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RESUMO

O presente estudo pretende investigar a condigdo do Estado quando assume a
figura de empregador submetido ao regime da Consolidagdo das Leis do Trabalho,
em especial no que toca a possibilidade de despedimento de seus empregados,
diante da existéncia de um regime juridico de trabalho de natureza hibrida, onde
interagem principios e regras de direito administrativo e de direito do trabalho.
Merece, portanto, estudo e reflexdo a liberdade de conduta permitida pela norma
trabalhista e os limites impostos ao agir do Estado empregador. O manejo do
principio da motivagdo impée um exame, ainda que aligeirado, a respeito da
imperatividade e eficacia dos principios juridicos, marcando-se, tanto quanto
possivel, a distincdo entre os principios positivados (explicitos no ordenamento
juridico) e outros, conhecidos como principios gerais de direito, que se acomodam
na ordem posta, em estado de laténcia, e necessitam, para a aplicacdo no caso
concreto, de um desvelamento a ser realizado pelo intérprete. Com amparo em
respeitavel doutrina (Dworkin, Alexy e Canotilho) busca-se a distingdo entre
principios e regras, ao impulso da idéia de que o sistema jamais poderia sobreviver
apenas confortado por regras, pena de mostrar-se impotente na solugéo do amplo
espectro de dificuldades que a realidade coloca e que a ordem juridica
estabelecida ndo € capaz de resolver. De outra parte, foi clara a intengdo de
demonstrar a importancia do regime juridico administrativo como conjunto de
principios e regras que conformam a atividade administrativa. Neste ponto, surgiu a
necessidade imperiosa de delimitar a abrangéncia da expressaoc Estado
empregador e concluiu-se que o aludido termo alberga em seu interior a
administracéo direta e indireta, indistintamente. E vai além, no sentido de afirmar
que e irrelevante a distingdo entre empresas publicas e sociedades de economia
mista prestadoras de servigo publico e aguelas outras preordenadas a intervencao
na atividade econémica na forma do artigo 173 da Constituicdo Federal de 1988.
Em seguida, procura-se conduzir para o debate a questdo de saber se o ato
rescisorio do contrato de trabalho de empregado publico integra o conceito de ato
administrativo. Estabelecidas as premissas de que o Estado, em hipotese alguma,
se equipara ao particular quando assume a condi¢cao de empregador submetido ao
regramento contido na CLT e que, de outro lado, o regime que os vincula é de
natureza hibrida, a concluséo desagua, tranquilamente, no sentido de que o ato de
dispensa do empregado publico & ato administrativo. Entender o contrério fere a
I6gica e 0o bom senso e, ao mesmo tempo, nao oferece ao ato enquadramento
juridico algum, fato que ndo se compadece com a idéia de sistema no campo da
ciéncia juridica. Dito isto, o terreno mostra-se preparado, adequadamente, para se
sustentar que o ato rescisorio que despede empregado publico necessita, sempre,
de fundamentagdo suficiente, pena de invalidade e, portanto, sem repercussao
nenhuma no plano juridico, em total desprestigio ao Estado Democratico de Direito.



ABSTRACT

This research means to inquire into the condition State takes on when submitted to
labor regulations as an employer, specially as regards to the possibility of
dismissing public employees while undergoing a hybrid regulation, consisted of
administrative principles and rules besides labor law. The matter in hand - the
liberal conduct enabled by labor law contrasting to the limits of Public
Administration - deserves study and meditation. Handling the principle of motivation
enforces the survey of legal principles, discriminating, as well as possible, positive
principles - that formally appear in the organic law- from those ones known by
general law principles - that may be settled on organic law waiting for the interpreter
to disclose them in order to be enforced in a real case. The best doctrine (Dworkin,
Alexy and Canotilho) provides distinction between principles and rules, drove by the
idea that system could not survive strengthened in rules only, on pain of showing
helpless to settle the large range of factual problems that organic law is unable to
clear up. By the other side, there is a clear intention to show the magnitude of
administrative ruling as na aggregation of principles and rules that composes
administrative activity. This causes to appear the indispensable demarcation of the
phrase “State employer’ and draws an inference that it can mean public
administration itself as well as indirect administration. It goes further, enabling the
assertion that distinction between public administration and delegate or agent
(Federal Constitution, 173) is not outstanding. Next, the matter at issue is inquiring
after the dismissal of civil servant integrates the concept of administrative act.
Established the premises that State can never put on a par with private individual
while turning into an employer under labor law, and that the entailment with the
employees has hybrid nature, it is possible to conclude that the act of dismissal is
an administrative act. Anyother apprehension will contradict logics and good sense
while restrains incasing the act as a legal act, that does not comport with the idea
of system in law as a science. In view of this, it is possible to conclude, properly,
that the dismissal of public servant needs, always, adequate motive, under penalty
of disability and therefore, with no significance on legal ordinance;, wich means loss
of prestige to Democratic State of Law.
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1 INTRODUCAO

O tema, objeto de exame nesta dissertagdo, longe de encontrar-se esgotado,
fervilha em seus instigantes desafios. A figura do Estado Empregador, embora seja
assunto versado, e, assim, nio detenha sabor de novidade, nem por isto perdeu a

aridez e nem o seu denso contetido de complexidade.

E que o conceito moderno de servigo publico, como afirma Caio Téacito',
ultrapassou o quadro tradicional da Administragdo Piblica para se expandir em novas
modalidades de pessoas administrativas, ndo apenas descentralizadas como ainda
modeladas, em busca de eficiéncia operacional, em padrdes estruturais inspirados em

similes de direito privado.

De outro lado, no que atine ao pessoal a servigo do Estado registrou-se, no
rolar do tempo, uma tendéncia pendular, que provoca uma intensa oscilagdo da norma
juridica aplicavel, pois, ora prevalece o sistema previsto na Consolidagdo das Leis do

Trabalho, para, depois, em outro momento histérico, predominar o regime estatutario.

Com o advento da Constitui¢do do Brasil de 1988, instalou-se o denominado
regime juridico tnico.” Neste ponto surgiu aguda controvérsia a respeito do regime
juridico desejado pelo texto constitucional. Parcela consideravel da doutrina entendeu

que seria de natureza estatutaria. Outro segmento defendia tese no sentido de que,

1 TACITO, C. Temas de Direito Piublico, Rio de Janeiro: Renovar, 1997. p. 667-668.

2 BRASIL. Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil. Art. 39. A Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios instituirio, no dmbito de sua competéncia, regime juridico unico ¢
planos de carrcira para os servidores da administragdo publica direta. das autarquias ¢ das fundagdes
publicas.
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dependendo da opgdo exercida pela pessoa politica, poderia ser de indole trabalhista,

desde que tnico.

No ambito da Unido prevaleceu o regime legal (Lei n.° 8112/90%), fato que se
irradiou para Estados e Municipios. Contudo, uma parte nada desprezivel de
municipios, notadamente, adotou o regramento contido na Consolidagdo das Leis do
Trabalho. Recentemente, foi editada a le1 federal n.° 9962, de 22 de fevereiro de 2000,
publicada no Diario Oficial da Unmido do dia imediatamente seguinte, onde se
estabeleceu a aplicagdo da Consolidagao das Leis do Trabalho no que atine a relagdo

de emprego do pessoal da Administragdo federal direta, autarquica e fundacional.

A opgdo politica antes aludida, no ambito da Unido, no que se refere a seus
servidores, demonstra a necessidade de esquadrinhar-se, de modo exauriente, a posi¢do
do Estado Empregador em face, ndo apenas, do regramento contido na CLT, mas,

diante da aplicagao direta de principios e regras originarios do Direito Administrativo.

Conectado a figura do Estado empregador pretende-se investigar, de modo
especifico, a questdo relativa ao ato de despedimento do empregado publico. Para este
exame, parte-se de uma premissa, desfazendo equivocos: a relagdo juridica que ata o
empregado publico ao Estado Empregador € hibrida, recebendo o impacto de normas

de direito do trabalho e de direito administrativo.

Em conseqiiéncia, parece razoavel admitir que o ato de despedimento esta

vinculado, de modo irreversivel, ao principio da motivagdo, estabelecendo, deste

3 BRASIL. Lei n° 8112, de 11 de dezembro de 1990. Dispde sobre o regime juridico dos
servidores publicos civis da Unido, das autarquias ¢ das fundagdes publicas federais, em substituicdo a
Lei n® 1711, de 28 de outubro de 1952, que dispunha sobre o Estatuto dos Funcionarios Publicos
Civis da Unido.
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modo, os contornos de legalidade que devem cercar o ato estatal que provoca o

desligamento do empregado publico.

Para atingir este alvo, o trabalho perpassa o exame da nogdo de principio
juridico, bem como a sua imperatividade e eficdcia. A necessaria distingdo entre
principio e regra. Prossegue examinando as fun¢des estatais, com enfoque especial
para a fun¢do administrativa. Reconhece e proclama a importancia da compreensao
do que seja regime juridico administrativo. Discorre sobre os principios constitucionais
do Direito Administrativo. Centra a atengao sobre a figura do Estado Empregador, e,
aqui, tenciona ampliar o conceito de ato administrativo para nele embutir o ato de
despedimento do empregado publico, com todas as conseqiiéncias decorrentes desta

forma de examinar o tema juridico em destaque.

Por fim, na parte fundamental da dissertagdo, procura-se demonstrar que o ato
de despedimento ndo pode, em hipotese alguma, fugir ao principio da motivagao (ou
da fundamentag@o, como querem alguns) para o efeito de validade da vontade estatal

perante o ordenamento juridico.
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2 FUNCOES ESTATAIS

A doutrina, com reflexos na jurisprudéncia dos Tribunais, tem utilizado a
expressdo poderes do Estado, nfo obstante a vigorosa critica de Duguit quando afirma
que o Estado ndo tem poderes, tem fun¢oes. Em verdade, o Estado e, por
conseqiiéncia, os agentes que manifestam a sua vontade no mundo externo, tém
deveres e por este motivo recebem parcela de poder com o objetivo de proporcionar a

possibilidade do exercicio da fung¢do posta pelo ordenamento juridico.

A fracdo de poder ofertada ao agente publico tem, portanto, feigdo
instrumental e ndo constitui, por assim dizer, um fim em si mesma. Ndo pode ser
utilizada para saciar interesses pessoais ou idiossincrasias do agente publico, pois,
neste caso, desborda do seu leito normal e gera, via de conseqiiéncia, ato invalido

perante o direito.

A esse respeito, Gordillo expende interessante aporte doutrinario quando
afirma: “Com maior clareza, fala-se mais de ‘separacdo de fungdes’, do que separagdo
de poderes, uma vez que o poder € um soO; porém, mantém-se o principio de que cla
tem por finalidade coordenar o exercicio do poder publico ¢ evitar que possa ser fonte

de despotismo ou arbitrariedade”. *

Dissertando sobre a existéncia de um ideal de Estado, Jodo Feder, Conselheiro
do Tribunal de Contas do Estado do Parand, teve a oportunidade de anotar que “o
exemplo de um lugar onde ninguém tem poderes € valioso como indicador do ideal

perseguido, um Estado para servir e com autoridade, apenas quando necessario para o

4 GORDILLO, A. Principios Gerais de Direito Piiblico. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 1977. p. 110.



cumprimento das suas legitimas fungdes. Ou seja, o oposto do Estado Poder. Um
Estado que possa responder a seus membros: ninguém aqui tem poderes, todos aqui
tem deveres. Essa resposta sera ainda mais gratificante a toda a nagdo quando se

completar: e todos cumprem esses deveres”.’

Os dois autores antes citados, sem duavida, atingem o mesmo alvo: a
manifestacdo de vontade do Estado ocorre no exercicio de suas fungdes e o poder deve
ser utilizado como instrumento indispensavel para que o interesse publico seja
preservado. Nada mais. Nada menos. Alias, embora este ndo seja 0 momento
adequado, caberia uma reflexdo a respeito da existéncia do Estado, no pleno exercicio
de sua soberania, nos dias que correm. Tal forma de observar o fen6meno estatal

permite uma constatagdo simples.

O Brasil, por exemplo, ¢ os jornais repetem diariamente, presta contas de
todos os seus atos a organismos internacionais — notadamente o Fundo Monetario
Internacional — o que, na realidade, coloca, em todos, profunda diavida a respeito da
existéncia da possibilidade do pleno exercicio das fungdes historicamente
desenvolvidas pelo Estado Moderno. De qualquer forma, no plano académico, ¢
necessario, sem duvida, o exame da atuacgdo estatal, para o efeito de localizagdo do

tema juridico objeto desta dissertagdo.

Remonta a Aristoteles a idéia de repartigdo das fungdes estatais. Contudo, foi

Montesquieu quem concebeu a forma atual de divisdo da atividade do Estado.

No fundo, bem no fundo, a origem da distribuigdo de fungdes procura resolver

uma questdo crucial para o homem: o exercicio do poder.

5 FEDER, ). Estado sem Poder, Sao Paulo: Max Limonad, 1997 p. 218.
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Para conceber a sua teoria, depois de visitar a Inglaterra e meditar sobre a
pratica constitucional desse pais, concluiu Montesquieu que todo homem que exercita
o poder, tende a dele abusar. Logo, por um imperativo logico seria necessario separar
os poderes. Entendeu, de logo, que ndo havia qualquer possibilidade de contengdo do
poder, sendo pelo proprio poder. Assim, surgiu a fragmentagdo. Vale dizer: dividir o

poder, para que as partes contenham-se, reciprocamente.

As linhas fundamentais de conjunto desta teoria repousam no seguinte
esquema teorico: quem legisla, ndo executa ¢ nem julga. Quem executa néo cria a lei e
nem exerce jurisdigdo e, por fim, aquele que julga nao gera lei e nem pratica atos de
execugdo. Esta forma de pensar o exercicio do poder, gerando a atividade legislativa,
executiva e judiciaria encontra-se incorporada na pratica constitucional da maioria dos

paises civilizados.

Anna Candida da Cunha Ferraz averba que o essencial da doutrina da
separagdo dos poderes, para o efeito da garantia de respeito as liberdades, € dividir o
exercicio do poder, estabelecendo um sistema de freios e contrapesos capaz de conter

os poderes e fazé-los andar “de concerto”. °

E preciso admitir, contudo, que o principio da separagdo de poderes (a
expressdo ¢ utilizada por forga da sua consagragdo no campo da ciéncia do direito)
merece o tempero da relativizagdo, como pondera Clemerson Merlin Cléve quando
examina, longa e detidamente, a evolugdo da teoria de Montesquieu, bem como sua
aplicagdo na atualidade. A concluséo ¢ certeira: “A missdo dos juristas, hoje, € adaptar
a idéia de Montesquieu a realidade constitucional de nosso tempo. Nesse sentido,

cumpre aparelhar o Executivo, sim, para que ele possa, afinal, responder as crescentes

6 FERRAZ, A . C. C. Conflito entre Poderes, Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
1994, p. 13.
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e exigentes demandas sociais. Mas cumpre, por outro lado, aprimorar os mecanismos
de controle de sua agédo, para o fim de torna-los (os tais mecanismos) mais seguros ¢

eficazes”.’

A respeito do assunto, Kelsen tem ponto de vista interessante, quando adverte
que as leis sdo criadas pelo poder legislativo e executadas pelo poder executivo e pelo
poder judiciario.® Em seguida conclui no sentido de que, no fundo, a tricotomia usual
resolve-se numa dicotomia, a distingio fundamental entre legis ratio e legis executio. E
bem verdade que o citado autor reconhece que o executivo exerce duas fungOes
distintas, freqiientemente: a fung@o politica, conhecida na terminologia francesa e
alemi como fungdo de governo, e a fungdo administrativa. E conclui que, assim, as
fungdes do Estado provam ser idénticas as fungdes essenciais do Direito. E a diferenga

entre criagdo e aplicagdo do Direito que se expressa na distingdo entre os trés poderes

do Estado.

Gordillo’ trata das dificuldades e solugdes existentes no que atine a divisdo de
poderes no dias atuais. Na verdade, os empegos surgem de uma constatagio ievitavel:
inexiste exclusividade no exercicio das fungdes tripartidas. E dizer, de outra forma,
que o legislativo edita como ato tipico a espécie normativa a que denominamos lei.
Todavia, de modo atipico, pode expender ato de natureza executiva (quando edita atos
referentes aos servidores da mesa) ou de natureza jurisdicional (quando profere
decisdo a respeito da pratica do crime de responsabilidade do Presidente da Republica,

de Ministros do Supremo Tribunal Federal ou do Procurador Geral da Republica).

7 CLEVE, C.M. Atividade Legislativa do Poder Executivo no Estado Contempordneo. Sdo
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1993. p.07 et seq.

8 KELSEN, H. Teoria geral do direito e do estado. Sao Paulo: Martins, 1995, p. 250-251.
9 GORDILLO, Principios... p. 110.
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De igual modo, Egon Bockmann Moreira, em texto do seguinte conteudo:
“Inicialmente, frise-se que o exercicio de fungdo ¢ inerente a toda atividade da
Administragdo Pablica”. E prossegue da seguinte forma: “Pouco importa se ha pessoa
privada envolvida; se o ato ¢ unilateral ¢ se exaure em si mesmo; s¢ 0 tema € inferna
corporis; se se cuida de mero processamento burocratico da atividade administrativa

do Estado”. "

Anota Lucia Figueiredo que, no conceito de fun¢do administrativa, ha acirrada
controvérsia de ordem semantica entre os autores. > A bem da verdade, o conceito €
atil para o efeito de delimitar o objeto da investigagdo e, assim, possibilitar o

surgimento de uma comunicagio adequada.

De qualquer forma, para que seja possivel dizer sobre o objeto ¢ imperioso
estabelecer os seus limites de possibilidades. Na realidade, como afirmou a autora
antes aludida, a diferenca entre os autores ocorre, em geral, no plano seméntico € néo
em relagdo ao conteiido. Assim, antes de optar por um conceito fornecido pela
doutrina, vale a pena tecer ligeiro comentario a respeito do vocabulo ‘fungdo’ no plano

da ciéncia do direito.

E ponto assente, diz Celso Antonio, que a administragdo exerce fungdo: a
fungdo administrativa. E prossegue lecionando no sentido de que existe fungéo quando
alguém esta investido no dever de satisfazer dadas finalidades em prol do interesse de

outrem, necessitando, para tanto, manejar os poderes requeridos para supri-las."

11 MOREIRA. E. B. Processo administrativo - Principios constitucionais ¢ a lei n.* 9.784/99.
Sao Paulo: Malheiros Editores, 2000. p. 22.

12 FIGUEIREDO, L. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 1998.
p. 38.
13 BANDEIRA DE MELLO, C. A . Curso de direiio administrativo. Sao Paulo: Malheiros

Editores, 1989. p. 21.
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O exercicio de fungdo — seja no campo do direito piblico ou privado —
implica, sempre, no desempenho de atividade em proveito de terceiro. Assim, para
alvejar o objetivo que o exercicio da fungdo impoe, € que se oferece ao devedor dessa
fun¢do determinado arsenal de instrumentos. Mas, ¢ preciso compreender que as
ferramentas somente podem ser utilizadas para o exercicio da mencionada fungdo, pois
manejo diverso implica em desvio de fungdo, passando ao largo do que deseja o

ordenamento juridico.

Neste contexto, quem exerce fungdo publica esta vocacionado, de modo
inexoravel, a fatalidade da busca do interesse publico. Em ultima razdo, tudo se
resume na envolvente licdo de Cime Lima, quando assere que a relagdo de
administra¢do estrutura-se ao influxo de uma finalidade cogente, impondo ao
administrador uma gama de deveres, vinculando-o ao cumprimento da finalidade

assinalada no ordenamento juridico. *

E possivel concluir, como disse Liucia Valle Figueiredo, que “a fungdo
administrativa consiste no dever de o Estado, ou de quem aja em seu nome, dar
cumprimento fiel, no caso concreto, aos comandos normativos, de maneira geral ou
individual, sob regime prevalente de direito publico, por meio de atos e
comportamentos controlaveis internamente, bem como externamente pelo Legislativo

(com o auxilio dos Tribunais de Contas) atos, estes, revisiveis pelo Judiciario. °

14 CIRNE LIMA, R., Principios de Direito Administrativo, 5° ed. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, p. 21.

15 FIGUEIREDO, Curso..., p.29.
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A respeito do tema o citado Professor Luiz Fernando Coelho acrescenta

interessante achega doutrinaria:

“0 uso da expressido “ principios gerais de direito” iniciou-se em meio a ambiéncia
forjada pelo positivismo, num contexto em que a concepgdo dogmatica do direito se
afirmava em sua plenitude, expressada na Franga pela escola da exegese, na Alemanha
pelo conceitualismo juridico e na Inglaterra pela jurisprudéncia analitica. A ambiéncia
positivista em que se desenvolveu a teoria dos principios levou a que se procurasse
eliminar dos textos legais as tradicionais referéncias ao direito natural, entendendo-se
que s6 seriam admitidos como juridicos os imperativos efetivamente incorporados ao
direito positivo; e, assim mesmo, em se tratando de procedimento integrativo de

lacunas, aparecem numa ordem hierarquica onde sao precedidos pela analogia e pelo

3 18

direito consuetudinario, as vezes pela eqiiidade

E bem verdade que os principios juridicos, embora enaltecidos, no momento

atual ainda se encontram carentes do beneplacito do consenso doutrinario.

Reportando-se a doutrina espanhola, Joaquim Arce y Flores Valdés"
expressou valiosa contribuigio doutrinaria, ao dizer que nossa doutrina juridica ou
bem mitifica os principios gerais de direito, maximizando sua valoragdo, ou, pelo
contrario, minimiza sua fungfio até reduzi-los a um esvaziamento de conteudo que os

faz intranscendentes. *

De qualquer sorte, uma conclusdo —embora liminar — € possivel de se extrair:

nos dias que correm ndo é possivel pensar o direito sem a presenga dos principios

18 COELHO, L. F. Principios Gerais de Direito, texto inédito, p. 11.

19 ARCE Y FLORES VALDES, J. Los principios generales del Derecho y su formulacion
constitucional.. Cuaderno Civitas, 1990, p. 21.

* “Nuestra doctrina juridica o bien mitifica los principios generales del Derecho,
maximalizando su valoracion, o, por el contrario, minimiza su funcion hasta a reducirlos a um
vaciamicnto de contenido que les hace intranscendentes”™.
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juridicos (ou principios gerais de direito, como querem outros), pois, como afirmou
Sérgio Ferraz ao tratar do tema ‘Principios Juridicos: imperatividade e eficacia’, em
palestra proferida no Tribunal Regional do Trabalho da 9° Regido, em Curitiba: “O
ordenamento juridico € muito mais do que a lei. O ordenamento juridico € uma
ambiéncia. Nessa ambiéncia transitam varios tipos e subtipos de preceitos, condutas,

de regras e de diretrizes. E tem nesse particular, nesse caldo, nesse tecido enorme, uma

3 20

importancia nuclear e fundamental, a tematica dos principios

Nio obstante a importancia dos principios no sitio do direito, ndo conseguiu a

doutrina — pelo menos até o0 momento — conceituar o aludido instituto juridico.

De inicio cumpre constatar que a expressdo principios juridicos €, de fato,

polissémica, comportando, por este motivo, uma carga consideravel de significagdes.

Aponta Genaro Carrié nada menos do que sete significados para a expressédo
principio e, depois, indica onze significagdes em relagdo a voz principio juridico, o

que, de logo, sugere a dificuldade que se apresenta para o exame deste tema juridico. »

Em investigagdo densa de conteado, Lénio Luiz Streck informa que os
principios gerais de direito ndo tem conceito definido, abrindo-se, desta forma, espago

para diversos conceitos, ao sabor da formagéo de cada autor.

Interessante trabalho realizado por Juliana Neuenschwander Magalhdes situa

os principios gerais de direito “como paradoxo, na medida em que ndo existem, porque

20 FERRAZ, S. Palestra proferida no Tribunal Regional do Trabalho da 9° Regido em 19 de
novembro de 1.999 (texto inédito).

