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RESUMO: A acdo popular €, a um s6 tempo, direito fundamental de participacdo politica e
garantia processual fundamental, cujo objeto é a defesa de outro direito fundamental, a saber,
o direito a uma boa gestdo dos negdcios do Estado. A nova hermenéutica constitucional, cujos
principios instrumentais focam a concretizacdo de direitos e garantias, conduz ndo apenas a
sua efetividade social, mas ao alargamento de seus horizontes, mediante o afastamento de
quaisquer restricGes sendo apenas aquelas ditadas por outros direitos e garantias
fundamentais. Nesse esteio, a moralidade administrativa, como fundamento auténomo para a
propositura da acdo popular, ndo deve ser tomada sob o enfoque restritivo do combate apenas
aos atos desonestos, devendo contemplar todos os valores, principios e virtudes,

contemplados ou ndo em normas juridicas, indispensaveis para uma gestao proba e eficiente.

ABSTRACT: Class action is, at the same time, fundamental right to political participation
and fundamental procedural guarantee, which is, the right to a good management of state
affairs. The new constitutional hermeneutics, whose instrumental principles focus on the
realization of rights and guarantees, leads not only to its social effectiveness, but also to the
enlargement of its horizons, by the removal of any restrictions other than the ones dictated by
other fundamental rights and guarantees. In this mainstay, the administrative morality, as an
autonomous foundation for bringing the class action should not be taken under the restrictive
approach to combating only to dishonest acts and should contemplate all values, principles

and virtues, contemplated or not in legal rules, necessary for a fair and efficient management.
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INTRODUCAO

A concretizagdo dos direitos e garantias fundamentais € um indutor essencial da
chamada nova hermenéutica constitucional. Nesse contexto, a acdo popular, como direito
fundamental politico de participacdo e como garantia fundamental processual, deve ser vista
na perspectiva de um processo hermenéutico concretizador, que ndo apenas lhe reconheca a
plena eficacia juridica e efetividade social, mas labore no sentido de alargar seus limites
mediante o afastamento de interpretagdes restritivas que empobregcam sua importancia e
aviltem a potencialidade de seus efeitos.

N&o deve escapar da andlise o fato de que a acdo em questdo, que €, em Si, a0 mesmo
tempo, garantia e direito fundamental, presta-se, ainda, a defesa de outro direito fundamental,
a saber, o direito a uma boa administracdo dos negécios do Estado, é dizer, a uma gestdo
publica que preserve ndo apenas o patrimdnio material, mas também o patrimdnio moral
estatal, numa perspectiva que excede o mero combate a atos de desonestidade para abarcar a
defesa e preservacdo de todos os valores, principios e virtudes, democraticamente construidos
e aceitos, que se destinam a que o Estado se desincumba, de modo probo e eficiente, das
tarefas reclamadas legitimamente pela coletividade.

A moralidade administrativa encontra-se elencada entre os bens juridicos tutelaveis
por meio da acdo popular. Cuida-se de fundamento autbnomo para a propositura da acdo,
independentemente de lesividade material e de violagéo da lei em sentido formal.

Do enfoque concretizador de uma hermenéutica constitucional nova, deve decorrer
uma dimensdo expandida do conceito de moralidade administrativa, mediante 0 manejo de
pressupostos conceituais e filosoficos que permeiam a ideia de moral, moralidade comum e
ética, num entrelacamento interdisciplinar que permitird o alargamento dos horizontes do
aludido conceito, que, a vista de sua condicdo de principio constitucional, deve gozar de

normatividade superlativa.



Sob a instigacdo dessa realidade, este trabalho se desenvolve sob o influxo do seguinte
problema: de que modo as balizas trazidas pela nova hermenéutica constitucional cuidam da
acao popular e, mais especificamente, do principio constitucional da moralidade
administrativa como fundamento autbnomo para a propositura dessa acao, considerando,
como pressuposto, a concretizagdo de direitos como norte essencial dos moldes desse novo
processo interpretativo?

Tracam-se como objetivos deste artigo identificar os principios e outras diretrizes
conformadoras da nova hermenéutica constitucional e sua aplicacdo no microssistema de
tutela dos direitos coletivos, e explicar, de modo mais especifico, como essas balizas
influenciam a perspectiva acerca da acdo popular e da moralidade administrativa como

fundamento para a propositura dessa acao coletiva.

1 ACERCA DE UMA NOVA HERMENEUTICA CONSTITUCIONAL E SUA
INCIDENCIA NO MICROSSISTEMA DE TUTELA COLETIVA

O manejo de principios constitucionais, alguns dos quais de significacdo imprecisa,
tem sido uma das mais intensas tarefas na interpretacdo de comandos normativos da
Constituicdo, em especial aqueles definidores de direitos e garantias fundamentais.
Efetivamente, o desafio de buscar a efetividade social e juridica da norma constitucional, a
partir de um esforco interpretativo incidente sobre enunciados normativos abertos e
compromissado com a concretizacdo de direitos e garantias, tem gerado até mesmo algumas
perplexidades, ante a multiplicidade de fatores, juridicos e extrajuridicos, que influenciam a
leitura da Constituicdo.

