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A GUISA DE PREFACIO

A lei é sempre moral. Pode contudo nido ser moral na sua aplicagdo.
Nessa verdade tio simples reside toda a importincia da posicdo assumida
pelo ilustre professor Maurice Hauriou, Id pelos idos jd longinquos de 1914.

Daquele tempo a esta parte final do século muitos fendémenos novos
surgiram dando énfase diferente a estrutura estatal, e assim provocando
inesperadas transformacées na drea demasiado complexa do direito piblico.

Com isso, o Direito Administrativo, no tocante aos problemas de
administracéo, passou 4 positividade até ndo escrita de normas coercitivas,

muitas delas, regras compulsorias, levando o administrado a condiciio de
figura ameacada em qualguer sistema de garantias juridicas.

E nossa intengdo, neste ensaio modesio de indagacdo juridico-filoso-
fica, ressaltar certos valores que atuam na formagdo dos direitos, estabele-
cendo fronteiras e limitacdes, ndo so porém distinguindo realidades, mas
invocando verdades que fazem um todo no comportamento administrativo.

Estd certo que o principio da legalidade seja algo de muito substancial
para a ordem juridica. No entanto, o principio da moralidade nio é menos
importante para o estabelecimento da igualdade no tratamento enire as
partes conflitantes.

A relacdo, no processo histdrico, nio é s0 de forma legal ou de
eficdcia na aplicabilidade das normas. Aprofunda-se através da identidade
entre causa e efeito, enire motivo e fim, ou mesmo, entre interesse piblico
e justica distributiva.

Nao se quer jamais que o interesse licifo ndo corresponda ao interesse
social. O que se quer, sem divida, é a necessdria harmonia entre o juridico
e 0 moral no campo das atividades administrativas.

A administracdo, como toda instituicio pitblica ou privada, sofre a
imediata influéncia dos ordenamentos juridicos. Esta influéncia se acentua
rna medida da extensdo da prdpria organizacdo politico-administrativa.

Procurando, como procuramos, em razioc da realidade, o destaque da
moralidade no dominio da legalidade, nada estamos fazendo que ndo possa



ser compreendido por quantos entendam de perto a dindmica do direito
na vida social.

Ha problemas velhos que se fazem sempre novos. Ou que trazem o
sabor da novidade. Principalmente diante das imensas transformagdes
sofridas pelo direito pablico. Do cardter intervencionisia estatal cada vez
mais programado em face das imposicdes do desenvolvimento econdmico.

Sem a moral, ou o principio da moralidade, as criagdes naturais do
direito deixam de ser formas de convivéncia vital para se reduzirem a
simples expressbes figurativas convencionais e frias. Sempre um minimo
ético € indispensdvel ao hermeneuta e ao julgador, ao jurista e ao juiz.

Os esquemas que fogem da moral atentam contra a verdade da expe-
riéncia juridica. No que diz respeito a lei, ou & norma juridica mesmo,
néo pode ela por si prépria dar for¢a ds coisas, sendo diretivas vagas que
deixam a Administracdo uma grande liberdade de acdo, discricionariedade
e arbirrio.

Nisto assenta o mérito da doutrina da moralidade administrativa.
Doutrina levantada pelo wmestre Hauriou e depois explicada pelos seus
discipulos Renard, Vedel e Welter. O problema é complexo, mas de grande
relevo historico. Envolvendo dois aspectos: o da validade formal e o da
validade ética do ato administrativo.,

Néo resta divida que todas as regras sociais, tanto as morais como
as propriamente juridicas, ordenam a conduta do administrado e da Admi-
nistracdo. A relacdo juridica nido é uma singular proporgido, mas uma
realidade no mundo do direito.

Uma boa administracdo € condicdo precipud do chamado dever
juridico. Escrevendo este livro, nossa intencio foi desvendar o segredo de
certas posicoes doutrindrias equivocas. Como também o de atender, bem

justificando, os reclwmos daqueles gue sofrem o resultado do arbitrio
admirvistrativo.,

Bem ou mal, escrevemos para a juventude universitéria. Para os
estudiosos que se sensibilizam com os fatos juridicos e administrativos. As
fontes contraditdrias de consultas foram imensas. Enorme a bibliografia
consultada. Queremos, assim, que todos meditem e concluam sem
preconceitos de escolas. Uma vez que o direito continua sendo o justo
objetive. E q lei, a causa exemplar do direito. Nio serd, portanic, separan=
do a moral do direito, que atingiremos a plenitude da civilizag@o crista.

Nao fosse o abuso da esséncia do poder, entdo os problemas seriam
diferentes. Qutras as convicgoes.

M. de OF.5S.
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CariTuro 1

A LEGALIDADE ESTATAL E O PRINCIPIO DA
MORALIDADE ADMINISTRATIVA

SUMARIO: 1. Introdugio. 2. As formas legais nic
morais. 3. As fronteiras da legalidade. 4. A idéia de mora-
lidade administrativa. 5. O Estado-poder com deveres. 6. A
conduta da Administracio, 7. Vontade e¢ fim no ato. 8.
Vontade psicolégica e normativa. 9. A ética juridica. 10.
Fator moral e responsabilidade. 11. Regras de boa adntinis-
tracio. 12. A regra moral. 13. O bom administrador. 14.
Estado e Administracio. 15. A tutela da Administragio,

1. Introducéo — Bastard a legalidade para justificar toda a agao
do poder administrativo? Nao haverd além da legalidade outras regras
capazes de impor limitagdes & Administracdo? Ambas as mdagacdes sao
validas de pronto no terreno da jurisprudéncia e no plano do pensamento
doutrinario.

Ainda que a jurisprudéncia ndo diga, o fato moral impressiona os
julgados. N#o obstante a doutrina se mostrar imprecisa, a preocupagdo
pelo moral acompanha a norma juridica. N&ao ha na evolugdo do direito
um sé momento em que se antagonizem esses principios de conduta.

No servico piblico ou na fungio administrativa nfo deixam de ter
profunda relevincia as chamadas normas exfrajuridicas. Influem de tal
maneira na origem do ato, que envolvem a legalidade ¢ a responsabilidade,
0 fim-condi¢do e a esséncia do legislado.

Por isso, sem davida, quando a Administragio liberaliza na excegao
a regra ou quando excede na préitica da norma, outra coisa nio faz senio
romper com a unidade universal dos sistemas juridicos, ou melhor, com a
unidade dos pressupostos juridicos que sdo morais. Uma vez que hi em
toda lei, como regra ou como norma obrigatéria, um mandamento do legis-
lador & Administrago. Tanto assim que a lei nfio basta por si mesma na
sua aplicabilidade, e porque depende do respeitoc pelo seu espirito infor-
mador comum em gualquer tipo de relacionamento.



2. As formas legais ndo morais —— A moralidade administrativa,
portanto, nio ¢ apenas uma premissa tedrica ou ideoldgica. E um conceito
também juridico que atinge a ordem legal. Ligado & estrutura funcional
do Estado e a legitimidade da funglio pablica. Da fungdo nas suas

diversas manifestacdes concretas.

Nos sistemas antigos como atuais assume a moralidade cardter ndo
s0 figurativo, mas de expressdp de conteido normativo. Nao aparece,
estd claro, como regra positiva, mas estd presentc na constincia do
comportamento da Administracfo.

Note-se que legalidade e discricionariedade ndo raras vezes se
confundem. Dando margem a distor¢Ges que atacam as regras legais.
Ou liberando o Estado de responsabilidade. No entanto, nos limites
quanto aos fins, é preciso que o poder publico diga ao que vem e ac que
serve, Do contrdrio os sistemas juridicos administrativos falecem corrom-
pendo-se através de formas que por serem legais podem ndo ser morais.
Envolvendo, destarte, ndo somente responsabilidade, mas consagrando o
arbitrio, a desigualdade e a divida na gestio administrativa.

A livre acfio administrativa nfo tutelada leva naturalmente i defor-
magio do direito legal. Contra isso ¢ gue se insurgem os sistemas
posttivos € de garantias juridicas individuais. A moralidade € ferida quando
a mesma regra alcanga uns e nao alcanga outros.

3. As fromteiras da legalidade — Esta o principio da legalidade, na
sua concepcdo de submissdo a lei, sujeito a outros elementos de origem,
contetido ou fim? E possivel, na controvérsia doutrinria, ampliar-se o
conceito do principio em termos de exacdo administrativa no tocante ao
papel finalistico do Estado?

Acredite-se que, na realidade, nada hid que nfo possa justificar o
controle jurisdicional da moralidade administratival, A complexidade
reside na sutileza da aplicagdo in casu da norma. De uwma mesma norma
que valha para os mesmos casos, categorias ou espécies juridicas.

Muitas imposicoes de moral s3o imposi¢des gue se encontram tam-
bém no direito. NZo que o direito ¢ a moral se confundam. O que ha
¢ uma distingdo, ndo uma separacio, em ambos os campos. O importante,
contudo, achega-se ao exame da intengfo que traduz dolo ou culpa %

As fronteiras da legalidade n3o excluem os postulados da moralidade.
Essa ¢ uma verdade que conduziu a filosofia juridica a debates ainda

1. Cf HeNrI WELTER, Le contrdle juridictionsel de la moralité administrative,
Paris, 1929,

%. A apreciagdo critica de ICILIc VANNI merece especial considerago com
Tespeito & investigagio dos fatos (consulte-se Filosofia del derecho, tradugdo de
Rafael Urbano, Madri, 1941, pags. 107 e segs.).
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agora imprecisos, mas sempre reveladores de funda preocupacio com respei-
to aos valores da moral e do direito 3.

J& € tempo, contudo, que as reservas improcedam ante a realidade
do homem como unidade e dos sistemas juridicos como conseqiientes de
principios condicionados a evolugdo institucional. Na histéria, ou na
politica como ciéncia, as sociedades antes de juridicas sd3o morais.

4. A idéia de moralidade administrativa — No dizer mais apro-
priado, “pondo de parte os Principios Gerais do Direito, cuja aplicabi-
lidade ¢ reconhecida pela doutrina e pela jurisprudéncia, mas que sdo
para nds leis ndo escritas, vemos que o problema se pde a respeito de
duas categorias de normas: a chamada moralidade administrativa e as
regras de boa administragio” 4,

A idéia da moralidade administrativa foi logo defendida na Franga
como justificante da criagio do Conselho de Estado contra a figura do
desvio de poder. E isto para coibir abusos, inerentes, alids, “nfio apenas
4 natureza humana e ao egofsmo dos individuos, como também aos gover-
nantes e agentes piiblicos” 3,

Quanto ao ato discricionério, seria sempre inatacivel do ponto de
vista da legalidade, mas a sua anulagdo passava a ser consegiiéncia da
relevincia da moralidade administrativa. Na tipicidade do ato admimistra-
tivo prevaleceriam os motivos de causa e mérito, de responsabilidade na
legitimidade e dever iniludivel de boa administragfo ©.

Nao ha divida, em qualquer analise de natureza filoséfica que o
“Estado moderno é juridico, o que quer dizer, que todas as formas da
sua atividade sfo dominadas pelo direito”. Nenhum ato ou procedimento
administrativo concreto pode ter lugar “sem ser de harmonia com um
preceito genérico previamente estabelecido” 7.

Ndo obstante a Administraco conservar liberdade originiria para
avaliar da oportunidade e da conveniéncia da pratica dos seus atos, a dis-
cricionariedade nao violenta a lel na sua forma ou no seu conteido, pois

3.  As relagdes enire o direito e a moral marcaram-se nos estudos de AHRENS,
KANT e FICHTE. A razio das contradigdes reside nas formas de agio individual
ou social. No tocante & forma da norma. Ou no conieddo mesmo da norma.

4. ANDRE GONCALVES PEREIRA, Erro e Ilegalidade no Acto Administrativo,
Lisboa, 1962, pag. 53.

5. Jost CRETELLA JUNIOR, Do Desvio de Poder, Sic Paulo, 1964, pigs. 65
¢ segs.

6. Cf. AnDrRE GONGALVES PEREIRA, ob. cit., pag. 53; MaRrRA RivaLTa, La
motivazione degli arti amministrativi, Mildo, 1960, pags. 41-38.

7. A posicdo de MArCELLD CAETANO traz clareza para o entendimento da pro-
bI;mética do ato administrativo, Quase desintegrando o ato leva a consideragdes
cuwa profundidade nfio & apenas aparente (consulte-se Tratado Elementar de Direito
Administrativo, vol. 1, Lisboa, 1941, pags. 219-232), Em toda a sua obra, Caetano
Bdo desmerece a realidade dos valores essenciais. Mantém, porém, até hoje, sem
divida, as mesmas premissas filoséficas,
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essa faculdade nio se extrema a ponto de permiticr que a legalidade ndo
seja respeitada em razdo de posi¢Bes publicas apenas circunstanciais.

5. O Estado-poder com deveres — Tal construgio nio leva a
uma antinomia flagrante. Embora a nogdo de moralidade seja relativa
no direito, 0 seu conceito impde-se através do controle da legalidade. Néo
se trata, no entanto, de estabelecer coincidéncias no juizo contencioso. Mas
de firmar a Administragio como entidade também moral e o Estado
como juridico e moral.

Mesmo que a Administragio esteja vinculada a um dever geral, as
boas regras administrativas ndo misturam a legalidade com a ilegalidade.
A sujeigio necessiria ao interesse plblico no plano juridico ndo torna o
Estado capaz de exceder-se impondo situacdes relacionais cujo significado
dé apenas relevo a discricionariedade até sem causas.

Acontece, sobretudo no procedimento administrativo, algo que nio
se passa com os demais procedimentos comuns. 'Tdo-somente nas faculda-
des estatais permanece uma situacgio singular, e assim em razido delas
pode o Estado agir com certa liberdade buscando suportc no muitas vezes
indeterminado conceito de interesse piblico. Dai o motivo de uma maior
preocupagio pela atividade administrativa tendo em conta sistemas juri-
dicos ou sistemas politicos de garantias juridicas. Se o Estado fosse apenas
um poder sem deveres, o postulado da legalidade ndo imporia preceitos
de conduta em termos pessoais ¢ universais.

No entanto, como as normas de boa administracio nfo obrigam juri-
dicamente de maneira categdrica, ndo é preciso que a lei expressamente
diga como a norma deve ser aplicada no seu contexto, ou entao, como
o preceito formal ou materialmente possa ser aceito na ordem juridica.
A relevincia estd no dever como medida do poder.

6. A conduta da Administragdo — Na lei administrativa, quando
se confere poderes, no seu exercicio estd um interesse maior, mas de tal
maneira que na aplicagdo pratica nio dispensa o c¢xame do pensamento
do legistador ¢ nem os condicionamentos que resultem de situagdes e rela-
¢bes que se renovam.

Nesse ponto, onde a liberdade discricionaria se extrema, hia a consi-
derar a legalidade no tempo € o que na lei se contém suscetivel de enten-
dimentos contraditérios. Resguarda-se, portanto, para a autoridade
publica, uma funcdo moral que é de igualdade, qualificacfio, exato sentido
¢ alcance de equilibrio social.

Nem sempre, porém, pode o administrador discernir na aplicagdo da
lei o relativo do absoluto, a conveniéncia da urgéncia, ou entdo, a opor-
tunidade do simples arbitrio. Ofendendo qualquer regra geral aplicavel,
o ato administrativo inquina-se de ndo moral, levando a hipoOteses que
trazem obsticulos a normal executoriedade.
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Prevalece, assim, uma liga¢do necessiria entre validade ¢ moralidade,
pois o tratamento diferente para iguais casos concretos, quando ndo con-
diz com a norma ou a regra, provocando distor¢des no pensamento anterior
legislativo, traz efeitos e conseqiiéncias infringentes da ordem juridica e
da posigdo do Estado como tutelador dos direitos.

Afigura-se-nos que a conduta da Administragiio por si e pelos seus
agentes abrange elementos positivos ¢ negativos. Na primetra presungao
prevalece o ato na sua perfeicio normativa. Na segunda, o ato se exte-
rioriza distinguindo onde ndo pode distinguir, ou excepcionando casos
cujos efeitos n3o confirmam licitude na aglo administrativa.

7. Vontade e fim no ato — Ainda que a doutrina em torno da
determinacdo dos elementos constitutivos do ato administrativo ndo seja
pacifica, da andlise doutrindria no direito comparado aigumas conclusoes
merecem relevo:

a) ndo bastam somenfe os elementos de competéncia, forma, causa
e objetlo;

b} ¢é preciso atender também, para a nio-contestacio do ato, os
fins que a Administracdo tende a prosseguir;

¢) e que iguaimente esses fins nio pretendam confundir a vontade
normativa com a aglo discriciondria.

E importante o papel da vontade no ato administrativo. Mas impor-
tante, outro tanto, na sua materializacdo de resultados patrimoniais, o fim-
objeto final. N#o s6 a causa faz a vontade administrativa, Causa ¢ fim
compdem o quadro ético-juridico. Ou a moral no ato.

Nio se trata, portanto, apenas da validez do ato, formalizado como
objetivamente legal. Mas de um problema de justica levado 2 uma con-
cepgdo de moralidade legal®. A vinculagdo nio é facil, pois incide na
distingdo entre a vontade psicologica ¢ a vontade pormativa.

8. Vownrade psicoldgica e normativa — Acredito na verdade que
esteja “na disting@o entre a vontade psicoldgica e normativa por um lado,
e entre vinculacdo e discricionariedade por outro, que se pode localizar e
definir o papel exato da vontade no ato administrative” 2.

Nio é facil, a0 que vemos no texto, a conceituacio dos fendmenos.
E preciso, além do mais, na fisionomia do ato, da investigaciio tirar hipo-
teses que levem ao desdobramento material da intengdo legal, sem o que
serd impossivel conhecer o erro ou a moralidade.

. Cf. Lon L. FuLrer, The Morality of Law, New Haven/Londres, 1964,
péags. 95, 106 ¢ 157.

9. ANDRE GONCALVES PEREIRA, ob. cit., pag. 105.



Ora, vontade psicolégica, ndo é coisa que se possa distinguir a4 pri-
meira andlise. N&ao se constitui como elemento de pré-requisito quanto
a naturcza exterior do ato administrativo. Busca-s¢ na intengdo que ¢
sempre subjetiva, aparente, introspectiva, de imponderdvel juizo de valor.

Com a vontade normativa {4 i1sso nfo se passa. Existe sempre ¢
necessariamente no ato administrativo. O que une um fendmeno a outro
é o gquerer que se manifesta objetivamente. Com efeito legal e conse-
giiéncias que se imputam a lei. Nada tem com a autonomia do ato, mas
prepondera no tocante & aceitagdo da discricionariedade 9,

Decompondo-se o ato na sua estrutura intima, anatomatizando-se a
vontade na sua expressdo origindria, é possivel que em certas circunstiancias
os valores niio se apresentem com qualificacZo juridica ¢ o ato de perfeito
se torne viciado, de legal nio se faga moral, de vinculado ndo apresente
aquela exata determinacfio exigida pela norma positiva,

9. A4 élica juridica — A ciéncia juridica nunca deixou de reco-
nhecer que para se compreender o comportamento humano e social fem-se
de levar em consideracdo a ética, as nogdes que as pessoas possam ter
do bem e do mal, do certo ou niao-certo, da moralidade e da nao-moralidade.

Se os conceitos éticos ndo t€m escapado ao exame atento da filosofia
Juridica, por outro lado nfo encontram real guarida na jurisprudéncia ou
na aplicacdo normativa das leis. Na Administracdo, no entanto, maiores
sdo as implicagOes face os problemas centrais da vida politica e a inco-
mensurabilidade do principio do interesse ou da necessidade.

O que tem que ser aceito para todos, sem discriminacBes, universal-
mente, s&o as formas juridicas, e nfo sé o direito. O que quer dizer,
o direito aplicado igualmente sem distingdes on confrontos, ou melhor,
entendido na extensao permitida fora de alternativas que nio sejam morais.
Evidentemente, as formas nio devem conduzir senio a um consenso co-
mum, tornando os administrados capazes de ac¢fio contestatdria.

A literatura € farta com respeito ao ato administrativo !, Responde,
ndo obstante as posicdes doufrinirias, a uma preocupagio que de alguma

) if}. Marcervo CagTaNo, ob. <it,, pag. 232, Na sua teoria, o ilustrs adminis-
trativista inclui o elemento vontade entre os elementos essenciais do ato administrativo.

1. Consultar EMILI0 BETTI, L'interpretazione della legge e degli atti giuridici,
Mildo, 1949; UMBERTG FRAGOLA, Degli atti amministrativi, Turim, 1952; Juan
FraNcisco LINaARES, Poder discrecional administrativo, Buenos Aires, 1958; MICHEL
Rousser, L'idée de puissance publique en droit administraiif, Paris, 1960; MAaRIs
RivaLta, La motivazione degli arti amministrarivi, Mildo, 1960; FERNANDO HENRIQUE
MENDES DE ALMEIDA, Os dros Adminisirativos na Teoria dos Atos Juridicos, Séo
Paulo, 1969; MIGUEL REALE, Revogacio e Anulamento do Aro Administrativo,
Sic Paulo, 1939, B de lembrar aqui que a atividade administrativa nio pode
qualificar-se como discriciondria baseando-se em conceitos juridicos indeterminados.
(Cf. ;?Z:EF;EL ENTRENA Cuksta, Curso de derecho administrative, Madri, 1970,
pag. .
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maneira envolve os sistemas juridicos de garantias institucionais. De tutela
do direito na sua amplitude junsdicicnal ¢ de aplicacdo das regras na
universalidade dos seus propositos humanos.

Eis porque a controvérsia acerca do poder discriciondrio ja é um
motivo imanente da natureza especifica do ato adrumistrativo. N&g basta
que exista, mas gue se justifique na sua exisiéncia e extensdo. Averiguan-
do-se na sua razdo de ser ou nas conseqiiéneias que possam afetar a ordem
juridica. Ha nos fatos uma logica moral. No elemento volitivo, um juizo
também moral. N3o apenas uma operacdo administrativa baseada em
pressupostos de boa politica ou de urgéncia na consecugio do fim legal.

10.  Fator moral e responsabilidade — Na sua classificagdo, os
atos administrativos aparccem matertalizados conforme o fafo na sua natu-
reza intrinseca e causal. De muito tempo, a doutrina, com sensivel acuida-
de, aproximou a operagio administrativa da atividade estatal, numa cor-
respondéncia entre a justica e a necessidade pablica, entre o exercicio de¢
poderes e a regra juridica 12,

A for¢a da verdade legal atuando d4 a4 Administra¢do limites que
nfo sio nada rigidos, pois apesar da vontade juridicamente condicionada
a aciio administrativa pode ser sempre explicada em termos de finalidade,
permitindo-se ao Estado larga margem de decisio no que diz com o
interesse maior, onde ¢ problema assume singular complexidade.

Pela tradi¢do, mesmo diante de novas realidades, ainda que prepon-
dere o interesse maior, o ato administrativo ndo foge nos regimes juridicos
de caracteristicas inalienaveis, exteriorizando-se:

a) em razio da causa;
b) por moetivo do contetdo;
¢) face ao condicionamento juridico;

d} marcando, pelos meios, capacidade e competéncia de partes 3.

O fator moral, comprometendo a propria responsabilidade puablica,
hi de influir para que a causa seja legitima, o conteddo efetivamente de
direito, o condicionamento regrado, enquanio que a capacidade e a com-
peténcia ndo extravasem as faculdades das pessoas administrativas.

Através da executoriedade, a faculdade-poder esta intimamente ligada
a faculdade-dever. E sobretudo quando o ato tende a envolver uma decla-
ragido formal. Admitir, contudo, a vulneragio da lei, ou entdo a simples
discrigdo, serd certamente aceitar a inexisténcia do dever como principio
de boa administracio.,

12. Recarepo F. pE VELASco, El acie administrativo, Madri, 1929, pag. 152.
13. Id., ibid., pags. 152-169.



11. Regras de boa adminisiragido — Esti claro que os fins estatais
sio variaveis dentro da concepcio propria de cada Estado. Assegurar, no
entanto, a moral administrativa gera necessariamente um controle de subs-
tancia politica e de substdncia jurisdicional ¥4, Esse controle visa possibi-
litar recursos que venham a revogar ou a anular os “atos administrativos
especialmente discriciondrios”™ 15,

Desde logo, e de plano, é necessirio que impere na Administracio
piblica o postulado da “moralidade administrativa”. E isso porque € na
esfera da atividade discricionaria gue se permite a execugiio de toda uma
politica administrativa que ndo pode deixar de sofrer a influéncia de uma
“moralidade prépria” 16,

T

O problema para o pensamento doutrmano conSJSte em smtese numa
indagagio: “saber s¢ além da observincia da legalidade n3o estard a Admi-
nistra¢do vinculada a um dever geral de boa administracdo, como conse-
qiiéncia da sujeigdo ao interesse piblico”. Qual a natureza deste dever?
pergunta-se!  Sem ddvida, acima de tudo, de moral ou de moralidade 17,

Na obrigagdo de atender igualmente estd um iniludivel principio de
valor juridico. N&o € aceitdvel, em qualguer construcio doutrindria,
nenhum ato ou procedimento administrativo concreto em desarmonia com
um principio genérico previamente estabelecido. S6 traz validade aquele
ato que perseguir um fim de interesse publico. E para todos sem distingGes.
Fim que a lei teve em vista ao conferir poder ou parcelas de poder,

B o

“Entre os fatos antecedentes ou pressupostos ¢ a pecessidade tutelada
existe um nexo objetivo e ndo subjetivo e arbitrario” 3. Nexo que envolve
o dever de boa administracio. Através do qual a norma indica expres-
samente a conduta a seguir, o critério a respeitar ou a orientacio a tomar.
Nexo que assenta, ndo na discricionariedade, mas na moralidade.

12, A regra moral — A regra moral nfo prevalece apenas para
influir nas relagdes privadas ou para influir nas relaces civis, A matéria
obrigacional, no sentido da responsabilidade peculiar, diz respeito tanto
4 Administragio quanto ao Estado e ao administrado.

L

O problema juridico que domina a elaboragido das leis, desde que
afete a plenitude da ordem jurfdica, inspira-se na zmp{}sszbdzdafie absoluta
de separar-se o direito da moral 2. O abuso de direito, na pritica costu-
meira, assemelha-se ao abuso de poder.

14. Cf. RAFARL BIELSA, Ciencia de la administracion, Rosario, 1937, pag. 48,

15. WELTER, ob. cit.,, pags. 28 e segs.

16. BieLsa, ob. cit., pig. 49.

17. Cf. Anprf Gowngarves PEREiRa, ob. cit, pag. 55,

18. AroNso RODRIGUES QUEIRG, O Poder Discriciondrio da Administragdo,
Coimbra, 1948, pag. 264,

19. “La séparation absolue du droit et de la morale est impossible & réaliser.”
{(GEORGES RIPERT, La régle morale dans les obligations civiles, Paris, 1949, pig. 23.)
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Nio é menos certo que o Estado ndo desce na escala dos seus privi-
légios. Mas se vé no dever de igualmente fratar os cidadfos, acolhendo
principios que na executoriedade normativa se apresentem fundados na
ética, na responsabilidade, no critério de preceito juridico.

Afastar a regra moral na conduta publica, prescindindo-se da lei que
conduz a execugio do ato administrativo, traz discricbées demasiado perigo-
sas para a ordem juridica e os sistemas politicos. A lei ndo pode jamais
contradizer a sua prépria natureza 29,

Tal € a acepgio mais clara ¢ mais nitida do pensamento juridico
histérico, pois a estrutura do direito assenta num equilibrio de hierarquias
multiplas através das quais o individuo se mantém ao longo das transfor-
magdes, mas sem violentar-se¢ pelo Estado em sua unidade coletiva real.

13. O bom administrador — No exato entendimento, o bom admi-
nistrador, portanto, é aquele que usando da sua competéncia legal “se
determina nio s& pelos preceitos vigentes, mas também pela moral co-
mum” 2!, Ha de conhecer, assim, as fronteiras do licito e do ilicito, do
justo e do injusto nos seus efeitos.

Por outro lado, o direito exercido consagra e regula normas gerais
estabelecidas. Muito embora ndo se cometam faltas legais, a ordem ju-
ridica nfo justifica no excesso, no desvio ou no arbitrio, motivagdes outras
que nio encontrem guarida no interesse geral, pablico e necessario.

Nos regimes de impugnagfo dos atos administrativos, virtualmente ha
toda nma gama de direitos correlatos com a fung¢fo administrativa ou com
os meios normais de restabelecimento da ordem violada 22, Ainda que a
Administragdo ndo atue ilegalmente, na sua atuagio prevalece a conexio
existente entre o moral e o juridico.

Quando usamos da expressdo nos seus efeitos, sem davida é para
admitir a lei como regra comum e medida ajustada. Falando, contudo, de
boa administragdo, referimo-nos subjetivamente a critérios morais que, de

20. A lei tem que expressar sempre, com a precisio necesséria, o que deve
ocorrer ¢ o gue ndo deve ocorrer. Nfo obstante nio ser mais de um fator a influir
na Administracio. E & neste sentido que a lei tem que concorrer com as necessidades
e os interesses da prépria Administragdo. (Cf. Lubpwic SPIEGEL, Derecho adminis-
trative, Barcelona, 1933, trad. esp., de Francisco J. Conde, pag. 211.)

2. AnNtONi0 Jost BraNpio, “Moralidade administrativa”, in Revista de Direito
Administrativo, 25/454,

22. “El principio de legalidad postula la primacia juridica de la ley; es decir,
la sumisién total de la accién administrativa al bloque de la legalidad. El principio
de Iz legalidad viene a convertirse as{ en el eje central de fodo el régimen juridico
de la Administracién piiblica, pues es precisamente la hipétesis de su infraccién la
que justifica el conjunto de medios arbitrades por el Derecho para restablecer el
orden viclado.” (FERNANDO GARRIDG FALLA, Régimen de impugnacién de los actos
administrativos, Madri, 1956, pag. 3.)
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uma maneira ou de outra, dio valor juridico a vontade psicolégica do
administrador 23,

Na tarefa de interpretacio da lei ndo ha sequer resquicios de discri-
cionariedade, mas vinculagio ao dever de boa administracio, ou entdo,
relevincia da conduta do agente administrativo orientada na intengio mo-
ral dessa conduta, e por conseguinte, nos limites da moralidade.

14. Estado e Administracdo — J4 faz muito a doutrina se enriquece
de conceitos até entao desconhecidos da teoria juridica. Na filosofia, po-
rém, outras eram as medidas-padrdes. No que tange o sistema juridico
de atribuicdes legais, o pioneirismo da posicio francesa ganhou larga
projegao 4.

Passou a época do Estado apenas politico. Onde o Executivo, como
for¢a de poder, constituia o centro unico de toda uma estrutura de corpo
social. Um grande passo a mais foi dado com o aperfeicoamento do apa-
relhamento governamental e dos instrumentais de técnica administrativa.

Hoje os fatores que intervém no processo politico agem com tal ener-
gia que o fendmeno administracéo passou a desempenhar dentro do Estado
uma posicdo sendo igual pelo menos de igual importincia constitucional,
de responsabilidade coletiva e de capacidade decisdria 25.

23. “Sem divida, a imoralidade, qualauer que seja a forma da sua manifestacio,
s6 interessa & teoria juridica na medida em gue provoca repercussdes jurfdicas. A
intengio juridica tem de ser antecedida e preparada por uma intengio moral. Por
outras palavras: a infengio juridica manifesta-se pela escolha de uma conduta
juridica legalmente possivel, a cuja verificagio vai unida a virtualidade de produzir
certos efeitos juridicos; mas a intengio moral dessa conduta revela-se na escolha dela
com vista a certo fim metajuridico, cujo logro se pode obter com ¢ aparecimento Jos
referidos efeitos jurfdicos. Estd aguele fim em iniima correlagio normativa com
estes efeitos? Entio é juridicamente licito. Nao estd? Entie nio ¢, muito embora,
na aparfncia, 2 conduia se terba moldado & lel.” {ANTONIO JosE Brawpio, “Mors-
lidade...”, cit., in RDA, 25/462-463.)

24. O iniciador foi MaURrRIicE HaAURIOU., Através de virias notas de¢ critica
junisprudencial no caso Gommel (Paris, 1917). Ao que se sabe foi ele quem pela
primeira ver falou em moralidade administrativa (Cf. Branpio, “Moralidade. .. ",
cit., loc. cit.), Explicando, junto ao Consetho do Fstado, a figura do desvio de
poder. O ato discriciondrio seria inatacivel do ponto de vista da legalidade, e assim
a sua anulacfio seria conseqiiéncia da releviancia da mworalidade administrativa (Cf.

GONCALVES PEREIRA, ob. cit., pag. 53). O affaire foi discutido ¢ apreciado em 4
de abril de 1914,

25. Tudo isso leva a consideracdes clementares face aos enfoques provocados
pela ciéncia ou pela téonica. Nem o Estado, nem a Administragio compreendem-se
hoje afastados do comtexto social. Isolados do fendmeno soctal. Fora da proble-
mética do progresso hnmano. Nio s as teorias valem, mas as priticas essenciais
também. Haja vista a infludncia da cibernética ou da informatica. Tudo aquilo
que Pedro Delfino abordou com &nfase como “as técnicas criadoras e a administragéo”,
“a administragio e o desenvolvimento”, “a administragio e a prospecgao”. (Intro-
duccion a la teoria de la administracidn, Buenos Aires, 1967, pags. 125-133.)
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Entre Estado e Administragdo as identidades sio maiores que as seme-
thancas. No entanto, sem Administracio o Estado ndo funciona, nio tem
vida orglnica, nem alternativas politicas, sequer condigbes de acdo de
trabalho funcional, pois, no quadro das sociedades modernas, as exigén-
cias compulsdrias integram as questdes politicas e administrativas 26,

Dai porque transformacOes se operam em razido de fatores que sfo
determinantes, nascidos de conseqiiéncias politicas de problemas adminis-
trativos que ndo se propdem apenas no plano da politica. E que sio
necessariamente problemas de bom governo, de boa administragio, de ati-
vidade organizacional e de estrutura interior e exterior.

18. A twtela da Administragio — Fm tese, o que se condena, na
realidade, € a nao-aceitagfio do controle do poder discriciondrio 27, Quando
na sua Indeterminagio, a discricionariedade fere nio o direito da pessoa,
mas aquele direito comum a todos os individuos, O problema se situa
em fronteiras de dificil acesso doutrinario. Considerando que as leis sfo,
nos seus efeitos, categorias, mesmo em se tratando de interesse piblico,
social e comumtario.

Dir-se-4, todavia, que a expressdo moralidade administrativa, no seu
conceito, &€ uma expressio vazia de conteddo juridico. NZo € assim, porém.

26. Recomendase o trabalho dos constitucionalistas J. DJorpIEvic, J. B.
Grove, . E. HongeErts, A. ToricH, PiERRE LaAROQUE, Roy €, Macripis ¢ JEaN
MEYNAUD, O Papel do Executivo no Estade Moderno, edicio da Revista Brasileira
de Estudos Politicos, Rio de Janeirp, 1959. Trata-se de um esfor¢o de equipe
publicado originariamente no Bulletin International des Sciences Sociales, editado
pela UNESCO, em 1958. As premissas contingam as mesmas. ™o enianto, fatos
novos na ordem administrativa, em razfio de fransformagdes estruturais provocadas
pela ciéncia ou pela técnica, dio & Administragdo posigao de maior alcance e
liberdade. Ferindo, ou viclentando, mAc poucas vezes, os direitos individuais em
desfavor da ordem juridica. Ampliando as Areas de discricionariedade. Tornando
o individuo, como pessoa integrada num contexto coletivo, passivel de agdes que
atingem os sistemas de garantias., Baralhando os conceitos legais com os principios
de moralidade. Acusando transformac¢fes coativas que tornam a Administragio
superior aos deveres do Estado ¢ ao gque se propde a funclo estatal. O cuidado
com as normas ‘“extrajuridicas” ndo & apenas um pressuposto hipotético, mas
uma lisha diviséria de equilibric entre as situagdes cosncretas de relacionamento
juridico.

27. JeanN-CLAUDE VENEzIA, Le¢ pouvoir discrétionnaire — “Le contrble de
Vappréciation des faits”; “Le contrdle de l'opportunité”; *Le contrdle du détourne-
ment de pouvoir” — Paris, 1959, pags. 68-71. Atente-se que nem JEanw RIVERO
que prefaciou o ensaio de VENEZiA, nem o proprio VENEzZIA, poderiam no fempo
imaginar a hipertrofia da Administragdo. HaUrIOU, no entanto, fol mais sensivel
ao que entio ainda eram hipdteses. Fugindo, por assim dizer, da concepglo clissica
de poder discriciondrio. Passando, no tocante 3 moralidade, de uma nog¢io negativa
para uma nogio positiva. Ainda bem que na Franga existem as solugbes jurispru-
denciais (cf. VENEzIA, ob. cit., pag. 60). Por onde o problema se afirma nas
Justas relagBes emtre a Administracio e a lei. Num esireito ferreno movedigo,
mas de possivel reconhecimento. Permitindo-se o exame do valor dos motivos para
efeito de apreciagio da legalidade,
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Estad ligada & gestio adminisirativa, isto ¢, & forma da lei ou da norma
juridica, desde que nfo deva haver liberdade de atvagfo a ndo ser objeti-
vando a “boa” administracio ou o “bem comum” 28,

Ja hoje em dia as legislacBes se fazem preventivas. Tédo-somente pela
simples presungdo de que a ética comanda os fatos pdblicos. E as solugdes
administrativas que sdo piblicas. Quando estabelecem regras-principios,
as leis que tutelam a Administra¢io, sob qualquer forma de controle, de-

-~

sempenham papel inerente a propria ordem institucional 2.

Q exame da moralidade administrativa seri permitido através da
apreciagao jurisdicional? A pergunta sé pode ser corretamente entendida
em termos de legalidade ou, mais propriamente, em termos que envolvem
na préatica o conhecimento exato dos objetivos legais. Em certas oportu-
nidades casuisticas o “juiz da legalidade” passa a “juiz dos intuitos morais
das autoridades administrativas”, na medida em que esses intuitos afetem
o ato praticado e, em consegiiéncia, a propria ordem juridica 3°.

28, “A luz destas idéias, tanto infringe a moralidade administrativa o adminis-
trador que, para atuar, foi determinado por fins imorais ou desonestos, como aguele
que desprezou a ordem ipstitucional e, embora movido por zelo profissional, invade
a esfera reservacda a outras fungSes, ou procura obter mera vantagem para o patri-
mdnio 4 sua guarda. Em ambos estes casos, os seus atos sfo infiéis 4 idéia que
tinha que servir, pois viclam o equilibrio que deve existir entre todas as fungdes,
ou, embora mantendo ou zumentando o patrimOnio gerido, desviam-no do fim insti-
tucional, que é o de concorrer pata a cria¢io do Bem-comum.” (ANTONIO JosE
Branpio, “Moralidade...”, cit., in RDA, 25/459.)

29. Lembre-se, no Brasil, O Mandado de Seguranca (regulado pela Lei federal
n? 1.533, de 31 de dezembro de 1953); a Acfo Popular Constitucional (regulada
pela Let n% 4.717, de 29 de junho de 19463); o Decreto-lei n® 200 (Reforma Admi-
nistrativa Federal); o Decreto-lei n® 201 (dispondo sobre a responsabilidade dos
prefeitos ¢ vereadores); e, em parte, a Lei federal n® 1.711, de 28 de outubro
de 1932 {com as modificacbes subseqilenies & normas complementares).

30. “Com efeito, pelo exercicio abusivo do direito subjetivo penetra a imora-
lidade no mundo juridico, perturbando a ordem juridica, na sua finalidade dltima.”
(Branpio, “Moralidade...”, cit.,, in RDA, 25/464.) A teoria do abuso do direito
foi infeiramente inspirada na moral e a sua penetracio no dominio juridico obedece
a propdsito determinado (cf. RIPERT, ob. cit, pag. 163). “O ato administrativo
deve ser puro, sadio, integro, sem o menor vicio ou defeitc que o desnature, suprima
ou diminua a forca de gue necessita para que tenha eficicia no plano que lhe
reservam as leis ¢ regulamentos.” (CrETELLA JONIOR, ob. <it, pag. 30.) A exis-
iéncia concreta do grau de interesse publico determinado pela norma constitui a
condicdo de legalidade substancial do ato (cf. RENATO ALESSL, In torno al concetli
di causa giuridica, Mildo, 1934, pags. 261-262), No processo de formagio do ato,
0 administrador deve apreciar a existéncia dos antecedentes de fato ou de direito
que si0 o fundamenio do mesmo ato. Os antecsdentes, existam ou nfo, sBo ou
nio sio o que a Administragdo declara ser (c¢f, JuLio A. PRAT, De la desviacion
de poder, Montevidéu, 1957, pag. 145). Em tudo, e por tudo, ao que se observa,
hi presente o principio moral. Sem que se precise distinguir os elementos de
legalidade.
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Legalidade e “fim"”, let ¢ finalidade legal contrapdem-se ao desvirtua-
mento da natureza da ordem juridica. Havendo um “vicio de fim”, apesar
da lei dizer para valer, nfio é a legalidade que estd em jogo, mas o ato
administrativo atacado de ndo-moralidade. Na investigacio dos efeifos estd
toda a razdo de ser da exagfio administrativa. Ou do ato na sua pureza,
como vontade, forma e objetivo visado.
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CarfTuLo II

AS PRATICAS ADMINISTRATIVAS E O
CONTROLE DA MORALIDADE

SUMARIO: 1. Introdugho. 2. Organizagio e coordena-
¢io administrativa. 3. Legalidade versus moralidade. 4. O
controle da legalidade. 5. Exagfo nas praticas administrativas.
6. Liberdade e fungio de govermar. 7. A evolugio da moral
no direito. 8. A correcao dos excessos. 9. A conveniéncia e
a oportunidade. 10. O direito e o fato. 11. A Escola Fran-
cesa. 12. Institucionalizagfo da Administragio, 13, O fato-
fim na legalidade. 14. Situagbes de lesividade. 15. A prova
como elemento fundamental.

1. Introducdo — Na verdade, n3io ha disciplina de conhecimento
humano que nfo tenha a sua importincia para a Administragio. Como
nio ha problema administrativo que nio tenha importancia para todas e
quaisquer disciplinas cientificas ou n3o cientificas. De plano, ¢ no geral,
a vinculagio que abrange a teoria do Estado busca a participagio das
ciéncias sociais, da politica, da histéria, da antropologia, da sociologia,
da psicologia social, da economia, dos negdcios privados e, sobretudo,
da moral.

Estd o conceito de Administra¢io tio ligado ao conceito de Estado
ou de governo, que o fendmeno real da Administracdo publica s6 pode
ser entendido através de dois fatos definidores:

a) Administracio publica é organizacio e diregio de uma coletivi-
dade social, orientada para fins politicos de governo;

b) Administracio pitblica é arte, ciéncia e técnica ao mesmo tempo,
aplicada a solugdo de problemas de vida comunitaria.

Observando bem, nido é nada facil, diante do fato Administracdo,
definir-se o indefinivel. O que se sabe & que, onde hi governos, Estado
de dircito, leis e regulamentos, normas juridicas, convivéncia coletiva, hi
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por certo tipos de organizacdo capazes de aliviar os antagonismos, favo-
recer as igualdades, assegurar os direitos, proteger as liberdades.

Investigadores, juristas e administrativistas numa verdade se harmoni-
zam! Administracdo, na sua forma substantiva, é ordem constituida, natu-
ral, juridica, social, econdémica e moral. Pouco importa, no entanto, a
tbnica das regras accitas ¢ consagradas. O que passa a ter importncia
fundamental, outra coisa nio € que o fato da organizagdo politico-consti-
tucional 1,

Ainda que ambos os significados definidores sejam imprecisos, ha a
notar no Estado e, em conseqiiéncia, na Administracdo pablica, condicio-
namentos que apontam implicagbes comuns, que trazem obrigaghes iguais,
que limitam a livre manifestacio da vontade, ou que estabelecem deveres
de uma parte e de oulra, entre 0s que governam ¢ sfo governados. Nessa
linha de separagiio reside o que é legal ¢ o que ndo €, o que é moral
e o que nio é.

2. Organizagio e coordenagdo administrativa — E de perguntar-se:
corno entender a organizaglo politica sem orgamizagdo de coordenagdo
administrativa? Como explicar a coordenacio na ordem juridico-adminis~
trativa sem hierarquia de fins e de funcdes, sem um sistema estrutural e
de atividade coerente? Como entender um sistema estrutural sem unidade
de gestdo administrativa? Como explicar a gestio administrativa sem uma
atividade nominada de atos e de servigos? Como entender atos ¢ servigos
fora de regime de competéncia funcional ou sem meios que busquem o©0s
fins? Sem divida, cabe ao Estado entender as regras, sentir os principios
e dar ajustamento as formas?2.

I. Na investigacio do fendmeno Administracdo consuliar RAFAET. BIELSA,
Ciencia de la administracién, Rosério, 1937; DwicBT WaLbpo, Estudic de la admi-
nistracién piblica, trad. de ¥, Maria Arrefio, Madri, 1961, FriTz MoORSTEIN MARYX,
Elements of Public Administration, Nova York, 1946; GuzmaN VaLpivia, La ciencia
de lo administracién, México, 1966; LEONsRD . WmiTE, Introduction to Study of
Public Administration, Nova VYork, 1939; W. F. WILLOUGHBY, Principles of Public
Administration, Washington, 1927; Joun M., Gaus, Reflections of Public Adminis-
tration, Chicago, 1947; AGUSTIN A. GORDILLO, Introduccidn al derecho admirnistrativo,
Buenos Aires, 1966; TREDERICH MOSHER e SALVATORE CIMMINO, Elementi di scienza
detl amministrazione, Milao, 1959; VALINA VELARDE, Drerecho administralivg y clencia
de la administracion, Madri, 1962; SiLvio LessoNa, Introduzione al diritto amminis-
trativo, Bolonha, 1960; JosE ANTONIo Garcia TrREVIIANO-FOS, Principios jurldicos
de la organizacion administrativa, Madri, 1957; HaNs KerseN, Teoria general del
derecho y del estado, México, 1958.

2. MAaNCEL pE QLIVEIRA FRANCO SOBRINHO, Inirodugio @ Teoria do Orgdo no
Dircito Administrativo, Separata da Revista de Ciencias Administrativas, Ano XIV,
n? 34, La Plata, 1971. Consultar, para orientagio de posicdo doutrindria, GABRIEL
ARDAN, Technique de Tétat, Paris, 1953; JYost Orrtiz Diaz, El principio de coordi-
nacion en la organizacion administrativa, Sevilha, s/d.; MaNOEL DE OLIVEIRA FRanco
SoBRINHO, Ensaio sobre a Mecdnica Politica do Estado, Rio de laneiro-Curitiba,
1965/69; THEMISTOCLES Branpia CAVALCANTI, Teoria do Estado, Rio de Janeiro,
1969; APARICIO MENDEZ, La teoria del érganc, Montevidéu, 1949; HERMANN HELLER,
Teoria del estado, trad. esp., México, 1942.
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Esse precisamente o momento em que o Estado, orgamizado politi-
camente e coordenado administrativamente, passa a poder, isto €, a ter
atividades e funcdes, a ser o administrador de bens ¢ coisas pablicas, a
tutelar nas relagbes particulares, ou a exercer plenamente privilégios de
soberania e prerrogativas primaciais de natureza constitucional.

Ainda que haja preeminéncia do principio de poder sobre o principio
de liberdade, isso nfo quer dizer que as regras ¢ as formas nio conduzam
a Administra¢io no seu ftrabalho, nem que a legalidade se imponha entre
o livre exercicio administrativo e os direitos do individuo.

E legalidade aqui significa direito, ou a lei na sua melhor, mais exata,
expressio juridica. O direito, todavia, como uma realidade necesséria,
tanto do pouto de vista moral-espiritual como técnico 3. Harmonizando,
como problema cardial, a relagdo entre a vontade e a norma legal. Quali-
ficando o poder politico-administrativo pela sua base de legitimidade.

Como sucede com todas as sociedades politicamente organizadas, da
legitimagfo do poder decorrem na sua exteriorizagio os conceitos de justica
e de legalidade, de normatividade e de moralidade. Nada hd de falso
no costume que é moral, na igualdade juridica que se faz moral. E evi-
dente, no entanto, que na ordem publica s interessa a moralidade como
medida, nfo o amoral ou o imoral que sio pressuposios individuais da
pessoa humana.

3. Legalidade versus moralidade — Nio hé propriamente uvma teoria
para a figuracio juridica da moralidade administrativa. Os que pretendem
construir algo de concreto em torno do faio moral falecem nos seus pro-
pdsitos, pois na sua subjetividade as proprias leis se fazem morais. No
planc da eficicia, também a forma da norma legal exige que © interesse
publico seja um interesse moral.

Nio se poade, contudo, afirmar que a noglo de moralidade exceda a
nocio de legalidade. Nao ¢ assim na vida social. O que se espera, no
uso de uma faculdade maior, é que 2 Administragio, ou o Estado, através
de manifestacio da vontade administrativa, apesar de justificiveis motivos
determinantes, nfo considere desiguais situagBes que devem ser iguais.

O interesse publico nido € de alguns, por ser de todos. Na afirmacéo,
categérica por exceléncia, assenta uma regra coercitiva universal de con-
duta, O que se impde, face a ilimitacfo discriciondria estatal, é que os
casos particulares ndo se motivem na legalidade, mas que ao menos se
afirmem por meios que nio firam a moralidade administrativa .

3. Cf. HesManw Hervrer, ob. cit., pag. 217.

4. A tentativa de Mavrice Havriou na fixa¢io do valor da meoralidade per-
manece como o dado mais importante para a avaltagio do ato administrativo Do
seu aspecto de legitimidade essencial. HAaUrRiou nfo discute a rigidez das regras
legais nem a permanénciza do poder discriciondrio. Chama a atengio, no emntanto,

19



Certamente torna-se dificll num ato de manifestacdo unilateral de
vontade distinguir-se o valor juridico positivo do valor moral abstrato 3.
A fraude, como o desvio de finalidade, a competéncia, como o exercicio
do arbitrio, sfio fatores imponderaveis que nio permitem uma correta ade-
quacio para o problema da legalidade versus moralidade.

Tantas sfio as operagbes administrativas, tio variadas se apresentam
que, podendo atacar as situagdes juridicas existentes ou criar outros di-
reitos ¢ novas obrigacdes, hdo de merecer por isso o respaldo legal, ou,
entio, em alguns casos o confrole da legalidade. NZo sc trata, possivel-
mente, de uma medida aprioristica e nio-conforme ao que diz a lei

4. O controle da legalidade — Dirfio alguns administrativistas me-
nos avisados gue nfio passa de utopia qualguer tipo de controle do ato
adminisirativo no tocante ao exame da moralidade. Nossa posi¢io é
diferente, e basta [embrar a extensio do poder de policia para se observar
que, entre os meios de ag¢fo da Admimistragdo, o de policia corresponde
de fato a uma atitude pdblica de natureza moral® Essa, no entanto, é
uma matéria a ser estudada no tempo oportuno.

Héa os que falam em protecdo da moralidade confundindo os instru-
mentos preventivos com os repressivos. Mas para a temdtica a questdo
ndo muda nos seus aspectos de importincia doutrindria. Pelo contrério,
acentua a nocdo do dever administrativo nas esferas publica e privada.

Sdo faculdades que em muitas ocasibes extravasam até do fundamento
legal. E gual serd o motivo desse extravasamento? O moral, sem davidal
Reprimindo-se tudo aquilo que contraria o critério ético e social domi-
nante, o que se esta defendendo é a pacifica convivéncia humana. E nfo
56 isso como também os valores que afetam o patriménio moral 7.

Subtrair de andlise a moralidade do ato administrativo jamais serd
o método mais facil para o exame da sua legalidade. Quanto ao controle,
dadas as condigGes legislativas, o critério moral torna-se habil no que diz

para alguma coisa muito velha: a moralidade na Administragio {consulte-se Précis
de droit administratif et de droit public, Paris, 1927, pag. 420). Sem ddvida, o
alertamento do ilustre jurista franc8s frouxe, como disse ANTONIO JOSE BRANDAOD,
mais elementos para o estudo da “natureza funcional da atividade administrativa’™
{“Moralidade administrativa”, in Revista de Direito Administrativo, 25/458.)

5. As dividas de MARCEL WALINE s3o justificiveis, Negando a operagdo
moralidade, ele @ afirma de maneira a nfo se desacreditar do elemento no ato-fato
administrativo. Considere-se, portanto, a falta de motivos, o erro de fato, a teoria
da causa, o desvio de poder em si, o modvel pessoal, a intengfo apenas politica,
a fraude, o descaminho processual, e conclua-se com o professor de Paris gue o
fator moral merece a devida andlise (consulte-se Traifé élémentaire de droit adminis-
tratif, Paris, 1930, paps. 140-143; Droit administratif, Paris, 1963, pig. 489}.

6. Cf. CerLso ANTONIO BANDEiRA DE MELLO, “Apontamentos sobre o poder
de policia™, in Revista de Direito Phblico, 9/67,

7. FRITZ FLEINER, [nstituciones de derecho administrativo, trad. esp., Barcelona,
1933, péags. 318-319,
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com a boa gestio dos bens patrimoniais publicos$. Da orientagdo
se depreende que, aqui, a Administragdo ndo pode fugir da boa gestdo®.

Nio ha por que ndo entender o controle da moralidade na é4rea juris-
dicional prépria. J& que se exige da Administracdo obediéncia i lei,
preciso s faz que a norma legal aplicada sofra as corregGes necessarias
quando chega para prejudicar, distinguir, destorcer, inovando situagdes
pouco condizentes com a vida dos direitos, ou entio, com a ordem juridica.

5. Exacdo nas prdticas administrativas — Qualquer aproximacio
do direito e da lei com a moral apenas fortalece a ordem juridica. Num
sistema de garantias, como sfo todos os sistemas juridicos ndo obstante a
orientagio politica, os valores se confundem quando se trata do Estado
em funcio de governo. E nisto o pensamento doutrindrio e a realidade
social se identificam na acfo administrativa 19,

Afastar um valor do outro, o juridico do moral, ¢ tarefa das mais

complexas. J4 na sua origem, o conceito de¢ Iei ¢ um conceito natural e
moral 11,  No entanto, o que se quer chama-se preserva¢do da norma

legal quando aplicada. Disso depende a ordem piiblica, o respeito social
pelas instituigdes. A verdadeira sabedoria consiste em saber até onde
a lei pode chegar, até onde o administrador pode ir.

Ninguém ousa defender o desaparccimento da discricionariedade admi-
nistrativa. Sabe-se que os drgdos admiuistrativos nio podem, de modo
algum, elaborar um c¢édigo de conduta nHo-discricionério, especifico e
simples. Mas ndo hi davida que a protecio fundamental dos direitos
repousa tanto em processos formais como nos padrées Eticos da Adminis-

8. “Tal como se delineia o texto da Constitnigio, impde a interferéncia do
Judiciario em setor relevante, até aqui quase ¢ totalmenie subtraido ao seu controle:
o da moralidade do ato administrative.” (Seasra Facunpes, “Da agdo popular”,
in vol, VI, pig. 19.)

¢. “Do contexto se depreende que, agui, nfo se trata da Administragio como
entidade piiblica, mas da chamada gestio administrativa, que consiste em aplicar
normas de direito pudblico, satisfazer interesses gerais mediante servicos burocraticos
apropriados e exercer poderes de policia dentro dos préprios fins assinalados ao
poder pOblico pela funcio administrativa. £ a referida gestdo gue, para ser bog,
dos administradores requer, por um lado, o exercicio do senso moral com que cada
homem & provido, a fim de usar relamente — para o bem, entenda-se —, nas
sitnagbes concretas trazidas pelo quotidiano, os poderes juridicos e os meios técnicos.”
{ANTONIO Jost Branpio, “Moralidade...”, cit.,, in RDA, 25/459.))

10. Apesar das diferengas conceituais: HENRL WELTER, Le conirdle juridicti-
onnel de la moralité administrative, Paris, 1929; LonN L. FULLEr, The Morality of
Law, New Haven/Londres, 1964,

11. Cf. Lon L. FuLLER, ob. cit. — *“Legal Morality and the Concept of
Positive Law” (pag. 106): “The Aspiration toward Perfection in Legality” (pag.
41); *“Legal Morality and Natural Law” (pag. 95). A moralidade no dever, a
moral como aspiragio, leva a um conceito distributivo de justiga. Respeitando a
1sonomia no direito individual.

21



tracio e agentes piblicos, “na sua concepgdo de interesse publico e do
uso do poder a eles confiado” 12,

O que se quer defender, contudo, é a lisura ou a exacfio nas praticas
administrativas. O policiamento #moral na aplicacdo das leis. As maneiras
formais de controlar o uso do poder discricionirio. O direito de provocar
o exame judicial fundado na ndo-moralidade do ato prejudicial. Dirimindo
litigios entre particulares e a Administracio. Amortecendo os conflitos
que, pela independéncia dos poderes, escapam 4 tutela jurisdicional.

Se a matéria é de prova, os chamados motivos determinantes im-
procedem 13, Nio existem de fato. Ou passam a ser ilicitos e ndo morais.
Legal um ato, mas nido de interesse geral, a legalidade s6 nfo basta, Uma
vez que no mérito apresenta negativo contetido substancial. A importincia
do elemento fim transcende a simples teoria dos motivos. Nao porque
esse fim ndo seja permitido em lei, mas porque ndo se legitima pelo que
pretende atingir.

6. Liberdade e funcdo de governar — Até agora a doutrina se
manteve alheia a explicacBes que possam contrariar algumas teses consa-
gradas. Com o avango juridico, cientifico e técnico do Direito Adminis-
trativo, as situagOes sfo outras, bem diferentes daquelas que sé atendiam
aos reclamos dos direitos estatais 14,

O Direito Administrativo de hoje guarda no seu desenvolvimento uma
enorme distincia daquele direito que nasceu da Revolucdo Francesa.
Portanto, ndo estd ai para observar e apenas disciplinar as observagdes.
E relacional por exceléncia, dindmico por natureza, ativo por necessidade 15,

12. LeoNArRp D. WHITE, “O servigo piblico no mundo de apds-guerra”, in
Revista de Direito Administrativo, 17/3, traduzido da Revue Internationale des
Sciences Administratives, n® 1, por Francisco de Assis Andrade.

13. Releva anotar, para melhor compreensdo, as posi¢des nio contraditorias
assumidas por ERNST FREUNDE GASTON JEz# (consulte-se Administrative Powers
over Persons and Property, Chicago, 1939, pég. 71; Principes généraux de droit
administratif, vol. 111, Paris, 1925/26, pags. 210-276).

14. Achamos impropria a expressio direitos estatais ou direitos do Estado.
Em qualquer regime administrativo o bindmio é: Administragio X Administrado.
A relagiio juridica, que traz obrigagbes, forga posicdes diferenciadas. Ainda mais
que o Estado integra a ordem social constitnida, e nio estd fora dela. Inclusive,
nas relagBes privadas, o Pstado é pessoa juridica. A condigio de supremacia, em
dadas circunstincias, é apenas uma condi¢io politica,

15. A posicio de EnTRENA CUESTA assim demonstra. Duas verdades hio de
ser praticamente entendidas: a dos sistemas de estruturagdo da organizagio admi-
nistrativa e 2 das fontes subsididrias e indiretas do Direito Administrativo. Entre-
tanto, contrariando o professor de Barcelona, nio acreditamos que apenas o inter-
vencionismo estatal tenha sido a causa do nascimento do Direito Administrativo,
pois ele surgin de uma ordem de exigéncias que ¢ uma ordem histérica (consulte-se
Curse de Direito Administrativo, Barcelona, 1970; e também FRITZ FLEINER, [nsfi-
tuciones de derecho adminisirativo, Barcelona, 1933, trad. esp., pag. 31; SANCHEZ
AGESTA, Derecho politico, Granada, 1957, pag. 3567).
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Ha herangas, porém, que ficaram estreitas nas teorias € no pensa-
mento doutrindrio. Herancas de fatos que s¢ fizeram institutos e que fica-
ram na histéria. Plenamente justificadas no século dezoito. E que pas-
saram a ser uma tendéncia dominante na evolugio do direito piblico e
politico.

A liberdade administrativa de gestdo, para melhor ¢xecucio de servi-
¢os, permitiu ao Estado inserir no contexto de politica de administracdo
algumas figuras que se tornaram classicas ¢ ndo discutidas, figuras que
com o tempo assumiram enormes proporcdes no conceito da fungio de
governar.

Integradas na ordem juridica, impondo-se ao comportamento admi-
nistrativo, a influéncia que passaram a ter desvinculando certos tipos de
atividade nfio se limitou conseqgiientemente a Ambitos determinados, mas
abrangeu extensos campos de auto-iniciativa, ou de livre decisdo.

7. A evolugde da moral no direito — Observe-se que o ato admi-
nistrativo, protegido pela discricionariedade, nio poucas vezes agride si-
tnacGes juridicas relacionais estdveis. Sobretudo quando se exterioriza
através de espirito legislativo. Passando a intocabilidade, fora que fica de
qualquer fungdo revisora corretiva.

Quando atinge, no entanto, caracteristicas disciplinadoras do interesse
piblico, ainda que imperfeito formalmente, dele n8o se espera solugdes
que ndo as da conveniéncia geral. Nao se frafa aqui, por certo, de exce-
¢des que ocorrem nos regimes de legalidade revolucionéria 6.

O que se quer, com a evolugdo da moral no direito, principalmente
nos casos concretos, é gue a regra discriciondria na sua operagio de agio
administrativa corresponda a providéncia publica, ou esteja firmada em
motivos superiores coincidentes com uma situagiio de fato .

Discricionariedade e arbitrariedade, poder discricionario ¢ poder admi-
nistrativo, desvio de poder e matéria de fato, vicios do ato administrativo
e moralidade, juridicidade ¢ legalidade sdo alguns pressupostos que se ma-
terializam apds as indispenséveis razdes de causa.

16. O mérito das leis politicas nio trazem preiaizo para 2 juridicidade das
leis administrativas. No Brasil, os Atos Institucionais ns. 2 e 5 abriram excegbes
que comprovam & tese da legalidade e da moralidade. S8o impesigdes transitdrias,
necessirias a normalidade do processo histérico, por onde ¢ que se nega ¢ afirmativo
da realidade no direito (cf. MANOEL DE OLIveEiRa FRANCG SoBRiNHO, Histdria Breve
do Constitucionalismo no Brasil, Curitiba, 1970).

17. Acreditamos que assim seja, pois a ligAic de Joho LEITAc DE ABREU €
bastante convincente nos termos em que estd proposta a tese (consulte-se “A des-
cricio administrativa”, in RDA, 17/18).
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Todas essas nogdes ndo sio nocgdes equivalentes 8. No entanto,
quase sempre, ¢ dificil uma exata distingdo conceitual. Em cerfos atos
de patureza evidentemente publica, ndo é f4cil dizer onde atua o arbitrio
ou a discricdo, onde o poder se faz discriciondrio ou arbitrério.

8. A correcio dos excessos — Na questio de moralidade os equi-
vocos de hd muito foram sanados pela doutrina '®. O que se procura
ndo é desconhecer realidades excepcionais que obrigam a mma mais enér-
gica agdo governamental. Mas que os atos administrativos ndo se sub-
traiam as Imposicdes naturais dos direifos.

Nada tdo simplista, face as dificuldades que se encontram, como qua-
lificar um ato sem tentar classifica-lo na ordem juridica. Sem nenhuma
andlise da condiciio de sua aplicabilidade. Deixando a Administragfo livre
para baixar ordens ou proibic@es, alienar ou adquirir fungdes nao previstas.

Correcio dos excessos nio motivados, eis o fulcro da questdo! Qual-
quer que seja a forma por que se exterioriza a discrigio administrativa,
deseja-se que a faculdade assuma dois aspectos: de imprevisivel dever
e de imposi¢do publica.

Entenda-se por dever imprevisivel uma obrigac¢io imediata ndo espe-
rada, mas com suporte na exa¢io administrativa. Compreenda-se por
pablica imposigéio o fato que atinge areas determinadas de interesse social,
coletivo ou comunitario,

Nisso ndo vai o direito do particular, individual ou pessoal. Nem
o interesse privado protegido. Nem a indevida aplicagdo do direito vigenie,
pois outras sdo as regras, oS principios, as normas. A omissfio legal jamais
serd um critéric administrativo, mesmo corporificada.

9. A conveniéncia e a oportunidade — Como artificio, a omissio
legal, absiraindo o ato da lei, é dos mais ruinosos para a ordem juridica.
Nio é sequer discrigio ou liberdade de aplicar a lei. Nidco fossem as
functes devidamente limitadas e resguardadas, entdo poder-se-ia compre-
ender o Estado criando privilégios no regime de legalidade.

De mais a mais, conveniéncia e oportunidade ndo sdo condigdes que
se desprezem. Aparecem para a Administracio num mesmo momento.
No entanto, na ordem juridico-piblica, nem sempre a oportunidade reco-
menda a conveniéncia. Nem a conveniéncia passa a ser oportunidade %0

18, Cf. JuLio A. Prat, De la desviacidn de poder — “La teoria de la mora-
lidad administrativa® — Montevidéu, 1957, pag. 249.
19. Cf. GEORGES VEDEL, Cours de droit administratif, Paris, 1953/54, pag. 178.

20. Cf. Wer TENG LING, Le pouvoir discrétionnaire de ladministration et le
contréle juridictionnel en droit francais, Lyon, 1944, pag. 178.
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Tantas sdo as sutilezas que a discri¢do se desvirtua constantemente
nos excessos de acdc administrativa.  Dal a inseguranga juridica com
respeito a omissao legal. E omissdo que nfo se resolve quando fere, mesmo
quando haja apelo permissivel as instdncias de hierarquia superior 21,

Nio ¢ cabivel, por certo, na esfera administrativa, avaliar-se objetiva-
miente da conveniéncia ou da oportunidade. Isso Jeva, ndo & discriciona-
riedade, mas & arbitrariedade. Consiste a férmula do equilibrio apenas
numa verdade: o principio da norma legal para dar fundamento a qualquer
medida do poder piblico contra o individuo.

Considerando que a legalidade se compreende ndo s nas regras resul-
tantes dos textos escritos, sendo também nas regras de costume aceitas
como principios soctais, ha de se compreender que o problema vincula
a quesiiio de legalidade a uma correspondente questdo de fato 22, Nesta
vasta area vazia de conteddo juridico, emerge a moralidade.

10. O direito e o fato — O circulo da moralidade, na hipdtese,
resulta menor que o circulo da legalidade. Estad dentro do direito ¢ ndo
fora dele. A se fazer sentir nos diferentes graus de agdo administrativa.
Sensibilizando a ordem juridica no que tem de comum com os atos de
gestdo ou de govermo.

Dispensavel, portanto, por imprudente num sistema de garantias, re-
correr-s¢ a uma nogdo mais ampla de legalidade para justificar a discri-
cdo 3. Pois legalidade € o que ela é. Mais uma questio de direito que
uma quesido de fato. Ao passo que a moralidade, gquando aparece, se
impd¢ mais como uma questio de fato.

No desvio de poder, por exemplo, a Administragio utiliza seus po-
deres para perseguir um fim distinto do fim legal. Como tal, merece ser
censurada cm virtude dos principios de boa administrag@o? Sim, enten-
dendo que o desvio de poder possa provocar uma ilegalidade, ou entdo,
uma infracdo que conduz & ndo-moralidade administrativa %,

O terreno de estudo € demasiadamente movedi¢o para soluctes de
pratica objetiva. A discricionariedade permitida quando se complementa
pelo abuso de poder, passa a ser arbitrio bem caracterizado. E assim,

21. Quanto ao recurso hierarquico ji@ ha um pensamento firmado: RAFAEL
BieLsa, FI recurso jerdrquico, Rosério, 1939; Jesus GowzALEz PEREZ, Los rectrsos
administrativos, Madri, 1969; Anronio Corranc Pucueryti, [ ricorso gerarchico,
Padua, 1938; AcusTIN A. GORDILLO, Procedimienio y recursos administrafivos,
Buenos Aires, 1971. Os problemas sho simples nos reexames administrativos. Nio
envolvem, pois, complexidades a discutir.

22. Cf. Paur DuEez, Les actes de gouvernement, Paris, 1935; Jurio A. PRaT,
ob. cit., pag. 256.

23. Cf. MARCEL WALINE, Traité élémentaire de droit adminisiratif, Paris,
1950/52, pags. 127-213.

24, Cf. TuLio A. PrAT, ob. cit., pag. 264.
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qualquer andlise mais profunda leva ao principio da moralidade, sem a
apreciagio do qual falham plenamente os controles jurisdicionais.

Ressalve-se que o fim do Direito Administrativo moderno, positivo,
é o de conferir aos direitos individuais nma garantia bastante que nfo con-
flite com interesses que apare¢am opostos, Para satisfazer essa complexa
posicdo dupla no sentido da experiéncia histérica, compete ao Estado
assegurar de um lado os servigos e de outro os direitos do administrado.

11. A FEscola Francesa — Nio ha didvida que existem posicBes
doutrindrias que urgem ser revistas. A tese verdadeira, coincidente com
a harmonia dos sistemas juridicos, equacionada em termos de realismo,
foi necessariamente a francesa. Por onde ou de onde as regras legais
surgem dos principios gerais de direito 2.

Corrigir certas distor¢des no principio da legalidade é o trabalho
do jurista. Marcar as diferengas entre a discricionariedade e o arbitrio,
a missdo do juiz. Nio pode o Estado, em razéio de diretrizes apenas
politicas, sobrepor-se ao direito na sua relacio administrativa.

Concretamente, na sua terminologia, a questio se apresenta da ma-
neira mais simples: a da violacdo da lel na sua aplicabilidade. Ou entio,
das condicdes em que é exercido o poder administrativo. Distinguindo-se
os limites, ou as limita¢Bes, que possam incidir sobre a norma administra-
tiva, ou melhor, sobre o ato administrativo 26,

Dois pontos se fazem aqui importantes:

) aquele que diz com a competéncia ¢ o vicio de forma ¢ que
interessa 2 legalidade extrinseca do ato;

b} aquele que apomnta a violagdo legal ¢ o desvio de poder, e que
interessa & legalidade intrinseca #7.

O que se iniciou com a orientacdo do pensamento francés estd a
exigir melhor acomodacio juridica com a realidade da Administragio no
plano das suas variadas atividades. E facil, bastante ficil, para que se
impega a corregdo de qualquer ato, apelar para a competéncia discricio-
naria, Nio & exato, no entanto, que essa competéncia niio seja delimi-
tada na sua expressdo de valor, isto é, nos efeitos de manifestacdo exterior.

Quanto ao fim, como resultado Gltimo j4 nde envolve uma simples
presun¢fo, mas a prépria moralidade administrativa, E isso considerando
que o ato executado, no seu fim portanto, ndo pode ser controlado pela

ato 25. Cf, Maurice HAURIOUD, Précis de droit administratif, Paris, 1938, pags.
w420,

26. Consultar a obra pioneira de RECAREpD DE VELASCO, El acto administrativo
Madri, 1929; ¢ AGUSTIN A. GormiLro, El acto adminisirativo, Buenos Aires, 1969.

27. Cf. JuLio A. Prat, ob. cit.,, pag. 167.
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Administragio ¥8. Ao conirario do que se¢ possa pensar, as regras internas
que repgulam o ordenamento administrativo sfo regras de moralidade
administrativa.

12.  Institucionalizaciio da Administracdo — Relembre-se que para
cumprir os seus fins da maneira mais eficaz, institucionalizou-se a Admi-
nistragao. Essa institucionalizacd@o visa sobretudo a existéncia de um poder,
o administrativo conseqlientemente, cuja obrigacdo € a de servir a cole-
tividade.

Caracteriza-se, assim, o poder administrativo, pela disciplinagdo dos
meios técnicos e legais, pela tutela e especificidade dos recursos, e pela
jurisdi¢do administrativa. Onde essa jurisdicdo ndo estd plenamente mani-
festa, as questdes ndo se apresentam féceis de equacionar 29,

Em matéria de fim, portanto, a Administracio ndo é discriciondria.
A nocio de moralidade administrativa alcanca nesse passo uma importin-
cia que vai além do principio da legalidade. Para se esfender, de plano,
a deontologia vinculada a um controle superior.

Exato que nio se deva dar um sentido tnico # nocio de moralidade
administrativa. Ela muda conforme as estruturas ¢ em razfio da institu-
cionalizagdo da Administracdo. Ou conforme a organizacio do Estado e
os seus principios bisicos de orientagiio politica.

Assegurada a Administrag3o, no entanto, como instituigfo distinta, a
posigdo doutrinaria é outra 3. S3o as regras e os principios préprios que
lhe dfo existéncia orglmica, com autonomia. Generalizando, porém, ou
particularizando, se for o caso, valem as normas internas.

13. O fato-fim na legalidade — Desde que a lei nfio possa dar
as coisas sendo uma indeterminada e vaga orientaglo, a tutela da mora-
lidade aparece como principio disciplinador, em oposigio 3 liberdade de
agdo administrativa.

Mas se a lei diz com clareza o que pretende, essa tutela também &€
valida desde que se caracterize o desvio ou o excesso de poder, levando
a Administragdo a responsabilidade.

28. Cf. Henrt WELTER, ob. cit., pég. 61.

29. Na doutrina: ManNoeEL DpE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO, Infroducdo ac
Direito Processual Administrativo, Sio Paulo, 1971; RENATO ALESSI, Sistema istiru-
zionale del diritto amministrativo, Mildo, 1958; STRATIS ANDREADES, Les contentieux
administratifs des états modernes, Paris, 1954; Daria FoLIGNO, L'attivitd amministra-
tiva, MilSo, 1966; EDOARDO (IARBAGNATI, La giurisdizione amministrativa, Milde,
1950; Josk MaRria VILLAR Y RoMERe, Derecho procesal administrativo, Madri, 1248.

30. Cf. Turto A. PraT, ob. cit, pig. 250. Considera PraT que a critica a
Hauriou foi injusta, pois o mestre francés foi exato na exposigio tedrica.
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Apenas uma questio pode assumir uma importincia transcendental:
a de saber até onde pode chegar o exame da moralidade administrativa,
e isso tendo em conta nada ter ela com a moral comum.

A legalidade, pela rigidez com que é conceituada, ou pela rigidez de
suas normas explicitas, ndo penetra obviamente no campo psicolégico das
inten¢des do administrador.

Mas a moralidade, ou a moral, essa influi considerando o fato-fim
no dominio da prépria legalidade . De modo geral, alids, a lesividade
produzida pelo ato sé pode ser apreciada na oportunidade da sua execugdo.

14. Situacoes de lesividade — QO ato lesivo, iminente de produzir
lesdo, ou a lesividade na apropriada terminologia legal, o direito viclado
ou ameagado de violagio, todos o sabemos leva a processo litigioso-con-
testatério ndo importando para a problemdtica as maneiras pelas quais
funcionam ou se dividem as jurisdicGes 32,

Nos seus diferenfes aspectos exteriores, a lesividade, ou o ato taxado
de lesivo ¢ que produza lesdo, provoca efeitos que conduzem a distintas
situagdes, com respeito:

a) ao dircito vulnerado, objetivo ou subjetivo;

by ao prejuizo individual, particular, e pessoal do administrado;

¢) 4 violagfio conjunta de direitos ou interesses;

d) 2 legitimagiio ou nio de partes em face da natureza pecvliar ou
singular da vuinera¢do do direito 3.

A vigéncia das normas de direito piblico ou de direito privado indi-
card em cada caso concreto a qual categoria pertence o direito ou o infe-
resse protegidos, na oportunidade violentado ou entdo simplesmente amea-
cado da iminente violacdo.

Pondere-se, no entanto, para melhor exatidio no conceito de lesivi-
dade, que a ordem juridica ou tudo aquilo que ela garante aos individuos,
aos grupos, s classes, as coletividades, prima facie, € que & a atingida
com o ato na sua esséncia de carater administrativo,

Definida a infracio de disposigbes administrativas como forga Jegal 3,
abre-se de imediato a providéncia recursal. Quanto a4 Administragdo hi

) 3; . A tese de Havriou conton com alguns sabios discipulos: (GEORGES RENARD,
Théorie de linstitution, Toulouse, 1924; GEORGES VEDEL, Cours de droit administratif,
Paris, 1953/54; ¢ HENRI WELTER, Le contréle, com o Prélogo de RENARD, Paris, 1929.

32. Cf. MaNOEL bE OLIVEIRA FRANCG SOBRINHO, Introducdo ac Direite Pro-
cessual Administrativo — “Direito, administragio e administrado” — Terceiro
Caderno, pags. 249-360,

33. Cf. AureLlo Guaita, El proceso administrative de lesividad, Barcelona,
1953, pags. 42 e segs.

34. Id., ibid., pag. 52.
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que demonstrar o seu direito subjetivo afirmado na lei. No tocante ao
administrado, as dificuldades sfo de prova.

15. A prova como elemento fundamental — Examinar os moveis,
os motivos da Administracdo, por si prépria ou pelos seus agentes, é uma
tarefa complexa e dificil, quase praticamente impossivel. Investigar o
pensamento do administrador, outro esfor¢o de convencimento extrema-
mente dificil 35,

Para isso, sem divida, intervém na medida legal permissivel, o ele-
mento de capacidade probante, Procurando-se, em cada caso nos recursos
de procedimento, indagar-se a intengdo subjetiva da Administragio, ou
quais os elementos intrinsecos que atuaram na formacio da vontade.

