pois ha uma
presuncéo de que a expectativa de reciprocidadeskagio a determinado comportamento
seja cumprida, conforme previsivel e esperado pEagis membros da sociedade, sob pena

de quebra de confianca.

Nos comportamentos baseados em uma moralidade roemieo essa coagdao moral
tacita ndo se mostra presente (ou pelo menos mieeldaforma do consenso convencional),
pois o fato dos membros estarem de acordo sobtistérecia dessa regra normativa — norma
de comportamento — ndo € essencial para afirmeastecia dessa regra e, portanto, também
ndo é essencial esse consenso (ou expectativa mipodamento), para que aquele

comportamento (ou conduta) previsivel, efetivamesateoncretize.

Dessa forma, parece ser possivel compreendertavpodo do Principio da Eficiéncia
no ordenamento juridico, mas precisamente a sugittarionalizacdo, como o atendimento a
uma necessidade cultural de positivagdo das reyexessidade essa produzida e cultivada
pelo paradigma imposto (e ainda fortemente manpetg dogmatica juridica tradicional, que

tem na norma positivada a sua principal fonte deifoi

2.2.1.1 A producado do mito como estratégia de adagéo social

No sentido que lhe foi atribuido pela Antropolotfa,0 mito é um producdo
espontanea das sociedades humanas, sdo regraagaiduzidas para a orientacdo do
homem. Ja para a Sociologfd,0 mito representa uma criatividade cultural exisidora do

campo empirico.

O mito, mesmo estando fora de qualquer racionadidpdde desenvolver condigbes

de gerar poderosos dogmas, e exatamente por sesgmas, prescindem de qualquer

192 MALINOWSKI, Bronislaw. Myth in primitive psycholog In: MALINOWSKI, Bronislaw. Magic, science
and religion, and other essaySlencoe, lllinois: Free Press, 1948.
193 MACIVER, Robert MorrisonThe Web of governmemiew York: Macmillan, 1947. p. 3-12.
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comprovacdo quanto a sua validade. Porém, pelo mesotivo, também n&o admitem

qualquer refutacéo raciondt

Travestido de um falso dado real, o mito pode ppbssm imenso potencial

mobilizador irracional, que pode gerar profundassegiéncias culturais e sociais.

“Ora, umconjunto de dogmasstruturado com alguma coeréncia interna, pogs/ez
com alguma elaboracdo racional, pode ocasionalmameessar na Historia
travestido como um falso dado da civilizacédo, emmtaotado de peculiar aptidao
para gerar uma visao césmica do mundo e da vidaaWeltanschaungedutora —
guase sempre dispondo de um imenso potencial matdi por seu profundo
apelo emocional, e por isso, em suas expressoasacabadas, possa ser capaz de
estruturar a formacédo deéeologias entendidas como complexas estruturas mentais
fechadas e acriticas, voltadas a transformar, masegplicar, o mundo e, para
tanto, capazes de polarizar correlatas organizad@gmder, geralmente de carater
intolerante e autoritarit?®

Por isso, € fundamental a capacidade critica der fa correta distincdo entre a

realidade e o mito.

Na construcao historica da sociedade e do Esteakil@ro temos inUumeros exemplos
de acontecimentos que foram encarados com cero vatico, sem a preocupacao de uma
especulacao racional sobre a realidade dos mestotanda cita, por exemplo, dois fatos que
podemos identificar como tendo uma aceitagdo mitica deles foi a pacifica e harmoniosa
passagem do Império para a Republica, com a mesitsligcdo dos governantes e a edi¢do
de leis formalmente perfeitas, desimportando aapliaacao pratica; A outra foi a importacao

das ideias do positivismo comtiano, como algo jterfeideal para a sociedade brasiléffa.

N&o se pode esquecer que no entendimento de Hoapdder mitico daquelas idéias
fundiu-se com a passividade cordial com que sadaacBrmulas alienigenas como se as
mesmas pudessem milagrosamente resolver questdeasrgaionalidade ndo tenha alcancado

solugéo.

Pois, nesse mesmo sentido, parece que em relagiwsdtucionalizacdo do Principio
da Eficiéncia, a realidade ndo € outra. Tratou-sentis uma ideia mitica posta como
suficiente para a solucao dos problemas histédeoseficiéncia do Estado Brasileiro. Além

disso, nesse caso também, a ideia do mito, de gae as problemas relacionados a

194 MOREIRA NETO, op. cit., p 97.

198 1bid., p 98.

196 \Ver mais em: HOLANDA, Sérgio Buarque draizes do Brasil26 ed. Sdo Paulo, Companhia das Letras.
1995.
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ineficiéncia estariam resolvidos, confunde-se cocnlaura dominante positivista do sistema

juridico, de que faltava a positivacdo para a $ica@a.

N&do se pode esquecer também, que a conjuncdo désaasidéias: do “mito
milagroso”, com a eficacia da positivacao, tambémem como elemento de anestesia social
coletiva, que precisa ser ativado sempre que sungesssidades que tornam muito dificeis a
acomodacédo das pressdes e das manifestacfes plihlealamam por solucdes corretas e
eficazes contra, por exemplo, escandalos e atitpd&snonialistas relacionadas ao Estado

Brasileiro.

Nesses casos deflagra-se a producdo de espetdthipsotizantes, que apresentam
solugbes miticas produzindo imediato efeito de uanamodacdo social, para posterior
diluicio e esquecimento dos problemas questiondisse sentido Le Mou® entende que
numa sociedade de aparénciasmanager nada nao faz do que produzir espetaculos,

objetivando limitar e inibir a comunicacéo, apetaabundancia dela.

Gabardo, num entendimento que leva as mesmas sossluafirma que “busca-se
incessantemente a mudanca, para que tudo fique estApsem que sejam atacados os reais
problemas. Assim, € que o Principio da Eficiénc@ndforma-se em mito; uma mera
representacdo dentro de um espetaculo maior, itujo € neoliberalismo e o cenario, a pos-

modernidade®®®

Portanto, a positivacdo, com sua inclusdo na Qaitsto Brasileira, entre o0s
principios que devem nortear a Administracdo Pabindo da, por si s, a esse principio a
eficacia pretendida. Nem mesmo, por outro lado,ac@visto, necessitava esse principio de
maior positivagdo para que o cumprimento do mesmlesse ser exigido do Estado e de seus

agentes.

197 Sobre os espetaculos produzidos pelo Estado J&ib®ro entende que “embora os recursos utilizados
pouco se assemelham aos da antiga realeza, ofpjmana reger sua teatralidade conservam-se, noais o
menos, 0S mesmos — impressionar o comum dos horemgistar seu respeito e obediéncia, em suma,
reduzir o cidaddo a espectador.” Cf.: RIBEIRO, RedanineA Ultima razdo dos reis — ensaios de filosofia
e politica.Sao Paulo: Companhia das Letras, 1993, p. 10.

19% MOUEL, Jacques LeCritica de la eficacia — Etica, Verdad y Utopia de Mito Contemporanedarcelona:
Paidés, 1992, p 15.

19 GABARDO, op. cit., p. 72
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2.2.3 A Constitucionalizacéo do Principio da Eficiécia como resposta a necessidade

cultural da tradigcdo juridica dominante

A cultura positivista € baseada na compreensavatidade daquilo que pode ser
diretamente observado, experimentado, medido eirowmdo de forma exata, sem
possibilidade de duvida. Assim, qualquer pensaméia ou acdo que foge desses padrdes
matematicos de afericio ndo € considerado validois Ra sociedade ocidental
institucionalizou a cultura positivista, com suatddo matematica, como a unica valida para
orientar a ciéncia e a conduta social. Ou sejavamionou-se que o positivismo é o modelo

a ser seguido.

Assim, convencionou-se que em matéria de Diredsge deve ser previamente
pactuado, mas mais do que isso, deve ser positntarfeemalizado, para que tenha validade.
Dessa forma, foi convencionado e pactuado que eitDideve ser formal para que tenha

validade.

Pela tradicdo juridica ainda dominante, o Direi$té ligado a uma grande crenca na
ideia de racionalidade, vinculada a uma forte nad@igositividade. O principal autor que
melhor representa essa matriz epistemoldgica daatividade é Hans Kelséf teorizada
na sua obra: Teoria Pura do Direito. Essa cultur&ifa esta ligada a concepcao que
privilegia um Direito baseado em normas positivani@ginarias da capacidade de criagéo e,
portanto, de positivacdo do Estado. Assim, sobflaeincia do neokantismo e seu ideal de

“ciéncia pura”, Hans Kelsen elaborou a sua teari®uleito.

Essa teoria implica num ideal que pretende semacanhecimento juridico de outras
ciéncias, como a metafisica, a moral, a ideolagjalitica, etc. Nesse ideal de pureza, Kelsen
tem, no dualismo kantiano uma de suas diretrizesespologicas basilares, identificadas na
dicotomia ser/dever ser, que apresenta a oposité® jaizos de realidade e juizos de valor.
Diante dessa oposi¢cdo, Kelsen optou em constriduaateoria em um sistema juridico
centrado apenas no mundo do dever ser, superedtimdassa forma, os aspectos légicos

constitutivos da teoria pura, em detrimento do®sep faticos do conhecimento.

Kelsen, nessa busca de depurar o Direito, emhuien@éendo a complexidade do
mundo, dividido em seus aspectos politicos, éticekgiosos, psicoldgicos e historicos,

200KELSEN, op. cit.
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entende que cabe ao cientista do Direito a cor@&iralg um objeto analitico proprio do
Direito, evitando a influéncia das demais ciénsiasiais. Dessa forma, para Kelsen, um fato
do mundo sé6 é juridico se for conteldo de uma nomaso contrario, pode pertencer a
qualquer outra ciéncia, mas ndo ao Direito. Hasaldsrma, a imputacdo de uma conduta
(permisséo ou proibi¢cdo) que deve ser seguidaptguuitanto, um carater prescritivo. A base
da epistemologia de KelséM, esta no principio da imputagdo, jA& que no ambiige o
principio da causalidade, sem qualquer articulaEoalor moral ou politico decorrente. O

resultado, portanto, é consequéncia juridicamenitauésel & condicéo.

Nesse entendimento, o Direito produz normas de uwtasd sobre as quais nédo é
permitido o questionamento de seu valor axiologip@nas deve ser observado se sdo vélidas
ou invalidas. Assim, em relacdo ao carater de adédda norma, a mesma somente tem

validade se produzida pelo Estado e formalmentiiyexa.

Dessa forma, ndo é dificil de compreender a nedadsicultural de positivagdo de
todas as normas de conduta, num cumprimento aodié@timposta: positivado vale, nédo

positivado nao vale.

