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INTRODUCAO

O presente trabalho tem o escopo de demonstrar a dinamica da transformacao
estatal nos tempos, somados aos fatores que o lapidam na modificagdo, como por
exemplo, o crescente poderio empresarial. Para tanto, o Estado demanda por uma nova
forma de governa¢do, um ponto de equilibrio que assegure sua valiosa parcela de poder,
evitando o sucumbir de um gigante.

As grandes empresas tomam a propor¢do de organismos internacionais, na
medida em que atuam em vdrios paises a0 mesmo tempo, onde escolhem, de acordo
com a legislacdo de cada nagdo, qual serd o melhor local (na anélise do preco da mao de
obra, da incidéncia de impostos, logistica de transporte, etc.) para a fase de producio,
mercado consumidor, vendas, entre outros. Ao visar o aumento da forca na iniciativa
privada, o Estado passa a se espelhar nas células de crescimento econdmico (que s@o as
empresas), focando nos procedimentos de gestdo que elas exercem e visando, deste
modo, melhorar a gestao publica.

Assim, a0 mesmo tempo em que as empresas emergem na influéncia perante o
meio social, ocorre a desfragmentacdo ou distribuicdo do poder, com a consequente
diminui¢cdo da atuacdo estatal. Todavia, esta “concorréncia” entre aqueles que buscam
permanecer no poder € salutar ao exercer o continuo aperfeicoamento e a necessidade
de eficiéncia na atuagdo estatal. Destarte, estaria o Estado estrategicamente a inspirar-se
no “inimigo” para perdurar no dpice de sua autoridade.

Internamente, na estrutura da Administragdo, o Estado ja possui alguns
problemas como os entraves burocraticos, politicos e a crescente demanda por despesas,
porém tem que se debrucar na acelerada movimentacdo da sociedade que inclui
articulacdes cada vez mais complexas dos mercados.

Assim, no capitulo inicial, abordaremos a evolucdo do Estado e suas
transformagdes no decorrer da histéria até os tempos atuais, demonstrando suas vdrias
facetas e centrando os estudos na chegada do Estado Regulador. Ao examinar as
mutacdes da estrutura e gestdo estatal no tempo, observamos a continua procura pelo
equilibrio da interven¢do estatal na sociedade, revisdo de suas tarefas e conceitos,
alteracdes no modelo de gestdo publica, entre outros.

No segundo capitulo, analisaremos determinados principios que se apresentam
relevantes por fortalecer o Estado nos tempos de economia globalizada, ao discorrer

sobre os principios da socialidade, seguranca juridica ou protecdo da confianca e
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principio da eficiéncia. Ao destacar o primeiro da triade de principios, salientamos a
preeminente preocupacdo em garantir a continuidade de efetivagdo dos direitos sociais
para a sociedade. O segundo aponta que apesar das constantes transformacdes, o que é
normal e necessdrio para a evolug¢do, ndo podemos perder de vista a relagdo de
confianca entre o Estado e a sociedade, com todos os direitos, liberdades e garantias
nela envolvidos. A despeito do despontar da sociedade de risco pela complexidade da
vida cotidiana nas cidades, a seguranga juridica nao pode, nem deve ser distorcida, mas
pairar imaculada ao assegurar a continuidade das relacdes sem maiores sobressaltos.

A eficiéncia, como principio de direito, salienta e simboliza a nova fase de
aproximacao entre o Poder publico e privado, onde conceitos e principios se entrelagam,
saindo fortalecidos e enaltecidos com as boas experiéncias adquiridas do convivio cada
vez mais proximo de ambos. Ademais, verifica-se ainda, com o acolhimento desse
principio no direito, o escopo de aprimoramento estatal que se evidencia no permanente
e no ininterrupto aprendizado, qualidade prépria dos seres humanos que o assegura
posicao privilegiada na hierarquia dos seres que habitam o planeta Terra.

O terceiro capitulo traz a boa administracao na relevancia do direito, ou seja,
direito a boa administracdo ao acatar a seriedade de otimizacdo de suas atividades e a
necessidade de sempre buscar resolver os obstidculos que se depara o Estado, bem como
na visao da sociedade de reivindicar a melhoria dos servicos publicos prestados e de
conferir e fiscalizar o resultado do recolhimento dos impostos e sua eficiéncia na
aplicacdo.

A liberdade da empresa € o tema do quarto capitulo. Nele estudaremos a origem
desse direito fundamental, ainda em sentido amplo e ‘“bruto”, como liberdade
individual, até a sua especificagdo em liberdade de empresa. Como j4 ressaltamos, a
empresa e o sistema baseado na economia de mercado ganharam grande relevancia no
decorrer dos tempos, sendo fundamental para o desenvolvimento e o alcance do nivel
social em que hoje nos encontramos. No entanto, percal¢os surgiram diminuindo o seu
brilhantismo e explicitando o descontentamento da populacio na medida em que
questionam o sistema dominante de mercado, que € o capitalismo.

Destarte, exsurge a necessidade de intervencdo do Estado ao tomar para si a
responsabilidade de equilibrar essas duas forcas que conflitam (economia e sociedade)
€, a0 mesmo tempo, garantir o crescimento da economia e diminuir os maleficios
advindos dos periodos de crise, da gestdo fraudulenta de certos empresdrios, da

especulacdo, da concorréncia desleal, dos monopdlios privados, entre outros.
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No ultimo capitulo analisaremos a atuacdo do Estado como poder regulador e
sancionador. O primeiro, como ordenador de regras de condutas para o mercado,
fiscalizando e impondo condicionantes. No segundo, temos o Estado como parcela do
poder punitivo, com especial capacidade de aplicar sangdes coativas aos agentes
privados (contraentes), quando estes incidirem nas infragdes administrativas.

A trajetéria dos estudos se justifica pela necessidade de melhor abordar os
diferentes campos de visdo da relacdo entre os atores do desenvolvimento humano:
Estado, Sociedade (economia e povo) e o Direito, ao apresentar a constante necessidade
de balanceamento da ligacdo entre os mesmos com o objetivo de perdurar em

estabilizacao.
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1. O PAPEL DO ESTADO REGULADOR

1.1. Breves consideragdes sobre a evolucao do sistema juridico

Visando contextualizar a transformacdo pela qual perpassa o Estado
Regulador, adentraremos nas mudancgas que delineiam o sistema juridico, a comegar
pelo cléssico sistema piramidal de Kelsen com o escopo de realizar um comparativo
entre os demais. Assim, o paradigma da piramide de Kelsen traduz-se na representacao
da ordem politica de maneira centralizada no Estado como um poder supremo de ordem
interna, apresentando-se como figura soberana no desenvolver das relagdes
internacionais. A ordem juridica, no mencionado sistema, é embasada sobre a norma
que emana um comando imperativo e unilateral. '

Para HANS KELSEN no topo da pirdamide estd a norma fundamental, assim,
por meio dessa teoria normativista a norma superior serve de embasamento para a
inferior. Portanto, o fundamento de validade de uma norma (dever ser) nao pode ser
acatado sendo na validade em outra norma (dever ser), ou seja, todas as normas, cuja
validade pode ser reconduzida a uma e mesma norma fundamental, desenvolvem um
sistema de normas. A norma fundamental assegura ndo somente a validade da norma,
bem como a unidade de todo o conjunto de normas que constituem a ordem normativa. >

Outra abordagem dada ao sistema juridico € demonstrada por GOMES
CANOTILHO quando afirma a coexisténcia de diversos ordenamentos superiores,
atualmente, como o constitucional, o internacional e o comunitario, este ultimo, no
ambito da Unido Europeia. A complexidade desse novo prisma obriga a uma articulagao
mais abstrusa do que a demandada por uma estrutura da ordem juridica centrada no
direito interno do Estado. Destarte, mencionado autor critica o sistema de normas
construido sob a forma de “piramide juridica”, que na sua globalidade constituia o
sistema juridico, e alega que a teoria piramidal de Kelsen revela-se insuficiente para
abarcar o relevo juridico do direito internacional e comunitario. >

Para CANOTILHO nao ha um vértice com uma norma superior € sim varios

vértices que se unem paralelamente, representando os ordenamentos superiores

! BASTOS, Polyana Augusta, Hermes, o mensageiro versus Hermes, o intérprete. Duas representacoes
da pds-modernidade juridicamente relevante, Dissertacdo de Mestrado na drea de Ciéncias Juridico-
Filoséficas, Coimbra, 2008, p. 24-25.

2 KELSEN, Hans, Teoria Pura do Direito, 6* Ed. Coimbra: Arménio Amado, 1984, p. 267-269.

3 CANOTILHO, José Joaquim Gomes, Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢cdo, 7* Ed. Coimbra:
Almedina, 2003, p. 693-695.
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vigentes, quais sejam: o constitucional, o internacional e o comunitirio, que
proporcionam certa dificuldade quando concorrem a supremacia normativa, ou a
aplicagdo preferente de suas respectivas normas e principios.* Dessa forma, na esfera
comunitéria, a estrutura hierdrquica legislativa apresenta-se simbolizada pela figura de
um trapézio, onde ocorre a disputa de espaco entre a constituicdo e outros ordenamentos
superiores por estarem delineados lado a lado, horizontalmente, na linha superior da
figura do trapézio.’

FRANCOIS OST aponta, também, a crise do sistema piramidal como
ordenamento juridico e demonstra que emerge, progressivamente, o “paradigma da
rede”, em que o direito estd organizado em rede, convivendo de forma concorrente. No
paradigma da rede, o Estado passa a se expandir as outras escalas, aos poderes publicos
infra e supra estatais, assim como, fragmenta o seu poder as instituicdes privadas e
deixa de ser o unico detentor de soberania. Outro ponto relevante é a questdo do
legislador, em que sua vontade perde a caracteristica de dogma, desse modo os poderes
passam a interagir entre si; os juizes tornam-se co-autores da lei e as subdelegacdes do
poder normativo, que antes eram proibidas, sdo acatadas e propagadas, fazendo com que
os sistemas juridicos venham a se entrelacar. Com isso, o conhecimento do direito, a
principio considerado de natureza pura, torna-se interdisciplinar, derivando,
predominantemente, da experiéncia contextualizada, em detrimento dos axiomas pré-
definidos.’

Enquanto o sistema piramidal proporciona hierarquizar os valores com base na
lei, o modelo da rede propde o equilibrio desses valores. Essa hierarquia cldssica é
orientada por valores de coeréncia, de seguranca, de estabilidade e de obediéncia, ao
passo que no sistema de rede desenvolvem-se valores de criatividade, de flexibilidade,
de pluralismo e de aprendizagem continua.

Saliente-se que no paradigma da rede os principios sdo valorizados em face
das regras. Estas ampliam uma légica hierdrquica que levam a integracdo ou a exclusao,
enquanto que os primeiros (os principios) sdo singulares em termos de promover, ou
proporcionar, a moderagdo reciproca, tornando-se imprescindivel nas sociedades

pluralistas.’

4 CANOTILHO, José Joaquim Gomes, Direito Constitucional ... 2003, p. 695.

> NALIN, Paulo, Do contrato: conceito pds-moderno em busca de sua forma na perspectiva civil-
constitucional, 2* Ed., Curitiba: Jurud, 2006, p. 33.

® BASTOS, Polyana Augusta, Hermes, o mensageiro ... 2008, p. 24-25.

"BASTOS, Polyana Augusta, Hermes, o mensageiro ... 2008, p. 25-27.
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As anomalias juridicas, sob o ponto de vista do ordenamento piramidal,
provocaram diversas reacdes na ciéncia juridica. Tais mudangas de pensamento
originaram-se na maior complexidade das relagdes sociais, juridicas, politicas e
econOmicas da sociedade globalizada, o que levou ao acolhimento do novo modelo do
ordenamento juridico disposto em forma de rede, droit reseau (direito em rede) que
responde mais satisfatoriamente as imbricacdes da globalizacdo. Assim, o surgimento

do pluralismo juridico, do direito policéntrico torna-se uma realidade.®

1.2. Estado Liberal

A evolug¢dao do Estado comportou varios modelos que predominaram nos
paises em determinada época da humanidade. Atualmente, estamos vivendo sob a tutela
do Estado Regulador, porém iniciaremos nosso breve estudo evolutivo do Estado com a
modalidade Liberal. Convém lembrar que a questao central de nosso estudo encontra-se
sob a égide do Estado Regulador, o que justifica a brevidade expositiva com que
passamos pela presente tematica.

O Estado Liberal adveio dos ideais da Revolucdo Francesa de 1789, onde se
exultavam valores como o liberalismo politico, econdmico e se pregavam a igualdade
dos cidaddos perante a Administragdo Publica. Os anseios liberais foram liderados pela
classe emergente na época, a burguesia, desejosa por uma menor intervencdo do Estado
na sociedade. '

Sob a ética econdmica, predominou como trago singular dessa modalidade de
Estado, a sua absten¢do, ou ndo interven¢ao, deixando-se livre a atuac¢do da sociedade
no campo das relacdes de mercado. Passa o Estado, a limitar-se a poucos segmentos
funcionais como a seguranca publica, onde assegurava a defesa da ordem no seio social

~ . 1 . . ‘
e a preservacdo da soberania estatal.”” Surgiu, dessa forma, o Estado minimo ou “Estado

8 OST, Francois; KERCHOVE, Michel van de, De la Pyramide au Réseau? Pour une Théorie
Dialectique Du Droit,Bruxelles: Publications des Facutés Universitaires Saint-Louis, 2002, pp. 15 e 16.

° O Estado Absolutista provocou a centralizagdo administrativa do poder e formou as estruturas de base
de sustentacdo do Estado Moderno. Antes predominava o regime feudal, onde o poder era descentralizado
nos feudos. No Absolutismo o poder concentrava-se nas maos do Rei, ou emanava do seu ser. Mais vide:
MIRANDA, Jorge, Teoria do Estado e da Constituicdo, Coimbra: Coimbra Editora, 2002, pp. 65-68.

10 SILVA, Jodo Nuno Calvao da, Mercado e Estado: servigos de interesse economico geral, Coimbra:
Almedina, 2008, p. 23.

""SILVA, Jodo Nuno Calvio da, Mercado e Estado ... 2008, pp. 23-26.
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guarda noturno,” 2 onde este se abstém de certos poderes cumprindo os ideais
econdmicos do laissez-faire, laissez-passer.

Bastava, segundo o preceito liberal, assegurar a pacificacdo social
internamente e garantir a seguranca externa. Qualquer outra atuagdo do Estado era
considerada abusiva e prejudicial a ordem natural das coisas. A liberdade natural do ser
humano o salvard. Era o pensamento burgués que se concretizava, livrando essa classe
social das amarras da coacdo estatal e pondo fim ao legado de barreiras da sociedade
estamental.”

A doutrina liberal concentrava-se no individuo, elevando-lhe a um patamar de
autonomia em face do Estado e impedindo que este venha intervir na vida social e
econdmica dos seus cidaddos.'* Essa foi a pretensdo da organizacdo politica da
burguesia que reivindicou um ideal de sociedade com autonomia, afastada do controle
do Estado."

Sobrepondo-se a restricio dada ao Estado, isto é, sua ndo intervengdo, o
mercado mostra-se independente, pairando sobre ele, conforme expressio de ADAM
SMITH, a “mado invisivel” 16 do mercado e da liberdade de concorréncia, o que garantiu
certo equilibrio nas relagdes comerciais.'’

Para a concepcao liberal, a livre iniciativa de cada membro da sociedade aliada
ao desenvolvimento natural das atividades do mercado redundard automaticamente em
beneficios para todos. Ainda nessa visdo, o bem coletivo € alcangado na convergéncia
dos interesses individuais, na livre atuacdo das regras do comércio, na continua luta
entre consumidores e produtores e na lei da oferta e da procura. Ndo ha a necessidade
de, conscientemente, direcionar a atuacdo do Estado em granjear o bem comum, pelo
contrério, este se dard pela nao intervencdo estatal na sociedade e na economia por

decorrer da ordem natural.'®

'2 Expressdo utilizada ao representar a predominancia da atuagdo estatal no campo da seguranga puiblica,
abstendo-se de intervir em outras dreas, principalmente, no campo econémico. Era o Estado um mero
observador. Vide: SOARES, Rogério Ehrhardt, Direito Piiblico e sociedade técnica, Coimbra: Edigdes
Tenacitas, 2008, p. 61; SILVA, Jodo Nuno Calvao da, Mercado e Estado ... 2008, p. 26.

" NOVAIS, Jorge Reis, Contributo para uma Teoria do Estado de Direito: do Estado de Direito liberal
ao Estado social e democrdtico de Direito, Coimbra: Almedina, 2006, p. 60-73.

14 SILVA, Jodo Nuno Calvao da, Mercado e Estado ... 2008, p. 27.

15 SOARES, Rogério Ehrhardt, Direito Piiblico e sociedade técnica ... 2008, p. 57.

' O termo mdo invisivel foi apresentado por Adam Smith no seu livro "A Riqueza das Nagdes" para
demonstrar que na economia de mercado as relagdes entre os individuos resultam em uma aparente ordem
como se uma “mao invisivel” os guiasse.

" SILVA, Jodo Nuno Calvio da, Mercado e Estado ... 2008, p. 27.

' NOVAIS, Jorge Reis, Contributo para uma Teoria do Estado ... 2006, p. 60-61.
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Destarte, a economia passa a se ajustar segundo as regras naturais do mercado,
como por exemplo, a boa fé nas relacdes, a gestdo prudente dos recursos, a
administracdo do crédito, entre outros. Além dessas praticas gerais de regulacdo a
expressdo “mdo invisivel” também pode ser caracterizada nas intrincadas relacoes
contratuais entre os particulares, caracterizando a autonomia das regras de mercado," a
sua auto-regulacio.”

Entretanto, a separacio entre Estado e Sociedade nunca ficou estabelecida por
fronteiras de clara delimitacdo, pois certos servicos de manutencdo e algumas
instituicdes deveriam ser providas pelo Estado, uma vez que ndo eram considerados
lucrativos, ndo interessando, dessa forma, a iniciativa privada. H4, portanto, limites a
auto-regulacdo do mercado, por este ndo abracar totalmente a esfera econdmica.
Algumas acgdes e tarefas, consideradas ndo lucrativas, interfeririam no desenvolvimento
salutar da economia, como € o caso da infraestrutura, por ser bastante onerosa em
termos de investimento e possuir retorno lucrativo a longo prazo. A construcdo de
pontes, portos, ferrovias, o provimento de seguros sociais a populacdo, entre outras,
eram atividades da alcada do dominio publico.”’

Tais fraquezas inicialmente apresentadas pelo mercado se somariam a outras
que adviriam como consequéncia da liberalidade econdmico-social. A concentra¢do do
capital, a criacdo de monopodlios e a crescente marginalizacdo das camadas sociais
externaram a incapacidade do Estado, no modelo liberal, de responder as necessidades
advindas da ruptura entre as instincias politica e social.*?

O mecanismo de equilibrio das for¢as do mercado perde sua forca autdbnoma
para se tornar objeto de manipulacdo das grandes concentragdes monopolistas. Na
situacdo em que se encontrava a economia, nenhuma mao invisivel poderia lancar
ordem ao processo econdmico e social. Reconhece-se a total inabilidade do mercado em
se auto-regular, em absorver e neutralizar as lides que o atormentam e o atalham, em
corresponder as expectativas que lhe foram feitas pela sociedade, que demanda o

aproveitamento eficiente de suas potencialidades. Com o reconhecimento de tais falhas

19 HESPANHA, Anténio Manuel, Guiando a mdo invisivel: direitos, Estado e lei no liberalismo
mondrquico portugués, Coimbra: Almedina, 2004, p. 437-438.

20 MOREIRA, Vital, “Servi¢o Publico e Concorréncia. A Regulag¢do do Sector Elétrico” in Os Caminhos
da Privatizagdo da Administracdo Publica, Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de
Coimbra, Coimbra: Editora Coimbra, 2001, p. 224.

* NOVAIS, Jorge Reis, Contributo para uma Teoria do Estado ... 2006, p. 62-63.

** NOVAIS, Jorge Reis, Contributo para uma Teoria do Estado ... 2006, p. 182-183.
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do mercado (market failures), reivindica o Estado o retorno de poderes que até entdo lhe
eram defesos.”

A situagdo carecia de uma mudanga radical, a simples intervengcao do Estado
ndo satisfaria, nem tornaria concreta a transformacdo da sociedade. Era evidente a
imperatividade de alteracdo do foco de atuacdo estatal, direcionando-o para a
redistribuicdo do que vem a ser o produto social. Assim, a nova modalidade de Estado
passa a influenciar o campo produtivo do mercado, decidindo as prioridades de

desenvolvimento de acordo com os anseios sociais. ** E o Estado Social que melhor

abordaremos a seguir.
1.3. Estado Social

Aqui, ao oposto do modelo anterior, impera o intervencionismo estatal. Nasce
um Estado que carrega consigo preocupagdes sociais, cujo modelo de sociedade tem
como base a dignidade da pessoa humana.” Isso se deve, por ter sido esse modelo
erigido em um cendrio de degradagdo mundial, no periodo das grandes guerras mundiais
e a crise econdmica de 1929,%° tornando evidente que as livres regras do mercado
demonstraram-se insuficientes para atender os anseios sociais € que a intervencao do
Estado se fazia necessaria na vida econdmica e social.”’

Assim, o século XX assiste ao crescimento do Estado, ampliando sua édrea de
atuacdo que antes era restrita. Vdarios setores foram abrangidos, como: a vida social e
econOmica, a previdéncia social, a cultura, a educacdo, a sadde, entre outros. Deste

modo, passa a viger o Estado Providéncia 28 ou Estado Administrador, onde a

» MOREIRA, Vital, A Ordem Juridica do Capitalismo, 4* ed., Lisboa: Editorial Caminho, 1987, p. 50.

* NOVAIS, Jorge Reis, Contributo para uma Teoria do Estado ... 2006, p. 183-184.

B OTERO, Paulo, Instituicées politicas e constitucionais, vol 1, Coimbra: Almedina, 2007, p. 338-339.

*% Grande Depressido de 1929 foi considerada a recessdo econdmica mais grave que o mundo ja enfrentou,
cuja duragdo foi a mais longa do século XX. Ela ocorreu quando valores de a¢des da bolsa de Nova York
despencaram, gerando grande alvorogo entre os investidores. Muitos deles perderam toda a sua fortuna.
Isso repercutiu em todo mundo, gerando altas taxas de desemprego, quedas excessivas do produto interno
bruto, queda no pregco de acdes, ocasionando recessdo em diversos paises do mundo. Enciclopédia da
Historia Universal, 2 ed., Lisboa: Selecdes do Reader’s Digest, 2007, p. 189-190; LEMOS, Mario Matos,
Diciondrio de Historia Universal, Portugal:Editorial Inquerito, 2001, p. 309.

7 SILVA, Jodo Nuno Calvio da, Mercado e Estado ... 2008, p. 28.

¥ A expressio “Estado Providéncia” representa a superlativiza¢do do Estado Social. Vide: NABAIS, José
Casalta, “Algumas reflexdes criticas sobre os direitos fundamentais” in Revista de Direito Piiblico da
Economia — RDPE, ano 6, n. 22, abril/junho 2008, Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 72.
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Administragdo Publica é vista como provedora da solucdo de todos os males que
atormentam a sociedade.*

A relevancia do Estado para o sistema capitalista expandiu de tal forma que
aquele (Estado) € o consumidor de parte significativa da producdo nacional e, em
muitos casos, passa a ser o principal produtor, consumidor e investidor do mercado. Isso
retrata o crescente aumento do campo econdmico estatal, “a progressiva economizacdo
deste e estadualizacdo da economia”, reproduzindo uma verdadeira unido matrimonial
nas estruturas vetores do Estado e Economia.*

O Estado Social adotou, em tese, a Teoria Geral de Keynes que deduziu que a
autoregulacio da economia, para corrigir as caréncias do mercado, operam lentamente e
que politicas adotadas pelo governo poderiam reduzir, ou amenizar, os efeitos das falhas
do mercado (market failures) de maneira mais eficiente e eficaz que as proprias regras
do livre mercado. A teoria keynesiana tem como base o argumento de que o Estado é
peca fundamental, na visdo macroecondmica do capitalismo, para o desenvolvimento da
economia.”’

O Estado Social assenta-se, entre seus principios basilares e estruturantes, no
principio da socialidade, este que postula pelo reconhecimento e garantia dos direitos
sociais, que por sua vez passa a estruturar o proprio principio democrético, de forma que
a liberdade e a igualdade iniciam-se pelas garantias dos direitos de liberdade, dentre
eles, os direitos humanos como o direito a vida, a integridade fisica e pessoal, ao
desenvolvimento da personalidade e a familia. A liberdade serd igualitaria quando
procurar radicar, ou fixar, a igualdade real ou substancial entre as pessoals.3 2

Sera dificil erguer e manter uma democracia onde existe a fome, miséria,
ignorancia, analfabetismo e exclusdo, para tanto, por meio da associacdo entre 0s
principios da socialidade e da democraticidade enseja-se que somente haverd a
verdadeira democracia quando todos possuirem iguais possibilidades de participagdo

politica. Assim, para tornar a democracia um processo justo de participacdo politica,

» SILVA, Jodo Nuno Calvio da, Mercado e Estado ... 2008, p. 28-32.

' MOREIRA, Vital, A Ordem Juridica do Capitalismo ... 1987, p. 51.

3! KEYNES, John Maynard, Teoria Geral do Emprego, do Juro e da Moeda, Lisboa: Relégio D’ Agua
Editores, 2010, pp. 14-19.

32 CANOTILHO, José Joaquim Gomes, “A Governance do Terceiro Capitalismo e a Constitui¢do Social”
in Entre Discursos e Culturas Juridicas, Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra,
Coimbra: Coimbra Editora, 2006, pp. 145-146.
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necessdrio se faz existir a justica social (distributiva)® no plano dos bens sociais, cuja
base inicia nos direitos fundamentais individuais e termina nos direitos sociais.*
Embora esse tipo de Estado venha, aparentemente, romper com o modelo
anterior, o intervencionismo estatal vem aprofundar e engrandecer a dignidade da
pessoa humana, acrescendo as garantias de liberdade e aos direitos individuais, ideais
liberais almejados pela revolucdo francesa, com especial atencdo ao bem estar social,

econdmico e cultural,® erguendo-os ao patamar de direitos sociais.*

3 0 termo justica social, segundo ideologia do Catecismo Social de Eberhard Welty, abrange as acepcdes
de justica legal, ou geral, e justica distributiva, sendo que a primeira representa uma virtude humana de
repartir seus bens com a comunidade, enquanto a segunda convida a dividir proporcionalmente os
beneficios e encargos com os demais membros da sociedade. Vide: MACEDO, Ubiratan Borges de,
Liberalismo e Justica Social, Sdo Paulo: IBRASA, 1995, p. 98-99; WELTY, Eberhard, Catecismo Social
— Questdes e elementos fundamentais da vida social, Vol 1. Tradu¢do de Manuel da Costa Maia, Lisboa:
Editorial Aster, 1961, pp. 269-271. Em sentido contrario, Friedrich Hayek ao afirmar que o conceito de
Jjustica social nao faz sentido, pois o atributo da justica deve ser empregado nos resultados, quando
consequentes de agdes provocadas pelo homem, e ndo em situagdes cujo efeito ndo foi ocasionado pelo
mesmo. Essa é a razdo pela qual a acep¢@o de justica social ndo pode ser utilizada nas implicacdes do
mercado. Ademais, a expressao justica social seria uma forca prejudicial atribuida ao socialismo, cuja
verdadeira intengdo € aniquilar as sociedades liberais baseadas na economia de mercado. Vide: ESPADA,
Jodo Carlos, Direitos Sociais e Cidadania — Uma critica a F. A. Hayek e Raymond Plant, Lisboa:
Imprensa Nacional-Casa da Moeda, 1997, pp. 58-60. A busca, permanente e continua, da sociedade ideal
€ mais justa se respalda nos textos constitucionais dos diversos paises, cuja responsabilidade o Estado traz
para si. Entretanto, a sua efetivagdo requer esforco ndo sé do aparato estatal, mas também de toda a
comunidade. Atingir a justica social requer atuacdo invasiva do Estado nas liberdades individuais, desde
que essa se faca por meio de atos, omissdes e decisdes legitimadas. Ademais, a justi¢a social € um
interesse publico de dificil afericdo, por entre outras razdes, devido as diferentes acepc¢des atribuidas a
expressdo por pensadores e doutrinadores. Vide: CATARINO, Jodo Ricardo, O Liberalismo em Questdo
— Justica, Valores e Distribuicdo Social, Lisboa: Instituto Superior de Ciéncias Sociais e Politicas, 2009,
p. 14. Para AMARTYA SEN, a ideia de justica encontra-se na teoria que possa fornecer os fundamentos
de uma sociedade justa, com base no fortalecimento dos juizos por meio da imparcialidade aberta, ou
seja, a sociedade diante de um determinado embate deve evitar o paroquialismo (regionalismo) e buscar
uma perspectiva aberta, baseada na justica comparativa, onde poderemos observar, por meio de diferentes
acepgOes, se estamos a nos aproximar ou distanciar da efetivagdo da justica. A pluralidade de razdes
sacramentadas por diferentes perspectivas de justi¢a viriam a alcancar a preferéncia coletiva. Mencionado
autor aborda a dificuldade da implantagdo de um governo central a nivel global, entdo aposta na teoria da
escolha social, afastando-se da Teoria de Justica de Rawls. Mais vide: SEN, Amartya, A ideia de justica,
Coimbra: Almedina, 2010, pp. 509-542. A Teoria de Justica por Equidade de John Rawls assenta na ideia
hipotética de que um conjunto de pessoas livres e racionais, dispostas em posi¢do inicial de igualdade e
liberdade (equidade), definisse os denominados principios da justica. Estes principios chaves estdo
envoltos na persecucdo da concepgdo publica de justica, de modo a erigir institui¢des consideradas justas,
sendo estas fundamentais para a constituicdo da estrutura bdsica da sociedade. Desse modo, cabe a
comunidade comportar-se adequadamente de acordo com as exigéncias de funcionamento dispostas pelas
instituicdes. Assim, com o fortalecimento das instituicdes publicas como justas depreende-se sua opg¢ao
pelos pensadores da Teoria do Contrato Social (Locke, Rosseau e Kant). Saliente-se que Rawls ndo é
signatdrio da concep¢do do contrato social como aquele que concebe a aceitacio a uma determinada
forma de governo ou sociedade, mas a de que os principios da justica elaborassem o objeto do contrato
original. Vide: RAWLS, John, Uma Teoria da Justica, tradugdo de Carlos Pinto Correia, Lisboa: Editorial
Presencga, 2001, pp. 27-44.

¥ CANOTILHO, José Joaquim Gomes, “A Governance do Terceiro Capitalismo ... 2006, pp. 145-146.

33 OTERO, Paulo, Instituicdes politicas e constitucionais ... 2007, p. 338.

36 Qs direitos sociais sdo direitos fundamentais de 2* geragdo, caracterizados pela necessdria prestagio
estatal, segundo os critérios da justi¢a distributiva, que direta ou indiretamente proporcionam melhores
condi¢cdes de vida e diminuem a desigualdade social. Vide: VELLOSO, Carlos Mdrio da Silva, Dos
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Constitui-se o que podemos chamar de dupla dimensdo dos direitos
Jfundamentais, em que estes para serem factiveis nfo se restringem ao campo individual,
precisa-se, na verdade, de um sistema normativo que venha a estabelecer regras e
principios que beneficiem a coletividade, fazendo-se reconhecer os direitos na dimensao
objetiva, ou seja, observar os direitos fundamentais do ponto de vista da comunidade,
com valores e fins que se pretende perseguir.3 !

No mesmo sentido, PAULO OTERO preleciona a continuidade teleoldgica
como designio do Estado Liberal em assegurar a dignidade humana. Os direitos sociais
conquistados, posteriormente, no ambito do Estado Social ndo afastaram os direitos
individuais alcancados durante o liberalismo, demonstrando, portanto, “que o Estado
Social é ainda herdeiro do Estado Liberal.”*®

Assim, para prover todo esse aparato a sociedade foi necessdrio o poder
publico assumir e administrar os servigos considerados essenciais a populacdo como
agua, energia, saneamento basico, transporte coletivo, hospitais, escolas, universidades,
etc. O Estado tomou para si a responsabilidade de fornecer os denominados servicos
publicos, o que fizeram dessa modalidade um “Estado de servicos piiblicos”, em que
cabe ao Estado o encargo pelos servigos essenciais a vida.”

Todas as responsabilidades pairam sobre a Administracdo, tornando-se
legitima a nomenclatura de Estado Administrador, que segundo ROGERIO SOARES,
possui a tarefa primordial de manter condi¢cdes para que o gestor realize suas
atividades.*’

O Estado do bem estar social caminhou, segundo o pensamento de
FRIEDRICH HEGEL, guiando-se sob o entendimento de que cabe a sociedade civil o
mesmo dever da familia quanto a prote¢do e subsisténcia do individuo, momento em

que este passa a ser considerado um filho da sociedade civil, possuindo direitos sobre

direitos sociais na Constituicdo do Brasil, Disponivel em < http://www.ufrnet.br/velloso_carlos_dos_
direitos_sociais_na_cf.pdf >. Acesso em setembro de 2011.

37 ANDRADE, José Carlos Vieira de, Os Direitos Fundamentais na ConstituicGo Portuguesa de 1976,
Coimbra: Almedina, 2009, pp. 107-109.

38 OTERO, Paulo, Instituicdes politicas e constitucionais ... 2007, p. 336.

39 MOREIRA, Vital, “Servigo Publico e Concorréncia ... 2001, p. 225.

% Nesse periodo ocorre o crescimento do Poder Executivo frente ao Poder Legislativo na evolugdo do
Estado. Busca-se, apds o periodo de guerras, o Estado como instrumento de realizagdo da justica e ndo
somente como realizagdo da legalidade formal. Vide: SOARES, Rogério Ehrhardt, Sentido e Limites da
Administragcdo Publica, Macau: SAFP, 1997, pp. 42-43.
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ela. Assim a familia caracteriza-se como universal e o individuo passa a ser membro da
sociedade.”!

Sob a visdo de TOCQUEVILLE* o modelo de Estado Social apresenta-se
como um poder imenso e tutelar, acima dos cidaddos, similar ao poder paternal com o
escopo de preparar e desenvolver o homem. Ainda, no olhar comparativo da figura do
pai, o Estado trabalha tendo em vista alcancar a felicidade do cidaddo, provendo sua
seguranca e garantindo suas necessidades.

Corroborando o entendimento exposto, podemos utilizar a analogia de
BOBBIO,* onde o Estado cresceu e se expandiu, tornando-se quase onipresente, a
ponto de comparar-lhe a imagem de um grande polvo com mil tentéculos.

O Estado Providéncia, no entanto, mostrou-se invidvel na medida em que os
gastos do governo aumentavam com a prestacdo dos servicos publicos e as tarefas
econdmicas e sociais assumidas.** Diversamente, a arrecadacdo fiscal ndo cresceu na
mesma propor¢do. Em alguns casos, houve decréscimo da receita, em virtude do
arrefecimento da economia.®” Adentramos aqui no Estado Fiscal, onde os impostos*®
constituem a base de sustentabilidade financeira do Estado.”” E para que este possa
perdurar no decorrer dos tempos deverd sempre estar em busca do ponto de equilibrio
do balango financeiro.*®
A situacdo de mal estar gerada pelas sucessdes de crises, ou agravamento

desta, culmina no processo em que a propria institui¢do estatal se vé confrontada aos

*I HEGEL, Georg Wilhelm Friedrich, Principios da filosofia do direito, tradugdo de Orlando Vitorino,
Lisboa: Guimaraes Editores, 1990, § 238 a 240, p. 214-215.

*> Em 1831, Alexis de Tocqueville viaja para a América alegando estudar sobre o sistema penitencidrio
norte-americano, todavia este autor francés, nascido em Paris, realizou uma profunda pesquisa sobre a
democracia americana. Vide: TOCQUEVILLE, Alexis de, Da Democracia na América, tradugdo de
Miguel Serras Pereira, Lisboa: Relégio D’ Agua Editores, 2008, p. 655-659.

# BOBBIO, Noberto, O Futuro da Democracia. Uma defesa das regras do jogo, traducdo de Marco
Aurélio Nogueira, Rio de Janeiro: Editora Paz e Terras, 1986, p. 129.

“ COTALERO, Ramon Garcia, Del estado del Bienestar al Estado del Malestar: la crisis del Estado
Social y el problema de legitimidad, Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1986, pp. 198-199.

# SILVA, Jodo Nuno Calvio da, Mercado e Estado ... 2008, p. 36.

% Qs tributos cobrados pelo Estado possuem o objetivo de prover as necessidades do mesmo e, como
efeito extra fiscal, realizar a justi¢a distributiva com o fim de diminuir as desigualdades sociais. Vide:
WELTY, Eberhard, Catecismo Social — A Constituicdo da Ordem Social, Vol. 11, Tradu¢do de Manuel da
Costa Maia, Lisboa: Editorial Aster, 1961, pp. 209-210; A utilizacdo da fiscalidade abrange ainda, mais
recentemente, o suporte financeiro da a¢do do Estado no tocante ao meio ambiente, por meio de medidas
incentivadoras ou ndo, a depender do comportamento das empresas quanto a questdo ambiental. Vide:
NABAIS, José Casalta, O Dever Fundamental de Pagar Impostos: Contributo para a compreensdo
constitucional do estado fiscal contempordneo, Coimbra: Almedina, 2009, pp. 191- 203.

47 NABAIS, José Casalta, “A face oculta dos direitos fundamentais: os deveres e os custos dos direitos” in
Estudos em homenagem ao Conselheiro José Manuel Cardoso da Costa, Coimbra: Editora Coimbra,
2003, p. 752.

* A procura pelo ponto de equilibrio do balanco financeiro é continua e intermindvel devido as varidveis
que acometem a sociedade, a economia e o Estado.
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desafios da ingovernabilidade, ao perdurar na manutencdo da gestdo temerdria,
arraigada pela doutrina entdo vigente de administragdo estatal.*

As falhas de governo (governement failures) exprimiam a inaptidao publica
para gerir com eficiéncia setores da economia, bem como a dificuldade em alcancar os
resultados econdmicos e sociais pretendidos. A opcao de corrigir as falhas do mercado
(market failures) pela produgdo de bens e servigos publicos, em regra, em setores como
telecomunicagdes, eletricidade, gés, transportes, entre outros nao se demonstrou vidvel
ao longo do tempo.”

Virios foram os fatores que forcaram a modificacdo desse modelo de Estado.
O envelhecimento da populacdo, devido ao aumento da expectativa de vida e a
diminui¢do das taxas de natalidade abalaram o equilibrio do sistema de financiamento
da Seguranca Social.’! A expectativa média de vida da populacio majorou
exponencialmente, em razao da melhoria de qualidade de vida propiciada pelo Estado,
no entanto, critérios como a idade limitrofe para adentrar na aposentadoria ndo foram
alterados a fim de acompanhar tal mudanga, mesmo com a percep¢do do fenomeno do
rejuvenescimento da velhice (expressdo usada para exprimir que apesar da idade
avancada, a saide e a aptidio da populacdo considerada idosa ainda permitiam o
exercicio profissional e sua permanéncia na contribui¢do com a seguridade social por
mais tempo).’>

Acrescente-se a isso, mazelas como o ndo pagamento dos impostos por parte
da populacdo, desvios de verbas e outras fraudes que lesam o FErdrio, também
concorrem com o declinio dessa modalidade de Estado. Ademais, em certos paises a
cultura de impunidade, aliada a falta de fiscalizagdo, ndo aplica¢do de penalidades e
omissdo da censura social condicionam qualquer regime ao descrédito. A
desvalorizacdo da cultura dos deveres, sua furtiva relevancia para o alcance do bem
comum, assim como a auséncia da responsabilizacido dos agentes publicos prejudicaram

. s 53
o cultivo dos fundamentos comunitarios.

* LOUREIRO, Jodo Carlos, Adeus ao Estado Social? A seguranga social entre o crocodilo da economia
e a medusa da ideologia dos “direitos adquiridos”, Coimbra: Coimbra Editora, 2010, pp. 17-18.

0 FERREIRA, Eduardo Paz e MORAIS, Luis Silva, “A regulag@o sectorial da economia: introducio e
perspectiva geral” in Regulacdo em Portugal: novos tempos, novo Modelo? Coord. FERREIRA, Eduardo
Paz; MORAES, Luis Silva e ANASTACIO, Gongalo Gentil, Coimbra: Almedina, 2009, pp. 14-16.

> LOUREIRO, Jodo Carlos, Adeus ao Estado Social?... 2010, pp. 21-22.

52 JUSTEN FILHO, Marcal, Direito das Agéncias Reguladoras Independentes, Sio Paulo: Dialética,
2002, pp. 18-19.

> LOUREIRO, Jodo Carlos, Adeus ao Estado Social?... 2010, pp. 21-22.
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Assim, as dificuldades financeiras que acometeram os Estados acarretaram a
mudanca de gestdo. Parte dos servigos foi repassada as empresas privadas, por meio de
concessdes, delegacdes, convénios, entre outras formas; consequentemente, alterou-se

também a modalidade de Estado vigente, o que acompanharemos no préoximo tépico.

1.4. Estado Regulador

Esse modelo de Estado buscou a eficiéncia da gestdo publica. Dessa forma,
houve a diminui¢do da interven¢do estatal, principalmente, no dmbito da atividade
econdmica. Um dos motivos para a mudancga, quanto ao grau de envolvimento estatal na
regulacdo de servigos econdmicos de interesse geral, assenta-se na observagao de que a
permanéncia de muitas atividades inseridas no niucleo de tarefas do Estado denota a
precisdo de maiores recursos financeiros, mais competéncia, maior numero de
profissionais e técnicas especificas para cada uma das atividades a que se pretendia
abarcar. Requisitos que em grande parte encontravam-se fora do aparelho estatal.”

A mudanca do tradicional Estado Social para o Regulador acompanhou a
imposi¢cdo de novas diretrizes como o primado da responsabilidade fiscal, a boa gestao
financeira, a administracao de resultados, a promog¢ao da concorréncia salutar entre as
empresas, a privatizacdo dos servicos publicos, entre outros, o que conduziu na
amortizacdo da atuacdo estatal, requalificando-o como balizador, ou condicionador da
conduta dos agentes econOmicos, em razdo da salvaguarda do interesse pl’lblico.55

Para SUZANA TAVARES’® e VITAL MOREIRA® os trés pilares de
sustentacao do Estado Regulador sdo privatizacdo, liberalizacdo e desregulacdo, que
juntos proporcionaram a transformacao do modelo de atuacio do Estado.

O primeiro deles, privatizagdo, significa repassar servicos que antes eram

realizados pelo Estado a iniciativa privada, ou seja, despublicizar, desnacionalizar

>* CANOTILHO, José Joaquim Gomes, Direito Constitucional ... 2003, p. 352.

> MORAIS, José Luis Bolzan de, O Estado e seus Limites: reflexdes iniciais sobre a profanacdo do
Estado Social e a dessacralizacdo da modernidade, Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de
Coimbra: Coimbra, 2007, p. 585.

% TAVARES DA SILVA, Suzana Maria Calvo Loureiro, O sector elétrico perante o Estado
Incentivador, Orientador e Garantidor, Dissertacdo de doutoramento em ciéncias juridico-politicas da
Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, Coimbra, 2008, p. 5.

57 MOREIRA, Vital, “Servico Piblico e Concorréncia ... 2001, p. 226. MARQUES, Maria Manuel
Leitdo; MOREIRA, Vital, “Economia de Mercado e Regulacdo” in MARQUES, Maria Manuel Leitao;
MOREIRA, Vital, A Mdo Visivel: Mercado e Regulagcdo, Coimbra: Almedina, 2008, pp. 13-15.
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empresas prestadoras de servigos pL’lblicos.58 Em alguns casos ocorre a chamada
privatizacdo juridico-formal das empresas publicas, deixando estas de serem entidades
de direito publico, mas parcialmente sujeitas ao direito administrativo, tornando-se
sociedades de capitais publicos, pautando-se pelas regras do direito comercial. Assim o
Estado pdde transferir para as empresas privadas somente a gestdo de alguns servigos ou
estabelecimentos publicos. Outras formas de repassar a gestdo do servigo publico sdo as
delegacgdes, as concessdes, as autorizagdes, entre muitas estipuladas nas legislacdes dos
diversos paises.”’

Alguns autores definem a privatizagio como um conceito-ponte, como
WOLFGANG WEISS, afirmando existir uma “cooperagdo entre o Estado e o setor
privado,” ® passando a idéia de que, embora o Estado esteja diminuindo seu 4mbito de
atuacdo, faz perdurar um elo entre os dominios da iniciativa privada e o conceito de
tarefa publica, cuja conservacdo da ligacdo entre as duas atividades, subsiste em razao
de residir no amago das atividades privatizadas a necessidade de producdo do caréter
social do bem ou servico a ser prestado. Assim, inobstante a privatizacao da atividade,
permanece nela um traco de interesse publico, embasando a precisdo da atuacdo estatal,
por meio da regulalg;a?lo.61

Como segundo pilar de sustentacio do Estado Regulador, o processo de
liberalizac@o representou o fim dos monopdlios estatais ou privados, de alguns setores
da economia.®” Ele consiste na abertura de setores dantes fechados, monopolizados pelo
Estado ou por determinada empresa privada, por meio da regulacdo para o assentamento
do novo mercado.

Em determinados casos, a mera abertura a livre iniciativa privada nao presume
o desenvolvimento de um novo mercado salutar para a economia e para sociedade,
futura beneficente das presta¢des vindouras. Ha riscos de que a sucessao do monopdlio
estatal advenha um novo monopdlio privado, com as mesmas deficiéncias que

fundamentavam a abertura de um processo de privatizacdo e liberalizacao. Denota-se,

38 MOREIRA, Vital, Organizador, Estudos de Regulacdo Piiblica — I, Coimbra: Coimbra Editora, 2004,
p. 551.

% MOREIRA, Vital, “Servigo Publico e Concorréncia ... 2001, p. 226.

60 “...Kooperationen zwischen Staat und Privaten...” Vide: Weiss, Wolfgang, Privatisierung und
Staatsaufgaben: Privatisierungsentscheidungen im Lichte einer grundrechtlichen Staataufgabenlehre
unter dem Grundgesetz, Tiibingen: Mohr Siebeck, 2002, p. 28.

" TAVARES DA SILVA, Suzana Maria Calvo Loureiro, O sector elétrico perante o Estado ... 2008, p.
7.

