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Prefacio

No ano de 1974, ja vai um tanto longe, fiz publicar em S3o Paulo,
omeu ensaio monografico Controle da Moralidade Administrativa. Houve em
tomo dele, relativo sucesso editorial e relativo sucesso doutrinario. Foi aceito sem
malores criticas e com alguns louvores. Era um cuidadoso trabalho pionciro na
literatura juridica brasileira’.

Naquela época um tanto distante, muito me impressionava o
crescimento do discricionarismo governamental, a pratica livre de atos
administrativos vazios de contetido, o exercicio da fungdo publica divorciada de
premissas morais. O pais estava numa fase do vale-tudo na administragio,
indiferente aos postulados legais ou liberto dos principios morais.

O enriquecimento ilicito ndo me preocupou tanto. O que me
preocupava era o Estado/Poder, adotando formas de atuagdo publica sem
nenhum controle dos principios €ticos. O ato administrativo dependia apenas da
vontade de quem o editava. Nao sofria sequer apreciagio jurisdicional. Nao
viciado, tinha validade, tinha carater irrevogavel nos efeitos.

Mediter muito sobre o assunto-tese. Tornei-o 0 meu dia-a-dia de
cstudos. Pesquiset com muita paciéncia. Entrei pelo direito piblico comparado.
Fui a organizagdo administrativa de outras nagdes. Cheguei a conclusdes
apavorantes. O Brasil estava no caminho errado. Provocando lesdes sociais €
privilegiando individuos ¢ minorias desonestas®.

Na verdade, o regime administrativo brasileiro estava se deteriorando,
estava prestes a esmagar a nagdo na sua vida soberana, protegendo alguns em
detrimento de uma sociedade inteira. A desfagatez das minorias dominantes
corrompia todo um sistema juridico, criando profundas desigualdades através de
um incrivel voluntarismo politico.

Observel, na constincia das pesquisas, que o problema, pela sua

(1) MANOEL DE CLIVEIRA FRANCO SOBRINHO, © Controle da Moralidade
Administrativa, O problema da legalidade ¢ da moralidade dos atos de governo, Apreciacdo
Jurisdicional da moralidade administrativa, Os instrumentos processuais de contensdo dos
excessos na Administracdo, A legalidade formol e a legalidade moral, Os pressupostos da
legitimidade na andlise do comportamento administrative, Desvio de poder ¢ poder
discriciondrio, A moralidade na legalidade edicdio Saraiva, Sdo Paulo, 1974.

(2)Na literatura: CARLOS COSSIQ, Teoria de la Verdad Juridica, Buenos Aires, 1954,
MICHEL ROUSSET, L ’Idée de Puissance publigue en Droit Administratif, Paris, 1960, W F.
WILLOGHBY, Principles of Public Administration, Washington, 1972,
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gravidade, iria ter repercussoes no futuro. Escudado em alguns mestres, entre
cles MAURICE HAURIOU, HENRI WELTER ¢ LON L. FULLER, nio
somente argumentel com idéias, mas sobretudo com principios que, nos varios
sistemas dc direito, deviam reger o comportamento administrativo®’.

Assimme foi possivel, cmlinguagemacessivel, estudar as fronteiras
da moralidade nodireito, o fato moral no ato administrativo. a linha moral na acao
administrativa, as contas publicas, a moralidade ¢ a responsabilidade, dando
¢nfase ao controle necessario diante das exigéneias formais das proventas normas
legais ¢ constitucionais.

Todavia, nossas Constituigdes, desde 1824, porequivocos funestos,
ndo fixaram regras compativeis com o excreicio dos direitos. Neste ponto, todas
foram obscuras, nada penalizantes, pouco interessadas na exagdo administrativa,
detxando de atender a pressupostos que, claramente, marcam na atividade
administrativa a ilicitude criminosa. '

Minha alegnia foi enorme quando. na Constituicio de 1988,
acompanhei a votagido do art. 37, dizendo ele que a admunistragdo piblica, direta,
indtreta ou fundacional, de qualquer dos poderes, devia obedecer aos principios
de legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade. Vitoriava-sc, assim,
uma tese, a minha vetha teset™

Sem duvida, tenho agora quase certeza, tudo havera de mudar. Qu
mclhor, tudo estamudando. Ja temos ai as Comissoes Parlamentares de Inquérito.
Medidas duvidosas cstdo sendo examinadas. Atos administrativos estdo sofrendo
criticas juridicas. O controle se ampliou ¢ o Estado politico ao que parece esta
ganhando prestigiamento constitucionalt™,

Embora. muitas outras crises institucionais possam surgir, ocontrole
da moralidade ¢ hoje um fato de consciéncia publica, um imperativo da
consciéncia juridica. Deus me deu a oportunidade de escrever um livro para ficar,
para marcar uma c¢poca de transtomos cruéis. Estou satisfeito. Um trabalho
modesto foz germinar um preceito constitucional.

Com a publicagdo agora do Principio Constitucional da
Moralidade Administrativa, espero continuar numa mesma seqiiéneia doutrinaria
tematica. Estamos em busca ainda de uma methor organizagio administrativa.
De¢ uma organizagio que d¢ suporte a propria organizagio politica. De uma
organiza¢do que corresponda aos naturais ditames constitucionais.

(3) Consultar: MAURICE HAURIOU, Précis de Droit Administratif, Paris, 1938; [IENRI
WELTER, Le Controle Jurisdictionnel de la Moralité Administrative, Paris 1929, LON L.
FULLER, The Morality of Law, New Haven/Londres, 1964

{4)As antigas Constituigdes brasileiras sempre esqueceram o preblema da morahidade na
Administragio. Nio conhecemos textos legals que recomendem expressamente a apreciacio da
moralidade na motivagio e na eficacia dos atos administrativos. No entanto, sempre foi bem
possivel, aproxirar os critérios de licitude dos critérios de moralidade. Ver o que ha no poder
discriciondrio, no desvio ou ne excesso ou abuso de poder.

(5) Face o Art. 37 da Constituigiio de 1988, o espinto do mandamento nio permite davidas
doutrinarias on hermenéuticas. Esta bem claro. Todo ato administrative ha de conter, na sua
estrutura/forma, no mesmo instrumento, as premissas de legalidade, impessoalidade e moralidade.



MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO 9

Este livro ndo ¢ um livro ambicioso. E apenas uma contribuicdo as
letras juridicas. Pretende sobretudo, na medida de tempo possivel, demonstrar
que a exagdo administrativa ¢ uma condigdo inerente aos regimes politicos. Nio
s¢ conguista a paz social sem a existéncia dc uma boa administracéo publica.
Dinamizada na legalidadc ¢ na moralidade.

Curitiba, Natal de 1992

M. de O.F.S.




Prologo

DIREITO E MORAL NO
COMPORTAMENTO ADMINISTRATIVO

SUMARIO: |. Introdugdo. 2. Modos do fazer
administrativo. 3. A unidade formal do ato. 4. Coordenagédo
dos elementos. 5. Subjetividade e objetividade. 6. O contetido
moral dos atos. 7. Aspectos juridicos e morais. &8
Enriquecimento ilicito. 9. Contas publicas. 10.
Imparcialidade/moralidade. 11. Principios constitucionais.
12. A qualidade moral dos atos. 13. O faro moral no ato. 14.
Legitimidade~validade. 15. O principio da moralidade.

1. Introdugfo

Estamos bem sabendo que ha uma ética propria a ser cumprida pela
administragdo. Visando, nos propésitos administrativos, a igualdade na aplicago
da norma ou a licitude na conduta publica. Porque o antiético faz desviagio de
poder ou excesso na atuagdo permitida. Resuitando, quase sempre, em atividade
reprovavel.

Examinar aspectos do ato administrativo na sua verdadeira expressio
Juridica diante de fins colimados nio é somente uma questdo proverbial, masuma
questio equacionada pelo valor da norma no que ela diz ou pretende representar.
E fazcr valer o preceito, enquanto vigente, nos informes tanto formais como nas
projecdes finalisticast’.