21 CARRIO, G. Notas sobre Derecho y lenguage. 3* ed., Buenos Aires: Abeledo Perrot,
1986. p. 208/212.

22 STRECK, L. L. Hermenéutica Juridica e(m) Crise. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2000. p. 92.
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sao criados em fungdo das conseqiiéncias que produzem, e, por outro lado, existem,
pois, produzem determinadas conseqii€ncias, dando lugar ndo exatamente a estas
conseqiiéncias, que podem ndo ser exatamente aquelas esperadas, mas a efeitos que

surgem em fungdo da expectativa de que tais conseqii€ncias se produzam”,

A mesma autora conclui que eles (os principios gerais de direito) sao
concebidos como estruturas elasticas o suficiente para compensar a rigida binariedade

do codigo legal ¢ do ilegal.

A respeito do conceito de principios gerais de direito, Luiz Prieto Sanchis™
ponderou que ndo se trata so, ¢ nem fundamentalmente, de uma defini¢do lexica que
pretenda aclarar o significado das disposigdes normativas, como querem as definigdes
da dogmatica, mas uma defini¢do estipulativa ou convencional construida pelo teérico
“em func¢do de sua aptiddo para explicar e sistematizar os fendomenos observados em
sede dogmatica”; o conceito de principios pode conceber-se, assim, como um termo
tedrico “que designa conceito carente de uma relagdo semantica imediata com a

realidade juridica observavel”. =

Em sua raiz etimologica, principio descende do latim principiius, principii,
encerrando a idéia de comego, origem, ponto de partida. Como disse de modo elegante

Carmen Lucia Antunes Rocha “o principio € o verbo(...). No principio repousa a

23 MAGALHAES. J. N. O uso criativo dos Paradoxos do Direito. in: Paradoxos da Auto
Observagio, Org. Leonel Severo Rocha, Curitiba, JM Editora, 1996. p. 270/271.

24 SANCHIS, L. P. Sobre principios y normas... p. 23.

* “La definicion de los principios no ¢s solo ni fundamentalmente tna definicion lexical que
pretenda aclarar ¢l significado de las disposiciones normativas, como quierem ser las definiciones de la
dogmatica, sino que ¢s una definicion estipulativa o convencional construida por ¢l tedrico “em funcion
de sua aptitud para explicar e sistematizar los fenomenos observados em sede dogmatica’; el de
principios puede concebirse asi como un término tedrico que designa un concepto carente de una
relacion semantica inmediata com la realidad juridica observable™
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esséncia de uma ordem, seus pardmetros fundamentais e direcionadores do sistema

ordenado”. %

Dissertando sobre o assunto, Geraldo Ataliba gravou em pedra a ligdo de que
principios sdo linhas mestras, as diretrizes magnas do sistema juridico. Apontam os
rumos a serem seguidos por toda a sociedade e obrigatoriamente perseguidos pelos

orgaos de governo. *’

Na mesma linha de pensamento, para Miguel Reale principios sio verdades
fundantes de uma sistema de conhecimento, como tais admitidos ou terem sido
comprovados, mas também por motivos de ordem, de carater operacional, isto €, como

pressupostos exigidos pelas necessidades da pesquisa e da praxis.*®

Deles tratou Gordillo, quando ensina que principio €, a0 mesmo tempo, norma
e diretriz do sistema, informando-o visceralmente.” E Juan Manuel Teran, ao asserir
que o principio assemelha-se ao alicerce de um edificio, ja que suporta o sistema e lhe

da consisténcia.”

Oferecendo sua contribuigdo, o Professor Sérgio Ferraz averbou: “Principios

sio grande diretrizes, grandes orientagdes de idéias que devem, necessariamente,

26 ROCHA, C. L. A . Principios Constitucionais da Adminisiragdo Publica. Belo
Horizonte: Del Rey, 1994, p. 21.

27 ATALIBA, G. Republica e Constitui¢do. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1985.
p. 6.

28 REALE, M. Licées Preliminares de Direito. Sdo Paulo: Saraiva, 1980. p. 299.

29 GORDILLO. A. Introduccion al Derecho Administrativo, v. 1, Abeledo Perrot, 2° ed.,
Buenos Aires, 1966,p. 176.

30 TERAN . J. M. Filosofia Del Derecho. México: Porrua, 1951. p.87
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incidir na informacdo, conformagdo e no entendimento de determinado conceito,

instituto ou segmento do direito”. '

No campo do direito brasileiro, sem davida, o conceito mais difundido, em
decorréncia da sua forga de convencimento, pertence a Celso Antonio™: “Principio &,
pois, por definigdo, mandamento nuclear de uma sistema, verdadeiro alicerce dele,
disposigdo fundamental que se irradia sobre diferentes normas compondo-lhe o espirito
e servindo de critério para a sua exata compreensdo e inteligéncia, precisamente
porque define a ldgica e a racionalidade do sistema normativo confermdo-lhe a tonica

que The da sentido harmdnico”.

Por derradeiro — como chave de ouro — cumpre citar, como fez Ataliba, na
obra antes citada, a palavra de Ruy Barbosa®, quando grafou, lapidarmente: “A
evidéncia das regras diretrizes, a luz do alto que desce dos principios, ilumina os casos
particulares, citando, a cada ocorréncia imprevista, a cada combinagdo dos fatos, a

solugdo definida pelas necessidades da harmonia geral”.

Contudo, a virtualidade contida no interior dos principios ndo tem sido
utilizada na pratica da ciéncia juridica. Impera, sem duvida, uma perspectiva dominada

pela dogmatica, com largos prejuizos para a evolugdo do direito.

31 FERRAZ, Palestra....1999,
32 BANDEIRA DE MELLO, Curso..., p. 20.

33 BARBOSA. R. Discurso no Senado Federal em 3.7.1.891. Anacs do Senado federal,
Sessdo de 5 a 15 de julho de 1891, I, Rio de Janeiro, 1891. p. 194
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Por este motivo, Fabio Comparato, citado por Walter Claudius Rothenburg, **
lamentou verificar que o positivismo de superficie tem conduzido ao abandono dos

principios — necessariamente gerais — como base de toda a teoria juridica duradoura.

Ofertados varios conceitos de principios juridicos, esclarecendo que o conceito
¢ meramente referencial, util para a delimitagdo do tema juridico em exame ¢
renunciando, de certa forma, a um exame mais amplo — passa-se a tratar, neste amplo
¢ fértil campo, de dois aspectos fundamentais para o encaminhamento das id€ias que se
pretende expor a respeito do assunto: a distingdo entre principios positivos ou
positivados e os denominados principios gerais de direito e a seguir, ainda, o ponto de

discrimen entre principios e regras juridicas.

No direito brasileiro, quem examinou o assunto com muita propriedade foi
Eros Roberto Grau.*> Desenvolveu o aludido jurista exposi¢do licida, com extensa
fundamentacdo doutrinaria e conclusdes que, com a devida licenga, serdo absorvidas

totalmente no decorrer deste capitulo.

Em Antoine Jeammaud, encontra Eros Roberto Grau distingdo relevante entre

principios gerais do direito e principios juridicos que constituern regras.

Principios juridicos que constituem regras ndo podem ser valorados como
verdadeiros ou falsos, mas tdo somente como vigentes e/ou eficazes ou como nao

vigentes e/ou ineficazes. Pertencem a linguagem do direito.

34 ROTHENBURG. W. C. Principios Constitucionais. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris
Editor, 1999, p. 14.

35 GRAU, E. R. A ordem econémica na Constituigdo de 1988. 3 ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 1988. p. 78.
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Os principios gerais do direito pertencem a linguagem dos juristas. S@o
proposi¢des descritivas (¢ ndo normativas), através das quais os juristas referem, de

maneira sintética, o contetido ¢ as grandes tendéncias do direito positivo.

Em determinados casos, prossegue a ligdo de Jeammaud, um principio geral do
direito é usado pela jurisprudéncia para fundamentar uma decisdo. Nesse caso, 0
principio ¢ descoberto no ordenamento positivo. O principio descritivo €, assim,
transformado em principio “positivado”, de inspiragdo doutrinal. E a tais “principios
gerais do direito” que se refere o art. 4° da nossa Lei de Introdugdo ao Codigo Civil.*
Principio geral do direito ¢, assim, principio ainda ndo “positivado”, mas que pode ser
formulado ou reformulado pela jurisprudéncia. a expressdo “principios juridicos que
constituem regras juridicas”, utilizada por Antoine Jeammaud € substituida por
principios positivados ou positivos ao lado da expresso principios gerais do direito.”’
Esta forma de abordagem ¢é fundamental para o entendimento do nicleo desta
dissertagdo, pois toca com a distingdo existente entre principios positivados e

principios gerais de direito.

De fato, os principios positivados ou positivos correspondem, exatamente,
aqueles que transitaram de uma ambiéncia de maior densidade de abstragdo para o
plano do direito positivo. Vale dizer: encontram-se, explicitamente, formulados no

texto.

36 BRASIL. Decreto-Lei n.° 4657, de 4 de setembro de 1942. Lei de Introdugdo ao Codigo
Civil Brasileiro. “art. 4° Quando a lei for omissa, o juiz decidira o caso de acordo com a analogia, os
costumes ¢ os principios gerais de direito.” Lex 1942/437.

37 GRAU, A ordem econémica..., p. 8.



30

De outra parte, os principios gerais de direito, ainda na li¢do de Eros Roberto
Grau, encontram-se fora do direito posto, acomodando-se, pois este € o seu lugar, no

que denomina direito pressuposto.*®

Nada melhor, a respeito da distingéo, do que a palavra do autor referenciado
quando leciona que tais principios, em estado de laténcia existentes sob cada
ordenamento, isto ¢, sob cada direito posto, repousam no direito pressuposto que a ele
corresponda. Neste direito pressuposto os encontramos ou ndo; de la os resgatamos, se
nele preexistirem. Por certo ha principios de épocas historicas, principios que se
reproduzem de modo razoavelmente uniforme em multiplos direitos pressupostos. Isso
ndo invalida contudo a verificagdo de que mesmo esses principios historicos se
manifestam — ou ndo se manifestam — nos direitos pressupostos que a cada direito

positivo ( direito posto) correspondam. -

Em outras palavras, como conclui Ferrara, citado por Eros Roberto Grau, todo
o edificio juridico se alicerga em principios supremos que formam as suas id¢ias
directivas € o seu espirito, € ndo estdo expressos, mas sdo pressupostos pela ordem
juridica. Este principios obtém-se por indugdo, remontando de principios particulares a
conceitos mais gerais, € por generalizagdes sucessivas aos mais elevados cumes. E €
claro que quanto mais alto se leva esta indugdo, tanto mais amplo € o horizonte que se

abrange.

No geral, a distingdo acima enunciada ¢ suficiente, servindo como um norte

para a estruturagdo da idéia fundamental desta dissertag@o.

38 GRAU, E. R. Direito posto e direito pressuposto. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2000.
p.33-36

39 GRAU, A ordem econémica..., p. 102.



4 PRINCIPIOS E REGRAS. POSSIBILIDADE DE DISTINCAO

A confusdo entre regras e principios juridicos perdurou por largo tempo.

Contudo, modernamente, tem-se procurado distinguir os conceitos acima

mencionados ¢ com real proveito para o progresso cientifico da ciéncia do Direito.

A distingdo, com efeito, ¢ imperativo logico. Alias, ja se disse que a ciéncia e
uma forma de linguagem, nada mais. Assim, ndo ¢ possivel — pena de greve desvio de

perspectiva — que realidades diversas sejam cobertas pelo mesmo conceito.

O ponto de partida ¢ a afirmagéo de Eros Roberto Grau no sentido de que um
sistema ou ordenamento juridico ndo sera jamais integrado exclusivamente por regras,

Nele se compdem, também, principios juridicos ou principios de direito. B

Com efeito, um ordenamento juridico conformado somente por meio de regras
seria incapaz de dissolver todos os problemas suscitados e que requerem a intervengao

da ordem juridica posta.

Dissertando sobre o assunto, Willis Santiago Guerra Filho teve o ensejo de
afirmar que ja se vive uma fase de avango fundamental da teoria do direito
contemporaneo que, em uma fase pos-positivista, com a superagdo dialética da antitese
entre positivismo e jusnaturalismo, distingue entre normas juridicas que sao regras, em
cuja estrutura logico dedntica ha a descrigio de uma hipotese fatica e a previsdo da

conseqiiéncia juridica de sua ocorréncia, daquelas que sdo principios, por nao trazerem

40 GRAU, A ordem econdmica..., p. 76.
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semelhante descricdo de situagdes juridicas, mas sim a prescrigio de um valor que,

assim, adquire validade juridica objetiva, ou seja, em uma palavra, positividade. %

A regra juridica, portanto, estd ligada a uma hipotese de fato e as
conseqiiéncias juridicas decorrentes. Os principios juridicos, por seu turno, reportam-

se a prescricdo de valores.

Na verdade, os principios sdo densos de conteido abstrato, pobres em
concretude, o que amplia, sem davida, a sua for¢a operativa, servindo para solver

casos dotados de alto grau de complexidade, notadamente em sede constitucional.

O mesmo Willis Santiago Guerra Filho, em outra obra, deduz que as regras
trazem a descrigio de Estados-de-coisa formados por um fato ou um certo numero
deles. Dai dizer-se que as regras se fundamentam nos principios, os quais ndo
fundamentariam diretamente nenhuma acfio, dependendo para isso da intermediagdo de
uma regra concretizadora. Principios, portanto, tém um grau incomparavelmente mais
lato de generalidade (referente a classe de individuos a que a norma se aplica) e
abstragdo (referente a espécie de fato a que a norma se aplica) do que a mais geral e

abstrata das regras. **

Examinando o assunto, J.J. Gomes Canotilho oferece critérios de distingéo
entre principios e regras, centrados no grau de abstrag@o, de determinabilidade, carater

de fundamentalidade, proximidade da idéia de direito e natureza normogenética. *

41 GUERRA FILHO. W. S. Sobre os Principios Constitucionais Gerais, Isonomia ¢
Proporcionalidade. Revista dos Tribunais. v.719, setembro de 1995. p. 57-63.

42 GUERRA FILHO. W. S. Processo Constitucional e Direitos Fundamentais. Sao Paulo:
Celso Bastos Editor, 1999. p. 44-45.

43 CANOTILHO, J. J. G. Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo. nova edigio.
Coimbra: Almedina, 1997. p. 1034 ¢ ss.



35

Para o citado autor, os principios sdo normas com grau de abstragdo
relativamente elevado, enquanto que as regras possuem uma abstragdo relativamente
reduzida. No que toca a determinabilidade, os principios necessitam de mediagdo
concretizadora, enquanto que as regras detém possibilidade de aplicagdo imediata. Os
principios desempenham papel fundamental no ordenamento juridico devido a sua
posigio hierarquica no sistema das fontes. Ainda, os principios sdo “standards
juridicamente vinculantes radicados na exigéncia de justica” ou na idéia de direito; as
regras podem ser normas vinculativas com um conteaddo meramente funcional e, por
fim, os principios sio fundamentos de regras, desempenhando, assim, uma fungao

normogenética. **

Canotilho sustenta que entre as obras mais representativas a respeito da
matéria em pauta encontram-se os trabalhos de Dworkin e Alexy. Assim, para

concluir o presente capitulo sumaria-se o pensamento dos aludidos autores.

Para Dworkin as regras sdo aplicaveis & maneira de tudo ou nada (applicable
in all or nothing fashion). ** Por este motivo, Canotilho afirma que a convivéncia entre
regras ¢ antindmica, gerando, sem davida, exclusdo. Se uma regra tem validade, deve
cumprir-se na exata medida de suas prescrigdes, nem mais, nem menos. “ O Professor
Paulo Bonavides, citado por Paulo Arminio Tavares Buechele, comentando a doutrina
de Dworkin, ensina que se ocorrerem os fatos por ela estipulados, entdo a regra sera
valida e, nesse caso, a resposta que der devera ser aceita; se tal, porém, ndo acontecer,

ai a regra em nada contribuira para a decisdo. ¥’

44 DWORKIN, R. Los derechos en serio. 2° reimpressdo. Barcelona: Editora Ariel S/A,
setembro de 1995. p. 72.
45 ibid, passim.

46 CANOTILHO., 1, J. G. Direito Constitucional..., p. 1035.

47 BUECHELE, P. A. T. O Principio da proporcionalidade e a interpretagdo
constitucional. Rio de Janeiro: Renovar, 1999. p.16
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No que se refere aos principios, na obra de Dworkin, a conclusdo de
Bonavides ¢ de que a dimensdo de peso, importincia ou valor (obviamente, valor
numa acepgdo particular ou especial), s6 os principios a possuem; as regras nao, o que
faz deste, talvez, 0 mais seguro critério com que distinguir tais normas: a escolha ou a

hierarquia dos principios e sua relevancia.

Robert Alexy entende que o critério mais utilizado para a distingdo entre
principios e regras repousa no alto grau de generalidade de que sdo portadores os

principios enquanto as regras a possuem em densidade diminuida. *

O outro ponto de discrimen reside na qualidade de que sdo dotados os
principios como mandados de otimizagdo, caracterizados pelo fato de poderem ser
cumpridos em diferentes graus e que a medida devida de seu cumprimento ndo

depende so das possibilidades reais, mas também das juridicas.

Por fim, cumpre referenciar que o ponto onde Alexy vislumbra com maior
claridade a diferenca entre principios e regras reside mas hipoteses de colisdo. O
embate entre regras dissolve-se por meio de uma clausula de excegdo que liquida com
o conflito, declarando, pelo menos uma das regras, invalida. O dissidio entre regras de
direito, assim, pode ser resolvido — sem maiores esforgos — pelos meios fornecidos
pelo proprio ordenamento juridico: critérios hierarquico, cronologico ou aquele no

sentido de que a lei especial revoga a lei geral, por exemplo.

48 ALEXY.R. Teoria de los derechos fundamentales, Madrid: Centro de Estudios
Constitucionales, 1993. p. 81 ¢ ss.

+ “mandatos de optimizacion que estan caracterizados por el hecho de que pueden ser
cumplidos en diferente grado y que la medida debida de su cumplimiento no sélo depende de las
possibilidades reales sino también de las juridicas™



Inexiste, portanto, a possibilidade de convivéncia entre regras dotadas de
conteudo antinomico. A existéncia de regras dispondo em sentidos diferentes
provocaria uma desarticulagio no sistema juridico, que impde, sem duvida, a

eliminagdo de uma delas.

A colisdo de principios segue caminho diverso. Em primeiro lugar cabe dizer
que o atrito entre principios ndo encontra critério de solugdo no ordenamento juridico,
por mais que se esforce o intérprete. Vale dizer: a ordem juridica posta ¢ incapaz de

fornecer formulagéo para apaziguar eventual discordia entre principios.

Quando principios entram em aparente combate, a solug@o esta, exatamente, na
marca distintiva de atnarem conjugadamente, complementando-se, condicionando-se e
modificando-se em termos reciprocos. Esta interagdo reciproca, de que trata Romeu
Felipe Bacellar Filho, permite deslocagdes compreensivas, a significar que
modifica¢des no entendimento do contetido de um principio podem produzir reflexos
na compreensio de outro.”” Nio se trata, contudo, de caso de invalidade, mas, apenas e
tdo somente, de diminui¢do de eficacia do principio que se afasta na solugdo do caso

concreto.

No fundo é uma questio de peso especifico, como explica Alexy™: “E isto que
se quer dizer quando se afirma que, nos casos concretos, os principios t€ém diferente

peso, prevalecendo o principio com maior peso. Os conflitos de regras se resolvem na

49 BACELLAR FILHO, R. F. Principios constitucionais do processo administrativo
disciplinar. Sdo Paulo: Max Limonad, 1998. p. 148.

50 ALEXY, Teoria..., p. 89.
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dimensdo da validade; a colisdo de principios - como s6 podem colidir principios

validos - tem lugar além da dimensdo de validade, na dimensdo de peso”.*

Nido se concebe a validade simultinea de regras contraditorias, posto que
contém fixagdes normativas definitivas. Os principios podem ser objeto de ponderagao
e de harmonizagdo por conterem exigéncias ou standards que devem ser realizados.”
E necessario, portanto, estabelecer operagdes de concordancia pratica, sem cogitar de
sacrificios unilaterais de um principio em relagdo a outro, mas, ao contrario, de

harmonizagio.”

* “Esto es lo que se quiere decir quando s¢ afirma que en los casos concretos los principios
tienen diferente peso v que prima el principio com mayor peso. Los conflitos de reglas se llevan a cabo
en la dimension de la validez; la colision de principios — como solo pueden entrar en colision principios
validos — tiene lugar mas alla de la dimension de la validez, en la dimension del peso™

51 CANOTILHO, I. J. G. Direito constitucional..., p.1035.
52 BACELLAR, op. cit., p. 148



37

5 REGIME JURIDICO ADMINISTRATIVO

A questdio pertinente ao regime juridico administrativo esta ligada, de certa
forma, com a propria autonomia do direito administrativo. No campo doutrinario, a

matéria ndo tem sido objeto de maiores indagagdes, ndo obstante a importancia do

fema.

Dissertando sobre o assunto, Alfredo Rocco afirma a necessidade de trés
condicdes para que uma disciplina juridica detenha autonomia: que possua dominio
suficientemente vasto, que possua doutrinas homogéneas presididas por conceitos

gerais comuns, distintos de outros ramos do direito, e que possua método proprio. ™

Do mesmo sentir é o pensamento de Alfredo Ruprecht, para quem um ramo
juridico pode ser dito autonomo quando reina uma série de requisitos, entre os quais
os principios diretores que inspiram os caracteres distintivos dos demais ramos
juridicos. ** Nio discrepa desse entendimento o Professor Alberto Ramon Real ao
dizer que o direito administrativo, como ramo autdnomo da ciéncia, tem objeto
proprio, método préprio e principios informativos préprios, reunindo, pois, os
requisitos para elaborar seus institutos a partir de categorias juridicas elaboradas no
ambito do direito comum que, a luz de alguns principios tipicos, proporcionardo os

moldes especificos para a problematica administrativa. >

53 ROCCO, A. Principios de Direifo Mercantil. Madrid: Revista de Derecho Privado, 1931.
p.69.

54 RUPRECHT, A . Os principios do Direito do Trabalho. Sdo Paulo: LTR, 1995. p. 5.

55 RAMON REAL, A .Os principios gerais de direito no direito administrativo. Revista de
Direito Administrativo. V. 133, jul /set. 1978. p.343.
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Trilhando a mesma senda, Celso Antonio ensina que uma disciplina juridica €
autdnoma quando corresponde a um conjunto sistematizado de principios ¢ normas que
lhe ddo identidade, diferenciando-a das demais ramificagdes do Direito. Portanto,
arremata, s6 se pode falar em direito administrativo, no pressuposto de que existem
principios que lhe sdo peculiares e que guardem entre si uma relagdo logica de
coeréncia ¢ unidade compondo uma sistema ou regime: o regime juridico
administrativo. ** E recorda a posi¢io do notavel Geraldo Ataliba a quem coube
esclarecer que o carater organico das realidades componentes do mundo que nos cerca
e o carater logico do pensamento humano conduzem o homem a abordar as realidades
que pretende estudar, sob critérios unitarios, de alta utilidade cientifica e conveniéncia
pedagogica, em tentativa de reconhecimento coerente e harmonico da composi¢do de
diversos elementos em um todo unitario, integrado em uma realidade maior. A esta

composigdo de clementos, sob perspectiva unitaria, se denomina sistema. .

De forma simples, porém dotado de denso contetido, € o conceito nascido da
pena de Lucia Valle Figueiredo, para quem regime juridico administrativo € o conjunto
de regras e principios a que se deve subsumir a atividade administrativa no atingimento

de seus fins. **

De fato, o regime juridico administrativo caracteriza-se, € nem poderia ser
diferente, por condensar um conjunto de principios € regras que conformam um
complexo ordenamento juridico aplicavel a Administragdo Publica e suas
manifestacdes. Em decorréncia, toda a atividade administrativa, onde quer que se
manifeste, recebe, de logo, o impacto de todo um feixe normativo, compelindo-a, de

outro lado, a atingir o fim para o qual foi concebida, ou seja, o interesse pablico.

56 BANDEIRA DE MELLO, Curso..., p. 15.

57 ATALIBA. G. Sistema Constitucional Tributdrio Brasileiro, Sdo Paulo, Editora Revista
dos Tribunais, 1986. p. 4.

58 FIGUEIREDO, L. V. Curso..., p. 31.
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Percebe-se, assim, como diz Daniel Ferreira, que a finalidade do regime
juridico administrativo seria acomodar as normas juridicas e institutos atinentes ao
direito, ou a uma sua parcela especifica em exame, num todo coerente e harmonico.
Logo depois, em outro lango, respondendo a uma eventual questdo a respeito da
utilidade do regime juridico administrativo, afirma ser “a de indicar quais sdo as
normas juridicas imponiveis, os principios que norteiam sua interpretagdo e aplicagdo e
a propria delimitagdo do seu campo de atuagdo, de maneira a sempre ficar mantida a

9 59

unicidade e logicidade do sistema a ele reflexo”.