Mas o melhor caminho para a revisio de certas idéias doutrinérias
sera a revisio dessas mesmas idéias. Ainda que a teoria da moralidade
administrativa houvesse feito adversarios, nio conseguiu sensibilizar senfio
algumas opinides de induvidosa expressio cientifica 36,

Mas a histéria do Direito Administrativo, ¢ dos seus principios ele-
mentares bédsicos, tem sido esta: uma procura constante de materializagfio,
de normatizacio, de positividade, de sistematizacdo. De ordenamentos
juridicos que submetam a Administracdo a ordem juridica.

No dominio entre a legalidade e a moralidade também as diretrizes
consubstanciam-s¢ numa tendéncia 4 normatizacdo de regras imperativas,
categoricas. De tal modo que, nos conflitos contenciosos, possa o admi-
nistrado provar o que realmente determinou a agido administrativa.

35. Jurio A. PraT, ob. ¢it, — “La prueba de la desviacién de poder” — pag. 239.
36. Basta lembrar, pela importincia, RENARD, VEDEL e WELTER.
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CarituLo III

AS FRONTEIRAS DA MORALIDADE NO DIREITO

SUMARIO: 1. Introdusio. 2. A forma légica. 3. O
fato direito., 4. A moralidade objetiva. 5. A moralidade sub-
jetiva. 6. A forma do direito e da moral. 7. O conceito
moral de legalidade. 8. Moralidade e justiza. 9. Legalidade
versus justica. 10. Os intersticios de legalidade. 11. A posi-
¢do moral da Administragdo. 12. O desvio de intengdo na
vontade. 13. Moral, Direito e Estado. 14. Administra¢iio e
direito. 15. O Estado e a forca.

1. Introdugdo — Cabe i filosofia do direito estudar todas as insti-
tuigdes juridicas, sobretudo como elas sdo no momento histrico. Esto-
dando os fatos e deles induzindo as leis. Evitando abstragdes quanto a
determinagdo dos fenémenos juridicos, Examinando a multiplicidade das
relagdes subjetivas.

Nas sociedades politicas, pois, s¢ a ordem juridica nio cria mas
aplica o direito, cumpre tomar em consideragio duas observacoes:

a) que os costumes juridicos sdo morais;

b) que entre a norma juridica e a norma moral estd o fato reduzido
a regra ou preceito,

Empiricamente a juridicidade das leis, o procedimento, as decisdes e
outros quaisquer atos juridicos derivam da natureza absoluta e nio relativa
do direito. Na esséncia, o direito nfio se funda apenas na forga obriga-
toria. Mas sim nos fatos reconhecidos como existentes.

A ninguém cabe mais, hoje em dia, discutir a realidade positiva do
direito. Sejam as normas juridicas piblicas ou privadas, e isto porque
entre o direito escrito e nfo escrito as diferencas sdo aleatérias e marcadas
tdo-somente pela idéia do que € juridico ou moralmente obrigatério.
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Por esse motivo, definicio de lei existe sempre em abundincia, O
que ndo se quer, sem davida, € definir as leis pelas suas virtudes, ou envol-
vendo moralidade. Nas relagdes entre a lel e a moral, a moralidade do
dever assume aspecto da mais alta importincia na ordem juridica !,

Dai o principio da legalidade nfo ser tdo rigido quanto parece. Ao
pensar na lei e no seu conteildo, as distingdes desaparecem. Toda lei ha
de ser moral. Toda legalidade hi de ser limitada ao dever publico. Eis
que o relacionamento ndo admite uma coisa sem a outra.

2. A forma légica — A questio, muito simples, é de principio e
de fim, a0 mesmo tempo. A boa administragfo situa-se na édrea do dever.
Onde a lei se compromete com a justa cawsa final, ou com o conceito
de justica.

Impossivel, neste ensaio, pela variedade das implicacdes tematicas,
alcancar as tendéncias das concepgdes formais ou antiformais. O proble-
ma passa a ser de gnosiologia. De estudo e entendimento de fontes e
de formas, porém na sua expressic de espirito e cultura.

Assim se explica o direito consuetudingrio. Quando existem normas
morais que automaticamente sdo obedecidas, tendem elas a aplicagdo con-
creta, natpral, consegiiente com a sua natureza. Sem com isso preten-
der-se para a norma um formalismo absolutamente rigido.

A forma Iégica, como produto da experiéneia juridica, no que diz
em profundidade com a ciéncia do direito, traz no seu bgojo conceitos
afins como os de moral e de costume, ampliando-se todavia pelo conteddo
através da distingdo de casos e multiplicidade de teoremas 2.

Os fatos juridicos devem, pois, antes de tornados em regras, ser con-
siderados em si mesmos, oa como fatos sociais reflexos da ordem natural.

Nédo se esquecendo, porém, que a sociedade &€ composta de individuos.
De pessoas que vivem relagdes interindividuais, ou comunitarias.

3. O fato direito — O fato direito, conquanto esteja na realidade
objetiva dos fatos sociais, distingue-se como maneira de ser constante nio
dependente do arbitrio individual ou de simples sistemas de concepgdo

ideoldgica. Faz face ao natural, na evoiugio de cada sociedade ¢ de
cada instituicdo.

Ao longo da histéria do pensamento juridico podem distinguir-se,
desde a antigliidade, dois tipos de consciéncia coletiva:

1. “Aspiragio” e “dever” sfio duas preocupagdes iniciais de Lon L. FULLER.
Num esforgo louvdvel para reestabelecer o equilibrio entre a lei ¢ a moral. Além
do mais para esciarecer o significado de moraiidade na iei. (Cf. The Morality of
Law, New Haven/Londres, 1964, pigs. 3-4.)

2. Cf. Glorelo DEL VECCHIO, [ presupposti filasofici della nozione del diritto,
Bolonha, 1903; trad. esp., Madri, 1908, Cap. IX.
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a) a que aceita a sociedade como um todo e ndo formada de partes;

b) a que individualiza pela coer¢io o relacionamento humano im-
pondo o confronto enfre classes.

Qualquer que seja o exame histdrico no desenvolvimento do processo
social, o direito se afirma antes mesmo de ser positive como um fafo
natural, como ordenamento juridico de conduta social, ou melhor, como a
lei nos seus pressupostos fundamentais de igualdade e moralidade.

O direito, portanto, estd na teoria do ser, que & natural3. Onde os
juizos morais sdo analiticos ¢ os juizos juridicos sdo sintéticos. Sem que
importe, como fundamental, a sua vigéncia ¢ temporalidade4. Mas sim
a validez natural que antecede ao juridico temporal.

E para que apareca valiosa a atividade juridica, é preciso que haja
licitude na validez do ato, isto &, que haja critério de moralidade nos tipos
exteriores de comportamento, o piblico e o privado, o administrativo ou
aquele que ordene coativamente o “dever-ser” juridico.

4. A moralidade objetiva — Niao ha davida que toda regra juridica
é por exceléncia moral. Que nfo se permite discutir a norma fora dos
pressupostos de moralidade. Contudo, na execucido do ato administrativo,
ou na aplicabilidade material dele, nfio se desmerecem os critérios objeti-
vos € subjetivos.

O problema da soberania estatal ¢ a necessidade de autoridade nio
¢ uma questdo atual como se pretende fazer crer 3. Decorre nfo de situa-
¢coes politicas emergentes, mas de implicacdes histéricas onde direito e
autoridade se complementam na ordem juridica institucional.

3. Cf. L. CaBralL pE MoNcapA, “Derecho positivo v ciencia del derecho”, in
El hecho del derecho, Buenos Aires, 1956, pigs. 14-15. Concordames em parte com
o ilustre professor de Coimbra. Mas o mais importante da sua posigdo reside
precisamente no conceito juridico de “ser”. E dal partindo para teorias todas
proprias de andlise da natureza da ciéncia juridica.

4, Cf. ANTONIO Jost BRanDARo, “Vigencia 'y temporalidad del derecho”, in El
hecho del derecho, pigs. 51-131. Nem tudo estd na vigéncia e temporalidade.
Porque a vigéncia nio exclui a moralidade corrente. Nem o fendmeno que é tem-
poral. O nio menos ilustre professor portuguds, tal ¢ qual CABRAL DE _MGNCADA,
fica em certas premissas que nio deixam de valorizar a moral no direito. Uma
vez gue para ele, o ato que aplica a lei vem de uma voniade imposta a ouiras
vontades como principio normativo de conduta social. ~

5. PauL ScHOLTEN, antigo professor de Amsterdam, enunciou uma tese tao
antiga quanto 3s sociedades politicas., Estava, sem divida, impressionado com o
pos-guerra, para dizer “I'Europe n’est pas encore fasciste, heurcusement”. Todavia,
num periodo dificil para o mundo, reconhecen que “le droit m'est pas seulemer{t ie
domaine de la pensée, cest aussi le domaine de lacte”. Para concluir que, “a 19
fin de tout raisonnement dans la vie, en morale mais aussi en droit, il y a T'acte”.
Entre o racional e o irracional que prepondere entio a Idgica juridica. _(Cf-
“L'autorité de l'état”, in Archives de Philosophic du Droit et de Sociologie Juridigue,
ns. 3-4, pags. 145-147, Paris, 1934.)
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Também nesse liame entre o fato direito e o fato autoridade, a moral
passa a conscientizar uma relagio de ordem, uma vez que as agles hu-
manas “recebem sua moralidade do objeto formal, constituido da matéria
com que operam e da relagdo desta com a ordem” ¢ ¢ com o fim.

O que preocupa o direito, ¢ isso para fundamentagdo do principio da
legalidade, é que existem graus de objetividade no bem ¢ no mal moral,
ou seja, “porque certas agdes sdo de si mesmas mais perfeitas ¢ outras
mais deformes” 7, inclusive as que nascem dos atos juridicos.

Na verdade, frente a realidade, acontega de as tcorias firmarem
orientagdes dispares, o fendmeno é o mesmo: atos aparecem que, embora
bons ¢ legais em si, trazem consigo um predominio de parte, isto &, um
desvio que tende & violacdo da razdo ou da logica juridica.

5. A moralidade subjetiva — Por falar em razdo ou logica juridica,
mesmo para os tedricos do arbitrio subjetivo da Administragfo, nada jus-
tifica a forma extralegal de se produzir o direito, como se fosse um mal
a transplantagdo dos principios do direito natural para o mundo juridico
positivo 8.

Acredite-se que a moral subjetiva de qualquer ato, com maior relevo
no ato administrativo, deve ser determinada pela intengdo concreta, isto é,
“considerada ndo somente em si, como também nos meios pelos quais pode
ser efetuada e nas circunstincias acidentais todas, que possam mantex
alguma relagfio com a ordem moral” ®.

A malicia de um ato, seja este publico ou privado, afasta-o da mo-
ralidade legal. Do bem geral como um fim. Pode-se dizer que a mora-
lidade, tal como o tempo e o espacgo, é uma categoria fundamental a toda
experiéncia juridica. A conexdio do ideal ético com os padrdes juridicos
tornam a idéia do direito mais humana e real, mais bem entendida.

6. Luis TapareLLI D’AZEGLIO, Curso de Direito Natural, trad. do Pe. Nicolau
P. Rossctti, S2o Paulo, 1945, pig. 137.

7. Ib., ibid., pag, 138.

8. Cf. ApoLFo MERKL, Teoria general del derecho administrativo, trad. esp.,
Madri, 1935, pdgs. 137 e 185. MERKL é discipulo de Hans KELSEN. A cle, amisto-
samente, dedica o seu enorme grande liveo. A normatividade “abstrata” de KELSEN,
no entanto, ndo serve ag direito dos tempos gue passam. NHo convence plenamente
a sua pureza de teorizagfio, pois, em muitos pontos as regras existem para condicionar
principios e nfio para simplesmente impor através da coergio situages gue nfo sdo
iguais. KELSEN, sempre ilustre, como orientador da filosofia pura do direito, ndo
podia desconhecer na sua “teoria pura”, nem a sociedade, nem o homem, na sua
evelucido e desenvolvimento. Faltou-lhe histéria, sentimento da histéria € da natureza
virgem das coisas e fatos.

) 9. “Portanto, a moralidade subjetiva nfic depende do objeto, mas outrossim da
intencio pessoal, dos meios e demais circunstincias dotadas de determinada mora-
lidade.” (TapareELLr D’AZEGLIO, ob. cit.,, pag. 142.)
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No que se relaciona com a lei administrativa, os deveres existem em
fungio dos direitos. Esta fungdo tem um valor ético, tanto para o indi-
viduo como para o Estado, ainda que impreciso o sentimento de mora-
lidade. Nio se olvide que muitas prescricoes de moralidade, sobretudo
aquelas relativas aos chamados deveres de justiga, sdo prescri¢des que se
encontram também no direito '°,

Nio importa, no entanto, que a experiéncia historica aponte cons-
tantes conflitos entre o direito ¢ a morall. O que importa, para o
jurista moderno, entre tantos atos de discricic administrativa, € que a
moralidade tanto objetiva como subjetiva mantenha no tratamento igual
a unidade substancial do direito,

6. A forma do direito e da moral — As incertezas da moratidade
nos sistemas positivos de direito conduzem certamente a manifestas impre-
cisBes com respeito & aplicabilidade concreta da norma juridica. Estas
incertezas, contudo, apesar do direito possuir formas muito mais determi-
nadas que a moral, nfo levam a franquias administrativas capazes de
violentar um sistema de garantias comums.

FErram os teoristas que nfo aceitam o Estado também como persona-
lidade moral, Que o direito positivo reconhe¢a ou ndo a uma individuali-
dade assim constituida é de pouca relevincia quando por certo ela existe
fora dele. Trata-se de um fato social, nfo de uma simples criaciio legal.
Sobretudo no Direito Administrative pela multiplicidade de suas formas
funcionais 12.

Na forma da personalidade integra-se aquilo que o direito considera
como momento exterior € o que na verdade significa 0 momento interior de
preparo da agdo. O direito pode ndo ter em conta a intengdo sendo depois
de exteriorizada. Mas a moral sim. O nexo causal, no Direito Admi-
nistrativo, assume de pronto relevo que aproxima o direito da moralidade.

A finalidade do bem comum é geral para todos de uma comunidade
politicamente organizada. J4 hoje em dia ndo se concebe que o exame
do principio da legalidade aperas consista em que a Administragdo na

10. Cf Icnio Vanmi, Filosofie del derecho — “Posicion del derecho frente a
la moralidad” - trad. esp., Madri, 1941, piags. 99-100.

11. A mera possibilidade de convergéncia exclui a contradigfo necesséria e per-
manente entre a moral ¢ ¢ direito. Em conclusio, podemos afirmar que entre o
direito e a moral hd uma distingio, mas nfio uma separagiio absoluta, e muito
menos uma contradicio substancial ¢ permanente. (Cf. IC1I0 VANNI, ob. cit., pags.
102-103.)

12. Cf. GRORGES RENARD, Introduccidn filoséfica al estudio del derecho, tomo
I — El derecho, la justicia v la voluntad, trad. esp., Bucnos Aires, 1947, pag. 128.
Uma reflexio superficial afasta o jurista do copceito de personalidade moral. Uma
reflexfio mais profunda leva o jurista a admiti-la. (Cf. ReNarp, ob. cit, pag. 137.)
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sua atividade se comporte dentro das regras do direito positivo 3. H4
muito mais a respeitar, Inclusive as fontes morais das regras juridicas.

J& afirmamos que a distingdo entre a legalidade e a oportunidade pode
levar ao exame da moralidade. Como a aplicagio de uma mesma regra de
maneiras diferentes também induz A quebra de um dever piblico de igual-
dade de tratamento juridico. Nido esquecendo que o principio que orien-
ta a manutengdo dos direitos € ¢ da igualdade humana ¢ social.

7. O conceito moral de legalidade — A legalidade, sem davida, é
uma qualidade daquele ato que se conforma com a lei. N#o hd como
separar, no conceito, nem como distinguir facilmente, o moral do juridico.
No entanto, ndo ¢ sd a lei que deve ser lembrada, mas também a regra
que manda a Administragio agir conforme o dirgito ¥

A sujeicdo da Administragio a legalidade subentende sujeicdo aos
principios gerais do direito. Sem reserva dos valores que, na permanén-
cia do processo histérico, atnam na organizagio da sociedade politica.
Na sua aplicagdo, as leis administrativas sdo tanto morais como juridicas.

HA que entender o interesse publico sob trés aspectos: o politico, o
juridico e o moral . Nao basta a nog¢fo politica, como ndo basta a
nocio juridica. O exame da responsabilidade administrativa, em sendo
publica, abrange situagdes que pela prova do fato envolvem a moralidade.

Por esse motivo, nas situagdes juridicamente protegidas, consideram-
se os prejuizos patrimoniais e os prejuizos morais, ainda gue os morais
assumam cardter equivoco 6. No entanto, o equivoco desaparece quando
as sttuacOes na area administrativa tendem a distor¢des da legalidade.

Nio se pode, pois, reverenciar o principio da legalidade apenas em
torno do que diz a lei na sua exatiddo conceitual, programdtica, tempes-
tiva ou geométrica, pois a virtude da lei vem ligada 4 idéia de justica.
Chega para atender reclamos e ndo para prejudicar ninguém.

8. Moralidade e justica — O Estado, por sua vez, nio ¢sti a
salvo de prejuizos morais nio exercitando a moralidade administrativa.
Entende-se logicamente a norma legal imperativa quando de plano ela se
aplica pelo entendimento comum dos fatos. Sem exce¢des ou singula-
ridades. Nunca particularizando.

13. A tdnica é a adotada por RaAYMOND MALEZIEUX, Manuel de droit adminis-
tratif, Paris, 1954, pig. 134.

14. Cf. GEORGES VEDEL, Droit administratif, Paris, 1958, tomo I, pig. 143.

15. MNMa npogio de inreresse publico, VEDEL sesquece o elemento moral, para
fixar-se nos elementos politico e juridico {(ob. cit., pag. 173). Mas, no entanio,
aceita HaURIOU, quando fala em autolimitagfio institucional, ou quando invoca ©
elemento consciéncia {moral), inspirando o interesse piblico (ob. cit., pag. 184).

16. Cf. Georges VEDEL, ob. c¢il., pags. 231-232,
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Quanto 3s excecoes, confirmam a natureza da regra geral. No to-
cante a8 opgdes, de que se vale a AdministracBo, muitas vezes atravessam
o limite da discricio e chegam forcadamente ao arbitrio. HA inclusive
casos que bem analisados ferem a moralidade € a justica 7.

Recomenddvel, portanto, para que se evitem os excessos administra-
tivos na pratica da legalidade, que as excecOes e as opgdes levem a um
equilibrio na a¢do administrativa ¢ a uma medida no exercicio do poder
discricionario ¥, E para que haja contradicdo entre os principios.

Os prejuizos morais, na faixa da Administracio, ¢ sofridos pelo Estado,
tocam além de tudo no principio universal de igualitdria distribuicio de
justica. Entre a lex voluit ¢ o modus faciendi, hi uma distancia ¢ uma
larga margem por onde penetra a moral da crftica juridica.

A lei nfo é s6 o texto, mas o contexto também. Porque na esséncia
dos mandamentos legais deve estar o principio ético, ao menos uma exi-
géncia moral, a de justica. Em sintese, o ideal juridico agrava-se na luta
confra a ma fé permitida nas diferentes classes de condula adminisirativa.

9, Legalidade versus justica — A violagio das leis fundamentais de
ética nZo se pode justificar através somente da necessidade do interesse
plblico. Os caminhos obliquos raramente conduzem a metas elevadas,
A virtude necessaria nos assuntos privados, o é muito mais naqueles que
sdo plblicos 19,

Além da ciéncia positiva, reponham-se os temas para atender, dentro
da unidade nas leis, os aspectos moral e juridico, isto é, a justica. E
necessirio € urgente reelaborar os fundamentos do direito fundado na
moral, ou da politica sobre a moral em termos de verdade social.

H4 uma série de manifestagdes casuisticas que exercem em “intersti-
cios de legalidade” e as vezes abertamente contra a lei®. Sdo manifes-
taches, sobretudo no Direito Administrativo, resultantes do discricionarismo,
do abuso de autoridade ou de mera discrigio administrativa.

Por essa razdo, a justica, como matéria de direito natural, levada a
técnica do direito positive, busca a harmonia entre os critérios morais €

17. Na legislagiio brasileira permanece o exemplo do art. 126, §8 19 e
29, do Decreto-lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967. Com a aplicagdo das
suas pormas estendidas aos Estados-membros € 208 municipies pela lei n¥ 53?56,
de 20 de junho de 1968. Fora alguns motivos circunstanciais superiores as medidas
permissivas sdo altamente perigosas. Nelas se podem inscrever o arbitrio e o
discricionarismo, o desvio ou o abuso de poder administrativo.

18. Cf. Jean RIVERO, Droit adminisiratif, Paris, 1960, pags. 68-89.

19. Cf. GIORGIO DEL VEccHIO, “Verdad y engafio en la moral y en el derecho”,
trad. esp., in Revista General de Legislacion y lurisprudencia, Madri, 1943, pag. 35.

20. Cf. GEORGES RENARD, ob. cit., — “El hecho y €l derecho”; “El casuismo”
— tomo II, pag. 265 — Summum Jus Summa Injuria.
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as normas juridicas, entre os interesses publicos e as situagOes individuais,
polarizando-se para responder a um estado geral de consciéncia.

E nesse estado, legalidade, moralidade e justica sao realidades tan-
giveis. A serem postuladas processualmente nas correspondentes esferas
de conhecimento jurisdicional. Apreciadas na medida da conveniéncia ou
da oportunidade. Intervindo no processo de aplicagdo da norma nos seus
elementos primérios, quando da passagem dela do abstrato para o concreto.

10. Os intersticios de legalidade — Fsse infervalo que separa a
intencio da acio e da sua execucdo pelo ato, merece algumas considera-
coes. Nio é propriamente um espago vazio, mas uma 4rea que aproxima o
fato da atividade administrativa. Transformando a vontade psicoldgica
em vontade legal.

Precisamente aqui sc individualiza a diretiva para cada caso concreto.
A ilegalidade n&o-intencional ou o desvio de poder. O dolo ou a coagéo.
A relevancia do erro de fim ou de causa. A controvérsia da discriciona-
riedade e a sua vinculacio com o ato administrativo.

As implicacdes sio muitas e estdo a exigir um estudo bem mais pro-
fundo, e com respeito principalmente aos pressupostos de gualificagdo juri-
dica, de concepgdo restritiva ou ampliativa da vontade, numa tfentativa de
defini¢io do papel da vontade normativa na formagio do ato pdblico.

O que se pode, sem duvida, da andlise dessa 4rea, € dar relevo juri-
dico & moralidade. Aquela forca que impde as autoridades agirem no
interesse geral?l. Marcando, na oportunidade, nos casos que se concre-
tizam, o controle da legalidade ¢ da moralidade av mesmo tempo 22

A imposi¢iio, ndo abstrata, ndo é distinta da origem dos deveres do
agente administrativo, ou da Administragho. Com a superagdio, assim,
das antinomias desneccessirias. Entre legalidade e moralidade. Entre mo-
ralidade e justica. Entre moralidade e poder discriciondrio.

1. A posicdo moral da Adnunistracdo — No entanto, prevalecem
algumas teses, nio inteiramente vdilidas 23. Que apenas chegam para con-
fundir e nio esclarecer. Justificando o desvio de poder, o que pode se
dar, de certa maneira, como uma forma de se defender a moralidade
administrativa.

21. Cf. RAPHAEL ALIBERT, Le contréle juridictionnel de FPadministration au
moyen du recours pour excés de pouvoir, Paris, 1926, pag. 236.

22. Cf. HeNrl WELTER, ob. cit, pags. 4 ¢ segs.

23. O tempo ja desfez a confusio de ALIBERT: o desvio de poder gquando
envolve a moralidade administrativa jamais toma forma de defesa da mesma mora-
lidade. Ao conirario, o que se aprecia e julga & a moralidade da Administracio
quando se desvia da lei para a pratica do ato administrativo (ob. cit., pag. 236).
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O problema, porém, ndo se coloca assim tdo simplesmente equacio-
nado. O que se¢ pretende, nos conflitos administrativos, em face do pre-
juizo dos direitos, é fixar em termos de realidade objetiva a posi¢io
moral da Administragio pelos atos que pratica e executa extrajuridica-
mente %4,

Na inten¢do psicolégica, mesmo dificil de se constatar, estd um ele-
mento altamente qualificado. Para que se entenda a observincia da lega-
Lidade com o dever geral de boa administragdo ?. E quais as conse-
giiéncias no plano juridico de uma atividade ndo permitida e prejudicial.

Quem sabe, mesmo com a violacio da lei afetando o objeto do ato,
ndo se possa falar de moralidade. No entanto, no tocante a intencdo o
que aparcce val além de um vicio de contetdo, pois acusar ndo se pode
o ato de falta de vinculagio quanto a forma ou as formalidades.

O que sobra entdo, no intervalo entre a justa causa legal e¢ a ilici-
tude de propositos? E aqui € preciso comprecnder de uma vez por todas
que a vontade psicoldégica tanto importa para os atos administrativos
comuns de governo como para os atos desviados e discricionarios.

12. O desvio de intengiio na vontade — Nos atos comuns de go-
verno o principio da legalidade estd sempre presente € de modo flagrante.
Nos demais atos, livremente exteriorizados como de discri¢io administra-
tiva, o problema se coloca como uma questio a examinar de moralidade.

Ora, o Estado, e em consegiiéncia, a Administragio piblica, traz
como fim a garantia da ordem juridica. Deformando-se a vontade admi-
nistrativa pelo desvio de intengfio psicoldgica, o Estado de direifo, ou
melhor, o Estado de justica desaparece como verdade histérica subs-
tancial.

24. “Conformando a conduta pela legalidade juridica, n8o precisa o homem
necessariamente de a referir ao Bem-comum. ¢ valor juridico & critério estimativo
das suas condutas, mas nio elemento constitutivo delas. A consciéncia juridica
inclut 2 comsciéneia moral. B a moral impBe ao homem convivenle gue seja honesto,
que evite prejudicar os outros, dé a cada um o devido. No mundo do direito,
a intencfo juridica tem de ser antecedida e preparada por uma intencdo moral
Desta sorte entendida, é correta a doutrina da nossa lei (da lei porfuguesa), ao
exigir que as faculdades discricionarias seiam exercidas dentro do seu obijcto para
que atinjam o seu fim, isto & o fim concreto de phblica administragio (...)
Quis-se dar z0 ato objeio licito mas para atingir fim ilicito, alheip, portanto, aocs
concretos inferesses da publica administragio (...) Nesse caso, cometeu-se desvio
de poder. Alegado e provado este, ji o ato administrativo definitivo e executdrio,
praticado no uso de poderes desvinculados, cai no dmbito do contencioso administra-
tivo e pode ser objeto de exame jurisdicional.” (ANTOnIO JOsE BraNpio, “Morali-
dade administrativa”, 25/454.)

25. Cf. AMDRE GONCALVES PEREIRA, Erro e Ilegalidade no Acto Adminisirativo,
Lisboa, 1962, pags. 55 e segs.

39



Nioc fosse o Estado o nlcleo e também o sujeito da ordem juridica,
na pratica seria um poder de relagdo de forca e nunca um poder fun-
dado nos valores da ética e do direito . Um poder simplesmente fisico
sem outras qualificagdes que ndo a das virtudes discriciondrias.

Apesar dos sistemas, o elemento teleoldgico do ato administrativo
é o que mais se afina com a posigdo moral da Administracdo estatal.
Evitando que a vontade, por ser legal, permita desvios e excessos, o arbi-
trio e a discricionariedade.

Ainda gque os motivos determinantes levem ao desvio de intenglo
na vontade administrativa, ndo é por isso que o Estado como sujeito da
ordem juridica nio deve responder por todos aqueles atos denunciados
como capazes de violentar essa mesma ordem por ele tutelada e pro-
tegida.

13, Moral, Direito e Estado — Nenhum motivo, por altamente
considerado, obriga o Estado a desviar-se da sua idenfidade de poder.
Como poder politico, jurfdico e de lels. Nio hd razdes que se estimem
e que justifiquem a legalidade duvidosa, equivoca?’, A moral se iguala
agni a uma regra de imposicdo juridica.

Numa equivaléncia, direito e justica sfo fenOmenos que historica-
mente caminham juntos 2!, Condicionados s mesmas realidades huma-
nas e sociais. Onde a legalidade aparece como a justica empirica e po-
sitiva, Fortalecida por valores que em certos momentos transcendem o
proprio direito.

Nio hd davida que é essa vontade superindividual on comum que
sustenta o ordenamento juridico fazendo-o positivo, € que tem por pri-
meira obrigacio funcional a manutencio das regras de direito, de onde
todo o ordenamento resulta, que é a que deve aliar legalidade e justica 2.

Inconcebivel, um Estado, portanto, que ndo seja a sintese juridica da
personalidade humana, ou entfo, expressio sintética do direito que seja
de todos 3. O Estado eterno para os homens, vamos dizer! Onde a
legalidade politica ndo se transforme em legalidade juridica.

26. Cf. Giorsto pEL VECCHI, L'Etar et le droit — “L’Ethique, le Drolt et
TEtat” — trad. franc., Paris, 1964, pags. 96 e segs.

27. “A positividade do direito, como a da moral, ndo se confunde com a sua
idealidade. HA, numa e nouira forma, uma lei absoluta gque vigora deontologicamente
sobre a esfera da realidade empirica, nem seria logicamente correto admitic fal
relagdo transcendental para a moral, negando-se para ¢ direito, pois uma € outra
tém o mesmo fundamento ¢ a mesma estrutura.” (GIORGID DEL VECCHIO, [ireito,
Estado e Filosofia, trad. port., Rio de Janeiro, 1952, pag. 45.)

28. Cf. Gioromo pBEL VECCHIO, Lg fusticia — “Tusticia y legalidad” — trad. esp.,
Buenos Aires, 1952, pdgs. 185 e segs.

29. Id., Crisis del derecho y crisis del estado, trad. esp., Madri, 1953, pag. 95.

30. Id., ibid., pag. 171. Nota: Este livro citado de GIORGIO PEL VECCHIo foi
publicado num momento dificil para a vida da humanidade. Num momento duvidose
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Convém ndo esquecer que entre as relacdes juridicas hd uma relacdo
administrativa obrigatéria assentada num fundamento de fato. Consti-
tui-se ela como obrigagdo natural e de direito. Aparecendo o Estado
como o fiador dos pactos juridicos livremente consentidos,

14. Adminisiragdo e direifo — De todas as rclagbes, porém, cha-
madas interdisciplinares de interesse social e que tocam a ciéncia politica,

-

a mais importante € a que estd entre a politica e o direito. Nesse ponto
ganha importancia o Direito Administrativo ¢, na sua finalidade dinimica,
a relagdo de administracao.

Mas em tudo estd presente o Estado. Nfo, porém, unicamente como
uma figura-fendmeno de absoluta transcendéncia social. Duas qualidades
tornam a pessoa estatal deste mundo: a funglo qualificada de adminis-
tragdo lato sensu (governo) e a funcgdo qualificada de tutela na ordem
privada ou publica (individuo e sociedade), interna ou externa.

Nesse ponto, as idéias sempre afloram com mais clareza conceitual.
Para o Estado, em qualquer das variantes cardiais, administra¢io é orga-
nizacdo. Como o direito, na sua plenitude se reflete, na vertical e na
horizontal, abrangendo ¢ homem nas suas variadas posigBes vitais.

Definir qualificando as figuras nfio se faz dificil dadas as peculia-
ridades que as distinguem na realidade exterior. No entanto, hi uma
linha natural de continuidade cuja origem estd na sociedade. Dela ao
Estado politicamente organizado (administragio), vai hoje um passo
muito pequeno. B os direitos se criam nas relacdes fundameniais 31,

de opgles polfticas ainda indefinidas. Na carta-prologo, o jurisia explica a sua
posicio. Mas as suas idéias basicas jamais perderam a pureza no que dizem com
o conceito de juridicidade, e portanto, da positividade no direito. De qualguer
maneira, é trabalho igual aos outros porque de igual mérito politico e filoséfico.

31. Buscar para estudo das realidade estatais na Ciéncia Politica: GFEorGe E.
GORDON CATLIN, Systematic Politics — Elementa Politica et Sociologica, Toronto,
1962; A. D. Linpsay, The Modern Democraric Staie, Oxford, 1943: GIorGio DEL
VECcHIO, L’Etat et le droii, trad. franc., Paris, 1964; Epcar BODENHEIMER, Ciéncia
do Direito, trad. port., Rio de Janeiro, 1965; (GEORGES BURDEAU, Traité de science
politigue, Paris, 1949/52; JEAN DaABIN, Doctrina general del estado, trad. esp., México,
1946; THEMISTOCLES BRANDAQ CAVALCANTI, Teoria do Estado, Rio de Yaneiro, 1969;
FERNANDO GARRIDO FaLLA, Las transformaciones del régimen administrative, Madri,
1962; Jost MArA RODRIGUEZ PANIAGUA, Hacig una concepcion amplia del derecho
ratural, Madri, 1970; Juan IeNaclo JIMENEzZ NIETO, Politica y administracion, Madri.,
1970; Awrifo ORTIZ, La administracion institucional — Bases de su régimen juridico,
Madri, 1972. A tendéncia de todo o filosofismo politico moderno, come da prépria
filosofia juridica contemporfinea, € a da anilise comparativa entre o Estade e a forga.
Das regras do Estado, também chamadas de leis administrativas, nfio se constituirem
em monopdlio dos principios de direito. FEntre wmas e outras teorias, no fundo bem
examinado o problema, quem contern o Estado é a Administragio. Mas a Adminis-
tracio existindo num mesmo regime de garantias que o Estado criou e consolidon na
evolugio histdrica das civilizagBes. E com isso atendendo a natureza do homem, da
sociedade e das instituigdes.
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Chamando a atengdo para o Direito Administrativo no desenvolvi-
mento deste trabalho, assim o fazemos porgue € através da sua marerig.
lizagdo que se afirmam os vinculos positivos entre Administragdo e di.
reito. Adquirindo a relagio de administracdo, como relagio juridica,
total plenitude de relacionamentos que vdo do homem-ser ao mundo unj-
versal.

|

15. O Estado e a for¢a -— Para solucionar a contradicio entre o
Estado e a forga, esta o direito. Deniro, porém, de uma tendéncia que
distingue o que € moral do que € juridico. Estabelecendo ligacdes reais
da sociedade com o Estado, do Estado para a Adminisiracio e dela
para com o administrado.

Da mesma maneira que na ordem privada o direito regula relagdes
externas € a roral relagdes de vida interior, na ordem piblica os fend-
menos se passam exfrovertendo os mesmos valores sociails, O que inte-
ressa no Estado, ou na Administracio ativa, como no individuo, orienta-se
para a motivagio dos seus atos; atos que disponham ao menos de suporte
moral.

Até agora, nos sistemas administrativos, nenhuma férmula foi encon-
trada que separe o poder administrativo discricionario das restrig@es de
natureza juridica. Nio se discute em si o poder discriciondrio, pois até
certo ponto ele se justifica para a efetiva realizagio de certos fins, O
que se discute, fora da legalidade, é a moralidade administrativa.

E ndo sé isso. Evidentemente, ndo se pode obrigar sé o individuo a
uma conduta moral. Uma vez que a moral atua no amago da ordem
juridica. Obrigando, o Estado e a Administracdo, em razio da licitude
moral dos seus afos de gestiio ou de governo. Do contririo, o Estado,
poder politico, somente seria forca, ou entdo, poder sem obrigagdes 32

O problema, no entanto, é que o Estado jamais ¢ o gque deveria ser.
Depende, em tude, dos instrumentais administratives. O uso inadequado
do ato administrativo legal faz moralidade administrativa? Se admitir-
mos a soberania das Constitui¢des, ndo, e sio ainda passiveis de revisdo.
E isto porque o principio que orienta a manutengio dos direitos é o da
igualdade.

32. PavLus (direito ¢ moral). Non omne, guod licet, honestum est. JUSTINIANO;
nas Institutas, aponta como preceito fundamental do direito, o honest vivere. Preceito
que é também um postulado moral. Valendo hoje tanto para o administrado comO
para a Administragio. EMMANUBL KANT, bastaote atual na anslise de questfes da
vida humana, mostra que as coisas nfio sdo livres ¢ sim determinadas. Como a mot
e o direito se inter-relacionam, também se inter-relacionam a moral e a liberdade-
{Consultar H. J. PaTON, The Categorical Imperative, Londres, 1946; GIORGID DEL
VECCHIO, Philosophy of Law, trad. inglesa, Washington, 1953.)
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CariTUuLO 1V

O PODER ADMINISTRATIVO E A MORALIDADE
ADMINISTRATIVA

SUMARIO: 1. Imirodugdo. 2. Responsabilidade adminis-
trativa, 3. A norma de relagio. 4. A ética de direito. 5.
Dever moral e dever-ser juridice. 6. A experifncia juridica. 7.
Iguaidade, experiéucia moral, egilidade. 8. © poder adminis-
trativo. 9. O poder administrative executério. 10, Subordi-
nagio # legalidade. 11. Subordinacfp A moralidade. 12. A
vontade na Administragio. 13. O principio da necessidade
comum. 4. A moral inferna da lei. 5. A idéia do direito
justo.

1. Imtroducdo — Hi& uma miaxima pertinente 2 Ciéncia Politica
que urge ser lembrada: wm poder sem controle tende sempre a se tornar
um poder sem medida. Sejam quais forem as escolas, ou as tendéncias
do pensamento histérico, todo o esforgo se concentra na limitacio das
franquias humanas 1.

_ Nio se trata apenas de um pensamento, mas de uma experiéncia.
Téo larga quanto a da vida da humanidade. Experiéncia que acompa-
n}lou o homem desde a primeira formacio de grupos sociais. Impres-
Sionando a inteligéncia dos pesquisadores ou a investigacio socioldgica 2.

I. E de MONTESQUIEU: “E experifncia eterna a de que todo homem gque tem
© poder € levado a abusar dele. Caminha até que encontre limites. Para que nfo
ze;ﬂo(?sa” abusar do poder, ¢ preciso que, pela disposicio das coisas, o poder detenha

er”.

Aazsgé Estude-se & Grécia antiga. Como PLATAO via o direito. A teoria de
cont TELES. A flosofia fomisla do direito. A filosofia dos direitos naturais e o
rato social. A filosofia juridica de KANT. As posigdes de BENTHAN, MILL e
ERING. O positivismo no direito. © direito fundado em valores éticos. DUGUIT.
aSF’Cl'?lOgl_a juridica de Pounp. O realismo juridico norte-americano. O problema
He igggiéa individual e da justiga secial. O significado da coerclio ¢ das sangoes.
o 1941“ S?ENC{ER: A Common Law. A Declaragdo dos Direitos, antes e depois
8. O Codigo Napoleso. Os Cédigos Civis. O marxismo. HANS KELSEN,
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Desde que o Estado, nos seus primérdios, se organizou pela articula-
¢io primeiro de fungdes abstratas, subordinadas umas as outras, ou coor-
denadas entre si, o problema continua o mesmo, como de saber-se para
quem ele existe, se para o homem, se para o poder politico.

Com a evolucdo das préticas ¢, em conseqiiéncia, das normas posi-
tivas, aquelas fungbes abstratas passaram a concretas, obrigando a todos
num mesmo regime de organizagdio. E quando ndo s¢ tornaram con-
cretas, assumiram aspectos tipicos de coergdo pela natureza dos atos pii-
blicos.

A coagdo continua ainda o grande elemento do direito. Para que
se diga que onde ndo exista coaclio também n3o existe o direito 3. Numa
generalizacdo de propdsitos onde o Estado, politico ou administrador,
passou a ter muitas prerrogativas e bem poucas obrigagdes.

2. Responsabilidade administrativa ~— Mas como a atividade esta-
tal, administrativa, no direito contemporineo, se expressa materialmente
através de atos, € da eficdcia ou nfo desses atos que surgem os conflitos.
Com respeito, entdo, ao afp propriamente administrativo as concepedes

juridicas nfio sdo poucas, uma vez que resultam de expressdes ¢ conceitos
0$ mais variados 4.

Com uma posicdo juridica reflexa de direitos, o Direito Administra-
tivo é chamado, pela continua permanéncia dos zbusos e de conflitos,
a adequar soluges que atendendo o administrado ndo deixem de atender
o inferesse piblico. Interesse tal, consubstanciado numa variedade de si-
tuacGes que comprometem o individuo e obrigam a Administragio 5,

Dai porque o Estado, ou a Administragiio, nio importando os regimes
politicos, ndo escapa a responsabilidade na relagdo. Relacio, no entanto,
nio 50 de direito subjetivo. Mas de regras juridicas inconfundiveis. E

O fascismo. A Rerum Novarum. As teorias imstitucionais. As grandes tarefas atuais
para a reforma da justica. A atividade judicial. A atividade administrativa. Tudo
1580 ag sabor de acontecimenios nunca bem definidos.

3. Cf. Glorero DEL VECCHIO, Philosophy of Law, Washington, 1953, pag. 304.

4. Em torno do ato jfuridico-administrativo; RECAREDO F. DE VELASOD, El acto
administrativo, Madri, 1929, ANTONIO AMORTH, [ merito delfatto amministrativo,
Mildo, 1938; Guwo FaLzong, Il dovere di buona amministrazione, Mildo, 1953
UMBERTO Fragora, Depli afti amministrativi, Turim, 1952; Mawmia Rwanta, La

motivazione degli atti amministrativi, Mildo, 1960; até AGUSTIN A. GORDILLO, E!
acto administrativo, Buenos Aires, 1969.

3. Fungdo piblica, interesse publico, necessidade piblica, utilidade pdblica,
servigo piiblico, regime administrativo, procedimento administrativo, privilégios, prer-
rogativas, s3o entre outras tantas manifestagSes que incidem sobre a natureza do ato

administrativo, tornando-o complexo no seu conhecimento, entendimento e figuragio
na ordem juridica positiva.
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que fazem o poder administrativo responsdvel, ¢ também, além de respon-
savel, capaz de atender os prejuizos decorrentes da ag3o administrativa b,

A ocorréncia aqui de responsabilidade nfo €, portanto, uma quesido
tedrico-doufrindria. Traz no seu contetido uma série de implicagcbes
casuisticas., Vai além, muitas vezes, da prépria vontade administrativa,
Extravasa o limite das leis comuns e civis. Impondo a Administracio
condigbes de imputabilidade objetiva e quem sabe subjetiva’.

Essa obrigacio de responder funda-se assim na norma de relagdo®,
ou entio, no dano ressarcivel. Estendendo-se, a ressarcibilidade, através
de fatores que aportam na moralidade quando a vontade do sujeito se
vé destorcida, esiranha ao fim legal, ou, quando legal, estranha aos
interesses gerais da Administragio pela ilicitude de fins ndo previstos.

3. A norma de relacdo — No tocante a essa norma de relacdo,
afeta ela nfo abstragdes ou simbolos ficticios, mas realidades juridicas,
sujeitos de direito, e que como tais, porque cxistem no mundo juridico,
sdo responsdveis, independente de critérios outros que ndo os da propria
licitude dos atos.

Sucede com a Admimstragfio, salvo os modos administrativos, o mesmo
que sucede com as pessoas fisicas. Sdo sempre respeitiveis as relagOes
surgidas de uma obrigagiio publica. Ainda que essa obrigacdo, nos termos
em que fique colocada, diga respelto a interesses gerais.

Que o Estado, em seun cardter de pessoa juridica, de jus gestionts,
€ responsavel, ndo resta a menor divida!l O Unico problema a considerar
¢ o da extensdo da responsabilidade. Ou melhor, os fatos que, na sua
expressio legal, ainda assim tragam prejuizos ao administrado 2,

Em razdo do ato, no entanto, é preciso que o prejuizo, vamos dizer
moral, para ser imputdvel, aponte no fato falta de egiiidade e flagrante
designaldade. Contrario sensu, as faculdades administrativas constituem
um privilégio oposto ao sistema de garantias juridicas.

6. “A culpa e o risco formam as basgs essenciais da responsabilidade da
Administragio piblica pelo dano decorrente do fato da aglio dos seus agentes, ou
dos fatos das coisas a seu servico. Trata-se de duas nogdes de responsabilidade que
se completam. A da culpa prende-se a leis morais; a do risco, a leis fisicas.
Ambas as nogdes, a da culpa e a do risco dilatam-se, com a elevagfo crescentie dos
padrées da consciéncia juridica.” (Ruy CIRNE LiMa, Sinopse de Direito Administrativo
Brasileiro, Porto Alezre, 1965, pag. 63.)

7. Cf. RENATO ALESS, La responsabiliti della pubblica amministrazione,
Mildo, 1951,

8. Id., ibid., pag. 132.

9. ANTOmIo Jost Branpio fala em “honesto e verdadeiro use da legalidade”
(“Moralidade administrativa”, 25/467).
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No Direito Administrativo, por exemplo, o que é importante é averi-
guar a conduta da Administracic na ordem admipistratival®. Ou se a
ordem administrativa procura realmente assegurar os interesses publicos.
Ou se os interesses ndo sdo explicitos.

4. A ética do direito — Urge, para melhor clareza dialética, forma-
lizar duas evidéncias: a da ética no direito e a da ética do direito. As
situacbes ndc se assemelham, ndo obstante até se harmonizarem no
contetdo dos fatos. Importa muifo mals, no entanfo, a segunda hipdtese,
aquela que diz melbor com a obrigagio da norma juridica ser moral, on
vir marcada de moralidade.

Por outro lado, hia de se compreender, na distingio das evidéncias,
gue & constante uma élica que prevalece no exame do fato-ato, mas que
sobrepfe~se a outra que integra a natureza da regra juridica. De qualquer
ponto de observacdo, impdem-se duas verdades: a da nAo-moralidade na
legalidade ¢ a da moralidade na formacfo da vontade administrativa.

i

O que se procura, portanto, ¢ um minimo de vinculacio entre a
moral ¢ o direito, se assim for preciso. Com efeito, quanto & origem nido
¢ dificil de aferir-se a legalidade. A questdo, porém, se coloca nfo $6 em
termos de justeza legal, mas no exame do ato propriamente dito quando
¢xterioriza abuso das prerrogativas da Administraciio 1.

Necessariamente, o que distingue a conduta moral é a pertinéncia do
ato a estimativa do sujeito: “até certo ponto poder-se-ia dizer que, no
plano da conduta moral, 0 homem tende a ser o legislador de si mesmo” 2.
Com muito mais razio tratando-se da conduta do Estado, de cuja indole
ninguém duvida sempre carregada de inominadas intencdes.

Essa tendéncia de autolegisfar da Administragdo, regulando e regu-
lamentando isso e mais aquilo, é que forca o jurista face as praticas
Instrumentais administrativas a afastar-se da determinagio formal para o
exame real da pretensdo piblica. Tal pesquisa deve ser conduzida, dentro
do possivel, para uma solu¢do de hermenéutica objetiva.

5. Dever moral e dever-ser juridico — Dentro do direito, vejam
bem, sempre hd um minimo de moral. Por motivos bem compreensiveis,
€sse minimo representa valor de efeitos repercussivos. E notando o
minimo de moral onde haja, que, nas construcdes tedrico-priticas, se enri-
jecem os esquemas de comportamento social.

10.  Cf. ErnsT FrEUND, “Fvolugio do direito administrative americano” (trad.
de Leda Boechat Rodrigues), in Revista de Direito Administrasive, 17/424,

il. _“A lei foi observada; mas sua observincia fez-se acompanhar do
desconhecimento da méaxima profissional que requer honesto e verdadeiro uso da
legalidade.” (BranNDAO, “Moralidade. . .”, cit.,, in RDA, 25/467.)

12. MIGUEL REALE, O Direito como Experiéncia, Sio Paulo, 1968, pag. 266.
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Embora o valor ndo possa ser considerado independente do fato, no
ato se afirma concretamente, Nio basta apenas verificar se a norma €
vilida por situar-se na ordem légica da problemitica juridica. Importante
se faz a correlagio da infengdo com os preceitos vigentes.

No momento conclusivo do ato, aparece ele na sua verdadeira
dimensio. Ja que deve estar homogéneo nos seus elementos. Quaiificado,
por certo. Como resultado de uma vontade real e nao virtual. Numa
medida exterior consentinea com os deveres de legalidade ¢ moralidade 13.

Isto vale para a Administragio e o administrado: sO se pode rigoro-
samente falar de norma juridica, dum dever-ser juridico, duma validade
juridica e portanto de deveres juridicos, “quando o imperativo jurfdico
foi dotado pela prépria consciéncia dos individuos com a forga obrigatd-
ria on vinculante do dever moral” 14,

A dupla valorizagdo, do direito e da moral, nio ¢ estranha ao
Estado e ao homem. O direito pela moral possui um interesse que vai
além dos codigos, que supera a pragmatica da ciéncia positiva. Nao
obstante essa relacio entre o direito e a moral ser uma relagio mnuito
especial.

6. A experiéncia juridica — Consideremos: mesmo “nas socic-
dades mais desenvolvidas, em que a religifo, a moral e o direito sio
suficientemente diferenciadas, a conexfio entre a realidade juridica e a
moralidade é particularmente intensa” *3.

Sabemos que ha conflitos constantes, sobretudo na esfera da
Administraciio estatal, entre a moral ¢ 0 direito, entre a moralidade ¢ a
lcgalidade. No entanto, é o direito que geralmente ndo evolui em
comparagfio com a evolugdo moral. A moral é mais dinimica. O dirento,
menos 19,

i3. Contrariando GuUSTAV RADBRUCH, indaga-se: por gue a antitese “exterio-
tidade — interioridade”? Por que a moralidade e a legalidade, em se tratando de
atos plblicos-administrativos, “nio representam de maneira alguma uma diferenga no
modo de a obrigagio se fazer semtir, no modo de as normas obrigarern”? Estamos,
Do entanto, com RADBRUCH, quando reconhece a legalidade, nfo como uma “caracte-
ristica do direito”, mas comum a todos os valores. Na verdade: “a0 lado de todas
as diferencas que existemn entre o direito e a moral, ha igualmente, estreita relagio
entre ambos” (Filosofia do Direite, trad. port, Ceimbra, 1947, vol. I, pags.
126-133),

14. Gustav RADBRUCH, Ob. cit., pag. 135,

15. GEORGES GURVITCH, Sociologia Juridica, trad. de Djacir Menezes, Rio de
Yaneiro, 1947, pag. 342.

16. “A moral, devido a sua esirutura, é incomparavelmente mais dinamica,
mais revolucionaria, mais flexivel e mais orientada para o futuro, do qual antecipa
a diregfio mais que o direito. Este se acha mais ligado as prdlicas tradicionais do
que As inovagdes.” (GURVITCH, ob. cit.,, pag. 342.)
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A verdade histbrica é essa mesmo. Relembre-se: a moral antiga
ndo se rebelou durante séculos contra a instituicio juridica da escravatura?
A moral das sociedades cristis nio proibia a serviddo e¢ as guerras? Nesse
ponto, € a2 moral elemento informador de qualquer lei 17,

Niao variasse a experiéncia juridica por forga dos valores morais, nio
estaria hoje o direito nesta atual fase de socializacio dos meios ¢ dos
fins. Os dados imediatos dessa experiéncia levam a uma conclusio: os
sistemas juridicos, porque morais, na histéria, nfio sdo estanques.

Observando, passo a passo, a chamada experiéncia juridica, nic ha
por que ndo acreditar que num juizo de valor final as sociedades busquem
o aperfeicoamento do direito sob pressdc do fator moral. Utopia? Nio,
tendo em vista os profundos movimentos de democratizagio das
institurcdes.

7. [Igualdade, experiéncia moral, eqiiidade — Num circulo muito
maior, © Internacional, o pensamento juridico busca inspiragio na
ignaldade como postulado essencial da comunh@o dos povos. Os grandes
documentos da nossa época refletem, nio uma condi¢ho contemporinea
ou do século, mas aconselhaveis preceitos de afirmagdo da personalidade
do Estado como entidade moral antes de tudo 3.

Generalizando, para argumentar com valores morais que sio histéri-
cos e juridicos, a experiéncia moral coletiva vale mais que toda experiéncia
juridica conhecida. Uma vez que ela ¢ do mundo ¢ nfo dos sistemas
juridicos nacionais internos. Mais rica que outro qualquer tipo de expe-
riéncia transpersonaliza o individuo na sua moral subjetiva 1°.

N&o estamos aqui numa tarefa simplesmente exemplificativa, mas de
profunda interpretagio de escolas e de teorias. De conhecimento niio s6
da ratio legis, mas de todas aquelas tendéncias que tornaram o direito

17.  *O conhecimente como um fendmeno social pode agir como um fator de
mudanca na realidade juridica sob dois aspectos: primeiro, como representagio
intelectual coletiva, em combinacio com os valores morais; sendo um elemento
constituinte de qualguer lei, suas variagBes provocam uma mudanca na opinido e
conduta juridicas. Segunde, o conhecimento age como fator de modificagio juridica
de modo mais concentrado e limitado.” (GURvITCH, ob. ¢it., pag. 343.)

18. J4 o ilustre Crovis BEvVILAQUA ponderava pelos idos de 1930; “Também
para as nagbes valem os preceitos formalados pela inexcedida sabedoria romana:
hcme:mz vivere, alterum non laedere, saum cuique tribuere” (Direito Internacional
Brasileiro (Conferéncia), Rio de Janeiro, 1930, pag. 17). O que pretendia CrLOVIS?
A coagio nas relagdes internacionais? Certo que nio. Mas a realidade de principios
de moralidade, ou for¢a moral, no entendimento entre nages. Sdo todos documentos
“mc_}rais”: a Carta das NagBes Unidas, de 26 de junho de 1945: a Declaragio
U'mversal dos Direitos Humanos, de 10 de dezembro de 1948; a Declaraglo dos
Direitos da Crianca, de 20 de novembro de 1959.

1.  Cf. GEORGES GURVITCH, Morale théorique et science des mocurs, Paris,
1948, pag. 185,
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mais humano na sua finalidade social. E que se firmou na egiiidade,
universalizando-se pela igualdade moral de todos perante a lei 20,

E o que vem a ser egiiidade? A simples disposicdo de dar a cada
um a parte que the cabe, ou de respeitar os direitos individuais. No direito
é, por assim dizer, a justica natural, nem sempre inspirada pelas regras
do direito positivo. Que atende, no entanto, a sociedade ¢ o homem de
carne € 0sso.

Neste sentido, pois, € que o direito submete o Estado e, com mais
fundamento, a Administragio. Para tratamento igual dos administrados,
¢ com responsabilidade. De acordo com as necessidades. Sem desmere-
cimento das garantias individuais. Quando tal ndo acontece, em qualquer
plano, num circulo menor ou maior, aplicada a regra nuns ¢ nio noutros,
fere-se o ato de governo por falta de moralidade, ou de coeréncia moral.

8. O poder administrativo — J& que o jurista de hoje se lancou
na busca do homem de carne e osso?!, nfo é demais que atente para a
progressiva hipertrofia, talvez em certas ocasides justificivel, do poder
administrativo, ¢ através da soma integrada dos diferentes drgdos politicos
estatais.

Estd certo que o Direito Administrativo seja considerado como “o
desenvolvimento juridico mais notdvel do século, refletindo na lei a
hegemonia do setor executivo de governo” 22, [Essa verdade, porém, leva
a profundas preocupagdes. Nao conforta e nem agrada.

Evidentemente, um Executivo forie, na expressio comum, nada tem
a ver com um poder administrativo inatingivel. Com muito mais razio
quando a Administracio puablica passou a exercer poderes quem sabe
maiores que aqueles constitucionalmente possuidos pelos demais.

Analisados esses poderes, cada um na sua esfera propria de atribui-
¢Oes permitidas, ndo se pode deixar de notar que a Administracio atua
por meio de funcdes que se engquadram em trés categorias:

a) a funcdo normativa-regulamentar pela qual exerce o policiamento
do individuo na sociedade politica;

b} a funcdo de direciio dos negdcios pablicos de governo a que se
submete o individuo e o préprio Estado;

20. “Nio hd oposigio entre o direito e a egiiidade. A norma repousa sempre
na necessidade social e no sentimento de eqiiidade existente. Uma regra ndo con-
forme com a eqiiidade nfio é regra juridica.” (Lfox Duguir, Traité de droit consti-
tutionnel, Paris, 1927, vol. I, pag. 183.)

21, Cf. Carvros Cossio, Teoria de la verdad juridica, Buenos Aires, 1954, pag. 38.

22. BERNARD SCHWARTZ, Direito Constitucional Americano, trad. port.,, Rio de
Janeiro, 1966, pag. 346.
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¢) a fun¢do de executora das leis de aplicabilidade particular e
geral no tocante as faculdades e prerrogativas estatais.

O fendmeno do Executivo, que aqui se confunde com a Administra-
¢do nos seus diferentes estilos politicos, ndo é novidade para ninguém 23.
Surgiu, ¢ vem aumentando, na continuidade do processo histérico. Com
o intervencionismo nem sempre sandivel, mas que interfere nas situacées
juridicas.

9. O poder administrativo executério — Como o ate administrati-
vo, quando ndo politico, € o meio hibil pelo qual o Estado se ativa através
da Administragdo, ndo s¢ pode entio deixar de considerd-lo sob alguns
aspectos da maior importancia: o de legalidade (let), o de formalidade
(motivo) ¢ o de moralidade (egiiidade).

S6 assim, sem divida, o analista poderd separar o que € politico do
que € administrativo. As circunstincias que possibilitam ou justificam o
arbitrio, a discricionariedade, o desvio ou o abuso de direito. Com uma
finalidade: a de conter os excessos infringentes das garantias juridicas.

Nas sociedades contemporineas, sensibilizadas por distintas ideologias
politicas, que fazem idéias mas que ndo sfo eternas como o direito, é
comum se dar ao Executivo (poder administrativo, no caso) a missfo de
definir os critérios de interesse geral e obter sua aplicagiio 24,

A terapéutica para as necessidades, ou os critérios administrativos
sobretudo na ordem econdmica, os objetivos e métodos das mais difusas
teorias econdmicas tragam rumos que resultam em tensGes que atingem o
direito. Ndo que as crises ndo existern na constincia dos tempos. No
entanto, preferiveis as crises acontecidas que as crises provocadas.

O crescimento do Estado, o agigantamento da Administragio, cons-
tituem certamente a fonte de indmeros problemas de duvidosa ponderabili-
dade ?°. Uma vez que com isso, em conseqiiéncia de uma heranca historica

23. Localizem-se os exemplos pelo que bastam na Yugoslavia, Gra-Bretanha,
Canadi, URSS, Franca e Estados Unidos (Consultar J. DJORDJEVIC, J. W. GROVE,
J. E. HopGeTTs, A. IoJRICH, PIERRE LAROQUE, JEAN MEYNAUD ¢ Roy C. MACRIDIS,
“O papel do executivo no estado moderno” (trad. de Maria José de Queiroz), in
Revista Bruasileira de FEstudos Politicos, Rio de Janeiro, 1959).

24. Cf. JEaN MEYNAUD — “O papel do executivo no estado moderno”, in Revista
Brasileira de Estudos Politicos, pag. 152.

25. Cf. AtErRTO DEMICHELL, El poder ejecutivo — Génesis y transformaciones,
Buenos Aires, 1950; James M. ILANDIS, El poder administrativo, trad. esp., Buenos
Alres, 1951; GiorGlo DEL VECcHIO, L’étar et le droit, trad. franc., Paris, 1964; DEL
VECCHIO, Aspectos 'y problemas del derecho, trad. esp., Madri, 1969; Jost MaRria NN
DE CARDONA, Las ideologias socio-politicas contempordneas, Madri, 1971. Leve-se tal
sttuagio, de momento histérico, a crédito das ideclogias, quer politicas, quer econd-
micas. N#o que elas ndo cheguem para esclarecer. Nio fossem algumas delas
deformantes da realidade natural, entdo os problemas de crise seriam bem menores.
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dramética, o temor dos abusos repercute na estrutura social onde o direito
num justo equilibric estd presente para prevenir 0s €XCessos.

10. Subordinacde d legalidade — No sentido individual ou de grupos,
no sentido social ou de comunidades, no sentido econdmico ou de negécios,
a discricionariedade nem sempre € praticamente eficaz e conciliatdria. Ainda
que ndo ofereca a pureza da lei, ao menos deve vir batizada de moralidade
administrativa.

Até agora, nem a Ciéncia Politica e nem a Ciéncia da Administracdo
conseguiram dar vida a uma férmula administrativamente realista passivel
de harmonia jurisprudencial. Por isso, torna-se impossivel, no ato adminis-
trativo, nfo haver flutuagdes de efeitos, ou melhor, o ato nio surgir
chocando o interesse publico com os direitos protegidos.

O Executivo tutor ¢ o poder administrativo futelador nio harmonizam
os conflitos entre o individuo e¢ o Estado. O intervencionismo publico,
tanto na ordem econdmica como nas relagdes individuais no aspecto formal
dos atos administrativos necessarios, na sua origem constitucional obriga
a limitacdes que restringem o seu alcance 26,

Precisamente, na limitacfio, na restri¢fio, tem suporie a livre atividade
administrativa, Além do que a lei permite ndo pode ir a Administracfo.
O ato de intervir ndo € ato de arbitrio. Mas um ato que no direito, como
um ato administrativo, enquadra-se na ordem juridica 27,

A tutela do Estado, o seu controle, ¢ de legalidade. Legalidade &
qual estd subordinado, subordinando os administrados. Em todos os graus
de especializagio ou das maltiplas atividades de natureza administrativa,
A responsabilidade, no entanto, pode alcangar outros pressupostos.
Incidir sobre outras sitvages.

11, Subordinacde a wmoralidade — Origina-se da Revolugio
Francesa essa noclo fechada do Estado soberano, unitdrio ¢ centralizador,
com a Administragio publica rigidamente organizada em torno e dentro
do Poder Executivo 28,

26. O principio limitativo assenta na tradicio constitucional brasileira, Na
Emenda Constitucional n® 1, como nas Cartas anteriorss, salvo posigao de tempo
histérico, é a mesma a posicio do problema (Cf. MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO
SormriNHO, “A intervencio do estado na ordem econdmica”, in Revista de Direito
Pablico, 1147).

27. “Si el Bstado en forma arbitraria pudiera expropriar toda suerte de activi-
dades privadas, la libertad individual quedaria asfixiada materialmente bajo el peso
de una burocracia governante. Tendriamos un Estado hipertrofiado por su propio
crecimiento tentacular v monstruose.” (ALBERTO DEMICHELIL, ob. cit, pig 124.)

28. Assim nascen, sob essa influéncia, o Direito Adminisirativo, mas néo
certamente a Ciéncia da Administragdeo. O primeiro marco reconhecivel estd mesmo
na Franga com o Bario de Gfranpo escrevendo, em 1829, as Institutes du droil
administratif frangais. J4 em 1800, houve a Lei 28 pluviose da ano VII. A
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Com respeito a tal fato tem sido imutivel a gravitagio. As transfor-
magles, quando tiradas das mudangas sociais, t3o-somente compdem novos
processos, outros métodos de afericiio real da vida das sociedades 29,

As condi¢Bes peculiares a cada nagéo, dando formas A organizagio
politica do Estado, particularizam mnuitas vezes processos e métodos
adaptando-os as contingéncias da histdria e da geografia. O problema
aqui, sem prejuizo para o direito, passa a ser de sociologia juridica 3¢,

Pertence a escola francesa, ndo obstante as controvérsias, a correla-
¢do entre a legalidade ¢ a moralidade. A subordinagfio 2 moralidade do

P~ )

ato administrativo agravador de direitos. A “boa administracio” como
imperativo necessario as decisSes administrativas 31,

Na wverdade, 2 doutrina nfc se conduz de uma maneira uniforme.
Ainda estd impressionada pelo empirismo cientifico para superar as
dificuldades encontradas no ordenamento juridico., Dando primazia a
lei escrita enquanto vige & luz imprecisa do direito judicial.

12. A vontade na Administracio — Ha uma idéia matriz a ser
conferida. O mesmo problema que converge para o estudo da moral ne
direito ou da moral do direito passa a ter jgual relevo para que se investigue
a origem da vontade administrativa. Distinga-se, portanto, a vontade da
¢ na Administracao.

Os dados sdo importantes, pois € da vontade que nasce o ato. Na
primeira hipétese, vontade da Administragfio, hd muito de liberdade, arbi-
trio, discrigdo, discricionariedade, impulsdo além do direito, Na segunda,

primeira cétedra, na Universidade de Paris, instalou-se por volta de 1828. Mas a
chamada escola francesa sempre inclinou-se para o crirério legalista. A projecao
veio logo mais em extensfo atingindo a Alemanha, Italia, Espanha, principalmente,
€ pouco depois, Portugal ¢ ¢ Brasil.

28. Consultar FErNaNpo GARRIDO PFalba, Las transformacicnes del régimen
administrativo, Madri, 1962; Luicl GALATERIA, Teoria giuridica degli ordini amminis-
trativi, Mildo, 1950; E. N. GLADDEN, An [ntroduction to Public Administration,
Londres, 1961; Acustin A. GORDILLO, Introduccion al derecho administrative,
Buenos Aires, 1966,

30.  Cf Georees GurvitcH, Elementos de Sociologia luridica, Rio de Ianeiro,
1948. Os problemas que se propdem sio prablemas de sociologia juridica. Nao
entrando na problemética, nem o positivismo juridico, nem o logicismo normativista.
O que interessa, num primeiro plano, é a sociedade elevada a possuir uma consciéncia
juridica.

_3i. “Foi Hauriou, esse fecundo e operoso agitador de idéias, quem pela pri-
meira vez falou em moralidade administrativa. Em uma das suas magistrais anotagdes
aos acordiios do Consetho de Estado, desenvolveu, com maior brilhantismo do que
fransparéncia, a seguinte tese audaciosa: a legalidade dos atos juridicos administra-
tivos & fiscalizada pelo recurso baseado na violagho da lei; mas a conformidade
desses atos aos principios basilates da boa administragdo, determinante necessiria de
qualguer decisfio administrativa, é fiscalizada por outro recurso, fundado no desvia
de poder, cuja zona de policiamento é a zona da moralidade administrariva.”
(ANTONIO Josié Branpio, “Moralidade .. .7, cit., in RDA, 25/457.)
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vontade na Administragdo, as limitacOes sdo as da logica formal da lei,
isto é, do direito de cada um, de um interesse que nasce de uma soma de
atitudes volitivas.

Nio basta que a Administracio queira. E preciso que esse querer
traga a permissdo do interesse geral que lhe seja imposto.

Harmonizando, conciliando, a vontade com a norma. Para um
atendimento, todavia, que ndo destrua a unidade do regime juridico. Nio
se esquecendo de que as faculdades de controle sdo no fundo faculdades
morais atribuidas 4 autoridade publica.

.

O que falta, juridicamente, no sentido da vontade administrativa, é
uma defini¢iio explicita de moralidade que indique os pontos de sua con-
vergéncia na atividade estatal. O que se espera € o estabelecimento de um
equilibrio entre conceitos que na aparéncia colidem. A moral que faz
a lei possivel, sem divida, é o grande problema a equacionar 32

S6 uma solugio € aceitdvel para o entendimento do fendmeno
Administragdo:  corporificando-a na plenitude do ordenamento juridico.
Vasculhando, nas causas ¢ efeitos, a natureza da sua vontade, A Adminis-

tracio como um sistema de normas destinadas a realizagdo de certos
valores.

13. O principio da necessidade comum — Estd claro que as neces-
sidades sociais ndo podem ser as mesmas em diferentes condi¢des histdricas
e sociais. Ha épocas em que as exigéncias sio maiores € outras em que
sdo menores. Um sistema administrativo que n3o possa satisfazer nem as
exigéncias menores serd incapaz, por certo, de assegurar a ordem juridica
indispensavel ao corpo politico.

Destarte, a ordem juridica estd de certo modo condicionada pela
existéncia de um sistema administrativo relativamente saudével, ¢ que lhe
di estrutura de funcionamento. O poder discricionario, assim sem um
critério para o seu exercicio, representa a autorizagio do arbitrio. E a
Administracio, “que faz 0 que quer e ndo se detém dentro de considera-
¢Oes racionais, ndo se pode dizer que opere dentro de um quadro
juridico™ 33,

Tudo reside, via de 16gica, no principio de necessidade comum. “A
linha de demarcagfio entre os principios morais que fazem parte do sistema
juridico e os que nio foram absorvidos pelo direito, ndo € rigida nem
permanente: tende a expandir-se ou a contrair-se no curso da evolugdo
do desenvolvimento da ordem juridica” 34,

32. Cf., Lon L. FuLLeERr, The Morality of Law, New Haven/Londres, 1964,
pag. 4.

33. EDGAR BODENHEIMER, Ciéncia do Direito — “Filosofia e metodologia juri-
dicas” — trad. port.,, Rio de Janeiro, 1965, pag. 270.

34. Id., ibid., pag. 277.
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Em se tratando de fim comum, de necessidade comum, fora das
épocas excepcionais de crise, a intengéo (vontade) da Administracdo
constitui um fator importante para o direito, “niio deixando de ser também
verdade que a moral ndo é de toda alheia as acdes” 3>, O comportamento
administrativo imoral j4 hoje acarreta a possivel sancdo da condenagdo
popular, e através de meios reconhecidos pelo proprio direito 6.

Como principio, o da necessidade comum, pela prdpria natureza
conceitual, ainda que impreciso faz juizo de valor moral. E como os
valores sdo ingredientes essenciais da atividade administrativa, ni3o ha
como se desconhecer na pratica de atos ou no exercicio de poder a parti-
cipagdo da moral na tarefa dos administradores.

14, A moral interna da lei — E uma expressdo, na temdtica juridica
absolutamente vélida, pois hd em toda lei uma moral que lhe da conteiido.
Quando se fala em justica legal reconhece-se ou deseja-se demonstrar a
moralidade interna da lei, isto é, uma moralidade de dever e de
aspiragio 7.

Direito e poder € uma coisa. Direito ¢ Administragdo, outra. Nio
se concebe o direifo sem regras ou normas. Nem o poder sem limitagdes
que ndo tenham raizes na natureza dos fatos., Quanto 4 Administragio,
direito ¢ poder, marca-se pelo direito e afirma-se pela justica.

Quando as obrigacdes se criam, dentro ou fora da dreca da Admi-
nistracio, condicionam-se as relagbes juridicas. Partindo de certas pre-
missas 16gicas, essas relagdes no sentido volitivo envolvem posigdes pri-
meiro de moral ¢ depois quem sabe de direito.

Os exemplos, vamos dizer, na luta pelo direito, nfio sio poucos e
envolvem a atividade administrativa 3. Quando nfo ha eqiiidade ou
igualdade no tratamento entre partes, o que se vulnera ¢ a moral interna
da lei, nfo propriamente a lei quando pouco diz ou diz de maneira
opcional.

35. Id., ibid., pag. 279.

36. No Brasil, a A¢de Popular Constitucional, fundou-se na sua origem no § 38,
do art. 141, da Constituigio Federal de 1946. Esta hoje regulamentada pela Lei
n? 4.717, de 29 de junho de 1945.

37. “A moral de aspiracdo comega no vértice do conhecimento humano. A
moral do dever comega na base. Nela (moral do dever) repousam as regras basicas,
sem as quais uma sociedade organizada é impossivel.” (Lon L. FCLLER, ob. cit,
pag. 5.)

38. A lembranga exemplificativa é de BODENHEIMER: “No que se¢ refere ao
direito regulador da concorréncia desleal, numerosas transformacdes se operaram
recentemente, devidas a acfio legislativa e judicial, que devem ser explicadas por
um refinamento do sense moral, seguido da convwgao de que o mundo dos negocws
deve ser protegldo contra certas priticas comerciais inescrupuliosas ¢ repl‘eenswels por
meios mais eficazes do que a simples reprovagio moral’. (Ob. cit. — pig. 277.)
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Na escolha entre dois caminhos, hd uma linha de demarcacio de
principios morais. E principios que fazem parte do sistema juridico.
E fazem parte porque integrados estdo no conceito de moralidade admi-
nistrativa. Nada mais.

15. A idéia do direito justo — Estamos, quanto 2 tese, dentro do
melhor pensamento interpretativo. A missdo da critica visa a valorizago
das leis positivas com respeito a idéia do direito, do justo juridico e da
moral no direito.

Nio basta ao jurista buscar a razio dos sistemas. A verdade €
que, ao aplicar uma determinada norma a casos distintos, reconhecer

»

deve as relagdes que correspondem a moral da norma em questio.

Sem divida, a experiéncia juridica e a pratica judicial demonstram
que as concepcOes, por mais rigidas que sejam, jamais transcendem o
geral e o particular no direito, impondo ac Estado condi¢Ses de compor-
tamento sem erros, vicios ou abusos que possibilitem a desigualdade.

Se os sistemas sdo homogéneos, também o devem ser as normas
juridicas na sua aplicabilidade fatica. A idéia do direito justo, moral,
sempre acompanhon a humanidade na suwa evolugdo 3%,

O direito faz-se moral, porque é insepardvel da vida humana. Ubi
homo, ubi jus. A relacdo obrigatéria, sem divida, que tem antes de
tudo um fundamento de fato, passa com a regra a ter um fundamento
moral.

Tudo isto diz respeito, como ainda veremos, ao direito vigente con-
siderado na sua prépria ordenacdo. Importam, ¢ muito, as fontes nio-
formais do direito. Os padrdes paturais de justica. A moralidade pablica
como forca modeladora da regra positiva na sua aplicagio.

39, Para argumentar, os dois documentos fundamentais: o Bills of Rights e a
Déclaration des Droits.
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CariTuLo V

A POSICAO JURIDICA DO ESTADO E O PROBLEMA
DA MORALIDADE ADMINISTRATIVA

SUMARIO: 1. Introdugdo. 2. Os fins do Estado. 3.
A origem do Estado moderno. 4. A limitagio do poder do
Estado. 5. Estado-administragdo. 6. A Administragic moder-
na. 7. Protegao contra a Administracéo. 8. O dominio do
Direito Administirativo, 9. A missio do Direito Administrativo.
10. As obrigagdes da Administragio., 11. A tecnmizagio dos
meios, 12. Os grandes temas. 13. A necessidade da revis@o
dos conceitos. 14. (O objeto possivel e lcito. 15, A ryegra
moral motive de valor.

1. Introducdo — De vez por todas é preciso que se repudiem as
teorias que consideram o Estado como uma absfracdo € as suas manifes-
tacdes como resultantes de um poder-forca onde o principio da legalidade
nio passa de uma simples presungio.

O Estado na sua fisionomia maierial ou {isica sempre estd fixado
geograficamente em alguma parte determinada da superficie da terra.
Tem ele um aspecto de estrutura natural e outro de carater psicologico
social L.

Pertence, por assim dizer, ao mundo dos fatos. Integra-se, sem
davida, dentro do mundo do real. Afirma-se, na origem, como uma
realidade fisica, Visivel ¢ palpivel. Mantendo-se pelas relagdes internas
humanas. Agindo através de elementos préprios.

Para se compreender a existéncia natural do Estado, anterior ao
direito codificado e a toda jurisprudéncia, basta que se lembre os seus
elementos constitutivos:  territério  (terra, espago geogréfico), povo
(homem, grupos € comunidades) e autoridade no sentido historico 2.

1. Cf. Grorc JELLINEK, Teoria general del estado, trad, esp.,, MéExico, 19358,
pag. 59.
2. Id., ibid., pag. 115.
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Mantenha-se como necessidade moral ou como necessidade histdrica,
pouco importa, Bem observado, o Estado existe como uma unidade de
fim. O importante, todavia, em qualquer Estado, estd na determinagio
dos fins. Fundados essecs fins nas relagdes volitivas.

2. Os fins do Estado — Chegou, portanto, o Estado, ao nosso
tempo, para garantir a coexisténcia dos homens. Assegurando-lhes pro-
tecio (seguranga), liberdade (individualidade subjetiva) e direitos (agtes
humanas).

Nio se fale, contudo, em Estado moderno, desmerecendo-se as teorias
éticas. Ndo como uma virtude total, mas como uma forma de morali-
dade, de publica agdo consciente, ou entdo, de bem comum geral 3.

Nao hi polémica que nfo encontre solugdo maior sendo no principio
mirfnseco de moralidade. Uma vez que o problema, no tocante i auto-
ridade de governar, dentro de uma idéia de unidade social, radica-se na
autolimitacio estatal como ponto de partida para o exercicio dos direitos.

H4 aqui uma indagacio a fazer: ha um direito do ou para o Estado?
Nic e nfo. A vontade do Estado, como resultante das vontades humanas,
nasce da ordem juridica que cle mesmo foi capaz de criar. Convertendo
a realidade em normatividade.

Entenda-se por normatividade o conjunto de regras, de principios,
de aspiragdes ou de deveres, que fazem o ordenamento das leis positivas.
Nio se desconhecendo, porém, a for¢a normativa que possuem os fatos.
Nem a significacio das formulacdes que aproximam o direite da moralidade.

3. A origem do Estado moderno —— A experiéncia das regras im-
perativas nos diz que ndo sdo, tal como aparecem na sua exteriorizacdo,
isentas de submissdo as obrigagdes de valor individual ou de valor social.
Na verdade, elas se explicam adequadas & conseqiiéncia ou resultados.

