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1. LEGALIDADE E LEGITIMIDADE NO ESTADO DE DIREITO

Segundo Norberte Bobbio, a legitimidade e a legalidade sdo atributos do
exercicio do poder'. Entre esses atributos, porém, diz o autor, pode-se estabelecer a seguinte
distingdo: enquanto a legitimidade € um requisito da titularidade do poder, a legalidade é um

requisito do exercicio do poder,

De fato, para N. Bobbio, poder legitimo é aquele cujo exercicio decorre da

existéneia de um justo titulo por seu detentor. Assim também leciona o Professor de Oxford

| Stucli per una Teoria Generale del Diritto. Torino: Giappichelli, 1970, p. 81,
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ponald Dworkin, para quem a leotia da legitimidade descreve as circunstineias sob as quais a

ﬂlguém ot a algum grupo é atribuida a competéncia de fazer o Direito®.

Fregitentemente a idéia de legitimidade estd relacionada & de consenso ou, até

_mesmo, & de adesdo dos sditos Bs manifestagdes do exercicio do poder3. Democritica é a

1egitimidadc que se alcanga quando tal consenso ¢ obtido através dos instrumentos de

democracia.

Em outra diregfio, porém — dispensando o recurso A idéla de consenso social
como fundamento da legitimidade —, Eros Roberto Grau afirma que o verdadeiro
fundamento da legitimidade se encontra na auteridade. A legitimidade, diz o autor, “é
produto da autoridade, entendida esta como decorrente da caplagio de padrfes histérico-
culturais, e nio da captzl¢ﬁo de qualquer vontade ou conjunto de vontades (...). A construgio
histérica desses padides passa & margem de um contrato social e da regra da maioriz”. B
gssim, como os padrées culturais & aspirag@es de cada sociedade alteram-sc ¢m fungiio das
condigdes histéricas de cada momento, admite-se a exist@neia de outras legitimidades
assentadas fora da idéia de demoeracia, tais como a de legitimidade feudal, de legitimidade

capitalista ¢ a de legitimidade spcialista4.

Da cléssica teoria da legitimidade constiuida por Max Weber — aqui colhida
do manual de Cidncia Politica do Prof. Paulo Bonavides —, extrai-se a constatagio de que a
legitimidade de um poder pode ter fundamento na lealdade pessoal e direta dos seguidores
(poder carismitico), na crenga na santidade dos ordepamentos ou dos mandantes (poder
tradicional) ou, por Gltimo, no estabelecimento de uma regulamentagdo da autoridade (o
poder racional ou legal)®. i nessa tiltima modalidade de poder leg{timo, tipica dos. Estados de

Direito contemporineos, que se estabelece a conexdo entre os conceitos de legitimidade e de

* Taking Rights Seriously. 17, reimp. Cambridge: Harvard University Press, 1999, poviil.

INesse senlido, conlira-se o verbete Legitimidade. 1BVI, Lucio. fn: BOBBIO, Norberlo; MATTEUCCI, Nicola;
PASQUINO, Gianfranco (Org.). Diciondrio de Polftica. Brasilia, DF: UNB, 1992, 2. v, p. 675: “um atribute do
Estado, que consiste na presenca, em uma parcela significativa da populagio, de um grau de consenso capaz de
assegurar a obediéncia sem a necessidade de recorrer ac use da forga, a ndo ser em casos esporddicos, E por esta
razdo que todo podet busca consenso, de maneira que seja reconhecido como legitimo, transformando a cbediéncia
)e:m i(liesﬁo. A crenca na Legitimidade &, pois, o elemento integrador na relagio de poder que se verifica no interior do
Hstado”, o

[P :
0 Direito Pasto e o Direito Pressuposto. 3. ed. $8o Paulo: Malheiros, 2000, p. 59-61.
¥ Citneia Polftica. 10, ed., rev. a alual. Sfio Paulo: Malheiros, 2000, p. 117.
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legaiidade. Come afirma Diga de Figueiredo Moreira Neto, na teoria weberiana “a legalidade
"6

seria uma legitimidade objefivamente garantida

Partindo da idéia de poder legal, isto &, do fato de que € possivel aferir a
legitimidade do poder com base nas leis esmbelecidas, os tedricos do direito e da politica
procuram tragar as virias inter-relagBes que se estabelecem entre a legitimidade e a

legalidade.

Norberto Bobbio, por cxemplo, buscou sumariar cm trés hipdteses essas inter-
relagdes: (1) quando legalidade ¢ legitimiclade sfo consideradas necessdrias, mas ndo
suficientes, um peder seré tido como justo quando for a0 mesmo tempo legitimo quanto ao
titule ¢ legal quanto ac seu exercicio; (2) quando legitimidade e legalidade sdo consideradas
suficientes, mas nio necessérias, admite-se que um poder possa ser legitimo sem ser legal
(caso dos poderes carisméticos ou religiosos acima referidos) ou legal sem ser legitimo; (3)
quando a legitimidade e a legalidade sio consideradas simultaneamente nccessdtias e
suficientes, um poder pelo sd fato de ser legal serd tide como legitimo — segundo o autor,
cssa modalidade corresponde A tearia wehetiana de Bstado de Direito — ou pelo sé fato de
ser legftimo scrd tido como legal — situagfio verificada no Estado Absoluto descrito por
Thomas Hobbes. Em suma, de acordo com o tedrico italiano, no Estado de Direito a partir da
concepefio de Max Weber, nfo é necessério que um poder seja legitime, basta que seja legal.
J4 no Estado Absoluto, ao contrdrio, ndo era necessdrio que fosse legal, bastava que fosse

legitimo.