Contudo, a nogdo de regime juridico administrativo ndo se incorporou a nossa
pratica administrativa, pois, ndo raro, observam-se condutas em total desacordo com as

orientagdes doutrinarias a respeito deste instituto.

A consagragdo de um regime juridico aplicavel a Administragao Publica teria,
quando menos, a possibilidade de estabelecer — dentro dos limites do possivel — uma
distingdo entre o Direito Publico e o Direito Privado, como adverte Licia Valle

Figueiredo.*

Celso Antonio enfatiza, também, o valor metodologico da nogdo de regime
juridico administrativo pela caracterizagdo daquilo que informa e tipifica um conjunto
de normas cujas peculiaridades conferem autonomia a determinado ramo do direito,
permitindo se lhe reconhega uma identidade propria. Esta no¢do contamina todos os
institutos de direito administrativo, fixa-lhes a identidade e, assim, possibilita uma

exata compreensdo de suas finalidades. *’

59 FERREIRA, D. Sangdes Administrativas. Sdo Paulo, 1999, 233 paginas.
Dissertagio(Mestrado em Direito) - Pontificia Universidade Catolica de Sao Paulo. p. 101 et seq.
60 FIGUEIREDOQ, L. V. Curso... p. 32.

61 BANDEIRA DE MELLO, C. A. Curso..., p. 35
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De modo admiravel, conclui, referindo-se aos principios que compdem a
intimidade do regime juridico administrativo, que desempenham o papel de guia; norte
que orienta a compreensao da disciplina e radical que unifica e lhe da organicidade e

coesdo.*

Meditando sobre o tema, Dromi teve a oportunidade de ensinar que™ a fungdo
administrativa constitui 0 campo de aplicagdo de um regime juridico concreto e
especifico, que confere objeto proprio a esta parcela publicistica da ciéncia do direito.
E arremata afirmando que o direito administrativo versa, pois, sobre o regime juridico
da fun¢do administrativa. O regime juridico administrativo compreende as formas

juridicas e as relagdes juridicas do servigo administrativo estatal.

Depois desta ligeira analise do regime juridico administrativo, ¢ imperiosa uma
prospecgdo detida dos principios que compoem o regime em tela, com a indicagdo das
matrizes constitucionais expressas, quando existentes, ou o seu desvelamento, quando

for o caso.

62 ibid. p. 42.

#* “La funcion administrativa constituye ¢l campo de aplicacion de um régime juridico
concreto y especifico, que confiere objeto proprio a esta parcela publicistica de la ciencia del derecho.
El derecho administrativo versa, pues, sobre el régimen juridico de la funcion administrativa. El regime
juridico administrativo compreende las formas juridicas y las relaciones juridicas del obrar
administrativo cstatal”.

63 DROMI, R. Derecho Administrativo, Buenos Aires: Ediciones Ciudad Argentina, 1996.
p. 1420.
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6 PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS DO DIREITO ADMINISTRATIVO
BRASILEIRO

61 PRINCIPIO DA SUPREMACIA DO INTERESSE PUBLICO SOBRE O
INTERESSE DO PARTICULAR

O principio em tela ndo se encontra expresso no ordenamento juridico patrio.
Alias, talvez por este motivo, apresente-se com invejavel riqueza de conteudo. E que o
principio quando ndo positivado possui virtualidades inimaginaveis, sendo dotado de
elevada dose de plasticidade, renovando-se, de modo extraordinario, em sua forca

operativa.

Conquanto ndo componha a ordem juridica posta, o principio da supremacia
do interesse publico sobre o interesse do particular, mesmo assim, permeia toda a
atividade da Administragdo Publica, funcionando como verdadeira pedra de toque de

todo o sistema juridico administrativo.

Diante da existéncia de atrito entre o interesse publico e o interesse do
particular, prevalece aquele resguardado pela Administragdo Publica. Este preceito,
contudo, ndo tem carater absoluto e comporta temperamentos, podendo ocasionar,
eventualmente, uma colisdo de principios. E, segundo a melhor doutrina a respeito do
assunto, como visto no capitulo 3, a aplicagdo de um principio na area de atuagdo de
outro, em determinada situagdo concreta, ndo provoca a destruigdo de qualquer deles,
mas, apenas, uma diminui¢do passageira de eficacia. Porque ndo se pode aplicar um

principio constitucional a qualquer custo — inadmissiveis sacrificios unilaterais de um
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principio em relagdo a outro —reclama-se a harmonizagdo, por meio de operacgdes de

concordancia pratica.*

De outra margem, € preciso, pena de grave desvio de perspectiva, atentar para
a distingdo classica feita pela doutrina italiana, na voz autorizada de Alessi, entre

interesse primario e secundario do Estado.

Nao raro, confundem-se os interesses mencionados, defendendo-se,
ardorosamente, os interesses do Estado enquanto pessoa juridica de direito publico
como se houvesse completa semelhanga entre os interesses deste € os denominados

interesses publicos.

Nada mais enganoso. Em determinadas situagdes, o Estado procura, por todos
os meios, resguardar interesse proprio, sem qualquer lago com os interesses da

coletividade. Neste caso, ndo ha duvida, deve prevalecer o interesse do cidadao.

A respeito do conceito de interesse publico, anote-se a ligdo de Margal Justen
Filho, quando diz que, na verdade, ndo se trata nem ao menos de inferesse, na acepgao
juridica do termo, mas mera conveniéncia, alheia ao Direito™. Observa que a tarefa de

definir o interesse puiblico ndo ¢ simples e, adiante, acrescenta:

O Estado ndo possui “interesses” qualitativamente similares aos “interesses” dos
particulares, pois ndo existe para buscar satisfagdes similares as que norteiam a vida
dos particulares. A tentativa de obter a maior vantagem possivel € valida e licita,

observados os limites do Direito, apenas para os sujeitos privados. Nao ¢ admissivel,

64 BACELLAR FILHO. R. F. op. cit. p. 148.

65 ALESSI, R. Instituciones de derecho administrativo. 3* ed. Barcelona: Bosch Casa
Editorial, 1970. p. 185.

66 JUSTEN FILHO, M. Concessdo de servigo publico, Sdo Paulo, Dialética, 1997, p.35 et
seq.
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para o Estado, que somente esta legitimado a atuar para realizar o bem comum e a
satisfagio geral. O Estado ndo pode ludibriar, espoliar ou prevalecer-se da fraqueza
ou da ignordncia alheia. Ndo se admite que tal ocorra nem mesmo dentro dos limites

que seria licito ao particular atuar.”

O que o principio tenciona preservar ¢ o legitimo interesse geral, pois € para
este objetivo que existe o complexo normativo que constitui o regime juridico
administrativo, e ndo para oferecer instrumentos para que o Estado possa asfixiar o

cidaddo, destituindo-o de direitos fundamentais constantes da ordem constitucional.

62 PRINCIPIO DA INDISPONIBILIDADE DOS BENS E INTERESSES
PUBLICOS

Ao tratar da indisponibilidade dos bens ¢ interesses publicos, cumpre recordar,
sempre, pois ndo é possivel escapar ao fascinio da li¢do de Cirne Lima.”” Assim, ndo se
cogita da presenca do proprietario, mas, sim, de mero administrador. Em outros

termos: o titular dos bens e interesses pablicos ¢, em dltima analise, 0 povo.

A relagdo entre o titular e o administrador opera-se por meio da regra de
direito. Desta forma, somente o comando legislativo pode dispor sobre bens e

interesses publicos.

67 CIRNE LIMA, R. Principios..., p. 21.
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Saliente-se que a Administragdo, mesmo autorizada a delegar determinadas
funcdes, delas ndo pode dispor, pois a indisponibilidade ¢, no dizer de Lucia

Figueiredo, conseqiiéncia da supremacia de que foi dotado o interesse piblico. **

Com efeito, ndo se concebe a atribuigdo de prerrogativas especiais (o poder),
sem a imposigio de limites (o dever). E o poder-dever, como Alessi define a
indisponibilidade, e que Celso Antonio entende deva ser chamado de dever-poder. *
Explica que a inversdo imprime, com a necessaria clareza, a nogdo de que a tonica
reside na idéia de dever, ndo na de poder, pois os poderes sdo instrumentais, servienites

do dever.

6.3. PRINCIiPIO DA LEGALIDADE

E sempre interessante recordar a ligdo de Hely Lopes Meirelles, amparado em
Kelsen, no sentido de que “enguanto na administragdo particular é licito fazer tudo o
que a lei ndo proibe, na Administra¢do Publica s6 é permitido fazer o que a lei
autoriza” ."® Extrai-se da ligdo acima reproduzida que a fungdo administrativa somente
poder ser exercitada ao influxo do comando legislativo. O principio da legalidade
transcende, em importancia, até mesmo o da supremacia do interesse publico. Como
refere Celso Antonio, a prevaléncia do interesse coletivo sobre o particular ¢ da

esséncia de qualquer Estado, condigdo de existéncia de qualquer sociedade

68 FIGUEIREDOQ, L. V. Curso..., p. 34.
69 BANDEIRA DE MELLO, Curso..., p. 45.

70 MEIRELLES, H. Direito Administrativo Brasileiro. 23" ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 1998. . p.82.
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juridicamente organizada’'. A legalidade, por seu turno, é o que qualifica e da

identidade ao Estado de Direito.

Assim, no dizer de Seabra Fagundes, qualquer medida que tome o Poder
Administrativo, em face de determinada situagdo individual, sem preceito de lei que
autorize, ou excedendo o Ambito de permissdo da lei, serd injuridica. Essa integral
submissdo da Administragdo Publica constitui o denominado principio da legalidade,
aceito universalmente, e ¢ uma conseqiiéncia do sistema de legislagdo escrita e da

propria natureza da fun¢do administrativa.

A funciio administrativa €, portanto, constituidora do objeto das atividades da
Administragdo Puablica, realizadora do Direito, essencialmente, ndo se compreendendo

0 seu exercicio sem que haja norma juridica autorizando-a além dos limites deste’.

Dito de outra forma, a lei deixou de ser um limite a atividade administrativa e

s, # . " . i B < 73
passou a constituir a propria esséncia da vontade administrativa .

No mesmo sentido ¢ a ligdo de Rogério Guilherme Ehrhardt Soares, quando,
depois de tecer consideragdes a respeito do principio da legalidade, concluiu que o
direito ndo ¢ agora concebido como um limite externo a atividade da Administragao,

o , g - s 74
mas como unica forma possivel de manifestagdo dessa atividade”.

71 BANDEIRA DE MELLO, Curso..., p. 47.
72 SEABRA FAGUNDES, M. Controle dos Atos Administrativos pelo Poder Judiciario.
5% ed. Sao Paulo: Forense, 1979. p. 95.

73 RIBEIRO, V. O Estado de Direito ¢ principio da legalidade da Administragdo. 2° ed.
Coimbra: Coimbra Editora, 1981. p. 38.

74 SOARES, R. G. E. Interesse publico, legalidade e mérito. Coimbra, 1955. p. 66.
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Meditando a respeito do tema, Carmen Lucia Antunes Rocha
entende que a expressdo principio da juridicidade amolda-se melhor quando se trata da
Administracdo Publica, ao argumento de que, no direito positivo brasileiro, o principio
da legalidade encontra-se rotulado como direito fundamental do individuo (art. 5°
inciso II, da CF/88)” enquanto que o principio da legalidade administrativa esta
insculpido no art. 37, caput, ® da norma constitucional. No primeiro caso se tem a
legalidade, cujo titular é o individuo; no segundo, tem-se a juridicidade que se impoe

a0 administrador publico, ¢ o seu titular ¢ o cidaddo.”

Por fim, como adverte Celso Antonio, o principio da legalidade, no Brasil,
significa que a Administragdo nada pode fazer, sendo o que a lei determina. Em
sentido contrario, o particular pode realizar tudo o que a lei ndo veda, ndo lhe sendo
permitido, td0 somente, o exercicio abusivo do direito, pois tal conduta ndo encontra

respaldo no ordenamento juridico.

Tal forma de exame impende concluir, como fez Kelsen, “que o principio da
legalidade, no Direito Publico, ndo vale com o mesmo sentido € com a mesma

intensidade que no dominio do Direito Privado.

75 “Art. 5°. Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se
a0s brasilciros ¢ aos estrangeiros residentes no pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
ignaldade, a seguranga e a propricdade, nos termos seguintes: I - .11 - Ninguém sera obrigado a fazer
ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei.”

76 “Art. 37. A administragdo publica, direta, indireta ou fundacional, de qualquer dos Poderes
da Unido, Estados, Distrito Federal ¢ dos Municipios obedecard aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade ¢, também, ao seguinte:(..)”

77 ROCHA, C. L. A . Principios...,p. 81.

78 Hans KELSEN. Teoria Pura do Direito. 4* ed. Coimbra Arménio Amado.

* Na verdade, ao criticar a doutrina dualista, que faz distingdo essencial entre direito publico ¢
privado, Kelsen afirma que a oposigdo, tornada absoluta pela ciéncia juridica tradicional, ¢ relativizada
pela Teoria Pura do Direito, que a transforma de uma oposigdo extra-sistematica(distingdo entre Direito
¢ ndo-Direito), em oposigdo intra-sistematica. O dualismo, que considera logicamente insustentavel, néo
tem carater teorético, mas apenas ideologico.
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6.4. PRINCIPIO DA FINALIDADE

A atividade administrativa ¢ — por esséncia — teleologica. Importa em dizer,
como fez Cirne Lima que o fim — e ndo a vontade — domina todas as formas de
administragdo. Supde, assim, a atividade administrativa, a preexisténcia de uma regra

juridica reconhecendo-lhe uma finalidade propria.”

De fato, a atividade administrativa ndo ocorre no campo de vontade, mas, sim,
no sitio da finalidade. Assim, é irrelevante o que pensa ou pretende o administrador
piblico, pois, conta, apenas e tdo s, a finalidade a ser atingida, ou seja, em dltima
razdo, o atingimento da finalidade de interesse publico. A meta ndo € apenas a
finalidade propria de todas as leis, que € o interesse publico, mas também a finalidade

especifica abrigada na lei a que esteja dando execugdo.

Ocorre desvio de poder ou desvio de finalidade — e a conseqiiente nulidade do
ato — quando a atuagdo administrativa tomar rumo diverso da finalidade publica. E
possivel, entretanto, que o resultado ndo seja totalmente estranho ao interesse publico,
mas o desvio se revela, assim mesmo, porque o fim ndo €, exatamente, aquele

assinalado pela lei para aquele ato.*

Nas palavras de Celso Antonio, tomar uma lei como suporte para pratica de
ato desconforme com sua finalidade ndo € aplicar a lei; € desvirtua-la; ¢ burlar a lei sob
pretexto de cumpri-la. Desatender o fim legal ¢ desatender a propria lei. O autor cita,

como referéncia constitucional especifica ao principio da finalidade, o art. 5°, inciso

79 CIRNE LIMA, R. Principios..., p. 22.

80 Veja-se, a respeito, o que determina a Lei 4717, de 29 de junho de 1965, que regula a agdo
popular, no artigo 2°, letra e: “Sdo nulos os atos lesivos ao patriménio das entidades mencionadas no
artigo anterior nos casos de: ...¢) desvio de finalidade.”
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LXIX*, que trata do mandado de seguranga, cabivel contra ilegalidade ou abuso de
poder. O abuso de poder, explica, ¢ o uso do poder além dos limites. E um dos limites

do poder € justamente a finalidade para a qual deve ser utilizado. *

6.5 PRINCIPIO DA RAZOABILIDADE

Este principio ¢ da mais alta significagdo para o exercicio da fungao
administrativa. Lamentavelmente, a Carta Constitucional de 5 de outubro de 1988 ndo
o contemplou no art. 37, quando versou sobre os principios inerentes a Administragdo
Pablica. De qualquer forma, como acentua Celso Antonio, o principio da razoabilidade
firma-se nos mesmos preceitos que arrimam constitucionalmente os principios da
legalidade (artigos 5°, inciso I e 37 da CF/88) e da finalidade (0os mesmos e mais o art.
5° inciso LXIX).* Entretanto, mesmo que assim ndo fosse, seria possivel a sua
aplicagdo no exercicio da fun¢do administrativa. E que o principio quando ndo
positivado, mas existente no interior do ordenamento juridico, pode e deve ser
desvelado e imediatamente aplicado na situagdo como posta, ou seja,
independentemente de sua positivagdo. Assim, o principio da razoabilidade derrama-se

por toda a atividade administrativa, servindo como filtro para o efeito de conformagéo

do ato administrativo com o ordenamento juridico.

81 “Art. 5°... LXIX - conceder-se-a mandado de seguranga para proteger direito liquido e
certo, ndo amparado por habeas corpus ou habeas data, quando o rsponsavel pela ilegalidade ou abuso
de poder for autoridade publica ou agente de pessoa juridica no exercicio de atribuigdes do Poder
Publico.”

82 BANDEIRA DE MELLO, C. A . Curso..., p. 52-53.

83 ibid. p. 55.
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O principio da razoabilidade promove, na verdade, a aplicagdo ao direito da
denominada logica do razoavel, desenvolvida por Recaséns Siches*, quando ensina
que a logica formal ndo € instrumento apto para solver problemas politicos e juridicos,
propondo, entdo, a logica do razoavel. Transportando a ligdo para o direito, tem-se
que o exercicio da fungdo administrativa somente se legitima quando confinada aos
limites do razoavel. Ndo é licito, portanto, ao administrador, manifestar a vontade
estatal de acordo com seus valores pessoais, por mais desarrazoados que sejam, pois,

querer assim exteriorizado ¢ de valor nenhum perante o direito.

Ou como excelentemente sintetizou Lucia Figueiredo, o principio da
razoabilidade traduz-se na relacdo de conseqii€ncia légica entre o fato(motivo) e a

atuacdo concreta da Administragdo.*

6.6 PRINCIPIO DA MORALIDADE ADMINISTRATIVA

O principio da moralidade administrativa ndo possui, ainda, o beneplacito do
consenso doutrinario. Com efeito: entendem alguns que o conceito, diante da sua

imprecisdo, deve ser subsumido ao principio da legalidade.

Com o devido respeito, ndo pode ser desta forma. O comportamento moral
(notadamente na atualidade) é um imperativo para a Administragdo Publica,

constituindo-se, inclusive, em requisito de validade do ato administrativo.

Como informa Manoel de Oliveira Franco Sobrinho*®, Maurice Hauriou foi

quem espicagou por primeiro o assunto, por meio de varias notas de critica

84 SICHES, R. Introduccion al estudio del Derecho. 5 e¢d. México: Ed. Porrua S/A.
1979. p.252.

85 FIGUEIREDQ. L. V. Curso...,p. 42.
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jurisprudencial no caso Gommel (Paris, 1917). Posteriormente, na 10* edi¢do do seu
Précis ofereceu, inclusive, o conceito de moralidade administrativa como o conjunto de

regras de conduta tiradas da disciplina interior da Administragao.

Esclarece Weida Zancaner’ que a moralidade administrativa, para Welter e
seu mestre Hauriou, significa obediéncia as regras de boa administragdo, entendida
esta locugdo ndo em sentido comum, mas enquanto interpretagdo finalistica do sistema
juridico, tendo em vista a missdao & qual a administragdo publica estd destinada, e

associada as idéias de fungdo ¢ interesse pablico.

A moralidade administrativa € qualificada por Margal Justen Filho como um
principio juridico em “branco”, para dizer que seu conteido ndo se exaure em
comandos concretos e definidos, explicita ou implicitamente previstos no Direito
legislado. * O principio da moralidade piiblica contempla a determinacéo juridica da
observancia de preceitos €ticos produzidos pela sociedade, varidveis segundo as
circunstancias de tempo e lugar, entre outras. ¥ O direito deve afeigoar-se a
necessidade, moldar-se ao metro da época, através das mesmas letras da lei. O
principio da moralidade, assim, conforma-se dos padrdes comportamentais

naturalmente sujeitos a variagdes — pois dentro da lei estatica, o direito ¢ dindmico.™

86 FRANCO SOBRINHO, M. O .Controle da moralidade administrativa. Sdo Paulo,
Saraiva, 1974,

87 ZANCANER, W. Estudos em homanagaem a Geraldo Ataliba, Sio Paulo, Malheiros,
1997, p.628

88 JUSTEN FILHO, M. O principio da moralidade publica ¢ o direito tributario. Revista de
Direito Tributario, v. 67:70, Sdo Paulo: Malheiros Editores.

89 A este respeito, Lucia Valle Figueiredo, op. cit., p. 45, reporta-se ao conceito de moral,
scgundo o Vocabulaire Téchnique et Critique, de Andr¢ Lalande: “conjunto de regras de conduta
admitidas em dada época ou por um grupo de homens™.

90 SILVA PEREIRA, C. M. Boa f¢. Enciclopédia Juridica Saraiva, v.11:486.
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De fato, as regras pertinentes a moralidade administrativa ndo detém forma
determinada e concreta. Repousam na consciéncia dos individuos, fruto de padrdes
culturais, e repercutem na consciéncia da coletividade. Prendem-se a finalidade

publica da atividade executada e ndo se confundem com a moral comum.”*

Naio ¢ suficiente, portanto, que a conduta da Administragdo Publica conforme-
se a lei. E preciso mais. E necessario que as regras de boa administragio sejam
rigorosamente observadas, pena de invalidade do ato administrativo. A desobediéncia a
principios €ticos pela Administragdo Publica equivale a ilicitude e sujeita a conduta a
invalidagdo, pois, sem divida, o principio da moralidade assumiu foros de pauta
juridica, nos termos dos artigos 5°, inciso LXXIII, 37 ¢ 85.”* com o advento da

Constitui¢do do Brasil de 1988.”

A moralidade administrativa erigiu-se em fator de legalidade, elemento
indissociavel a aplicagdo do Direito. Hely Lopes Meirelles aponta a consagragdo da
moralidade como requisito a validade do ato administrativo em julgado do Tribunal de
Justiga de Sdo Paulo que, com inegéavel acerto, decidiu: “O controle jurisdicional se

restringe ao exame da legalidade do ato administrativo; mas por legalidade ou

91 DELGADO, J. A . O principio da moralidade administrativa ¢ a Constituicio Federal de
1988. Revista Sintese Trabalhista. Ano V, margo de 1994, v. 57: 38-36.

92 “Art. 5° (...) LXXIII - qualquer cidaddo ¢ parte legitima para propor ag¢do popular que
visc a anular ato lesivo ao patrimonio publico ou de entidade de que o Estado participe, a moralidade

administrativa, ao meio ambiente ¢ ao patrimdnio historico, artistico ¢ cultural, ficando o autor, salvo
comprovada ma-fé, isento de custas judiciais ¢ do 6nus da sucumbéncia.”

“Art. 85. Sdo crimes de responsabilidade os atos do Presidente da Republica, que atentem
contra a Constitui¢do federal ¢, especialmente, contra:(...)

93 BANDEIRA DE MELLO, C. A ., Curso..., p. 59.
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legitimidade se entende ndo s6 a conformagdo do ato com a lei, como também com a

moral administrativa e com o interesse coletivo”.”

Por fim, conclua-se, com Raffaele Resta, para quem boa administragdo
exprime um conceito final: ¢ a atividade administrativa perfeitamente adequada, no

. . 95
tempo e nos meios, ao fim especifico a alcangar.

6.7 PRINCIPIO DA BOA FE

E preciso reconhecer, de logo, que as relagdes juridicas, nos dias que correm,
sdo exercitadas fora dos limites da boa fé. O conteudo ético que permeia o

ordenamento juridico encontra-se em adiantado estado de abandono.

Talvez fosse conveniente lembrar a adverténcia cravada no art. 7.1. do titulo
preliminar do Codigo Civil Espanhol, quando diz: los derechos deberdn ejercitar-se
conforme las exigéncias de la buena fé. Comentando o citado dispostivo, José Luiz de
los Mozos enfatiza que a Administragdo Publica ndo pode exercer seu poder
defraudando a confianga devida a quem com ela se relaciona, tampouco o administrado

pode atuar contra aquelas exigéncias éticas.