Moreira Neto, ao tratar do Principio da Eficiénerdende que “presumidamente, toda
acao, seja publica ou privada, deve eferiente de outro modo néo atingira o resultado que
dela se esper&® Esse entendimento, portanto, se estende a todaseas das relagtes
humanas, sejam publicas, sejam privadas. Sendm,agpgrgunta-se: seria efetivamente
necessario a positivacdo do Principio da Eficiénm@aConstituicdo Brasileira, para que
pudesse ser cobrado eficiéncia nas acdes do Estai seus agentes? E mais, teria a

positivacado desse principio o condéo de tornai@az?

Nosso entendimento é que ndo. Nao seria necesssui@a positivacdo, pois, primeiro,
conforme Moreira Neto, toda acéo seja publica awada tem que ser eficiente por natureza
e, portanto, ndo necessita de positivacao juridRoa.outro lado, mesmo que necessitasse de
positivacdo para possibilitar a sua cobranca jcaidital positivacdo ja se encontrava
implicitamente presente nos demais principios, &jga, 0 Principio da Eficiéncia pode ser
considerado presente ou como um subprincipio docipio da Legalidade, ja que uma

atuacao estatal ineficiente € também uma atuaggal.il

201 KELSEN, op. cit.
202 MOREIRA NETO, op. cit., p 126.
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Portanto, no nosso entendimento, a inclusdo daiprinda Eficiéncia, ndo passa de
um simples adorno a Constituicdo Brasileira, cantoentendeu Bandeira de MetfS.

Por outro lado, reforca-se que a positivacdo de detarminada regra de conduta,
além de atender a cultura positivista que se imm@esociedade, também serve para a
producdo de mitos, implementando uma falsa creaggué com a positivagéo, determinada
conduta sera observada. Ou seja, ndo era obsamtatéormente porque nao estava positiva

e formalmente disciplinada, agora, impdem-se ssarghcdo e cumprimento.

Talvez, a equagédo das mazelas apresentadas pattoFshtre elas a sua ineficiéncia,
passam pela melhor formac&o do capital humano we agentes e representantes, e menos

pela positivacdo de normas de conduta.

2.2.4 Formacao humana como exigéncia para uma atuageficiente do Estado

A ciéncia e a literatura econdmica ja incorporammonceito de capital humano,
como fator estratégico para o crescimento econdnBagwick®* foi um dos pioneiros a
desenvolver os conceitos basicos da teoria doatapimano. Em suas contribuicbes esse
autor mostrou que 0s recursos humanos constituaos e producao tdo importantes quanto

qualquer outro tipo de capital.

Porém, é fundamental observar que para o propdsitoma atuacéo estatal eficiente,
0 conceito de capital humano ndo pode ficar restijuele dado pela Otica da economia, ou
seja, na simples capacidade produtiva de caraterdatco, portanto, entendemos que o
conceito de formagédo humana, nao restrito ao técagutal”’, possa ser mais adequando para
0 atendimento das pretensdes de uma atuacao estedadficiente.

Nesse sentido, inimeros estudos tem demonstradolojdga data, a importancia do
investimento na formagdo humana, como fator deyp@al Porém, ndo s6 em relacdo a
producdo, mas também, como forma de incremento td@ € do desenvolvimento

institucional. Nesse sentido, os indices de dedeinvento humano tém influencia direta na

203 MELLO, loc cit.
204 Sidgwick, H . Principles of Political Economy,18&pud. GIANNETTI, Eduardd/icios Privados,
Beneficios Publicos? A ética na riqueza das na¢Bae Paulo. Companhia das Letras, 1993.
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participacdo e controle do Estado por parte doadéids, como também na diminuicdo dos
niveis de corrupcdo e de todas as demais formgsatignonialismo, contribuindo dessa

forma para um Estado mais eficiente.

Por isso, o conceito de formacédo humana néo desessengir a aquisicao de aptiddoes
e faculdades intelectuais, ou seja, de naturezaitogay para 0 processamento e uso eficiente
das informagbes com objetivos produtivos. A fornodgdmana precisa incorporar o elemento
da ética, atributos morais favoraveis a producébehs, seja na forma de servigos prestados
pelo Estado, ou em qualquer outra forma de utifi@aados recursos publicos, em beneficio a

comunidade e ndo exclusivamente ao individuo.

Dessa forma, quando se analisa a questao do ReoinizEiEficiéncia é importante nédo
afastar a importancia da formacdo humana para distanlo que se pretenda eficiente possa
sé-lo. Porém, conforme j& se viu a formacéo nac pgiwdr restrita a formacdo meramente
intelectual, ou seja, capacitacdo cognitiva quesgaraximizar sua capacidade produtiva,
pois dessa forma, se poderia ter eficiéncia, pordm,orientacdo predominantemente

econdmica, 0 que, embora necessario, nao respasslaeressidades de um Estado eficiente.

No conceito de eficiéncia varios sdo os adjetivae gonvencionou-se acrescer ao
mesmo, para melhor identificar e defini-lo: efid@én operativa, eficiéncia adaptativa,
eficiéncia técnica, eficiéncia econdmica, efici@neiridica, entre outras. Porém, talvez ainda
haja um outro conceito de eficiéncia que precisansthor trabalhado, para que a sociedade e
o Estado, consequentemente, posse efetivamerdéigente, porém, com uma eficiéncia que
seja realmente proveitosa para a universalidadecitagldos, principalmente aqueles que
precisam da atuacdo prestativa eficiente do Estada-se do que poderiamos identifica

como “eficiéncia ética”.

A eficiéncia ética, como parte de uma maior preacép do sistema de formacéo
humana, proporcionaria que a sociedade se desesselvinstitucionalmente de forma
diferente; onde as regras de conduta humana, ¢ivesemo orientadoras também as regras
formais positivadas pelo Estado, mas, principalmesd regras informais produzidas no
interior da sociedade, como principios éticos rmre outras coisas, produzissem uma
preocupacdo e um interesse na producdo e promoeaddoedeficio a comunidade,
universalmente considerada, e ndo exclusivamentediaduo, numa otica individualista

solipsista. Talvez dessa forma, também poderissigeerado o discurso da necessidade de
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eliminacdo no Estado dos “entraves burocraticogiaporna-lo eficiéncia; porém, sem
desconsiderar os aspectos negativos da burocitai@s por Hannah Arerfd® mas também
supera-los, fazendo com que o individuo néo fidado do todo, perdendo a nocao de
conjunto e desassociando-se da responsabilidade e¢esultado final do processo, tornando

este, apenas mais um numero descomprometido nuatéssa desumana.

Uma sociedade institucionalmente desenvolvida, ogmfundo desenvolvimento de
padrbes éticos e que tivesse uma preocupacao cefici@ncia ética, certamente teria
melhores condicbes de delimitar de forma clara,eggemplo, entre 0 que é publico e o que é
privado, e fazer com que o Estado fosse um Estidivaamente Democratico e de Direito,
com preocupacao efetiva de concretizacdo dos poeamnstitucionais, principalmente com
0 objetivo de respeitar, atender e garantir ostdgdhumanos fundamentais, pilares minimos

para a conquista da dignidade da pessoa humana.

2.3 A COMPREENSAO DO PRINCIPIO DA EFICIENCIA NO CQEXTO
CONSTITUCIONAL BRASILEIRO

Considerando todos os aspectos ja analisados,esg@m verificar o que pode ou
deve ser entendido como Principio da Eficiénciaresidade do Estado Brasileiro: sua
compreensdo, sua correta aplicacdo e suas conse&gfiénesse contexto. Ou seja,
considerando que é necessario uma interpretacégracia e sistematica de todo o sistema
juridico brasileiro — inclusive e principalmentegoe orienta as a¢des do proprio Estado — e
tendo esse como instrumento de fecho e orientagtat, @ Constituicdo, € necessario analisar
onde e como o Principio da Eficiéncia na admingsimapublica se incorpora no texto e no
contexto constitucional e da vida do Estado e auesgemente, como reflexo direto ou

indireto, na vida dos cidadaos brasileiros.

N&do ha duvidas que, principalmente em se tratafw@ld=stado, de administracao
publica e, consequentemente, de recursos pubke@sigacional admitir-se que 0s governos
tivessem legitimidade para desperdicar tais resursm politicas e acOes irrealistas,
improvisadas e infrutiferas, numa simples simulagéogue agindo dessa forma estaria a
buscar o atendimento do interesse publico. A iafa ndo pode ser racionalmente

admitida e legitimada, devendo ser tratada, obuidmecomo uma anomalia, estranha

205 AREND, AnnahEichmann em Jerusalém: um relato sobre a banalidbdmal Sdo Paulo: Cia das Letras,
1999. p. 32 — 47.
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(embora sabidamente presente) a esséncia e azsatlae acdes e das relagdes sociais, seja
no ambito da vida pubica ou privada. Mas no quesista essa eficiéncia na administracao

publica é uma questdo que tem diversas formasramsgreendida.

2.3.1 Visao Neoliberal: Eficiéncia, resultados e dburocratizacéo

Tratando do que denominou de novos paradigmas deit@®iAdministrativo pos-
moderno, Moreira Neto entende que com esses navasligmas a gestdo burocratica vai
ficando relegada ao passado, pois sua introdugdurifne a atividade administrativa publica
elevados niveis deticidadee de praticidade que, por si sés, ja vao relegaadpassado a
velha gestdo burocratica na qual a qualidadética se atendia notadamente com o

cumprimento das formalidades2%.

Nesse raciocinio a afericdo da eficiéncia do Estadrelacionada diretamente ao
resultado alcancado, mediante uma Otica de gesiBengal que afasta a burocracia e a
formalidade dos atos administrativos praticadodusca dos resultados pretendidos. Dessa
forma, a eficiéncia ndo se alcancaria com a safisfalos procedimentos mais adequados e
sofisticados possiveis na atividade publica. Panaeia Neto é, sobretudo necessario que o
proprio resultado da gestéo publica “atendeegisimaspretensdes dos administrados e o faga
eficientementevale dizer, a legitimidade deve estar nos fingi@ apenas nos procedimentos,
e os resultados também s6 podem ser consideraficisrgemente satisfatorios se atenderem
eficientementas finalidades constitucionalmente cometidas dadés?®’ Com isso o autor
busca um resultado preponderantemente finalisttan a intermediacdo da prética

burocratica.

E sabido que a relagdo causa efeito nem sempreeodar forma pretendida ou
buscada. Ha ocasides em que o emprego dos methoras sofisticados meios néo resultam
nos melhores resultados, ou, naqueles pretendidspaerados; porém, se nao utilizar-se dos
melhores meios na busca dos melhores resultadivsespgue ndo sejam “os mais adequados
e sofisticados”, terdo maior possibilidade de ajeans resultados pretendidos? Numa analise

de probabilidade a resposta, obviamente, serid*nao

Assim, o autor propde na verdade a superacao tlss formais inerentes a uma

206 MOREIRA NETO, op. cit., p 29.
207MOREIRA NETO, op. cit., p 30.
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atuacdo burocrética de Estado, como se fosse mp@sa) sO, 0 motivo da atuacao estatal
ineficiente. Assim, com privilégios a funcionalidgad a superacdo da burocracia, o Estado

seria funcionalmente, orientado por uma teoriafdéacia.