Nos Estados de Direito contemporfineos, portanto, como a legitimidade de um
poder depende da afericiio de sua legalidade ou, em outras palavras, se o justo titulo para o
exercicio do poder advém de uma atribuigio normativa, torna-se relevante perquirir a
validade & a justiga das proprias normas juridicas atributivas do poder, Segundo Bobbia, €

nesse ponto que se encontram a teeria do poder ¢ a teoriz da norma juridicaT.

& MOREIRA NET®, Diogo de Figueiredo. Legitimidade e Discricionariedade: Novas Reflexdes sobre os Limites ¢
Contrale da Discricionariedade. Rio de Janeiro: Forense, 2001, p. 7.

¥ Stucli per una Tearia Generale del Diritto. Qb. cit., p, 82-3,
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1 A LEGITIMIDADE DO DIREITO COMO PRESSUPOSTO DA
L'E.GITIMIDADE DO PODER NO ESTADO DE  DIREITO
C()NTEMPORANEO

O encontro cntre a teoria do Direito e teoria politica suscita uma questéo com
frcqﬁéncia posta de lado pélos juristas ao longo do século XX: ada legitimidade — ou, assim
. . . o . e, B
quercndo se designar, da justiga — do préprie Direito™.

Realmente, se a afericio da legitimidade do exercicio do poder 20 Estado de
Direito estd condicionada A existdncia de uma atribuigio normativa desse poder, mostra-se
relevante verificar se esta norma ¢, ela propria, justa (ou seja, legitima). Como aferir, todavia,
a legitimidade de wma norma jutidica atributiva de poder?

Em regra, as teorias positivistas mais radicais fazem repousar a legitimidade da
porma juridica no exclusivo fato da sua validade. Os jusnaturalistas mais inflexiveis, por

T T . . PR
oposicao, classificam como vélida uma norma juridica apenas pelo fato de sua justica’.

Na verdade, constata-se que, em Direito, os conceitos de validade (legalidade)
ou de justica (legitimidade) das normas nfo séo independentes da posigio filosdfica adotada
pelo jurista em face do ordepamento juridico. Amplamente difundido no curso do século XX
foi 0 conceito de validade na visfo da teoria de Hans Kelsen de ordenamento juridico como
sistema de normas, Para H. Kelsen, de fato, “o fundamento de validade de uma norma apenas
pode ser a validade de uma outra norma™%. Nessa concepedio, uma norma juridica € vilida
pelo simples fato de ser compativel com cutra norma que lhe é superior no ordenamento.
Assim até que se aleance aguela que seria a norma tiltima, a norma fundamental, que & fonte

de toda validade ¢, por conseguinte, de toda a justica do ordenamento juridico e do poder que

¥ A propdsito, vale conferir as sempre argulas palavras do Prof. Eres Grau: “A imensa maioria‘ dos estudiosos do
direito foge & questio da legitimidade do direito como se diz que do alho foge © vampito, ot o dizbo da} cruz, B um
dos expedientes mais aprestades a ensejar essa faga encontra-se na afirmaciio de que a legitimidade estd subsumx.da
na legalidade, o que nio se pode, contudo, logicamente sustentar”. O Direito Posto ¢ o Direito Pressuposio. 0Ob. cit.,
p. 57.

Y BOBBIO, Norberto. Stud! per una Teoria Generale del Divitfa, Ob. cit., p. 84-5.

10 KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. Trad. Jodo Baptista Machado. 6. ed, S&o Paula: Martins Fentes: 1998, p.
215.
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dele emerge'’. Com isso, o positivismo, na sua feigiio kelseniana, mostra uma absoluta
indiferenca em relacfio ao contelido das normas juridicas, interessando-se tfo-somente pelo

seu carater de validade formal.

Por oposigdo, para os jusnaturalistas, toda a justica do ordenamento juridico
repousa em valores que The sfo superiores e externos a cuja observancia estd atrelado. Basta,
pois, a fim de aferir a legitimidade das normas ¢, por conseguinte, a sua validade, que elas
sejam confrontadas com tais valores: se os representarem ou incorporarem, entdo o Direito &

Jjusto e valido; caso contrdrio, nfio hé legitimidade, nem validade.

Sucede, no entanto, que nem a legitimidade das normas na Gtica positivista,
nem aquela sob o ponto de vista jusnaturalista ddo conta de resolver satisfatoriamente o

problema da legitimidade do Direito.

Realmente, segundo mais uma vez destaca N. Bobbio, a teoria normativa de
Kelsen, além do defeito de deixar na sombra a face do poder no ordenamcnto juridico,
apresenta a enorme dificuldade que & justificar a prépria existéncia da norma fundamental, A
norma fundamental serviria como o fundamento do poder tltimo. J4 o préprio fundamento
dessa norma, come nic pode decorrer de outra norma, seria a sua eficicia, ou seja, a sua
observincia. Todavia tal construgdio tedrica apenas esconde o fato de que o poder ltimo, pelo
56 fato de que € obedecide, nfo precisa de legitimagfio juridica alguma, porque legitimado em

sua propria existéncia'?