2 MOREIRA, Vital, Organizador, Estudos de Regulacéo Piiblica — 1, ... 2004, p. 551.
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portanto, a necessidade de regulacdo ao liberar algumas atividades a livre iniciativa
econdmica.”

A nova concepcio de Estado adota o fendmeno da desregulacdo,” que
consiste em modificar a tendéncia de regulac@o publica da economia, advinda do Estado
Social intervencionista, estabelecendo novas regras menos rigidas, ou adotando novas
técnicas de regulacdo. Saliente-se, contudo, que ndo hd o retorno ao modelo liberal e a
disposicao das livres forcas do mercado, mas a origem de uma nova forma de regular. O
Estado Regulador vem respeitar a economia de mercado, dando-lhe mais liberdade de
atuacdo e iniciativa, porém regra-lhe a conduta em prol do bem comum. 63

Na verdade, o que aparenta estar em comento € a mudanca do modelo europeu
de intervencdo no mercado, visto que o estilo norte-americano possui qualidades
distintas de interferéncia na economia. No mundo globalizado, a transformacdo do
Estado Europeu vem aproximar-se do modo de intervengdo dos Estados Unidos da
América, em sentido amplo, muito embora, alguns autores defendam uma convergéncia
entre os dois sistemas divididos pelo Atlantico.*

E sabido que a livre atuacio do mercado pode conduzir a erros que somente a
regulamentacdo estatal poderd organizar, ou adequar, o modo como os entes privados
deverdo conduzir os servicos, que antes eram prestados pelo governo. A regulacdo deve
ser pautada pela ponderacao entre o beneficio a ser atingido pela populacao e os ganhos

obtidos pela iniciativa privada, assegurando a concorréncia saudavel do mercado e o

. . ~ .67
direito dos consumidores em receber a prestacdo pretendida.

% TAVARES DA SILVA, Suzana Maria Calvo Loureiro, O sector elétrico perante o Estado ... 2008, pp.
14-15.

A nomenclatura “desregulacio” parece ndo retratar corretamente o seu significado perante o Estado
Regulador. A acepg¢do utilizada adéqua-se melhor na busca de contrapor ao anterior modelo de Estado,
Social. Mais atraente para a descricio deste pilar do Estado Regulador seria: “regulagdo diferenciada, ou
regulagdo eficiente”. Sabemos que hd o estabelecimento de normas a serem seguidas pela economia,
porém seu grau de intervengdo no mercado passa ao largo se comparado com a modalidade adotada pelo
Estado Social. A nomenclatura quer demonstrar, ainda, a intervencdo minima, buscando-se resultados
maximos na economia. Vale salientar que o ponto de equilibrio entre a interven¢do do Estado e a
liberdade do mercado € varidvel de Estado para Estado, acrescentando-se o fator tempo, e as continuas
mudancas que acometem a sociedade, o Estado e a economia. Quanto a acep¢do da palavra desregulacdo
“no sentido de abertura de sectores a concorréncia privada, liberalizagcdo associada ou ndo a
privatizagcoes” vide: CATARINO, Luis Guilherme, Regulacdo e supervisdo dos mercados de
instrumentos financeiros: fundamento e limites do governo e jurisdi¢do das autoridades independentes,
(Teses de doutoramento), Coimbra: Almedina, 2010, p. 200; FERREIRA, Eduardo Paz e MORAIS, Luis
Silva, “A regulagdo sectorial da economia ... 2009, pp. 20-22.

65 SILVA, Jodo Nuno Calvdo da, “O Estado Regulador, as autoridades reguladoras independentes e os
servicos de interesse econdmico geral” in Temas de Integragdo, Coimbra: Almedina, n°® 20, 2005, p. 176-
177.

66 FERREIRA, Eduardo Paz e MORALIS, Luis Silva, “A regulacdo sectorial da economia ... 2009, p. 9.

67 SILVA, Jo@o Nuno Calvio da, “O Estado Regulador, ... 2005, p. 176-177.
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Para tanto, a regulacdo possui o objetivo de buscar mais eficdcia, transparéncia
e eficiéncia ao mercado, ao passo que define normas de conduta, de qualidade e
seguranca, da-lhes incentivos e os direciona de modo a propiciar maiores beneficios aos
consumidores.®®

Podemos observar, a partir de experi€ncias anteriores, durante o Estado
Liberal, que nem sempre a auto-regulacio do mercado traduz-se em satisfacdo dos
anseios sociais de uma comunidade. Dai, ser imprescindivel a regulacdo da atividade
econdmica, pois a prestagao de servicos publicos deve ser assegurada a todos, em razao
de sua essencialidade.®

Frise-se que o fendmeno da desregulacdo ndo implicou, necessariamente, no
fim da regulacdo com respectivo regresso ao Estado Liberal, por subsistir a necessidade
de se estipular regras gerais para equilibrar o mercado. Visa-se com esses regramentos
evitar, ou pelo menos diminuir, uma possivel crise econdmica e seus duros efeitos na
sociedade. Dessarte, os interesses sociais no seio da economia sao assegurados por meio
da regulacdo,” ou seja, ao se regulamentar o mercado, assegura-se a eficdcia dos
direitos sociais, cuja concretizacdo decorre da prestacdo dos servicos,”' é a chamada
intervencdo administrativa socializante.”

Sob a visdo dos direitos sociais e sua efetividade por meios da execucdo das
tarefas ou prestacdo dos servicos que as empresas desenvolvem, vale salientar regras
concernentes aos servicos de interesse econdmico geral como: a) seguranca na
efetivacdo das prestacOes essenciais — assegura-se o acesso a universalidade dos
usudrios independente da localizacdo em que se encontra, desde que dentro do pais
(principio da disponibilidade universal e da acessibilidade; b) preco acessivel — de modo
que nao impossibilite o uso por parte dos cidadaos, garantindo-lhe o acesso as
prestacdes essenciais. Nesse ponto, pode-se afirmar a passagem do cidadao social para a
expressao cidaddo utente, ou usudrio, dos servicos de interesse econdomico gerall.73

Cabe ao Estado estipular regras para o desenvolvimento da atividade
econdmica (regulamentagdo), fiscalizar o cumprimento das mesmas (supervisionar) e

punir administrativamente em casos de transgressio (sancionar).”* No mesmo sentido, o

o8 CATARINO, Luis Guilherme, Regulagdo e supervisdo dos mercados ... 2010, p. 197.
69 SILVA, Jodo Nuno Calvao da, “O Estado Regulador, ... 2005, p. 180.

0 SILVA, Jodo Nuno Calvao da, “O Estado Regulador, ... 2005, p. 176-177.

7 CANOTILHO, José Joaquim Gomes, Direito Constitucional ... 2003, p. 353.

2 CATARINO, Luis Guilherme, Regulagdo e supervisdo dos mercados ... 2010, p. 241.
> CANOTILHO, José Joaquim Gomes, Direito Constitucional ... 2003, pp. 353-354.

" SILVA, Jo@o Nuno Calvio da, “O Estado Regulador, ... 2005, p. 176-177.
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autor alemdo, ADRIAN VON HAGEMEISTER" ao afirmar que na execucdo do
controle € dado ao Estado a possibilidade de sancionar na ocorréncia de desvios
negativos.’®

Antes de regulamentar o Poder Publico realiza um juizo de prognose para a
tomada de decisdes, com base em um estudo prévio da andlise de custos e do impacto
na economia, de modo que a intervencdo publica sobre o particular ndo se torne
excessiva e venha causar prejuizos. A regulacdo’’ traduz-se no cerceamento de algumas
liberdades das empresas, da profissdo, bem como a imposi¢ao de exigéncias, coberturas
de riscos, uso de boas praticas e responsabilizacdo dos atos.”®

A Constituicdo da Republica Portuguesa aborda em seu texto alinea “f” do art.
81°, na Parte II referente a “Organizacdo Econdémica”, que uma das incumbéncias
prioritarias para o Estado no campo econdmico e social € garantir o desenvolvimento
higido da economia, visando sempre assegurar uma contrabalanceada concorréncia
entre as empresas, bem como evitar o abuso do poder econdmico, a constituicdo de
monop6lios e outras praticas maléficas ao mercado.”’

No ordenamento juridico brasileiro, segundo o caput do art. 174 da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil,** o Estado apresenta-se como agente
normativo e regulador da atividade econdmica, exercendo, mediante lei, as funcdes de

fiscalizacdo, incentivo e planejamento. A regulacdo deve assegurar condi¢des de modo

 HAGEMEISTER, Adrian Von, Die Privatisierung offentlicher Aufgaben: eine verfassungs und
verwaltungsrechtliche Abhandlung unter Zugrundelegung des Verfassungs und Verwaltungsrechts der
Republik Osterreich und der Bundesrepublik Deutschland, Miinchen: VVF, 1992, p.198.

6 Aparentemente redundante a expressdo desvio negativo, porém foi colocada pelo autor sob a égide do
principio da proporcionalidade (Verhdltnismdssigkeitsprinzips), tendo como comparativo os efeitos
positivos ou negativos que esses desvios geram na sociedade que recebe a prestagdo.

" Dentre as variadas formas de regulagio temos a soft regulation que consiste em uma politica que preza
pelo convencimento ou inducdo de certos comportamentos ao mercado. Atuam, em regra, como
recomendacdes advindas de resolucdes, declaragdes, entre outros. Essa forma de regulagdo localiza-se na
base da piramide sancionatéria de IAN AYRES e JOHN BRAITHWAITE, onde estdo as normas mais
brandas e flexiveis. Quanto mais cogentes forem os regimentos mais ao topo residem na pirdmide. Vide:
CATARINO, Luis Guilherme, Regulacdo e supervisdo dos mercados ... 2010, pp. 243-245; CLARKE,
Michael, Regulation: the social control of business between law and politics, New York: St. Martin’s
Press, 2000, p. 110; AYRES, Ian; BRAITHWAITE, John, Responsive Regulation: Transcending the
Deregulation Debate, New Y ork; Oxford: Oxford University Press, 1992, pp. 35-39.

® CATARINO, Luis Guilherme, Regulagéo e supervisio dos mercados ... 2010, pp. 238-239.

" Artigo 81.° Incumbéncias prioritdrias do Estado

Incumbe prioritariamente ao Estado no dmbito economico e social:

f) Assegurar o funcionamento eficiente dos mercados, de modo a garantir a equilibrada concorréncia
entre as empresas, a contrariar as formas de organizacdo monopolistas e a reprimir os abusos de
posicdo dominante e outras prdticas lesivas do interesse geral;

% Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdémica, o Estado exercerd, na forma da
lei, as fungoes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor piiblico e
indicativo para o setor privado.
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que os agentes econdmicos possam atuar em circunstancias equanimes de mercado,
reduzindo-se as assimetrias que pairam sobre 0s mesmos.*!

Na Espanha, a abordagem da regulacdo da atividade econdmica encontra-se
disposta no art. 131, n. 1 da Constituicio Espanhola® ao estipular que o Estado, por
meio da lei, podera regular o mercado, tendo em vista atender as necessidades coletivas,
equilibrar e harmonizar o desenvolvimento regional e setorial, bem como fomentar o
aumento da renda e da riqueza no pais, visando a distribui¢io de maneira equanime na
sociedade.

VITAL MOREIRA, no artigo “Um marco regulatorio: a Lei Sarbanes-Oxley”,
percebe a necessidade de regulagdo, mesmo nas economias mais livres do mundo como
¢ caso da norte-americana. Apds escandalos financeiros, ocasionados pelas fraudes
contabilisticas de grandes empresas como a Enron, Worldcom e outras, o Congresso dos
Estados Unidos realizou uma verdadeira reforma legislativa no dmbito da regulacio
econOmica, pois observou ser imprescindivel para o funcionamento salutar do mercado.
O que se tornou um landmark para o pais (Sarbanes-Oxley Act 2002). Assim a frase: “a

»83 retrata bem

‘mdo invisivel’ do mercado carece da ‘mao visivel’ da regulacdo puiblica
a situacdo. O desencadeamento da crise tornou explicita a necessidade de regulacdo e
fez render a Administragdo Bush a forca dos acontecimentos.

Em entrevista publicada no més de outubro de 2011 pela rede britanica BBC,*
o Secretéario-Geral da Organizagao para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico —
OCDE, Sr. Angel Gurria, fala da crise econdmica de 2011, que tem como um dos pivos
o endividamento dos paises europeus. Em uma das perguntas foi questionado se o
triunfo do capitalismo seria apenas uma mera ilusao. Em resposta o secretdrio afirmou
que o capitalismo nao fracassou, mas houve falhas em dreas como regulagao, supervisao
e gerenciamento. E continua: “Acredito que falhamos como reguladores, supervisores,

gerentes da governanga corporativa, como gerenciadores de riscos e também na

distribuicdo de papeis e responsabilidades para organizacbes economicas

8! LACERDA, Mariana Duarte Garcia de, “O software livre como instrumento de exercicio do poder
regulador do Estado” in Revista de Direito Empresarial, Curitiba, n. 9, jan/jun. 2008, pp. 146-147.

82 Articulo 131

1. El Estado, mediante ley, podrd planificar la actividad economica general para atender a las
necesidades colectivas, equilibrar y armonizar el desarrollo regional y sectorial y estimular el
crecimiento de la renta y de la riqueza y su mds justa distribucion.

83 MOREIRA, Vital, “Um marco regulatério: a Lei Sarbanes-Oxley” in MARQUES, Maria Manuel
Leitdo; MOREIRA, Vital, A Mdo Visivel: Mercado ... 2008, p. 171-174.

% BBC - British Broadcasting Corporation, traduzindo-se: Corporacio Britdnica de Radiodifusdo.
Emissora pitiblica de rddio e televisdo do Reino Unido com boa reputag@o nacional e internacional.
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internacionais.” Mais a frente argumenta: “Havia ainda a filosofia de que os mercados
precisavam funcionar com o minimo possivel de intervencdo governamental. Mas isso
ndo significa que ele podia trabalhar sem nenhuma intervencdo ou esta ser tdo leve que
ndo poderia identificar riscos.” *

Nesse quadro de mundo globalizado, o Estado Contemporaneo € marcado pelo
crescente embate entre o projeto politico-constitucional e o projeto politico-econdmico,
ou seja, a democracia como politica e o capitalismo como sistema econdmico parecem
tracar caminhos que nao se cruzam (linhas paralelas), cujos destinos se diferem em
objetivos e fins almejados. Na Republica Federativa do Brasil, esse conflito de
interesses encontra na jurisdi¢cao constitucional o ambiente de discussdo e definicdo da
politica, com o efetivo cuidado de nao exceder os proprios limites, na busca de atender
aos compromissos constitucionais, a chamada judicializacdo da politica. *°

Emerge, portanto, o controle ou intervencdo do poder judicidrio com a
finalidade de implementar politicas publicas, pautando-se pela andlise entre o minimo
existencial e a reserva do possivel, sob a tutela do principio fundamental da dignidade
humana. Revele-se que o proprio julgamento do Supremo Tribunal Federal (Corte
Constitucional Brasileira) ao decidir intrometer-se na seara de politicas publicas, aponta
a excepcionalidade da situacdo, pondo como condicionante o descumprimento pelos
orgdos estatais dos encargos politico-juridicos que pairam sobre eles, cujo resultado

venha comprometer o minimo existencial.®’

E certo que a efetivacdo dos direitos econOmicos, sociais e culturais esta
sujeita a disponibilidade financeira, vinculada as possibilidades orcamentérias do
Estado, a ponto de ndo ser razodvel exigir, quando comprovada sua limitacdo material, a
promocao dos direitos constitucionais. Todavia, vale ressaltar que a cldusula da reserva
do possivel nao pode ser invocada com o fim de descumprir obrigagdes constitucionais,

) . A . .. 88
cuja conduta possa resultar em prejuizo na esséncia dos direitos fundamentais.
Portanto, postulou-se, ainda sob o mantra da decisdo judicial da Corte

Brasileira, como condi¢ao da implementagdo da cldusula da reserva do possivel, na

% Reportagem sobre o possivel fracasso do capitalismo ocidental. Disponivel em < http://www.bbc.co.uk
/portuguese/noticias/2011/ >. Acesso em outubro de 2011.

¥ MORAIS, José Luis Bolzan de, O Estado e seus Limites: ... 2007, pp. 576-577.

87 Informativo n°. 345/2004, do Supremo Tribunal Federal, ADPF - Politicas Publicas - Intervengdo
Judicial - "Reserva do Possivel” (Transcrigdes). Disponivel em < http://www.stf.jus.br/arquivo/
informativo/documento/informativo345.htm >. Acesso em outubro de 2011.

% Informativo n°. 345/2004, do Supremo Tribunal Federal.



Rodrigo Vieira Medeitos — A Face Repressiva do Estado Regulador: Contributo para o enquadramento juridico da declaracio de 28
inidoneidade no ordenamento juridico brasileiro (Universidade de Coimbra)

efetivacdo dos direitos sociais, o bindmio: razoabilidade da pretensdo social aliada a
disponibilidade financeira do Estado."

No mesmo sentido JORGE NOVALIS ao afirmar que a reserva do possivel vem
delimitar a razoabilidade da aspiracdo do individuo. Na razoabilidade estao inclusas as
condig¢des peculiares do caso concreto, a relevancia dos custos da prestacdo em causa e
a disponibilidade dos recursos estatais, ou seja, abrange as dimensdes econOmicas,
financeiras, faticas e juridicas para cada caso.”

Mais a frente, mencionado autor salienta o fato de que os direitos de liberdade
nao possuem efetividade social, caso o Estado ndo viabilize condi¢des minimas para sua
execugdo e concretizagdo pela generalidade dos interessados. Sem o aparato estatal —
como a elaboracdo de normas, representacao das institui¢des, atua¢do dos funciondrios,
acdo ou protecdo policial e o estabelecimento do sistema judicial — a exequibilidade do
direito se mostraria incapaz, ou invidvel de se desenvolver. Portanto, a disponibiliza¢do
de mecanismos para tornar factiveis esses direitos pesa no orcamento estatal,
demonstrando ser clara a sua dependéncia aos recursos financeiros do Estado.”’

O projeto estatal vé-se confrontado pela economia de mercado. Enquanto o
Estado no projeto politico-constitucional almejar transformar a sociedade pautando-se
pela linha da inclusdo social, advém o capitalismo, como forma de economia vigente,
estabelecendo barreiras a efetivacdo das pretensdes estatais. Vive-se, portanto, a
dualidade da politica de inclusdo social versus a economia da exclusdo, ou semi-
inclusdo, o que acarreta na configuracao da crise do Estado e da propria Constituicdo e
consequente transformacao espacial dos direitos fundamentais.’*

Por outro lado, segundo a corrente neoliberal da Escola de Viena de
FRIEDRICH HAYEK, existe entre a democracia politica % e a economia de mercado
uma relacdo de mutualismo necessdrio, onde no mercado se expressa o sufrdgio

econdmico, a autonomia individual e as decisdes descentralizadas, na medida em que

% Informativo n°. 345/2004, do Supremo Tribunal Federal.

% NOVAIS, Jorge Reis, Direitos Sociais: teoria juridica dos direitos sociais enquanto direitos
Jfundamentais, Coimbra: Coimbra Editora e Wolters Kluwer Portugal, 2010, p. 90.

*I NOVAIS, Jorge Reis, Direitos Sociais ... 2010, pp. 96-99.

2 MORAIS, José Luis Bolzan de, O Estado e seus Limites: ... 2007, pp. 578-579.

93 Apresenta a democracia como meio, ou instrumento, com vistas a salvaguardar liberdade individual e a
pacificacdo social. Vide: HAYEK, Friedrich, O Caminho para a Serviddo, trad. Marcelino Amaral,
Lisboa: Edi¢des 70 LDA, 2009, pp. 100-101. Contudo, HAYEK teme a deturpacdo da democracia na
medida em que o dominio do Estado passa a ser o palco de disputa entre interesses particulares
(coligacdes de interesses presentes na sociedade) e que a intervengdo do Estado na sociedade vem por em
risco a propria democracia liberal, os direitos e liberdades individuais. Vide: ALVES, André Azevedo,
Ordem, Liberdade e Estado — Uma reflexdo critica sobre a filosofia politica em Hayek e Buchanan,
Senhora da Hora: Edi¢des Praedicare, 2006, pp. 111-115.
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na democracia ocorre a preservacao dos direitos e liberdades do homem, de modo que a
liberdade somente alcancard sua totalidade quando atingidas e somadas as liberdades
pessoais, politicas e econdmicas, denotando-se o cariter de indivisibilidade da
liberdade.”

A nova férmula estatal do Estado Regulador busca mesclar a necessidade de
regulacdo do mercado, a0 mesmo tempo em que procura proporcionar e favorecer a
liberdade economica. Nessa nova formulagdo promove-se a articulagdo entre a
eficiéncia, predominantemente econdmica, mas exigindo-se, também, na atuagdo da
administracdo do Estado; e a equidade, marcadamente estatal, porém demandando da
economia sua funcao social.”

Assim, Estado e Economia, antes visualizados como for¢as antagénicas, ao
adotar um diferente angulo de percepcdo, sdo tomados pela concepcdo de
autocompreensdo como for¢as que se complementam ao compatibilizar a justica
distributiva com a liberdade econdmica, ou seja, igualdade de oportunidades com
autonomia. E a reformulacio do modelo de funcionamento e organizacio entre a
economia, sociedade e Estado, tendo em vista que, assim como a sociedade, o
crescimento econdmico requer condi¢des favordveis de seguranca, liberdade e
estabilidade (todos promovidos pelo Estado), consequentemente, o mercado, em retorno
aos beneficios recebidos, promove o desenvolvimento, o aperfeicoamento, a
criatividade e o bem estar social, segundo o que a funcdo social determina.”®

Apo6s estudarmos um pouco a evolugdo do Estado, quanto a sua atuacdo na

. . ~ 97 . ..
economia, percebemos que com a globalhzagao9 o mundo ficou mais integrado e as

* FRANCO, Anténio L. Sousa; MARTINS, Guilherme D Oliveira, A Constituigdo Econdmica
Portuguesa: ensaio interpretativo, Coimbra: Almedina, 1993, p. 155.

» FRANCO, Anténio L. Sousa; MARTINS, Guilherme D Oliveira, A Constituigdo Econdmica
Portuguesa: ... 1993, p. 156 e p. 198.

% FRANCO, Anténio L. Sousa; MARTINS, Guilherme D’Oliveira, A Constituigdo Econdmica
Portuguesa: ... 1993, p. 156.

7 A globalizagio surge como um processo independente, desenvolvendo-se no ambiente politico-
econdmico nacional e internacional. Essa ideologia emana de um conjunto de forcas que englobam
paises, organizagdes internacionais, como também interesses particulares (empresas, associacdes, etc). O
modo mais apropriado contra a ingeréncia de interesses particulares, que por vezes sdo conflituosos com
os interesses coletivos, € a atuacdo conjunta entre as instituicdes politicas e o direito. Sem
governabilidade, sem regulamentagdo, sem instituigdes politicas, o processo de globalizacio pode
intensificar-se desarrazoadamente, de forma que os beneficios ndo sejam dominantes pelos prejuizos
acarretados a humanidade, em face da concentracdo de pequenos grupos de interesses. Vide: BARRETO,
Anténio, et al, Cidadania e novos poderes numa sociedade global, Fundacdo Calouste Gulbenkian,
Lisboa: Publicagdes Dom Quixote, 2003, pp. 11-12; JOSEPH STIGLITZ, em seu livro, questiona a
controvérsia da globalizacdo, pois a0 mesmo tempo em que acelerou o crescimento econdmico e
proporcionou a melhoria de vida de parte da populacdo do continente asidtico e em outras regides do
planeta como Rissia e o continente africano, os resultados ndo se mostraram animadores, devido o
aumento da pobreza. A abertura do comércio para algumas zonas, ainda em desenvolvimento, e a
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consequéncias de uma medida econdmica estabelecida em uma nagdo podem repercutir
em outros paises. Observamos, também, a preeminente necessidade de regulacdo das
economias nacionais, assim como da global, permanecendo aos Estados e aos
Organismos Internacionais o dever de regulamentar, fiscalizar e punir, quando
necessario.

Para tanto, centraremos nosso estudo, mais a frente, na possibilidade que o
Estado possui de sancionar os entes particulares, em especifico, a capacidade de
declarar a inidoneidade das empresas com quem contrata. Mas antes, abordaremos, no
proximo topico, o aprimoramento da gestdo estatal ao espelhar-se no modelo gerencial

da iniciativa privada.

1.4.1. O Estado Regulador e a good governance

O novo modelo de Estado inserido no mundo globalizaldo,98 onde o
ordenamento juridico e a estrutura de poder passa a ser disposta na forma de rede
horizontal, aposta também em um novel modelo de gestdo, com accountability
(responsabilidade, ajuste fiscal), transparéncia, flexibilidade e inclusdo social. Todos
esses fatores inserem-se na linguagem da good governance, ou boa governalng;al.99

A nova acepcdao do modo de gerir, ou geréncia estatal, adveio do ramo
econdmico a partir da gestdo empresarial (corporate governance), assim como de
pesquisas acerca da ordem juridica internacional, quanto as possiveis reformas dos

) . o A 100 < :
organismos internacionais de ambito global ™ (global governance) até ser incorporado

instabilidade do capital especulativo acabou agravando a situa¢do de muitos paises. Vide: STIGLITZ,
Joseph E. Globalizacdo a grande desilusdo, Lisboa: Terramar, 2003, pp. 39-59.

% Globalizado no sentido de que as consequéncias de certos atos podem resvalar fronteiras, atingindo
dimensdes mundiais, em razdo das facilidades de comunicag@o, transporte, assim como a grande
propor¢do e complexidade dos problemas que afetam a humanidade e que ndo podem ser encarados
isoladamente por um sé Estado na tentativa de resolvé-lo. Vide: LOUREIRO, Jodo Carlos, Prometeu,
Golem & Companhia. Bioconstitui¢cdo e Corporeidade numa “Sociedade (Mundial) de Risco” in Boletim
da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, Vol LXXXV, Coimbra: Coimbra Editora, 2009, p.
153.

% MORIKAWA, Mircia Mieko, Good governance e o desafio institucional da pés-modernidade, Vol.
LXXXIV, Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, Coimbra: Coimbra Editora,
2008, pp. 637-643.

1% 0 termo global advém da lingua inglesa proferida pelos economistas norte-americanos. Os franceses
preferem o vocdbulo mundial em razio da identidade cultural e por considerar existir uma diferenciagdo
entre mundializagdo e globalizagdo. O primeiro representaria a udltima fase da internacionalizacdo,
enquanto que o segundo revela o adentrar do mundo em um novo estdgio, onde persistem caracteristicas
obscuras que aguardam por serem descobertas. Mais vide: ARNAUD, André-Jean, O direito entre
modernidade e globalizacdo: licoes de filosofia do direito e do Estado, tradugdo: Patrice Charles
Wauillaume, Rio de Janeiro: Renovar, 1999, pp. 11-12.
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na modificacdo da postura da administracdo publica (good governance), na procura de
novos padroes administrativos. ot

O caminho de desenvolvimento gradual do sistema juridico, iniciando-se na
modalidade piramidal de kelsen ao regime de rede, retrata a evolucdo conjunta que
transforma os sistemas: juridico e politico. O ordenamento juridico em rede, a regulacio
e a boa governanca (good governance) formam um novo sistema que, provavelmente,
seria um exagero afirmar que substituird o atual, mas que provocard, certamente,
mudangas no seu processo.' >

O modelo de rede horizontal aponta o despontar de novos atores na esfera
global de onde também emana o poder. O Estado deixa de ser a tinica fonte legitima de
poder e passa dividir com organismos internacionais (ONU, OCDE, OEA, OIT, etc) e
grandes empresas privadas, notadamente, as multinacionais.'*? Assim, no Aambito
politico, passamos do mundo dos Estados soberanos para o mundo de entes.'™

A concentracdo de poder, antes restrita ao poderio estatal, parece estar a se
desfazer, redistribuindo-se com o aparecimento de novos protagonistas que surgem com
advento da globalizacdo, fendmeno este que acelerou e acentuou a ascensao dos novos
agentes de poder. A internacionalizacdo dos mercados, a crescente tecnologia e as
facilidades de comunica¢do e transporte transformaram os paises em locais pequenos,
ao comparar com a demanda dos anseios sociais e econdmicos advindos de todos os
cantos do globo. '*

Com a diminuicdo do poder, a propria governabilidade dos Estados se vé em
crise, por ndo poder responder e solucionar na mesma velocidade que as aspiracdes

sociais e econdmicas requerem.

%" ARAGAO, Alexandra, A Governdncia na Constituicdo Europeia: uma oportunidade perdida? In
Boletim da Faculdade de Direito, Separata de Coléquio Ibérico, Homenagem ao Doutor Francisco Lucas
Pires, Studia Iuridica 84, Ad honorem 2, Colloquia 14, Coimbra: Coimbra Editora, 2005, p. 106.

192 OST, Frangois; KERCHOVE, Michel van de, De la Pyramide au Réseau? ... 2002, p. 26.

' 0 nacionalismo estatal aparenta estar tolhido no exercicio do controle eficaz diante do crescente
cosmopolitismo empresarial. As Nacdes dependem cada vez mais das instincias politicas supranacionais
para ordenar e fiscalizar as atividades das multinacionais. Vide: NAMORADO, Rui, Direito das
Empresas e dos Contratos, Coimbra: Faculdade de Economia da Universidade de Coimbra — FEUC,
2011, p. 7; O poder e sua respectiva disposicdo na humanidade ndo sdo facilmente contabilizados em
razdo de sua continua mudanca e devido a constante evolugdo politica, econdmica e social. Contudo, uma
das formas de aferi-lo dar-se por meio da riqueza. Deste modo, entre os maiores atores a nivel econdmico
estdo as companhias pertencentes ao setor privado. Vide: SMITH, Gordon, “Governacdo na auséncia de
Governos” in Cidadania e novos poderes numa Sociedade Global, Fundacdo Aclouste Gulbenkian,
Lisboa: Publica¢gdes Dom Quixote, 2003, pp. 40-41.

" MORIKAWA, Mircia Mieko, Good governance e o desafio institucional ... 2008, pp. 637-638.

19 CASSESE, Sabino, Lo spazio giuridico globale, Roma-Bari: Editori Laterza, 2003, pp. 3-5.
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Para ALEXANDRA ARAGAO, o fator democracia, embora legitime as
decisdes governamentais, pode cominar aos sistemas politicos problemas relacionados a
questdo da governabilidade, uma vez que os regimes democriticos passam por
transi¢des politicas, com mudangas nos programas de governo; necessitam da aprovacao
da sociedade, o que nem sempre € possivel, principalmente, quando impdem medidas de
austeridade e passam pela desagregacdo da autoridade nos varios niveis de poder: local,
regional, nacional, entre outras questdes que levam a propensdo da ingovernabilidade.'*

Todavia, ndo seria plausivel abandonar a democracia que assegurou tantos
direitos a sociedade, dentre eles a ndo arbitrariedade dos atos da Administracdo Publica
e a basilar preservacdo dos direitos humanos. A viabilidade da governdncia 107 passa
pelo refor¢co da credibilidade das institui¢des publicas, dando-lhes mais legitimidade
perante a populacdo, o que acarretard na aceitacdo voluntdria dos cidadaos quanto as
medidas adotadas. '®

A autoridade administrativa no uso de suas func¢des e atribui¢des ndo pode ser
exercida somente por meio da dimensdo de poder piblico, sendo potencialmente
enérgica, mas deve pautar-se, também, pelo dever piiblico, que impde deferéncia aos
principios fundamentais da conduta,'” seja nos processos de intervencdo, seja ao
estabelecer as consequéncias dos seus atos, seja nas relacdes, ou atribui¢des, com o
particular.

Nesse contexto de mudangas estruturais na gestdo dos Estados, SUZANA
TAVARES questiona-se a respeito da possibilidade dos direitos fundamentais em
demasia como responsdveis pelo enfraquecimento das Constituicdes Europeias e das
gestdes governamentais, como se o constitucionalismo estivesse a se curvar perante

forte impeto da globalizacdo.'"

1% ARAGAO, Alexandra, A Governdncia na Constitui¢do Europeia:... 2005, pp. 107-109.

197 A autora critica o uso do termo governanga, pois para si o mais adequado seria governdncia por advir
da linha de outros vocdbulos de procedéncia latina, que na lingua portuguesa adota-se o sufixo “dncia”,
traduzindo a ideia de a¢@o ou resultado da ac¢do. Exemplo: elegance - elegéncia, fragrance — fragrancia,
abulance — ambulancia, etc. Vide: ARAGAO, Alexandra, A Governdncia na Constituicdo Europeia:...
2005, pp. 107.

108 ARAGAO, Alexandra, A Governédncia na Constituicdo Europeia: ... 2005, pp. 109-111.

1% Principio da legalidade, imparcialidade, igualdade, da boa-fé, da justica, da proporcionalidade, da
veracidade, da racionalidade, da eficiéncia, da seguranga juridica, entre outros. Vide: ANDRADE, José
Carlos Vieira de, “Algumas reflexdes a propésito da sobrevivéncia do conceito de ‘acto administrativo’
no nosso tempo”, in Boletim da Faculdade de Direito, Studia luridica, 61, Ad Honorem — 1, Separata de:
Estudos em homenagem ao Prof. Doutor Rogério Soares, Coimbra: Coimbra Editora, 2001, p.1198.

""" TAVARES DA SILVA, Suzana Maria Calvo Loureiro, Direitos Fundamentais na Arena Global,
Coimbra: Imprensa da Universidade de Coimbra, 2011, p. 09.



Rodrigo Vieira Medeitos — A Face Repressiva do Estado Regulador: Contributo para o enquadramento juridico da declaracio de 33
inidoneidade no ordenamento juridico brasileiro (Universidade de Coimbra)

No entanto, o direito, assim como o Estado, vem se adaptando as
transformagdes da sociedade e da economia, com o fito de continuar a exercer a sua
funcdo de resolu¢do dos conflitos. Para isso, a judicial dialogue exsurge para
complementar o direito em rede, tendo em vista solucionar o problema metodolégico no
dominio do controle dos direitos fundamentais. O didlogo entre os tribunais, em regra,
ocorre na estrutura judicial interna dos paises, na medida em que eles exercem o
controle de constitucionalidade de suas leis e na percepcdo de que muitas vezes nao vao
decidir sozinhos certas lides.'"!

No direito comunitario europeu, a judicial dialogue, embora recente, ¢ uma
realidade entre as altas cortes dos paises e as cortes constituidas pela Unido Europeia.
Espera-se com esse método a melhoria da qualidade das decisdes judiciais dos Estados
membros, notadamente em litigios relacionados em pontos nevralgicos, bem como
conexos entre os ordenamentos dos paises e da Unido.'"?

Adentra-se no direito constitucional compalrado,113 onde ocorre a aproximagao
da Comon Law e do Direito Europeu, apresentando suas virtudes e limitacdes, com o
surgimento de uma inovadora jurisprudéncia constitucional global que, a principio, pode
limitar-se na fun¢do confirmatdria, na fung¢do de sedimentar concep¢des, como também,
na de robustecer a interpretagdo da norma, tendo em vista ndo instigar, de inicio, o
conflito com as leis e principios dos ordenamentos nacionais, mas com o intuito de,
posteriormente, poder aprofundar, diversificar e enriquecer através do multiculturalismo
global.114

No ambito do direito privado, com vistas a facilitagio do comércio, ocorre
uma aproximagao entre os sistemas juridicos nacionais com o escopo de harmonizar e
unificar internacionalmente essa modalidade de direito. A harmonizacdo de direitos
compreende a efetiva diminui¢do das discrepancias juridicas que afastam os distintos

ordenamentos, em determinadas matérias, com o objetivo de garantir uma moderada

""TAVARES DA SILVA, Suzana Maria Calvo Loureiro, Direitos Fundamentais ... 2011, pp. 59-63.

"2 TAVARES DA SILVA, Suzana Maria Calvo Loureiro, Direitos Fundamentais ... 2011, pp. 74-76.

"5 Do direito comparado emanam variadas funcdes, dentre as quais destaco duas: a) possibilita uma
melhor compreensdo dos diferentes institutos juridicos, apresentando-se como um fator de evolucdo, de
enriquecimento cultural do jurista e de fortalecimento da sua visdo critica (fungcdo epistemologica); b)
auxilia o jurista na procura de solucdes aos diferentes problemas que surgem pela convivéncia social. Os
tribunais constantemente visualizam em outros ordenamentos juridicos possibilidades de resolugdo de
lides semelhantes as causas locais, sempre se pautando pelas peculiaridades culturais que adornam a
prépria sociedade, de modo a acrescer, diminuir, modificar e receber aquilo que for preciso e relevante
para melhor adequar a decisdo ao caso, tornando-a eficaz aos olhos e pardmetros locais. (funcdo
heuristica). Vide: VICENTE, Dario Moura, Direito Comparado — Introdugdo e parte geral, Vol. I,
Coimbra: Almedina, 2011, pp. 22-24.

"* TAVARES DA SILVA, Suzana Maria Calvo Loureiro, Direitos Fundamentais ... 2011, pp. 60-76.
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equivaléncia funcional, mas sem que seja inteiramente reduzida a diversidade de regras
de cada um dos ordenamentos envolvidos nesse processo.115

A unificacdo de direitos vai mais além e constitui a supressio das diferencas
entre os sistemas, pressupondo uma identidade de normas juridicas e até mesmo a
possibilidade de compilar em tnico 6érgdo comum aos dois sistemas, a competéncia para
emanar decisdes em ultimo grau, quanto as questdes que lhe forem suscitadas e
questionadas a respeito da integracdo e interpretacdo do direito vigente.''®

Tais procedimentos acima explicados (harmonizacao e unificagdao de direitos)
se justificam na medida em que proporcionam seguranca juridica nas relacdes
internacionais (transagdes comerciais) € ao favorecem a integracdo de mercados, pela
garantia de igualdade de condicdes entre os participantes e pela diminuicdo dos custos
das transacdes (que seriam acrescidos por forca da obtenc¢do de informagao acerca dos
diferentes regimes juridicos existentes).'"”

Voltando ao Estado inserido no mundo globalizado, vemos que as
transformagdes e os problemas tomados a nivel mundial vém forcar e testar cada vez
mais a gestdo estatal. O Estado transmuta-se na busca de acompanhar e melhor
responder as demandas que o pressionam, dessa forma, pde-se a prova a capacidade
estatal de gerir seus problemas financeiros e de administrar seus recursos.'®

Nao basta apenas administrar, mas fazé-lo com responsabilidade, assim, a
good governance, conceito advindo do meio econdmico com énfase na politica de
desenvolvimento, desponta no meio juridico aproximando-o da economia e ainda mais
do Estado. Segundo GOMES CANOTILHO, a good governance compreende a
gestdo/administracdio dos assuntos do Estado, pautando-se pelos principios
constitucionais da boa administracdo, eficiéncia e responsabilidade na atuagao de todos
aqueles que compdem o Estado.'"’

A governacdo responsdvel faz parte da esséncia estatal, pois estd atrelada ao
desenvolvimento sustentdvel e equitativo centrado na dignidade da pessoa humana, nos
direitos sociais fundamentais, na democracia firmada no Estado de Direito e no sistema
de governo que investe na transparéncia e na responsabilidade da gestdo de recursos

humanos, naturais, econdmicos e financeiros. Temos aqui principios, os quais devem

'3 VICENTE, Dirio Moura, Direito Comparado ... 2011, pp. 567-568.

"1® VICENTE, Dirio Moura, Direito Comparado ... 2011, pp. 567-568.

""" VICENTE, Dirio Moura, Direito Comparado ... 2011, pp. 580-586.

18 CANOTILHO, J. J. Gomes, “Brancosos” e interconstitucionalidade: itinerdrios dos discursos sobre a
historicidade constitucional, 2* ed., Coimbra: Almedina, 2008, p. 328.

""" CANOTILHO, J. J. Gomes, “Brancosos” e interconstitucionalidade ... 2008, pp. 326-329.
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ser dados operacionalidade e concretizacdo a fim de se constituir e atingir a boa
governacao. 120

De acordo com o Banco Mundial, experiéncias de todas as regides do mundo
confirmam que a gestdo do setor publico € questao chave para o desenvolvimento eficaz
da nacdo. A renovacdo da gestdo do Estado tem sido alcancada pela percep¢do da
mudanga no seu papel frente ao mundo globalizado. O novo modelo requer um Estado
menor, equipado com bons profissionais e com politicas de qualidade que visam
proporcionar ambiente propicio para o crescimento da iniciativa privada, melhoria na
gestdo econdmica, reducio da pobreza de maneira sustentdvel, reducdo das despesas e
contengdo dos custos.'*!

A seara juridica também atravessa mudangas na procura de acompanhar,
entender, resolver os conflitos e atender os clamores sociais. O direito, que na acep¢ao
mais classica, € rigido e s6lido, tende a adotar uma normatividade relativa, mais flexivel
e fluida a fim de se aproximar da norma social.'?? Destarte, as decisoes do ‘“direito
solivel” seria fruto da negociagdo entre as partes e ndo propriamente da lei. O sistema
juridico estaria numa fase de abertura normativa, cujo informalismo, ou formalismo
moderado, seria a técnica de inclusdo.'”

Denota-se, com isso, a valorizagdo de novas formas de resolver conflitos
sociais, ndo se restringindo apenas aos tribunais, mas incluindo a arbitragem, acordos,
conciliacdes, entre outros modos de resolu¢do da lide que venham a proporcionar
decisdo eficaz, justa, célere e adaptavel as transformacdes sociais.

A ideia de boa governanca depreende maior cooperacdo entre o publico e o
privado, com maior participagdo do setor privado nos afazeres publicos e evidente
controle e fiscalizacdo, devido ao corrente comportamento ndo ético de algumas
empresas. > Como exemplo de boa governanca temos: a influéncia da regulacio
publica sobre a regulacdo juridica e a defesa da ética nas relacdes entre os atores

privados detentores de poder e objeto de politicas sociais, notadamente, nas entidades

"2 CANOTILHO, J. J. Gomes, “Brancosos” e interconstitucionalidade ... 2008, pp. 326-329.

21 The World Bank, Governance: The World Bank’s Experience, Serie: Development in practice,
Washington D.C.: World Bank Publication, 1994, p. xvi.

122 MORIKAWA, Mircia Mieko, Good governance e o desafio institucional ... 2008, pp. 639-640.

123 MORIKAWA, Mircia Mieko, Da Good Governance da Assisténcia Humanitdria: Contributo para a
Fundamentagcdo Juridica do Direito Humano a Assisténcia Humanitdria no dmbito Juridico
Internacional da Good Governance. Dissertacdo de Doutoramento em Cié€ncias Juridico-Politicas na
Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, Coimbra: Coimbra Editora, 2010, pp. 368-369.

' MORIKAWA, Mircia Mieko, Good governance e o desafio institucional ... 2008, pp. 647-649.
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que atuam nos ramos de energia, telecomunicagdes, entre outras atividades em que antes

. 12
predominava o setor piblico.'?

'3 CATARINO, Luis Guilherme, Regulacdo e supervisdo dos mercados ... 2010, p. 209.
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2. RESGATE AOS PRINCIPIOS ESTRUTURANTES DO ESTADO INSERTO NA
ECONOMIA GLOBAL

2.1. Principio da Socialidade ou dos Direitos Economicos, Sociais e Culturais ou da

Fungao Social

A socialidade apresenta-se como um dos principios estruturantes do Estado. O
surgimento do termo advém de uma constru¢do interpretativa da Constituicdo Alema,

6 e Brasileira,

nao encontrando termos semelhantes nas Constituigdes Portuguesa12
porém aparecem com outras palavras em ambas as constitui¢des citadas.

No caso da Constituicio Portuguesa, o principio da socialidade ‘“veste-se”
como principio da democracia, econdmica, social e cultural, estd inserido no art. 2° do
Texto Constitucional,'”’ e é considerado um dos objetivos a ser seguido pelo Estado
Europeu, onde se busca alcancar a realizacdo da democracia econdmica, social e
cultural, prevista também nos arts. 9°, 80 e 81 da Carta Fundamental Portuguesa.128

A democracia econdmica, social e cultural revela a responsabilidade publica
em proporcionar o adequado desenvolvimento econdmico, social e cultural na tutela dos
direitos sociais, na satisfacdo das basilares prestacdes sociais € na eliminagdo das
desigualdades sociais.'*’

Analisando a expressdo separadamente, temos que a democracia econdmica
busca a coexisténcia pacifica dos diversos setores da propriedade de meios de producao,

da protecdo ao cooperativismo, do planejamento equilibrado do desenvolvimento

econdmico e social, bem como da participa¢do das entidades sindicais representantes

12 CANOTILHO, José Joaquim Gomes, Direito Constitucional ... 2003, p. 335.

¥ Artigo 2.° Estado de direito democrtico

A Repiiblica Portuguesa é um Estado de direito democrdtico, baseado na soberania popular, no
pluralismo de expressdo e organizacdo politica democrdticas, no respeito e na garantia de efectivagdo
dos direitos e liberdades fundamentais e na separagdo e interdependéncia de poderes, visando a
realizacdo da democracia econdémica, social e cultural e o aprofundamento da democracia
participativa.(grifo nosso).

128 CANOTILHO, José Joaquim Gomes, “O direito constitucional como ciéncia de direc¢ido — o nicleo
essencial de prestacdes sociais ou a localizacdo incerta da socialidade (contributo para a reabilitacdo da
forca normativa da ‘constituicdo social’) in Direitos Fundamentais Sociais, Coordenagdo: J.J. Gomes
Canotilho et al, Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2010, p. 11.

' CANOTILHO, José Joaquim Gomes; MOREIRA, Vital, Constituicdo da Repiiblica Portuguesa
anotada, Vol. I, Coimbra: Coimbra Editora, 2007, p. 210.
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dos trabalhadores e das organizacdes representativas das atividades econdmicas na
elaborac¢do das principais metas de desenvolvimento econdmico e social.'*

A democracia social traduz-se em tornar acessivel a sociedade, em igualdade
de condigdes, o alcance das prestacdes sociais, nomeadamente, a saide, a seguranca
social e a promog¢do da habitacdo. Quanto a democracia cultural, visa esta a consecu¢do
de democratizar a educagdo e a cultura.'?!

No ordenamento juridico brasileiro o principio da socialidade ganhou
expressividade ao ser inserido na formula¢do do Coédigo Civil de 2002, em que o autor
do projeto, Miguel Reale, aponta trés principios fundamentais para a nova legislacdo
civil: o principio da eticidade, da operabilidade e da socialidade. Este ultimo justifica a
sua insercdo para superar o cardter eminentemente individualista da lei anterior e
inspirar-se na funcdo social da propriedade para inserir essa qualidade ao contrato.'*

O principio em tela também pode ser auferido nos incisos I, III do art. 3° da
Constituicio Federal Brasileira'” ao versar sobre os objetivos fundamentais da
Republica Federativa do Brasil. O primeiro inciso aponta como escopo a edificacdo de
uma sociedade justa, livre e solidéria, enquanto que o inciso III reivindica a erradicacao
da pobreza e marginaliza¢do da miséria.