Afirmando um fim, uma finalidade tragada pelamotivago, qualquer
ato administrativo requer, além dos clementos constitutivos, que tenha eficacia
correspondente no plano da boa admimstragao. O principio, se moral, é de justica
distributiva também. De tratamento que nfo corrompa nos efeitos o que cstd no

(1) Na literatura hoje classicar HENRI WELTER, Le Controle Juridictionnel de L' Moralité
Administrative, Panis, 1929, GUIDO FALZONE, Il Dovere de Buona Amministrazione,
Milgo, 1953, LON L. FULLER, The Morality of Law, N. Haven/londres, 1964; M. BOURJOL,
Droit Adminisiratif, T. 11, Le Contréle de Uaction administrative, Paris, 1973.
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substratum da ordem juridica.

Nido convém esquecer que a ordem juridica fundamenta a ordem
social e a ordem constitucional. Preexiste, nas socicdades politicas, por razdes
naturais. Se explica sociologicamente, Razoavel ou ndo, ¢ sempre uma realidade
inafastavel. Acontecendo transformar-se, ndo perde jamats sua dindmica diante
da vida das instituigocs.

2. Modos do fazer administrativo

Estara portanto fora da moral juridica comum social aquele ato
admunistrativo tipico que, na sua necessaria cficacia:

a) infringe a motivagao;

b) escapa da finalidade;

¢) ndo se apoia na exagao.

Naobastam para o ato administrativo aqueles elementos tradicionais
conhecidos pela doutrina. Sera preciso que se analise um ato admintstrativo pelo
conteudo ¢ pela finalidade. Um ato perfeito pode ter uma finalidade condenavel.
A vontade pode ser outra e nio aquela formalmente manifestada, constante do
objeto alcangavel.

(Quanto aos elementos, ndo se discute no tocante a formagio do ato.
Porém o ponto nuclcar da intengdo, por ser demasiadamente subjetivo, necessita
ser conhecido. As sutilezas sio muitas, todavia detectaveis. Toda vontade deve,
na pratica, qualificar uma intengdo, examinavel pelos elementos de cada ato apos
publica¢io™.

Os modos de fazer, necessanamente escritos, manifestam ou
externam a intengio. Se fazem procedimentais, por cxceléncia. Exigem clarcza
dogmatica conformc scjam os objetivos permitidos possivels. Cada modo
realiza, ou pretende realizar, determinada finalidade consoante determinado
suporte legal motivado, antes sancionado.

A lei, moral cm si mesma, quando dé sentido de pureza aos modos.
torna-os moralmente aplicavels, normalmente editaveis, juridicamente eficazes.
Entram no mundo do dircito produzindo normais efeitos concretos diante da
relagao administrativa estabelecida entre coisas e pessoas a partir da motivagido
para chegar a finalidade. ,

Editado, publicado, a unidade instrumental deve ficar visivel, E um
ato, nada mais que um ato. Examinado, porém, como deve ser, as condigdes se
completam. Importa entdo verificar a sua legalidade, a sua impessoalidadec asua
moralidade. Requisitos esses que o fazem perfeito na sua eficicia ¢ na sua execucdo.

(2)J.L. GARDIES, Essai sur les Fondaments a Priori de la Rationalité Morale et Juridique,
Paris, 1972; GUSTAVO RODOLFO REVIDATTIL, La Etica en el Derecho Administrativo,
Corrientes, Argentina, 1990.
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3. A unidade formal do ato

Osclementos, componentes de um ato, seguem por 1ssoda motivagio
a finalidade, criando uma unidade singular juridica. A perfeigdo do ato, o ato
perfeito, depende de cada elemento, mas também do objeto possivel, do senso
moral que possa dar-lhe conteudo legal capaz de evitar distor¢dcs imprevistas da
vontade.

Desintegrar um ato ndo ¢ impossivel a seguir do preceito legal
gerador da atividade administrativa. Havendo a norma ou a lel, a vontade tem o
seu caminho certo, um tipo de procedimento que leva a execugdo que ndo podera
ter sucesso sendo quando autorizada diante da natureza dos servigos ou das obras
programadas®.

Naeficacia, ¢specificados efeitos esperados, surpreende a moralidade
que ndo permite o desvio, o excesso ou o abuso de poder, porque em qualquer
plano de vida social, a igualdade das partes comprometidas € uma condigao
juridica exemplar, uma simples condigdo essencial sem a qual falece a ordem
juridica constituida.

Pela normatividade dos atos, de ates com origem legal, o desvio de
fins camufla a vontade, o cxcesso nos fins discricionariza a vontade, o abuso
golpeia a ordem juridica. Sem uma motivagdo factual convincente, todo ato que
va além do previsto permitido, torna-se duvidoso € passa a infringir direitos
contidos nos limites da eficacia.

O elemento moral, de moralidade administrativa, jamais aceita o
desvio, o excesso ou o abuso de poder. Nada justifica, sendo acontecimentos
maiores dominantes, 3 Admimstragio usar de uma competéncia que nio tem ou
ir além da sua competéncia. Atingida a competéncia, qualquer ato administrativo,
mexiste no mundo juridico.

A unidade formal dos atos tanto envolve a motivagdo como a
finalidade. Néo sc pode querer, nem admitir que, ao meio da execugdo, a vontade
ganhe outras razdes, possa exceder ao previsto, abuse ou seja abusiva de direitos
que nasceram de uma relagdo juridica até o momento estavel ¢ conforme as boas
regras dec conduta moral.

4. Coordenaciio dos elementos

Acima de tudo fica permanente a ordem juridica constituida. Em

(3YCHARLES DEBBASCH, Os Modos ndo Normais de Expressdo da Vontade Administrativa,
irad. bras., in Revists do Servige Pablice, 17 102, Rio de Janeiro, 1966,

(4) MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO, Las Practicas Administrativas y el
Control de la Moralidad, trad. Ascensio Azquiaga, in Revista Argentina de Derecho
Administrativo, n° 17, Buenos Aires, 1977
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respeito a cla, os elementos se coordenam, ordenadamente. Afiangam solugdes
sempre morais. Fazendo da licitude uma questdo de valor moral ou damoral uma
questio de licitude. A exagdo legal ha de vir adeguada aos pertinentes critérios
juridicos.

Os elementos somados ou cada elemento isolado marcam sempre
uma intengdo correspondente a wma anterior motivagdo ¢ a uma posterior
finalidade. Perseguem os mesmos propésitos. Tendem a buscar objetivos certos
sem quebra de nenhum dos requisitos coordenados, tornando-sc cada clemento
na pratica harménico com a vontade administrativa.

A vontade administrativa, de vez formalizada, ¢ umaso, secoordena
alcangando uma unidade integrada nos clementos de formagao juridica. Por ela
sabemos o que a Administragdo quer, pode querer ou pretende finalizar. Jamais
esconde a inten¢do ou chega fora de preventas determinadas limitagdes legais®.

Precisamente por forga das limitages legais, o Estado que administra
obras e servigos sujeita-se aos procedimentos normativos e somente fica livre nos
processos executorios quando atende a pressupostos licitos fundados em preceitos
que decorram de principios legislados, definindo situagbes pertinentes e casos
conceretos.

Situagdes pertinentes € casos CONCretos se amparam nos principlos
legislados. Na caréncia de principios, ndo ¢ a discricionariedade que preccupa,
mas a ilegalidade ocorrente, a ilegitimidade procurada. O legal ndo pode
contrariar principios ou elementos coordenados. Decorre deles, € da esséncia
deles, nas tarefas administrativas.

Bastam que se leiam os principios para saber o que um ato deve
conter. A exagio da conduta administrativa csta precisamente no conhecimento
dos principios. Nio respeitados, os atos ficam amorais nos cfeitos e na eficacia,
deixando margem a medidas recursals que venham a resguardar intcresses ou
direitos ameacgados.

5. Subjetividade e Objetividade

Duas condigdes se comungam na formacdo da vontade
administrativa: uma de subjetividade e outra de objetividade. Os vinculos ficam
tnafastaveis seguindo da intengio motivada até o alcance da finalidade esperada.
Descaminhos, ndo justificados, ndo s3o aceitavels, ofcndem regras comuns
morais.