De igual forma, Sainz Moreno esclarece que a boa-fé¢ da administragio frente

ao cidaddo consiste na confianga de que este ndo s6 ndo vai ser desleal com o

94 BRASIL. Tribunal de Justiga de Sdo Paulo. Relator: Desembargador Cardoso Rolim.
Revista de Direito Administrativo 89/134. apud MEIRELLLES, H. L. Direito Administrativo
Brasileiro, p. 88.

95 apud MOREIRA NETO, D. F. in Moralidade administrativa: do conceito a efetivagéo.
Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, 190:1-44, out./dez 1992, p.15.

96 apud LOUREIRO WINTER, V. R.. in A boa ¢ no direito privado e no direito puiblico:
breve estudo comparativo ¢ suas aplicagdes praticas. ST 104, fev./1998. Assunto Especial, p. 145.
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comportamento honesto do administrador publico, sendo que tampouco vai utilizar a
Administragdo Publica para obter em seu beneficio solugdes contrarias a boa-fé de

outro cidaddo. *’

Em ultima razdo, o conteiido da norma do Cédigo Civil Espanhol pretende
que ndo seja esquecido o valor ético da confianga, sob pena de estabelecer-se uma
sociedade apoiada em valores negativos, onde prolifera a desconfianca, a velhacaria, a

supremacia do mais esperto, em verdadeiro estado de guerra.

Romeu Felipe Bacellar Filho destaca que, em se tratando de Administragdo
Piblica, € inconcebivel o desacolhimento a um pleito devidamente amparado em regra
legal, ndo so pela frustragdo do vinculo de confianga no império da lei estabelecida,
mas, sobretudo, porque ao Estado, através da administragdo puablica, soberano e
vassalo do ordenamento juridico, ndo se permite inobservar o conjunto de regras por

ele mesmo estabelecido.

O autor ressalta a importancia que o principio da confianga ou da boa fé
assume no enfrentamento de questoes administrativas, notadamente a da decretagado de
nulidade dos atos administrativos. De fato, na esteira do que preconiza Juarez Freitas,
pode ocorrer que o ato administrativo, irrito em sua origem, deva ser convalidado para
atender ao interesse publico, preservar as relagdes juridico-administrativas ¢ a

efetividade dos principios em seu conjunto, por forga do respeito a boa fé.”

97 Apud LOUREIRO WINTER, V. L. op.cit., p.145.
98 BACELLAR FILHO, R. F_, op. cit. p.182.

99 FREITAS, J. Estudos de direito administrativo, Sdo Paulo: Malheiros Editores, 1995.
p.20-21.
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De modo magistral Gonzales Peres sintetizou'": “Humanizar essas relagdes,
fazer com que voltem a ser relagdes entre homens, ¢ tarefa de todos. Atuando com a
lealdade, honestidade e confianga que os outros esperam de nés mesmos. Isto €, em

suma, o que o principio da boa fé exige.”=

Se, por um lado, o direito moderno repele a inquirigdo da causa que motiva os
atos humanos, nio menos verdadeiro ¢ que repugna o formalismo da praxis. Diante

desta constatagdo, conclui Ferrini que a boa fé ¢ a integragdo ética da justa causa. "

6.8 PRINCIPIO DA IMPESSOALIDADE

O principio da impessoalidade tem sido observado — basicamente — por duas
vertentes: em relacdo ao administrado ou no que pertine a Administragdo Piblica. De
qualquer forma, impede e proibe o subjetivismo, como explica Carmen Lucia Antunes
Rocha, pois a objetividade ndo permite que se mostre ou prevaleca a face ou a alma do
administrador, nem a do cidaddo que comparega a Administragao ou que com ela se

relacione' %,

De um lado, entende-se que a Administragdo Publica tem o dever de tratar a
todos de modo igual, sem privilégio de qualquer natureza. E, num segundo ponto de

vista, averba-se que o principio da impessoalidade estaria vinculado & manifestagdo de

100 GONZALES PEREZ, 1. El Principio de la buena fe en Derecho Administrativo.
Madrid: Ed, Civitas, S.A, 1.983.

+ Humanizar esas relaciones, hacer que esas relaciones vuelvan a ser relaciones cntre
hombres, es tarea de todos. Actuando con la lealtad, honestidad y confianca que los demas esperan de
nosotros. Que es, en definitiva, lo que el principio de la buena fe exige.

101 apud SILVA PEREIRA, C. M. in Boa f&, Enciclopédia saraiva do Direito, v.11, p.
487.

102 ROCHA, C. L. A . Principios..., p. 148.
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vontade do proprio Estado, no sentido de que, pelo fendmeno da imputagdo, os atos
praticados pelos agentes publicos sdo, de imediato, tributados ao Poder Publico,

inclusive no que respeita a responsabilidade pelos atos lesivos ao direito do cidado.

Com inteira razdo, assim, Celso Bastos, quando adverte que este principio
confunde-se, de modo indissociavel, com o principio da igualdade, da finalidade e
mesmo da legalidade, gerando dificuldade consideravel para a sua exata alocagdo na

moldura dos principios constitucionais aplicaveis ao direito administrativo. '

Na opinido de Hely Lopes Meirelles, o principio da impessoalidade, referido
no artigo 37 da Constituigdo, nada mais ¢ do que o classico principio da finalidade,
que impde ao administrador publico que so pratique o ato para o seu fim legal. Da
premissa inafastavel de que o fim legal €, sempre, o interesse publico, exsurge a
importancia, de que ja se tratou, do principio da supremacia do interesse publico sobre

o interesse do particular.

Romeu Felipe Bacellar Filho demonstra, com propriedade, a atuagdo
conjugada dos principios constitucionais, ao afirmar que, gerindo a coisa publica, o
administrador publico encarrega-se de bens e interesses que pertencem a comunidade,
como um todo, e, por isso, sdo indisponiveis. Encerra lembrando que a ninguém ¢

licito ser desprendido com o que ndo lhe pertence. **

103 BASTOS. CELSOQ. Direito Administrativo. Sio Paulo: Saraiva, 1994. p. 34.
104 BACELLAR FILHO, R. F. Principios..., p. 176-177.
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6.9 PRINCIPIO DA PUBLICIDADE

O principio da publicidade materializa a necessidade de tornar transparente o
exercicio da fun¢do administrativa. A divulgagdo da atividade administrativa ¢, de um
lado, condicdio de eficacia do ato administrativo, pois o acesso do administrado a
informagdo de sua existéncia e contelido constitui pré-requisito a obrigatoriedade do
ato administrativo. Além disso, torna possivel o exame de sua legalidade, conformagao

aos fins, bem como aos principios da moralidade e impessoalidade."”

Luiz Alberto Blanchet ressalta o principio da publicidade quando observa que
os principios, em geral, devem adequar-se aos condicionamentos inerentes ao conjunto

harmonico por eles integrado. Dentre esses condicionamentos, prossegue o autor: =

Podem ser citados aspectos como a necessaria harmonia a ser entre eles preservada, o
diferente grau de relevancia de cada principio, resultante de scu papel em fungdo do objetivo
fundamental, comum a todos os clementos do sistema; esse diferente grav de relevancia nos
leva a perceber que alguns principios tém a atuagdo de fins e outros, de meios. A publicidade
ndo pode ser considerada como um dos fins a serem assegurados, mas ¢ mero meio para a
preservagio de valores a ela superiores e juridicamente ineliminaveis: contraditorio, ampla

defesa. moralidade, cte.

A pratica da democracia pressupde, necessariamente, que a atividade
administrativa do Estado seja realizada em clima arejado, fugindo da intimidade dos
gabinetes (onde predomina, em regra, o interesse de grupos em detrimento do interesse
piblico) e espraiando-se pelas paginas dos jornais oficiais ou de ampla circulagdo e
desta maneira exponha-se, efetivamente, ao controle do cidaddo, por meio de recursos

administrativos ou pelo manejo de instrumentos de natureza judicial.

105 BACELLAR FILHO, R. F. Principios..., p. 183.

106 BLANCHET, L. A . Curso de direito administrativo. Curitiba: Jurua Editora, 1998.
p.38
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Saliente-se, por fim, que a publicidade favorece a responsabilizagio do

servidor publico, que ja ndo pode mais esconder-se atras do anonimato de oficio.'”’

6.10 PRINCIPIO DA RESPONSABILIDADE DO ESTADO

A configuragdo do denominado Estado de Direito pressupoe, sem davida, que
todos, indistintamente, estejam enlagados pelo ordenamento juridico. Desta forma, nao
seria possivel se admitir que o Estado (/atu sensu) pudesse escapar aos efeitos da regra

de direito.

O periodo da irresponsabilidade do Estado restou sepultado nas brumas do
passado. Ao que se sabe, Estados Unidos e Inglaterra foram, pela ordem, os altimos
povos a assumir a possibilidade de responsabilidade estatal por atos lesivos aos

cidaddos em 1946 e 1947.

Pois bem: depois de um largo periodo evolutivo que transitou pela doutrina da
responsabilidade de carater civil, depois pela fase da faute du service, finalmente,
aporta-se na denominada responsabilidade objetiva do Estado, consagrada, entre nos,
na atualidade, pela regra constante do art. 37, § 6° da CF/88'". Assim, diante de um
procedimento estatal, licito ou ilicito, causador de lesdo na esfera juridica do cidadao,

irrompe, com todas as suas conseqii€ncias, a responsabilidade do Estado.

107 SEPE, O . Partecipazione ¢ Garantismo nel Procedimento Amministrativo. Rivista
Trimestrale di Diritto Pubblico, Milano, n. 2, 1992. apud : Romeu Felipe BACELLAR FILHO, R. F,
op. cit., p. 185.

108 “Art. 37. (...) §6°. As pessoas juridicas de direito publico ¢ as de direito privado
prestadoras de servigos publicos responderdo pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a
terceiros, assegurado o direito de regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa.”
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Em termos mais simples, a mera relagdo causal entre o comportamento estatal
e o dano ¢ suficiente para configurar o dever do Estado de recompor, por meio de

indenizagao, os efeitos do ato lesivo.

A doutrina moderna tem feito distingdo entre atos comissivos € omissivos do
Estado para o efeito de indicar se a responsabilidade € objetiva ou subjetiva. Com
efeito, procede esta forma de exame, pois, se o ato estatal € comissivo, entre nos,
incide, de logo, a regra constante do art. 37, § 6° da CF/88, com o todo o seu vigor.
Contudo, se o dano surge de omissdo do Estado, parece que o texto constitucional

antes aludido nio oferece possibilidade de solver a questdo em toda a sua plenitude.

Cabe, entdo, a busca de outra solugdo, justamente, na doutrina classica
francesa da faute de service, como magistralmente exposta por Paul Duez na sua

Responsabilité de la puissance public, publicada em 1927.

Cabe, portanto, verificar se o servigo ndo funcionou, se funcionou mal ou
funcionou tardiamente. Neste caso, entdo, se ocorre falta do servigo, a aferi¢do da

responsabilidade estatal ¢ de natureza subjetiva.

Outro ponto que tem angustiado a doutrina € no que toca a responsabilidade do
Estado por atos legislativos e judiciais. Ha uma premissa fundamental que deve ser
exposta, de inicio: no Estado de Direito, ninguém pode escapar aos limites do
ordenamento juridico. Logo, os atos legislativos e judiciais estdo enfeixados neste
esquema e, portanto, atos lesivos produzidos no exercicio da fungdo legislativa ou
judicial geram, sem duvida, responsabilidade para o Estado. Medite-se, no que se
refere a fungdo legislativa, a eventuais prejuizos causados por lei considerada

inconstitucional.
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Na parte relativa ao exercicio da fung@o jurisdicional ndo resta duvida de que €
possivel imputar ao Estado responsabilidade por ato de juiz, sempre que a atuagdo do
magistrado, no exercicio de sua fungdo, cause prejuizos ao cidaddo (por exemplo:
denegagdo de liminar que deveria ser concedida ou prisdo ilegal mantida, ndo obstante

pedido de habeas corpus).

De qualquer sorte é razoavel concluir que a agéo deve, necessariamente, ser
ajuizada contra o Estado que, depois, deverd exercitar sua pretensdo de ressarcimento
(Lein. 4.619, de 28 de abril de 1965) diante do agente publico que ocasionou, com seu

ato, lesdo ao direito do cidaddo.'”

Constituem casos excludentes de responsabilizagao objetiva do Estado a culpa

do lesado, culpa de terceiros e forga maior.

6.11 PRINCIPIO DO CONTROLE JUDICIAL DO ATO ADMINISTRATIVO

O principio da juridicidade seria vazio de conteido sem a existéncia de

mecanismos de controle da atividade administrativa.

A observéancia do ordenamento juridico somente pode ser conferida diante da
possibilidade de confronto entre o ato administrativo e a lei; tudo no exercicio efetivo
da atividade controladora. Significa dizer: o ato administrativo ndo possui
definitividade perante o direito, podendo, sempre, ser guerreado, seja perante a propria

administragdo ou, em ultima analise, diante do Poder Judiciario.

109 v. com maior profundidade: Maria Emilia Mendes ALCANTARA, Responsabilidade
do Estado por atos legislativos e judisdicionais, Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 1.988 ¢
Augusto do Amaral DERGINT, Responsabilidade do Estado por atos judiciais, Sdo Paulo. Ed.
Revista dos Tribunais, 1994.
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O poder judiciario pode anular atos administrativos, impor condutas e
condenagdes pecuniarias a administragio publica, em universalidade de jurisdigdo.'"

Aplicagdo, assim, em cheio, da regra presente no art. 5°, inciso XXXV, da CF/88.""!

No momento, ndo nos interessa o exame da modalidade de controle existente,
notadamente, nos paises da Europa continental, onde viceja (com certo

enfraquecimento na atualidade) o sistema do contencioso administrativo.

O nosso sistema constitucional nasceu de outra fonte. Pela genialidade de Ruy
Barbosa, foi introduzido, para a nossa felicidade, como diz Celso Antonio, o sistema

de controle judicial dos atos administrativos.

6.12 PRINCIPIO DO CONTRADITORIO

Trata-se de principio de alta envergadura que decorre, na verdade, do devido
processo legal, originario, por sua vez, do due process of law do Direito anglo-norte

americano.

Ao tempo da vigéncia da Constituigdo de 1967, com a Emenda n.° 1 de 1969
que, diga-se de passagem, introduziu no Brasil uma nova ordem constitucional, havia

regra expressa, apenas, no que atine ao processo penal (art. 153, § 16 ).

Nenhuma regra constitucional mencionava a aplicagdo do principio do

contraditorio no processo civil € muito menos no processo administrativo. Todavia, a

110 BANDEIRA DE MELLO, C. A . Curso..., p.60.

111 “Art. 5° (...) XXXV - A lei ndo excluira da apreciagdo do Poder Judiciario lesdo ou
ameaga a direito.”
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melhor doutrina entendia, mesmo diante da auséncia de previsdo constitucional
expressa, que o aludido principio permeava todos os ramos do direito processual, posto
que o contraditorio vive, sem duvida, na intimidade do processo, integrando sua

natureza, independentemente de norma positiva a respeito.

Atento a essa realidade, o constituinte de 1988 resolveu dissolver a
controvérsia a respeito e cravou, de modo definitivo, no art. 5°, inciso LV da CF/88, o
principio do contraditdério no processo quando determina que aos litigantes em
processo judicial ou administrativo e aos acusados em geral sdo assegurados o
contraditorio e a ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes. Consagrou,
portanto, a ordem constitucional de 1988, a necessidade do contraditério e da ampla

defesa no processo, independentemente da sua natureza.

Nao, resta, pois, agora, a menor duvida a respeito da necessidade imperativa
de obediéncia severa ao aludido principio, como forma, inclusive, de prestigiamento ao
Estado Democratico de Direito advindo da ordem constitucional vigente a partir de 5

de outubro de 1988.

Na doutrina, ¢ obrigatorio citar, pela clareza e precisdo, o conceito fornecido
por Mendes de Almeida, citado por Dinamarco, quando afirma que o contraditorio € a
expressdo da ciéncia bilateral dos atos e termos do processo € a possibilidade de

contraria-los. '

A respeito do contraditorio, Carmen Lucia Antunes Rocha consolidou que
somente na dialética é que se afirma o Direito, de tal modo que a assertiva e sua

contradita combinam os elementos onde o julgador extrai, sem vinculo prévio com

112 DINAMARCO. C. R. Fundamentos do processo civil moderno. Sido Paulo: Ed.
Revista dos Tribunais, 1986, p.93.
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qualquer das partes, sua decisdo juridica. O contraditorio, diz em outro trecho, garante
nio apenas a oitiva da parte, mas tudo quanto ela apresente no processo, suas
consideragdes, seus argumentos, provas sobre a questdo que sejam efetivamente
levadas em conta pelo julgador, de tal modo que a contradita tenha efetividade e ndo

apenas se cinja a formalidade de sua presenga.'”

Assim, em face do preceito constitucional, no processo judicial e
administrativo, serdo assegurados, sempre, a ampla defesa e o contraditorio, que, no
dizer preciso de Odete Medauar, expressa a faculdade de manifestar o proprio ponto de
vista ou argumentos proprios ante fatos, documentos ou pontos de vista apresentados
por outrem.''* Em igual medida, Manoel Gongalves Ferreira Filho, quando assere que
o principio do contraditorio impde a condugdo dialética do processo e implica,
portanto, o que os processualistas denominam par conditio (igualdade entre as

115

partes).

113 ROCHA, C. L. A Principios Constitucionais do Processo Administrativo no Direito
Brasilciro. Revista de Direito Administrativo. v 209, 1991. p.189.

114 MEDAUAR. O. As Garantias do Devido Processo Legal, do Contraditorio ¢ da Ampla
Defesa no Processo Administrativo Tributario, Repertorio 10B de Jusripsrudéncia. v. 12, 2* quinzena
de junho de 1994, p. 238.

115 FERREIRA FILHO, M. G. Comentarios a Constituicdo Brasileira de 1.988, v.1, Sao
Paulo: Editora Saraiva, 1990. p. 68.
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7 O ESTADO EMPREGADOR

A necessidade de perlustrar a figura do Estado Empregador impde, como
requisito prévio, o exame de dois aspectos fundamentais: o primeiro roga com a
abrangéncia do termo. Qual a amplitude da nogdo Estado Empregador para o efeito da
aplicagdo do principio da motivagdo nos atos de despedida de empregados publicos?
Em outra forma de dizer: limita-se ao Estado no exercicio da fungdo administrativa que
ocorre na chamada administragdo direta ou alcanga, também, a chamada administragéo

indireta?

O segundo ponto toca com a natureza juridica da relagdo que ata o empregado
ao Estado quando ocorre contrata¢do sob o palio da Consolida¢do das Leis do

Trabalho.

O primeiro filete exige uma investigagao a respeito da distingéo existente entre

servigo publico e intervengdo no dominio economico.

7.1 SERVICO PUBLICO

A nogdo de servigo publico ¢ fundamental para o entendimento do exercicio da
fungdo adminmistrativa. E que o Estado, nos dias que correm, transformou-se,

fundamentalmente, num gigantesco prestador de servigos.

Contudo, € imperioso recordar que a nogéo de servigo publico transita, ainda,
por um estado de crise e, por este motivo, a doutrina ndo conseguiu, até agora, a

tranqiiilidade do consenso a respeito deste instituto juridico.
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Observa Carlos Roberto Martins Rodrigues, citando Gordillo, que a crise, em
realidade, centra-se na nogdo tradicional de servigo publico, pontuando que a
dificuldade reside nos trés elementos classicos que distinguem a atividade estatal em
pauta: o fim que o servigo pretende, a pessoa que o presta e o regime juridico que lhe

regula os contornos. ''* Procede, sem diivida, a conclusio.

De fato, a nogdo tradicional de servigo publico ndo suporta, por insuficiente, a
forma pela qual essa atividade estatal ¢ prestada nos dias atuais, em face das profundas

transformagdes a que o Estado submeteu-se no decorrer do tempo.

E de ser transcrito o pensamento de Carlos Roberto Martins Rodrigues, para

guardar fidelidade ao texto: '’

“A crise que envolve a nogdo de servigo publico ¢, portanto, crise de crescimento, com a
substitui¢do de conceitos, ja que ndo suportam o moderno entendimento ¢ a atual pratica da
importante atividade prestacional do Estado. A chamada crise do Servigo Publico, em ultima
analise, ¢ projecdo da evolugdo das instituicdes politicas ¢ juridicas, que vivem processos de
acomodacdo as urgéncias coletivas novas, comandantes de procedimentos de renovagdo e
atualizacdo, que empolgam, de resto, o Estado ¢ o Direito. Evoluindo ¢ se renovando a
Sociedade, fonte do Direito ¢ do Poder, evoluem, também, como projegio dela, as instituigoes
politicas ¢ os institutos juridicos, sob pena de se colocar o Direito, como advertiu Orlando

Gomes, em mora com os fatos sociais™.

De qualquer modo, a nogdo de servigo publico foi utilizada durante largo
tempo — notadamente na Franca como eixo metodologico de todo o direito

administrativo.

116 RODRIGUES,C. R. M. A crise ¢ a evolugdo do conceito de servigo publico. Revista de
direito publico. v. 57/58. jan./jun.1981. p.130.

117 idem.
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Anota Celso Antonio, reportando-se a Jean Rivero, que a Escola do Servigo
Publico acreditava poder explicar todas as particularidades do direito administrativo
pelas necessidades do servigo piblico. Citando Vedel, conclui que a tese fundamental

¢ de que todo o direito administrativo se explica pela nogdo de servigo publico. '™

De fato, os argumentos tirados pela escola acima aludida impressionam pela

solidez das razdes em que se firmam.

Contudo, € preciso admitir que a presenca de Duguit, como corifeu dessa
tendéncia doutrinaria, seguido por Jeze, Bonnard, Rolland e outros, emprestou o
necessario prestigio doutrinario, o que, sem duvida, provocou uma disseminagdo da
idéia de que o servigo publico era ponto central em torno do qual girava todo o direito

administrativo.

Ainda assim, a doutrina permaneceu em acirrada discussdo a respeito do

substrato da nog¢do de servigo publico.

E, ainda, Celso Antonio quem inventaria a situagdo da seguinte forma: o
pensamento de Duguit € conhecido a respeito da nogdo de que o servigo publico
prescinde do sistema normativo, pois, dizia, reside em si mesmo e, por este motivo,
impunha-se ao legislador que, cedo ou tarde, seria compelido a admitir que

determinada atividade seria servigo publico.

O conceito, por embutir nitido conteudo sociologico, ndo serviria, deste modo,

RIS TR UL
como criterio juridico.

118 BANDEIRA DE MELLO, C. A. Curso..., p. 307.
119 BANDEIRA DE MELLO, C. A. Curso..., p. 17.
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O contraponto ao pensamento de Duguit nasceu com Jéze, quando afirmou que
a nogdo de servigo publico reside naquilo que denominou infengdo dos governantes.
Evidencou, em ultima analise, a busca de um critério juridico, dedutivel a partir do
regime atribuido pela lei, o que leva Celso Antonio a afirmar sua preferéncia pela

posigdo de Jeze.

A respeito do assunto, ¢ impossivel esquecer a posigao de Eros Roberto Grau,
a0 sustentar que o servigo publico ¢ um tipo de atividade econdmica, desenvolvida —
preferencialmente — pelo setor puiblico. '*’ Ndo observa, portanto, qualquer antinomia
entre atividade econdmica e servigo publico. E dizer: atividade econdmica ¢ género
que abrange duas espécies distintas e inconfundiveis: servigo publico e atividade

econdmica em sentido estrito. Em outro trecho, afirma:

De outra parte, a tentativa de defini-lo como “atividade sujeita a regime de servigo publico™ €
também de todo improficua. E isso, por um lado, em razdo de inexistir “uma totalidade
normativa” que se possa referir como regime de servigo publico, tal como penso ter
demonstrado em oportunidades anteriores. Por outro lado em virtude de, ao afirmar-se que
atividade de servigo publico ¢ aquela desempenhada em regime de servigo publico, perpetra-se
indesculpavel tautologia, além do mais privilegiando-se a forma, em detrimento do
contetdo(...) Uma atividade determinada fica sujeita a regime de servigo publico porque ¢
servigo publico ¢ ndo , como muitos enganosamente propdem, passa a ser tida como servigo

publico porque a ¢la aplicado regime de servigo publico.