“Para construi-la, o importante ndo é mais o figna doato administrativp do
contrato administrativo do ato administrativo complexonem o doprocesso
administrativo e, nem mesmo, mais recente, o domplexo de processos
administrativos que conforma politicas publicas, planejadas @xecucio, mas, o
que, afinal, € a todos comum:resultado eficienteque de cada um deles se
espera.”(sicf®

O ritualismo do ato, do contrato, e do processuimdtrativo nunca foi “importante”
por si s6; sempre foi, sim, necessario. Porém numas importante do que o resultado
eficiente que deveria ser alcancado pelo contetaterial de cada um desses instrumentos da
administracdo publica. Afirmar que a ritualizac&onfal dos instrumentos burocraticos da
administracdo publica é (ou tem sido) mais impaetaio que o resultado de seus contetdos é
identifica-los com a marca da inutilidade, da desssidade, e da perversidade de sua
existéncia, o que ndo é real, a0 menos considerasduootivos tedricos racionais de sua

criacao e existéncia.

A formalidade dos atos, dos contratos e dos psosegortanto, a burocracia, € um
elemento de extrema importancia na administracétigad O fato de que a burocracia tem
sido usada como um fim em si mesmo, ou seja, cen@ssia ritualizacdo formal fosse mais
importante do que os resultados que devem ser ca@ldas com o0 conteudo material
representado nesses, atos ndo significa que arboi@seja por si s6 nefasta, e muito menos,
desnecessaria. A racionalidade procedimental dzckagia ndo € um problema em si mesmo;

o problema esta na sua autonomizacao e deturpacéao.

O excesso ritual e formal que ocorre, ora em mai@ em menor grau dentro da
administracdo publica, relegando a segundo plaresaltado pretendido e necessario, tem
suas motivacoes alheias e externas a propria lasiacA burocracia faz parte da esséncia do
Estado, a sua perversdo e abuso ndo. O formalismsponsavel e a maximizacdo da
racionalidade burocratica é incontestavelmenteigiesa e ndo favorece a sociedade, apenas

aos pequenos grupos dominantes que podem usdaiurelé-lo em seu beneficio.

Conforme Cecilia Vescovi de Aragd?) o termo “burocracia”’ surge como reagdo ao

208 MOREINRA NETO, op. cit., p 110.
209 ARAGAO, Cecilia Viscovi de. Burocracia, EficiéenosaModelos de Gestdo Puablica: um Ens&evista do



109
centralismo absoluto do Estado. Assim, a formafimaQrganizacional passou a ser uma
necessidade do Estado como tentativa de superagdondpersonalismo disfargcado que

culminou no patrimonialismo, assentado e legitimaadradicao cultural.

Gabardo, analisando as reformas que pretendeexidilizacdo dos procedimentos
estatais, entende que seu verdadeiro objetivo @digieo, tendo um carater simbdélico. “O
novo modelo que se tem buscado implementar é baquea@ (parece) mais eficiente. Para
tanto utiliza-se sabiamente e conotacao repulsieaagourocracia possui perante o imaginario
popular’?1° Com isso, se trabalha para produzir o “consendosdaisfacio®!! pretendendo
com ele, a aprovacéo adesista e pacificamente ssarda proposta da flexibilizagéo liberal
que se pretende implementar. Dessa forma, a legifim simbolic&? vai se impondo de
forma suave e continua, implementando, dessa farnsau objetivo de obter o controle

politico, cognitivo e afetivo do comportamento plapd*>

Claro que no Brasil essa evolucdo do Estado palistan para o Estado Moderno
ainda néo se realizou de forma clara e completagiéamde parte da maquina administrativa
ainda persiste a mentalidade personalista que teadade carater publico e cujo Unico
objetivo é a manutencdo da defesa de interessesegpetuam um estamento social dentro e
através do proprio Estado. Essa confusdo entrebticple o privado, faz com que se
mantenha uma personificacdo absolutista. Assim@reege da burocracia brasileira, em
contradicdo ao modelo legal burocratico da admmagé&b publica, criou e mantém, um

Estado que é formalmente publico e materialmertago.

Porém, ao se tratar de andlises sobre o Estadm(essho qualquer outra instituicao,
Orgao ou corpo), suas virtudes e mazelas; seu tamdeal; suas funcdes, competéncias e
capacidades; sua necessidade ou né&o; etc. ndalsaufiizar um elemento (parte), seja ele
positivo ou negativo, e estender a qualidade ineramsse Unico elemento ao todo, como se a

qualidade do todo, se resumisse a qualidade dapagk Quando em alguma parte houver

Servico Publicpano 48, n 3. Brasilia: ENAP, set./out., 1997.G8.

210 GABARDO, op. cit., p. 66.

211 BRAGA, Douglas GersorConflitos, Eficiéncia e Democracia na Gestéo PbliRio de Janeiro: FIOCRUZ,
1998, p. 36

212 Sobre a aceitagdo do poder simbdlico Gabardo deteue: “Os individuos, em certa instancia de
legitimacéo, exigem um fundamento que supere @ pealabsoluta insuficiéncia deste. Sendo assimato
se mais facil compreender o porqué da aceitacdigutacdo simbdlica que em nada reproduz a reaitad
Cf.: GABARDO ,EmersonEficiéncia e Legitimidade do Estado: uma analiss datruturas simbdlicas do
direito politico.Barueri, SP: Editora Manole, 2003, p. 36.

213 OLIVEIRA, Sidney Nilton de. As estratégias de gmiamento do trabalho nas organizagGes modernas.
Histéria — Questbes & Debates 29. Curitiba: Editora da UFPR, ago./dez., 19086
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defeito, como efetivamente, no assunto analisado ohd@lefeito dessa parte deve ser
circunscrito a parte defeituosa e trabalhar naestiapacdo (ou ao menos diminuicdo), mas
nao se pode considerar que, automaticamente efes® deja estendido ao todo. Da mesma
forma quando outra parte tiver inerente a si, unnmade que se destaque, ndo se pode
acreditar que essa virtude, automaticamente, smdsstao todo, € preciso, para que iSsO

aconteca (se desejavel) que sejam oferecidas abitidade e condi¢des para tal.

Assim, também, tais fatos e circunstancias ocomeando se trata do Estado ou da
burocracia estatal, mas sempre deve se dar asadevicbrretas proporcdes ao problema, para
que se possa analisar com correcéo, e propor afteas de solucbes. E verdade que esses
excessos burocraticos tornam o Estado ineficienses, nem por isso desnecessario ou inutil;
entender dessa forma é como entender, também, dteado € por natureza e, na sua
esséncia, ineficiente, o que efetivamente ndo &i,Agais uma vez, ndo se pode pegar uma

parte, ou um defeito, pelo todo.

N&o se pode generalizar a parte que esta doenta esséncia ou a natureza de todo o
objeto estudado. Para Faoro, ndo se pode conftindastado patoléogico com o estado
natural, em situacbes de labilidade que, apesappieximacdes empiricas, mantém a
distancia dos tipos ideai$* Porém, essa confuséo € largamente feita na dawie trata do
tema; confundindo os vicios produzidos pelo abusadacessivo uso da burocracia, com o
modelo burocratico de administracdo pubica. Faerobta que o estamento burocratico
patrimonialista tem a capacidade de absorver endsttécnicas do Estado burocratico, como
meras técnicas. “Na conversado do adjetivo em soifdgbase trocam as realidades, num jogo

de palavras fértil em equivocos?

Dizer que todo o Estado é por si s6, por naturezséncia ineficiente, € um equivoco
tdo grande quanto dizer que a iniciativa privadse{e icone: o mercado), é de todo eficiente,

por natureza e esséncia.

Por outro lado, também nao é correto afirmar (@wr 80O minimo ingénuo) que o
modelo gerencial de administragdo publica vai acatlam o0s vicios da burocracia,
principalmente da burocracia estamental; assim cacneditar que a melhor solucdo para o

excesso de formalismo é acabar totalmente conoeleega-lo, através da implementacéo do

214 FAORO, op. cit., p. 372.
215FAORO, op. cit., p. 368.
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liberalismo administrativo. Analisando a preocumada Weber, de que a burocracia poderia
extrapolar o ambito da eficiéncia técnico-admiaista, convertendo-se em aparato de
determinacao dos fins do Estado, Gabardo lembrastué exatamente o que vem ocorrendo
a partir do modelo neoliberal, concretizado na fordo gerencialismo. A partir desse
raciocinio, reforca-se a tese de que o real prabladministrativo estéa na precariedade de
instrumentos legitimadores, que muito facilmentagformam-se em mitos, através de sua

autonomizagaé'®

Portanto, assim como nédo ha neutralidade em gelaépdio social ou estatal, também
ndo h& neutralidade na escolha dos instrumentogedéio;, e os “avangos” rumo a
informalidade administrativa ndo recupera a efiw@npelo contrario, pode implicar na
decadéncia das conquistas sociais e democratieasait alcancadas, e abrir as portas para o

arbitrio do gerencialismo de resultados meramesae@micos.

O aparato burocratico € indispensavel para a tilarata moralidade publica,
possuindo, conforme Katie Arguello, “superioridadenica incontestavel como instrumento
para a gestdo administrativa das mas§dsXssim, o procedimento se coloca tanto como um
instrumento moralizador, como assecuratorio ddcpstnerente as relacdes do Estado e o

cidadao.

N&o é outro o entendimento de Carmen Lucia AntlResha para quem “o que
importa, mais do que nunca na historia, € o seramomfim da burocracia estatal. Esta nao
passa de um meio — 0 mais eficiente até agora gpersgue tem que se adequar a Justica
para o universo das pessoas que a compde. A Adragés Publica teve, pois, que se pensar
e se propor humana, moral e justd.Esse conceito, portanto, precisa ser claramente
apreendido, de que a burocracia ndo € um fim emesimo, mas um meio, até hoje nao

superado, para o alcance da isonomia de tratareatr®os administrados.

Essa isonomia de tratamento aos administradosnaniente ligada a moralidade,
somente pode ser alcancada pelo procedimento, ssteloum mecanismo de manutencao e
garantia da imparcialidade e da seguranca juridi@ardo conclui que “sdo 0s proprios

ideais de justica e moralidade que exigem a atuaigiedimental da Administracéo, com um

218 GABARDO, op. cit., p. 36.

217 ARGUELLO, Katie Silene Cacere®. icaro da Modernidade — Direito e Politica em Makber Sdo Paulo:
Académica, 1997, p. 36.