A subjetividade reside na intengdo, sempre moral. A objetividade,

(5) Tréslembrangas, para orientago, com respeito aos fins, na organizagdo administrativa: H.A.
SIMON, Public Administration, New York, 967, E. CASELSE, Il Sistema Amministrativo
Italiane, Rolonha, 1983, M, BAENA DE ALCAZAR, Organizacion Administrativa, Madrid,
1584,
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na realizagdo executéna normal. Tudoe quanto sair dos modos administrativos,
arrepiar condigdes formais, infringir procedimentos licitos, contrariar na
conseqiéncia a moralidade da conduta pablica na tarefa de gestdo das coisas
publicas, prejudica a eficacia executoria.

Na verdade, a vontade administrativa, quando querida ¢ coordenada,
nio s¢ consuma com base no arbitrio. Dai a necessidade dos elementos que
intcgram na unidade um determinado ato, ate esse sujeito a determinantes
subjetivas ¢ objetivas que disciplinam a livre manifestagio ou que estabelecem
deveres de uma parte e de outra'®,

A relagdo que se formaliza cntre o subjetivo ¢ o objetivo, € uma
relagdo juridica de naturcza administrativa, acontega no plano de pessoal ou a
nivel de obras ¢ servigos. Havendo o ato, ja ha a intengdo. Havendo a inteng3o,
sabemos para onde o ato se dirige, qual a finalidade/objeto perseguido através
manifestacio de vontade.

Quando um ato admuustrative ndc torna clara a motivagido
(subjetividade) ou ndo torna clara a finalidade (objetividade), constitui uma falha
manifestacdo de vontade, uma maneira carentc de licitude ou de moral para
atingir a eficacia necessaria a execugdo em condi¢des norrmais, ndo bastando
assim a competéncia na atividade permitida.

Analisando a vontade por dentro ou como a intengdo in concreto se
extertoriza, jJano instante do cxercicio administrativo, a subjetividade se manifesta
claramente ¢ a objetividade toma-se uma evidéncia qualificada. O problema,
diante do fato existente, da relagdo que sc inicia, nada tem de complexo. E
problema de atengdo hermenéutica,

6. O conteiido moral dos atos

A legalidade, pclo que a lei diga de mais claro, ndo prescinde da
tutela no seu significado de controle da atividade administrativa. Boas ou mas
intengdes figuram algo além da legalidade, pedem critérios que protejam direitos
ou evitem lesdes nas maneiras de excrcicio das funcgdes.

O contetido moral de um ato integra a compcténcia de fazer, o jus
dicere na sua expressio ética, freando a agdo administrativa de modo a nio
possibilitar reclamos que pedem a protegio da moralidade de um tratamento
equanime, de uma postura imparcial. Para tanto, nio se observa apenas o tado
legitimo dos atos, o lado legal das decisdes.

Esse lado negativo, embora legal, ¢ uma questdo tradicional de

(6) Naliteratura, para conhecimento e pela ordem: GEORGES RIPERT, La Régle Morale dans
tes Obligations Civiles, Pans, 1949, J. HAUSER, Objectivisme et Subjetivisme dans L’ acte
Juridigue, Pans, 1971, RE. CHARLIER, L’état et son Droit, Leur Logique et Leurs
Inconséguences, Paris, 1984,
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justica, do suum quique tribuere. Vem de uma longa histoéria das instituigdes.
Cada vez melhor situado nos sistemas juridicos. Em certas épocas, fazendo do
Estado (Administragdo) uma entidade ética, um poder sobre o qual recai a
prote¢do dos interesses e direitos individuais.

Do Estado (Admimstragdo) partem as obrigagbes morais, as
legitimas, as legais. Nele se contém as potestades que impdem solugdes
administrativas, prerrogativas para gestdo de negocios publicos, o primado de
um comportamento, visando a igualdade isondmica na prestagio de servigos nos
diferentes e variados planos de atividade estatal’”.

Conquanto hajam potestades ou prerrogativas, isso ndo quer dizer
que as leis ndo scjam obedecidas. Potestades ou prerrogativas, na esfera
administrativa, apenas constituem valores de agdo imperativa, nunca sio usadas
contrariando interesses legitimos ou direitos protegidos. Sdo expressdes que
explicam reservas nas situagdes excepcionais.

O exercicio de uma prerrogativa, ou de uma potestade, de maneira
alguma faz ato administrativo de excegio ou distante dos ditames legais. A
eticidade surge, nas hipdteses, com bem maior grandeza. Obriga a que o Poder
que administra mantenha seus poderes, clarcando a natureza dos atos conforme
os fatos determinem e ndo as conveniéncias.

7. Aspectos juridicos e morais

Ha uma justa posigio entre posturas que encontramos nos atos,
diante dos aspectos juridicos € morais. A separagio ¢ possivel, entretanto ndo é
facil. Existe porém um ponto, nos procedimentos, em que as coisas s¢ fornam
claras, deixando a mostra atos duvidosos descaracterizados no momento da
aphicabilidade.

O aspecto juridico formal pode até esconder por tras do ato o
aspectomoral, ndo permitindo exame mais apurado das operagdes procedimentais,
fixando uma aparéncia inequivoca, quando a intengdo ndo seja mais aquela
determinada pela motivagdolegal. Fatores incidentes atuantes, contudo, explicam
o desnaturamento do ato em face da fungo.

Ao hermeneuta, no jogo das aparéncias, compete verificar, se ha
harmonia entre a inteng¢do, o ato € a fun¢do. Se a lei ndo se discute, ¢ aquela
aplicavel. Cabe detectar a margem de fatos os aspectos morais, o quanto o ato
protege ou desiguala situagdes, os prejuizos que possa trazer a vida comum dos
dircitos consagrados.

A simples fun¢iio, fundada na competéncia, nio ¢ o que basta, pois

(7) Ninguém pode desconsiderar a atuagio do Estado (pessoa juridica) quando através de atos
atinge direitos ou interesses. A lesividade pode ferir o principio da moralidade. Sobretudo
quando a lesfo tem origem na ilicitude. A quesliio esta no fato que produz o ato.
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a fungdo ¢ uma decorréncia da parti¢do de atribuigdes preventas. A importincia
esta no ato que sc venha a praticar. O que o ato deve trazer para ficar validado.
O que oato deve ter para produzir efeitos juridicos. Nos efeitos reside o principio
da moralidade™

Nio sdo palavras vazias que procuramos para possivelmente
separar efeitos conseqiientes. Sim, os aspectos, num mesmo ato, do que é juridico
e ndo é moral. O quc pede atengdo, € fazer de um ato motivo de privilégios, raziio
de vantagens economicas, origem de favorecimentos financeiros, criando uma
fonte de apoio para solugdes antiéticas.

Acontece que, quando por detras da fungido esta 0 homem ou o
funcionario, por providéncias diversas, irregularidades podem prosperar
maculando a ordem juridica administrativa, obviamente nio distinguindo o
aspecto juridico do aspecto moral, o que vem a provocar responsabilizagio e in
casu possiveis medidas reparatérias. :

8. Enriquecimento ilicito

As provadas conseqiiéncias lesivas devem ser consideradas como
amorais. Venham de atos ou de contratos desvirtuados na intengdo. Provenham
dequalquer relagdo administrativa. Desviando objetivos ou favorecendo interesses.
Excedendo a propositos que ndo estejam previstos na manifestagdo de vontade.

O problema, que também ¢ de obrigagdes administrativas, em
determinadas circunstancias subjetivas ou faticas, repele que a Administragio e
partes possam tirar proveito maior indevido de uma relagdo administrativa,
especulando ou abusando da moral corrente, que ndo aceita enriquecimento sem
provada justa-causa.