Posta a divergéncia doutrinaria que, longe de esgotar-se, continua acesa,
adota-se, para efeito meramente referencial, pela sua utilidade e, além disso, por
representar a maioria da doutrina, o conceito de servigo publico oferecido por Celso
Antonio, lavrado da seguinte forma: “E toda atividade de oferecimento de utilidade ou

comodidade material fruivel diretamente pelos administrados, prestado pelo Estado ou

120 GRAU, E. R. Direito, conceito e normas juridicas. Sao Paulo: Ed. Revista dos
Tribunais, 1988. p. 110/111
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por quem lhe faga as vezes, sob um regime de direito publico — portanto consagrador

de prerrogativas de supremacia e de restrigdes especiais — instituido pelo Estado em

a9, 121

.

favor dos interesses que houver definido como proprios no sistema normativo

7.2 INTERVENCAO DO ESTADO NO DOMINIO ECONOMICO

A expressdo intervengdo do Estado no dominio econdomico ¢ utilizada, em

sentido amplo, para designar todas as formas de atuagdo do Estado na economia.

Cumpre, de logo, distinguir duas modalidades da atuagdo estatal, por forga do
que previnem os dispositivos constitucionais que tratam da ordem econOmica €

financeira.

Vale dizer: dos artigos 173 a 174 retira-se a figura do Estado administrador de
atividades economicas.'”” No art. 174, o Estado surge como agente normativo e
regulador da atividade econdmica, com fungdes de fiscalizagdo, incentivo e

planejamento.

121 BANDEIRA DE MELLO, Curso..., p. 306.

122 “Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituigdo, a exploragio direta de
atividade econdmica pelo Estado so sera permitida quando necessaria aos imperativos de segurancga
nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lel.”

Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercera, na
forma da lei, as fungdes de fiscalizagdo, incentivo ¢ planejamento, sendo este determinante para o setor
publico ¢ indicativo para o setor privado.”
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Celso Antonio detém-se, com especial aten¢do, na analise da atividade
reguladora, ou seja, aquela exercida pelos chamados atos de “policia administrativa” e

da atividade do Estado como protagonista da exploragdo econdomica.'”

A liberdade de iniciativa é um dos fundamentos da ordem econdmica. As
medidas para restabelecer a livre concorréncia, devolvendo o mercado a normalidade,
representam tipica intervengdo do Estado no dominio econémico, por intermédio da
regulamentagdo. De outro lado, a repressdo ao abuso do poder econémico, a disciplina
de pregos, consumo, poupanga e investimentos, sdo, entre outros, objetivos da

regulamentagdo econdmica.

Comparece, neste passo, de forma marcante, a atribuicdo de competéncia
concorrente a Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal para legislar sobre direito
econdmico, capaz de abranger todas as areas de intervengdo. O poder de
regulamentagdo viabiliza a fiscalizagdo, com a possibilidade de apurar
responsabilidades e aplicar as penalidades cabiveis, sem o que ndo se poderia falar em

verdadeiro poder de fiscalizagdo.

O Estado, promotor da economia, apresenta-se, no exercicio da fungdo
normativa e reguladora da atividade economica, como criador de incentivos. A
previsdo constitucional de apoio, estimulo e favorecimento a certas atividades, como

cooperativismo ou apoio a microempresas (CF, art. 174, §§ 3° ¢ 4° e art. 179)"*

123 BANDEIRA DE MELLO, Curso..., p..317.

124 “Art. 174. (...) §3°. O Estado favorecera a organizacdo da atividade garimpeira em
cooperativas, levando em conta a protecdo do meio ambiente € a promog¢do econdomico-social dos
garimpeiros. §4°. As cooperativas a que se refere o paragrafo anterior terdo prioridade na autorizagdo
ou concessdo para pesquisa ¢ lavra dos recursos ¢ jazidas de minerais garimpaveis, nas arcas onde
estejam atuando. e naquelas fixadas de acordo com o art. 21, XXV, na forma da lei.”

“Art. 179. A Unmido, os Estados. o Distrito federal ¢ os Municipios dispensardo as
microecmpresas ¢ as cmpresas de pequeno porte, assim definidas em lei, tratamento juridico
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demonstra o intuito de proteger, auxiliar, promover atividades particulares que
satisfagam necessidades ou conveniéncias de carater geral, sem o emprego de meios

coativos.

Para melhor compreensido do tema, observe-se que o Estado atua na forma de

servigo publico e, também, exercitando atividade econdmica.

Dito de outra forma: o Estado ndo pratica intervengdo quando presta servigo
publico. A intervengdo ocorre — justamente, e nem poderia ser diferente — quando a

agdo ocorre na area reservada ao setor privado.

A doutrina reconhece e admite, fundamentalmente, trés formas ou

modalidades de intervengdo: por absorgao ou participagdo, por diregdo e por indugao.

De toda a sorte, o ingresso do Estado na economia justifica-se, ressalvadas as
excegdes constitucionais, por imperativos de seguranga nacional ou para atender a

relevante interesse coletivo.

Ainda que de forma aligeirada, examinam-se os principios da subsidiariedade

e da vinculagdo no que atine a intervengdo do Estado no dominio economico.

diferenciado, visando a incentiva-las pelas simplificagdo de suas obrigagdes administrativas, tributarias,
previdenciarias ¢ crediticias, ou pela eliminagdo ou redugdo destas por meio de lei.”
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7.2.1 SUBSIDIARIEDADE

A exploragao direta de atividade econdmica, denominada necessaria por José
Afonso da Silva, ndo configura participagao suplementar ou subsidiaria da iniciativa

privada. %

Ocorrendo imperativo de seguranga nacional ou relevante interesse
coletivo, sera legitima a interven¢do estatal direta na atividade econdmica,
independentemente de se cogitar de preferéncia ou de suficiéncia da iniciativa privada.
Equivale a dizer indiferente, em tese, que se trate de atividade a ser preferencialmente

executada pela iniciativa privada ou, ainda, que ela tenha dado indicios de

insuficiéncia de meios para melhor executar o servigo.

A atividade estatal podera ser supletiva da empresa particular, com carater
incentivador e complementar, regida pelo principio da subsidiariedade. O Estado,
portanto, ndo pode invadir o campo de interesses das empresas privadas, salvo para
lhes suprir deficiéncias, sob pena de afrontar diretrizes constitucionais regentes da

matéria em exame.

E de salientar que o tema mereceu tratamento pela Constitui¢do de 1934, pois
foi esta norma constitucional a primeira a embutir em seu texto um capitulo especifico
sobre a Ordem Econdmica e Social. Assegurada a liberdade econdmica, a exigéncia do
interesse publico permitiria 0 monopolio, em favor da Unido, de atividade econdmica e

o controle da exploragdo de recursos naturais.

Diante da incipiente oferta, de parte da iniciativa privada, dos primeiros
avangos no campo tecnologico, o Estado brasileiro atuava na vida econémica nas areas

de siderurgia, energia elétrica e motores, por exemplo.

125 SILVA, J. A . Curso de direito constitucional positivo, 15 ed.. Sdo Paulo: Malheiros
Editores. 1998. p.770.
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Na Constitui¢do de 1.967, com a Emenda n.° 1, de 1969, a intervencdo estatal
era admitida pelo condicionamento da propriedade privada a sua fungdo social, pela
intervengdo corretiva no dominio econdmico e pela exploragdo direta de atividade

econdmica propria da iniciativa privada.

O art. 170, §§ 1° e 3° da Carta consagrava o principio da subsidiariedade, a
asseverar que a atuagdo estatal seria, sempre, incentivadora e complementar. Apenas
quando as empresas privadas ndo fossem capazes de satisfazer as necessidades do
mercado, o Estado atuaria para suprir essas deficiéncias. Néo se admitiria, portanto, a
substituigdo e/ou competi¢do com a iniciativa privada. Para se atingir este objetivo, a
norma constitucional fixou a sujeicdo das empresas estatais as mesmas normas
regentes das empresas privadas no que atine ao regime tributario, trabalhista e das
obrigacdes. Esta regra ison0mica garantia que a intervengdo estatal somente seria

possivel em carater suplementar da atividade desenvolvida pela iniciativa privada.

A Carta Politica de 1988 manteve a mesma orientagido da norma constitucional
anterior, assegurando a iniciativa privada a preferéncia para a exploragdo da atividade

econdomica.

O Estado, portanto, detém a possibilidade de interferéncia no dominio

econOmico somente em carater subsidiario.

Tanto 1sto € certo que a expressdo intervengdo foi trocada por atuagio, o que
significa, sem duvida, que o constituinte quis € conseguiu reafirmar o carater

suplementar do ingresso do Estado na esfera da atividade econdmica.
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A funcido do Estado, portanto, constitui-se, essencialmente, em fiscalizar,
incentivar e planejar. O que resta ¢ dominio do setor privado. A atividade do Estado no

setor econdmico € suplementar, jamais intervencionista.

Medite-se, a respeito, na ligdo de Hely Lopes Meirelles quando acentua que
atuar € interferir na iniciativa privada e so se justifica como exce¢do a liberdade
individual, nos casos expressamente permitidos pela Constituigdo e na forma que a lei
estabelecer. O modo, prossegue o aludido autor, pode variar segundo o objeto, o
motivo € o interesse publico a amparar, e pode transitar desde a repressdo ao abuso do
poder econdmico até as medidas mais atenuadas de controle do abastecimento e de
tabelamento de pregos, sem excluir outras formas que o Poder Publico entender
adequadas, em cada caso particular. O essencial, portanto, é que as medidas de
intervengdo estejam, antecipadamente, estabelecidas em lei e que sejam executadas

pela Unido ou por seu delegados legalmente autorizados. '*°

Em suma: o sentido positivo do principio da subsidiariedade revela-se na agao
complementar do Estado a iniciativa privada. O sentido negativo expressa-se na agao

suplementar, que ocorre na auséncia ou insuficiéncia da iniciativa privada.

7.2.2 VINCULACAO

Outro principio regente da atividade econdmica do Estado ¢ o da vinculagio.
A mvasdo do dominio econdmico pelo Estado, a par de condicionada a real
necessidade e interesse publico, conjugada com a deficiéncia da iniciativa privada no
fornecimento de produto ou servigo, esta detida por limites impostos pela Constitui¢do

e pela le1.

126 MEIRELLES, H. L. Direito administrativo..., p.523.
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Todavia, para os objetivos do presente trabalho importa a distingdo para o
efeito de estabelecer, de modo adequado, a figura do Estado Empregador e, de outra
margem, vincar que a locugdo antes mencionada alberga, em seu interior, a

administragdo direta (ou centralizada) e indireta (ou descentralizada), alertando que em

relagdo a empresas publicas e sociedades de economia mista mostra-se irrelevante o
fato de atuarem na prestag¢do de servigos ou serem produto de interferéncia do Estado

na atividade econdomica, conforme previne o art. 173 da Constituigdo de 1988.

O segundo ponto, referido no inicio do capitulo, liga-se a discussao existente
10 ambito da doutrina e nos julgados dos Tribunais a respeito da posi¢ao do Estado

quando assume a condigdo de empregador nos moldes da Consolidagdo das Leis do

Trabalho.

Ha — fundamentalmente — duas posi¢des definidas a respeito do tema: alguns
entendem que o Estado assume a condigdo de empregador comum quando opta pela
utilizagdo do aparato legislativo condido na CLT. Outros observam o fenomeno de
‘uma perspectiva diferente: a relagdo do empregado publico com o Estado tem natureza
hibrida. Desta forma, ndo ocorre, apenas, a incidéncia de normas constantes da
legislagdo trabalhista, mas, também, o influxo, com for¢a derrogatoria, de normas de
direito publico que colorem a relagdo juridica com timbres diferenciados, pontuando o

mencionando vinculo com as peculiaridades do interesse publico.

O assunto, como antes posto, ¢ conduzido para o fogo da discussio, pois,
representa, na realidade, a premissa fundamental para o exame do tema desta
dissertagdo, qual seja, a exigéncia de motivagdo do ato de dispensa de empregado

publico.
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Vigora no sitio do direito administrativo, sem duvida, a denominada relagdo de

administragdo, tdo vigorosamente exposta pelo Professor Cirne Lima.'”’

Importa em dizer: a relagdo de administragdo € nogdo antitética a de
proprietario. O administrador puiblico gere coisa € negocios de terceiro, enquanto o
proprietario dispde sobre coisa € negocios que lhe pertencem. Os limites de atuagéo,
portanto, sdo completamente diversos. O proprietario pode fruir da coisa como bem
desejar, estando condicionado, apenas e tdo somente, a0 que previne o ordenamento

Juridico.

Em outras palavras: o exercicio do direito ¢ pleno, sendo vedada, apenas, a
pratica de atos abusivos, pois estes sdo repudiados pela ordem normativa. O
‘administrador publico, contudo, somente pode agir ao influxo da norma de direito e em
busca de uma finalidade previamente estabelecida. Observa-se, assim, € com
facilidade, que o Estado, no exercicio da atividade administrativa e, por conseqiiéncia,
quando opta pela contratagdo de empregados regidos pela legislagdo do trabalho, ndo

se equipara, em hipotese alguma, ao empregador comum.

Convém recordar, como faz a melhor doutrina, que o regime juridico de

frabalho adequado para o servigo publico €, sem divida, aquele de natureza estatutaria.

A tradigdio do nosso direito sempre foi nesse sentido. E que o regime
estatutario nasceu vocacionado para reger a relagdo de trabalho entre o servidor
piblico e o Estado. As linhas fundamentais de conjunto desse regime expressam,
exatamente, as condigOes necessarias tanto para o Estado como para o servidor

publico.

127 CIRNE LIMA, r. Principios..., p.21.
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O sistema da Consolidagdo das Leis do Trabalho, por sua vez, foi concebido
para reger a relagdo juridica existente entre empregado e empregador no ambito
privado. A aplicagdo do complexo normativo constante da CLT e legislagdo
complementar ao servigo publico gera, sem duvida, dificuldades incontornaveis ou,

pelo menos, de dificil solugdo.

Pois bem: regressando ao tema, cumpre reafirmar que o Estado, quando
contrata pelo regime da CLT, (usa-se esta expressdo para designar toda e qualquer
regra de Direito do Trabalho) nao se lava da sua condigdo de poder publico, para se
equiparar ao empregador privado. De forma alguma ocorre tal fendmeno. Pelo
confrario, mantém a sua condigdo de supremacia, ndo abdicando, em momento algum,

do exercicio da puissance public de que tdo bem falam os franceses.

Nio se afirma que o Estado age, sempre, exercendo a potestas que lhe é
merente, pois ha determinadas situagdes (por exemplo quando firma contrato de
locagdo de imovel para a instalag@o de 6rgdo publico) em que incidem regras de direito
privado, mas, nesse caso, comparece perante o particular em igualdade de condigdes,

pelo menos no que atine as obrigacdes oriundas da avenga contratual.

Tal fato ndo ocorre no que tange ao contrato de trabalho, ja que, nessa
situagdo, o Estado mantém a sua condi¢do de origem. A utilizagdo de normas de
natureza trabalhista em nada afeta a sua condigdo, visto que se dirigem,

essencialmente, em conformar uma moldura de protegdo para o empregado.

Dito de outra maneira: as regras e principios de direito do trabalho formam
uma rede protetora do empregado. A existéncia desta malha mais se justifica em razéo
da variante politica existente na Administragdo Publica que interfere, na maioria das

vezes, na vida do empregado publico.
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A conclusdo acima ¢ liminar, mas segura.

Dois exemplos servem para desmontar qualquer raciocinio em sentido oposto.
0 primeiro toga com os denominados privilégios (ou prerrogativas) conferidos ao
Estado no plano do processo: prazo em quadriiplo para contestar, em dobro para
recorrer, pagamento de custas ao final e remessa oficial. O outro refere-se a forma de

execucdo por meio de precatorio requisitorio de pagamento.

Néo existe situagdo dotada de maior peculiariedade. O Estado, para
determinados efeitos (dispensa de empregados, por exemplo), nivela-se ao particular;
entretanto, no momento seguinte, quando ¢ acionado para discutir a legalidade do seu
lfg.to, assume magicamente, a condigdo de poder publico, recebendo, entdo, os

beneficios que a ordem juridica lhe confere.

A situagdo €, quando menos, de profunda incoeréncia, sinalizando para o
caminho de que o Estado, nesse caso, comporta-se como Janus Bifronte, pois, ora ¢
empregador comum, usufruindo o que lhe interessa da legislagdo trabalhista (como
despedir livremente seus empregados) e, em seguida, retoma a sua condigdo de poder

piblico para desfrutar dos beneficios que a legislagado The concede nessa condigéo.

A respeito do tema, o Professor Adilson Dallari, em texto de invulgar precisio,
assinala que onde a administragdo toca, ela publiciza. Mesmo quando a administragdo
adota 0 regime da CLT, ela ndo tem a mesma liberdade que tem o administrador
privado, porque o administrador piblico ¢ um escravo da lei, a administragdo existe

ara executar comandos legais, para perseguir finalidades postas pela lei. '**

128 DALLARI, A . Estudos de Dircito Publico. Revista da Associagio dos Advogados da
Prefeitura de Sdo Paulo. Séo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 1990. p. 91.
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Surge, de logo, uma atragéo fatal entre a presenga do Estado e a incidéncia
imediata do regime juridico administrativo. A administra¢do, onde toca, como diz,
saborosamente, Dallari, atrai as cores da publicizagdo, timbrando a relagdo juridica de
uma maneira diferenciada, pontuada, agora, pela relagdo de administragdo de que fala

Cirne Lima.

A respeito do assunto, aprecie-se 0 vigor expositivo do seguinte trecho: '*°

Sendo o servidor celetista um agente publico, ndo posso deixar de ficar com a posigdo de que
a legislagdo trabalhista lhe ¢ aplicavel em combinagdo com principios que regem o atuar do
agente incorporado ao 6rgdo administrativo. Tenho que a relagdo de emprego entre uma
autarquia, como ¢ o caso dos autos, ¢ o seu servidor, ndo forma um vinculo de natureza
puramente privada. Ha uma forga de direito publico a imperar em tal relacionamento, pelo que
ndo se permite ao administrador agir com tal liberdade, por nido ser o senhor da coisa publica,
ndo exercendo, portanto, sobre clas, as repercussdes de poder goza-la, usufrui-la ¢ dela dispor.
O interessc publico prevalece, conseqiientemente, sobre as conveniéncias do servidor e
invalidam a vontade extralegal do administrador. O fazer administrativo é em todos os

angulos, subordinado ao principio da legalidade.

Tem idéntico sentido o parecer do entdo Consultor Geral da Republica, Paulo
César Cataldo, quando escreveu: “Em sintese, tem-se que os servidores publicos
celetistas ligados por contrato a Unido e suas Autarquias — isto é, a desempenharem
funcdo publica em sentido estrito ndo se regem, apenas, pela legislagdo trabalhista,

mas, na verdade, também, por leis administrativas, agente piiblicos que sdo.”""

129 BRASIL. Topico de sentenga proferida pelo entdo Juiz Federal José Augusto Delgado,
nos autos n.” 665/85. Publicado na Revista de Direito Publico n. 81/95.

130 BRASIL. Parecer. Consultoria Geral da Republica. Publicado no Diario da Justica da
Unido de 3 de agosto de 1981, p. 14.507.




79

E possivel, entdo, afirmar que somente a existéncia de um regime Juridico de
natureza hibrida € capaz de proporcionar uma convivéncia harmoniosa entre o
ordenamento constitucional € as regras e principios constantes da legislagdo
trabalhista, pena, inclusive, do surgimento de situagdes de constitucionalidade

duvidosa.

74 INTERPRETACAO CONFORME A CONSTITUICAO

A relagdo harmoniosa antes sugerida entre a lei trabalhista e a norma
constitucional desagua em moderna vertente da hermenéutica juridica conhecida por

interpretacao conforme a constitui¢ao.

Comentando o assunto, Paulo Bonavides entende que, em rigor, néo se trata de
um principio de interpretagdo da Constituigdo, mas de um principio de interpretagdo da
lei ordinaria de acordo com a Constituigdo. *' Em outro trecho, destaca que a
aplicagdo desse método parte, por conseguinte, da presungdo de que toda lei ¢é
constitucional, adotando-se, ao mesmo passo, o principio de que, em caso de duvida, a

lei sera interpretada conforme a Constituigdo.

Deriva, outrossim, do emprego de tal método, a consideragdo de que ndo se
deve interpretar isoladamente uma norma constitucional, uma vez que do contetdo
geral da Constituigdo procedem principios elementares, que ndo podem ficar
ignorados, cumprindo leva-los na devida conta por ensejo da operagdo interpretativa,

de modo a fazer a regra que se vai interpretar adequada a esses principios ou decisoes.

B BONAVIDES, P. Curso de Direito Constitucional. 10* ed., rev., ampl. atual. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2000. p. 474.
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E possivel, entfio, afirmar que somente a existéncia de um regime juridico de
natureza hibrida é capaz de proporcionar uma convivéncia harmoniosa entre o
ordenamento constitucional € as regras e principios constantes da legislagdo
trabalhista, pena, inclusive, do surgimento de situagdes de constitucionalidade

duvidosa.

74 INTERPRETACAO CONFORME A CONSTITUIGAO

A relagdo harmoniosa antes sugerida entre a lei trabalhista e a norma
constitucional desagua em moderna vertente da hermenéutica juridica conhecida por

interpretagdo conforme a constituigéo.

Comentando o assunto, Paulo Bonavides entende que, em rigor, nao se trata de
um principio de interpretagdo da Constituigdo, mas de um principio de interpretagio da
lei ordinaria de acordo com a Constituigio. ' Em outro trecho, destaca que a
aplicagdo desse método parte, por conseguinte, da presungao de que toda le1 €
constitucional, adotando-se, a0 mesmo passo, o principio de que, em caso de davida, a

lei sera interpretada conforme a Constituigao.

Deriva, outrossim, do emprego de tal método, a consideragdo de que néo se
deve interpretar isoladamente uma norma constitucional, uma vez que do conteudo
geral da Constituigio procedem principios elementares, que nao podem ficar
ignorados, cumprindo levéa-los na devida conta por ensejo da operagao interpretativa,

de modo a fazer a regra que se vai interpretar adequada a esses principios ou decisdes.

131 BONAVIDES, P. Curso de Direito Constitucional. 10° ed., rev., ampl. atual. Séo Paulo:
Malheiros Editores, 2000. p. 474.



80

Daqui resulta que o intérprete ndo perdera de vista o fato de que a Constituigdo
representa um todo ou uma unidade e, mais do que isso, um sistema de valor. 4
Verfassungskornfome auslegung, prossegue Bonavides, consoante decorre de
explicitagdo feita pela Corte de Karlsruhe, na Alemanha, significa, na esséncia, que
nenhuma lei serd declarada inconstitucional quando comportar uma interpretagdo ‘em
harmonia com a Constituigao’ e, ao ser assim interpretada, conservar o seu sentido ou

significado.

Merece atengdo especial a reflexdo de Canotilho sobre esta forma de
interpretagdo constitucional, quando observa que o principio tem sido interpretado no
sentido do favor legis, no plano do direito interno, e do favor conveniionis, no plano
do direito internacional. Consequentemente, uma lei ou um tratado s6 devem ser
declarados inconstitucionais quando ndo possam ser interpretados conforme a
constitui¢do. Pondera, todavia, que o sentido do principio ndo deve ser, apenas, o do
favor legis ou do favor conventionis, sob pena de reduzi-lo a mero principio de
conservagdo de normas. Propde que se veja, nesta forma de interpretagdo, um
instrumento hermenéutico de conhecimento das normas constitucionais que impde o

recurso a estas para determinar € apreciar o conteido intrinseco da lei.