218 ROCHA, Carmen Lucia AntuneBrincipios Constitucionais da Administracdo PuhliBelo Horizonte: Del
Rey, 1994, p. 108
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pilar da seguranca juridica insita ao Estado deeidit?® Portanto, o procedimento

burocratico, de forma legitima, é instrumento nséde para a realizacdo da justica e da
democracia por parte do Estado.

Nesse sentido, Romeu Felipe Bacellar Filho explicee a acdo administrativa
procedimental € “a fixagdo de regras para 0 moduoca Administracdo deve atuar na
sociedade e resolver os conflitos”, configurandenau“condi¢cdo indispenséavel para a
concretizacdo da democracfd®.Ndo € outro o entendimento de Adriana da Costar&ic
Schier, que afirma ser o procedimento um mecanigsgencial para a realizacdo da
democracia, pois 0 mesmo possibilita a participatiicidadao nas decisbes do Estado. Sao
através dos procedimentos da administracdo pudplieas direitos de participacdo podem ser
exercidos, “tanto na dimensao em que concretizangipio do Estado de Direito (na medida
em que possibilita o controle de legitimidade dims administrativos) como na perspectiva
que viabiliza o Principio Democratico, pois garaotdireito a intervencédo dos cidaddos na

gestdo publica??!

Assim, uma vinculacdo entre o procedimentalismalizado de forma racional e
legitima, e o processo de participacdo do cidaddeida do Estado, produz uma correlacéo
de mutua colaboracdo e legitimacdo entre a bunecca democracia. Dessa forma, a

burocracia é um instrumento a servico da democracia

2.3.2 Resultados legitimos e eficientes

2.3.2.1 Sistema Gerencial de Administracao Publica

O Modelo de administragdo publica burocratica, aaréstica do Estado Moderno
procedimental, racional e impessoal, sendo detorpelia manutencédo de um “estamento
burocratico” pautado no patrimonialismo, passoucalyzir na sociedade preconceitos a sua
presenca: “0 preconceito tornou-se resisténcia@seténcia tornou-se critica; a critica, mera

negacdo??? Assim, o modelo formal-burocratico passou a séerefido como um sistema

21 GABARDO, op. cit., p. 39.

220 BACELLAR FILHO, Romeu FelipePrincipios Constitucionais do Processo AdministratDisciplinar Sdo
Paulo: Max Limonad, 1998, p. 130.

221 SCHIER, Adriana da Costa Ricardo. “O Direito decl@macido da Administracdo Burocratica a Gerencial”.
Curitiba, 2001. 224 f. Dissertagdo (Mestrado emeir do Estado) — Setor de Ciéncias Juridicas.
Universidade Federal do Parand, papfud GABARDO, op. cit., p. 41.

222 GABARDO, op. cit., p. 44.
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precario, lento, dispendioso e, portanto, inefi@en

A tendéncia proposta de abandono desse modeloofazque nascesse trés modelos
basicos de reacdo a burocracia: o gerencialisnescala daPublic Choicee a teoria do
“principal-agente’??® Todos esses modelos, embora com ténues difeféh¢gam em comum
a desburocratizagdo administrativa e o liberali@oondémico, cujo respaldo “é buscado na
esfera das mentalidades através de uma posturaftiag, de obtencdo de resultad&s”.

A escola d&ublic Choicedefende a absoluta nédo intervencdo do Estado medade,
declarando-o totalmente inutil; ja a teoria do agegmincipal, embora nesta, também
prevaleca a ideologia neoliberal, acredita na rsdade da intervengéo e controle por parte
do Estado, tendo incluido em seu programa, inaysivna dimensdo social, assunto esse,

alheio noPublic Choice.

Explicando a tentativa de sua implementagcéo noilBedgavés do “Plano Diretor de
Reforma do Aparelho do Estado” de 1995, Gabarddidangue no Brasil, optou-se por
denominar o modelo de “gerencial” através da adai@dPlano Diretor de Reforma do
Aparelho do Estado”, cujo conceito € permeada eangamealogia pela presenca marcante
dos discursos e teorizagBes tantoPddlic Choice quanto da teoria do agente-princiffl.
Assim, na proposta brasileira destacou-se um maadels proximo ao gerencial, adotando

sistemas de administracdes empresariais na Adnaigggt Publica.

A legitimacdo dessas trés correntes doutrinareasedcao ao sistema burocratico é
eminentemente pragmatico. Conforme Gabardo, “adtag®s, os objetivos conquistados, as
finalidades, sdo tomados n&do como principios, masoc realidade fatica, somente
apreensivel empiricamente, nos casos concrétb€om esse entendimento, a “racionalidade
gerencial” desprestigia o procedimento, consideranch ato legitimo somente se o fim

buscado for alcancado de forma satisfatoria, deix@m segundo plano os meios utilizados.

223 CARVALHO, Wagner. “A Reforma Administrativa da N@Zelandia nos anos 80-90: Controle Estratégico,
Eficiéncia Gerencial e AccountabilityRevista do Servico Publico3. ENAP, set./dez., 1997, p. 24.

224 Enquanto o gerencialismo busca a utilizacdo ndrastmacdo publica de principios da administragéeapla;
a public choicetrabalha com a utilizacdo econdmica dos mecanistaagestdo objetivando a maximizacdo
do setor publico; e a teoria do “agente princigath como objetivo a aproximacao do Estado a sod@&da
(CARVALHO, Wagner. “A Reforma Administrativa da NawZelandia nos anos 80-90: Controle Estratégico,
Eficiéncia Gerencial e AccountabilityRevista do Servico Publico3. ENAP, set./dez., 1997, p. 24 e ss.)
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O gerencialismo, dessa forma, contrapfe-se a gimegjuridico-administrativo, que
no Brasil encontra amplo respaldo doutrinario e dl@vado a categoria constitucional.
Gabardo ressalta o desconforto do gerencialismoaoegulacao juridica constitucional, ao

explicar:

Um regime juridico inflexivel constitucionalmentéian parece ser adequado a
organizacao e a atividade administrativas que tant@mo objetivo a “qualidade
total”. Quanto menos regulagdo constitucional ,snegpaco sera criado para uma
nova elaboracéo legislativa de indole gerenciatntddtizacdo esta que é precéria,
porque assim se pretende ser. A postura pragmgaticdegia a autonomia do
individuo, mesmo no tocante aos negdcios plbfi€os.

Dessa forma, o gerencialismo, ou seja, a propustiberal para a administracdo do
Estado defende a idéia de que este deve ser gardoa maior autonomia possivel de seu
gestor; o administrador publico deve gozar de graparte da autonomia de que goza o
administrador privado. Assim, as caracteristicasichd desse regime administrativo sdo a

flexibilizacdo da legislacdo rumo a autonomia datade e o informalismo.

Outro aspecto propulsor para a difusdo da doutlmaadministracdo gerencial na
administracdo publica € a utilizacdo de algumasi¢as que aparentam ser bem-sucedidas na
iniciativa privada. A adocdo do chamado “programa gualidade total” dentro da
administracdo publica € um exemplo claro dessafeedncia de técnicas da administracao

privada para a publica.

Analisando as defesas da implantacdo da visdo nétrativa gerencial na
administracdo publica brasileira, e propondo urflax&o sobre até que ponto esta pretenséo
evolucional se justifica, Gabardo entende que omlaealizado por Luiz Carlos Bresser
Pereira teve influéncia direta nos aspectos maisantes dessa proposta, que na pratica
patrocinou muito mais énfase a privatizacdo doatieoa conduta publica”. E conclui que
dessa forma, o programa gerencial, apoiado naalie@itdo do ideério liberal “ao nivel das
mentalidades e na correspondente ascensdo daalatiole pos-moderna, apresenta-se como
“salto qualitativo” em termos de estrutura e gestin comparacdo a rigidez absoluta do

regime juridico administrativo caracteristico ddal® Burocratico#2°

A reflexdo provocada, desde logo verifica a incorbgalade da proposta gerencial

de administracdo publica, quando se esta a fremteumha Constituicdo rigida e,

228 GABARDO, op. cit., p. 49
22 GABARDO, op. cit., p. 59
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principalmente, dirigente como é o caso da CongdituBrasileira. A adoc¢do das propostas de
eficiéncia na perspectiva da administracdo gerenuistra-se totalmente incompativel com
0s demais principios constitucionais. A administcapublica brasileira esta estreitamente
vinculada a legalidade, principalmente a legaliddeecunho constitucional dirigente; muito

longe da vinculagcao negativa ao Direito a que &stdministracéo privada.

Nesse sentido observa Adilson Dallari quando prieeoque a Administracdo do
interesse publico apresenta radicais diferencasetagdo a gestdo dos negdécios privados.
Enquanto que nas relacdes juridicas entre pant&sjla que importa € a vontade de cada um,
que deve ser livre, pois sdo disponiveis; os iaga® publicos sao indisponiveis, por isso, a
“atuacdo da administracdo publica como gestdo ®weesses qualificados como publicos é

condicionada por uma série de fatores, cuja reldads eleva a categoria de principié¥.”

A eficiéncia gerencial da administracdo privada, cantrario dos interesses e da
funcéo da administracdo publica, legitima-se pakch do lucro. A administragéo publica ndo
pode pautar-se na busca do lucro, a sua funcéé edea, “o lucro ndo é valor justificador das
funcdes publicas. Cabe ao Estado promover o benurmgra dignidade da pessoa humana, a
paz social?*! Mas ndo uma falsa paz social assegurada a custaniopdélio do uso da forga
e da coercdo violenta, mas uma paz assegurada&satdav politicas publicas de inclusao

social, coletiva e solidaria, nos moldes do comsitinalismo social e dirigente.

Assim, também nao basta apenas a realizacdo eceetinacdo dos resultados que se
pretende alcancar, com uma pratica administratii@erte nos moldes do programa de
“qualidade total”, mas também, o respeito aos meajas devem ser utilizados, em

observancia aos principios da legalidade, da pdhlie e outros.

Nesse sentido, Gabardo ressalta o que chama degmémcia entre o programa de
qualidade total e gestdo publica. Além de demonstrencompatibilidade entre esses dois
regimes, exemplifica a completa inutilidade dosgpsmmas de qualidade total nos exercicios
das funcdes publicas, principalmente, quando e tia respeito aos principios norteadores
da administracdo publica, como a legalidade, a idade, a impessoalidade e outros: “Um

deles é o Tribunal Regional do Trabalho da Parajilba foi um dos pioneiros a conquistar seu

230 DALLARI, Adilson Abreu. “Administracdo Publica nistado de Direito” Revista Trimestral de Direito
Publicon 5. Sdo Paulo: Malheiros, 1994, p. 35.