Mesmo na imprevisdo ou no risco, € preciso equilibrio entre
interesses opostos, impedindo que a Administragio e as partes comprometam
uma relagio juridica nascida de ato ou contrato. Deve haver sempre equivaléncia
nas obrigagdes. Equivaléncia de valores que deve ser mantida até final execugio

(8) "Ese es precisamente el momento en que el Estado organizado politicamente y coordinado
administrativamente, pasa a ser Poder, es decir, as tener a tutelar las relaciones particulares,
0 a efercer plenamente privilégios de soberania y prerrogativas prioritarias de naturaleza
constitucional. Aungue haya preeminencia del principio de Poder sobre 2l principio de
Libertad, eso no quiere decir que las reglus y las formas no conduzeam a la Administracién en
sk trabajo, ni que la legalidade no se imponga entre el libre ejercicio administrativo y los
derechos del individuo. Y legalidad aqui sifnifica dereche, o la ley en sy mejor, mds exacta y
correcta expresion juridica. El derecho, como una realidad concreta necesaria, tanto desde el
punto de vista moral-espirituai como técnico. Armonizande, como problema central, la
relacion entre la voluntad y la norma legal. Integrando el poder politico-administrativo por su
base de legitimidad.” MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO, Las Practicas
Administrativas y el Control de la Moralidad, trab. cit., loc. cit. p. 31.
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de obras ¢ servigos.

O que se torna objeto de exame vem da oneresidade excessiva dos
compromissos, nunca da culpa ou do caso fortuito. Fica fora da moral
admunistrativa, de antemio nos processos publicos, concepcionar o inevitivel
como um possivel fato decorrente dc atos, agravando no futuro condigdes
objetivas que favorcgam maior ganho além do pactuadoe®.

O myusto ennquecimento, nas relagdes admunistrativas, sabemos,
afetam as obrigagoes contraidas normalmente através de atos ¢ de contratos.
Quanto as obrigagdcs, uma vez ajustadas, s6 se alteram por influéncia de forga
maior. Novos ajustes ou reajustes, sujeitam-se a valores atualizados face
existéncia dc contingéneias estranhas.

O pagar a mais, fora de critérios técnicos, atinge a moralidade
admunistrativa, Ferc razdes deética comum, desigualando as partes, beneficiando
uma delas ¢ ndo mutualizando no intercsse publico os 6nus advindos da cxccugdo
de obras e scrvigos, de licitagdes ou contratagdes formalizadas nos limites da
legalidade proccdimental.

9. Contas pablicas

A exploragioda riqucza piblica, para bens e servigos administrativos
ou sociais, ndo sofre somente o controle da legalidade, sim também o controle da
moralidade. Elas (as contas) precisam ser exatas, ter exagio entre o programado
¢ 0 executado. A tutela se faz constitucional ¢ o seu excreicio uma determinante
constitucional.

As exce¢des sO serdo validas quando legitimadas. Consagradas

(9) “Coma sucede ean todus lus sociedades politicamenie organizadas, de lu legitimacion del
poder se originan en su exteriorizacion los conceptos de justiciay de legalidad, de normatividad
vdemoralidad. Nada hay de estrano en la costumbre gue es moral, en la igualdad juridica que
se hace moral. Es evidente, sin embargo, que en el orden piblico sélo interesa la moralidad
como medida, no lo amoral o lo inmoral que son presupuestos individuales, y peculiares de la
persona humana. No hay propriamente una teoria materializada para la figura juridica de la
moralidad administrativa. Los que pretenden construir algo de estable en toro del hecho
moral fullan en sus propésitos, pues en su subjetividad las propias leves se hacen morales. En
el plano de la eficacia, también la forma de la noyma legal, exige gue el interés piblica seer un
interésde sustancia moral. No se puede afirmar, no obstante, gue la nocion de moralidad excedes
o pretenda exceder la nocion de legalidad. No es asi en la relacion de vida social. Lo que se
espera, en el uso de una faculiad mayor, es que la Administracion, o el Estado, a través de
mantfestacion de la voluntad administrativa, a pesarde justificables motivos deterntinantes, 7o
considere desiguales sitnaciones que deban serignales.” (MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO
SOBRINHO, trab. cit., foc. cit., p. 31). Em sintese: os principios constitucionais todos devemn
ser apreciados num mesme plano juridico, sobretudo os principios da legalidade e da moralidade.
Passivel de anulagfo fica aguele ato administrativo falho em qualquer um dos principios
constitucionais. A questio, ndo ¢ de {orma, é contendo e de real legitimidade.
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antes por acordos legais permitidos. Com isso, alterando valores orgados ou
previstos. Onerando obras ¢ servigo sem excessos abusivos ¢ nem desvio de
comportamento mituo. Os critérios estardo na cvidéncia dos fatos ¢ ndo no
simples interesse particular das partes®?.

O a mais ou 0 a menos geram controversias pouco aritmeticas, de
favorecimento irregular ou de prejuizos capitalizavers. Na economia publica ndo
seaplicadinheiro sem resultados iguais  suaaplicagdo. A moral, nos desencontros
contabeis. reside precisamente no desequilibrio financeiro nas cabiveis formulagoes
administrativas.

Em qualquer ato ou fato, envolvendo aplicagoes de valor, o senso
da oportunidade sc faz moral nas solugdes legais. Apontando possiveis ou
razoaveis alteragdes nos pactos consensuais, indicando recursos que bastem a
finalizagAo excoutdria, submetendo os varios interesses a denominadores comuns
diante nimeros mesurados'!!.

Os numeros, remancjados conforme fatos, alterados conforme
circunstancias, atualizados conformc o interesse administrativo, influem nas
solugdes financeiras reparatorias, justificam novagdo nas contas publicas,
forgam equagdes ressarcitorias. Porém sem exames técnicos sera impossivel
decisdes divorciadas dos elementos de convicgdo juridica.

A justica de contas parte de duas premissas fundamentais: uma,
sujeita 208 rigores orgamentarios; outra, subordinada a relagdo administrativa
formalizada. A questdo ¢ de verdades, nio de vontade nas decises. O que fica
em pauta sio valores patrimoniais, o que ¢ de todos ¢ ndo de alguns, os
compromissos com a moralidade administrativa.

10. Imparcialidade/Moralidade

O moral, no imparcial, tem substincia constitucional, ficando a
imparcialidade administrativa condigio legal imperativa na aplicagdo dos textos
legais ¢ sobretudo nas praticas governamentais. Fugir dela ¢ fugir da lei, da
norma-ordenanga, do principio hoje consagrado nas cartas avangadas.

O ser imparcial £ o ser moral no tratamento de pessoas € coisas. Nos

{10) MANOEL DFE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO, Contas Phablicas, Moralidade,
Jurisdicdo; Diario Ofcial da Unidio {Brasilia), de 06/06/91;. Revista do Tribunal de Contas
do Estado de Pernambuco, nov. 91; Revista do Tribunal de Contas do Estadoe do Rio de
Janciro, jutho, 91. Conbecer: RUBEN C A CARDON, El Informe del Tribunai de Cnentas
Sobre la Cuenta General del Ejercicio, objetivos, alcances, Revista Argentina de Derecho
Administrative, n* 27, Thienos Aires, 1977, Ver mais: ROGER BONNARD, Le Conmtrille
Juridictionnel de L administration, Pans, 1934

(11} Duas importantes leis para sempre lembrar a Lot 0° 8.137/90 (crimes contra a ordem
tributaria ¢ econfnica), a Let n°8.429/92 (enriquecimento ilicito praticado por agente publico).
Ja diploma anterior, em parte regulava a matéria de responsabilidade, a Lei n® 1.079/50.
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negdcios juridicos a regra da imparcialidade ajuda partes para idénticos fins,
iguala intercsses nas situagdes conflitantes, harmoniza direitos mesmo
diferenciados nas postulagdes, faz valer a norma como ela deve ser entendida na
sua expressdo obrigacional

A mparcialidade, na relagdo moral, passa a determinagdo
constitucional, a procetto informado constitucionalmente. O dever constitucional
sctransformaemdever administrativo, constituindo assim valor juridico subjetivo
condicionantc da gestdo governamental, condicionando atos ¢ solugdes
conscqiientes dos atos!?,

A relagdo moral, por sua vez, € uma constante admunistrativa.
Subordina, no excreicio de atos, qualquer manifestagio estatal. Ddacadaatoa
licitude que sc espera nas praticas administrativas. Oferecc comportamento que
venha legitimara vontade publica voltada para aigualdade das decisdes cogentes.