Apesar de todas as controvérsias, para que um sistema de direito
seja socialmente eficaz, é preciso que se estabelecam limitagBes juridicas
enire o que € do Fstado e o que é do individuo. Limitaghes essas que
previnam ou possibilitem oposi¢do ao poder estatal 4,

3. Prario, AwmisTOTELES e HEGEL, numa linha de pensamento que alcangou
continuidade na verdade histérica. Impondo conexfio entre o ideal ético ¢ os futuros
ou presentes padroes juridicos. O direilo é vida? O direito € ordem? As ieses
receberam relevo com a posicio de (rorces RENARD, Infreduccisn filosifica al
estudio del derecho, trad. esp., tomo I, Buenos Aires, 1947, pags. 58 ¢ segs. O
Estado era definido por GrOclo como “uma associagio integral de seres livres, unidos
para & fruicio de direitos e por um interesse comum” (apud EDGAR BODENHEIMER,
Czen;za do Direito — “Filosofin e metodologia juridicas” - trad. port, Rio de
Janeiro, 1966, pag. 50).

4. Cf. LeoN Ducuit, El pragmatismo juridico, trad. esp., Madri, 1924, pag. 77.
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A origem do Estado moderno, ainda que assim nio admitam os
totalitarismos deste século ou os pragmatistas de novas doutrinas politicas,
funda-s¢ na solidariedade como base do bom entendimento social. Na
liberdade e igualdade em direitos, na protecdo contra as desigualdades 5.

Nio chega para justificar ou explicar as Constituicdes. Qu as for-
mas constitucionais escritas ou costumeiras. O que importa, sem davida,
¢ haver dado ao individuo um lugar prépric no direito. Em virtude do
que, os homens participam e se integram dentro de amplas coordenadas
administrativas.

A uanidade, com isso, superou o dualismo$, Por distintos que pos-
sam ser as razes ou os meios de atuacdo politica, de norma constitu-
cional ou de regra administrativa. O problema nfo &, destarte, tio-
somente um problema de relagles politicas, mas também de relaches
jurtdicas.

4, A limitagio do poder do Estado — QO individualismo, por exem-
pio, na sua rigorosa concepgio histérica, $é6 pode conduzir a uma sobe-
rania sem limite, ou entdo, & anarquia. E necessario que, entre o indi-
viduo e o Estado, um ceda ao outro’. Qu que haja medidas juridicas
que justifiquem as limitacBes.

-

Ademais, o Estado ndo é um simples poder de querer, como ji
ponderamos, mas imperium responsavel ¢ ndo forga absoluta. Com res-
ponsabilidade administrativa contra o abuso de poder. Com predica-
mentos institucionals que o tornam sustenticulo da vontade comum é.

Tenha-se presente, sem exageros de anilise, que a questdo da cons-
trucdo juridica e da sistematizacio do direito, essa sim, ¢ uma questio
de carater legislativo. Mas o direito em si ndo, pois o elemento fato
precede a lei e aos processos de 16gica formal.

Quando se fala, nas cartas constitucionais, em direitos ¢ deveres,
esté se dizendo tudo. Longe de criarem artificios que a reafidade social
jamais aceitara. O fendmeno da rejeicdo faz parte também do organismo
social. Impondo ao Estado condigbes e aos individuos sujeigdes.

5. Lejam-se, sob a intencio da l6gica no tempo histérico, os dois primeiros
artigos da Declaracdo dos Direitos, de 1789. Com o destaque de que o “objeto
de toda sociedade politica é a conserva¢fo dos direitos naturais ¢ imprescritiveis do
homem”. E observemos, no contexto, que o que era individualismo no século XVIII
passou a ser socialismo no século XX,

6. Cf. Geors JELLINEK, ob. cit. — “El estado moderno” — pags. 265 e
segs,

7. Cf. LfoN Ducuir, ob. cit., pig. 78.

8. GrorGeEs RENARD, Introduccidn filoséfica al estudio del derecho, tomo 1IT
-— El derecho, el orden y Ia razén, trad. esp., Buenos Aires, 1947, pag. 314; Lfon
Ducurr, Traité de droit constitutionnel — “Formation naturelle de I'état” — tomo I,
Paris, 1911, pig. 37.
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A compreensdio real de Estado exige, portanto, algumas premissas:

a) de harmonia com o corpo de uma determinada sociedade poli-
ticamente organizada,

b) de organizagio do poder como sociedade natural e institucional;

¢) de diregio dos negdcios e servigos pulblicos de cuja gestio se
faz responsdvel relacionalmente.

Nesse ponto o Estado se realiza como Administragho. A sua ma-
neira, no entanto, de enfrentar os problemas, ¢ de técnica instrumental
administrativa. Respeitando, contudo, o$ interesses conflitantes, e demar-
cando as linhas entre a legitimidade, a legalidade e a moralidade.

5. Estado-administragio — Nada como buscar, para as realida-
des atuais, as verdades que se fizeram permancntes no curso da expe-
riéncia juridico-histérica. A prova dos fatos robustece a lbégica das
origens ¢ relagdes causais, S3o como afirmagbes matemdticas que levam
a postulados basicamente validos.

A influéncia da experiéncia conduz a dados condicionantes do Estado
4 sociedade, Sob os dois aspectos sob os quais aparece a organizagio
social:

a) de estrutura de um mecanismo exterior de forga, autoridade,
governo, diregdo dos negdcios piblicos;

b) de instrumentos e principios que regulam o wuso da forga, da
autoridade, ou melhor, do poder publico.

Sio nogdes, todavia, que se completam na vital reciprocidade, mu-
tuamente, com o poder piliblico precisando obrigatoriamente recorrer ao
direito e o direito necessitando da assisténcia e protegio do poder piblico®.

Quando o Estado, porém, integra-se na organizagdo social, antes
natural e depois normativa, o8 meios de agdo convertem-se em meios
de administragdo. A vigilancia administrativa ¢ tutela do direito confun-
dem-se, atividade estatal ¢ direito interpenetram-se 0,

9. Cf. Ruporr Von IHERING, FEl fin en el derecho, trad. esp., Buenos Aires,
1946, pig. 154,

10,  Muitas das formulagdes de THERING ja estao erradicadas. Perderam-se na
evolugdo dos mesmos fatos. Como o principio da necessidade da coagdo no direito.
Como o da supremacia do poder pitblico pela coagio. Comeo o da despecesséria
separagZo entre Estado e sociedade. No entanto, VoN Iuemmne ainda merece relevo
de apreciagdo, no tocante as causas do fim, no que diz com o Estado como forma

de orgamizagio social. Hoje direito é o que é. N&o monopdlio absoluto do Estado.
Mas imperative natural de relacionamento humanc ¢ societirio.
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Estado e Administragdo completam uma mesma equagfo. Levando
& submissfio, sem reservas, Administracio ¢ administrados. Quem sabe,
para muitos, essa ndo seja a posicdo certa. Mas podem as teorias con-
trariar os fatos para afirmar que o Estado existe sem Administragdo?

6. A Administracfio moderna — Na sua formagio histérica e con-
formacio atual, a Administragdo ndo passa de um fendmeno real inte-
grado na realidade estatal. Ativando-se com os recursos inumeriveis
das técnicas instrumentais as mais eficientes ¢ modernas. Dinamica, por
exceléncia. Mecanizada e fisica nos seus processos integradores. Quanti-
ficadora do comportamento administrativo 1,

A histdria, num passado ainda préximo, ji fazia prever a Adminis-
tracdc moderna. Embaracada com os principios imprecisos, se ndo abstra-
tos da supremacia do poder piblico. Em luta com o administrado depois
das conquistas que robusteceram as franquias politicas ¢ os direitos
individuais.

Nio foram poucos aqueles que passaram a entender o Estado dentro
do sen contexto social *2,  E a Administracio fgual ao Bstado, fazendo

uma mesma unidade concreta, uma unica unidade juridica, ou melkor,
uma sintese de toda a problemética social ¢ humana.

Estd claro que, no tempo, nd3o possuiam os mesmos elementos figu-
rativos, ou as mesmas condi¢des de andlise do contexto social. Os equi-
vocos aparentes nasciam precisamente dos conceitos classicos do Estado
fazedor do direito ¢ da Administraciio apenas restrito a servicos piblicos!3.
Ja hoje n3o ¢ assim. Para a garantia ou nfo dos direitos, ela estd em tudo.

11. Cf. Pepro DELFmO, Introduccién a la teoria de la administracion — A
Administracio considerada como fendmeno social, a teoria da decisio e do compor-
tamento administrativo. O dualismo:  Administragfio-organizagio, cibernética e
Administragio, Administragio e desenvolvimentc — Buenos Aires, 1967,

i2. Entre alguns autores analistas do passado: M. BLunTscHLI, Théorie
générale de Pétai, trad. franc., Paris, 1881; Lfon Ducurr, Traité de droit constitu-
tionngl, Paris, 1911; H. BarTHELEMY, Droit administratif, Paris, 1920; ROGER
BonwNarD, Précis de droit administratif, Paris, 19357 LEo GOLDENBERG, Le conseil
d'état — Juge du faii — Paris, 1932; Maurice Hauriou, La jurisprudence adminis-
trative, Paris, 1929; Frutz FLREINER, Instituciones de derecho administrative, trad.
esp., Barcelona, 1933; LORENZ VON STEIN, La scienza della pubblica armministrazione,
trad, ital., Turim, 1897; RECAREDO FERNANDEZ DE VELASCO CALVO, Resumen de
derecho administrative y de ciencia de ln administracion, Barcelopa, 1930; CiNo
Vitra, Diritto amministrative, Turim, 1937; Guipa ZaNoBmNI, Corse di diritto
amministrativo, vol. I, Mildo, 1936. Nio s6 esses alguns, por certo. Sobretudo
depois da guerra de 1914/18, o problema Adminisiracdo melhor se colocou nos
estudos em torro do Estade. NfAo apenas como um problema de filosofia gu de
sociologia juridica. Mas como um problema de realidade fisico-estrutural,

13. A tese servicos pablicos também adquirin outros contornos, RAFAEL BIELSA,
na Argeniina, trouXe importante contribuicio. Avancou até onde o seu pensamento
permitia. Na Franga, JEAN RIVERo deu clareza a certos pressupostos doutrindrios.
A obra de LABAUDERE expressou situagles movissimas, As teorias contratuais, no
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E isso de tal maneira, que sé o principio da legalidade nio é o
bastante. Nem o da legitimidade do poder pablico, administrativo ou
politico. Necessitando o hermeneuta, ou os aplicadores da lei, preencher
quando da aplicabilidade das normas um vazio, um quase-vacuo, entre
o que pode ser legal, mas que no trato comum atinge a moralidade do ato.

7. Proteciio contra a Administragio —— De maneira visivel, a
Administragdo exterioriza a unidade de querer e de agir do Estado. Me-
diante processo de organizagdo politica formou-se um gquerer novo, que
nio ¢ um querer dos administrados, nem um querer do poder piblico
(administrativo), mas um querer unitirio, ou melhor, uma unidade de
querer que define o Estado e explica a Administragdo 4.

Tal posiciio, ndo fossem os direitos, levaria o Estado ao absolutismo
juridico. Com ele a Administragio, tantos s3o os instrumentos atuais
de opressio das técnicas especializadas. E o problema que continua a
preocupar ¢ o de saber-se como os administrados podem ¢ devem ser
protegidos contra o Estado ', isto ¢, contra a Administragdo.

Nio ¢ facil, sendio pelos direitos, proteger-se o direito do adminis-
trado. Lamentavelmente, no que diz com a vida das instituigdes, os
conflitos jamais desaparecerdo. O principio da legalidade, como estd no
sentimento juridico, j4 é uma grande e inaliendvel comquista. Muitas
vezes nao basta, no entanto. H3 muito mais a examipar, Como a mora-
lidade no ato legal, no ato administrativo perfeito ¢ acabado.

As condicionantes de fim, a chamada teoria dos motivos determi-
nantes, nfo se justificam na plenitude do ordenamento juridico. Podem
ser aceitas na excepcionalidade de fatos imprevisiveis dispensaveis aqui

Direito  Administrativo, respeitando & heranga civilista, passaram a ndo eniender
s6 o poder pablico. O normativismo de Mans KELSEN entrou em fase de declinio.
A razio e o fundamento, a forma especifica de obripagio da norma juridica, a
sancdo e as normas morais, voltaram a valer nas relagbes Direito-Estado. Até
que, pela unidade do querer ¢ da acho, Administracio e Estado se identificaram.
Quanto ao conceito relagdo juridica, adquiriu universalidade ¢ conseqiiéncias cujos
fundamentos estio na propria composigdo social do Estado.

14. Cf. IciLio Vawni, Filosofia del derecho, trad. esp., Madri, 1941, pag. 157.

15.  “Il est contestable quun des probléemes qui préoccupent le plus aujourd’hui
tous les jurisconsultes, tous les magistrats, tous les avocats et je puis dire Popinion
publique, c'est celui qui se pose dans les termes suivants: comment les particuliers
peuvent-ils &tre protégés contre Tétat.” (Lfon Ducuit, Legons de droit public
général, Paris, 1926, pag. 301.) Sem divida, continua a preocupagdo. Com maior
intensidade de espirito, Considerando o valor do poder estatal ¢ a dimens@o das
técnicas administrativas, “Je crois pouvoir affirmer que danms sucun pays la juris-
prudence n'est pas allée en ce seps aussi loin que lc comseil d'Ftat frangais, qui,
par son admirable institution du recours pour excés de pouvoir ¢t du recours pour
Qetm}rnement de pouvoir, assure upe forte protection aux administrés contre
Varbitraire administratif” (Dugurr, ob. cit., pag. 304.)
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de exemplificagdo historica. Trés pontos convergem in concreto ¢ que
o legislador tentou prevenir: legalidade, oportunidade, moralidade !8.

Incontestavelmente, a impossibilidade da aplicagdo da norma legal
estd em causa sempre que os objetivos ndo possam ser alcangados em
combinacdo com alguns elementos essenciais. O conceito de verdade
juridica tem suporte no fato. E no procedimento, pela sua lisura, também.
Sem o que as pretensdes ndo se fazem legitimas. Nem coiretas na com-
provagao moral.

8. O dominio do Direito Administrativo — Felizmente, amplia-se
o dominio do Direito Administrativo em razdo da progressiva forca do
Estado, levando a doutrina a compreender o fendmeno Administracio dum
ponto de vista material e orgénico 7. Sem predisposi¢des a amparar os
argumentos em favor do exclusivismo estatal 18.

Nio se esqueca, contudo, apenas para argumentar com maior pro-
fundidade, que a virtude e o modo de governar constituem uma tnica
finalidade. Ou que a ética ¢ a politica sdc apenas aspectos distinfos
de uma mesma atividade 19,

Essa é a face do Estado, e assim da Administracio, mais condi-
zente com a condicdo humana. Para a qual se volta ¢ Direito Admi-
nistrativo nas suas perspectivas presentes e futuras, O Direito Admi-
nistrativo como aquele ramo do direito pithlico que rege a Administra¢io?0,

Falando de Administragiio moderna, relacional na sua expressio fun-
damentalmente juridica, limitada a regras impositivas do direito que é
também seu, subordina-se ndo sé a um regime, como além dessa subor-
dinagdo condiciona-se a principios que a tornam responsidvel 21

16. Castro NUNES foi dos primeiros a sentir no Brasil a evidéncia para certos
casos concretos do principio da moralidade, ponderando com acerto que “a morali-
dade se enquadra na legitimidade dos fins on dos motivos determinantes da decisdo”
(Do Mandado de Seguranca, Rio de Janeiro, 1956, pag. 187).

17. Cf. RayMonD MALEZIEUX, Manuel de droit administratif — “Domaine du
droit administratif”; “La notion d’administration” -— Paris, 1954, pags. 19-33.
18. “Ouvimos dizer, por vezes, que as pretensdes especiais do Estado baseiam-

se na importancia especial do Direito. Nenhuma comunidade pode viver sem leis.
O Estado garante e mantém a lei, isto é, governa. Devemos obedecer o Estado
porque devemos apoiar a lei. H4, evideniemente, certa proced@ncia nessa alegagfo.
O Estado faz hoje tudo o que no passado nfe fazia. Discutimos sobre algumas
das atividades do Fstado. Alguns pensam que elas deviam ser ampliadas, outros
que deviam ser restringidas. Mas todos concordamos que o minimo que o Estado
pode fazer, a tarefa que lhe compete, é a de manter a paz e administrar a lei
e a justica.” (A. D. Linpsay, O Estado Democrdtico Moderno, trad. port, Rio
de Janeiro, 1964, pig. 163.)

19, Cf. PLaTio, 4 Repiblica, trad. port., s/d.

20. Cf. Jean Rivero, Droit administratif, Paris, 1960, pags. 7-12.

21. Cf. GEORGEs VEDEL, Droit administratif, Paris, 1958, péags. 9, 25, 143,
185, 214 ¢ 232; CeELs0 ANTONI>O BANDEIRA DE MELLO, Prestacdo de Servicos
Piblicos e Administra¢do Indireta, Sio Paulo, 1973, pags. 27, 66, 136 e 145,
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A questfo, portanto, nao s¢ coloca mais fora da realidade. Mas
em torno de situacBes que exigem protecio. Essa a enorme missdo {utura
do Direito Administrativo. Uma vez que FEstado sem Administracio ¢
uma flagrante contradicio. Distante do realismo cientifico ou do rea-
lismo social.

9. A missdo do Direito Administrativo — Na verdade, nio é missio
do Direito Administrativo simplesmente expor teorias sobre o melhor
modo de administrar 22,

D¢ mais a mais, nos regimes juridicos, a Administragio, ao se desen-
volver como instrumento do poder estatal, adquire significagio que se
afirma no exercicio e configuragdo de distintas funcdes administrativas,
isto €, de atos cuja importincia transcende a posigio das pessoas.

No jogo dos direitos tanto faz o dizer-se Estado ou dizer-se Admi-
nistragdo. A unidade programatica estd sempre ativa, presente, indis-
fargdvel. A idéia fundamental politico-juridica ndo possui deveras dupla
concepgdo, pois que a ordem juridica é uma sé, no tocante aos conceitos
fundamentais.

E uma idéig, sem duvida, integrada, De justica comutativa e de
justica distributiva, como funcdes substantivas do Estado. Com vinculos
cada vez mais estreitos entre o Estado e o individuo, entre a Adminis-
tracio e os administrados. Vinculos que nfo sfo apenas representativos
de mandato ou de obediéncia. Mas que, no reconhecimento juridico,
recebem a influéncia dos preceitos basicos da ética ou da moral 2.

Parece evidente que os principios juridicos gerais sdo informadores
de qualquer tipo de atividade administrativa. E, como toda atividade
individual humana, a Administragdo também estd exposta a erros, equi-
vocos, desvios ou enganos que impdem o controle do direito.

Numa palavra, a Administrac3o, quando intexvém na esfera juridica
do administrado, ou quando exercita ato administrativo defeituoso, nido
€ onipotente ou onisciente.

10. As obrigacbes da Administracdo — Dentro do que expusemos,
as obrigagdes do Estado sdo as mesmas da Administracio. Ou, melhor
dizendo, as obrigages da Administragio resultam daquelas obriga¢des
positivas do Estado 24,

22. Cf. Ernst FoORSTHOFF, Tratado de derecho administrative, trad. esp.,
Madri, 1958, pag. 21.

23 Id., ibid., pag. 251.

2f1. LEoN Duculr, Traité de droit constitutionnel, tomo Il - pag. 160. Os
conceitos do antigo professor de Bordeaux se projetam na tematica presente. S&o
conceitos gque devem ser considerados na sua evolugio, Sobretudo naquilo que
estuda a organizagio politica e constitucional.
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No entanto, a problemética, quanto a Administragfio, apresenta
algumas variantes que sdo da prdpria natureza da atividade administra-
tiva. A diferenca dos fins correspondem a diferenca dos meios funcio-
nais-administrativos 25,

Diga-se de passagem da urgéneia da doutrina para a revisio de
certos conceitos e reformulago de algumas teses que dizem com o poder
estatal e com os administrados. Convenha-se que, hoje, nos dias corren-
tes, o Estado € bem diferente daquele do ultimo século e da primeira
metade deste.

Os elementos que ativam a Administracio nos seus processos de
acdo e resultados rdpidos, estdio a exigir em contrapartida:

@) no que toca & Administragio, rigorismo de procedimento, exa-
¢ao no cumprimento dos deveres administrativos, melhora o
preco pelo conhecimento do principio da legalidade 2,

b) em defesa do administrado, meios amplos de garantias face os
modos ndo formais de expressdo da vontade administrativa e
determinagdo quanto s regras que se¢ exteriorizam como dis-
criciondrias 27.

Ninguém discute as obriga¢des positivas da Administragio ¢ que
fazem responsabilidade estatal. O temor reside precisamente nos meios
de atividade livre que dio ao administrador elementos materiais fisicos
dificeis de serem apreciados mesmo quando conflitem com os direitos.

11. A tecnizacdo dos meios — Superaram-se, destarte, as grandes
teses do pragmatismo juridico como todas as demais concepgdes advindas

25. Cf. JEaNn RivERO, ob. cit., pdg. 9. Para RIVERO, professor de Paris, o
interesse geral exige sacrificios. Certo. No entanto, em palavras claras, recomenda

a necessidade de um equilibrio para que n3o venca a discricio ou o arbitrio
{pags. 68-69).

26. Nossos livros: 4 Prova no Processo Administrativo — A Protecio dos
Direitos, a protegdo jurisdicional, o conceito da verdade na prova, fungdo conci-
liatéria do direito, o direito na ordem administrativa, Administracio e Estado de
direito, responsabilidade -— Curitiba, 1971; Introducio ao Direito Processual
Administraiivo — processo administrative e codificagio administrativa, contencioso
administrativo e justiga administrativa, a codificagio dos principios basilares, relevo
do procedimento adminisirativo, a ordem administrativa positiva, poder discricio-
nario, a supremacia da lei — S#o Paulo, 1971.

27. Consultar ARMANDO EMILIO GrAU, “La razonabilidad de el procedimiento
administrativo argentino”, in Revista de Ciencias Administrativas, n® 27, La Plata,
1968; CHARLES DEBBASH, “Os modos pdc formais de expressio da vontade da
administracdo”, trad. port., in Revista do Servico Piiblico, n® 102, Rio de Janciro,
1966; AcusTiIN A, GORDILLO, “La garantia de defensa como principio de eficacia
en el procedimiento administrative”, in Revista de Direito Pablico, n? 10, Sio Paulo,
1969,
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das incertezas do pensamento filoséfico 28, O Estado tecrnicizou-se e a
Administracio adentrou-se nas técnicas impondo ao administrado situacdes
relacionais de dependéncia, de submissdo, de divida quanto aos direitos
individuais consagrados.

O exemplo da cibernética ai estdi?®. Com a Administragdo estru-
turada na ciéncia ou na teoria da informagfo 30. Da eletrénica operando
em razio de mimeros e dados quantificadores. Com a Administragio
sistematizada em torno de nGmeros seletivos e programaticos.

Nio ha como, para a Administracdo, deixar de atender os meios
novos de atividade. O que se precisa sdo de leis administrativas capazes
de manter o equilibrio fundamental no dualismo: Estado-individuo,
Administragio-administrado.

Esse, hoje, o grande papel reservado ao Direito Administrativo:
racionalizar-se juridicamente em termos de processo ou procedimento,
investigar as transformagdes e propor as solugdes, reelaborar um sistema
de relagGes juridicas ajustadas ao mecanismo das técnicas,

Nio se fale, por extempordneo, num tipo de Administracio que
nio use dos elementos ao sen dispor. Mas sim de uma Administracio
(Estado) obediente as regras morais nas obrigagdes assumidas, Nfo
existe, niio pode existir, construgio juridica sem reflexos de fundamentos
gticos.

12. Os grandes temas — Os grandes temas, cada vez mais essen-
ciais do Direito Administrativo, ante o avango das novas técnicas opera-
cionais, se resumem necessariamente no conceito de discricdo, de abuso

28. Como entender realismo juridico senio assim? B possivel ainda agora
entender-se as criticas chamadas de conhecitmento? Onde ficariam ROUSSEAU e
HeGEL no mundo moderno? Continua valida a doutrina da auto-limitagdoc do poder
estatal? MAURICE HAURIOU (moralidade administrativa) e LfoN Ducuir {(pragma-
tismo juridico), nfo sio hoje dois mundos diferentes, distanciados pelos fatos?
Néo parece, a primeira vista, que o ilustre HAURIOU, estava prevendo o fortaleci-
mento fisico do poder piblico? E para isso dando medidas além das estritamente
legais? Na verdade, sem diivida, a filosofia do direito positivo, como a doutrina
realista de valor pragmatico, urgem renovar-se! As muitas situacBes de direito que
se realizam entre um sujeito passivo (administrado) ¢ outro ativo (Administragdo)
cstio a exigir reformulacéo juridica.

29. Cf. NorBerT WIENER, Cibernética y sociedad, trad. esp., Buenos Aires,
1958; StA¥rorD BEER, Cibernética y administracion, trad. esp., México, 1963;
DWIGHT WALDO, La administracion piiblica, trad. esp., Buenos Aires. 1961,

30. Cf. MaNUEL MaRIA NATERo OORDOBa, “Ciencias administrativas contem-
porineas” (teoria de la organizacién, analisis administrativo, contenido del analisis
administrativo, la esfera de control, ¢l equilibrio estructural, analisis de la informa-
cién, la decisién, la cibernética desde el punto de vista tedrico organizativo, la
organizacién formal y informal, administracién de prospeccién, funcionamiento de
i?ls técnicas administrativas}, in Revista de Ciencias Administrativas, n® 32, La

ata, 1970.
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do direito, na no¢fio de poder discriciondrio, na teoria da legalidade, ou
no desvio de poder.

As escolas sio muitas e fariissimas as discussdes doutrindrias. A
doutrina e o direito positivo ainda nfo se encontraram. Uma vez que as
leis administrativas nio regulam com rigor ou exatiddo todas aquelas
situagGes resultantes da plena atividade da Administracgo 3!,

O que a doutrina procura é simplesmente explicar as distorgdes. Nao
entrar no mérito das controvérsias e das situacdes desiguais que se criam
sob a protegdo da mesma forma legal. Ou entdo justificar a arbitrarie-
dade sem colocd-la na 4rea do direito atingido ou conflitado.

Nio se trata, evidentemente, no tocante a legalidade, de se indagar
se o texto legal foi obedecido na sua lefra ou no seu espirito. Isso
sabemos que seria bastante simples. O que importa na indagacdo, sem
ddvida, € definir a aplicagdo da mesma norma para oS iguais fatos.

A sutileza para o hermenenta estd nisto: pode a morma legal Gnica
produzir efeitos juridicos diferentes de tratamento administrativo? E ra-

zodvel a lei administrativa tratar desigualmente situacdes semelhantes ou
assemelhadas? Reconhecer o direito num e ndo noufro?

13. A necessidade da revisdo dos conceitos — Qs fins estatais dizem
com os seus meios. O motivo causa € tao relevante como a condicio
finalidade. Para o Direito Administrativo integrado, a ordem juridica
constituida torna-se essencial, dando contetdo substancial ao ato de gestdo
e a lide administrativa.

O equivoco doutrindric, na maioria das vezes, reside nc exame por
partes do ato administrativo. Dos vérios componentes que devam atuar
para a formagio do ato. Quando a questio, salvo melhor juizo, é de
analise sintética, de siniese conceitual, nio de desintegra¢io logica.

31. Estudem-se as posicdes de HaurRiou {(Précis de droit administratif et de
droit public, Paris, 1927), GASTON JEZE (Principios generales del derecho adminis-
trativo, Buenos Aires, 1949), Gaemic Fraca {Derecho administrative, México, 1958},
MaRCEL WALINE (Droit administratif, Paris, 1963), RENATO ALESS1 (Sistemag istitu-
zionale del diritto amministrativo italiano, Milio, 1960), SaBING ALVAREZ (GENDIN
{Tratado general de derecho administrative, Barcelona, 1958/63}, MaNusL MaRria
Diez (Derecho administrativo, Buenos Aires, 1963/65), e mais as posi¢des, todas
elus pouco reais no tempo, de JEAN RIVERG, GABRIEL DUFOUR, PAUL DUEZ, RAFAEL
BieLsa, VILLEGAS BASAVILEASO, Louis ROLLAND, Uco Forti, UMBERTO FRAGOLA,
PIETRO (GASPARRY, CARLOS (GARCiA OVIEDO, MASSIMO SEVERG GIANINI, RAYMOND
MELESIEUX, epnire oulros. Mais realistas, methor chegados ao fendmeno tempo,
¢ de lembrar: MIGUEL 8. MARIENHOEF, AGUSTIN A. (GORDILLO, MIGUEL REALE,
FERNANDG Garmipo FALLA, HENR1 WELTER, JOSE ANTONIO BRANDAO, ANDRE (GON-
CALVES PFEREIRA, SALVATORE CIMMmNo., Ni#o obstante as variadas teorias ha um
Direito Administrativo, novo como direito. Desenvolvendo-se conceitualmente com
¢ desenvolvimento do Estado.
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A validade esti na unidade, na presenga real de todos os elementos
formadores. Apreciado, no entanto, o ato na sua unidade da origem ao
efeito, o que se quer e precisa querer em qualquer sistema de garantias
é que a norma-ato-fato nfio escape da sua fungio geral, comum.

Como o Estado de hoje nio € o de ontem, como a Administracio
de agora ndo é a do passado, considerando a evolucio estatal nos seus
condicionantes subjetivos 32, torna-se indispensidvel na manifestacio da
vontade aferir-se a presenga também da moralidade.

E por que da moralidade? Porque como € sabido “a douirina do
exercicio abusivo dos direitos representa a primeira intromissdo da regra
moral na esfera juridica” 3. Nio se trata, portanto, de nomear conceitos
novos, estranhos. Mas de atualizar conceitos de boa administracdo.

14. O objeto possivel e licito — Como ficou dito, além da lega-
lidade outros fatores existem. Na jurisdi¢do, qualquer que seja a orga-
nizagdo para os litfigios, estdo a exigir conveniente apreciacao de julga-
mento. A novidade no direito, se novidade &, nio se choca com os
seus principios basilares ja consagrados.

O problema, contudo, preocupa fundamentalmente. Os recentes
processos técnicos administrativos ndo podem permanecer indiferentes ao
legislador e assim excluidos das leis administrativas. O aspecto técnico-
juridico interessa tanto como os aspectos histdrico e politico 34.

Admitindo-se, na hipdtese, que o ato administrativo para ter vida
soberana exija vontade, competéncia, objeto possivel e licito, fim legal
¢ forma, precisamente nesse ponto objefo possivel e licito confunde-se com
atuagdo moral e moralidade.

O que € possivel? O que vem a ser licito? O possivel ndo € o que
pode ser, acontecer, ou praticar~-se? E o licito, do latim licitus, nio &

aquilo que € conforme com a lei, aquilo que ¢ permitido, aquilo que &
justo? E pergunta-se: a regra moral nfo estd presente na ilicitude?

Nio atinge frontalmente a moralidade administrativa o ato adminis-
trativo que nfo deve praticar-se, porque ndo € justo? Também aqui im-
porta a conduta da Administragdo, os processos de que langa mio, suas
intencBes recdnditas, seus motivos psicolégicos imprecisos, pois sO assim
distingue-se a igualdade no direito das desigualdades legais.

32. Com respeito a essa evolugdo histdrica e seus condicionantes subietivos,
c¢f. ARNOLD BrEcuT, Teoria Politica, trad. port.,, Rio de Janeiro, 1965.

33. AnTONIO Jost BramDio, “Moralidade administrativa”, in Revista de Direito
Administrative, 25/456; ANDRE (GONCALVES PERERA, Erro e llegalidade no Acto
Administrativo, Lisboa, 1962, pags. 53 e segs.

34. O processo técnico-juridico vai até os efeitos do ato, da sua origem -é.
executoriedade. Pode ter cardter de subjetividade. E aquele pele qual a Admi-
nistragdo procura atingir os seus fins. O histérico € de importancia informativa.
O politico, de conhecimento justificado das necessidades.
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15. A regra moral motive de valor — Ainda que se forcem argu-
mentos, 3 observincia da regra moral ndo se confrapBe aos principios
gerais do direito 3. Nem dos que regulam a atividade estatal. Nem tam-
bém daqueles principios normativos que movimentam a Administragdo.

Situa-se a regra moral num campo neutro intermediario, aguardando
reconhecimento € ndo aplicabilidade reconhecida pela doutrina e pela
jurisprudéncia. E ela, a regra moral, um motivo de valor na apreciagdo
das causas ¢ dos efeitos juridicos do ato administrativo.

O ato administrativo, ainda que inatacdvel do ponio de vista da
legalidade, envolve nos seus propésitos a natureza moral do Estado que
¢ de todos ¢ é dever da Administragio no plano das relagdes comuns.
O problema, em anélise, consiste nisto: o interesse publico, onde quer
que se imponha, no é s6 da Administragio, mas sobretudo do administrado.

H4 ou n#o antinomia entre legalidade e discricionariedade? Eis ai
uma questdo de alto relevo juridico-administrativo. Até onde a discricio
ado fere a legalidade? E outro motivo de investigagio que se pode fazer
através do desvio de poder ou do abuso do direito.

Ji aqui somos obrigados a opor, & concep¢do simplesmente norma-
tiva, a concepgio moral do direito e do Estado. Para procurar mostrar
como a Administracio pelos seus atos, como os juizes pelas suas deci-
soes devem contribuir para dar as regras juridicas uma elasticidade maior

»

no tocante a moral do fato.

UUma Jei administrativa raramente basta por si mesma. Quando o
direifo comum ndo deixa de ser eqiiitativo, cabe & Administragio tragar
na legalidade sempre a mesma linha de conduta ou comportamento
administrative. A deformagio do direito legal, pela prilica de atos pe-
culiares de gestio, tornou-se um sistema. E de imprevisivel equaciona-
mento juridico quanto aos direitos.

-35. Consultar, para esclarecer, nio obstante a clara posigio assumida, MAR-
ceLio CarTanc, Manual de Direito Administrarivo, Lisboa, 1940, pags. 71-74.
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SEGUNDA PARTE

— O fato moral no ato administrativo.

— O elemento moral na formacgdo do ato admi-
nistrativo.

— A linrha moral na agdo administrativa.

— O ato administrativo no contrato com a Admi-
nistracdo.

— A moralidade legal no ato-contrato admi-
nistrativo.



Cariruro I

O FATO MORAL NO ATO ADMINISTRATIVO

SUMARIO: 1. Introdugio. 2, O ato juridico-administra-
tivo. 3. A lei administrativa. 4. O conhecimento da lei
administrativa. 5. O fato juridico-administrativo. 6. A mora-
lidade do fato. 7. A moralidade do ato. 8. Os recursos contra
a Adminisiragio. 9. Objeto proibido e ato absurdo. 10. A
moralidade do objeto. 11. A moral nos fatos naturais. 12.
A motivagio do ato no fato. 13. A responsabilidade no faio
e no ato. 14. As faculdades de supremacia. 15. O risco que
o Estado deve aceitar.

1. Introducdo — Como ha de vir o ato administrativo material-
mente na sua exteriorizacdo? Sendo manifestacio de vontade, esti evi-
dente que nfo pode deixar de ser explicito quanto aos fins.

Recomenda-se, em razio da boa doutrina, que a clareza de finali-
dade deve constituir o primeiro elemento fundamental de exame e de
analise de critica juridical.

No entanto, o ato administrativo, apesar da importancia do fim,
¢ uma unidade conceitual. Unidade que, todavia, permite a divisio, ou
melhor, a desintegracio das partes componentes.

Essas partes componentes, sem ddvida, so os elementos que inrte-
gram o ato, Variados na doutrina, algumas vezes diversificados no pen-
samento juridico, contudo fazem um todo substancial 2,

O fim, a finalidade, o que o ato pretende, no entanto, marca a natu-
reza do ato juridico, como administrativo. Sem tais premissas a proble-
mética nfio atende a especificidade casuistica.

1. Cf. RecarEpo F. DE VELAsco, El acto adminisirative — Nocién del acto
administrativo, Madri, 1929, pags. 15-39.
2. Cf. ManNUEL Maria Dz, Derecho administrativo, vol. 11 — De los

elementos del acto administrative, Buenos Aires, 1965, pags. 241-260.
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2. O ato juridico-administrativo — Qualquer ato juridico-adminis-
trativo, juridico e administrativo ac mesmo tempo, € criador de obriga-
¢oes com efeitos na ordem tanto interna como externa do fendmeno
Administracio. Dai o relevo do fim. Os teoristas, no entanto, nem sem-
pre procuram a simplicidade conceitual para o entendimento do ato admi-
nistrativo, deixando-se levar por tortuosos caminhos para o conhecimento
de uma verdade td3o concreta como formal ¢ objetiva 3.

Nada mais conclusivo que a anatomizagio do ato administrativo
para a sua caracterizagdo. Em principio, na sua origem, é um afo juri-
dico4. Ainda que haja antiteses classificatorias.

Sido as mesmas peculiaridades, intrinsecas ou exteriores, que definem
as outras espécies de atos juridicos. Aconselhados todos os atos, sem
excecdo, pelos fins que perseguem. Pela ordem, ou sistemas de direito,
aos quais se acham incorporados *.

O casuismo, no entanto, exatamente como nao devia acontecer, per-
turba a orientacio de doutrina. Na experiéncia, porém, o ato adminis-
‘trattvo aparece como ele €, formalmente escrito, e extrovertendo uma po-
sicdo relacional de Direito Administrativo.

3. A lei administrativa — A tipologia legal aparece aqui em forma
peculiar. A le/i numa acepg¢iio mais estreita ¢ ndio na suva larga acepgio.
A lei ndo genérica, mas tomada de especialidade. Uma lei de relagio
finalistica.

Trata-se, portanto, de uma norma juridica com forca de conferir
a Administracdo “poderes de autoridade para o prosseguimento do inte-
resse publico” ¢, disciplinando o seu exercicio ou organizando os meios
necessarios para esse efeito.

Da lei, assim, parte o z2fo, nela encontrando o indispensavel suporte.
Lei administrativa, penal, civil ou comercial, no plano do ordenamento
juridico, consubstanciam o processo fato-ato, ou entio, melhor dizendo,
a rigidez da matéria j4 juridicamente regulada.

3. Cf. CArLo TIvARONI, Teoria degli atti amministrativi — Concetlo di aiti
amministrativi, Turim, 1939, pags. 7-25; AGUSTIN A. GORDILLO, Introduccién al
derecho administrativo, Buenos Aires, 1966, pags. 164-165; MANUEL MaRia Digz,
El acto administrarivo, Buenos Aires, 1961, pag. 109; TeaN RIVERO, Droit administratif,
Paris, 1962, pag, 88.

4. Cf. Recarepo F. DE VELASCO, ob. cit, — “Génesis y evolucidn del concepto
del acto administrativo” — pag. 68.

' 5. Cf. FeErNANDO HENRIQUE MENDES DE ALMEIDA, Os Atos Administrativos na
Teoria dos Atos Furidicos, Sio Paulo, 1969.

6. MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrative, tomo 1, Lisboa, 1968,
pag. 83,
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Aos preceitos legais que contém a matéria administrativa chamem-se
leis administrativas. Configurando-se, essa matéria, naquelas normas que
fixam a estrutura do Estado, da Administragio e a competéncia dos
poderes, 6rgaos, subdrgdos ou 6rglios auxiliares administrativos 7.

Para a validade da lei administrativa, assim, hd que haver poderes
de autoridade para a execug¢dio dos servigos, disciplinamento do exercicio
do poder administrativo, como os meios necessarios de procedimento.
Numa palavra: a norma que antecede ao ato, a norma juridica legal

4. O conhecimento da lei administrativa — Estd claro que nio
basta saber que existem leis administrativas e quais sdo. O realmente

“importante € conhecer o modo como se apreende o conteddo dessas

leis em termos de o utilizar para a construgo da teoria ou para as
aplicacBes praticas” 8.

Essa, na verdade, a maior complexidade que oferecem os atos admi-
nistrativos na sua adequagio a legalidade. Tal como noutras situacdes
juridicas, de igual maneira aqui ganha inteligéncia o porqué do pensa-
mente do legistador,

No Estado de direito, bem o sabemos, mas vale a pena lembrar,
nio prevalece nenhum método hermenéutico valido que possa legitimar
solugdes conflitantes com a lei. Qualquer ato de governo, portanto, re-
veste-se como os demais atos juridicos, da sua harmonia com a norma.

Embora aja a Administracio em &reas dispersas de agfo juridica,
nem por isso sua conduta escapa da obrigagdo legal®. Qualquer natu-
reza que tenha o servico, ou o interesse pilblico, jamais o ato adminis-
trativo criador fugird do exame literal ou gramatical do texto legal 19,

Firmada, destarte, a idéia de consagracdo da norma legal intangivel
e obrigatoria, para aprecid-la logo apés a pratica do ato cumpre ao jurista
conhecer o fato. O fato em si como acontecimento cujos efeitos na ordem
juridica leva a efeitos juridicos relacionais.

5. O fato juridico-administrativo — O conhecimento do fato juri-
dico-administrativo constitul-se da mais alta importancia conjuntyral para
o ¢xame da legalidade ¢ da moralidade administrativa. Vai o problema,
quando colocado em termos concretos, até as intencoes da Administra-
cdo e seus propdsitos.

7. A tipolegia funcional das fungdes divididas, como a organizagio adminis-
trativa, marca-se nas Constituigdes, nas cartas constitucionais.

8. MarcELLo CAETANO, ob. cit., tomo 1, pdg. 108; em matéria de interpretagiio:
ArONsO RODRIGUES QUEIRO, O Poder Discriciondrio Administrative, Coimbra, 1948,
pag. 1%.

9. Cf. MarceELLo CAETANO, ob, cit.,, tomo I, pag. 114,
10. Id., ibid., pag. 125.
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Sera este ou aquele interesse publico mesmo de natureza puablica?
Esti a alegada necessidade pulblica configurada ou determinada? Ha
previsdo legal ou ndc para a necessidade ou o interesse publicos recla-
mados pela Administragdo? Prestagdo de servicos e situagSes juridicas
nio s¢ podem conflitar? Até que ponto legitima-se o discricionarismo?

Sao estas e outras as questdes que conduzem ndo s6 a legalidade,
mas ao exame da moralidade administrativa. NAo se tratando de um
fato natural, e sim de um fato juridico, as relagdes por efeite do acon-
tecimenfo serdo coativas e contrarias as leis administrativas.

Desdobre-se o fato do ato, afaste-se as duas conjeturas, faga-se uma
analise direta dos efeitos que se produzem na ordem juridica, e ai temos
os fendmenos bem explicados realisticamente. O fato independendo da
vontade da Administracio. O afo, expressdo da vontade 1.

Dirdo alguns teoristas que o fafo nio se discute, pois pertence ao
imponderavel circunstancial. Ao passo que 0 o esse sim apresenta,
ainda que ndo legal ou ndo moral, tipicidade elementar que torna sem-
pre possivel a revisio e a corregio jurisdicional.

6. A moralidade do fato — Diferenfes situagbes podem ocorrer
obrigando a uma andlise mais profunda da problematica:

a) quando o interesse publico, nio juridicamente qualificado, nao
¢ bem interesse geral, social ou comunitério;

b) quando a necessidade pablica, nfo excepcional como nos casos
de calamidade, nfio estd concretamente definida;

¢) quando possibilitam-se reages ndo estranhas & ordem social,
juridica e econdmica.

O fato imaginado, fantasioso, inventado, possivelmente criado, irre-
levante para a sociedade, que ndo exterioriza aconfecimento concreto, de
génese e fins politicos, estranho as formas aconselhadas pelo direito, tal
fato s6 pode germinar reflexos ndo morais na ordem juridica.

Igualmente com os servicos piiblicos as hipbteses também sdo racio-
nalmente vidveis. HA servigos necessirios e nfic necessdrios. Indispen-
sdveis e gravosos. Como existem modos de gestdo de categorias diversas
todas elas confiadas aos critérios de boa administragfio 12,

11. ¥ essa uma posicio de realismo. Nunca ¢ ato pode anteceder o fato. O
problema apresenta uma tOnica natural, que é da propria natureza social. Passa a
ser, para melhor compreensio, de sociologia juridica.

12, Cf. RAYMOND MALEZIEUX, Manuel de droit administratif, Paris, 1954,
pag. 177.
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Admitidos, ent3o, certos conceitos amplos de servicos piblicos, a
atividade matertal do Estado ndo teria sequer limites juridicos 13, Propi-
ciando toda sorte de iniciativas que escapariam na sua forma e na sua
expressdo ‘as exatas faculdades das fungdes no poder administrativo.

Realmente, se alguns fatos se podem transformar em incaracteristicos
fenbmenos jurfdicos, tal conhecimento cujo alcance é imprevisivel chega
para desfigurar o direito na sua base natural e cientifica. Deixando o
Direito Administrativo de encerrar sistema de principios juridicos regu-
tadores da ponderada atividade estatal.

7. A mordlidade do ato — Como o ato nasce do fafo, as hipd-
teses se assemelham. Nascendo simplesmente da lei, nenhuma argiiigdo
polémica se faga. Mas quando atras do ato estd o fafo necessidade nio
definido, o interesse nio qualificado ou o servigo ndo classificado, entdo
a moralidade ha de ser equivoca, duvidosa.

Em terminologia corrente do direito, no caso em foco do ato admi-
nistrativo, surge ele de uma acio de conduta voluntiria e legal. Pelos
seus elementos essenciais, e, por assim dizer exigéncias legais, nio emana
de pressupostos abstratos, indefinidos, inconseqlientes.

As hip6teses morais conduzem a algumas possiveis eventuais situagdes
singulares:

a) a do fato nfo justificar o afo viciando-o na origem;
b) a do ato nio corresponder ao fafo desviando-se da causa;
¢) a do fato nio exteriorizar motivos determinantes categdricos;

d) a do ato nido formalizar regras juridicas estabelecidas.

Na verdade as sutilezas sio mnuitas ¢ ai estio para desafiar o herme-
neuta. A exigir, na medida do possivel, um controle jurisdicional mais
sensivel, pois além do controle hi a responsabilidade pela tutelagio dos

atos publicos.

Nio estdo, portanto, os atos administrativos, imunes de maior exame
de fundo e de finalidade. Os antigos métodos agvardam reformulacio
de melhor entendimento juridico. Para que nfio venham a falecer os sis-

temas de garantias institucionais.

8. Os recursos contra a Administracdo — O exemplo do que se
passa no direito francés é notavel por todos os motivos, inclusive os de

13. Cf. RoGER BONNARD, Précis de droit administratif, Paris, 1935; LE¥ON
Dugutr, Traité de droit constitutionnel, Parns, 1927/30.
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expansio em extensdo da realidade administrativa. A jurisdicdo adminis-
trativa funciona para maior eficicia do controle jurisdicional 14,

Tornou-se uma evidéncia, em todos o8 paises modernos, que a acio
do Estado cresga numa projecdo surpreendente. Provocando relaciona-
mentos que afetam o equilibrio do bindmio Adminisiracdo-administrado.
Ampliando os recursos contra possiveis quebras na sistemditica da ordem
juridica.

A defesa recursal, a gque ja nos referimos anteriormente, assenta
na relagfo juridico-administrativa. No fafo e no ato como evidéncias
concretas de posicdes subjetivas.  Levando os interesses conflitantes &
lide contenciosa 15,

As teorias na doutrina, por melhor que expliquem as diferencas de
pensamento juridico, nio sdo mais capazes de conter nos limites do abstra-

14. “Dans tous les pays modernes, le champ d’action de 1'Etat s'est étendu
progressivement avec la transformation des conceptions de I'économie et des rapports
sociaux: ses décisions ont désormais une incidence directe sur la vie quotidienne
des citoyens, D’oli la nécessité, pour un régime libéral, de ménager des recours
efficaces contre les décisions du pouvoir exécutif et de son administration”. Moins
conmtes du grand public que les juridictions pénales et les juridictions civiles, les
juridictions administratives — Conseil d’Etat, Tribunaux Administratifs et juridictions
spécialisées — occupent, cependant, dans notre organisation administrative et politigue
une place essentielle. Clest a elles, en effet, que se trouve confiée en France, dans
la plupart des cas, la charge de protéger les citoyens contre les actes illégaux du
pouvoir exécutif ou de Tautorité administrative. La juridiction administrative est
entierement indépendante de lordre juridictionnel judiciaire. Elle constitue l'ordre
juridictionnel administratif dont les organes sont tous subordonnés & wune cour
souveraine, le Conseil d’Etat. Le Conseil d'Etat, qui tire origine de plusieurs parties
de Pancien Conseil du Rol (remontant 2 1288 et supprimé en 1789-90), a été créé en
l'an VIII (1799). WNaturellement, la juridiction administrative est aussi indépendante
du gouvernement et de Fadministration active.” (“La justice™, in Les Cahiers Francais,
ns. 156-157, Paris, 1972.)

15, *“La théorie des droits de la défense’ — Elle est une des plus remarquables
coustructions du droit administratif: il s’agit du principe, selon lequel aucune sanction,
ou d'une fagon générale, aucune mesure ‘prise en considération de la personne’
a laquelle elle s'applique, ne peut &tre décidée sans que lintéressé ait été mis &
méme de discutir les motifs de la mesure qui le frappe. Pour saisir les méthodes de
travail et de raisonnement du Conseil d’Ftat, il est intéressant de noter que ce principe,
qui ne repose sur aucun texte, a été élaboré progressivement, au cours des années:
il a d’abord été admis en ce qui concerne les décisions prises par des organes 3
caractére juridictionnel, tels que les conseils de discipline (1914) et en ce qui
concerne les fonctionnaires, par application d’un texte législatif particulier (1905)
prévoyant la communication du dossier avant toute mesure disciplinaire; mais n'a
¢té posé dans sa généralité que bien plus tard, en 1944, par le Conseil d'Etat a
propos d'une affaire mineure: le retrait d’auforisation de vente des journaux dams un
kiosque qui avait été accordée i une dame Agée. Le méme principe s'est appliqué,
depuis, & de nombreux cas ol la loi n'a pas elle méme prévu de telles garanties:
par exemple, les mesures d'épuration, ou la perte de la mnationalité frangaise.”
(“La justice”, in Les Cahiers Frangais, pag. 61.)
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to 0s choques fisicos que a Administracio impde, e isso como resultado
da continuada interven¢io estatal 16,

O problema, no entanto, ¢ de adequacfio ou apreciacio jurisdicional.
Apreciagio que, sem divida, hd de entender os atos de governo, todos
eles na projecdo de compromissos publicos, como atos plenos de mora-
lidade e regrados por condicionamentos normativos.

9. Objeio proibide e ato absurdo — Poucos se lembraram, na
andlise do ato administrativo, de alguns aspectos dignos de reserva, alta-
mente significativos para a determinacio do mérito, como o do abjeto
proibido e do ato absurdo, aspectos que se confundem com a respeitabili-
dade do principio da moralidade administrativa 17,

Nunca é demais reacender doutrinariamente, no tocante ac ato admi-
nistrativo, o fogo de algumas idéias qualificadoras. Ni3o se deve, porque
nio se pode, querer que o ato, na sua contextura intrinseca, n3o traga
alguns outros vicios esquecidos de estudos mais aprofundados.

Nio basta que seja proibido por lei, que ndo tenha objeto legal
determinado, mas que também nido venha impreciso e obscuro. Qutro
tanto, que ndo chegue como impossivel de fato, contraditorio, ilégico,
desproporcionado, imoral e ndo ético 18,

A clareza, dentro do possivel, é atributo essencial da lei, sobretudo
da lei administrativa. A imprecisio ou a obscuridade fornam defeituoso
o ato. Falho, portanto, no seu objeto. Além do mais, quando a obscuri-
dade aparece insandvel ou insuperdvel. Ou precisada de esfor¢o de inter-
pretagdo.

16. Os reflexos passaram a influir na orientagio de Direito Administrativo.
Com uma intensidade reformuladora quase total. ¢ Estado nio se contém e,
guem sofre € ¢ admimistrado, o individoo, o cidadfo. Ou melhor para ilustrar:
“Ce droit administratif, dont les grandes régles n'ont pas été codifiées par le
législateur mais élaborées par les tribunaux, est essentivllement évolusif. 11 doit
pouvoir s'adapter souplement a 'évolution des conceptions de 1a société, des méthodes
Faction de Yadministration, des exigences nouvelles des citoyens. S8i des progrés
sont indiscutablement possibles, notamment pour accélérer le jugement des proces
soumis aux juridictions administratives, pour simplifier une jurisprudence parfois
trop subtile, pour approfondir le coptrle du juge en certains nouveaux domaines
d’action de T'administration, Pexpérience du passé montre que les juridictions adminis-
tratives ont toujours su, jusqu'a présent, s'adapter aux changements. Cest en restant
fidéles a cette tradition quelles parviendront dans une société oll les changements
sont de plus en plus rapides, & comserver leur place et leur role indispensables &
I'équilibre de nos institutions et de notre Etat”. (“La justice”, in Les Cachiers
Francais, pag. 62.)

17. Cf. AcUSTIN A. GoOroiLLe, El acte adminisirative, Buenos Aires, 1569,
pags, 244 ¢ segs.

"18. Id., ibid, pag. 244.
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Nio se diga que, apesar da obscuridade, possa haver no ato admi-
pistrativo presungdo de legitimidade 1°. Nio é bem assim. Uma vez
que a legitimidade corresponde e traz como conseqiiéncia uma obrigagdo
de possivel execugdo. E de carater executdrio preciso nos seus efeitos

juridicos.

10. A moralidade do objeto — H4 os que entendem que o ato
imoral vem carregado de nulidade 2. No entanto, mesmo que assim
seja, Dndo sdo aceitdveils os termos imoral ou imoralidade. Preferimos
tdo-somente, sem radicalizar concepgdes, que se fale de moralidade do
ato ¢ nio imoralidade 21,

Logicamente, ndo existem leis imorais, mas leis que atingem a mo-
ralidade. Num sentido geral, o problema ¢ de causa ¢ dec efeito, nfo de
forma ou de meio. Nio podemos levar a tanto o equacionamento juridico.
E quem sabe por falta de amparo na teoria geral do direito.

A questdo principal é de objeto, de fim a atingir. Valendo contudo
o motivo causal. Enfre lef imoral ¢ aro imoral vai uma grande distincia,
pois quando o ato se transforma em funcdo nio é a lei que estd em
crise, mas o ato que nela se ampara juridicamente.

19. “No podra decirse que el acto tuviera a pesar de su oscuridad presuncién
de legitimidad, y consecueniemente existiera obligacion de cumplirlo, pues no se
puede cumplir lo que no se conoce o entiende.” (GORDILLO, ob. cit., pags., 247-248.)

20, Cf. Acustin A. GORDILLO, ob. cit.,, pig. 258.

21.  Assim pensa o ilustre GorprLLo: “Por lo demas, no debe caerse en el
error vulgar de pensar que las reglas de la moral tienen que ver Unica o principal-
mente con la moral sexnal, v que sdlo lo pornografico o procaz cae bajo esta
prohibicion. Mdés bien pensamos que si acaso lo inmoral por erdtico es de las
inmoralidades mas intrascendentes; mucho més dafiino para la sociedad es la inmora-
lidad del funcionario que decide una cosa a pesar de gque en conciencia sabe que
debiera decidir otra, v no tiene el valor de hacerlo; o la del funcionario que sin
profundizar el estudic de um asunfo, lo decide — o proyecta su decisidén —— on
contra del administrado, sabiendo que esa circunstancia lo pone a cubierto de criticas
de sus superiores, cosa que no siempre ocurre con las decisiones favorables, etc.;
con todo, este tipo de inmoralidad se refiere a la voluntad del funcionario antes que
al objeto mismo del acto, v constituye entonces un caso de desviacién de poder. De
todas modos, el objeto que en si mismo sea inmoral (y no s6lo por transgresién a
los principios de la moral sexual), es con ello nulo. Un acto que exija adhesién
a un pariido, 0 a una persona, ¢ a un gobernante, como requisito para ser funcionario
publico, o contratista del Estado, etc., es también nule por inmoral. Un acto que
tenga por objeto la apologia del gobierno, o la exaltacién de sus personeros {la
construccién de un monumento a una figura del gobierno; la denominacién de una
calle, plaza o Ingar cualquiera con el nombre de los gobernantes, ete.), es asimismo
nulo. También lo serd todo acto de sumisiSn o de humillacién, de pleitesia, y
¢n general todo aclo que importe un desconocimiento essencial de la dignidad de
i{:t persona humana. El acto inmoral, en principio, es nuio y su vicio insanable;
si la inmoralidad es grosera, el acto sera inexistente. Pero la variedad de situacionmes
facticas puede también dar lugar a la anulabilidad o incluso a la invalidez segdn
la importancia del vicio” (ob. cit., pags. 256-257).
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Interessa & coletividade ndo a lei em si, ndo como ela foi ditada
ou legislada, mas a lei aplicada, exercitada, executada. Com respeito
as causas, no tocante ao fato moral, a preocupagdo ¢ bem menor. No
entanto, no objeto estd a relagdo, o que tornma grave a conduta admi-
nistrativa 22,

Acredite-se que a vontade que leva 2 executoriedade da norma legal
juridicamente ndo se pressupde. Integrada de dois elementos, o subjetivo
e o objetivo, intengdo psicolégica e processo, a vontade sO pode ser
entendida guando declarada, ou entfo, gquando manifestada.

11. A4 moral nos fatos naturais — Nio falta moral ao fato, sem
ddvida, quando exterioriza-se por forca de um fendmeno natural. Quando
aparega, no dircito, como fonte subjetiva, independente de vontades, in-
suscetivel de classificagiio sistematica, ou, entdo, produto de violentos
acontecimentos sociais ou politicos 23,

Outrossim, os ecventos concretos so depois levam ao direito. Nunca
antes. Constituem-se como fafos naturais que sO posteriormente assumem
relevincia juridica. Podem, contudo, ser permanentes, provisérios ou
simplesmente passageiros. Interessando 2 ordem juridica apenas num
dado momento histdrico.

O poder de agir ¢ de exigir passa a ser na ordem administrativa
uma medida sem fempo de segurancga, de equilibrio social, de estabilidade
politica ou econdmica. As situagdes jurldicas que assim se criam ndo
apresentam qualquer violéncia contra a ordem juridica. Ao contrério,
nas leis de emergéncia, tem a Administracio, nos momentos de crise, a
solugdo mais adequada, ou a Gnica solugdo vamos dizer, para as como-
¢des intestinas,

Os fatos naturais, tal como acontecam, esses na verdade afirmam
motivos determinantes, ndo estranhos ao interesse coletivo. Valem aqui

22. Ainda ¢ esta a valiosa opinifio de GorpiLro: “Cualquiera sea el criterio
que se adopte, v aunque no se llegue a una é&tica clentifica, siempre sera posible
en muchos casos ponerse de acuerdo sobre el cardcter inmoral del objeto de un
acio: cuando ello ocurra deberi considerarse ilegliimo el acto, sin gue tampoco
influya en este planteo la controversia acerca de si ¢l derecho necesariamente debe
ser siempre moral, va que en el caso la cuestién estd consagrada legalmente. La
inmoralidad del objeto también vicia el acto. En esto es pacifica la doctrina, ¥y
o parece que su aceplacion dependa de una toma de posicion en el problema de
si el derecho es 0 no necesariamente moral, o en que medida lo es, ya que incluso
los autores que postulan que puede haber una regla juridica inmoral pero valida,
aclaran de todos que na ley puede inmcorporar a preceptos morales como parte de
las reglas de derecho, en cuyo caso el acto deberi ser moral para ser juridico”
(ob. cit., pags. 253-154}.

23. Cf. OswaLDO ARrANEA BANDEIRA DE MELLO, Principios Gerais de Direito
Administrativo, Rio de JFaneiro, 1969, vol. I, pag. 372. A exposigio temética do
ilustre professor paulista é altamente valiosa quando estuda com rara agudeza a
teoria dos fatos ¢ dos atos juridicos (pags. 372-378),
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os critérios administrativos ¢ de boa administracdo. Nesse ponto entra
o principio da moralidade. A conciliagio mnecessdria entre a acdo do
poder administrativo ¢ o resguardo da posicdo do administrado.

12. A motivagdo do ato no fato —— Com a motivagdo o ato ganha
justificagdo propria e peculiar 2. Envolvendo, no momento, as circuns-
tincias de fato e de direito que determinaram a vigéncia. A funda-
mentacdo do ato &, ao mesmo tempo, porianto, fitica e juridica, de
legitimidade e oportunidade da decisio tomada 3.

Sempre atrds do ato, nio obstante a lei, hA uwm fato. Entre um
fendbmeno e outro, 2 Administracio se deve orientar dentro em sentido
de eqiiidade moral. Podendo o fato, como verdade, na sua enunciagdo
formal e normativa, constituir quande preciso um excelente meio de
prova 26,

Para o hermeneuta, ou para o juiz aplicador da norma, o fato passa
a ter tanta importdncia quanto o ate. N&o se harmonizando fato e ato,
causa e efeito, prevalecem as duvidas. E dividas que se dirigem a duas
dedugdes:

a) uma essencial que respeita ac comportamento incomum admi-
nistrativo;

b) outra que forgosamente s¢ inclina para a inexisténcia de mora-
lidade na conduta administrativa.

Dai a importincia do que chamamos a corre¢cio material do ato
administrativo duvidoso e que na organizacio francesa se efctiva através
da eficacia de um sistema recursal de controle jurisdicional capaz de
modificar de direifo as situagBes contenciosas 27.

24, Cf. Maria RvaLTa, La motivazione degli atti amministrativi, Mildo, 1960,
pags. 183 e segs.

_ ~25 . Cf. RAFFAELE Juso, Motivi e motivazione nel provvedimento amministrativo,
Mildo, 1963, pag. 18.

26. Cf. AcusTIN A. GO=®DILLO, ob. cit., pdg. 314.

27. Na Franga, a organizacio administrativa contenciosa, que em bons termos
faz a justica administrativa, ja provou na histéria as exceléncias do regime. Trans-
creva-se como documento: “ ‘Les divers recours contre 'administration”. On rappellera
tout d’abord, bien que ce ne soit pas le sujet de ceite étude, le recours au supérieur
hiérarchique du fonctionnaire qui a pris la décision et le recours aux élus, qui se
tradu_it par la lettre du parlementaire au Ministre ou, dans les cas importants, par la
question ¢crite ou orale. Mais il existe aussi des recours organisés devant des
junidictions et c’est ici que les conceptions varient selon les pays.

~Omn peut tout d’abord confier aux tribunaux judiciaires la charge de juger les
plaintes dirigées contre I'administration, en vertu du principe que I'administration
n'a pas 4 bénéficier d'un privilege de juridiction et que dans un Etat démocratique
les régles de droit qui lui sont applicables ne se différencient pas fondamentalement
de celles qui régissent les relations entre particuliers. Telle est notamment la solution
retenue en Grande-Bretagne et, d'un fagon générale, dans les pays dont les traditions
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No entanto, duma ou doutra maneira considerado o conflito, a esfera
jurisdicional-constitucional importa mas nao muito, desde que os atos
inquinados de viciados possam ser apreciados, revistos, corrigidos ou mo-
dificados conforme a natureza lesiva dos efeitos produzidos.

juridiques trouvent leur inscription dans la “common law” ol n'existent pas de
juridictions administratives & compétence générale. L'expérience prouve cependant
que si ceite solution est satisfaisante, en théorie, on constate qu'en fait, dans les
pays oil ce principe est appliqué, diverses juridictions administratives ont été progres-
sivement mises en place et que le contrdle exercé par les tribunazux judiciaires fait
I'objet de critiques. Seoit que l'on estime ce contrdle trop tatillon, au point de
paralyser Paction de Uadminisiration et de susciter en réaction, le vote par le Parlement
de nouvelles lois accordant 4 DIadministration de {r&s larges pouvoirs; soit, au
contraire. que les tribunaux judiciaires — craignant de tomber dans cet exces fassent
preuve d'une réserve exagérée dans le conirdle des pouvoirs “discrétionnaires” confiés
par le Parlement au pouvoir exécutif ou & I'autorité administrative et que la protection
des citoyens contre Uarbitraire administratif soit alors jugée insuffisante.

On peut aussi soutenir que les caractéres spécifiques de Tactivité administrative
supposent un droit particulier élaboré par les juridictions spécialisées, mieux placées
que les juridictions de droit commun pour apprécier les contrainies et les exigences
de Paction administrative et plus & aise aus¢l pour adapter les principes du droit
privé & ces contraintes et A ces exigences. Ce droit sera différent de cehii qui
s'applique aux relations entre particuliers, ce qui ne signifie pas qu'il soit nécessairement
plus astreignant pour les admioistrés. Il sera, certes, dans certains cas, plus
favorable 2 l'administration, dont la mission s'exerce an nom de lintérét général
et devant laguelle doivent céder certains intéréis privés légitimes; dans d'autres cas,
il sera plus favorable aux citoyens placés en position dinfériorité face a un Etat
qui dispose de moyens d'information et de contrainte sans commune mesure avec
ceux des particuliers. Telle est ia solution adoptée en France et dans de nombreux
pays d’Europe continentale dont l'organisation juridique est inspirée du droit
napoléonien (Allemagne fédérale, Italie, Beigique) ou ailleurs (Liban, Turquie,
Egypte, par exemple).

On peut enfin, compte tent du caractére nécessairement formaliste et généralement
assez lent du contrdle juridictionnel, combiner, I'un ou Vautre de ces systémes avec
un contrdle non juridictionnel, exercé par une autorité déléguée, le plus souvent par
le Parlement, et qui s'entremet dans les litiges opposant citoyens et administration
pour les régler de facon pragmatique et informelle, souvent 2 l'amiable, parfois
en rendant publiques des recommandations. Solution retenue sous différents noms
(ombudsman, commissaire, parlementaire, protecteur du citoyen) par divers pays
étrangers {Pays scandinaves, Grande-Bretagne, provinces canadiennes, doni le Québec).
Cette formule me saurait &tre d'ailleurs quwun substitut trés partiel au contrile
juridictionnel, puisque 'ombudsman n’a aucune autorité pour imposer au gouvernement
ses décisions. 11 ne peut que s'efforcer de le cenvaincre, aidé, le cas échéant, par
Popinion publique. Susceptible d’apporter un soutien efficace pour le contrble
de cette partic de I'action administrative qui peut, sans manquer sans doute a la
legalité, étre cependant critiquable ou préjudiciable aux adminisirés, cette formule
jusqu'h présent est surtout adoptée par les pays qui ne disposent pas de jaridictions
administratives spécialisées.

Chacune de ces solutions offre, bien entendu, des avantages et des inconvénients.
Comme toule institution, la juridiction administrative frangaise est issue d’'un passé
et de son histoire, elle est faite essentiellement d’héritages successifs recueillis aussi
bien des Patlements de I'Ancien Régime que des hommes de la Revolution et de
IEmpire; son maintien, malgré le facteur de complexité quelle introduit dans notre
organisation judiciaire, se justifie par la qualité du droit administratif gque le Conseil
d’Etat a élaboré depuis un siécle et demi et par Péquilibre qu'il a su ménager enfre
les exigences du founctionnement de 'Etat et la défense des libertés individuelles” (“1.a
justive”, in Les Cachiers Frangais, pags. 59/60).
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13. A responsabilidade no fato e no ato -— Fixamos o exemplo
da Franca, ¢ ndo da Itdlia, por ser ndo s6 o histérico para o direito
brasileiro, como também por representar sisttma provado de adequadas
solugbes para a contestagdo do procedimento administrativo 28,

Estd claro que, sobretudo no direito francés, agui lembrado, estd

a responsabilidade do Estado e, em conseqiiéncia, da Administragio ativa.
Responde, assim, quem falhou na pratica executdria do ato de governo.
Provocando a impugnagio da decisfio administrativa.

O grau de responsabilidade, na medida juridica, nfo compete 3 Admi-
nistracio, no entanto. E isso, sem divida, por uma razio muito simples:
tdo-somente porque na maijoria das formas responsiveis a lei prevé situa-
¢Oes que a propria feoric na maioria das vezes ndo capitula e nem pode
concretamente capitular tendo em conta a protegdo do administrado 25,

O importante reside na natureza peculiar de cada ato administrativo
executério. Na singularidade necessdria e formal de cada um deles. Tendo
como sangho a nulidade do ato. Responsabilidade que nfc se limita
em ser administrativa. Mas que atinge o fato na sua origem. E em
correspondéneia com a indole e os efeitos sobre a ordem juridica 30,

28. No direito italiano: RENATO ALESSI, Responsabilitd della pubblica ammi-
nisirazione, Mildo, 1952; Diristo amministrative — La giustizia amministrativa, Milio,
1950; PiETRO BODDA, Giustizia amministrativa, Turim, 1960; EDOARDO GARBAGNATI,
La giurisdizione amministrativa, Milfo, 1950, Sitvic LgssoNA, La giustizia nella
amministrazione, Bolonha, 1956.

29. Transcreva-se, 0 abaixo, para ilustragdo: “‘la théorie de la responsabilité
de VEtat’. Trés originale création du Conseil d’Ftat, différente de celle qui est
appliquée par les tribunaux judiciaires aux relations entre particuliers est fondée sur
Ia recherche d'un équilibre entre les exigences du fonctionnement de I'Etat et celles
de la protection des intéréts des citoyens. Cette théorie, succintement résumée, admet
que I'Etat droit porter la responsabilité de toutes les fautes commises par ses agents,
ceux-ci étant em outre personellement responsables des fautes les plus grossigres qu'ils
ont commises (Uexemple classique étant celui du militaire qui emprunte one voiture
d%-_ service pour un usage personnel),

Mais dans certains cas, I'Btat est tenu de réparer, méme sans quil y ait la
moindre faute de sa part, les conséquences dommageables de ses actes en raison du
risque qu'il fait courir aux particuliers. Voici trois exemples de cette jurisprudence
choisis dans des domaines trés différents; I'emploi des armes par la police, les
vaccinations obligatoires et les dommages, accidents ou autres, dfis aux travaux
publics. Dans tous ces cas, les particuliers peuvent étre indemnisés sans avoir &
prouver la faute de Dadministration, la jurisprudence fait ici prévaloir les exigences
de la protection des citoyens. Dans d’autres cas, P'Btat n'est reconnu respounsabie
que si ses agents ont commis non seulement une faute mais méme une faute lourde:
ainsi en est-il, dans certains cas, de l'activité des services de police, de I'administration
fiscale ou des actes chirurgicaux pratiqués dans les hépitaux publics; ce sont les
cxigences et les difficultés particulitres du fonctionnement de ces services publics
dont on tenu compte pour fixer cette régle” (“La justice”, in Les Cahiers Frangais,
pag. 62).

30. Cf. Jean RIVERO, Droit administratif, pags. 88-89,
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Bem analisar o faro, e depois o afo na sua evidéncia fisica ou con-
creta, dar ac fenSmeno administrativo o valor que a lei obriga, ndo é
uma tarefa facil de andlise hermenéutica. No entanto, consideradas as
circunstincias de boa e responsivel administragfio dos negécios piblicos,
¢ uma obrigagdo que encontra razdes na prépria ordem juridica insti-
tucional.

14. As faculdades de supremacia ~-- Conlrariem-se, por racionais
¢ logicas, as cuidadosas teorias intelectivas que tanto baralham a nog¢io
de ato administrativo, muitas delas sacrificadas por um cientificismo exa-
gerado, outras por motivos de posigdes politicas que agravam os conceitos
juridicos. . .

O ato administrativo, da sua origem a execugdo, como fodos os
demais atos juridicos, ndo apresenta quando materializade complexidades
fundamentais. As implicacbes aparecem nos modos executérios. As
dificuldades surpreendem pela deforimagdo da vontade na aplicagdo re-
grada da norma legal

Visualize-se 0 ato na espécie como ele é ou como ¢le deve ser.
Fora disso as conjeturas tedricas ndo passam de estéreis preocupacgdes,
ou melhor, de idéias que se deixam impressionar por condicionamentos
politicos emergentes € n3o pelo direito. Quanto ao FEstado, na posicio
relacional administrativa, estd claro que sofre contengbes sem as quais
inexistiria a figura do administrado.

Parece até intuitivo, sem divida, que a capacidade da Administra-
¢do depende do regime juridico que lhe ¢ proprio. Da mesma maneira
a sua estrutura funcional ¢ normativa, Por isso, na mais adequada gua-
lificacdo, tirante as causas e os cfeitos, o ato administrativo é atividade
nio raras vezes resultante das prerrogativas e faculdades de supremacia 3.

Desde logo se pode dizer que o que importa s3o os processos e
as técnicas utilizadas pelo poder administrativo para o exercicio de go-
verno ou para a necessiria prestagio de servicos. Em conseqiiéncia,
os atos exercitados, sdo fistonomicamente administrativos. E c¢omo tal
sensiveis as influéncias momenténeas que levam a jurisdigdo no conflito
¢ provocam a lide no choque eventual dos direitos.

15. O risco que o Estado deve aceitar — A forma mais natural
e légica de se purgar os vicios de um ato administrativo & voltar sempre

31. Consultar GERMAN JOSE BIDART Campos, El derecho constitucional del
poder, Buenos Aires, 1967; AGUSTIN pe VEDIA, Derecho constitucional y administrativo,
Buenos Aires, 1963; GuUSTAV RADBRUCH, Arbitrariedad legal y derecho supra-legal,
trad. esp., Buenos Aires, 1962; TuLIo ZaG0, Aftivitd amministrativa e attivité politica
del potere esecutivo, Mildo, 1963; PavL Dukz, Les actes de gouvernement, Paris,
1935; MaNUEL MaRIA IDnez, El acto administrative, Buenos Aires, 1961.
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4s causas e dar as solugbes que melhor se aconselhem 32, Nio € teimar
nele envolvendo a Administragio em responsabilidade. Responsabili-
dade que é do Estado em qualquer plano administrativo. No tocante
a moralidade os efeitos fazem subversio de ordem social e juridica.
Precisamente aqui, havendo a possibilidade opcional, sanear o ato viciado
é dever de boa administragdo. Ainda que os 2atos sejam legitimos, a
extingio de pleno direite no periodo da vigéncia recoloca a Adminis-
tracio 1o pleno exercicio da sua autoridade moral.

Nio se diga que as implicagdes forgadas concorrem para a admis-
sio da tese do efeito retroativo em matéria de direitcs. E apenas um
risco que deve aceitar o Estado com respeito a certos atos que possam
ser contririos ao ordenamento juridico. A impossibilidade quanto ao
fato, como j& registramos, faz condigdo de ilegitimidade moral, se nao
também natural.

Considerando que o ato administrativo €, porém ndo exclusivamente,
manifestacio da vontade administrativa, de tal jeito afirma obrigacdes
na ordem juridica que nio podendo responder torna-se em arbitrario.

O ato administrativo passa a perfeito nfio s quando traz os elemen-
tos formadores essenciais, mas guando o seu objeto-fim ou a sua causa
origindria se integram nele no sentido moral da eficicia, ou entio, da
eficicia com suporte no fundamento l6gico e juridico da executoriedade.

E conclua-se: a moralidade, acompanhada da eficicia, eqiiidade e
conveniéneia, é, destarte, condi¢do de mérito nos atos administrativos.

32. Cf Agustin A. Gorpiro, ob. cit., pig. 389, Uma vez que o ato se
apresenia no coniexto como impregnado de licitude juridica. E “giurdica liceita
significa che la disposizione che il contenuto dell'atto deve essere giuridicamente
possibile, e ciod non vietata dalla legge, o contraria alla morale o al buono costume”
(CARLO TIVARONI, Teoria degli atii amministrarivi, Turim, 1939, pag. 49).
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Carituro II

O ELEMENTO MORAL NA FORMACAO
DO ATO ADMINISTRATIVO

SUMARIO: 1. Introdugfo. 2. A volta & moral juridica,
3. O elemento moral no ato administrativo. 4. Os vicios da
vontade administrativa. 5. Qs efeitos-fins. 6. Justica para ©
administrado, 7. Os remédios especificos. 8. Os requisitos de
validade. 9. Mérito e legitimidade. 10. Os elementos nega-
tivos. 11. O vicio da nio-moralidade. 12. O ato administra-

-

tivo como soma de elementos. 13, A autonomia é do ato
administrativo. 14. XLegitimidade e moralidade., 15. Aprecis-
¢io da moralidade como elemento do ato.

1. Introducdo — O ato administrative ¢ muito simples na sua
enunciacio externa ¢ muito mais simples nas praticas costumeiras, Tal
se deve, naturalmente, a liberdade da Administra¢do para ditar regras
ou principios de comando governamental, e isso sem as devidas cautelas
recomendadas pelos sistemas juridico-normativos.

Quando dizemos simples, estamos a nos referir ao cawdal constante
de pronunciamentos do poder pdblico. A toda uma gama de atividades
que levam a Administracio & responsabilidade. E que afastando o Estado
da ordem juridica, em algumas e muitas vezes provocam relacionais efeitos

negativos de direito.

Esquecemn no comum as autoridades o que seja o Direito Adminis-
trativo, O que se entende ou explica por esse direito na ordem publica
constitucional ¢ social. Remontando s suas origens podemos entdo com-
preender perfeitamente “como € que se¢ procurcu corrigir os abusos do
desajustamento entre a lei ¢ a Administracio” L.

1. Roscop Pounp, "0 direito administrafivo e os fribunais”, trad. port., in
Revista de Direito Administrativo, vol. II, fasc, 11, Rio de Janeiro, 1945.
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Em conseqiiéncia disso, com a multiplicidade de vicios e de erros,
ao que parece estamos caminhando mui rapidamente para o absolutismo
administrativo na teoria € na pratica. Observam-se doutrinas com ten-
déncia a sujeitar o administrado a todas as formas administrativas, Teo-
ristas, como veremos, a defender os comtroles juridicos sé em favor do
Estado. Escolas dando primazia ao servigo piblico como sempre executo-
riamente legitimado.,

2. A volta a moral juridica — Os exageros, sem divida, escapam
da verdade juridica e da realidade de ordem constitucional. Convém
como preliminar saber que o nexus moralis faz o conceito de justica.
Inclusive da justica formal, dialética e aberta &s criticas conjunturais do
processo histérico.