231 PERREIRA JUNIOR, Jessé Terrd3a Reforma Administrativa ConstitucionaRio de Janeiro: Renovar,
2000, p.44.
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certificado de qualidade total. E logo apos, tamhimdos primeiros a ser suspeito de ma

gestdo de recursos, superfaturamento de obrasotismp” 232

Ja em relacdo ao Tribunal de Contas do Municipi&&@b Paulo, que em 1996, passou
a implementar o Programa de Gestdo pela Qualidatmdo dois comités: o QTCM —
Comité Interfuncional da Gestdo pela Qualidade ITetao CEDETEP — Comité de
desenvolvimento Educacional e Treinamento Profisdjoalém do ETQC — Escritério de
Controle da Qualidade Total, ligado diretamente rasiBéncia, o autor faz a seguinte

observacéao:

Finalmente, os paulistas podiam dormir sossegapois, o British Standards
Institution atestara a exceléncia do ente no cumprimentoalengséo: fiscalizar a
gestdo dos recursos publicos em Séo Paulo. Todenda que adotando em seu
programa a teoria oriental do “gerenciamento pdpegomarciais”, defendida por
Vicente Falconi Campos, o TCM/SP foi nocauteadoo ppéso pesado dos
escandalos: o “Pitagate”. Mesmo o Certificado ISID19ndo conseguiu salvar o
TCM/SP do completo descrédi. 234

Assim, a visdo meramente gerencial, além de mestranadequada para o
enfrentamento dos problemas apresentados pelaogéatdnaquina publica, pois operam
numa perspectiva diversa daquela preocupada cartekesse publico de carater universal,
também tem se mostrada ineficiente para o enfrearmdos vicios que a cultura
patrimonialista implementou no interior do Estadmadfleiro, que teima em permanecer

apesar dos esfor¢cos dos que a combatem.

2.3.2.2 A Busca por resultados

Nessa perspectiva, de uma visdo mais gerencial r@snburocratico do Estado,
Moreira Neto, definindo como “um novo conceito @i para a administragéo publicd®,
numa visdo funcionalista do Direito Administrativentende que este ndo pode limitar-se na

producao de quaisquer resultados, mas resultadosigotifica como legitimos e eficientes.

232 GABARDO, op. cit., p. 64.

23 GABARDO, loc. cit.

234 Aos exemplos citados inimeros outros poderianagexgados, envolvendo os Tribunais de Contas desvar
outros estados, que apesar de terem implementagloggragramas de qualidade total, tem indmeras
irregularidades, ilegalidades e inconstitucionale como: participacdo de seus membros em pracdeso
corrupcgao; nepotismo (se ndo direto, mas indiratorazado com outros 6rgaos e poderes); privilégims
altos salérios, acima do teto constitucionalmestabelecido; auséncia de regramento claro pardiGagéo
de seus membros, favorecendo a praticas que vigdgmincipios da legalidade, moralidade, impesdadé
e outros.

235 MOREIRA NETO, op. cit., p 105.
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... tudo partindo de unmarecisa e adequada vocacédo das funcdes cometidada
unidade prestadorade modo a satisfazer, da melhor maneira possivebm
menores sacrificios, demandas tradicionais e emtagelas sociedades de todas as
latitudes, pouco importando quem serd o presta#ifor uma entidade publica,
privada, local, regional, nacional, multi ou met@oaal. Em uma palavra: o que
realmente importa éeficiéncia aferida pelo resultacg®

Com base nesse novo conceito operativo, a adnaiggsirplablica ndo precisar ser
publica: podendo ser publica ou privada; e tamb&o, precisa ser nacional: podendo ser
nacional, multi ou metanacinal. Trata-se, portadeouma visdo neoliberal que defende, para
a obtencdo do que chama de resultados eficienbeyrp lado, um Estado minimo; e por
outro, o desempenho da maioria das funcdes quansenierentes ao Estado, por parte da
iniciativa privada. Nesse sentido, é a critica {paeem relacdo ao que chamou de mega-
Estado, creditando o que denominou de sua fal@nseus “dois modelos vintecentistas, o do
Bem-Estar Social e o Socialista, dominantes durgmése todo o século passado”. Com isso,
reforca seu entendimento de que “certos problerdasppdem ser resolvidos por um poder
central, por mais hipertrofiado e poderoso que, sjaaté mesmo por essa razédo, do seu

gigantismo”.23’

Objetivamente, entendemos que desimporta a didousobre o tamanho do Estado,
seja, o tamanho ndo deve ser a discussao cen&rslcomo consequéncia. A definicdo de seu
tamanho deve ser uma consequéncia das funcgOesequeatdesempenhar. O Estado
Brasileiro, que tem na propria Constituicdo a faeirradiacdo de suas funcdes, deve ser,
portanto, do tamanho necessario para o cumprindggteas, nem mais, nem menos; nem
maior, nem menor. Considerando que a ConstituigAiodomo seus valores fundamentais a
producdo e manutencdo de um Estado social Denmxrétide Direito e a busca e a
preservacdo da dignidade da pessoa humana, comgaista e preservacdo dos Direitos
Fundamentais, o Estado deve ter condicbes de garasses valores e principios

constitucionais fundamentais.

Devendo o Estado ndo ser maior do que 0 necesdalwez ele possa ser
inversamente proporcional ao comportamento e asde$ socias, culturais e econémicas da
propria sociedade. Ou seja, quanto mais solidanalesiva for a sociedade menor precisara
ser o Estado, pois as demandas sociais tambémrerémes; por outro lado, quanto menor
for o grau de incluséo proporcionado pela sociedadesi (e maior 0 seu comportamento

individualista excludente), maior devera ser o &st@ois as demandas sécias exigidas e com

25 MOREIRA NETO, loc. cit.
ZBTMOREIRA NETO, op. cit., p 106.
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promessas de garantia por parte da Constituigéinéia seréo proporcionalmente maiores.

2.3.3 Eficiéncia social e legitimidade do Estado Dwcratico de Direito

A seguranca das relacdes sociais buscadas atravésndrato social, cujo pacto
colocou nas méos do Estado o monopdlio do usorda,fodo pode bastar-se na pretensdo da
mera seguranca fisica, no sentido de garantir {(car) a auséncia da violéncia fisica
perpetrada por meio da agressao entre individuogropos, ou estes ao patrimoénio. A
seguranca que o Estado deve garantir a todos adand € a seguranca perene, no sentido de
condi¢cdes de uma vida estavel e digna, com gardateducacado, saude, trabalho, moradia,
bem estar social e todos 0s demais direitos sqmi@isstos no pacto constitucional.

Caso contrario, ou seja, se a seguranca pretemdigl@tensamente pactuada pelo
contrato social, e exigida do Estado, ndo passael@aque deve evitar agressao fisica aos
individuos e a propriedade — sem consideracéo antiardas necessidades minimas para a
fruicho de uma vida digna por parte de todos osviddlos, tornando-os, efetivamente
cidadaos — ndo se pode dizer que tenha acorridpagto social entre todos e para o bem de
todos. Se considerado dessa forma, o pacto existexa entre e para a protecdo de uma parte
dos individuos que tem uma vida digna e condi¢c@en@mnicas, sociais e culturais para isso.
O contrato social e consequentemente, a formacaésthmlo, com o monopodlio do uso da
forca, objetiva apenas fazer com que uma partendodduos seja protegida dos demais, que
numa condicao de inferioridade buscaria, pelo wséotta — Unica condicdo que lhe resta —
igualdade de tratamento e condi¢ao de vida miniendigiha.

Nessa Otica, o Estado serve como instrumento dbikdade, evitando que o homem
seja lobo do homem em relagéo & agresséo (vio)éfiwiea e, por outro lado, legitimando o
homem como lobo do homem, em relacdo a agressabadis da riqueza material. Por isso,
segundo a teoria contratualista, essa estabiligadaleve ser gerada e garantida pelo Estado
e essa producédo de estabilidade que o legitimag gartador do monopolio do uso da forca

gue “consensualmente” a ele foi transferida.

O Estado, por sua vez necessita e busca a susnldgde, que se encontra nos
valores consensuais da cultura social que o mespresenta. A legitimidade, portanto, se
produz com o suporte de um sistema de poder gima teondicbes de gerar a sua propria
estabilidade com um minimo possivel de empregoida f
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Assim, alegitimacéoé, sobretudo, como se afirmou, #iemémeno antropoldgico
indissociavel doconsensoalcancado pelos grupos sociais, que consiste na
verificacdo da concordancia conjuntural e até ctisal entre os fendmenos
politicos e os valores que devem suporta-los, ansbosernentes apoder, ou
seja: a sua concentracdo, a sua atribuicdo, aistiduicdo, ao seu acesso, ao seu
exercicio e ao seu controfé.

Essa definicdo de Moreira Neto demonstra, portamie, o Estado deve manter-se
legitimo, e para isso, deve alcancar a concord&acisensual dos cidadados. Para isso, o autor
divide a legitimacdo em material e formal. Aqueledominantemente material € subdividida
em pactual, moral, e pragmatica; ja a legitimac@&u@minantemente formal € subdividida

em processual e eleitoral.

E na legitimacdo material pragmatica que se refaci@ avaliacdo dos resultados,

objetivando verificar a atuacao eficiente em redeg@ resultado alcancado ou buscado.

A legitimagdo pragmatica a que reduz o consenso do grupo a um exeroécio d
avaliagdo deresultados (futuros, correntes ou pretéritos) em relacdo @&sas
propostas de poder. Essa avaliagdo do grupo semacsobre &ficiénciaque
poderd ser lograda (futuro), a que esta sendoafgi@sente) ou a que foi realizada
(passado) com uma determinada decisdo a respeit@m groposta de poder. Dessa
caracteristica decorre que essa modalidade é tamégignada diegitimacéo pela
eficiéncig podendo apresentar-se, conforme a referénciaotm@ipcomo uma
legitimacdo originaria(consenso quando a escolha do poder que se tard),
legitimacéo correntéconsenso quanto a escolha que se implementa seqginclui

0 como se implementara) e unbegitimacdo finalistica(consenso quanto a
eficiéncia lograda com o resultado alcan¢#do.

E nesse sentido que a legitimidade materiayrdeEstado Democratico e de Direito,
como o brasileiro, a legitimidade somente podeakmmncada se cumprido 0S compromissos
sociais que foram constitucionalmente assumidoss&dédgica, do entendimento de Paulo
Modesto se retira a compreensao de que a positivag@rincipio da Eficiéncia representa
um plus normativo na exigéncia de um agir eficienot@mpromisso esse que ja existia no
conceito de um Estado Social. Conforme Modestostad® Social que ndo pode deixar de
agir com eficiéncia, justificando os recursos queada da comunidade com resultados
socialmente relevantes. “Essas exigéncias hojs@domais percebidas em termos meramente
politicos e econdmicos. Foram positivados, foramroaizados no sistema juridico,

juridicizaram-se como exigéncias do ordenament@mnat?.?