As teorias jusnaturalistas de legitimagio do ordenamento juridico apresentam,
por seu turno, dois conhecidos pecados capitats que tornam muito dificil a sua aceitacfio
incondicional nos dias de hoje, O primeiro ¢ a perda de especificidade dd prépria nogio de

Direito, que, transformada na mera repeticio de uma ordem de valores transcendente, resta

pouCo diferenciada da idéia de Motal'?, O segundo, decorrente do primeiro, € o defeito da
indeterminagdo de seu contetido, jé que néo se pode predcterminar que, cm fodo o lugar ou
momento histérico, os valores existentes numa socisdade apresentem o cardter de
uniformidade capaz de garantir os mecanismos de coesdo ¢ oergio de nm determinade grapo
gocial. Como destaca Niklas Lubmann no preficio de seu famoso estudo sobre a legitimagio
do ordenamento juridico, vive-se em uma sociedade “que ja nio legitima o seu direito por

meio de verdades invaridveis existentes”',

Por isso, hd que se reconhecer que a necessidade de uma legitimidade racional
aleangada através da legalidade, como assinalado no fim dos anos sessenta pelo préprio N.

Luhmann, ndo pods ser afastada. Apenas necessita de methor justificagiio ou explicagdo.

1.2. SOBRE O FUNDAMENTO DA LEGITIMIDADE DO DIREITO

Diante da conclusio de que nem o positivismo kelseniano, nem o
jusnaturalismo conseguem solucionar adequadamente o problema da legitimagio das normas
juridicas ¢, por conscgumte do Direito, volta-se a perguntar; qual ou quais seriam os reais

fatores para wna adequa_da legitimacdo do Dircito nos Estados de Direito Contemporancos'?

Ainda dentro da dtica positivista que o inspira, Norberto Bobbio, no texto ji
antes citado, busca construir uma explicagio para o fundamento da legitimidade do Direito
dentto do préprio ordenamento juridico, recorrendo ao conceito de eficicia da norma juridica.
A eficdcia da norma, para o autor italiano, pode ser suficiente para convalidi-la, assim como
pode constituir um argumento a favor da respectiva justiga {legitimidade). A obediéncia a
fiotma, com efeito, pode operar como a melhor prova de sea legitimidade ou, conforme diz
textualmente o autor, “um ordenamento & tanto mais eficaz quanto mais justo, isto €, quanto

tnais corresponde s necessidades e s aspiragbes dos cidadiios™ ",

" Nesse sentido, v. CABRAL DE MONCADA, Luis S. Og Princfpios Gerais de Diteito ¢ a Lei. In: Estudos de
Direito Pdblica. Coimbra; Coimbra Editora, 2001, p. 375: “A maral serve de referéncia ao direito mas ndo o
condiciona integralmente, B isto o que falta ao idealismo jusnaturalista; a nogiio de que o direito € {também)
inequivocamente constituide pela sua positividade. O jusnaturalismo resolven muito bem a questdo da
fundamentagfio do <lireito, mas fé-lo i custa da perda da respectiva especificidade, transformando-o na repeticdo de
uma ordem de valores transcendente obtida por revelagio cu por evidéncia e educagfio racionais, mas sempre sem
identificar claramente o que o diferencia, A breve trecho, o direito, para nfo perder ligagdes & moral, esid, lal como
esta, a alienar-se numa ontologia transcendente.”

1 Legitimagdo pelo Pracedimento, Trad. Maria da Coneeigfie Corte-Real. Brasilia, DF: UNB, 1980, p. 8.
S Studt per una Teorvia Generale del Diritto. Ob.cil., 89-92.

1 KELSEN, Hans, Ob. cit., p. 236: “fundamento de validads, isto &, a resposta i questfio de saber por que as normas
desta ordem jurfdica devem ser observadas ¢ aplicadas, é 4 norma fundamental pressuposta segundo a qual devemos
agir de harmonia com uma Constitwigdio efetivamente posta e, portanto, em harmonia ¢com as normas efetivamente
postas de conformidade com esta Constituigfio e globalmente eficazes™.

2 Studi per una Teoria Generale del Diritro, Ob. cit,, p. 86.

282 R, Dir, Proc, Geral, Rio de Janeiro, (57) 2003, R. Dir. Proc, Geral, Rio de Janeiro, (57) 2003. 283




formal de norma criadora do Dircito, mas sobretude em virtade da crenga geral de quo a lei,

Eros R. Grau, em sentldo oposto, rechaga a poessibilidade de se apreciar a frgto da atividade do Parlamento, representava a expressio da vontade geral. A lei -
i legitimidade do Direito a partir de um &ngulo interno ao ordenamento. Ao ver do autor, o quﬂ[jﬁcava—sc, enitdo, comno o instrumento étime para que fosse colhida a adesdio da sociedade
; fundamento dessa legitimidade cstaria na autoridade. De fato, diz o professor paulista que ag decisBes politicas expressadas na norma. O processo parlamentar de claboragdo da lei
gt P . n ; mod — sdrics . S s na st ; A8 S . .
direito legitimo é o produzido com autoridade, de 0 a expressar os padroes de cultura, gerava Uma Crenga na Jjustiga ¢ na virtude da lei™®. Portanto, a legitimagio do Direito decorria
ou sefa, os senltidos (principios, digo-o agora) forjados pela sociedade, como expressdes das do procedimento democrético de elaboragiio da lei.