Do conirdrio, a justiga seria apenas uma palavra vazia de contetido.
Se a norma juridica pode particularizar-se, a norma da justica tem um
cardter geral. Como conceito absfrato, vamos ponderar, determina as
qualidades “que um objeto concreto hid de possuir para nela se en-
quadrar™ 2,

Na evolugdo juridica das sociedades politicas muita coisa de para-
doxal permanece ou continua existindo. No tocante aoc comportamento
moral as linhas histérias nfo poucas vezes invertem situacdes destor-
cendo posigcbes. E possivel falar-se em legalidade legal? De certo modo
sim, porque nem sempre a legalidade apresenta condi¢Bes de oportuni-
dade, de presuncdo de legitimidade ou entfo de possibilidade de fato 3.

A pressuposigdo de uma ordem moral e juridica atual que determine
o que é justo e o que ndo é que determine como o direito deva ser

aplicado, ¢ uma realidade que preexiste influindo na ordem positiva-nor-
mativa constituida ou por constituir,

3. O elemento moral no ato administrativo — Quem diz que o
elemento moral nfio integra o ato administrativo, senfio a doufrina ¢ o
pensamento teérico? Basta somente tal convicgdo informativa para a
exata configuracdo do ato? E bastante dizer-se que entre os elementos
do ato ndo exista o moral para que deixe simplesmente de existir?

2. HaNs KELSEN, 4 Justica ¢ o Direilo Natural, trad. port.,, Coimbra, 1963,
Pag. 12. HA proposi¢des em KELSEN ainda atualfssimas. Nem tudo nele pode set
levianamente contestado. Certos conceitos s3o expostos com absoluta clareza diante
da relativa realidade. No entanto, o naturalismo kelseniano, muitas vezes, aparece
violentando regras confirmadas pelo tempo. A operacio légica, como juizo de valor
(pag. 13) ou como imperativo de costume (pag. 35) nio convencem satisfatoriamente.
Muito mais importante é o fato.

3. Cf. AcusTIN A. GoromLLo, El acto aedministrative, Buenos Aires, 1969,
pig. 248,
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Partindo da idéia de que o ato administrativo, em ultima andilise,
¢ determinado na suw. oxpressdo juridica pelo direito, a tentativa que se
faca em contririo nio encontra fundamentagdo na medida do justo, nem

explicacdo quanto 2 sua formagdo no quadro dos sistemas de normas
positivas,

Sabe-se, sem davida, que a valoracio do direito positivo é de natu-
reza moral. Um ato que rcsultasse exclusivamente da vontade livre do
Estado nio seria jamais consentineo com a situacdo real nascida dos
permanentes relacionamentos humanos. Os resultados seriam negativos
e os efeitos, contra as exigéncias fundamentais das sociedades politicas 4.

A tese da moralidade administrativa, portanto, sustenta-se no elemen-
to moral que deve integrar forcosamente o ato administrativo3. A mo-
ralidade aliada da eficicia, da conveniéncia e da eqiliidade. Aparecendo,
a moral, como elemento de mérito, de juizo, contra o erro, o dolo, a
violéncia e a arbitrariedade.

4. Os vicios da vontade administrativa — No fundo o Estado possui
uma 0 personalidade, que é a moral. A dupla agdo piblica e privada,
na soma, faz acio moral de boa administragio. Cabe assinalar, no
entanto, que no tocante ac ato administrativo, até agora a doutrina nio
colocou definitivamente a questdo com a sinceridade adequada, senio
indispensavel a sua solugfo conceitual. Larga-se, num incerto filosofismo,
a cspicacar relagOes, malgrado a fluéncia do direito nelas.

E possivel que tal coisa venha a ocorrer no futuro de maneira dife-
rente, considerando a denunciada hipertrofia do Estado e as manifestas
distorcoes dos fenOmenos administrativos. Por razdes imediatistas e
de oportunidade o Estado (Administragfio), sustentado por teses de escas-
sa complexidade no atinente a moral, vai capitalizando os temores da dou-

trina que condena a licitude como elemento do ato, “salvo em um sentido
muito lato” 6.

4. Cf. Josi ZaFra VALVERDE, El derecho cemo fuerza social — “Los poderes
juridicos”; “Funcecién del derecho” — Pamplona, 1964 (Universidad de Navarra),
pags. 186-212; Ninog Nava, Lag crisi del diritto e Petica delln responsabilits — “La
crisi del normativismo” — Turim, 1959, pig. 19; Lulat BacoLINI, Moral e Direito
na Dowrring da Simpatia — “A estrutura das valoragdes juridicas” — trad. port.,
Sio Paulo, 1952, pag. 63.

5. Cf. TFErNANDO GARRIDO FaLla, Tratado de derecho administrative, Madri,
1958, vol. 1, pag. 449; MauricE HaURWU, Précis de droit administratif et de droit
public, Paris, 1933, pags. 419-420; HENRY WELTER, Le contrdle juridictionnel de la
moralité, Paris, 1929, pags. 1 e segs.

6. “De lo expuesto se signe que si los efectos del acto son ilicitos o antijuridicos,
el acto estard viciado de nulidad o anulabilidad, segin los casos, pero no por ello
deja de ser conceptualmente un ‘acto administrativo’. Lo mismo cuadra decir de
la moral: es claro que un acto contrario a la moral es ilegitimo v debe ser anulado,
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Os vicios marcam, contudo, imprevisiveis situacdes de anulamento dos
atos administrativos. S6 se quisermos, pelo absurdo das abstragbes juri-
dicas, considerar a Administracdo (Estado) como um ser aético, isto é,
sem moral ou amoral, nas suas essenciais finalidades. Quando, pelo con-
trario, se faz moral, por nio ser hermético e nem imune a franca ¢ aberta
comunicabilidade social ¢ juridica 7,

Com respeito ao neutralismo moral (ético) alardeado por indmeros
administrativistas, diz enganosamente essa posi¢do com os meios e os instru-
mentos operacionais. N&#o diz com as causas e nem com os fins. Apesar
de acreditarem nos fins, uma Unica razfo preside a escolha dos meios, o
mito de eficdcia levado a extremos precisamente num sistema integrado de
valores positivos.

5. Os efeitos-fins — Segundo o fim imediato do ato administrativo,
e aqui ndo parecem ser discrepiincias doutrindrias ociosas, tende ele obri-
gatoriamente a constituir, assegurar, alienar, modificar ou extinguir direi-
tos 8. Ora, nada mais certo que, nesta atividade variada, via de légica,
se criem situagbes controvertidas, ndo morais, ou até perniciosas.

pero no por ello podria decirse que la ‘moral’ sea un elemento del acto administrativo,
pues ella no es sino un aspecto mis de la licitud o validez del acto: un acto contrario
al orden juridico es nulo, principio éste que cubre suficientemente el caso de un
acto inmoral, que también serd nulo por contrario a derecho. En consecuencia,
estimamos que si bien la violacidn de la moral puede ser un vicio en lo que
respecta el objeto del acto, la moral en si no puede considerarse elemento del acto,
como la licitud tampoco es elemento del acto, salvo en un sentido muy lato. La
finalidad, muy encomiable, de realizar ¢l valor de la moral dentro del acto adminis-
trativo, no alcanza a npuestro juicio para fundar metodoldgicamente esa posicién.
Pcnsamos, como 1o decimos en el texto, que }a forma correcta de efectivizar en
derecho la vigencia de la moral, es sancionar con la nulidad su violacién, pero no
en darle un cardter estructural, que no tiene, dentro de los elementos del acto
administrativo.” {AcUSTIN A. GORDILLO, ob. cit., pag. 66)

7. “El problema de los vicios es en derecho publico més complejo que en el
campo del derecho privado y las categorias que pueden individualizarse son mdas
numerosas. Por lo demds, es necesario relacionar los vicios de los actos con los
clementos de los mismos, v teniendo en cuenia gue nosotres hemos aceptado Ja
existencia de cinco elementos que hacen a la legalidad de los actos administrativos:
competencia, causa, voluntad, forma y contenido, los vicios habrin de referirse a
estos distintos elementos, Podrfamos clasificar a estos elementos en formales y
materiales. En cuanto a los formales, serian los referentes 2 la competencia y la
forma y los vicios serian el vicio de competencia y el vicio de forma. Los materiales
serian relativos al contenido, voluntad y fin del acto, que es la causa del mismo.
En Francia, la ilegalidad del acto, de acuerdo con la clasificacion tradicional, puede
Tevestir cuatro modalidades: !a incompetencia, el vicio de forma, la desviacidn de
poder y la violacién de la ley. Es una clasificacién de origen histérico. Ea un
principio, el inico recurso admitido era por incompetencia.” (MANUEL MAaRA DIEZ,
Dereho administrativo, vol. 11, pags. 341-342.)

8. Cf. Ruy CRNE LiMa, Principios de Dircito Administrative Brasileiro, Porto
Alegre, 1954, pig. 88.
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Sdo tantas as necessidades coletivas nas sociedades contempordneas
que, principalmente em virtude da especializagio de fungdes, nio pode a
Administracio assentar-se apenas nos dogmas da separacio dos poderes .

Dai a importincia fundamental dos efeitos-fins no ato administrativo.
E isto com mais gravidade num sistema de drgios hierarquizados ou coor-
denados “a que estd atrtbuida a promoglio ¢ realizagio dos interesses

coletivos por iniciativa prépria” 1% mas sempre sem divida dentro dos
preceitos juridicos reguladores e ordenadores.

Quando a lei, no entanio, dd &s decisdes administrativas forga obri-
gatéria que os administrados devem acatar sob a pena de, sem necessidade
da intervencdo jurisdicional, a Administragdo poder impor o que decidiu,
nio estd dizendo que agir livtemente se possa ou que o poder adminis-
trativo sgja falivel nos seus propdsitos exccutdrios,

6. Justica para o administrado — A legalidade limita assim impli-
citamente a atividade juridica da Administracio condicionando os poderes,
a forma do sen exercicio, o objeto ¢ o fim dos atos administrativos ',

9. “Nio sendo a actividade dos Arghos administrativos homogénea guanto ao
seu conteddo, pem uniforme, € cada vez menos significativo referir no plano do

Direito Positivo a funcdo adrunistrativa do Estado, mero conceito de formulagio
tedrica.

A Administracfio pidblica ndo nos aparece hoje em dia na maior parte dos paises
como uma forma tipica da actividade do Estado, mas antes como uma das manciras
por que se manifesta a sua autoridade. A administragio deixa de se caracterizar
como fungdo para se afirmar como poder,

Se definirmos genericamente o poder como sendo a possibilidade atribnida =z
alguém de eficazmente Impor aos outros o Tespeito da propria conduta ou de tragar
a conduta alheia, sera facil de compreender o que gqueremos dizer.

Necessitando o Estade de, por iniciativa prépria, actuar para a sua prépria
organizacio ¢ conservacdo ¢ para a satisfagio das necessidades colectivas, carece
para esse efeito de que certos O6rgios possuam o poder de executar as leis por via
administrativa ¢ de desenvolver a acgio politica e técnica indispensavel, com =
faculdade de resolver jurisdicionalmente as questdes contenciosas gque dessa actividade
resultam.” (MARCELL0 CAETANO, Manual de Direito Administrativo, tomo 1, pag. 15.)

10. MarceLLo CAETANO, ob, cit., tomo I, pag. 15.

11, “0O desenvolvimento da actividade administrativa segundo normas juridicas
gerais corresponde, pois, a uma dupla necessidade: de justica para os cidadios e de
eficiéneia para a propria Administragdo, B o saber antecipadamente como proceder
€, quer para os cidadios quer para os O6rgaos administrativos, uma garantia essencial
de seguranga.

Na aurora dos regimes liberais, o condicionamento estrito pela lei dos poderes
da AdministragBo, quer quanto ao seq nimero ¢ qualidade, quer quanio ao modo
do sgu exercicio, apareceu como uma condicio de liberdade dos cidadios.

A Administragdo deveria, pois, mover-se denfro dos limites tragados pelas leis
votadas nas assembléias legislativas, isto &, estava condicionada por um poder
superior que a iranscendia (Administracdo condicionada).

Com o andar dos tempos certos oOrgios administrativos que simultaneamente
sfio drgios Jda soberania (¢é o caso do Governo) foram conquistando o poder de
fazer leis. Através dessa faculdade legislativa do seu drgdo supremo a Administragio
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Evidentemente, apesar da diversidade dos enfoques, o ato administra-~
tivo jamais perde a sua unidade. Pluralista, ¢ ao mesmo tempo uniforme,
integrado e integrador. Sua vitalidade funda-se na razdo juridica, no di-
reito. Sem esquecer o individuo, o administrado. Para o qual se edita
na relacio de ordem piublica, na relagdo juridica.

E através dessa relagdo juridica que se compreendem todas as varie-
dades de que a nogo de direito subjetivo é suscetivel. Destarte, a relacio
de administracdo, no plano das relacdes juridicas, s aparece quando a
finalidade que a atividade estatal se propde surge “defendida e protegida
pela ordem juridica, contra o proprio agente ¢ contra terceiros” 12,

Nio se pode, portanto, na relagio, desmerecer a figura do adminis-
trado. Afastando-o de se permitir interferir nos procedimentos adminis-
trativos. Ou ndo se deixando o ato administrativo ser motivo de censura
guando promanam duvidosos de forma a serem contestados.

conseguiu assim, em larga medida, influir na elaboragio das normas que disciplinam
a sua competéncia e a sua acgio. E sobretudo nos paises em que os ministros
deixaram de considerar-se politicos para se transformarem em chefes administrativos,
a faculdade de legislar por decretos-leis representa 0 dominio da Administragfio sobre
a legislacio.

A Administracio deixou, em iodos o3 paises, embora em medida variavel
consoante o sistema politice de cada um, de estar submetida a uma legislacio de
origem transcendente, e passou a produzir grande parte das normas que a regulam:
nasceu a Administracdo condicionante ela prépria do exercicio dos direitos individuais.

Deste modo, a importancia da submissdo da Administragdo 4 lei nfo reside ja
na subordinagio de um poder que por natureza seria executivo a outro poder, esse
soberano e legislativo. O valor da legalidade passou a estar na generalidade dos
comandos que os oOrgios administrativos tém de aplicar por igual aos casos idénticos
submetidos & sua decisio ou operagio,

A geperslidade da lei, impondo a formulagio dos preceitos de conduta, em
termos impessoais e universais, implica a possibilidade juridica em gque ficam os
6rghos da Administragio de exigir, de certa e determinada pessoa, prestacio ou
comportamento que nio seja exigivel de toda e qualquer pessoa que se enconire nas
mesmas circunstancias; implica ainda a necessidade da previsao na lei das circuns-
thncias que formem o pressuposto da obrigatoriedade da prestacio ou do comporta-
mento a exigir dos cidadios.

Dai resulta o principio da legalidade, segundo o qual nenhum drgdo ou apente
da Administragao puiblica tem a faculdade de praticar actos gque possam contender
com interesses alheios sendo em virtude de uma norma geral anterior.

A legalidade é assim constituida pelo conjunto das normas genericamente em
termos que sejam obrigatérios para os cidaddos, sejam leis, decretos ou regula-
mentos, & que estejam em vigor em dado momento no Pais. O principio da
legalidade s6 se impde quando possa haver risco de conflito de interesses entre a
Administragio e outra entidade, pois foi concebido como processo de limitagdo e
disciplina do poder em face dos individuos.” (MARCELLO CAETANO, ob. cit., tomo I,
pags. 29/30.)

i12. Ruy CigNE LiMa, ob. cit., pigs. 53-34.
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7. QOs remédios especificos — Os remédios especificos, no direito
positivo, como oportunamente analisaremos, contra 0s atos da Administra-
¢do, j4 ndo sdo poucos os cxistentes '3, Antes de mais nada, sdo instru-
mentos colocados & disposicio do administrado para defesa de direitos.

Sio remédios que atacam na fonte a conduta irregular da Administra-
cdo. Desde que a norma haja tracado o quadro (limite) dentro do qual
pode o poder administrativo agir ¢ ndo liviemente como possa querer
entender.

Muitas vezes irregular, ndo obstante legal. Resultando disso que
também a vontade administrativa aparece elaborada juridicamente, e que
intencionalmente desvirtuada provoca primeiro repulsa moral e depois entédo
efeitos de seguranga juridica.

Seja por acfio, ou por omissdo, na pritica o ato administrativo hd de
produzir resultados. Resta saber, no entanto, nos casos concretos, até
onde se verio violentadas as garantias individuais. Ou até onde os inte-

resses opostos atingem a ordem juridica.

8. Os requisitos de validade — Uma verdade continua inconteste:
produzido de harmonia com as normas a que a Administra¢do esta sub-
um ato administrativo, para se revestic de valor juridico, “h4 de ter sido
metida na sua atividade” 4,

J4 que se impde separar as condi¢des de existéncia de um ato dos res-
pectivos requisitos de validade, ndo hd como se possa escapar do exame
do elemento moralidade. Legal o ato, é ainda necessirio que sejam res-
peitadas certas normas quanto a individualizacio in casu e quanto aos
requisitos “objetivos e subjetivos que sdo pressupostos por lei” 13

13. Recursos administrativos, habeas corpus, mandados de seguranga e a agio
popular constitucional.

14. “Antes de entrar na anilise do regime juridico do acto defipitivo e
executério importa distinguir as nog¢des de existdncia, validade e eficicia do acto.

Desde que se retinam os elementos essenciais que atras definimos, o acto exisfe.

Mas um acto administrativo, para revestir valor juridico, ha-de ter sido pro-
duzido de harmonia com as normas a que a Administragiio estd submetida na sua
actividade. A forca jurfdica de nm acto administrativo vem-lhe da lei que permite
a sua pritica e condiciona o seu c¢onteiido. De modo que nem todos os actos
existentes sdo vélidos. O acto s6 é valido quando redne os requisifos legalmente
exigidos para a producfio dos seus efeitos especificos, isto &, quando s¢ conforma
com o padrio tragado pela lei para o tipo a que corresponde. S6 entdo tem valor
ha ordem juridica. Dai a npecessidade de separar as condicdes de existéncia de
um acto dos respectivos requisitos de validade.” (MARCELLO CAETANO, ob. cit.,
tomo 1, pag. 423.)

15. MarceLLo (CAETANO, ob. cit., tomo I, pag. 424.
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S6 quando o requisito contetido se identifica com o requisito objeto 19,
e isso nos limites legais da vontade, ¢ que nio se pode de pronto
apelar para a moralidade do ato. Assim, existindo condigio, essa condi-
cdo ndo deve ser nem impossivel € nem ilicita.

Nos seus requisitos de validade pois, o ato administrativo tem o seu
destino juridico dependente de uma condi¢do !7, e de tal modo que, nfo
curmprida, apesar de legal passa o ato a se configurar fora da esfera
da moralidade administrativa.

9. Meérito e legitimidade — Nunca é ficil a tentativa de renovar
posigbes de critica juridica no campo doutrinirio. Todo pensamento novo
esbarra no comodismo sempre repetido das teses obsoletas. Contudo,
no Direito Administrativo, as imposigdes de outras realidades levam a ado-
¢do ndo sO de instrumentais atualizados como ao reconhecimento de ver-
dades relacionais avancadas na larga esfera sempre ampliada da atividade
estatal,

Nao fosse o Estado como o é hoje plenamente intervencionista e com
sempre maior capacidade de rdpida agfio governamental, quem sabe os
métodos de defesa do administrado nfo sofressem tamtas injuncbes aten-
tatérias do mecanismo de protecdo das garantias particulares. Com isso,
na evidéncia, agiganta-se a tese, no ato piblico, da moralidade admi-
nistrativa 18,

Acertado que, em todo ato administrativo, existem pelo menos dois
elementos inconfundiveis — o que se refere ao mérito ¢ o relativo i legi-
timidade —, precisamente na zona livre em que a Administracio decide
localiza-se o principio da moralidade estabelecendo o necessério nexo entre
a causalidade ¢ a norma de direito.

Nesse falaz ponto, ainda ndo bem explicado pela doutrina, funda-
mentam-se as regras de boa administracio . Da Administragiio valori-
zando o interesse publico sem invadir a esfera destinada aos interesses
privados. Devendo o bom administrador tomar das priticas adminis-
trativas sem violentar desnecessariamente o administrado quanto A con-
veniéncia ou & oportunidade do ato.

16.  Cf. UMBERTO FRAGOLA, Degli atti amministrativi, Turim, 1952, pag. 31;
E. SavAGUEs LaAso, Tratado de derecho administrativo, vol, I, Montevidéu, 1935,
pag. 444,

17. Cf. MaNUEL. Maria DIEZ, ob. cit, vol. II, pag. 263.

18. Ao fato novo se prende a atualidade da antiga posicio de MAURICE
Hauriou (ob. cit., pags. 419-420). J4 ndo se pode considerar valida a idéia de
ANDRE DE LAUBADERE, de que HAURIOU pretendia a juncio da moral com o direito,
agindo com intengéo malévola ¢ incorreta (Ver Traité élémentaire de droit adminis-
tratif, Paris, 1963, vol. T, pdg. 439).

19.  Cf. G. FALZONE, Il dovere di buona amministrazione, Mildo, 1953, pig. 64.
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10. Os elementos negativos — Mas os aspectos essenciais nio sdo
somente esses. N&o s6 os elementos positivos devem ser considerados,
mas os negativos que afetam a posigio juridica do administrado 20, Ele-
mentos que viciam o ato administrativo tornando-o violador das facul-
dades regradas. Contraditério muitas vezes, absurdo outras tantas.

Nio resta duvida que sdo os elementos do ato administrativo que
conduzem aos vicios, as situacdes de legitimidade ou de ilegitimidade.
No nosso entender ndo bastam os simples elementos competéncia, von-
tade, objeto e forma, para uma nogio juridica mais exata ¢ de maior
clareza 21,

Falta nos teoristas a coragem para a dentncia de outros elementos
atuantes ¢ visiveis a olho nu e que ndo fazem meras hipéteses, mas que
desqualificam o ato nas suas conseqiiéncias juridicas. Basta um cri-
tério mais correto de apreciacdo para que se exteriorizem prontamente
os elementos negativos através do exame cuidado da intengfio ou da
vontade administrativa.

Nio se trata aqui, pois, de uma confrontacio teérica dos elemen-
tos positivos que devam se conter no ato administrativo22. O que se
quer, todavia, reside em alguns outros requisitos concretos que, além
dos nomeados, apontem os vicios e as nulidades nascidos da ma fé, os
erros ¢ as imprecisbes que surjam da execugio impossivel e niio reco-
mendada.

11. O vicio da ndo-moralidade - Por que nio considerar entiio
o elemento (requisitoc) moral na formacdo do ato administrativo? Na
larga prética jurisprudencial assim nfo tem acontecido, o que leva a Admi-
nistragdo a crescer na sua conduta irregular, imprépria, desajustada com
o ordenamento juridico, e por falta de um justo critério do que se pode
chamar de politica juridica.

No comum dos atos os chamados vicios da vontade resultam da ndo-
moralidade. Ignalmente, sem ddvida, os vicios de forma que, quando con-
duzem 2 nulidade, aparecem circunstancialmente por falta de substrato ma-
terial, e assim como moralmente imputéveis.

Por ndo ser moral a lei, como o ato viciado, deixa de ser direito 23,
O viclo da nio-moralidade atinge sem reservas a vontade e também a
forma, e isso porque as normas e os atos administrativos executérios nio

20. Cf. AcustiN A. GORDILLO, ¢b. cit. — “vicios del objeto” (pdg. 244) e
“inmoralidad” (pag. 253).

21, Cf. MaNuveL Mawia Dwz, El acto administrativo, Buenos Aires, 1961,
Pig. 159; GorpiLLo, ob, cit.,, pag. 241.

22, Cf. AcustiN A. GORDILLO, ob. cit.,, pags. 339-367.
23. H. L. A Harr, Derecho y moral, Buenos Aires, 1962, pags. 12 e segs.
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podem se desmerecer por desvios de natureza ética. Melhor dizendo, a
legalidade, como principio, incorpora a moralidade.

O ato nédo moral, desde a sua origem, é nulo e o seu vicio insanavel
quanto & vontade ¢ quanto & forma. A importincia do vicio moral
constitui-se na sistemdtica juridica em situagdo fatica a ser devidamente
apreciada na esfera recursal. Do contrério, data venia, a finalidade juri-
dica ilegitima-se e o conceito de vontade abastarda-se com referéncia a

funcdo mal exercida.

12. O ato administrativo como soma de elementos — A divergencia
de solugdes na doutrina nio afasta o principio moral da natureza do ato
administrativo. Quando a lei exige algum trimite estd obrigando a Admi-
nistracio ao respeito pelos métodos convencionais estabelecidos. Nio estd
permitindo que a vontade administrativa subordinada desvie-se da vontade

preponderante legal.

Assuntos dessa natureza, dependentes de avaliacdo subjetiva, ndo pedem
continuar a sofrer oscilagdes doutrindrias, como ndo podem somente se
limitar a0 quadro estreito das especulagbes tedricas. Isto ndo exige maio-
res pesquisas. FExige apenas solugdes de andlise jurfdica das eventuais

circunstancias de fato e de direito.

O motive, entdo, como elemento externo do ato, e a causa como res-
ponsével pela producio do ato, tanto na atividade regrada como na ativi-
dade discricionaria, integram-se no ato através do concurso do elemento
moral caracteristico na lisura pressuposta de bom comportamento admi-

nistrativo.

Por outro lado, ¢ ato administrativo extroverte soma de elemenios.
Realiza condi¢des e procura finalidades que o tornam uma unidade de
conceito, de agfio, de execucdo e de efeitos. Existe e aparece como um
todo integrado. Na sua tipicidade os elementos valem pelo que somam
no final. Tendo em conta os poderes juridicos que justificam o ato. E
as faculdades normativas que traduzem atribuigdes e fazem a competéncia.

13. A autonomia é do ato administrativo — Sustentar a autonomia
dos elementos integradores do ato administrativo nido é o caminho doutri-
nério mais adequado s criticas de andlise juridica ou cientifica. Quem &
auténomo, na sua feicio interna e externa, é o ato. Ndo os elementos do
ato, sejam eles os de competéncia, de vontade, de objeto ou de forma 24,

24. Os administrativistas, com fundas razbes gque plenamente se justificam,
sempre tiveram uma mesma preocupacio: a da andlise classificatoria dos elementos
do ato administrativo, como se esses elementos fossem independentes, autdnomos,
ou como se bastassem por si préprios. Essa preocupagio, como uma constante da
inteligncia, contribuiu para notéveis estudos dos ilustres acatados mestres RAFAEL
Bi1ELSA, RENATO ALESSI, JUaN Lufs DE LA VALINA VELARDE, MaNUEL Maria DiEZ,
RECAREDO DE VELASCO, PauL DuUEZ, JEsus GONZALEZ PEREZ, JULIo A, PRAT, ORESTE
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Isolada a vontade mesmo manifesta, a competéncia, desintegrados o
objeto da forma, a finalidade da causa e do motivo, nfo hd por assim
dizer ato administrativo juridico, perfeito e acabado, ou mesmo legitimo
na sua configura¢cio. Tanto assim que as teorias no campo do Direito
Administrativo até agora nfo sfo pacificas. Uns autores aceitam a teoria
da causa, outros a da vonfade, outros ainda a da apreciagio subjetiva
do interesse publico. Nio hd entendimento, nem critérios de i6gica ju-
ridica.

Mas admitindo a prevaléncia dos elementos nominados na formacio
do ato administrativo, convenha-se que todos eles sem excegio harmo-
nizam mum fodeo de conjunto o fato com o direito, o imperativo moral com
a regra juridica normativa. E & por isso que o ato, no seu conteddo deve
ser possivel, licito e determinado 23,

Licitude e moralidade no direito sio, como sabemos, expressdes ter-
minoldgicas afins. Levando a moral na licitude a influir em todos os de-
mais elementos componentes. Elementos que ajustados as circunstincias

RANELLETTI, MARIA RivALTA, FEAN RIVERO, MICHEL STASSINOPOULOS, CARLO Tiva-
RONI, UMBERTO FRAGOLA, ANDRE DE LAUBADERE, VINCENZO ROMANELLI, M. VILLARY,
MARCEL WALLINE, e, sem davida, MARCELLD CAETANO, RODRIGUES QUEIRG ¢ ANDRE
GONGALVES PEREIRA. No Brasil, ressalte-se, a notdvel contribuicio de José MatTos
DE VASCONCELLOS, TITo PRATES pa FONSECA, THEMISTOCLES BRANDAG CAVALCANTI,
Josi CRETELLA FUNTOR, HELY LOPES MEIRELLES, MIGUEL SEABRA FAGUNDES, OSWALDO
ARANHA BANDEIRA DE MrELLO, FErNANDG HENRIQUE MENDES DE ALMEIDA, MIGUEL
ReaLE, Cam Ticito, Ruy CIRNE Lima, FLivio BAUER NOVELLI, MANOEL RIBEIRO,
ALCINO DE PauLa SaLazaR, CARLOS MEDEIROS SILvA, J. GUIMARAES MENEGALE e
MArio Masacio,

. 25.  “El contenido de!l acto debe ser posible, licito v determinado. En cuanto
a la posibilidad debe ser fisica y juridica. Por ello se dice que no pueden existir
actos que sean fisica o juridicamente imposibles. El acto es fisicamente imposible
cuando no es posible in rerum natura. El acto es jurfdicamente imposible cuando
estd prohibido por la ley. FEl acto se dice es juridicamente posible para la admi-
nistracion cuando ¢l ordenamiento juridico lo atribuye la facultad de cumplirlo por
medio de uno de sus Organos en ejercicio de sus facultades. FEl acto tendrd un
contenido imposible si no existe posibilidad de cumplirlo en el hecho o en el derecho.
No hay que corfundir imposibilidad con inexistencia. El contenido es inexistente
si se refiere a una cosa que fisica o juridicamente no existe.

En lo que se refiere a la licitud v como que la actividad administrativa debe
desarrollarse subordinada a Ia ley, el contenido no ha de estar prohibido por ésta
¥ no debe ser contrario al orden publice ni a las buenas costumbres. La licitud
puede ser natural o juridica. Es natural la facultad fisico-psiquica del sujeto de
accionar libremente, rcalizando actos de cardter econdémico o ético, pero juridica-
mente irrelevantes.

La licitud juridica es la esfera dentro de la cual el orden juridico reconosce
como véalidas las relaciones humanas. La norma juridica permite que el 6rgano
opere con acciones juridicamente relevantes, Las normas que fijan los limites de
la licitud juridica son estrictamente imperativas y prohibitivas. El acto adminis-
trativo para ser licito debe respectar las garantfas y derechos estabelecidos a favor
de personas y no debe lesionar los derechos adquirides. La licitud puede ser de
orden civil o de orden penal.” (MANUEL MARIA DiIEZ, ob. cit., vol. II, pig. 267.)
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precisas fazem a autonomia do ato administrativo., Quanto aos elementos
sio formas de integracfio por meio das quais o ato se torna efetivo e
assim realiza plenamente a atividade administrativa,

14, Legitimidade ¢ moralidade — Sem o elemento rmoral, presente
nos demais elementos ou participante deles, afastada a condicio de mora-
lidade, jamais o ato administrativo atinge a perfeiciio e¢ a eficicia. O ato
aqui sO aparece perfeito quando nele se integram todos os elementos essen-
ciais que o devam constituir, ou melhor, forma-lo concretamente desde
que haja como sempre hda um indispensavel procedimento prévio 2,

Fogem, no entanto, do escopo deste trabalho, ouiras sitmacdes emer-
gentes que o ato administrativo possa provocar quando perfeito e no to-
cante & eficicia 7. Contudo, convenha-se que a simples presuncéo de legi-
timidade traz no seu bojo a idéia de moralidade. Na ordem juridica,
além do mais, toda atividade administrativa face 4 presun¢io de legiti-
midade, ¢ atividade moral.

Atacado o ato por falho de moralidade, a presuncio de legitimidade
passa a inexistir, ou passa a ser discutivel. Aqui naturalmente vai surgir
a matéria probante, pois os atos administrativos, em tese, quando ema-
nados de autoridade competente ou editados nos limites pormais de atri-
buiches e com sujeicho as formas legais, estdo amparados por presuncio
de legitimidade que sé cede diante de provas em contrario 28

O dificil estd no estabelecer os precisos limites entre a legitimidade
e a moralidade. Com a influéncia da moralidade na integracio do ato
sobre os elementos de competéncia, vontade, forma e contetdo. E o que
estamos procurando fazer e ainda o faremos na devida ocasifio apreciando
as distintas relagdes juridico-administrativas. Ou melhor, a Administracio
no ftrato do interesse publico equacionade e definido.

15. A apreciagae da moralidade como elemento do ato — Por que
na legalidade ndo apreciar a moralidade como elemento do ato adminis-
trativo? Desde que seja indispensével que haja exigéncias legais quanto
ao processo de formagfio ¢ de manifestagio da vontade, natural que os
pressupostos morais devam atuar para que os efeitos juridicos se pro-
duzam validamente ¢ sem desrespeito pela individualizaciio dos casos con-
cretos de maijor ou de menor interesse piiblico.

i 26. Cf. GarrIDO FALLA, ob. cit., vol. I, pAg. 473; UMBERTO FrAcoLa, ob. cit.,
pag. 75; SAvacufs Laso, ob. cit., vol. I, pag. 486.

27. Exemplos: da suspensdo da cficacia, da exigibilidade e da executividade
plena, das condigBes necessérias A execucio, dos meios para fazer efefiva & execugao
ou dos efeitos ponderados da prépria execugio.

28. Nossos trabalhos: A Prova no Processo Administrative, Curitiba, 1971;
A Prova Administrativa, Sio Paulo, 1973.
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O desafio estd precisamente nisto: em permitir que os analistas do ato
administrativo passem a distinguir claramente nos componentes do ato 0s
requisitos que nascem das exigéncias legais, Nesse campo neutro, ainda
pouco trabalhado pela doutrina, e quase ainda hoje de nenhuma impor-
tAncia para a apreciagdo jurisdicional da legalidade, situam-se duas evi-
déncias:

a) aquela da formagdo da vontade resultante de um processo orde-
nado de formalidades; processo marcante da fronteira entre as
garantias do administrado e da legalidade administrativa; pro-
cesso cujo fim € o de assegurar o respeito dos interesses postos
em causa;

b) aquela outra que decorre do que a lei impde como essencial &
autenticidade de expressio da vontade, a obrigacio, por assim
dizer necessaria, de fundamentar-se a decisdo ou o ato; as razdes
motivantes do ato onde o objeto aparega certo e legal, conve-
niente e oportuno.

E aqui ¢ nisto tudo que se afigura, em termos concretos, o exemplo
do ato legal porque amparado na lei, mas deformante da verdade do fato.
Viciando a vontade, infringindo a moralidade, induzindo & fraude. Atos
que poderdo ser avaliados, nio s6 em funcdo dos vicios, ¢ sim pela
influénecia que esses vicios possam ter na moralidade.

Estamos certos que essas novas 1déias, como novas que sao ou pare-
cem ser, poderdo abrir outros horizontes a doufrina, ao pensamento dou-

"

trindrio e a jurisprudéncia administrativa.
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CariTuLo III

A LINHA MORAL NA ACAO ADMINISTRATIVA

SUMARIO: 1. Introducfio. 2. A razio da certeza juri-
dica. 3. As novas posi¢cdes necessarias. 4. O ato administra-
tivo e o direito positivo. 5. O procedimento antes do ato. 6,
O ato no bom proceder., 7. s fatores constitutives. 8. A
linha de ordem meoral. 9. A vontade subjetiva da Adminis-
tragio. 10. O wvalor das leis administrativas. 11. A falibili-
dade da organizacio administrativa, 12. Premissas a serem
formuladas. 13. Os imperativos morais. 14. Ambivaléncia
do poder administrativo. 15. As limitacSes do poder estatal.

1. Introdugdo — A moralidade, é exato, estd até certo ponto acau-
telada pela let nos termos legais estabelecidos!. O que a lei, muitas
vezes, ndo pode acautelar é a livre agiio administrativa, abonada no exces-
so de poder e na medida em que o poder atua conflitando interesses que
s¢ fazem opostos.

Como reserva a discricionariedade por que ndo admitir uma linha
moral para a a¢do administrativa? Por que ndo aceitar-se uma teoria ja
marcada por casos concretos no dominio dos motivos ¢ inspirada na “mo-
ralidade” ou na “boa administragio” ?? O que hd de mais ou de menos
nisso? NHo estard assim melhor respeitada a ordem juridica?

Havendo erro de interpretagio do fim legal, como havendo fraude
ou ma fé, as situacdes se diversificam entre os conceitos de legalidade ¢
moralidade. Ambos os casos estdo suscetiveis de apreciagio jurisdicional
ou de corretivos capazes de proteger o direito ameacado. N#o € neces-
sario que as evidéncias se conjuguem, mas é indispensivel que se com-
provem.

1. E o que pensa MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Adminisirative,
tomo I, Lisboa, 1968, pag. 465.

2. Maurick Hauriou, Préeis de droit administratif, Paris, 1921, pag. 352.
E no prélogo do importante livio de Recarepo F. DE VELasco, El acto adminis-
trativo, Madri, 1929, pdgs. 5-12.
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2. A razio da certeza juridica — E de perguntar também: apare-
cendo na esfera administrativa um ate caracteristicamente juridico, por-
tanto legal, embora sem as caracteristicas do ato administrativo, esse ato
ofende o principio da legalidade ou o principio da moralidade?

Quanto ao valor juridico do ato em exemplo parece indiscutivel. No
entanto, nesse valor ndo val o elemento eficdcia ou a possibilidade de
execucdo coercitiva. Uma vez que a eficdcia nio depende da validade,
mas da relagdo entre pessoas, ou melhor, dos efeitos que produz no to-
cante @ execucdo, ou a executoriedade.

Qualquer ato administrativo possui a sua fundamentacio on a deve
possuir contida usuvalmente nos “considerandos” 3. Fundamentacdo que
explica as circunstincias de fato ¢ de direito. Inexistindo essa fundamen-
tagcdo esta em jogo a legalidade ou a moralidade?

Na indole dos efeitos juridicos, sem davida, para responder a inda-
gacdo, reside a razio de certeza juridica, sem a qual a atnagio material
da Administra¢do leva a equivocos desaconselhdveis, isto €, a situacGes
que se indefinem na relacio normativa obrigatéria.

3. As novas posicdes necessdrias — O problema deve ser poste
de tal maneira que a Administragio nao se desgaste na pratica da lega-
lidade. Da legalidade ndo sentida em termos de moralidade ou de rigo-
rosa exacdo administrativa e funcional.

Reajustando o entendimento dos principios, aiguns fundamentais e
outros sujeitos a evolugdo dos direitos, cabe aos juristas aceitar a impo-
sicAo das novas posicdes necessarias sem as quais os sistemas de equili-
brio juridico se véem ameaguados de distorgio,

O Estado, como estd publicizado, pouco atende o homem-individuo.
A Administragio, como age, nio protege efetivamente o individuo admi-
nistrado.  As prerrogativas de poder piublico se ampliam sob critérios de
ordenamento técnico, instrumental e de relagiio hierdrquica, que na pro-
pria ordem juridica as situaghes se criam conflitantes ou de confrontos.
ndo facilmente avaliaveis.

Na sua organizacdo interna, a Administra¢io centraliza e subordina
para assegurar a unidade de agfo do copjunto4. Tornando-se vértice de
uma pirdmide de linhas escalonadas de atividade de forga especifica de
coercio ¢ com faculdades que se estendem através de atos capazes de
suspender, modificar ou substituir direitos.

) 3. Cf Acustiv A. GomrpiLio, F! acte sdministrative, Buenos Aires, 1969,
pag. 313; MaRria RivaLTa, La motivazione degli atti amministrativi, Milio, 1960,
pag. 133,

4. Cf. ManueL Maria DIEZ, Dereche administrative, vol. 11, Buenos Aires,

1965, pag. 53,
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4. O ato administrativo e o direito positivo — Dai o relevo do ato
administrativo e das priticas administrativas. Dos aspectos afirmativos
para a Administragdo e dos aspectos negativos para o administrado. E
do exercicio da coagdo nas diferentes formas delegadas ou nio de servigo
publico.

Toda essa imensa atividade, como sabemos, no Direito Adminis-
trativo, materializa-se através de atos administrativos. O ato administrati-
vo como um conceito empirico fundado na experiéncia ¢ nio como um
conceito aprioristico assentado em consideragdes abstratas 5.

Entenda-se que, pelas suas implicacBes, o ato administrativo apre-
senta na sua nocio formal interesse fundamental, nfio sé para o direito
piblico, mas outro tanto para o direito positivo 6.

Precisamente neste sentido todos os atos juridicos de tal espécie estdo
sujeitos ao controle jurisdicional ¢ podem ser anulados por motivo de
falsa exacdo ou de falhas nos objetivos de efeitos juridicos. Nio sio,
assim, instrumentos fora do direito, estranhos a ordem juridica.

5. O procedimento antes do ato — De que vale o procedimento
antes do ato, senfio para o reconhecimento das formalidades essenciais,
¢ algumas delas indispensaveis? Nio estd a declaragio de vontade su-
bordinada a regras de forma e de procedimento? Nio hd davida que as
respostas sdo conclusivas, pois assim se explica a validez do ato, ou do
ato administrative que segue, antes do seu nascimento, caminho ji pre-
viamente determinado pelo direito 7.

Convém, todavia, esclarecer que entre o ato na sua preparacdo e o
ato formalizado hd vinculos indestrutiveis que envolvem a intencio pi-
blica ¢ a vontade administrativa8. Se se trata, na rcalidade, de “juridi-
cizar” a atuacdo administrativa, o tnico meio hédbil é o do procedimento
administrativo regrado, informado, qualificado, explicito.

5. Id., ibid., pag. 203.

6. Cf. ANDRE DE LAUBADERE, Traité élémentaire de droit administratif, vol. 1,
Paris, 1963, pig. 173.

7. Cf. Tesus GONZALEZ PEREZ, Derecho procesal administrativo, Madri, 1955,
vol. II, pag. 475; LaumapEre, ob. cit.,, vol. I, pag. 241; JEAN RivERo, Droit
administratif, Paris, 1962, pag. 190.

8. “La declaracién en que consiste el acto administrativo estd sujeta a
diversas reglas de forma y procedimiento que condicionan Ia validez del acto.

Los actos administrativos han de seguir, antes de su nacimiento, un camino
previamente determinado por el derecho.

La administracién debe observar un conjunto de tramites v de formalidades
bPara desarrollar sn  actividad. Este conjunto de tramites y formalidades es el
Procedimiento administrativo. Se podria decir entonces que se entiende por
Procedimiento administrativo el conjunto de reglas gque rigen la elaboracién de
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Em se procurando averiguar a moralidade lembre-se que é por conta
desse tipo de procedimento anterior que se elaboram materialmente os
atos administrativos. No tocante 4 legalidade aparece a composicio do
ato na sua origem como substancial contribuicio ao estudo analitico dos
seus fundamentos juridicos ou dos propésitos de interesse publico.

6. O ato no bom proceder — E o procedimento anterior, sem
qualquer ddvida, como matéria de prova na esfera recursal, relevante e
jamais dispensdvel para a aferi¢do das condicdes técnicas e morais que
contribuiram para a elaboragio ¢ formacdo do ato administrativo 9.

Considere-se, para definir o grau de importincia, que o objeto-fim de
tal procedimento destina-se & prote¢iio dos administrados, pois se cons-
titui num conjunto de exigéncias que posteriormente se podem transfor-
mar em garantia concreta do particular 10,
Lk 0

" Tanto assim que para um ato passar a ser considerado vilido deve
a Administracdo apreciar na oportunidade os pressupostos subjetivos e
objetivos 1. Agir com prudéncia nas instincias inferiores. E antes de
editar o ato procurar examinar as condigbes de fato e as situagdes de
fato e de direito.

7. Os fatores constitutivos — No procedimento para impossibilitar
choques contenciosos, uma série de operagdes estio ligadas 3 formalizacio
do ato administrativo para que surja de pronto perfeito e acabado.

los actos administrativos. Se explica por el hecho de que siendo el Estado una
persona juridica, su voluntad se forma mediante la actuacién de una serie de
voluntades correspondientes a los diversos Srganos que intervienen; ademis en el
deseo de juridizar el actuar administrative.” (Diez, ob. cit, vol. II, pdg. 233.)

9. Consultar Jesus GoONzALEZ PEREZ, El procedimiento administrativo, Madri,
1964; MANOEL DE OQOLIVEIRA FRANGO SOBRINHO, A Prova no Processo Adminis-
trative, Curitiba, 197}; OrToRIN0 TENTOLINI, La prova amministrativa, Mildo,
1360,

10.  “El procedimiento administrativo difiere del judicial, no sélo por la
diferente naturaleza de los actos que lo componen y del acto final con el que
termina, sino también por la gran variedad de elementos correspondientes a la
variedad de contenido y estructura del acto administrativo, en contraste con la rela-
tiva uniformidad del procedimiento judicial,

El objeto del procedimiento administrativo es la proteccién de los administrados.
Constituye en conjunto de formalidades que se arbitran en garantia del particular.
Al mismo tiempo el procedimiento tiene como objete lograr el mayor efecto ¥
eficacia en las resoluciones de la administracién,” (DiEz, ob. cit.,, vol. 1, pag. 234.)

11. *‘Los presupuestos subjetivos y objetivos’: Para llegar a un acto vilido,
la administracién debera considerar los presupuestos subjetivos y objetivos,

Los presupuestos subjetivos se refieren a la competencia del Organo del que
emana el acto, que es de importancia fundamental para la existencia misma del
acto admiuistrativo ya que es un elemento del mismo. Deberd también considerarse
la situacién de los particulares en lo que respecta a su capacidad para realizar el

112



Concretizam-se por outros atos simples que integram a eficicia, e que se
chamam de preparatdrios e constitutivos.

A falta, contudo, de uma regulamentagio organica dos variados tipos
de procedimento, acarretam dificuldades nos sistemas, e dificuldades que
levam & arbitrariedade nos trimites 12, Quanto as consegiiéncias vao
aparecer na contestatdria, e isso em virtude do ato de viciar antes mesmo
de editado. Com repercussdes nos efeitos de relacionamento juridico.

Bem examinando a priori, sem desmerecimento dos outros, os fatores
originais de constituigio, ou consfitutivos, sio no procedimento os mais
importantes e de maior relevo exterior. Os preparatorios refletem apenas
atos de iniciativa que ndio deixam porém de importar na fase decisoria e
nio deixam de impressionar quando o ato carecer de interpretagio na
jurisdigdo 13.

No fator constitutivo é que vamos encontrar a determinacio real da
vontade administrativa, a verificacido e a confirmagiio do fato que conduziu
4 pritica do ato ja4 agora exteriorizado em forma concreta, expressional
da eficicia, e assim capaz de resultar em efeitos.

8. A linha de ordem moral — Daqui parte, na sua génese, aquela
linha chamada moral da acAo administrativa. Passando por operagOes
preliminares que vdo do fato existente ac ato configurado. O ato pronto
para ser editado. Refletindo a exata conduta da Administragdo. Resulta-
dos materiais que nem sempre se fazem presentes. Mas resultados juridicos
que fazem efeitos relacionais.

Volte-se, nesse passo, ao que se disse quanto a avaliagiio da vontade
psicolégica e da vontade normativa, Ainda que imprecisas algumas
concepcdes com respeito & natureza do ato administrativo, hd na conduta
da Administracdo que apreciar a rigor duas realidades: a da norma que
exprime o que ¢ ¢ a do ato que extroverte o dever-ser moral.

acto, los conocimientos requeridos para ocupar ciertos cargos publicos, las condi-
ciones técnicas y morales necesarias para el otorgamiento de una concesién de ser-
vicios pablices, eic.

Los presupuestos objetivos que habrin de considerarse consistirin en actos
juridicos precedentes y en condiciones de hecho puramente materiales. Entre los
primeros puede citarse la autorizacién que eventualmente necesitara el Organo de
un ente autirquico institucional a los efectos de dictar el acto. En otras oportuni-
dades, la instancia de un particular obliga a la administracién a dictar un acto;
por ejemplo, en el caso de la admisién, la autorizacién, etc. En cuanto a las condi-
ciones de hecho son las situaciones de hecho y de derecho que habrd de temer en
cuenta la administracién para dictar el acto.” (IMEZ, ob. cit., vol. II, pig. 235.)

12. Cf. AcusTiN A. GORDILLO, ob. cit.,, pag. 124,

] 13. Cf. Aipo M. SANDULLL, Manuale di diritto amministrative, Nipoles, 1954,
lljgg. 289. E do mesmo administrativista: I procedimenio amministrative, Miido,
59,
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Definida a vontade sem ilagdes, estd definido o ato nas suas repercus-
soes. O que produz como efeitos juridicos nas suas espécies conhecidas.
Fazendo-se, no possivel, coincidir a legalidade (de objeto e nao presumida)
e a moralidade (licitude e razdo juridica) como premissas de uma proble-
matica que diz com os sistemas de garantias, ou melhor, secundum legem
com a moral na aplicagdo comum (eqiiitativa) da lei.

9. A vontade subjetiva da Administragdo — No entanto, s6 vivendo
no tempo em que vivemos, torna-s¢ cxplicavel a atualidade da tese da
moralidade administrativa ou da necessidade do ato administrativo corres-
ponder adequadamente aos fins que lhes sejam préprios na 4rea do interesse
ou do servico publico.

Estamos convencidos que a observincia das regras de competéncia, de
forma e de respeito 2 justa finalidade do ato, nfo resultam apenas de
exigéneias legais. Mas da observincia de algo mais profundo como a
vontade subjetiva do préprio poder administrativo 4.

14. “De suerte que en el curso de la evolucidn histdrica la autolimitacidn
subjetiva del poder no cede en nada a la legalidad objetiva; hecho cuyo alcance
rebasa la esfera estricta del Derecho administrativo ¥ merece ser examinado con
relacion también a las demds ramas del Derecho. FEl acto juridico, sea el que
fuere, tanto si emana del poder de upa voluntad privada, como si procede de una
voluntad piblica, Heva en si una moralidad interna que se traduce en directivas
de orden subjetivo. En la época, afin no demasiado remota, del Derecho consuetu-
dinario, fueron esas directivas morales, implicitas en los actos de los poderes reco-
nocidos, las que crearon los precedentes de que luego surgieron las costumbres.
Asi fueron lentamente objetivindose en reglas de Derecho las directivas subjetivas
del poder. Desparecidos los poderes privados, y no existiendo hoy mas que los
poderes de caracter piblico, subsiste sin embargo el influjo de las voluntades de
los particulares como creadoras de Derecho en los actos juridicos bilaterales que
llamamos contratos. Y, adviértase bien, son creadoras, no por virtud de la regla
contenida en fal o cual articulo del Cédige, sino por ministeric mismo de su
fuerza de moralidad interna; por donde viene a resultar que actan a modo de
colaboradoras de la regla de Derecho, ni mé4s ni menos que en el Derecho adminis-
trativo colabora con dicha regla la voluntad del Poder pablico. Por lo demés, esa
colaboracién de la regla objetiva con el poder subjetivo no se concibe sino en una
fase avanzada de la civilizacidn: cuando ya existe suficiente mimero de reglas
objetivas. En los tiempos primitivos hay que contentarse con que las reglas objetivas
se vayan desprendiendo lentamente de la masa de actos juridicos mediante la repe-
ticion de precedentes y el consentimiento consuctudinario.

Tal es la verdad histérica, que, a su vez, es la verdad pura y simple. Las
relaciones entre el acto juridico y la regla de Derecho se acomodan, pues, a las
sigiientes proposiciones:

12} El acto juridico es el acto de un poder de voluntad, cuya autoridad se
consiente y cuya validez se reconoce, ante todo, teniendo en cuenta la moralidad
anterna con que aquél se efectud.

2°) En un primer periodo del Derecho no existen reglas objetivas que permitant
apreciar la validez de los actos; antes al contrario, son las directivas internas del
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Nio se trata, portanto, de uma doutrina ou de uma posi¢do doutrina-
ria a defender, mas de uma condi¢do sem a gual o principio da legalidade
perde o sentido, desfaz-se no desvio de poder ou com O uso mesmo
conveniente do poder discriciondrio.

O que a lei deve querer e dizer, deve dizer e querer para valer, Sio
as leis mal feitas que tormam dificil, sendo complexa, a adequada aplicabi-
lidade de muitos mandamentos reconhecidamente invidveis, ndo obstante
vigentes,

Pudesse a legalidade sempre confundir-se com o desvio de poder,
nio haveria problema a equacionar, Fosse possivel a legalidade livre do
acautelamento de policia hermenéutica ¢ a moralidade jamais seria
argtilda 13,

No dominio dos motivos a orientagdo subjetiva do poder administrati-
vo impde vontades e atos que para alcancarem fins de interesse publico néo
se medem no rigor da norma, nem se estimam pela conveniéncia ou pela
oportunidade. Sko decisBes, por assim dizer, de valor juridico nao
confirmado, sem a interferéncia ndo da lei em si, mas do valor da lel

10. O valor das lels administrativas — A lel €, sem davida, um
juizo comum de valor. Essa verdade prevalece também nas leis adminis-
trativas. Tanto na ordem do ser como na ordem do dever-ser, tanto para
a Administragiio como para os administrados. Numa justa posi¢do de
interesses, de equilibrio entre as partes.

poder las que, mediante una elaboracién consuetudinaria obtenida a virtud de
reschiciones sucessivas, van formando las indicadas reglas objetivas de Derecho.

3%y En un segundo periodo del Derecho, cuando se ha logrado en caudal de
reglas objetivas capaz de constituir una legalidad, empiezan los actos juridicos a
depender también de esa lepalidad objetiva, siquiera no deriven su virtualidad del
hechoe de conformarse z la regla uridica, toda vez que contingan derivandola de
su propia moralidad interna, sin que la regla de Dereche represente para ellos
mas que un limite exterior.” (Maurice Haurwou, “Prélogo”, in RECAREDO F. DE
VELASCO, ob. cit, pdgs, 10-11.)

15. Dois pontos de partida orientam o pensamento do Hustre MARCELIO
CAETANG: @) o desvio de poder & uma espécie de ilegalidade e nfo, como alguns
pensamw, mera imoralidade administrativa; &) a moralidade estd acautelada pela
lei nos termos por esta estabelecidos (ob. cit., tomo 1, pags. 464-465). A rigidez
de conceitos do distinto professor portoguls nido admite seguer gue se considere
a moralidade. No bom entender hoje a teoria nada tem com as jdéias individua-
listas de MauricE HaUriOU acerca da criagdo do direito a comegar da agdo do
podsr (pag. 465). Estd no mundo moderno ji aceita no intimo pela adesio das
conscidneias. Toda critica de apreciagio juridica sabe quande ha moralidade, apesar
da lgi ¢ do sew uso razodvel. A questio € sensivel, demasiada sutil, mas existe.
Com ela estudando-se um direito preterido em favor de um interesse publico generi-

camente considerado, A posicio de HAURIOU, no nosso entender, merece ser revista.
Estudada, no que pretende, diante dos novos fatos existentes.
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Quanto a apreciagfio desse valor, no Direito Administrativo, é qualida-
de de uma conduta administrativa igual confrontada com uma norma de
justica, e pressupondo que a norma de justica € 4 norma positiva sejam
em dado momento simultaneamente vélidas 16,

Entretanto, no que diz com as leis administrativas, as duas normas
(justica igual moralidade) podem estar em contradicdo (lei igual legalida-
de), em conflito uma ¢om a outra. Nesse caso, ao hermeneuta cabe o
peso da valoragdo para saber, in concreto, qual delas pode ser considerada
valida. Entendendo-se aqui por validade, a validade objetiva, isto €, do
direito posto através de atos !’

A moralidade, no problema, passa a pretender ser categoria, valor
dentro da legalidade. Categoria de valor, vamos afirmar, no Direito
Administrativo. Nio importando essencitalmente como se cologque no
contexto dos ordenamentos juridicos. Mas importande como medida da
conduta administrativa no tocante aos fatos e atos puablicos.

Com isso ndo estamos teorizando novidades nem doufrinando no
espaco vazio das abstracdes filoséficas. Porque no direito, na relagio
juridico-administrativa, os fendmenos se fazem concretos. Materializam-~
se¢ nos conflitos e nas contradigdes. Chegando ao cerne dos direitos que
respondem pela ordem natural constituida, ou entio, a ordem politico-
juridica institucional consagrada no processo histdrico.

1. A falibilidade da organizacdo administrativa - Concorde-se,
na seqiiéncia do pensamento expositivo, com esta outra verdade: no dia
em que se regule o procedimento administrativo de maneira global, de
modo que um ato administrafivo unicamente se edite depois do cumpri-
mento de toda uma série de trimites formais € com a participagdo
probante do interessado, com explicitos ditames juridicos prévios, com
fundamentos racionais de fato e de direito, entdo poder-se-d cvitar os

16, Cf, Hans KELSEN, A Justica e o Direito Natural, trad. port., Coimbra,
1963, pag. 4; Teoria Pura do Direito, trad. port., Coimbra, 1960, vol. I, pig. 50.
E tradutor de KEeLsEw, em Portugal, e com impressionante rigor intelectual, o
itustre Dr, Jodo Baptista Machado.

17. HA premissas em KELSEN, como ja4 anteriormente falamos, hoje discutiveis
e algo duvidosas. Expligne-se que KELSEN nio poderia, na verdade, por nfop ser
um filosofo afeito 3 marcha do tempo, imaginar ouiras realidades gue nfco a do
tempo em que construiu a sua grande gbra. No entanto aqui, o exemplo kelseniano
¢ de uma clareza admirdvel: “Todo o acto de comando tem por sentido subjetive
que aquele a quem o comando se dirige se deve conduzir de determinada maneira.
Mas nem sempre o seniido subjetive de todo ¢ gualguer acto de comando ¢ inter-
pretado como seu senfide objetivo, isto €, como norma vinculante. Por af se
distingue o acto de comando de um saltcador de estradas do acto de comando
de um orgo juridico. J4 anteriormente mostramos sob que condicio o sentido
subjetivo de um acto de comando é interpretado como seu sentido objectivo, como
norma vinculante” (A4 Justica ¢ o Direito Natural, trad. port., pig. 5).
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desencontros doutrindrios, as discussdes em torno do ato legitimo e do
ato invalido, ou melhor, o debate das situagOes juridicas com apenas
suporte em presungdes 18,

Evidentemente que as dificuldades se tornam gritantes porque nem
todas as normas que inspiram a organizacio administrativa sdo jurfdicas.
H4 normas de carater técnico de tanta importincia, como ji observamos,
que muitos acreditam que a ciéncia da organizagdo ¢ uma “ciéncia técnica”
e “ndo juridica”.

Essa afirmacio de conhecimento, no entanto, € possivelmente aceitd-
vel, j4 que na ciéncia da administracdo complementam-se os principios
técnicos com os juridicos, ndo se podendo compreender assim qualquer
organizacdo administrativa fora dos processos técnicos e dos modos de
direito 1%,

18. Cf. AcusTIN A. GORDILLO, ob. cit.,, pig. 125. Nossos trabalhos: [fnfro-
dugiic ac Direcito Processual Administrative, Sdo Paulo, 1971; A Prova no Processo
Administrativo, Curitiba, 1971, Num mais recente trabalho, investigamos para maior
clareza doutrindria, a posigio da situacdo juridica de poder e da sifuacdo de dever,
comg conceitos que se correspondem e se jgualam. Tudo isso para equilibrio das
partes no jogo dos interesses conflitantes (¢of. MANOEL pE OLIVEIRA FRANCO SOBRI-
nHO, “Os direitos administrativos e os direitos processuals™, in Revistg de Direito
Administrativo, vol. 11, jan.,, mar./1973, pags. 33-34).

15, “La existencia de normas técnicas en la organizacion administrativa nos
hace wver ¢l nexo que existe, en esta materia orgdnica, del derecho adminisirativo
con Ia ciencia de la administracion, desde que las ventajas o los inconveniegies en
la forma de organizacidn son del dominio de la ciencia de la administracién, WNo
es facil, desde luego, ia discriminacién de las materias que corresponden a una o
otra disciplina. Los antores en general estudian la organizacién administrativa
desde el punto de vista juridico utilizando, cuando fuere necesario, eclementos
histdricos, politicos y técnicos referentes a determinado tipo de organizacién politica,
a pesar de que estos elementos, por su naturaleza juridica, son examinados por
distintas ciencias v en especial por la ciencia da la administracién.

Existen dos clases de mormas que se refieren a la organizacién administrativa:
las instrumentales o de organizacidn y las materiales. Las instrumentales son siempre
anteriores a las materiales, es decir, que antes que aparezca una norma en sentido
material dirigida a los individuos, es necesario conocer los érganos y el procedi-
miento de su nacimiento. Las normas iostrumentales o de organizacién recopocen
tres fuentes distintas: ) Normas instrumentales o de orpanizacion fundamental
que son las que contienen las Constituciones escritas, va que en ellas se habla de
organizacién del poder legislativo, de la organizacidn administrativa y de la judicial.
5} lunto a estas normas instrumentales de cardcter fundamental aparecen lus normas
primarias, que son aquellas que proceden del poder legislativo v se dirigen a la
orgapnizacién. ¢} La tercera clase de normas instrumentales es la de las normas
secundarias, es decir, las que proceden de la administracién. Cabe citar al respecto
unc de los tipos de reglamento a gue nos hemos referido en el tomo primero
de esta gbra, a2l hablar de los reglamentos auténomos y tratar en  especial los
11§mados reglamentos  organicos,” (MANUEL Maria Iz, ob. cit, wvol. IL
pags. 24-25.)
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Fm verdade: na esfera do Direito Administrativo, atendendo a
realidade da organizagio administrativa, o administrado possui incontes-
tavel interesse legitimo na organizagdo. E parte essencial dela, sem o qual
a organizacio (Administragdo publica) n#o existe, pois o elemento
humano, homem-individuo-pessoa, é o primeiro elemento de principio
social e de natural natureza juridica. E de fal maneira que as leis
administrativas, por forca de uma Administragdo falivel, fazendo fonte
de relacdo juridica, se afirmam no poder de autoridade nos pontos de
exercicio pleno de atividade administrativa.

12. Premissas a serem formuladas — Em se falando, porém, do
Direito Administrativo, € hoje uma ciéncia ou ramo juridico suscetivel de
reduciio a férmulas exatas e matemiticas, daquele mesmo tipo de direito
que satisfaz os privativistas. As dificuldades que surgem para uma regula-
mentacio positiva encontram-se em duas premissas:

a) aquela que pretende dar supremacia ao poder administrativo no
interesse piblico ou de servico publico;

B) aquela outra que desmerece a posicio do administrado apontan-
do a desigualdade fisica entre as partes, isto €, por motivo de
um fim que se diz maior, em relacio de interesse que se diz
menor.

Esquecem contudo, os que assim pensam, que o Estado {Administra-
¢io) também ¢ pessoa juridica, € que como tal, ndo obstante pablica,
essa pessoa possui deveres e obrigagbes que se inscrevermn nas cartas
constitucionais, nos ¢6digos e em parte substancial do direito positivo 2.

O desequilibrio entre a Administracio e o administrado, denunciado
por muitos administrativistas que a ele atribuem o mal da hipertrofia
executiva, consiste apenas no fato de reconhecer-se que a sistematizagio
do direito privado civil nio explica nem ordena nenhum dos grandes
problemas que preocupam o Direito Administrativo, nfo levando em conta
a divisdo de poderes e fungdes, a estrutura da Administragio, a natureza
de cada organismo e sua peculiar atividade 2.

As duas premissas, portanto, ainda que expressem de momento
verdades elementares, estdo a exigir reformulagio doutrindria € uma nova
tomada de posicio realistica quanto 3s relagdes direito-individuo, Estado-
cidadfo, Administragdo-administrado. E esse o aspecto que fomos forca-

20. Cf. Ruy CmNE LIMA, Principios de Direito Administrativo Brasilefro —
Os elementos da relacio juridica administrativa — As pessoas administrativas, Porto
Alegre, 1934, pags. 62-74.

21. Cf. GoroiLLo, ob. cit,, pag. 33.
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dos a enfatizar procurando melhor abordar a dificil questdo legalidade
versus moralidade, trago reto e correto para a estabilidade social fundada
no direito, ou melhor, no Estado de direito.

13. Os imperativos morais — Ha sem divida inimeros argumentos
16gicos ¢ psicologicos para justificar a moralidade na Administragio. O
fendmeno moral merece que sobre ele meditemos em virtude de suas
largas implicacdes, quer psicossociais, quer psico-juridicas.

A moralidade ¢ insepardvel do meio ambiente juridico. Viérios
imperativos morais, como ja vimos e ainda veremos, fazem parte do
estudo do fendmeno direito integrando-o, da eticidade do Estado ¢ da
Administragdo, impondo modos de comportamente e meios de corre¢do
do atc administrativo ndo regular ¢ viciado 22

Nizo houvesse o imperativo moral como categoria de valor na relacao
juridica, a legitimidade do poder administrativo ndo seria uma verdade
fundamental, mas apenas um ¢ritério fundado na forga da conveniéncia
publica, ou até da conveniéncia simplesmente politica.

Esse critério é, acaso seja assim e como provado estd, insuoficiente
para caracterizar os regimes de ordem juridica, os atos de governo e de
autoridade, como também todas as demais formas concretas de exercicio
exterior da vontade administrativa 23,

Sdo imperativos morais ¢ ndo somente os formais que dio funda-
mento 16gico-juridico & teoria das nulidades do ato administrativo. E
aqui que se nota uma real e peculiar rea¢fio do direito ante a violagfio de
um dever juridico %4,

2?. Mandado de Seguranga e Agio Popular Constitucional, como wvilidos
instrumentos préprios & defesa do administrado.

23. Os pressuposios de aglo por parte do administrado, sfo: defesa em
juizo, sujeiciio do ato 3s instncias recursais, repidio ac arbitrio, andlise do desvio
de poder, contestaco do erro, ataque ao dolo, violéncia on simulagio, apreciagio dos
efeitos juridicos e ndo juridicos, a forma do ato em face do regime administrativo,
a impugnacio e busca da protegfo jurisdicional, @ atuacBo administrativa e a
atuagdo judicial, a revisBo possivel das faculdades discricionarias. Vejamos que,
na ligio de MERKL, o Direito Administrativo constifui a “escola fundamental do
direito orginico”. E porque a organizagio administrativa nio ¢é privilégio da
Administragio pdblica (Cf. ApoLFo MERKL, Teoria general del derecho administra-
tivo, trad. esp., Madri, 1935, pags. 398 e segs.).

24. Cf. ApoLro MERKL, ob. ¢it. — “A Ciéneia do Direito Administrativo”
(pag. 115); “O arbitrio administrativo” (pag. 185); “os atos administrativos” (pag.
231); “o procedimento administrativo” (pag. 278): “a executoriedade administrativa”
{pag. 363); “a justica administrativa” {pég. 469). A organizagfo administrativa,
no entender de MERKL, é antes de tudo um fendmeno de “centros de referéncia” e
de “pessoas juridicas”. Por essa razio & légico que seja o Direito Administrativo
aquele ramo do direito mais diretamente ligado ao problema. Nio € sem motivo
que a Administragio vemha ligada 2 forma de Fstado (pag. 427.)
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Esta claro, no entanto, que esse dever juridico, imperativo de moral,
nio se estabelece expressa ou implicitamente com referéncia aos atos
administrativos. Mas sim através da norma cuja existéncia esteja declara-
da. Da norma que da estabilidade e precisio ao ato.

14. Ambivaléncia do poder administrativo — O que se quer, no
Direito Administrativo missdo, é o que ji se disse: que a regra de justica
e a norma de direito positivo sejam consideradas como simultaneamente
vilidas 25. Nio é querer demais, sobretudo do ponto de vista da Ciéncia
da Administracio. Uma regra de justi¢a, quando inspira uma determinada
conduta, obriga na reciprocidade as partes, e no caso correntc a Adminis-
tracdo € o administrado.

Se, no problema da justiga, hd questdes a decidir quanto a aplicagéio
das leis, com muito mais légica no Direito Administrativo entre os demais
direitos, onde o poder espera prover o bem individual e o bem coletivo
na gestio dos negécios pablicos e de Estado.

Tal posicio ambivalente estende-se & esfera privada numa intensida-
de e amplitude que pela prépria extensio programitica passa a exigir
tutela ou controle nos conflitos da autoridade com o particular. O que
rege o Direito Administrativo, nés o sabemos de sobejo 2.

Em razio da politica a diversidade dos critérios, dos fins, matérias
ou objetos, ndo invertem a problemética. De resto, no composto de
normas de aplicagiio piblica, no que as normas t#€m de significagdo histo-
rica, ndo hi nada que possa na andlise fazer fugir dos imperativos que
postulam atuacao.

E sempre a2 Administragio ativando-se que aparece. N&o escapando
nunca de ser censuravel. E fundada, nfo em férmulas vazias de contetdo,
mas em normas que se pressupdem de antemfo como justas.

15. As limitagbes do poder estatal — Erradas quanto a realidade
estio aquelas doutrinas politicas que apagam a importincia do interesse
individual (homem) perante o interesse publico (sociedade). As verda-
des juridicas, no tempo, abrigaram transformagcbes imprevistas. Contudo,
nem com o predominio do interesse social, o individuo deixa de participar
e de tepresentar papel integrativo e integrador.

Com respeito aos governos eles se fazem através da pessoa fisica
do homem. Disso nfio hd como fugir. Tornando dificil, no dircito, sepa-
rar a vontade dos individuos que governam, da vontade propriamente
administrativa, F essa uma tarefa altamente complexa que ndo se
realiza senfo de plano e diante da evidéncia dos fatos.

25. Cf. Hans KELSEN, ob. cit., trad. port., pag. 4.
26. Cf. Ruy CiRNeE LiMa, ob. cit., pag. 26.
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Niao bastasse tio nitido quadro, é de lembrar o relacionamento do
Direito Administrativo com o Politico € o Constitucional 27. N3zo todavia,
somente, em matéria de estrutura organizacional, ou das normas que
regulam a estrutura do Estado. Antes do interesse-fim prevalecem os
sujeitos da relagdo juridica. Haja vista o que ordenam e mandam as
Cartas constitucionais 2. Face ao administrado protegido, as leis admi-
nistrativas nao contém privilégios. As disposi¢des instrumentais sdo de
direito substantivo e de direito processual. Com respeito a privilégios
a Administracdo nf3o os possui, a ndo ser na medida que a propria lei
reconhece e concede,

As limitacdes do poder estatal sdo naturais porque o individuo €
um fato social-fisico-real. Aqui estd a fonte primeira de toda a ordem
juridica. Da necessidade de se respeitar os direitos individuais contidos
na lei positiva ou consagrados por imperativos sociais. Nao se negue
contudo que ao lado dos direitos individuais existem os deveres do indi-
viduo para com a sociedade e o Estado. Por conseguinte, por nio ser
o Estado (Administracio) apenas poder sem deveres, ressalta-se a impor-
tAncia, nos dois préximos capitulos do ato ¢ da moralidade nos con-
tratos administrativos.

27. *“Dentro do imbito do Direito piiblico a disciplina com a qual o Direito
Administrative mantém mais estreitas relagbes ¢ o Direito politico ou constitucional:
tantas e tdo intimas que muitos problemas lhe sio comuns e que as fronteiras gue
0s separam s&0 por vezes mmprecisas.” (MARCELLO CAETaAN®O, ob, cit., vol, I, pag. 49.)

28&. Verifiquem-se nas novas Cartas constitucionais 0s capitulos referentes aos
“direitos individuais”. Inclusive nas das Reptblicas chamadas populares, <omo
Bulgiria (aprovada pelo referendum de 16 de maio de 1971), na do Chile (refor-
mada), de 24 de marco de 1970, na de Portugal (Lei 3/71, de 16 de agosto de
1971), na da Rumania (modificada), de 13 de margo de 1969.
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CariTuLo IV

O ATO ADMINISTRATIVO NO CONTRATO
COM A ADMINISTRACAO

SUMARIO: 1. Introdugio. 2. A ética da responsabili-
dade. 3. Pacto moral ¢ depois juridico. 4. Predominincia da
finalidade publica. 5. A moralidade do ato no contrato. 6.
Regime positive e faculdade limitada. 7. O ato como principio
consensual. 8. O ato como fonte do contrato, 9. A tese do
elemento final. 10. O ato juridico contratual. 11. A especi-
ficidade singular. 2. A responsabilidade no ato administrativo.
13. O principio da imparcialidade., 14. A influéncia das leis
civis, 15. A importincia moral na verdade legal.

1. Introduciic — De igual maneira, como nos atos administrativos,
nos contratos administrativos o direito formal se apresenta como regra
de tdnica social no comércio fjuridico. Traduzem, como expressdes dife-
renciadas, tanto o ato como o contrato, situagdes juridicas peculiares,
singulares, aproximadas porém de um mesmo fafo que busca suporte nas
instituicBes positivas.

Por comércio juridico entenda-se nfio o ato e o contrato por i
mesmos, mas o que pretendem no tocante ao fim-objeto. Niao se trata
aqui daqueles atos chamados de simples gestio. O que se quer, sem
divida, para uma noc¢io mais adequada, é fixar o estabelecimento de um
vinculo conjuntivo relacional capaz de somar vontades homogéneas e
coincidentes.

A palavra comércio vale, no entanto, nio cbstante o sentido juri-
dico, como efeito de valor econdmico. Envolvendo, no seu contefdo,
afinidades com o direito, com a justica ¢ com a moral. Precisamente
corm 2 moral, ou a moralidade, num plano de maior profundidade 1.

1. Nesse plano, procure-se entender V. J, DELos, no ensaio “Le probléme des
Tapports du droit et de la morale”, in Archives de Philosophie du Droft, ns. 1-2,
Paris, 1933. Com a analise do direito penetrado pela moral, Tal como também
0 entendeu GEORGES RIPERT, La régle morale dans les obligations civiles, Paris.
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Plano esse marcado nas origens pelo comportamento piblico nas rela-
¢bes com a norma juridica.

Nos contratos administrativos, como nos atos ja explicamos, a har-
monia entre a solugdo juridica ¢ a regra moral se faz indispensivel a
licitude dos propdsitos gue sfio comuns. Jamais um ato, como um con-
trato na sua elaboragfo, escapa convencionalmente a problematica do
interesse moral, pois na ordem publica os fendmenos econdmicos e juri-
dicos nfo poucas vezes se confundem em virtude de fins que procedem
da natureza das coisas 2,

Como nos atos, a determinagéo do objeto, a possibilidade e a licitude,
tocam © interesse das partes e atingem o regime juridico. Sobretudo,
quanto ac obieto, hd de ser sempre licito, portanto, moral, aunca aético.
Resultando de conceito que nfo provoque antinomia entre o direito e
a moral, pois o antagonismo quando surge € apenas aparente, nunca
como se espera de causa ou de motivo, on mesmo de efeito.

2. A ética da responsabilidade -~ NHo chega a consideragio do
ordenamento juridico como simplesmente objetivo3. Na teoria dos atos
e dos contratos, a norma se equilibra com o fato, e isso no limite de
valores subjetivos que transcendem a prdpria normatividade institucional.
A posigo fundamental é de que esses valores vivam a experiéncia histo-
rica num plano espiritual e pratico 4.

As mesmas idéias légicas que explicam o ato administrativo também
explicam o contrato administrativo. As posi¢Oes doutrindrias sé importam
quando vdo ao fato e dele tiram os fundamentos da relacdo juridica. Sio
posicdes, quase sempre, informadas nio pela realidade, mas sim por for-
mulagdes tedricas que assentam em pressupostos de um ideal a vir g ser 5.

2. Recomenda-se wm grande estudo que merece leitura atenta: CHOUCRL
CarDat “Droit et morale”, in Annales de la Faculté de Droir, Université de Saint
Joseph de Beyrouth, trad, franc., Paris, 1950, 1954, 1958,

3. S8 em parte é aceitivel a critica de SantT1 RoMaNo & concepgio de MaURICE
Huavrwou no que diz com o ordenamento juridico objletive. (Lordingmento giuridico,
Florenca, 1945, pag. 28.) A questic atinge muito maior profundidade. As posigdes
dogmaticas nem sempre sio as mais consentineas com a realidade nos diferentes
relacionamentos juridicos. Nfo obstante SANTI ROMANO (pags. 35 e 58) instituigho
e direito objetive em tese nio se confiitam. Fazem circulos concéntricos. Onde o
direito age em fungio da instilnico.

4. Cf. Nino Nava, La crisi del diritto e Petica della responsabilitd, Turim,
1959, pags. 99-108.

5. Senfio, vejamos: Hans KeLseN (A Justica e o Direito Natural, trad. port.,
Coimbra, 1963; Feoria Pura do Direito, trad. post., Coimbra, 1960}; SANTI RoMaNC
(L’ordinamento giuridico, Florenga, 1945); CarrLos Cossio (Ciencia del derecho y
socilogia juridica, Buenos Aires, 1959); JAIME Guasp (Derecho procesal civil, Madri,
1961); IciLlo VanNNI (Filosofia del derecho, trad. esp., Madri, 1941); os caracteres
diferenciais das escolas juridicas filosoficas apenas confundem wma mesma realidade:
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Se ndo hd, nos atos e nos coniratos, uma. moral intrinseca, ha pelo
menos responsabilidade moral, ou methor, uma ética de responsabilidade.
Sempre o Estado responde. Sempre a Administracdo estid presente para
responder e pagar pelos danos e prejuizos ocasionais. O direito, fim e
fung2o, é um mesmo fendmeno. Sua fungfo prépria consiste, pois, em
produzir ou estabelecer com a sua forga, um sistema de vinculagtes hu-
manas ¢ juridicas S.