Toda lci resguarda a igualdade, toda norma impde aplicagdo
universal; na sua linguagem, tanto a lei como a norma nivelam postulagdes. Aqui
esta ojuridico/moral do direito posto. O juridico ligado ao moral ¢ o moral ligado
ao juridico. O problema ndo consiste em apontar conexdcs, mas cm ¢orthecer o
formal dos atos amparado por fatos.

A colocagido constitucional decorre de colocagbes naturais, do
conhecimentoou reconhecimento dedireitos inalienaveis. /i casu, aimparcialidade
s¢ confunde com a Stica. Até certo ponto € a propria postura moral. Pestura sem
aqual anulam-se os valores juridicos ¢ falecem os sistemas de sustentagdo social.

11. Principios constitucionais

Numa escala de valores ordenativos, quatro principios submetem
formalmente o Estado/Administra¢do na sua ampla atividade consentida. Sio
cles pela ordem:

a) o principio da legalidade;

b) o principio da impessoalidade;
¢) o principio da moralidade;

d) o principio da publicidade.

Tais principios, acima nomeados, se afirmam diante de uma
unidade preceitual de contetido constitucional, juridico e administrativo. Nenhum
deles traz sentido de valor estanque. Todos tem presenga numa mesma situagio
relacional. No hd como um sé possa dar fundamento para legitimar a vontade

(12} Ver: o principto da imparcialidade na Constituigéo de Portugal, revisada em 1976 ¢
emendada pela Lei Constitucional de 1989. Simples verificar: aqui a imparcialidade fica como
sménmode moralidade. O tratamento igual éuma premissa juridico-administrativa fundamental.
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dc fazer ou a atos de vontade!'™

A rigor. a norma constitucional nas praticas administrativas nao
pede apenas alegalidade do ato ou a sua tmpessoalidade Impde que. embora legal
¢ impessoal. seja tambem moral. Esse clemento moral atuando subjotivamente
compoe-se com o legal ¢ o impessoal. dando carater de plcna legitimidade as
manifestagdes publicas.

Sem duvida, ¢ legal, esta na legalidade, aquele ato conforme com a
let Mesmo assun e¢le pode vir pessoal ou amoral. desnaturando a norma
constitucional. Favorecendo a parcialidade nas questdes administrativas,
alimentando diftrengas nas solugdes legais, concorrendo paraa ruptura da ordem
juridica no seu carater de universahdade,

A ordemjuridica. de plano ou a niveis hierarquizados, quando s¢ faz
constitucional ¢ depois administrativa, desagua na unidade formal cntre pessoas.
impondo razdes de imparciahdade ¢ razdes de impessoalidade. determinando
que, desde a cdigao, atos de administragdo ndo escondam scus clementos/
principios constifucionais.

12. A qualidade moral dos atos

A moral juridicando ¢ uma mera moral de costumes personalizados
ou sociais. Vai além de conjecturas particulares ou de preconceitos pessoais. Ela
vat alcm de conjecturas particulares ou de preconcettos pessoais. Ela visa regras
comuns, regras iguais, regras comutativas, intercsscs 1dénticos. dircitos
assemclhados, respeito a uma ordem natural de coisas humanas.

Ndo ¢ uma simples abstragdo porque € uma questio tambeém dc
sensa politico, de regime de liberdade publicas ou de direitos consubstanciados
em leis. Diz a historia que os regimes politicos sdo organizados a base de
stitui¢des sociais. Participando deles individuos, grupos, formagdes humanas
¢ geocoletivast ™.

O principio moral, que da qualidade moral aos atos administrativos

(13) Nu Constituicdo da Repithlica Federativa do Brasil, art. 37, os principios eatre si s¢
camungam. Todo atona atuagdo administrativadeve vir lundadona legalidade, na unpessoalidade,
a morahidade e na publicidade. Deve ser imparcial, como dissemos. A falha de qualquer um
QOS principios afeta a atividade admimistrativa e macula o ato administrativo. A umdade, no ato,
¢ um pressuposto inarredavel fundamental. Portanto, ndo basta somente a legalidade. E o gue
dizaCartamaior. Aiémn disso, convém ainda lembrar, na agdo popular, o destague constitucional
gado ao problema da meralidade administrativa, tal como esta escrito no inciso LX X1 do Art.
5% A problematica, hoje, ¢ de lei maior, de principio tundamental.

(1A Administragdo (Estado) é um organismo muito sensivel, necessita ser conhecida na sua
uttidade ¢ nas suas complexidades. 12 um enle social, politico, ccondmico e administrativo, de
realidades conjunturais peculiares. Para consultar: RODOLFO CARLOS BARRA, Burocracia
Y Reforma de la Administracion, in Régimen de la Administracidn Piiblica, Suplemento,
Buenos Aires, 1991
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e de administragdo, niio nasce propriamente da ler mas de sua aplicabtlidade
necessaria. Se pela relagao se identificam os interesses, os direitos que partem dos
interesses reclamam suporte de moralidade ja no momento das postulagoes
contraditorias.

O fato moral, na distribuigio da justiga, € aquele que € de todos ¢
tem universalidade induvidosa. Determinante de regras de conduta, traga linhas
de comportamento, tanto para o individuo como para o Estado. Se incaptavel
muttas vezes, ele resiste psicologicamente, vindo a ser elemento real nas relagdes
juridicas. :
Uma lei boa ¢ boa por ser lei, no instante da sua pratica, pode gerar
um ato inconcilidvel com ditames morais. Sebretudo quando o ato depende da
fun¢do ¢ na fungiio, quando cxercida, o entendimento € outro e ndo aquele
constante da norma executavel, De vez que mesmo o interesse publico ndo podce
sequer afastar-se da licitude normativa.

A qualidade moral de um ato ndo deixa de ser para o hermencuta de
facil constatacdo. A leitura da norma em face do ato, a eficacia do ato conforme
o fato, levam ao conhecimento das situagdes criadas ¢ das relagdes estabelecidas.
As distorgdes ficam evidentes A intencdo fica ou nfo fica clara. O ato afronta
ou ndo a ordem juridica.

13. O fato moral no ato

Nao vamos precisar buscar teorias filosoficas para explicar
anatureza juridica dos atos administrativos. Nem teorias sobre o Estado/
Governo que ndo saem do idcalismo politico socioldgico. Precisamos
ficar nas realidades, deixando de lado 1nvestigagdes inuters ou 3 margem
especulagdes doutrinarias.

Conhecer um ato basta s¢ja publicado, divuigado para produzir
efeitos. Pela materializagio da vontade, ndo fica dificil saber sc esta conforme a
ler, qual a motivagio e qual a finalidade. Saber para onde sc dirige, o que quer
0 ato, esta ja € uma questdo moral envolvendo o fato nas repercussdes de
moralidade.

Um ato perfeito, pode ser um ato ilicito, quando chega privilegiando
alguns. Entra aqui o valor do fato passivel dc apreciagdo critica. Uma analise
capaz de nulificar a motivagdo. Motivos, conflitantes com fatos, distorcem
colocagdes legais, criam situagdes andmalas, falselam a ordem juridica, parcializam
critérios de acio.

Alicitude, sempre amoral, ndoa ilegalidade em st mesma, constitut
conhecida doenga infantil gue ataca os atos administrativos. Entre a legalidade
e a ilicitude encontramos o fato moral contaminando o ato, suscetivel de nulifica-
lo na eficacia ¢ nos efeitos esperados. A hermendutica ¢ o antidoto para cvitar
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SéﬁS“ S_i_
e O fato moral tambom miegra a ordem juridica, ja que parte da ordem
constitucional. A existénceia de fato nao moral corrompe a naturcza do ato, da-the tdnica de
anormalidade, prejudicando sua validade ou ofendendo sua legitimidade, duas condigdes
indispensavers a uma normal ou juridica exceutoricdade.

Ofato, quandoacontece independenteda vontade, exigindoatos consentaneos,
nio os afasta dos principios constitucionais: deve ser legal, impessoal, moral ¢ ter
publicidade. Um acontecimento extraondingrio ou imprevisivel ndo altera nem limita a
atividade regrada conforme relagdes juridicas compulsonias.