: aspiragdes e rumos que ela, sociedade, pretende seguir. (...) Dircmos, entfio, que um direito

w posto € legitimo quando permite o pleno desenvolvimento das forgas materiais predutivas, em Sucede, todavia, que, justamente na segunda metade do século XX, vdrios
3 determinada sociedade (..} imimeras vezes, um direito legitimo ¢ precisamente o que fatores contribuiram para que houvesse a desvalorizagiio da lei como principal instrumento de
instrumenta dominagiio de classe ¢ justifica a titularidade do poder por cssa mesma classe™'S. legitimagdo do Direito.

| Em scmelhante d;regao, Diogo de Figueiredo Moreira Neto acredita que o Em ptimeire lugar, como antes j& se destacou, hd que se mencionar o
| fundamento da legitimidade tanto no Direito, como na Politica, estaria no conjunto de valores desenvolvimento do positivismo normativista, que atribuiu 2 lei um significado meramente
1 aceitos pela sociedade e objetivados na legalidade, capazes de gerar um poder social que _ formalista. Pela dtica do positivismo, para que vim ato normativo adquirisse o status de lei, era
| inimiza a necessids xercicio da forga'’. anci ‘ i : - :

| minimiza a necessidade do exercicio da forga _ bastante a observincia do procedimento formalmente prescrito nas normas superiores para

sua produgio, independentcmente do contelido veiculado na norma e da participagio

As opinifies acima reproduzidas cspelham, de alguma forma, o pensamento das democritica na sua formulacéo. Associada, assim, a um processo meramente formalista, a lei

i modernas Teoria do Direito, Sociologia e Ciéneia Politica a propdsito do tema da perden a aura de supcrioridade moral que havia incorporado ¢om a Revolugio Francesa. A lei

| » . :
legitimidade do Direito. Nesse campo, especialmentc, & discussiio em torno da necessidade de : - ficou desvinculada do cardter de Justica que nela se identificava.

reforgar a legitimagio do Direito para aumentar a legitimagio do pr6prio poder estatal tem
- girado em torno de duas questes: a necessidade de reforgo dos procedimentos democraticos ) Ao lado desse fator de ordem juridico-filoséfica, razfes politicas também
e o papel dos principios juridices. ‘  explicam que a lei tenha perdido o posto de ineio por exceléncia de legitimagdo do Direito,
Aos poucos, de fato, a lei foi perdendo a sua caracteristica de méio de expressiio da vontade

' . geral. Bm primeiro lugar, porque as maiorias parlamentares, freqiientemente, limitam-se a
13. A CRISE DA LEI FORMAL COMO PRINCIPAL FONTE DE )

S ‘ representar as diversas categorias de interesses iai aci influir
A e L DIARITO o eresses sociais com capacidade para influir no

processo politico. Estabelece-se, pois, uma verdadeira luta desses interesses pela lei, o que,

. i . P a1 Soirnd g : .\ v P . Y s

# Até a segunda metade do século XX, os debates em tarno da legitimagio do - emlliima andlise, “vai repercutir no desprestigio da propria lei”'”. Além do mais, é fato que o
| [ N v .

|, Direilo praticamente nio se purham. Desde as RevolugGes Liberais do fim do século XVIITe | processo legislativo, mundo afora, vem sendo amplamente dominado pelo Executivo™, seja
I " .

do surgimento da idéia do Estado Democrdtico de Direito, a lei era considerada como o F através das reservas de iniciativa para a apresentagfio de projetos nas principais matérias, scja

vefculo de legitimagfo por exceléncia do Direito. Assim nio tanto em funcio do seu papel

: 15, . - ’
i : A propnsllto, cf. FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. O Principio da Legalidade. Revista de Direiiv da
Procuradoria Geral do Estado de $éo Paule, vol. 10, 1977, p. 14-7.

' 0 Direito Pasto e o Direlta Pressuposto. Qb, cit., p. 60-1. w
FERREIRA FILHC, Manoel Gongalves, O Principio da Legalidade. Cit., p. 14-7.

! 17 Legirimidade e Discricionariedade: Novas Reflexées sobre as Limites e Controle da Disericionariedade. Ob, cit, 0 )
p. 8-9. Cf. CRAIG, Paul Peter. Administrative Law. London: Sweet & Mazwell, 1999, p. 76 e ss.
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S pela formagio de amplas bases de sustentagio parlamentar do Governo gue, por meios
' it g 4 ; i Para o socidlogo alemd lesenvolvin s meios procedimentais de
legitimos ou nde, garantem a aprovagdo de projetos governamentais, ard g0 alemao, o d olvimento dos meios procedimentais de

i ] romada de decis@es no dmbito estatal (judicidrio, legislativo ¢ administrativo) — desde que

N#o hd que se ignorar, ainda, que, afora o Parlamento, ocorfen uma adequadamente construidos a partir de alguns parametros, especialmente o da participagio
T el tl £l

i significativa multiplicagiio dos centros de decisdo dentro do préprio Estado. Em alguns dos cidaddos ——, pode “contribuir ou mesmo levar 4 legitimagiio de opgdes obrigatdrias do

i e i 32D

; ordenamentos, v&m coexistindo infimeros organismos ¢ entidades dotados de poder normativo ponto de vista juridico™ .

autbnomo. As normas editadas por esses centros autbnomos de poder influenciam
B! diretamente o cotidiano dos cidadiios independentemente de qualquer predeterminagiio legal Cenforme assinata N. Luhmann:

y or parte do Parlamento. Apenas para ficar em alguns exemplos, invoca-se, no ordenamento ] . ]
por p E p P 5 pIos, ’ “Na medida em que cresce @ complexidade da sociedade no

decurso do progresso eivilizacional, awmentam os problemas carecendo
CONAMA e. no direito norte-americano, o das chamadas agéncias independentes. ’ de solugdo e, portanto, t€m que se wltrapassar as formas mais antigas de