Uma ordem de comportamentos, vamos dizer! Comportamentos que
consagram legitimos interesses determinados. Interesses, sem dfivida, de
moralidade, de legalidade ou justica positiva. Entre a forca do direito
e a vinculagdo juridica h4 um ponto intersubjetivo que é o ponto moral.
Por onde as disposicoes legais alcangam e se fazem justas e eqiiitativas.

Prevalecem, porianto, como ji observamos, nos atos administrativos
alguns imperqiivos, como nos contratos administrativos algumas situagdes
convencionais que nio sio apenas faculdades porque impdem através de
uma ordem de comportamentos obrigagdes reais, e obrigaghes que levam
as partes a obedincia de requisitos que antes de mais nada sio de
pacto moral.

3. Pacto moral e depois juridico — No geral, os administrativistas
ndo divergem sobre a conceituagdo do contrato administrativo. D3o-lhe
um mesmo sentido, uma mesma nocdo juridica, uma igual verdade fética
como fendmeno, jamais aparecendo uma divergéncia mais profunda que
provoque desinteligéncia doutrindria ou desacordo de pensamento quanto
a estrutura, origem e formagdo 7.

No entanto, alguns pressupostos implicativos nio tém merecido a
devida atengdo doutrindria. E freqiiente que a Administracdo pactue com
particulares negdcios juridicos de natureza civil ou piblica, mas mui
poucos se inclinam para o estudo do afe no contraio, ou melhor, para
a andlise do acordo manifestado através de vontade expressa da
Administracio.

as formas historicas da evolugfio juridica credenciam-se mais que o materialismo
histérico; racionalismo, realismo, historicismo, positivismo e utilitarismo sdo aspectos
que ni&o apresentam o direifo na sua concepgao real de verdade integral.

6. Ci. JosE ZAFRA VALVERDE, E! derecho como fuerza social, Navarra, 1964,
pag, 218,

7. No pensamento doutrinario: TAVARES DE LYRa FiLno, Contratos Adminis-
trativos, Rio de Janeiro, 1941; Joko pE MELO MAcHADO, Teoria Juridica do Contrato
Administrative, Coimbra, 1946; RECAREDO FERNANDEZ DE VELASCO, Los contraios
administrativos, Madri, 1927; ANDRE DE LAUBADERE, Traité théorique et pratique des
contrats administratifs, Paris, 1956; GasToN JEZE, Les contrats administratifs, Paris,
1927; Cesare CAMMEO, I contraiti della pubblica amministrazione, Florenca, 1934;
SABINO ALVARES GENDIN, Los contracios pitblicos, Madrl, 1934; GEORGES PEQUIGNGT,
Théorie générale du contrat administratif, Paris, 1945; Jost Luis GONZALEZ e
BERENGUER URRUTIA, La coniratacion administrativg, Madri, 1966,
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Ora, o nosso problema ndo estd colocado no limite do exame das
teorias contratuais em matéria administrativa, isto €, do contrato adminis-
trativo 2 luz das doutrinas contempeoréneas, O que importa para o nosso
estudo é precisamente a figura do ato publico no contrato. N2o o nexo
contratual, apesar da sua importincia, ou do elemento aceitacio e con-

sentimento.

Nio nos cabe, na oportunidade, o levantamento das caracteristicas
do contrato administrativo, mas dar a figura aquele toque indispensdvel
de conhecimento do ato que leva a contratagdo, e que deve vir prenhe
de contetido para o efeito de reciprocidade obrigacional 8.

Resulta assim, € de modo bem claro, que a licitude do objeto-fim,
antes que se dé atengdo ao regime positivo, deve oferecer condigtes de
validade, de legitimidade e de motivos puablicos. De pacto moral e depois
jurfdico, sem o que desaparece o interesse moral da Administracdo. Inte-
resse, sem duvida, nfo ocasional, mas de relevéncia plenamente justificada.

4. Predomindncia da finalidade publica — Na razio moral, de
interesse da Administragdo, reside por certo a imposicdo de uma finali-
dade piblica predominante no ajuste juridico. NZo aceitamos, por 1sso,
em tese, a idéia de que em matéria de objeto o confrato administrativo
¢ idéntico ao de direito privado ®.

A posicdo de igualdade com o particular contratante nio € o ele-
mento qualificador do contrato administrativo. Nem a supremacia do
poder piiblico ou o regime juridico especial de direito piblico. O que
define, incontestavelmente, tais tipos de contratos, na sua express@o de
contetido, € o servigo publico nas diferentes maneiras com que se apresenta.

Por outro lado, ha dois atos simultineos na formalizacio do acordo
contratual: um de natureza piblica e outro de natureza particular. No
publico, ato administrativo, a vontade da Administracdo aparece condi-
cionada. Nfo se intitula um ato de simples consentimento. E isto porque
esta vinculado & lei e aos regimes juridicos.

Nao houvesse a finalidade especifica, haveria tAo-somente a dis-
cricdo e o arbitrio. Com a predominéncia da finalidade publica, o con-
trato se autolimita, alcanca sentido de relagio juridica, impde respeito

8. JoAo DE MEL0O MAcCHADO acompanha o pensamento de MARCELLO CAETANO
com respeito &s caracteristicas do contrato administrativo que, para ele sio: a) seT
estipulado entre um 6rgio da administragio e um particular; #) associar diretamente
o particular & realizagho de um fim administrativo; ¢) estar, na sua formagio ¢
execucdo, subordinado a regulamentos administrativos; &) iransferir para o particular
;l(lguma ou algumas prerrogativas de autoridade (ob. cit. — “Apéndice” — pag

VIID).

9. Cf Hery Lopes MEIRELLES, Licitacdo e Contrato Administrative, Sio Paulo,
1973, pag. 184.
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acs pressupostos estabelecidos formalmente, jamais deixando de consi-
derar no acordo a publicae utilitatis causa.

5. A moralidade do ato no contrato — Pelo que se v€ a vontade
administrativa se manifesta pelo ato administrativo. Permitindo-se, assim,
em razio da finalidade, que a Administragdo firme contratos de varias
especialidades nos ajustes administrativos.

H4 que sentir, no entanto, que o ato administrativo, nos contratos
administrativos, traz no seu bojo os mesmos elementos integrativos formu-
ladores da vontade publica. Apresentando a mesma fisionomia no con-
texto dos regimes ou sistemas juridicos.

Nio é demais, apesar de opinides contririas, que os motivos de
moralidade e conveniéncia politica, em defesa da escrupulosa intangibi-
lidade das convengbes, como em favor da boa administragio, sejam aten-
didos tanto quanto as obrigacdes contraidas ou ainda por contrair 19,

E intuitivo, sem divida, que o ato administrativo aqui ¢ gerador de
uma relagdo juridica. Relag8o que excede as categorias estabelecidas na
teoria civil dos negdcios juridicos. Nio hd maior equivoco do que pre-
tender, portanto, que a qualidade nfo explique a espécie contratual, pois
¢ pela qualificacdo que a Administracdo firma a sua competéncia.

Na verdade, o problema da competéneia, na organizagdo adminis-
trativa como na organizagfio politica, conduz as situagdes faticas. Preciso
se torna, conseqiientemente, ndo s6 delimitar competéncias para a pra-
tica do ato, mas atender os critérios que a lei exige, isto é, o enquadra-
mento dos contratos na subjetividade dos fins ¢ propositos.

6. Regime positive e faculdade limitada — O que se observa entio?
Observa-se a existéncia de um “regime positivo de direito publico com
a sua individualidade e a sua aufonomia, distinto do regime civil, nio
somente na diversa regulamentaco de determinados institutos, como nos
seus principios gerais” 1.

Regime que se configura na competéncia. A competéncia, no caso,
como faculdade Hmitada e nfo discriciondria. Para que a Administracdo,
onde exerca atuacio, pratique somente os atos que lhe foram conferidos
por lei. Considerando-se, no tocante & moralidade do ato, o principio
da possibilidade material e juridica do objeto nos contratos.

Eis porque a Administragio ndo pode livremente contratar-se! Fora
da lei e dos mandamentos legais e processuais. Em se tratando, portanto,
de ato no contrato administrativo, a faculdade administrativa ndo escapa
do aspecto de legalidade, inclusive de moralidade.

10. Cf. Joko pe MELoO MACHADO, ob. cii., pag. 3.
11. id., ibid., pag. 41,
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Confrontando as situagdes no pacto contratual administrativo, a ques-
tio se extroverie por forca de dois atos-unides, ambos os atos porém
marcados por peculiaridades de competéncia, validade, contelido ¢ forma,
que fazem a convencdo pretendida 2,

Como tais contratos, os administrativos, trazem um complexo de
direitos e obrigacdes, as regras de procedimento para a formacdo do ato
da administracio obedecem o0s mesmos requisitos que fluem do ato admi-
nistrativo no seu conceito genérico, e aberto também a impugnacfo
corretiva,

7. O ato como principio consensual — SO o fato da Administragido
participar da relagdo contratual com prerrogativa de poder publico néo
desnatura o contrato e nem lhe tira a natureza consensual!3. Mas uma
indagacio torna-se importante: de onde vem o consenso, o ajuste, a
qualidade da convengdo enire as partes?

A resposta € uma somente e esta: do ato administrativo fundado
na norma juridica. Se num contrato qualquer ao menos dois atos existem,
e um deles é ato de autoridade ou de poder publico, € preciso que esse
ato ainda que de supremacia estatal ndo violente a natureza juridica do
acordo.

Isso é da esséncia do comportamento de “boa administragio”, tocan-
do o principio da legalidade e da moralidade administrativa. Seja o regime
de direito privado, ou especial de direito pablico, o ato quc emana do
poder pitblico ha de vir resguardado de iodos os requisitos basicos
essenciais .

Aceitando a conjugacio de dois elementos para a caracterizagdo (for-
magio) do contrato administrativo, os dois elementos sio dois atos que,
ndo obstante se integrarem, exteriorizam duas posicdes diferentes num
mesmo propdsito, duas vontades distintas para uma mesma finalidade.

12. OswaLpo ArRansaa DE MELLO discute a existéncia do contrato administrativo.
Prefere, para a situacfio juridica, a forma do ato-unido (Principios Gerais de Direito
Administrativo, vol. I, 880 Paulo, 1969, pigs. 606 e segs.). Mas a importincia do
ato aumenta de importincia. N#o se vinculando, € apenas se unindo, o ato publico
fica a careccer de malor lisura. Em conseqiiéncia, envolve a Administragdo, 4
aqui em responsabilidade direta.

13. “0 contrato nio & figura peculiar ao direito privado. Seu conceito
pertence i teoria geral do direito, e suas manifestagbes tanto surgem em matéria
civil e comercial como no campo do direito piblico, externo e interno. A vontade
do particular também se contrapfe 4 do Estado, no campo do direito piblico, para
a perfeigio dos contratos.” (MArRio MasaGio, Natureza Jurfdica da Concessdo de
Servico Publico, Sao Paulo, 1933, pag. 49.)

14. Neste particular, a idéia de GasToN JEzE, de submissio do contrato
administrativo a um regime especial de direito piblico, j4 nio convence (Les contrats
administratifs, Paris, 1927, pags. 14 e segs.). Evidentemente que é preferivel a
posi¢do de MasaGio (ob. cit., pag. 49) por mais realista ¢ melhor afeita & teoria
geral do direito.
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Daj o ato de autoridade, de administragio, o ato piblico por assim
dizer, revestir-se dos requisitos ¢ fatores de procedimento e de executorie-
dade peculiares ao conceito de ato administrativo.  Passando o ato, no
contrato ou para efeito contratual, a exigir perfei¢io adequada.

8. O ato como fonte do contrato — H4 inevitavelmente interesse
publico em qualquer tipo de prestacdo de servicos contratada. De modo
genérico, estd claro, o servico pilblico, como o interesse publico, fazem
a atividade da Administracdo. NZo estamos, portanto, diante de uma
no¢do abstrata, mas sim concreta, material, positiva, de cujas evidéncias
socorrem-se as diferentes correntes doutrinarias.

Nao haveria nunca nem impugnagio, nem contestacio de atos admi-
nistrativos, casoc a Administragio fosse /nfalivel nas praticas administra-
tivas, Assim n3o acontece, lamentavelmente. E sabemos que, ndo raras
vezes, aparecem atos e contratos sem finalidade pnblica determinadu, ou
de interesse publico ndo mui bem caracterizado 15,

Q ato administrativo, sem davida, quando imperfeito, leva o contrato
administrativo a vicios quem sabe até insandveis. Do ato perfeito, ade-
quado, nasce a legitimidade na relagfio de ajuste contratual. Nio hi como
nio partir, no contrato, do ato juridico licito, praticado segundo o Direito
Administrativo e pelas pessoas administrativas 16,

As fontes de direito dos contratos administrativos vio até o ato
administrativo, Ndo basta falar de prerrogativas da Administracio. As
regras escritas ¢ os imperativos morais estdo a cada caso aconselhando
comportamento conforme o regime juridico. Sem esquecimento do primado
do interesse geral ou de servigo publico 17,

15. O ilustre HELY Loprs MEIRELLES se acusa de haver evoluido ‘abandonando
nos contratos administrativos “a exigénecia da finalidade ou do interesse piblico
no objete do contrato” por serem esses elementos “pressupostos necessdrios de todo
ato ou contrato realizade pela Administracio”, pois considera “inadmissivel que 2z
Administracdo realize qualquer ato ou comtrazo sem finalidade publica ou comira o
interesse publico”. Portanto agora, para o jurista paulista, “esses elementos nio
SeTvem para caracterizar o contrato administrative”. E por esse raciocinio modificou
a “posiglio anterior”. (Direito Administrativo Brasileiro, Sio Paulo, 1966, pags. 225
e segs,; Licltacfic e Contrato Administrativo, Sio Paulo, 1973, pag. 184.) Abandonou,
destarte, o conhecido administrativista, uma posicio verdadeira e de real destaque.
Desmerecendo-se o fim, a finalidade, é precirio o exato comhecimento de qualquer
fendmeno juridico. Sabemos quio dificil &, na jurisdigio, apreciar um ato
administrativo passivel de impugnagio.

[6. “Sio requisitos dos contratos administrativos: a) os dos atos juridicos;
b} os dos atos administrativos; ¢) os dos contratos; d) os dos contratos administra-
tivos.™ E mais, nos contratos administrativos, prepondera: g) acordo de vontades;
b) objeto licito, de utilidade piiblica; ¢) forma prescrita e nio defesa em lei;
d} autoridade competente, agindo em nome ou por delegacio de pessoa de direito
publico capaz (TAVARES DE Lyra Fiiwo, ob. cit, pag. 102).

17. "La primauté de Iintérét général, la continuité du service public, telles
sont essentiellement les idées qui impriment au contrat administratif son particula-
risme.” (ANDRE DE LAUBABERE, ob. cit., vol. I, pag. 23.)
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Nos seus efeitos, no entanto, os contratos administrativos, como nio
pode deixar de ser, nio acompanham os efeitos dos contratos civis!3,
Tal verdade parece bastante clara. E o motivo nao é outro, na realidade,
que a existéncia de um ato juridico que € administrativo, De gestdo de
servigos publicos, ou melhor, de inferesse geral qualificado.

9, A tese do elemento final — Nada hi de nove na tese do ele-
mento final atuando no ato e no contrato administrativo, E o elemento
que distingne o exercicio dos direltos administrativos. E isso no que
concerne & pratica dos direitos subjetivos, sobretudo no focante ac admi-
nistrado 1% E o elemento de qualidade distintiva nos atos € nos contratos.
O clemento, por exceléncia, justificante do ato. Que explica o ato nas
circunstancias de legalidade, legitimidade ou moralidade. Contendo a
Administracdo no excesso € no arbifrio,

Nao ¢ agora que vamos mudar uma verdade de fato quanto ao ato,
pois todo o sistema possivelinente moderno dos atos juridicos baseia-se
na tecria do contrato 2. O gue quer dizer, sem duivida, face & evidéncia
relacional, que ndo hi contrato sem ato. Sem participacfio. Resguar-
dando-se, no ato, a liberdade de ajuste, desde que moral e n3o nociva.

Ha os que simplificam o problema dando de pronto o servico publico
como objeto do contrato administrativo?!. E quem diz objeto diz fim,
finalidade, elemento final. Mas o que importa, outro tanto, é a formacio
do contrato, ou melhor, as condi¢gdes de liberdade ¢ igualdade dos con-
tratantes. Os atos de parfes que se praticam. Precisamente aquele ato
que partindo da Administracio adquire fisionomia prdpria, inconfundivel.

Nao se pode chegar a nogdo do contrato administrativo, portanto,
sem a apreciagdo de certas particularidades que conferem a esses tipos
de contratagiio a caracteristica de especialidade. Em primeiro lugar, o
que vemos? O particular colaborando com a Administragdo. Em segundo,

a Administrago se comprometendo através de ajuste que faz responsa-
bilidade 22,

18. “Les effets des contrats administratifs ne sont pas Ies mémes que les
effets des contrats civils.” (GastoN JEze, Contrats ..., cit, vol. I, pag. 8.)
Consulte-se também MICHEL ROUSSET, L'idée de puissance publigue en droit
administratif, Paris, 1960, pigs. 135 e segs.

(19, Cf. Henmt WELTER, Le contrdle juridictionnel de la moralité adminisirative,
Paris, 1929, pags. 27-28.

20. Cf. FraNgols GENY, Science et technique en droit privé positif, Paris,
1824, 1925, 1927, vol. IV, pag. 210.

21. CL JeaNy Rivero, Droit administratif, Paris, 1960, pég. 93; MicHEL
ROUSSET, ob. cit.,, “La responsabilité contractuelle” — pég. 158.

22. Cf. RAYMOND MALEZIEUX, Manuel de droit administratif, Paris, 1954,
pags. 116-157,
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Passa, no entanto, a ser no ato que reside o rigor no pacto contra-
tual.  Isso em razAo do elemento final que diz com o interesse geral.
Do ato se harmonizando com o fim objetivado. Do ato resultante de
regras de conduta interna da Administragio. Falho o ato, viciado esta

o contrato. Prejudicando o fim pGblico previsto. E com prejuizo da
moral juridica.

10. O ato juridico contratual — O que vem a ser, na circunstincia,
moral juridica? Nos capitulos anteriores procuramos dar énfase ac com-
portamento da Administraciio na formagdo do ato administrativo. A ques-

tao coloca-se da mesma manegira, pois infringida a moralidade gera-se a
discricionariedade.

A determinante ndo moral afeta a jurisdicidade do ato no contrato.
As implicacbes que se extertorizam do mau uso da legalidade mistificam
o regime juridico. Avivam os limites entre a legalidade e¢ a moralidade
do ato possivel de impugnagio.

Entre o poder fazer e o ndo dever fazer, fixa-se o principio da
moralidade. Desta sorte entendido o pensamento, ¢ correta a doutrina
ao exigir que as faculdades discriciondrias sejam exercidas dentro do seu

objeto legal para que atinjam o scu fim, isto é, o fim concreto de publica
Administragdo 23,

Haja vista os que doutrinariamente defendem a expressdo ato juri-
dico contratual . Como a Unica solugdo, na realidade, para esta classe
de relagdes entre a Admimstragdio e os particulares. Comoe uma forma de
acordo criador das ditas relagdes juridicas.

Ainda que permanecam controvérsias doutrindrias, um dado perma-
nece indestrutivel para comprovar a existéncia de um ato contratugl admi-
nistrativo: a presenca da Administragio como uma das partes contratantes
e as vezes a presenga de sujeitos ou pessoas administrativas em ambas
as partes 2. E é para esse ato que se inclina a observincia da moralidade.

11. A especificidade singular — Nio houvesse responsabilidade da
Administracio em matéria contratual, entio todas as cautelas recomen-
dadas seriam dispensdveis. Mas como essa responsabilidade € real ¢
constante, scobretudo em razio da singularidade da espécie, ndo se en-
tende o poder administrativo como pessoa juridica no regime juridico
estranho as conseqiiéncias da vontade administrativa 26,

23, Cf. AwTONKO Jost BraNDAO, “Moralidade administrativa® in Revista de
Direito Administrative, 25-465.

24, Cif. BarroLoME A. ForiNy, Manual de derecho administrativo, Buenos
Aires, 1968, vol. I, pag. 409.
25, Id., ibid., vol. I, pag. 411.

. 26. Cf. ReNaTo ALessl, La responsabilita della pubblica amministrazione —
Responsabilita in maieria contrattuale® -— Mildo, 1951, pig. 245,
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Na ordem piblica, que ndo é a ordem positiva privada, poder fazer
¢ uma coisa, dever fazer coisa completamente diferente, Na intersecfio
entre as duas hipdteses estd a fronteira da legalidade com a moralidade.
Com matores motivos, em virtude do contrato administrativo, por parte
da Administragdo, aceite-se comc um ato moral ou de procedimento
moral administrativo 27

Nao se argumente, portanto, por irrelevante, com a especificidade
singular dos contratos administrativos, pois também eles buscam o suporte
das mesmas regras normativas que regem todo contrato2,. Com um
gravame a mais, o de representarem inferesse puablico, necessidade cole-
tiva, ou servico publico,

Como definir, na singularidade, a conduta menos correta da Admi-
nistracdo em face do ato administrativo nos contratos? Nio estd a exigir
exame desde que ndo venha acompanhado de grave motivo de interesse
publico? Quanto ao comportamento da Administragio, vale ponderar
que, com o ato administrativo vicioso, passa a constituir violagdo de
direito contratual 29,

Face as faculdades de que dispde o poder administrativo, e em vir-
tude da singularidade especifica, o caminho indicado pela moralidade
seria o do auto-anulamento. Para isso desfruta a Administragdo, para
pleno resguardo dos seus predicamentos, de for¢a de supremacia. Mas
¢ste € outro assunto, sem divida, cabivel com a avali¢gio da culpa in
CORCreto,

12. A responsabilidade no ato administrativo — Niao se trata, no
caso do ato, de violag®o nascida das obrigagdes do contrato. Mas de
possivel culpa avaliada e resultante do cxame daquele ato que causou
dano ao sucesso do negécio administrativo. Passar-se-ia aqui, o que nio
comporta o nosso estudo, a apreciagio da culpa in contrahendo, ou da
culpa aquiliana com a violagio do principio geral do neminem laedere.

Por outro lado, para justificacio do principic da moralidade na
responsabilidade, os atos administrativos nfdo sfdo eternos e nem intan-
giveis 3. Quando um ato perde a sua forga obrigatéria, inclusive nos
contratos, violenta a sua principal fonte que estdi na teoria das obri-
gagdes, pois a possivel diferenga dos contratos administrativos dos privados
reside ndo nas parfes em especial, mas nos efeitos ¢ no seu mecanismo
de formacio 3.

27. RENATO ALESSI, ob. cit., pag. 246.

28. Cf. BarroroME A. Frormi, ob. cit., vol. I, pag. 411.

29. Cf. Argssi, ob, cit., pag. 252.

30. Cf. MaARCEL WALINE, Traité élémentaire de droit administraiif, Paris,
1950, pag. 433.

31. id., ibid.,, pags. 556-561.
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Duas imposi¢des ha que lembrar:

a) da imparcialidade na acfio e conduta administrativa,

b) novamente do principio de boa administragdo. Sdo duas impo-
sicbes, dois principios, que fazem regras fundamentais de
atividade. Regras morais, de moralidade até constitucional 2.
E que traduzem responsabilidade ou vicios de legitimidade.

Estamos acordes que no dominic do direito publico a questio da
responsabilidade adquiriv major importincia que no direito privado, uma
vez que no piblico as teorias ¢ os principios ainda se desenvolveram com
a precisdo esperada até o ponto de aparecer a responsabilidade como
uma instituicdo definida e *“consagrada em regime juridico definitivamente
estabelecido, como ocorre no campo privado” 33,

No entanto, nem por isso deixa o Estado (Administra¢io) de ser
responsivel e de responder. Resguardado na sua posigdo, mas inequi-
vocamente sujeito & sua capacidade legal, & sua capacidade de direito,
conforme as outras pessoas juridicas de existéncia real. FEssa é uma regra
de conduta que a todos se impde. Aplicivel as mais diferentes manifes-
tacOes exteriores de vontade.

13. O principio da imparcialidade — A boa administragdo, como
mandamento, ja foi motivo de alguns conceitos nossos. Além da eqiiidade,
o poder administrativo hi de ser imparcial, para ser justo na distribui¢do
do direito. Sem davida que o critério € moral, de moralidade. Na base
do principio da imparcialidade, a relagio de interesse publico nio deve
contrapor-se a idéia da justiga 34,

No ato de contrato, ou no contrato propriamente dito, a concor-
réncia é uma condigcdo essencial & efetivacdo do interesse geral. Nesse
caso, face o pressuposto, ndo se conduzindo a Administracio com retiddo,
com exacdo de conduta administrativa, a ilegitimidade se torna flagrante.
Passa 2 ilegalidade (ilegitimidade Ilato sensu) invalidando o procedi-
mento 33,

Diante da hipétese, a consegiiéncia da invalidade do procedimento
traz a possibilidade anulatéria. Ou melhor, o procedimento torna-se ine-

32. Cf. Apo M. SanpuLLl, Manuale di diritte amministrative, Napoles, 1954,
pag. 227.

33. Cf PeEpro GUILLERMO ALTAMIRA, Responsabilidad extraconiractual del
estado, Cérdoba, 1942, pag. 94.

34. Cf. Artpo M, Sanpurpi, ob. cit., pag. 227.
35. Cf. RENaTO ALESSI, ob. cit, pag. 101.
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xistente por falta do requisito validade, e ndo somente pela invalidade
denunciada. Por outras palavras, viciou-se a vontade. E assim, a par-

Y

cialidade leva A responsabilidade em virtude do procedimento invélido.

Considerando-se o ato no contrato como um ato-condicdo em virtude
do fim de negécio juridico, o problema da parcialidade se apresenta
mais grave com a desnaturac@o da vontade no procedimento. Nos con-
tratos administrativos com mais razfo, pois neles a causa juridica & essen-
cial “tanto para a validez dos mesmos como para o critério determinante
da extingdo” 3.

Determinando o cariter administrativo de um contrato € o seu re-
gime, tendo em mira como fundamental a satisfagic de um interesse
plblico, seja na concessdo de servicos piblicos ou na concessio de obras
pablicas, a imparcialidade de conduta € aspiracdo juridica, e por conse-
giiéncia, a parcialidade atinge inevitavelmente a moralidade administrativa.

14. A influéncia das leis civis — Reconheca-se, de passagem, a
influéncia das leis civis na doutrina e na pritica administrativa. Através
de uma heranca quase consolidada na ordem juridica e institucional. No
plano dos atos juridicos administrativos. Dos contratos de obras e ser-
vigos. De igualdade das partes. E de critérios que ultrapassaram a
ortodoxia doutrindria 37,

Nem as controvérsias doufrinirias conseguiram, com respeito ao de-
senvolvimento das instituicdes administrativas, apagar os lineamentos
herdados do direito privado e que atuaram nas figuras hoje integradas
nos sistemas positivos de relacionamento do administrado com a Admi-
nistragio 3%  Por esse motivo o quid do problema esti em distinguir os
fins-objetos para efeito de determinagfic dos fenémenos cuja singularidade
se discute.

36. RArFAEL BIELSA, Derecho administrative, tomo I, Buenos Aires, 1937,
pag. 264,

37. Estamos certos que MAURICE HAaURIOU hoje, com toda aquela sua extraor-
dindria clarividéncia, nfio afirmaria mais o que afirmava com tanta &nfase pelos
idos dos anos vinte, Contrariande a existéncia, nos contratos com a Administragio,
do postulado de igualdade juridica dos contratantes, Denunciando a situagfo pri-
vilegiada da Administragio nas obrigagdes. Comparando o ato administrativo na
espécie aos atos de simples gestio administrativa (Précis de droit administratif,
Paris, 1919, pigs. 866 e segs.).

38. Cf. RaFaEL BIELSA, Relaciones del cddigo civil con el derecho adminis-
frativo — “Principios del Derecho civil en algunas relaciones del Derecho
administrative”; “Diferenciacién atendiendo al contenido de la norma”; “Instituciones
y preceptos del Cédigo civil relacionados con el Derecho administrativo™; “Influjo
del Codigo civil en la doctrina”; “Aplicacién subsidiaria de sus preceptos en el
Derecho administrative” — Buenos Aires, 1923.
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Nao se trata de aplicar por analogia os principios do direito comum
aos ates ¢ fatos administrativos, Mas de eguacionar siluagdes que, pe-
culiares ou singulares, envolvem relagdes de direito. Ainda que se queira
ou ndo, o Estado-administrador nfo se sustenta de leis proprias, de leis
que digam apenas interesse a pessoa juridica de direito piblico.

No tocante & responsabilidade, os fundamentos & que sdo distintos.
Com razies que definem os direitos das partes, apesar de partirem muitas
vezes de bases opostas 3. O essencial, portanto, na relacdo, é tio-somente
um problema de personalidade juridica. A vontade e o interesse apare-
cendo individualizados, ou convertendo-se em poder e dever juridicos.

As tunicas dificuldades, no entanto, estio naturalmente nas caracte-
risticas do Estado ou da Administrag@o, a saber:

a) na situacido especial determinada pela propria natureza da ati-
vidade administrativa;

b) na caréncia de leis ou textos positivos que consagram a respon-
sabilidade quando se exercitam atos de autoridade jure imperii 4°.

Contudo, sem davida, as solugbes ja alcangaram o benepléicito dos
administrativistas. Cumpre porém dizer que a caracteristica das regras

estatais, chamadas de leis administrativas, é ter a forga dos sistemas
juridicos para apoiar-se.

15. Importincia moral na verdade legal — Antes de mais nada,
a funcdo administrativa é uma func¢io de moralidade. Distinguindo-se
daquela outra funcic propriamente governativa ou politica. Fundamen-
tando-se, a administrativa, nos modos de prover as necessidades publicas.
Com suporte no poder de policia e na organizagio sistematica dos ser-

vigos publicos.

Esquecam-se os atos publicos de natureza excepcional 4. A potestade
legislativa que nio reconhece limitagdo legal alguma, mas que hd de
respeitar os principios juridicos e morais impostos pelas necessidades
pablicas que deve satisfazer 42,

39. Cf. RopOLEO BULLRICH, La responsabilidad del! estado, Buenos Aires, 1920,
pag. 41,

40. Cf. PEpRO GUILLERMO ALTAMIRA, ob. cit., pig. 94.

41. Cf. Maurice HaurOU, ob. cit., pag. 72. O mestre francés nomina a
excepcionalidade através de exemplos que se ampliaram no mundo modemno,
Para BiELsA, o principic da responsabilidade por atos administrativos, deve preocupar
a atengiio do legislador bem antes que a atengho do juiz (Derecho administrativo,
pag. 564).

42. Cf. Pepro GUILLERMO ALTAMIRA, ob. cif., pag. 119.
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Como veremos, nem o discricionarismo e nem o desvio de poder
explicami a arbitrariedade. Quaisquer que sejam as divergéncias de de-
talhe, a forga da verdade legal possni uma importdncia moral conside-
rdvel. Assegurando no possive]l a intangibilidade do principio da
imparcialidade.

Quanto 2 reparacio de erros administrativos, o pressuposto reside
no fundamento juridico da obrigaciio de reparar. Se é verdade que a
intengdo (vontade) da Administrago constitui um fator importante no
direito, nfo deixa também de ser verdadeiro que a moral nio € alheia
ao comportamento administrativo.

136



CariTUuLO V

A MORALIDADE LEGAL NO ATO-CONTRATO
ADMINISTRATIVO

SUMARIO: 1. Introdugio. 2. A violéncia legal. 3. A
perfeicdo na legalidade. 4. Os pressupostos de procedimento.
5. O controle dos motivos. 6. As medidas prévias. 7. O ato
nio é lei mem sentenga. 8. A influéncia das teorias civilistas.
9. O fim-objeto do contrato. 10. A legislacBo brasileira. 11.
A atuacio administrativa qualificada. 12, A classificacio da
responsabilidade. 13. A aparéncia de legalidade. 14. A mora-
lidade permanece constante. 15. Especialidade e suporte nor-
mativo.

1. Introducde — Nio deixa de ter sentido a expressao moralidade
legal. Explica-sc, contudo, através de duas significagdes teoréticas:

a) a da moralidade interna da lei;

b) a da moralidade do dever administrativo.

Nos dois aspectos, nada utdpicos, somam-se a coeréncia, a legalidade
e a responsabilidade. Considerando que o legislador tem a obrigagdo de
fazer leis claras e compreensiveis, imparciais e ndo contraditérias 1,

Nio havendo moralidade, o que hid ¢ falta cometida contra o dever
administrativo. Culpa que leva A responsabilidade, como ja explicamos
no capitulo anterior, suscetivel de in casu caracterizar o dolo fundado
no ato intencional capaz de prejudicar ou lesionar direitos. Maliciosa ou
ndo, voluntdria ou involuntdria, a culpa revela violagdo de um dever pre-
existente pela inobservincia de regras que devem se impor na decisfo
administrativa.

1. Cf. LoN L. FuLLer, The Morality of Law, New Haven/Londres, 1964,
pags. 96, 97 e 98.
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Nos contratos, com malor importincia nos administrativos, a culpa
contratual evidencia-se também do exame do ato, isto é, das condicdes
em que o ato administrativo foi editado ou assinado, indicando uma
violago da norma ou do mandamento legal, apontando omissGes possiveis
de levar o dano a outrem por motivo do ndo-cumprimento dos principios

de eqiiidade ¢ de imparcialidade 2.

Tanto assim que o ato-conirato é sempre vinculador na extensido dos
seus efeitos. Nao importando as pessoas que possam intervir no pacto
ou no acordo 3, mas importando, em nome da moralidade administrativa,
que as e¢spécies do género contratual subordinem-se a todos os principios
ou requisitos peculiares de universalidade na concorréncia. NZo aparece
por si s6, mas em razio de uma vontade {procedimento) ja rcgularmente
sancionada.

2, A violéncia legal — Nem sempre a lei se aplica persuasoria-
mente. Caracteriza-se o vicio de violéncia quando desaparece a liberdade
de apreciagio. Sejam quais forem as situacdes das partes, a violéncia
da lei ¢ de tbnica moral. Reflete-se na moralidade, no caso a adminis-
trativa. Nos contratos, entfo, a questio conduz 3 nulidade do ato ainda
que acabado 4.

O principio geral dominante dos contratos é que as partes podem
contratar ou nio, isto €, que podem elas ou lhes é licito convencionar
tudo o que lhes aprouver e que a lei nfio proiba. E a chamada, como
sabemos, autonomia da vontade. Contudo, a liberdade de contratar nio
€ ilimitada, mesmo dentro da ordem juridica e da moralidade 5.

2. Nio se pode considerar o contrato administrativo como um simples ajuste
entre a Administragio e o particular para a consecugdo de objetivos de interesse
piblico. O problema, bem mais complexo, vai mais além. Nio basta que a
Administragfio estabeleca condigdes. E preciso que essas condigBes venham permi-
tidas por lei. Quanto ao ato no contrato é comsegiiéncia de permissibilidade legal.
A tese de HaroLD KoONTZ ainda é a mais aproximada da realidade na sua fonte
jurtdica. Todos os contratos administrativos devem estar em acordo com as regula-
mentagdes vigentes julgadas necessirias & protecio da saide pablica, da moral, da
segoranca ¢ do bem estar publico (Government Contrel of Business, Nova York,
1941, pag. 52). Portanto, o ato que leva ao contrato hd de vir amparado legalmente
e ser moral. Originariamente, tem suporte na ordem juridica positiva,

3. As pessoas no pacto sfo iguais ou estdo colecadas em sitwagiio de igualdade.
Os direjtos subjetivos se entrelagam. Ou melhor dizendo na ligio de Dario FoLiGNoO:
“Diriiti soggettivi (publici o privati) sonmo personali (jurg in personam) o reali
(jura in re).” (Lattivitd amministrativa, Milio, 1966, pag. 77.)

4. Consultar: MAURICE-ANDRE FLAMME, Les marchés de Padministration,
Bruxelas, 1955, pag. 223; MARCEL WALINE, Traité élémentaire de droit administrative,
Paris, 1950, pag. 616.

5. Cf. Luis pa CuNba GONGALVES, Dos Contratos em Especial, Lisboa, 1953,
pag. 8.
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A violéncia legal, por isso, nos contratos, pressupbe infringéncia do
principio da moralidade. Existem preceitos de ordem publica e regras
morais que ndo podem ser infringidos. O préprio novo Cédigo Civil
brasileiro, no tocante a lberdade de contratar, obriga os contraentes a
guardar na conclusdo como na execugdo, os principios de probidade e
hoa-fé 8.

A tese € vilida inclusive para o funcionamento dos servicos publicos.
Para assegurar o interesse pablico em harmonia com a colaboragdo dos
particulares.  Para todos os contratos concluidos pela Administragio.
Dai porque o ato administrativo homologatério nos procedimentos pré-
vios passa a ser considerado preliminar, exceto naturalmente quanto &
forma.

3. A perfeicio na legalidade — No procedimento preliminar de
manifestacio da vontade, o ato administrativo ainda nfo contratual ha
de ser saudavel, preciso, claro na regra moral, explicito quanto ao objeto
de interesse pilblico. Para depois na forma, ou melhor, na operacio
juridica, fundar-se nos elementos essenciais a que ja nos referimos e
apontados como indispensaveis pela doutrina 7.

O que se pretende, destarte, € sincronizar a ordem juridica com os
fatos de ordem publica, abrindo & realidade os siléncios da lei. Ningném
quer, nem se espera, que o Estado na sua agdo sendo também o indi-
viduo, ndo proteja a pessoa nas situagdes juridicas individuais®. Para
ser, a lei nfo precisa dizer da sua posigiio moral, imparcial, igualitdria.

6. Arts. 417 ¢ 418 do Anteprojeto do Cddige Civil elaborado pelos Profs.
Misugr Reare, JosE CarLos MOREIRA ALVES, AGOSTINHO DE ARRUDA ALVIM,
StLvIo MARCONDES, EBERT VIANNA CHAMOUN, CLOVIS Do COUTO E SILVA e TORQUATO
Castro. No Cdédigo Civil portuguds: aris. 10, 671, n? 4 e 692,

7. “Le contrat est une opération juridique bien déterminée dont les éléments
essentiels sont au nombre de gaatre; 19% accord de volontés; 29) accord bilatéral
de volontés; 3?) en vue de créer une situation juridigue; 49) Ia situation juridique
créée est individuelle et non pas générale.” (GaAsTON JizZE, Les principes généraux du
droit administratif — “Théorie générale des contrats de 'administration” — Paris,
1934, vol. I, pags. 1-2.) Consultar quanto ao procedimento preliminar: Avpo
Avaviso, H contratio prefiminare, Mildo, 1966, pags. 50-31; também: “Ii contratio
preliminare” — pag. 28.

8. "L'accord de volontés doit étre bilaréral, cest-d-dire que les volontés doivent
emancr de parties opposées. Par exemple, la loi, la délibération d'un conseil ne
sont pas des accords bilatéraux de volontés,

11 faut d’ailleurs soigneusement distinguer Paccord bilatéral de volontés et Tacte
unilatéral provoqué, demandé ou accepté, Par exemple, lacte de concession
d'occupation du domaine public est un acte unilatéral de I'administration, provoqué,
demandé et accepté par le concessionaire.

La situation juridique créée doit étre une situation juridique individuelle et non
une situation juridique générale, impersonnelle. Ce sont les contractants qui modglent
la sitpation juridique suivant leur volonté.” ((GasToN JBZE, ob. cit., pag. 2; vol. IE
pags. 405-483; “contrats...”, cit, pag. 2.)
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Diga-se que esta é uma aspiracdo para a perfeicio na legalidade.
As normas permanecendo constantes através do tempo. Pedindo nio
mais que o possivel. Escrupulosamente observadas por tribunais, policia
e todos quantos respondem pela sua tutela. A aspiracio levando a mora-
lidade do dever, como vimos lembrando, Dever ao mesmo tempo moral
e legal ”,

Nio se pense, olhando o Estado ativo, que as acOes publicas promo-
vidas pelos orgios de poder piblico ou seus agentes sejam apenas civis,
penais, familiais ou relativas ac direito da pessoa. Ha outro tipo, as
administrativas, que transcendem o querer privado, isto &, que vio além
da vontade do individuo carccendo de um direito legitimo de tutela
juridica.

Nesse momento, ainda que a perfeicio apareca como um ideal a
perseguir, a demanda da moralidade se faz presente '%. Mostrando que
o apropriado termo processual indica que estamos interessados nfo sé
nos fins substantivos das regras legals, mas nas maneiras pelas quais um
sisterna se possa materializar eficaz e ao mesmo tempo sem quebra da
moralidade.

4. Os pressupostos de procedimento — O estudo da natureza do
processo administrativo consiste, antes de tudo, em determinar como a
vontade se manifesta no ato-procedimento, Como nfio ocorre nos demais
processos, no administrativo a atividade se produz de modo unilaterat
para depois tomar forma dinidmica, de relagfio expressional.

Cada ato deve ser conseqiiéncia de um fato anterior. N#o se pode,
portanto, nos contratos administrativos, fazendo-se uma investigacdo pra-
tica, desparticularizar o ato. FEssa relagdo, que liga um ate a outro no
acordo, tem resultados de especial importancia. E os pressupostos sdo:

a) de obediéncia a norma juridica;

b) de conduta imparcial, se nfo moral.

O problema fundamental no procedimento preliminar é o relativo a
natureza juridica do ato. Necessariamente ndo precisa a lei dizer quais
as disposiches ¢ mormas aplicdveis, em caso de siléncio do direito pro-
cessual positivo. Sem nominar a outra parte, o ato que busca a cola-
boragdo particular j4 é em si um quase-contrato.

Tanto assim que a nogfio de legalidade influi no ato a ser contratado'*.
De tal maneira que o cardter objetivo vem da decisdo a se executar.

9. Cf. Lo~n L. FULLER, ob. cit, pags. 4] ¢ segs,
10, FurLier, ob. cit, — “Moralidade legal e lei natural” — pag. 96,
11.  Cf. GEORGES VEDEL, Droit administratif, Paris, 1958, vol. 1, pag. 158.
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Reconhecido pela obediéncia o principio da hierarquia formal dos atos.
As regras comuns no tocante ao fato servige, nio havendo circunstincias
excepcionais,

Com respeito ao problema das circunstincias excepcionais, ha um
pressuposto a considerar: o das situagdes de crise que impossibilitam a
Administracio de agir nas dimensdes da lei 12. Contudo, nfio obstante
ndo se respeitar a legalidade normal, sempre esti presente a moralidade
dando a vontade administrativa conteddo de legitimidade.

3. O controle dos motivos — Inicia-se a relagfo juridica da von-
tade exteriorizada. Daquela relagdo que provoca a unifio real ou mental
de pessoas que ndo se confundem, como bem ensina a melhor doutrina.
Com a ordena¢do de sujeitos, objetos, poderes e esfera de atuacgdo 13,
As semelhancas com o processo civil encontram natural apoio na teoria
geral do processo.

S0 dessa mancira ha o indispensivel controle dos motivos, isto &,
a verificacdo do excesso de poder, ou melhor, a verificacio da confor-
midade do ato administrativo com o direito 4.  Sem motivo, no entanto,
apesar da existéncia da lei, a moralidade se torna duvidosa. Separando
o fato do direito. A vontade exteriorizada hd de compreender uma situa-
cdo de fato.

Nio deixa de ter importancia a qualificacdo dos fatos, ou a situagio
de fato que permite a Administracio agir. Importa e muito, para a
lisura do comportamento administrativo, nio os critérios propriamente
objetivos, mas a apreciagfo subjetiva no que diz com a exatidio material
dos motivos !°.  Sobretudo quando o fato é servigo, é interesse piblico.

A legalidade externa do ato, sem o controle dos motivos ou da
apreciagdo de oportunidade, nic dispensa o exame das circunstincias.
E mnessa fronteira entre a qualificagdc dos fatos e a apreciacio da opor-
tunidade que assenta sua for¢a o principio da moralidade. Fronteira
aligs bastante imprecisa nas suas dimensbes e limites, mas real para os
efeitos de exato julgamento.

6. As medidas préviass — Voltando ao ato no contrato adminis-
trativo diga-se que para ser juridico e moral deve atender:

a) a medidas prévias (mesures préalables):

12, Id., ibid., pag. 164

13. Cf. Epuvaroo J. CouTure, Fundamentos del derecho procesal civil, Buenos
Aires, 1961, pags. 67-68.

14. Cf. Jean Rivero, Droit administratif, Paris, 1960, pag. 215,
15. Id., ibid., pag. 217.
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b) a dois consentimentos (dewx consentements) ou duas manifes-
tacbes de vontade 1%, Nio deve nascer da forga ou da coacgio.
Nem imposto sem motivos.

Por medidas prévias entenda-s¢ a condi¢do circunstancial ou o fato-
motivo determinado. O interesse maior da Administracio. As qual-
ficagbes legais que incidem sobre o cardter administrativo. E aquele
elemento moral da causa licita na obrigacdo 17,

Como 2 matéria é de Direito Administrativo regula-se:

a) pela teoria da invalidez dos atos juridicos;

b) pela teoria da legalidade dos atos administrativos 18,

Nesse campo, tio sensivel nas demandas, 56 o ato pode ser avaliado
ou examinado. Porque o confrato, dele é consequéncia. Passando a ope-
racdo contratval a mera formalizagdo de fim.

As exigéncias administrativas, por exemplo, nos contratos de servigo
publico, no que ndo diz com a organizacio ¢ o funcionamento dos servigos,
condicionam-se aos principios gerais das nulidades civis1?, S& € valido
o conftrato cujo ato administrativo tenha licitude ou moralidade.

Via de regra as condigdes de forma dos contratos administrativos
vinculam-se as condicdes de validade. Entendendo-se por validade ndo
o que a Administragdo possa contratar (fegalidade), mas o que a Admi-
nistracio deva contratar (moralidade), pois na formmagdo da vontade
unilateral {prévia) residem os vicios de consentimento.

7. O alo ndo é lei nem sentenga -— Se 0 ato administrativo desti-
na-se a produzir efeitos juridicos 2°, naturalmente que nos contratos venha
a ter implicacdes de maior relevo. Nfo se tratando de um pacto entre
individuos apenas, mas de um acordo que afeta interesses gerais. Através
de instrumentos contratuais a Administracio pde em jogoe o patrimdnio
comum € a riqueza coletiva.

16. Cf. ANDRE DE LAUBADERE, Traité théorique et pratique des contrats adminis-
tratifs, Paris, 1956, vol. 1, pag. 139,

17. Id., ibid., pig. 199,

18. “Le droit administratif connait en effet de son cOté une théorie des invalidités
des actes juridiques, & savoir la théorie des illégalités des actes administratifs.”
(LausaDpBRE, ob. cit., vol. I, pag. 199.)

19. Cf. ANpRE DE LAUBADERE, ob. cit, vel, I, pag 2C0.

20. “Definicién: Manifestacién de voluntad proveniente de los érganos de la
Adm[l'llsltl'afil?]l, unilateral ¢ plurilateral, general o particular, destinada a producic
efgctog juridicos,” (Epuvarno J. CoUTURE, Vocabulario juridice, Montevidéu, 1960,
pag. 83.)
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Quando o fim é oneroso, equivoco, imprudente, sem causa, atinge
por certo a moralidade administrativa. Alguns remédios especificos serdo
aqui logo mais estudados. Contudo, diga-se desde logo, que o ato admi-
nistrativo, como manifestacio de vontade administrativa nos confratos,
nio escapa das linhas mestras do ordenamento juridico?!, isto €, dos

critérios legais e morais.

Legal ou moral, ndo é uma lei, ndo é uma sentenga 2. O suporte
legal The d4 existéncia. A intengdo moral, as virtudes de legitimidade ou
de validade. Ambos os elementos, licitude juridica. Mesmo nas circuns-
tancias excepcionais, legitimam-se apenas as medidas necessarias. Desde
que no momento falte a norma ou a possibilidade de agir legalmente.

Nio se leve, no ecntanto, o problema para a drea das abstracdes
juridicas. Ele ¢ material, concreto, consensunal. Do contrario, a legis-
lacdo administrativa de excegdo ndo teria medidas nem imediatas limi-
taches. A problemitica do desvio de poder esta exigindo melhores estudos.
A questiio do poder discriciondrio, melhor entrosamento com os sistemas

juridicos.

8. A influéncia das teorias civilistas — E preciso que s¢ analise
com as devidas cautelas os efeitos que resultam da teoria das prerro-
gativas exorbitantes, isto é, das prerrogativas ndo comuns atribuidas &
Administracio. H4 que haver critérios nisto, inclusive, e sobretudo, para
o poder pablico. A liberdade de contratar é sempre motivada. Nao pode
ser livie uma vontade simplesmente liberal.

O controle, o regime de sancdes, nos contratos administrativos, o
direito de modificar umlateralmente as condi¢des de execucdo do contrato
sdo providéncias sé justificdveis no interesse publico, e através de atos
isentos de irracionalidade, duvidosa necessidade, ou entdo, atos que se
expliquem pela evidéncia do motivo causal 3.

Nio é s6 exclusivamente a nocdo de poder piblico que dé relacio
juridica nos contratos administrativos. Nesses tipos contratuais, o interesse
publico prepondera, motiva o ato no contrato. Assim ndo sendo, sem
divida, a moralidade nfio se afina com a legalidade. Eis que o particular
assume a livre cxecugdo do servigo e nido ¢ nele somente um simples
participante.

21. Consultar Carro TivaroNt, Teoria degli atti amministrativi, Mildo, 1939,
phgs. 7 e segs.; MICHEL ROUSSET, L’idée de puissance publique en droit administratif
— *Contrat administratif et service public”, Paris, 1960, pag. 138.

22. (Cf. ANTONIO SALANDRA, Corso di diritto amministrativo, Roma, 1915, pag. 7.

23. TIVARONI, ob. cit. — “irrazionalitd del provvedimento” —— pag. 79; GEOR-
GES VEDEL, ob. cit. — “Les prérogatives de I'admipistration” — vol. II, pag. 602.
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Sejam quais sejam as cldusulas obrigacionais em causa e a posicio
excepcional da Administragdo, as regras de conduta no juizo do contrato
administrativo sdo as mesmas do direito privado, andlogas as de todos
os demais contratos que da lei recebem qualificacio determinada. E
assim, passam a administrativos em virtude de algum disposto expresso
legal.

As divergéncias doutrindrias nfio sdo de forma mas de fundo entre
os contratos publicos e os privados .  As distingSes flagrantes que se
potam sdo de regime juridico quanto & verdade moral do interesse piblico.
Nio se esquecendo que os vicios de consentimento em matéria de contra-
tos administrativos nfio passam de grosseira adaptacio da teoria civilista.

9. O fim-objeto do contrato — A concepcio conceitual parte nos
contratos administrativos de um procedimento anterior cujo elemento de
major importdncia é o ato administrativo no seu cardter de unilatera-
lidade. Na sua conclusio, esse contrato que resulta de um acordo de
vontades, envolve a pessoa moral da Administracio (la personne morale
administrative), chama a si as partes impondo principios que se fazem
regras de exato comportamento relacional 25,

De uma maneira geral, portanto, os contratos administrativos, como
todos os demais contratos, se prendem a fins obrigacionais com respeito
as partes e que devem ser integralmente perseguidos até a realizacdo plena
do interesse pdblico. As modalidades, nos diferentes casos, pouco im-
portam. O que importa, na convengéo, ¢ a pessoa moral da Administracio.

Héa teorias, no sentido do fim-objeto, perfeitamente aplicaveis no
direito piblico & responsabilidade nos contratos. Uma delas, a da egiii-
dade?, OQutra, a da imparcialidade 2. S3o teorias que envolvem prin-
cipios de moralidade na conduta da Administracio. Obrigando o Estado
a ser justo nos scus propdsitos de boa gestdo dos negdcios que lhes sdo
préprios.

Jd que o Estado € sempre responsdvel respondendo pelos seus atos
quando lesivos, a regra nfo seria outra sendo esta: a da exacio no cumpri-
mento das suas obrigagSes também contratuais. As chamadas cléusulas

24. Cf. GEORGES VEDEL, ob, cit. — “Le régime juridique des contrats adminis-
tratifs” — vol. 11, pag. 595.

25. “Le contrat administratif se forme par une procédure complexe dont certains
€léments ont un caractére unilatéral”, GEORGES VEDEL, ob. cit., vol. T, pag. 596;
ANDRE DE LAUBADERE, ob. cit. — “La fin anticipée du contrat administratif® — vol.
I, pég. 143; GasToN JizE, ob. cit., vol. I, pags. 231-251.

26. Cf. OTTo MAYER, Le droit administratif allemand, trad. frapc.,, vol. TV,
Paris, 1903, pags. 221 e segs.

27. Cf. ALpo M. SANDULLI, Manuale di diritto amministrative, Napoles, 1954,
pag. 227.
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convencionais, nio so6 protegem os beneficidrios do servico piblico, mas
oferecem a Administracdo perspectivas largas de interven¢do no acordo.

Quanto aos modos de acdo administrativa 8, entretanto, apresentam-
se ma permissdo tdo diversificados que o Estado nunca nada perde nas
situacbes juridicas bem equacionadas. A jungdo aqui, no entanto, entre
a legalidade e a oportunidade, faz-se caracteristica. N#o se decompde,
nos regimes juridicos. Ao contririo, revela comportamento moral.

10. A legislagio brasileira — De conjunto, e nas jurisdigbes inter-
nas, a Administragio € responsivel. Como modo também de agdo adminis-
trativa os contratos administrativos ndo assumem nenhum relevo maior
que ndo aquele que qualifica o interesse ou o servigo puablico?®. Na
verdade, outra coisa ndo sfo que instrumentos de direito privado postos
4 disposicdo do interesse coletivo.

Passa a evitar, nos sistemas de garantias juridicas, a figura da inter-
vencdo direta e material. Sem no entanto, descaracterizar na responsa-
bilidade os poderes que a Administragio confere. Doutra maneira seria
como desconhecer a participacdo do Estado. E assim, afastar o poder
pablico do seun inaliendvel dever de “bom governo” nos servigos publicos30.

Quanto 3 legislagdo brasileira, é farta no campo da moralidade ¢
da juridicidade das contratagbes administrativas. Ao contrato adminis-
trativo precede a concorréncia. Ganhando importincia fundamental o
problema da liciiagdo. Onde as regras procuram favorecer a moralidade

28. Cf. RAYMOND MALEZIEUX, Manuel de droit administrarif — “Les moyens
d’action de administration’; “Eléments de la technique juridique du droit public™;
“Tes limites de la légalité administrative™; “La 1égalit¢ dans les circonstances

exceptionnelles”; “I‘acte administratif unilatéral” — Paris, 1954, paps. 129-144.
29. Cf. MALEZIEUX, ob. cit. — “Les particularités des contrats administratifs”;
“Les critéres du confrat administratif”® — pags. 158-159.

30. No ambito doutrinario, as teorias que influem nos contratos administrativos
s30 as mesmas gue estio aceitas pelo Direito Administrativo. Como curiesidade, em
assunto gue extravasa os limites deste trabalho, as teorias sfo apenas trés: a) teoria
da irresponsabilidade do Estado; b) teoria civilista; c¢) teorias de direito pablico.
Quanto 3s teorias de direito piiblico, aparecem através de outros aspectos, como:
a) tecoria do risco integral; b) teoria da culpa administrativa; ¢) teoria do acidente
administrativo. Como j4 estudamos em Opicos anteriores, a culpa administrativa
merece especial consideragio. NAo se podendo desconsiderar os demais tipos em
virtude dos varios casos de responsabilidade. Assente-se, no entanto, para exatidio
na verificagiio tedrica, nas diferentes teorias, a posicio assumida por ALDO ALABISO,
com respeito ao contrato preliminar, ou o procedimento preliminar, consubstanciada
nesta licao: “Il contratto preliminare ha due contenuti normativi: Tuno in forma
astratta attiene alla disciplina adottata dalle parti per la regolamentazione dei loro
interessi, 'altro in forma concreta implica la statuizione di una norma che vincola
FPautonomia delle parti contraenti all'an, al quomodo, ¢ al quande di una ulteriore
normazione, in forma concreta corrispondente alla normazione in forma astratta gia
adottata” (ob. cit., pags. 30-51).
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administrativa. Enfrosando principios ¢ normas de conduta obrigatéria
e responsével 31,

Surpreendem, destarte, na legisla¢io brasileira, certas ordenagdes que
se integram no Dircito Administrativo. Ou que trazem limitacdes e pena-
lidades. Instituindo regime compulsério de relacionamento com o poder
piiblico. Com a necessaria observancia de normas técnicas nos contratos.
E os delitos previstos de responsabilidade e capitulagio penal.

Néo faltam, portanto, dispositivos moralizantes do comportamento
administrativo, de moralidade administrativa. Os desvios e abusos co-
bram-se na jurisdicdo 32, Os desvios de poder e os abusos de direito.
Com os remédios que a ordem juridica oferece ao administrado.

Por certo que a responsabilidade pelo ato administrativo € resultado
de consagracdo constitucional. Inquestionavelmente ndo se ftrata de
submeter a Administragdo a propria justica e juizo, mas de submeter o
ato que dela provém a um sistema de garantias, ao regime de direito.
Com isso as teortas vio se diluindo no campo movedico das especulaces
indteis. . .

11. A atuacdo administrativa qualificada — A conexiio enfre a
Administracdo e o Direito Administrativo é essencial na ordem juridica
estatal. A Administracio ¢ sempre, sem duavida, aplicagdio de direitos.

31. Legislagdo positiva brasileira: Decreto-lei n® 200, de 25 de fevereiro de
1967 — Dispde sobre a organizagio da Administragio Federal, estabelece diretrizes
para a Reforma Administrativa ¢ da outras providéncias; Lei n® 5.456, de 20 de
junho de 1968 — Dispde sobre a aplicacio aos Estados e Municipios das normas
relativas 8s limitagdes previstas no Decreto-lei n? 200, de 25 de fevereiro de 1967;
Lei n® 5.721, de 26 de outubro de 1971 — Dispde sobre normas relativas &s
licitagdes de bens do Distrito Federal; Decreto-lei n? 185, de 22 de fevereiro de
1967 — Estabelece normas para revisio de pregos em centratos de obras ou
servigos a cargo do Governo Federal; Decreto-lei n? 1.070, de 3 de dezembro de
1969 — Complementa a redag¢io do art. 7° do Decreto-lel n® 185, de 23 de fevereiro
de 1967; Decreto-lei n? 1.237, de 12 de setembro de 1972 — Complementa a redagio
do art. 62 do Decreto-lei n® 185, de 23 de fevereiro de 1967; Lei n® 4.150, de 21
de novembro de 1962 -— Institui o regime obrigatério de preparo e observincia das
normas técpicas nos contratos de obras e compras do servigo puablico de execugio
direta, concedida, autirquica ou de economia mista, através da Associagdo Brasileira
de Normas Técnicas, e di outras providéncias; Lei n? 4.717, de 29 de junho de
1965 — Regula a Acio Popular; Codigo Penal (arts. 326, 335 e 336); Decreto
n? 60.407, de 11 de margo de 1967 — Estabelece teto para reajustes de contratos
¢ disple sobre a resciso dos mesmos; Decreto n® 60.888, de 22 de junho de
1967 — Dispde sobre as despesas milidas e de pronto pagamento; Decreto n® 64.345,
de 10 ds abril de 1969 — Institui normas para a contratacdo de servigos, objetivando
0 desenvolvimento da Engenharia nacional; Decreto n® 66.717, de 5 de junho de
1970 — Complementa o Decreto n? 64.345, de 10 de abril de 1969.

32. Cf. MANOEL DE QLIVEIRA FRANCO SOBRINHO, Introdugio ao Dircito Processial
Adminisirative, “Contencioso Administrative e Justica Administrativa”; “Direito,
Administragio e Administrado” — SZo Paulo, 1971, pags. 137 e 249,

146



Nio se trata s, portanto, de indispensiveis postulados juridicos e tam-
bém éficos, sendo de um principio bésico de juridicidade no condiciona-
mento administrativo do Estado e dos seus orgios *3.

Tanto assim que a autorizagdo legal se vincula as atuagBes adminis-
trativas qualificadas no ato e no contrato administrativo. O ato no con-
trato administrativo, nunca € demais repetir, ndo passa de um pressuposto
prévio que se constitui bilateral mediante a colaboragdo do particular 34,
Trazendo os vicios do ato para os vicios no contrato.

As opinifes, até certo ponto, na esséncia juridica ndo variam.
Assemelham-se as idéias ¢ identificam-se os pressupostos tedricos. No
fim de servico estd toda a problemitica: de vez que um contrato com
a Administragio pode ser piiblico e pode ser privado. E publico quando
a Administragfio atua como poder. E privado na atuaciio como simples
pessoa juridica 3%,

Este fim ¢, em termos gerais, o servico publico. Aceitando-se que
o servico pithblico é anterior ¢ superior a toda a nocio de contrato admi-
nistrativo, e achando-se este integrado por dois clementos subjetivos —
a Administragdo e o particular —, fica claro que as vontades se condi-
cionam submetidas 2 idéia do servigo 36. Idéia que &, sobretudo, de natu-
reza moral.

12, A classificacGo da responsabilidade — Sem procurar pronun-
ciamentos filosoficos, toda a responsabilidade se divide em moral e juri-
dica 37. N&o é apenas uma questdo teorética, mas uma questdo pratica no
terreno do direito material. Tédo importante como as demais questdes que
sustentam os direitos nos regimes juridicos.

A conseqiiéncia de um ato tanto vale na ordem privada como na
rdem pablica. Subjetivamente, como elemento subjetivo nos contratos,
a Administracdo aparece sob o aspecto de moral ou de moralidade. Nio
¢ demasiado afirmar que a nocfo de moral harmoniza-se com o conceito
de servico. E isto porque, quanto ao servigo, é ela que decide e prejulga.

Moralmente nunca hé auséncia de obrigagio, pots o servico publico
transcende nos contratos as idéias cldssicas de liberdade nos acordos per-
mitidos. Constantemente a pritica ensina que onde possa haver respon-

33. Cf, ApoLFo MERKL, Teoria general del derecho administrativo, Madri, 1935,
trad. esp., pigs. 208 e segs.

34. Id., ibid., pig. 251.

35. Cf. REcarepo F. pe VELAscO, Los contractos administrativos, Madri, 1927,
pag. 251.

36. Id., ibid., pag. 46.

37. Juan PERANG BUGEDO, De la responsabilidad extracontractua! del estado,
Santiago do Chile, 1967, pig. 5.
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sabilidade administrativa, a predominincia é do elemento-fator moral.
Ja que as fontes da responsabilidade estdo predeterminadas nas infragdes
contratuais, nos delitos e quase-delitos e na lei 3%, o conteido da respon-
sabilidade administrativa pelo ato é simplesmente moral ¢ de moralidade.

As especulacOes historicas esbarram numa verdade: na atividade re-
grada e discriciondria da Administragio. Para se concluir até onde o
poder publico pode ir, ou realizar-se. Até que ponto a Administracio
se permite exceder as faculdades regradas. Ou até que limite o dever
(que é moral) nfo se conforma com a ordem juridica estabelecida, carac-
terizando in casu o abuso das faculdades discricionérias 3. A certeza que
se quer & objetiva, ou simplesmente dependente de uma avaliacfio fatica.

13. A aparéncia de legalidade — Desde que o procedimento admi-
nistrativo pode iniciar-se de oficio, daqui comega pelo ato a responsa-
bilidade administrativa nos contratos. Estando a oportunidade com a
Administragdo nio hid como eximi-la de responder no tocante aos servicos
publicos. O principio, sem diavida, nfo € outro sendo o principio da
legalidade objetiva, isto €, de legalidade e justica no funcionamento e
comportamento da Administracdo.

Verifique-se de uma maneira quase especulativa que fol das ciéncias
exatas e naturais que as ciéncias juridicas recolheram a idéia de que para
compreender o mundo do direito € preciso rejeitar as aparéncias. Na
busca da substincia estd o que separa as partes de um todo. Eis porque,
os fendémenos juridicos quando atuam encarnam-se nas formas, concre-
tam-se nos fins. Deixando, destarte, de ser vilida, para passar a duvidosa,
aquela concepcao simplista de legalidade apenas fundada no empirismo.

38. “‘Clasificacién de la responsabilidad’:
1) Moral Contractual ——Objetiva
ontractua Subieti
—Civil ——Extracontractual {ijetlva
Legal ——S8imple
2Y Juridica —Compleja
—Penal
——DPolitica
— Administrativa

La clasificacién mdas general de la responsabilidad es aquella que la divide en
moral y juridica.” (JuaN PEIRANO BUGEDO, ob. cit., pig. 5.) JA passou ¢ tempo em
que, no tocante pelo menos ao poder administrativo, definia-se a responsabilidade
moral, ¢ portante, a moralidade, como fendbmeno de consciéncia, insuscetivel de
produzir danos #s pessoas ou ag patriménio publico. Nio é mais assim. A mora-
lidade do ato do governo atinge o direito. E pode atingir a ordem social. Consi-
derando que a teoria do contrato administrativo ainda estd em elaboracio (Cf.
GEORGEs PEBquIiGNoT, Contrar administratif, Paris, 1945, pag. 9), maiores razdes
existen para que o ato no contrato venha perfeito e moralmente inatacdvel,

39, Cf. AcusTIN A. GORDILLO, Introduccién al derecho administrativo, Buenos
Aires, 1966, pig. 347.
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Nosso grande problema, portanto, esti em saber qual dos dois as-
pectos (o de moralidade ou o de legalidade) goza de precedéncia. Como
na exatiddo podem de conjunto ser equacionados. Sem a preocupacio
da norma mais achegada e presente. Nio bastando simplesmente a apa-
réncia do ato ou do ato no contrato. Ou a aparéncia formal que exte-
rioriza o ato.

Ambos os aspectos do problema estdo tdo entrelacados organica-
mente que até agora nio foi possivel formular uma resposta conciliatéria.
Quanto maior seja a aglo do poder administrativo, menor a possibilidade
de protecio do administrado ¢ do exame da moralidade. A simples pre-
sungdo do servigo puablico necessdrio evidencia subordina¢io e compla-
céncia.

14. A moralidade permanece constante — No entanto, sabemos,
e ja dissemos, os dois elementos sfo inatos na figuragdo positiva do
ato administrativo. A unidade substancial, moral e direito, s6 aumenta
o prestigio e autoridade da Administragio®. Sobretudo nos contratos
vinculatérios de interesse publico, social, coletivo ou comunitéirio.

O resultado visa a ordem juridica como finalidade bdsica da politica
nas sociedades organizadas. As construgdes juridicas, no nosso tempo,
procuram a garantia de certas condigdes essenciais, pois a legalidade, ao
contrario da moralidade, sofre momentos de transicio, como é de facil
constatagao no estudo dos continuados regimes constitucionais.

Enquanto a legalidade se pode transformar, a moralidade permanece
constante. Esta claro que a Administracdo pode anular os seus préprios
atos quando ndo legais ou ndo morais4. E também vé-los anulados na

40. 1lon L. FULLER, ob. cit. — “A aspiragfio através da perfeicfio na legalidade”
(pag. 41); “a confradigio nas leis” (pig. 65); “moralidade legal e lei natural”
(pag. 96).

41. A regra jurisprudencial no Brasil € uma sé como esta: “A Adminisiragdo
pode anular seus préprios atos, quando eivados de wvicios que os tornem ilegals,
porque deles nio se originam direitos; ou revogi-los por motivos de conveniéncia ou
oportunidade, respeitados os direitos adguiridos, e ressalvada, em todos os casos, a
apreciacfo judicial”’. Por outro Iado, como analisamos em tépico A parte, ha que exa-
minar a vontade estatal, e de tal maneira que sobressal, na davida, o procedimento pre-
liminar para a formagfo do contrato definitivo (Cf. ALpo ALaRIso, Il contratio prelimi-
nare, Mildo, 1966, pigs. 28-29), Trata-se de um procedimento simples, € verdade, mas
de procedimento de alta relevincia no direito piblico. A projegio do pensamento
de FRANCESCO CARNELUTTI {Teoria generale del diritto, Roma, 1931, pag. 156) e
de EMILIo BETTI (Teoria generale del negozio giuridico, Turim, 1943, pag. 186), vale
como coniribuigiio preciosa na area do Direito Administrativo. Tgual é a posigdo, no
problema, de ALpo M. SANbuLLr (I procedimento amministrativo, Mildo, 1940, pag.
35). Alargam-se, assim, as perspectivas da doutrina administrativa frente 3 realidade
do direito.
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esfera prépria de aprecia¢do judicial ou de controle jurisdicional 42. No
entanto, nos casos concretos para efeito de anulacio, que se v4 ao exame
dos elementos preliminares, isto €, da vontade como preparagio do
contrato 43.

Em tese, ¢ na doutrina, baixado o ato permissivo de aprovagio na
concorréncia e licitacdo, a priori em se tratando de poder publico ja se
estabelece uma convencdo .  Aqui estd outra diferenca do contrato ad-
ministrativo como pacte das demais espécies comuns de contratacdo. Quanto
a sangdo homologatéria, quanto aos direitos, é apenas uma consegiiéncia,
pois a convenc¢do firmada antes da formalizacdo obriga as partes com-
promissadas.

O que nfo é plausivel, sem divida, num sentido juridico mas restrito,
¢ a Administracio excrcitar atividade juridica no acordo e depois, sem
mais nem menos, violentar o principio do consensunalismo. Em matéria
contratual, também nos contratos administrativos, as disposicdes legais tém
carater supletivo ou subsidiario 5. Com uma distingdo a se fazer: a Admi-
nistracio ndo se permite agir sem uma previsdo legal.

42. A apreciagio judicial decorre do principio do controle jurisdicional. Pode
o Poder Judiciério, da mesma forma que o Poder Executivo anular atos adminis-
trativos. E essa apreciacao foi inserida na Constituicio de 1946 — ¢ mantida na
atual: a lei nfio poderd excluir da apreciagio do Poder Tudicidrio a apreciagio de
qualquer lesfo de direito individual (art. 153, § 4°). Sua inclus@o na primeira foi
precisamente para conter a arbitrariedade de norma relativa ao imposto de renda que
impunha restricbes nfo s¢ na ag¢fo ordindria ajuizada pelo sujeito passivo como tam-
bém em defessa no executivo fiscal. Para todos os atos administrativos viciados
{?77) a tese &€ a mesma. Inclusive também para os atos-contratos, formadores de
obrigagBes nos contratos administrativos.

43. Poder-se-i ponderar que a adogfo do pensamento de ALDG ALABISO DAO
constitua uma premissa no Direito Adminisirativo. Mas hid no ato piblico que
pretende o confrato, uma situagio igual ou quase igual & do contrate preliminar.
Para avaliar-se o ato administrativo no contrato basta dizer que o procedimento
anterior € fundamental, Prevalece, assim, uma importincia como paralela (ob. cii.,
pég. 51), ndo obsiante seja abstrato o conteido normative do ato.

44. *Todo acordo de vontades entre duas ou mais pessoas para fazer nascer
uma telagio de direito, chamava-se convencdoe, O contrato e o pacto eram duas
especies de convengio. O confrato era uma convengio de que resultava uma obrigacBo
e uma aglo garantidora; ao passo que o pacto eraz uma convengio desacompanhada
de sangio da lei civil, que produzia tio-somente uma obrigagio natural.” (Joko
FrANZEN DE LiMa, Curso de Direito Civil Brasileiro, vol. Il — Daos contraios, Rio
de Janeiro, 1961, pdg. 378.) Em se tratando, contudo, de concorréncias, nas licita-
¢des, nio obstante a distingio nfo justificar-se no Direito Civil, em muitas oportuni-
dades justifica-se no Direito Administrativo.

45. Sobretudo no Direito Administrativo. 356 se aplicam em caso de silém':io
ou de caréncia das vontades particulares, como bem diz ORLANDO (GOMES com. respeito
aos contratos civis ou privados (Principios do Direito Contratual, Rio de Janeiro,
1959, pig. 25)., Em certos momentos, para os ai0os ¢ contratos administrativos,
ainda permanece a heranca do Direito Civil.
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15. Especialidade e suporte normative — De tudo quanto ficon pro-
posto neste capitulo conclua-se que o Estado nido escapa do dever de
boa administracdo e com isso da responsabilidade:

a) no tocante ac ate administrativo que leva ao contrato;

b) com respeito as obrigacdes contratuais assvemidas por forga do
principio do consensualismo;

c¢) da tutela da ordem juridica.

Nio havendo para a Administracdo nos contratos o principio da forga
obrigatdria no caso dos motivos exorbitanies, hi no entanto o principio
moral quc aconsclha a perfeicdo do ato nos procedimentos preliminares.
Eis que a Administracdo, como lembramos, jamais & inteiramente livre,
O gue faz livremente nfo & ¢ético, nem de moralidade administrativa.

A especialidade revelada ndo se contrapde ao suporte normativo que
rege todos os demais contratos na teoria contratual. A especificidade sin-
gular administrativa nfio traz complexidades maiores, pois todos os con-
tratos administrativos sdo nominados. Permite-se que regulem, no entanto,
os interesses gerais ou publicos por formas diversas das civilmente previs-
tas. Com isso, porém, ndo violentam a naturcza das obrigagdes con-
traidas.

Pode ser que até sejam um negdcio administrativo indireto. Contudo
a importancia teérica e pratica da questio nfio se acha vinculada as dife-
rengas derivadas em razdo da simples diversidade formal. Estd claro que
os contratos administrativos se possam distinguir ou caracterizar por seu
objeto e finalidade. Mas ndo hd, sem diovida, qualquer oposicdo entre
ambas as classes de contratos, os administrativos ¢ os civis. No fundo,
fora os principios comuns a todos os contratos, o que ha de diferente é o
ato administrativo,

Na doutrina administrativa, o regime coniratual repousa sobre o ato
administrativo. Considerando-se, como explicamos, a especialidade no ne-
cessdrio suporte normativo. O melhor processo de conhecimento consiste
em decompor o afo em razdo inclusive dos poderes que abrange. Eis que
as normas administrativas confratuais se fundamentam em principios insti-
tucionais. Na maneira de determinar a vontade, que é 0 ato. Ou no fim
a cumprir. E os principios institucionais ndo sdo sendo aqueles de mora-
lidade administrativa.
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CapiTULO I

A MORALIDADE ADMINISTRATIVA NO EXERCICIO
DO PODER DISCRICIONARIO

SUMARIO: 1. Introdugdo. 2. O fendmeno discriciondrio.
3. O poder discricionario. 4. QO ato discriciondrio. 5. A
competéncia discriciondria. 6. O vinculo poder-dever na Admi-
nistragdo. 7. Defesa da unidade do direito. §. O conceite
radical na experiéncia. %. O problema no pensamenio compa-
rado. 10. Franga. 11. Itdlia. 12. Argentina. 13. Portugal
14. Outros sistemas. 15. s limites do poder discricionério.

1. Infroducdo — Presta-se o conceito de poder discriciondric na
Administracio a toda sorte de especulacbes doutrinarias e filosoficas. Pela
prépria fndole, o problema, vago na sua expressao dogmadtica, merece no
plano dos sistemas juridicos, adequacfio mais positiva. E conceifo amnda
em busca de uma definico concreta. Sem contefido predeterminado.
Abstrato, porém, existente. De significado aberto as hipdteses de livre
interpretagio. Penetrado, no comum das vezes, de larga compreensdo
exegética,

O que importa, no entanto, ¢ fixar as linhas mestras do problema.
As manifestacdes de uma vontade que nasce de inevitdveis presungdes 16-
gicas., Onde os critérios juridicos mem sempre se apresentam como de
justica comum. Ou onde os interesses objetivos determinantes nio extro-
vertem disposicdo de lej, embora imponham limites de moral nas solugdes
procuradas, isto é, de moralidade administrativa na conduta do poder ad-
ministrativo.

Ha e ndo pode deixar de haver, no exercicio da discricionariedade,
um juizo de valor imanente da ordem juridica. Um juizo de funcio so-
cial e moral no sen melhor sentido normativo. Sensivel ao fato e a lei,
ponderado entre o direito formado e a realidade, traduzido numa expressao,
ndo de antinomias flagrantes, mas de harmonia entre a agdo administra-
tiva ¢ o objeto do ato administrativo 1.

1. Of JeaN-CLAUDE VENEZIA, Le pouvoir discrétionnaire — *“Le pouvoir dis-
crétionnaire dans I'acte administratif” — Paris, 1959, pags. 13 ¢ segs.
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No Direito Administrativo, sabemos, niio acontece como no Direito
Civil. Neste altimo os individuos sao livres de se determinarem. Os mo-
tivos subjetivos dos administrados ndo contrariam a ordem puablica. Ao
passo que, no Administrativo, nfio existe sem limites o principio da auto-
nomia da vontade, pois a Administragdo ndo deve se decidir a ndo ser por
razoes de fato ou de direito objetivamente estabelecidas 2.

A questdo, na controvérsia, coloca-se, portanto:

a) em torno da natureza do fafo;

b) na aplicagio do direito sem uma operagio prévia de interpre-
tacio.