Por certo, a complexa busca de “um caminho para encontrar mandamentos concretos
em uma Constituicdo que de forma tdo sublime nos oferece vagas adverténcias” (TRIBE e
DORF: 2007) ? néo se explica por uma eventual alegacio de existéncia de diferentes fontes de
informacdo — o texto, na verdade, € 0 mesmo - ou de diferentes processos histdricos — a
histéria, como dado objetivo, é a mesma, ainda que multifacetada -, mas no fato de que
“pessoas diferentes acreditam em coisas diferentes a respeito de como essa historia veio a luz,

por meio da interpretagdo constitucional”.

2 A afirmacdo dos autores, a despeito de terem por referéncia a fluidez de direitos e garantias previstos na
Constituicdo dos Estados Unidos da Ameérica, tem ampla pertinéncia com o sistema constitucional brasileiro,
considerando-se, dentre outros fatores, o carater igualmente aberto dos direitos e garantias fundamentais
constitucionais no Brasil, e a interpretacdo extensiva que eles reclamam.



Vé-se que, nessa perspectiva, interpretar € mais do que descrever a norma, elucidar seu
significado ou descortinar seu alcance, sobretudo quando se pretenda partir da compreensdo
de que o enunciado normativo ja possui, intrinsecamente, um significado predeterminado e
univoco que, embutido na linguagem com que se apresenta, reclama por ser descoberto.

Ao contrério, vislumbra-se o intérprete como um construtor da norma a partir de um
dado balizamento normativo (GARCIA: 2008), num trabalho que excede a mera superacao de
ambiguidades semanticas e reproducdo de significados, para, além disso, se atribuir o real
contetido da norma, cujo sentido produz® a partir da deteccdo da ideologia nela contida
(SANTOS e EHRLICH: 2012).

Atributos especificos das normas constitucionais, tais como sua posi¢éo hierarquica
superior, seu contetdo notadamente politico, sua linguagem marcadamente sintética e seu
carater normativo estrutural, reclamam o manejo de métodos hermenéuticos que exorbitem os
paradigmas ordinarios de interpretacdo juridica e que busquem um processo de leitura da
norma que seja compativel com a forga normativa dos comandos constitucionais,
considerando sua estrutura principioldgica e sua alta densidade moral (VIEIRA: 2010).

O intérprete da Constituicdo € desafiado, na ambiéncia de uma hermenéutica
constitucional nova, a voltar seu labor interpretativo para a concretizacdo dos direitos e
garantias fundamentais, dando realce, ao grau mais elevado possivel, ao principio
instrumental da méxima efetividade da norma constitucional, sob o influxo da normatividade
superlativa de tais direitos e garantias e buscando “produzir, diante da provocagdo pelo caso
de conflito social, que exige uma solucdo juridica, a norma juridica defensavel para esse caso
no quadro de uma democracia e de um Estado de Direito” (MULLER: 2005).

Conforme destacado por Bastos e Meyer-Pflug (2010), as transformacgfes sociais
alargam o contetudo das normas constitucionais, visto que, segundo afirmam tais autores, o
teor da norma juridica s6 se completa por meio da interpretacdo. Assim, a interpretacdo
constitucional deve estar relacionada com os problemas concretos, com a realidade fatica
sobre a qual incidem, a qual devem se amoldar, almejando-se superar “uma historia marcada

pela insinceridade ¢ pela frustragdo”, a vista da falta de vontade politica de conferir

* Importante, aqui, a ressalva destacada por Streck (2009), que alerta que ao intérprete néo é dado ignorar o
contetdo minimo-estrutural do texto juridico, visto que a vontade e o conhecimento do intérprete ndo permitem a
atribuicdo arbitraria de sentidos nem a atribuicdo de sentidos arbitraria. Nesse mesmo sentido, Tribe e Dorf
(2007), segundo os quais “Devemos rejeitar a ideia de uma Constituicdo indefinidamente maledvel e vazia.
Temos que encontrar principios de interpretacdo que possam ancorar a Constituicdo em uma realidade externa
mais segura e determinada”.



aplicabilidade direta e imediata as Constituicdes brasileiras (BARROSO e BARCELLOS:
2010).

Do carater essencial e central dos direitos e garantias fundamentais no sistema
constitucional brasileiro deve decorrer a persecucdo de sua efetividade e concretude, é dizer,
sua efetiva protecdo tanto no ambito estatal quanto nas relagcbes entre particulares,
configurando-se tal persecu¢cdo como um novo método de pensamento a dominar o esforco
intelectivo de interpretacdo da norma constitucional, sendo esse o pressuposto basico da nova
hermenéutica da Constituicao.

A imunidade diante do Poder Constituinte reformador e do legislador
infraconstitucional, a interpretacdo aberta e extensiva e a protecdo integral sdo diretrizes
interpretativas dessa hermenéutica nova, no tocante aos direitos e garantias fundamentais
(ALMEIDA, 2008).