’ ’ : acorde espontineo ¢ confirmagdo do que ¢ exato. Essas formas sio
substituidas por mecanismos generalizados. (..} Por conseguinie,

b juridico brasileiro, os casos do Banco Central e do Conselho Nacional do Meio Ambiente —

Por iltimo, a progressiva complexidade da vida moderna ¢ a substancial partinde dwm determinado limite de desenvolvimento,  tem de se
e P A : procurar quantitativamente outras formas de legitimagio de decisfes.
iversificacdo do papel do Estado ne corer dos dltimos cingilenta anos -— distanciando-o do AN , b X .
Vi d ¢ pap q Devido & elevada complexidade ¢ variobilidade do sistema social da
‘ modelo estatal liberal — t2m provocado wna inflagdo legislativa. Ainda persistindo a lei comunidade, a legitimagdo do poder politico jd ndo pode ceder a uma
" o . L x . moral opresentada de forma natural. E portante legitimo, como
i como a principal fonte de direito, a demanda por legislagfo provocou uma explosfo de leis. o fi F e ) como
' Bourricard oportunamente formula, um poder que aceita ou até insiitui
’ - Banalizou-se a lei &, com isso, esmacceu-se o sentimento de respeito ¢ estabilidade que o seu proprio processo de legitimagdo. (...} A legitimagdo pelo
!E; Ly procedimento e pela ignaldade das possibilidades de obter decisbes
& irava . S i . . , !
; inspira satisfatdrias substitui os antigos fundamenios jusnarralistas on os
| métodos varidveis de estabelecimento de consenso. Os procedimentos
Oy - encontram come que um reconhecimento gemeralizade, que &
i ’
: L0 PROCEDIMENTO : . . L
. | 1.4. A LEGITIMACAO PELO independente do valor do mdrito de satisfazer a decisdo isolada, e este
b Diante do cendrio descrito acima, no qual se vislumbrou a incapacidade, ou, ao reconhecimento arrasta consigo ¢ aceitagdo e consideragido de decisoes
i‘ vbrigaidrias. "

A menos, a insuficiéncia da lei para funcionar como tnice veiculo de legitimagiio do Direito,

merece registro, pelo prestigio e repercussdo alcangados, a teoria da legitimagiio pelo

procedimento desenvelvida por Niklas Luhmann em obra com esse titulo publicada Veja-se que, para Luhmann, a legitimagfo do Direito que pode ser obtida

o através de procedimentos ndo decorre da produgdio de um consenso entre as partes, mas sim
originalmente em 1969,

— como destaca Tércio Sampaio Ferraz Jr. no preficio & edigfo brasileira da referida obra
alemd —, do fato de se tornarem “inevitiveis e provéveis decepgdes em decepgdes difusas:

apesar de descontentes, as partes aceitam as decisdes (...) sendo a funcglio de uma decisiio

2! \Mais uma vez, nesse sentido, veja-se a ligio de Manael Gongalves FERREIRA FILHO. O Principio da Legalidade.
Cit., p. 17: “A lei, com essa multiplicaggo, perde a sua majestade; em lugar de poucas leis, passa-se a ter tuitas; enm
lugar de leis que traduzam a Justiga e disciplinem o fundamental, temaos normas com o nome de leis, criadas ao sabor
. das maiorias modificadas av sabor das maiorias; normas que se alteram de instanie a instante, sem permanéncia na
; realidade o na consciéncia dos cidadios.” No mesmo sentido, leciona Almiro do Couto ¢ SILVA. Principios da
Legatidade da Administragfio Piblica e da Seguranga Juridica no Estado de Direito Contempordneo, Revista de
I Direito Piblico, vol. 84, 1988, p. 53. O avtor destaca, ainda, como fator de enfraquecimento da lei “a complexidade o ,
! de problemas téenicos, principaimente econdmicos, objeto de legislagiio”, o que “dé a oporiunidade a que muitos Niklas LUHMANN, Ob, ¢it,, p.7.

" textos legais se torner inteligiveis apenas para os iniciados, perdenda a linguagem juridica a austera simplicidade B Legitimapdo pelo Procediments, Ob. cit., p. 31/,
que, nos diferentes perfodos hisidricos, quase sempre a caracterizou”.
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absorver ou reduzir insegiranga, basta que se contorne a incerteza de qual decisao georrerd

- < g g Y
pela certeza de que umea decisdio ocotrera, para legitimd-1a,**

2. LEGALIDADE E PRINCIPIOS JURIDICOS
2.1. 0S PRINCIPIOS COMO FONTES DE LEGITIMACAO DO DIREITO

A par das formas procedimentals comunicativas, Wm outro filtro de legitimagdo
para o Direito contemporneo, hoje largamente reconhiecido, sio 03 valores integrantes do

ordenatmente juridico revelados através dos chamados principios juridicos.

As modernas Teoria e Filosofia do Direito vém assentando o entendimento de
que a orientagiio do intérprete e do aplicador do Direito pelos principios encontrdveis no
ordenamento juridico, sobretudo pelos principios constitucionais, confere maiores bases de
legitimagfio para as escolhas efetuadas™, Como destaca Luis S. Cabral de Moncada, o recurse
aos principios gerais ¢ mecessirio “nio apenas para solucionar questbes com ou sem

fratamento positivo completo, mas também para reformular sotugdes impregnando-as de nova

e acrescida legitimidade”%.