S0, esses dois momentos, de alta importincia. Nio cabendo ao
hermeneuta desconhecé-los para a afericio da verdade na livre agfio admi-
nistrativa. Considerando que a posigdo do poder administrativo perante

a lei ¢ o direito nio &€, nos sistemas constitucionais, diferente da de cada
individuo em particular, ou melhor, do administrado frente ao Estado.

2, O fendmeno discriciondrio — Como fendmeno pertence a ordem
juridica ¢ a ela se integra. Jamais foi estranho ao Estado de direito.
Basta essa afirmacao para gue nfo possa pelo ato discriciondrio violentar
a moralidade interna da Administracio. E, de certo modo, um fendme-
no de todos os tempos, “conatural em maior ou menor medida, a todos
os sistemas juridicos™ 3.

Nio se confunda, no entanto, o arbitrio com o fendmeno discricio-
nério. O arbitrio como o oposto do Direitoc Administrativo objetivo.
O problema, assim encarado, n3o se coaduna com o Estado do direito,
nem mesmo com a discricio administrativa. Na discricdo reside a ca-
pacidade de fazer apenas o que é conveniente. N#o de se fazer o tudo
que se quer .

2. Cf. GeorGEs VEDEL, Cours de droit administratif, Paris, 1953/54, pag. 672;
Droit administratif, vol. 1 — La nécessaire combinaison du pouvoir discrétionnaire
et de la compétence lide, Paris, 1958, pig. 180.

3. “Mas, para nos, s6 oferece interesse quando encarado nos sistemas juridicos
em gue as autoridades administrativas devam obediéncia as regras formuladas pelos
drgios legislativos e se institua uma apreciagfio, pelo menos materialmente jurisdi-
cional, dos seus afos: o ponto-de-partida histérico da questio do poder discriciondrio
¢ a instauragio do sistema da divisio dos poderes. Quer dizer, por conseguinte,
que historicamente o problema sé verdadeiramente passou a ser visto com os olhos
com gue hoje o vemos, a partir da instauragio do Estado de Direito. A universa-
lidade do problema restringe-se, pois, aos sistemas juridicos modelados na categoria,
digamos, no arquétipo do Estade de Direito, no qual a Administragio esta de
gualquer modo submetida & lei.” (AFONSO RODRIGUES QUEIRG, O Poder Discricio-
nidrio da Administragdo, Coimbra, 1948, pags. 73-74.)

4. A posicio de ApoLro MERKL ji nfo é aceitivel, apesar da sua lIbgica de
fato. Radicaliza-se demais o fendmeno. E por isso merece reparos. (Ver: Teoria
general del derecho adminisirative, — “El arbitrio administrativo” — trad. esp.,
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Na conveniéncia, ou oportunidade, estd presente o condicionamento
moral, de moralidade interna e externa. Aquela liberdade, dada em certas
circunstincias a uma autoridade administrativa, de tomar dentro de deter-
minados limites a decisio que the pareca melhor, em atencgio a conside-
racbes “de conveniéncia e oportunidade” 3.

Somam-se, destarte, para a figuracio do fendmeno discriciondrio no
ato administrativo préprio, algumas circunstancias absolutamente funda-
mentais. Para o gozo de cerfa liberdade, a Administracdo vincula-se no
tempo 4 conveniéncia, & oportunidade, ou a limites que sé o interesse pii-
blico urgente, necessirio, pode aconselhar e justificar.

No inferesse publico estd o limite, mas no interesse garantido pela
relevincia do fato acontecido ou por acontecer. Ainda que nao haja a
regra de direito, compreenda-se de uma vez por todas que o fenémeno
discriciondrio faz atividade vinculada, ndo por um dever juridico imediato
quem sabe, mas sempre vinculada pelo interesse geral e comum.

3. O poder discriciondrio — Aqui cstd uma proposigdo aceitdvel
na boa doutrina: a funcio do poder discriciondrio tende a assegurar a
adaptaco ao real da regra de direito 8. O real e o fdtico aqui se identi-
ficam, fazem realidade conjuntural. Eis que as contingéncias ndo levam
ao desnaturamento da ordem juridica, Nem as perspectivas de nao-respon-
sabilidade moral ou juridica.

Desde que o exercicio do poder discricionario depende de circuns-
tdncias, aplicado fora dos condicionamentos limitativos afeta a moralida-
de administrativa. Nio é sem ldgica que no focante ao ato leve-se em
apreco como justificagio moral e juridica ndo s6 a vontade reflexa como
0 objcto, os motivos e le but que conduz direto ao fim colimado 7.

Nisto nfo ha nada de novo. Na controvérsia, o que se procura é
resguardar a legitimidade do poder administrativo quando forcado a me-
didas urgentes ainda passiveis de enquadramento na norma ou de inter-
pretagio do direito 8. Releva notar, contudo, na problematica, as inci-

Madri, 1933, pags. 185 e segs.) Na teoria juridica, MERKL o que faz, sem diivida,
é‘ exagerar conceitoes. No entanto, contradiz-se quando fala de casos em que, exis-
tindo uma norma (pag. 198), s&o possiveis diversas aplicagdes, juridicamente dife-

~

rentes. Precisamente nisto, face A norma, distingue-se o arbitrio da discricho,

5 5. Grande Enciclopédia Delta-Larousse, Rio de Janeiro, 1970, vol. 4, pas.
L220.

6. Cf. JeaN-CLaUDE VENEZIA, oh. ¢it.,, pag. 157.

7. JEaN-CLAUDE VENEZIA, ob. cit. — “Le pouvoir discrétionnaire et 1'objet
de Pacte administratif” (pag. 19); “Le pouvoir discrétionnaire et les motifs de T'acte
administratif” (pag. 23); “Le pouvoir discrétionnaire et le but de Facte administratif”
{pag. 33).

R. QUEIRS, ob. cil. — “Q poder discricionirio, problema de interpretagdo” —
pag. 17.
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déncias caracterizantes da acdo discricionaria, uma vez que no ato admi-
nistrativo discriciondrio ndo ha matéria de contetdo politico.

Nas leis politicas a moralidade do ato as antecede em cardter pre-
ventivo, ligadas que estio a fatos cuja apreciagio (nfo decisio) ndo €
administrativa, mas de suporte legal previamente estabelecido. Sejam
excepcionais ou nio, as leis politicas executadas através de atos adminis-
trativos ndo se podem chamar de discricionarias e nem os atos de dis-
criciondrios, pois a vigéncia delas emana da prdpria ordem institucional
e de poderes que se conferem as autoridades instituidas ®.

A distingdo se faz necessdria para a qualificacio do poder discri-
ciondrio da Administracdo. Nessa area de atividade, as premissas sdo
de 16gica juridica e de moralidade no sentido de imparcialidade e nunca
de justica comum. Quanto a elas, as leis politicas, ndc hd sequer a pos-
sibilidade de controle pelos tribunais. S3o normas que nio tutelam e
nem dizem com o interesse geral. Sobretudo quando falam de legali-
dade revoluciondria.

4. O ato discriciondrio — Tentando explicar no afo discriciondrio
o fendmeno discriciondrio e o poder discriciondrio, prevalecem algumas
proposi¢bes doutrindrias que informam a conduta da Administragdo, ¢
que sio:

a) o poder administrativo tem na sua frente um campo de livre
iniciativa com limites fixados pelas regras de direito;

b) ao lado dos limites externos circunstanciais existem limitagdes
internas, subjetivas e objetivas;

¢} o poder discricionario administrativo nio se identifica com o
poder arbitririo pelos limites impostos nas leis.

As proposigOes levantadas, como pressupostos faticos, envolvem face
uma analise de conjunto, trés verdades flagrantes: a primeira, de direito
escrito. A segunda, de tdnica moral. E a terceira, sem didvida, de exago
moral no comportamento administrativo. Aconselhando todas elas a que
se encare o ato discriciondrio em si mesmo, em razdo do processo que o
precede.

Ante a imperfeicdo, ou melhor, a insuficiéncia da técnica juridica, o
ato discriclonério vem, isto é, aparece:

9. No direito politico brasileiro, por exemplo, hi depois de 1964 alguns
documentos altamente ilustrativos: o Ato Institucional n® 1, o Ato Institucional
n? 2, o Ato Ipstitucional n? 5, o Ato Complementar n? 39, o Ato Institucional
n® 10, o Ato Imstitucional n® 13 e o Ato Imstitucional n® 16.
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a) em funcdo de uma necessidade piblica;
b) em razdo de objetividade racional;

¢) em funciio de uma conduta licita;

d) em razdo do valor juridico de fim;

e) em funcgdo de for¢a juridica na decisdo executdria.

Podem até refletir fenbmeno de heteronomia. Sem com isso perder a
autonomia ¥, Na suva formacdo, desviando-se das leis conhecidas, ou das
leis normais. Considerando-se, na espécie, ndo uma vontade estranha, mas
de vinculacdo ao fato excepcional. Ainda que ndo expressamente previstos
em lel nfo escapam na especialidade do que é licito ¢ permitido.

5. A competéncia discriciondria — Nas situacdes juridicamente pro-
tegidas, o ato discriciondrio pode corresponder a uma lesfo de direito.
Como pode também afrontar o simples interesse legitimo qualificado.
Nesses casos a responsabilidade quanto aos prejuizos atuais e futuros, tal
e qual como para outras sifuactes aconselha a boa doufrina, passa obrigar
reparaciio patrimonial e moral 11,

Nio ha aqui aquela moralidade interna da lei ji aludida anteriormente.
Ou entdo, para maior exatiddo, o pressuposto de que toda a lei € moral.
Mas permanecem, pela inexisténcia da regra juridica, os elementos exterio-
rizantes do ato discriciondrio, de estrutura, de fato circunstancial, de racio-
nalidade e conduta licita. E com esses elementos, o de competéncia 12,

Negativos esses elementos, surge a divida com respeito 2 moralidade
do ato. Sobretudo no que diz com a competéncia, o ato discriciondrio nao
foge as constantes da organizacio administrativa ¢ funcionamento dos ser-
vicos plblicos. Os direitos e deveres que integram a competéncia de um
6rgio fazem o limite de competéncia dos demais 6rgdos. Limite, assim,
de fato e de direito. Limite que € juridico em face das normas regula-
doras que sdo juridicas 13,

Fazer liviemente € uma coisa. Fazer livremente fora da competéncia
funcional é outra. Com referéncia ao sujeito administrativo, a competén-
cia constitui qualidade subjetiva de qualquer ato. Muitos, destarte, con-

10. Cf., Juan FraNcisco LINARES, Poder discrecional administrativoe, Buenos
Aires, 1958, pags. 15-274.

11. Cf. GeorGEs VEDEL, Droit administratif, vol. I, pags. 231-232.

12. Cf. RAFAEL A. ARNANZ, De la competencia administrativa, Madri, 1967,
pag. 21.

13. Cf. ArwaLpo DE VALLES, Teorig giuridica dell'organizzazione dello stato,
Padua, 1931, pag. S1.
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sideram a competéncia, como requisito subjetivo do ato 4. Qutros, quase
na mesma linha de idéias, mas nfo considerando a competéncia como capaz
de originar direito subjetivo 13,

Sdo os poderes jurfdicos que fazem a competéncia. O conceito se
apura na medida das relagdes reciprocas entre autoridades e oérgdos na
fungdo. Representa, por assim dizer, uma autoriza¢io e uma limitagdo 16,
Ou mais propriamente uma delimitacde que, quando regulada, alcanga a
discricionariedade !7. NZo havendo, portanto, ato qualquer sem classe de
competéncia.

Antes de mais nada analisem-se os elementos determinantes da com-
peténcia, que por sua vez determinam as diferentes classes de funcgdes 18,
Também para o ato discriciondrio €, positivamente, uma questdo de terri-
tério, de matéria e de poderes juridicos. De divisio de poderes e de
fungbes. De fungdes jurisdicionalizadas, servicos e normatividade espe-
cifica.

6. O vinculo poder-dever na Administracao — A competéncia integra
assim o ato discriciondrio vinculando-o como o faz com os demais atos
juridicos. Com efeito, e na verdade, as normas fixadoras da competéncia
nZo podem ser alteradas por pesscas ou Orgdos chamados a e¢xercer pode-
res. Este € um principio basico de direito ptblico e de Ciéncia da Admi-
nistragdo 1°.

Portanto as teorias do arbitrio se tornam indcuas desde quando se
confundem com poder discriciondrio20. A competéncia, na realidade con-
creta, limita ou circunscreve a discrictonariedade. Além de tudo, as po-
testades correspondem as fungdes juridicas estatais. Ainda que haja Grgdos
de fung¢do administrativa plena e ndo submetidos a limitagdes funcionais de
qualquer tipo ou classe.

Saiba-se que o direito politico, arbitrdrio ou ndo, na verdade, “s6 pode
considerar-se existente na ordem positiva desde que os cidadios tenham
direitos a que correspondam deveres da parte do Estado em termos tais

14. Cf. Jesus GONZALEZ PEREZ, El procedimiento administrative, Madri, 1965,
pégs. 202-203.

15. Consultar Uso ForTi, Diritto amministrativo, vol. VII, Napoles, 1934,
Pag. 141; GARcia TREVIJANO, Principios juridicos de la organizacién adminisirativa,
Madri, 1957, pag. 186.

16. Cf. Erxst FoRSTHOFF, Tratado de derecho administrative, trad. esp.,
Madri, 1958, pag. 573.

17. Cf, CiNno VirTa, Diritte amministrativo, Tosina, 1948, pag. 160.

18. Cf. ENrQUE SayacuEs Laso, Tratado de derecho administrative, vol. 1,
Montevidéu, 1953, pags. 191 e segs.

18. Ci. SAvacues Laso, ob. cit,, vol. I, pag. 192.

20. Ver, no equivoco das posigBes: A. MERKL, ob. cit. — “O arbitrio admi-
nistrativo” — pags. 185 e segs.; JuaN FRANcisco LiNargs, ob. cit. — “Arbitrio
administrative” — Caps. XIV e XV, pags. 167-201.

166



que aqueles possam ser exercidos com seguranga e estes sejam cumpridos
ou observados com regularidade” 2!,  Os mesmos limites que atuam no ato
politico, atuam no ato administrative discricionario. E com maior razio
nestes ultimos.

No vinculo poder-dever que envolve a Administra¢iio reside o princi-
pio da moralidade. Mesmo no ato discricionario, ou de competéncia dis-
cricionéria, hd uma relacdo juridica possivel, 16gica ou necessiria. A tese
contraria ¢ apenas negalivista nos sistemas de garantias juridicas. Ou
melhor, contestadora da relagdo juridica singular que existe na pritica dos
atos discricionarios.

Precisamente frente a Administraciio e aos negdcios administrativos,
no tocante a discricionariedade é preciso lembrar:

a) que o primeiro modo por que se apresenta a garantia da relacfo
juridica ¢ o da declaraco certa e incontestavel por parte da
antoridade competente da existéncia e do conteddo da relacio;

b) que o segundo modo da garantia serd, portanto, a possibilidade
de imposigio coerciva dos direitos certos e incontestaveis 22,

A evidéncia, ou a verdade, serve ao Direito Administrative. A impo-
sicdo, pois, para ser coerciva, faz relagdo juridica. Como a autoridade ha
de ser sempre competente. Tanto no direito privado, como no direito
publico, ressalte-se que pelo interesse objetivo da temética a discriciona-
riedade sO existe ¢ se materializa em rclacdio a poderes ¢ deveres inega-
velmente existentes.

7. Defesa da unidade do direito — O que vale para a Administracio,
vale inclusivamente para o administrado. As regras quando distinguem
passam ao campo do arbitrio, ndo sdo regras gerais ou morais de conduta
comum, imparcial, eqtiitativa. N&o regulam na ordem juridica estatuida,
constituida, consagrada. E ndo ¢ isso que se quer com a pritica necessdria
ou mesmo imprevisivel do ato discricionario.

Por isso pensamos, data venia, que algumas posicdes doutrinarias
urgem ser revisadas, recompostas nos sistemas de garantias juridicas e
constitucionais. Em defesa da unidade do direito na 4rea da Adminis-
tracio pablica. Para que o poder ndo consista apenas na possibilidade
de impor. E nfio se baste tdo-somente pelos meios necessirios de coagio.

A idéia de poder publico nfo é conceito divorciado do Direito Admi-
nistrativo, do qual a Administracdo publica é parte de incontestavel relevo,

21. MarcELLO CaETANO, Manual de Ciéncia Politica ¢ Direito Constitucional,
Lisboa, 1967, pig. 236.

22, Cf. MARCELLO CAETANC, Manual de Direito Administrative, Coimbra,
1956, pag. 321.
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e como pessoa juridica. Ja passou a época do imperialismo do poder
administrativo. Ou de situagdes particularmente exorbitantes ou de pri-
vilégio geral. Da nog#o do ato administrativo como uma nogio absoluta 23,

Com isso ndo perde o Estado o seu carater de supremacia, nem fica
arranhada a primacialidade do poder politico. Nem as faculdades e as
prerrogativas pablicas se desmerecem. O poder € poder nas fronteiras
da limitacio juridica. O problema de saber se o poder politico, ou o
administrativo, é suscetivel de ser limitado juridicamente estd resolvido nas
Cartas constitucionais.

8. O conceito radical na experiéncia — As hesitagdes da doutrina e
da jurisprudéncia n3o mais se justificam no Estado de direito. A forga
juridica do ato administrativo nasce do fato e da lei. Na primeira hipo-
tese, a da origem de fato, hd muito de discernimento moral. Na segunda,
a ordenanga é simplesmente normativa, Tal concep¢do apenas nio se
acomoda as expressdes doutrindrias tradicionais.

Quanto ao poder discriciondrio, dando liberdade de iniciattva a Admi-
nistracio, aparece como resultante das indeterminagdes das normas juri-
dicas. Mas em ocasides de excepcionalidade reconhecida e declarada. Sem
que se esquega, no entanto, daquela medida de submissdo da Administragio
ao direito, da nog¢do das chamadas competéncias legais ¢ do principio na-
tural e orginico da hierarquia das normas 24,

O somatério € indispensivel, sem divida, 4 racionalidade dos pro-
positos administrativos. E de perguntar: ainda existe nos sistemas juri-
dicos pelo menos mais avancados indeterminagfio de regras juridicas que
justifiquem a velha nogBo de poder discricionario? Daquele poder que
pode atuar sem motivos ¢ nem barreiras morais ou legais?

A experiéncia mostra que, apesar da medida da necessidade no tempo,
a indeterminacio ndo leva a um conceito radical de ato ou de poder dis-
cricionario. A nociio de competéncia di wma idéia das barreiras que
cercam o poder de agdo unilateral?. De tal maneira que, guardadas as
reservas, pesam-se os motivos da acdo de conformidade com a ordem ju-
ridica geral.

] 23. Consultar LBoN Duculr, Les transformations du droit public, Paris, 1913,
pag. 146; MicHEL RouUssSEY, [L'idée de puissance publigue en droit administratif,
Paris, 1960, pdgs. 26-27.

24. MICHEL RoOUSSET, ob. cit. — “Le principe de la hiérarchie des normes”
(pag. 110}; “La mesure de la soumission de I'administration au droit” (pag. 111);
“La notion de compétences légales” (pag. 112) e *Le pouvoir discrétionnaire”
(pag. 113). A compreensio do fendmeno hi de ser de plano, num sentido global,
nio isolando posigdes e separando conceitos que sdo afins.

25. “Le pouvoir discrétionnaire représente l'espace qui est compris entre ces
barriéres.” (ROUSSET, ob, cit, pag. 114.)
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9. O problema no pensamento comparado — Nio se pode esperar
uma doutrina universal com harmonia de pensamento. As peculiaridades
nacionais ainda procedem nos regimes politicos e nas conseqiiéncias juri-
dicas. Nem sempre a lei faz sinonimia com o direito. Sobretudo, no
Direito Administrativo as desproporgdes sdo flagrantes, de relevo conceitual
ou de caminhos ainda ndo bem explorados 2.

Em alguns pontos, como veremos, as identidades se fazem afirmati-
vas. Contudo, a controvérsia acerca do poder discricionirio se tem orien-
tado em torno de trés questdes ja neste trabalho debatidas em anilise de
sintese doutrinal: a da justificagdo da existéncia do poder discriciondrio,
a da natureza e a da sua extensdo 27

Todos concordam que o poder discriciondrio existe € vem permane-
cendo no processo juridico-administrativo. No entanto, cada pensamen-
to, no fluxo da organizacdo administrativa, reflete condigdes especificas
que dificultam a tarefa da ciéncia juridica. O que se quer, sem davida,
na doutrina é, nas dificuldades, explicar a razdo de ser do poder discri-
cionario.

Levantando, no pensamento doutrindrio, o problema na Franca, Italia,
Argentina e Portugal, niio nos motiva qualquer preocupagio de maior estilo.
Apenas queremos, nas situagdes reais ¢ objetivas, dar A probleméatica nogio
de plenitude 16gica. Uma vez que a discricionariedade comega onde varios
direitos comecam os juizos de interprefagdo da norma.

10. Franca — A doutrina orientada, na Franca, vem do século XIX.
N&o interessa, no entanto, para ¢ nosso escorso, voltar ao exame da evo-
lugdo histérica. O que se pretende € a fixacfio de alguns principios gerais,
através dos quais se possa determinar aquela razdo de ser do poder dis-
criciondrio, e, em virtude dessa razio, a singularidade normativa do ato
discricionario.

Tudo partiu, na pratica francesa, do fato da Administragio nio admi-
tir apreciagic de ordem jurisdicional para aqueles seus atos que ilegiti-
mamente nac ofendiam o direito do administrado. Era o sistema da
justice retenue. Pela teoria que depois se formou em torno dos afos de
governo, ja se passou a aceitar um sistema de justice déléguée, na hipdtese
imprecisa de certos fins politicos. O que se levantou com essa teoria
fo1 a necessidade de fixar um limite perante a jurisdicio administrativa
desde 0 momento em que se transformou em justica delegada?8. Criava-
se, destarte, o conceito maferial de legalidade.

26. Cf. JEaN Rivero, prefaciando JEAN-CLAUDE VENEZIA, ob, cit., pags. II e IIL
_27. Cf. ANDRE (GONCALVES PEREIRA, Erro e Ilegalidade no Acto Administrativoe,
Lisboa, 1962, pag. 214.
) 28. Consultar Léonw DuUGUIT, Les tfransformations du droit public, Paris, 1913,
pag. 206; MAURICE HAURIOU, Précis de droit administratif, Paris, 1927, pag. 400;
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De hi muito, o Conselho de Estado, veladamente, permitia que as
partes pudessem solicitar a anulagdo dos atos administrativos exercitados
com a violagdo da lei. Com exceclio, porém, dos atos discriciondrios, e
que sO poderiam ser apreciados quando praticados com excesso de poder.
As implicacOes, no entanto, nao eram poucas. E de tal sorte, como
ainda é tendéncia, que a permissibilidade recursal se ativesse ao “recours
pour excés de pouvoir” 2,

A constru¢do juridica ganhou amplitude doutrindria no tocante &s
intromissGes da Administracdo no plano das atividades particulares. Infor-
mando a lei como condicdo € ndo apenas lmite da acio administrativa.
Pressupondo, como obrigacio, a essencialidade da norma. FEntre uns e
oufros juizos tedricos, procurando distinguir o poder discricionario do poder
arbitrario. Determinando o alcance do poder discriciondrio da Administra-
cio em termos de interesse geral € de competéncia funcional. O poder
administrativo operando forga de um poder legal que se define pela com-
peténcia 0.

Como construgdo dogmadtica, o pensamento doutrindrio francés assen-
tou a regra na competéncia que s6 existird se houver motivos suficientes
para a pratica do ato discricionarto. Com o institucionalismo abriram-se
novas clareiras. Reconhecendo-se a Administragio como poder, poder pa-
blico instituide, ou melhor, emanado de uma organizagdc submetida a
uma idéia, mas como poder que tem funcbes a desempenhar e subordinado
a medida de normas exteriores. A verdade se resume, para o conceito
de poder discriciondrio no institucionalismo, em um sé dado: das regras
da moralidade administrativa influindo nos motivos de validade dos atos
administrativos como critério ético-subjetivista 31.

A escola francesa, por assim dizer, marcou profundamente, como ve-
remos mais adiante, as instituigdes administrativas italianas. Oferecen-
do-lhes, sem diavida, os suportes indispensdveis as transformacdes institu-

!

ROGER BONNARD, Mélanges Maurice Hauriou — L'origine de PVordennancement juri-
dique, Paris, 1929; YENRI WELTER, Le contrdle juridictionnel de la moralité admi-
nistrative, pags. 136 ¢ segs.

29. Mauwice Hauriou, ob. cit., “L’intérét public”, epud VEDEL, Droit admi-
nistratif, pag. 184,

30. Consultar ROGER BONNARD, Précis de droit adminisiratif — “Les droits
publics subjectifs”; “L’'obligation juridique de 1'Administration”; “Compétence liée
et pouvoir discrétionnaire” — Paris, 1935, pags. 62 e segs.; LEon Ducurr, Traité
de droit constitutionnel, vol. II, Paris, 1928, pags. 368 e segs.

31. Consultar, na doutrina: MICHEL ROSSET, ob, cit. — “Le pouvoir discré-
tionnaire” — pégs. 113-114; RAPHAEL ALIBERT, Le contrdle juridictionnel de Vadmi-
nistration au moyen du recours pour excés de pouvoir, Paris, 1926; JEAN RIVERO,
Droit administratif — “Mesure du pouvoir discrétionnaire”; “La situation actuelle™;
“Nécessité d’un équilibre” -— Paris, 1960, pdgs. 68-69; MARCEL WALINE, Tra::té
élémentaire de droit administratif — “Limites du pouvoir discrétionnaire” — Paris,
1950, pags. 134 ¢ secgs.
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cionais. Influéncia essa, sem davida, caracteristicamente universal. E
com manifesta¢des ou formas capazes de fixar finalidades piblicas a satis-
fazer sem quebra ou prejuizo da le1 ¢ do interesse do administrado.

11, Iidlia — A tradicdo do pensamento juridico com respeito &
discricionariedade estd firmada em conceilos precisos de justica adminis-
trativa. A illegittimita, ou a ilegalidade, marca o limite de dominio do
poder discricionario. A jurisdiciio administrativa, como se organizou
funcionalmente, recolthe para si a demarcacdo rigida da competéncia e dos
fins da Administracio.

Ainda que ndo haja paralelismo no pensamento doutrindrio 32, as
tendéncias se harmonizam na jurisdigdo, isto é, nos principios que regem
a atividade vinculada, ou melhor, a vontade piblica no tocante 4 diversi-
dade dos fins e dos meios administratives. Tdo-somente porgue a ativida-
de jurisdicional traz como objetivo a observdncia do direito.

Tanto ¢ assim que o contencioso anulatério do ato na ltdlia (jurisdi¢do
prépria) controla e tutela a legittimitd. No exame da legitimidade, a
justica administrativa aprecia todos os elementos do ato administrativo,
desde a competéncia até a forma, o objeto, os motives € o fim, numa
analisc que envolve a legalidade inrerna ¢ a legalidade externa 3,

As exceléncias do regime italiono, assemelhado mas nic semelhante
ao francés, merecem consideragdo toda especial. Pelo controle da legiti-
midade examina-se a legalidade. N#o se trata aqui, no entanto, da aprecia-
¢do da conveniéncia ou da oportunidade do ato administrativo, pois essa
matéria corresponde a verificacio dos limites da ac¢fo discriciondria.

Vale, de passagem, uma indagacio: o confrole jurisdicional adminis-
trativo alcanca o poder discriciondrio? A resposta & sim, precisamente
quando esse conirole busca a verificacdo dos limites internos da discricio-
nariedade, isto €, quando ndo seja ultrapassado pela autoridade administra-
tiva, € 0 que, ao nosso ver, leva a discussdo da moralidade do ato.

A verdade do fato comanda a verdade do ato. As situagbes peculiares
(e que sio de moralidade administrativa) como de fravisamento dei fatti
(falsidade na apreciagio dos fatos), insuficenza o inadeguateza della

32. Neo fundo, o pensamento juridico da doulrina italiana é o mesmo. H3,
contudo, algumas premissas que nio sfo afins. Senfic vejamos para ilustrar:  Uco
FoRrTI, Diritto amministrative, vol. 1, Napoles, 1931, pags. 141 e segs.; ORESTE
Ranerreyry, Le guarentigie della giustizia nella pubblica amministrazione, Mildo,
1934, pags. 290 ¢ segs.; SaNTI RoMaNo, Corse di diritto amministrative, Padus,
1932, pags. 2 e segs.; RENATO ALEssi, La responsabilita della pubblica amministra-
zione, Mildo, 1951, pags. 33 e segs.

33, Consultar GUIDO ZaNoBINL, Corse di diritto amministrative, Mildo, 1948/
54, vol. TI, pag. 143; RANELLETTI, ob. cit., pig. 338; Grovawnt MIELY, Principii di
diritto amministrativo — 1l comportamenta dei soggetti, Padua, 1953, pdg. 173.
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motivazione (motivos), sio elementos bastantes a considerar na natureza
do ato ou da decisdo, na divida quanto 3 aplicacio do direito 34,

Mas sobretudo na disparidade dos critérios de aplicagio racional da
norma juridica (disparita di tratiamento, illogitd, contradittorietd dei
provvedimenti), afirma-se a moralidade ou nfo da Administracio. Nio
se negando, na jurisdigdo, que a decisdo administrativa possa ser devida-
mente apreciada jd agora por irregularidades de motivo ilegitimo ou mesmo
de fim ndo licito 35,

Falando dos principios informadores, na jurisdi¢do propria se resolvem
todas as pendéncias contenciosas. Ndo se podendo com seguranca afirmar
que a eficacia da agho administrativa seja prejudicada, pois acima da
eficicia estd a preocupacglio pela garantia dos direitos dos administrados.

12. Argentina — Anote-se aqui uma regra a ser examinada na sua
expressdo doutrindria: a de que os direitos subjetivos nascidos de atos
administrativos editados no exercicio de atividade reglada ou de atividade
discrecional da Administragdo, possuem idéntica substincia 3,

Uma posigdo real como esta, como que anula todas as outras, ao
menos no nosso entender: se o direito nascido de um ato administrativo
da Administragio no exercicio de faculdades regladas ¢ irrevogavel pela
propria  Administragdio, igual prerrogativa deve acompanhar o direito
subjetivo nascido de um ato administrativo emitido no exercicio de
faculdades discrecionales ¥,

Na verdade, cssa ¢ uma tese bastante defensével no plano dos direitos
e das garantias juridicas. Razio de 16gica juridica hi que prevaleca em
contrario.  Pouce importa que o ato haja surgido de atividade reglada ou
discrecional da Administragdo. O direito subjetivo se exterioriza tanto
numa como noutra atividade 38,

A doutrina, ja agora, como se v€, & uniforme. Sic os principios
constitucionais que abonam tal solucdo. De vez que a atividade adminis-
trativa nunca € totalmente reglada ou discrecional %, A licio, sem divida,

34. Consultar GuiDo ZANOBINI, ob. cit., vol. I, pdg. 313; Aipo M. SANDULLL
Manuale di diritto amministrativo, Napoles, 1954, pag. 259, Cario TIVARONI,
Teoria degli arti amministrativi, Turim, 1939, pag. 80.

) 35. Consultar CmNo VrITTs, Diritte amministrativo, vol. 1, Turim, 1949750,
pags. 476 e segs.; PIETRO Bobba, Giustizia amministrativa, Turim, 1952, pag. 58.
36, Cf. MiGuEL S. MARIENHOEF, Tratado de derecho admiristrativo, Buenos
Alres, 1965, vol. I, pdgs. 101-680.

37. Id, ibid, vol, I, pag. 680.

38. Cf. ManueL Marw DIEZ, Derecho administrative, vol, JI, Buenos Aires,
1965, pag. 328.

_ 39, Cf, AGUSTIN A. GORDILLO, El acto administrativo, Buenos Aires, 1969,
pags. 152-153,
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harmonicsa, da doutrina argentina, apaga as controvérsias irrelevantes,
como também permite methor exatidio no eguacionamento do problema
do ato administrativo.

Aceitando-se que discricionarismo nio é sindénimo de arbitrariedade,
ou que as faculdades discriciopdrias possuem limites que permitem o
controle do exercicio de tais atividades %%, estamos concordes que ©0s que
assim ndo pensam desconhecem ou ignoram por certo tudo o que hi de
mais avangado na teoria e na prdtica do moderno Direito Administrativo.

13. Portugal — O direito portugnés vem de um longo caminho de
experiéncias administrativas, Com a codificacdo administrativa de 1896
apareceu o poder discricionario, e portanto, o ato discricionirio, numa
interpretacdo que se aproxima da necessidade das relagSes entre a Admi-
nistracio e o administrado, em razdo de um anterior poder discricionario
e sobretudo gracioso, ou puroc.

E o que depreendemos até aquela data e depois de 1835, fase em
que consolidaram-se os conceitos de administrar e de julgar. Esti claro
que ndo nos cabe aqut fazer a histéria do contencioso portugués 4.
Nosso interesse esti no fixar a posigdo de Portugal na problemética, isto
¢, a posicdo dos seus juristas especializados frente as situagdes que se
criam da pratica dos atos administrativos nascidos da discricio.

Em parte, uma tradigdo estd sendo mantida: a do recurso direto de
anulacdo que deve ser considerado como uma garantia da observincia
do direito objetivo no que diz com as autoridades administrativas, ou
methor, ¢ fato da atividade das autoridades administrativas ser, sem
distingBo entre atividade graciosa ¢ atividade contencioss, subordinada as
disposices de carater genérico, leis e regulamentos 42,

Destarte, do domfnio do poder discriciondrio “deve ser afastado tudo
0 que toque na delimita¢ido das competéncias e nas condigdes de forma,
por nada com ele terem”. A lgi pode fixar ou ndo as circunstincias em
que a Administragdo deve agir. “Mas a fixacfo de condigbes de que a lei
faga depender a intervengdo nio implica necessariamente a necessidade ou
obrigagdo dessa intervengdio: a lel pode pretender apenas deixar depen-
dente o exercicio de uma faculdade da verificacio de certas condices.” 43

40. Id., ibid., pags. 215-216.

41, Cf. MarcELLO CAETANO, 4 Codificacio Adminisirativa em Portugal (Um
século de experiéncia: 1836-1935), Lishoa, 1935. O ilustre jurista, nas diferentes
edigdes do seu Manual, desde 1937, é a melhor fonte de cophecimento ¢ de inves-
tigagio.

42. TFizas VITAL gpud RODRIGUES QUEIRG, ob, cit, pags. 203-204.

43, AFONS0 RODRIGUES QUEIRG, ob. cit. — “O poder discriciondrio no Direito
Administrativo portugués” — pags. 204-205.
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Localizar, portanto, a discricionariedade no ato administrativo, &
melhor tarefa de interpretacdo. E que subentende, na area de livre agdo,
um principio de moralidade. Tanto assim que o ato de conteddo totaimen-
te vinculado é uma hipétese-limite na Administragio, enquanto o “ato de
contenido totalmente discriciondrio, esse nido pode sequer existir como ato
administrativo, j4 que este é sempre vinculado ao menos gquanto 2
competéncia e quanto ao fim™ 44,

No entanto, como se vé€, 2 Administracio conserva normalmente a
liberdade para ajuizar da oportunidade e da conveniéncia da pritica dos
seus atos. Se o ato nio pode ser inteiramente vinculado, também ndo
pode ser inteiramente discriciondrio. Por pequena que seja, sempre existe
uma margem de vinculagdo de competéncia ao menos para que
o ato possa ser definitivo e executdric como resultante de vontade
administrativa 4°,

Nessa margem de vinculacdo, a norma estabelece as condicdes de
fato ou de direito para a préitica do ato. Ainda que nfo se encontre
nela rigorosa definigdo de fim e de motive, nesse caso a apreciaclio das
circunstdncias leva a considera¢bes gquanto ao comportamento morai, ou
de moralidade na atividade da Administracido, Como faculdade, a
discricionariedade corresponde a uma alternativa intencional entre o ato
¢ a realidade.

Ha de se convir que o “titular de um poder discricionario tem o
dever juridico, e ndo simplesmente moral ou funcional, de escolher para
o seu ato pressupostos exatos” “¢. Contudo, o mau uso do poder discri~
ciondrio ndo faz moralidade administrativa. O principio racional, na
moralidade, responde assim mnecessariamentec 2 regra-conduta de boa
administragio. Nao & preciso que a regra esteja inscrita na lei, mas que
esteja subentendida.

E posto o problema, sfio irrelevantes os erros sobre a forma ou sobre
O objefo. Mas sio relevanies o erro de fato ou o erro de direito sobre
a causa, gerando a ilegalidade do ato por falta de causa, ou entdo gerando
ilegalidade do ato por desvio de poder. A ilegalidade nfio resulta aqui
da existéncia do poder vinculado, “mas sim da prépria natureza do poder
discriciondrio, que nfo pode agir sem causa” 47,

44. ANDRE GONCALVES PEREIRA, ob. cit. — “Localizacfio da discricionariedade
no acto administrative” -— pidg. 263.

45. MARCELLO CABTANO mantém a sua orientacdo de pensamento desde a sua
obra fu_ndamental publicada em 1937. Nas edicBes sucessivas do Manual, nic ba
por assim dizer, mudan¢a no sentido do pensamento puro do professor de Lisboa.
Os go_ncentos s¢ Justificaram no tempo histdérico. Apenas se nota, na Organizacao
administrativa portuguesa, maior apuro dos instrumentais técnicos de procedimento.

46. ANDRE GONCALVES PEREIRA, ob. cit, pag. 295.

47. Id., ibid., pags. 303-307.
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O direito, ao permitir para a Administracio areas de discricionarie-
dade, pressupde sempre a existéncia concréta de um fato. A existéncia
real de uma situacdo de fato estd na base como suporte do proprio ato.
Esta é a principal condigdo juridica de vida do poder discricionario. Fora
disso, violenta-se¢ a regra de boa administracdo. No plano do dever, a
regra de boa administra¢io informa o principio da moralidade adminis-
trativa.

14, OQutros sistemas — As peculiaridades e as singularidades nao
justificam um estudo em destaque do poder discricionario ¢ do ato
respectivo noutros sistemas de organiza¢do politico-juridico-administrativa.
Ainda que a investigacdo fosse possivel e de valia, as diferengas de posicdo
nao sio de forma a distanciar idéias que marcam nas fontes (Franca ¢
Itdlia), premissas universais ¢ universalizadas. Quanto a divisio de poderes
ou 2 separacio de fungdes, a problemitica nio oferece especificas diver-
géncias. O que importa sio os regimes.

No direito anglo-saxénico, on no direito inglés e norte-americano,
a intervencdo judicial é quase plena. O ato administrativo ndo tem essa
importincia que se d4 no direito continental-europeu. Cabe ao Judicidrio
adequar o direito as necessidades presenies e as tendéncias futuras.
Contudo, tratando-se de procedimento administrativo, inclusive no seu
aspecto judicial, a orientagio continua aquela assentada na doutrina da
separacdo dos poderes. A tarefa nos Estados Unidos € de fungdo legisla-
tiva delegada. Na Inglaterra, de respeito pelas técnicas de direito consue-
tudingrio 48.

E o controle judicial, no sistema, para efeifos corretivos, ou de exces-
so na pratica administrativa, provém dos limites determinados nas
delegacdes.

Na Espanha, que possui um dos melhores sistemas de garantias do
administrado, a questio se coloca entre o principio da legalidade e a
atividade discriciondria. O ordenamento juridico procura prever todos os
aspectos da agfio administrativa.  Podendo a potestad discrecional ser
livre em tudo, menos com respeito aos fins que persegue, pois nos fins

48%. Basta lembrar dois substanciosos estudos de BERNARD SCHWARTZ: Direito
Constitucional Americano — “American Constitutional Law” — ftrad. bras., Rio
de Janeiro, 1966 — Poderes da Administragio publica — Poderes da Legislagio
delegadn, Tei do processo administrativo de 1946 (administrative act), Formas de
acio e o controle judicial ~— pags. 346 e segs.; Le droit gdministratif americain,
Paris, 1952. R também: LEONARD D. WHITE, Introduction to the Study of Public
Administration — “Forms of administrative action”; “The system of responsability”
— New York, 1942, pags. 465-561. Falando nio especificamente de moral:
ELwoop STREET, The Public Welfare Administrator — “Staff Discipline and morale”
— Londres, 1940, pags. 130 e segs.
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circunstanciais reside uma posi¢gio de moral 9. Na Alemanha, os tribunais
administrativos desempenham importante papel. No entanto, os recursos
anulatérios dos atos administrativos se assemelham ao que se passa no
sistema francés, Todo ato contém uma declaracio de vontade legal. Os
atos publicos estatais aparecem como fonte de direitos € deveres, Surgem
da lei e sdo passiveis de impugnacdo pelo administrado nos casos de ilega-
lidade ou de inoportunidade 3°.

Na maioria dos paises e sistemas nacionais, as varignfes nao fogem
das fontes francesa e italiana, Uma tdnica permanece, apesar da ndo-
homogeneidade de alguns sistemas: a da preocupagao com a lei e a
competéncia reguladora da matéria juridica, isto é, a preocupagio com os
limites de liberdade na acdo discricionaria. Excedido o limite da finali-
dade, todo ato administrativo deixa de ser juridico5!. E nfo é precisa-
mente nos limites de liberdade que a Administracio se faz moral ou nio
moral? E que entra, na controvérsia, o exame nao sO da legalidade, mas
da moralidade administrativa?

15. Os limites do poder discriciondrio — Por tudo que se escreveu,
a n3o-moralidade da agdc administrativa parte da regra de que o poder
discrictondrio, e portanto o ato discriciondrio exercitado, ndo € jamais
absoluto nas suas manifestacdes, quer internas quer exteriores. E ato de
expressdo juridica condicionada. Subentendendo-se a existéncia de elemen-
tos isolados ou em comum, mas de quadrupla limitagdo 52,

A corregio, como meio anulatério, apds a qualificacio do ato na
extensdio do seu exercicio, ha de abranger na apreciacio:

a) o sentido do objeto;
b) a forma nio adequada;
c¢) a falta de motivo;

d) o mdével ndo determinado.

As caracteristicas exigiveis sdo de fécil verificacdo. N&o apresentam
qualquer complexidade quando se quer examinar o ato administrativo na

49. Cf. RaraeL ENTRENA CUESTA, Curso de derecho administrativo — *El
principio de legalidad y la actividad discrecional de la Administracién® — Madri,
1970, pégs. 120 e segs.

50. Cf. Frirz FLEINER, Derecho administrative, trad. esp., Madri, 1933,
pégs. 146 e segs.; com a Constituicio de Bonn criaram-se jurisdigbes administrativas
federais, o que assegura a unidade jurisprudencial. Nosso trabalho: [Introdugdo
ao Direito Processual Administrativo — “Tribunais administrativos: Alemanha”;
“Alemanha, ontem e hoje” — Sfoc Paulo, 1971, pags. 230-233.

51. Cf. CAto TiciTo, Desvio de Poder em Matéria Administrativa, Rio de
Taneiro, 1951, pag, 53.

52. Cf. MARCEL WALINE, ob. cit. — “Moyens d’annulation” — pags. 134 e scgs.
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sua expressio de vida juridica. Mas no conjunto quando apuradas refletem
condi¢des sem as quais o ato ndo se compde para produzir os necessirios
efeitos.

Pelo objeto o ato administrativo traduz criagio de peculiar situacio
juridica. Modifica ou nfo situagdes juridicas anteriores. Identifica, quase
sempre, o conteddo do ato. Qualifica a relagio nas atividades sujeitas a
atuacdo do poder administrativo.

Na forma o ato administrativo aparece exteriorizado na sua esperada
perfeicdo. Sem forma o ato administrativo inexiste. E ela o elemento
material do ato, ndo apenas o elemento figurativo. SO a forma mostra
a lei no ato. Sem forma, o ato passa a viciado.

Através do motivo investiga-se a situagfo de direito ou de fato que
determina a manifesta¢do de vontade. Pelo motivo o ato se justifica e se
explica. O motivo aqui identifica-se com a causa. Tudo isto para
averiguar-se o erro, a falsa qualificacio ou a inexisténcia de condigdo.

~

Quanto ao mdvel nio determinado chega-se & violagio do espirito da
let. Estd implicito no objetivo a determinagfo legal. O desvio no uso de
poderes, ou um poder legal a se examinar, em razio da matéria. No
movel reside a préopria razio de ser do ato.

O descumprimento dos aspectos caracleristicos do ato administrativo
como se enunciam decompdem o préprio ato influindo na formagio da
vontade administrativa. Nas caracteristicas exigiveis estio os limites do
poder discriciondrio. Ainda que a moral nio seja um elemento do ato,
este € falho de moralidade quando imposto sem wm dos seus clementos.
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CarituLo 11

A MORALIDADE ADMINISTRATIVA
E O DESVIO DE PODER

SUMARIO: 1. Introdugio. 2. O entendimento na aplica-
¢io da lei. 3. A obrigagio juridico-administrativa. 4. O
espirito e a letra da lel. 5. A certeza na interpretacio. 6. A
fungdo moral do adininistrador. 7. Incidéncias da moralidade
no ato. 8. Vicio de moralidade que afeta o ato. 9. Os vicios
objetivos e subjetivos. 10. A ordem publica na ordem juridica.
1. O desvio como abuso. 12. Os deveres piblicos. 13, O
moralmente necessdrio, 14. A inexisténcia ou ilicitude de causa.
15. Vicio oculto € motivos determinantes,

1. Introdugdo — Em tese, o desvio de poder, pela prépria expressio
conceitual, j& envolve valor de moralidade administrativa. Contudo é
preciso, em (ermos doutrindrios, ndo confundir desvio de poder com
discricionarismo ou poder discriciondrio. E possivel que, em muitos casos
faticos, os dois fenémenos aparecam numa mesma oportunidade relacional.
No entanto, ainda que circunstancialmente se baralhem, nfo representam
um mesmo tipo de atividade funcional.

O corrente na doutrina urge ser revisto. Reformuladas devem ser as
posigdes de critica na andlise juridica. Os padrdes de algumas tendéncias
pouco racionalizantes. Os mesmos motivos que levaram, a confundir
arbitrio e poder discricionario, levaram o pensamento juridico contempo-
rineo a estabelecer margem de identidade sem confronto. Como o proble-
ma nfo € de direito legisiado, ambas as faculdades ficam circunscritas a
operagbes administrativas diferentes, ou simplesmente diferenciadas.

Estamos em face de duas posi¢es bem distintas. Ou que estdo
exigindo distincdo na especificiddade ou na singularidade. Em qualquer
processo juridico as fungdes devem vir definidas. No capitulo anterior,
mal ou bem, procurou-se superar as indecisdes doutrindrias. A tarefa foi
ardua, e ndo menos complexa. Uma vez que a lei, como sabemos, nio
pode regular toda a atividade administrativa, ¢ nem prever todas as
hipéteses de relacionamento juridico.
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Que se marquem, no entanto, duas situagdes:

a) a discricionariedade, como faculdade, é aquela permissdo que se
concede a Administracio de agir ou deixar de agir dentro de
um limite estabelecido pela regra juridica;

b) o desvio de poder, como atividade € aquela agfio efetivada longe
do espirito da lei, ou melhor, exercitada fora do fim previsto,
qualificado, considerado como finalidade prépria do ato.

As duas sitnacbes, uma ja estudada, a outra por estudar, nem de
longe configuram o abuso de direifo porque tanto no ato discriciondrio
como no praticado com desvio de poder aparece a vontade administrativa
com a intengdo de prejudicar. No entanto, nfo ¢ a intencdo que traz o
problema, mas a desfiguracdo do fim em razio do ato administrativo que
s¢ pratica.

2. O entendimento na aplicacédo da lei — Deixando de lado o poder
discricionério, o desvio de poder nada mais ¢ que desvio de finalidade, que
ora aparece como excesso de poder, ora como abuse de poder (nfio de
direito), expressdes que apesar de nfo sindnimas se apresentam fundadas
numa mesma realidade conjuntural. Essa realidade é o poder piblico nas
suas varias manifestacdes ativando-se dentro de regras estabelecidas, isto
¢, nos limites legais circunstancialmente permitidos.

A rigor, ndo ha funcdo administrativa que nio se enquadre na ordem
jutidica. Na chamada esfera de “liberdade”, bastante imprecisa na teméti-
ca doutriniria, a Administragio deve fazer valer a lei através apenas de
duas maneiras diferentes: ou bem executando-a fielmente, ou entdo
ajustando-a aos seus finst. Qutras posi¢Ges de atividade nfio prevalecem
no contexto das decisdes administrativas. Ou o BEstado (Administragio)
executa a lei ou se mantém nos limites do seu poder legal.

Explica-se facilmente: a Administracdo possui um campo de livre
iniciativa, mas esse campo, que pode ser limitado pela regra juridica, ndo
diz e ndo se determina pelo contetido da prépria regra, E o que vemn a ser
conteddo na espécie legal? Nada mais que isto: a matéria de um conceito
ou a designacio do significado. De onde se conclui que a substincia do
contedo, sem prejuizo da regra, pode possuir diversos sentidos, elementos
que ampliam o entendimento na aplicacio da lei.

3. A obrigagio juridico-administrativa — O problema, portanto,
como se apresenta, conduz a uma outra imposi¢do institucional na ordem
Juridica: € sempre aconselhdvel no Estado moderno, com a freqiiente

1. Consultar BENJAMIN VILLEGAS BASAVILBASO, Dereche administrativo, vol.' I,
Buenos Aires, 1949, pigs. 10-11; SaNT1 RoMANo, Principii di diritto amministraiivoe
iraliano, Mildo, 1912, pags. 3-5.
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expansdo das suas fungdes, que as situacdes ocorrentes de fafo sejam
marcadas e compreendidas singularmente. Nfo se deve a doutrina apegar,
para bem entender a atividade administrativa, sendo aos fafos tornados
em atos administrativos. Nada mais que isto, no processo histérico, tem
procurado fazer a Ciéncia da Administragdo 2. Fixar uma realidade &, sem
diavida, o que importa. Mas uma realidade informada também pelos
critérios morais.

A obrigagio juridico-administrativa, quando aparece, afirma-se de
pronto pelas obrigagdes que nascem da lei. A esse respeito, no entanto,
a literatura juridica criou inadequados conceitos gerais, isto é, conceitos
que nio formalizam condutas generalizantes, mas comportamentos de
configuragiio legal circunscrita a tipicidade das organizagdes politicas
estatais. A teoria dos atos administrativos sofre com isso evidente interes-
se comparado, uma vez que os direitos quando se distinguem refletem
influéncias locais nacionais.

S3o os denominadores comuns, destarte, que dido a natureza dos
fendmenos. Ainda hoje a influéncia francesa continua preponderando no
nosso direito 3, Da Franca nos veio o principio da Administra¢io-poder.
Como também a orientaco doutrindria que justifica o intervencionismo
estatal em virtude do crescimento quantitativo dos fins pablicos em razdo
das diferentes formas de agfo administrativa. Ndo hd exemplo mais
flagrante quando se trata de psicografar os atos administrativos, inclusive
aqueles exteriorizados com desvio de poder, ou melhor, com distor¢do
da finalidade.

4. O espirito e a letra da lei — Aconfecendo que o uso da faculda-
de discriciondria se faga com fim diverso, af temos o ponto de aproxima-

2. Ver na evolugio do pensamento juridico administrativo: RAFAEL BIELSA,
Ciencia de la administracion, Rosario, 1937; AGUSTIN A. GORDILLO, [ntroduccién
al derecho administrative, Buenos Aires, 1966; SALVATORE CIMMING ¢ FREDERICH
Mosser, Elementi di scienza dell amministrazione, Mildo, 1959; ENRICO PRESUTTI,
Principii fondamentali di scienza dellamministrazione, Milio, 1910; REecarepo FER-
NANDEZ DE VELASCO CALvVO, Resumen de derecho administrativo vy de ciencia de la
administracion, Barcelona, 1930; LEeoNarp D. WHITE, Introduction to the Study
of Public Administragtion, Nova York, 1961: FsrNaNDo GARRIDO FALLA, Las trans-
formaciones del régimen administrative, Madri, 1962; DoNATO DONATI, Principi
generali di diritto amministrativo e scienza dellamministrazione, Padua, 1932.

3. Para falar com precisio, a influéncia francesa fez o pensamento juridico
brasileiro. Sobretudo no Direito Administrativo desde o Visconde do Uruguay, cuja
conhecida obra Ensaios sobre o Direito Administrativo teve a sua primeira edicfo
por wvolta de 1862, Nesse importantissimo trabalho hoje histérico, as Noras
Bibliogrdficas assentam no que havia de melhor na cuitura de Franga no tocante
4 incipiente Ciéncia administrativa e seu direito. O mesmo acontecen com algumas
das mais importantes figuras que muito contribuiram para a formagio do Direito
Administrativo no Brasil. A lembrar: ANTONIO JoaQuiM RiBas (1866), P. G. T.
VEIGs CARRAL (1839), VICENTE PEREIRA DO REGO (1860), até ja neste século algumas
figuras como: AucUsTO OLYMPIO VIVEIROS DE CASTRO (1906), ALcipEs CrRuz (1914)
e OLIVEIRA SaNTOs (1919).
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¢io entre o poder discriciondrio e o desvio de poder, € sem que se precise
confundir as nogdes no exame da livre atividade estatal. HA que necessa-
riamente distinguir, para maior exatidio na qualificacio dos conceitos, o
espirito da lei em oposicio a lefra da lei, ou tudo quanto possa levar a
ilegitimidade de motivo %, ou entdo ainda ao contetdo-substincia a que ja
fizemos alusdo.

As sutilezas sfo muitas e sensiveis, No desvio de poder, muito mais
que em outros aspectos faticos da acdo administrativa, a moralidade se
torna elemento catalisador, tdo importante quanto gualguer outro elemento
essencial do ato administrativo, Acentua-se a moralidade administrativa
precisamente naquele instante em que os critérios fiquem falseados, isto é,
violentem o escopo final da lei. Nao pesam, contudo, na circunstincia,
gquaisquer argumentos que se¢ inclinem a justificar o desvio como uma
faculdade discriciondria, e porgue nfio o é evidentemente. . .

Nessa passagem ndo se faz explicito o pensamento italianoe quando
em tese (estd claro) vincula ¢ uso da faculdade discriciondria diversifica-
da no fim-finalidade a explicagdo do desvio de poder 5. As causas nfio
sdo as mesmas ¢ nem semelhantes as motivagdes. Na prética, as aparéncias
ndo fazem realidades de contetdo substancial. A moralidade no desvio é
uma, na discricionariedade € outra. Cabe assim, tanto ao hermeneunta como
a doutrina, separar de uma vez por todas as duas sitnagdes para o controle
normal da legalidade, e isso em razio do ato e do fato.

Quando o controle se efetiva apurando motivacio insuficiente, contra-
ditéria ou irracional, o principio da moralidade passa a influir na tutela da
legalidade. O motivo ilegitimo interessa i andlise dos critérios de “boa

»

administracdo”, ¢ portanto, 4 moralidade administrativa. Ndo basta que

4. Reportemo-nos para a compreensio ao ponto de vista de RENATO ALESSI:
“Tl punto di partenza fu il concetto di ‘esprit de la lo? in opposizione alla lettera della
legge. St prese in considerazione lo scopo, la finalith avata di mira dalla legge nel
sup spirito, nel concedere una daia facolth discrezionale allamministrazione, e s
colpi 'nso i tale facoltd per uno scopo estraneo allo scopo avuto di mira dalla
legge. Tale appunto & il concetto di sviamento di potere adottato dal Consiglio di
Stato italiano sulle tracce di quello francese, ancorché wvarie sianc le formule usate
per indicare quesio sviamento: ‘contradizione ai criteri di Jegge’, “falsare e travisare
lo scopo finale della legge’, ‘atto determinato da tutt'altro fine che quello di favorire
un pubblico interesse’, ‘uso di una facoltd per une scopo diverso da quello avuto di
mira dalla legge’ e cosi via®. (Sistema istituzionale del diritto amministrativo italiano,
Milge, 1953, pag. 307.}

5. Ainda é ReNaTo ALEssI falando: “Si pud anche notare che lo sviamento
di potere, vale a dire I'uso di una facoltd discrezionale per un fin diverso da quello
per cui fu concesso, pud apparire direttamente dalia motivazione del provvedimento
{ed allora la giurisprudenza parla di ‘motivi illegitim?’), oppure pud essere revelata
da sintomi vari, quali la contraddizione del provvedimento con atti precedenti, la
motivazione insufficiente, la motivazione contradditioria, Uirrazionalita del procedimento
seguito per l'emanazione del provvedimento, la coniraddizione del provvedimento
con le risultanze degli atti, ed il travisamento dei fatti” (ob. cit., pdg. 307).
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a legalidade seja apreciada stricto sensu, mas sim num sentido mais lato e
tomando como importante a conduta regular ou irregular da Administra-
cio através da qualificacio do ato j& materializado.

5. A certeza na interpretagido — A condigio da certeza na interpre-
tacdo do ato administrativo é uma necessidade de relagdo juridica. Alia-se
aos direifos individuais e & prépria seguranca na aplicagdo das normas.
Todo ato administrativo de decisdo, seja discriciondrio ou simplesmente
normativo, importa numa interpretacio da norma legal e até constitucional.
O que se guer, no litigio, ou na conirovérsia, resume-se em solugdes
estiveis e uniformes ¢,

Condenem-se, no entanto, as f6rmulas interpretativas eldsticas ¢ sem
projecdo na realidade. FElas sdio sensoriais ¢ podem desservir o direito ou
a ordem juridica. Quando gramaticais, sobretudo, podem levar ao arbitrio
interpretativo, o que ndc ¢ nunca aconselhdvel, Muitas vezes, ndo €
facil entender os conceitos genéricos de utilidade publica, ordem publica,
moralidade publica, a moral ¢ os bons costomes 7, ¢ assim, a moralidade
administrativa no que tange a singularidade das situagbes imprevistas.

A contensdo na aglo que condiciona o individuo administrado,
obriga o Estado, ¢ Adminstragio, aos oOrgios administrativos. Nenhum
ato, depois de materializado, fica imune a interpretagiio. Qualquer que
seja o ato, para sua validade, ha de vir fundado numa 1ddnea manifesta-
¢ho de vontade, ou melhor, legitimado pelos seus elementos essenciais é.

6. “Interpretar es indagar el sentido de una declaracién de voluntad. Inter-
pretar las normas es fijar ef verdadero sentido v alcance de éstas, de acuerdo con
los preceptos de otras normas -— que denominaremos procedimentales de la interpre-
tacién — que fijan las pautas a gue habra de cefiirse el intérprete para alcanzar ese
verdadero sentido y alcance.” (MonNica Mapariags GUTIERREZ, Derecho adminis-
trative v seguridad furidica — Certezet en quanto a la interpretacidn de las normas,
Santiago do Chile, 1965, pég. 102.)

7. JYuan Frawcisco Lmares faz ampla dissertagfio para distinguir o arbitrio
ordindrio do arbitrio extraordindrio. Mas o arbitrio nfio é conceito propriamente
juridico. Jamais justifica o ato administrativo naquela formaliza¢fio definida na
nota seguinte por DoMENICo MariaNi,  No entanto, sem divida, LiNages, admitindo a
existéneia de formuolas elasticas, esta admitindo que a moralidade administrativa
deve ser preservada (Poder discrecional edminisirativo, Buenos Aires, 1958, pag. 18).
No melhor sentido, JEAN RIVERO procura, no relacionamento, evidenciar: a) o con-
trole dos motivos; b) a qualificagio dos fatos; ¢) a apreciagio da oportunidade
(Droit administratif, pags. 215-217). Vicror NUNES LEAL estnda a problematica
com muita acuidade doutrindria quande analisa a acfio arbitriaria da Administrag@o
¢ os seus limites, nio obstanie, em muitos pontos, se deixar impressionar pela
largucza da conveniéncia e da oportunidade (Problemas de Direito Publico — “Desvio
de Poder” — Rio de Janeire, 1960, pdgs. 286 ¢ segs.}).

%. A clareza de DoMENICcO MARIANI coloca a questdo nos sens devidos termos:
““L’atto administrative’ deve possedere | seguenti elementi essenziali per Ja sua validiti:
@) il soggetto, cioé una persona giuridica pubblica che si manifesta a mezzo della
persona fisica che legittimamente la rappresenta, nell’ambito della competenza per
queiia determinata categoria di atti, teniti presenti gli elementi che alla competenza
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E a certeza de que foi exercitado com lisura, dentro da moralidade admi-
nistrativa, com possibilidade e licitude, ad substantiam se¢ diga, d& ao
intérprete condi¢Oes de apreciagdo nos seus efeitos de eficacia.

Quando a Administra¢do ja é por si discriciondria, quando o poder
administrativo possui uma tendéncia inata a desviar-se dos seus limites
legais para fins emergentes e até necessirios, as cautelas de interpretagio
quanto a certeza e ao valor do ato conduzem ao verdadeiro sentido da
decisdo € 4 extensdo ou alcance da norma. Nao vale sé o arbitrio, pois a
lei para adquirir outre conteiido nio pode prejudicar a norma. Tudo &,
no momento da prética do ato, uma questio de moralidade administrativa.

6. A funcdo moral do administrador — Obvio que o administrador
nas suas atribuicdes e competéncia, ndo ignora nem a extensdo, nem a
profundidade do ato administrativo exercitado. A alegagdo de boa-fé nio
procede. Tanto a eficicia, como os efeitos de um ato, como elementos
quase-materiais, possuem origem de valor juridico legal que s6 o exame
do fato poderd explicar.

Com respeito a figura do administrador, carecendo ele de poder legal
em qualquer dos seus aspectos nominais, uma vez que o poder legal
para muitos efeitos nio se faz somente através da competéncia, o ato que
praticar sempre hi de refletir externamente uma atitude moral de escolha
diante do fato. Atitude moral que se confunde com a vontade manifestada.

A moralidade, sem ddvida, bem examinado o ato, aponta uma condu-
ta regular ou irregular, ainda que de poder legal. Numa verdade: se a
manifestagio de vontade ou o poder legal existem, porém irregularmente
manifestados ou exercidos, entdo o ato juridico-administrativo passa a
irregular ®,

A moralidade afeta a inteligéncia moral do administrador no momen-
to exato de escolher o caminho ou de discerni-lo. E uma funcdo nio
equivoca. Uma fungdo que afronta o principio da igualdade juridica, e

riferisconsi, e cioé: la materia; 11 grado; il territorio; b) loggetto, che & la cosa
0 il rapporto di cui latto sl occupa e deve essere, come nel diritto privato, possibile
e fecito; ¢) la volonta, che serve a determinare Peffeto voluto e conferire efficacia
autcoritativa e nello stesso tempo a delineare la causa, cioé lo scopo che la volonta
si propone con lemanazione dell’atto. Come per i negozi di diritto privato, cosi
anche nel campo del diritto amministrative, la volontd non deve essere viziata per
violenza, per errore e per dolo, da chiungue sia stato posto in essere; d) il conrtenuto,
che varia a seconda della categoria cui Patto amminisirativo appartiene, e cioé s¢
con esso sl intende disporre, ordinare, permetiere, aitestare, certificare, ecc.; ) la
forma, necessaria solo per quegli atti per i quali & espressamente richiesta ad
substantiam; mentre in generale, perche sia valido Patto amministrativo, & sufficiente
una idonea manifestazione di volontd, quale ne sia la forma”. (Diritio amminisirativo
¢ costituzionale, Roma, 1951, pag. 61.)

9. Cf. Fustorcio SaRRIA, Derecho administrativo, Bogotd, 1957, pag. 38.
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portanto o principic da moralidade administratival®, Uma fungfo
caracteristicamente de atos administrativos arbitrarios. Nunca recomen-
d4veis no plano do direito.

7. Incidéncias da moralidade no ato — Sejam quais sejam os atos,
atos-regras, atos subjetivos ou atos-condicBes, a posi¢do da Administracio
¢ a mesma quanto a moralidade na conduta de orientagio administrativa.
Dai, a importincia, na jurisdigdo, da certeza na interpretacio. Nio sd na
aplicacdo, portanto, Mas, sobretudo, porque no direito publico as normas
se deixam influenciar em aberta conexdo com os fatos.

A moralidade do direito ndo € uma hipdtese, mas uma experiéncia
que abrange os mais variados contornos do desenvolvimento dos sistemas
juridicos de garantia dos administrados. Experiéncia intersubjetiva nos
seus valores-fontes. Por onde a predeterminacio formal do direito passa
a coroldrio da bilateralidade relacional '*. A questdo, portanto, nfo & de
pessoas, mas de valor num conjunto de elementos que dio forma ¢ conted-
do ao ato.

Algumas nogSes incidentes merecem relevo no pensamento juridico
¢ na doutrina. Ndo mereceriam mengao caso ndo tivessem permanéncia
constante na ordem dos motivos administrativos. Na linguagem juridica
sdo elas — a da usurpacio, a do excesso e a do desvio de poder —, quase
todas as trés, manifestas numa unica, a do desvio de poder.

Na usurpagdo, o que vemos? Uma manifestacio de vontade ndo
correspondente ao poder legal necessario. O ato material exteriorizando-
se onde ndo existe competéncia. E no excesso? Simplesmente a mesma
manifestacdo de vontade resultante do exercicio irregular de um poder
legal. Conquanto no desvic haja a competéncia divorciada do fim
previsto pela norma 12,

10. Cf. ANACLETO DE OLIVEIRA FARIA, Do Principio da Igualdade Iuridica —
“Distorgdes no Ambito do Direito Administrativo” — Sfo Paulo, 1973, pags. 149-201.

11. Cf. MIGUEL REALE, Il diritto come esperienza, irad. ital., Milio, 1973,
pags. 465-472; VicTor NUNES LEAL, ob. cit. — “O critério aconselhdvel” — pags.
290 e segs.

12. Para EUSTORGIO SARRIA: “Como en el fondo lo que existe es un ejercicio
irregular del poder, la desviacidn es exceso de poder. a) La usurpacién y el execeso
de poder implican generalmente una transgresién de la ley penal, v asi aparecen
definidos v sancionados en los respectivos cddigos. Pero upa es la responsabilidad
penal personal del agente vy otra la responsabilidad administrativa; su calificacion,
contenido y efectos juridicos son diferentes; son independientes, no comnexas, &) La
usurpacion, el exceso o la desviacidén de poder configuran lo que en el lengoaje
juridico se denomina via de hecho, cansa de un perjuicio al administrado gue debe
repararse” (ob. cit., pag. 39). Lembre-se, para esclarecimento, gue a doutrina do
desvio de poder (construida por HAURIOU e RENARD), nio diz com a legalidade e
sim com a moeralidade administrativa. Para RENATO ALESSI, contudo, o que basta
para justificar, o sviamento di potere (détournement de pouvoir)y, como ['eccesc di
potere, & produto de um periodo revolucionario em Franca (ob. cit., pags. 304-305).
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Espécie de ilegalidade ou nfo, o desvio de poder consagra na vontade
administrativa desnecessariamente um pressuposto de imoralidade tal
e qual a usurpagdo e o excesso, A vinculagio legal ao ato ndio basta no
dominio dos motivos 1*, NAo se podem esquecer nunca as diretrizes
subjetivas do préprio poder administrativo dimanadas de uma obrigatéria
boa administracio.

8. Vicio de moralidade que afeta o ato -— Entendido o desvio de
poder, de um modo geral, “como o uso indébito que o agente faz do
poder para atingir fim diverso do que a lei lhe confere” 14, forcoso €
admitir a importdncia do elemento moral na formacdo do ato, embora
a legalidade ndc apareca discutivel.

A auséncia de moralidade, ainda que seja apenas um pressuposto,
traz como efeito imediato a divida no processo do ato. A ilegitimida-
de 15, ¢ ndo possivelmente a ilegalidade. Ilegitimidade que se torna
sinbnimo de ndo-mordalidade face a conduta da Administracio.

Devemos, no plano do direito, ir pouco mais além. O desvio de
poder ndo ¢ s6 um fruto do auntocontrole da Administragdo, mas de
interesse também do direito objetivo. A presungdo de fim legal equivale
a presuncio de moralidade. Tanto resulta o desvio de erro de interpre-
tacio da norma ou como conseqiiente da intengdo preferencial de um
interesse.

Muitas vezes, em muitos casos expropriatérios, a substituicio do
fim especificamente visado na lei, ndo obstante, porém, por outro fim
também de interesse piblico, leva nfo a um erro de interpretagio, mas a
uma situagdo dolosa no tocante ao interesse do particular 6.

Os vicios resultantes da omissio ou descumprimento de formalida-
des que dfio origem ao ato administrativo contestado, nfdo supridos antes
de praticado o ato definitivo, assemelham-se a vicios morais ainda que
o apelo recursal aponte caréncia absoluta de forma legal.

9. Qs vicios objetivos e subjetivos — Vicio moral, nao € sem razio
que o desvio de poder haja sido incluido entre as causas de anulagio do
ato administrativo 17,  Atinge a moralidade o simples fato do administra-

13. Cf. Mauvrice Hauvriou, prefacio no livio de REcarREpo F. DE VELASCO,
El acto administrative, Madri, 1929; HAURIOU, Précis de droit administraiif, Paris,
1921, pag. 352.

14, 3. CRETELLA JUONIoR, Do Desvio de Poder, Sao Paulo, 1964, pig. 28.

15. Cf, RENATO ALESSI, ob. cit.,, pag. 305,

16. Cf. MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO, Desapropriacdo — “As figuras
para-institucionais” — S8c Paulo, 1973, pégs. 145 e segs.

17. Alguns Cédigos provinciais argentinos (Santa Fé, La Rioja, Cérdoba, Jujuy
e Santiago del Bstero) fizeram incluir o desvio de poder como causa de anulagio
dos atos administrativos. (Cf. PEDRO GUILLERMO ALTAMIRA, Curso de derecho adminis-
trativo, Buenos Aires, 1971, pag. 1.039.)
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dor usar de seus poderes para fins diversos daqueles conferidos por lei 8.
Ainda que ndo se diga, ou ndo se queira, os mdvels caracteristicos assumem
condicionamentos morais.

Todos os vicios de tipo objetivo da vontade administrativa nas svas
hipdteses mais comuns, os que estdo na origem da vontade, na preparacio
da vontade ou na formacdo da vontade !*, inclinam-se para a infringéncia
da condigdo moral, isto &, traduzem efeitos cuja natureza nfio € propria-
mente juridica e nem afrontosa da norma juridica.

De igual maneira, os vicios de fipo subjetivo da vontade administra-
tiva, no entanto com maior gravidade, afetam a atividade administrativa
com respeito ao seu concreto, uma vez que ndo se trata de simples irregula-
ridades de preparacio ou de integragio da vontade, mas de fatores que se
vinculam ao conteudo do ato 20, ¢ de valor teleoldgico.

Ao contrdrio da discricionariedade, que se pode apresentar como uma
faculdade inerente ao poder administrativo para criar uma norma, através
de processo racionalizante ou racional, no desvio de poder 0s pressupostos
si0 outros ¢ o problema ndo encontra razio em nephum motivo determi-
nante. NZo hd no desvio fatos antecedentes de causa ou de esperado
efeito.

Basta aqui uma verdade: o interesse piiblico que orienta o poder
administrativo responde a valores gvaliados e as necessidades coletivas.
Dai para diante passa a ser interesse juridico-administrativo. Identificado
com a ordem juridica, Disciplinado normativamente. Marcando intensi-
dades que nio tentam contra ¢ interesse ‘“juridicamente protegido” do
administrado.

10. A ordem piiblica na ordem juridica — Na Franga nio sdo as
hipdteses que explicam ¢ desvio de poder, mas as realidades de fato que
incidem sobre o ato administrativo na sua extensio de aplicabilidade
dogmatica. Quando levantado o problema da moralidade, nic fol sem
razio de ordem prético-juridica, pois nio cabe 3 Administragdo agir sendo
dentro da lei ¢ dos propésitos legais.

Dificilmente, ainda hoje, aceita-se a figura do desvio de poder, nio
pelo que ela possa representar na teoria, mas pelo que representa nas
situacdes relacionais fiticas?!, No entanto, é de convir, mesmo na teoria,

18. Cf. PEpro GUILLERMO ALTAMIRA, ob, ¢it,, pags. 1.039-1.040.

19. Id., ibid., pég. 361.

20, Id., ibid., pag. 364.

21. Cosnsultar ROGER BONNARD, Pricis de droit adm:zzzszratif Paris, 1935, pag.
67; Louis ROLLAND, Précis de droit administratif, Parls, 1938, pag. 308; RayMmoND
MALE?JEUX Manuel de droit admmzsrmnf Paris, 1954, pags. 138 221; (GEORGES VEDEL,
Droit administratif, vol. II, pag. 389; JEAN RIVERO, Diroit admmrstrat:f Paris, 1960,
pag. 213.
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a no¢do ndc ultrapassa o principio da legalidade ¢ nem da moralidade.
Valem os motivos determinantes. Circunstanciais ¢ de oportunidade.

Sem davida, contudo, a ndo-moralidade, qualquer que seja a forma
da sua manifestacfo, s interessa 4 teoria juridica “na medida em que
provoca repercussbes juridicas”, Aparece assim o problema de saber
“por que modo a imoralidade administrativa penetra no mundo juri-
dico™ 22, Prejudicando a regra permanente ou os resultados nio admissi-
veis na ordem positiva das garantias juridicas estabelecidas.

A ordem publica, ao que sabemos, inscreve-se na ordem juridica.
O direito, apesar de se realizar em varios planos, ndo se classifica por
compartimentos estanques. E um sé em razio ao fato social e 4 natureza
moral do homem. Os problemas sdo sempre relacionais, Quer atinjam a
conduta publica, quer se manifestem através das vérias funcdes de
cariter administrativo.

O vinculo de ordem juridica, entre o jus abutendi (direito de abusar)
e 0 jus agendi (direito de agir) afirma-se no jus et obligatio sunt correla-
ta (a todo direito corresponde uma obrigagdo). Os axiomas fazem
disposicio moral. No direito piblico, moralidade administrativa. No
Direito Administrativo, responsabilidade estatal.

11. O desvio como abuso — Nio se pode nunca esquecer que o
ordenamento juridico estd constituido por normas de direito objetivo. Em
linhas gerais, é de dizer-se, e em relagio aos distintos sujeitos que atuam
no “comércio juridico”, que a norma juridica provém ou da possibilidade
de atuar num determinado sentido (poderes), ou de uma limitagio com
respeito a liberdade de agir (deveres). Exteriorizando, pois, situacoes
juridicas de poder e situagdes juridicas de dever 23.

As regras, ao que se v&, ndo sdo apenas de sujei¢io juridica, mas
sobrefudo de imposicdo moral. Na boa doutrina civilista o direito cessa
onde comega o abuso. N&o pode haver uso abusivo de um direito qual-
quer, pela simples irrefutivel razio de que um sé ¢ mesmo ato nfio pode
ser a0 mesmo tempo ‘“‘conforme e confririo ao direito” 2%. Nio se diga,

portanto, que entre o desvio de poder e o abuso de direito nio haja
semelhangas.

Sem duvida, na materializacio das nogdes, cabe reconhecer que
estreitas relagGes se mantém entre ambas as teorias, Na nog¢io de abuso

22. AwTONIO JoSE BranDXO, “Moralidade administrativa®, in Revista de Direito
Administrativo, 25/462.

23. Cf. FerNANDO GARRIDO FALLA, Tratado de derecho administrativo, vol. T,
Madri, 1964, pag. 344.

24. MARCEL PiaNwoL, Traité élémentaire de droit civil, vol. 1I, Paris, 1926,
pig, 298.
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do direito encontramos limitagSes ao poder discricionirio da Administra-
¢do, isto é, uma clara presuncdo do desvio de poder?’. A problemdtica
se instala entre a atuacdo (poderes) e a limitacio (deveres).

Antes de mais nada deve considerar-se:

a) que a conduta quando amparada pela norma, ¢ uma conduta
licita;

b) que a norma se impde para a protegdo do administrado e em
beneficio de um interesse.

Aparece o direito piblico subjetive quando a Administragio entra em
relagio com o administrado. A conexado existente entre direito subjetivo
e ordenamento juridico “é de tal natureza que o desconhecimento ou a
vulneragiio daquele constitui sempre e simultaneamente infracio de uma
norma juridica” 26, Sejam as normas de relagdo sejam elas de agéo,
impde-se sempre uma conduta obrigatdria para a Administrago.

A esséncia do abuso de direito, como a esséncia do desvio de poder,
¢ quase sempre a ilicitude. Tlicitude que se define na relacio de contrarie-
dade que fica estabelecida entre a conduta da Administragdo e o ordena-
mento juridico. A norma de acdo, ou o ato propriamente dito, é que dé
a extensdo da capacidade de intervir do Estado no rigor do que é moral
e juridico 27,

25, “La nocién del abuso de poder aparece, pues, como un nuevo limite el
ejercicio del poder discrecional, complementando la teoria de la desviacidon al afirmar
que el poder, por mas discrecional gque sea, no puede ejercerse arbitrariamente, y
gue no todos los medios justifican el fin a alcanzar.” (JuLio A. Prat, De la desviacion
de poder, Montevidéu, 1957, pag. 265.)

26, GarrIDo FaLLA, ob. cit, vol. I, pag. 360. Grande maioria dos civilistas
franceses (JOSSERAND, DEMOGUE, MAZEAUD, CoOLIN e CAPITANT) vé no desvio de
poder uma aplicacio do abuso no Direito Administrativo, como jgualmenie alguns
administrativistas ilustres (Jtzr, HAURIOU, WELTER ¢ BONNARD), nfio obstante algumas
diferengas de matéria ou de fins (Cf, JuLwo A. PrAT, ob. cit, pag. 263).