Ainda quanto a positivacdo e a relevancia do principio da socialidade, sob a
Otica da funcdo social da propriedade, a Carta Magna brasileira o traz nos artigos: 5°,
inciso XXIII (fun¢do social da propriedade nos direitos e garantias fundamentais); 170,
inciso Il e 173, §1°, inciso I (principio geral da atividade econdmica); 182, §2° (funcao
social da propriedade urbana) e 184, caput e pardgrafo unico; 186 caput (politica
agricola e fundidria e da reforma agréria)

CRISTIANO FARIAS e NELSON ROSENVALD fazem uma analogia para
explicar o paradigma da socialidade, comparando-o a uma orquestra sinfonica, onde
cada um ao tocar seu instrumento atende a uma finalidade comum, inclusive o maestro,

com a premissa de ndo se sobrepor sobre os demais. Assim, o Estado estd a servico das

pessoas e ele atua proporcionando as relacdes entre os individuos por meio da

% CANOTILHO, José Joaquim Gomes; MOREIRA, Vital, Constituicdo da Repiiblica Portuguesa
anotada, Vol. I, Coimbra: Coimbra Editora, 2007, p. 210.

1 CANOTILHO, José Joaquim Gomes; MOREIRA, Vital, Constituicdo da Repiiblica Portuguesa
anotada, Vol. 1, ... 2007, p. 210.

32 REALE, Miguel, Visdo Geral do Novo Cédigo Civil. Disponivel em < http://pt.scribd.com/Visao-
Geral-Do-Novo-Codigo-Civil-Artigo-de-Miguel-Reale >. Acesso em outubro de 2011.

133 Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Repiiblica Federativa do Brasil:

I - construir uma sociedade livre, justa e soliddria;

III - erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;
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vinculagdo a principios éticos. Da mesma forma, cada sujeito, como membro da
sociedade, deve agir pautado pela solidariedade e cooperacao com os semelhantes.'**

GOMES CANOTILHO, em anélise mais recente desse principio, percebe que
houve um retrocesso quanto a consolidacdo da socialidade nos Estados de Direitos
Democréticos. A doutrina e jurisprudéncia tracam uma visdo cada vez mais restrita da
amplitude desse principio, que representa os direitos econdmicos, sociais e culturais,
diminuindo do conteido minimo de direito para a expressdo: minimo de existéncia
condigna.'

Corroborando o entendimento acima, INGO WOLFGANG afirma que a
dimensao prestacional dos direitos sociais possui intenso vinculo com o principio da
dignidade humana, notadamente no reconhecimento do minimo existencial para uma
vida digna, que € aceito nas concepcdes liberais da justi¢a social. Temos, portanto, a
demonstragdo da eficdcia dos direitos fundamentais no &mbito do direito privado.'*®

O racionamento dos direitos constitucionais sociais encontra sua problemética
ligada a dependéncia legal na reserva or¢camentdria do Estado. A jurisprudéncia vem
reduzindo esses direitos a mddicas fragdes sociais da dignidade da pessoa humana,
conferindo-lhe, notadamente, o padrdo minimo de existéncia. Assim, a0 mesmo tempo
em que ocorre o enquadramento, ou “estrangulamento,” dos direitos econdmicos,
sociais e culturais, observamos o aumento da concepcdo do principio da dignidade da
pessoa humana, na medida em que este é utilizado para salvaguardar quase todos os
problemas sociais, acarretando sua aparente hipertrofial.137

A socialidade estatal, no modelo de Estado Regulador, depara-se com um local
incerto. A imagem dos servigos publicos de interesse econdmico geral, dantes
proporcionados pelo Poder Publico, surge sob a roupagem da iniciativa privada, onde o
Estado incide na regulacdo e manuten¢do do acesso aos bens essenciais (energia,

saneamento, dgua, telecomunicacdes). Dessa forma, a sociedade receptora dos servigcos

3 FARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson, Direito das Obrigacées, Rio de Janeiro:
Lumen Iuris, 2008, pp. 32-33.

135 CANOTILHO, José Joaquim Gomes, “O direito constitucional como ciéncia ... 2010, pp. 11-12.

3¢ SARLET, Ingo Wolfgang, “A influéncia dos Direitos Fundamentais no Direito Privado: o caso
brasileiro” in Direitos Fundamentais e Direito Privado: uma perspectiva do direito comparado, Coimbra:
Almedina, 2007, pp. 122-123.

37 A hipertrofia do principio da dignidade da pessoa humana advém com contetdo mais contrito, na
medida em que € redesenhada de modo a restringir esse principio ao circulo de sua esséncia. Vide:
CANOTILHO, José Joaquim Gomes, “O direito constitucional como ciéncia ... 2010, pp. 14-15.
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prestados perde a qualidade de “cidaddao social” para adquirir a condicdo de
“consumidor”, ou “cidadao utente.” 138

Podemos observar um novo enquadramento que vem garantir o principio da
socialidade a partir do direito e da regulacdo das atividades econdmicas, € ndo mais na
prestacdo dos servicos pelo Estado. Assim, a manutencdo da socialidade pelo Estado
estd situada na regulacdo e fiscalizacdo dos servicos ao pretender fazer perdurar suas
caracteristicas essenciais como universalidade, continuidade, entre outras.'’

O surgimento de uma responsabilidade publica de garantia é apontado por
PEDRO GONCALVES como efeito das agdes de privatizagdo. Esta responsabilidade
reflete a persisténcia e o real compromisso que o Estado possui na concretizacdo do
principio da socialidade e outros fins constitucionais.'*

Marca-se, assim, o principio da socialidade como agdo civilizatéria do Estado
que vem confrontar o individualismo, ou egoismo, do ambiente privado e da economia
liberal, ou seja, o reposicionamento, a fragmentagdo, ou a concorréncia do poder com o
setor privado (multinacionais) ndo extingue a parcela de poder publico.'*!

Em virtude da necessidade de se evitar a depreciacio do principio da
socialidade (direitos econOmicos, sociais e culturais), mostra-se imprescindivel a
atividade de fiscalizacdo, regulacdo e punibilidade por parte do governo na busca da
efetivacdo e qualidade dos servigos publicos, dos servigos de interesse econdmico geral
e de qualquer servico contratado pela Administracdo Publica. O cidadao utente, perante
o Estado Fiscal, possui, legalmente, a prerrogativa da concretizagdo do direito

fundamental da boa administracdo publica, prezando-se pela eficiéncia das acdes

estatais e das entidades privadas que a realizam.

2.2. Principio da Seguranca Juridica e Protecdo da Confianca

A seguranga em todos os niveis da relagdo e conduta apresenta-se como uma

necessidade humana para o desenvolvimento salutar e responsdvel da vida, bem como a

138 CANOTILHO, José Joaquim Gomes, “O direito constitucional como ciéncia ... 2010, p. 15.

" TAVARES DA SILVA, Suzana Maria Calvo Loureiro, Direitos Fundamentais ... 2011, pp. 114-115.
140 GONCALVES, Pedro, “Direito Administrativo da Regulacdo” in Separata de Estudos em Homenagem
ao Professor Doutor Marcello Caetano, Edicdo da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa,
Lisboa: Coimbra Editora, 2006, p. 538.

' MORAIS, José Luis Bolzan de, O Estado e seus Limites: ... 2007, p. 583.
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promoc¢do e formacdo de planos futuros. Tais ideais vinculam os principios da
seguranca juridica e da protecio da confianca a ideia do Estado de Direito.'**

Para Jorge Miranda, somente o Estado de Direito proporcionou até a
atualidade o ambiente mais condizente com a seguranca juridica, ou seja, sua maxima
realizacdo em conjunto com a justica. Ademais, outra exclusividade desse regime é
oferecer simultaneamente valores como: certeza (conhecimento da validade da norma,
periodo de vigéncia e aplicabilidade); compreensibilidade (utilizacdo de expressdes
verbais na legislacio perceptiveis a populacdo); razoabilidade (normas harmodnicas entre
si e apropriadas as necessidades coletivas); determinabilidade (saber precisar a conduta
dos destinatarios e tornar denso o contetido da norma); estabilidade (assegurar a duragcdo
minima da norma e garantir os seus efeitos) e previsibilidade (antecipac¢do das condutas
futuras e possibilidade de estruturar melhor a vida) a sociedade.'*’

Os dois principios em comento possuem forte ligacio entre si."* Sendo que a
seguranca juridica, em sentido amplo engloba a protecdo de confianca. Contudo, em
regra, a doutrina relaciona a seguranca juridica aos elementos objetivos da ordem
juridica, como, por exemplo, a estabilidade juridica; enquanto que a prote¢do da
confianca vincula-se aos elementos subjetivos, como a realiza¢do do juizo de prognose
da reacdo dos individuos e suas respectivas consequéncias, referente aos efeitos dos atos
da gestdo publica.'®

Segundo CANOTILHO, ambos os postulados sdo exigiveis a todos os atos do
poder publico em qualquer de suas esferas: Legislativo, Executivo e Judicidrio. Assim,
em sentido amplo, o principio da seguranca juridica traz para o individuo a
confiabilidade dos atos emanados pelo poder publico, decisdes que resvalam nos
direitos do cidadao, posicionamentos juridicos e relagdes legais fundadas em normas
vigentes e validas, cujos efeitos encontram-se adequadamente dentro da conjectura
prevista pelo ordenamento juridico, de modo a ndo causar surpresas indevidas.'*®

O Estado de direito tem o dever de passar seguranca e confianga nas suas

atuacdes, no relacionamento com a sociedade e para as entidades com quem contrata e

142 CANOTILHO, José Joaquim Gomes, Direito Constitucional ... 2003, p. 257.

143 MIRANDA, Jorge, Manual de Direito Constitucional — Tomo IV Direitos Fundamentais, 4* Ed.,
Coimbra: Coimbra Editora, 2008, pp. 272-273.

4 TAVARES DA SILVA, Suzana Maria Calvo Loureiro, Direito Administrativo Europeu, Coimbra:
Coimbra Editora, 2010, pp.30-31.

143 CANOTILHO, José Joaquim Gomes, Direito Constitucional ... 2003, p. 257.

146 CANOTILHO, José Joaquim Gomes, Direito Constitucional ... 2003, p. 257.
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realiza negdcios. Rege-se, portanto, o Estado em todas as suas acdes pelos principios da
seguranca e protecao da confianga.147

Dai a importancia desses principios no ambito da relagdo contratual Estado e
empresa. O Estado, por meio da seguranca juridica, e a iniciativa privada, por
intermédio do principio da boa fé,'*® devem marcar sua relacio do modo mais legitimo
e transparente entre si, fomentando o Estado a persecucdo do bem comum.

Esses principios estdo insertos no ordenamento juridico portugués quando nos
reportarmos, por exemplo, 2 contratacio publica,'* sendo eles abrangidos
implicitamente pelo art. 266 item 2 do Titulo IX da Constituicio Portuguesa,'’
referente 2 Administracdo Publica e pelo art. 2°, item 5 do Cddigo de Procedimento
Administrativo'' que prevé sua amplitude a toda e qualquer atuacdo da Administracio
Publica.

No Brasil, a Constituicao Federal aborda a segurancga juridica no sentido mais
amplo em seu art. 5°, inciso XXXVI'*? e de forma mais restrita no caput do art. 2° da
Lei n° 9784/99"% que regula o processo administrativo no 4mbito da Administragdo
Publica Federal.

As intervencdes estatais afetam e transformam a sociedade de um modo geral,

razdo pela qual o principio da proporcionalidade, proprio do Estado de Direito, e a

4T TAVARES DA SILVA, Suzana Maria Calvo, “A nova dogmadtica do Direito Administrativo: o caso
da Administracdo por compromissos” in Estudos da Contratagdo Publica, Organizador: Pedro
Gongalves, Vol I, Coimbra: Wolters Kluwer Portugal-Coimbra Editora, 2008, p. 932.

'8 O principio da confianca no 4mbito do Direito Civil engloba a manifestacio da boa fé. Sendo a
confianga um elo ente as boas fés subjetiva e objetiva, onde a primeira representa um momento especial
de retiddo e dignidade; a segunda representa a base juspositiva necessdria. Ambas carregam consigo
razdes sistemadticas que se efetivam na confianca, explanando dignidade juridica, cuja projecdo transcende
o direito civil. Mais vide: CORDEIRO, Antonio Manuel da Rocha e Menezes, Da Boa fé no Direito Civil,
Tese de Doutoramento em Ciéncias Juridicas da Universidade de Lisboa, Coimbra: Almedina, 2007, pp.
1234-1251.

149 Sdo principios fundamentais da contratacdo piiblica onde se erige o referido mercado. Violar esses
principios implicaria por em causa a fungdo, a confianca e o crédito publico. Vide: OLIVEIRA,
Rodrigues Esteves de, “Os principios gerais da contratagdo publica” in Estudos da Contratagdo Publica,
Organizador: Pedro Gongalves, Vol I, Coimbra: Wolters Kluwer Portugal-Coimbra Editora, 2008, pp. 54-
57.

0 Artigo 266.° Principios fundamentais

2. Os orgdos e agentes administrativos estdo subordinados a Constituicdo e a lei e devem actuar, no
exercicio das suas fungoes, com respeito pelos principios da igualdade, da proporcionalidade, da justica,
da imparcialidade e da boa-fé.

51 Artigo 2° Ambito de aplicagcdo

5 - Os principios gerais da actividade administrativa constantes do presente Codigo e as normas que
concretizam preceitos constitucionais sdo aplicdveis a toda e qualquer actuacdo da Administragdo
Priiblica, ainda que meramente técnica ou de gestdo privada.

132 Art. 5° XXXVI - a lei ndo prejudicard o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada;

55 Art. 2° A Administracdo Piiblica obedecerd, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade,
motivagdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditorio, seguranca
Juridica, interesse puiblico e eficiéncia. (grifo nosso)
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protecdo da confianga, em conjunto, devem obrigar, constitucionalmente, o legislador a
estabelecer regulamentos transitérios dependendo da situacdo, bem como razodveis de
forma a ndo promover efeito diverso do que se pretendia.'™*

As transformacdes pela qual o Estado Contemporaneo vem passando é reflexo
da fragmentacdo do poder, como também pela aproximacdo entre o setor publico e
privado, o que requer melhor gestdo da res publica, com a ado¢do de medidas advindas
do mercado (good governance advém da corporate governance), na busca de maior
eficiéncia em suas atividades.

A boa regulacdo dos mercados demanda novos modelos publicos
organizacionais que se traduzem em independéncia funcional, imparcialidade
resolutéria, responsabilidade e transparéncia manifesta pelo poder publico aos
regulados, acarretando o afastamento maléfico da politica e sua influéncia prejudicial na
economia. As autoridades de regulacdo devem mostrar que exercem seu pleito, pautadas
pela responsabilidade e compreensdo, com a adoc¢do de decisdes fundamentadas e
racionais e ndo de forma meramente politica. '>> Tais mudancas de atuacdo do Poder
Publico transparecem seguranga, confianca e melhor aceitacao das decisdes regulatérias
no meio social e econdmico, bem como concretiza e robustece o efetivo cumprimento
do principio da prote¢do da confianca.

Importante salientar que vivemos atualmente numa sociedade do risco,'*® onde
os atos da Administracdo tendem a ser cada vez mais precdrios e provisorios, tendo em
vista a busca do Estado em acompanhar as transformacdes que permeiam a comunidade
e alcancar, englobando os novos conhecimentos técnicos e cientificos, a realiza¢do do
interesse coletivo."’

No campo da Teoria Geral do Direito, a acepc¢ao do risco passou por diferentes

correlagdes quanto a situacdo a ser aplicada. Inicialmente, o risco era algo excepcional,

13 OSSENBUHL, Fritz, “Las liberdades Del empresdrio segiin la Ley Fundamental de Bonn,” in Revista
Espaiiola de Derecho Constitucional, n° 32, Traducién: Manuel Pulido Quecedo y Ulrike Oster, Madrid:
Centro de Estudios Constitucionales, 1991, p. 25.

133 CATARINO, Luis Guilherme, Regulagdo e supervisdo dos mercados ... 2010, pp. 251-257.

3¢ A evolugdo técnico-cientifico da sociedade moderna elevou o vocdbulo risco, enquanto incerteza
referente ao futuro, ao interesse dos gestores administrativos e privados com o intuito de se antever aos
fendmenos vindouros. Muito embora, sejam grandes as conquistas da ciéncia, o risco trouxe consigo uma
veemente sensacao de fragilidade da espécie humana. Mais vide: GOMES, Carla Amado, “Subsidios para
um quadro principiolégico dos procedimentos de avaliagdo e gestdo do risco ambiental” in Textos
dispersos de direito do ambiente, Lisboa: Associacdo Académica da Faculdade de Lisboa, 2005, p. 225.
O socidlogo Ulrich Beck foi o criador da expressdo “sociedade do risco”. Segundo ele a sociedade
moderna se transformou em uma sociedade de risco, de modo a necessitar de medidas preventivas,
debates e gestao dos riscos que ela mesma produziu. Vide: BECK, Ulrich, Vivir en la sociedad del riesgo
mundial = Living in the world risk society, Barcelona: CIDOB Ediciones, 2007, p. 8.

37 CANOTILHO, José Joaquim Gomes, Direito Constitucional ... 2003, p. 266.
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restrito a um reduzido quantitativo de dominios, como foi o transporte de mercadorias
por meio da navegacdo maritima, quadro pelo qual originou os primeiros contratos de
seguros. Em seguida, o risco adveio como caso especial ao vincular-se as atividades
notadamente perigosas, no mesmo instante em que se funda a responsabilidade pelo
risco. Nos dias atuais, seu sentido estd atrelado a regra geral ao apresentar-se em todas
as relaces de forma generalizada, mormente nos setores de satde e ambiente.'®

Na seara do Direito Publico, o risco que altera a disposi¢ao da relagdo juridica
advém externamente. A precariedade que envolve o risco afronta os gestores publicos,
a0 mesmo tempo em que torna necessaria a feitura de ponderacdo para avaliar o nivel de
imprevisibilidade do evento danoso, o grau de lesividade do mesmo e a importancia dos
possiveis bens juridicos a serem afetados pela decisdo da autoridade competente.
Destarte, o risco comportar-se como um componente que abala a tomada de decisao
publica. '’

A decisdo sobre o risco engloba o exame e a geréncia da incerteza na medida
do possivel. Ao defrontar-se em situagao de risco generalizado, a Administragao Publica
ndo deve se ausentar, ou mesmo, procrastinar sua deliberacdo perante eventuais entraves
nascedouros, mas precaver-se ao tracar linhas de atuacdo a serem seguidas que
objetivem diminuir a existéncia/possibilidade do risco por meio de métodos de
conhecimento prévio, como também exercer o dominio sobre as condi¢des que
favorecem o seu aparecimento e construir estruturas que possibilitem neutralizar/reduzir
os efeitos lesivos (prevencao, acompanhamento e neutralizagdo). 160

A Organizagdao Mundial de Comércio — OMC acata e recebe expressamente a
necessidade de se organizar procedimentos que abranjam o exame e gestao do risco nas
esferas das incertezas da producdo cientifica, ao pautar-se nas trés linhas de
desdobramentos do principio da proporcionalidade, quais sejam: necessidade,
adequacdo e proibicdo do excesso. A avaliagdo e geréncia do risco envolvem uma
coerente 16gica de prevencdo de eventuais lesdes a saide da populacido (consumidores),

da fauna e da flora, também, compreendidas.161

3% GOMES, Carla Amado, “Subsidios para um quadro principiolégico ... 2005, p. 226.

'3 GOMES, Carla Amado, “Subsidios para um quadro principiolégico ... 2005, p. 227. Mais sobre o risco
vide: MARQUES, Maria Manuel Leitdo, “Partilhar o risco, garantir a seguran¢a” in MARQUES, Maria
Manuel Leitdo; MOREIRA, Vital, A Mdo Visivel: Mercado ... 2008, p. 75-78.

1 GOMES, Carla Amado, “Subsidios para um quadro principiolégico ... 2005, pp. 238-239.

" GOMES, Carla Amado, Risco e modificacdo do acto autorizativo concretizador de deveres de
protecdo do ambiente, Coimbra: Coimbra Editora, 2007, p. 322.
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A cautela aqui utilizada ndo é adotada sem nenhum critério, ou mesmo, por
razdes de alardes generalizados e infundados, sem nenhuma base cientifica de
comprovagdo, — cujo escopo é salvaguardar interesses de poucos, sem espaco para a
formaliza¢do de debates e aprofundamento por meio de pesquisas sobre as lides em
pauta — mas uma precaucao moderada pela razoabilidade, com prudéncia e seriedade,
sempre pautada pelos estudos cientificos que analisam de modo exaustivo os possiveis
fatores de risco e os meios de minimiza-lo. '

Dai a dificuldade em proporcionar a seguranca juridica da sociedade em certos
casos, em face das continuas modifica¢des nas situacOes faticas, o que levam algumas
relagdes e regras, comumente aplicadas, ao desuso e a tornarem-se retrogradas ou
antiquadas. Por isso, as modificacdes devem ser ponderadas, pautando-se pelos
principios da seguranca juridica e da protecdo da confianca, afim de ndo retirar do

ordenamento juridico sua principal qualidade que € a pacificacdo social.
2.3. Principio da Eficiéncia

O principio da eficiéncia'® ganha relevancia na Administracdo Publica a partir
do momento em que esta vem se “fundir” com a iniciativa privada e procurar com ela
otimizar as relacdes administrativas.

Mencionado principio deve atuar como norteador das atividades da
Administragdo, pois o vocabulo “eficiéncia” vincula a ideia de acdo, notadamente
quando ripida e precisa, de modo a produzir resultados eficazes que venham satisfazer
as necessidades da populagdo. Para ODETE MEDAUAR, o termo eficiéncia vem
contrapor-se a imagem de lentiddo, negligéncia, auséncia da atuacdo estatal e descaso
com a coisa publica.'®

O fato de recorrer ao direito privado sugere que a Administracdo anseia

reestruturar-se de forma a atingir o maior rendimento possivel, ou seja, organizar uma

12 GOMES, Carla Amado, Risco e modificacdo do acto autorizativo ... 2007, p. 322.

' 0 termo eficiéncia possui conceito polissémico por ser de uso interdisciplinar (Economia, Filosofia,
Administragdo, Direito, etc). A sua concep¢do emana da relacdo entre meios e fins, de modo a procurar
alcancar o melhor resultado possivel com o minimo de custos (recursos financeiros, materiais e
humanos). Vide: OLIVEIRA, Andrea Sofia Pinto, “Eficiéncia e Constitui¢do” in Revista da Faculdade de
Direito da Universidade do Porto, Ano VII — 2010 (Especial), Porto: Coimbra Editora, 2011, p. 293 e
segs; VIANA, Cldudia, “O Principio da Eficiéncia: a eficiente eficdcia da Administracdo Publica” in
Revista da Faculdade de Direito da Universidade do Porto, Ano VII — 2010 (Especial), Porto: Coimbra
Editora, 2011, p. 301 e segs.

' MEDAUAR, Odete, Direito Administrativo Moderno, 14 ed., Sio Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2010, pp. 133-134.
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novel gestdo publica inspirada em modelo embasado por elementos da gestdo privada.
Tal pleito representa a concretizacdo do principio da eficiéncia no seio do Estado
moderno, significa a mudanga de paradigma para uma nova modalidade de Estado, qual
seja o Estado Regulador.'® 1%

Para PEDRO GONCALVES o Estado Regulador vem demonstrar o fim da
dualidade, Estado e sociedade, centrando-se em uma unidade. Os agentes privados
tomam o papel de protagonistas no desenvolver dos fins publicos, fazendo com que o
Estado apresente-se como um “subsistema da sociedade” com fungdes e
responsabilidades repartidas e partilhadas com os palrticulares.167

Para tanto, a aplicacdo do critério da eficiéncia ao setor publico reporta-nos a
dimensdao de uma sociedade globalizada e mais exigente para com as tarefas estatais,
cuja apreciacdo da racionalidade da atuacdo administrativa encontra-se avaliada nas
relacdes de custo-beneficio, nos resultados e na disposicao dos recursos.'®®

O cendrio da andlise econdmica do direito publico amplia o horizonte do
jurista, no momento em que este passa a perceber que o Estado, além de prosseguir na
continua busca de atender aos fins coletivos, deve contextualizar visdes da iniciativa
privada quanto as solu¢des do mercado e a adogdo de uma filosofia utilitarista da
sociedade.'® Esta, como utente dos servicos provenientes do Estado, torna-se mais
exigente no padriao de qualidade daquilo que estd sendo prestado ou posto a disposi¢ao
da comunidade.

Destarte, o principio da eficiéncia mostra-se imprescindivel no exercicio da

Administragdo Publica que deve atuar dentro dos limites legais estabelecidos a sua

19 VIANA, Cléudia, “O Principio da Eficiéncia: a eficiente ... 2011, p. 307-308

1% para EGON BOCKMANN a transposi¢io do termo “eficiéncia”, pardmetro da administragdo gerencial
privada, para a Constituicdo Brasileira, erguendo-o ao status de principio constitucional tipico da
Administracdo, foi impertinente e supérfluo. Inicialmente, este vocdbulo ndo faz parte da histéria do
mundo juridico. Sua preocupacdo com a inser¢do desmesurada de novos termos no Texto Constitucional
resulta na possibilidade de desfragmentacdo da esséncia do seu conteido, por afetar a dignidade
constitucional das normas ja positivadas. E alega que a mera inclusdo de novos vocdbulos ou expressoes
no Texto Magno ndo acarretard maiores beneficios ou resultados concretos. Mais a frente, em tom de
reconciliagdo e com base na interpretacdo positiva a ser dada ao Texto Constitucional, sustenta que
eventuais vicios positivados devem ser interpretados de modo a suprimir possiveis desvios. Vide:
MOREIRA, Egon Bockmann, Processo Administrativo: Principios Constitucionais e a Lei 9.784/1999, 4*
ed., Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2010, p. 181-187.

167 GONCALVES, Pedro Anténio Pimenta da Costa, Entidades Privadas com Poderes Publicos: o
exercicio de poderes piiblicos de autoridade por entidades privadas com funcées administrativas,
Coimbra: Almedina, 2008, p.228-229.

168 TAVARES DA SILVA, Suzana Maria Calvo Loureiro, “O principio (fundamental) da eficiéncia,”
Separata da Revista da Faculdade de Direito da Universidade do Porto, Ano VII, 2010, p. 519-521.

1 TAVARES DA SILVA, Suzana Maria Calvo Loureiro, “O principio (fundamental) da eficiéncia, ...
2010, p. 521.
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170 . P . . .
Por intermédio da lei possui o Estado um espaco de autonomia, onde este vem

acgao.
tomar decisdes acobertadas pelo mérito administrativo, que podemos chamar de poder
discriciondrio, que ao largo de ser livre, € condicionado e regulado pelos principios
gerais da Administracdo, os quais destacamos: legalidade, moralidade, eficiéncia e
proporcionalidade. e

Todavia, a doutrina ainda € incipiente no tocante ao exame do principio da
eficiéncia no controle dos atos administrativos, por confundir-se, para alguns, com a
andlise do mérito administrativo. A forte atuacdo do principio da legalidade na
apreciacdo dos atos administrativos, por vezes, nao deixa espaco suficiente para a
observacdo de outros principios de grande relevancia na avaliacdo da discricionariedade
do ato, como os principios da proporcionalidade, da eficiéncia e da economicidade, por
exemplo.'”?

LEISNER que comeca seu livro apontando a eficiéncia como a palavra da
moda, ou do momento, j4 em 1971, apresenta-a como um conceito multiplo, que pode
ser desdobrado em varios significados como: capacidade de prestagdo (no sentido de
oferta de servicos positivos, facere '), funcdo de arrecadacdo maximizada, otimizacio,
racionalidade e acima de tudo eficacia.'”

Vale salientar que o principio em tela deve ser concebido conjuntamente com
os demais principios constitucionais que regem a Administracdo Publica. Desse modo,
serd eficiente o ato que atenda aos requisitos da moral, da lei, da impessoalidade, da
transparéncia e da forma publica. A transgressdo a qualquer dos principios da
Administragdo, também implicard em violacdo, ou ndo cumprimento, ao principio da
eficiéncia.'”

O exercicio de qualquer ato, sob o zelo da efici€ncia, ndo autoriza a derrogar

outros canones administrativos e constitucionais que envolvem o Poder Publico. Este

70 Vale salientar, que o dever de boa administragdo estd estritamente vinculado ao principio da eficiéncia
ao se constatar que a Administracio encontra-se obrigada, no decorrer da prossecu¢do do interesse
publico, & adotar as melhores solu¢des no campos técnicos e financeiros (decisdes menos onerosas aos
cofres, mas com os melhores resultados), sob o ponto de vista administrativo.Vide: AMARAL, Diogo
Freitas do, Curso de Direito Administrativo, vol. 1I, Coimbra: Almedina, 2010, p. 38.

"I AMARAL, Diogo Freitas do, Curso de Direito Administrativo, vol. 11 ... 2010, p. 34.

2 TAVARES DA SILVA, Suzana Maria Calvo Loureiro, O principio (fundamental) da eficiéncia, ...
2010, p. 522-524.

' Facere (latim) significa fazer.

174 LEISNER, Walter, Effizienz als Rechtsprinzip, Tiibigen, 1971, pp. 5-6. Em sintese, no decorrer de sua
obra, o autor vem questionar-se acerca da eficiéncia como principio do Estado, mas ao verificar que a
burocracia estatal ¢ inimiga da eficiéncia, ao final conclui que a eficiéncia ndo € tipica do Estado. Mais,
vide: OLIVEIRA, Andrea Sofia Pinto, “Eficiéncia e Constituicao” ... 2011, p. 295-296.

"> MOREIRA, Egon Bockmann, Processo Administrativo ... 2010, p. 204-205.
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somente serd eficiente se em suas atividades preservar todos os ditames que envolvem a
Administragdo, ao atender a concep¢ao harménica'”® do sistema a que pertence. A
eficiéncia, portanto, demanda da Administracdo atuacdo ativa e cuidadosa, no sentido de
aprimorar o cumprimento dos demais principios constitucionais.'”’

Esse principio, originalmente das ciéncias econdmicas, foi incorporado pela
Administragdo Publica, sendo desvencilhado pelas grelhas juridicas nos seus mais
diversos aspectos. Pela produtividade, toma-se a acep¢ao econdmica da eficiéncia
percebendo-a como relacdo de meios-fins, ou seja, as variagdes que podem registrar o
produto final como consequéncia das modalidades de combinagdes possiveis entre 0s
distintos fatores produtivos.178

A racionalidade, sob a 6tica do discurso politico e administrativo, procura na
eficiéncia a adocao de critérios visando atingir o maior rendimento possivel dos meios,
racionalizando-os e aplicando-os na otimizac¢do dos servicos. Ja a eficdcia objetiva a
relacdo entre os resultados a alcancar e os fins perseguidos pela Administracio em
determinado processo.'”’

LOUREIRO ao analisar a doutrina alemad percebe a eficiéncia como um
conceito de grandes proporcdes, com cardter pluridimensional, ao divagar sobre as
nogdes essenciais € necessdrias para representar o primado da efici€éncia como: a
exigéncia de celeridade, otimizacdo dos meios, realizac¢do eficaz dos fins e a referéncia
as origens como principio da economia.'®

A eficiéncia pode ser percebida, também, diante de duas perspectivas. A
estdtica, pela qual a eficiéncia dar-se-4 pela opcdo, entre varios meios possiveis e
eficazes, aquele que melhor se adéqua ao resultado menos oneroso pretendido. E sob a

visdo dindmica, a eficiéncia apresenta-se como um imperativo de otimizagao,

"7 Importante mencionar o principio da constitucionalidade da administracdo que representa empregar,
no dmbito administrativo, o principio geral da constitucionalidade dos atos do Estado, em que todos os
poderes e 6rgdos do Governo (no sentido mais amplo) estdo subjugados as normas e principios
hierarquicamente superiores da Constituicdo. H4, portanto, a preservacdo dos valores constitucionais, de
modo a ndo viola-los. Vide: CANOTILHO, José Joaquim Gomes; MOREIRA, Vital, Constituicdo da
Repiiblica Portuguesa anotada, Vol. 11 ... 2010, p. 797-798.

" MOREIRA, Egon Bockmann, Processo Administrativo ... 2010, p. 205-206.

178 LOUREIRO, Joao Carlos Simdes Gongalves, O Procedimento Administrativo entre a Eficiéncia e a
Garantia dos Particulares — Algumas Consideragédes, Boletim da Faculdade de Direito da Universidade
de Coimbra, Coimbra: Coimbra Editora, 1995, p. 127.

" LOUREIRO, Joio Carlos Simdes Gongalves, O Procedimento Administrativo ... 1995, p. 128.

"% LOUREIRO, Joido Carlos Simdes Gongalves, O Procedimento Administrativo ... 1995, pp. 131-133.
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permanente e continuo, na relacdo entre meios e fins, na busca perene da maximizacao
e - . 181
dos resultados e da minimizac¢do dos meios e custos. 8
No ordenamento juridico brasileiro, o principio da eficiéncia encontra respaldo

1."%2 0 art. 37 coloca o

nos arts. 37, 74, inciso Il e 144, §7° todos da Constituicdo Federa
principio da eficiéncia como um dos principios constitucionais a serem obedecidos pela
Administragdo Publica, corroborando o entendimento aqui exposto para a atuacio
administrativa e erigindo o mencionado principio ao status de principio fundamental.
Todavia, sua relevancia passa, ainda, despercebida quanto a verificacdo do controle da
atuacdo estatal no mencionado pais.

O inciso II do art. 74 vai além quando apresenta o principio da efici€éncia como
um dos parametros de controle da gestdo financeira, or¢amentdria e patrimonial dos
orgdos da administra¢do e na avaliacdo dos recursos publicos aplicados pelas entidades
de direito privado. Ou seja, no ambito legislativo, o ordenamento brasileiro estd em total
consonancia com a mais recente doutrina acerca do controle das atividades estatais e da
regulacdo das entidades privadas.

Assim, agir com eficiéncia significa atuar em pleno acolhimento dos direitos
fundamentais consagrados na Constituicdo. Ao furta-se da visdo unicamente econdmica
desse principio, pode-se trabalhd-lo, mutuamente com trés principios basilares da
Administracdo, de maneira a participa-los integradamente, por meio de uma
interdependéncia de atuacdo, onde: a legalidade exige moralidade, que postula
eficiéncia, que, ciclicamente, retorna a necessidade de legalidade.183

Por dltimo, o art. 144, §7° do Texto Constitucional brasileiro traz a aplicagcdo
do principio da eficiéncia na seguranca publica e no funcionamento dos O6rgaos

responsaveis pela sua efetivagao.

181 OLIVEIRA, Andrea Sofia Pinto, “Eficiéncia e Constitui¢do” ... 2011, p. 294.

2 Art. 37. A administragcdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (grifo nosso)

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio manterdo, de forma integrada, sistema de
controle interno com a finalidade de:

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficdcia e eficiéncia, da gestdo
orcamentdria, financeira e patrimonial nos orgdos e entidades da administracdo federal, bem como da
aplicagdo de recursos publicos por entidades de direito privado; (grifo nosso)

Art. 144. A seguranga publica, dever do Estado, direito e responsabilidade de todos, é exercida para a
preservagdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patriménio, através dos seguintes
orgaos:

§ 7° - A lei disciplinard a organizacdo e o funcionamento dos drgdos responsdveis pela seguranca
publica, de maneira a garantir a eficiéncia de suas atividades. (grifo nosso)

183 GRECO, Marco Aurélio, Devolucdo Ex Officio de Tributo Indevido: Dever de Legalidade,
Moralidade e Eficiéncia Administrativas, no Ambito da Fungdo Tributdria, Boletim da Faculdade de
Direito da Universidade de Coimbra, Vol. LXXXIV, Coimbra: Coimbra Editora, 2008, pp. 711-712.
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A Constitui¢do da Republica Portuguesa, entretanto, ndo carreou em seu texto
previsdo expressa do principio da eficiéncia, que ficou ao cargo do art. 10 do Cédigo de
Procedimento Administrativo'®* (Lei n°® 32/1991, Decreto-lei n® 442/1991, alterada pelo
Decreto-lei n° 6/1996) ao alid-lo com o principio da desburocratizagdo da
Administracdo Publica.

Implicitamente, a Carta Magna Portuguesa faz referéncia ao principio da
eficiéncia em fungdes especificas da Administragdo nos arts. 64, inciso 3, alinea “d”;
81, alineas “c” e “f” '* ¢ 267. O art. 64 refere-se ao campo da sadde piblica e aponta o
dever de regular e disciplinar as empresas privadas investidas na funcio de realizar essa
prestacdo publica, de forma que os servicos desempenhados atinjam um padrdo de
qualidade, cujo parametro de avaliacdo estd na eficiéncia.

O art. 81 traz as incumbéncias prioritdrias do Estado no ambito econdmico e
social, dentre elas: garantir o uso das forcas produtivas e o fomento da eficiéncia no
setor publico; asseverar o desenvolvimento do mercado de modo eficiente a fim de
assegurar a concorréncia sadia entre as empresas, evitar a formacdo de monopdlios,
impedir abusos do poder econdmico e o desenvolvimento de atividades prejudiciais ao
interesse comum.

Quanto ao art. 267, também da Lei Fundamental Portuguesa, aborda a
estrutura da administracdo de modo geral e expde significativas expressdes como:
“..evitar a burocratizacdo...”; “..sem prejuizo da necessdria eficdcia...” €
“..assegurard a racionalizacdo dos meios...”. A primeira vem abordar que um dos

objetivos da estruturacdo da Administracdo € a inadmissibilidade da burocracia, o qual

18 Artigo 10° Principio da desborucratizagdo e da eficiéncia

A Administragdo Publica deve ser estruturada de modo a aproximar os servigos das populagées e de
forma ndo burocratizada, a fim de assegurar a celeridade, a economia e a eficiéncia das suas decisoes.
5 Artigo 64.%(Saiide)

3. Para assegurar o direito a protecgdo da saiide, incumbe prioritariamente ao Estado:

d) Disciplinar e fiscalizar as formas empresariais e privadas da medicina, articulando-as com o servigo
nacional de saiide, por forma a assegurar, nas institui¢des de saiide publicas e privadas, adequados
padraes de eficiéncia e de qualidade; (grifo nosso)

Artigo 81.° (Incumbéncias prioritdrias do Estado)

Incumbe prioritariamente ao Estado no dmbito economico e social:

c) Assegurar a plena utilizacdo das forcas produtivas, designadamente zelando pela eficiéncia do sector
publico;
f) Assegurar o funcionamento eficiente dos mercados, de modo a garantir a equilibrada concorréncia
entre as empresas, a contrariar as formas de organizacdo monopolistas e a reprimir os abusos de
posicdo dominante e outras prdticas lesivas do interesse geral; (grifo nosso)
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encontra-se vinculado a eficiéncia dos procedimentos administrativos, bem como a
gestdo administrativa. 186

A segunda expressdo evoca que a atuagdo da Administracdo Publica deve
caminhar, conjuntamente, com os principios da boa administracdo, ou do bom
andamento, ao reclamar que a funcdo administrativa deve ser exercida de modo
eficiente e congruente.187

O ultimo segmento de frase faz referéncia ao principio da racionalizacdo, onde
se exige a adocdo de requisitos indispensdveis a boa rentabilidade e organizacdo
adequada das atividades administrativas. Predomina aqui a preocupacdo com o0S
recursos publicos, ou seja, o uso racional dos recursos, de forma que sua utilizacdo seja
realizada evitando-se ao maximo os desperdicios.'™

Denota-se que as Cartas Fundamentais de ambas as nacdes analisadas, em
diferentes estdgios de desenvolvimento, possuem em comum a preocupac¢do de elevar e
valorizar o principio da eficiéncia, como parametro engrandecedor e avaliador de suas
acoes, na busca de encontrar a férmula mais apropriada para desempenhar suas fungdes,
atalhando, por outro lado, o decréscimo ou o retrocesso do nivel de qualidade das
prestacdes publicas.

Na visdo fiscal, o principio da eficiéncia, assim denominado, principio da
eficiéncia fiscal encontra-se aferido por meio de um conceito relagdo, isto é,
confrontando as receitas fiscais arrecadadas e os fins extra-fiscais perseguidos e a
medi¢do da totalidade de custos (financeiros e nao financeiros) tolerados para o alcance
do efeito pretendido. Em sintese, verifica-se a relacdo entre os fins almejados e os
custos sofridos pelos contribuintes para a sua efetivacio.'®

Ao analisarmos o ato do agente publico, verificamos que, além de observar a
legalidade, deve manter-se sobre os limites delimitadores de sua legitimidade, o que
acarreta pautar-se sob reveréncia dos valores aglutinados na norma e nas aspiragdes dos
reais detentores do poder: o povo. Destarte, enfatiza-se a relevancia dos principios,
imbuidos no conjunto de regras que constituem a norma de conduta. Na visdo peculiar

das pretensdes populares, nao se pode aguardar das atividades estatais outro resultado,

'8 CANOTILHO, José Joaquim Gomes; MOREIRA, Vital, Constituicdo da Repiiblica Portuguesa
anotada, Vol. II ... 2010, p. 805-808.

'8 CANOTILHO, José Joaquim Gomes; MOREIRA, Vital, Constituicdo da Repiiblica Portuguesa
anotada, Vol. II ... 2010, p. 809-810.

'8 CANOTILHO, José Joaquim Gomes; MOREIRA, Vital, Constituicdo da Repiiblica Portuguesa
anotada, Vol. II ... 2010, p. 813-814.

189 CARLOS, Américo Brés, “Principios da Eficacia e da Eficiéncia Fiscais,” in Ciéncia e Técnica Fiscal,
Centro de Estudos Fiscais, Direc¢do-Geral dos Impostos, n. 416, 2005, pp. 176-177.
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sendo a procura pela melhor solucdo para a coletividade, que resumindo em uma s6
palavra, temos: eficiéncia.!®

Vale salientar que o principio da efici€ncia deve ser interpretado, nao de forma
isolada, mas harmonicamente com outros principios ao observar a natureza abrangente
que o delineia. Assim, ao realizar o exame apurado dos meios e resultados pretendidos,
contempla-se uma gama de principios correlatos a atividade da Administragdo. O
exercicio da eficiéncia pela Administracdo Publica reflete o cumprimento do dever da
boa administracdo, e, simultaneamente, efetiva o direito fundamental a boa
administracao do cidaddo/administrado. o1

O ato considerado eficiente ndo pode afrontar outros principios, ademais deve
saber ponderar de maneira equilibrada valores juridicos e econdmicos, a0 acompanhar a
relevancia dos limites juridicos expressos pelo ordenamento ao qual foi inserido, bem
como pautar-se pela utilizacdo dos meios caracteristicos da economia, muitos dos quais,

foram instituidos pelos canones da iniciativa privada, o que reflete a origem desse

inovador/funcional principio.'**

190 GARCIA, Emerson e ALVES, Rogério Pacheco, Improbidade Administrativa, Rio de Janeiro: Editora
Lumen Iuris, 2004, p. 65.

191 GARBADO, Emerson, Principio constitucional da eficiéncia administrativa, Sao Paulo: Dialética,
2002, p. 96-99.

2 GARBADO, Emerson, Principio constitucional da eficiéncia ... 2002, p. 90-91.
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3. DIREITO FUNDAMENTAL A BOA ADMINISTRACAO PUBLICA E SUA
ESTREITA RELACAO COM O PODER DE POLICIA ADMINISTRATIVA

O direito fundamental a boa administragdo preza pela escolha administrativa
legitima, ou seja, ligada ao Estado da proporcionalidade, preterindo excessos e
omissdes temerdrias a gestdo publica. A legitimidade administrativa guarnece na esteira
axioldgica da Constitui¢do, onde se conjectura o seguimento dos contornos balizadores
do direito fundamental A boa administracdo.'”?

Nesse sentido, toma-se a concepcdo de Estado Regulador prestacional e

% ou Estado de discricionariedade legitima que exige

redistributivo de ensejos sociais,’
e colima na participacdo ativa de uma sociedade amadurecida, bem como na figura do
agente publico zeloso pela dignidade do povo. Percebe-se nesse cendrio a constante e
organizada prestacdo dos servicos essenciais, a estabilidade econdmica e financeira do
mercado e a efici€éncia nas relagdes da Administraga?lo.195

A Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia'®® positivou o direito
fundamental a boa administra¢do no art. 41, que defende que todos possuem o direito de
ter a Administracdo Publica atuando de forma imparcial, equitativa e durante prazo
razodvel, ou seja, o direito de exigir do governo o tratamento adequado aos anseios da
sociedade.

Vale ressaltar que a natureza juridica da Carta dos Direitos Fundamentais da

Unido Europeia ndo possui o cardter de ser uma mera declaracdo politica, e sim de ato

193 FREITAS, Juarez, Discricionariedade Administrativa e o Direito Fundamental a Boa Administracdo
Piiblica, Sao Paulo, 2007, pp. 17-18.

194 O sistema fiscal do Estado possui dois fins de expressiva realizagdo. O primeiro objetiva prover as
necessidades financeiras, ou seja, por meio da arrecadacio de receitas visa manter em funcionamento a
maquina publica (fim fiscal). O segundo pretende diminuir, ou atenuar, as desigualdades sociais, por meio
da reparticio justa da riqueza e dos rendimentos (finalidade extra-fiscal). Vide: CARLOS, Américo Bras,
“Principios da Eficdcia e da Eficiéncia Fiscais,” ... 2005, pp. 164-165.

195 FREITAS, Juarez, Discricionariedade Administrativa ... 2007, p. 19.

1% Artigo 41.° Direito a uma boa administracdo

1. Todas as pessoas tém direito a que os seus assuntos sejam tratados pelas instituicoes e orgdos da
Unido de forma imparcial, equitativa e num prazo razodvel.

2. Este direito compreende, nomeadamente:

- o direito de qualquer pessoa a ser ouvida antes de a seu respeito ser tomada qualquer medida
individual que a afecte desfavoravelmente,

- o direito de qualquer pessoa a ter acesso aos processos que se lhe refiram, no respeito dos legitimos
interesses da confidencialidade e do segredo profissional e comercial,

- a obrigagdo, por parte da administragcdo, de fundamentar as suas decisdes.