Com isto, o principio da interpretagdo conforme a Constituigdo ¢ algado a
principio de prevaléncia normativo-vertical ou de integracdo hierdrquico-normativa,

em lugar de um simples principio de conservagao de normas. *

* Cumpre assinalar a referéncia historica feita por Canotilho, no sentido de que o principio da
interpretagdo conforme a Constituigdo ¢ um principio geral de interpretagdo que, no dominio especifico
da jurisdi¢do constitucional, remonta ao velho principio da jurisprudéncia americana segundo a qual os
juizes devem interpretar as leis in harmony with the constitution. CANOTILHO, J. J. G. Direito
Constitucional e Teoria da Constituigdo, p. 1171.
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Uadi Lammégo Bulos, reportando-se a Jorge Miranda, pondera que para se
fazer a interpretagdo conforme a Constituigdo ¢ necessario determinar quais sao as que
invalidam a norma e quais as que lhe garantem subsisténcia valida no ordenamento
juridico, declarando, expressa ou implicitamente, algumas interpretagdes
inconstitucionais ou ilegais e outras constitucionais ou legais. '** Isto significa que as
possibilidades ocorrerdo sempre que um certo preceito normativo oferecer diversas
possibilidades de interpretagdo. Algumas dessas possibilidades serdo em consonancia

com a propria Constitui¢do e outras em dissondncia com suas normas.

Lembra Celso Bastos que pela interpretagdo conforme a Constitui¢do, uma lei
ndo deve ser declarada nula quando seja passivel de uma interpretagdo que a coloque
em plena sintonia com o conjunto normativo-constitucional. Quando uma norma
infraconstitucional apresentar duvidas em relagdo ao seu exato significado, deve dar-se
preferéncia a interpretagdo que lhe coloque em conformidade com os preceitos

constitucionais.

Isto nada mais € do que a aplicagdo do principio da supremacia da
Constitui¢do dentro de um determinado ordenamento juridico, aliado ao principio de
que, sempre que possivel, uma regra deve ser compreendida de forma a ser dotada de

eficacia, s devendo declarar-se sua inconstitucionalidade como ultima ratio.'

Extraindo conseqiiéncias desse modo de interpretar o ordenamento, Garcia de

- 134
Enterria discorre:

132 BULOS, U. L. Manual de Interpretagdo Constitucional, Sdo Paulo: Saraiva. 1997. p.
53.

133 BASTOS. C. Hermenéutica e Interpretagdo Constitucional. Sdo Paulo: Instituto
Brasileiro de Direito Constitucional. 1997. p.167.

134 ENTERRIA, E. G. La Constitucion como norma v el Tribunal Constitucional. 3* ed..
Madrid: Editorial Civitas S/A 1985. p.102 et seq.
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A interpretagdo conforme a Constitui¢do, de toda ¢ qualquer norma do ordenamento, tem uma
correlagdo logica na proibigdo, que ha de se entender implicita, de qualquer construgdo
interpretativa ou dogmatica, que chegue a um resultado direta ou indiretamente contraditorio
em relagdo aos valores constitucionais. As normas constitucionais sdo, portanto, “normas

dominantes™ frente a todas na concregdo do sentido geral do ordenamento™ *

Cite-se o magistério de Gilmar Ferreira Mendes, para quem a interpretagdo
conforme ocorre quando o Tribunal declara qual das possiveis interpretagdes se revela
compativel com a Lei Fundamental, permitindo uma rentncia ao formalismo juridico

em nome da idéia de justiga material e da seguranca juridica. **°

Assim, consoante o autor, o postulado do Direito americano incorporado a
doutrina constitucional brasileira, significa que deve o juiz, na duvida, reconhecer a
constitucionalidade da lei. Também no caso de duas interpretagdes possiveis de uma
le1, ha de se preferir aquela que se revele compativel com a Constitui¢do. Na doutrina
menciona-se, freqiientemente , a frase de Coley: O tribunal, se possivel, deve dar a lei

uma interpretacdo que lhe permita produzir efeitos.*

Os Tribunais devem, portanto, partir do principio de que o legislador busca

positivar uma norma constitucional, como asseriu Gilmar Ferreira Mendes. *°

* La interpretacion conforme la Constitucion de toda y cualquier norma del ordenamiento
tiene una correlcion logica en la prohibicion, que hay que estimar implicita, de cualquier construccion
interpretativa o dogmatica que concluya en un resultado directa o indirectamente contradictorio con los
valores constitucionales. Las normas constitucionales son, pues, “normas dominantes™ frente a todas en
la concrecion del sentido general del ordenamiento.

135 MENDES, G. F. Jurisdicdo Constitucional. 3* ED. Sdo Paulo: Saraiva, 1999. p. 229 et
seq.

* “ The court, if possible, must give the statute a construction as will enable it
to bave effect.”

136 MENDES, G. F. . Moreira Alves e o controle de constitucionalidade no Brasil. Sio
Paulo: Instituto Brasileiro de Direito Constitucional, 2000.
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Com efeito, esta ¢ a unica forma de hermenéutica que possibilita, como antes
dito, uma compatibilizagdo adequada entre a lei trabalhista e a norma constitucional, ¢
autoriza concluir, sem receio de equivoco, que o Estado quando contrata empregados
pelo regime trabalhista atrai, sem possibilidade de fuga, todo o arsenal de principios e
regras constantes da norma constitucional aplicaveis a administragdo direta e indireta
(centralizada e descentralizada, dito com melhor técnica) com todas as conseqiiéncias

advindas desse plexo normativo.
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8 0 ATO RESCISORIO DO CONTRATO DE TRABALHO COMO ESPECIE
DE ATO ADMINISTRATIVO

Coube a Gierke, citado por Hely Lopes Meirelles,”’ formular a teoria do

orgdo para explicar a manifestagdo de vontade estatal no mundo externo.*

Assim, a movimentagdo organica, ao final de seu complexo funcionamento,

gera um produto final: o ato administrativo.

Como dito anteriormente — mas vale a pena repetir — o ato administrativo ¢
produzido em carater preponderante no ambito do Poder Executivo. Contudo, em
escala residual, surge, também, no interior do Legislativo e do Judiciario, quando
exercitam fungdo de administragdo. Alias, pretende-se caminhar para mais longe, e
ousa-se sustentar, no correr destas paginas, que, mesmo no ambito da administragao
indireta ocorre o exercicio de fungdo administrativa e € possivel, por este motivo,
ampliar o conceito de ato administrativo para o efeito de abranger, também, os atos

praticados por estas entidades.

Pois bem: cumpre, agora, tratar da questdo atinente ao conceito de ato

administrativo.

A auséncia de conceito de ato administrativo no direito positivo € geratriz de

desencontro no plano doutrinario.

137 Direito administrativo brasileiro, p.63

* Para um melhor exame € indispensavel a leitura do artigo “Introducio a teoria do o6rgio no
direito administrativo” de Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, publicado na Revista de Direito
Admuinistrativo n. 98, p. 17 et seq.
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Medram conceitos. Alguns pecam pelo excesso € outros pela escassez.
Afirmou-se, anteriormente, ¢ ¢ valido repisar, que o conceito tem valor cientifico na
exata medida em que limita o campo de estudos do observador e distingue —
nitidamente — o objeto da investigagdo. Além disto, ¢ mera arena para discussoes
interminaveis entre os autores. De outra margem, ¢ preciso entender que a criagdo
infinita de novos conceitos satisfaz — quando muito — a vaidade intelectual do autor,

mas nao traz contributo efetivo para a evolugao cientifica do objeto conceituado.

Tem razao Antonio Carlos de Araujo Cintra quando escreve que ha conceitos
que podem ser extraidos, diretamente, do texto legal (art. 3° do Codigo Tributario
Nacional, por exemplo), enquanto outros podem ser retirados do ordenamento juridico.
Todavia, ha uma categoria de conceito que ndo se enquadra nas hipoteses antes
descritas, pois o texto legal ¢ falto nesse sentido e ndo € possivel a sua formulagdo a
partir do ordenamento juridico. Cabe, pois, ao jurista e somente a ele, conceber
formulagdo teodrica capaz de viabilizar a compreensdo da realidade juridica a partir do

conceito formulado.

Em resumo: sdo conceitos metodologicos, dos quais ndo se pode dizer que sdo

verdadeiros ou falsos, mas, simplesmente uteis ou initeis."™

Adota-se, no particular, o conceito de ato administrativo oferecido por Lucia
Valle Figueiredo'™: “E a norma concreta, emanada pelo Estado ou por quem esteja no
exercicio da fungdo administrativa, que tem por finalidade criar, modificar, extinguir
ou declarar relagdes entre este (o Estado) e o administrado, suscetivel de ser

contrastada pelo Poder Judiciario.”

138 Antonio Carlos de Araujo CINTRA. Ato administrativo, licitacbes e contratos
administrativos. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais. 1979. p. 25.

139 FIGUEIREDO, L. V. Curso..., p.88.
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Neste passo, acompanha-se o pensamento de Bauer Novelli no sentido de que
a eficacia tem o seu componente distintivo exatamente na efetiva producdo de efeitos e
ndo na possibilidade de desencadear as alteracdes que lhe sdo peculiares, em face da

sua tipologia especifica.

A segunda ordem de consideragdes vincula-se com os requisitos do ato

adminmistrativo.

A doutrina tradicional, pela mao de Hely Lopes Meirelles, atesta a existéncia
de cinco requisitos necessarios a formagdo do ato administrativo, assim descritos:

competéncia, finalidade, forma, motivo e objeto. '*

Dissente desse entendimento, Celso Antonio — pleno de razdo — propde uma
forma diferente de abordagem. Entende que se devam distinguir os elementos e 0s
pressupostos do ato, pois sem elementos ndo existe ato e, ausentes 0s pressupostos,

produz-se ato invalido. '*

Afirma, entdo, que sdo elementos do ato: o contetido e a forma. De outro lado,
consideram-se pressupostos: subjetivos (sujeito); objetivos (motivo € requisitos
procedimentais), teleologicos (finalidade); légicos (causa) e formalisticos

(formalizagdo).

O conteudo do ato (por alguns denominado de objeto) ¢, em verdade, o proprio
ato, naquilo que possui de essencial. A forma ¢ o revestimento exterior do ato, o modo
pelo qual aparece e revela sua existéncia. Estes sdo, em suma, os elementos do ato

administrativo.

143 MEIRELLES, Direito Administrativo..., p.133.
144 BANDEIRA DE MELLO, Curso..., p. 177 ¢t. seq.
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No que atine aos requisitos, pode-se sumariar assim: o sujeito ¢ o produtor do
ato; o motivo ¢ o pressuposto de fato que autoriza ou exige a pratica do ato. Requisitos
procedimentais sdo as etapas que devem, por imposi¢do normativa, preceder a um
determinado ato. A finalidade ¢ o bem juridico objetivado pelo ato. Causa € a relagio
de adequagdo entre os pressupostos do ato e seu objeto. Formalizagio é a especifica

maneira pela qual o ato dever se externado.

Pois bem: diante das consideragdes expendidas € possivel concluir que o ato
rescisorio do contrato de trabalho de empregado publico integra o conceito de ato

adminmistrativo?

A matéria ndo foi objeto de indagagdo de parte da doutrina. Mesmo o
segmento doutrinario que exige o requisito da motivagdo como pressuposto de validade
do ato de dispensa do empregado publico ndo roga o tema por esse viés. E dizer: o ato
de dispensa deve ser motivado, em face dos principios constitucionais que regem o
exerciclo da fungdo administrativa, mas, ndo afirmam, expressamente, que a aludida
conduta estatal se manifesta, no mundo exterior, por meio da espécie conhecida como

ato administrativo.

Parece, contudo, que € de todo conveniente dissipar esta divida, reconhecendo
0 ato rescisorio como espécie de ato administrativo, com todas as conseqiiéncias que

possam surgir deste enquadramento juridico.

Pretende-se, portanto, uma ampliagio do conceito de ato administrativo,

sustentada nas seguintes linhas fundamentais de conjunto.

O Estado empregador, quando contrata pelo regime trabalhista submete-se, por

evidente, ao regramento contido neste ramo do direito. Contudo, a relagdo juridica que



90

se forma recebe, ainda, o influxo de principios e regras proprias do direito

administrativo, formando o denominado regime hibrido.

A conformagdo do regime juridico como antes explicitado (natureza hibrida)
decorre do fato de que o Estado empregador submete-se, integralmente, aos principios
constitucionais constantes do art. 37 da CF/88 e outros que, embora nio positivados,

derramam-se pelo texto da Carta Politica.

Esta circunstancia, sem davida, colore com timbres fortes e diferenciados a
relagdo juridica de trabalho existente entre o empregado e o Estado. N#o &, nem pode
ser, uma relagdo de trabalho como aquela que se origina, na sua pureza, da norma
trabalhista. De outra margem, ndo resta davida que o ato produzido pelo Estado (ou
por quem lhe faga as vezes, como diz Celso Antonio), no exercicio da fungéo

administrativa, somente pode ser encartado no conceito de ato administrativo.

Em relagdo ao mesmo assunto, no processo trabalhista que tramitou na 8
Vara da Justiga Federal, Sec¢do de Sdo Paulo, em que se determinou a reintegragdo de
servidor regido pela CLT, optante pelo FGTS, por ter sido desligado sem inquérito

administrativo, a entdo Juiza Lucia Valle Figueiredo Collarile sentenciou:'*

“Note-se¢ que ao Estado-Empregador ndo ¢ dada a autonomia da vontade. Muito pelo
contrario. O que existe € a relagdo de administragdo, como magistralmente averbada pelo
pranteado Cime Lima. As competéncias sdo dadas ao Poder Publico para que cumpra seu
dever elementar de implementar o interesse publico qualificado pela norma. Nio o escolhido

ao livre alvedrio do Administrador”.

145 apud: BANDEIRA DE MELLO, C. A . Parecer nos autos 1249/88 da 2° Junta de
Conciliagdo e Julgamento, Curitiba, 1988. p.26.
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Nao ha por onde escapar. Para os adeptos da idéia de que a relagdo de trabalho
em exame ¢ regida, com exclusividade, pela CLT, a conclusdo é de invejavel
coeréncia. O ato de despedimento esta ligado, de modo indissociavel, ao que previne o
ordenamento juridico trabalhista, pois o Estado equipara-se, em tudo, ao empregador
comum. Logo, o ato € de natureza privada, ndo obstante originario do poder estatal.
Esta forma de equacionar o problema juridico parece prestigiar a lei, mas atropela o
texto constitucional. Como referido no Capitulo 7 deste trabalho, esta vertente de
interpretagdo olha para a Constitui¢do em face da lei, esquecendo-se que o caminho
correto €, justamente, o contrario. Deve, necessariamente, ocorrer, em primeiro lugar, a
incidéncia do regramento previsto na Constituigdo para que se viabilize, depois, a

aplicagdo da norma de natureza legal.

Para aqueles que pensam em sentido contrario, o Estado ndo se equipara ao
empregador particular, em momento algum. Tanto isto € certo que desde a admissdo do
empregado publico € possivel se constatar a presenga de normas de direito publico a
derrogar o ordenamento juridico trabalhista, visto que, na ordem constitucional em
vigor, ndo € juridicamente viavel o ingresso no servigo publico sendo mediante
aprovagdo em concurso publico, exigéncia que inexiste em relagdo ao empregador
particular, a ndo ser que este opte por se vincular a este tipo de regramento por vontade

propria.

Pois bem: se o Estado empregador ndo se equipara ao empregador particular, a
conclusdo somente pode ser no sentido de que o ato objeto da vontade estatal é ato
administrativo, atraindo, portanto, a incidéncia de todo o aparato normativo e
doutrinario criado para envolver esta espécie de ato juridico, sob pena de desacato a
logica e, 0 que € mais grave, ndo oferecendo ao ato de despedimento uma qualificagao

juridica adequada, o que nao se compadece com uma visao sistematica do direito.
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Por ultimo, ¢ imperativo referenciar que o Professor Celso Antonio produziu,
em 15 de junho de 1988, magnifico parecer nos autos da ac¢io trabalhista n.® 1.249/89,
que tramitou perante a 2* Junta de Conciliagdo ¢ Julgamento de Curitiba, em demanda
onde se discutia a possibilidade de reintegragdo de servidor de autarquia contratado
pelo regime da CLT, concluindo pela invalidade do ato de dispensa e conseqiiente
reintegragao do servidor, utilizando-se de argumentagdo irrespondivel, lastreada em
farta orientagdo doutrinaria e jurisprudencial, aplicando, ao caso em exame, todo o
arsenal tedrico atinente ao ato administrativo para justificar a invalidade do ato de

dispensa.

O respeitado jurista — ndo obstante a relagdo juridica de trabalho estivesse sob
o palio da CLT — construiu toda a sua linha de argumentagao em torno da nogao de ato
administrativo, o que, salvo engano, conduz a conclusdo de que admite, também, a
ampliacao do conceito de ato administrativo para albergar em sua abrangéncia o ato

que provoca a despedida de empregado piblico.'*

Em suma: o ato de despedimento que produz o desligamento de empregado
regido pela CLT € ato administrativo com todas as conseqii€ncias geradas por esta

forma de abordagem.

146 Ver, neste sentido, sentenca proferida no aludido processo, publicada na RDP n°
100/249 - Juiz Ney Jos¢ de Freitas.
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9 0 ATO ADMINISTRATIVO DE DESPEDIMENTO EM FACE DO
PRINCIPIO DA MOTIVACAO

Este capitulo corresponde ao ponto central do presente trabalho: responder a
indagac¢do no sentido de saber se o ato de despedimento praticado pelo Estado
empregador submete-se aos principios constitucionais da Administragdo Publica,
notadamente no que toca a necessidade de fundamentagdo, como requisito de validade

do ato rescisorio.

9.1 A MOTIVACAO DOS ATOS ADMINISTRATIVOS

A idéia de motivacdo (utiliza-se esta expressdo, embora talvez inadequada,
posto que consagrada no ambito da doutrina e da jurisprudéncia) penetrou no direito
administrativo, sem davida, egressa do direito processual, ligada, como adverte Carlos
Ary Sundfeld, a intengdo de tornar mais racional a atividade dos juizes e facilitar a

interpretag@o dos julgados, a interposigdo e julgamento de recursos. &

Em ultima analise, a necessidade de fundamentagdo das decisoes judiciais e
administrativas numa visdo moderna e atualizadora, € produto natural da afirmagdo de

um Estado Democratico de Direito.

A respeito da fundamentagdo como requisito de validade dos atos judiciais
Sérgio Nojiri teve a oportunidade de afirmar que no Estado Democratico de Direito,

onde o exercicio do poder ¢ limitado, ndo ha espago para exercentes de fungdes

147 SUNDFELD, C. A . A motivagio do ato administrativo como garantia dos
administrados, in Revista de Direito Publico. n. 75, p. 119.
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publicas irresponsaveis. Ndo ha lugar para tiranos. Dessa forma, o juiz ndo pode ser
visto como o “ senhor do processo”. A despeito de expedir ordens, o magistrado tem o
dever de se pautar por um critério objetivo fundamental em sua conduta: a lei. Além
disso, deve justificar a decisdo tomada, através de motivadas razdes a serem
amplamente expostas a quem tiver o interesse de conhecé-las. A fundamentagdo das
decisdes judiciais ¢, pois, uma garantia constitucional contra o arbitrio e o abuso de

autoridade. '*

No campo do direito administrativo, Carlos Ari Sundfeld esclarece que o
enfoque original foi o mesmo. Vale dizer: o objetivo era: a) evidenciar o contetido do
ato, facilitando sua interpretagdo, em nome de um “principio de claridade”, segundo o
qual a administragdo teria o dever de “atuar justa e claramente”; b) for¢ar um cuidado
especial do agente publico, evitando-se atuagdes precipitadas, sem qualquer base legal
que pudesse expor em uma justificagdo; c) persuadir o administrador a aceitar o ato da

autoridade ante a explicago das razdes que o ditaram. '’

O principio da motivagdo dos atos administrativos, contudo, ndo foi positivado
no artigo 37 da Constituigdo do Brasil de 5 de outubro de 1988, pois se afastou
sugestdo do Prof. Celso Antonio, nesse sentido (orientagdo que foi acolhida, por
exemplo, na Constituigio Paulista de 1989). Perdeu o constituinte (com aplausos do
mau administrador) a oportunidade extraordinaria de consagrar, de modo expresso, no

texto constitucional, este vetor principioldgico da mais alta transcendéncia.

De qualquer modo, ainda que ndo positivado no art. 37 da CF/88, o aludido
principio permeia toda a atividade administrativa e constitui-se, sem divida, em

requisito de validade do ato administrativo.

148 NOIJIRL S. O dever de fundamentar as decisdes judiciais. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1999. p. 114.
149 SUNDFELD, C. A . A motivagdo do ato administrativo..., p.118/119.
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A respeito de principio ndo positivado, mas existente no ordenamento juridico,

Fros Roberto Grau acentuou: ™’

Exemplifico com um principio do direito, descoberto na Constituigdo de 1.988 — o da
motivacdo do ato administrativo — normativamente tdo denso quando os da impessoalidade ¢ da
publicidade dos atos da Administragdo, inscritos no seu art. 37, caput, ¢ mais denso que o
principio da dignidade da pessoa humana, consagrado nos seus arts. 1°, III, ¢ 170, caput. Dai a
verificagdo de que também os principios gerais do direito — ¢ ndo sera demasiada a insisténcia,
aqui em que s trata de principios de um determinado direito — constituem, estruturalmente,

normas juridicas.

Assim, mesmo que ndo positivado, mas existente no ordenamento e, portanto,
passivel de ser desvelado, o principio da motivagdo constitui norma juridica e oferece,
sem duvida, todas as condi¢des necessarias para a sua incidéncia na dissolugdo dos

problemas que exigem solugdo dentro de suas pautas de valores.

A motivagdo suficiente é requisito imposto pelo art. 93, inciso X, da
Constituigio Federal de 1988 para as decisdes tomadas pelo Poder Judiciario no
exercicio da fung¢do administrativa. Em face desta imposi¢do, seria cometer serio
atentado a logica € ao bom senso exigir-se do Poder Judiciario a fundamentagao
quando exercita fungdo administrativa e dispensar a Administragdo Pablica de fazé-lo

quando exerce a mesma atividade.

Vale lembrar: o Poder Judiciario, quando exercita fungdo atipica, é obrigado a
motivar a sua conduta. A administragio Publica, quando exerce fungdo tipica, estaria
dispensada de explicitar, de modo suficiente, a sua forma de agir. Em outras palavras:
ndo ha possibilidade de exercicio da fungdo administrativa sem o manejo constante do

ato administrativo e, neste caso, justamente aqui, onde o Estado interfere, com

150 GRAU, E. R. A ordem econdmica ..., p. 111/112.
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intensidade, na esfera juridica do cidadio, a Administragdo Publica estaria exonerada

de fundamentar seus atos.

Nido é assim. Ndo pode ser assim. Compreensdo nesse sentido conduz a um
verdadeiro contra-senso € proporciona o surgimento de interpretagdo que ndo se
caracteriza pelos predicados da inteligéncia. A ligdo de Carlos Maximiliano, sempre
atual, prega que o Direito deva ser interpretado inteligentemente: ndo de modo a que a
ordem legal envolva um absurdo, prescreva inconveniéncias, va ter conclusdes
inconsistentes ou impossiveis. Também se prefere a exegese de que resulta eficiente a
providéncia legal ou valido o ato, & que torne aquela sem efeito, inocua, ou este

juridicamente nulo."'