A vista da sobredita interpretacéo aberta e extensiva, pode-se afirmar que o papel do
intérprete, no trato da matéria, ndo se restringiria a deduzir as possibilidades juridicas e faticas
no caso concreto, mas, a vista de cada caso, dispor a acdo interpretativa no sentido de criar
novas possibilidades e ampliar as que ja sejam reconhecidas pelo ordenamento juridico, a
partir das demandas legitimas, inclusive as de indole coletiva, até o0 maximo que, na busca da
sobredita concretizacdo, se puder alcancar, observada a compatibilidade com o regime e
principios adotados pela Constituicdo de 1988.

Nesse contexto, ha que se reconhecer que os direitos e garantias constitucionais
fundamentais, fortalecidos pela acdo dinamizante de uma forma de interpretar focada na sua
concretizacdo, acabam por exercer, na mesma medida, uma for¢a irradiante sobre o
ordenamento juridico, notadamente sobre o direito infraconstitucional (SARLET, 2010),
plasmando-lhe a arquitetura juridica e lhe servindo de sustentacdo, como o mais relevante
referencial da hermenéutica constitucional.

Acabam, assim, por funcionar como elementos de coesdo e sentido para o
ordenamento juridico nacional, em torno dos objetivos determinados pelo Estado
Democratico de Direito. Exercem, ainda, a funcdo de elementos de afericdo da legitimidade
do ordenamento juridico, funcionando como uma lente através da qual a realidade social deve
ser enxergada. Atuam, mais, como referenciais para o processo de enraizamento e continua
factibilidade do conceito de dignidade da pessoa humana. Além disso, sdo mapas indicativos
dos caminhos a serem trilhados na construcdo dos objetivos fundamentais da Republica

brasileira. Por fim, considerando o viés democratico desses direitos e garantias, a partir de



uma perspectiva de participacdo popular, funcionam eles como vetor de expansdo do rol dos
atores do processo hermenéutico concretizador da Constituicéo.

Dessa conjuntura participativa democratica, aliada a um contexto de massificacdo de
conflitos, exsurge, notadamente a partir da Constituicdo de 1988, um microssistema de tutela
coletiva comum?, constituido de normas cujo objeto é a defesa dos direitos transindividuais,
lesados ou ameacgados de lesdo em face de conflitos coletivos concretos.

Conforme assinalado por Silva (2008), o microssistema de direitos e garantias
coletivos decorre da ampliacdo dos meios de defesa do individuo contra a opressdo do Estado,
representando um culminar da luta pela conquista de direitos, que deixa de focar
exclusivamente as necessidades individuais para centrar-se, também, nas necessidades de
massa.

Em tal microssistema, sobreleva-se a importancia do principio democratico,
estampado logo no preambulo da Constituicdo de 1988 e topograficamente situado como
principio fundamental em seu Titulo I, e que, na elocucdo de Almeida (2003), inspira e
fundamenta “o direito processual coletivo comum como instrumento de transformacao
positiva da realidade social”.

Com efeito, a Constituicdo de 1988, quando alinhava os objetivos fundamentais da
Republica, explicita o seu componente revolucionario de transformacéo social, ao proclamar a
construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, na qual se erradicam a pobreza e a
marginalizacdo e se reduzem as desigualdades. Um dado a ndo se desaperceber, nesse esforco
de transformacéo, é a imprescindibilidade da participacdo democratica, decorrente do préprio
regime politico, e que tem, nas acGes coletivas, um dos seus mais importantes vieses.

Depois de vincular a transformacdo da realidade social a participagdo democratica,
Almeida (2003) alinhava principios especificos do microssistema da tutela coletiva comum,
dentre os quais se destaca, pela pertinéncia com a tematica deste trabalho, o “principio do

interesse jurisdicional no conhecimento do mérito do processo coletivo” — a vista do qual,

* A expressio “tutela coletiva comum” é aqui adotada para distingui-la da “tutela coletiva especial”, que tem por
objeto o controle concentrado de constitucionalidade, traduzida, ainda, conforme Almeida (2003), como
“instrumento fundamental potencializado de protecdo do Estado Democratico de Direito contra as investidas
normativas autoritarias e incompativeis com os direitos e garantias constitucionais fundamentais”, € cujo
conteddo ndo sera abordado neste trabalho.

® A efetividade democrética, segundo Bobbio (2000), ndo se deve medir apenas pela quantidade de pessoas a
guem se oportunizam formas indiretas de exercicio do poder (representacdo politica), mas pela disponibilidade
de foros de participacdo, mediante os quais a vontade coletiva ndo se faz apenas conhecida, mas concretamente
obedecida.



segundo afirma, o Poder Judiciario ndo pode se deter em questbes formais, de filosofia liberal
individualista, e, ancorado nelas, abster-se de enfrentar e julgar as grandes causas sociais.

Destaca, ainda, o “principio da ndo taxatividade da agdo coletiva”, do qual decorre que
“qualquer tipo de direito coletivo em sentido amplo podera ser tutelado por intermédio das
acodes coletivas”, e o “principio da méaxima efetividade do processo coletivo”, que reclama a
efetividade real da tutela judicial dos direitos transindividuais.