3. Todas as pessoas tém direito a reparagdo, por parte da Comunidade, dos danos causados pelas suas
instituicoes ou pelos seus agentes no exercicio das respectivas fungées, de acordo com os principios
gerais comuns as legislacées dos Estados-Membros.

4. Todas as pessoas tém a possibilidade de se dirigir as instituicdes da Unido numa das linguas oficiais
dos Tratados, devendo obter uma resposta na mesma lingua.
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juridico por trés motivos, a saber: a) por ser um acordo interinstitucional (sdo acordos
juridicos que geram obrigacdes entre os signatdrios), considerado como uma das fontes
do direito comunitdrio; b) por conter direitos derivados de atos de Direito Internacional
Publico e das Constitui¢des dos Estados Membros da Comunidade Europeia, e; c) foi
publicada no Jornal Oficial das Comunidades Europeias.'’

A boa administracdo também pode ser encontrada na interpretacdo dos artigos
228,198 298, n. 1'% ¢ 317°% todos do Tratado sobre o Funcionamento da Unifio Europeia
— TFUE. O primeiro artigo versa sobre a proibi¢do da ma administracdo, objetivo este a
ser controlado pelo Provedor de Justica Europeu. O segundo trata sobre o respeito aos
critérios da transparéncia, eficécia e independéncia. E a ultima norma citada do aludido
Tratado aborda a boa gestao dos recursos financeiros pela Administragao.

Assim, esse direito fundamental multifacetado traduz-se na ininterrupta
sinergia entre as politicas publicas e o estabelecimento regulado de metas e resultados,
afastando-se dos nefastos e possiveis desvios, abusos, excessos e omissdes do ato.?’! Ou
seja, um dever de supressdo dos prejuizos dos atos, acoimados de desvio de poder,
realizados pelas entidades administrativas.”*

Para TOMAZ MALLEN®” o direito 2 boa administracdo aparece como um
“direito garantia” ou “direito instrumental” que promove a defesa de outros direitos. E
ao refletir sobre a insercao deste “direito inovador” questiona-se: Seria este um novo

direito? Provavelmente, os novos direitos ndo sao tdo novos como parecem. Ora,

consideramos mais urgente enfrentar os desafios da humanidade de nossos dias

T QUADROS, Fausto de, Direito da Unido Europeia, Coimbra: Almedina, 2009, p. 154.

8 Artigo 228.°

1. O Provedor de Justica Europeu, que é eleito pelo Parlamento Europeu, é competente para receber
queixas apresentadas por qualquer cidaddo da Unido ou qualquer pessoa singular ou colectiva com
residéncia ou sede estatutdria num Estado-Membro e respeitantes a casos de md administracdo na
actuacdo das instituicoes, orgdos ou organismos da Unido, com excepgcdo do Tribunal de Justica da
Unido Europeia no exercicio das suas fungoes jurisdicionais. O Provedor de Justica instrui essas queixas
e apresenta relatorio sobre as mesmas. (grifo nosso)

% Artigo 298.°

1. No desempenho das suas atribuicées, as institui¢oes, orgdos e organismos da Unido apoiam-se numa
administracdo europeia aberta, eficaz e independente. (grifo nosso)

20 Artigo 317. ©

A Comissdo executa o or¢amento em cooperagdo com os Estados-Membros nos termos da
regulamentagdo adoptada em execugdo do artigo 322.°, sob sua prépria responsabilidade e até ao limite
das dotagoes aprovadas, de acordo com os principios da boa gestdo financeira. Os Estados- -Membros
cooperardo com a Comissdo a fim de assegurar que as dotagcées sejam utilizadas de acordo com os
principios da boa gestdo financeira. (grifo nosso)

201 FREITAS, Juarez, Discricionariedade Administrativa ... 2007, pp. 17-18.

22 TAVARES DA SILVA, Suzana Maria Calvo Loureiro, Direito Administrativo Europeu ... 2010, pp.
28-29.

203 MALLEN, Beatriz Tomads, El derecho fundamental a uma buena administracion, 1°ed., Madrid:
Instituto Nacional de Administracién Pablica - INAP, 2004, p. 42.
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ampliando o catdlogo dos direitos ou lutando pela efetiva realizacdo dos antigos
direitos?”” De qualquer forma, a abordagem do direito fundamental 2 boa
administracao aponta um direito complexo que protege e visa efetivar outros direitos.

TOMAZ MALLEN aponta ainda que esse novo direito fundamental tem forca
e cardter inovador, derivando do refor¢co juridico do direito europeu as garantias
procedimentais (fortalecimento das dimensdes materiais dos procedimentos como meio
para diminui¢do da inseguranga quanto a abertura da legalidade) e positivando, ou
melhor, robustecendo regimentos internos da Administracio Publica, atinentes a
conduta a ser seguida pelo servidor (como cédigos de ética e de boas préticas da
administracdo), que atribui confianca na gestdo estatal frente aos particulares e
investidores na politica econdmica.?”

Ao analisar o direito a boa administracio, SUZANA TAVARES o caracteriza
com os aspectos qualitativos de celeridade, equidade, justica, imparcialidade e
transparéncia, bem como procura diferencid-lo da eficiéncia no comando dos
procedimentos administrativos de implementacdo de politicas publicas. **°

Segundo SANCHEZ MORON, o direito 2 boa administracio demonstra a
relevancia da Administragdo Publica para a sociedade e que este ndo representa apenas
o limite e controle dos préprios poderes em beneficio da liberdade de decisdo do
particular, mas revela também o exercicio eficiente e diligente de suas atividades e
tarefas que a sociedade demanda.””’

De modo diferente, EMERSON GARCIA apresenta uma Otica peculiar ao
vislumbrar que o principio da moralidade atribui aos administrados o direito de
demandar do Poder Publico a méxima eficiéncia dos atos administrativos, perfazendo,
dessa maneira, que a atividade publica seja direcionada ao bem comum (finalidade
publica), ao pautar-se pelo alcance do interesse coletivo e ao procurar, incansavelmente,
aferir a melhor resolucio para todos os casos postulaldos.208

FREITAS DO AMARAL aborda a temdtica do ponto de vista do Estado

denominando-a nao como direito fundamental e sim como ‘“dever da boa

29 A abordagem de antigos direitos sob um novo ponto de vista, dando-lhe um enfoque mais contumaz e
incisivo diante dos atuais problemas que nos rodeia, visa melhorar a compreensdo, ou mesmo dar maior
importancia aquele direito “esquecido”, com escopo de facilitar a visualiza¢do da problematica na busca
da sua respectiva resolug@o.

2 MALLEN, Beatriz Tomds, EI derecho fundamental ... 2004, pp. 41-42.

26 TAVARES DA SILVA, Suzana Maria Calvo Loureiro, “O principio (fundamental) da eficiéncia, ...
2010, pp. 527-528.

7 MORON, Miguel Sanchez, Derecho Administrativo: parte general, Madrid: Tecnos, 2005, pp. 63-64.
*%® GARCIA, Emerson e ALVES, Rogério Pacheco, Improbidade Administrativa ... 2004, pp. 84-85.
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administracdo”, advindo este do principio da eficiéncia. A ideia a ser retratada € a de
que a atividade administrativa, constituida por atos administrativos, deve ser exercida
com base no contetido desses mesmos atos, que possuem em sua esséncia a necessidade
de satisfazer de modo diligente e racional (o mais eficiente possivel) o interesse publico
constitucional e legalmente fixado.”

Ora, o que para os administrados representa um direito, para o Governo
aparece como uma obrigacdo de bem gerir a res publica (coisa piblica). Nesse ponto, a
nova versao do Estado (Regulador), ao utilizar-se de modelos adquiridos na iniciativa
privada, almeja, na realidade, efetivar o direito fundamental em voga. A pressdo para o
estabelecimento da boa governanca emana ndo somente da exigente sociedade moderna
(utilitarista), mas de todos os entes (de direito publico e privado) que juntos ao Estado
dependem para a prossecugdo dos seus fins, que embora diversos, venham convergir,
por meio da agdo estatal, na persecu¢do do bem comum.

A ideia de boa administracao faz o Estado buscar instrumentos de melhoria de
gestdo na iniciativa privada como a persecucdo pela economia dos seus atos, maior
eficdcia e eficiéncia. Ademais, proliferaram inéditas figuras contratuais de parcerias
entre os setores publico e privado (Parceria Publico Privado, por exemplo), tudo para
tentar adentrar no novo clima de renovag¢do da imagem do Estado e com o intuito de
apagar a figura engessada, burocrética e de tamanho avantajado. Para isso, necessario se
faz alterar algumas prerrogativas, atribui¢des e deveres, onde o principio da legalidade
passa a ser balizado pela economicidade, pela eficiéncia, pela moralidade e outros
principios também relevantes na busca do melhor resultado coletivo. '

Com isso percebemos que o principio da legalidade continua a emanar sua
forca vinculativa nas acdes da administracdo, entretanto, somemos a ele novas
qualidades para o alcance da boa gestdo publica. Deste modo a figura do gestor vé
aumentada sua responsabilidade, tanto no plano politico, como na esfera juridica, ao se
preocupar com a consecucao dos objetivos e metas.”"!

A preocupacio de JOAO CAUPERS estd na vinculagio do mérito
administrativo (espago discricionario do gestor publico) condicionando-o ao dever geral

de boa administracdo, fazendo com que seu cumprimento possibilite diferenciar as boas

2% AMARAL, Diogo Freitas do, Curso de Direito Administrativo, vol. II ... 2010, pp. 38-39.

210 OSORIO, Fibio Medina, “Novos Rumos da Gestio Pdblica Brasileira: dificuldades tedricas ou
operacionais? in Direito Piiblico: Estudos em Homenagem ao Professor Adilson Abreu Dallari,
Coordenador: Luiz Guilherme Costa Wagner Junior, Belo Horizonte: Del Rey, 2004, p. 290.

' OSORIO, Fibio Medina, “Novos Rumos da Gestio Piiblica Brasileira ... 2004, pp. 290-291.
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e mas decisdes, porém assevera que ambas podem ser consideradas abarcadas pelo
principio da legalidade. *'*

Precede a consecucdo da boa administracdo, margem discriciondria na
manifestacdo decisdria, isto é, juizo a ser realizado dentro de certos limites
parametrizados pelos principios condutores da atividade administrativa. Estes vem
condicionar qualquer liberdade quanto a decisum, norteando por meio de padrdes de
otimizacdo arraigados aos principios da prossecucdao dos interesses publicos, da
eficiéncia, proporcionalidade, seguranca, imparcialidade, justica, entre outros que
melhor se adéquem ao caso. E o que CAUPERS descreve como mérito administrativo,
envolvido por vinculagdes tendenciais.*"”

Ao abordar a indeterminac¢do quanto a margem de legalidade envolvida pelos
principios administrativos na atuagao da discricionariedade deciséria, PAULO OTERO

14 . el eqe
e questiona-se acerca da possibilidade de

classifica a normatividade de principialista 2
se extrair um padrao de conduta vinculativa para a Administragﬁo.215

O autor verifica a existéncia de diferentes niveis de valor juridico, no que
concerne a violagdo da legalidade envolta pela normatividade principialista e revela que
nem toda desconformidade da a¢do administrativa possui 0 mesmo sancionamento, ou
mesmo nivel de gravidade dentro do sistema juridico. Algumas desconformidades sdo
tolerdveis podendo ser convalidadas e gerar efeitos juridicos, salvo se anuladas,
posteriormente, por decisdo judicial.*'®

Diante disso, o dever de boa administracdo € imperfeito, devido a dificuldade
de sua afericdo, inclusive nos tribunais. Todavia, a lesdo ao mesmo, quando
identificada, ocasiona consequéncias juridicas aos seus autores, em regra, servidores
publicos envolvidos pela responsabilizacio disciplinar.?'’

Frise-se que a violagdo do exercicio da boa administra¢do, quando infringida

por funciondrio publico, a0 ndo cumprir com os seus deveres de zelo no servigo publico,

pode acarretar na cominagdo de sangdes disciplinares na medida em que estes cometem

12 CAUPERS, Jodo, Introdugdo ao Direito Administrativo, 10 ® ed., Lisboa: Ancora Editora, 2009, p. 86-
88.

1> CAUPERS, Jodo, Introducéo ao Direito Administrativo, ... 2009, p. 89-92.

24 Constitui técnica juridica de elaboragdo de normas constitucionais, fundadas pela consagracio da
predilecdo de principios gerais sobre matérias controversas ao buscar um equilibrio entre posi¢des
opostas. Referida técnica reflete o carater pluralista do constituinte ao adequar-se a sociedade moderna.
Mais vide: OTERO, Paulo, Legalidade e Administracdo Piiblica: o sentido da vinculagcdo administrativa
a juridicidade, Coimbra: Almedina, 2007, p. 164-169.

I OTERO, Paulo, Legalidade e Administracdo Piiblica ... 2007, p. 960-961.

*1 OTERO, Paulo, Legalidade e Administracéo Piblica ... 2007, p. 961-964.

*'7 CAUPERS, Jodo, Introducéo ao Direito Administrativo, ... 2009, p. 86-88
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infracdes administrativas.”'® A puni¢do ao infrator publico serve para demonstrar e
resguardar que o Estado sempre se pautard pelo exercicio da boa administracdo e que
qualquer desvio de seus fins podera ser corrigido, quando possivel, e sancionado
administrativamente, quando devido.

JUAREZ FREITAS conceitua o direito fundamental a boa administracdo
como: “direito fundamental a administragcdo publica eficiente e eficaz, proporcional
cumpridora de seus deveres, com transparéncia, motivagcdo, imparcialidade e respeito a
moralidade, a participacdo social e a plena responsabilidade por suas condutas
omissivas e comissivas.” E corrobora ao afirmar que a esse direito corresponde ao dever
da administracdo publica em atender, nas relagcdes administrativas, a forca coercitiva
dos principios constitucionais que a regem.”"”

Assim, o exercicio do poder de policia administrativa deve ser realizado em
harmonia com o direito fundamental a boa administracao publica, de modo a ndo levar
esse poder a irregularidade. H4 aqui a constitucionalizacdo das relagdes da
administracdao, na medida em que o poder de policia exerce a limitacdo administrativa
dos direitos individuais.”*’

JUAREZ FREITAS define o poder de policia como uma atividade de
prevencdo ou de repressdao, a qual se almeja atingir, em regra, uma abstencdo do
particular e, as vezes, uma acdo positiva limitando o gozo dos direitos fundamentais,
sem desabonar a esséncia de tais direitos, ou seja, consiste em regular, restringir ou
limitar administrativamente, o exercicio dos direitos fundamentais, com vistas a
alcancar a ordem pl’lblica.221

Importa esclarecer, entretanto, a diferenca entre o poder de policia e o poder
sancionador. A confusdo se registra devido a proximidade de parentesco entre ambos,
uma vez que o poder sancionador derivou do poder de policia, tornando-se dele
autonomo. Todavia o distinguimos da seguinte forma, o poder de policia apresenta-se

como uma faculdade®®* da Administracdo Publica para estabelecer condicionantes e

*® AMARAL, Diogo Freitas do, Curso de Direito Administrativo, vol. 11 ... 2010, p. 41.

219 FREITAS, Juarez, Discricionariedade Administrativa ... 2007, p. 20.

220 FREITAS, Juarez, Discricionariedade Administrativa ... 2007, pp. 88-89.

21 FREITAS, Juarez, Discricionariedade Administrativa ... 2007, pp. 94-95.

22 Em sentido contrario JUAREZ FREITAS nega que o poder de policia seja uma mera faculdade estatal,
por tratar-se de uma responsabilidade perante o cidaddo. E continua ao caracterizd-lo como uma
obrigacdo estatal, mesmo quando had espaco para a discricionariedade, pois uma vez presentes o0S
pressupostos de atuagdo imprescindiveis a convivéncia harmonica e ordeira das liberdades, o poder de
policia poderd, embora excepcionalmente, tornar-se cogente. Mais vide: FREITAS, Juarez, “Poder de
Policia Administrativa e o Primado dos Direitos Fundamentais” in Direito Piblico: Estudos em
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restricdes ao uso e ao gozo de bens, atividades e direitos individuais, visando o
beneficio da coletividade e do préprio Estado. J4 o poder sancionador encontra-se
imbuido no cardter punitivo e no seu respectivo efeito aflitivo, em razdo da aplicagcao
das sancdes administrativas. Predomina aqui o contetido finalistico, intimidatério e
repressivo, tendo como pressuposto a incidéncia de infracdo administrativa. 223

O poder de policia pode estar ligado ao cometimento de ato ilicito, mas nao
confere a esse poder o cardter punitivo, uma vez que a san¢ao serve de instrumento, ou
meio de execugdo para o cumprimento dos deveres impostos pelo Estado aos cidadaos.
Vemos que o poder de policia estd relacionado a persecucdo do bem comum, a
consecu¢do da boa ordem no uso dos bens e servicos publicos. 2240 seu exercicio
legitimo envolve a intervengdo social regulada, com restricio de alguns direitos
fundamentais individuais, mas de forma a permitir o convivio de forgas privadas, por
vezes, antagOnicas entre si, isto €, visa viabilizar a coexisténcia dos direitos
fundamentais e a concretizagdo e beneficios dos direitos da coletividade. 22

Convém enfatizar que a regulacdo efetuada pelo poder policia deve ser pautada
pelos principios constitucionais, respeitando-se os direitos individuais no seu ntcleo
essencial, o devido processo legal, e a proporcionalidade, evitando-se abuso, desvio ou
omissdo de poder. Com o devido processo legal, o contraditério e a proporcionalidade
temos a garantia da efetivacdo de processo justo e razodvel, cujos meios e fins sdo
adequados para o caso. 226

O poder de policia administrativa ¢ também auto-executdvel na medida em
que se pauta simultaneamente pelos principios do primado do interesse publico e dos
direitos fundamentais, sendo inafastavel unilateralmente. Outra caracteristica marcante
para esse poder é a necessidade de motivagdo, salvo em cardter emergencial. A
motivagdo é imprescindivel para auferir abusos, desvios e, principalmente, em razdo do
ato de policia afetar e limitar direitos. Evita-se, portanto, com a motivagdo a ocorréncia
de prejuizos desarrazoados para o administrado atingido pela medida restritiva dos seus

direitos.?*’

Homenagem ao Professor Adilson Abreu Dallari, Coordenador: Luiz Guilherme Costa Wagner Junior,
Belo Horizonte: Del Rey, 2004, pp. 401-407.

223 OSORIO, Fibio Medina, Direito Administrativo Sancionador, 4* ed., Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2011, pp. 101-104.

224 OSORIO, F4bio Medina, Direito Administrativo Sancionador ... 2011, pp- 101-104.

225 FREITAS, Juarez, Discricionariedade Administrativa ... 2007, p. 90.

% EREITAS, Juarez, Discricionariedade Administrativa ... 2007, pp. 90-92.

T FREITAS, Juarez, Discricionariedade Administrativa ... 2007, pp. 92-93.
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4. DIREITO FUNDAMENTAL A LIBERDADE DE EMPRESA
4.1. Breve acepg¢do sobre o conceito de empresa

A percepcdo de empresa sob o ponto de vista juridico aparece relacionada a
concepcdo de pessoa coletiva que possui direitos e deveres fundamentais compativeis
com sua peculiaridade de constituicao.

O direito ao encarar a empresa pode visualizd-la de diversas formas, o que
reflete os diferentes ramos em que ela atua, bem como, as estruturas que a constituem.
Portanto, a manifestacdo da empresa varia também de acordo com as grelhas do direito,
adotando determinada noc¢d@o para o direito fiscal, tornando-se diferente para o direito
comercial e tomando distintas formas para o direito do trabalho, constitucional,
administrativo, entre outros.”*® Isso explica o conceito polissémico do termo empresa,
sendo impossivel imputar-lhe apenas um significado, mas mﬁltiplos.229 Ademais, a
concepcdo da empresa, em sentido amplo, denuncia o cardter interdisciplinar que esse
termo avoca para si, diante do estudo global da durea que dela emana.”*’

Para GARCIA ALCORTA a empresa aparece como um fendmeno complexo,
integrado por uma pluralidade de elementos ou componentes heterogéneos,' podendo
ser observada como pessoa juridica, como patrimdnio separado, como universalidade ou
organizacio.>”

Sob o enfoque contratual, o mencionado autor retrata a empresa como um
modo de organizagdo de produgdo constituida por um complexo de relagdes contratuais
entre os distintos sujeitos que nela intervém, seja o empresdrio e os trabalhadores, mas
também os clientes e os credores. O empresario assume o risco da empresa. Os demais
participantes (trabalhadores, financiadores, acionistas, credores, fornecedores, Estado)
sdo titulares das pretensdes afixadas sobre os rendimentos dos ativos da empresa,

L. . - . 2
cabendo ao empresdrio ser titular da pretensdo residual da mesma. 33

228 NAMORADO, Rui, Direito das Empresas e dos Contratos ... 2011, p. 23.

¥ SERRA, Cristina, Direito Comercial: No¢ées Fundamentais, Coimbra: Coimbra Editora, 2009, pp. 17.
2% CORREIA, Miguel J. A. Pupo, Direito Comercial: Direito da Empresa, 12* Ed., Lisboa: EDIFORUM,
2011, p. 42.

510 meio empresarial possui uma paisagem diversificada em face da grande diversidade de atividades
desenvolvidas, bem como a variedade dos setores produtivos. Vide: NAMORADO, Rui, Direito das
Empresas e dos Contratos ... 2011, pp. 5-7.

232 ALCORTA, José Garcia, La limitacion de la liberdad de empresa em la competéncia, Barcelona:
Atelier Libros Juridicos, 2008, pp. 22-23.

3 ALCORTA, José Garcia, La limitacion de la libertad de empresa em la competéncia ... 2008, pp. 26-
27.



Rodrigo Vieira Medeitos — A Face Repressiva do Estado Regulador: Contributo para o enquadramento juridico da declaracio de 61
inidoneidade no ordenamento juridico brasileiro (Universidade de Coimbra)

Na visdo econdmica, a concep¢ao de empresa € concebida como um conjunto
de atividades produtivas concatenadas, ou organizadas (capital, trabalho), com o
objetivo de exercer atividade econdmica, ou seja, produzir bens e servicos a sociedade,
tendo em vista o retorno econdmico®” que eles lhe proporcionam.*>

Embora, haja divergéncia doutrindria, a saber, se atividade empresarial
engloba ou ndo, certas searas laborais ou de producdo, adotaremos aqui o entendimento
de empresa no sentido mais amplo, tendo em vista sua relacio com o Estado. Dessa
forma, optamos pela acepcdo de empresa como comerciais®°, abrangendo aquelas que
exercam atividades mercantis, cujo significado compreende atividades industriais,
transformadoras, agricolas, prestacio de servicos, producdo de bens, seguros,
agenciamento, entre outros.”’

No ambito juridico, as empresas podem ser visualizadas por duas acepgdes: a)
sentido subjetivo — que as retrata como sujeitos juridicos que desempenham atividade
econOmica; e b) sentido objetivo — apresentando-se como instrumento, ou conjunto de
estruturas produtivas e econdmicas objetos de direitos e negécios,”® em outras palavras,
a acep¢ao objetiva da empresa retrata-a como aglomerado de elementos organizados
pelo empresdrio com vistas a exercer atividade comercial, de circulagio, produciao de
bens ou prestacdo de servicos, o que faz aproximar demasiadamente da percepcao de
estabelecimento, justificando seu constante uso, na doutrina e jurisprudéncia, como
sin6nimo.>*’ Todavia, vale destacar que a nomenclatura empresa, na maioria das vezes
no ambito do direito, vem acentuar o perfil subjetivo ou institucional, enquanto
estabelecimento enfatiza o aspecto objetivo ou paltrirnoniall.240

ANTONIO CORDEIRO estabelece para a empresa um conceito quadro,
visando disponibilizar para o legislador e para as atividades juridicas a possibilidade de

referi-la sem maiores detalhes técnicos. Compds, portanto, o conceito de empresa

2% O retorno econdmico mostra que, em regra, as empresas pautam-se pelo principio da maximizagio dos
lucros. Vide: SERRA, Cristina, Direito comercial: ... 2009, pp. 18-19.

> DUARTE, Diogo Pereira, Aspectos do Levantamento da Personalidade Coletiva nas Sociedades em
relagdo ao Dominio: contributo para a determinagdo do regime da empresa plurissocietdria, Coimbra:
Almedina, 2007, pp. 77-78.

% Sabemos que existem empresas nio comerciais, mas que podem variar de acordo com o regime
adotado pela legislacdo de cada nagdo. Para empresa ndo comerciais no ordenamento portugués vide:
ABREU, Jorge Manuel Coutinho, Curso de Direito Comercial, vol. I, 6* Ed., Coimbra: Almedina, 2006,
pp. 244-252.

237 ABREU, Jorge Manuel Coutinho de, Da empresarialidade: as empresas no direito, Coimbra:
Almedina, 1999, pp. 25-28.

238 ABREU, Jorge Manuel Coutinho, Curso de Direito Comercial, vol. 1, ... 2006, p. 207.

% CORREIA, Miguel J. A. Pupo, Direito Comercial:... 2009, pp. 44-51.

0 SERRA, Cristina, Direito comercial: ... 2009, p. 20.
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fragmentado nos termos: a) empresa sujeito — aquelas a quem se destinam as normas
comerciais. S3o eles: pessoas singulares, coletivas, etc; b) empresa objeto — equivale ao
estabelecimento e sua respectiva geréncia humana; c) Direito de empresas — constitui
um marco de reunido e epitome (sinopse) entre as varias disciplinas juridicas que
rodeiam acerca desse termo, logo, um ponto de convergéncia entre as matérias juridicas
sobre a concepg¢ao de empresa; d) empresa como sublinguagem comunicativa e conceito
geral-concreto — o vocdbulo empresa, dependendo de quem evoca, ou consoante a seara
ou contexto inserido, pode transparecer diferentes acepcdes, inclusive, irradiar
mensagens subliminares expressando: capacidade produtiva (ideia de organizacdo),
realidade econdmica (resgata a lembranca de que dentro da estrutura juridica habita o
conteido, a esséncia do seu significado) e ideologia de mercado (acentua a livre
iniciativa, propriedade privada, contencdo da intervencdo estatal).**!

Saliente-se que embora exer¢am atividade econdmica, ndo importa que visem
necessariamente o lucro e nem carece de uma organizacdo de trabalho ou de outros
fatores produtivos. Neste ultimo, basta que a atividade seja realizada por uma sé pessoa,
como profissionais liberais, artistas etc.?*?

Partindo do sucinto entendimento explanado acima sobre a concep¢do de
empresa, voltemos nossa aten¢do aos seus direitos, notadamente o direito fundamental a
liberdade de empresa, cujo tépico seguinte demonstrard o processo de especificagdo,

desenvolvimento e fortalecimento desse importante direito.

4.2. Especiacdo do direito a liberdade de empresa

Inicialmente, convém esclarecer que os direitos fundamentais, de um modo
geral, possuem como caracteristica, que lhe sdo peculiares, a multidimensionalidade,
que representa a possibilidade de exercer o usufruto de apenas parte, ou dimensdo do
direito, sem impedi-lo de se favorecer das proporcdes restantes, porém o desfrute

‘ s el . 243
ocorrerd de acordo com que a situagdo fatica exige.

Em todo o mundo, a admissao do direito a liberdade de empresa ndo ocorreu
de modo uniforme. Em muitas Constitui¢des permanece a auséncia total da expressao

liberdade de empresa, o que ndo se traduz que a Nacdo correspondente ndo venha a

! CORDEIRO, Anténio Menezes, Manual de Direito Comercial, 2* Ed., Coimbra: Almedina, 2009, pp.
283-285.

2 ABREU, Jorge Manuel Coutinho, Curso de Direito Comercial, vol. 1, ... 2006, pp. 209.

3 CANOTILHO, José Joaquim Gomes, Direito Constitucional ... 2003, pp. 421-422.
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preserva-la. Na verdade, este direito pode vir subjugado em outros como: o direito a
propriedade privada (a garantia de existéncia da propriedade da empresa, base material
da atividade empresarial), o direito a liberdade (incluindo-se como uma subespécie do
mesmo), o direito a livre escolha da profissdo (autonomia da vontade e liberdade de
disposi¢do) e o direito a livre iniciativa econdmica.’**

No ordenamento juridico portugués, os direitos fundamentais das pessoas

coletivas encontram-se inserto no art. 12, item 2 da CRP,245

que afirma serem estas
titulares de direitos e sujeitas aos deveres concilidveis com suas particularidades. A
expressdao liberdade de iniciativa econdOmica também estd positivada no texto
constitucional, mais precisamente, no art. 61, n. 1 com status de direito fundamental 246
Mais a frente, no tocante a organizacdo da economia, o legislador constituinte vem
reforcar a constitucionalidade do direito no art. 80, ao versar sobre os direitos
fundamentais na seara econdmica, defendendo a liberdade de iniciativa e de organizacao
ernpresalriall.247

Na Espanha, o art. 38 da Constituicio **® reconhece a liberdade da empresa
inserida na economia de mercado e que o poder publico deve assegurar e proteger o seu
efetivo exercicio, defendendo a produtividade de acordo com as exigéncias da
economia. Assim, as empresas possuem poder de autodeterminagdo das faculdades que
compdem a manifestacio de liberdade.**’

Ainda no continente europeu, no ambito do direito comunitdrio, a Carta de
Direitos Fundamentais da Unido Europeia, no art. 16, reconhece o direito a liberdade da
empresa, positivando-o como um direito fundamental no ordenamento juridico

comunitério e expondo os limites de sua atuacdo.”"

244 JIMENEZ, Luis Arroyo, Libre empresa y Titulos Habilitantes, Madrid: Centro de Estudos Politicos y
Constitucionales, 2004, p. 77; Ao estudar a disposicdo do direito a liberdade de empresa na Constituicdo
Alema, vide: OSSENBUHL, Fritz, Las liberdades Del empresdrio ... 1991, pp. 11-12.

* Artigo 12.° Principio da universalidade

2. As pessoas colectivas gozam dos direitos e estdo sujeitas aos deveres compativeis com a sua natureza.
% Artigo 61.° Iniciativa privada, cooperativa e autogestiondria

1. A iniciativa economica privada exerce-se livremente nos quadros definidos pela Constituicdo e pela lei
e tendo em conta o interesse geral.

7 Artigo 80.° Principios fundamentais

A organizagcdo econémico-social assenta nos seguintes principios:

c¢) Liberdade de iniciativa e de organizacdo empresarial no ambito de uma economia mista

8 Articulo 38 Se reconoce la libertad de empresa en el marco de la economia de mercado. Los poderes
publicos garantizan y protegen su ejercicio y la defensa de la productividad, de acuerdo con las
exigencias de la economia general y, en su caso, de la planificacion.

9 ALCORTA, José Garcia, La limitacion de la libertad ... 2008, pp. 31-32.

20 Artigo 16° Liberdade de empresa

E reconhecida a liberdade de empresa, de acordo com o direito comunitdrio e as legislacées e prdticas
nacionais.
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Na América do Sul, o Brasil resguarda esse relevante direito nos arts. 1° inciso
IV e 170 caput e pardgrafo tnico, ambos da Constituicio Federal Brasileira.”>! O
primeiro aborda a livre iniciativa como um dos fundamentos que constituem a
Republica Federativa do Brasil. O segundo, art. 170 caput consagra a livre iniciativa
como um dos fundamentos da ordem econdmica brasileira, sendo corroborado pelo seu
pardgrafo tnico ao garantir o livre exercicio de qualquer atividade econdmica, salvo nos
casos previstos em lei.

Historicamente, a liberdade de empresa adveio, na forma mais genérica, como
liberdade econdmica, na época da transicdo para o Estado Liberal, periodo em que a
burguesia lutava pelo fim da forte ingeréncia do Estado Absolutista, isto é, pela
limitagdo do poder politico e pela separacao entre o Estado e a sociedade. Tal batalha
erigiu as bases do novo Estado e na seara dos direitos fundamentais de base econdmica
representou a transmutagdo do direito fundamental em tela, que se deu a partir da luta
pela liberdade individual que, consequentemente, reivindicou a liberdade de comércio e
inddstria e que, posteriormente, em processo de especiacdo originou o direito a
liberdade de empresa.*>

A busca pela liberdade econdmica sucede aos principios géneros de liberdade

e igualdade. O caminho tragcado para a protecdo da liberdade individual®

e o
provimento da livre relacdo econdOmica entre os particulares serviu de base para a
constituicdo do principio do Estado de Direito, que foi evoluindo ao longo dos anos, no
processo de constru¢do e amadurecimento juridico, constituindo o Estado Liberal de
Direito.”*

A mudanga para o Estado Social de Direito acarretou mais transformagdes ao
conjunto de principios e valores politicos e juridicos, pois o Estado Intervencionista

Social trouxe consigo a inclusdo dos direitos econdmicos, sociais e culturais, como

direitos coletivos, alterando o conteido das ideias classicas do liberalismo

»' Art. 1° A Repiiblica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoliivel dos Estados e Municipios e
do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrdtico de Direito e tem como fundamentos:

1V - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa,

Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizacdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por
fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes
principios:

(...) )

Pardgrafo tinico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade econdmica,
independentemente de autorizacdo de 6rgdos publicos, salvo nos casos previstos em lei.

252 JIMENEZ, Luis Arroyo, Libre empresa y Titulos Habilitantes ..., 2004, pp. 82-84.

3 FRANCO, Anténio L. Sousa; MARTINS, Guilherme D’Oliveira, A Constituicdo Econémica
Portuguesa: ... 1993, p. 193.

>4 JIMENEZ, Luis Arroyo, Libre empresa y Titulos Habilitantes ..., 2004, p. 84.
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individualista, principalmente no tocante a economia.”> Essas alteracdes prosseguiram
no surgimento do Estado Regulador, onde a interferéncia do governo na economia toma
outro rumo, o da regulacdo da atividade de mercado, diminuindo o forte carater
intervencionista do modelo anterior, dando maior autonomia e espaco a performance de
atuacdo do mercado.”®

A redugdo da ingeréncia estatal pode ser atribuida também pela estrutura
constitucional formada. Primeiro, pelo direito a liberdade de empresa entendida sobre a
dupla dimensao subjetiva e objetiva. Segundo, pelo Estado de Direito, onde este deve
assegurar e remover os obstdculos que dificultam ou impecam a livre participacdo dos
cidaddos na vida econdmica. E, por tltimo, pelo principio da eficdcia, ™’ interpretando-o
sistematicamente com outros principios, onde a referéncia a livre iniciativa econdmica e
a livre concorréncia tornam manifesta a necessidade de atuacdo conjunta e eficiente
entre Estado e sociedade, arrefecendo os conflitos de atuag;a?lo.zs8

Na tentativa de delimitar o espaco juridico do direito fundamental a liberdade
de empresa, observou-se que a liberdade individual tutela a liberdade da empresa,®’
mas o inicio e manutengdo da atividade empresarial sdo estabelecidos, no contexto da
economia, pelo mercado, demonstrando seu poder e autonomia, onde o direito atua a
margem como garantia institucional. Reconhece-se, portanto, a liberalidade de criar e
formar uma empresa, mas vai além, na possibilidade de determinar os objetivos de sua

operacdo, o modo de gestdo da mesma e a organizacdo de sua atividade, tudo em

~ s~ . 260
atencao aos recursos € as COl’ldlgOCS da economia.

255 JIMENEZ, Luis Arroyo, Libre empresa y Titulos Habilitantes ..., 2004, pp. 84-85.

2% JIMENEZ, Luis Arroyo, Libre empresa y Titulos Habilitantes ..., 2004, p. 198.

7 Associagdo entre o principio da eficiéncia e eficcia, atrelada a ideia de economia é corriqueira, de
modo que se torna usual que a realizacdo do controle e estudo conjugado dos atos discriciondrios da
Administrag@o, chegando por vezes a se confundir com as dimensdes do principio da proporcionalidade,
quando conexo a ideia de necessidade e adequacdo. Vide: TAVARES DA SILVA, Suzana Maria Calvo
Loureiro, O principio (fundamental) da eficiéncia, “O principio (fundamental) da eficiéncia, ... 2010, p.
521-522; LOUREIRO, Jodo Carlos Simdes Gongalves, O Procedimento Administrativo entre a Eficiéncia
e a Garantia dos Particulares — Algumas Consideragées ... 1995, pp. 127-137.

258 JIMENEZ, Luis Arroyo, Libre empresa y Titulos Habilitantes ..., 2004, pp. 198-199.

9 A ideia de liberdade da empresa tem origem no direito do cidad@o, na liberdade da pessoa fisica, como
direito individual. Vide: PEDRERO, Enrique Belda Pérez, Aproximacion a la liberdad de empresa Del
articulo 38 de la Constitucion, n°. 24, Cuadernos Constitucionales de la Cdtedra Fadrique Furié Ceriol,
Valencia: Universitat de Valencia, 1998, pp. 120-121.

% ALCORTA, José Garcia, La limitacion de la libertad ... 2008, pp. 45.
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4.3. Direito fundamental a liberdade de empresa

Os direitos fundamentais, em amplo sentido, sdo multifuncionais,
caracteristica correspondente a qualidade multifacetada e plural do complexo ser
humano, porém daremos destaque a uma de suas variadas funcdes: a de defesa perante
os poderes pl’lblicos.261

Essa fungdo tem como objetivo principal a defesa do cidadao/particular diante
da atuacdo do poder publico, ou seja, impde um dever de abstencdo do Estado,
respeitando os limites dos direitos individuais que envolvem a pessoa humana, ou lanca
mao de uma intervencdo diferenciada, que vem regular, visando garantir o
desenvolvimento de um ambiente equilibrado para a concretizacdo dos direitos,
necessdario para a sua efetiva consumacao. Essa funcdo abrange os tradicionais direitos
de liberdade e igualdade das primeiras declaracdes de direitos (Bill of Rgihts, 1776)
como o direito a liberdade, a vida, a propriedade, a liberdade de circulacdo, a liberdade
de expressao, etc. 262

Contudo essa funcdo, em regra, significa para o Estado uma liberdade
negativa, enquanto que para o particular exprime liberdade positiva. E a dupla
perspectiva dos direitos fundamentais no cumprimento de sua fungdo de defesa dos
cidadados, cujo plano juridico-objetivo determina que o legislador elabore normas de
competéncia negativa para a atuagdo dos poderes publicos, onde passa a tolher a
interferéncia do governo no campo juridico do particular (pessoa fisica ou juridica). J&
no plano juridico-subjetivo ocorre o contrario, pois hd uma liberdade positiva que esta
voltada para o particular, onde este, constituinte de direitos, pode exercé-la e demandar
do Estado a sua inércia em termos de atuagio interventiva.”®®

Interessante destacar como essa especifica funcdo de defesa ou liberdade dos
direitos fundamentais remonta as origens da doutrina liberal. Naquela época, como ja
explicitamos nos topicos iniciais do presente trabalho, o maior interesse do particular
era a liberdade de atuacdo, periodo em que a burguesia procurava se firmar na

sociedade. Nao havia de fato a defesa dos direitos, pois estes ainda estavam na

261 URBANO, Maria Benedita, “Globalizacdo: os direitos fundamentais sob stress” in Estudos em
Homenagem ao Prof. Doutor Jorge de Figueiredo Dias, Boletim da Faculdade de Direito da
Universidade de Coimbra, Vol. IV, Studia luridica 101, Ad Honorem — 5 , Coimbra: Coimbra Editora,
2009, pp. 1028-1035.

262 URBANO, Maria Benedita, “Globalizagao: os direitos fundamentais ... 2009, pp. 1029-1033.

63 CANOTILHO, José Joaquim Gomes, Direito Constitucional e Teoria da Constituicéo ... 2003, pp.
407-408.
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concepcdo inicial de compreensdo e delimitacdo do proprio significado, quanto mais
esperar a sua defesa. Por conta disso que houve a énfase na diminui¢do da ingeréncia
estatal em face da sociedade.

Outra relevante funcdo que emana dos direitos fundamentais e que convém
abordamos na presente andlise é a funcdo de prestacdo social. Os direitos prestacionais
constituem prerrogativas dos cidaddos de adquirir do Estado determinados servicos
sociais como a educagdo, saide e seguranga social. Muitos desses servigos, na
atualidade, podem ser obtidos na iniciativa privada, em virtude da preocupacdo de
diminui¢do da dimensdo estatal. Todavia, alguns perduram no poder publico devido a
nem todos os cidaddos possuirem a capacidade econdmica de pagar por eles, obrigando
o Estado, por meio de politicas sociais ativas, prover por eles. Ademais, alguns desses
servicos nao exprimem o lucro pretendido pelo mercado, o que diminuem sua oferta e
acarretam, consequentemente, lesdo ao principio da universalidade dos servigos
pL’lblicos.264

CANOTILHO pde em evidéncia ainda duas fungdes dos direitos
fundamentais, quais sejam: a fung¢do de protecdo perante terceiros e a fun¢do de ndo
discriminacdo. Concentrando-nos na primeira funcionalidade, observemos que ela € a
que melhor se adéqua ao Estado Regulador frente as relacdes econdmicas, ndo apenas
entre privados, mas entre o poder publico e o particular, uma vez que é dever do Estado
efetivar normas reguladoras das relacdes juridico-econdmicas pautadas pelos direitos
fundamentais (livre iniciativa, propriedade privada, livre concorréncia).”®’

Cabe ao Estado regrar a atuacdo dos agentes econOmico-financeiros com o
intuito de criar um ambiente proficuo para o desenvolvimento higido do mercado, ao
fazer frutificar a liberdade econdémica. Relevante abordarmos que o estabelecimento
desta atmosfera proveitosa depende, também, do poder coativo estatal, quando
necessdario, que se concretiza com as sang¢des administrativas aplicadas as empresas.

Para MIGUEL CORREIA a concep¢do de liberdade economica advém da
ideia de Constituicdo Econdmica que, no sentido amplo, abrange um conjunto de
normas e principios acerca da organizagdo, regulamentacdo e disposi¢ao das atividades
de mercado. Assim, a liberdade econdmica compreendida como liberdade de atuacio na

economia de mercado se desenrola em algumas concessdes juridicas, dentre as quais

64 CANOTILHO, José Joaquim Gomes, Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do ... 2003, pp.
408-409.
% CANOTILHO, José Joaquim Gomes, Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do ... 2003, p. 409.
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expomos: a) liberdade de contratar ou negocial 206 _ envolve a livre celebracdo de
contratos e a possibilidade de molda-los de acordo com suas necessidades, sele¢do ou
op¢ao do contratante, (fornecedores e clientes de suas mercadorias), a fixagdo dos
valores para os produtos e servigos, a contratacao de trabalhadores, entre outras funcoes
negociais, as quais, deverdo manter-se sempre pautadas pela boa-fé; b) liberdade de
iniciativa econdmica®’ — compreende a faculdade de criar e gerir as empresas ao livre
alvedrio, desde que nao fraudulenta; c) liberdade de concorréncia — concebe a livre e
salutar competicdo entre as empresas por novos mercados consumidores.”*® ** Convém
observarmos e clarearmos que os direitos e liberdades concedidos serdo sempre
limitados e regulados, de modo a ndo prejudicar a sociedade como um todo, em face do
beneficio individual.

Especificando para a liberdade de empresa concedida pelo Estado, segundo
ENRIQUE PEDRERO, esta se desenvolve em duas etapas: a) Permite-se, inicialmente,
a livre iniciativa econdmica de atividades licitas, em outras palavras, consente-se o
ingresso na seara econdmica e garante-se o efetivo exercicio da empresa e sua
independente conducdo no meio econdmico (abre-se a possibilidade de criacdo e de
gestdo); b) Posteriormente, acata-se a circulacdo ou livre transito da empresa no
territério nacional.*”

Portanto, dentro do direito de liberdade de empresa encontra-se o direito de
criar a empresa, entretanto, serd licita a restricdo desse direito pelo legislador em
determinados setores bases para o Estado e para a economia, como a seguranga nacional
e os meios de comunicagdo. Com a regulamentacdo, abre-se a possibilidade de impor
condi¢des minimas de qualidade, na confeccdo dos produtos em geral ou na prestagao

de servicos, sempre em prol do interesse coletivo (visa a protecao dos trabalhadores,

26 VAZ, Manuel Afonso, Direito Econdmico: a ordem econémica portuguesa, Coimbra: Coimbra
Editora, 1998, p. 166.

7 A expressio liberdade de iniciativa econdmica estd aqui utilizada no sentido estrito, uma vez que esta
na visdo geral abrange a prépria liberdade de empresa. Alguns autores utilizam as duas expressdes como
sindbnimas, isso acontece devido ao conceito poliss€émico de empresa. Vide: CORDEIRO, Anténio
Menezes, Manual de Direito Comercial ... 2009, pp. 283-285; VAZ, Manuel Afonso, Direito Economico:
... 1998, pp. 164-171.

268 CORREIA, Miguel J. A. Pupo, Direito comercial: ... 2011, pp. 37-38.

% Vale evidenciar que sdo vérias as espécies de liberdades apontadas pelos autores. Alguns deles
enumeram um maior nimero, outros sdo mais concisos. Ha diferentes nomenclaturas avocadas, porém,
ndo podemos eleger uma doutrina como a mais correta, pois todas sdo convergentes acerca da existéncia
da liberdade de empresa.

" PEDRERO, Enrique Belda Pérez, Aproximacion a la libertad de empresa ... 1998, p. 120.
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consumidores ou utentes), de modo que ndo venha a vedar, ou proibir a atuacdo
empresarial nos demais setores como transportes, constru¢ao civil, entre outros.””!

A liberdade de empresa, como qualquer outro direito fundamental, requer a
delimitacdo e protecao do niicleo essencial, o qual deve permanecer a salvo da
ingeréncia do governo. Contudo, a demarcacdo da referida area oscila devido ao carater
interventivo do poder publico que, por vezes, atua de modo politico. 22 Por outro lado,
a esséncia da liberdade de empresa é um conceito juridico indeterminado, cuja aferi¢ao
serd obtida, tendo em conta os fatores circunstanciais, a valoracdo, os critérios
doutrinais e a fiscalizagdo do Poder Judicidrio na constitucionalidade das leis,
notadamente, a Corte Constitucional.>”

A liberdade de empresa é um direito subjetivo, assegura ANTONIO VAZ, e
ndo simplesmente um principio institucional da economia de mercado, ou melhor, um
direito subjetivo constitucional e exequivel, portanto, haverd a preservagdo do contetido
essencial desse direito em face das restri¢cdes vindouras pelo Estado, quando estas forem
necessarias, proporcionais, adequadas e indispensdveis a conservacao de outro direito
constitucional. Logo, a imolac¢do infligida ao direito seria constitucionalmente legitima
se e na propor¢ao em que permite a manutencao de outro direito ou valor constitucional,
devendo ser realizado do modo menos oneroso/prejudicial possivel ao direito
reprimido.?’*

O nucleo essencial de um direito corresponde as faculdades tipicas que o
integram, ou seja, abrange as dimensdes de valores que o Texto Constitucional visa
proteger em primeira mao e que vem caracterizar, descrever e justificar, embasando a
existéncia autdbnoma do direito fundamental. J4 as “camadas envolventes” do direito
agregam outros valores que também devem ser garantidos, todavia por serem menos
relevantes 2 protecdo constitucional, podem ser relativizadas perante outros.?”