Medite-se, de outra parte, na orientagdo de Clélio Chiesa quando preconiza
que a fundamentagdo expressa ¢ obrigatéria em todos os atos administrativos. E um
principio implicito decorrente de nosso Estado Democratico de Direito. E um
pressuposto inafastavel para o controle do ato administrativo que, por sua vez, ¢ uma

garantia constitucional assegurada aos administrados. '

Por seu turno, Alberto Ramon Real asseverou que o dever de fundamentagéo
¢ produto, em ultima razdo, de algumas vertentes: Estado de Direito, garantia do
exercicio da fungfio administrativa nos limites da boa fé, possibilidade de controle de
parte do cidad?o, na afirmagdo do seu direito politico, em face das razdes de decidir
suficientemente explicitadas pela Administragdo Publica, entre outras. Em outro

trecho, pondera que a fundamentagdo facilita a interpretagdo e o controle do ato e

151 MAXIMILIANO, C. Hermenéutica e Aplicagdo do Direito. 9* ed. Rio de Janeiro:
Forense, 1979. p. 166,

152 CHIESA, C. O principio implicito da obrigatoriedade da fundamentagdo expressa dos
atos administrativos. Cadernos de direito constitucional e ciéncia politica. Sao Paulo: Ed. Revista dos
Tribunais, v. 11 , jul./set./ 1994 p.11.
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defende a boa administragdo, ademais de garantir os direitos dos administrados. O
império da legalidade e da moralidade administrativa interessa a todo o regime politico
sadio. Portanto, o que ¢ bom para os administrados o € para os entes estatais, cujo
prestigio e eficiéncia requerem a convicgdo popular de sua retiddo. Precisamente, o

juizo da opinidio publica é facilitado pela fundamentagio. '**

Para Hely Lopes Meirelles, a motivagdo dos atos administrativos vem se
impondo dia a dia como uma exigéncia do Direito Puablico e da legalidade
governamental. **  Bilac Pinto entende que o principio da motivagdo dos atos
administrativos constitui moderna tendéncia do Direito Administrativo nos paises

democraticos. "’

Segundo Gaston Jeze, para se ter a certeza de que os agentes publicos exercem
sua funcdo movidos apenas por motivos de interesse publico da esfera de sua
competéncia, leis e regulamentos recentes multiplicam os casos em que o0s
funcionarios, ao executarem um ato juridico, devem expor expressamente 0s motivos
que o determinam. E a obrigagdo de motivar. O simples fato de ndio haver o agente
publico exposto os motivos de seu ato bastard para torna-lo irregular; o ato nao
motivado, quando devia ser, presume-se ndo ter sido executado com toda a ponderagao

desejavel, nem ter tido em vista interesse publico da esfera de sua competéncia

funcional. °

Em monografia especifica sobre o assunto, Antonio Carlos de Araijo Cintra

sublinhou a necessidade, em primeiro lugar, de que a motivagdo indique as premissas

153 RAMON REAL. A . Fundamentacion del acto administrativo, in Revista de Direito
Publico, n.62, abr, jun./ 1982, p.5.

154 MEIRELLLES, H. L. Direito administrativo. .., p.180.
155 PINTO. B. Estudos de Direito Piblico, Rio de Janeiro, 1.953, p. 312.
156 JEZE. G. Les Principes Géneraux du Droit Administrativ, 111, Paris, 1926. p. 219.
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de direito e de fato em que se apoia o ato motivado, com a mengdo das normas legais
aplicadas, sua interpretagdo e, eventualmente, a razdo da ndo aplicagdo de outras; e
com referéncia aos fatos, inclusive, a avaliagdo das provas examinadas pelo agente
publico a seu respeito. Em segundo lugar o agente publico deve justificar as regras de

inferéncia através das quais passou das premissas a conclusio, se houve necessidade."’

O amplo espectro doutrinario citado conforta, sem davida, a idéia de que a
motivacdo ¢ uma ineréncia do ato administrativo. Nele estd colada, de modo
indissociavel, funcionando como requisito de validade da vontade estatal.

Neste mesmo sentido entendem Juarez Freitas'™®, Licia Vale Figueiredo™ e

160

Romeu Felipe Bacellar Filho'™, quando adverte que a obrigagdo de motivar configura
a melhor garantia para o cidaddo porque leva a Administragdo a externar as causas da
propria determinacdo. A motivagdo expressa transparéncia e clareza e impde-se a
Administra¢do a ponderagdo de seu agir, obstaculizando justificagoes fundadas a partir

de incertezas ou elucubragdes interpretativas.

Enfim, tudo caminha para a ligdo definitiva de Celso Antonio, de que a
motivagdo € a justificativa do ato. Nela se compreende a exposicdo dos fundamentos
de direito, dos fundamentos faticos e da procedéncia logica da medida em face da
racionalidade abstrata e também das diretivas encampadas pelo sistema juridico. Nos
casos em que ha discrigdo administrativa jamais se poderia saber se um fato foi
efetivamente praticado em sintonia com a finalidade legal. E ¢ obvio que este

esclarecimento ndo seria bastante se apenas aludisse a norma juridica atributiva de

157 CINTRA A . C. A Motivo e motivagdo..., p. 127.

158 FREITAS, J. Os atos administrativos de discricionariedade vinculada aos principios, in
BDA - Boletim de Direito Administrativo. Sdo Paulo: junho de 1995. v. 11 : 324-337.

159 FIGUEIREDO, L. V. Curso..., p. 101/102.
160 BACELLAR FILHO. R. F. Principios consfitucionais...,p. 192.
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competéncia. Também ndo o seria em muitas hipoteses, se a isto se agregasse apenas a
remissao a um dado fato sem aclarar o porqué este fato (motivo) justifica o ato perante
o direito vigente, — ja que nem tudo o que ¢ abstratamente razoavel pode ser validade

efetuado.

Deveras, conforme se viu inicialmente e se frisou com citagdes de
STASSINOPOULOS e RENATO ALESSI, para a valida atuagdo administrativa néo
basta meramente que uma conduta seja de antemdo permitida e que se produza em
consonancia com a finalidade legal. SO, entdo, podera dizer-se afinada com o direito

positivo”. '*!

No ambito do direito estrangeiro, a forma de pensar ndo diverge do que ja foi
enunciado. Observe-se formulacdo constante de aporte doutrinario da lavra de José
Carlos Vieira de Andrade, de que ndo se pode dizer que so a motivagdo tenha interesse
como conteido de um dever formal: além dos casos em que a indeterminagdo da
hipotese normativa abre a administragdo espagos de apreciagdao proximos (sendo
idénticos), pelo carater constitutivo da concretizagao implicada, dos momentos de
discricionariedade na escolha da medida, ndo pode esquecer-se que € a partir do fim
definido na justificagdo que o autor do ato constroi o contetido da sua decisdo no uso
de poderes discricionarios. Os sinais dos tempos apontam para uma crescente

importancia da justificagdo em conseqiiéncia do aumento da ‘porosidade legal’. '*®

Desse entendimento ndo discrepa José Oswaldo Gomes, quando, sobre a
necessidade de fundamentagdo do ato, afirma tratar-se do dever de enunciar expressa e

sucintamente as razdes ou motivos de fato e de direito do ato administrativo, ou, se

161 BANDEIRA DE MELLO, C. A . Parccer... 1249/88 da 2 Junta de Conciliagdo ¢
Julgamento, Curitiba, 1988.

22 ANDRADE, J. C. V O dever da fundamentagdo expressa de actos administrativos.
Coimbra: 1992. p.21
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quisermos, de indicar as premissas do silogismo em que a decisdo corresponde a

conclusdo. '*

Na doutrina italiana, Cino Vitta prega que a motivagdo deve conter nio
somente a mengdao da norma de direito ¢ a declaragdo de haver sido efetuada uma
concreta valoragao dos fatos, mas, sobretudo, as razdes de fato ¢ os motivos de direito
pelo qual se dita o procedimento, se deseja que resulte til a defesa do administrado;
em contrario, o interessado poderd compreender que a norma se lhe aplicou, porém

ignorara complementarmente as razdes pelas quais foi invocada sua aplicagio. '*

Para Maria Rivalta, o problema da motivagdo é um problema de substancia.'®
O cidaddo ndo entra em contato com os motivos que ditaram o ato administrativo,
sendo por meio dos motivos documentados no mesmo ato ou em outras fontes;

portanto, os motivos, enquanto documentados, dizem respeito a substancia do ato.*

9.2 0 ATO DE DESPEDIMENTO DE EMPREGADO PUBLICO

Feito um recenseamento sobre a necessidade indeclinavel da motivagdo nos
atos administrativos, cumpre, agora, examinar a aplicacio desse arcabougo doutrinario

ao caso especifico da rescisdo do contrato de trabalho de empregado publico.

183 GOMES. J. O . Fundamentacdo do acto administrativo. 2* ed. ver. atual. Coimbra:
Coimbra Editora Limitada, 1981. p.52.

" VITTA, C. Diritto Amministrativo. Turino: Utet, 1954, p. 417.
1 RIVALTA, M. La motivazione degli atti amministrativi. Milano: Giuffré, 1960. p.177.

* I1 problema della motivazione ¢ um problema de sostanza. 11 cittadino non viene a contato
col motivi che hanno dettato 1’atto amministrativo, se non per mezzo dei motivi docummentati
attengono alla sostanza dellatto.
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A extingdo do contrato de trabalho no campo da relagdo entre empregado e
empregador privado ¢ regida — na sua inteireza — pelas normas constantes da
Consolidagdo das Leis do Trabalho. Ndo ha duvida e nem se controverte a esse
respeito. A admissdo e a dispensa de empregados sdo livres, pois, nesse sentido (ainda
que criticavel) ¢ a orientagdo do ordenamento juridico trabalhista, desde a implantagdo
do denominado fundo de garantia por tempo de servigo(FGTS). Este sistema ¢
perfurado somente em hipoteses especiais, por exemplo: quando o empregador obriga-
se de modo diferente por meio de regulamento de empresa ou nos casos de garantia de
emprego assegurada em norma legal ou convencional. A regra geral, contudo, repousa

na livre admissdo e dispensa do empregado.

O rompimento do contrato de trabalho, de parte do empregador, ¢ possivel e
nio depende de motivo criado pelo empregado. Trata-se, em realidade, de uma forma
de dentincia vazia do contrato de trabalho e insere-se, desta forma, num conceito de
ato juridico dotado de unilateralidade, prescindindo, por decorréncia, da manifestagao
de vontade do empregado. Tal fato, todavia, ndo exclui a possibilidade de o empregado
manifestar contrariedade ao ato patronal em caso de abuso de direito, pois, nesta
hipétese, ocorre flagrante violagdo a ordem juridica. O empregado pode € deve resistir,

como preconiza Marcio Tulio Vianna em excelente obra a respeito do tema.'®

O esquema tedrico antes explicitado elimina toda e qualquer controvérsia

existente nas relagdes juridicas de trabalho entre empregado e empregador privado.

Contudo, se o Estado comparece na condigdo de empregador, a situagdo se
modifica, integralmente. A relagdo juridica, como disse Dallari de forma admiravel,
adquire o timbre da publicizagdo ¢ recebe, de imediato, o impacto de um feixe de

principios e regras que conformam o regime juridico administrativo.

166 VIANNA, M. T. Direito de resisténcia.. Sao Paulo: LTR, 1996.
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E dizer: todo o bloco principiologico explicito ou implicito constante do texto
constitucional incide de imediato e provoca uma espécie de derrogagdo da norma
trabalhista, colocando, de logo, um bloqueio na conduta do Estado empregador,

compelindo-o a motivar o ato que promove a dispensa do empregado publico.

No parecer antes citado, Celso Antonio afirmou que a Administragéo Publica e
autarquias ndo podem romper vinculos de trabalho ao bel prazer dos administradores,
isto €, sem motivos prestantes ou por motivos falsos ou juridicamente incoerentes com
a decisdo tomada, nem podem fazé-lo imotivadamente, isto €, sem expor as razdes que

validamente supeditaram o ato de despedida.’

O argumento sustentado por aqueles adeptos do entendimento de que o Estado
equipara-se ao particular quando contrata pelo regime da Consolidagdo das Leis do
Trabalho, com o devido respeito, ndo tem a consisténcia que se lhe pretende atribuir. E
que, neste caso, ao conferir ao Estado a possibilidade do exercicio de um poder

potestativo de despedir liviemente, incorrem em grave desvio de perspectiva.

Em primeiro lugar porque o Estado ndo se transforma e nem pode se
transformar em  empregador comum pelo fato de contratar pelo regime da
Consolidagdo das Leis do Trabalho. Tal opgdo ndo afasta a incidéncia de principios e
regras constitucionais aplicaveis — sempre — onde se manifestar o exercicio de fungio

administrativa.

O poder potestativo, como concebido no direito do trabalho, ndo cabe onde

comanda a denominada relagdo de administragao.

167 BANDEIRA DE MELLO, Parecer...
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O admimistrador publico, na condigdo de gestor da res publicae, ndo detém
liberdade para agir de acordo com a sua vontade que, alias, ¢ irrelevante no que atine
aos empregados publicos, pois estes sdo servidores do Estado ¢ ndo da pessoa do

administrador publico, como ocorreria numa relagdo de natureza privada.

Nio ha que se falar, portanto, em poder potestativo do empregador, ja que tal
figura somente existe (e dentro de limites razoaveis) no ambito de aplica¢do da norma
trabalhista em sua pureza de conteudo, o que significa dizer que, no sitio de um regime

hibrido, a hipotese jamais ocorre.

O outro argumento centra-se — fundamentalmente — na idéia de

discricionariedade.

Alias, cumpre recordar que o Administrador Publico tem verdadeiro fascinio
pelo exercicio do que a doutrina tradicional denominou poder discricionario. Esta
expressdo serviu para legitimar atos que, na realidade, foram praticados com requintes
de arbitrariedade ¢ que escapavam do controle judicial por forga de doutrina — forte e
ao mesmo tempo docil para os detentores do poder — no sentido de que a
discricionariedade integra o mérito do ato administrativo (conveniéncia e

oportunidade) situando-se em zona interdita ao exame do Poder Judiciario.

Em texto de invulgar atualidade, embora escrito em 1986, Sérgio Ferraz refere
a necessidade de um desmantelamento do aparato autoritario da Administragdo Publica
no Brasil, pontuando que o direito administrativo forneceu, no particular, forte aporte
doutrinario que se somou a copioso segmento jurisprudencial, para confortar voraz

tendéncia autoritaria no campo do exercicio da fungdo administrativa. '** Em outro

168 FERRAZ, S. Curso de direito administrativo. org. Celso Antonio Bandeira de mello.
Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1986. p.166
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trecho, cita como exemplo — justamente — a teoria da discricionariedade. A transcri¢io

¢ fiel ao pensamento do autor:

Essa tcoria da discricionariedade serve para todos os gostos. A idéia de que existe para o
administrador — ¢ para os juizes em determinadas hipoteses — em face de n possibilidades, a
possibilidade de, irrestritamente, abordar qualquer delas, obteve foros de veracidade, quando na
verdade, ela ndo € veraz, em hipotese alguma. A Administragdo Publica tem, dentre as suas
varias linhas principiologicas e balizadoras, o dever de bem administrar. E o dever de bem

administrar ndo € um simples dever de boa administragio, ¢ o dever da melhor administracio.

Resulta, claro, pois, que o ato administrativo de despedimento do empregado
publico necessita — pena de invalidade — de motivagao suficiente, inexistindo espago
para o exercicio de poder potestativo e muito menos para apreciagdo disciricionaria,

como demonstrado anteriormente.

Tratando do tema em foco, a Advocacia Geral da Unido, em parecer firmado
pelo Consultor da Unido, Obi Damasceno'®, entendeu no mesmo sentido, gerando a
seguinte ementa: “Ilegalidade da Portaria n.° 306, de 30.09.80. Servidor admitido por
concurso, conquanto regido pela Consolidagdo das Leis do Trabalho, ndo pode ser
dispensado discricionariamente, sem motivagdo. Ato nulo, a configurar abuso de

poder. Reintegra¢ao do interessado no emprego.”

Em outro trecho 1lustrativo asseriu o aludido consultor:

A dispensa do emprego, como todo ato administrativo, ha de ser motivada ainda que se cuide
de relacdo regida pela CLT, implicando sua falta, sem davida, invalidade do ato, até mesmo
por sc configurar, na hipotese, abuso de poder. No ambito da Administragdo Publica, ao

contrario do que se verifica na atividade privada, ndo ¢ admissivel venha a autoridade, ao seu

169 publicado no Diario Oficial da Umdo de 17 de abril de 1995,
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talante rescindir sem causa contrato de trabalho, maxime considerando tratar-se de servidor
admitido por concurso e detentor em seus assentamentos de boas referéncias funcionais, como

consta do processo.

Neste diapasdo, a tnica forma valida de despedimento do servidor publico ¢é
aquela decorrente de justo motivo, apurado mediante processo administrativo,
assegurado o contraditorio e a ampla defesa, portanto, com motivagido suficiente e
adequada para demonstrar, de modo irretorquivel, que a quebra do vinculo contratual
decorreu de conduta incompativel com a manutengio da relagdo empregaticia, tudo em

resguardo do interesse publico. '

Oportuno mencionar a edigdo, em 22 de fevereiro de 2000, da Lei n.° 9.962,
que disciplina o regime de emprego do pessoal da Administragdo Federal direta,

autarquica e fundacional. Esta regra legal estabelece, no artigo 2°, a obrigatoriedade de

170 A Lein.° 9784, de 29 de janeiro de 1.999, que regula o processo administrativo no ambito
da Administragdo direta e indireta da Unido, visa, diz o texto, em especial, a protegdo dos direitos dos
administrados ¢ ao melhor cumprimento dos fins da administracio.

No art. 2° estabelece que a Administracdo Publica obedecera, dentre outros aos principios da
legalidade, finalidade, motivagdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa,
contraditorio, segurancga juridica, interesse publico ¢ eficiéncia. Observa-se, pois, que o legislador
acolheu a melhor orientagdo doutrindria a respeito da aplicacdo de principios juridicos explicitos ¢
implicitos na CF/88 no que toca ao processo administrativo. Significa, sem duvida, notavel avango no
campo legal, pois dissolve qualquer duvida a respeito da aplicabilidade dos aludidos principios na seara
do processo administrativo.

De outra parte, parece logica a conclusdo de que o principio da motivagdo, encartado no art.2°
da Lei n.” 9.784/99, com incidéncia sobre a administragdo direta ¢ indireta, reflete, sem davida, no ato
de despedimento do empregado publico, visto que, tal ato deve ser precedido do respectivo processo,
para o efeito de demonstragdo de interesse publico no desligamento do empregado.

Estudando em profundidade a mencionada lei, Egon Bockmann Moreira (Processo
Administrativo. Principios Constitucionais e a Lei n. 9.784/99, p. 258) no que trata do principio da
motivacdo aludiu:

Na medida em que a ampla defesa ndo pode ser compreendida como singela garantia
formal ou abstrata, mas como um dos aspectos da participagdo efetiva do interessado no
aclaramento e formacdo das decisdes da Administracdo, faz-se necessario o pleno conhecimento das
razdes dos atos administrativos, pois somente assim poderd manifestar-se a respeito deles.”

E conclui, com uma cxpressdo de clevado grau de sintese: “Em verdade, decisoes imotivadas
sdo vazias de conteudo e efeifos juridicos”.
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concurso publico para ingresso e dispde que o contrato de trabalho por prazo
indeterminado somente sera rescindido unilateralmente pela Administragdo Piblica em
caso de falta grave, como enumeradas no art. 482 da CLT; em caso de acumulagio de
cargos necessidade de redugdo de quadro de pessoal, por excesso de despesa no termos
da ler complementar a que se refere o art. 169 da CF/88 e por insuficiéncia de

desempenho, na forma estabelecida na propria lei (art. 3°).

Ao que parece, a lei condiciona o ato de despedimento a exigéncia de
motivagdo suficiente e adequada. Nesse sentido, inclusive, em artigo que antecedeu a
publica¢do da regra legal, Gilmar Ferreira Mendes e Ives Gandra da Silva Martins
escreveram: “Tendo em vista a exigéncia de concurso piblico para o ingresso no
servico publico e a necessidade de motivagdo de todo o ato administrativo, fica
descartada do regime celetista para o emprego publico a dispensa imotivada. Assim,
necessaria se faz a especificagdo, através da lei, das hipoteses em que o ocupante de

emprego publico podera ser dispensado”. '

De qualquer modo, a Lei 9962/2000 somente tem aplicabilidade, por for¢a de
disposicdo expressa, a administragcdo direta, autarquica e fundacional da Unido,
remanescendo, em sua plenitude, a questdo, no que toca as empresas publicas,
sociedades de economia mista e, ainda, no que se refere a Estados e Municipios que
optaram pelo regime da Consolidagdo das Leis do Trabalho, quando entrou em vigor a

CF/88.

171 MENDES, G. F. & IGANDRA DA SILVA, I. A superagdo do regime unico:
legitimidade da admissdo de servidores publicos sob o império da Consolidacdo das Leis do Trabalho.
Revista LTR v. 62: 1462, novembro de 1.998.
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9.3 A POSICAO DA JURISPRUDENCIA

Ao cabo das consideragdes expendidas, cumpre, entdo, verificar a visdo do
tema pela Otica da jurisprudéncia. A aplicagdo de principios juridicos no circulo dos

Tribunais torna-se, cada vez mais, imperativa.

Canotilho escreveu interessante artigo com o titulo “Principializacdo” da
Jurisprudéncia através da Constitui¢do, esclarecendo que a subordinagdo a lei e ao
direito por parte dos juizes reclama, de forma incontornavel, a principializagio da
jurisprudéncia, ou seja, a mediagdo judicativo-decisoria dos principios juridicos
relevantes para a solugdo materialmente justa dos feitos submetidos a decisdo
jurisdicional. '

A Justiga do Trabalho, diante do que se extrai do artigo 114 da Constitui¢do
Federal de 1988,'" detém competéncia constitucional para o exame das causas
envolvendo o Estado empregador desde que a relagdo juridica decorra de relagdo de

trabalho nos moldes de Consolidagdo das Leis do Trabalho.

Nos limites da jurisprudéncia trabalhista — timidamente é verdade— tem-se

entendido que o ato de dispensa de empregado publico da administracdo direta

172 CANOTILHO, J. J. G. Principializagdo da jurisprudéncia através da Constitui¢io.
REPRO - Revista de Processo. n. 98, abril/junho-2000, p.83.

173 “Art. 114. Compete a Justica do Trabalho conciliar ¢ julgar os dissidios individuais ¢
coletivos entre trabalhadores ¢ empregadores, abragidos os entes de direito publico externo ¢ da
administragdo publica direta e indireta dos Municipios, do Distrito Federal, dos Estados ¢ da Unido, e.
na forma da lei, outras controversias decorrentes da relagdo de trabalho, bem como os litigios que
tenham origem no cumprimento de suas proprias sentengas, inclusive coletivas.”
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(centralizada) ou indireta (descentralizada) nao prescinde de motivagdo suficiente e

adequada, pena de invalidade.'™

174- BRASIL. Tribunal Regional do Trabalho da 9 Regido. 3* Turma. Relator: Juiz Jodo
Oreste Dalazen. Acorddo n. 8921/90. “Despedida. Empregado de estatal. Motivacdo. Reintegracdo. 1.
Empresas publicas e sociedades de economia mista submetem-se a um regime juridico hibrido, inclusive
quanto as obrigagdes trabalhistas. Cumpre-lhes motivar o ato administrativo da despedida, precedendo-
a de apuragdo de responsabilidade por infragdo disciplinar grave do empregado, em que se Ihe assegure
ampla defesa, sob pena de escancarar-se a porta a fraude no concurso publico. 2. Nula a dispensa
‘imotivada’ de engenheiro de estatal, com largo ¢ inatacavel tempo de servigo, poucos dias depois de
veicular dentincia de irregularidade em licitagdo para obra desnecessaria superfaturada. Pedido de
reintegracdo acolhido.”

Em idéntico sentido: decidiu a mesma 3*Turma do TRT/9" Regido., em acordio assim
ementado:

- BRASIL. Tribunal Regional do Trabalho da 9* Regido. 3* Turma. Relatora: Juiza Wanda
Santi Cardoso da Silva. Acérddo n. 28160/95. “Despedida. Ato administrativo. Nulidade. E nulo o ato
de despedida de empregado praticado pela administragdo indireta, cuja motivagdo, extrai-se das provas,
distancia-se dos principios da legalidade e moralidade. Reintegragdo determinada. Recurso Provido em
parte.

O voto condutor do acorddo deixou consignado:

“A natureza juridica das empresas publicas ¢ sociedades de economia mista, como a
reclamada, a face de diversas disciplinas proprias ¢ restritivas de direitos, levam a conclusdo de que se
enquadram num regime juridico hibrido. Submetem-se, ainda, ao principio da motivagdo dos atos
administrativos. Ndo ha como afastar tais consideragdcs, pois trata-se, incgavelmente, de empresas
responsaveis por significativo patrimonio publico™.

De 1gual forma:

- BRASIL. Tribunal Regional do Trabalho da 9* Regido. 2" Turma. Relator: Juiz Luiz
Eduardo Gunther. Acordio n. 15061/99. “Sociedade de economia mista - Necessidade de motivagdo do
ato de dispensa. Se ha necessidade de um ato administrativo para a admissio do servidor(art. 37,11, da
Cf/88) a demissdo também devera ser feita nos mesmos moldes, ou seja, através de um ato
administrativo, com o preenchimento de certo requisitos, em especial o da motivagdo

Ainda:

BRASIL. Tribunal Regional do Trabalho da 9" Regido. 3* Turma. Relatora: Juiza Wanda
Santi Cardoso da Silva. Acorddo n.” 9401/98,

BRASIL. Tribunal Regional do Trabalho da 9* Regido. 2* Turma. Relator: Juiz Ney José de
Freitas. Acordio n.° 8767/2000.