¥ Legitimagdo pele Procedimento. Ob. i, p. 4-5. Prossegue, ainda, Tércio Sampaio FERRAZ JR.: “Lulmann
concebe u legitimidade como wma ilusio funcionalmente necessdria, pois se buscia na ficgfio de que existe a
possibilidade de decepgiio rebeldes, s que esta ndo é, de fato, realizada. O direite se legitima na medida em que os
seus procedimentos garantem esta ilusfo.”

Acerea da lemélica da legitimagiio do Direito por melo do desenvolvimento dos procedimentos. hi que se
mencicnar, igualmente, o ensaio de Hirgen HABERMAS. Legitimation Crisis, no qual o autor expressamente
questiona alguns aspectos da teoria de N. Luhmann, dela dissentindo na medida em que entende que os
procedimentos, para serem aptos a gerar a legitimacfio das decisdes ao seu final adotadas, devem respeitar algumas
bases especificas, tais como os pressupastos comunicativos e de formaglio democrdtica da opinido. J. HABERMAS
reforna a0 fema, ainda, mais especilicamente, em Direito ¢ Democracia entre Facticidade ¢ Validade. Trad. Flivio
Beno Siebengichler, Rio de Janeiro; Tempo Brasileiro, 1997, 2 v.

Registro, ainda, como referdncia 4 tese de que o desenvolvimento adequado de procedimentos € capaz de

gssegnrar o legitimagio das decisbes adotadas, o substancial trabalho do Professor de Oxford Denis J. GALLIGAN.
Due Process and Feair Procedures: A Study of Administrative Procedures. Oxford: Clarendon Press, 1996, p. 47: O
principal valor do provedimentalismo é  resolugio de questdes com uma estrutura procedimental especial, onde ¢
envolvimento das partes, o elovado grau de racionalidade e o elemento de consenso sdc reunidos em um todo
convincente. O grande beneficio pora a sociedade & a resolugho de questdes diffcsis sem vecurse a pardmetros
formulados antecipadamente & o fata de que a solugio alcangada tem uma grande forga legitimadora.”
3 Trata-se do reconhecimenlo de que os principios operam come fonle de legitimugdio do Direilo e de Gue & possivel
resolver as dificuldades de justifica¢io do poder discriciondrio, judicial & adminisirativo, com a sua vinculagho a0s
principios constitucionais. Ver em J. HABERMAS. Direito ¢ Democracia enire Facticidude ¢ Vatidade, Ob, eit., vol,
1, p. 235,

* Qs Principios Gerais de Direilo e a Lei. Cit,, p. 374.
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Mas com que basc sustentam os fedticos que hd maiores chances de
Jegitimagfio em um Direito informado por principios do gue em um Direito amparado tho-

gomente em regras positivadas?

A resposta advém do fato de que os prineipios juridicos, tal como tém sido
afirmados desde a segunda metade do século XX, exprimem a sintese dos valores fundantes

&

de um determinado ordenamento juridico. Os principios apresentam-se. como “0s
pensamentos diretores de uma regulacio jmridica”17 e, nessa condigdo, conferem um substrato
axjolégico ao intérprete e ao aplicador do Direito de modo que se lhes permita extrair da
norma uma solugiio justa para cada caso”™, Segundo Karl Larenz, “se os principios de Direito
pusitivo sfo. pensamentos diretores e causas de justificagho de uma regulagiio, tem que
gubjazer sob eles um pensamento mais justo e tdm que servir ao menos como indicadores dos
principios de Direito justo™. '

Registre-se que ndo sdo quaisquer valores transcendentes que podem almejar o
seu reconhecimento como principios jurfdicos. O retomo aos postulados jusnaturalistas ndo
estd em cansd na moderna principiologia juridica. Ao contririo; somente logram alcangar 2
qualificagdo de principios juridicos aqueles valores eleitos através de processos histdricos ou
racionais ¢ que, a partir daf, passam a ser encontréveis, explicita ou implicitamente, dentro do
préprio ordenamento. Como leciona o administrativista espanhol Juan A. de Santamaria
Pastor, de inicio os principios sdo cunhados pela doutrina e pela jurisprudéncia e apds,
excepeionalmente, sio positivados nas normas escritas, uma vez que adquiram suficiente
generalidade e solidez. A doutrina e a jurisprudéncia, por sua vez, os extraem ou ahstraem,
por indugfo, de solugdes contidas em uma pluralidade de regras escritas, tirante, & claro,
aqueles advindos do direito romano. H4, ainda, alguns principios que se apresentam como
imperativos universais comuns & humanidade civilizada, sendo provenientes de uma tradigio

cultural determinada®®.

¥ garl LARENZ. Derecho Justo: Fundamentos de Etica Juridica. Trad. Luis Diez-Picazo, Madrid; Civitas, 19¢
32,

B Nesse sentido, Juan Alfonso de SANTAMARIA PASTOR. Priniipios de Derecho Admini:wma‘iva. ded. M:
CEURA, 2000. vol.1, p. 164.