14.Legitimidade/Validade

Os principios apontados decorrem imperativamentc daqueles outros
quatro principios constitucionats. Tanto a legitimidade, como a validade, ndo sdo
construcdes feoricas abstratas . Constituem formulagdes logicas de entendimento
juridico. constantes na fcnomenologia juridica administrativa,

Scparados, os quatro principios lembrados, da legalidade, da
impessoalidade. da moralidade ¢ da publicidade, numa sintese de mamifestagio
vohitiva administrativa se rednem como clementos de composigdo da vontade,
ficando assim indispensavels ndo um, sendo todos, a uma exata figuragdo
Juridica dos atos admimstrativos.

Na falta de qualquer dos principios, os atos ndo ficam legitimos ¢
carecem portanto de vahdade. A cficacia fica comprometida, a cxecugio
temeraria, a finalidade forgada. Na exagdo administrativa, desintegrar principios
equasc impossivel. Quandoum principio ndo s¢ fundeao outro, arcsponsabilidade
toma conta dos sujcitos envolvidos'®,

(15) "Lo que se quicre defender, sin embargo, es la buena fe o la exactitud en las practicas
administrativas. La vigilancia moraf en la aplicacién de las leves, Las maneras forniales de
controlar el uso, cuando fuere aceptable, del poder discrecional. El derecho de provocar el
examen judicial fundado en la no moralidad del acto prejudicial. Divimiendo litigios entre
particulares v la Administracion. Amortiguando los conflictos que, por la independencia de los
poderes, pueden escapar a la tutela jurisdiecional. Si la materia es de prueba, los Hamados
motivos determinantes no proceden y pusan a ser discutibles. No existen de hecho. O sucede que
sen ilicitos y no movales. Legal un acto. pero no de interés probado, la legalidad sola ne basta.
tHe aqui que, en el mérito, presenia un contenido sustancial negativo. La importancia def
elemento fin trasciende la simple teovia de los motivos. No porgue ese fin no sea permitido por
lev, sino porgue no se legitima por lo que pretende alcanzar. Hasta ahora la doetring se mantuvo
ajena a explicaciones que puedan contrariar aigunas tesis rutinarias consagradas. Con el
avance juridico, cientifico y téenico del Devecho Administrativo, las situaciones son otras, bien
diferentes de aquéllas que solo atendian a los reclamos de los derechos estatales” OLIVETRA
FRANCO, loc. cit. 495 - Praticas, Bucnos Aires, 1977

(16) A questdo aqui, in casu, tambémn fica de fungdo, de fungdo administrativa, ¢ portanto de
competéncia. E preciso conhecer como ela se exercita ou pode exercitar. Para consulta: F.

JAZIER, La Fonction Publigue dans le Monde, Paris, 1972
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A legitimidade de atos ou da plena atividade administrativa, conduz
necessariamente a validade desde que nas praticas a execugio se consume em bases
morais ¢ de conhecimento publico. Nio existem complexidades maiores a destacar.
Os principios estdo presentes ou ndo cstdo. Sc presentes, o ato ¢ juridico, € perfeito.

A legitimidade, como tudo, esta na origem dos atos ¢ da atividade
administrativa. A validade, por certo, na formalizagdo do quercr. Todavia,
caminham juntas. S8o duas faces de um mesmo objeto. Exigéncias reais diantc
de efeitos juridicos. So a legitimidade ndo serve. S¢ a validade pouco significa.
A moralidadc vem da integragio fenoménica.

Um ato somente fegitimo pode ndo ter extensdo moral. Um ato apenas
valido pode ndo ter legitimidade. Do exame dos elementos tiramos as conclusoces
logicas. Pelos clementos podemos avaliar a licitude no exercicio da atividade
administrativa. Dizer da conduta publica com respeito ao principio da moralidade.

15. O principio da moralidade

Tendo na pauta o cstudo de um ato ou de um ato-contrato, cditados
ou firmados em termos legais, somente a aceitagio pos-publicados, ndo serve ao
preceito constitucional. A questio, em andlise, a cquacionar logicamente, vai
mais longe, alcangando nas projcgdcs juridicas:

a) a verificacdo in casu do modo licito do proceder adminsstrativo
atraveés de atos especificos;

b) a interpretagdo moral ou da moralidade da motivagio ¢ da
finahdade em face das lets.

J4 numa primeira analise, da motivag¢do, sc podc verificar a
maneira licita do proceder administrativo, sentindo a incorreta aplicagdo do
preceito legal. Numa scgunda analise, da finalidade, sc podc constatar a intengao
sub-repticia conduzindo a cquivocos pela falta de certeza quanto ao ato in
tempore formalmentc motivado.

Aos poucos, facil serd sentir o conhecimento ético encarado
independentemente do problema juridico. Torna-sc importante, diantc da
verificagdo objctiva de fatos ¢ da sua interpretagdo, o cstudo dos meios usados
para a consecugdo de certos fins. A motivagdo certa ou a finalidade correta a
priori cxigem pressupostos licitos! ",

(17) “Considerando que la legalidad comprende no sélo las reglas resultantes de los textos
escritos, sino también lus reglas de costumbre aceptadas como principios sociales, ha de
comprenderse que el problema vineunla la cuestion de legalidad a una correspondiente cuestion
de hecho. En esta vasta area, casi siempre vacia de contenido juridico, emerge ln moralidad.
El cireulo de la moralidad, en la figuracion y en la hipotesis, resulta menor gue el circulo de
la legalidad. Esta dentro del derecho y no fuera de é1. Y se hace sentir sensible en los diferventes
grados de accion administrativa. Sensibilizando el ovden juridico en lo gue tiene de contiin con
los actos de gestion o de gobierno ™. SANTOS, OLIVEIRA FRANCO - loc. cit., Buenos Aires,
1977



MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO 75

A licitude ndo aceita que a lel ou a norma sejam aplicadas
inadequadamentc, sirvam para clandestinizar a vontade administrativa, para
esconder intengdes lesivas do interesse publico ¢ mesmo da ordem juridica. Ex-
facto/jus oritur. A aparéneia de legalidade € uma premissa avaliavel € ndo uma
‘solucio evidente de justa causa.

As hipoteses sdo variaveis, exigem um esforgo de interpretagdo
prenhe de racionalidade, porque a moralidade possui tOnicas exteriores ¢ até
interiores de exteriorizagdo, embora possa surpreender mediante desvios de
conduta administrativa. Ligada a intengfo de algo fazer na pratica, ¢ dessa
inten¢do duvidosa que surge o problema moral™®.

A bem dizer, a licitude no entendimento da norma, como a norma
bem entendida na licitude, constituem fatores reais ou valores implicitos na
figuragdo juridica da atividade admimstrativa. Nio cabe a Administragio fazer
o que quer, livre da tutela legal ou liberta do controle jurisdicional, indiferente a
principios condicionantcs.

A questdo in fine ¢ de conduta procedimental adequando motivos,
meios ¢ fins as leis ou as normas, tudo dentro de limites que ndo afetem direitos
quer individuais ou quer sociais. Excessos na feitura de atos ou nas decisdes,
causa disturbios que a ordem juridica repele. As implicagdes, quaisquer sejam,
sofrem o exame da moralidade.

(18) “"La legalidad, por la rigidez con que pueda ser conceptuada, o por la rigidez de sus normas
explicitas, no penetra obviamente en el campo psicoldgico de las buenas o males intenciones
del administrador. Pero la moralidad, o la moral influve considerando el hecho-fin en el
dominio de la propia legalidad. De modo general, por otra parte, la lesividad producida por
el acto, sélo puede ser apreciada en la oportunidad de su ejecuciony en sus efectos ajuridicos”.
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PODER ADMINISTRATIVO E A
MORALIDADE ADMINISTRATIVA

SUMARIOQ: 1. Inirodugdo. 2. Responsabilidade
administrativa. 3. A normade relagdo. 4. A ética do direito.
5. Dever moral e dever-ser juridico. 6. A experiéncia
Juridica. 7. Igualdade, experiéncia moral, eqiiidade. §. O
poder administrativo. 9. O poder administrativo executorio.
10. Subordinagdo ¢ legalidade. 11. Subordina¢do a
moralidade. 12. Avontade na Administragdo. 13. O principio
da necessidade comum. 14. A moral interna da lei. 15. A
idéia do direito justo.