E possivel afirmar a inspiracdo constitucional desses principios, na medida em que,
compromissados com a concretizagdo de direitos constitucionais fundamentais coletivos e
com a transformacédo social dela decorrente, laboram no sentido da sua concretizagdo, que
passa, ao certo, pela rejeicdo de fatores que impliquem na negagdo ou aviltamento da
efetividade de tais direitos, seja por embaracos formais, seja pela visdo restritiva dos direitos
amparaveis por meio das acbes coletivas - confinando-os, numa visdo positivista, a réis
estabelecidos em textos legais -, seja por fim, pela adocdo de solucgdes judiciais que, a
despeito do que pretendam parecer, ndo concretizam tais direitos.

Ainda no arcabouco desse microssistema, como estrutura que Ihe da sustentacdo, néo
apenas 0 principio democréatico retro lembrado ou os demais principios expressos ou
implicitos da Constituicdo relacionados com a tutela coletiva de direitos, mas os postulados de
uma nova maneira de ler o texto constitucional, que professa sua fé, segundo Barroso (2012),
na compreensdo de que “as clausulas constitucionais, por seu conteudo aberto, principiolégico
e extremamente dependente da realidade subjacente, ndo se presta ao sentido univoco e

objetivo que uma certa tradicdo exegética lhes pretende da”.

2 A ACAO POPULAR SOB A PERSPECTIVA DE UMA HERMENEUTICA
CONSTITUCIONAL NOVA E A QUESTAO DA MORALIDADE ADMINISTRATIVA

Passando por diferentes quadras historicas e culturas socio-politico-juridicas, a acdo
popular, ainda que sob outras denominacGes e com diferentes objetos, atravessou séculos
como instrumento de defesa da coletividade e de sindicabilidade das atividades

desempenhadas pelo Estado.



Seja enquadrada na categoria dos direitos politicos, especialmente dentre os direitos
politicos de participacao®, seja tracejada como garantia processual de matriz constitucional’, a

acao popular oferece-se hoje como

Remédio processual, mediante o qual o cidaddo participa da alta missdo politica de
fiscalizar a gestdo dos negécios publicos, em sentido mais abrangente dessa expresséo. (...)
como instrumento pelo qual qualquer cidaddo fica investido de legitimidade para o
exercicio de poder de natureza essencialmente politica, e constitui manifestacdo direta do
poder popular consubstanciado no paragrafo Gnico do art. 1° da Constituicdo: todo o poder
emana do povo. (SILVA, 2013)

Encarar a acdo popular como garantia fundamental constitucional é reconhecer que
se destina a proteger direitos do cidaddo, considerados sob uma perspectiva transindividual e
amparados pela Constituicdo, possuindo, tal acdo, portanto, natureza politico-constitucional,
destinada a garantir a efetiva participacdo do cidaddo nos negdcios do Estado, num contexto
atual socio-politico que aponta para uma dimensdo cada vez mais ampla da democracia
participativa.

E isso se da, a prop6sito, numa conjuntura de integracdo crescente do povo nos fins
do Estado e de multiplicagdo dos mecanismos de participagdo, a vista dos quais “a democracia
representativa fica mais proxima da democracia direta e o povo mais proximo do governo”
(DALLARI, 2001).

Assim, no dizer de Silva (2013), a acdo popular, como garantia processual de fundo
constitucional, possui natureza civico-politica, constituindo-se instrumento que se destina a
“assegurar o direito, democraticamente reconhecido ao povo, de ser governado e administrado
segundo os principios da legalidade e da probidade”.

A acdo popular, inserida no Capitulo I, do Titulo Il, da Constitui¢do, que trata dos
direitos e deveres individuais e coletivos, insere-se dentre o0s direitos e garantias

fundamentais, 0s quais, com esse status, estdo sob o arcabouco protetivo do sistema

® Bobbio et al (2000), ao cuidarem do verbete “participagio politica”, afirmam que ela se apresente pelo menos
em trés formas ou niveis, que, em forma crescente de intensidade, séo: a presenga, a ativacdo e a participagdo em
sentido estrito, sendo que esta Ultima, por envolver contribui¢do efetiva do individuo para uma deciséo politica, é
a que melhor se enquadra no conceito de participacdo como direito fundamental politico, de indole
constitucional, segundo a perspectiva deste trabalho.

" A despeito da usual distingdo, segundo a qual os direitos sdo declaratérios e as garantias assecuratdrias, ndo se
consegue ver, com grande clareza, os marcos divisorios entre tais conceitos. Acerca dessa dificuldade, Tavares
(2012) aponta justamente a agdo popular como paradigma desse embarago, visto que é encarada como uma
disposicdo eminentemente assecuratéria (remédio constitucional), mas cujo exercicio, por outro lado, é
considerado, em si mesmo, um direito.



constitucional brasileiro, que conspira ndo somente para Ihes preservar a eficacia juridica, mas
também para lhes proporcionar a efetividade social, na trilha da concretizacdo de garantias e
direitos, aberta pela nova hermenéutica constitucional.