* Derecho Justo. Ob. tit., p. 34.
 principios de Derecho Administrativo. Ob, cit., p.162-3.
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2.1. OS PRINCIPIOS JURIDICOS E A SUPERACAO DO POSITIVISMO
NORMATIVISTA '

O retorno da teoria do Direito ao problema da fundamentagio axioldgica, ética
e moral, das normas juridicas hd de ser atribuido sobretudo a nceessidade de supetagiio das
limitag&es que haviam sido provocadas pele positivismo nermativista, Como assinalou, com
apudeza, Josef Esser, um dos precursores da chamada jurisprudéncia dos principios no
direite aleméo:

“Han sido realmente necessarias las commociones de la dliima guerra’y
posguerra pard que la jurisprudencia se diera cuenta de gue los ‘meros
concepros juridicos’ y el ‘sistema’ positive no esidn en situacion de
suministrar ningiin criterio de valor aplicable a tareas no conocidas o no
reconocidas hasta ahora? Ningiin jurisconsulio experimentado ha dejado de
ver nunca que la ‘armadura ligica de la ley sélo conduce hasta el punia ... en
que surgen las cuestiones de valor decisivas’, para las cuales “la ponderacién

de los intereses no es ninguna varilla mdgica’, si faltan los principios a que
s ; 23!
esta ponderacion deve subordinarse’™ .

Registre-se que a reabilitagfio dos valores como elementos fundantes c
legitimadores do  ordenamento  jurfdico operou-se, sobretudo, pela via do
constitucionalismo™. As Constituigtes do Segundo Pés-Guerra incorporaram, expressa ou
implicitamente, indmeros desses valores sob a forma de principios. Tais principios, a seu
turno, por serem dotados de uma estrutura normativa muito mais aberta ¢ suscetivel de
preenchimento do que as regras, permitem a irradiagiio das decisGes fundamentais do

constituinte por todo o ordenamento juridico.

2.3, A CONTROVERTIDA NATUREZA JURIDICA DOS PRINCIPIOS
JURIDICOS :

Nesse ponte, convém enfrentar a tormentosa guestio da natureza jutidica dos
principios, acerca da qual, a despeito do muito que se tem escrito sobre o tema, ainda ndo hd

consenso doutrinario.

M Principio y Norina en le Jurisprudencia del Derecho Privado. Barcelona: Bosch, 1961, p. 6.

HaA autores, como ¢ espanhol 1, A, de Santamaria Pastor, que reconhecem nos
princfpiOS uma categoria heterogénea, capaz de congregar regras de diversas naturezas c
fungdes, tais como diretrizes politicas, regras de estrutaragio normativa, regras de justiga,

regras Eticas, interpretativas, axiomas légicos et

Sobre o tema da natureza dos principios juridicos, alcangou ampla repercusséo
¢ acolhida nos meios acad&micos — incluindo os brasileiros — o trabalho escrito no final dos
anos setenta por Ronald Dworkin, Taking Rights Seriousky. Nessa obra, o antor se ocupa de
demonstrat a natureza de norma legal obrigatéria dos principios jurfdicos. Com efeito, a fim
de permitir a soluggo, dentro do Direito, dos chamados casos dificeis — aos quais nenhuma
regra de Direito se aplica ou para os quais concorrem, simultancamente, duas regras em
sentido contraposto — R. Dworkin advoga o reconhecimento de que os principios devem
ostentar tanto cardler normativo quanto as regras. Apenas, segundo o autor, principios e
regras apresentam uma diferente dimensiio de aplicagfio: enquanto as regras sfio aplicadas no
modelo do tude ou nada (ou os fatos se subsumem 2 hipdtese da regra ou a regra ndo se
aplica), 0s principios admitem uma ponderagio segundo o seu peso ou impottincia especifica
para cada caso. Pl'incfpios € regras, assim, se apresentariam como espécies do g€nero norma
Jjuridica. Com isso, segundo R. Dworkin, afasta-se o argumento da discricionariedade judiciai
empregado pelos aufores positivistas para permitir a solugiio dos casos dificeis antes
referidos, pata 0s quais o positivismo juridico, dentro de sua idéia de ordenamento juridico

como sistema de regras, nio ofercce resposta™,

Dentre os autores que atribuem aos principios jurfdicos a natureza de norma

juridica, mencione-se o préprio Josct Esscr jd antes citado, que redigiu pioncira obra sobre o

tema®, Notberto Bobbio™ e Edvardo Garcin de Enterria®. No direito brasileiro,

B Principios de Derecho Adminisirative. Ob. ¢it, p.161.
M Tuking Rights Seriously. Cambridge: Harvard University Press, 1999 (ano da 17 reimpressio), p, 22-8.

B . . . . .
Principio y Norma en la Jurisprudencia del Derecho Privado. Ob. cil..

LI o . - - . N .
Teoric do Qrdenomento Juridico. Trad. Mavia Celeste Cordeiro Leite dos Santes. Brasilia, DF: UNB/Polis, 1991, p.
158: “Para mim nfio h4 divida: os prineipios gerais sio normas come todas as outras.”