Em outros Tribunais Regionais do Trabalho ¢ conveniente citar:

BRASIL. Tribunal Regional do Trabalho da 22* Regido. Relator: Juiz Francisco Meton
Marques de Lima. Acorddo n® 1095/94. “A despedida imotivada ou sem prévio estabelecimento de
critério objetivo de dispensa de empregado de empresa cstatal encontra obstaculo nos art’s 37 ¢ 70 da
CF. em face da natureza juridica mista dessa entidade, que, quanto aos atos de gestdo, deve obediCncia
aos principios da legalidade, da publicidade, da impessoalidade ¢ da moralidade, bem como ao controle
de suas contas pelo TCU. A inobservancia desses postulados torna o ato resilitorio inexistentc a mingua
dos pressupostos constitucionais.
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Carlos Ari Sundfeld ' refere dois julgados do Supremo Tribunal Federal a

respeito da interpretagio do art. 173, § 1° da CF/88'".

Informa, a seguir, que parte da doutrina sustentava que o alvo da norma
constitucional antes citada seria proteger tais entidades das malhas burocraticas da
Administra¢gdo Publica. Outro segmento — em sentido diametralmente oposto
entendia que o objetivo do Constituinte seria outro, qual seja, impedir a concorréncia

desleal entre empresas estatais e aquelas situadas no ambito do setor privado.

O Supremo Tribunal Federal solveu a controvérsia em duas decisdes: a

2177

primeira no denominado ‘caso Telma Leite Morais™ " e a outra no caso da Companhia

Docas do Rio de Janeiro.'™

Na mesma trilha:

BRASIL. Tribunal Regional do Trabalho da 2* Regido. 1 Turma. Relator: Juiz Idemar
Antonio Martini. Publicado no Diario da Justiga de Santa Catarina de 10 de abril de 1995, p. 63. O
empregado publico da administragdo indireta, assim como o servidor publico celetista da administragdo
direta que ainda nio tenha adquirido estabilidade, s6 podem ser demitidos apos regular processo de
avaliacdo. Apesar de simplificado, esse processo deve assegurar-lhes, sempre, ampla defesa.
Entendimento diverso acarretaria a inoquidade da exigéncia de concurso publico, porquanto o
administrador poderia, arbitrariamente, demitir por mera perseguigdo, ou por visar ao beneficio de
outrem que, embora tenha obtido inferior classificagdo. Se ndo ¢ livre a admissdo de pessoal pela
administragio direta ¢ indircta, também ndo ¢ livre a dispensa de seus servidores ¢ empregados, os
quais, ndo obstante a auséncia de estabilidade, ndo podem se sujeitar 2 animosidade das autoridades
administrativas™ .

175 A submissédo das empresas estatais ao direito privado: uma definigdo historica do STF, in
BDA - Boletim de Direito Administrativo. Maio de 1995: 186-90.

176 “Art. 173 (...) §1°. A empresa publica, a sociedade de economia mista ¢ outras entidades
que explorem atividade econdmica sujeitam-se ao regime juridico proprio das empresas privadas,
inclusive quanto as obrigagdes trabalhistas ¢ tributarias.”

177 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de seguranga n. 21.322-1-DF. Relator:

Ministro Paulo Brossard, maioria, vencido o Min. Marco Aurélio. Publicado no Diario da Justica da
Unido de 23 de abril de 1993.

178 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 172.816-7-RJ. Relator:
Ministro Paulo Brossard, maioria, vencido o Min. Marco Aurélio. BDA - Boletim de Direito
Administrativo, fevereiro de 1995, p.109 e ss.



110

A conclusdo de Carlos Ari Sundfeld — pela sua precisdo — merece transcrigdo

completa:

a) A submissdo das empresas cstatais de intervengdo no dominio econdmico ao direito
privado, que tem valor constitucional apenas as impede de usufruirem de prerrogativas
publicas, mas ndo as dispensa das sujeigOes tipicas da Administragdo ( ex: dever de promover
concurso publico; b) Nio tem valor constitucional a aplicagdo do direito privado as empresas
estatais prestadoras de servigo publico, as quais, estando abrangidas pelas sujeigdes tipicas da
Administragdo, podem também gozar de prerrogativas publicas (ex. imunidade de seus bens
ao poder expropriatorio). Com isso, vai, inexoravelmente, por terra, a id¢ia, por tanto tempo
sustentada por alguns doutrinadores, de que as empresas estatais, sobretudo de intervengéo
ccondmica, por se filiarem ao regime privatista, estariam cxcluidas dos deveres de licitar, de
promover concurso publico, de motivar seus atos, de expedir certiddes, ou da observancia de

normas legais sobre limites de despesa com folha de salarios, etc.

Em outro texto, ndo menos interessante, a respeito da posigdo do Supremo
Tribunal Federal no que concerne ao regime juridico do emprego piblico, resumiu

assim a questdo: '

Envolvidos na solugdo da espécic alguns dogmas em matéria de administragdo publica: a
submissdo dos empregados estatais ao regime privado, celetista (CF de 1969, art. 170, § 2°,
CF de 1988, art. § 1°) : o poder de o empregador despedir imotivadamente o empregado;
donde a conclusdo, vigorante na pratica administrativa, no sentido da inexisténcia de limites

ao poder de os dirigentes de cstatais despedirem empregados da empresa.

Respondendo as indagagdes antes postas, o STF enunciou — € ainda Carlos Ari

uem informa'®®  duas normas subseqiientes, uma genericamente aplicavel ao direito
>

179 SUNDFELD, C. A . Nio ¢ livre a demissdo sem justa causa do servidor celetista. BDA -
Boletim de Direito Administrativo. julho de 1995, p.395.

180 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso extraordinario 130.206, 1° Turma,
conhecido como o caso Copel.
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do Trabalho (portanto, independente de a relagdo de emprego ser com o Estado) e
outra atinente ao regime de emprego publico. A primeira (a conclusdo refoge ao
ambito desta dissertagdo) ¢ no sentido de que o exercicio abusivo, pelo empregador,
do poder de despedir sem justa causa o trabalhador que o serve, implica a nulidade do
ato demissorio. A segunda previne que € requisito de validade do ato de despedida de
empregado piblico a existéncia de interesse piblico que o legitime. Ao proferir voto,
o Ministro Celso de Mello, de forma lapidar, em certo trecho, assentou: “Em suma: no
ambito das relagdes de emprego entretidas pelo Estado, os limites ao poder de
despedida imotivada se afirmam com mais rigor, devendo existir para assegurar que a
entidade estatal atue em nome do interesse do Poder Publico (¢ dizer: do interesse

piblico) sem desvios e abusos”.

Sob o mesmo enfoque, decidiu o Ministro Ilmar Galvao:

“No caso dos autos, essa assertiva ainda se reforga pela circunstancia de ser a recorrente
sociedade de cconomia mista estadual ¢, conseqilentemente, ente integrante da Administragdo
Piblica, cujos atos, por isso mesmo, hdo de se orientar no sentido do atendimento do interesse
publico ¢ da observincia mais rigorosa dos principios ¢ normas que integram o sistema
juridico. Ndo ¢ dado aos administradores de sociedades da espécic sobrepor os proprios
interesses ou de facgdes que representam aos interesses da empresa e de seus empregados,
principalmente ao arrepio de normas constitucionais de protegdo as liberdades publicas.
Importa em dizer que a validade do ato de despedida de empregado publico depende, em
concreto, cle realizar o interesse publico; em outros termos: ndo basta a mera vontade do

administrador para validar a despedida sem justa causa”.

Observa-se, sem dificuldades, que o repertorio de julgados refere-se, na sua

maioria, a litigios envolvendo entidades da administragdo indireta do Estado.
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E que prevaleceu, no ambito da Administragdo direta autarquica e fundacional
da Unido, o regime de natureza estatutaria, o que, sem duvida, empobreceu a

casuistica, no particular.

Mesmo assim, ¢ possivel referenciar interessante decisdo da Suprema Corte
no Mandado de Seguranca n.° 21.485-DF, em que foi Relator o Ministro Marco
Aurélio''. Discutia-se, entdo, se militar do corpo feminino da Aeronautica, com mais
de oito anos de atividade pode, ou ndo, ter assegurada a permanéncia definitiva no
servigo ativo, de acordo com as necessidades da forga. Entendeu o Tribunal, por
unanimidade, que a falta de motivagdo contamina o ato de ilegalidade, ndo produzindo,

assim, repercussao no plano normativo.

Para os efeitos do tema em destaque, interessa o voto proferido pelo Ministro
Néri da Silveira, quando recorda precedente de sua lavra', onde se examinou a
legalidade de dispensa — sem motivagdo — pelo Ministério do Trabalho, de Inspetor do
Trabalho, admitido pelo regime da Consolidagdo das Leis do Trabalho, apds concurso

publico ¢ estagio previsto na disciplina do servigo.

Informa, entdo, que, naquela assentada, o Tribunal deferiu o mandado de
seguranga por entender que a dispensa de servidor publico, regido pela CLT, ndo pode
se dar da mesma forma que a dispensa do empregado pelo empregador privado. E que
os atos da administragdo publica hdo de ser sempre motivados, ndo podem ser sem

causa. Pelo principio da legalidade, que preside a atividade da administragdo publica, a

181 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Relator: Ministro Marco Aurélio de Mello.
publicado na RTJ - Revista Trimestral de Jurisprudéncia 147/189.

182 BRASIL. Tribunal Regional Federal. Mandado de seguranga n.° 83.593, de 1978.
Relator: Juiz Néri da Silveira.
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esta ndo cabe praticar atos, ainda que no exercicio de poder discricionario, que

impliquem expressdes de arbitrio na sua atividade.'™

Alias, a Suprema Corte caminhou para mais longe, ao julgar o recurso
extraordinario n.° 187.229-PA, em que foi Relator o Ministro Marco Aurélio."™
Discutia-se o alcance do art. 41 da Constituicdo Federal de 1988 em relagdo a

empregados regidos pela CLT.

O Tribunal entendeu que o dispositivo constitucional aplica-se, de modo geral,
independentemente da natureza do regime juridico de trabalho, em acorddo assim

ementado:

183 Do voto proferido pelo Ministro Néri da Silveira no Mandado de Segurancga n.” 83.593/78
do entdo Tribunal Federal de Recursos, destaco o seguinte trecho, pela importancia das idéias nele
veiculadas:

Nessa linha de doutrina. compreendo que ha desvio de finalidade no ato da administragdo que,
sem motivo algum legitimo , despede servidor regido pela CLT, que foi admitido, mediante concurso
publico, satisfazendo a todos os requisitos ao ingresso na fungdo publica, inclusive estagio probatorio
ao exercicio das atribui¢des, para, em seu lugar, outro ser contratado, existindo necessidade de
prestadores de servigo ¢ de desempenho das mesmas tarefas. Isto ndo significa criar uma forma nova de
estabilidade funcional, mas, apenas resguardar de mero arbitrio do detentor do poder situagdes juridicas
constituidas legitimamente de acordo com os interesses ¢ finalidades da administragdo publica, a cujo
ambito todos podem ter acesso, desde que satisfagam os requisitos da lei. Do contrario, seria entender
legitimo que a administragdo nova, que se¢ venha a instalar, possa, desde logo, com imenso 6nus para o
erario nacional, despedir em massa, servidores contratados pelo regime da CLT, escolhidos mediante
competitorio, (que, hoje. € certo, vdo constituindo maior numero no servigo publico), para, em seu
lugar, colocar outros empregados. Ndo se compatibilizaria essa orientacdo com a finalidade ¢ os
interesses da administragdo publica ¢ da seguranca dos que disputam perfilhar dos encargos e dos
beneficios do servigo publico, que ndo pertence a ninguém, mas pode ser exercido pelos que a tanto se
habilitarem, na forma da lei. No caso concreto, portanto, ndo existindo qualquer motivo alegado, nao
tenho como legitimo a administra¢do, to s6 ao fundamento de tratar-se de servidora regida pela CLT,
qual, entretanto, satisfez a todas as exigéncias de ingresso, juntamente com os demais candidatos, poder
dispensa-la, como o fez, com gastos desnecessarios a cargo do tesouro nacional, a titulo de verbas de
despedidas pagas ao empregado, havia pouco se empossara no emprego’.

184 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso extraordinario n.” 187.229. Relator:
Ministro Marco Aurélio de Mello. Publicado no Diario da Justica da Unido de 14 de maio de 1999.
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“ ESTABILIDADE. SERVIDOR PUBLICO. A estabilidade prevista no art. 41 da
Constituigdo Federal independe da natureza do regime juridico adotado. Os servidores

concursados ¢ submetidos ao regime juridico trabalhista tém jus a estabilidade, pouco

»: 185

importando a op¢do pelo sistema do Fundo de Garantia por Tempo de Servigo

Fiel a este posicionamento do Supremo Tribunal Federal, o Tribunal Superior
do Trabalho, inclusive, expediu Precedente Normativo, de n.° 22, com o seguinte teor:
O servidor celetista da Administragdo direta, autarquica e fundacional é beneficiario da

estabilidade prevista no artigo 41 da Constitui¢do Federal.

Assim, por qualquer angulo que se examine a questfio, a conclusdo ¢ a mesma.
Os empregados regidos pela Consolidagdo das Leis do Trabalho, integrantes da
Administragdo direta, autdrquica ou fundacional, beneficiarios do art. 41 da
Constituig¢do, portanto, detentores de estabilidade, somente podem ter os seus contratos
de trabalho rompidos mediante a instauragdo de processo administrativo na forma da
Lei n.° 9784/99, atendidos os principios constantes do seu art. 2°, dentre os quais,

sem diivida, o da motivagdo do ato administrativo de dispensa, pena de invalidade.

185 O voto condutor do acordao merece transcrigdo no seguinte trecho

Resta, entdo, indagar: estariam eles alcancados pela norma do artigo 41 da Constituigio
Federal em vigor? A resposta ¢ desenganadamente positiva. O preceito em comento revela, sem
distinguir o regime juridico, serem estaveis apos dois anos de efctivo exercicio os servidores nomeados
em virtude de concurso publico. Descabe mntroduzir no preceito limitagdo que nele ndo se contém. O
fato de a Unido ou mesmo Estado federado ou, ainda, municipio adotarem como regime o trabalhista
ndo informa a possibilidade de despedimento a livre discrigio. A Constituigio Federal de 1988
abandonou o vetusto Estatuto dos Funcionarios Publicos, tanto assim que ndo ha nela referéncia a
funcionario. A robustecer essa Optica. tem-se que veio a baila dispositivo transitorio dando estabilidade
aos servidores em geral, que, a ¢poca da promulgagio da carta, ja contavam com mais de cinco anos,
muito embora sem o ingresso no servico mediante concurso publico, o que ndo € o caso dos autos, ja
que ficou assentado serem os beneficiarios da decisdo concursados, ¢, mais uma vez, nio se aludiu a
este ou aquele regime juridico. A norma mostrou-se abrangente e, até mesmo, pedagogica. Ao dispor o
legislador constituinte sobre as excegdes, referiu-se ao afastamento da incidéncia apenas quanto aos
ocupantes de cargos, fungdes ¢ empregos ( relagdo regida pela Consolidagdo) de confianga ou em
comissdo, bem como aqueles que viessem ocupantc cargo de livre exoneragdo. Em sintese, sem
adentrar-se a questdo da necessidade de os atos da Administragdo Publica serem fundamentados, o que
Ja excluiria a possibilidade de resilir-se contrato, tem-se que a Corte de origem deu fiel interpretagio a
norma do artigo 41 da Constitui¢do Federal, razio pela qual ndo conhego deste extraordinario.
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Os empregados das empresas publicas e sociedades de economia mista
(prestadoras de servigo publico ou de interferéncia na atividade econdémica), embora
ndo portadores de estabilidade na forma do art. 41 da CF/88, desde que admitidos por
concurso, somente podem ser despedidos em face do interesse publico, exigindo-se,
como requisito de validade do ato administrativo de dispensa, a motivagdo suficiente e

adequada, como tem entendido a melhor doutrina e a jurisprudéncia mais atualizada.
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10. CONCLUSAOQO

Em presenga de todo o exposto, pode-se concluir:

1. No fundo, a técnica de distribuigdo de fungdes do Estado procura resolver
uma questdo crucial para o homem: o exercicio do poder. Desta forma, o essencial na
doutrina da separagio de fungdes € dividir o poder, estabelecendo um sistema de freios
e contrapesos, capaz de conter os poderes e fazé-los caminhar em harmonia. Interessa
— fundamentalmente — ao presente trabalho, o exercicio da fungdo administrativa,
independentemente da sua fonte. Ou seja, onde se manifestar o exercicio da fungdo
administrativa, havera a incidéncia de um plexo normativo especifico, consistente no

que a doutrina denomina de regime juridico administrativo.

2. Na atualidade surge, de modo intenso, o interesse pelos principios juridicos,
em decorréncia do esgotamento das potencialidades criadoras do positivismo juridico

e, de outra parte, pela impossibilidade de retorno ao ideario do jusnaturalismo.

A expressio principios juridicos € polissémica; comporta, por este motivo, uma
carga consideravel de significagdes, o que impede a formagdo de consenso doutrinario
a respeito do conceito do instituto em comento. E relevante a distingdo que se realiza
na doutrina entre principios positivados — encontraveis, explicitamente, formulados no
texto e os denominados principios gerais do direito — localizaveis fora do direito

posto e que se acomodam no que se entende por direito pressuposto.

3. A confusdo entre principios e regras perdurou por largo tempo. Contudo,
modernamente, distingue-se os conceitos acima mencionados, como imperativo de

progresso da ciéncia do direito. O ordenamento juridico ndo sera, jamais, formado
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exclusivamente por regras. Assim, diante da impossibilidade de solugao de todos os
problemas suscitados e que requerem a intervengdo da ordem juridica posta, surge a

necessidade imperiosa do recurso aos chamados principios juridicos.

Para Dworkin as regras sdo aplicaveis a maneira do tudo ou nada (applicable in
all or nothing fashion), enquanto que os principios movimentam-se na dimensio do
peso ou valor. Alexy entende que o critério de discrimen mais utilizado repousa no
alto grau de generalidade de que sdo portadores os principios, enquanto que as regras a

possuem em densidade diminuida.

4. A diferenca mais visivel, prossegue Alexy, entre principios e regras
transparece em caso de colisdo. O embate entre regras dissolve-se por meio de uma
clausula de excegdo que declara, pelo menos, uma das regras invalida, posto que néo
se concebe a validade simultdnea de regras contraditorias, com fixagoes normativas

definitivas.

No caso de colisdo de principios, entretanto, a solugdo ocorre na dimensdo do
peso, € nesse caso, um deles deve ceder passo diante do outro, no sentido de ter sua

eficacia temporariamente diminuida, sem que ocorra destruigdode qualquer deles.

5. Os principios podem ser objeto de ponderagdo e de harmonizagdo por
conterem exigéncias ou standards que devem ser realizados, o que se faz por meio de
operagdes de concorddncia pratica, sem cogitar de sacrificios unilaterais de um

principio em relagdo a outro.

A solugdo para o aparente embate entre principios estd na marca distintiva de
atuarem conjugadamente, complementando-se, condicionando-se ¢ modificando-se em

termos reciprocos.
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Esta interagdo reciproca permite deslocagdes compreensivas, a significar que
modifica¢des no entendimento do conteudo de um principio podem produzir reflexos

na compreensao de outro.

6. O direito administrativo, como ramo auténomo da ciéncia juridica, tem
objeto, método e principios informativos proprios, suficientes e necessarios para a
elaboragdo de seus institutos a partir de categorias provenientes do direito comum que
mesclados a principios especificos, proporciona mecanismos adequados para a

solugdo de problemas surgidos no exercicio da fungdo administrativa.

7. Por regime juridico administrativo entende-se o conjunto de regras e
principios a que se deve subsumir a atividade administrativa no atingimento de seus
fins. O aludido regime juridico expressa-se por meio de principios explicitos ¢
implicitos. Alguns encontram-se expressos no texto constitucional (legalidade,
moralidade, impessoalidade, publicidade etc.) enquanto que outros residem no
ordenamento juridico. Ha, quanto a estes, portanto, necessidade de desvelamento, para

o efeito de aplicagdo no caso concreto.

8. A expressdo Estado empregador abrange a administragdo direta e indireta
(autarquias, fundagdes, empresas publicas e sociedades de economia mista)
prestadoras de servigos ou de interferéncia na atividade econdmica. Incide, aqui, sem
duvida, o regime juridico administrativo antes mencionado, com todas as suas

conseqiiéncias, aplicavel, sempre, onde houver o exercicio de fungdo administrativa.

Em decorréncia, nio resta diuvida de que a relagdo juridica que ata o empregado
ao Estado é de natureza hibrida, regulada, a um s6 tempo, por principios € regras
constantes do texto constitucional e aplicaveis a Administragao Publica (em sentido

amplo), bem como pelo aparato normativo existente no ambito do Direito do Trabalho.
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9. A compatibilizagdo da incidéncia de regimes juridicos eventualmente
antagbnicos ¢ possivel pela aplicagdo de moderna vertente da hermenéutica
constitucional conhecida por interpretagdo conforme a constituigdo. Parte da doutrina
prefere dizer que se trata de método de interpretagdo da lei ordinaria de acordo com a
Constituigio. Conclui-se que a norma constitucional jamais pode ser interpretada
isoladamente, pois, do conteido geral da Constituigdo, procedem principios
elementares que ndo se pode ignorar, na operagdo interpretativa, para que a eles se
amolde a regra interpretada. Disto resulta que o intérprete ndo perdera de vista o tato
de que a Constituigio representa um todo ou uma unidade e, mais do que 1550, um

sistema de valor.

10. Nio ha conceito de ato administrativo no plano do direito positivo. Tal fato
¢ gerador de desentendimentos no campo doutrinario. Medram conceitos. Alguns
pecam pelo escesso e outros pela escassez. Para efeito referencial, adota-se o conceito
de ato administrativo como norma concreta, emanada pelo Estado ou por quem esteja
no exercicio da fungdo administrativa, que tem por finalidade criar, modificar,
extinguir ou declarar relagdes entre este (o Estado) e o administrado, suscetivel de ser

contrastada pelo Poder Judiciario.

11. E preciso investigar a possibilidade de integrar o ato rescisorio do contrato
de trabalho de empregado publico ao conceito de ato administrativo. Em primeiro
lugar afirma-se que o Estado empregador jamais se equipara ao empregador comum.
Vale dizer: niio se despe, em momento algum, da sua condigdo de poder publico. Este
modo de observar atrai conclusdo no sentido de que o ato de despedimento do
empregado piblico é ato administrativo, absorvendo todo o aparato normativo e
doutrinario criado para envolver esta espécie de ato juridico, sob pena de desacato a
logica e, 0 que é mais grave, ndo oferecendo ao ato de despedimento uma qualificagao

juridica adequada, 0 que ndo se comparedece com uma visao sistematica do direito.
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Em suma: o ato de despedimento que desliga do Estado o empregado regido
pela Consolidagio das Leis do Trabalho € ato administrativo com todas consequéncias

geradas por esta forma de observar.

12. A idéia de motivagdo penetrou no direito administrativo egressa do direito
processual. Em altima razdo, a necessidade de fundamentagao das decisdes judiciais e
administrativas, num visdo modema e atualizadora, é produto natural da afirmagdo de

um Estado Democratico de Direito.

O administrador publico, na condigdo de gestor da res publicae, nado detém
liberdade para agir de acordo com a sua vontade, que, alias, ¢ irrelevante no que atine
a empregados publicos. Ndo ha que se falar, portanto, em poder potestativo do
empregador, ja que tal figura somente existe (e dentro de limites razoaveis) no ambito
de aplicagio da norma trabalhista em sua pureza de conteudo, o que significa dizer
que, no sitio de um regime hibrido, tal hipotese jamais ocorre. Ndo ha espago para uma

apreciagdo discricionaria onde se exige o dever da melhor administragdo.

Resulta claro, pois, e para encerrar, que o ato administrativo de despedimento
do empregado publico necessita — pena de invalidade — de motivagdo suficiente, sem
que se cogite do exercicio de poder potestativo e muito menos de apreciagdo

discricionaria.
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