1. Introducio

Ha uma maximapertinentea Ciéncia Politica que urge ser lembrada:
um poder sem controle tende sempre a se tornar um poder sem medida.
Sejam quais forem as escolas ou as tendéncias do pensamento historico, todo
csforgo se concentra na limitagio das franquias humanas™.

Nio se trata apenas de um pensamento, mas de uma experiéncia.
T&o larga quanto a da vida da humanidade. Experiéncia que acompanhou o
homem desde a primeira formagio ou de investigagio sociologica®.

(D E de MONTESQUIEU: “'E experiéncia eterna a de que todo homem gue tem o poder ¢ levado
a abusar dele. Caminha até que encontre limites. Para que ndo se possa abusar do poder, é
preciso que, pela disposicdo das coisas, o poder detenha o poder™.

(2) Estude-se a Grécia antiga, Como PLATAO via o direito. A teoria de ARISTOTELES. A
iziost_)ﬁa tonusta do direilo. A filosofia dos dirertos naturais e o contrato secial. A filosofia
J L_lrl’ghca de KANT. As posi¢fies de BENTHAN, MILL ¢ IHERING. O positivismo no direito. O
direito fimdado em valores éticos. DUGUIT. A sociologia juridica de PUND. O realismo juridico
norte-americano. O problema da justiga individual e da justiga social. O significado da coergéo
¢ das sangdes HERBERT SPENCER. Common Law. A Declaragio dos Direitos, antes e depois
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Desde que o Estado, nos seus primdrdios, se organizou pela
articulagdo primeiro de fungdes abstratas, subordinadas umas as outras, ou
coordenadas entre si, o problema continua o mgsmo, como de saber-se para quem
ele existe, se para ¢ homem, s¢ para o poder politico,

Com a cvolugdo das praticas e, cm conseqiiénela, das normas
positivas, aquelas fungdes abstratas passaram a concretas, obrigando a todos
num mesmo regime de organizagdo. E quando ndo sc tornaram concretas,
assumiram aspectos tipicos de coergfo pela natureza dos atos piblicos.

A coagio continua ainda o grande elemento do dircito. Para que sc
diga que onde ndo existe coagdo tambémnio existe o direito™®. Numa gencralizacio
de propositos onde ¢ Estado, politico ou administrador, passou a ter mullas
prerrogativas ¢ bem poucas obrigagdes.

2. Responsabilidade administrativa

Mas como a atividade estatal, administrativa, no direito
contemporineo, se expressa materialmente através dc atos, ¢ da cficacia ou ndo
desses atos que surgem os contlitos. Com respeito, entdo, ao ato propriamente
administrativo as concepgdes juridicas ndo sdo poucas, uma vez que resultam
dc expressdes € conceltos 0s mais variados™,

Com uma posigio juridica reflexa de direitos, o Direito
Admunistrativo ¢ chamado, pela continua permanéncia dos abusos e de conflitos,
a adequar solugdes que atendendo ao administrado ndo deixem de atender ao
interesse pablico. Intercsse tal, consubstanciado numa variedade dc situagdces
que comprometem o individuo ¢ obrigam a Administragdo®.

Dai porquc o Estado, ou a Administragido, ndo importando os
regimes politicos, ndo escapa a responsabilidadce na relaciio. Relagdo, no entanto,

de 1948. O Codigo Napeledo, Os Codigos Civis, O marxisimo. HANS KELSEN. O fascismo. A
Rerum Novarnm. As teonas institucionats. As grandes tarefas atuais para areforma da justica.
A atividade judicial. A atividade administrativa. Tudo isso ao sabor de acontecimentos nunca
bem definidos.

(3)Ctf. GIOGIO DEL VECCHIO, Philosophy of Law, Washington, 1953, p. 304.

(4} Em torno do ato juridico-administrative; RECAREDQ F. DE VELASCO, El acto
administrative, Madri, 1929; ANTONIO AMORTH, I merito dell’afto amministrativo,
Milde, 1938, GUIDOFALZONE, It dovere di buona amministrazione, Milfo, 1953, UMBERTO
FRAGOLA, Degli atti asmministrarivi, Turim, 1952, MARIA RIVALTA, Lamotivazione deghi
atti amministrativi. Mildo, 1960, até AGUSTIN A. GORDILLO, El acte administrativo,
Buenos Aires, [969.

() Fungdo publica, interesse piblico, necessidade pablica, utitidade pablica, servigo publico,
regime adminisirativo, procedimento admimstrativo, privilégios, prerrogativas, sdo entre outras
tantas manifestacdes que incidem sobre a natureza do ato administrative, tornando-o complexo
no seu conhecimento, entendimento ¢ figuragdo na ordem juridica positiva. Conhecer: JUAN
CARLOS CASSAGNE, Derecho Admninistrative, Vs. 1 e 11, Buenos Aires, [982/3.
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nio so de direito subjetivo. Mas de regras juridicas inconfundiveis. E que fazem
o poder administrativo responsavel, capaz de atender aos prejuizos decorrentes
da agdo administrativa®®.

A ocorréneia aqui de responsabilidade ndo &, portanto, uma questdo
teorico-doutrinaria. Traz no scu conteudo uma série de implicagdes casuisticas.
Vai além, muitas vezes, da propria vontade administrativa. Extravasa o limite das
leis comuns € civis. Impondo & Administragdo condigdes de imputabilidade
objetiva ¢, quem sabe, subjetiva’”.

Essaobrigagdo de responder funda-se assim na norma de relagio®,
ou entdo, no dano ressarcivel. Estendendo-se, a ressarcibilidade, através de
fatores que aportam na moralidade quando a vontade do sujeito se vé distorcida,
estranha ao fim legal, ou, quando legal, estranha aos interesses gerais da
Administragdo pela ilicitude de fins ndo previstos.

3. A norma de relagio

No tocante a essa norma de relagfo, afeta ela ndo abstragbes ou
simbolos ficticios, mas realidades juridicas, sujeitos de direito, ¢ que como tais,
porque existem no mundo juridico, s3o responsaveis, independente de critérios
outros que ndo os da propna licitude dos atos.

Sucede com a Administragdo, salvo os modos administrativos, o
mesmo que sucede com as pessoas fisicas. SAo sempre respeitaveis as relagdes
surgidas de uma obrigagio publica. Ainda que essa obrigacio, nos termos em
que fique colocada, diga respeito a interesses gerais.

Quc o Estado, em scu carater de pessoa juridica, de jus gestionis,
¢ responsavel, nio resta a menor divida! O dnico problema a considerar ¢ o da
extensfo da responsabilidade. Ou methor, os fatos que, na sua pressio legal,
ainda assim tragam prejuizos ao administrado®.

Em razio do ato, no entanto, € preciso que o prejuizo, vamos dizer
moral, para ser imputavel, aponte no fato falta de eqiiidade e flagrante desigualdade.
Contrario sensu, as faculdades administrativas constituem um privilégio oposto
ao sistema de garantias juridicas.

(6) “A culpa e o risco formam as bases essenciars da responsabilidade da Administragdo
publica pelo dano decorrente do foto da agéo dos seus agentes, ou dos fatos das coisas « seu
servigo. Trata-se de duas nogdes de responsabilidade que se completam. A da enlpa prende-se
a leis morais; a do risco, a leis fisicas. Ambas as no¢des, a da eulpa ¢ a do risco dilatam-se,
com a elevacdo crescente dos padrdes da consciéncia Juridica. " {RUY CIRNE LIMA, Sinopse
de Direito Administrative Brasileiro, Porto Alegre, 1965, p. 63).

(7Y CL RENATO ALESS], La responsabitita della pubblica amministrazione, Milao, 1951,
(8)Id., ibid., p 132.