1

H i PR P N . * Curse de Derecho Adminis Ve, rid: Civi 88
* Bbora, amalmente, seja preciso reconhecer que a revalorizagio dos principlos transcende ao constitucionalismo, 1o Administraiivo. 9. ed. Madrid: Civitas, 1999, vol.}, p.79 ¢ ss.
encontrande uma expressio ainda maior no 4mbito do direito comunitdrio eurcpeu, praticamente construido ao reder
de principios. €f, a propdsito, Fausto QUADROS. A Nova Dimensiio do Direite Administrutive: O Direite

Administrative poriugnds na perspectiva comunitdrig, Coimbra: Almedina, 1995., p, 19-20,
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especialmente enfitica na defesa da namreza normativa dos principios, invoca-se, mais uma

vez, a doutrina de Eros Roberto Gran, forte na adesfo &s teses de R. Dworkin®,

Discotrendo sobre 2 patureza juridica dos principios & a sua cotrelativa forea
obrigatéria, Matgarida Beladiez Rojo sustenta, todavia, a irrelevincia pratica da perquirigio
em tomo do cardter normativo ou ndo dos principios juridicos, porque tal conclusio vai
depender da concepgiio de norma jur{dica que se adote. Ao ver da autora espanhola, o
importante & considerar que os princfpios se caracterizam por ser um tipo de prescrigdo
juridica com uma estrutura peculiar: nfio sdo uma proposiéﬁo juridica. Além do carecerem de
um pressuposto de fato, ndo predeterminam uma sangdo pelo seu descumprimento. Desse
modo, prossegue 4 autora, 2 conseq(incia de sen descumprimento nio pode ser outra que nio
aquela genericamente estabelecida para os atos que infringem o ordenamento juridico: a

invalidez™.

2.4. 0S PRINCIPIOS JURIDICOS E A LEGALIDADE MATERIAL

Um tltimo t&pico que parece relevante tratar refere & alteragao no contetido do
ptincipio da legalidade, em espezial no principic da legalidade administrativa, em fungdo do
reconhecimento do cardter normativo oy, ao menos, do eardter obrigatério ¢ vinculante dos

principlos juridicos.

Importa aqui investigar, na verdade, se os principios sdo capazes, ou nio, de
substituir a lei como parimetro de vinculagdo geral €, em especial, como parimetro de

vinculagdo da atividade administrativa.

Tratando do tema, o professor portugués Lufs S. Cabral de Moncada

demonstra que a relevincia do papel dos princfpios nos ordenamentos Jjuridicos

® A Ordem Econdmica na Constituicio de 1988, 5.ed., tev. e atual, Sdo Paulo: Malheiros, 2000.
¥ Los Principios Juridicos. Madrid: Tecnos, 1994, p. 83,
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contemporaneos inaugura um nove conceito de legalidade material ou substancial. Nessa
fegalidade material, “o recurso aos valores serve para melhorar a qualidade axiolggica da lei,
1fo para a afastar, a néo ser em casos patol(’)gicos"‘m. Sustenta, por isso, que os principios
gerals ndo podem operar de forma a substituir a lei na vinculagio da atividade administrativa.
Nio haveria, a seu juizo, que se substituir o conceito de principio da legalidade por wm mais

amplo principio da juridicidade:

“Pelp que toca & aplicagde da lei, o papel respective [dos prineipios
juridicos] ¢ conseqglientemente complementar, 0 que quer dizer que apenas
abrilkantam a vinculagdo que para a administragio da lei jd decorre
permitindp reforcar o seu conteiide axioldgico ou seja, a legitimidade que the
assiste (...) Fica de pé a vinculagdo a lei sucedendo apenas que 0 percurso
gue vai da premissa para a selucdo do caso concreto coithece outras
paisagens para além do texto seco da lei, transcrito nos didrios oficiais.
Poderd, em statese, dizer-se que o conjunto das normas positivas constitui o
sistema de legalidade que vincula a aplicagdo do direito, mas para que o
legalidade se ndo transforme na idolatria da burocracia estatal, é preciso que
ela se legitime, ou seja, que veicule elementos de justica material (...), assin
concretizando certos principios gerais.”

A nogio de legalidade material decorrente do nove constitucionalismo de
principios ndo € desconhecida no direito brasileiro. Odete Medavar, por exemplo, acentuando
a nova realidade normativa inasgurada com as ConstituigGes do Segundo Pés-Guerra afirma
o novo cardter material do principio da legalidade administrativa, assentado “em bases
valorativas, ‘amarrando’ a Administragio ndo somente 3 lei votada pelo Legislativo, mas aos
preceitos fundamentais qne norteiam todo o ordenamento™'. Ne mesmo diapasio, invoca-se
ainda, mais uma vez, a ligio de Diogo de Figueiredo Moreira Neto, para quem “é preciso ter
em mente que a legalidade devc ser entendida sempre no sentido amplo, de submissdo ao

Direito, em todas as suas exprc_ssﬁes”“.
3. CONCLUSOES

Ao longo deste estudo procurou-se sublinhar as relagdes que, no Direit

contemporfneo, imbricam as nogdes de legalidade, de legitimidade e de principios juridicos

* 05 Principios Gerais de Direito e a Lel. Cit., p. 426.
4 O Direito Administrativo em Evolugdo. So Paule: Revista dos Tribunais, 1992, p. 145.
2 (urso de Direlio Adminisirative. 11. ed., rev, e awal, Rio de Janeiro, Forense, 1998, p. 62.
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Evidencion-se, assim, que a legitimidade do poder, na concepgiio weberiana de Estado de
Direito, tem come pressuposto a legitimidade do Direito em que se funda, Nos dias atuais,
todavia, o fundamento da legitimidade do Dircito ndo pode mais ser buscado isoladamente na
lei. Ao contririo, diante da crise de legitimidade por que passa a lei formal, faz-se necessério
estabelecer novos filtros de legitimacio para o Dircito. Tal fungfio pode ser excrcida pelos
procedimentos racionalmente construfdos para atender a pariimetros de democracia ¢ pelos
principios juridicos. Especialmente quanto aos principios juridicos, sua aplicagio mostra-se
apta a responder acs anseios de Justica da sociedade, inaugurando, assim, um novo conceito

de legalidade material.
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