27. O pensamento légico de LiNo RODRIGUES-ARIAS BUSTAMANTE, apontando
0 abuso de direito como uma inadaptacfio entre a realidade social e a realidade
juridica, chega para o abono da tese aqui defendida. Senfo, assim, vejamos: “El
orden social contiene como principios condicionantes el de moralidad v el interés
colectivo, que en la medida que se realizam, contribuyen a la satisfaccién de las nece-
sidades espirituales y materiales de la persona humana, quien encuentra en ellos la
razon de ser de la existencia de la vida en comin... La convivencia humana exige
del hombre — para hacer posible el orden social — gque actie dentro de la
liciiud. .. La persona incurre in culpa, o sea, falta a la licitud cuando en el ejercicio
de su derecho lesiona las buenas costumbres. .. Infringird este orden quien en el
ejercicio de sus derechos no observe la subordinacién al bien comin que requiere
la permanencia de un equilibrio social total, en el que hallemos perfecta adecuacion,
entre el orden social vy la justicia... Un ejercicio anormal de los derechos es
consecuencia de un desequilibrio producido en el senc de las relaciones entre la
justicia v la seguridad enm el plano superior de la objetividad del derecho, cuya
existencia precisamente es salvaguardia del orden social”. (El abuso del! derecho,
Buenos Aires, 1971, pags. 148-152.)
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Eis em verdade, na légica dos fatos, o que se nos apresenta no amplo
campo das relagbes juridicas:

a) no mundo ético, as interferéncias da moral e do direito sdo
mais fregiientes do que se julga;

b) a ordem juridica, preocupando-se embora com o sentido juri-
dico da conduta, também considera o sentido moral dela 28,

Colocado, no entanto, o fendmeno-nogdo nos seus devidos termos,
o abuso de dircito ou de poder caracterizam um mesmo conceito infor-
mativo no direito. Contrapde-se aqui, portanto, na distingdo, a norma
¢ a moralidade. Os meios e os fins, ndo obstante os fins procurarem
justificar os meios.

12. Os deveres publicos — As potestades administrativas, aquelas
que pertencem ao Estado, nfo apresentam nenhum problema. Ninguém
contesta a supremacia estatal ou o status subjetionis do administrado.
O que a doulrina precisa, na realidade, é estabelecer uma distingdo mais
adequada nos sistemas de direito. E no sentido dos deveres publicos nao
submeterem apenas o particular.

Exato que ha deveres positivos que obrigam o administrado a um
comportamento cerfo, como aqueles de dar ou de fazer. Também exato
que existem deveres negativos que responsabilizam a Administracio e que
implicam no ndo-fazer ou no contestar. As duas situagbes permitem a
possibilidade de atuar, mas fazem o conteudo de uma relacio juridica.

Este o motivo fundamental da nogdo classica do ato administrativo
conforme se possa exteriorizar, ou melhor, conforme se exteriorize na
normalidade ou na discricionariedade. Nog¢fo essa, contudo, que é con-
seqiiéncia da submissdo da Administra¢do piblica a um regime de direito.
Qualificando, nas contingéncias, significagbes priticas ou propdsitos
singulares.

Nao se pode jamais afastar a personalidade do Estado (Adminis-
tracio) do ordenamento juridico como organizagio e como um complexo
de normas de comportamento licito ou de conduta ilicita. A gama dos
deveres publicos assim se incluem num poder que é juridico. Nada mais
que poder juridico legitimado pelo ordenamento juridico positivo.

Dai a importincia dos motivos determinantes do ato administrativo 2%,

28. ANTONIO JosE BranDAo, “Moralidade...”, cit., in Revista de Direito
Administrativo, — “Imoralidade administrativa ¢ desvio de poder” —— 25/461.

29. A nogdo dos motivos determinantes para HAURIOU, que esposa a doutrina
administrativa mais realista, ¢ uma pogio subjetiva que implica no exame das
intengSes que propiciaram a pratica pela Administragio (ob. cit, pag. 420). O
desvio de poder aparece quando o ato realmente existe, mas esti viciado por uma
intengdo diferente daquela prevista (ob. cit., pag. 443).
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Da causa que vincula o ato a uma categoria juridica. Da causa objetiva,
gue ¢ um fato, e ndc um motivo subjetivo. O vicio de cauvsa zlcangando
os elementos subjetivos do ato, e com isso, violando a let ou levando
ao desvio de poder. A causa assim, na categoria juridica, como elemento
objetivo,

No binémio de que ja falamos, poder-dever, entre a Administracdo
¢ administrado, reside o vinculo juridico que corresponde & relagéo juri-
dica. O clemento relagdo, no caso, como garantia de que os poderes,
¢ também os deveres, forgam determinadas obrigagdes, inclusive a de
moralidade e a de boa administragdo. E no Direito Administrativo, a
garantia das relagbes por ele reguladas.

13, O moralmente necessirio — O moralmente necessdrio inchui
em seu conteido tudo quanto diz com a boa administracio e o dever
administrativo. Dever administrativo e direito correlativo sfio expressdes
terminoldgicas afins na pratica legal e normativa dos atos administrativos.
E evidente que no conceito da noral se contém pelo menos duas situagles:
o moralmente policiade e o moralmente necessdrio.

Na primeira, o poder de policia sujeitando ¢ administrado aos pa-
drOes legalmente permitidos, isto €, abrangendo as leis “condicionadoras
da liberdade e da propriedade em proveito do bem estar coletivo” 30,
Na segunda, uma condicdo que, envolvendo os deveres pablicos, envolve
os direitos morais, ou melhor, uma atitude imparcial e correta de com-
portamento pablico.

A doutrina, no correr deste século, demasiadamente radical no modo
dogmatico de filosofar, esqueceu os problemas epistemolégicos de conhe-
cimento da verdade no direito. Nio lembrando que certas agBes, além
da procedéncia da legalidade, dizem respeito em primeiro lugar ao moral-
mente necessdrio. Sdo ilagdes, no entanto, que ndo se ajustam 3 temética
em estudo, mas que falam muito de perto aos fins estatais e aos deveres
piblicos 31,

30. Veja-se esta verdade, pelo que tem de fundamental: “Costuma-se afirmar
gque o poder de policia & atividade discricionaria. Obviamente tomada a expressio
em seu sentido mais amplo, isto €, abrangendo as leis condicionadoras da ILiberdade
e da propriedade em proveito do bem-estar coletivo, a assertiva é valida, desde que
se considere a agic do legislativo como gozando de tal atributo. Em rigor, no
Estado de Direito, inexiste, um poder, que seja discriciondrio, fruivel pela Admimistra-
¢io Pablica. H4, isto sim, afos em que a Administracie pode manifestar competbneia
discricionéria ¢ atos a respeito dos quais atuagBo administrativa é totalmente vinculada.
Poder discricionario abrangendo toda uma classe ou ramo de atuacfio adminisirativa,
¢ coisa que ndo existe”., {CELS0 ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, “Apontamentos sobre
o poder de policia®, in Revista de Direito Publico, 9/61.) A posicio, no caso, se
envolve responsabilidade, ela € juridica, ¢ de moralidade administrativa. Uma vez
que o poder administrativo deve ser corretamente exercido. Conhecendo a Adminis-
tragdo realmente as condigdes de faio da sua atuagéo.

3i. “‘Legal duty’. That which the law requires to be done or forborne to a
determinate person, or to the public at large, and is cotrelative to a right vested in
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As leis administrativas estdo muito mais préximas das leis morais
gque as leis juridicas ou as leis politicas. No tocante a atividade admi-
nistrativa, ainda que ela se mova na 4rea dos direitos e das obrigacdes,
possui ela conteudo proprio de dever piiblico ¢ dever moralmente neces-
sario. Nesse dever moral necessario vai a intengdo de se subjetivar o
erro € a ilegalidade no ato administrativo 32,

Precisamente por forga das regras de boa-administragio (regras de
moralidade), pressupde-se que a Administracio ndo deva afastar-se de
alguns principios impositivos. Nao s6 do principio da legalidade on
mesmo da legitimidade, mas também do principio da igualdade, da racio-
nalidade, da imparcialidade, e portanto, da moralidade necessaria.

14. A inexisténcia ou ilicitude de causa — Os franceses ainda man-
tém hoje uma posicdo de orientagio doutrinariamente uniforme. Sobre-
tudo nas teorias sobre o desvio de poder, as tendéncias assumem cariter
fisiondmico todo especial, aproximando na visualizagio da causa os ele-
mentos teleoldgicos do ato.  Apreende-se, do exame doutrindrio, que o
desvio de poder pertence a teoria de causa ilicita 33,

such determinate person”. Emry v. Water Power Co., 111 N.C. 94, 16 S.E. 18,
17 L.R.A. 699, (“Dever legal” — Aquilo que a lei exige que seja cumprido ou
cessado, por determinada pessoa ou pelo piblico em geral e é correlacionado a um
direito de que ¢ investida determinada pessoa.) frn Bouvier, John, Bouvier’s law
dictionary and concise encyclopedia, 3. rev. {being the 8. ed,} Kansas City, Vernoon,
ci914, pag. 1911, “‘dury’. A human action which is exactly conformable to the
laws which require us to obey them. That which is right or due from one to another.
A moral obligation or responsability.” (“dever” .- Ac¢zo humana, exatamente ajustada
as leis que somos obrigados a obedecer. Aquile que é direito ou dever de uma
pessoa para com outra. A obrigagfo moral ou responsabilidade.y In Bouwipr, John,
Bouvier's law dictionary and concise encyclopedia, 3. rev. (being the 8. ed.) Kansas
City, Vernon, ¢1914, pag. 962. *“‘amministrazione’. (lat. administratio-onis.) F.
Complesso di attivitd che una persona, fisica o giuridica, compie per la cura di
interessi economici, morali, intellettuali, fisici, inerenti al proprio fine”. (“administragio”
— Complexo da atividade que tem uma pessoa fisica ou juridica, em busca do
interesse econdmico, moral, intelectual, e fisico, inerente ao scu préprio objetivo.)

In Enciclopedia Hoepli, Mildo, U. Hoepli, c1955, vol. I, pag. 200,

32. Cf. HENRI WELTER, Le contrdle juridiciionnel de la moralité administrative,
Paris, 1929, piag. 77.

33. Louis RoLLAND coloca a controvérsia entre os casos de apulacio do ato
administrativo, dando ao desvio de poder a mesma importincia que tem a2 incompe-
téncia, o vicio de forma e a violagho da lei (ob. cit., pags. 307-309). ROGER BONNARD
di énfase a duas situagles: «) aquela da obrigacho jurfdica da Administragio;
b) aquefa que diz com a existéncia de um direito do administrado (ob. cit., pags.
63-74). De sua parte GEORGES VEDEL esclarece, no tocante -3 matéria de prova:
“Le détournement de pouvoir est évidemment plus difficile 3 prouver que les autres
vices de l'acte administratif puisqu'il s'agit d’établir Vintention psychologique de son
auteur.”” Como depois explica em HaURIOU, o problema da “moralidade”. “Lg
doyen Haurion avait estimé que, si les trois premiéres ouvertures soumetfaient
PAdministration 4 un contrdle de 1égalité de la part du juge, la quatriéme ouverture,

165 detournement de pouvoir, le soumettait & un contrdle de moralité. Cette vue
'est pas exacte de fagon abselue car le détournement de pouvoir s'analyse comme
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Nunca de todo, essa influéncia deixou de se exercer em grandes
dreas do pensamento juridico-administrativo, onde o desvio de poder apa-
rece como atividade ndo regular da Administracdo, ligado porém 3 im-
portancia que as categorias possam ter na vida juridica. Aqui estd, por-
tanto, a distingdo mais sensivel, entre desvio de poder e o abuso de
direito 3,

Em matéria de desvio de poder, como ja estqd explicito na propria
expressio vocabular, o mével muitas vezes estd na rigidez com que a

r

legalidade € aplicada nas suas formas, ou entio na legalidade nio adap-

une variété de Pillégalité, puisquil consiste dans la violation de la loi qui imposait
4 l'agent de poursuivre un but déterminé & Vexclusion de tout autre. Cependant,
lidée du doyen Hauriou ne doit pas élre compldtement rejetée. On a montré plus
haut que, dans la définition de Ia légalité, le juge administratif du fait qu’il peut
créer des regles de droit, dispose de larges pouvoirs. Il peut donc se faire que, sous
couvert de Tesprit’ de la loi, ou sous couvert de principes généraux du droit, le juge
administratif intégre des directives de moralité 4 la Iégalité. Du point de vue du
droit fait, le détournement de pouvoir m'est qu'une variété de Tlillégalité; du point
de vue du droit qui se fait, le détournement de pouvoir incorpore & la légalité
certains principes de moralité dont le juge estime le respect nécessaire”. (Droit adminis-
tratif, vol. II, Paris, 1959, pags. 395-396.) Para JEaN RIVERO, no entanto, o pro-
blema ¢ este; “Le détournement de pouvoir est le vice qui enmtache un acte par
lequel T'administration, en méconnaissance de ces régles, a poursuivi un but différent
de celui que le droit lui assignait, détournani ainsi de sa fin légale le pouvoir qui
lui était confi€” (ob. cit.,, pig. 213). “Le détournement de procédure cst une variété
de cette forme de détournement de pouvoir: ladministration, qui dispose d’une
procédure légale en vie dune certaine fin, prétend latteindre par une autre procédure
destinée a ume fin différente, mais qu'elle juge plus pratique en l'espéce (par ex.:
emploi de la procédure d'alignemeni pour acquérir un immeuble riverain de la
voie publique, afin d'éviter le recours & la procéddure d'expropriation)” (ob. cit.,
pag. 214).

34. “En la desviacion de poder, la administracién utiliza sus poderes para
perseguir un fin distinfo del fin legal. En el abuso del derecho la administracion
no incurre en una ilegalidad como en la desviacién de poder, pero los utiliza en
forma exagerada y sin utilidad para alcanzar dicho fin. No es una ilegalidad: es
una falta administrativa. Como tal merece ser censurada en virtud de principios
de buena administracién, Por esta razén Wei Teng Lin sefiala que mientras la desvia-
cién de poder es una ilegalidad, el abuso del derecho es una infracién a la buena
administracién, a la moralidad administrativa en ¢l sentido de Hauriou. Sin embargo,
cabe reconocer gue estrechas relaciones se maniienen entre ambas teorias. La nocién
de abuso del derecho aporta una nueva limitacion al poder discrecional de la
Administracion, pudiendo suplir la desviacién de poder en forma de completar el
contralor jurisdiccional. Se ha criticado la designacion empleada por Haurion.
Entendemos que la critica es injusta. Hauriou empled otros términos como expresiones
equivalentes, moralidad simple, deontologia administrativa, etc. Entendemos que
esta 1ltima es la mis fiel al pensamiento del autor, ya que es la que mejor lo
traduce a pesar de ser la més rebuscada. Hauriou no asimila derecho o moral como
algunos han pretendido; por el contrario, com el término ‘deontologia administrativa’
afirma el caracter de ciencia objetiva del derecho administrativo. En la concepcién
institucional de la Administracién, la desviacién de poder se presenta como un medio
en virtud del cual se opera el pasaje de las reglas provenientes del ordenamiento
etatico, es decir, de la ipstitucion administrativa a la legalidad.” (JurLio A. Prat,
ob. cit., pigs. 250-264.)
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tada as contingéncias do fato e que se extravasa em discricionariedade.
A equagio, pelas suas premissas, conduz a indistintos fins que o direito
se permite assimilar.

A moralidade, portanto, no exercicio do ato administrativo, esta
nisto que é fundamental na sua filosofia positiva:

a) cada categoria de ato administrativo possui um determinado
aspecto particular de utilidade pablica conforme bem haja de-
terminado o legislador 35;

b) a causa € o motivo pratico da vontade, o fim a que esta se
propde ao dar vida ao ato juridico, podendo ser juridica (ime-
diata) ou natural (remota), objetiva e subjetiva 3

c) a causa se identifica sempre com o fim, conquanto o fim sem-
pre se refira a um interesse piblico concreto 37,

E a causa que une, vinculando, a decisdo administrativa as situacdes
objetivas. Estd na base do ato administrativo, nfio praticamente na lei.
Faz a categoria juridica do ato. Define obijctivamente o ato e o direito.
A inexisténcia ou ilicitude de causa, simplesmente material ou juridica,
leva ao pressuposto da ndo-moralidade administrativa.

15. Vicio oculto e motivos determinantes — Q principio racional,
a regra de boa administracdo, a igualdade no tratamento administrativo,
a imparcialidade nas decisdes, a auséncia real de um pressuposto, pode
muitas vezes ser uma questdo de ilegalidade do ato, mas ¢ quase todas
as vezes um problema de ndo-moralidade 33,

A delicadeza do conceito reside precisamente nisto: o ato adminis-
trativo marcado por desvio de poder surpreende por uma aparéncia ex-
terna de regularidade normativa. Tanto a causa como o fim legal podem
obedecer a finalidades alheias ao definide como de interesse ou servico
publico.

O vicio, quando oculto, ¢ de dificil averignagio pratica. Os chama-
dos motivos determinantes nem sempre se percebem claramente. Trans-
formar o fato em direifo ndo é tarefa facil & compreensio de critica

35. Cf. CiNo VITTA, Diritto amministrativo, Turim, 1949/50, pag. 85.

36. Cf. Guipo ZanosINL, Corso di diritto amministrative, vol. 1, Mildo, 1954,
pag. 250.

37. Cf. PIETRo BoDpa, “Oppinioni sulla causa pell’atto amministrativo”, in
Studi giuridico in onore di Santi Romano, vol. 11, Padua, 1940, pag. 59.

38.  Principio racional (ROGER BONNARD); regra de boa-administragio (HENRI
WELTER). De plano, o que estd em jogo é a moralidade administrativa,

194



juridica. Estd claro que a moralidade administrativa é algo essencial-
mente subjetivo ¥°, ndo obstante poder assumir sentido objetivo 49,

H4 a considerar, portanto, no que o ato administrativo cria na rela-
¢do, duas valiosas hipdteses circunstanciais:

a) o excesso por desvio de poder por parte da Administracio ao
apreciar erradamente os fatos, violando-se pelo erro de fato
uma regra sutil de moralidade administrativa 41;

b) o ato administrativo embora correto em relacio ao fim ao nio
apresentar uma flagrante ilegalidade propriamente dita, mas vi-
cios ou erros de natureza a romper o equilibrio entre o direito
¢ o fato 42

A ordem juridica, contudo, conhece varios instrumentos de conciliaciio
entre o direito ¢ a eqilidade, entre a vontade psicolégica e a vontade
normativa, entre a certeza do direito e a aplicacio da norma comum
legal, entre o que a lei determina e as circunstincias obrigam.

Sdo esses os instrumentos que serdo analisados nos dois préximos
capitulos. Na ¢xtensdo que decorre do ato administrativo. No Direito
Administrativo, o que prevalece em razio da lei: a intencfio, a vontade
real ou a vontade declarada? E o que veremos.

39. Cf. MaURICE HAURIOU, ob. cit.,, pag. 420.
40. Cf. HrenNri WELTER, ob. cit,, pag. 77.
41. Cf. Maurice Hauriou, ob. cit.,, pag. 430.
42. Cf. HENR: WELTER, ob, cit., pag. 62.
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CariTuLo III

A MORALIDADE ADMINISTRATIVA NA ACAO
POPULAR CONSTITUCIONAL

SUMARIQO: 1, Introdugdo. 2. O significado da actio
popularis. 3. A premissa de moralidade, 4. A moralidade na
lei. 5. Presungles e circunstincias. 6. A isonomia ¢omo pre-
sungao vilida. 7. Isonomia ¢ moralidade. 8. O mandamento
constitucional. 9. A acfo popular nas Constituigbes do Brasil.
10. Agio popular e boa administragdo. 11. O sentido moral
na regra comstitucional. 12. O interesse juridicamente protegido.
13. A anormalidade no exercicio funcional. 14. A questio da
responsabilidade. 15. O aperfeicoamente do controle jurisdi-
cional,

1. Introducdo — O problema, na possivel conirovérsia, coloca-se de
igual maneira que nos dois capitulos anteriores. Tudo se resume no ato
administrativo e suas implicagdes. Tanto faz seja ele emanado de poder
discriciondrio ou com desvio de poder. No ato qualificado, materializado
quanto aos motivos e forma de procedimento. E apreciado na oportunidade.

Visa a acdo popular invalidar atos ou contratos administrativos lesivos
ao patrimdnio publico. E um instrumento constitucional de defesa dos
interesses coletivos ou comunitdrios. Posto a disposicdo do administrado
como prerrogativa inaliendvel. Traz no seu conceito uma finalidade cor-
retiva. De corregio da atividade administrativa.

O beneficidrio direto da agdo nunca € o administrado. Mas a coleti-
vidade, como titular do direito subjetivo. N&o trata apenas de examinar
a legitimidade dos atos administrativos. Procura, na evidéncia, exaltar as
regras de boa administracdo. Ndo a legalidade, mas a moralidade admi-
nistrativa 1. Ou melhor, proteger a ordem moral na Administracio.

1. A literatura juridica brasileira & farta em ensaios e monografias: ARy
FrLorENcIo GUIMARAES, Aspectos da Acdo Popular de Natureza Civil, Curitiba, 1957;
Yost AroNso pa Siuva, Acdo Popular Constitucional, Sio Paulo, 1968; PAULO BaRr-
BOSA DE CAMPOS FILHO, Agdo Popular Constitucional, Sdo Paulo, 1968; HeLy LOPES
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O mobvel, pois, da acdo popular, “ndo ¢ apenas restabelecer a legali-
lidade, mas também reprimir a imoralidade administrativa”?. Nio € a
legalidade propriamente que estd em diivida ou discussdo. Nem a perfeicfo
da decisdo administrativa, seja nos atos ocu nos contratos, Nio se cogita
da pureza formal dos atos, as do seu cariter de lesividade.

No entanto, como ji o fizemos em capitulos anteriores (12 Parte)
deste trabalho, hd que precisar na transformagfio do ato administrativo
em fato administrativo o sentido puramente juridico da expressio termi-
noldgica 3. Para dizer que no procedimento lesivo a acep¢do ndo se
enquadra no conceito de imoralidade, mas de moralidade administrativa.

2. O significado da actio popularis — Em quase desuso hoje em
dia por motivos que néo se explicam sendo politicamente, nas suas origens
a ag¢do popular constitniu o meio defensivo mais eficaz no tocante as ins-
tituicbes administrativas, e com respeito a ordem piblica, ao uso piblico,
as liberdades publicas e a moralidade no exercicio das funcoes, e cargos
governamentais 4, Sempre que estivesse em jogo a causa plblica, a agio
popular seria para os romanos do direito romano o remédio adequado as
manifestagbes consideradas lesivas aos fundamentos do regime institucio-
nal. Pela prépria natureza, eram agdes cuja amplitude somavam o interes-

MEIRELLES, Mandado de Seguranca e Ag¢do Popular, Sio Paulo, 1969; SEABRA
FacuNDES, “Da agfio popular”, in Revista de Direito Administrativo, 6/1; Joko
CoeLHO BraNco, “Da acfo popular”, in Revista de Direito Administrativo, 25/429;
NELsSON CarNEIRO, “Das acdes populares no direito brasileiro”™, in Revista de Direito
Administrativo, 25/428; Josf FREDERICO MARQUES, “As agdes populares no direito
brasileiro”, in Revista de Direito Administrativo, 52/42; Jost CarLOS BARBOSA
MoREIRS, “A agio popular constitucional”, in Revista de Direito Administrativo,
85/395; R. A. AMARAL VIEIRA, “AcBo popular”, in Reviste de Direito Adminis-
trativo, 89/443: CLOVIS BEVILAQUA, “Projeto do Codigo Civil®, in Trabalhos da
Cdmara, vol. 1V; ALFREDO DE ALMEIDA PAIvA, “AgAo popular”, in Revista de Direito
Administrative, 35/48.

2. “Atualmente, em certos sistemas come o francés, se defende o direito
objetivo quanto 3 legalidade da atividade administrativa e, ainda, & sua moralidade,
por meio de recursos contenciosos chamados de anwlagdo, tais como o de excesso
de poder ¢ o de desvio de poder. Na acfio popular, o grau de interesse nio se
qualifica, nfio se mede.” (RAFAEL BIELSA, “A acic popular e o poder discriciondrio
da administracdo” (trad. de Guilherme A. dos Anjos}, in RDA, 38/40.)

3. Vide “As fronteiras da moralidade no direito” (Cap. IiI, 1% Parte), “O
elemenio moral na formacio do ato administrative” (Cap. W, 22 Parte).

4, “Mediante essas acGes os cidadios romanos exerciam uma espécic de poder
de policia em forma jurisdicional, isto é, nfic como expressio de autoridade alguma,
senfo punham em movimento a justica para indagar, processar e condenar os trans-
gressores do direito objetivo que interessava aos cidaddos no que se referisse 2
seguranga publica, & moralidade administrativa, ao patrimdnio do Estado.” (RAFAEL
BIELSA, “Acfio popular...”, cit., in RDA, 38/47.) Cfi., também, do mesmo auiof,
Derecho administrativo, vol. I, Buenos Aires, 1937, pag. 622.

198



se geral e o poder de policia, o confrole do procedimento administrativo
e o cxame da legitimidade externa do ato administrativo 3,

Desde os romanos, a agdo popular é um meio e € um fim. Um meio
pelo qual o administrado provoca o pronunciamento tutelador dos direitos
sobre os atos da Administragio piblica. Um fim no sentido da conservacio
¢ defesa das coisas publicas. Sob que aspecto se apresente, de legalidade
ou de moralidade, as decisdes administrativas sofrem exame de apreciacio
de causa e de mérito, O Estado, ontem como hoje, ndo é uma entidade
fora e acima dos administrados. Entre o Estado e os cidaddos h4d a mesma
relacdo que entre os gens e os gentiles. O igual direito de todos nascia
como nasce da res publica. Confunde-se, no fendmeno, a sociedade phblica
com a sociedade politica S.

Nas diferentes fases de evolugdo da organizacio politica de Roma,
sempre que houvesse um interesse publico ameagado de lesdo ou lesionado,
a defesa se fazia valer através das actiones populares. Ainda que nio
houvesse uma distingdo definida em matéria de piblico ou de privado, a
posicdo no litigio sempre marcava um interesse publico, coletivo, social. A
heranca, vinda do passado histérico, ainda € a mesma: tais tipos de
acfo tendem a amparar na legalidade a moralidade administrativa’. Pro-
tegem nio s as coisas de natureza patrimonial, mas sobretudo apreciam
aqueles atos inquinados de parcialidade, ndo conformes com o0s costumes,
de comportamento administrativo desigual. Possuem, portanto, uma dupla

finalidade: de legalidade no ato e de moralidade no procedimento.

3. A premissa de moralidade — Para o ferimento da legalidade
outros instrumentos mais apropriados existem nos sisternas juridicos pro-
cessuais civis. S6 que nas agBes populares, o interesse legitimo € mais
amplo, ndo diz com o individuo somente, alcanga motivos determinantes
superiores, com efeitos erga omnes quanto 2 anulagfio do ato impugnado.
Nao se trata tdo-sé de restabelecer a legalidade atingida pelo ato irregular,
mas de averiguar a lisura do ato, a eqiiidade no tratamento administrativo
ou a jmparcialidade nas decisdes de interesse geral.

Ao admitir-se a acdo popular, a legalidade importa até certos limites
que sdo os determinados na propria lei. Ela nio somente procede nos

5. Consultar RaFaEL BIELSA, “A aglo popular...”, cit.,, in Revistg de Direita
Adminisirativo, 38/47; JoSE AFONSO DA SILVA, ob, cif., pig. 15; Recarepo F. be
VELASCO CaLvo, El acto administrative, Madri, 1929, pig. 280.

6. Consultar RUDOLF VON HHERING, L'esprit du droit romain dans les diverses
rphases de son développement, Paris, 1886, vol. I, pags. 205-212: CHARLES MAYNZ,
Cours de droft romain, Paris, 1876, vols. I, § 53, ¢ IV, pag. 532.

7. Consultar RAFAEL BIELSA, “Acgdo popular...”, cit., in Revista de Direito
Administrative, 38/47; HeLy LoPES MEIRELLES, ob. cit.,, pag. 56; ARY FLORENCIO
GUIMARAES, ab. cit, pdg. 25; R. A. AMARAL VIEIRA, “Agio popular”, cit. —
“Histérico € direite comparado™, 89/443,

199



casos de violagdo do disposto legal, Todo principio de direito piblico
contido nas cartas constitucionais ou codigos permite o uso da via popular
tal sejam os motivos: a interpretagio arbitraria, a divida quanto ao fato,
ou melhor, os designios de plano administrativo, econdmico e social.

Particularissima pela singular acepgdo de fim, no direito moderno
acentua-se pela sua natureza excepcional. Tratasse apenas de apreciar a
legalidade, perderia o objetivo substancial. Tanto assim que vai mais além
procurando entre alternativas atingir a regra imperativa de “boa adminis-
tracdo”. Deve compreender-se que nfo fazem verdade pitblica as inci-
déncias legais que visem legitimar os atos administrativos. O problema &
algo mais profundo que o da aparéncia legal, de legalidade externa, formal ou
de vontade irresistive]l na pretensio juridica. B remedium iuris, nio ha
davida, mas também de protegdo juridica da moralidade 5.

A premissa de moralidade, isto é, de boa administragdo, leva a algu-
gumas consideragdes prioritarias:

@) quanto a matérig para a sua determinagiio no direito positivo;

b) com respeito & decisiio atacada e o respaldo que possa ter ou
ndo no direito;

.

¢) no tocante a contratagdo da verdade legal no que diz com a
norma juridica aplicivel.

Como forma de exercicic privado da fungfio piblica?®, “tem fins
preventivos e repressivos da atividade administrativa lesiva” 0. Na prética
das nulidades hi de observar alguns pressupostos indispensaveis & carac-
terizacdo do fato nas suas conseqliéncias externas. Na hipotese, a morali-

8. Grande maioria dos juristas nfo dizemm mas deixam entender: a agfo
popular ndo é apenas remédio de defesa da legalidade, BIELsA foi claro (“A acfo
popular. .. ", cit.,, in RDA)}, De igual maneira Seasra Facunpes (“Da agio popular”,
cit., in RDA, vol. VI, pag. 19); GABINO FRaGA, Derecho administrativo, México,
1952, pag. 351; Recarepo F. DE VELAsco CALvVO, Lag accidn popular en derecho
administrative, Madri, 1920, pags. 2 e segs.; GIAMBATTISTA LUE, Azione popolare,
§ 15. Os autores, quase sempre, procuram definir, nio conceituar a agio popular.
Veja-se, para melhor enfendimento hisiérico: VEzZio GRISAFULLI, “Azione popolare”,
in Nuovoe Digesto Ialiano, vol. II, Turim, 1947, pags. 138-143; Livio PalADIN,
“Azione popolare”, in Novissimo Digesto Italiano, vol. 11, Turim, 1938, pags. 88-93.

9. “L’azione popolare ¢ una forma di esercizic privato di funzione pubblica.”
(Arpo M. SANDULLL, Manuale di diritte amministrative, Népoles, 1954, pag. 497.)
Consulte-se, no entanto: FraNco CasaNova, Studi sulle azione popolare romane,
— “Le ‘Actiones Populares'™; “Inleresse privato e legittimazione” — Naipoles, 1958,
pags. 16-36. E também: Tomasco Bruno, “Azione popolare”, in Il Digesto Italiano,
Turim, 1893/99, vol. 1V, péags. 951-974,

10. HEeLy Lopes MEIRELLES, ob. cit., pdg. 57. Por seu turno, ponderava
SEABRA FAGUNDES ja pelos idos de 1947: “A acfio popular, tal como a delineia
0 texto da Constituigio (1946), impde a interferéncia do Judicidrio em setor rele-
vante, até aqui quase ou totalmente subtraido ao seu controle: o da moralidade do
ato administrativo”. (Rev. Forense, 112/13.)
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dade é condi¢io da extensio do ato e das suas repercussdes. Indcuo seria
o remédio da acdo popular ndo atendendo a importdncia das linhas e um
sistema que ndo é apenas processual, mas de intima natureza constitucional.

4. A moralidade na lei — Nao pode querer o hermeneuta que os
atos lesivog anulaveis venham mais bem expressamente definidos na Jei.
Na tese legal sdo nulos aqui os atos nos casos de incompeténcia, vicio de
forma, ilegalidade de objeto, inexisténcia de motivos e desvio de finalida-
de 11, Na indagagdo cabe, portanto, um juizo de valor. E para saber-se,
na apreciagdo de lesividade, onde entra o condicionamento moral no com-
portamento administrativo.

O problema nfo se limita apenas aos termos de conceituagio fatica.
E preciso analisar, todavia, o conteldo da norma e o que a norma pre-
tende na exatiddo do que nfo permite. Estd certo que a incompeténcia
fique caracterizada quando o ato nfo se incluir nas atribuigdes do agente
que o praticou. Ou que o vicio de forma consista na omissdo ou nio-
observincia completa ou regular das formalidades indispensaveis & exis-
téncia ou seriedade do ato!2. A questdo, portanto, ndo ¢ simplesmente
gramatical, mas de investigagio da competéncia aliada a moralidade (se-
riedade) dos propdsitos administrativos.

As especificagdes que se fazem legais nfio se podem jamais apreciar
separadamente. Formam elas um conjunto de condi¢Ses explicitas, com a
mesma unidade de pensamento legislativo. Falar de ilegalidade do objeto
¢ o mesmo que falar de nédo-moralidade quanto a lisura do fim pretendido.
A inexisténcia de motivos afeta o principio normal de “boa administra-
¢do”. O desvio de finalidade, por sua vez, incide sobre a competéncia,
tornando ndo moral uma decisfio com {im diverso daquele previsto expli-
cita ou implicitamente 13,

Quando no direito positivo, na lei singular, afirma-se serem nulos
certos atos ocu contratos, ndo ha como tergiversar 4. As operagdes podem

11. Art. 29 da Lei n® 4.717, de 29 de junho de 1965, que regula a acdo
popular.

12. Art. 29, a e b, da Lel n?® 4.717/65.

13. Alineas ¢, d e e, do art. 22 da citada lel especial.

14. As imposigdes, quase todas, para nfo dizer todas, caracterizam questdes
de moralidade administrativa. Leia-se o disposto em lei, para concluir: Art. 49
Sio também nulos os seguintes atos ou contratos, praticados ou celebrados por
quaisquer das pessoas ou entidades referidas no art. 190 I — A admissiio ao
servico ptiblico remunerado, com desobediéncia, quanto as condigbes de habilitaggo,
das normas legais, regulamentares ou constantes das instru¢es gerais. II — A
operacio bancdria ou de crédito real, quando: a) o respectivo contrato houver
sido celebrado sem prévia concorrémcia publica ou administrativa, sem que essa
condicio secja estabelecida em lei, regulamento, ou norma geral; h) no edital de
concorréncia forem incluidas cliusulas ou condigdes, que comprometam scu carater
competitivo; ¢) a concorréncia administrativa for processada em condigdes que
impliquem na limitagio das possibilidades normais de competigio. TII — As modi-
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até ser normais, legais ou em acordo com alguma norma autorizadora. No
entanto, pelo procedimento, passam a nfo ser morais, ou melhor, infrin-
gentes da moralidade de conduta administrativa, Em muito dos “casos”
a legalidade pode estar presente ndo estando contudo a regra moral
contida na intimidade dos pressupostos do que possa acontecer.

5. Presungbes e circunstincias — Argumente-se que, em matéria
de atos lesivos do patriménio publico, podemos estar “em pleno dominio
da dissimulacio e da fraude, ¢ que esta a tudo corrompe, podendo, por
isso mesmo, provar-se por todos os meios de direito, sem excetuar, antes
incluindo, os indicios, presungdes e circunstincias” !5 que pesam na rela-
¢io juridica a se estabelecer.

Mas o que se quer provar, no entanto? A legitimidade? A legalidade?
Claro que ndo! Tanto as presungbes como as circunstincias, na relagio
processual, referem-se a atos danosos, ou entdo, a uma distor¢io da von-
tade administrativa. Fol isso que pretendeu o legislador. E isso que
pretende a Constituicdo. Impondo, destarte, a legalidade administrativa.
A moralidade no exercicio da vontade publica.

Nio se esqueca, na interpretacio da regra juridica constitucional, os
objetivos da agdo popular 6. Os seus pressupostos que sdo absolutamente
concretos. Uma vez que o objetivo principal que fundamenta o préprio

ficacbes ou vantagens, inclusive prorrogagles, que forem admitidas, em favor do
adjudicatario, durante a execucAo dos contratos de empreitada, tarefa e concessio
de servigo piblico, semn gue estejam previstas em lel ou nos respectivos instrumentos.
IV — A compra e venda de modveis ou imoOvels, nos casos em que nic cabivel
concorréncia piblica ou administrativa, quando: a) for realizada com desobediéncia
a normas legais, regulamentares, ou constantes de instrugdes gerais; b) o prego
de compra dos bens for superior ao corrente no mercado, na época da operaglo;
¢) o preco de venda dos bens for inferior ao corrente no mercado, na época da
operagdc. V — A concessdo de licenga de exportacio ou importagdo, qualquer que
seja a sua modalidade, quando: a) houver sido praticada com violagio das normas
legais ¢ regulamentares ou de instrucdo ¢ ordens de servigo; &) resultar em excecio
ou privilégio, em favor de exportador ou importador. VI — A operacfio de redes-
conto quando, sob qualquer aspecto, inclusive o limite de valor, desobedecer a
normas legais, regulamentares ou constantes de instrucdes gerais. VII — O emprés-
timo concedido pele Banco Central da Repiblica, quando: a) concedido em
desobediéncia de quaisquer normas legais, regulamentares, regimentajs ou constantes
de instrugbes gerais; #) o valor dos bens dados em garantia, na época da operagio,
for inferior ao da avaliagdo. VIII — A omissfio quando efetuada sem observancia
das normas constitucionais, legais e regulamentares que regem a espécie.

15. PaurLo BarBosa DE CamMpos FILHO, ob. cit., pag. 102,

16. Lembre-se, de passagem, a ligio do ilustre PONTES DE Miranpa: “Na
interpretagiio da regra juridica constitucional, entende-se: ou a) que foi criada
invalidade dos atos estatais por lesividade ao patriménio da Unido, ou dos Estados-
membros, ou dos Municipios, ou das entidades autdrguicas, ou das sociedades de
economia mista, ou b) que apenas se dilaton a legitimagdo ativa, para as ag0des
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conceito da aciio popular “é a manutencio do principio da moralidade
na conduta dos poderes publicos, ou das entidades privadas, relativamen-
te 2 gestdo do patrimodnio piblico” 17,

Quanto ao texto constitucional, no direito brasileiro, mantém ji uma
tradicdo de simplicidade apologética . Niao se podendo, jamais, limitar
tal direito de acdo. Nem tira-la da generalidade. No interesse piblico
reside o0 nexo de causalidade. De harmonia ou nio entre ¢ ato ¢ a norma
de direito. £ o que veremos ainda majs adiante.

6. A isonomia como presuncdo vilida — Sem reservas é o principio
da isonomia elementar no Direito Administrativo. As f6rmulas constitu-
cionais dele partem assentando critérios essenciais de moralidade. Ficou
erigido a categoria de principio constitucional. E portanto, de principio
de moralidade administrativa ', Nao adianta, por isso, alimentar-se a

de nulidade ou de anulaco. Se a), bastaria que o ato fosse lesivo, para que nulo
fosse, ou anulavel. Se b}, ¢ de mister que haja a nulidade ou a anulagfio, segundo
os principios, para que se possa propor a agio popular.

O ato a que a regra juridica constitucional se refere pode ser nule, ou por ser
ilicito ou inegocidvel o objeto do negdeio juridico, ou por defeito de forma, ou
pela falta de algum pressuposto que a lei repute essencial & validade, on por haver
lex specialis que dé a sangdo de nulidade, Tratam-se as ineficicias como se tratam
as nulidades, isto & aqueles casos em que faltam poderes aos dérghos estatais ou
as entidades a que alude a regra juridica.

A fraude 3 lei sem a sangfo da nulidade.

O ato a que se refere a regra juridica constitucional, pode ser nulo; ou anuldvel,
ou ter havido erro, ou dolo, ou coagdo, ou simulacio, ou fraude contra credores,
ou porque resulte de texto de lei dependente de anulagio a desconstituigio do
negdcio juridico™. (Comentdrios d Constituicio de 1967, com a Emenda n¢ I, de
1969, vol. V, S3o Paulo, 1971, pags. 640-641.)

17. Os argumentos de Jost AroNso DA Sirva, sfo irrespondiveis: a) o resta-
belecimento do estado de moralidade, per meio da agdo popular, importa numa
técnica de comtrole jurisdicional de atos do poder piblico, observado o rtequisiio
da lesividade dos atos atacéveis por esse remédio; b) as agbes populares surgiram,
no direito moderno, como insfituto democratico destinade & fiscalizacfo da mora-
lidade na gestio dos negdcios phblicos; ¢) a ag¢fo popular constitucional brasileira
& um meio destinado a provocar o controle da moralidade dos atos piiblicos ou de
interesse piblico (ob. cit., pags. 112-285).

18. E claro o entendimento de PONTES DE MIraNDA: “O texto constitucional
assegura a acgfio popular, atribuida e exercivel por Brasileiro (“cidadao”, ai, é o
Brasileiro), em se tratando de ato rule ou anuldvel de que haja decorrido ou possa
decorrer dano & Unido, aos Estados-membros, ao Distrito Federal, ou aos Muni-
cipios, ou &s entidades autArquicas e de economia mista, ou outras entidades fidas
como publicas. As Constituigbes estaduais nfo podem limitar tal direito — no
caso de dano aos Estados-membros, ou aos Municipios — aos Brasileiros residentes
ou domiciliados no Estado-membro ou no Municipio, ou nio. A regra juridica
constitucional tem toda a generalidade” (ob. cit., vol. V, pig. 639),

19. Cf. ApnsoN ABREU DALLARI, Aspectos Juridicos da Licitagdo, Sio Paulo,
1973, pags. 28-29.
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controvérsia. Justifica a procedéncia da agdo popular desde que ndo per-
mite “qualquer espécie de favoritismo ou desvalia em proveito ou detri-
mento de alguém” 20,

Diga-se que uma Constituigio ndo possui somente normas juridicas
surpremas, mas também principios juridicos de alta importincia. Assinale-
se, com a melhor doutrina, face a isonomia com respeito a possibilidade
da acdo popular, que as regras de direito publico contidas numa Consti-
tuicdo sdo mais do que normas juridicas. Prevalece nas disposi¢Ses consti-
tucionais um conteddo tao forte ¢ tao profundo que escapa da simples
interpretagdo literal 21,

Consagrando a agdo popular para o ataque do ato administrativo,
tanto basta dizer que “todos sdo iguais perante a lei” como afirmar que
“qualquer cidaddo serd parte legitima para propor agfio popular que
vise a anular atos lesivos ao patrimbnio de entidades publicas” 22, Nio
sendo nunca “o interesse publico, algo sobre que a Administragio dispde
a seu talante, o tratamento impessoal, igualitirio ou isondmico” 23, de
comportamento administrativo ou de moralidade, ¢ imperativo de contetido
constitucional.

A l6gica hermenéutica estd nesta verdade: “a moralidade do ato
administrativo juntamente com a sua legalidade e finalidade, constituem
pressupostos de validade, sem os quais toda atividade pablica serd ile-
gitima” 24, Os principios informativos nfio sdo s6 de Direito Adminis-
trativo, mas de incontestivel natureza constitucional. Sio principios que,
implicitos ou explicitos, regem a conduta geral ou singular da Admi-
nistrago.

7. Isonomia e moralidade — Tsonomia quer dizer igualdade, isto &,
a igualdade de todos perante a lei. Quando o principio vulnera a ordem
publica, ou mais propriamente a ordem administrativa, é de justificar-se
o remédio da agio popular. Ndo é sem razdo que o direito nascendo
da lei, ¢ com fundamento de natureza constitucional, a ele nfio recorra
do administrado quando transformado em parte, ou melhor, sujeito ativo
da intengéio na defesa do patriménio piblico.

20. CeLso ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, “O conteddo do regime juridico
administrativo ¢ seu valor metodologico”, in Revista de Direito Piblico, 2/44.

21. Cf. AcustIN A. GORbILLO, Iatroduccién al derecho administrativo, Buenos
Alires, 1966, pig. 176.

22. Art. 153, § 31 da Constituicio da Repiiblica Federativa do Brasil, de
17 de outubro de 1969,

k3

23. Cerso ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, “O contelido do regime...”, cit.,

in Revista de Direito Puablico, 2/54.

24. HEeLy Lores MEIRELLES, Direito Administrativo Brasileiro, Sio Paulo,
1966, pag. 57.
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Os motivos determinantes, permissivos na lel, algum deles violentam
a jsonomia e atingem a moralidade. Bastam alguns casos: nas concor-
réncias onde se compromete o cariter competitivo, nos contratos cele-
brados sem prévia concorréncia piblica, na compra ou venda irregular
de bens mdveis ou imodveis, em qualquer situagdo onde o ato aparega
sen a observincia das normas constitucionais, legais e regulamentares
que regem a espécie.

Nio se esqueca que a regra de direito normativa é aquela regra
que impde a todo administrado que vive em sociedade uma certa abs-
tengdo ou uma certa agdo, que sdo estabelecidas para garantir o respeito
na aplicagdo da norma juridica?5. Distingue-se na regra normativa ou
na norma juridica implica¢ées econdmicas ou morals, na primeira hipodtese
de fundo patrimonial, na segunda de imperatividade moral.

O problema vem de longe e envolve no seu contexto isondmico o
principio da eqiiiddade. Ndo se recorre a eqiiidade sd para atenuar o
rigor de um texto, mas para preservar também a imparcialidade. Nin-
guém ignora que a moral deve presidir a feitura de todos os atos juridi-
cos 26, especialmente aqueles atos gerados pelo poder pdblico na esfera
de ordem administrativa. Uma vez que esse, o poder piblico, jamais se
aparta da sua natureza tutelar.

8. O mandamento constitucional — Aceitando-se que o Estado, na
sua ordem exterior deva combater todos os abusos, todo o mal moral
e dentro do possivel toda a desordem moral que atente contra o bem
comum, ou que os interesses da moralidade publica nfo sejam negli-
genciados 27, razdes maiores de valor transcendental conduzem o poder
administrafivo a um comportamento de moralidade quanto & aplicagfo
da lei no regime de legalidade. Tanto existe uma obrigacdo interna da
Administragio como um dever externo da autoridade legitimamente
constituido.

Quando se resguarda e protege a legitimidade do cidaddo (admi-
nistrado) para propor acdo popular, ndo se estd de maneira alguma que-
rendo alingir o principio da legalidade, mas o principio da moralidade
do ato administrativo atacado. No direito brasileiro a tradicdo j& estd
a mosirar que instrumento € a acdo popular para a defesa dos interesses
da coletividade. O particular a promove em nome do bem coletivo e no
uso de uma prerrogativa que lhe di a Constituigio.

25. Cf. LfoN Ducwnt, Trailé de droit constitutionnel, Paris, 1927, vol 1T,
pags. 103 e segs.

26. Cf. CarLos MaxiMiLiano, Hermenéutica e Aplicagdo do Direito, Rio de
Janeiro, 1965, pags. 187-359.

27. 8. L. J. SaLsMans, Droit et morale — “Déontologie juridigne” — Bruges
(Bélgica), 1924, pags. 42-177.
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Para tal, o legislador estabeleceu os requisitos da acfio, os modos
preventivos ¢ repressivos da atividade administrativa lesiva, a qualidade
dos sujeitos, a competéncia para o conhecimento da demanda, o rito or-
dinario com algumas modificagdes, a sentenga com prazo certo e punigio
do magistrado que retarde a decisdo, como os recursos ex officio e de
apelagio voluntaria com efeito suspensivo. O chamamento ao pleito
decorre da posicBo que a autoridade desfrute no sistema da organizagio
politico-administrativa.

Convenha-se que a expressividade do mandamento constitucional in-
corporou-se ao direito positivo e, além do mais, ao Direito Administrativo,
impondo conseqiiéncias & Administragdo e seus agentes, fazendo o Estado
responder na lesividade pelos danos provados contra o patrimdnio publico.
Sobretudo para o efeito de desmanchar situacSes juridicas jd estabelecidas.

9. A agio popular nas Constituicoes do Brasil — Recorde-se, para
firmeza de entendimento doutrindrio, a posicdo de fundamento consti-
tucional do instituto da aglio popular. A disposicdo consagrada, com o
toque da inviolabilidade do direito, passou a constituir uma das mais
importantes conguistas dos tempos modernos. No Brasil a tradicio alcan-
ca a Carta Imperial de 25 de margo de 1824. Deixando um texto in-
fluenciado por exigéncias regradas de moralidade piblica e administrativa.

Foi, no entanto, tratando do poder judicial que a inteligéncia cons-
tituinte colocou o problema da a¢do popular. Considerando-se as impro-
priedades que cercavam o incipiente Direito Administrativo da época, s6
a responsabilidade legal e moral dos juizes importava 28, Fra uma Carta,
a de 1824, com tendéncias marcantes de organiza¢do politico-administra-
tiva dividida, mas bastante sensivel 2 corregfic na pratica dos direitos
forenses.

Omissa a Constituicio de 1891, com a Carta de 1934 passou o ins-
tituto a ter existéncia efetiva, ainda que por um periodo muito curto, Na
Carta de 1937 desconheceu-se a agdo popular, ao contriario da imediata-
mente anterior, que ndo disse claramente ac que vinha, mas que se pre-
dispds a proteger o administrado dando-lhe o direito de representacio
e a legitimidade para pleitear a declaragio de nulidade ou anulacdo dos
atos lesivos do patriménio da Unido, dos Estados on dos Municipios #.

Mais apropriada ao conteido do direito esteve a Constituigdo de
1946, afirmando in verbis qualquer cidaddo como “parte legitima para
pleitear a anulac8o ou a declaragho de nulidade de atos lesivos” ao pa-

28. Cf. Josg ANtoNioc PiMENTA BUENO, Direito Piblico Brasileiro e Andlise
da Constitiicdo do Império —— “Da agho popular contra os juizes” — Rio de Janeiro,
1958, pags. 326-327.

29, Art. 113, ns. 10 ¢ 38, da Constitusicdo de 16 de julho de 1934,
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triménio piblico, incluindo na inteligéneia do texto a responsabilidade
das entidades autarquicas e das sociedades de economia mista 0,

J4 num regime de legalidade revoluciondria, em 1967 e 1969 ampa-
rou-s¢ o administrado contra os atos administrativos lesivos e através do
instrumento préprio da acio popular. Ampliando no mérito do direito a
superveniéneia de duas hipdteses de lesividade no sentido de assegurar:

a) a qualquer pessoa o direito de representacdo e de peticdo, em
defesa de direito ou contra abusos de autoridade;

b) a qualquer cidadio legitimidade para propor agdo popular que
vise anular atos lesivos ao patrimdnio de entidades piublicas 3.

Ao que se vé ganharam maior dimensio os direitos do administrado.
Levando 4 responsabilidade ndo s6 a Administracdo ou o Estado, mas
todas as entidades piiblicas. De fins publicos ou que realizem servigos
pablicos. Tudo isso dentro em tese das mais avangadas. Vinculando o
dircito processual aocs mandamentos constitucionais 32, A projecio dos
atos administrativos no campo da moralidade administrativa ou da im-
probidade funcional.

10. Acdo popular e boa administracio —- Nio se diga que no di-
reito brasileiro, a doutrina nfo encontrou o melhor caminho assegurador
do respeito pela boa ordem administrativa. De um modo geral, a mo-
ralidade administrativa passou a ccnstituir pressuposto da validade de todo
ato da Administragdo piblica. N&o se trata, contudo, da moral comum,
mas sim da moral juridica. E para a qual prevalece a necessaria distingio
entre 0 bem ¢ o mal, o honesto e o desonesto, o justo ¢ o injusto, o
conveniente ¢ o inconveniente, o oportuno e o inoportuno, o legal ¢ o
ilegal. Nao obedecendo o ato administrativo somente d lei juridica 33.

Na acdo popular, na negativa do dever de boa-administra¢fio, assen-
tam-se as premissas. Dcsde que a atividade da Administragdo, “além de
traduzir a vontade de obter o maximo de eficiéncia, terd ainda de corres-
ponder & vontade constante de viver honestamente, de nfo prejudicar
outrem e de dar a cada um o que lhe pertence”, pois o ato legal nio

0. Art. 141, § 38, da Carta de 18 de setembro de 1946. Ver nosso trabalho
Autarguias Administrativas — “A responsabilidade do Estado ¢ da Administragao”
— Sidp Paulo, 1939, péags. 111-118.

31. Art. 150, §§ 30 ¢ 31 da Carta de 24 de janeiro de 1967; Art. 153,
§8 30 ¢ 31 da Carta de 17 de ocutubro de 1969.

32. Consultar Jost FREDERICO MARQUES, “As agdes populares no direito brasi-
leiro”, in Revista Forense, 178/48; PiNTo FErreIra, “Da agfio popular counstitu-
cional”, in Revista de Direito Piiblico, 20/32.

33. Cf. HeLy Lores MEIRELLES, Direifo Administrativo Brasileiro, cit., pag. 56.
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moreal, infiel & intengdo do legislador, viola o “equilibrio que deve existir
entre todas as fungdes” 3, isto &, a moralidade administrativa em razio
do fim institucional.

As Cartas politicas brasileiras, a exemplo j4 demonstrado, deram
“dignidade constitucional a esse direito subjetivo™ e asseguraram, assim,
“a qualquer cidadido a fungio piblica de restaurar a dignidade adminis-
trativa € a decfncia governamental, através de agdo em que pega pres-
tacdo jurisdicional que incida sobre essa pretensdo, tio justa, da cole-
tividade, de possuir administragic sem jaga” 3.

N#o valem s6 as palavras. Mas o que representa o instituto nos
direitos. Na sistemdtica da legalidade do ato administrativo, e também
da legalidade constitucional. Em linhas gerais, no fundamento das deci-
sGes, o poder administrative além de legal hia de ser moral. Como no
caso do habeas corpus, onde prevalece um interesse geral de defesa da
liberdade, no caso da agdo popular prevalece a liberdade de defesa da
moralidade administrativa,

1t. O sentido moral na regra conmstitucional — Ainda que exerci-
tada por pessoa indeterminada contra a atuagfo que o Estado imprime
aos servigos publicos 3%, a ac@o popular mantém a intencio de controle
da legalidade politica e constitucional da atividade administrativa 37. N#o
se trata, portanto, de legalidade tdo-somente juridica. No sentido polftico,
hi o sentido moral. Na regra constitucional, o principio da moralidade,
da eqliiddade, da exagdo ou da imparcialidade administrativa.

Importa, estd claro, a ilegitimidade do fim que o ato administrativo
persegue. Contudo, se faz importante saber que esse fim hd de se com-
preender na apreciagio dos motivos . E muito mais que isso no negé-
cio juridico que a Administragdo ja realizou ou tende a realizar, Carac-
terizado, todavia, o excesso de poder, o justo para uns e o injusto para
outros, o0 excesso aparece violentando a moralidade, e, assim, como vicio
mais grave, por irracional que €, do que a prépria violacio da lei ®.

34. ANTONIO JosE BraNDAO, “Moralidade administrativa™, in Revista de Direito
Administrative, 25/454.

35. Jost FREDERICO MARQUES, “A acBes populares...”, cit., in Revista
Forense, 178/48.

36. Cf. RecArepo F. DE VELAscO CALvo, La accién popular en el derecho
administrativo, Madri, 1920, pag. 51.

37. "La accién popular es un recurso esencialmente jurisdiccional y en general
judicial. Ademds, ella se promueve contra actos de cualquier funcionario, sea ©
no superior jerarquico, respecto del hecho o acto que la motiva.,” (RAFAEL BIELSA,
Derecho administrativo, cit., vol. I, pag. 622.)

38. Cf. LeoN Duculr, Les transformations du droit public, Paris, 1913, phgs.
190 ¢ segs.

39. Cf. Cmo ViTTa, Diritto amministrative, Turim, 1950, vol, II, pdg. 516.
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No direito publico, com maior incidéncia no Direito Administrativo,
os fatos nfo surgem muitas vezes de intengbes claras. Nem os atos, num
quantum de oportunidades, aparecem como medida fotogrifica da vontade
real da Administragdo. Sempre o poder (em qualquer tipo de governo)
surpreende quando da aplicagdo de preceitos legais ou normativos. Numa
tendéncia que é dos homem (nfo das institui¢des) de quebrantar a nor-
malidade juridica.

A luta do pensamento doutrindrio para maior controle jurisdicional
da legalidade dos atos executivos, das decisGes administrativas ¢ da cons-
titucionalidade das leis 4%, nfo ¢ uma posi¢do tdo fria como aquela que
envolve o entendimento dos textos privados. Vem de uma longinqua de-
terminacdo de sentimento histérico que as regras constitucionais consa-
gram para que os direitos que se conferem sejam legitima e moralmente
respeitados.

12, O interesse juridicamente protegido — Apresentada a situagdo
na relagio como verdadeira e concreta, ndo se impde que o administrado
como pessoa se faga portador de um legitimo interesse provado, pois o que
deve se atender € a wuma situacBo jurfdica real, existente4l, S6 com a
aceitagio da argiiicAo se pode compreender a possivel natureza da lesdo,
as demasias administrativas ou, entdo, a lei usada sem eqiiidade no to-
cante & boa ética de comportamento administrativo.

Nio se exige, portanto, para a agdo popular, que a lesdo venha
previamente figurada, O critério subjetivo da lei é generalizante. Nio
se presumen hipoteses que ndo de ordem material ou moral. A agio,
quando proposta, pretende restabelecer a legalidade com a supressdo ju-
ridica do ato que a violou42. Discuta-se, destarte, a possivel lesdo, ndo
o interesse pessoal dircto ou indireto.

A lesfo € coisa a apurar ainda no litigio provocado. De principio o
que se quer é ver o direito como um interesse juridicamente protegido.
Um interesse que carece de protecdo juridica. Abrindo-se para o admi-
nistrado a possibilidade ndo de prova, mas de provar. Precisamente, nas
acdes populares mais ampla fica a protegio concedida. Sendo limitada,
porém, nos casos estabelecidos no direito positivo, isto €, aos casos ji
fixados exatamente ainda que o interesse apareca indeterminado na pré-
tica e nos efeitos 3.

40. Cf. MauricE DUVERGER, Manuel de droit constitutionnel et science poli
tique, Paris, 1948, pag. 180.

41. Cf. LUcio BITTENCOURT, O Controle Iurisdicional da Constitucionalidade
das Leis, Rio de Janeiro, 1949, pag. 103.

42. Cf. PIERRE WIGNY, Droit administratif — “Intérét, lésion ou intérét” —
Bruxelas, 1953, pags. 343-381.

43. Cf. RupoLF voN IHERING, El espirito del derecho romana, trad. esp.,
Buenos Aires, 1947, pag. 433.
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A posigdo de supremacia da Administracio traz problemas de im-
portincia investigatoria no juizo da tutela juridica. Um deles é o proble-
ma da constante responsabilidade, como € sabido. O fato danoso como a
nao-juridicidade da conduta, o comportamento diverso do estabelecido
como a legalidade confrontada com a iicifude 44, tornam o interesse le-
gitimo, indiscutivel, sobretudo duvidosa a motivaciio do ato administrativo.

13. A anormalidade no exercicio funcional — Corresponde necessa-
riamente a agdo popular, no sentido histdrico da inspiracio romana, a
certas condicdes positivas de anormalidade no exercicio da funcdo admi-
nistrativa, e condiges que aparentemente ndo desconformando principio
da legalidade. Fosse apenas a ilegalidade motivo da acfo, 0 mandado de
seguranga nio teria lugar no quadro dos recursos contra a prética de atos
administrativos lesivos ou abusivos.

O pensamento legislativo, no direito positivo, ndo se fixa sé no ato,
mas no fato gerader do ato. Nos motivos e nas conseqiiéncias do ato,
Na escala dos direitos, a legalidade € a norma comum de conduta admi-
nistrativa, conquanto a moralidade seja a conduta nio lesiva ou imparcial
de comportamento na atividade piblica. A exacdo é uma obrigagio
relacional-juridica.

A barreira estd precisamente, por isso, no principio da moralidade,
nfo no principio da legalidade. N#&o basta a legalidade aparente ou mesmo
substancial quando o remédio judicial abrange a natureza do ato e os
motivos, os fing do ato e as suas conseqiiéncias. A apreciagdo vai, ou
deve ir, sem dilvida, até onde possam chegar os efeitos negativos cu po-
sitivos do ato. Do confrario, a lesividade jamais podera ficar devidamente
caracterizada 43,

N&o € o ato ndo legal que justifica a agfio popular, pois legal o ato
é, deve ser. O que se exige € que, dentro dos pressupostos legais, seja
moral, ndo conflitante com as regras da boa administracio, ou com & mo-
ralidade administrativa. Nio sera nunca demais repetir que a egiiidade
¢ a imparcialidade fazem na normalidade obrigagSes de relagiio juridica.
E que o dano, que atinge o cidaddo pelos seus efeitos pode atingir a
comunidade.

14. A4 questdo da responsabilidade — A doutrina informada pelo
direito positivo (e processual), ndo deixa lugar a davidas: a agio popular,
como processo de lesividade, regulado por lei, com o fim de impugnacio

44, Cf. RENATO ALESI, Principii delln responsabilita civile nelln pubblica
amminisirazione, Bolonha, 1956, pags. 24-25.

45, Cf., AURELIO GUAITA, El proceso administrative de lesividad — “‘el derecho
viulnerado™ (pag. 42); “la lesién de intereses” (pag. 61); “efectividad de la lcsjén”
(pag. 68) — Barcelona, 1953. Os conceitos sdo apliciveis iis causas que permitem
a acdo popular. Sdo conceitos, contudo, relativos aos fatos nos recursos, Mas
valem como bons exemplos.
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dos atos ofensivos ao patrimbnio publico, na justificacdo da ofensa nfo
prescinde por igual do exame da moralidade. Por igual porque, presumida
a legalidade, o que resta de valor reside na conduta da Administragio,
isto é, nos objetivos constitucionais de moralidade administrativa.

Alids, em muitos pontos, no direito brasileiro, a declaracio de nu-
lidade dos atos lesivos ao patrimdnio publico para a conceituacdo dos
casos % envolve na problematica a figura do abuso em direito#?, numa
amplitude que vai além da violagdo da lei ou da anormalidade no exer-
cicio funcional. A cataloga¢io é casuistica, informativa, fatica, sem outras

formalidades senido aquelas que dizem com os reguisitos qualificantes da
acao.

No entanto, a responsabilidade no anulamento do ato por meio da
agdo popular € sempre conseqiiéncia, nido obstante nio converter o dano
em vantagem para o auter da agldo “8. Mas a responsabilidade existe, per-
manece ¢ se estende conforme as hipdteses vinculadas & demanda popular.
Seja por acdo regressiva ou simplesmente corretiva. Tudo depende do

do fim-objeto da agfio. O ressarcimento do dano decorre da natureza do
ato lesivo 4,

A questdo da responsabilidade, todavia, se coloca nos argumentos de
fato e de direito que se possam aduzir. As leis especiais (a¢do popular ou
mandado de seguranca), como todas as demais, obviamente estio assen-
tadas nos lineamentos estabelecidos na Lei Fundamental. O licito, aqui,
ndo exclui o tnjusto. O fundamento que manda responder pode até nio ser
de direito, mas ser de eqiiidade, de moralidade administrativa.

15. O aperfeicoamento do controle jurisdicional — Na sisteméatica
processual, os trimites da agfio popular nfo apresentam peculiaridades e
pem singularidades de relevo a anotar. Bastam na simplicidade para o
exame da verdade na controvérsia. Mas da verdade legal, juridica, for-
mal ou do ato no seu aspecto de vontade declarada? Nio, estd evidente!
A regra, para nao dizer o principio constitucional, tornando o adminis-
trado instrumento de defesa dos interesses coletivos, leva a muito mais. . .

46, Art, 42 da Lei n® 4717, de 29 de junho de 1965, que regula a acfo
popular.

47. Cf. MarceL WALINE, La théorie de labus de droir et la jurisprudence
administrative — “L’abus de droit et le détournement de pouvoir”: “Le ihéorie du
Doyen Hauriou” — Paris, 1962, pags. 185 e segs. Duas indagagdes deixamos aos
pesquisadores do fato: 4) € o ato abusivo um ato ilicito mas nfo ilegal? b)
Hlegalidade e ilicitude sfo duas expressdes sindnimas no conceilo de violagio do
direito? Quanto a WALINE (pidgs. 438-439), expde nio dando resposta. Na ver-
dade, 0 ato abusive (nfo moral) reveste-se de todas as aparéncias de legalidade.

48. “Par-dela sa valeur pratique, toute théorie de Ia responsabilité refléte
une certaine forme de civilisation.” (JEAN RIVERO, ob. cit. — “La responsabilité
administrative” — péag. 222.)

49, Consultar JosE AFONso pa SiLvA, ob. cit, pég. 250; PINTO FERREIRA,
“Q conceito e a natureza da agfio popular®, in Revista de Direito Piiblico, 20/37.
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A finalidade da lei, a intengio do legislador no acautelamento da
ordem administrativa, manda que a lesividade também seja apurada em
razio da moralidade. Do contrario, o exercicio do direito & acfo nfo
alcangaria jamais os propoOsitos pretendidos, nma vez que se apreciando
apenas a legalidade nada de novo se faria em favor da tutela do patri-
moénio publico,

Os exemplos dos casos estdo a evidenciar que a agdo popular é o
unico meio idéneo para o administrado pleitear a invalidacio de atos le-
sivos do patriménio piblico, ndo apenas para “restabelecer a legalidade,
mas também para punir ou reprimir a imoralidade administrativa 5,
Continua © mesmo, nas premissas, o0 equacionamento cautelar 51, ressal-
vada a evolugao institucional juridica. A preocupacfo pelo homem (admi-
nistrado, cidaddo), no contexto do poder politico e, em conseqiiéncia,
do poder administrativo.

Nio se veja na apreciagdo da moralidade, aqui, nada mais que um
aspecto do principio da legalidade. O corretivo na jurisdicio é uma
imposi¢ao nfo de hoje, mas da histéria no processo de formacio dos valores
juridicos 32. Qs cinones cldssicos apenas se transformaram nas contrugdes
juridicas modernas. Construgdes que deram maior significagdo ao con-
trole jurisdicional. No exame da moralidade dos atos estd o que pode-
riamos chamar de aperfeigoamento do controle jurisdicional da legalidade.

50. HEeLy Lorps MEIRELLES, Mandado de Seguranca..., cit.,, pag. 56.

51. Franco CasaNova, Studi sulle azioni popolare..., cit., pags. 16 e segs.;
Tomaso BrRuUNO, “Azione popolare”, in Il Digesto Italiano, pag. 951; Jost AFONSO
Da SILvA, ob. cit. — “Fontes historicas do Instituto” — phgs. 11 e segs.; VEZIO

GRISAFULLI, “Azione popolare”, in Il Digesto, pag. 138; Livio PALADIN, “Azione
popolare”, in Il Digesio, pag. 88,

) 52. “O restabelecimento do estado de moralidade, por meio da agfo popular,
importa numa técnica de controle jurisdicional de atos de poder pitblico, observado
0 requisito da lesividade dos atos atacados por esse remédio.” (JOSE AFONSO DA
SILvA, ob. cit., pag. 112.) Na ligho de MAURICE DuUVERGER: “Un contrble juri-
dictionnel complet doit comprendre deux degrés: a) en premier lieu, un contrdle
de la. légalité des actes du pouvoir exécutif; b) en second lieu, un contrble de la
constitutionnalité des lois.” (ob. cit., pag. 180.) Sobre o controle da legalidade
influem os clementos formadores do ato. Sobretudo para efeito da aglio popular
(art. 29 da Lei n® 4,717). Elementos esses que levam necessariamente ao anula-
mento do ato, observada: a) a conceitwacio dos casos; b) as normas preesta-
belecidas (paragrafo tinico do art. 29).
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CariTUuLO IV

O ALCANCE DA MORALIDADE ADMINISTRATIVA
NO MANDADO DE SEGURANCA

SUMARIO: 1. IntrodugSo. 2. O fator coastiticional
determinante. 3. Lei positiva e moralidade. 4. A regra
constitucional ¢ a lei positiva. 5. O ilicito administrativo e a
moralidade. 6. Processo ¢ juizos de valor. 7. A protegio da
Constituiggo. 8. Administragio e ato violatério. 9. Direito-
base e direito-conseqliente. 10. A importineia da interpretagio.
11. Ato de autoridade e tutela dispensavel. 12. Anulagiio do
ato e ndo da lei. 13. Deontologia e supremacia constitucional.
14. Ordem juridica e moralidade administrativa. 15. A larga
via da seguranca consiitucional.

1. Introducdo — Nenhum ato administrativo, irregular ou viciado,
escapa da apreciagio jurisdicional. FEssa é wma norma, na sua origem
constitucional, de defesa dos direitos. Sobretudo uma norma que, como
principio, visa resguardar a ordem juridica e a protecdo do administrado.
Abrange, assim, desde logo, todos aqueles atos de autoridade capazes de
causar lesdo flagrante, produzida ou por produzir pela Administragio.

Nio se trata apenas de avaliagdo da legalidade para que o ato pro-
duza livremenie os seus necessirios efeitos. E preciso que todo ato ou
contrato administrativo venha com os elementos essenciais de validade.
Elementos que no sdo somente aqueles comuns a todos os atos juridicos,
mas também aqueles outros peculiares 3 categoria na relacio de admi-
nistragio.

Methor esclarecendo: peculiares sdo os elementos que decorrem da
organizagdo administrativa, “especialmente de natureza extrinseca e formal,
bem como da colaboragdo de 6rgdos de controle ¢ fiscalizacdo, sem cuja
intervengfio nfo se podem completar certos atos” !, isto &, ates que na

1. THEMISTOCLES BRANDAO CAVALCANTI, Teoria dos Atos Administrativos, Sio
Paulo, 1973, pég. 59.
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sua inteireza representam motivos reais, fundamento na razio de agir,
além da conveniéncia provada e da oportunidade adeguada.

E aqui gue entra o tdo ja discutido principio da moralidade, ou
entdo, da eqiiidade ou da imparcialidade. Os motivos embora reais podem
ser legitimos. Como podem, na conveniéncia ou na oportunidade, ser
fegitimos. No entanto, ¢ que se espera € legitmidade do ato perante o
direito. A apreciacdo da legalidade depois da verificacdo dos elementos
que informam, constituem e completam o ato administrativo.

2. O fator constitucional determinante — Hio de dizer que a le-
galidade € um fendmeno de normatividade legal. Mas nfo é bem assim,
As davidas podem atingir até a prdpria manifestagio da vontade. Uma
vez que na formacio da vontade ha um fator maior de interesse social
e de natureza juridica. A questdo da vontade, ndo obstante ser psicold-
gica, envolve condicicnamentos de licitude ¢ de comportamento, de con-
duta e de procedimento legal permitido.

Nesse fator de major interesse, o fator constitucional determinante,
estd o sentido da moralidade, isto é, um sentido de direito que excede o
préprio conceito de legalidade. Uma vez que o poder administrativo,
como direito de decidir, agir ¢ ordenar, esti rigorosamente cingido, nas

~

sociedades politicas, a lei e a moral %

De qualquer maneira, a moral ¢ incompativel com a violéncia, com a
forca, ou seja, “com a coagio, mesmo quando a forga se manifesta juridi-
camente organizada” 3, Os instrumentos de seguranga visam tambim esse
fim. Precisamente quando a Administragio delibera, age e ordena movida
por consideragdes subjetivas que, ndo obstante a lei escrita, ferem a
moralidade.

O problema, portanto, em equagdo, nio € outro sendo este: ativan-
do-se a Administracio conforme manda a letra da lei, mas contrariando
as regras da moralidade administrativa, o resultado pode ser defensdvel
do ponto de vista legal, mas pode também ser apreciado na relagdo ju-
ridica quanto aos efeitos produzidos ou lesivos da propria norma geral
normativa.

3. Lei positiva e moralidade — A regra da lei constitucional sim-
plesmente significa a existéncia da ordem publica. Um governo (Admi-
nistragio) orgenizado e operando através de varios mecanismos de co-
mando legal. A ordem que se tem em mente ndo é uma ordem ociosa.

2. Consultar MicUEL REALE, Licdes Prelimtinares de Direito — “Direito e rr_wral“
— S&o0 Paulo, pigs. 59 e segs; LoN L. FuLLer, The Moraliry of Law — *“Legal
moralily and the concept of positive law® — New Haven/Londres, 1964, pags. ‘ieé
e segs.; J. SALSMaNS, Droit et morale — “Droit et justice” — Bruges, 1924, pags.
68 e segs.

3. MiGuErL REALE, ob. cit.,, pig. 64,
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E a propria ordem juridica constituida. Que transforma a lei constitucio-
nal em lei positiva.

O que a regra da lei constitucional previamente estabelece em qual-
quer hipétese resume-se depois na lei positiva. A desarmonia entre uma
e outra, quando motivada por ato administrativo, leva 4 pritica no to-
cante A& moralidade na conduta administrativa.  As consideracOes estio
implicitas nos fatos que a Constituigdo resguarda e a lei positiva capitula.

Porque nio h4, no ato administrativo lesivo, um concurso de von-
tades, passa o ato da unilateralidade 2 relagfio provocando pelos efeitos
o fendmeno da rejeigdo. Isso, no entanto, pode nio ocorrer nos atos
simplesmente informativos, e que n3o constituem decisio executéria, O

vinculo que nasce da regra constitucional ¢ da lei positiva é que produz
a tutela dos direitos.

E o que se dd com a agdo popular. Onde a doutrina aplicada ao
Direito Admmistrativo tem as suas fontes no Direito Constitucional. E o
que se apresenta no mandado de seguranga. Onde o pensamento doutri-
nario subordina-se & obrigatdria protegio. do dircito liquido e certo, ndo
amparado por habeas corpus “.

Entra aqui o principio da moralidade nfio do pressuposto aceito da
ilegalidade, mas do abuso do poder, do comportamento administrativo
parcial ndo justificado, da falta de eqiiidade no tratamento do adminis-
trado sempre que amparado por norma de origem constitucional. Tudo
isso, ndo obstante o direito positivo estabelecer condigdes que dependem
de apreciagiio jurisdicional.

4. A regra constitucional e a lei positiva — O que estd em jogo,
na legalidade, na moralidade do ate, € o principio da supremacia cons-

4, Na literatura brasileira scbre mandado de seguranca merecem consulta os
seguintes juristas: Josf pe Castro NunNes, Do Mandado de Seguranga e outros
Meios de Defesa contra Atos do Poder Piiblico, Rio de Janeiro, 1951; Luiz EuilaLIo
pE BUENO ViDIcal, Do Mandado de Segurancda, Sao Paulo, 1953; THEMISTOCLES
Branpio CAvarcaNTI, Do Mandado de Seguranca, Rio de Janeivo, 1937; ARy
FLORENCIO GUIMARAES, O Ministério Publico no Mandado de Seguranca, Curitiba, 1959;
Omon Sinowu, Do Mandado de Seguranca, Rio de Janeiro, 195%; CELSG AGRICOLA
Barel, Do Manrdado de Seguranca, Rio de Janeiro, 1960; ArRNoLD WaLD, Do Mandado
de Seguranca no Prdtica Judicidria, Rio de Janeiro, 1968; HeELy Lores MEIRELLES,
Mandaido de Seguranca e A¢éio Popular, Sio Paulo, 1969; ULDERICO PIRES DOS SANTOS,
O Mandado de Seguranca na Doutring e na Jurisprudéncia, Rio de laneiro, 1973,
Nos periédicos especializados hi trabalhos como: Victor Nuwnes Lrar, “Questbes
pertinentes ao mandado de seguranga”, in Revista de Direito Administrative, 11/73;
ALFREp0 Buzam, “Do mandado de seguranga™, in Revista dos Tribunais, 258/35;
SeaBRa FAGUNDES, “A nova Constitui¢io ¢ o mandado de seguranca”, in Revista de
Direito Administrative, 89/1; 1058 MANOEL DE ARRUpA ALviM NeTTO, “Mandado de
seguranga e a sua aplicabilidade ao direito tributdrio”, in Revisia de Direito Publico,
5/41; MOACYR AMARAL SANTOs, “Natureza juridica do mandado de seguranga”, inm
Revista de Direito Piblico, 17/9; Calo Ticito, “O mandado de seguranga e o poder
normativo da administragio®, in Revisia de Direito Administrativo, 46/246.
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titucional. N&o se considere apenas, nos ordenamentos constitucionais,
o problema da hicrarquia em relagdo s demais normas juridicas. A rea-
lidade é bem mais profunda no tocante i organizagio da ordem politico-
administrativa, Nio se discute na sua extensfio objetiva a necessidade
de controle da constitucionalidade das leis. Ou os meios por que se faz
o controle nos diferentes regimes . O que se quer nas Cartas que assim
o exigem, é proteger o administrado dando-lhe garantias inaliendveis e

substanciais.

Chama-s¢ a isso, na terminologia apropriada, de protecdo jurisdi-
cional do particular (administrado} contra o poder administrative. Con-
cedendo-se ao ofendido, na jurisdicdo, a possibilidade de exame do fato
e, em conseqiiéncia, a apreciagdo do ato®. Tanto assim, que ¢ pelo con-
trole da legalidade que se¢ avallam os motivos invocados. A posicdo de
licitude da Administragdo. A intencdo administrativa, isto €, a vontade
de fazer alguma coisa que contraste com a lei ou atinja a igualdade
juridica.