Essa acdo judicial, vista por Almeida (2003) como a mais legitima espécie de acao
coletiva comum, reclama, a vista do carater fundamental com que é adjetivada pela
Constituicdo, que a sobredita efetividade social se dé no maximo patamar. Garantia
processual que instrumentaliza a defesa de direitos coletivos fundamentais e sendo, ela
mesma, um direito fundamental politico de participacdo, ndo pode ela conviver com regras e
exegeses restritivas, que, de modo incompativel com a atual quadra do processo hermenéutico
constitucional, obstaculize sua concrecdo, lhe crie embaragos ou avilte seu sentido, sua
finalidade e a potencialidade de seus efeitos préaticos.

E bem lembrar que a norma constitucional definidora da acdo popular possui
aplicabilidade direta e integral, ndo restringivel pela norma infraconstitucional, da qual sua
eficadcia ndo depende. Assim, regras eventualmente limitativas impostas pela legislacdo
ordinaria devem ser tidas como inconstitucionais, a vista do principio da supremacia da
Constituicdo e, conforme Marmelstein (2009), do principio da supremacia dos direitos
fundamentais, do qual decorre, segundo 0 mesmo autor, o principio da interpretacdo conforme
os direitos fundamentais, considerados estes como representativos de “uma ordem objetiva de
valores capazes de influenciar a interpretacao de todo o ordenamento juridico”.

A ndo se perder de vista, o fato de que a acdo popular, que, em si, ja € um direito
constitucional fundamental e uma garantia constitucional fundamental, presta-se, em nosso
ordenamento juridico, a proteger outro direito fundamental, para além do direito politico de
participacdo, a saber, o direito fundamental a uma boa administracdo dos negécios do Estado,
tomada a expressdo “boa administragdo” numa perspectiva extensiva, para abarcar, em
primeiro lugar, a administracdo correta e eficiente do patrimdnio material estatal, o que
perpassa pela adequada gestdo contabil, orcamentéria, financeira, operacional e patrimonial,
tendo em vista, dentre outros, os principios da economicidade®.

A aludida boa gestdo envolve, também, a ado¢do de politicas publicas e medidas
governamentais que, de modo a produzir os resultados almejados mediante 0 menor custo
possivel, visem a proteger e preservar, para as presentes e futuras geracdes, o ambiente

ecologicamente equilibrado (art. 225 da CR/88), além de assegurar a defesa e valorizagao do

® O controle de economicidade, segundo Furtado (2010), visa a verificar a eficiéncia na gestdo financeira,
operacional e patrimonial, por meio do exame da relagdo custo/beneficio.



patriménio histérico e cultural brasileiro, observado o art. 216 da Constituicdo da Republica,
constituido, tal patrimonio, de bens materiais e imateriais conformadores da identidade
nacional.

Por fim, o direito fundamental a uma boa gestdo reclama que ela ocorra em
obediéncia & moralidade administrativa.

No tocante a moralidade administrativa como bem juridico tutelavel por meio da
acao popular, sem olvidar-se, ainda, tratar-se de principio constitucional, perspectiva ditada
pela nova hermenéutica constitucional impde que seja admitida como fundamento autbnomo
para o controle judicial do ato administrativo, sem se reclamar a existéncia de lesividade ao
patrimonio material estatal como requisito para a propositura da agao.

Efetivamente, exigir-se que ocorra tal modo de lesividade implicaria em acolher tese
de que a norma constitucional instituidora da acdo popular tem eficacia relativa passivel de
restricdo por meio de norma infraconstitucional, quando, ao que se vé do texto do inciso
LXXIII do art. 5° da Constituicdo de 1988, o comando normativo ali contido ndo reclama a
edicdo de norma regulamentadora nem contempla a possibilidade de que norma
infraconstitucional contenha disposicdes cerceadoras do direito e garantia fundamental de que
se ocupa.

Lembrando que o patrimdnio moral dos entes estatais passou a ser objeto autbnomo
da acdo popular, Almeida (2003) destaca que “a lesividade a0 erario ndo pode ser elencada
como fundamento de admissibilidade da acdo popular, sob pena de violacdo do texto
constitucional”.

Nessa mesma linha, Silva (2013) destaca que acdo em tela proporcionou a
interferéncia do Judiciario em area de inegavel relevancia e que até aqui esteve praticamente
subtraida de seu controle, que é a questdo da moralidade do ato administrativo. Lembra o
autor que “o restabelecimento da moralidade, por meio da acdo popular, importa em numa
técnica de controle judicial de atos do poder publico”, ndo havendo sequer a necessidade de se
cogitar se o0 ato € ou ndo formalmente legal.