Para que o nucleo essencial da liberdade de empresa perdure e resista aos

limites impostos, deverd ser assegurada ao empresdrio a liberdade de entrada,

' MACHADO, Santiago Muifioz, Fundamentos e instrumentos juridicos de la regulacion, in

Fundamentos e Instituciones de la Regulacién I, Madrid: Fundacién Instituto Universitario de
Investigacion José Ortega y Gasset, 2009, p. 56.
272 PEDRERO, Enrique Belda Pérez, Aproximacion a la libertad de empresa ... 1998, p. 120. Para

Michael Clarke toda a regulagdo € politica: “... all regulation is politics, and the regulator who fails to
recognise this is very likely to suffer.” Vide: CLARKE, Michael, Regulation: the social control of ...
2000, p. 111.

23 V AZ, Manuel Afonso, Direito Econémico: ... 1998, p. 167.
7V AZ, Manuel Afonso, Direito Econdmico: ... 1998, p. 168-169.
> ANDRADE, José Carlos Vieira de, Os Direitos Fundamentais ..., pp. 165-167.
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permanéncia e saida do setor econdmico, de acordo com seu livre arbitrio, mas
obedecendo as limitacOes e obrigacdes conferidas no desempenho da atividade
desenvolvida.*’®

Para tanto, o nucleo essencial do direito a liberdade de empresa nao deve ser
considerado abstrato, mas eldstico, projetando maior ou menor dilatacdo/contracdo, de
acordo com o caso concreto. Destarte, o conteido essencial da liberdade inicia onde
termina a legitimidade da limitacdo demandada. *”’

Assegurar a liberdade de empresa no ordenamento juridico de determinada
Nacdo significa observar o desenvolvimento econdmico daquele pafs, na medida em que
reside dentro do direito a liberdade de empresa a sua livre organizagdo, constituicdo e
gestdo, capacidades empresariais que sdo de suma importancia para se alcancar o éxito
na formacdo e desenvolvimento a que pretendia.?’”®

Ademais, o crescimento das empresas de um determinado pais, sob a 6tica da
funcdo social e ao olhar da macroeconomia do Estado, é perceptivel por intermédio de
diversos fatores como: melhoria da qualidade de vida da populagdo, aumento
quantitativo de empregos diretos e indiretos, mais investimentos nos setores produtivos
e de servicos, desenvolvimento de tecnologia de ponta, pesquisas por novas fontes de
energia, maior estabilidade econdmica da Nacdo, entre outros.

Disserto que elementos negativos também podem ser elencados e apurados no
desenvolvimento econdmico como: a ocorréncia da degradacdo ambiental, a exploracao
de trabalhadores, a conduta fraudulenta na gestdo empresarial, o abuso do poder
econOmico, criagdo de monopolios, capital especulativo, etc.

E a partir desses resultados contraproducentes da atividade econdOmica
observa-se a preeminente necessidade de intervengao estatal, por meio da ado¢ao de um
programa de politica econdmica eficaz, atrelado a regulamentacao juridica adequada e a
atuacdo de orgaos de fiscalizacdo e controle impedindo ou diminuindo a geracdo de

efeitos prejudiciais ao desenvolvimento do mercado.

276V AZ, Manuel Afonso, Direito Econémico: ... 1998, p. 169.
*"7'VAZ, Manuel Afonso, Direito Econdmico: ... 1998, p. 170.
*® OSSENBUHL, Fritz, Las liberdades Del empresdrio ... 1991, p. 26.
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4.4. Limitacdo a liberdade de empresa

Na realidade a intervencdo unidimensional do Estado se projeta na relagao
poligonal entre o Estado, o comerciante, o empregado e o consumidor. Cada um possui
seus interesses peculiares e querem exercer € proteger o seu direito.?”

As leis que regulamentam os mercados, sua conduta e atuacio, a promog¢ado da
abertura da economia, a proibicdo da concorréncia desleal, a protecdo as pequenas e
médias empresas, entre outros mecanismos de regulacdo,” possuem efeitos variados
nos diferentes setores da economia. Assim, cabe ao Estado, sobre o pretexto de
salvaguardar o interesse geral, ndo somente limitar a liberdade econdmica, mas protegé-
la das préprias regras de mercado, de modo a ndo deixar prevalecer a atuacdo do
capitalismo no seu estilo mais selvagem, ou liberal cléssico,281 no seio social.?®

Nao permitir o exercicio permanente e continuo de condutas inadequadas e,
caso ocorram, realizar a devida responsabilizacio dos agentes econOmicos sao
competéncias inerentes das atividades do governo que, consequentemente, evitam o
regresso  indesejdvel aos tempos do liberalismo cldssico™ ao preservar,
simultaneamente, a efetivacdo dos direitos fundamentais, na pratica do uso ponderado

das liberdades.?**

" OSSENBUHL, Fritz, Las liberdades Del empresdrio ... 1991, pp. 16-17.

0 No campo fiscal, pode o Estado, no quadro dos seus poderes de intervencio econdmica e social,
empregar a funcdo extrafiscal dos impostos para penalizar, beneficiar e estimular determinadas condutas
sociais e econdmicas, a0 mesmo tempo em que garante o eficiente funcionamento dos mercados, e
equilibrio na concorréncia. E a concretizagio do principio da neutralidade fiscal. Mais vide: NABAIS,
José Casalta, “A liberdade de gestdo fiscal das empresas” in Revista Forum de Direito Tributdrio —
RFDT, ano 1, n. 1, jan/fev 2003, Belo Horizonte: Férum, 2003, pp. 67-69.

81 No inicio do capitalismo, os empregados eram submetidos a exaustivas horas de trabalho. Ndo havia
limites de idade minima, seguridade social, cuidados com higiene, férias, saide no ambiente profissional,
entre outros direitos ndo assegurados a classe trabalhadora. Quanto aos bens produzidos, nfio existiam
padrdes de qualidade estabelecidos pelo Estado a serem seguidos pelas industrias e os pregos oscilavam
livremente pela lei da oferta e procura. A concorréncia entre as empresas era livre ndo havendo nenhum
grau de regulamentagdo, ocorrendo, por vezes, a competi¢do desleal entre privados.

*2 OSSENBUHL, Fritz, Las liberdades Del empresdrio ... 1991, pp. 16-17.

3 Como a teoria de Hebert Spencer (filésofo e representante do positivismo no século XIX) que
considerava a sociedade como um organismo social, onde o processo de selecdo deveria seguir a linha da
evolucdo do darwinismo. Assim, o Estado ndo deve interferir no meio social, pois dessa forma, somente
0s mais aptos serdo capazes de sobreviver, extinguindo-se os pobres e debilitados no processo de luta pela
sobrevivéncia. Vide: CATARINO, Jodo Ricardo, O Liberalismo em Questdo ... 2009, p. 34-36. Todavia,
diante da globaliza¢do dos mercados e do desenvolvimento cientifico-tecnolégico parecemos retornar a
desumanizagdo e a instituigdo do mundo darwiniano. Vide: MARQUES, Jorge Reis, “A Dignidade
Humana como prius axiomético” in Estudos em Homenagem ao Prof: Doutor Jorge de Figueiredo Dias,
Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, Vol. 1V, Studia Iuridica 101, Ad Honorem
— 5, Coimbra: Coimbra Editora, 2009, p. 546.

% OSSENBUHL, Fritz, Las liberdades Del empresdrio ... 1991, p. 17.
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O Poder Publico protege o direito a liberdade, ao redistribui-lo/restringi-lo de
forma equanime (justica distributiva), pois na medida em que aumenta o numero de
pessoas que convivem e trabalham em determinado espago, a liberdade individual
também se vé€ limitada com o fim de ndo prejudicar a liberdade alheia. S@o situagdes
complicadas, mas que devem ser reguladas com a finalidade de ser atendido o bem
coletivo, fazendo com que este venha a prevalecer, ou estabelecer-se em relacdo de
equilibrio frente ao interesse geral e a liberdade individual **’

A interven¢do ocorre quando o Estado é chamado a exercer influéncia no
processo econdmico com o escopo de incentivar, ou corrigir, o seu andamento; quando
age segundo seus proprios critérios atendendo aos objetivos politico-econdmicos e
politico-sociais; quando se insere no desenvolvimento do mercado, investindo,
produzindo e transformando-se em agente econdmico.**®

O intervencionismo econdmico do Estado reproduz a predominédncia do
politico, inserta na formagdo social contemporanea, e reflete, ainda que timidamente, a
dimensdo econdmica existente dentro das competéncias estatais.”®’ A extensdo
econOmica nas fun¢des do Estado ja fora demasiadamente hipertrofiada nos tempos de
vigéncia do Estado Social, subsistindo, atualmente, de modo bem mais comedido nas
estruturas estatais.

A restri¢do da liberdade de empresa justifica-se, portanto, pela existéncia de
outros direitos e na necessdria protecdo dos demais valores que circundam a
sociedade.”™ O poder de cerceamento da liberdade € excepcional, pois somente serd
restringido com base em outro direito ou valor constitucional. Nao havendo direito
diverso tornar-se-a ilegitimo o cerceamento apontado, por violar o nicleo essencial do
preceito constitucional que assegura a liberdade de empresa.”® Entendimento este,
corroborado por uma triade de autores (ANTONIO SANTOS; MARIA GONCALVES
E MARIA MARQUES) ao prelecionar que as restricdes aos direitos fundamentais
possuem natureza de exce¢do ou de mero condicionamento da forma como o direito

dever ser desempenhado.290

285 OSSENBUHL, Fritz, Las liberdades Del empresdrio ... 1991, p. 17.

6 MOREIRA, Vital, A Ordem Juridica do Capitalismo ... 1987, p. 142-143.

7 MOREIRA, Vital, A Ordem Juridica do Capitalismo ... 1987, p. 142-143.

288 MACHADO, Santiago Mufioz, Fundamentos e instrumentos juridicos ... 2009, p. 56.

%9 VAZ, Manuel Afonso, Direito Econdmico: ... 1998, p. 169-170.

20 SANTOS, Anténio Carlos; GONCALVES, Maria Eduarda; MARQUES, Maria Manuel Leitao,
Direito Economico, 6* Ed., Coimbra: Almedina, 2011, pp. 47-50.
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As limita¢des decorrentes da lei ponderam a liberdade de empresa com o
interesse geral, traduzindo-se na interferéncia realizada pelo Estado, isto €, sua
regulamentacdo e sua atuacdo de policia econdmica-social-fiscal. De outro modo,
observa-se, também, a persecucdo de alcancar os objetivos pretendidos nas diferentes
politicas de governo, como a distribuicdo equinime de riquezas, 0 incremento
econdmico-tecnoldgico e o incentivo ao desenvolvimento sustentdvel.”!

No ambito supranacional, vigora, sob a égide do direito comunitdrio, o
principio da limitagdo a livre restri¢do positivado no art. 52°/1 da Carta dos Direitos
Fundamentais da Unido Europeia 2 1o qual determina que as restricdes aos direitos e
liberdades, quaisquer que sejam elas, devem ser prognosticadas por lei, a0 mesmo
tempo em que obriga a levar em consideragdo o conteido essencial dos direitos e
liberdades.*”® Determinado principio, além de explicitar a possibilidade de ingeréncia do
Estado nos direitos e liberdades fundamentais em geral, restringe esse poder a certos
limites, tendo em vista ndo prejudicar em demasia a liberdade em regulagdo.

Para JORGE MIRANDA, a limitagao a livre restricao passa pela compreensao
de que os direitos, liberdades e garantias aludem tanto as formas de efetivacdo e
protecdo das pessoas, como padrdes objetivos da ordem juridica, onde devem ser
envolvidos aos valores, principios € interesses conexos, sem 0s quais ndo se permitem
subsistir isoladamente. Para tanto, as restricdes surgem como diminutivos da esséncia e
conteddo desses direitos, bem como da reducdo da esfera de defesa dos mesmos.”**

Por outro lado, a medida que se restringe determinados direitos, de modo
inversamente proporcional outros sdo postos a salvaguarda, trazendo-os novamente a
tona e ao proporcionar o retorno, ocorre o aumento do seu exercicio e a produgao dos
seus efeitos. Consequéncias, até entdo esperadas pelo Estado ao reprimir os primeiros.
Como exemplo, as restricoes a iniciativa econdmica privada em face do interesse

. 295
coletivo.”

#1 v AZ, Manuel Afonso, Direito Econdmico: ... 1998, p. 171.

2 Artigo 52.° Ambito dos direitos garantidos

1. Qualquer restricdo ao exercicio dos direitos e liberdades reconhecidos pela presente Carta deve ser
prevista por lei e respeitar o contetido essencial desses direitos e liberdades. Na observdncia do principio
da proporcionalidade, essas restricdes s6 podem ser introduzidas se forem necessdrias e corresponderem
efectivamente a objectivos de interesse geral reconhecidos pela Unido, ou a necessidade de protecg¢do
dos direitos e liberdades de terceiros.

3 TAVARES DA SILVA, Suzana Maria Calvo Loureiro, Direitos Fundamentais ... 2011, pp. 25-26.

2 MIRANDA, Jorge, Manual de Direito Constitucional — Tomo IV ... 2008, pp. 366-367.

% MIRANDA, Jorge, Manual de Direito Constitucional — Tomo IV ... 2008, pp. 367-368.
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A limitacdo a liberdade de empresa, no sentido amplo, deve ser entendida
como limitac¢do ao principio do Estado de Direito, entendo-se este como um dos vetores
que configuram o complexo cendrio da férmula Estado de Direito Democratico.”® A
limitag¢do do direito a liberdade de empresa aparece, assim como uma decisdo do poder
constituido, no sentido de adotar um equilibrio especifico entre as diversas forcas que
integram o abstruso Estado Democratico de Direito, de modo que deverd justificar
igualmente um dos elementos desse principio dos principios. Em diferentes termos, que
conflitos entre a liberdade de empresa e outros principios constitucionais podem surgir
internamente.”’

A redugdo a liberdade de empresa, que engloba a concep¢do de pessoa fisica
ou juridica (singular ou coletiva), na condicdo de estrangeiro, demonstra, por exemplo,
varios valores impeditivos a essa peculiar condi¢do, como o maior cuidado com a defesa
da economia nacional, os interesses dos trabalhadores, a independéncia e a seguranca
nacional (ao impedir a atuacdo da empresa em determinados setores considerados
especiais para o Estado), dentre outros.””®

Todavia, a mesma demonstracdo de forga estatal na restricao da liberdade das
empresas vem, curiosamente, revelar, também, a fragmentacdo ou a horizontalizacdo do
poder, na medida em que se mostra crescente, diante do quadro de economia global, a
influéncia das empresas multinacionais.””® Assim, o Estado, por meio da regulacio,
passa a defender nao apenas a sociedade, mas inclui-se no pélo passivo de sua propria
acdo, ao se proteger do poderio empresarial.

O crescimento vertiginoso das empresas diante dos Estados resulta de
concentracoes, fusdes entre empresas, bem como de sua liberdade de escolha quanto a

op¢ao entre o leque de paises e suas respectivas leis fiscais e de mercado, para se

0 As expressoes Estado de Direito Democritico, consoante nomenclatura utilizada pela Constitui¢io
Portuguesa, e Estado Democritico de Direito, conforme Constitui¢do Brasileira, possuem como esséncia
o principio do Estado de Direito, cuja for¢a juridico-constitucional € emanada, ou dispersa, por meio de
um complexo de principios e regras disseminados no texto constitucional. A percep¢do nuclear do Estado
de Direito € a rendicao do poder (politico) aos principios e regras juridicas, assegurando aos particulares o
usufruto da liberdade, igualdade, regido pelo dominio da lei e da seguranca. Vide: CANOTILHO, José
Joaquim Gomes, Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do ... 2003, pp. 230-231; CANOTILHO,
José Joaquim Gomes; MOREIRA, Vital, Constituicdo da Reptiblica Portuguesa anotada, ... 2007, pp.
204-205.

297 JIMENEZ, Luis Arroyo, Libre empresa y Titulos Habilitantes ..., 2004, pp. 87-88.

298 ABREU, Jorge Manuel Coutinho de, Limites Constitucionais a iniciativa economica privada, Boletim
da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra - Estudos em Homenagem ao Prof. Dr. Antdnio
Manuel Ferrer Correia, vol. III, 1991, p. 415.

* BENTO, Vitor, Os Estados Nacionais e a Economia Global, Coimbra: Almedina, 2004, pp. 132-133.
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submeter quando resolver estabelecer suas instalacdes produtivas.300 A selecdo dos
paises advém da diversidade de leis elaboradas pelos mesmos, elegendo a empresa
aquela gama legislativa, somado ao acordo politico de governo, mais vantajosa, em
termos lucrativos.

Retrocedendo ao Estado Liberal e sua peculiar caracteristica ndo interventiva
na economia de mercado, pode-se depreender que mencionada modalidade de Estado
nio era contrdria a funcdo social da empresa e sua liberdade de atuagdo, por
compreender que ela se concretizava na livre atuagao dos agentes econdmicos, ao crer,
no final, na efetivacdo dos beneficios estendidos a toda sociedade. Todavia, o decorrer
do tempo demonstrou que a liberdade exercida de forma irrestrita entre os entes de
mercado ndo trouxe os acréscimos esperados, razdo pela qual o Estado Social fez uma
releitura do exercicio da liberdade de empresa.’! Reandlise esta que também estd sendo
realizada no atual modelo de gestdo do Estado Regulador.

Segundo FRANCOIS PERROUX a recepcdo do principio da livre economia
(ou principio do mercado e empresa) ndo elimina toda e qualquer intervencao, pois para
doutrina da intervencdo dos conformes, as interferéncias estatais sao corretoras € nao
destruidoras do progresso econdmico, desde que adotem a légica de ingeréncia
conforme a economia da empresa e do mercado, também denominada de intervencdo
liberal >

Nesse tipo de intervencao estatal, as “regras do jogo” sdo determinadas pelo
Estado que objetiva restabelecer as condi¢cdes de concorréncia praticavel, favorecendo o
dinamismo empresarial (regulacdo). Nao rompe, portanto, as molas propulsoras do
mercado, mas as resguarda/protege e as torna mais forte ao aprimorar a distribuicao,
sem levar prejuizo 2 produtividade.>”

Por outro lado, a proibicao total de setores da economia pressupde o exercicio
do monopdlio decretado pelo Estado, j4 demonstrado anteriormente no auge do Estado
Social, razdo pela qual deve haver um equilibrio entre a justica (regulacdo estatal pelo
direito) e a liberdade. A liberdade de empresa passa pela autonomia privada, que se

apresenta como garantia da livre iniciativa, contudo, faz-se necessdrio tutelar a

300 OSORIO, F4bio Medina, Direito Administrativo Sancionador ... 2011, p. 74.

301 BRAMBILA, Silvio, “O sistema do novo Cédigo Civil e do Cédigo de Defesa do Consumidor e as
limitagdes impostas a liberdade de contratar” in Revista de Direito Empresarial, n. 1, jan/jun. 2004,
Curitiba: Jurud, 2006, pp. 92-93.

302 PERROUX, Francois, O Capitalismo, traducio: Gerson Sousa, Amadora: Bertrand, 1977, p. 161.

% PERROUX, Francois, O Capitalismo, ... 1977, p. 161.



Rodrigo Vieira Medeitos — A Face Repressiva do Estado Regulador: Contributo para o enquadramento juridico da declaracio de 76
inidoneidade no ordenamento juridico brasileiro (Universidade de Coimbra)

confianca entre as partes interessadas (Estado, empresas e sociedade), de modo a
agraciar-lhe com estabilidade e seguranca juridica nas relagoes. 304

As restri¢des aos direitos fundamentais possuem natureza de excecdes, ou de
meras condi¢des, ao modo como o direito pode agir, interferindo no seu campo de
atuacdo, regulando as condutas do titular do direito e impedindo os possiveis impactos
negativos, quando ndo, diminuindo as consequéncias nefastas ao exercé-lo.”” J4 a
intervencdo do Estado na Economia, além de englobar as limitagdes aos direitos
fundamentais, deve respeitd-los para que se torne legitima e constitucional.

Para VITAL MOREIRA, o exercicio da intervencdo econdmica estatal
necessita de legitimacdo, devendo-se conservar envolvido por critérios que lhe
concedam a legitimidade. Inicialmente, utilizava-se o principio da subsidiariedade em
que a ingeréncia do Estado na liberdade econdmica encontrava-se legitimada quando as
exigéncias imperativas do bem comum nio poderiam ser preenchidas por meio da auto-
regulacdo pelo mercado.”"

Entretanto, vérios sdo os fatores que fizeram desaparecer as condi¢des de
subsidiariedade como: a atua¢do do Estado no campo econdmico nio ser uma excecao;
o poder exercido pelas corporagdes e grupos sociais nas liberdades individuais®”’ e,
principalmente, pelo fato do Estado encontrar-se, por vezes também, no pélo passivo de
suas proprias demandas, frente a progressiva forca dos grupos econdmicos
internacionais.

Embora geral, o critério que melhor absorve a legitimidade da atuacdo do
Estado encontra-se vinculado ao principio do Estado de Direito, cuja essé€ncia estd no
condicionamento do poder politico aos principios e regras dispostos no ordenamento
juridico.

Nesse meio, as intervencdes assumem varias modalidades, dentre elas, a
possibilidade de intervenc¢do econdmica pela atuacdo de tribunais administrativos ou
econOmicos (por exemplo, a violagdo do direito de concorréncia, quando exercido com

abuso do poder econdmico — monopdlio privado), agéncias reguladoras, bem como

orgaos de fiscalizacdo e controle, como € o caso da Controladoria-Geral da Unido (cuja

%0 artigo de referéncia bibliogrifica aborda como temdtica central as limitacdes a liberdade de
contratar, todavia, as razdes expostas sdo aqui utilizadas voltadas para aquilo que é possivel, cabivel,
quanto a limita¢do da liberdade de empresa. Vide: BRAMBILA, Silvio, “O sistema do novo Cédigo Civil
... 2006, pp. 92-93.

305 SANTOS, Anténio Carlos; GONCALVES, Maria Eduarda; MARQUES, Maria Manuel Leitao,
Direito Econémico ... 2011, pp. 47-50.

% MOREIRA, Vital, A Ordem Juridica do Capitalismo ... 1987, p. 152-157.

7 MOREIRA, Vital, A Ordem Juridica do Capitalismo ... 1987, p. 152-157.
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competéncia serd melhor explicitada posteriormente). Demonstra-se, portanto, que a
limitacdo da economia ndo se restringe a esfera da regulacdo econdmica efetuada pela
Administracdo Publica, nem mesmo apenas pela intervencdo normativa, mas somando

todas com a imposicdo de sangdes e forcas coercitivas do Estado, quando cabiveis,””

também denominados de procedimentos de intervengdo administrativa socializantes.””

VITAL MOREIRA ao discorrer sobre as formas de interven¢do enfatiza as
dificuldades de sistematizd-las em razdo da sua multiplicidade, uma vez que estas
dependem do modo e dos instrumentos de atuacdo. Mas admite que algumas acdes
administrativas possam ser levadas a cabo sob o conddo de atos de administracdo de
império, isto €, quando exigem o exercicio da coacdo por parte do Estado em face dos
particulares.®'

A possibilidade do Estado exercer uma conduta mais dura com as empresas
estd bem representada na pirdmide sancionatoria de IAN AYRES e JOHN
BRAITHWAITE.*" Nela, quanto mais proximo do topo, mais fortes (cogentes) sdo as
atuacdes do Estado, porém, assim como o topo da pirdmide é menor, pequena também
serd a probabilidade de intervir de modo mais cogente na restricdo da liberdade das
empresas, momento em que se efetivard somente quando estas cometerem
irregularidades passiveis de serem punidas pelo poder estatal. Em sintese, a intervencao
econdmica exercida pelo Poder Publico abrange a possibilidade de sancionar/aplicar

penalidade as empresas, desde que estas cometam algum ilicito administrativo ou penal.
4.5. Modos de Intervenc¢do Econdmica do Estado

As relagdes ativas do Estado com a economia sdo denominadas como
intervencdo econdomica do Estado, onde se veicula uma integragdo entre os sistemas
juridico e econdmico, ocorrendo a adequagdo das forcas do mercado aos direitos,
garantias e liberdades fundamentais, ou seja, € a efetivacio do fendmeno da

regulacdo.’"?

308 FRANCO, Anténio L. Sousa; MARTINS, Guilherme D’Oliveira, A Constituicio Econdmica
Portuguesa: ... 1993, p. 224

309 CATARINO, Luis Guilherme, Regulagdo e supervisdo dos mercados ... 2010, p. 241.

3 MOREIRA, Vital, A Ordem Juridica do Capitalismo ... 1987, p. 145-146.

31" AYRES, Ian; BRAITHWAITE, John, Regulation: the social control of ... 2000, p. 110.

312 FRANCO, Anténio L. Sousa; MARTINS, Guilherme D’Oliveira, A Constituicdio Econémica
Portuguesa: ... 1993, p. 217.
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Mas o que vem a ser a regulacdo? Este instituto implica na formulacdo de
compromissos sociais associados aos anseios do mercado, na medida em que se procura
o equilibrio de forcas (quase antagOnicas) permitindo a efetivacdo da eficiéncia e a
equidade do sistema econdmico.’’® Para PEDRO GONCALVES a regulacio efetuada
pelo Poder Publico consiste na incumbéncia estatal de interferir na economia de
mercado a ser realizada por meio do estabelecimento de normas juridicas
condicionantes as atividades econdOmicas e sua respectiva implementacdo, através de
medidas administrativas concretas, como a criacdo de sistema de regulacdo, com
instituicdes reguladoras, investidas na capacidade de fiscalizagdo, supervisdo e
aplicacdo de sangées.314

VITAL MOREIRA conceitua a expressdo regulacdo econdémica como a
estipulacdo de normas reguladoras voltadas para a atividade econdmica com a
finalidade de assegurar o desenvolvimento da economia de mercado, conforme os
interesses publicos. Habitualmente a defini¢do de regulacdo advém coligada a ideia de
intervencdo do Estado na economia privada, entretanto, a regulacdo ndo se restringe
apenas na regulacdo publica da economia de mercados, mas a regulacdo publica das
empresas publicas e a regulacdo privada das empresas privadas. 313

A depender do sistema regulatério adotado pelo Estado, as entidades
reguladoras poderdo fazer parte da estrutura da Administracdo Publica; como também
poderdo ser independentes (sistema norte americano e britanico), ao enaltecer valores
como a despolitizacdo e a despartidariza¢io da funcao reguladoral.316

Por outro lado, a localizagdo, como integrante da Administracdo, oferece
protecdo ao particular no momento em que limita os poderes e fungdes dessas
institui¢des reguladoras, por estarem submetidas ao crivo da missao de prossecugao dos
interesses publicos, protegendo os direitos dos cidaddos e o funcionamento equilibrado
do mercado.’"’

Como sabemos, o mercado no regime capitalista, sem qualquer regulacdo de
animos, tende a caminhar para a concentracdo do capital nas maos de uma pequena

parcela da sociedade, dessa maneira o desequilibrio entre 0 meio social € o econdémico

33 FRANCO, Anténio L. Sousa; MARTINS, Guilherme D’Oliveira, A Constituicdo Econdémica
Portuguesa: ... 1993, p. 217.

¥ GONCALVES, Pedro, “Direito Administrativo da Regulacio ... 2006, pp. 544-545.

315 MOREIRA, Vital, Auto-Regulagdo Profissional e Administracdo Piiblica, Coimbra: Almedina, 1997,
pp- 34-39.

1 MOREIRA, Vital, “Servico Piblico e Concorréncia ... 2001, pp. 229-230; MOREIRA, Vital, Auto-
Regulagdo Profissional ... 1997, pp. 49-50.

' GONCALVES, Pedro, “Direito Administrativo da Regulacio ... 2006, pp. 546-547.
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serd uma mera questdo de tempo. Tal situacdo retrata a ideia de economia primaria,
onde os agentes econdmicos buscam, unicamente, a vantagem que possa advir na
atuacdo em determinado mercado, ou investimento de risco, sempre com o escopo de
alcancar o maximo de beneficio possivel, independentemente, que se sobrevenha a isso
a ampliagdo do poder econdmico de poucos em detrimento, ou supressdo da maioria.>'®

A titularidade daquele que detém o poder econdmico sugere o cerceamento de

possibilidades de atuacdo de terceiros, por restringir a liberdade alheia e por nao
depender de aceitacdo dos mesmos, pois ele se impoe e se mantém em face dos demais,
incluindo nesse rol o proprio Estado. Advém da natureza espontinea e da capacidade
natural dos proprios sujeitos econdmicos ao exercer sua conduta nos mercados, por
meio da execucdo de sua vontade e influéncia. Essa relagdo ocorre entre os proprios
agentes econdmicos (empresdrios) que “lutam” entre si para permanecer no mercado,
acarretando consequéncias aos consumidores, devido a situacdo se externar no
mercado.*"
A necessidade de estipular normas reguladoras para balizar as forgas
econOmicas e deixd-las em harmonia com as aspira¢des sociais € uma obrigacdo para o
Poder Publico, na medida em que este possui como uma de suas primordiais fungdes a
preservacdo da ordem social.

O Estado Regulador possibilita e determina critérios normativos positivos,
com efeitos estimulantes a economia, ou negativos, coibindo as atividades de mercado,
com o atributo de agente externo as forcas que ali operam. Nessa peculiar fungdo
estatal, os instrumentos utilizados variam em termos de natureza politico-legal e em
termos circunstanciais, como a firmacao de contratos.>?

A diminui¢do do peso do Estado e a liberaliza¢do de varios setores a iniciativa
privada, ndo representa o exaurimento do papel estatal, mas a reformulacdo de suas

fungdes, ao assumir competéncias essencialmente de regulacdo. Os processos de

privatizacdo e liberalizacio de novos mercados, antes exercidos por monopolios

¥ MOREIRA, Egon Bockmann, “Agéncias Reguladoras Independentes, Poder Econdmico e Sancdes
Administrativas”, in Temas de Direito Regulatorio, GUERRA, Sérgio (Coordenador), Rio de Janeiro:
Freitas Bastos Editora, 2004, p. 167.

' MOREIRA, Egon Bockmann, “Agéncias Reguladoras Independentes, ... 2004, pp. 168-170.

320 SANTOS, Anténio Carlos; GONCALVES, Maria Eduarda; MARQUES, Maria Manuel Leitao,
Direito Econémico ... 2011, p. 65.
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estatais, refizeram as estruturas do Estado, modificando, portanto, de modo substancial
as funcgdes do mesmo.**!

Outro relevante enfoque realizado pelo exercicio da regulagdo publica no
funcionamento do mercado € a especial aten¢do dada aos riscos de eventuais
acontecimentos decorrentes do exercicio de determinadas atividades, bem como as
consequéncias que delas emanam para a sociedade e o ambiente.’”> A crescente
complexidade das relagdes sociais proporcionou ao mesmo tempo o aumento do fator de
risco, tornando-o generalizado em diversos setores da sociedade contemporanea, como:
seguranca, saide, mercados financeiros, entre outros.

O novo paradigma de atuacdo do Estado, baseado no poder de regulagao,
supervisdo e fiscalizacdo das institui¢des privadas, advindo de correntes neoliberais,
fomentou maior intensidade na configuracdo da silhueta juridico-privada delineada na
organizacio e desempenho da administracio.’>

Adotando a classificagdo de VITAL MOREIRA, o processo de regulacdo
desdobra-se em trés fases, a saber: a) determinac@o da matéria na legislagao por meio de
leis, regulamentos, codigos, etc; b) fazer o uso efetivo da legislacdo reguladora, com
autorizagdes, permissdes, concessdes, licencas, entre outros; c) fiscalizacdo da
implementacdo das normas reguladoras e verificacio das condutas segundo as
condicionantes determinadas e a aplicagdao das penalidades administrativas, quando os

particulares incidirem nas infracdes.***

. . ~ A 2
Assim, a intervencdo econOmica do Estado®”

pode ser elucidada como toda
conduta do Estado eivada pela finalidade de alterar efetivamente o comportamento de
agentes da atividade econOmica. Sua amplitude de atuacdo ndo estd limitada a

estipulacdo de dispositivos normativos que orientam, enquadram e condicionam o

32 SANTOS, Anténio Carlos; GONCALVES, Maria Eduarda; MARQUES, Maria Manuel Leitao,
Direito Econémico ... 2011, p. 67.

322 SANTOS, Anténio Carlos; GONCALVES, Maria Eduarda; MARQUES, Maria Manuel Leitao,
Direito Econémico ... 2011, p. 67.

323 SANTOS, Anténio Carlos; GONCALVES, Maria Eduarda; MARQUES, Maria Manuel Leitdo,
Direito Econémico ... 2011, p. 68.

324 MOREIRA, Vital, Auto-Regulagdo Profissional ... 1997, p. 34.

3 PAULO OTERO preleciona que o Estado possui a competéncia funcional de produzir normas juridicas
reguladoras ou conformadoras da atuagdo e desempenho da atividade econdmica. Mais vide: OTERO,
Paulo, Vinculacdo e Liberdade de conformagdo juridica do sector empresarial do Estado, Coimbra:

Coimbra Editora, 1998, pp. 38-40
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avanco das atividades econdmicas, mas o sentido teleoldgico que demarca a funcdo de
intervencao estatal. 326

As modalidades de intervencao variam de acordo com os critérios adotados. A
proxima classificacdo que abordaremos serd: a) intervengdo direta e a indireta. Na
indireta, sdo estudados os meios pelos quais o Estado se utiliza para interferir nas
condutas dos sujeitos econdmicos. Ao passo que na direta o proprio Estado atua na
economia através do desenvolvimento da atividade econdmica.*®’

Interessante explicar que a atua¢do econdmica do Estado também pode ser
classificada, simultaneamente, como intervencdo direta e indireta, pois depende da
finalidade da sua atuacdo. Vejamos como exemplo a producdo ou consumacgdo do
Estado de determinado produto que venha, ao mesmo tempo, satisfazer os anseios
sociais, em razdo de sua falta ou excesso, e controlar a conduta dos sujeitos
econdmicos.?®

Como item b) temos: a interven¢do de fato e a juridica. Onde a intervencdo de
fato vem a ser uma simples intervencdo politica (a ser realizada por meio de atos
materiais de contetidos politicos) ou através de atos econdmicos, sociais, entre outros. Ja
a intervencao juridica, mais importante diante da andlise do presente trabalho, consiste
na sistematizacdo de institutos juridicos designados a conferir condutas condicionantes
dos sujeitos privados, bem como do comportamento do préprio Estado.’”

Para BOCKMANN a intervengdo estatal na economia aborda as seguintes
espécies: a) intervengdo strictu sensu,; e b) a regulacao. 339 Tnicialmente, observemos que

em comum a ambos os casos € a interferéncia de um terceiro na economia de mercados,

qual seja: o ente estatal, onde é visualizado como institucionalmente estranho e externo

% FRANCO, Anténio L. Sousa; MARTINS, Guilherme DOliveira, A Constituicdo Econdmica
Portuguesa: ... 1993, pp. 219-220.

" FRANCO, Anténio L. Sousa; MARTINS, Guilherme DOliveira, A Constituicdo Econdmica
Portuguesa: ... 1993, pp. 222-223.

28 FRANCO, Anténio L. Sousa; MARTINS, Guilherme D’Oliveira, A Constituicdo Econémica
Portuguesa: ... 1993, pp. 222-223.

9 FRANCO, Anténio L. Sousa; MARTINS, Guilherme D’Oliveira, A Constituicdo Econémica
Portuguesa: ... 1993, p. 222.

330 Relevante apontar que nas modalidades de intervencdo proposta por BOCKMANN, a intervengo
regulatéria (através da positivagdo juridica de normas de conduta aos agentes econdmicos e sua
possibilidade de aplicar san¢des administrativas) € a que melhor se adéqua aos interesses desenvolvidos e
propostos pelo presente trabalho.
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na relacdo econdmica, mas com poder de alterar e controlar os comportamentos dos
sujeitos econdmicos.>!

Ao explicar a regulacdo (item b) o autor expde sua a¢ao no estabelecimento de
normas reguladoras que estruturam o mercado, que determinam condutas e que
submetem terceiros ao seu cumprimento, com a possibilidade de definir e culminar
san¢des no caso de desrespeito aos seus ditames. E a positivagio de regras com o
escopo de alcangar fins econdmicos como: o equilibrio do mercado e da concorréncia e
uma forma de proporcionar a distribui¢do equinime de riquezas.**?

Portanto, cabe aos sujeitos econdmicos agirem de acordo com as balizas
impostas pela legislacdo reguladora, sob pena de sofrerem san¢des administrativas pelas
condutas realizadas em desacordo com os preceitos estipulados pelo Estado. Esse
padrao interventivo adota parcela do poder punitivo do Estado (poder sancionador), na
medida em que estabelece san¢des a serem aplicadas ao particular.

Enquanto que a intervengdo em sentido estrito (item a) revela a atividade
estatal no espaco econdmico, por meio da atuacdo direta do Estado em determinados
setores do mercado, cuja consequéncia para os entes privados se da pela alteracdo dos
seus objetivos econdmicos em virtude do fato ou situagdo econdmica produzida pelo
Estado, que pode ser compreendido, por exemplo, no fator concorréncia. O poder
econdmico exercido pelo Estado cria uma nova conjuntura econdmica, de modo a
interferir nas aspiracdes dos sujeitos do mercado.>

Vale salientar que interven¢do econdmica estatal e regulacdo econdmica sao
termos diferentes, onde a intervencdo € género e a regulacdo € espécie. Assim a
intervencdo econdmica do Estado, pode ser divida entre: a) atividade econdmica publica
— que consiste na atuagdo do proprio Estado como agente econdomico (Estado Produtor);
b) regulacdo da economia privada que pode ser subdividida em: bl) regulacdo
normativa — com o estabelecimento de leis, regulamentos; b2) medidas administrativas e
programas econdmicos de governo — constitui no uso do poder sancionador do Estado,

politicas econdmicas, estimulos a determinadas condutas, utilizacdo do fator extra-fiscal

dos impostos, entre outras medidas.**

331 MOREIRA, Egon Bockmann, “O Direito Administrativo Contemporéneo e a Intervencio do Estado na
Ordem Econdmica” in Direito Piiblico: Estudos em Homenagem ao Professor Adilson Abreu Dallari,
Coordenador: Luiz Guilherme Costa Wagner Junior, Belo Horizonte: Del Rey, 2004, pp. 259-260.

32 MOREIRA, Egon Bockmann, “O Direito Administrativo Contemporéneo ... 2004, pp. 259-260.

3 MOREIRA, Egon Bockmann, “O Direito Administrativo Contemporéneo ... 2004, pp. 261-262.

4 MOREIRA, Vital, Auto-Regulacéo Profissional ... 1997, pp. 36-37.
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Muito embora a regulacio do mercado esteja sempre ligada ao
condicionamento de terceiro na economia, no caso o Estado como fator externo; por
outro lado, a atividade econdmica realizada pelo préprio Poder Publico pode gerar
implicacdes regulatérias no mercado privado.**’

H4 ainda a intervencao realizada por uma visdao mais ampla e detalhada por
setores, apontada pelos autores ANTONIO SOUSA e GUILHERME MARTINS,3 3 sd0
elas:

a) Intervencao de coordenacdo geral e criagdo de infraestruturas — versa sobre
uma intervencdo efetiva, de modo a exercer influéncia a generalidade de agentes
econdmicos. No primeiro plano, por meio da organizagcdo estrutural, programacao,
planejamentos e ordenamento do territério. No segundo plano, através da realizacdo de
obras publicas, cuidados com o meio ambiente, acdes contra a polui¢do, entre outros.

b) Intervengdo de disciplina setorial ou individual — trata-se da estipulacdo
normativa delimitando o exercicio das atividades de determinados setores econdmicos.
Essa modalidade pode ser realizada unilateralmente, através de ato unilateral do Estado,
ou por meio bilateral, tendo como pressuposto um acordo prévio entre a Administracao
e os interessados. Ha ainda a possibilidade legislativa e regulamentar.

c) Intervenc¢do de condicionamento especifico — também conhecida como
policia econdmica, é exercida por meio da imposicdo de condicionantes, ou pela
autorizacdo e licenciamento de algumas condutas individuais, como por exemplo: a
autorizagdo para o funcionamento de certos estabelecimentos que contém materiais
téxicos ou perigosos a populacao.

d) Intervencao de promocgao — € realizada com o estabelecimento de estimulos,
incentivos e, talvez, isencoes fiscais para o desenvolvimento de determinados atos ou
operacdes praticadas por agentes econdmicos, que certamente constituem em
consequentes beneficios a populagdo e ao crescimento do Estado.

e) Intervencdo na gestdo de unidades de producdo privadas — é exercida
através da manutengdo e organizacdo sist€mica dos 6rgaos de gestdo, pela integracao
com a colocacdo de administradores do Estado, ou pela fiscalizacdo através de

delegados do Governo.

335 MOREIRA, Vital, Auto-Regulagdo Profissional ... 1997, pp. 37-38.
36 FRANCO, Anténio L. Sousa; MARTINS, Guilherme D’Oliveira, A Constituicdo Econémica
Portuguesa: ... 1993, p. 222.
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f) Interveng¢do de fiscalizacio — € a efetiva fiscalizacdo das atividades
econOmicas, com o intuito de prevenir a ocorréncia de ilicitos.

g) Intervencao punitiva — quando o Estado ao constatar a pratica de condutas
ilicitas poderda aplicar sanc¢des aos particulares, ou seja, com desrespeito aos
regramentos regulatorios. Assim, poderd por meio da instauracdo de processo
administrativo, ou judicial, atendendo aos ditames do devido processo legal,
notadamente com a possibilidade da efetivacdo do contraditério, defesa da parte acusada
e com as provas carreadas nos autos, decidir pela aplicacdo de san¢des nas esferas
criminal, administrativa e civel aos infratores.

Diante das modalidades acima expostas, aquelas que nos interessa nos estudos
aqui ordenados sao as intervengdes de fiscalizacdo e a punitiva. Quanto a esta dltima,
interessa-nos apenas a sua subespécie de intervencao que preenche o nicho meramente
administrativo, ou seja, a imposi¢do de san¢des administrativas, quando devidas.

Para tanto, trataremos no proximo capitulo sobre o direito regulador e
sancionador a ser praticado pelo Estado e sua contraposicdo as transformacoes
econOmicas, ndo de forma a inibir o mercado, tolhendo de todo o seu crescimento, mas
colocando limites na prética das condutas dos sujeitos econdmicos, a ponto de alertd-los
sobre suas responsabilidades sociais, bem como, aplicd-los castigos (sancdes

administrativas) quando incorrerem em ilicitos administrativos.
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5. DIREITO REGULADOR E DIREITO SANCIONADOR NA CONCRETIZACAO
DAS FUNCOES DO ESTADO REGULADOR

5.1. O Estado como ente regulador e sancionador numa perspectiva de autoprote¢ao

frente as mudancas advindas pela Globalizagao.

Viérias sdo as funcgdes desempenhadas pelo aparato estatal, porém nos
concentraremos naquelas acdes qualificadas como cogentes, na medida em que o Estado
proibe e sanciona determinadas condutas, cujos destinatdrios das puni¢Oes abrangem,
ndo apenas os agentes publicos, mas também, os particulares.3 37

Percebe-se que o Poder Publico vem atuando nas mais diversas relagdes entre
particulares, bem como, entre setores privados e publicos nos campos sociais e
econdmicos. Sdo atividades de supervisdo, regulacdo, condicionamentos e limitacdes
sendo exercidas na gama de direitos, liberdades e garantias fundamentais, utilizando-se,
inclusive, de instrumentos sancionadores, além de medidas cautelares e persuasivas,
quando necessdrias.”®

A complexidade da organizacdo e da acdo estatal fundamenta-se na
centralizacdo do poder, na multiplicacdo e articulacdo de funcdes, na estruturacdo em
orgdos e servigos a serem prestados a populacdo e no enquadramento dos administrados
em disposices de direitos, prestacdes e imposicoes.’>”

O Governo surge como um mecanismo eficaz de garantia do bem-estar geral,
assegurando a persecucdo dos objetivos do organismo social. Sabe-se que o Estado
detém a forca para agir no meio social, porém esta somente serd legitima se em
conformidade com o direito. Os homens que possuem o poder estdo sujeitos ao direito e
sao reunidos pelo direito, traduzindo-se como garantia para a populagdo em face de
eventuais abusos do Poder Publico, por estar submisso ao quadro normativo geral, que

foi estabelecido previamente e detém func¢ao conformadora®* da atividade estatal.**'

»7 OSORIO, Fibio Medina, Direito Administrativo Sancionador ... 2011, p. 37.

% OSORIO, Fibio Medina, Direito Administrativo Sancionador ... 2011, p. 37.