28 MOREIRA NETO, op. cit., p 63.

29 MOREIRA NETO, op. cit., p 64-65.

240 MODESTO, Paulo. Notas para um Debate sobre o fpiinda EficiénciaRevista Interesse Publico 07.
jul./set. - S&o Paulo: Notadez, 2000, p. 66
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Nesse sentido, também sdo importantes os ensinasneéatFerrajoli que defende a
ideia de eficiéncia social e a legitimidade do #&stano sentido de que nas sociedades
complexas, como as contemporaneas, ha a necessldadgarantir a sobrevivéncia como
condicéo de legitimidade do pacto social, “e naelms reconhecimento elementar, isto €, do
fato de que o direito social certamente tem umogustis 0 seu custo € infinitamente inferior

ao custo da falta de garantia a esse direifd”.

Nesse sentido Ferrajoli defende o atendimento dasssidades sociais por parte do
Estado como cumprimento de sua responsabilidadgacto social realizado. Porém, €&
importante verificar que, conforme o autor, se fuse o cumprimento dessas necessidades
por parte do Estado, com acdes positivas, de fodmgente e garantista — uma
responsabilidade social assumida e necesséria gp@@a legitimacdo — essas acgbes de
interesse social seriam importantes também comatégia econdmica, pois na relacéo
custo/beneficio dos investimentos sociais, produretsive beneficios econbémicos para o

Estado?*?

Portanto, mesmo que néo fosse em cumprimentoa@mBromissos socais assumidos
pelo Estado quando da pactuacao social realizadeaso do Estado Brasileiro, representado
na sua Constituicio Democratica, os investimentesais que devem ser realizados pelo
Estado, para o efetivo cumprimento desses compsosjiga seria uma demonstracdo de

correta estratégia para o seu crescimento e ddgangato econémico.

Porém, o Estado Democratico de Direito tem notdoegonalismo ndo somente a sua
maior fonte positivada do sistema juridico nacipnamo também, a maior fonte norteadora
das ac¢les e atividades administrativas do propstads. Todas as atividades de governo e,
principalmente, aqueles tendentes a desenvolvesgmldicas publicas devem compreender,

nas acOes administrativas de execucéo, que o auenuio dos direitos fundamentais é uma

241 FERRAJOLI, Luigi. | Conferéncia Internacional sebGarantismo e Gestdo PuUblica — Separagdo dos
poderes: fun¢gbes de Governo e funcdes de gardotiaal Estado de DireitoPorto Alegre, ano IV, n 23,
nov. e dez. de 2009.

242 Segundo Ferrajoli, “Os paises Europeus sdo hojgnicas que o0s outros paises exatamente porquEagm
resolveram os problemas das questdes sociaisra pesiemos dizer que a garantia dos direitos vitais,
direitos sociais vitais € o principal investimeetmndémico, o principal investimento produtivo. Sgamantia
de sobrevivéncia quando a fome, a ma nutricdopasgas incuraveis levam a morte de milhdes de pesso
a incapacidade de se dedicar a questdes produliwamilhdes e milhdes de pessoas, ndo existe o
desenvolvimento individual, nem o coletivo. E neée® desfazer, mudar o lugar comum segundo oagual
direitos sociais custam. A garantia dos direitogiaa® € o0 principal investimento econémico.” In:
FERRAJOLI, Luigi. | Conferéncia Internacional sob@arantismo e Gestdo Publica — Separacdo dos
poderes: fun¢gbes de Governo e funcdes de gardotiaal Estado de DireitoPorto Alegre, ano IV, n 23,
nov. e dez. de 2009.
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obrigacéo constitucional que esta sob a respodaid do Estado, condicdo indispensavel,

portanto, para a sua legitimidade material.

Assim é que Cleve cita as constituicbes como deowms normativos do Estado e da
sociedade, representando uma redefinicdo nas eslguditicas e sociais desenvolvidas no
interior da formacado social. “Ela ndo apenas regukxercicio do poder, transformando a
potestasem auctoritas mas também impde diretrizes especificas paraad&sapontando o
vetor (sentido) de sua ac¢&o, bem como de sua géeicom a sociedadé*® Dessa forma, a
Constituicdo possui forca normativa e vinculatitamto nas limitacbes como nas acdes do
Estado.

Sob a otica do Principio da Eficiéncia, esse dewastitucional do Estado exige a
pratica de politicas e acbes que levam ao atendinedetivo das demandas que garantam o
cumprimento dos direitos fundamentais. As politipaklicas de Estado devem atentar para o
cumprimento dos objetivos e compromissos constinaimente lhe atribuidos. Assim, na
conjugacdo do atendimento aos limites e ditamesstitocionais, com a democracia
substantivamente participativa, ndo cabe aos Est@mode quem o0s governa e representa)
proporem politicas e a¢fes administrativas que dmscesultados contrarios ou aquém

daqueles constitucionalmente pactuados.

A primeira e maior demonstracdo de ineficiéncigedtado esta na sua inércia quanto
a adocéo, através de programas e politicas adriniss, de acdes que efetivamente tendam
a buscar o cumprimento de sua obrigacdo constitaGieom a implementacdo de acdes e
politicas publicas que visam atender os direitasddunentais, principalmente aqueles de

cunho social, cultural e econdémico.

O Estado nunca podera ser considerado eficienseiseficiéncia pautar-se somente
no objetivo de atingir os melhores resultados egoods, numa simples solucéo da equacao
matematica da maximizacdo dos resultados pelo mmrsio possivel. Essa bem sucedida
equacao econdmica ndo demonstra eficiéncia do &spadle, no maximo, demonstrar uma
eficiente atuacédo gerencial-administrativa, mas uréa atuacao eficiente do Estado, pois a

sua funcéo nao se limita a eficiéncia econémida,osprisma gerencial.

243 CLEVE, Clémerson MerlinA Fiscalizagio Abstrata da Constitucionalidade ricefio Brasileiro. 2. ed., S&o
Paulo: RT, 2000, p.22.
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Assim, na busca da eficiéncia administrativa, parte do Estado, um resultado
eficiente ndo pode limitar-se ao seu conceito natid® econOmico; devendo ser,
principalmente, de acordo com os imperativos dalizeggio efetiva das diretrizes

constitucionais que devem orientar toda e qualgg&o ou politica publica.

Assim, o grau de eficiéncia do Estado esta ligadmeiro a estrutura que dispde para
o desempenho de suas funcdes e atividades, sejastegura material ou pessoal; e segundo,
do correto e bom uso que é feito dessa estrutara, @ cumprimento integral e universal de
suas funcdes. Portanto, € plenamente verificaveloggrau de eficiéncia deve ser comparado
diretamente a estrutura existente, conjugado csguaorreto uso. Estrutura escassa, que nao
possibilita o atendimento das demandas de formeersal, conjugado com o seu bom uso,
pode ser no maximo entendido como eficiéncia op@rate econdmica, mas jamais, como
eficiéncia do Estado. O Estado somente sera efiices atender as necessidades sociais que

Ihe sdo impostas de forma satisfatoria e universal.

Por outro lado, é evidente que as estruturas gt @ disposicdo do Estado estédo
diretamente relacionadas a sua capacidade de imeesb, ou seja, a suas condicbes
financeira e orcamentarias. Um Estado que tem neaipacidade financeira para dispor de
uma estrutura, seja material ou pessoal mais gqaald estd em melhores condi¢des de dar
um retorno mais eficiente a sociedade. Por outdo,laama menor capacidade estrutural
também tem como consequéncia direta um menor geaefidéncia em suas acles, pois,
embora possa ser bem administrado, sera insufce&nportanto, ineficiente no atendimento
de sua demanda.

Porém, é necessario observar que a estruturac@marorcamentaria que pode estar a
disposicdo do Estado para o suprimento de suasssidades estruturais, materiais ou
pessoais, é o resultado de decisdes politicasgadbljue sdo tomadas. Melhor dizendo: a
capacidade de investimento do Estado, na formagdsud estrutura material e pessoal
depende dos recursos que estdo a sua disposiga@gsa finalidade, e esses, por sua vez,
fazem parte de um orcamento publico geral, ou gefaresultado de todos os recursos que
sao arrecadados pelo Estado, direta ou indiret@nesgultando na soma de todos os tributos
e outras formas de arrecadacao ao erario, independe agente, 6rgdo, poder ou ente da

federacdo que o arrecada.
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Portanto, tanto a arrecadacéo (forma e quantidamtap a distribuicdo dos recursos
publicos arrecadados séo o resultado de decisdgEampublicas que sdo tomadas pelos
agentes publicd4* como representantes da sociedade, portanto, osegalispostos a cada
orgao, ente ou poder, para suprir a sua necesstade/estimento em estrutura material e

pessoal, € o resultado de decisdes politicas-@sicmnadas pela sociedade.

Porém, embora vivendo sob o manto de um EstadobBrético de Direito, diante do
baixo grau de cultura social e politica de umaestamle como a brasileira e, portanto, de
politizacdo e envolvimento nas “coisas publicas8yiente que as decisdes que sdo tomadas
em nome da sociedade, ou “do povo”, estdo muitardiss de significar o entendimento e o
respeito da vontade popular. O que temos é umadatania formal, onde os agentes publicos
na sua grande parte decidem aquilo que dizem sgrasentacdo da vontade da sociedade,
nos limites e interesses dos I6bis, e das pretendéegrupos, corporacdes e interesses

pessoais.

Essas questdes ndo podem ficar de lado, ou setasmdguando se pretende a analise
do Principio da Eficiéncia do Estado, ou seja, @st&p publica eficiente. Essa esta
intrinsecamente relacionada a democracia substangv ambas, essenciais ao Estado
Democratico de Direito. E por isso que concordaoms Vanice Lirio do Vale ao preconizar
que a introducdo do Principio da Eficiéncia no degbnstitucional “esta longe de ser
suficiente ao desenvolvimento do controle de amagstatal, que estard a exigir outros

elementos a revelarem o seu verdadeiro contetidtbgido” 24

E por isso que a eficacia do Principio da Efid@&mo Estado Brasileiro esta muito
mais ligada e condicionada a uma analise, discussdieracdo dos valores culturais que sao
formados e desenvolvidos pela sociedade e pelad&sttp que como resultado da simples
positivacdo desse Principio, com a sua inclusdoCoastituicdo Federal. A simples
positivacao desse e de outros principios que g¢eskdcadornam a Constituicdo ndo passa, por
um lado, do atendimento a necessidade da cultuidiga dominante, de cunho formal
positivista; e por outro, atendendo a necessidadpraducdo de mitos que com seu poder
fantasioso afasta e oculta a realidade, fazendoqeemnessa fique velada e obscura, afastando

a necessidade de sua alteracao e reforcando aceretodogica de que tudo esta em seu lugar,

244 Por 6bvio, ndo estamos ignorando as atuais divis@Faus de competéncias de cada agente, érgfidenda
federacao, disciplinado na forma da CF de 1988.