Uma questdo que deve ser especificamente considerada diz respeito a abrangéncia
conceitual desse fundamento autbnomo para a propositura da a¢do popular. Com efeito,
guanto aos contornos conceituais da moralidade administrativa, ainda que se deva reconhecer
sua fluidez e imprecisdo, ndo se pode perder de vista que sua sindicabilidade judicial, por
meio da acdo popular, tem por objetivo proteger a coletividade contra atos improbos e

abusivos, em reconhecimento ao direito fundamental de ser a coletividade governada segundo



0 principio da probidade, cuidando-se, portanto, de uma “garantia de natureza civico-
patriotica” (SILVA: 2013) de protecgdo de direito fundamental coletivo.

No cerne, portanto, do conceito do referido principio constitucional, e no &mago de
sua protegdo, a tutela da “coisa publica contra a fraude, a improbidade, o favoritismo, a
aplicacdo inidonea de bens e dinheiros publicos ou outros quaisquer atos ilegais da
Administra¢io que causem dano ao patriménio publico” (TACITO, apud SILVA: 2013).

Considerando-se, conforme acima afirmado, que a Constituicdo Federal algou o ato
imoral como causa, em si mesmo, da demanda popular, a alusdo a “atos ilegais”, consignada
no fragmento supra, ndo pode conduzir a compreensdo de que é necessario que 0 ato
administrativo seja formalmente ilegal para que se deflagre sua sindicabilidade judicial por
meio de acdo popular. Basta, ao contrario, que se violem normas de moralidade
administrativa, ainda que sejam elas reconhecidas como de natureza ndo juridica, desde que
conformadoras de uma boa e justa administracdo. Assim, a desconformidade com a lei em
sentido formal ndo é elemento que integra, obrigatoriamente, o conceito de imoralidade
administrativa.

A despeito dessas consideragcdes, ainda permanece desafiadora a tarefa de se
compreender a moralidade administrativa, sobretudo em se considerando que, nos moldes em
que é hoje encarada em nosso ordenamento juridico, possui conceito ndo coincidente com o
da moralidade comum, conferindo-se-lhe dimensdo propria que, em vista de seus tracos
peculiares, permite seja denominada de moralidade juridica, significando o conjunto de
normas de conduta tiradas da disciplina interior da Administracdo, de cujas regras e principios
obtém, justamente, o seu contetido juridico.

N&o se pode perder de vista, contudo, que trabalhar a questdo da moralidade
administrativa implica na necessidade de se recorrer a pressupostos conceituais e filoséficos
gue passam pela ideia de moral, moralidade comum e ética, num entrelacamento
interdisciplinar fundamental para um delineamento conceitual que, por um lado, podera
afastar uma visdo extremamente reducionista que despreze a ideia do que é justo,
empobrecendo, desse modo, a aplicacdo do comando constitucional, e, por outro lado, podera
funcionar como um importante limitador para que o alargamento excessivo da percepcao do
que é moralidade administrativa ndo leve a um subjetivismo tal que inviabilizard sua
aplicabilidade.

Por essa razdo, o enfrentamento do assunto reclama a analise de pressupostos gerais
de ordem filosofica, com vistas a se definir a base sobre as quais se pode delinear o

sobrefalado conceito de moralidade administrativa, a partir de um novo processo



hermenéutico que leva em consideracdo a concretizagdo, até o patamar maximo possivel, de
direitos e garantias fundamentais constitucionais, sejam individuais ou coletivos, dentre os
quais o ja mencionado direito fundamental a uma boa gestdo dos negdcios estatais.

E interessante destacar que, nos tempos atuais, marcados pela desregulamentaco,
liberalizagdo, flexibilizagdo e fluidez crescentes, com a “progressiva libertagdo da economia
de seus tradicionais embaracos politicos, éticos e culturais (...) (que) sedimentou uma nova
ordem, definida principalmente em termos economicos” (BAUMAN: 2001), depara-se com a
necessidade de encontrar um lugar para a moralidade.

A percepcgéo da ideia de moralidade, nesse contexto de fluidez, que enxerga como
embaracos determinados preceitos éticos, sobretudo quanto a ordem econdmica, embora
esteja a indicar, de antemdo, uma particular instabilidade no horizonte do conceito, e mesmo
gue permita antever certa inseguranca quanto a sua real relevancia, seja no ambito privado ou
publico, ndo representa, todavia, desconhecer o carater ético do ser humano, em sua esséncia
e inten¢do (NEVES: 2010), a vista do qual o homem ¢ chamado “ao poder e ao dever da sua
realizacdo axiologica”.

Noutro modo de dizer, se 0 homem €é um ser essencialmente ético, viverad num
mundo necessariamente ético, ainda que os limites da eticidade sejam imprecisos ou fluidos.
Como pessoa, € um ser ético e, nessa condicdo, conforme lembra Neves (2010), pode dirigir a
outros exigéncias éticas, no contexto de uma comunidade ética que se constréi em torno de
valores comuns.

Essa perspectiva, chamada pelo sobredito autor de “inten¢do ético-comunitéria”,
encontra ressonancia no pensamento de Honnet (2003), que, ao atualizar o0 modelo teérico
hegeliano acerca da luta por reconhecimento e sua importancia nos conflitos sociais, fala da
contribuicdo dos individuos, reciprocamente reconhecidos em suas particularidades
individuais, para a reproducdo da identidade coletiva, a partir de horizontes abertos por uma
chamada eticidade democrética.