9 MIRANDA, Jorge, Teoria do Estado e da Constituicdo ... 2002, p. 35.

300 principio da conformidade envolve a relagdo de conformidade que deve existir entre o ato e a lei,
onde ndo serd permitido fazer o que ndo for de acordo com a lei. Percebe-se que além da conformidade
existe a compatibilidade do ato, devendo estar em consonancia com o dispositivo legal que o consolida. O
principio da conformidade é uma sub-espécie do principio da legalidade. Mais vide: GARCIA, Emerson e
ALVES, Rogério Pacheco, Improbidade Administrativa ... 2004, pp. 68-72. O principio da interpretacdo
conforme também se aplica ao direito comunitario, onde o intérprete e o aplicador da lei no ambito de um
dos paises membros da Unido Europeia, mesmo quando utilizar o direito nacional, deve atribuir a ele a
interpretacdo consoante as normas comunitdrias. Vide: GORJAO-HENRIQUES, Miguel, Direito da
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Ao Estado compete a administracdo da justica entre as pessoas € grupos
formados, fazendo com que a coercibilidade seja também uma das caracteristicas da
organizacdo politica estatal. A institucionalizacdo do poder efetiva-se por meio da
criacdo de instrumentos juridicos de mediacao e de génese da vontade coletiva, como
orgdos e institutos que comportam o aparelho estatal . ***

A concepcdo de Estado passa pela criagdo juridica, tornando-se um
instrumento de pacificagdo social ao preservar a ordem, ao passo que, representa um
conjunto de situagdes de direito, traduzindo-se na predominadncia do direito na
regulamentago da coletividade.**

A atuacdo do Estado ao abarcar diferentes valores e bens juridicos requer dos
varios ramos da Ciéncia Juridica uma performance em conjunto. Assim, a
interdisciplinaridade na acdo dos ramos dos direitos Constitucional, Administrativo e
Penal caminha por divisas t€nues que, por vezes, aparentam estar entrelagadas, em razao
do trato da diversidade dos bens juridicos tutelados.**

O reconhecimento do poder sancionador pela Constituicdo, ndo precisa estar
expresso, uma vez que ja se encontra regido pelos ditames do Estado de Direito. **
Entretanto, ao localizar-se no Texto Constitucional deve servir, também, para lembra-lo
de que estd submetido aos direitos, liberdades e garantias constitucionais, bem como
pelo principio da legalidade, de modo que ele perceba que ndo é ilimitado.>*

Sabemos que o direito penal e o direito sancionador’®’ constituem
conjuntamente o direito punitivo do Estado (ius puniendi), todavia ndo podemos afirmar

que os distintos ramos do direito sdo os mesmos. Os dois protagonistas do sistema de

controle social necessitam, para alcancar a eficiéncia em conjunto, de uma coordenagao

Unido: historia, direito, cidadania, mercado interno e concorréncia, Coimbra: Almedina, 2010, pp. 417-
422.

341 GARCIA, Emerson e ALVES, Rogério Pacheco, Improbidade Administrativa ... 2004, pp. 64-65.

342 MIRANDA, Jorge, Teoria do Estado e da Constituicdo ... 2002, p. 35.

3 MIRANDA, Jorge, Teoria do Estado e da Constitui¢do ... 2002, p. 261.

*** OSORIO, Fibio Medina, Direito Administrativo Sancionador ... 2011, p. 37.

A expressio Estado de Direito, conceituada inicialmente por Robert Von Mohl, representa a
concep¢do de Estado temente a legalidade, nas suas acep¢des formal e material, com a finalidade de
assegurar os direitos dos cidaddos, a0 mesmo tempo em que ocorre o estabelecimento da divisao do poder
e sua correspondente aceitagdo pelos governantes. Mais vide: MIRANDA, Jorge, Teoria do Estado e da
Constituicdo ... 2002, p. 71; CANOTILHO, José Joaquim Gomes, Direito Constitucional ... 2003, pp. 93-
100. JUSTEN FILHO vislumbra o Estado de Direito ao conjugar trés principios: a supremacia
constitucional, a generaliza¢do do principio da legalidade e a universalizagdo da jurisdicdo. A atuacdo
estatal deve caminhar em harmonia com a ordem juridica para ser aceitdvel e legitima. Vide: JUSTEN
FILHO, Marcal, Direito das Agéncias Reguladoras ... 2002, p. 16.

ST ORA, Alejandro Huergo, Las Sanciones Administrativas, Madrid: Tustel, 2007, pp. 171-172.

7 Também denominado pela doutrina portuguesa como: “direito penal administrativo”, “direito das
contra-ordenagdes” e “direito da mera ordenacdo social”.
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que se antecede, como pressuposto do sistema, um tracado de linhas de demarcagdo
entre as doutrinas, de modo a evitar qualquer improvisacdo legislativa que venha a
perturbar o adequado transcorrer dos dois diferentes institutos.**®

Por outro lado, podemos optar pela identifica¢cdo de um nucleo indisponivel de
garantias constitucionais comuns as sangdes penais € administrativas e permitir que a
partir desse ponto de origem o legislador venha desenhar livremente os respectivos
regimes juridicos, introduzindo entre eles as diferencas que considerar necessarias.
Assim, o poder sancionador da Administracdo foi construido juridicamente sobre o
modelo do Direito Penal, sendo ambos considerados parcelas do poder punitivo
estatal.>*

As autoridades administrativas, como entidades de poder publico, devem estar
envolvidas pelas normas dos direitos fundamentais, cujas acdes e decisdes — sejam
meramente administrativas, sejam sancionatérias — compreendem a efetivacdo e
protecdo dos direitos, liberdades e garantias. A execucdo do direito publico
sancionatério, ao tempo que comporta grave ingeréncia na esfera juridica dos
particulares, preenche suas lacunas e se vincula aos ditames constitucionais dos direitos
fundamentais.””

O Estado, como detentor de amplos poderes e competéncias relacionadas ao
controle, opera na fiscalizacdo e regulacao dos mercados financeiros e de capitais, na
ordem econOmica como um todo, na esfera fiscal, no controle econdmico dos mercados
privados, tudo com a finalidade de defender os direitos fundamentais envoltos na
relacdo econdmica, de modo a propiciar o bom funcionamento das institui¢des
reguladas.™’

Saliente-se o total comprometimento do Estado na efetiva protecao dos

direitos fundamentais em virtude das constantes transgressdes e ameacas de violacdes

* CASERMEIRO, Pablo Rando, La distincion entre el derecho penal y el derecho administrativo
sancionador: um andlisis de politica juridica, Valencia: Tirant lo Blanch, 2010, p. 51; Ver também:
GARCfA, Alejandro Nieto, Derecho Administrativo Sancionador, 4* ed., Madrid: Editorial Tecnos, 2008,
p. 26.

9 LORA, Alejandro Huergo, Las Sanciones Administrativas ... 2007, pp. 26-27. Em sentido contrério,
ALEJANDRO NIETO ao afirmar que o direito administrativo sancionador, como sua prépria
nomenclatura revela, advém do direito administrativo consagrado diretamente no direito publico estatal e
ndo no direito penal. E denuncia ser situacdo ilegitima afirmar o contrdrio, uma vez que o direito penal é
direito garantista, preocupado exclusivamente com o respeito aos direitos do réu, enquanto que o Direito
Publico Estatal, sem menosprezo as garantias individuais, passa para o primeiro plano a protecdo e o
fomento dos interesses gerais e coletivos. Vide: GARCIA, Alejandro Nieto, Derecho Administrativo
Sancionador ... 2008, pp. 26-27.

0 CANOTILHO, José Joaquim Gomes, Direito Constitucional ... 2003, pp. 1299-1300.

#! OSORIO, Fibio Medina, Direito Administrativo Sancionador ... 2011, p. 42.
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advindas de atores privados, devendo o Poder Publico trabalhar sua capacidade de
regulacdo e defesa dos direitos a despeito da crescente privatizacio das fungdes e tarefas
estatais, como o fornecimento de energia, saneamento bdsico, dgua, telecomunicacodes
entre outros.>”

Para tanto, o Poder Publico, no ambito do Estado Regulador, foi chamado a
assumir a responsabilidade de garantir ou de assegurar a efetivacdo dos interesses
publicos, ou seja, a proporcionar o correto funcionamento dos setores e servigcos
privatizados e a realizacdo dos direitos dos cidaddaos, nomeadamente, de se beneficiar,
em padrdes acessiveis de usufruto, dos servigos de interesse gerall.353

Em termos genéricos, a interferéncia estatal constitui na delimitacdo das
balizas legislativas de funcionamento da atividade passivel de regulacdo e no controle
da execugdo, aplicacdo e observancia das condicdes dispostas, isto é, atuando na
coordenacio e no disciplinamento das atividades da iniciativa privada.*>*

A acio reguladora®’ compreende um sentido de controle, de disciplina e de
possivel sancdo dos agentes privados, mas acima de tudo, demonstra a posi¢ao externa
do governo perante as relacdes submetidas ao aparato regulador. H4, de fato, uma
verdadeira intromissdo governamental para a definicdo de normas balizadoras do
procedimento em exame € sua, consequente, implementacdo, fiscalizacdo e aplicacio
sancionatéria, quando devida, as disposicdes estabelecidas.”®

As ingeréncias estatais demonstram a pressdo da forca governamental como
fator regulador, disciplinador e fiscalizador de determinadas atividades desenvolvidas
por particulares, assim como, concebidas entre setores publicos e privados. Elas
abrangem as mais diversas e complexas agdes e estruturas, demonstrando diferentes
padrdes de subordinacdo das pessoas ao poder puiblico.”’

O direito sancionador constitui, em parte, no estabelecimento de um repertério

de enquadramentos de situacdes que constituem as infraches e a, consequente,

2 SARLET, Ingo Wolfgang, “A influéncia dos Direitos Fundamentais ... 2007, pp. 121-122.

3 GONCALVES, Pedro, “Direito Administrativo da Regulacio ... 2006, pp. 537-538.

»* GONCALVES, Pedro, “Direito Administrativo da Regulacio ... 2006, pp. 540-541.

% Importante apresentar nesse contexto a diferenga entre Direito Regulador e Direito Sancionador. O
primeiro versa sobre os regramentos gerais que incidem nas atividades desenvolvidas pelos particulares,
nos diversos setores do mercado, de modo a fiscalizar, regular, impor condicionantes e, inclusive,
estipular sancdes para o caso do inadimplemento. J4 o Direito Sancionador, como parcela do poder
punitivo do Estado, atua no enquadramento das infragdes administrativas e suas respectivas sangdes.
Saliente-se que o Direito Sancionador, ao estabelecer condutas proibitivas, também tem efeito preventivo,
além de sua fun¢@o primordial repressiva. Para a aplicacdo das san¢des administrativas deverd anteceder
procedimento administrativo sancionador para efetiva-las.

% GONCALVES, Pedro, “Direito Administrativo da Regulacio ... 2006, pp. 540-541.

#7 OSORIO, Fibio Medina, Direito Administrativo Sancionador ... 2011, p. 42.
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atribuicdo de suas respectivas salng;()es.358 Ou seja, o direito sancionador tem como
objeto um especifico ilicito, chamado de infracdo administrativa, ilicito administrativo e
ilicito criminal administrativo.””” Para cada infracdo administrativa a lei estabelece uma
sancao que € atribuida em concreto ao sujeito infrator. A imposicdo da san¢do requer a
realizacdo prévia de procedimento administrativo. >

Os particulares tendem a protestar em razdo do excesso de intervencionismo
estatal, devido a grande quantidade de regramentos que predeterminam as atividades da
vida cotidiana, mas quando algo dd errado, criticam a Administracdo Publica, sua
negligéncia ou tolerancia em ndo haver controlado o suficiente para afastar a causa do
erro.>!

Destarte, o movimento de privatizacdo dos servigos publicos, com a
diminui¢do do aparelho estatal, caminhou conjuntamente com a efetiva regulagdo dos
mesmos, pois o Estado ao deixar de prestar diretamente servicos considerados coletivos
aos cidadaos, viu a necessidade de regular com o intuito de manter as caracteristicas
essenciais aos servigos, por serem relevantes a sociedade como o critério da
universalidade alinhada & manutencdo e 2 melhoria da qualidade dos mesmos.*®

A necessidade de intervencdo se confirma pela ado¢do de um estilo de vida
moderno, onde as novidades tecnoldgicas adentraram no cotidiano coletivo, retratando
um verdadeiro “estado de risco”. Tal fato demonstra a caréncia da sociedade pela
regulacdo das atividades, possibilitando convivéncia harmoniosa com os aparatos que
nos cercam e servem.”"

Dessa forma, a situagdo em que vivemos requer € torna imperiosa a
intervencdo publica, posto que nem os consumidores estio em condi¢des de conferir
tecnicamente e qualitativamente os bens e servicos que utilizam, nem o mercado, em

regra, demonstra preocupacdo em regular suas proprias atividades.’®* Impende ao

% GARCIA, Alejandro Nieto, Derecho Administrativo Sancionador ... 2008, p. 33.

* CORREIA, Eduardo, Direito Criminal, vol. 1, Coimbra: Almedina, 2004, p. 23.

% GARCIA, Alejandro Nieto, Derecho Administrativo Sancionador ... 2008, p. 194.

361 GARCIA, Alejandro Nieto, Derecho Administrativo Sancionador ... 2008, p. 33.

362 MOREIRA, Vital, Auto-Regulagdo Profissional ... 1997, pp. 38-39.

363 GARCIA, Alejandro Nieto, Derecho Administrativo Sancionador ... 2008, p. 33.

% Em sentido contrario, VITAL MOREIRA aponta a capacidade e possibilidade de auto-regulacio,
notadamente a de profissionais de determinada categoria, a ser realizada pelos agentes privados. E
conceitua auto-regulacdo como o estabelecimento de normas que orientam e condicionam os membros de
determinada categoria profissional ou econdmica, a que se subordinam de livre vontade. Mais vide:
MOREIRA, Vital, Auto-Regulagdo Profissional ... 1997, pp. 52-55.
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Estado realizar essa tarefa de regulacdo. Portanto, a aceitacdo da regulacdo pelo Poder
Puablico implica no assentimento da san¢do administrativa no caso de incumprimento.365

As leis sancionadoras, como medidas prévias de interveng¢do, t€m como
objetivo a reducdo dos riscos e, consequentemente, dos danos. O cidaddo nao deve se
contentar somente com a publicacdo de leis sancionadoras pelo Estado, mas exigir o
efetivo uso e cumprimento das mesmas. Nao basta publicar medidas e culminar sang¢des,
sem que disso decorra da atuacdo do Estado na fiscalizacdo, tornando as medidas em
acdo concreta para a populagzio.366

Nao obstante, nos primérdios da formagdo do Estado, muitos poderes
sancionatérios foram cedidos/deslocados aos juizes e tribunais (Poder Judiciério), como
institui¢des competentes para aplica-los, com o decorrer dos tempos ficou demonstrado
ser imprescindivel a persisténcia de alguns desses poderes nas maos da Administracao
Puablica (Poder Executivo), em face da necessidade de for¢ca eminentemente coativa na
dinamica de suas atividades.>®’

A superioridade do interesse publico em detrimento ao interesse privado indica
a necessidade de regulacdo de algumas atividades por regras do direito publico,*®® vez
que interesse publico deve ser entendido como bem de toda a coletividade, tomando a
percepcio dos anseios da vida em sociedade. A preponderancia do interesse publico
passou a ser utilizada como fundamento de varios institutos e normas do direito publico
como um todo, notadamente, do direito administrativo.>®’

Relevante realcar que a intervenc¢do regulatéria ndo se esgota no momento de
positivacdo das normas. Regular a economia nio se restringe somente a determinacao
de regimentos regulatérios, que expressem relacdo com a fixa¢do de condutas a serem
seguidas pelos agentes econdmicos e que possuam efeitos reparadores no mercado, mas
a execucao de atividades de controle e fiscalizacdo no exame da observancia das normas
e possivel aplicagdo de sangdes administrativas, no caso de violagio.*”

O desenvolver dessa concepg¢do regulatoria serd posto em pratica pelo Estado-
Administracdo, por instituicdes e 6rgdo publicos que regulam, disciplinam e que
estabelecem relagdes com os setores de mercado. A Administragdo Publica vivencia e

materializa a interferéncia estatal na economia privada. Denota-se, portanto, que o

365 GARCIA, Alejandro Nieto, Derecho Administrativo Sancionador ... 2008, p. 33.

366 GARCIA, Alejandro Nieto, Derecho Administrativo Sancionador ... 2008, p. 34.

367 OSORIO, F4bio Medina, Direito Administrativo Sancionador ... 2011, p. 86.

368 OSORIO, F4bio Medina, Direito Administrativo Sancionador ... 2011, p- 90.

* MEDAUAR, Odete, Direito Administrativo Moderno ... 2010, p. 134.

7" MOREIRA, Egon Bockmann, “O Direito Administrativo Contemporéneo ... 2004, pp. 278-279.
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sistema regulatorio estd agrupado, estruturado e organizado na Administracdo Publica,
local onde habita.””"

A atividade reguladora do Estado efetua-se, primordialmente, por meio da
Administracio e engloba duas dimensdes: a regulamentadora que importa no
estabelecimento normativo, com determinacdo de condutas, efetiva fiscalizacdo e
medidas administrativas, e a sancionadora que consiste na aplicacdo das sangdes
administrativas.’’?

Compete a Administragcdo Publica realizar a ponderacdo dos interesses
presentes em determinada causa, com o escopo de ndo prejudicar, a principio, nenhum
dos interesses empenhados. Essa funcdo administrativa visa alcancar a compatibilidade
e harmonia dos interesses envolvidos, porém € defeso a autoridade administrativa omitir
ou retardar providéncias cabiveis quando relevantes ao atendimento do bem coletivo,
em razao de sua indisponibilidade.373 374

Com a globalizacdo econdmica e o crescente aumento do poderio empresarial,
verificou-se que o Estado encontra-se cada vez menor, fraco e dependente dos interesses
das grandes empresas.”>”> O poder econdmico alberga em seu conceito a habilidade e a
possibilidade de que alguns agentes privados cominem suas resolucdes e objetivos a
todos os demais que participam do mercado, até mesmo o Estado, por ser inerente a sua
esséncia potestativa a ocorréncia de eventuais abusos e desvios.”® Entretanto, o
interesse privado ndo pode prosperar em detrimento ao interesse coletivo, por ser
obrigacdo do Estado preservar-se na linha da busca do bem comum.®”’

Ocorre que o Estado, em seu processo de enfraquecimento, observa a
fragmentacdo do seu poder ao vé-lo distribuido entre os demais agentes, inclusive entes
privados. O caminhar da globalizacdo e das mudancas sociais fazem modificar, ou
redefinir, a prépria concep¢ao de certos institutos juridicos, como € o caso da soberania

" .. . . . 78
que se vé relativizada em muitas demandas devido ao compartilhamento do poder.3

7' MOREIRA, Egon Bockmann, “O Direito Administrativo Contemporéneo ... 2004, pp. 278-279.

72 MOREIRA, Vital, Auto-Regulacéo Profissional ... 1997, p. 194.

7 MEDAUAR, Odete, Direito Administrativo Moderno ... 2010, p. 134.

7% O principio da indisponibilidade do interesse piiblico exprime que os interesses considerados como
inerentes a coletividade ndo podem ser afastados para a consecucdo de outros fins, devendo o Estado
manter esses interesses coletivos protegidos sob sua tutela. Mais vide: SOUTO, Marcos Juruena Villela,
Direito Administrativo Regulatorio, 2* ed., Rio de Janeiro: Editora Lumen Iuris, 2005, pp. 191-192.

375 OSORIO, F4bio Medina, Direito Administrativo Sancionador ... 2011, p. 74.

76 MOREIRA, Egon Bockmann, “Agéncias Reguladoras Independentes, ... 2004, p. 170.

77 OSORIO, Fibio Medina, Direito Administrativo Sancionador ... 2011, p. 74.

7 OSORIO, Fibio Medina, Direito Administrativo Sancionador ... 2011, p. 74.
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Diante desse quadro de mudangas pergunta-se: O Estado intervém na
economia, ou esta intervém no Estado? Seriam as interferéncias reciprocas? Cada um
com seu préprio modo de agir? Sdo questionamentos polémicos que nos inferem certa
agitacdo, quanto aos institutos juridicos e seu campo de visualizagao.

Nesses cendrios, por vezes, considerados hostis e imprevisiveis, as incertezas,
em termos de seguranca juridica nas relacOes, aumentaram e se generalizaram nas
sociedades modernas. Se os Estados que representam as grandes poténcias econdmicas
sentiram o abalo das transformagdes, quanto mais aqueles paises que se encontram em
estdgio de desenvolvimento, onde suas instituicdes sdo mais frageis e possibilitam
poucas acdes em razdo do diminutivo quantitativo de instrumentos de protecdo aos
direitos fundamentais. *"°

O fato € que o poder econdmico somente se retraird na manifestacao de outro
poder de igual, ou de maior intensidade, que pode ser igualmente privado, ou ser
Pablico. Sem essa nova forca para provocar o equilibrio, a tendéncia natural dos
acontecimentos € que a conduta do poder econdmico ficaria sem maiores restri¢des,
buscando operar o maior lucro possivel, pois como ndo hd limite institucionalizado os
entes privados ndo hesitardo em adotar medidas que os beneficiem ao extremo, sem
maior pesar, quanto aos prejuizos acarretados aos concorrentes, ou a efetiva restricao
imposta 2 liberdade do consumidor.*®

A dinamica das sociedades capitalistas possui o efeito de produzir aflicio ao
jurista por fazé-lo se sentir impotente de acompanhar a agilidade das mudancas

1 . . R o
1 a0 passo que o induz a inovar e reformular os parametros juridicos, dando-

sociais,3
lhes novas formas e funcdes ao agir, estruturar e solucionar os novéis entraves que vao
se materializando.

O Direito atua, em regra, no calcanhar dos acontecimentos sociais, sendo raro
ocorrer sua antecipacdo diante dos novos fatos. A crescente velocidade dos fendmenos
sociais demonstra um descompasso da ciéncia juridica em continuar a galgar o controle
das relacdes sociais, bem como pde em divida a capacidade de alcance dos

ordenamentos juridicos. Desenham-se, no horizonte em penumbra, desfiladeiros que

.. . ) L. 382
dividem o direito, a sociedade e a politica. 8

379 OSORIO, F4bio Medina, Direito Administrativo Sancionador ... 2011, p. 74.
0 MOREIRA, Egon Bockmann, “Agéncias Reguladora Independentes, ... 2004, p. 173.
*1 OSORIO, Fibio Medina, Direito Administrativo Sancionador ... 2011, p. 74.
2 OSORIO, Fibio Medina, Direito Administrativo Sancionador ... 2011, p. 75.
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Ao visualizar o direito, a sociedade e a politica como pontos em determinada
linha evolutiva, percebe-se que inicialmente, os trés pontos que andavam quase
paralelamente passam a ficar ordenados desigualmente, como se poligono triangular
fosse. Na identificacdo dos vértices dessa figura, criada pelo cavalgar dos tempos, temos
a sociedade que se localiza no pico do tridngulo, devido a sua extrema velocidade no
percorrer das transformagdes que sdo impulsionadas pelos préprios individuos que a
constituem. As relagdes entre os privados, nos mais diversos campos, principalmente,
na seara social e econdmica, aparecem como verdadeira for¢a propulsora dessa cadeia
de ligamentos. Mais atrds, advém o direito e a politica (Estado) a percorrer em passos
ndo tdo largos os caminhos ja navegados pela sociedade.™

As enérgicas mutacdes globais, econdmicas e tecnoldgicas tém distanciado as
técnicas de solucdo juridicas ao segundo plano da sistemadtica de progressdo. O direito
como papel transformador nio prosperou suficientemente a ponto de pesar como meio
motor. A crise das instituicdes politicas transparece na crise juridica, resultando em
cendrios nada estdveis para o bem desenvolver da prépria sociedade.”* Por tal razdo,
deve-se buscar solugdes que venham a perdurar o equilibrio no caminhar dos trés
fatores evolucionais da humanidade.

Assim, a permanéncia do poder sancionador, como parcela do direito punitivo
estatal, no seio da Administracdo Publica calhou na medida em que o poder passa a
emanar, além do efeito regulador e fiscalizador nas relacdes entre os particulares, a
sensacdo de alutoprotega?lo.385 O poder sancionador representa um meio do Estado de
fazer-se entender, no momento em que se utiliza de sua forca cogente, obrigando o
particular a atender os preceitos do bem comum, sob pena de repressao.

Vale lembrar que toda atuacdo administrativa se apresenta como resultado do
exercicio de um poder previamente atribuido pelo ordenamento juridico, que o define
quantitativamente e qualitativamente. O poder ndo pode nem deve ser exercido
arbitrariamente, mas pautado pelo principio da legalidade, como todos os atos da
Administracio e do Estado.**®

Outra parte, que se permite detectar das caracteristicas do poder sancionador

sdo pontos de contato com alguns setores da vida social e econdmica reverberando na

% Em regra a sociedade desponta no pico do tridngulo, porém por vezes o direito e a politica também

podem aparecer no topo da figura triangular antecipando-se dos ditames sociais.

384 OSORIO, F4bio Medina, Direito Administrativo Sancionador ... 2011, pp.75-76.

* LORA, Alejandro Huergo, Las Sanciones Administrativas ... 2007, p. 21.

36 PUENTE, Marcos Gémez, La Inactividad de La Administracién, Pamplona: Aranzadi, 1997, p. 82.
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intervenc¢do do Estado, relacdo que pode ser constituida na ocorréncia da contratacdo de
empresas do setor privado com o poder publico, que pode ser dada por diversas
maneiras, como a concessao, autorizagao, permissao, entre muitas outras.>®’

E fundamental para a Administracio Publica preocupar-se com o bom e
eficiente funcionamento de suas institui¢des, assim como a efetivacdo dos servicos
publicos prestados a populacdo. Com a delegacdo de alguns servigos publicos para os
entes privados, bem como a contratagio de empresas para a execugdo de obras e
servicos para o Estado; a fiscalizagdo, a regulacdo e o cuidado do Gestor Publico
alcaram horizontes que transpuseram os quadros da administragao.

O éxito das atividades do Estado depende, além das estruturas e competéncias
de seu aparelho estatal, da idoneidade das empresas com as quais contrata para a
execugdo de obras e prestagdo de servicos considerados de fins publicos. A falta da
idoneidade € constatada, indiretamente, no prosseguir da execuc¢do do contrato com a
Administracdo, devendo tal fato ser punivel.3 88

Ademais, ndo podemos visualizar a acdo sancionadora como o Estado contra
os cidaddos, mas o Estado em conjunto, ou somado a populacdo em face dos infratores.
A permanéncia da percepcdo da primeira sentenga tenderia a considerar a atuacio da
politica sancionadora estatal como intitil, sendo vista como arbitrédria e ndao atendendo o
seu objetivo que € o cumprimento das normas. Cabe a sociedade entender que os
interesses protegidos na acdo sancionadora sao coletivos e que uma das maneiras da
comunidade demonstrar sua colaboracao se d4 por meio de deniincias.”®

A dendncia quando espontdnea e altruista demonstra a identificacdo do
cidaddo com os bens protegidos e com o fim de evitar danos aos mesmos. A
identifica¢do requer do particular a consciéncia de cidadania, a qual se procura atingir
beneficios a coletividade.*”

A natureza dos interesses protegidos pelo estabelecimento das normas
sancionadoras sdo publicos, coletivos e gerais. O que se busca com a disposi¢dao
normativa €, primordialmente, evitar a producdo do dano e diminuir o risco social. A
politica sancionadora demonstra, dessa forma, que possui também um fim preventivo,
na medida em que impde sangdes a determinadas condutas que causariam danos a

coletividade, cujo efeito seja desencorajar o particular de praticar comportamentos

387 LORA, Alejandro Huergo, Las Sanciones Administrativas ... 2007, p. 185.
388 LORA, Alejandro Huergo, Las Sanciones Administrativas ... 2007, p. 186.
* GARCIA, Alejandro Nieto, Derecho Administrativo Sancionador ... 2008, p. 38.
¥ GARCIA, Alejandro Nieto, Derecho Administrativo Sancionador ... 2008, p. 39.
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inadequados (a¢cdo ou omissdo), pois sabe ele que sua incidéncia, decorrerd em castigo
imposto pelo Estado. Uma vez praticada a conduta indevida, a punicdo cominada ao
infrator tende a fazer com que o mesmo ndo retorne a infringir a lei. >’

Sabemos que o mercado econdmico é uma atividade predominantemente
privada, ou cuja esséncia € particular, porém a responsabilidade do Estado para com a
economia, ndo deve, nem pode ser afastada. A crescente complexidade da regulacdo
econdmica demonstrou ser indispensdvel a colaboracdo das organizacdes econdmicas
para em conjunto com o Estado desenvolver politicas piblicas econdmicas.**>

Com o Estado Regulador, certos bens juridicos ganharam relevancia e foram
alcados aos bens tutelados, sdo eles: a concorréncia leal nos mercados, a protecdo dos
consumidores, o ambiente, a competitividade externa, a equidade, entre outros. Em
razdo disso, justificou-se a amplificagdo dos poderes sancionadores administrativos,
inclusive a demanda de poderes especiais passados as autoridades reguladoras. Esse
quadro fatico d4 nome a Teoria do interesse puiblico. De acordo com esta teoria, o
Estado intervém na economia com escopo de corrigir ou atenuar as falhas do mercado
(market failures), de forma a satisfazer os interesses gerais da sociedade.*”

A diminuicdo do Estado, com as politicas de privatizacdo, por exemplo,
obrigou a densificacdo da regulacdo e de modo coroldrio no poder sancionador do
Estado. A privatizacdo e a liberalizacdo de setores econdmicos antes reservados ao
Poder Publico foram acompanhadas pela intensificacdo da regulacdo nesses mesmos
setores.””*

No ambito do ordenamento juridico portugués o Regime Geral das Contra-
Ordenagdes — RGCO, aprovado pelo Decreto-Lei n° 433/82, de 27 de outubro, vincula a
atividade da Administracdo ao dever de permanecer pautada pelas normas e principios,
notadamente constitucionais que regem as atividades administrativas, destacando o
atendimento aos principios da legalidade, da igualdade e da imparcialidade, da continua
prossecucao do interesse publico e da preservacdo e respeito pelos direitos, liberdades e

garantias. O RGCO nao restringe o procedimento sancionador ao atendimento apenas

dos principios tipicos do procedimento administrativo geral, ao consagrar também os

91 GARCIA, Alejandro Nieto, Derecho Administrativo Sancionador ... 2008, pp. 40-41.
392 MOREIRA, Vital, Auto-Regulagdo Profissional ... 1997, p. 21.
¥ MOREIRA, Vital, Auto-Regulacéo Profissional ... 1997, p. 41.
¥ MOREIRA, Vital, Auto-Regulacéo Profissional ... 1997, p. 43.
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principios da oficialidade, do contraditério e da verdade material, possibilitando ao
processo os beneficios pertinentes a proporcionar o equilibrio da demanda.*”

A regulacdo das atividades em geral se estabelece por meio da estruturacao de
um sistema normas, que define infragcdes e comportam sancionamentos a determinados

e i 6
comportamentos de agentes que sdo coibidos a luz do critério pubhco.39

5.2. Breves acepg¢des sobre o Poder Disciplinar. Uma especiagdo do Direito

Sancionador.

Inicialmente, é importante destacar que a andlise que aqui faremos a respeito
do poder disciplinar se concentra no ambito dos 6rgaos da Administragdo Publica, como
parcela do poder punitivo do Estado. A ressalva se faz necessaria devido a possibilidade
de poder de igual similitude ser exercido pelas organizaces privadas perante seus
empregados, quando imprescindivel para o bom andamento de suas atividades. Vale
também relevar que a tematica tratada serd abordada superficialmente por ndo adentrar
na esséncia do assunto em comento nessa exposicao.

Ao se falar em poder administrativo sancionador importante destacar os
limites e as diferencas que se revelam com o poder administrativo disciplinar. Este
ultimo ocupa relevante papel no conjunto de san¢des administrativas impostas pelos
orgdos publicos. Muitas vezes as diferencas exalam ser maiores quando nds
comparamos o direito disciplinar e o direito sancionador, do que se formos confrontar
com o direito penal, que serve de subsidio a ambos os institutos. >’

O direito disciplinar dispde de um poder, cujos titulares sdo todas as
organizacdes publicas, o que lhes permite a faculdade de impor san¢des (punicdes) aos
seus membros, quando estes infrinjam os deveres e incidam em proibicdes derivadas
dos regulamentos das respectivas organizagdes. A san¢do disciplinar mdxima € a propria

398

expulsdo da organizacdo a que compunha.” Tal castigo imposto ao infrator possui o

objetivo de limpar a organiza¢do daqueles que ndo condizem com os interesses da

395 LUMBRALES, Nuno Botelho Moniz, Sobre o Conceito Material de Contra-Ordenagdo, Lisboa:
Universidade Catélica de Lisboa Editora, 2006, pp. 150-151.

3% OSORIO, F4bio Medina, Direito Administrativo Sancionador ... 2011, p- 90.

*TLORA, Alejandro Huergo, Las Sanciones Administrativas ... 2007, p. 173.

" LORA, Alejandro Huergo, Las Sanciones Administrativas ... 2007, p. 173.
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Administragdo, dos servigos inapropriados com desvios de finalidades, bem como
proporcionar a continuidade do bom funcionamento da administragdo.™”

O direito disciplinar também protege os bens juridicos coletivos, na medida
em que o individuo, no momento em que se encontra investido nas funcdes da
Administragdo Publica, como servidor publico, possui o dever de atuar com o escopo de
atender os fins publicos. Seu desvio dos interesses da Administracdo, ao procurar
observar seus proprios interesses, ofende os bens da coletividade. Tal desiderato
malfadado pelo funciondrio publico legitima o Estado na aplicacdo de sancgdo
administrativa ao infrator.*"”

Todavia, a interpretacdo a ser dada ao se instaurar um processo administrativo
disciplinar, no ambito da Administracdo Publica brasileira, ndo € a puni¢do do agente
infrator, mas a de que essa providéncia investigatéria, a ser realizada pelos agentes do
Estado-Administracdo, objetiva o esclarecimento dos fatos, ou seja, encontrar a verdade
dos acontecimentos.*"'

O poder disciplinar e os organismos publicos sao duas realidades inseparaveis.
Ademais, podemos caracterizar esse poder como uma relagdo especial de sujei¢do por
exceléncia. Ele existe em todas as organizacdes publicas e incide nos sujeitos que estao
investidos da fun¢do de realizar os servigos publicos, notadamente os servidores
publicos, na acep¢do mais ampla.**

Entretanto, a ideia de que os funciondrios se encontram em relacao especial de
sujeicdo a respeito da Administragdo, ndo pode servir para justificar por si sO, o
cerceamento dos direitos e garantias pelo poder disciplinar. E uma situacdo pouco
aceitdvel que num ambiente, onde impera o Estado de Direito, ademais, em nada se
ampara nas caracteristicas dogmatica que emanam do poder disciplinar.*” A ocorréncia
de tal desvirtuamento do poder representa um abuso de direito, devendo este ser
castigado em todas as instancias de puni¢do do Estado.

O direito fundamental de defesa ¢ um direito cujo contetido se traduz

essencialmente em exigir que o proprio Estado se abstenha de intervengdes coativas na

399 LORA, Alejandro Huergo, Las Sanciones Administrativas ... 2007, p. 181.

400 TOMILLO, Manuel Gémez, Derecho Administrativo Sancionador. Parte Geral: Teoria General y
Prdctica Del Derecho Penal Administrativo, Navarra: Thomson, Aranzadi, 2008, pp. 200-202.

401 FIGUEIREDO, Nelson, “A Eficdcia da Ampla Defesa no Processo Administrativo Disciplinar”, in
Direito Puiblico: Estudos em Homenagem ao Professor Adilson Abreu Dallari, Coordenador: Luiz
Guilherme Costa Wagner Junior, Belo Horizonte: Del Rey, 2004, p. 581.

“2 LORA, Alejandro Huergo, Las Sanciones Administrativas ... 2007, p. 74.

“ LORA, Alejandro Huergo, Las Sanciones Administrativas ... 2007, p. 185.
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esfera juridica do particular. Essa relacdo se estabelece verticalmente entre os poderes
PR L 1oas 404
publicos e os cidaddos.

Em termos processuais, a aplicacdo do principio do contraditério, integra a
utilizacdo da ampla defesa no procedimento disciplinar, por ser o coroldrio natural.
Ademais, a efetiva participacao do indiciado na fase de producdo de provas na demanda

. .. . 405
tende a ser uma necessidade para que o processo seja justo, equitativo, ~ atendendo ao
. 406
devido processo legal.

Segundo FELIPE BACELLAR o contraditério e a ampla defesa apresentam-se
COmMO meios € recursos essenciais ao processo, desse modo qualificam a atuagdo estatal
na esfera processual, transformando-os em garantias de meio e de resultado. A aceitacio
do devido processo legal administrativo garante ao cidaddo o equilibrio frente ao
poderio da Administracdo Publica pela tutela dos interesses publicos. Portanto, mesmo a
Administragdo Publica exercendo seus poderes de autotutela, ndo possui o direito de
cominar aos cidaddos gravames ou sancdes que alcancem, direta ou indiretamente, seu
patrimOnio sem as garantias basilares incutidas no devido processo legal.*"’

O processo disciplinar, assim como os demais pleitos processuais, rege-se pelo
principio do processo equitativo ou justo, o que leva a abranger os principios de defesa
constitucionalmente estabelecidos para os litigios penais, especialmente as garantias da
legalidade, o principio do contraditério, direito de consulta ao processo, entre outros. A
funcdo da alus@o no texto constitucional do direito de audiéncia e defesa € ressaltar que
as garantias processuais basilares se estendam ao processo disciplinar e que a auséncia

de tais garantias, como a falta de audiéncia ou a omissdo das formalidades essenciais ao

404 CANOTILHO, J. J. Gomes, Estudos sobre Direitos Fundamentais, 2* Ed., Coimbra: Coimbra editora,
2008, p. 76-77.

495 A expressdo processo equitativo encontra amparo no n°. 4 do art. 20, da Constitui¢io da Repiiblica
Portuguesa, que determina que a decisdo em prazo razodvel deve ser alcangada através de processo
equitativo. Esta elocu¢do tem como corresponde no direito brasileiro o devido processo legal, positivado
no inciso LIV do art. 5° da CF/88. Ao conceituar processo equitativo RUI PINTO preleciona ser uma
expressdo que compde um subgrupo de garantias alusivas ao modo como a tutela deve ser gerada segundo
a ideia de justi¢a, bem como conforme a obrigacdo de dar a cada individuo o que lhe € devido, consoante
a prestacdo jurisdicional, em fun¢do da dignidade da pessoa humana. Esse subgrupo de garantias admite
vdrios parametros de configuracdo do acesso a tutela jurisdicional como método de obtengdo de justica,
cujos principais sdo a Constitui¢do, a funcionalidade material e a sociedade. Deste modo, um processo é
justo porque foi consoante a Constitui¢do e, em especial, ao principio da igualdade; é justo porque
procurou a funcionalidade material; € justo porque a sociedade o tem como tal. Mais vide: PINTO, Rui, A
questdo de mérito na tutela cautelar: a obrigagdo genérica de ndo ingeréncia e os limites da
responsabilidade civil, Coimbra: Coimbra Editora, 2009, pp. 81-82.

406 FIGUEIREDO, Nelson, “A Eficacia da Ampla Defesa no Processo ... 2004, pp. 581-582.

“7 BACELAR FILHO, Romeu Felipe, Processo Administrativo Disciplinar, 2* Ed.,Sio Paulo: Max
Limonad, 2003, p. 67.
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processo, levam ofensa ao contetudo essencial do direito fundamental de defesa, o que
gerard, consequentemente, a nulidade da demanda disciplinalr.408

A integracdo do funciondrio na organizacdo administrativa serve, € certo, para
justificar a existéncia de um poder disciplinador nas maos da Administra¢do, que possui
forte influéncia do poder administrativo sancionador genérico. Contudo, qualquer
cerceamento de direitos e garantias requer uma justificativa concreta para a eventual
restri¢cdo, por ser necessario exigéncias razodveis e proporcionais, bem como para o

alcance do bom funcionamento da Administracio.*”

5.3. Direito Sancionador e Contratos Publicos

Inicialmente € relevante consignar que a Administracdo Publica, como um
todo, realiza continuamente acordos bilaterais com entidades privadas, nas mais
diversas modalidades de contratos pﬁbliCOS,410 aqui em sentido amplo, com o escopo de
efetivar seus programas de governo e politicas publicas, ou seja, suas finalidades.*!!

Com efeito, para a Administracio é imprescindivel a firmacdo de novos
contratos para a continuidade de suas atividades, bem como pelo cumprimento de suas
finalidades, dos interesses coletivos. A colabora¢do da iniciativa privada nas tarefas
consideradas de governo € crescente, em virtude do peso cada vez menor do Estado ao
estar envolto pela dinimica conferida pelo Estado Regulador.*'

A contratagdo publica possui objetivos publicos primdrios e secunddrios.
Como primdrio temos a correta prestacdo do servigo, ou a realizacdo da obra. Como
interesse secunddrio ou colateral e nio menos importante para a Administragdo,
passemos a observar outro campo de visdo, qual seja: a s6cio-econdmica. Nessa seara,

importa para o Governo assegurar a eficiéncia econdmica nas negociagdes publicas,

onde o valor da obra, ou servigo prestado, seja o menor possivel, tendo em vista a

“% CANOTILHO, J. J. Gomes, MOREIRA, Vital, Constituicio da Repiiblica Portuguesa Anotada, 3*
Ed., vol. II, Coimbra: Coimbra Editora, 1993, p. 947.

“ LORA, Alejandro Huergo, Las Sanciones Administrativas ... 2007, p. 185.

419 No ordenamento juridico portugués, os contratos publicos estio regidos pelo Cédigo de Contratos
Publicos — CCP, aprovado pelo Decreto-Lei n° 18/2008, de 29 de janeiro, entrando em vigor somente em
29 de julho do mesmo ano. J4 na legislacdo brasileira os contratos administrativos estdo dispostos na Lei
n° 8.666/93 (Lei de Licita¢des e Contratos).

4 CAMMAROSANO, Mircio, “Contratos Administrativos: atrasos de pagamentos e direitos dos
contratados” in Direito Publico: Estudos em Homenagem ao Professor Adilson Abreu Dallari,
Coordenador: Luiz Guilherme Costa Wagner Junior, Belo Horizonte: Del Rey, 2004, p. 541.

12 CAMMAROSANO, Mircio, “Contratos Administrativos: atrasos de pagamentos ... 2004, p. 541.



Rodrigo Vieira Medeitos — A Face Repressiva do Estado Regulador: Contributo para o enquadramento juridico da declaracio de 100
inidoneidade no ordenamento juridico brasileiro (Universidade de Coimbra)

persecucao da redugdo dos gastos publicos, notadamente, evitando o aparecimento, ou a
propagacdo de crises ou, ainda, reduzindo seus efeitos.*"?

Contudo, ao recepcionar a colaboracao do particular, a Administracdo arma-se
de todo o aparato funcional e legislativo devidos, com o escopo de se resguardar e na
busca de evitar qualquer desvio de seus fins. A vontade do administrador publico
encontra-se regida pela observancia das leis e dos principios que envolvem as atividades
administrativas que, consequentemente, validam suas ac¢des e tomadas de decisdes
enquanto gestor dos bens, recursos e interesses piblicos. *'*

O poder do Estado evoca certo ar de autoridade diante dos administrados.
Parcela desse poder € exercida pela Administragéo415 que se encontra imbuida por doses
de imperatividade dos seus atos. Contudo, cabe-nos situd-la no campo do Estado de
Direito, onde a ordem juridica estimula a continua busca pela pacificacao social. Tal
realidade faz com que a Administragdo permanec¢a impossibilitada de alcancgar seus fins
arbitrariamente e com isso opte por lancar mdo de instrumentos publicos que prezem
pela consensualidade na efetivacdo dos seus atos, como o contrato administrativo.*'®

Contudo, nem sempre foi assim, pois no inicio vigorou a tese da
inaceitabilidade dos contratos publicos, uma vez que o poder administrativo, como
poder soberano deve comportar-se como indisponivel, ndo lhe facultando o exercicio de
forma condescendida, mas somente por meios de atos unilaterais e cogentes, de modo a
impor sua vontade ao particular.*"”

Para ZANELLA DI PIETRO o contrato administrativo pode ser definido como
um acordo formal que a Administracio celebra com o particular para a prossecucdo da
finalidade publica, adotando regime juridico de direito publico. Entretanto, existem
contratos celebrados pela Administracdo cujo regime juridico, o qual se submete, ¢ de
direito privado. *'®

Na visio de DIOGENES GASPARINI os contratos administrativos sio atos

plurilaterais ajustados pela Administracdo Publica, ou por quem lhe faca as vezes, com

13 GONCALVES, Pedro Costa, “Gestio de Contratos Piiblicos em tempo de crise” in Estudos de
Contratagdo Publica III, Organizagdo: Pedro Costa Gongalves, CEDIPRE, Coimbra: Coimbra Editora,
2010, pp. 6-7.

44 CAMMAROSANO, Mircio, “Contratos Administrativos: atrasos de pagamentos ... 2004, p. 542.

15 Aqui compreendida a Administracio Piblica interna. Voltada para a execugdo e desenvolvimento das
fun¢des administrativas direcionadas a populagdo.

416 SOUSA, Marcelo Rebelo; MATOS, André Salgado, Direito Administrativo Geral. Tomo III Atividade
administrativa — Contratos Publicos, Lisboa: Dom Quixote, 2008, p. 13.

“I7 SOUSA, Marcelo Rebelo; MATOS, André Salgado, Direito Administrativo Geral ... 2008, p. 15.

18 PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di, Direito Administrativo, Sio Paulo: Atlas, 2003, p. 250.



Rodrigo Vieira Medeitos — A Face Repressiva do Estado Regulador: Contributo para o enquadramento juridico da declaracio de 101
inidoneidade no ordenamento juridico brasileiro (Universidade de Coimbra)

determinado ente privado fisico ou juridico, cuja validade e condicdes de efetivagdo sob
responsabilidade do particular podem ser alteradas, por vezes unilateralmente pela
Administracio Publica, ressalvados os interesses patrimoniais do contraente privado.*"”

Ha, ainda, quem diferencie contratos piiblicos de contratos administrativos,
como VIEIRA DE ANDRADE, onde a primeira expressdo seria a mais abrangente,
aplicando a qualquer contrato firmado no &ambito da funcdo administrativa,
indistintamente, no tocante a designacdo e a natureza do contrato (seja de direito
publico, seja de direito privado), desde que outorgados pelas entidades adjudicantes, sdo
elas: a) pessoas coletivas publicas — que consistem na habitual Administracdo Publica;
b) organismos publicos — sdo entidades designadas para atender as necessidades de
interesse geral, privada de aspecto comercial ou industrial, isto €, sua atividade
econdmica ndo adota as regras do mercado e da livre concorréncia. Esses organismos
sdo custeados ou sdo submetidos ao controle e influéncia das pessoas coletivas publicas;
c) diversas entidades, inclusive empresariais, que atuam em dreas especiais como
servicos de d4gua, energia, transporte, correios, entre outras. J& os contratos
administrativos possuem significado mais restrito, por permitirem a contratagdo de
entidades publicas entre si e com contraentes particulares, estando sujeito ao regime
substantivo de direito publico. 420

Segundo MARCELO REBELO DE SOUSA, o contrato administrativo ¢ um
instrumento que viabiliza o funcionamento da Administra¢do, podendo ser conceituado
como um acordo de vontades que tem o escopo de produzir efeitos em uma relacdo
juridica administrativa. Ao defini-lo como um pacto de anseios ou ambi¢des mutuas,
podemos aduzir a caracteristica da bilateralidade do ato, distinguindo-o de outras
modalidades juridicas de atividade administrativa, em especifico do ato
administrativo.**!