245VALLE, op. cit., p. 93
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inclusive a (i)legitimidade do Estado que é ineite para o atendimento das

responsabilidades que o pacto constitucional d&stiaxdo Democratico de Direito lhe impés.
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CONSIDERACOES FINAIS

Um grupo social que vive num determinado territbdgentado por um sistema de
leis e governado por representantes; esta pode s#intese do conceito de Estado na
atualidade. Embora sendo o Estado juridicamente almsracdo, na esséncia € o Poder que
Ihe confere a capacidade e os instrumentos de ss@mie coergcdo, que objetivam a
organizacao e o controle social. J& em relaca@disalidade, pode ser dito que o Estado é
um conjunto de 6rgéos instituidos para desempeankaecutar funcdes que lhe sdo proprias.
Essas sédo definidas em seu ordenamento juridie dguforma majoritaria na civilizacédo

ocidental, séo as respectivas constituigcoes.

O Estado, dessa forma, deve cumprir e fazer cungrata ou indiretamente, o pacto
social firmado pelos individuos que a ele pertend&ssim, em linhas gerais, o Estado, por
meio de Orgdos instituidos, é um instrumento deecdy e realizacdo dos valores
constitucionalmente pactuados e pretensamentadotel Nessa otica, o Estado deve ser uma
representacdo da sociedade que o forma, ou spj@semta, em tese, 0s valores sociais e

culturais de seus cidadaos.

Ao se analisar a génese do Estado Brasileiro veufse essa relagédo entre os valores
sociais e culturais da sociedade e aqueles quetanaen a formacdo do Estado. Ou seja, a
formacdo do Estado Brasileiro foi, em grande parteysequéncia de uma cultura social
majoritariamente alicercada nas ideias tipicas elagsociedade que também estava em
formacg&o nesse territério, ou seja, das ideiaseds solonizadores. Portanto, fruto de uma

cultura social originaria daquela do Império Pouis

Nao se pode desconsiderar, que aquela cultura tag@opelos colonizadores trouxe
de suas raizes algumas caracteristicas bastanibapex daquela Peninsula Ibérica, como
fortes tracos de personalismo, de fidalguia e ‘iatithde”. Estas, conjugadas com a Otica
racional individual-utilitarista, tipica da socief#a moderna, reforcaram uma ideia de
fortalecimento e aproveitamento das relacoes eesges (inter)pessoais, confundindo dessa
maneira as relac6es publico-privadas, sempre cejuipo ao publico e beneficio ao privado.
Essas ideias tiveram como resultado, a concepgéaplementacdo de uma cultura de Estado
patrimonialista, que objetiva o atendimento dosregdgses pessoais e particulares, em

detrimento do interesse publico.
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Dessa forma, verificou-se que a concepcédo do mamtononialista junto ao Estado
Brasileiro, modelo esse que segue se desenvohatidis dias atuais, tem origem na prépria
formacgé&o cultural do povo e do Estado Brasileirortdhto, a analise do Estado Brasileiro,
bem como da administracao publica brasileira, cerelementos que contribuem para a sua
(in)eficiéncia, imprescinde da consideracdo dogasfenefastos que ainda Ihe causa a cultura

patrimonialista que o permeia.

Esse, portanto, é o cenario no qual se pretenddisane compreender o Principio da
Eficiéncia no Estado Brasileiro. Porém, além deptesente como ocorreu a formacao desse
Estado, seu contexto cultural e suas implicactaifioou-se também a necessidade de uma
correta compreensdo dos conceitos de Direito, Deania; da propria Eficiéncia e de
Legitimidade, bem como a compreenséo e interpretdedses, no contexto da sociedade e do

Estado Brasileiro. Conceitos esses, que permeadaratanalise realizada.

Para isso, verificou-se que com a introducdo dguigem no pensamento filoséfico
ocorreu uma verdadeira revolucdo copérnica, pdisaiimo que a hermenéutica superasse a
tradicional dicotomia sujeito/objeto. Assim, a limgem, como mediacdo, passou a ser a
possibilidade de conhecimento do significado dasasce a hermenéutica juridica passa a ser
existéncia, faticidade. O Direito e os fatos sacia@o estdo mais separados do intérprete,
porque ndo ha mais a relacdo sujeito-objeto. Portaninterpretacéo do Direito e dos demais
conceitos co-relacionados, ndo se fazem apenasprettendo textos, pois esses sao
enunciados linguisticos que precisam ser intergostaentro dos limites de seus significados
e da realidade do mundo, no caso concreto. Dessa fdica claro que nao se pode confundir
texto e norma. As normas séao resultantes (proddes)nterpretacdes que se faz dos textos,
conjugado com a faticidade do mundo. Por issospregar o Direito significa também,
aplica-lo, pois a interpretacdo € sempre de um caseoreto, que € Unico. Nunca igual a

outro.

Por outro lado, a interpretacdo dos textos commaados linguisticos, também néo
pode ser confundido com relativismo ou poder dérariedade do interprete. Ndo pode ser
atribuindo ao texto, sentidos arbitrarios, comaesd¢o (texto e significado) fossem coisas
inteiramente separadas com vida auténoma. Port@miém ndo ha liberdade de atribuicdo
de sentidos, pois o intérprete ao atribuir senéiddexto ndo pode arbitrariamente pretender

retirar do texto aquilo que o texto efetivamente di.
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E nesse sentido que devem ser interpretados ereengidos os enunciados e
principios que norteiam a vida da sociedade e dadBs Assim, os principios juridicos,
principalmente, os constitucionais — que devem aaconclusdo final a interpretacgéo,
fechando a, com eficacia plena e ndo serem entenhdamo simples normas programaticas —
devem, portanto, serem interpretados com um seuidsuperacdo do paradigma liberal-
individualista de Direito, com uma nova posturanineméutica, dando conta do novo papel
que o Direito deve assumir frente o Estado Demigorée Direito, visando a efetivacéo das
promessas nao cumpridas e a superacao da dividdh [sigtdrica que o pacto constitucional

comprometeu-se em resgatar.

Assim, quando se fala em democracia, essa devesgreendida como sendo mais
do que um regime de governo, onde a populacdo tesrodde participar dos processos
eleitorais e eleger os seus representantes; o qua dos elementos que caracterizam a
democracia, principalmente no seu aspecto formalerocracia contemporanea precisa ser
compreendida como um conjunto de valores relacimsmad coerentes com a dignidade da
pessoa humana. Dessa necessidade mostra-se ddajmntea série de demandas sociais que
precisam ser atendidas, e por outro lado a fungaesthdo, que deve ter a responsabilidade

de seu atendimento.

E por isso que para a compreensio e efetividageincipio da dignidade da pessoa
humana, o valor da democracia é essencial e ingisglp notadamente nas relacdes entre os
homens; e desses em relacdo ao Estado, ou sejalag®es politicas. Somente dessa forma,
comprometida com esse conjunto de valores, é gieenacracia pode, efetivamente superar a
sua configuracdo meramente formal, para avancao ramma democracia concretamente
substancial, onde a universalidade da populacasapefetivamente ver se presente no
processo democratico e, de forma emancipatoérigipant das definicdes do rumo do Estado
e da sociedade em que vive.

Nesse sentido, a definicho substantiva da demacrdeve superar a mera
processualidade formal da escolha dos governami@sa prevaléncia numérica da vontade
da maioria. Uma democracia substantiva exige, emderente, uma conformagédo das
politicas e acdes do Estado e do Direito que aanregom o0s valores gerias e superiores que
as norteiam, nomeadamente, contidas nos princigpostitucionais, sejam explicitos ou
implicitos. Essa compreensdo ganha maior relevdaaiquando presente no contexto de um
Estado Democratico de Direito, onde esse Estadessia para a sua legitimacdo estar
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condicionado e submetido a vontade expressa atdavesberania popular.

Nessa mesma Otica, verificou-se também, ghstado Democratico de Direito, por sua
vez, ndo pode ser entendido apenas como a somaattedos de Estado anteriores a esse. Ou
seja, como simples somatorio das duas experiénerdcadas durante os séculos XVIII e XIX; o
Estado de Direito, de cariz liberal, onde o Estaalssou a ser limitado e controlado pelo Direito,
e o Estado Social, que assumiu uma posicao intein/@eta na sociedade e nas suas relagbes
econdmicas, porém néo conseguindo resolver astgseslacionadas a legitimidade do Estado e

de suas acoes.

O Estado Democratico de Direito, portanto, respegtalireitos proclamados pelos dois
momentos histéricos anteriores, mas impde umapirecdo do Direito e do papel do Estado
com base nos compromissos constitucionalmente #&ssinde forma democratica e legitima,
num processo de repactuacao social, tendo o pawno soberano nas decisfes dos rumos que 0
Estado e a sociedade deve assumir e seguir. OcEBt@chocratico de Direito assume, dessa
forma, a missdo de manutencao, porém também deasdpe do modelo que limita e controla os
poderes do Estado através do Direito, pois, comiggatio com a dignidade da pessoa humana,
consubstanciados na Constituicdo, como direitoddonentais de carater universal, bem como,
compromissado com a soberania popular, substaren#dmefetivada, superando a mera
participacdo do povo em momentos periodicos ded@dside seus representantes; embora sendo

esse, um dos elementos fundamentais da democracia.

Nesse sentidqquando o Estado agrega o carater democratico, astura feicdo de
Estado Democratico de Direito, ja ndo Ihe bastaodeto do Estado de Direito que limita e
regula a atuacao estatal, nem o modelo de Estaclal $oie adapta melhorias as condi¢oes
sociais existentes; ele objetiva a superacédo desseslos, assumindo, principalmente com o
principio da igualdade material, a pretensdo dsstoamacéo da realidade na busca de uma

efetiva justica social.

Por isso, é fundamental a compreensdo de que a@dEflamocratico de Direito
somente pode ser considerado como efetivado qusadoostram presentes — mais do que
NOS COMPromissos que 0 Mesmo assume, mas nas ess @ncretas — 0 respeito, a
protecdo e a garantia dos direitos humanos de famvarsal. Assim, o Estado Democratico
de Direito se realiza com a institucionalizacdgdder popular de forma soberana, utilizando
mecanismos, nado somente formais, mas materialmegiimos para esse exercicio

democrético, na busca da concretizacdo de umadsaigejusta e solidaria, que respeite,
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proteja e garanta a dignidade da pessoa humaaagatda realizacdo material dos direitos

fundamentais.