Duas incidéncias aparecem na exteriorizagiio material do ato:

a) a de conterido constitucional que tutela a protecio do adminis-
trado contra atos irregulares, abusivos, duvidosos, lesivos, omissos
na origem e quanto ao fim capazes de lesar o direito individual.

b) a de procedimento prévio que revela uma intengio divorciada do
sistema, ou melhor, extroverte um motivo de interesse infie] com
respeito 4 observancia normal da regra geral a aplicar, ocasio-
nando danos ou prejuizos ao patriménic do administrado.

No primeiro caso, a ilegalidade é de fundo, aparecendo o ato for-
malizado legalmente. No segundo, apesar da aparéncia de legalidade, o
ato infringe a moralidade. Visa, portanto, o remédio o entendimento
vamos dizer global da manifestacio da vontade administrativa, uma vez
que ndo vale apenas o ato pelo que & mas como reflexo de um dever
juridico.

5. O ilicito adminisirative e a moralidade — Destarte, o problema
criado traz a responsabilidade do poder administrativo, isto &, o contro-
le juridico da responsabilidade do poder. Nio havendo, para o resguar-
do do interesse violado, outra alternativa senio a da seguranga contra o
ato violador.  Seria muito pouco dizer que s6 a legalidade resguarda a
ordem positiva. Apesar de reconhecer-se, entre nds, o aprimoramento da

3. Cf. PiNto FERREIRA, “Principio da supremacia da Constituiio e controle da
constitucionalidade das leis”, in Revista de Direito Piblico, 17/18.

6. Cf. FERNANDO GArrIDo FaLLa, “La proteccién jurisdiccional del particular
contra el poder ejecutivo en el derecho espafiol”, in Revista de Derecho Piiblico, 15/7.
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técnica de controle dos atos ilegitimos 7, hd no entanto de compreender-se
que no plano da apuragfio das responsabilidades influi consideravelmente
o ilicito administrativo ou a moralidade na conduta da Administragio.

O ilicito administrativo, que choca com o principio da moralidade,
a semelhanga do ilfcito penal, “é lesdo efetiva ou potencial de um bem ju-
ridico” 8, merecendo o conhecimento dos remédios de seguranca, como
na espécie 0 mandado previsto no sistema, em razio do interesse juri-
dicamente tutelado. Certos ilicitos administrativos sé se corrigem na es-
fera jurisdicional. S& é possivel a correcdo fora da esfera administrativa.
Muitas vezes o simples critério de apreciago legal ndo satisfaz. Nio ha-
vendo, como ndo deve haver, contradi¢io entre o texto constitucional e
o da lei ordiniria, o tratamento diferente possibilita que se vd além do
exame limitado da legalidade aparente ou n#o. Aqui nfo se julga a lei,
mas segundo o que a lei quer.

Tal como sdo ainda entendidos, ndo hi ddvida que os remédios ju-
diciais especificos, ou seja, “Onica e exclusivamente destinados a possi-
bilitar o ajuizamento de relagdes juridicas, pela Administragio ou contra
ela, sempre foram muito limitados no nosso Direito” ®. O que é preciso
¢ alargar no bom sentido o exame dos atos administrativos. Numa me-
dida de valor que nfo fique apenas restrita a legalidade formal. Como
meio reparatério, tanto a agdo popular como o mandade de seguranga
sdo importantes na prética da moralidade. Além disso, legalidade e mo-
ralidade nio sfo conceitos estranhos. Sdo conceitos afins na definicdo
concreta do ato administrativo.

De que vale o melhor formalismo legal viciado nas intengdes de
ndo-moralidade administrativa? De que vale a norma (ou a lei) apli-
cada com os rigores de estilo e forma mas ressentida nos seus propdsitos
da imparcialidade desejada? Na atividade privada muita coisa é com-
preensivel. Na atividade publica pdo! Tanto isso é verdade que qual-
quer ato administrativo “tem uma repercussio que se nio pode compa-
rar com a dos atos juridicos privados, tanto pela extensdo dos seus
efeitos, como em virtude do modo por que incidem sobre o individuo™ 10,
O problema portanto é muito mais grave nas suas implicagdes faticas.
De controle jurisdicional eficazmente amplo. Que atenda as razdes de
legalidade, mas que também resguarde o comportamento licito da Admi~
nistragdo.

7. Cf. MiGueL REALE, “Da responsabilidade do poder”, in Revista de Direito
Piblico, 7/17.

8. Nerson HUNGRIA, “Ilicito administrativo e ilicito penal”, in Revista de
Direito Administrativo, 1/24.

9. SeaBra FAGUNDES, O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder Judicidrio,
Rio de Janeiro, 1930, pag. 282.

10. Id., ibid., pag. 280.
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6. Processo e juizos de valor — Legalidade, validade, moralidade,
legitimidade, cficdcia e licitude sdo expressGes da terminologia adminis-
trativa para a evidenciacdo de fatos na relacdo juridica. Fatos que tra-
gam a verdade na controvérsia, no litigio, na lesfio denunciada. Pro-
curando, através do processo, especifico ou préprio, os chamados juizos
de valor. Pois s6 assim o direito se cria na contingéncia como medida
positiva adequada a solugdo dos conflitos.

Impossivel, portanto, negar: o lento caminho histérico de sujeicio
do Estado ao Direito resultou “da laboriosa descoberta, pela razio, das
normas juridicas, materiais e instrumentais, que convém ao direito pd-
blico, isto €, aqueles setores periinentes & justica legal e i justica distri-
butiva” 1L Por justica legal entenda-se a exata afericio da lei, o prin-
cipio da legalidade. Por justica distributiva, o jus publicum, aconseclhado

pela eqiiidade ou igualdade de tratamento, o principio da moralidade
administrativa,

Sdo precisamente os juizos de valor, na indole, do direito que se visa
tutelar, que distinguem o mandado de seguranga das demais agbes judi-
cidrias. Embora se diga que a legalidade estd na esséncia do mandamus,
que s6 a lei deve ser apreciada na sua aplicagdo & espécie, o que se pre-
tende € o ataque ao ato administrativo considerado lesivo. Na legalidade,
face a certeza ou liquidez do direito, ndo € a lei que se objetiva anular,
mas o ato praticado no exercicio do poder administrativo 12,

Mantenham-se, contudo, alguns pressupostos indispensdveis no to-
cante a legalidade e & moralidade do ato:
a) toda lei deve apontar os fins, os objetivos a serem atingidos pela
Administragio;

b) a medida que a esfera da legislacio aumenta, cada vez mais se

torna vinculada A atividade administrativa;

¢} alei ndo se contenta mais em proteger os direitos fundamentais,
pois assume a direcdo de foda atividade administrativa,

d) o poder discriciondrio nfio existe quando se trata de liberdades
individuais ¢ de outras matérias de cardter fundamental para a
ordem juridica 13.

1t. Gairenp Lacrerpa, “Remédios processuais da administragio ¢ contra a
administracio”, in Revista da Faculdade de Direito, Universidade do Parana, 8/100.
12,  Consultar ALFREDO Buzawm, “Juicio de Amparo” e Muandado de Seguranca
— Esrudos de Dircito Processuel, Sio Paulo, 1965, pags. 157 e segs.; MANOEL DE

OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO, Introducdo ao Direito Processual Administrativo -—— “Do
Mandado de Seguranga” — Sdo Paulo, 1971, pags. 212/213.
13. Cf. L. Lores Ropéd, “O poder discricionario da administragido”, ~— Evo-

lucdo doutrinaria e jurisprudencial (trad. de G. A. dos Amnjos) in Revista de Direito
Administrative, 35740,

218



Manifesto na sua existéncia, o direito do administrado é sempre pas-
sivel de protecio. Mas para o exame gradual adequado, exato efetivo,
concreto e real do direito atingido, ou da suva extensdo ainda nio deter-
minada, tanto a liquidez e a certeza devem interessar a natureza do ato.
De vez que, atos de autoridade sdo aqui os de decisdo ¢ nio apenas de
execucgdo.

7. A protecdo da Constituicdo ——~ Nio somente o direito compro-
vado de planc € o direito possivel de garantia na seguranca. Somente
com a apreciagdo do ato impugnado torna-se caracterizada a les8o.  Quan-
do se fala de atos administrativos decisérios ou de atos ilegais ou abusi-
vos, ndo se estd querendo outra coisa sendo qualificar a natureza intrin-
seca do ato exercitado. Nio sabe, portanto, num juizo de valor, apenas
a demonstracio da incontestabilidade, da liquidez, da certeza, mas de
alcangar os motivos determinantes da atuacio administrativa.

Do contririo, a seguran¢a seria inexeqilivel quanto aos efeitos as-
seguradores do direito.  Esta € uma aglo, a de seguranga, que procede com
motivo num jfafo ou nmum o lesivo de um direito constitucionalizado.
A scguranga se dd em razio de um fato material executivo ou em razio
de um fato negativo que lese, restrinja ou altere o direito protegido.
Considerade o afo viclafdrio como tal, de imediato justifica-se a se-
guranga 4,

E de ver que tanto a scguranga como a inconstitucionalidade pro-
tegem a Constituicio, impedindo gue o fato e o ato impugnados ou a
aplicacio da norma legal produzam efeitos negativos para a ordem ju-
ridica. Quanto & aclo, traz o fim especifico de garantia constitucional. Nio
bastando provar de plano o direito discutido. A administracdo também
responde pela lisura da decisdo. Pelo respeito as regras constitucionais
Intangiveis.

Entre os conceitos de ilegitimidade e ilegalidade, a doutrina man-
tém a mesma distdncia que entre os conceitos de moralidade e legalidade.
O ilegitimo (que ndo ¢ moral) tem um maior alcance e significado, O
ilegal limita sua referéncia & lei. Destarte, o que ¢é ilegal, & ilegitimo,
mas o ilegitimo nfo € necessariamente ilegal . O ilegitimo a apreciat
aparece como um mal de origem ou de procedéncia indevida. O que é
legal estd conforme com a lei. O que ¢ legitimo deve estar de acordo
com a egiiidade. A npocic de ilegalidade se move dentro do direito
sitivo, A de legitimidade, dentro do direito natural !¢ ou mais exatamente
na esfera de conduta moral da Adommnistragao,

14. Cf. José Lufs LazzariNi, El juicio de amparo, Buenos Aires, 1967, pag. 91.
185, Id., ibid., pag. 161.
16. Id., ibid.. pag. 162.
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8. Administragdo e ato violatorio — Ninguém pode negar que haja
uma profunda afinidade entre a nogdo de legalidade (juridico) e a de jus-
tica (moral). Com respeito &s demandas, agles em juizo, eticamente
exigem aquela qualidade de equilibrio no tocante “4s metas externas da
lei” 17, Esse equilibrio € uma virtude da ordem legal, ou seja, da prépria
ordem juridica. Cabe a quem julga, sem divida, nfo desmerecer a “mo-
ralidade interna da lei”. Sio propdsitos que, nfo atendidos, levam a ex-
pressdes cegas das regras legais '8

A seguranca nio é um remédio que nada investigue. Quando o
ato administrativo surge exteriorizado de maneira duvidosa, ndo ¢ o di-
reito do administrado que se deve comprovar de plano, mas o direito da
Administracdo pela pritica do ato violatorio. Convém ressaltar que a
razdo de ser complexo o direito invocado, controvertida a questio sus-
citada ja na jurisdi¢do, ndo tem nem pode ter influéncia para se decidir
uma seguranca. De certo modo, para a revelacdo do direito objetivo,

-

¢ indispensdvel apreciar as circunstincias de fato 19,

O critério da simples interpretagio da letra da lei “j4 por si 0 menos
valioso de quantos se podem adotar no entendimento das regras juridicas,
ainda mais desvalioso se torna quando estas sdo preceitos de direito
piblico e o direito piiblico na sua mais eminente expressio social e politica,
que é o Direito Constitucional” 2. H4 que ir, portanto, muito além em
profundidade. No que concerne mesmo ao mandado de seguranca, de
muito se revela a tendéncia de prestigiar o instituto, “alargando-lhe o
campo de aplicagio” 2L,

Ainda que se contradiga afirmando que o problema € de alta in-
dagacdio, o problema é de evidente realidade institucional no ordenamen-
to dos mandamentos constitucionais. Para o Direito Administrative, o
que mais propriamente interessa sio os aspectos de origem, internos
e formais, do ato administrativo. A realizacio normativa de objetivos
licitos. A natureza juridica do ato, seja executdrio ou de decisfio. Essa
a verdade, na relagdo entre partes.

9. Direito-base e direito-conseqiiente — Veja-se, para exemplo, o
que diz o direito material, a lei na sua diretiva de positividade. Nela,
em primeiro lugar, estd o elemento moral. Surgido da explicitude da
regra constitucional. Falando no remédio da seguranca, ao mesmo tempo

i7. Lon L. FurLLegr, ob. cit.,, pag. 157.
18. [Id, ibid., pag. 168.
19. Cf. ULpERICO PIRES DOS SANTOS, ob. cit., pag. 22.

20. SeaBra FAGUNDES, “A nova Constituigio...”, cit., in Revista de Direito
Administrativo, 89/5.

21. Id., ibid.
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em ilegalidade ou abuso de poder, de violagio presente ou justo receio de
sofré-la, o problema ganha amplitude que refoge da legalidade pura e
simples, para envolver questdo de conduta administrativa 22,

Quando nio se permite, pela supressdo, as medidas liminares nas
agbes e procedimentos judiciais de qualquer natureza, que visem 2 libe-
ragdo de bens, mercadorias ou coisas de procedéncia estrangeira, o efei-
to ¢ antiliberalizante, de contornos morais. O fato, sem ddvida, pela
ndo-permissividade, conduz ndo a uma apreciagdo de direito, mas a
uma apreciagio de moralidade. Deixando ao julgador condigbes de ava-

liagao que tocam o comportamento de licitude ou ndo do impetrante 23,

Pela indole sumdria do processo judicial 24, o que se pretende como
fipalidade s#o duas imposi¢des: uma com respeito ao direito liguido e
cerfo, outra gue diz referéncia ao ato de autoridade. Em ambas as situa-
¢oes prevalece o elemento moral - de uma parte para que o impetrante
nio sofra lesio irrecuperdvel, de outra para melhor exame do ato nas
suas premissas de validez na executoriedade, ou seja, de normatividade
jegal,

Sabe-se que hd um direito-base peculiar ao mandado de seguran-
ca, © um direito-consegiiente 25, O primeiro se materializa com a ilega-
lidade ou abuso de poder (direito juridico). O segundo, com a liquidez
e a certeza que move o impetrante. Um € direito subjetivo (direito mo-
ral, de defesa contra o ato viciado). O outro, a regra processual escrita.

10. A imporidncia da interpretacdo — Em matéria de tanta su-
tileza, a interpretacio do ato administrativo exige o conhecimento de wma
licao que ndo € de hoje. Singular, como se apresenta, 0 processo na
agiio de mandado de seguranga, aponta relevos que ndo se podem deixar
de considerar. Sentir o ato, sob todos os aspectos, ¢ obrigagdo essencial.
Sentir para bem interpretar. S0 com a analise interpretativa torna-se
possivel a fixagfo da determinagiio da vontade na relagio processual.

Os elementos si3o aqueles j4 marcados pela verdade na tradicdo
doutriparia: o gramatical, o 16gico e o cientifico. O gramatical que tem
por objeto a linguagem da lei, isto &, sua influéncia na construgio textual.
O Iogico refletindo o pensamento no raciocinio € na anélise, num método
de decomposigio do espirito da lei. O cientifico, de muito maior pro-
fundidade, ¢ que di as premissas para se avaliar a vontade do legis-
lador %4,

22, Lei n® 1.533, de 31 de dezembro de 1951; Lei n® 4.348, de 26 de junho
de 1964,

23, Lsi 0% 2.778, de 4 de maio de 19356, .

24. Cf. Hery Lopes MEIRELLES, cb. cit. — “Natureza processual” — pags.

25. Cf. OrHoN Smou, ob, cit., pag. 87.

26. Cf. FRANCISCO DE PAULA BAPTISTA, Compéndic de Hermenéutica Juridica,
Recife, 1872, pags. 14-26.

221



A combinacio do interesse privado com o interesse piblico, segun-
do as circunstdncias e os motivos da lei, a eqiiidade levada 4 condigio
de uma virtude moral, conttibui para que nac se dissimulem certos de-
veres morais latentes na vida da ordem juridica.

Surgem dai “principios e razdes de moralidade, que, conquanto es-
tranhas ao direito propriamente dito, enfram em uma boa legislaglo, e
servem de motivos a certas leis” 27. Uma vez que os motivos do ato,
mostrando o pensamento da Administragido, nio se esquecendo nunca
do suporte de natureza legal, permitem a afericio do justo ¢ do razodvel,
ou methor, da justica e da eqiiidade no tratamento comum dos adminis-

trados.

11, Ate de autoridade e tutela dispensdvel — Entendendo o ate
de autoridade como toda manifestagdo do poder pablico ou de seus de-
legados, no desempenho de suas fungdes ou a pretexto de exercé-lo 2%, ai
temos nas hipéteses dois problemas: um de normal exercicio de com-
peténcia formal, ouiro de falta de exagfo funcional

NiZo se restringe o exame na jurisdicdo apenas ao controle da le-
galidade, mas 2as formas externas licitas ou ilicitas, Sabe a doutrina
que a expressdo ato administrativo, como vimos tentando explicar, em
sentido amplo, compreende uma séric de operagbes que possuem cari-
ter administrativo, ou melhor chamando operacdes materiais adminis-
trativas.

Parecer legal, porque no fundo h& a norma, nfo basta para o ato
administrativo de direito constituctonalizado. Os essenciais fundamentos
de justica ¢ de eqiildade estdio ai para sustentar o principio moral de que
os administrados ndo devem sofrer uns mais que os outros a atuagio do
peder administrativo. O exercicio do poder diferenciado ainda que legal
¢ regular da Administragdo #.

A Administragdo cabe atnar devidamente ajustada s regras de di-
reito.  Violentando-as, a atividade administrativa passa a ser tlicita e do
fato surge a responsabilidade estatal. Nao fosse complexa a atividade
administrativa, entdo a tutela seria dispensivel. E desnecesséarias tam-
bém as regras atinentes A responsabilidade, seja na esfera legislativa, da
jurisprudéncia ou mesmo da doutrina.

12. Anulagéo do ato e ndo da lei — Através das segurancas, ©
que na realidade obijetivamente se pretende? Naturalmente, duas coisas,
em virtnde do demorado decurso de tempo nos conflitos ou demandas:

27. Id., ibid., phe. 22. _

28. Cf. Heny Lores MEIRELLES, ob. cit., pag. 13.

2%, Consultar Georces JELLINER, Teorig general del estado, trad. esp., Buenos
Aires, 1954, vol. 11, pag. 22; LEon MIcHoUD, La théorie de la personnalité morale
et son application au droit frangais, Paris, 1932, pig. 180.
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a) considerar a insuficiéncia das ages ordindrias anulatérias que
levam o administrado a uma longa controvérsia com prejuizo
dos fundamentais direitos constitucionalizados;

b) alertar para a necessidade imediata dos remédios judiciais ex-
traordinarios que proscrevam de pronto a possivel consumacio
da lesao denunciada.

Os termos da disposigdo constitucional permitem amplitude de and-
lise critica. N&o possuem cardter restrito defensivo da legalidade formal
apenas, pois a atuacdo parcial, ndo moral, apesar de normativa, conduz
& violéncia declarada. N#o sc trata, ¢ preciso ficar claro, de anulacfo
da lei, mas de contensfio do ato administrativo que ofenda o direito do
administrado. Entre a lei e a sua aplicagfo, hid na espécie a presenga da
Constituico.

Com o objeto do pedido, o que se quer obter é a prote¢iio de um
direito liguido e certo violado ou ameagado, mas violado ou ameacado
por ilegalidade ou abuso de poder. De tal maneira gue a determinagio
da certeza ¢ da liguidez do direito invocado “fique em larga escala con-
fiada a livre apreciagfio do juiz” 3. Nio é portanto a lei que somente
se aprecia. Nem a estrita legalidade. Sobretudo também o abuso na sua
extensdo, origem ¢ propositos, ou melhor, a lepitimidade do ato admi-
nistrativo.

Age aqui o principio da moralidade com a sua iniludivel atvalidade
em favor do titular de direito liquido e certo “derivado de direito com
iguais atributos de que seja titular outra pessoa” 3. E a imparcialidade
na atitude da Administra¢do, a eqgilidade no exercicio do poder adminis-
trativo que nido cabe ao julgador deixar de avaliar. E tdo importante a
reintegracio da legalidade quanto o resguardo da moralidade adminis-
trativa.

13. Deontologia e supremacia constitucional — As virias faces do
instrumento-remédio extraordindrio jA ndo encontram mais limitagdes po-
Iémicas. Firmou-se, com justa causa de fundamento constitucional, que
o cabimento alcanga o ato administrativo onde se exercife materialmen-
te 32, A tendéncia para o exame do ato, as caracteristicas de agdo su-

3. MArCELLO CAETANO, “As garantias jurisdicionals aos admipistrados no
direito comparado de Portugal e do Brasil” (Direito Brasileiro Atual}, in Revista
de Direito Administrative, 80/21. Jost Lufs LazzariNi, ob. cit., “Antecendentes del
amparo en Brasil” -— pigs. 53-62. 4 o

31. MARCELLO CAETANO, “As garantias...”, cit., in Revista de Direita Adminis-
trativo, B0/22.

32, Cf. ARNOLD WALD, O Mandado de Seguranca na Prélica Iudicidrie, Rio
de Janeiro, 1958 — O direito piiblico, principios basicos do direite administrativo,
mandado de seguranca e o diveito administrativo, missio do mandade de seguranga
— pégs. 11-16.
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maria especial, as origens histéricas e doutrindrias impdem que a reali-
dade da lesfo seja avaliada tendo em conta a ordem juridica, o direito
positivo, os motivos de moralidade e as regras formais de legalidade.

De longa data, o pensamento de orientag@o, ainda quando o habeas
corpus era o unico instrumento especifico de defesa, fundava-se no di-
reito do administrado poder fazer consagrar, respeitar, manter ou restau-
rar, preventivamente, os direitos individuais ou coletivos, piiblicos ou
privados, lesados por atos do poder publico, ou de particulares, para os
quais nfo houvesse outro recurso especial 3. Competindo ao érgio com-
petente na jurisdigdo, como regra de pura moralidade, ¢ exame dos cri-
térios politicos e administrativos, o exame do ponto de interesse publico
ou governamental envolvido na causa 34,

Nenhuma cldusula da Lei Suprema pode ter suporte na distingdo
entre administrados. A protegao e a garantia consagram o amparo, entre
nés, a seguranca 3, Nio sO0 os beneficios da liberdade sfo beneficios
reais. Além da liberdade individual, hd a liberdade juridica. Ou seja, a
liberdade constitucional. Os juizos teéricos, muitas vezes, ndo séo juizos
de valor. A protegio fundamental aparece aqui, lafo sensu, ndo restri-
ta aos critérios subjetivos que a Administracdo di para aplicar a lei, a
norma juridica. O que se exige é o tratamento adequado para a suspen-
sdo do ato lesivo.

O problema como querem alguns n#o reside numa distingfo sutil
entre a lei e a moralidade %, mas entre a moralidade ¢ a aplicagdo da
lei. Com efeito, o amparo ou a seguranca, a tutela das potestades natu-
rais do individuo através das Cartas constitucionais, ou ¢ direito dos
governados (administrados) opostos a toda e qualquer autoridade estatal,
sofreriam uma total frustracio caso as exigéncias se marcassem nos
limites formais da norma escrita, e n3o na existéncia substantiva de um
direito que busca a protegio adjetiva’’. A quest@io €, também, sem di-
vida, de deontologia constitucional.

Assim ndo fosse, abstrato seria o principio da supremacia consti-
tucional. Sem qualquer contedido programético ordenativo ¢ de ordenagio
das regras apliciveis. A natureza moral da seguranga, para resguardo da
moralidade administrativa, constitui um processo teleoldgico capaz de na
esséncia nfo s6 proteger o cidadfio, mas de preservar inclusive o regime
constitucional, ou, entdo, os principios constitucionais expressos 3. N&o

33. Cf. ALBERT TORRES, A Organizacdo Nacional (Projeto de Revisko Consti-
cional} — Rio de Taneiro, 1914, pag. 369.
34, Id., ibid., pig. 370.

",

35. Cf. V. LiNaRes QUINTANA, Accidn de amparo — “Consagracién del amparo.
“El juicio de amparo mexicano” — Buenos Aires, 1960, pags. 21-39.

36. Cf. Lon L. FULLER, ob. cit., pig. 106, )

37. Cf. IoNacio BuUrGoa, El juicic de amparo — “Fundamentacién filosofica
del juicio de amparo” — México, 1962, pigs. 22-25.

38. Id, ibid., pags. 154-155.
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se diga que basta a garantia da lcgalidade. Bastaria que fosse o ato
administrativo um ato sem as caracteristicas de coercitividade, de execugdo
coativa por diferentes meios.

14. Ordem juridica e moralidade administrativa — Na prética
administrativa, de edicio e execucdo dos atos administrativos, em se
tratando de atos administrativos concretos, é valida nio s6 a acfo tera-
peutica como a agdo de controle profildtica. A primeira dando ao
julgador na jurisdi¢io a possibilidade de conhecimento do ato lesivo para
dar-lhe o tratamento adequado na relacdo juridica. A segunda, de pre-
vengdo, no sentido de se evitar a disseminagio de outros atos iguais
capazes de contaminagdo na ordem juridica positiva.

Considerando a Administragio piiblica como atividade juridica que
é, ndo se compreende que os seus atos nfo sejam valores de justica, de
eqiiidade, de moralidade, em raziio da legalidade. E principio apoditico,
no bom dizer, que a Administracdo ndo deve ser injusta, ndo deve ser
arbitraria e nio deve ser imoral 48, O Estado (Administracdo) tem obri-
gacdes que cortespondem a direitos do administrado. Uma dessas obri-
gacbes € a correta forma gquanto A norma. Outra, de apreciacdo juridica
no tocante ao mérito de eficicia do ato.

O que se objetiva com o bom procedimento através da materia-
lizagdo, do ato administrativo € assegurar a ordem juridica e a mora-
lidade na Administragio, proteger os administrados afetados por decisdes-
atos que possam parecer irregulares ou duvidosos quanto a validade 4. A
extralimitagdo, mesmo no exercicio de poder discriciondrio, constitui um
ato ilicito, pois existem certas limitagSes internas (de moralidade) que
sdo impostas a esse tipo de poder+. As regras do bom procedimento
perseguem principalmente duas finalidades: assegurar a ordem juridica
e resguardar a moralidade administrativa 43.

39. Cf. Luis FERNANDO MARTINEZ RulZ, “Los limites del poder discrecional de
la autoridad adminisirativa”, Parte III ~— “Los actos de la Administracién sin
control jurisdicional” — in Informacién Juridica, Madri, 1973, 316/59.

40. Cf. BartoroMe A. TioriNi, Manual de derecho administrativo, Buenos
Aires, 1968, vol. II, pag. 1.006.

41. Consultar: BARTOLOME A. FIORINI, Teoria de la justicia administrativa,
Buenos Aires, 1944, pag. 159; ENRIQUE SAYAGUES LaAso, Tratado de derecho adminis.
trativo, Montevidéu, 1963, vol. I, pag. 465; ROGER BONNARD, Frécis de droit public,
Paris, 1946, pig. 139; ANTONIO RoYO VILLANOVA, Elemenios de derecho administrativo,
Valladolid, 1948, vol. II, pig. 862; Cmio VITTA, Diritto amministrative, Torino, 1948,
vol. I, pag. 446; MARCEL WALINE, Manuel élémeniaire de droit administratif, Paris,
1946, pag. 91; FrRANCESco D’ALEssio, Istituzione di diritto amministrative italiano,
Torino, 1932/34, vol. II, pag. 328; Frirz FLEINER, Instituciones de derecho adminis-
trativo, trad. esp., Buenos Aires, 1933, pag. 119,

42, Cf. Frarz FLEINER, ob. cit., pag. 119.

43, Cf. Savacuis Laso, ob, cit,, vol. I, pag. 466.
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Sdo essas ultimas duas diferentes finalidades que podem projetar
conseqiiéneias danosas ao administrado.  De igual maneira, possuem os
administrados, no sentido do reparo dos seus direitos, dois direitos que
sdo subjetivos e de ordem administrativa:

a) o direito & legalidade dos atos adminisfrativos, isto &, o poder
de exigir da Administragio que se subordine as normas legais
estabelecidas, decompondo-se esse direito na avaliagdo de uma
série de outros direitos que se somam, como o da competéncia,
o da forma, o do motive, 0 do objeto e o do fim prescrito
na lei %4,

b) o direito a moralidade na Administragdo que qualifica a con-
duta no procedimento administrativo, ou seja, uma postura
onde o mérito ¢ a legitimidade se encontrem presentes, porque
apesar da moralidade na Administragio aparecer num plano
diferente da moralidade do ato, nos scus efeitcs o ato possui
interferéneias reciprocas 5.

O principio da legalidade postula o primado juridico da lei, a sub-
missdo total da acfo administrativa & lei. O controle da moralidade
envolve {anto a conduta funcional como a finalidade que determinon o
ato administrativo. Nao ¢ facil, em muitos atos, distinguir os dois ele-
mentos quando intrinsecos da decis@o administrativa. Extrovertem-se ou
antes de editado o ato lesivo ou depois que o ato se faga positivo na
sua realidade relacional. O alcance de qualquer pronunciamento decisério
hd de refletir um dever (o de origem moral) e¢ um dircito (o de ori-
gem legal).

15. A larga via da seguranca constitucional — Como na agio
popular, no mandado de seguranca a moralidade é uma questdo de mé-
rito ¢, a0 mesmo tempo, de legitimidade e de legalidade 46, Nio obstante
a lei, € preciso que o ato impugnado seja legitimo, eficaz, justo e moral.
E a moralidade, como ji4 apontamos, elemento intrinseco do ato admi-
nistrativo. Resultante da eqilidade, da imparcialidade e do justo interesse
provado.

A transcendéncia do problema pode ndo encontrar boa guarida na
rigidez das doutrinas demasiadamente legalistas. No entanto, o ato admi-
nistrativo, bem o sabemos, pode ser injusto ou inconveniente, apesar

44, Cf. PEDRO GUILLERMO ALFAMIRA, Curso de derecho administrarivo, Buenos
Aires, 1971, pag. 263.

45. Id., ibid., pag. 387.

46. TImpossivel, nos atos administrativos, apenas se presumir a legitimidade.
Consulte-se AGUSTIN A. GORDILLO, El acto administrative — “La falta de fundamento
tedrico de la presuncién de legitimidad” -— Buenos Aires, 1969, pags. 123 e segs.
Principalmente no que diz com os direitos constitucionalizados.
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da sua regularidade de fundo ¢ de forma. No direito publico e, portanto,
no Administrativo, os conceitos evoluem com os fatos, os fatos com as
situagdes juridicas.

E o direito que ordena toda e qualquer acio administrativa. Mas
€ a moral que di a toénica do comportamento administrativo4?. A ex-
periéncia demonstra, através da relagdo juridica que sempre vincula, que
o fato e o ato tornam concretas as eguacdes juridicas em termos de
solugdes certas e adequadas. Essa ¢ porém uma questdo casuistica que
se deverd resolver concretamente em cada situagfo relacional particular,

No mandado de seguranca, o amparo contra a lesdo, ou a ameaca
de direito, assenta nfo propriamente na exatidio da norma juridica (om
na lei), mas na suprcmacia da ordem juridica. Na supremacia constitu-
cional, melhor dizendo, que € formal e material. O que ha, possibilitando
o amparc, ¢ um direito constitucionalizado, que a Administracio ndo
pode violentar, senfo violentando a propria ordem juridica 4 qual se
integra.

O mandado de seguranca, tal como se propde no capitulo dos di-
reitos, ndo protege sé o administrado, mas a prépria Constituigdo ndo
permite atos cujos efeitos levam 4 ma ou dispar aplicacio da norma
legal. Como remédio excepcional, prefende {do-somente a restauracio
dos direitos violados. Exigindo, para isso, que o ato violatério seja apre-
ciado sob os aspectos mais essenciais, de lei primeiro e depois também
quanto a lisura do procedimento administrativo.

A ilegitimidade manifesta, os vicios grosseiros, sob a influéncia do
elemento moral, naturalmente que deixam aberta ao administrado a via
do amparo pela seguranga. A protecdio, por exemplo, contra a revogacio
dos atos estdveis, &€ outra questio a ser estudada, Como a flegitimidade
de objeto que pode resultar na violagdo da lei e da Constituicio. Ou
entdo, para concluir, os distintos vicios do ato mas suas consegiiéncias
materiais.

47. Cf. AGUSTIN A. GORDILLO, ob, cit. — “Lo atinente a la moral”® (pag. 66);
“Inmoralidad” (pag. 253); “A ley inmoral” (pag. 255), “Vicios del objero” (pég.
257-258).
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CariTuLo V

CONTAS PUBLICAS, MORALIDADE
E RESPONSABILIDADE

SUMARIO: 1. Introdugfio. 2. Os sistemas constitucio-
nais. 3, Protegfio da moralidade. 4. O equilibrio regulador.
5. O direito sentido. 6. Corrupcido e controle prévio. 7. A
violagdo dos deveres éticos. 8. Controle e responsabilidade no
Brasil. 9. Novos meios processuais. 10, Na agio cominatdria.
1}, Na agho declaratdria. 12. Motivos & modos de agir, 13.
A individualidade do administrado. 14, A moralidade no prece-
dente de direito. 15. A concepgfio de responsabilidade legal.

1. Introdugcdo — O problema, em tese, é de fiscalizacbo financei-
ra. De execugdo orcamentéria ou de aplicag8o dos dinheiros piblicos.
Reflete, no seu conceito, uma posi¢do de moralidade na Administracio. A
ninguém € dado exercer nma fungfo estatal sem a devida ¢ ocorrente
responsabilidade administrativa. Decorre a responsabilidade do exercicio
da funcdo.

A matéria, bem examinada, é de natureza constitucional, No Brasil,
a fiscalizacdo financeira e orcamentaria deve ser exercida pelo Congres-
so NMacional, mediante o controle externo e pelos sistemas de controle
interno do Poder Executivo, instituidos por lei. O controle externc do
Congresso serd feito com o auxilio do Tribunal de Contas da Unifo. O
controle interno visa criar condigdes indispensdveis que assegurem a
eficicia do controle externo e a regularidade da execugBo orgamentéria
no tocante & receita e & despesal.

No direito comparado, o que variam sfio os sistemas de fiscalizaciic
e de controle. Todos, no entanto, levando a um mesmo fim, Objetivando
duas situagbes. Uma de boa e legal exagdo na aplicacio dos dinbeiros
publicos. Outra de vinculagdo funcional a responsabilidade no trato das
coisas financeiras. Atuando sempre o principio da moralidade. Principio

1. Arts. 70 ¢ 71 da Constituigio da Repuablica Federativa do Brasil
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que aqui aparece consubstanciando regras que conduzem a licitude ad-
ministrativa.

2. Os sistemas constitucionals — Desnecessario lembrar que os
sistemas, tal como se apresentam nas diferentes organizagdes politico-
constitucionais, apenas pretendem atingir dois pontos altamente impor-
tantes: um de legalidade, outro de controle da moralidade. Exigindo
para isso, em razdo de mnormas executérias, regras que mantenham res-
peitdvel o regime juridico-administrativo?. A eticidade do Estado ja
deixou de ser um pressuposto. Para ser uma condigio de trangiiilidade
social no processo do desenvolvimenio econdmico.

A simples aparéncia formal de legalidade jamais alcancard o con-
trole pleno das finangas publicas. [Estd certo que a acfo fiscalizadora
nfio incide sobre os atos ainda pendentes de eficicia. Que nio se com-
cenfre no exame de direito afetado. QOu que a intervencio se deva dar
antes de plenamente exteriorizado o ato administrativo 3. De qualquer
maneira, o critério a prevalecer ndo se limita de espirito a legalidade
formal, senfio também as circunstincias que envolvem o ato nas suas
condi¢coes de licitude provada.

Nio se pode negar que o simples registro gracioso autentica ou
promove a validade do ato duvidoso. O ato de contas, assim, levado &
chancela da fiscalizagdo, ha de vir perfeite nos seus requisitos de fundo
e eficaz para que possa produzir os devidos efeitos juridicos4. A riqueza
plblica merece maior respeito que a riqueza particular. De tal jeifo que
os sistemas se afinam e se correspondem. Evidenciando, apenas, posi-
¢Oes melhores ou piores, que a critica compete avaliar nas diferentes
estruturas politicas.

De todos os sistemas no entanto, o mais bem adequado a realidade

constitucional, & legalidade e & moralidade, é o da fiscalizagio impediti-
va, do veto absoluto ou relativo, do regisiro sob reservas que traz a
responsabilidade administrativa 5. Na fiscalizacdo a posteriori, onde nio
ha a obrigacdo do registro prévio, os controles sfo minimos para as

i

2. Sobre os diferentes sistemas, consultar: JFosft MATTOS DE VASCONCELLOS,
Direito Administrative, Rio de Janeiro, 1936, vol. I, pags. 415 e segs.; CARLOS S. DE
BarrOs JONIOR, Compéndio de Direito Administrative, Sio Paulo, 1969, vol. II,
pags. 135 e segs.

3. Cf, Joio Lyra FiLuo, Controle das Finangas Publicas, Rio de Janeiro, 1966,
pag. 13,

4, Id., ibid., pag. 47.

5. E de realgar, como exemplo, as exceléncias do sistema italiano. Consulte:
se: ONORATO SEPE e PaoLo PANDOLFO, La struftura e le attribuzioni della corte dei
conti — “Elementi del controllo: la registrazioni ed il visto” — Milio, 1962, pags. 101
e sega
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despesas irregulares ou ilegaisé. E o que o controle prévio tem por
fim: “neutralizar qualquer tentativa capaz de gerar fraude ou abuso de
ato praticado” 7, e passivel de anulacio.

3. Protecdo da moralidade — N&o se podendo, muitas vezes, re-
primir as irregularidades, a fungdo de controle hd de aponti-las em
cardter saneador. Ndo sé os assuntos indicados em lei limitam a atividade
fiscalizadora. As instincias administrativas, seja qual for o sistema tute-
lador, hdc de conhecer além dos atos, os faros em apreciacdo para o
devido pronunciamento definitivo. A posicdo de direito piblico é bem
diferente da posigdo de direito privado. As divergéncias doutrinérias
nao empanam a realidade no tocante a&s faculdades na pritica admi-
nistrativa.

Dificil de saber por que o principio da moralidade no direito en-
contra tantos adversirios. A teoria moral ndo é nenhum problema especial
para a teoria legal. As concepgOes na base natural sdo analdgicas. Por que
somente a protecdo da legalidade ¢ ndo da moralidade também? A res-
posta negativa sé pode interessar aos administradores improbos. Nido 2
Administracdo, nem & ordem juridica. O contririo seria negar aquele
minimo ético mesmo para os atos juridicamente licitos. Ou negar a cxa-
¢io no cumprimento do dever funcional.

Os que lidam com dinheiros piblicos respondem na escala da pré-
pria responsabilidade funcional. A regra de aferigio é a moral, conquanto
as conseqgliéncias sejam juridicas. H4 um diploma no Brasil altamente
consagrador do principio da moralidade e que diz com a responsabilidade
dos prefeitos municipais 8, Integrado no direito brasileiro, ndo resguarda

6. O exemplo da Franga: JACQUES MAGNET, Les cours des comptes — “Conirdle
juridictionnel”; “Contrdle administratif” — Paris, 1965, pags. 150 e segs.

7. Joiko Lyra FILHo, ob. cit., pag. 15.

8. Decreto-lei n® 201, de 27 de fevereiro de 1967 — Dispde sobre a responsa-
bilidade dos Prefeitos e Vereadores e dd outras providéncias. Art. 12, S3o crimes
de responsabilidade dos Prefeitos Municipais, sujeitos ao julgamento do Poder Judi-
cidrio, independenfemente do pronunciamento da Camara dos Vereadores: 1 —
apropiar-se de bens ou rendas piiblicas, ou desvid-los em proveito proprio ou alheio;
II — utilizar-se, indevidamente, em proveito proprioc ou zalheio, de bens, rendas ou
servigos piiblicos; III — desviar, ou aplicar indevidamente, rendas ou verbas piiblicas;
IV — empregar subven¢Bes, auxilios, empréstimos ou recursos de qualquer natureza,
em desacordo com os planos ou programas a que se destinam; V — ordenar ou
efetuar despesas nfio autorizadas por lei, ou realizd-las em desacordo com as normas
financeiras pertinentes; VI — deixar de prestar contas anuais da administragio
financeira do Municipio &4 Cimara de Vereadores, ou ao drgio que a Consiituigio
do Estado indicar, nos prazos e condigdes estabelecidos; VII — deisar de prestar
contas, no devido tempo, ao 6rgio competente, da aplicacio de recursos, empréstimos,
subvengOes on auxilios internos ou externos, recebidos a gualquer titulo; VIII —
contrair empréstimo, emitir ap6lices, ou obrigar o Municipio por tiulos de crédito,

sem autorizagidc da Cémara, ou em desacordo com a lei; IX — alienar ou onerar
bens imdveis, ou rendas municipais, sem autorizagiio da Chmara, ou em desagzordo
com a lei; X — adquirir bens, ou realizar servigos e obras, sem concorréncia ou
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apenas a lisura administrativa, mas a moralidade na conduta abusiva do
exercicio de cargo politico.

E um diploma esse, que, ampliado, atende a moralidade adminis-
trativa nas suas implicagbes faticas. Tendo em conta que o funciona-
mento dos poderes ndo prescinde da especificidade de fungdes. Muito
menos, sem divida, daquelas fungbes que exigem controle jurisdicional, A
garantia do administrado no seu confronto com a autoridade adminis-
trativa constitui problema fundamental do moderno direito. N&o s6 com
respeito & mé administragio, mas sobretudo objetivando a defesa dos
interesses ptblicos, comunitarios e coletivos.

4. O equilibrio regulador — A sociedade civil que estd por tris
da sociedade polirica tem mais importincia real que as formas politicas
que a servem. As formas politicas passam, as sociedades civis permane-
cem e evoluem. NZo desmerecendo os direitos privados, os piblicos as-
sumem proporgdes que tocam o homem onde quer que se encontre agru-
pado. Quando ¢ ato puablico atinge uma comunidade, preparam-se os
incitamentos revolucionarios., N#Ho basta, assim, que se considere o Direito
Administrativo como o direito fundamental da Administracio. Muito mais
que isso, é ele o direito do administrado na esfera dos direitos consti-
tucionalizados.

Revela notar, aqui, a importincia do Direito Administrativo para
o ordenamento juridico geral. As relag¢des juridicas que atrai no plano
das atividades governamentais. A sua precedéncia nas situagdes con-
cretas que se criam em favor ou em desfavor do administrado. O interesse
legitimo como intetesse a legitimidade do ato de governo. O interesse
legitimo como direito subjetivo. Considerando-se o legitimo como
um interesse concreto ocasionalmente protegido quando ameacado ou
violado ®.

A prote¢io da moralidade atua como péndulo regulador do equi-
librio entre a legalidade e o exercicio da fungfio administrativa. O critério

coleta de precos, nos casos exigidos em lIei; XI — antecipar ou inverter a ordem
de pagamento a credores do Municipio sem vantagens para o erario; XII —
nomear, admitir ou designar servidor, contra expressa disposicio de lei; XIII —
negar execucio a lei federal, estadual ou municipal, ou deizxar de cumprir ordem
judicial, sem dar o motivo da recusa ou da impossibilidade por escrito, & autoridade
competente; XIV — deixar de fornecer certiddes de atos ou contratos municipais,
dentro do prazo estabelecide em lei. § 19 Os crimes definidos neste artigo s2o
de ordem piiblica, punidos os dos itens I ¢ II, com a pena de reclusio, de dois
a2 doze anos, € os demais, com a pena de detengdo, de trés meses a trés anos.
§ 22 A condenagiio definitiva em qualquer dos crimes definidos neste artigo,
acarreta a perda do cargo e a inabilitagdo, pelo prazo de cinco anos, para o
exercicio de cargo ou funciio piiblica, eletivo ou de nomeagio, sem prejnizo da
reparagio civil do dano causado ao patrimdmio pablico ou particular.

9. Cf. FUGENIO CaNNADA-BarOLI, La tutela giudiziaria del cittadino verso
Ia pubblica amministrazione, Mildo, 1964, pags. 16-65.
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informador é o de justica nas relagbes com a Administracio. Onde entra
para avaliagdo o direito subjetivo da autoridade, como também o direito
subjetivo do particular. Nio se pode negar, para argumentar, que o poder
juridico € uma situagfdo juridica instrumental que tanto serve ao Estado
como ao individuo.

A bem dizer, o contencioso da legalidade é o contencioso da mora-
lidade. Razdo ndo ha para separar os dois fatores quando atuantes. Es-
quecer a moralidade do ato para circunscrever sna validade nos limites
da legalidade estrita. Reportamo-nos, outra vez, diante do fato, nio ao
formalismo legal, mas & violagdo da justica namral 1°. Nas decisdes ad-
ministrativas se podem declarar os atos ilegais como contririos a justica
natural. O equilibrio regulador estd, como no vicio, na imparcialidade
ou na eqiiidade.

5. O direito sentido — Na realidade, as maneiras de controle nio
se assemetham. As formas apesar de diferenciadas, no entanto, correspon-
dem a uma mesma finalidade !'. Nio s¢ hd de querer que estruturas cons-
titucionais dessemelhantes aparegam como iguais no funcionamento
fiscalizador. NAo que os problemas sejam diferentes de conteddo ¢ na
especificidade. Todavia, na evidéncia do controle, permanecem flagrantes
trés pressupostos essenciais: o de legalidade, responsabilidade e moralidade.

Sem ddvida a for¢a do fato moral muitas vezes surge maior que a
forga do principio legal. A ligdo da experiéncia ainda possivelmente acar-
rete a revisio de parte do pensamento doutrindrio e da jurisprudéncia.
Continua vilida a licida expressdo de que “o direito nfio é feito para a
comodidade dos juristas” 12, E feito para ser interpretado, ¢ sentido, na
aplicabilidade das suas regras, na justeza dos seus objetivos comuns,
universais.

Se analisarmos os fatos que se passam na Administracio ou os que
cercam a atividade administrativa, verifica-se que as regras de conduta
ou de “boa administragdo” nem sempre sdo as adotadas. Além disso, que
existem atos juridicamente licitos que ndo o sfo do ponto de vista moral,
pois violentam na aplicacdo dispar tanto a imparcialidade exigida como a
eqiiidade — razdo do préprio direito. Cabe ao jurista nio acomodado
distinguir as coisas sem precisar separa-las 13,

10. Cf. GILBERT TXXIER, Le contrdle judicigire de Padministration anglaise —

“Contentieux de la légalité” — Paris, 1954, pags. 111 e segs.
11. Cf. GBerT TIXIER, ob. cit. — “Violation de la ‘natural justice’”;
“Moyens techniques de confrdle des décisions administratives” -— pags. 58-111.

12. MARCEL WALINE, “Les rapports enire la loi et le réglement avant et
aprés la Constitution de 19587, in Revue de Droit Public, Paris, 1959, 75/717.

-

13. “Assim sendo, o Direito nio é algo diverso da Moral, mas é uma parte
desta, armada de garantias especificas.” (MIGUEL REALE, LicSes Preliminares de
Direite, Sio Paulo, 1973, pag. 60.)
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E claro que o jurista de hoje nio pode ficar alheio a tais conheci-
mentos fundamentais, cabendo-lhe, como lhe cabe, no exercicio do enten-
dimento da lel, saber quando ela se aplica, o que resulta justo ou menos
justo. Voltando a experi€ncia juridica, o problema do controle, da tutela
administrativa ou da fiscalizagio piblica traz o problema da responsabi-
lidade e da obrigagdo objetiva. A mera conversio da falta de moralidade
em legalidade simplesmente ndo confere a ninguém competénecia para va-
lidar atos viciados.

6. Corrupcido e controle prévio — A concepcio ndo cabe numa
simples discussfio académica. As doutrinas juridicas positivas sdo elas
proprias severamente limitantes a este respeito e o &xito do direito phblico
estd em coloci-las em prética obedecendo as exigéneias de uniformidade,
tal e qual acontece no direifo privado. A estrutura burocritica clissica,
mantendo sem melhor definigdo a supremacia estatal, ndo se coaduna com
a experiéncia administrativa, isto é, com as oscilagSes dos controles legais
de procedimento administrativo.,

A extensdo na fiscalizacdo das contas piblicas atende sobretudo o
principio da moralidade na Administracio '4. O preblema de discernir ra-
z0es nio ¢ de transcendéncia metafisica, mas simplesmente problema dec
alta politica administrativa. De modo geral, todos os organismos piiblicos
integrados no corpo do Estado estio sujeitos a fiscalizacfo financeira. Da
mesma maneira, todos os organismos privados com a participagdo estatal
hdo de sujeitar-se aos mecanismos de controle quando legais 15,

Nio se combate assim s6 a corrupcdo. Mas as ramificacdes do pro-
cesso de corrupgfio. A normalidade de métodos faliveis quanto ao direito
¢ quanto a moral. O controle centralizado ndo é porém o mais conveniente
¢ racionalizante. Indispensdvel também que se atinja o clima de relaxa-

14. Segundo a valiosa posicdo de Heriy Lores MEIRELLES, “os tribunais de
contas, por seus proprios meios, podem tomar as contas das sociedades de economis
mista ¢ empresas piblicas. No momento, o que impede isso € apenas a falta de
uma norma federal que determine expressamente a obrigagio da prestaciio de contas
aos tribunais de comtas jA4 existentes, o que leva aquelas sociedades a negarem-se
4 prestagio unicamente com base nas disposicBes da Lei das Sociedades por Acodes,
que impde apenas o controle interno de suas contas pelo Conselho Fiscal e pela
Assembléia de acionistas”. Ressalta HeELY LoPes MEIRELLES gue “a regra € a de
que quem gere dinheiros piblicos deve prestar contas de sua gestio. Mas, inexpli-
cavelmente, as sociedades de economia mista e as empresas piiblicas tém-se eximido
dessa prestagdo de contas, ndo obstante recebam imensos recursos plblicos para sua
constitui¢io e se continuem abastecendo de taxas, tarifas, contribuicdes e subvengdes
orcamentarias”. A contribuigio do jurista paulista foi dada em julho de 1973
perante a Comissfio de juristas, encarregada pelos Tribunais de Cobptas do Pals,
de estadar o assunto.

15. Cf. MANOCEL pE OLIviiRa FRaNCO SOBRINBO, Fundacbes e Empresas
Publicas — “As fundagdes e o Direito Admipistrative”; “Regime juridico das empresas
publicas no Brasil” — Sio Paulo, 1972, pags. 5-43 e 104-149.
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mento moral. Subordinando quaisquer 6rgdos e organismos a uma opera-
¢do fiscalizadora que chegue 2 verdade do fato ¢ 2 natureza intrinseca das
decisbes administrativas 16,

O carater e as circonstincias do ato administrativo sio obvia-
mente problemas da mais alta importincia para a ordem juridica cons-
tituida. Todavia, nfo se deve exagerar nada. Apesar de todos os defeitos,
o controle sempre prévio € um dos processos mais eficientes de limitacdo
das facilidades negocidveis: uma condi¢do evidente de contengdo de certas
prerrogativas governamentais, de cujos perigos os regimes se mostram de-
masiadamente sofridos.

1. A violagdo dos deveres éticos — Por paradoxal que parega, na
teoria ou na prdtica s3o inumeros os antagonistas ecléticos que procuram
ndo justificar o principio da moralidade. Uma &4rca muito pequena de
administrativistas aceita aqui a problemética como natural, e noutros re-
gimes 17, ndo obstante a doutrina pormenorizar informacgdes histdricas,
situaglies aéticas, casos de “imprudéncia” 18,

Ndo héd davida, principalmente no Brasil, que as lacunas no proce-
dimento administrativo perturbam um controle decisério mais eficiente de
apreciacio dos fatos e dos atos administrativos ’%.  Alids, sem ele, a

16. A corrupcio em numerasos e importanies setores governamentais do
nosse pals assumiu tal intensidade ¢ extensfio que, desgragadamente, parece ter sido
institucionalizada.

A pertinacia com que a improbidade administrativa se exerce € a apatia da
opinifio ptiblica em face dela retiraram ioda a acidstica as vozes isoladas que a
denunciam ¢ condenam, Por esse clima de relaxamento moral, em que a corrupgio
prospera, o3 principais responsaveis sao o3 governanies sem austeridade”  (FRraw-
c15co BILAC MOREIRA PINTO, Enriguecimento Ilicito do Exercicio de Carpos Piblicos
- “A corrupcio politica e administrativa no Brasil”, Rio de Janeiro, 1960, pags.
43 e segs.)

17. Cf. Maurice DUVERGER, O Regimes Politicos — “conirole jurisdicional”
— trad. bras., Sio Paulo, 1966, pag. 55.

18. “Em nosso pafs, atualmente, ninguém se anima a denunciar as fathas de
conduta moral de politicos e servidores publicos, pela certeza de que o seu zelo
pela decénein da administragio nfo encontrard eco favordvel nas esferas responséveis
pela diregio do respectivo servico publico.” (FrRaNcisco BILAc MOREIRA PINTO,
ob. cit., pag. 44.)

19. Como resultado da experiéncia, vale repetir a ligdo de DUVERGER: “Um
controle jurisdicional completo deve compreender dois graus: em primeiro lugar
um controle da legalidade dos atos do poder execulivo gue visa impedir os abusos
da Administragio para com as leis votadas pelo Parlamento; © recurso por excesso
de poder ante o Conselho de Estado, tal como existe na Franca, fornece um bom
exemplo de tal organizagfo; em segundo lugar, um controle da constitucionatidade
das leis, de maneira a impedir o Parlamento de violar as disposigies contidas na
Constitnicdo e na Declaragio dos Direitos: o sistema americano pode servir de
ilustracao desse caso. Fsse tltimo controle nfo é menos indispenséavel do gue o©
primeiro. Alids, sem ele, a nogio de Constituigio perde toda a suva razio de ser:
da mesma forma que uma lei nio seria nada, se nd3c houvesse tribunais para
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nocdo de processo interno perde toda a sua substincia e razio de ser 20.
Essa é uma questdo que apresenta dois aspectos, o técnico e o politico. Sob
o angulo técnico, trata-se de garantir a boa aplicagio legal e a igualdade
dos administrados.

Nio se diga que a legislagfio brasileira ja ndo & bastante para a pro-
tecdo da moralidade. O que ha € uma profunda distor¢do entre as normas
regulamentares e a pritica administrativa. Ou seja, uma flagrante separa-
gdo entre a regra ordenativa e o livre exercicio da fungdo piblica, O que
prevalece, na relagdo juridica, € ainda aquele problema de violagio dos
chamados deveres éticos 2. E deveres que sfo correlacionais.

Também nfio se afirme que a crise de moralidade surpreenda apenas
em 4reas estanques. A corrupg¢io, como o trafico de influéncias, “constitui
um dos mais salientes vicios dos regimes latino-americanos” 2. E com
menos intensidade em alguns outros regimes, porque mais responsaveis,
onde 0 mau trato das coisas publicas chega, na conduta administrativa,
nfo sé & violagio da eticidade, mas & violagio da prote¢do juridica.

8. Controle e responsabilidade no Brasii — Entre nds, aqui no
Brasil, a execugfio das atividades da Administragio federal hi de ser am-
plamente descentralizada. A descentralizagio se efetiva em trés planos
principais:

a) denfro dos quadros da Administragio federal, distinguindo-se
claramente o nivel de direcio de execugdo;

b) da Administracio federal para as unidades federadas, quando
estejam devidamente aparelhadas e mediante convénio;

fazé-la respeitada, assim a Constituiciio nfio passard de uma palavra, se nfo existir
controle da constitucionalidade. De fato, para que serve redigir um texto desti-

nade a opor limites & vontade dos governantes, se nio se prevé processo algum
para reprimir as violagbes a este texto?” (ob. cit., pdg. 56).

20. Nossos trabalhos: A Prova nro Processe Administrative, Curitiba, 1971,
Introducdo ao Direito Processual Administrativo, Sao Paulo, 1971. Consulte-se para
conhecimento: SERGIO PE ANDREA FERREIRA, “A garantia da ampla defesa no direito
administrativo processual disciplinar”, in Revista de Direito Pitblico, 19/60; MANUEL
FraNCISCO CLAVERO AREVALO, “La docirina de los principios generales del derecho
§ las lacunas del ordenamiento administrativo”, in Revista de Administracion Piblica,

17104,

21. Na legislagdo brasileira: Decreto-lei n® 3.240, de 8 de maio de 1941,
Lei n? 3.164, de 1? de junho de 1957; Lei n? 3.502, de 21 dé¢ dezembro de 1958;
Decreto-lei n? 200, de 25 de fevereiro de 1967; Lei n® 5.456, de 20 de junho
de 1968; Decreto-lei n? 900, de 29 de setembro de 1969; Decreto-lei n? 991, de
21 de outubro de 1969.

22. FraNCisco Bizac MoReRA PINTO, ob. cit. — “A crise de moralidade
politica e administrativa nos pafses latino-americanos” (pigs. 21 e segs.); “A cor-
ruopgio politica e administrativa nos Estados Unidos” (pags. 27 e segs.).
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¢) da Administragdo federal para a Orbita privada, mediante con-
tratos e concessdes 23,

Compete assim 4 estrutura central de diregio “o estabelecimento das
normas, critérios, programas e principios, que 0s Servicos responsiveis
pela execuclo sfio obrigados a respeitar pa solugdo dos casos individuais
e no desempenho de suas atribuicdes” 2%, De tal forma que “os Orgios
responsiaveis conservardo a autoridade normativa ¢ ¢xercerdo confrole e
fiscalizacfo indispensdveis™ 25,

Quanto ao confrole das atividades da Administracio ele o exerce
em todos os niveis e em todos os 6rgios, compreendendo:

a) o controle, pela chefia competente, da execugfo dos programas
e da observinecia das normas que governam a atividade espe-
cifica do drgio controlado;

b} o controle, pelos 6rgdos proprios de cada sistema, da obser-
vincia das normas gerais que regulam o exercicio das atividades
auxiliares;

¢} o controle da aplicacio dos dinheiros piblicos € da guarda dos
bens da Unido pelos orglos proprios do sistema de contabilida-
de ¢ auditoria 26,

Toda orientagio fem suporte no principio da moralidade administra-
tiva. Na esfera da responsabilidade, decorrente da viclagdo dos deveres
funcionais, a responsabilidade se avalia dentro da prdpria ordem admi-
nistrativa. Pode a responsabilidade ser interna, em face da Administragao.

Como pode ser externa para com terceiros lesados com a decisio admi-
nistrativa.

9. Novos meios processuais — Subentende-se que a Administracdo,
quando atua, hid de distinguir forcosamente os caminhos certos. Por ser
atuante, ndo foge a regra das agBes privadas. Para decidir tem de escolher,
nio sé entre o legal e o ilegal, mas entre o justo ¢ ¢ injusto, ¢ conveniente
e o inconveniente, entre o honesto ¢ o desonesto. O seu comporiamento
deve conformar-se com a lei juridica. Mas ndo basta?’. Existe também
uma moral positiva a respeitar.

23. Cf. José CRETELLA JUNIOR, Reforma Administrativa Federal (Dec.-lei
n® 200/67), Sio Paulo, 1971, pig. 6.

24. Art. 10, § 49 do Decreto-lei n? 200/67.

25, Art. 10, § 6%, do Decreto-lei n9 200/67.

26. Art. 13 do Decreto-lei n® 200/67.

27. Cf. AnTONio Josk BranDiO, “Moralidade administrativa®, in Revista de
Direita Administrativo, 25/457.
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Nas administracoes negligentes, o controle administrativo se faz es-
sencial na sua express@o de forca fiscalizadora. Nfo &, por assim dizer,
uma simples funcio assessdria. Abre sitnagles, esclarece controvérsias
fundamentais. D4 o direito, reconhece a licitude, como atividade distinta
das demais atividades de governo. No fundo, ainda que ndo seja na forma,

4

¢ de externa substincia moral. E isso sob qualsquer aspectos que se
apresentem 28,

Os remédios juridicos processuais, destarte, constitutem o meio, o expe-
diente, o instrumento, pois se “o direito nfo se realizoun, usa-s¢ do meio para
chegar ao fim” #.  Além dos meios ja expostos nos capitulos anteriores, da
aciio popular ¢ do mandado de seguranca, ainda hd para o administrado,
na esfera jurisdicional, o recurso da agdo cominatoria e da aclo declara-
térig. Havendo pritica de ndo-moralidade, o que se quer apenas de ante-
mio ¢ que o administrado tenha efetivamente um direito subjetivo contra
a Administragao.

16, Na acdo cominatoria — O espirito moral estd presente nas
cominatorias. Nao s o interesse moral na acio, Tanto que o adminisirado
pode lancar mdo desse tipo de aclo contra a Administragio e os seus
concessiondrios, “para exigir que pratiquem ou deixem de praticar ato ou
fato, a que, por lei ou contrato, tenha direito a exigir” ¥, Aparece aqui

28. “Le succds du contrdle adminisiratif a condwit & n'y plus voir une simple
fonciion accessoire & Tapurement des compies, mais a hi donmer e rang dactivité
fondamentale, sur le méme pied que le contrdle juridictionnel. 1. Le contrdle
sur les ordonnatewrs, qui est effectué 4 loccasion de Pexéention du budget, demeure
le pendant du jugement des comptables. Mais, depuis la réforme de la compia-
bilité publique falfe en 1936, il s'exerce zéparément, sy moins pour les deniers de
I'Btat. Il ne s’agit plus de relever occasionnellement les irrégularités imputables
aux ordonnateurs découveries durant linstruction, mais de les rechercher systéma-
tiquemtent, avec autant de soin que celles du compiable. Il s'agit donc d'un contrdle
d’ensemble sur la gestion des finances publiques, poursuivi par deux voies différentes.
1. Les contrdles administratifs spécialisés ont é1é favorisés par autonoinie prise
par le contréle administratif &4 'égard du contréle juridictionnel, qui a permis de
Iétendre & toutes les activités financiéres des collectivités publigues, lors méme
qu'elles ne comstituent pas une gestion: c'est le cas du cootrdle de la légalité des
taxes municipales, . indépendamment de Vapurement du compite de leur perception,
ou du contrdle d’ensemble de I'activité des trésoriers-payeurs généraux comume auto-
rités chargées de Llapurement des compies locaux, indépendamment des recours
juridictionnels ouverts contre leurs arrétés. Le contrdle a méme pu s'étendre &
lutilisation par des personnes privées des fonds qui leur sont fournis par les
collectivités publigues. 1Il. Par ce dernier hiais, on est m8éme arrivé au contrdle
sur la gestion de fonds de caractére privé, dont l'utilisation est faite dans lintérét
genéral et surtout risque d'avoir des répercussioms sur la situation financiére des
collectivités publiques; le contrdle prévient dans une certzine mesure la dépense
Dl}blique gui résulterait de la nécessité de combler un déficit dft 4 une gestion
négligée.” {(JacQuEes MacNET, ob. cit, phgs. 149-150.)

29. PONTES DE MIRANDA, Tratado das Agées, Sdo Paulo, 1970, vol. I, pag. 271

30. HrerLy Lopes MeRELLES, Direito Administrative Brasileiro, S3o Paulo,
1966, pig. 594,
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a cominatoria como “elemento de coergdo” do administrado contra o po-
der administrativo ¢ de proteciio confra os atos administrativos ilegais 31,

E essa uma acdo que cabe para que o administrado possa obrigar
as entidades estatais ao cumprimento das obriga¢des piblicas. E vilida
contra as autarquias, as sociedades de economia mista, as empresas piibli-
cas ¢ as pessoas concessionarias de servicos de utilidade publica3z O
principio da moralidade incide precisamente sobre a exa¢do no compor-
tamento funcional administrativo. Pela cominatdria se permite investigacdo
ampla da conduta publica. Através dela o administrado defende o sen
direito, um direito préprio em virtude nido exatamente de ilegalidade, mas
de abusos da Administragio.

O interesse juridico de moralidade prepondera sobre o interesse so-
mente juridico. Traz ela no seu bojo uma ameaca legal de sangio no to-
cante a pratica ou omissdo de determinado ato. E aquele meio instrumental
pelo qual o administrado exige da Administraciio, sob cominacdo, que
pratique ou deixe de praticar determinado ato. Os efeitos da cldusula
cominatéria sao efeitos de moralidade administrativa. De forcamento de
lisura na atividade publica.

O principio da moralidade, quando denunciado, impde-se por sobre
todos os propdsitos humanos e sociais. Jamals sera estranho aos sistemas
juridicos. Onde, portanto, o mandado de seguranga n3o entra, pode entrar
a a¢do cominatdria 3. O gue nio pode é o administrado ficar desprote-
gido, sem recursos de coergdo adequados & apreciag2o ou avaliagio do ato
administrativo violatério ou lesivo.

11, Na agdo declaratdric — WNio se diga que a posigdo ¢ apenas
tematica com respeito a moralidade. Ou que 56 a legalidade aparece como
motivo causal da agfo, o que ndo € verdade. Do contrario seriam insub-
sistentes, sendo irrelevantes, todas as teorias que procuram investigar a
validade ou a legitimidade dos atos pOblicos. Faz-se necessdrio que se
oferega ao administrado opg¢des capazes da protegdo dos direitos violados
ou ameagados de violagdo. A licdo da experiéncia, repetimos, ha de acar-
retar a revisio da doutrina e da jurisprudéncia.

Entender-se limitativamente que o direifo s6 resguarda o patrimdnio
publico ou pessoal material, € relegar os oultros valores informadores que
atuam na formagdo do ato administrativo e no comportamento dos orgdos
de governo. A tutela do direito conira a Administragio abrange campo

31. Cf. Seasra Facunpes, O Controle dos Atas Administrativos pelo Poder
ludicidrio, Rio de Janeiro, 1957, pagp. 433.
32, Cf. HeiLy Lopes MEIRELLES, ob. cit, pag. 595.

33, Cf. MicusL SeaBraA FAGUNDES, ob. cit. — “Agfo cominatéria” — pode
ser utilizada pa caréneia de elementos necessarios a0 mandado de seguranga, para
proteger certos direitos subjetives — n% 161, nota 2, pags. 356-358.
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muito mais amplo e largo 34, ndo obstante os regimes juridicos de dife-
rentes ordenamentos processuais. Em se tratando de direitos, as origens sio
as comuns e as implicagbes as mesmas no plano da ordem politica, social
e constitucional.

Os casos em que o administrado tem interesse no uso, por exemplo,
da agdo declaratoria sdo variados e indmeros. Duas posigbes, de imediato,
se evidenciam: uma para declarar um direito subjetivo, outra para declarar
a existéncia de um direito ou de uma relagdo juridica. Tanto assim que o
interesse juridico na declaragdo “ndo precisa ser de direito privado, pode
ser de direito publico, ou moral, no campo privado ou no campo piibli-
co” 3, O interesse juridico precisa apenas que se declare 3.

A regra, se bem aplicada, ndo € outra senfo a da funcio integradora
da ordem juridica, que tem a justica. Quando utilizada, o que se procura
com a acglo declaratéria € o acertamento de relagbes juridicas entre o
administrado ¢ a Administragdo. Num sentido de moralidade quanto aos
atos administrativos, passa a ser um “eficiente meio preventivo de lesdes
juridicas potenciais, definindo direitos e deveres até entdo incertos ou pelo
menos duvidesos na sua extensdo e conseqiiéncias” 37,

12. Motivos e modos de agir — Nio é moral o ato administrativo
que diverge da orientagio legal. A Administracio nio estd somente su-
jeita a lei, pois subordina-se também aos motivos e aos modos de agir. H4
que compreender aqui a importdncia da competéncia vinculada. A con-
veniéncia do ato que faz moralidade administrativa. Fosse a Administra-
¢do livre, entdo o problema seria completamente diferente. Mas ndo é
por razbes ji expostas e constitucionalmente determinadas na ordem
juridica.

Aparece a ndo-moralidade quanto & forma no modo de agir quando
a Administragdo ndo respeita aquele conjunto de solenidades indispensi-
veis a exteriorizagdo do ato administrativo. Surge a ndo-moralidade quanto
ao motivo quando a Administragio foge da oportunidade ou da con-
veniéncia. Em ambos os casos a agdo é maliciosa, imprudente, pouco
escorreita, nada recomendavel, ainda que se apele para a duvidosa compe-
téncia discriciondria,

34. Cf. Lutet MORTESANO, Processo civile e pubblica amministrazione, Népoles,
1960, pags. 37-165.

35. PoNTES pe MIraNDA, Tratade das Ag¢fes, Sdo Paulo, 1971, vol. II, pag. 41.
A importincia estd na “declaracio da vontade”. (CELSG AGRICOLA BaRBI, 4 Acgdo
Declaratéria no Processo Civil Brasileiro, Belo Horizonte, 1955, pag. 79.)

3

36. “A eficicia preponderante da sentenga declarativa é a de coisa julgada
material. A eficicia imediata, de regra, é a eficicia mandamental. Na agfio decla-
rativa, a senfenga que passa em julgado tem eficdcia para preceito e a execugio do
que houver sido declarado somente pode promover-se em virtude de sentenga conde-
natoria.” (PONTES pE MIRaNDA, ob. cit, vol. II, pag. 41.)

37. Hevuy Lores MEIRELLES, ob. cit., pig. 597.
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Mesmo que se justifique a posicdo discriciondria, existem limitagdes
extrinsecas que a Administragido tem de conhecer como limitaches internas
que sdo impostas ao proprio poder discricionario. Juridicamente argumen-
tando, em torno dos motivos ou dos modos de agir, 0 abuso no exercicio
nio explicado do poder discriciondrio equivale a uma exorbitancia dos li-
mites legais 38. Em certas circunstincias a questdo nio € de lei, mas de
moralidade administrativa.

E uma questdo juridica a de saber-se onde comeca o poder discricio-
nirio e onde termina. Os remédios processuais, como meios especificos,
servem para isso. Para a avaliagdo dos motivos e dos modos de agir. As
limitaghes, que existem, sfo dec ordem juridica. Quando ultrapassadas
ferem o principio da moralidade. Atingem o direito em cada caso con-
creto. Chocam a moral da lei com a moralidade do ato. A execugido da
lei com o seu espirito.

13. A individualidade do administrado — Em tudo estd a moral:
na economia, na politica, no direito. Os atos puablicos, ndo sd os privados,
como se exteriorizem, completam-se pela sua natureza de moralidade. Ne-
nhuma atividade pressupde-se indiferente aos elementos da ética. Por outro
lado, no direito, a coatividade da norma juridica prevé também a exis-
téncia de uma moralidade positiva 3.

A nccessidade de se garantir a individualidade do administrado €
seus direitos é convencimento ja radicado na consciéncia juridica moderna.
Nesse aspecto n2o sd interfere a legalidade extiernamente cxposta, mas
a moralidade como um atuar internamente na formacgfio da vontade ad-
ministrativa. O universo moral do homem ¢é objetivo e subjetivo no direito.
A injustica contra alguns, é injustiga contra todos. Eqiiidade, imparciali-
dade, legalidade e moralidade fazem responsabilidade na preservagio dos
sistemas de ordenamento das regras juridicas ¢ constitucionais.

Nido h4a quem possa querer discutir a moral natural do direito, o
comportamento moral como condi¢fio interior do dever também moral. 490
Como o homem, individuvo ou administrado, o Estado € sempre um ser
racional e moral. Como n&o hd como se possa tergiversar quanto a moral
como norma superior as normas do direito positivo4l. O respeito pelos
direitos, portanto, ndo nasce das regras imperativas positivas ou nor-
matizadas.

38. Cf. Fritz FLEINER, Instituciones de derecho adminisirative, trad. esp.,
Barcelona/Madri, 1933, pag. 119,

39, Cf. GlacoMo PERTICONE, Legioni di filosofia del diritto — “Il diritto,
la morale, I'economia, la politica” — Roma, 1960, pags. 73-74.

40. Cf. ANToNro RosMINL, Filosofia del dirirto, Mildo, 1961, pig. 215.

41. Cf. Henrl ROMMEN, Le droit naturel — “Primauté de la morale sur les
autres sciences normatives” — Paris, 1945, pags. 228 e segs.
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Explique-se, contudo, que o primado do principic da moralidade nio
significa um processo de morglizacdo*2, mas o resultado de valores que
compdem a individualidade da pessoa humana. N&o é, assim, o Estado,
na administragio e governo dos homens, que hd de, no dominio da vida
social, prescrever direitos evidentemente incorporados a4 condicio juridica.

14. A moralidade no precedente de direito — O direito nio vive
apenas em nossa realidade estimativa. Quando existe um precedente, existe
através dos valores que encarna e valores que sio de formacgSo da con-
duta infersubjetiva 4. Aqui atwa o principio da moralidade. Para nido
dizer, a obriga¢do de imparcialidade, o dever de eqiiidade. A igualdade
e todos na mesma relagio juridica. A ignaldade perante a lei

O precedente, todavia, faz responsabilidade e moralidade. N#o se
trata aqui de uma simples teoria ainda ndo precisamente estudada fora da
jurisprudéncia. Mas do ajuste da pratica administrativa & meralidade no
comportamento administrativo. Uma vez que o precedenfe tem existéncia
propria ¥, Produzindo efeitos no mundo juridico. Nido sé como algo que
.conhecemos historicamente, mas como regra condicionante da atividade
publica.

O controle da vontade é, em parte, controle da moralidade. O direito
nio se realiza apenas como forma normativa. Apesar de ndo regular a
moralidade interior da vida do homem, o direito exige adesdo intima a
moralidade, isto é, sentido de conduta n#o arbitraria4%. Quanto as nor-
mas ¢ conduta, sem diavida, sfo regulares ¢ objetivas. Ordenam ¢ formam
o ato administrativo. O ato como expressiio de uma determinagdo singu-
lar e subjetiva.

Os atos, para que se gqualifiquem de arbitrdrios, contudo, n3o hio
de efetivar-se apenas atingindo as normas juridicas fundamentais de um
sistema. A dimensio, em se tratando dos efeitos, é muito mais ampla e
larga. O importante estd nas conseqiiéncias que se produzem. Na conduta
administrativa determinante ou criadora de uma relagfio juridica duvidosa.
Para a Administracdo os direitos subjetivos se explicam através de exatos
deveres juridicos.

15. A concepcdo de responsabilidade legal —— Advém a responsa-
bilidade administrativa, em principio, de uma conduta culposa quanto aos
deveres preexistentes assumidos. Ndo se pode admitir, na relagio que se
criar com a Administra¢io, o pressuposto de uma vontade administrativa

2. Id., ibid., pag. 229.

43 . Cf. Lorenzo CarRNELLY, Tiempo v derecho — “El precedente de derecho” —
Buenos Aires, 1952, pag. 150

44, Id., ibid., pdg. 150 e segs.

45, Cf. JuaN MANUEL TERAN, Filosofia del derecho ~— “El derecho, la moral
¥ ia arbitrariedad” — México, 1952, pags. 65 e segs.
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abstrata, Entre responsabilidade culposa ou responsabilidade legal, a dife-
renca SO apresenta caracteristicas incidentais, pois a responsabilidade
sempre se baseja num ato a se apreciar nos conflitos.

A exagdo coloca a doutrina administrativa num ponto ndo propria-
mente de seguranga coletiva, mas dentro dos ditames da justica e da
moralidade. Até que limite esse ponto deve ser considerado ¢ um problema
de responsabilidade, ou melhor, de apreciagio do ato em razdo do fato.
Para que o ato ndo exceda as possibilidades de realizagdo pritica da
lei. Q tratamento tipicamente administrativo de uma situagdo juridica in-
teressa nio s6 & Administracdo ou ao administrado, mas a um sistema de
condicionamentos legais reciprocos.

E moral, assim, que a interpretacio quanto & aplicagdo da norma
s¢ entrose com o espirito da legistacdo. Ou que a fungho judicial penetre
na intencdo da vontade administrativa e executiva. N&o basta que apenas
a letra da lei seja respeitada. Nio hd fungio, qualquer que seja, que ndo
tenha um valor ético. De moralidade, ndo obstante a frieza de certos
textos. De responsabilidade, no momento do exercicic de uma faculdade
juridica.

Confrontar o direito positive com a moral positiva, respeitar a moral
nas suas relagbes com o direito, nfo isolar a norma juridica da responsa-
bilidade, é dar aoc dever juridico a importincia que ele deve ter nas relagdes
compulsérias entre a Administragio e o administrado. Também a moral
faz norma obrigatéria de conduta para o Estado. O direito considera o
atc no seu momento exterior. A moral, no seu momento interiot.

Nao fosse a norma juridica essencialmente bilateral, ndo existiria res-
ponsabilidade a avaliar, A Administragdo, pelo Estado, ndo ¢ um poder
qualquer ilimitado, mas simplesmente regulado. Pretens@o ¢ obrigacio
fazem relagio de indissolivel reciprocidade na responsabilidade. Tal con-
clusio nfio contrasta com a légica jurtdica natural. Mas oferece ao poder
administrativa forga para livremente agir € ao mesmo tempo legalmente
responder.
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