Nesse acordo de vontades um dos contratantes € necessariamente o poder
publico, justificando a denominacdo dada ao contrato juridico. Quanto ao efeito,

partimos da premissa de que o contrato formaliza uma relacdo juridica administrativa

19 GASPARINI, Diégenes, Direito Administrativo, Sdo Paulo, 1995, p. 373.

420 ANDRADE, José Carlos Vieira de, “A propésito do regime de contratos administrativo no ‘Cédigo de
Contratos Publicos’ in Estudos da Contratagdo Publica II, Organiza¢do: Pedro Costa Gongalves,
CEDIPRE, Coimbra: Coimbra Editora, 2010, pp. 8-11.

1 SOUSA, Marcelo Rebelo; MATOS, André Salgado, Direito Administrativo Geral ... 2008, p. 13.
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com efeitos voltados a atender fins publicos, onde é regulado pelo direito publico,
notadamente, o direito administrativo.*??

Todo contrato administrativo, na qualidade de espécie do género contratos,
possui natureza comutativa, por consolidar a ocorréncia de prestagdes reciprocas e
equivalentes para as partes, consoante acordado. Isso corresponde a uma relacdo de
equivaléncia — ressalvada a verticalidade devido a um dos contratantes ser o Poder
Piblico* — entre os contraentes na medida em que firmaram, por meio de um
instrumento juridico, a combina¢do de suas vontades, constituindo respectivamente
direitos e deveres. O firmamento do contrato propicia aos participantes um elo de
equilibrio, que se quebrado, proporciona prejuizo a um dos acordantes, desarmonizando,
portanto, a relacdo e acarretando a consecucao dos efeitos juridicos ali consignados,
bem como os decorrentes da legislacdo geral.***

Ainda quanto aos efeitos da relacdo, deve-se ter em pauta, quanto aos diversos
aspectos caracterizadores da modalidade do contrato em tela, o fato de que uma das
partes signatarias é a Administragdo Publica. Revela-se, portanto, que o ato envolve o
exercicio de funcdo administrativa, caracterizando-se como ato de administracao.
Ademais, sabemos que o mesmo € também ato juridico, por produzir efeitos de direito e
por fim, como ato de gestao publica, por pretender alcancar fins publicos, elevando-lhe
sempre a um patamar superior aos interesses particulares.*>

No mesmo sentido ZANELLA DI PIETRO ao apontar as caracteristicas gerais
dos contratos administrativos, das quais escolhemos algumas como: a) a Administra¢do
Puablica encontra-se como uma das partes contratantes; b) o contrato possui finalidade
publica para Administra¢do e o lucro como fim ao particular contratante; c) adog¢do de
procedimento legal e formal de acordo com o tipo de contrato; d) o dispositivo
contratual possui cldusulas exorbitantes ou cldusulas de sujeicdo*® que atribui a
supremacia do Poder Publico sobre o particular; e) tem a qualidade de ser mutdvel,

. - . . ~ . . . 427
visando a manutenc¢do do equilibrio econdmico-financeiro entre ambos.

2 SOUSA, Marcelo Rebelo; MATOS, André Salgado, Direito Administrativo Geral ... 2008, p. 13.

43 ZANELLA DI PIETRO diferencia a relagdo contratual. Quando os contratos forem regidos pelo
direito privado a relacdo juridica serd horizontal, entretanto, quando os contratos estdo submetidos ao
regime de direito publico temos a caracteristica da verticalidade na relacdo juridica, em que a
Administracdo age como Poder Publico. Mais vide: PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di, Direito
Administrativo ... 2003, p. 240.

424 CAMMAROSANO, Mircio, “Contratos Administrativos: atrasos de pagamentos ... 2004, p. 543.

2 SOUSA, Marcelo Rebelo; MATOS, André Salgado, Direito Administrativo Geral ... 2008, p. 14.

6 SOUSA, Marcelo Rebelo; MATOS, André Salgado, Direito Administrativo Geral ... 2008, p. 25.

#7 PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di, Direito Administrativo ... 2003, p. 250.
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A mutabilidade dos contratos, notadamente, aqueles que se estendem no tempo
demonstram que eles estdo abertos a sucessivos e continuos arranjos, conforme o andar
da evolucdao do mundo econdmico e social. Por outro lado, os contratos podem assumir
a fungdo reguladora, na medida em que firmam relagdes futuras entre os participes,
cujas situacdes no tempo sao incertas e desconhecidas.*® Ademais, a regulacdo através
dos negocios utiliza a contratagcdo publica como uma politica publica, por meio do qual
os procedimentos adjudicatérios sdo instrumentos de reducao das despesas publicas, na
medida em que se procura a melhor proposta, o melhor valor, ou menor valor, isto €, a
eficiéncia na gestdo publica. 429

Vale salientar que nos casos de inadimplemento do contrato com a
Administracdo, parcela do direito punitivo estatal envolve a relacdo juridica, o que pode
acarretar a aplicacdo de penalidades administrativas, ou melhor, sancdes
administrativas. Tais san¢des podem advir de cldusulas estipuladas no préprio contrato
administrativo, como também pela legislacdo que o rege.

O poder sancionador, no ambito da execugdo dos contratos, representa o poder
de rescindir o contrato, como san¢do, ou impor outras penalidades sancionatérias ao
agente privado contraente. A sancao aplicada ao particular supde qualquer problema na
execugdo do contrato que pode ser o seu incumprimento, total ou parcial, atraso na
efetivacdo do mesmo, ou quando a implementacdo do contrato for realizada de forma
inadequada ou defeituosa, sem atender aos critérios ali determinados. Ademais, as
sancdes podem advir, também, quando o particular subcontrata o instrumento publico
contratual, ou o d4 como cessdo, sem estar expressamente previsto tal acdo no mesmo,

ou sem a devida autorizacdo da autoridade contratante.*’

5.4. Principio da Moralidade Administrativa

1431

Inicialmente, convém esclarecer que a mora aqui tratada no presente

trabalho refere-se a questdo da idoneidade do agente, seja publico ou privado, de forma

¥ MELO, Anténio Moreira Barbosa de, “A ideia de contrato no centro do universo juridico-piblico” in
Estudos da Contratagdo Publica I, Organizacdo: Pedro Costa Gongalves, CEDIPRE, Coimbra: Coimbra
Editora, 2008, pp. 20-21

429 GONCALVES, Pedro Costa, “Gestao de Contratos Publicos ... 2010, pp. 7-8.

430 FONSECA, Isabel Celeste M., Direito da Contratagdo Publica: uma introducdo em dez aulas,
Coimbra: Almedina, 2009, p. 200-202; SILVA, Jorge Andrade da, Codigo dos Contratos Piiblicos:
comentado e anotado, Coimbra: Almedina, 2010, pp. 725-728.

1 A moral tratada por alguns juristas versa sobre a moral no sentido de abordar a discussdo da liberdade
de expressdo, principalmente, quando tratados em obras cinematograficas e de televisdo, onde se aborda
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que a relacdo entre a Administracdo e seus pares, bem como com a sociedade seja
caracterizada pela idoneidade de suas a¢des, a fim de se afastar de eventual vicio que
venha prejudicar suas atividades e que possa sempre alcancar o bem comum. A
qualidade de idoneo traduz aquele que se rege por tudo o que € moralmente correto.

Mas o que € moral? Em sentido amplo, esse vocdbulo é compreendido como
um conjunto de valores comuns compartilhados pelos membros da coletividade em
determinado periodo de tempo. Sua defini¢do € volétil, sendo norteada por critérios de
ordem sociolégica que sofre mudancas conforme os costumes e padroes
comportamentais da base ética de determinada comunidade. Portanto, possui nocdo de
natureza universal, demonstrando a varia¢do de sua acepcao de acordo com a época, o
ambiente definido e os mentores de sua concepgdo.**

Para ODETE MEDAUAR, a configuracio da acepcdo de moralidade
administrativa € de dificil conceituagdo, por ser complicado encontrar palavras que
explicitem a amplitude de condutas e praticas que se adéquem aos fins da
Administracdo Publica. A visualizacdo do que vem a ser moral, ou imoral, em termos
administrativos, serd mais visivel pela manifestacao contextualizada da acao ou omissao
do agente e de sua consequente tomada de decisdo, pois em geral a imoralidade destaca-
se na conjuntura inserida, por ndo condizer com o conjunto de normas comportamentais
emanadas dos regimentos disciplinares e demais principios norteadores da
Administracdo. ***

No momento em que os sentimentos sdo auferidos pela esfera moral, as
normas do direito passam a ser norteadas e delineadas por esses valores. Com a
concepcdo de moral tornou-se possivel diferenciar e proteger aqueles que estdo de boa-
fé nas suas condutas e sancionar os demais que agem na perversdo, perseguindo o
desvio normativo. Relevante expor que a moral nem sempre se concretiza meramente
como objeto propedéutico do direito, mas, por vezes, interage na ciéncia juridica e com
ajuda do poder coativo do Estado, exsurge como norma de conduta obrigatéria.434
O principio da moralidade evoca para o direito a convivéncia entre a

juridicidade e a filosofia da dignidade moral, cuja amplitude nao pode ficar restrita

conceitos e valores pessoais quanto a assuntos especificos do cotidiano das pessoas, como obscenidades,
adultério, drogas, religidio, entre outros temas polémicos para a sociedade. Mais vide: NOAILLES, Carlos
Alberto, A moral piiblica no Direito Constitucional Argentino. Separata de "Scientia Ivridica", tomo 17,
n° 92-94, Braga: Livraria Cruz, 1968.

“2 GARCIA, Emerson e ALVES, Rogério Pacheco, Improbidade Administrativa ... 2004, p. 74.

3 MEDAUAR, Odete, Direito Administrativo Moderno ... 2010, pp. 130-132.

“* GARCIA, Emerson e ALVES, Rogério Pacheco, Improbidade Administrativa ... 2004, p. 75.
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apenas perante os agentes publicos e as atividades por eles desenvolvidas, mas
sobretudo abrangendo toda a sociedade de modo a lhe dar maxima eficdcia possivel.*”
A concep¢do de Estado Democratico de Direito robustece a relevancia da
moralidade ao evidenciar um vinculo existencial entre a democracia e a moralidade, na
medida em que a coletividade influencia o exercicio da soberania estatal, de modo que

436 para

seus parametros de atuacdo venham a atender as balizas morais da sociedade.
MARCELO NEVES o Estado Democratico de Direito apresenta-se como um dos
institutos mais permedveis a abrigar e possibilitar a reproducao construtiva da sociedade
mundial contempordnea, tanto no tocante a sua complexidade sist€émica, quanto na
abordagem de sua “heterogeneidade de interesses, valores e discursos”.*’

Nota-se que o Estado de Direito € o real sustentdculo do positivismo juridico,
descobrindo seu fundamento de validade no sistema normativo. Ressalte-se que a norma
¢ a fonte primdria da existéncia do Estado de Direito e de todos os atos estatais. Soma-
se a esta acepcdo a aderéncia de elementos imprescindiveis como os valores (éticos e
morais) e as pretensdes da sociedade, demonstrando os verdadeiros detentores do poder:
o povo. Destarte, a coesdo entre a esfera legal e os valores que a precede e a delimita,
constitui no que denominamos de Estado Democritico de Direito.***

Para EGON BOCKMANN o verdadeiro Estado Democritico, na visdao
substancial, atende e respeita aos ditames da moral publica, ao firmar um compromisso
com a moralidade. Do contrdrio, a democracia amoral, sem a absor¢do dos valores
morais sociais, além de se distanciar da sociedade, apresenta-se apenas como uma
democracia formal, fraca, perante a legitimidade e aprovacao social.**’

Os direitos, liberdades e garantias fundamentais, assegurados pelo Texto
Constitucional, consistem em balizas comuns a serem seguidas por todos os poderes do

Estado, uma vez que a Constitui¢do, localizada no dpice do ordenamento juridico, esta

inserida no Estado de Direito.** A relacdo Estado e Direito submete a atuacdo do poder

“ MOREIRA, Egon Bockmann, Processo Administrativo ... 2010, pp. 107-108.

% MOREIRA, Egon Bockmann, Processo Administrativo ... 2010, pp. 107-108.

437 NEVES, Marcelo, Entre Témis e Leviata: uma relacdo dificil. O Estado Democrdtico de Direito a
partir e além de Luhmann e Habermas, Sdo Paulo: Martins Fontes, 2006, p. XIX.

438 GARCIA, Emerson e ALVES, Rogério Pacheco, Improbidade Administrativa ... 2004, p. 65.

9 MOREIRA, Egon Bockmann, Processo Administrativo ... 2010, pp. 108-109.

#0 CAMPOS, Francisco, Parecer. Revista Forense, n. 146, p. 69-77, 1952 apud BALTHAZAR, Ezequiel
Antonio Ribeiro, “A legalidade no Estado Democratico de Direito: Necessidade de Razoabilidade e de
Proporcionalidade das Leis” in DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Direito Regulatério: Temas
Polémicos, 2* ed., Belo Horizonte: Editora Férum, 2004, p. 52.
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ao ordenamento juridico vigente, ou seja, o poder estatal obedece ao principio da
legalidade e todos os demais que se complementam na busca do bem comum.*!

Os Estados quando assumem regimes totalitdrios passam a suprimir e destruir
os valores morais tradicionais, ao passo que os Estados Liberais tendem a assegurar a
continuidade dos fins morais de cada individuo. Este é o pensamento de FRIEDRICH
HAYEK. *#

Ainda segundo a concepg¢ao hayekiana, as regras sociais € morais sa0 normas
indispensdveis para o alcance do interesse publico. A utilizagdo do monopdlio da forga
pelo Estado se legitima pela prossecucdo do interesse coletivo, ndo se acolhendo o seu
uso para alcancar fins privados, em razdo disso, as regras do direito sdo compostas de
forcas coativas por buscarem o bem comum.** **

No ambito do ordenamento juridico brasileiro, o principio da moralidade foi
positivado, constitucionalmente, no art. 37 da Constituicao Federal445, onde a
Administragdo Publica se vé€ vinculada ao seu cumprimento em harmonia com os
demais principios ali explicitamente positivados. Atente-se para a relevancia a que foi

dada a este principio no sistema juridico a ponto de colocd-lo no dpice normativo, como

“1 Cabe a Maurice Hariou, pela Théorie de ’institution (Teoria da Institui¢do), a concepcdo de que o
Estado ndo deve servir a si mesmo, mas sim como um aparelho destinado a realizacdo do interesse
publico. Para tanto foi necessdrio criar mecanismos que proporcionassem atingir o fim desejado e que
evitassem desvios na consecucdo desse fim. Para isso a moralidade administrativa apareceu como um
relevante mecanismo de controle e contencdo das atividades da prépria Administracdo. Mais vide:
GARCIA, Emerson e ALVES, Rogério Pacheco, Improbidade Administrativa ... 2004, p. 78.

442 CAMPOS, Manuel Fontaine, O Direito e a Moral no Pensamento de Friedrich Hayek, Porto:
Publicacdes Universidade Catoélica do Porto, 2000, pp. 99-100.

443 CAMPOS, Manuel Fontaine, O Direito e a Moral no Pensamento de Friedrich Hayek ... 2000, p. 102.
% A nocdo de interesse publico, segundo Hayek, como interesse das grandes sociedades, compreende a
defini¢do do minimo denominador comum, qual seja: a no¢do daquilo em que todos podem concordar, na
medida em que o minimo ndo corresponde a preferéncia de determinados fins privados em detrimento de
outros. Assim, a ordem social espontdnea representa o fim coletivo possivel, de modo a permitir a
maximizacdo da realizagdo dos fins individuais. O interesse comum termina por ser aquele em que cada
individuo possua as melhores possibilidades de atingir a satisfacdo dos seus interesses. E o sistema que
assegura a maximizacdo do contentamento dos interesses privados é a ordem espontinea liberal, onde
todos almejam que seus interesses sejam alcancados por meio do instrumento multi-propdsitos. Ou seja,
devido a complexidade da grande sociedade na prossecucdo dos seus fins pessoais, o sistema da ordem
espontdnea vem a tona como instrumento multi-propdsito. Este denominador comum representa o fim da
sociedade, entretanto traduz, também, um meio pelo qual as pessoas sdo consideradas individualmente, na
busca da satisfagdo dos seus interesses particulares. O que ocorre € um acordo quanto ao fim, que na
verdade surge como o meio para alcangar seus interesses. E como todos aguardam que a ordem
espontinea venha proporcionar o cumprimento dos seus fins, evita-se os conflitos entre os fins e alcanga-
se a paz. Mais vide: CAMPOS, Manuel Fontaine, O Direito e a Moral no Pensamento de Friedrich
Hayek ... 2000, pp. 102-108.

M Art. 37. A administragcdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (grifo nosso)
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um dos principios norteadores das atividades publicas, incorporando no funcionamento
do Estado conteido nio apenas formal, mas substancial.

O principio da moralidade vem somar no ordenamento juridico dando-lhe
coeréncia, isto €, a finalidade normativa esta norteada pela moralidade publica que vem
esclarecer o seu conteudo, dar-lhe sentido e determinar o seu alcance. Ressalte-se que
ndo estamos aqui defendendo a possibilidade de revogacdo das regras juridicas por
normas morais, mas o aumento do controle das atividades administrativas e suas
relacdes com os particulares por meio de valores morais aplicados as normas juridicas.
Fazemos alusdo, portanto, a amplitude do campo de visdo da legalidade, onde se
abrange a legalidade substancial e ndo a meramente formal. 46

A norma moral, por possuir maior flexibilidade, acompanha de modo mais
célere as transformacdes sociais, o que a torna indispensavel para a continua busca do
ideal de justica. O engessamento e a rigidez do sistema normativo terminam por
prejudicar a agilidade que se almeja dos institutos juridicos. Essa aspiracdo pode ser
percebida pelo fato da legislacdo nos remeter frequentemente ao conceito dos bons
costumes, expressdo que transporta consigo abundante carga moral.**’

Nao é satisfatério que o agente publico permaneca restrito meramente ao
principio da legalidade, tornando imprescindivel a observancia da ética administrativa,
ajustando sua conduta com a persecu¢do do interesse publico. Assim, a moral
administrativa advém do ambiente institucional, pondo limites a atuacdo dos poderes do
Estado para que cumpram efetivamente a funcdo a que foram designados, que € a
persegui¢do do bem comum.**®

Dessa forma, um ato pode atender ao principio da legalidade, ao condizer os
ditames prescritos na lei e estar, simultaneamente, eivado de elementos externos, como
interesses privados, entrando em desarmonia com a moralidade administrativa, na
medida em que ndo consente com os ideais da justica, probidade, dignidade, lealdade e
boa-fé, que devem envolver as acdes estatais e as suas relagdes com os particulares.449
O principio da moralidade administrativa confere valores como a honestidade,

zelo pela atividade e bem publico, e se infiltra tanto nas intengdes, ou motivos

determinantes do ato, como na qualidade do resultado das suas acdes, fazendo com que

#6 MOREIRA, Egon Bockmann, Processo Administrativo ... 2010, pp. 109-110.

“7 GARCIA, Emerson e ALVES, Rogério Pacheco, Improbidade Administrativa ... 2004, p. 77.

“¥ GARCIA, Emerson e ALVES, Rogério Pacheco, Improbidade Administrativa ... 2004, pp. 80-81.
*? GARCIA, Emerson e ALVES, Rogério Pacheco, Improbidade Administrativa ... 2004, p. 83.
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o dever da boa administragcdo publica seja caracterizado por atos administrativos quando
carreados pela moralidade administrativa.*”

No mesmo sentido DIOGENES GASPARINI ao afirmar o forte vinculo entre
a moralidade administrativa e a definicio do bom administrador, como aquele que ao
exercer a sua competéncia de gerir o patrimdnio publico e realizar demais atos
administrativos (unilaterais ou bilaterais), encontra-se sempre regido pelos preceitos
legais e morais, ao propugnar pelos meios mais eficientes e por auferir os melhores e
mais uteis resultados, na linha do interesse pl’lblico.45 !

Para BOCKMANN o aspecto subjetivo do principio da moralidade publica
ndo se restringe a Administracdo Publica (direta e indireta), mas inclui, também, a
relacdo com os agentes privados. A Administragdo, em momento algum, poderd aturar
atos dos particulares desprovidos de respeito a moralidade, quando estes estiverem em
relacionamento com o poder publico, seja nos contratos, seja nas diversas modalidades
do ente privado ao exercer a funcdo publica (concessdo, permissdo, delegacio,
autorizagao, etc).45 2

Na hipétese de ocorréncia de ato ndo condizente com o principio da
moralidade, na estreita relacio com o particular, como poderd a Administracdo se
defender, proteger a sociedade e a consecu¢do do bem comum? Exsurge, dessa forma a
for¢ca coativa do Estado e a possibilidade de intervir, legitimamente, na autonomia da
empresa contratada, por exemplo, limitando a liberdade e aplicando, por meio de prévio
processo administrativo, san¢des administrativas.

Com a amplitude do principio da moralidade abrangendo, também, o particular
contratante, que possui relacdo com a Administracdo, temos a possibilidade de penaliza-
lo. E o que ocorre, por exemplo, quando os sécios de uma empresa (que recebeu a
penalidade de declaracdo inidoneidade) ao constituirem outra (utilizando-se do mesmo
capital, mesmo endereco e com os mesmos objetivos, possibilitando que a empresa
apenada venha a usar os bens, equipamentos, instalacdes e os empregados que possuem)

estdo seguramente desrespeitando o principio da moralidade, por se utilizarem de uma

artimanha para burlar a aplicacdo da penalidade imposta. Tal situa¢do traz consigo

430 SOUTO, Marcos Juruena Villela, Direito Administrativo Regulatério ... 2005, p. 193.

451 GASPARINI, Didgenes, “Disregard Administrativa” in Direito Piblico: estudos em homenagem ao
professor Adilson Abreu Dallari, Coordenador: Luiz Guilherme Costa Wagner Junior, Belo Horizonte:
Del Rey, 2004, pp. 195-196.

#2 MOREIRA, Egon Bockmann, Processo Administrativo ... 2010, pp. 111-112.
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motivos mais do que suficiente para efetuar a desconsideragdo da personalidade juridica
da dita “nova” empresa.453

Ainda com base no exemplo exposto acima, GASPARINI vai além, na medida
em que defende que se assim ndo se realizasse, a propria Administracdo Publica, no
ambito do ordenamento juridico brasileiro, estaria molestando ndo apenas o principio da
moralidade, mas desobedecendo, também, o principio da legalidade, na medida em que
o Texto Constitucional referenda em seu art. 37 a observancia obrigatéria aos principios
ali explicitados.*>® Portanto, como ndo visualizar a legitimidade na decretacio da
desconsideragdo da personalidade juridica a ser realizada pela Administracdo, quando
os socios da empresa apenada se dispdem por meio da criagdo de “nova” pessoa juridica
a trapacear a legislacdo, com intuito de cometer abusos e transgredir o interesse

piblico?*>

5.5. Sancdo Administrativa: defini¢do e elementos estruturantes.

A compreensdo da sancdo administrativa parte da premissa de que esta estd
inserida nas funcionalidades do poder punitivo do Estado, ato de império e cogente,
com cardter impositivo sobre o agente. A san¢do vincula-se a vertente disciplinadora do
direito publico, notadamente, do direito administrativo, por ser ato, em regra, veiculado
pela Administracdo Pdblica, investida no Poder Executivo.*®

Para tanto, a sancdo administrativa, como medida coercitiva do ente estatal
localiza-se no é&pice da pirdmide sancionatéoria de IAN AYRES e JOHN
BRAITHWAITE,*’ por ser no topo da pirAmide o sitio onde se resguardam as medidas
coercitivas do Estado, demonstrando também que sdo poucas as oportunidades do Poder
Publico intervir de modo tdo imperativo no particular, na medida em que baliza o seu
poder sancionador no respeito ao Estado de Direito, tendo como corolario o principio da
legalidade fundado no alcance da primordial funcdo estatal de protecao dos interesses

coletivos.*®

3 GASPARINI, Didgenes, “Disregard Administrativa” ... 2004, pp. 195-196.

B Art. 37. A administragcdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

5 GASPARINI, Didgenes, “Disregard Administrativa” ... 2004, p. 196.

436 OSORIO, F4bio Medina, Direito Administrativo Sancionador ... 2011, pp. 80-81.

“7 AYRES, Ian; BRAITHWAITE, John, Responsive Regulation ... 1992, p. 35.

¥ CLARKE, Michael, Regulation: the social control of ... 2000, p. 110.



Rodrigo Vieira Medeitos — A Face Repressiva do Estado Regulador: Contributo para o enquadramento juridico da declaracio de 110
inidoneidade no ordenamento juridico brasileiro (Universidade de Coimbra)

O instituto da san¢do advém de interfaces entre os ramos do Direito Penal e do
Direito Administrativo, inclusive do Direito Constitucional, na medida em que a
Administracdo encontra-se vinculada ao Principio do Estado de Direito, cuja
legitimidade do gestor e parametros de balizamentos, em regra, advém da
regulamentacdo disposta das normas constitucionais.

Com a identificacdo do bem juridico tutelado e havendo a positivacao da
norma proibitiva que almeja protegé-lo, torna-se indispensdvel o estabelecimento da
penalidade para o infrator. Assim, a san¢do vincula-se diretamente com a efetiva pratica
do ilicito, onde sua oscilagdo converge em termos qualitativos e quantitativos de acordo
com a intensidade da lesdo coroldrio da conduta indevida.*>

A razdo de ser da sancdo nao consiste em infligir ao infrator mera punicao,
mas busca exaurir o desassossego causado pela comissdo da infracdo, assim como evitar
que futuramente o agente torne a repetir a conduta indevida, de modo a desencoraja-lo.
Dessa forma, revela-se a forca do ordenamento juridico vigente e a importancia da
soberania do direito como instrumento gerador da pacificagdo social e de fazer reinar a
seguranca nas relagdes sociais. Para tanto, entre o ilicito e a san¢do deve existir uma
relacdo proporcional com observancia aos bens juridicos tutelados, bem como o temor
moral causado aos cidaddos na ocorréncia de sua infracdo. A aplicacdo da sancdo gera
para o infrator o devido desconforto, ja para a sociedade advém como bédlsamo, de modo
que esta se sinta protegida, sem o pesar da desagraddvel sensacdo de impunidade.*®

Mas qual o significado de san¢do administrativa? JOSE SUAY RINCON
define como qualquer castigo imposto pela Administracio ao administrado, com
finalidade punitiva, como consequéncia de uma conduta considerada ilegal, tendo como
antecedente o transcorrer de procedimento administrativo.*®' Vale salientar que o
desenvolvimento do processo administrativo, que culminou em aplicagao de penalidade
administrativa, deve ser sempre pautado pelo principio do devido processo legal que
abrange outros principios fundamentais para o funcionamento adequado da demanda
processual, impedindo a concretizacdo de qualquer situagdo processual que ponha o
administrado em desvantagem, de modo a ndo acarretar-lhe qualquer prejuizo na defesa

dos seus direitos.

439 GARCIA, Emerson e ALVES, Rogério Pacheco, Improbidade Administrativa ... 2004, p. 449.

460 GARCIA, Emerson e ALVES, Rogério Pacheco, Improbidade Administrativa ... 2004, p. 449.

%1 RINCON, José Suay, “Sanciones administrativas”, p. 55 apud OSORIO, Fibio Medina, Direito
Administrativo Sancionador ... 2011, p. 83.
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EGO BOCKMANN define a san¢do administrativa como uma puni¢io a ser
aplicada por autoridades administrativas, que requer precedente conduta atrelada a
infringéncia de determinado preceito normativo de ordem administrativa. Dessa forma,
os efeitos consequentes da san¢do é a imposi¢ao de uma penalidade administrativa, em
virtude do desrespeito aos precedentes normativos.*®* Destaque-se que o ilicito aqui em
evidéncia é administrativo, ndo devendo ser confundido com o instituto do ilicito penal,
porém com caracteristicas semelhantes.

Os ilicitos administrativos possuem embasamento nos regramentos legislativos
de ordem administrativa que estdo insertos no regime juridico-administrativo da fungdo
estatal. E a abordagem regulamentar de determinados aspectos da vida privada. A
cominagdo de sangdo e a classificacdo como ilicitos administrativos sdo destinados a
protecio de determinados direitos e valores de manutencdo da ordem social.*®®

Assim, somente pode incidir san¢do quando determinado comportamento
encontra-se inequivocamente ligado a configuracao de uma infracao, classificando-as de
sancoes positivas. Saliente-se mais uma vez que € a exigéncia da vigéncia do principio
do Estado de Direito e do principio da legalidade ao preservar a seguranga juridica nas
relagdes privadas, ou com o ente publico, que faz com que o conteido das infracdes e
sancdes esteja expresso no ordenamento juridico.464

Ao abordarmos o principio da legalidade poderemos analisd-lo sucintamente
sob o ponto de vista das garantias que dele emanam e protege. Estaticamente, o
principio, em foco, reflete a remessa da puni¢do ao instituto da soberania popular, pois
na medida em que confere ao principio da legalidade competéncia punitiva, corresponde
a asseverar que somente o povo, como legitimo titular da soberania, poderd se
encarregar de classificar as condutas como licitas ou ilicitas, bem como decidir quais
sancdes serdo proporcionais ao ato proferido.*®

Por outro lado, dinamicamente, o principio da legalidade proporciona a
seguranca juridica (protecdo da confianca) das relagdes, quando torna previsivel e certo
a ilicitude, a ponto de propiciar a sociedade antecipar-se nas condutas futuras de modo a

ordend-las, sem incorrer em qualquer ato que venha a sanciond-lo. Ademais, o

62 MOREIRA, Egon Bockmann, “Agéncias Reguladoras Independentes, ... 2004, p. 184.

63 MOREIRA, Egon Bockmann, “Agéncias Reguladoras Independentes, ... 2004, p. 186.

4 LORA, Alejandro Huergo, Las Sanciones Administrativas ... 2007, pp. 234-235.

465 JUSTEN FILHO, Marcal, Comentdrios a Lei de Licitacoes e Contratos Administrativos, Sao Paulo:
Dialética, 2010, pp. 881-882.
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cerceamento da legalidade nas infracdes suprime as garantias que os cidaddos possuem
perante o Poder Piiblico e viola os direitos fundamentais. **°

A prética do ilicito que culmina na apenagdo, por meio de sancdo
administrativa, envolve a positivacdo de deveres e proibicdes normativas de base
administrativa, com o escopo de disciplinar a conduta dos agentes econdmicos.*®” Sdo
trés os fundamentos conexos que defendem a especializagdo do Direito Sancionador,
diferenciando-o do direito penal quanto aos valores aqui abordados, s@o eles: a natureza
do ilicito, a natureza da prépria sangdo e as peculiaridades processuais.*®®

a) A primeira aborda o ilicito punivel por meio de san¢des administrativas, ou
seja, advindo das infracdes das normas administrativas. Esses ilicitos referem-se a
coer¢do das condutas dos entes privados que possuam ligacdo com a fungdo
administrativa, notadamente, para o presente trabalho, a regulacdo econdmica, objeto da
puni¢do oriunda de proibicao ou desrespeito aos deveres de cunho administrativo.*®

Observe-se que os bens juridicos aqui tutelados ndo sdo imprescindiveis para
tornar possivel a vida comunitidria, mas envolve simples valores de criacdo e
manutencao de certa ordem social, com a persecucdo de finalidades de bem estar social.
Enquanto que o direito criminal de justica (direito penal) pretende realizar a protecao,
por meio da tipificacdo de condutas delituosas, de valores e bens basilares para a
sociedade, sendo considerados primdrios na medida em que proporcionam ser possivel a
convivéncia social, ou seja, que direta ou indiretamente interferem essencialmente na
vida em comunidade e na personalidade moral, sdo eles: vida humana, integridade
fisica, liberdade sexual, patrimonio, etc. 0

Importante destacar que a forca econdmica do mercado tem preocupado o
Estado e os juristas nos diversos ramos do direito. Para tanto, o direito penal observou a
necessidade de criar uma nova drea de incriminagdo para proteger interesses ou valores
econdmicos que se diferenciam dos interesses e valores patrimoniais normalmente

defendidos pelo direito penal, denominada de direito penal econémico. Tendéncia

advinda do movimento de continua especializacdo da modernidade em face do aumento

466 YUSTEN FILHO, Margal, Comentdrios a Lei de Licitagdes ... 2010, pp. 881-882.

T MOREIRA, Egon Bockmann, “Agéncias Reguladoras Independentes, ... 2004, p. 186.

468 DIAS, José Figueiredo, Temas Bdsicos da Doutrina Penal: sobre os fundamentos da doutrina penal
sobre a doutrina geral do crime, Coimbra: Coimbra Editora, 2001, pp. 144-154; CORREIA, Eduardo,
Direito Criminal ... 2004, pp. 27-34; MOREIRA, Egon Bockmann, “Agéncias Reguladoras
Independentes, ... 2004, p. 185.

9 MOREIRA, Egon Bockmann, “Agéncias Reguladoras Independentes, ... 2004, p. 185.

7 CORREIA, Eduardo, Direito Criminal ... 2004, p. 27-34;
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da complexidade e da impossibilidade do conhecimento pleno de todas as dreas. A
segmentacdo da normatividade acompanhou a especificacdo da realidade social. 47

O bem juridico tutelado pelo direito penal econdmico engloba assim um
comportamento que ndo ofende diretamente uma determinada pessoa, mas prejudica
indiscriminadamente todos os membros da comunidade, sendo classificado de bens
supra-individuais, como por exemplo, a seguranca interna ou externa do Estado, o
patrimOnio em geral e as boas regras do mercado.’

Dessa forma, podemos observar que a diferenca entre os ilicitos administrativo
e penal, quanto ao bem tutelado, também ndo € pacifica, na medida em que o direito
penal, ao estender-se no campo econdmico, alcanca outros bens que estariam fora de
sua normal seara de protecdo. Entretanto, toda essa transformagdo € natural e salutar
para a evolucdo do direito, pois demonstra que ele ndo estd inerte, nem impassivel as
mudancas sociais. Por outro lado, visualizamos o crescimento do poder de mercado,
seus beneficios e maleficios para sociedade, assim como sua relevancia para o mundo
juridico, a ponto de ser incluso no ramo penal que, além de tradicional, em regra
tutelaria apenas bens de primeiro escaldo.

Vale ressaltar que ndo hd supressio do direito penal sobre o direito
administrativo sancionador e vice-versa, ambos podem conviver em harmonia e com
autonomia, cada um caminhando na sua determinada al¢cada. A administragdo Publica
nio pode se furtar de sua cota de poder punitivo, como ji esclarecemos alhures, da
mesma forma que o direito penal ndo pode se omitir de tutelar bens e direitos de
crescente importancia para a sociedade.

b) A natureza da sancdo administrativa, para BOCKMANN, ¢
predominantemente, preventiva’” e, em segundo plano, repressiva, ou seja, sdo
estabelecidas com o objetivo de oprimir a ocorréncia de determinadas condutas ilicitas
e, simultaneamente, infligem sofrimento ao particular, autor do comportamento ilicito.
A prevencgdo da prética da conduta ilicita € primordial para o Estado, enquanto que a
aplicacdo da puni¢do e seu consequente efeito de tormento para o agente violador, é

secundéria na visio da Administracdo.*”*

‘' COSTA, José de Faria, Direito Penal Econémico, Coimbra: Quarteto, 2003, pp. 15-22.

472 COSTA, José de Faria, Direito Penal Econémico ... 2003, pp. 38-42.

3 No mesmo sentido JORGE ANDRADE ao analisar o art. 329 do Cédigo dos Contratos Piiblicos
vislumbra na san¢@o contratual um sentido persuasério e intimidativo. Vide: SILVA, Jorge Andrade da,
Cdédigo dos Contratos Piblicos ... 2010, p. 810.

7 MOREIRA, Egon Bockmann, “Agéncias Reguladoras Independentes, ... 2004, p. 187.



Rodrigo Vieira Medeitos — A Face Repressiva do Estado Regulador: Contributo para o enquadramento juridico da declaracio de 114
inidoneidade no ordenamento juridico brasileiro (Universidade de Coimbra)

Em sentido divergente, FABIO MEDINA, ao conceituar a sancao
administrativa, aponta como caracteristica predominante os seus efeitos aflitivos e a
define como um castigo aplicado pela Administragao Publica — some-se ao Judicidrio e
demais entes publicos — que recai sobre o particular (pessoa fisica ou juridica) e os
agentes publicos, em razdo da prética de conduta indevida tipificada, com finalidade
repressora ou disciplinar. *'°

EDUARDO CORREIA, também, aponta essa caracteristica na natureza da
sancdo ao verificar que as san¢des administrativas representam um castigo a ser
aplicado naquele que praticou conduta indevida rotulada como infragdo administrativa.
E esclarece que € justamente tal atributo que as sangdes administrativas e penais
possuem em comum.”*’®

¢) Quanto as especificidades do processo administrativo, no ambito do direito
sancionador, enaltecemos a necessidade de autonomia no desenvolver e na consequente
imposicdo de sancdo. A aplicagdo da sancdo administrativa requer a ocorréncia de
processo préprio.*”’ Destaque-se que as peculiaridades do processo administrativo
sancionador variam de acordo com o regimento dos paises, podendo caminhar no
ambito de tribunais e juizes, por vezes especializados para tanto, ou transcorrer em
processos a serem realizados pela propria Administracdo, adequando-se as
peculiaridades de sua estrutura.

FABIO MEDINA, na andlise do instituto da sancdo administrativa, lista os
elementos fundamentais para sua estruturacio, quais sejam: i) autoridade administrativa
como elemento subjetivo de poder decisério (pode ser autoridade administrativa, ou
judicial); ii) implicacdo penosa da medida no momento em ela se exterioriza, como
elemento objetivo que subdivide-se em: iil) restricdo dos direitos envolvidos, e; 1i2)
cominag¢do de novos deveres. Voltando-se aos elementos estruturantes, temos: iii) efeito
repressor, como elemento teleoldgico ao incidir na coibicdo de um comportamento ao
tempo que restitui/restaura a ordem juridica e, por ultimo; d) natureza administrativa do
procedimento conferindo-lhe o status de elemento formal.*’®

Apds essa exposi¢do sobre as sancdes administrativas de um modo geral,
passaremos a analisar em topico posterior ao préximo a peculiaridade da declaracdo de

inidoneidade, umas das sancdes que compdem o ordenamento juridico brasileiro, que é

475 OSORIO, F4bio Medina, Direito Administrativo Sancionador ... 2011, p. 100.

7% CORREIA, Eduardo, Direito Criminal ... 2004, p. 27-34;

77 MOREIRA, Egon Bockmann, “Agéncias Reguladoras Independentes, ... 2004, pp. 188-189.
“® OSORIO, Fibio Medina, Direito Administrativo Sancionador ... 2011, p. 83.
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direcionada as empresas que contratam e prestam servicos para a Administracdo
Publica.

Na tematica vindoura abordaremos o efeito impeditivo de contratar com o
Poder Publico que emana do Cédigo dos Contratos Publicos do ordenamento portugués

como requisito para a contratacao.

5.6. Cédigo dos Contratos Publicos e o efeito impeditivo de contratar com o Poder

Publico na seara do ordenamento juridico portugués.

Apresentaremos resumidamente o critério impeditivo de contratacdo, como
condicionante para a habilitacdo de contratar, regido pela legislacdo portuguesa, por ter
efeito semelhante ao da Declaracdo de Inidoneidade, sancdo administrativa do direito
brasileiro, e por possuir peculiaridades que o ordenamento brasileiro poderia se inspirar.

Uma das formas de combater a crise de 2008, que perdura na Europa até a
presente data, foi a utilizacdo da contratacdo puiblica como estratégia de estimulo ao
investimento publico, de promog¢dao do emprego e, em geral, de fomento a economia.
Entretanto, tal estratagema gerou certa polémica. O tipo de contratacdo publica
escolhida e mais incitada foi a parceria puiblico-privada (mais empregada para obras de
infraestrutura e para determinados servigos publicos como, por exemplo, a satide), cuja
serventia, a primeiro momento, implicava na ndo ocorréncia do financiamento publico
direto das obras e servicos, o que diminuia a incidéncia do déficit publico. Por outro
lado, o governo estava a financiar empresas privadas, o que ndo foi visto com bons
olhos pela populagio. *”°

Na legislacdo portuguesa os contratos publicos encontram resguardo no
Cdédigo dos Contratos Puablicos aprovado pelo Decreto-Lei n® 18/2008, de 29 de janeiro.
O art. 55 rotula os impedimentos de contratagdo com as empresas privadas, onde estas
ndo podem se candidatar para participar dos procedimentos adjudicatérios de contratos

publicos pela falta de idoneidade moral, civica e econdmica.”™ Observe que a questdo

7 GONCALVES, Pedro Costa, “Gestdo de Contratos Piblicos ... 2010, pp. 6-7; A modalidade Private
Finance Iniciative — PFI demonstrou que embora ocorresse, inicialmente, a desonera¢do do Estado no
investimento, ndo deixava o Poder Publico livre do pagamento para a iniciativa privada, na medida em
que apenas dar-lhe-ia mais tempo para efetud-lo. MOREIRA, Vital, “A Tentacdo da ‘Private Finance
Iniciative (PFI)’ ” in MARQUES, Maria Manuel Leitdo; MOREIRA, Vital, A Mdo Visivel: Mercado ...
2008, p. 187-190.

0 SILVA, Jorge Andrade da, Cédigo dos Contratos Piiblicos ... 2010, pp. 217-219; TAVARES, Gongalo
Guerra; DENTE, Nuno Monteiro, Cddigo dos Contratos Piblicos Comentado, vol. I, Coimbra:
Almedina, 2009, pp. 236-237; OLIVEIRA, Mirio Esteves de, OLIVEIRA, Rodrigo Esteves de, et al,
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da idoneidade da empresa € abordada de forma similar a adotada no Brasil pela Lei de
Licitacdes, porém a legislacdo portuguesa foi mais detalhista na repreensio ao particular
inidoneo. Ademais, o ordenamento juridico lusitano foi organizado com vistas a deixa-
lo harmonioso com as regras do direito comunitario vigentes na Unido Europeia.

A Administracdo atesta a idoneidade na medida em que atua de acordo com a
persecucao do interesse publico, regida em especial pelos principios da moralidade e
legalidade, atendendo disposi¢des normativas vigentes como a afericdo da auséncia dos
impedimentos legais positivados no Cédigo dos Contratos Publicos, bem como quando
se preocupa com a idoneidade da pessoa fisica ou juridica contratante, de forma a
atender todos os requisitos subjetivos e objetivos para a celebragdo do contrato.”®! O
conceito de idoneidade ou situacdo pessoal do proponente inclui questdes relativas a
honestidade profissional, solvabilidade ou fiabilidade do ente pretendente e qualidades
necessdrias para a contraltag?lo.482

Assim, os impedimentos sdo critérios pré-contratuais de aptiddao ou idoneidade
envolvendo tanto a forma pessoal como profissional. O Cédigo dos Contratos Publicos
deixa claro que além de observar se os sujeitos econdmicos possuem condi¢des € meios
necessarios para assegurar o bom cumprimento do contrato, ou seja, a capacidade

técnica e orcamentdria (art. 81 ccp®

— requisitos positivos e objetivos), analisam,
também, os requisitos de idoneidade/honorabilidade pessoal, (art. 55 CCP — requisitos

negativos e subjetivos) nos diferentes ramos, como por exemplo, o fiscal, criminal,

Coordenacdo, Codigo dos Contratos Publicos e legislacdo complementar — guias de leitura e aplicagdo.
Vieira de Almeida & Associados, Coimbra: Almedina, 2008, pp. 116-117.

“#1 SOUSA, Marcelo Rebelo; MATOS, André Salgado, Direito Administrativo Geral ... 2008, pp. 125-
126.

2 OLIVEIRA, Mirio Esteves de; OLIVEIRA, Rodrigo Esteves de, Concursos e outros Procedimentos
de Contratagdo Publica, Coimbra: Almedina, 2011, p. 500.

3 Artigo 81.° Documentos de habilitacdo

1 — Nos procedimentos de formagdo de quaisquer contratos, o adjudicatdrio deve apresentar os
seguintes documentos de habilitacdo:

a) Declaragdo emitida conforme modelo constante do anexo Il ao presente Codigo e do qual faz parte
integrante;

b) Documentos comprovativos de que ndo se encontra nas situagdes previstas nas alineas b), d), e) e i)
do artigo 55.
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sancionador (contra-ordenacional) entre outros, como critérios de aptiddo profissional***
para o exercicio da atividade pretendida no procedimento contratual.**’

O art. 55 do CCP ¢ conhecido na legislacdo contratual portuguesa como o
dispositivo onde repousam os requisitos negativos de habilitacdo pelos agentes que
pretendem contratar com a Administragdo, isto €, os aspirantes a firmar contrato nio
podem incidir em qualquer dos requisitos (negativos) se quiserem contratar com O
Estado.**

Adentrando-se na temdtica sancionatdria observemos a alinea “c” do art. 55 do
ccp®’ que versa sobre os impedimentos na ocorréncia de sangdes administrativas
aplicadas as empresas, de modo a perdurar até que haja a reabilitagdo da mesma.*®*
Ressalte-se que a incidéncia do efeito impeditivo de contratar com o Poder Publico é
consequéncia da san¢do administrativa, anteriormente, aplicada a empresa, a0 mesmo
tempo em que atua como requisito de contratagao.

O art. 329, item 1 do CCP*’ expoe, expressamente, a ampla vigéncia do poder
sancionador no Cdédigo dos Contratos Publicos ao alertar que ele ndo se restringe
somente as sancdes cominadas no firmamento do contrato entre as partes, mas que se

2o . ~ . . L1 qe . 490
estende também a legislacdo que vincula o instrumento publico assinado. ?

0 termo “aptiddo profissional” estd disposto no texto no sentido da honorabilidade atestada pela
propria associagdo profissional que expede uma certiddo garantindo a idoneidade/honorabilidade da
empresa com base no passado das atividades laborais e pela auséncia de sangdes aplicada a ela. Esse
certificado € apresentado junto com a documentac¢io no certame licitatério. Como exemplo a Associagdo
dos Industriais da Construgdo Civil e Obras Publicas — AICCOPN possui em sua pédgina da internet um
certificado digital que pode ser solicitado pelos associados. Disponivel em < http://www.aiccopn.pt >
Acesso em abril de 2012.