Assim, restou claro que o Estado Brasileiro, asal@ pacto constitucional travado na
conjugacédo das forcas sociais atuantes, optou quglaracdo tanto do Estado Liberal de
Direito — que se institucionalizou apdés o triunfo lwlrguesia sobre a classe privilegiada do
antigo regime — bem como do Estado Social de Direibnde o Estado toma uma postura de
abandono da posicao abstencionista, passandorarimas relacdes sociais e econémicas da
sociedade, passando a ter um papel decisivo naigiode distribuicdo de bens — para a

adocao do modelo de Estado Democrético de Direito.

A Constituicdo Brasileira, portanto, compromissamen a realizacdo dos direitos
fundamentais, consubstanciado numa postura diggeisando implementar na sociedade
niveis reais de igualdade, tanto individual comaiamente, passa a ser uma forma
privilegiada de instrumentalizar as a¢gbes do Estexdobjetivo de concretizagédo das funcdes
sociais impostas ao Estado e ainda ndo cumpridesmAa Constituicdo democratica deve
informar, dirigir e instrumentalizar as ac6es dtaHis, por meio de sua administracao publica

institucionalizada.

Assim, verificou-se que todas as ac¢les, estatas®aais informadas e dirigidas pelo
Estado, devem ser norteadas por esses principigadmes dos rumos a serem seguidos e
perseguidos. Os principios do Estado DemocraticoDdteito, compromissados com a
dignidade da pessoa humana, e a concretizacaeeefiets direitos fundamentais, devem ser o
fecho eficaz, dando a conclusao final na intergéeiale todos os demais principios e normas
constitucionais ou legais do sistema juridico Beasi. Portanto, a interpretacéo e aplicacéo
do Direito, constitucional e infraconstitucionaéveé assumir um novo papel frente ao Estado
Democrético de Direito, visando a efetivacdo dasng@ssas ndo cumpridas e a superacéo da

divida social historica que o pacto constituciamhprometeu-se em resgatar.

E é nessa linha que deve ser a compreensdo, eteg@o e aplicagdo dos principios
constitucionais que devem nortear a administragdsiqga do Estado Brasileiro. Assim, o
Principio da Eficiéncia deve ser compreendido &agb a partir dessa interpretacéo, ou seja,
norteado e informado pelos principios assumidasmgecomissados pelo Estado Democratico

de Direito.
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Portanto, no Estado Brasileiro, a observacdo dochib da Eficiéncia ndo pode
prescindir da observacao de alguns critérios emssncomo os aspectos tanto quantitativos
como qualitativos da eficiéncia, bem como, quecarate dos servicos prestados de forma
eficiente deve atingir a universalidade das pesgoagiele necessitam. Assim, a eficiéncia do
Estado Brasileiro somente pode ser atingida mezl@amrestacdo de um bom servi¢o publico
a totalidade das pessoas que deles necessitamcrifaios minimos, portanto, devem ser
considerados imprescindiveis para se definir unadeseficiente, considerando os preceitos

da Constituicao Brasileira.

Porém, a incapacidade do Estado em resolver ospsebkemas e cumprir com as
responsabilidades que |he sdo impostas pelo paotstiticional produz uma dupla
consequéncia: por um lado deslegitima seu apatatactatico procedimentalista (que por
vezes peca pelo seu formalismo e por pretendesfazdr-se em si mesmo), e por outro, abre
o flanco para a reacédo neoliberal com a propostéegitmacao pela desregulamentacao
(concepcao gerencial) das acdes estatais.

Dessa forma, a percepcao da ineficiéncia do Estedba gerando um mesmo e dubio
discurso, que por um lado é justificador e porm@étparadoxal, destacando a necessidade de
maior regulamentacéo legal (e nesse caso constialfipara o combate dessa ineficiéncia. A
introduc&o do Principio da Eficiéncia no texto d¢daunsional, de forma expressa, por meio da
Emenda Constitucional n® 19/2000 (embora esseipiinespecifico ja estivesse presente em
varias normas constitucionais, seja de forma eixplan implicita), € um dos resultados desse

fendbmeno.

E evidente que a eficiéncia na administracéo paldicalgo desejado por todos os
cidadaos, porém, uma administracdo ndo se toro@m, ndo passard a acontecer uma boa
administragdo motivada por uma imposi¢éo legalfi¢iémcia administrativa somente pode
acontecer como resultado de uma boa administracésta s6 acontecera pelo cumprimento
dos ditames constitucionais, que determina ao BdBadsileiro, a busca da efetivacdo dos

principios que informam e orientam um Estado De#taxy de Direito.

E, nessa oOtica, é preciso ter presente que o EBwahmcratico de Direito somente se
efetivara tendo na soberania popular e no pactastitacional os limites norteadores do
compromisso de realizagéo efetiva de um Estad@lsgee respeite e garanta a dignidade da
pessoa humana como principio indispensavel e indugple na busca da efetivacdo dos
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direitos fundamentais.

Com esse fundamento, analisou-se sumariamentesibodir salide que tem sido um
dos temas primordiais, quando se discute a efatieidios direitos fundamentais no Brasil. A
Constituicao Brasileira estabeleceu que a saud® ecomdos direitos fundamentais, € direito
de todos e dever do Estado, porém, € um dos maéxersplos de descumprimento das
funcbes do Estado. Nao € possivel manter-se o m@stnento desses compromissos sociais
historicos e constitucionalmente resgatados pettoocial, sob a argumentacdo de que ou a
efichcia das normas constitucionais é muito redyzidu seu cumprimento torna-se

impossibilitado pela falta de recursos financegascamentarios.

Enquanto essa compreensao nao for superada ateciosializacdo do Principio da
Eficiéncia, ndo passa de uma ideia mitica postavecadamente como suficiente para a
solucéo dos problemas historicos da ineficiénci&siado Brasileiro. Além disso, a ideia do
mito, de que agora os problemas relacionados &i#@tia estariam resolvidos, confunde-se
com a cultura dominante positivista do sistemaljooi, de que faltava a positivacao para a

sua eficacia.

Por outro lado, verificamos que a ideia mitica dssifivacdo do Principio da
Eficiéncia, como uma solucéo por si sO, conjugama a ideia da necessidade de positivacéo
para que esse principio tivesse eficacia, tambéwersecomo elemento de anestesia social
coletiva. Tal anestésico precisa ser propositalenativado sempre se faz necessario, para a
acomodacédo de pressdes publicas contra os escirgakitudes negativas relacionadas ao

Estado Brasileiro.

Da mesma forma, na Otica da defesa da teoria hemli de Estado, a
constitucionalizacdo expressa desse principio temteén a finalidade de produzir o efeito
psicolégico de reforcar a rejeicdo popular ao Estadocratico, gerando a expectativa (como
ja dito, mitolégica) que com a positivacéo dessecpio, no texto constitucional, o Estado se
torne eficiente de forma imediata e autbnoma, sunoler a cultura patrimonialista que carrega
desde sua origem. E assim, a proposta de um Esleslmurocratizado e gerencialmente
eficiente utiliza-se dessas formas simbdlicas pafi@car-se, e com isso, buscar legitimacao.
Assim, o Principio da Eficiéncia transforma-se eftojymera representacdo pds-moderna a

servigo da teoria neoliberal de Estado.
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Portanto, a positivacdo (que entende-se desneiggss@m sua inclusdo expressa na
Constituicdo Brasileira, entre os principios queede nortear a Administracdo Publica, ndo
da, por si sO, ao Principio da Eficiéncia a efiagmietendida.

Ao se analisar o Principio da Eficiéncia, foi vieaflo que ao seu conceito se
convencionou acrescentar varios adjetivos, paraondétientificar e defini-lo. Porém, talvez
ainda haja outro conceito de eficiéncia que presesa melhor trabalhado, para que a
sociedade e o Estado, posse efetivamente serngficiporém, uma eficiéncia que seja
realmente proveitosa para a universalidade dosl&aa principalmente aqueles que precisam
da atuacédo prestativa eficiente do Estado. Tratdeseque se poderia identifica como

“eficiéncia ética”.

A eficiéncia ética proporcionaria que a sociedadesenvolvesse institucionalmente
de forma diferente. Assim, as regras de condutaahagpteriam como orientadoras também as
regras formais positivadas pelo Estado, mas, jahciente as regras informais produzidas
no interior da sociedade, como principios éticos, gntre outras coisas, produzissem uma
preocupacdo e um interesse na producdo e promoeadoedeficio a comunidade,
universalmente considerada, e ndo exclusivamentendisiduo, numa otica individual

solipsista.

Uma sociedade institucionalmente desenvolvida, cgrofundo desenvolvimento de
padrdes éticos e que tivesse uma preocupacdo cefiti@ncia ética, certamente teria
melhores condi¢des de delimitar de forma clara,egemplo, entre o que é publico e o que é
privado, e fazer com que o Estado fosse um Estiadivaanente Democratico e de Direito,
com preocupacao efetiva de concretizacdo dos poeamdnstitucionais, principalmente com
o objetivo de respeitar, atender e garantir odtdgdhumanos fundamentais, pilares minimos

para a conquista da dignidade da pessoa humana.

E por isso, que se entende que a eficacia do Pionda Eficiéncia no Estado
Brasileiro esta muito mais ligada e condicionadanaa analise, discussdo e alteracdo dos
valores culturais que sao formados e desenvolvidds sociedade e pelo Estado, do que

como resultado da simples positivacao desse Principm a sua inclusdo na Constituicao.

A simples positivacdo desse e de outros principjos até hoje s6 adornam a
Constituicdo Brasileira ndo passa, por um ladoamdimento a necessidade da cultura
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juridica dominante, de cunho formal positivistap@ outro, atendendo a necessidade de
producdo de mitos que com seu poder fantasiostaaasculta a realidade, fazendo com que
essa fique velada e obscura, afastando a necessidaslua alteragédo e reforgando a crenga
mitologica de que tudo esta em seu lugar, inclusiv@)legitimidade do Estado que €
ineficiente para o atendimento das responsabilglgde o pacto constitucional de um Estado

Democratico de Direito lhe impds.

E por isso que no Estado Brasileiro, considerarsdoreceitos constitucionais forjados
a partir dos principios de um Estado Democratic®uleito, a verificacdo de sua eficiéncia
somente pode ocorrer na Gtica do efetivo cumprimelat Constituicdo. Ou seja, com 0
respeito e a garantia dos Direitos Fundamentagga-csdireito a saude, como aqui analisado,
ou qualquer outro direito previsto no pacto cousiithal — como condicdo minima e
necessaria para caminhar rumo a conquista da ddmidla pessoa humana de forma
universal, com efetivo resgate da divida sociadtexie e tradicionalmente negligenciada por
parte do Estado Brasileiro.
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