Honnet, ao estabelecer a estrutura das relagdes sociais de reconhecimento, aponta,
como formas de integracdo social e consequente reconhecimento entre pessoas, as relacdes
primarias ou ligacfes emotivas (amor e amizade), as relag6es juridicas (luta por direitos) e a
orientagdo comum por valores (solidariedade), cuja tarefa de mediacao ¢ “operada (...) por um
quadro de orientagcbes simbolicamente articulado, mas sempre aberto e poroso, no qual se
formulam os valores e os objetivos éticos, cujo todo constitui a autocompreensao cultural de
uma sociedade” (HONNET: 2003).



Como pano de fundo dessa discusséo, a percep¢do da imputabilidade moral de todos
0S membros da comunidade, que se supBem, assim, capazes de decidir racional e
autonomamente sobre questdes morais, estabelecendo, assim, seus chamados juizos morais.

A proposito dessa afirmacao, examinar a relacdo entre juizos e principios morais é
tarefa cuja execucdo se revela fundamental nesse esforgo de se buscar, com razoavel nivel de
estabilidade, uma delimitacdo conceitual para a moralidade administrativa.

Perelman (2005) enfrenta essa questdo a partir da formulacdo de uma indagacéo,
guase uma aporia, em que questiona se o0 juizo moral se fundamentara em principios morais
ou se estes, ao contrario, é que devem buscar fundamento nos juizos morais. Lembra o autor
que todo juizo moral, segundo a concepgdo cléssica, é deduzido a partir de axiomas seguros,
em que se reporta a uma regra, deduzida de um principio geral, até que se chegue a um
principio inconteste, como num teorema de geometria.

A se objetar, quanto a esse procedimento, o fato de que os principios de moral séo,
em regra, vagos e imprecisos, reclamando interpretagcdes controvertidas, pleiteando cada
intérprete que se estabeleca como principio universalizavel justamente aquele que ele respeita
a partir de seu juizo dedntico pessoal ou partir da geral aceitacdo no meio em que vive.

Efetivamente, a fluidez dos principios da moral induz a que sejam interpretados de
modos variados. Ainda assim, é possivel afirmar, com Perelman, que tais principios exercem
um efeito persuasivo, fornecendo diretrizes de ordem geral, e, a despeito de depender de
juizos morais seguros, sao reguladores quando o juizo moral é incerto ou controverso.

Vale destacar que, a respeito do status moral do mundo, podem ser identificados,
conforme Heller e Fehér (2002), pelo menos trés microdiscursos: o primeiro deles disseca o
mundo em termos de niilismo, parecendo, aos participantes desse microdiscurso, que resvala
na percepcdo de Neves (2010), que as pessoas ndo mais agem segundo uma motivacdo moral
intrinseca, mas apenas se adaptam a papéis e exigéncias institucionais externos ou
simplesmente agem como instrumentos.

Fazendo radical contraponto a essa posicionamento, um segundo microdiscurso,
defendendo a racionalidade e a universalizagdo de valores éticos, propala que “o discurso
normativo universal e a racionalidade ganharam impulso contra as restrigoes, repressoes e
regulagem ética irracionais”.

Por fim, um terceiro microdiscurso, como que buscando um ponto de equilibrio entre
esses dois extremos, afirma que “as democracias liberais mantém uma vida moral bastante
saudavel e vigorosa, apenas levemente egoista, inteiramente pragmatica, mas também voltada

para problemas publicos, quando se trata de decisdes concretas sobre justica e injustica”.



Seja como resultado de um processo exclusivamente exdgeno ou decorrente de
motivacgdes intrinsecas nos individuos, a coletividade acaba por ser direcionada por regras
morais, que, assim como as regras juridicas, embora haja distin¢Ges entre elas, séo normas de
acao.

Habermas (1997) assinala que a relacdo entre moral e direito é de complementacdo
reciproca, afirmando que “uma ordem juridica s6 pode ser legitima, quando ndo contrariar
principios morais”, o que nao representa dizer, todavia, que o direito deva se subordinar a
moral, alinhavando, ainda, que os dois se distinguem pelo fato de que “a moral pos-tradicional
representa apenas uma forma do saber cultural, ao passo que o direito adquire obrigatoriedade
também no nivel institucional”, visto ndo ser um sistema de simbolos, mas também um
sistema de acéo.

Os contornos conceituais em torno da moralidade comum, com a defini¢do de um rol
mais ou menos abrangente de valores universaliziveis, podem resultar no estreitamento ou no
alargamento da percepcdo que se tenha acerca da moralidade administrativa, na medida em
que, conforme supra-assinalado, ha uma relacdo entre ambas, na mesma proporcao em que
sociedade e Estado se imbricam como duas faces de uma mesma realidade.

A expansdo ou retracdo em tela, por consequéncia, interfere na abrangéncia da agao
popular como mecanismo efetivo a disposi¢do da coletividade para combater atos que, numa
perspectiva mais abrangente, ofendam a boa administracao.