485 OLIVEIRA, Mdrio Esteves de; OLIVEIRA, Rodrigo Esteves de, Concursos e outros Procedimentos ...
2011, pp. 450/ 482.

486 OLIVEIRA, Mdrio Esteves de; OLIVEIRA, Rodrigo Esteves de, Concursos e outros Procedimentos ...
2011, p. 483.

7 ¢) Tenham sido objecto de aplicacdo de sangdo administrativa por falta grave em matéria
profissional, se entretanto ndo tiver ocorrido a sua reabilitacdo, no caso de se tratar de pessoas
singulares, ou, no caso de se tratar de pessoas colectivas, tenham sido objecto de aplica¢do daquela
sangdo administrativa os titulares dos orgdos sociais de administragcdo, direc¢do ou geréncia das
mesmas e estes se encontrem em efectividade de fungéoes;

8 Efeito semelhante ao da sancdo administrativa de declaracdo de inidoneidade (direito brasileiro), cuja
implicacdo perdurard até a reabilitacdo da empresa, ou da pessoa fisica contraente, tendo em vista a
impossibilidade, bem como incompatibilidade com o fim publico, para a realizacdo de contrato com a
Administraciio Publica a ser firmado com o particular inidéneo.

9 Artigo 329.° Aplicagdo das sangdes contratuais

1 — Nos termos previstos no presente Codigo, o contraente piiblico pode, a titulo sancionatorio, resolver
o contrato e aplicar as sangbes previstas no contrato ou na lei em caso de incumprimento pelo co-
contratante.

0 STILVA, Jorge Andrade da, Cédigo dos Contratos Piblicos ... 2010, pp. 808-809; OLIVEIRA, Mario
Esteves de, OLIVEIRA, Rodrigo Esteves de, et al, Coordenagdo, Cddigo dos Contratos Publicos ... 2008,
pp. 241-242.
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Compreende-se, portanto, que o poder sancionador contratual estd espalhado
nos normativos do Cédigo dos Contratos Publicos, naqueles que versam sobre san¢des
administrativas, na descricdo de infracdes, na proibicao de condutas, na imposi¢do de
coimas, entre outros. Ao especificar essa vertente, na visdao do tema do presente
trabalho, abordaremos, designadamente, o poder sancionador que age na privacdo do
direito de participar do candidato ou concorrente em qualquer procedimento
adjudicatério do contrato pablico que estd inserto no art. 460 do CCP.*"!

A sanc¢do acessoéria de privagcdo do direito de participar, disposta no item 1 do

art. 460 do CCP, poderd ser aplicada cumulativamente com a coima e o seu prazo de
92

z

duracdo ndo pode ultrapassar dois anos.”* Vejamos que € andlogo as sancgdes
administrativas (multa, suspensao tempordria e declaracdo de inidoneidade) estipuladas
pela Lei de Licitacdes brasileira.

Vale ressaltar que a efetividade da penalidade de privacdo do direito de
contratar com o Poder Publico, disposta no art. 460 do CCP, serd dada pela
obrigatoriedade da publicidade da mencionada sancdo, conforme dispde o art. 463 do
CCP, *? ou seja, ndo basta apenas aplicar a san¢do, serd necessério dar publicidade 2
penalidade imposta para se atingir os efeitos repressivos e restritivos almejados pelo
legislador.*** O principio da publicidade, no ambito do direito administrativo, respalda a
obrigacdo de propalar os atos, contratos e outros instrumentos celebrados pela
Administracdo Publica, no intuito de dar conhecimento/transparéncia a populacdo e

.. . 44
propiciar o controle social, 95

96

como também, ao proporcionar o inicio dos efeitos

pretendidos pela sangao. 4

Y1 Artigo 460.° Sangdo acessoria

1 — Em simultdneo com a coima, pode ser aplicada ao infractor a san¢do acessoria de privagcdo do
direito de participar, como candidato, como concorrente ou como membro de agrupamento candidato ou
concorrente, em qualquer procedimento adoptado para a formagdo de contratos piiblicos, quando a
gravidade da infracc¢do e a culpa do agente o justifiquem.

2 — A sangdo acessoria a que se refere o niimero anterior deve ser fixada segundo a gravidade da
infracgdo e a culpa do agente e ndo pode, em caso algum, exceder dois anos.

2 SILVA, Jorge Andrade da, Cédigo dos Contratos Piiblicos ... 2010, pp. 1089-1091.

3 Artigo 463.° Publicidade da san¢do acessoria

As decisées definitivas de aplicagdo da sangdo acessoria prevista no artigo 460.° sdo publicitadas no
portal da Internet dedicado aos contratos piiblicos durante todo o periodo da respectiva inabilidade.

4 OLIVEIRA, Mirio Esteves de, OLIVEIRA, Rodrigo Esteves de, er al, Coordenacio, Cédigo dos
Contratos Publicos ... 2008, p. 293.

4% A Controladoria-Geral da Unido — CGU fomenta programas de controle social dos gastos piblicos e a
prevencdo a corrupgdo pela fiscalizag@o realizada também pela sociedade. Um dos programas é o Olho
Vivo no Dinheiro Piiblico cujo escopo € orientar o cidaddo demonstrando a importancia da boa gestdo
publica, da transparéncia na Administra¢do, da responsabilizagdo e da fiscalizac@o realizada pela propria
populacdo. Disponivel em: http://www.cgu.gov.br/olho_vivo/OPrograma/index.asp. Acesso em abril de
2012. Outro interessante programa é o Portal da Transparéncia com o objetivo de servir de mecanismo
indutor dos gestores publicos na correta aplicagdo das verbas publicas. Atua, ainda, como instrumento que
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Em termos comparativos entre os ordenamentos estudados (portugués e
brasileiro) salientamos, ainda, que no art. 40 do Cdédigo de Processo nos Tribunais
Administrativos®”’ de Portugal ndo h4 acdio popular, ou seja, a fiscaliza¢do dos contratos
publicos, exercida pelo direito portugués, esqueceu da atuagao ativa e da forca popular
na inspecdo do dinheiro publico.

A partir dos preceitos estudados e a comparagdo com a legislagdo portuguesa,
passemos, no proximo tépico, a andlise da Declaracdo de Inidoneidade, como sancao

administrativa, na seara juridica brasileira.

5.7. Declaracao de Inidoneidade no ordenamento juridico brasileiro

A Declaracdo de Inidoneidade é uma sanc¢do administrativa cujo efeito de
aplicacdo é o impedimento tempordrio de participar de licitagdes e de contratar com
toda a Administracdo Publica. Essa peculiar san¢do possui como prazo minimo pelo

menos 2 (dois) anos, perdurando-lhe enquanto ndo for declarada sua reabilitacao.

viabiliza o acompanhamento e controle pela populacio dos gastos publicos. O Portal da Transparéncia foi
um dos mais premiados programas da CGU. Dentre os varios prémios, destacamos o Prémio do Escritério
das Nagdes Unidas contra as Drogas e Crimes — UNODC de Prevencdo e Combate a Corrupgado a que foi
agraciado 2008, na II Conferéncia dos Estados-Partes da Convencdo das Nagdes Unidas contra a
Corrupcdo, como exemplo de boa pratica de governanga. Disponivel em: http://www.portaltransparencia.
gov.br/sobre/ Acesso em abril de 2012.

6 GASPARINI, Dibgenes, Direito Administrativo, ... 1995, pp. 7-8; GARCIA, Emerson e ALVES,
Rogério Pacheco, Improbidade Administrativa ... 2004, pp. 56-57.

7 Artigo 40.° Legitimidade em acgées relativas a contratos

1 - Os pedidos relativos a validade, total ou parcial, de contratos podem ser deduzidos:

a) Pelas partes na relagdo contratual;

b) Pelo Ministério Puiblico e pelas demais pessoas e entidades mencionadas no n.° 2 do artigo 9.°

¢) Por quem tenha sido prejudicado pelo facto de ndo ter sido adoptado o procedimento pré-contratual
legalmente exigido,

d) Por quem tenha impugnado um acto administrativo relativo a formagdo do contrato;

e) Por quem, tendo participado no procedimento que precedeu a celebracdo do contrato, alegue que o
clausulado ndo corresponde aos termos da adjudicagdo;

f) Por quem alegue que o clausulado do contrato ndo corresponde aos termos inicialmente estabelecidos
e que justificadamente o tinham levado a ndo participar no procedimento pré-contratual, embora
preenchesse os requisitos necessdrios para o efeito;

g) Pelas pessoas singulares ou colectivas titulares ou defensoras de direitos subjectivos ou interesses
legalmente protegidos aos quais a execucdo do contrato cause ou possa previsivelmente causar
prejuizos.

2 - Os pedidos relativos a execugdo de contratos podem ser deduzidos:

a) Pelas partes na relagdo contratual;

b) Pelas pessoas singulares e colectivas portadoras ou defensoras de direitos subjectivos ou interesses
legalmente protegidos em func¢do dos quais as cldusulas contratuais tenham sido estabelecidas.

¢) Pelo Ministério Piiblico, quando se trate de cldusulas cujo incumprimento possa afectar um interesse
publico especialmente relevante;

d) Pelas pessoas e entidades mencionadas no n.° 2 do artigo 9.

e) Por quem tenha sido preterido no procedimento que precedeu a celebragdo do contrato;
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No ambito do ordenamento juridico brasileiro, a declaracdo de inidoneidade
encontra-se estabelecida pela Lei n°® 8.666/93, conhecida como Lei de Licitagdes, que
dispde sobre normas regulamentadoras dos certames licitatérios, bem como contratos
firmados pela Administragdo Publica. Mais especificamente, a mencionada sang¢do esta
disposta no inciso IV do art. 87 da Lei de Licitalg;()es.498

Sua incidéncia recai sobre quem ao contratar com a Administracdo nao
executa total ou parcialmente o estabelecido em contrato, ou seja, a inexecucao parcial
ou total do contrato administrativo tem como consequéncia a possivel aplicacdo da
declaracdo de inidoneidade, acarretando, acaso aplicada, o impedimento temporério de
participar de licitagdes e de contratar com o Poder Publico, cujo prazo poderé viger até a
posterior reabilitagao.

Para que a referida sancdo administrativa seja aplicada se faz necessario a
instauracdo de processo administrativo, cuja parte processada possui a garantia de
realizar a defesa, com o objetivo de esclarecer o porqué da inexecug¢do do contrato
(parcial ou total), bem como de qualquer outra conduta praticada que eventualmente
incidiria como ilicito administrativo, afim de que ndo recaia sobre ela a penalidade
administrativa.

Ademais, pelo desdobrar do artigo observamos que a aplica¢ido da declaragdo
de inidoneidade pode ser realizada de forma cumulativa com a san¢do pecunidria, no
caso, a coima (multa) a ser culminada a empresa infratora que ndo honrou

adequadamente o regulamento previsto no contrato, consoante dispde o §2° do art. 87.

8 Art. 87. Pela inexecucdo total ou parcial do contrato a Administracdo poderd, garantida a prévia
defesa, aplicar ao contratado as seguintes sangées:

I - adverténcia;

I - multa, na forma prevista no instrumento convocatorio ou no contrato;

Ill - suspensdo tempordria de participacdo em licitagdo e impedimento de contratar com a
Administragdo, por prazo ndo superior a 2 (dois) anos;

IV - declaracdo de inidoneidade para licitar ou contratar com a Administracdo Piiblica enquanto
perdurarem os motivos determinantes da punigcdo ou até que seja promovida a reabilitacdo perante a
propria autoridade que aplicou a penalidade, que serd concedida sempre que o contratado ressarcir a
Administracdo pelos prejuizos resultantes e apds decorrido o prazo da sangdo aplicada com base no
inciso anterior. (grifo nosso)

§ 1° Se a multa aplicada for superior ao valor da garantia prestada, além da perda desta, responderd o
contratado pela sua diferenca, que serd descontada dos pagamentos eventualmente devidos pela
Administragdo ou cobrada judicialmente.

§ 2° As sangdes previstas nos incisos I, Ill e 1V deste artigo poderdo ser aplicadas juntamente com a do
inciso II, facultada a defesa prévia do interessado, no respectivo processo, no prazo de 5 (cinco) dias
liteis.

§ 3° A sangdo estabelecida no inciso 1V deste artigo é de competéncia exclusiva do Ministro de Estado,
do Secretdrio Estadual ou Municipal, conforme o caso, facultada a defesa do interessado no respectivo
processo, no prazo de 10 (dez) dias da abertura de vista, podendo a reabilitacdo ser requerida apos 2
(dois) anos de sua aplicagdo.
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Ao final do prazo de 2 (dois) anos, prazo minimo estipulado no dispositivo
legal, o efeito da declarag¢do de inidoneidade aplicada pela Administragdo nao se exaure
automaticamente, permanecendo o particular impedido de participar de licitagdes ou de
contratar com a Administragao Publica até que advenha sua declaracdo de reabilitacdo.
Para isso, o ente sancionado deverd adentrar com pedido de reabilitacdo diante da
Autoridade Publica que determinou a inidoneidade.

Relevante ressaltar, que o processo de reabilitacdo estd, ainda, condicionado
ao ressarcimento dos prejuizos causados pela inexecugdo parcial ou total do contrato
com o ente publico. Assim, somente com o pagamento de eventual dano causado pela
ndo efetivagdo integral do contratado, poderd o apenado resgatar sua
idoneidade/habilitacdo perante os 6rgaos publicos.

Percebe-se, portanto, que o prazo minimo da declaracdo de inidoneidade é de 2
anos, porém soma-se a ele, como efeito da penalidade, o tempo que sobrevier do pedido
de reabilitacdo até a finalizacdo do processo, quando este declard-lo como
habilitado/idoneo novamente.

Ressalte-se que a declaracdo de inidoneidade (art. 87, inc. IV) ndo pode ser
confundida com a suspensao tempordria (art. 87, inc. III), cuja diferenca entre os efeitos
estd no limite temporal de 2 (dois) anos para a suspensdo tempordria, enquanto que a
declaracdo de inidoneidade perdura sem limite definido até que o apenado venha
adentrar com pedido de reabilitacdo e que sua solicitacdo seja concedida.* >

Vale lembrar que o artigo que se segue, art. 88 da citada Lei, amplia a
incidéncia de aplicacdo da declaracdao de inidoneidade e da suspensdo tempordria ao
menciond-las como sanc¢des para as infragdes que ali também incidam. Esse dispositivo
legal aumenta o raio de abrangéncia na medida em que inclui no bojo da aplicacdo da
penalidade administrativa as empresas e profissionais — contraentes regidos pela Lei de
Licitacdes e Contratos — que também cometem fraude fiscal, como condicionante para a
contracdo publica; como também quem praticou atos ilicitos visando frustrar o certame
licitatério, outro pré-requisito para a contratagdo, € quem nao comprovou ser dotado de

idoneidade. Observemos que todos os itens do mencionado artigo em estudo apontam

4% Parecer n° 87/2011/DECOR/CGU/AGU, processo n° 00402.001419/2010-36.

3% A tese aqui adotada corrobora com o entendimento do Superior Tribunal de Justica — STJ, ao
prelecionar que a amplitude dos efeitos da suspensdo tempordria e da declaragdo de inidoneidade
abrangem toda a Administracdo Publica, por adotar a Teoria Unicidade da Administraciio, consoante o
disposto no art. 1° da Constituicdo Federal: “Art. 1° A Repiiblica Federativa do Brasil, formada pela
unido indissoliivel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrdtico
de Direito ...”
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anteriores irregularidades ja cometidas pelos particulares, funcionando dessa forma
como condicionantes para o firmamento de contratos, cujo cumprimento se Vvé
obrigatdrio (constituicdo de ficha limpa), caso contrério alberga na imposicao de san¢ao
administrativa. >'

Ao interpretar esse dispositivo normativo JUSTEN FILHO preleciona que
embora tenha havido o aumento do campo de aplicagdo da sancdo, as condutas
praticadas deverao necessariamente estar relacionadas no contrato administrativo, seja
ele anterior, coetaneo ou posterior.5 02

Para demonstrar a gravidade dos comportamentos acima, o artigo 97 da
mesma lei (Lei n° 8.666/93) penaliza tanto quem contrata profissional ou empresa
inidonea, como pune o particular, que sabendo de sua inidoneidade, procura participar
de certames licitat6rios ou firma contratos com a Administracdo Piblica. °® Nenhum
dos lados estdo imunes a apenacgao.

Quanto a amplitude dos efeitos da Declara¢do de Inidoneidade, entende-se que
se estende por toda Administracdo Publica, englobando Unido, Estados e Municipios,
uma vez que, segundo o Superior Tribunal de Justica (Informativo n® 414/2009) *** a

defini¢do do termo Administracdo Publica utilizado pela lei, foi conferida pelo art. 6°,

O Art. 88. As sangdes previstas nos incisos Il e 1V do artigo anterior poderdo também ser aplicadas as
empresas ou aos profissionais que, em razdo dos contratos regidos por esta Lei.:

I - temham sofrido condenagdo definitiva por praticarem, por meios dolosos, fraude fiscal no
recolhimento de quaisquer tributos;

II - tenham praticado atos ilicitos visando a frustrar os objetivos da licitagdo;

III - demonstrem ndo possuir idoneidade para contratar com a Administra¢do em virtude de atos ilicitos
praticados.

2 JUSTEN FILHO, Margal, Comentdrios a Lei de Licitacées ... 2010, pp.897-899.

3 Art. 97. Admitir a licitagcdo ou celebrar contrato com empresa ou profissional declarado inidoneo:
Pena - detengdo, de 6 (seis) meses a 2 (dois) anos, e multa.

Pardgrafo tinico. Incide na mesma pena aquele que, declarado inidéneo, venha a licitar ou a contratar
com a Administragdo.

% Informativo n° 414/2009 do Superior Tribunal de Justica — STJ. Segunda Turma DECLARACAO.
INIDONEIDADE. LICITACAO.

Cuida-se da repercussdo, nas diversas esferas de governo, da declaragédo de inidoneidade para contratar
com a Administra¢do Piiblica, prevista na Lei de Licitacdes, como sangdo por descumprimento do
contrato administrativo. Ndo se trata da sangdo por ato de improbidade de agente piiblico (art. 12 da Lei
n. 8.429/1992), cujos efeitos a jurisprudéncia do STJ limita a esfera municipal. A definicdo do que seja
Administragdo Publica para esse especifico fim consta do art. 6°, XI, da Lei n. 8.666/1993. Vé-se, entdo
que o legislador conferiu-lhe grande abrangéncia, e a consequéncia logica da amplitude do termo
utilizado é que a inidoneidade vale perante qualquer orgdo publico do pais. Assim, se uma sociedade
empresdria_forneceu remédios adulterados a um municipio, declarada sua inidoneidade, ndo poderd
fornecer medicamentos a Unido. Desponta o cardter genérico da referida sangcdo cujos efeitos irradiam
por todas as esferas de governo. Precedentes citados: EDcl no REsp 1.021.851-SP, DJe 6/8/2009; REsp
174.274-SP, DJ 22/11/2004, e REsp 151.567-RJ, DJ 14/4/2003. REsp 520.553-RJ, Rel. Min. Herman
Benjamin, julgado em 3/11/2009. (grifo nosso)
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XI, da Lei n° 8.666/93,505 demonstrando a adog¢do da Teoria da Unicidade da
Administragdo Publica expressa no art. 1° da Constitui¢do Federal.

Como exemplos da aplicagdo da declaracdo de inidoneidade, temos:

a) a empresa X ao participar de certame licitatério utilizou-se de artificios
ardis para fraudd-lo, como o fato de ter mantido tratativas com outra empresa
concorrente no certame visando fraudar o resultado do mesmo. Incorre tal empresa X na
incidéncia da infracdo administrativa que pode ser cominada sancao administrativa de
declaracdo de inidoneidade. Para a aplicagdo da sang¢do foi realizado processo
administrativo pelos membros da Comissdo de Processo Administrativo de
Fornecedores — CPAF, atendendo ao principio do contraditério, para resultar na
aplicacdo da pena declaratoria de inidoneidade.

No Brasil, a instancia administrativa, embora independente, ndo possui coisa
julgada material, instituto préprio apenas para o Poder Judicidrio. Dessa forma, com a
finalizagdo do processo € corrente a continuacdo do litigio no dmbito dos tribunais
patrios, com alega¢des de cerceamento de defesa e outros argumentos. No presente
caso, a empresa impetrou o Mandado de Seguranca perante o Superior Tribunal de
Justica — STJ % com o intuito de obter liminar no sentido de suspender os efeitos da
declaracdo de inidoneidade ou que lhe fosse dada a concessdo da seguranca pretendida,
anulando a decisao administrativa que foi proferida.

O STJ, no exame do caso, analisou todas as alegacdes da empresa que foram
em apertada sintese: cerceamento de defesa, incompeténcia da Controladoria-Geral da
Unido para processd-la, entre outros. O fato € que ficou demonstrado nos autos, provas
consistentes da irregularidade praticada, possibilitando que a decisdo do Superior
Tribunal de Justica denegasse a seguranca pretendida, na medida em que constatou a
regularidade de processo administrativo. Para tanto a empresa entrou no Cadastro
Nacional de Empresas Inidoneas ou Suspensas, ficando impedida de contratar com a
Administragdo Publica por no minimo 2 (dois) anos.

b) Da mesma forma temos a empresa Y que também recebeu a apenagao de

inidoneidade apds a realizacdo de prévio processo administrativo. A empresa adentrou

95 Art. 6° Para os fins desta Lei, considera-se:

XI - Administracdo Piublica - a administracdo direta e indireta da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, abrangendo inclusive as entidades com personalidade juridica de direito
privado sob controle do poder piuiblico e das fundagées por ele instituidas ou mantidas;

> MS 14.134-DF (2009/0022293-2) Relator Ministro Benedito Gongalves.
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com Mandado de Seguranca no Superior Tribunal de Justica — STJ %7 onde alegou,
inclusive, a inconstitucionalidade da prépria sancdo administrativa de declaracdo de
inidoneidade pelo fato de que a Lei n® 8.666/93 ndo especifica o ilicito administrativo
infringido para fins de aplicac@o da pena. Ocorre que no ordenamento juridico brasileiro
a legislacdo administrativa ndo adota o principio da tipicidade (ou especificacido) do
ilicito ao ndo delinear do mesmo modo que os dispositivos normativos penais
estabelecem para as condutas criminosas.

Assim, segundo o STJ, perante o direito administrativo, a discricionariedade e
a inexisténcia da tipicidade do ilicito s@o caracteristicas proprias das infracdes
administrativas compativeis com o ordenamento jurl’dico.508 A conduta ndo ¢é tipificada,
mas enquadrada nas infragdes ja dispostas pelo texto legal. A nomenclatura
enquadramento da ao intérprete da lei (autoridade administrativa competente) um
campo aberto (leia-se discricionariedade) para incidi-la. Tal modelo estd em harmonia
com a flexibilidade™” que o Direito deve ter para melhor acompanhar os avancos da
sociedade, no caso em tela, para abranger amplamente os criativos comportamentos e as
irregularidades praticadas pelos infratores e aspirantes.

O Tribunal, em comento, decidiu que a Administragdo Publica brasileira, no
momento contemporaneo em que se encontra, ao proferir uma decisdo com base na

moralidade ndo pode ser mais prejudicada pelo argumento da discricionariedade da lei,

> MS 13.101-DF (2007/0224011-3) Relator Ministro José Delgado.

% MS 13.101-DF (2007/0224011-3) Relator Ministro José Delgado. Para Maria Sylvia Zanella, a
discricionariedade encontra justificativa com base em dois critérios: juridico e pritico. No primeiro, a
teoria da formagdo do direito por degraus, de kelsen, € invocada. Essa teoria manifesta-se pelos diferentes
graus de expressao do direito, onde a cada ato pode ser acrescido de um novo componente, ndo previsto
no anterior. O aditamento se realiza por meio da discricionariedade, tornando possivel o acréscimo. Pelo
critério pratico, a discricionariedade se fundamenta na impossibilidade do legislador prever todas as
condutas possiveis pela qual poderd o administrador passar. Assim, a discricionariedade, além de evitar o
automatismo da Administrag@o, propicia o poder de iniciativa para encarar os diversos obstdculos e as
crescentes e complexas demandas da sociedade. Vide: Maria Sylvia Zanella Di, Direito Administrativo ...
2003, pp. 205-206. Em sentido contrario, JUSTEN FILHO ao julgar inconstitucional e incompativel com
o ordenamento juridico brasileiro a disposi¢do do instituto da discricionariedade administrativa na escolha
da san¢@o compativel ao caso concreto e defende a tese do principio da legalidade das infracdes e atesta a
inaplicabilidade das san¢des administrativas do art. 87 da Lei n® 8.666/93. Mais vide: JUSTEN FILHO,
Marcal, Comentdrios a Lei de Licitagées ... 2010, pp. 882-883. (corrente minoritdria). Importa ainda
destacar e tornar claro que ndo venho defender, no presente trabalho, o uso da discricionariedade no
poder disciplinar, especiacdo do poder sancionador, mas a utilizagdo da discricionariedade como forma
de dar efetividade ao regramento em vigor no tocante as penas administrativas dispostas na Lei de
Licitagdes, possibilitando sua aplica¢do e condenagdo daqueles que dilapidam o patrimdnio piblico, ao
mesmo tempo em que evita a impunidade e afasta o automatismo da Administragdo Publica, isto &,
proporciona a Administraciio encontrar uma solucéio para o caso concreto, sem deixd-la de maos atadas
diante do problema que a encara.

39 “A dindmica do interesse piiblico exige flexibilidade de atuag¢do, com a qual pode revelar-se
incompativel o moroso procedimento de elaboracdo das leis.” Vide: Maria Sylvia Zanella Di, Direito
Administrativo ... 2003, p. 206.
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quando o instituto foi empregado com o fim de realizar a melhor escolha possivel, ou
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seja, alcancar a decisdo mais otimizada.

5.8. Controladoria-Geral da Unido — CGU: a experiéncia brasileira

A Controladoria-Geral da Unido € considerada um o6rgdo juvenil na historia
institucional da Reptblica Federativa Brasileira. Nasceu em abril de 2001, por meio da
Medida Proviséria n® 2.143-31, a principio sendo denominada de Corregedoria-Geral da
Unido.

A CGU estd vinculada diretamente a Presidéncia da Republica — PR, ocupando
o posto de Orgdo de Controle Interno Federal, e estd estruturada em quatro dreas fins. A
primeira € a Secretaria Federal de Controle Interno — SFC, que tem como escopo
realizar auditorias e fiscalizagdes em todas as verbas de cunho federal, desde que o
repasse feito pela Unido ndo seja obrigatério. As constatagdes sdo encaminhadas aos
diferentes 6rgaos da estrutura institucional brasileira de acordo com suas competéncias
de atuacao.

A segunda é a Secretaria de Prevencdo da Corrup¢do e Informacgdes
Estratégicas — SPCI, que possui como primordial funcdo a prevenc¢do da ocorréncia das
irregularidades. O vocdbulo corrupg¢do na nomenclatura do departamento estd disposto
usando o sentido mais amplo do seu significado. A Ouvidoria-Geral da Unidao — OGU ¢
a terceira drea fim da Controladoria. A OGU tem como fun¢do receber denuncias,
reclamacoes, elogios e sugestdoes, de modo a aferir a qualidade dos servigos publicos
que estdo sendo prestados.

Como quarta e ultima area fim, temos a Corregedoria-Geral da Unido — CRG,
Orgio Central do Sistema Correcional do Poder Executivo Federal. Esta unidade possui
a funcdo correcional, sendo encarregada dos processos administrativos disciplinares, em
face dos servidores ptblicos, bem como dos processos administrativos voltados para as
pessoas juridicas que contratam com o Poder Publico, como fornecedoras de material,
prestacao de servigos, construg¢do de obras publicas etc.

Centrando-nos nesta ultima drea fim, podemos perceber que € nela que os
processos administrativos e as consequentes san¢des administrativas sdo concretizadas.

Uma das mazelas do Brasil é a desagraddvel e complacente sensacdo de impunidade,

219 MS 13.101-DF (2007/0224011-3) Relator Ministro José Delgado.
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muito se deve devido a morosidade do judicidrio patrio, com sua extensa carta de
recursos protelatorios e o uso de interpretacdes sedimentadas de principios e direitos
que deveriam proteger o cidadao contra o abuso do Estado, mas que desviados e
desvirtuados, abrigam e defendem particulares mal intencionados, que difamam a
imagem do verdadeiro cidaddo de bem.”!!

Dessa forma, é preciso maximizar as possibilidades legais das sangdes
administrativas, de modo a aumentar o potencial sancionatério das punicdes
administrativas, atingindo tanto o agente publico como as pessoas juridicas que
contratam com a Unido. >

Tal expansdo do poder da sancdo ocorre, quanto a puni¢do das empresas, com
a exposicdo dos seus nomes na internet através de um cadastro, denominado de
Cadastro Nacional de Empresas Inidoneas e Suspensas — CEIS. O objetivo € listar todas
as empresas sancionadas (penalidades: declaracdo de inidoneidade e suspensdo
tempordria de contratar com a Administra¢do) divulgando quais sdo os seus nomes para
efetivar a aplicacdo da puni¢do, uma vez que nao existia nenhuma relacdo para se
pesquisar acerca da idoneidade da empresa, bem como tornando real o dano a imagem e
a reputacdo das pessoas juridicas sancionadas.’"?

O Brasil € um pais que adotou o sistema federativo, consoante previsto no art.
1° da Constituicao brasileira,5 4 sendo constituido pela unido indissolivel dos Estados,
Municipios e Distrito Federal. Assim, quando um 6rgao estadual apenava uma empresa
o outro 6rgdo ndo ficava ciente da apenagdo e continuava a permitir a contratacdo da
empresa com o Estado.

A criacdo do Cadastro Nacional de Empresas Inidoneas e Suspensas teve a
finalidade de demonstrar que a questdo da inidoneidade dos agentes privados
econOmicos, ao originar a lista suja dos entes privados, ndo acarreta bons resultados na
medida em que ndo expde os infratores a toda a Administracdo Publica e a sociedade.
Essa €, portanto, mais uma tentativa de convencer o setor privado de que ser probo com

o Estado pode acarretar bons negdcios, afastando o particular da retrégrada ideia de

desvantagem competitiva, em razdo das empresas concorrentes estarem pagando

st SOBRINHO, Jorge Hage, Ciclo de Palestras: Controladoria-Geral da Unido, Brasilia: Presidéncia da
Republica, Secretaria de Assuntos Estratégicos — SAE, 2010, pp. 23/42.

512 SOBRINHO, Jorge Hage, Ciclo de Palestras: Controladoria-Geral ... 2010, p. 20.

313 SOBRINHO, Jorge Hage, Ciclo de Palestras: Controladoria-Geral ... 2010, pp. 32-33.

1% Art. 1° A Repiiblica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoliivel dos Estados e Municipios e
do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrdtico de Direito e tem como fundamentos:
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propinas ao setor publico, com a finalidade de lograr éxito em futuras licitacdes e
contratos pl’lblicos.515

Outro beneficio € tentar conclamar as demais empresas do setor privado a nao
contratarem com as empresas relacionadas na lista do CEIS, aumentando a pressao
sobre elas.

Uma das missdes da CGU € por fim a impunidade. A corrupcdo encontra
terreno fértil na impunidade e a CGU busca punir servidores que cometem
irregularidades. Nao satisfeita com esse viés, ela passou a punir empresas que na
vigéncia do contrato com a Administragdo, ou na iminéncia de ser contratada, praticam
a irregularidades.

Desta forma, o agrupamento das principais fung¢des exercidas pela CGU —
controle, correi¢cdo, prevengao da corrupcao e ouvidoria — foi efetivado, consolidando-as

em uma unica estrutura funcional.

5.8.1. Comissdo de Processo Administrativo de Fornecedores — CPAF

Na vigéncia do Estado Regulador — com a diminuicdo da atuagdo estatal, a
respectiva aproximacao da iniciativa privada e visando encontrar o ponto de equilibrio
da atuacdo estatal — origina-se um quadro de dependéncia da Administracdo Puiblica na
continuidade da prestacdo dos servigos publicos e a conclusdo de obras de estruturantes,
para com seus parceiros privados.

Contudo, irregularidades decorrem dessa “fusdao” com os particulares, por
meio de burla, ou por inexecucdo dos contratos, concessdes, permissdes entre outras
modalidades que vinculam os setores: publico e privado. Varias sao as irregularidades
que se constatam nessa coalizdo, como: fraudes, corrup¢ao, lavagem de dinheiro, etc.

O Estado e a sociedade arcam com os prejuizos advindos desses casamentos
mal realizados, para tanto, a Controladoria-Geral da Unido instituiu a Comissdo de
Processo Administrativo de Fornecedores — CPAF, que possui competéncia de atuagao
definida pelo art. 2° da Portaria n° 1.878, de 14 de dezembro de 2007 da Controladoria-

Geral da Unio.>'

315 SOBRINHO, Jorge Hage, Ciclo de Palestras: Controladoria-Geral ... 2010, pp. 32-33.

318 Art. 2° Compete & Comissdo de Processo Administrativo de Fornecedores:

I - receber do Corregedor-Geral da Unido as determinacoes oriundas do Ministro de Estado do
Controle e da Transparéncia quanto a adog¢do de procedimentos relativos a eventual aplicagdo das
sangoes previstas no art. 87 e no art. 88 da Lei n’ 8.666, de 1993;
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Essa relevante Comissdo foi instituida na Corregedoria-Geral da Unido —
CRG, édrea finalistica da Controladoria-Geral da Unido. Por meio dos processos
realizados pela CPAF, vdrias empresas receberam sanc¢des administrativas nas
modalidades definidas pela Lei n°. 8.666/93 (lei de licitagdes), cujas penalidades foram
corroboradas pelo Poder Judicidrio, que dispde da competéncia final de andlise dos
conflitos.

A atuagdo da CPAF encontra respaldo no caminho legislativo que vai da
Norma Maxima do ordenamento juridico a regulamentagdo por meio de decreto, ou
seja, envolve a disposicao da competéncia apontada pelo art. 84, inciso VI, alinea “a” da
Constituicdo Federal combinado com o arcabouco punitivo da Lei de Licitagdes e
Contratos, bem como com o art. 18, §4°, da Lei n° 10.683/2003, que dispde sobre a
organizacdo da Presidéncia da Republica, e artigos 2°, inciso I e 4°, § 3° do Decreto n°
5.480/2005 que consiste na regulamentacdo do Sistema de Correicio do Poder
Executivo Federal.

Todo o aparato normativo consente a CPAF atributos para operar nos
processos administrativos com o escopo de apurar eventual cometimento de ilicitos
administrativos que incidiram fornecedores, prestadores e demais contratantes com o
Poder Publico, possibilitando, ocasionalmente, a responsabilizacdo pelos mesmos, com
o fim de preservar o interesse publico, a licitude dos atos, a moralidade administrativa, a
eficiéncia e a economicidade na relagio bilateral entre o Estado e os agentes privados.’"’

A 1idoneidade entre os contraentes ¢ uma exigéncia tanto do principio da
moralidade que impera na Administracdo Publica, como da supremacia do interesse
publico em qualquer atividade desenvolvida pela Administracdo. Sem esse requisito
basilar, impedido estard o particular de participar das licitagdes e contratos publicos e
vedado permanecera o agente privado de atuar em conjunto com o Estado, pelo simples

. s . ~ 518
comprometimento deste Ultimo com a probidade de suas fung;oes.5

II - diligenciar junto as unidades da Controladoria-Geral da Unido e a outros orgdos da Administragcdo
Publica para a obtengdo de elementos e informagdes necessdrios ao bom andamento dos seus trabalhos;
III - autuar, instruir e conduzir os processos administrativos que visem a apuragdo de atos infracionais
as normas legais em matéria de licitacdo e contratos administrativos de que possam resultar a aplicagdo
das sangoes referidas no inciso I;

1V - sugerir a instaura¢do, em orgdos e entidades da Administracdo Publica Federal, dos processos
mencionados no inciso III, bem como acompanhar e promover a avocagdo daqueles jd em curso, ou
ainda promover a revisdo de feitos jd decididos, e

V - adotar ou sugerir outras medidas que se revelem necessdrias ao cumprimento de seus misteres.

17 Parecer n° 234/2010/ASTUR/CGU-PR, processo n° 00190.013939/2010-24.

318 parecer n° 234/2010/ASJTUR/CGU-PR, processo n° 00190.013939/2010-24.
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Para tanto, observa-se que a sancdo administrativa de declaracdo de
inidoneidade, na medida em que proibe a contratacdo com a Administracao, inclusive o
ato de participar de licitacdes, também possui efeito preventivo, porém secunddrio,
obstando a ocorréncia de novos ilicitos pela empresa sancionada, ao passo que preserva
a moralidade dos atos ptblicos e beneficia a sociedade.

O cometimento de possivel ilicito administrativo pelo protagonista particular e
a consequente ciéncia pelo ente publico, obriga acdo da Administracdo que no ambito
federal representa o agir da CPAF na abertura de investigacao necessdria para constatar
e confirmar o acontecido, bem como, reprimir, com base nas sang¢des ja dispostas em lei
e nos limites de sua competéncia funcional, os atores privados que comprometeram a

idoneidade na execucdo da tarefa pablica.’"”

319 Parecer n° 234/2010/ASTUR/CGU-PR, processo n° 00190.013939/2010-24.
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CONCLUSAO

As dificuldades e os problemas pelos quais enfrentam o Estado levam-no a
mudancas que o molda e o transforma, de modo a se adaptar e evoluir com a sociedade.
A progressao, aqui estudada — do Liberal ao Social e agora no alcance do Regulador —
demonstra a busca incessante do Estado pelo ponto de equilibrio de atuacdo no meio
econdmico e social, bem como na continua procura pelo aperfeicoamento da
governagdo e gestao publica.

Como ja observado no decorrer do trabalho, a iniciativa privada vem se
estabelecendo cada vez mais forte, eficiente e relevante para a sociedade. Entretanto, os
interesses econdmicos nao estdo em consonancia com os interesses sociais, para tanto, o
Estado surge como terceiro, interventor, ou melhor, regulador da atuacdo dos agentes
privados. Assim, incorpora o Poder Publico o papel de mediador e conciliador dos
interesses divergentes entre os dois importantes atores na locomotiva evolutiva.

Para isso, a prépria atuagdo estatal vai se modificando, como também vao se
transformando a sociedade e os entes econdmicos. Na versdo Liberal do Estado, ou
Estado Guarda Noturno, a ideologia defendida era que o capitalismo atenderia
naturalmente, através das leis de mercado, as demandas sociais € econOmicas. Nesse
periodo vigorou a mdo invisivel do mercado, onde a economia nao necessitava da
intervencdo estatal, pois aconteceria espontaneamente sua autorregulacdo. Contudo, o
que decorreu foi o padecimento da sociedade ao permanecer passivel as intempéries
econdmicas do mercado. Este ndo conseguiu autorregular-se conforme se previa, nem
alcancou os beneficios sociais a que prometia.

Na variante social do Estado, os agentes privados econdmicos foram tolhidos e
alguns setores da economia foram dominados pelo Estado. Com a restricao de atuagdo
privada, verdadeiros monopdlios publicos edificaram-se nessa época por meio da
atuacdo direta do Estado na economia de mercados. A sociedade e os direitos sociais
foram os mais beneficiados no periodo, porém o Estado ndo suportou o aumento das
despesas demandadas pelas prestagdes sociais na efetivagdo dos direitos e na protecao
das garantias até entdo adquiridas.

O Estado Providéncia, dpice da fase social, culminou na crise estatal, onde as
despesas sobrepuseram as receitas, levando a insustentabilidade do modelo e a
necessidade de mudanga. Para tanto, advém o Estado Regulador, como ponto

intermédio entre o Liberal e o Social. Ao mesmo tempo em que se procura preservar os
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direitos sociais adquiridos, di-se mais autonomia ao desenvolvimento do mercado,
inclusive no cumprimento de servigos e obras publicas, proporcionando ao Estado o
equilibrio de suas contas.

A atividade econdmica passa a ser exercida com mais amplitude, devido aos
movimentos de liberalizacdo e privatizagdo do Estado Regulador, bem como a
intensificacdo de regulamentos e condicionantes ao comportamento do agente privado,
aumentando-lhe a responsabilidade nas atividades. Isso se deve porque algumas tarefas
publicas foram cedidas a atuacdo dos particulares, que se procedeu por meio de
contratos, cessdes, permissoes, autorizagdes, entre outros instrumentos adequados.

A aproximagdo entre o publico e o privado influencia o Poder Publico e o faz
revisar certos conceitos de gestdo publica, a ponto de leva-lo a se inspirar em
procedimentos e principios até entdo vinculados a economia. A good governance ou boa
governanca da atividade estatal decorreu do contato dos entes publicos com 0s sujeitos
econOmicos. A gestdo publica e qualidade dos servigos prestados a sociedade estavam
em foco.

A positivacdo do direito a boa administracdo aumentou-lhe a relevancia no
seio publico, assim como a ado¢do de principios como a eficiéncia, a moralidade e a
seguranca juridica (prote¢cdo da confianca) demonstra ser imperativa a mudanga do
modo de agir do governo. Para se afastar da crise, o Estado pauta-se no empenho de
melhorar continuamente sua propria gestdo, espelhando-se nos procedimentos
vencedores da célula dos mercados privados que € a empresa. A expressao maiores
resultados com menores custos transforma-se em lema nas atividades estatais, cabendo
a ciéncia juridica o dever de lembrar o Poder Publico da realizagdo de suas obrigacdes
sociais e na efetivacdo dos direitos.

O préprio cidadao, na vigéncia do Estado Regulador, passa a ser intitulado
como utente dos servicos publicos, similar a relacdo entre consumidor e fornecedor.
Visdo esta que justifica o enaltecimento do direito a boa administragdo publica na visdao
da sociedade e como dever a boa administra¢do publica no campo do governo.

Destaque-se que todo esse quadro transformador social e politico acontece em
razdo do crescente poderio empresarial a nivel internacional, através das multinacionais,
advindas do fendmeno da globalizacdo. Este explicitou o enfraquecimento do Estado,
diante da demandas internacionais, incitou a necessidade de criacdao e fortalecimento

dos organismos internacionais de atuagao e evidenciou a fragmentacao do poder.
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O intercambio publico-privado levou os estudiosos do direito a acompanhar e
abordar conceitos econdmicos. Determinados ramos juridicos, inclusive os mais
tradicionais, como o direito penal viu-se na obrigacdo de abordar novas definicdes e
bens a serem tutelados em face da importancia dada pela sociedade aos mesmos; como
também ocasionou a ampliacdo dos poderes sancionatérios do Estado em razdo da nova
situacdo disposta no cendrio econdmico mundial.

Na medida em que o Estado cede espago a a¢do dos agentes privados, cresce
0os mecanismos regulatérios, como também a necessidade de imposicio e
implementacdo desses instrumentos que, por vezes, demanda do Estado a utilizacdo de
sua forga cogente.

A utiliza¢do da empresa, célula da economia, como fachada (instrumento) para
a realizacdo de atos ilicitos ndo impede a aplicacdo de puni¢do. Como ja expomos no
Capitulo 4, o direito a liberdade da empresa € uma especiacdo do direito a liberdade
individual e do mesmo modo em que este Ultimo nado € absoluto, assim também ndo sera
o primeiro. Vale salientar, portanto, que o direito a liberdade da iniciativa privada ndo
estd livre da intervengdo estatal merecendo ser tolhido quando realizado de forma
abusiva ou quando contrdrio aos normativos a que zelam o Estado de Direito, isto é,
contrério a lei.

Por outro lado, como direito fundamental ele deve ser protegido perante
terceiros, assim como diante da prépria atuacdo estatal. Nessa situagdo desponta o
Estado Regulador e seus normativos regulatdrios ao proporcionar o desenvolvimento do
mercado salutar, ao tolher a atuacdo desconforme aos seus regramentos € ao nao
permitir que o Estado venha a penetrar no nucleo essencial de preservacao do direito.

Deste modo o emprego do poder sancionador, regido pelos ditames do Estado
de Direito, resguarda o direito fundamental a liberdade de empresa, na medida em que
inibe e sanciona as agdes (ou omissdes) discrepantes das condutas condizentes aos
preceitos legais. Assim, o Estado Regulador proporcionou a expansdo do poder
sancionador da Administra¢ao Publica.

Nao bastava apenas estabelecer as regras de condutas para as atividades
desenvolvidas pela iniciativa privada, havia a veemente necessidade de vé-las
cumpridas pelos particulares, devido ao risco vigente na sociedade moderna. Para isso, a
vinculag@o de certas atividades, bem como a proibi¢dao de alguns comportamentos, por

meio de normas cogentes, com a correspondente e adequada sancdo ao caso, torna-se
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imprescindivel para o efetivo cumprimento da regulamentacdo e a concretizagdo da
implementacdo do sistema regulatorio.

Dentre as sancdes administrativas que podem ser aplicadas ao particular
demos especial atencdo a Declaracdo de Inidoneidade no ordenamento juridico
brasileiro, regulada pela Lei de Licitacdes n°® 8.666/93, cuja aplicabilidade s6 foi
abordada recentemente pelo Governo brasileiro, tanto pela pressdo de organismos
internacionais que zelam pela transparéncia da gestao publica, como pela influéncia do
clamor social que luta pelo fim da cultura de impunidade tao arraigada na sociedade
tupiniquim.”

A falta de mecanismos como a publicidade da sanc¢do por meio da elaboracdo
de lista das empresas impossibilitadas de contratar com a Administragao Publica e a ndo
atuacdo conjunta e harmoniosa dos 6rgaos da administracdo, também, dificultaram, a
principio, a concretizagdo desse instrumento de puni¢do, mesmo j4 positivado.

A atuagdo da Controladoria-Geral da Unido, como 6rgdo central do controle
interno, em especial, pela criacdo da Comissdo de Processo Administrativo de
Fornecedores — CPAF, foi crucial para a implementacdo e efetivo uso das sangdes
administrativas dispostas na legislacdo de licitagcdes e contratos.

Com o decorrer da aplicacdo da sancdo, a desarticulacdo entre as entidades da
Administracdo Publica se mostrou evidente, na medida em que se questionou a
amplitude dos efeitos da declaragdo de inidoneidade para os demais Orgdos da
administracdo. Fase essa, ainda em pacificacdo pela acdo da jurisprudéncia e

apresentacao doutrindria na interpretacao dos dispositivos legais.

320 0 vocdbulo tupiniquim refere-se a uma das vdrias tribos indigenas que habitavam a regido em que hoje
estd situado o Brasil. No passar dos tempos, mencionada expressio passou a ser sindnimo de sociedade
brasileira, como resgate as raizes aborigines e a valoriza¢do das antigas civilizacdes sul-americanas que
povoavam a regido.
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