Conforme se conceba a moralidade administrativa numa dimensdo mais estreita —
relacionando-a, exclusivamente, com atos de desonestidade - ou mais ampla - para sob ela
arrolarem-se outros atos de méa gestdo -, pode-se subdimensionar ou superdimensionar a acao
popular como ferramenta democratica de concretizacdo do direito fundamental a uma
Administracdo Publica que atenda as legitimas expectativas da sociedade quanto a probidade
e eficiéncia, tomada esta ndo apenas na perspectiva de obtencdo de resultados legitimamente
esperados, mas também da utilizacdo dos meios mais adequados para se alcancar os fins
pretendidos.

Sob a odptica de uma hermenéutica constitucional nova, cujas diretrizes
interpretativas apontam ndo apenas para a concretizagdo, mas para a maxima efetividade dos
direitos e garantias fundamentais, que podem ser cerceados apenas por outros direitos e
garantias fundamentais, ha que incluir sob o manto da moralidade administrativa todas as
regras, principios, valores, condutas e virtudes que ndo apenas assegurem uma administracdo

publica proba, mas uma administracdo publica eficaz, eficiente, tendo por baliza, para a



configuracdo ou ndo desses adjetivos, os objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil.

Nem mesmo a baixa densidade normativa do principio da moralidade administrativa
(MENDES, 2013) e a ambiguidade semantica que envolve 0 conceito podem representar
obstaculo nem prejuizo a busca de sua efetividade e amplitude. Efetivamente, hd que se
perseguir o fortalecimento e ampliacdo do leque desse e demais direitos fundamentais
individuais e coletivos, dotando-os de maior concrecéo e eficécia social.

Nesse desiderato, mesmo considerando-se as multicitadas dificuldades conceituais,
h& a se considerar que a moralidade administrativa “ndo ¢ meramente subjetiva, porque nao ¢é
puramente formal, porque tem conteudo juridico a partir de regras e principios da
Administragdo”, de sorte que “a atuagao administrativa imoral esta associada a violagao de
um pressuposto de validade do ato administrativo”. (SILVA, 2013).

Tratando-se, conforme ja assinalado, de principio constitucional, hd que se
reconhecer a (super) normatividade da moralidade administrativa, de modo que ndo se possa
contentar apenas com indagacbes a respeito da sua eficacia juridica, mas, sobretudo, a
respeito de sua efetividade social, na perspectiva do viés transformador ditado pelo regime
democrético e tendo por ferramentas os principios instrumentais da nova hermenéutica da
Constituigdo.

O que se busca, enfim, com a protecdo desse principio por meio da acdo popular, é
assegurar que a Administracdo esteja conformada por normas de boa e justa administracéo.
Possui a acdo popular, assim, também uma funcdo pedagogica, conferindo-se ao cidaddo o

papel de colaborador nessa indispensavel tarefa educativa.

3 CONCLUSAO

A acdo popular, a0 mesmo tempo direito politico de participacdo e garantia processual
constitucional, arrola-se dentre os direitos e garantias fundamentais. Além disso, possui por
objeto a defesa de outro direito constitucional fundamental, que é o direito a uma boa
Administracdo Publica, assim entendida aquela que atenda aos comandos juridicos e também
as normas néo juridicas indicadoras de uma gestdo honesta e eficiente, tendo por referéncia os
principios morais cuja universalidade a sociedade reconheceu, num contexto de eticidade
democrética e sob o influxo do objetivo fundamental de transformacdo social a partir da

concretizacao de tais direitos e garantias.



As balizas de um novo viés interpretativo, ditadas pela chamada nova hermenéutica
constitucional, imp6em que aos direitos e garantias fundamentais se confira maxima
efetividade, na trilha de um processo hermenéutico crescentemente concretizador, nao se
concebendo, assim, que se lhes confira uma leitura restritiva ou contencdo de sua
aplicabilidade por normas infraconstitucionais, antes se buscando, ao contrario, o alargamento
de sua incidéncia, que s6 deve encontrar limites em outros direitos e garantias fundamentais.

Sobre esse esteio, a moralidade administrativa, como principio constitucional e como
fundamento para a propositura da acdo popular, ndo deve ser encarada como coadjuvante da
lesividade material ao patrimdnio publico, antes se configurando como causa autbnoma para o
ajuizamento da referida acdo, independentemente da ocorréncia de dano ao erério ou, até
mesmo, da violacdo da lei em sentido formal.

Além disso, e levando-se em consideracdo a leitura extensiva reclamada pela nova
hermenéutica constitucional, o conceito de moralidade administrativa ndo deve limitar-se a
ideia de combate a atos desonestos ou improbos, antes se vinculando a defesa de valores e
principios, juridicos e ndo juridicos, abracados pela coletividade como producdo cultural,
legitimadores da ordem juridica e que funcionem como conformadores de uma boa gestéo
publica, que, além de honesta, h4 de atender as diretrizes da eficiéncia, economicidade e
outras cujo foco esteja na realizagdo plena dos resultados que se pode legitimamente esperar
da atuacdo estatal.
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