(9) ANTONIO JOSE: BRANDAO fala em “honesto verdadeiro uso dalegalidade™ (Moralidade
administrativa, 25/467), Do autor, Obrigagdes Administrativas, Rio de Janciro, 1983,
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No Direito Administrativo, por exemplo, o que ¢ importante ¢
averiguar aconduta da Administragdo na ordem administrativa"®. Qusca ordem
administrativa procura realmente assegurar os interesses publicos. Ou se os
interesses ndo sdo explicitos.

4, A ética do direito

Urge, pramelhor clarcza dialética, formalizar duas cvidéncias: ada
ética no direito ¢ a da ética do dircito. As situagdes ndo sc assemelham, nio
obstante até se harmonizarcm no conteudo dos fatos. Importa muito mais, no
entanto, a segunda hipotese, aquela que diz melhor com a obrigagdo da norma
yuridica ser moral, ou vir marcada de moralidade.

Por outro lado, ha de se compreender, na distingdo das evidéncias,
que € constantc uma ¢tica que prevalece no cxame do fato-ato, mas que sobrepde-
s¢ a outra que integra a naturcza da regra juridica. De qualquer ponto de
observagio, impdem-se duas verdades: a da ndo-moralidade na legalidade e a da
moralidade na formagio da vontade administrativa.

O que se procura, portanto, ¢ um minimo de¢ vinculagdo entre a
moral ¢ o direito, se¢ assim for preciso. Com efeito, quanto a origem ndo ¢ dificil
de aferir-se a legalidade. A questio, porém, se coloca ndo s6 ¢m termos de justeza
legal, mas no exame do ato propriamente dito quando exterioriza abuso das
prerrogativas da Administragio!!'".

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

Essa tendéncia de autolegislar da Administra¢do, regulando ¢
regulamentando isso e mais aquilo, ¢ que forga o jurista, face as praticas
instrumentais administrativas, a afastar-se da determinagio formal para o exame
real da pretensdo publica. Tal pesquisa deve ser conduzida, dentro do possivel,
para uma solugio de hermendutica objetiva.

(10) Cf. ERNST FREUND, Evelugdo do direito administrativo americano (trad. de Leda
Bocchat Rodrigues, i Revista de Direito Administrative, 17/424.

(1Y) “A lei foi observada; mas sua observincia fez-se acompanhar do desconhecimento da
maxima profissional que requer honesto ¢ verdadeiro uso da legalidade.” (BRANDAO,
Moralidade .., cit., in RDA, 25/467),

(12) MIGUEL REALE, Q Direito como Experiéncia, Sio Paulo, 1968, p. 260,
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5. Dever moral ¢ dever-ser juridico

Dentro do dircito, vejam bem, sempre ha um minimo de moral. Por
motivos bem compreensiveis, essc minimo representa valor de efeitos
repercussivos. E notando o minimo de moral onde haja, que, nas construgoes
tcorico-praticas, se enrijecem os esquemas de comportamento social.

Embora o valor ndo possa ser considerado independente do fato, no
ato sc afirma concretamentce. Ndo basta apenas verificar se a norma ¢ valida por
situar-se na ordem logica da problematica juridica. Importante se faz a correlagbo
da intencAo com 08 preconceitos vigentes.

No momento conclusivo do ato, aparece ¢le na sua verdadeira
dimensio. Ja que deve estar homogéneo nos scus clomentos. Qualificado, por
certo. Como resultado de uma vontade real e ndo virtual. Numa medida exterior
consentanea com os deveres da legalidade ¢ moralidade!?.

Isso vale para a aAdministragdo ¢ o administrado: sé se poder
rigorosamente falar de norma juridica, dum dever-sc juridico, duma validade
juridica e portanto de deveres juridicos, “quando o imperativo juridico foi
dotado pela prépria consciéncia dos individuos com a forga obrigatdria ou
vinculante do dever moral "'

A dupla valorizagio do direito ¢ da moral, ndo € estranha ao Estado
¢ ao homem. O direito, pela moral, possui um interesse que vai além dos codigos
, que supera a pragmatica da ciéncia positiva. Nio obstante essa relagdo entre o
direito ¢ a moral ser uma relagio muito especial.

6. A experiéncia juridica

Consideremos: mesmo “nas sociedades mais desenvolvidas, em
que areligido, amoral e o direito sdo suficientemente diferenciadas , a conexdo
entre a realidade juridica e a moralidade é particularmente intensa”%.

Sabemos quc ha conflitos constantes, sobretudo na esfera da

(13)‘C011trariando GUSTAV RADBRUCH , indaga-s¢: por que a antitese “exterioridade —
I‘I‘Itcrmridade"? Por que amoralidade e legalidade, em se tratando de atos piiblicos-admunistrativos,
ndo representam de maneira alguma uma diferenga no moda de a obrigagdo se fazer sentir
no modo, de as normas se obrigarem™? Estamos no entanto, com RADBRUCH, quando
reconhece a legalidade, nfio como uma “caracteristica do direito”, mas comum a todos 0s
\_’alore:s‘ Na verdade: “ao lado de todas as diferengas que existem entre o direito e a moral, ha
zgﬂgimenmte , estreite refugdo entre ambos” (Filosofia do direito do trabalho, trad. port,,
Coimbra, 1974, vol, I pags. 126-133).
(14) GUSTAV RADBRUCH, ab. cit., pag. 135.
(15) GEORGES GURVITCII, Seciologia juridica, trad. de Djacir Menezes, Rio de Janeiro,
1947 pag. 342
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Administragdo estatal, entrc a moral co diretto, entre a moralidade e a legalidade.
No entanto, € o direito que geralmente ndo evolui em comparagdo com a evolugdo
moral. A moral é mais dinamica. O direito, menos 9.

A verdade historica é essa mesmo. Relembre-se: a moral antiga ndo
se rebelou durante séculos contra a wnstituigao juridica da escravatura? A moral
das sociedades cristas ndo proibia a serviddo ¢ as guerras? Nesse ponto, € a moral
elemento informador de qualquer lei®”.

Nio variasse a experiéncia juridica por forga dos valores morais,
ndo estaria hoje o diretto nesta atual fase de socializagdo dos valores morais, nio
estaria hoje o direito nesta atual fase de socializagéo dos meios e dos fins. Os
dados imediatos dessa experiéncia levam a uma conclusio: os sistemas juridicos,
porque morais, na histéria, ndo sio cstanques.

Observando, passo a passo, a chamada experiéncia juridica, ndo
ha por que nio acreditar que num juizo de valor final as sociedades busquem o
aperfeigoamento do direito sob pressdo do fator moral. Utopia? Nio, tendo em
vista os profundos movimentos de democratizagdo das instituigles.

7. Igualdade, experiéncia moral, eqiiidade

Num circulo muito maior, o internacional, o pensamento juridico
busca inspira¢do na igualdade como postulado essencial da comunhido dos
povos. Os grandes documentos da nossa ¢poca refletem, nio uma condigio
contemporanea ou do século, mas aconsclhaveis preceitos de afirmagio da
personalidade do Estado como entidade moral antes de tudo'®.

Gencralizando, para argumentar com valores morais que sdo
historicos ¢ juridicos, a experiéncia moral coletiva vale mais que toda experiéncia

(16) “Amoral, devido a sua estrutura, é incompardvelmentemaisdindmica, mais revoluciondria,
mais flexivel e mais orientada para o futuro, da qual entecipa a divecdo mais que o direito. Este
se acha mais ligado as praticas tradicionais do gue as inovagdes. "(GURVITCH, ob. cit., pag.
342)

(17) “O conhecimento como um fenémeno social pode agir como um fator de mudancu na
realidade juridica sob dois aspectos: primeiro, como representacdo intelectual coletiva, em
combinaydo cont os valores morais; sendo um elemento constituinte de gualguer fei, suas
variagdes provocam uma mudanga na opinido e conduta juridicas. Segundo, o conheciniento
age como fator de modificagdo juridica de modo mais concentrado e limitado. " (GURVITCH,
ob. cit., p. 343).

(18)Jaoilustre CLOVIS BEVILAQUA ponderava pelosidosde 1930 "Também para as nagbes
valent os preceitos formulados pela inexcedida sabedoria romana: honeste vivere, alterum non
laedere, suum cuigue tribuere” (Direito Internacional Brasileiro (Conferéncia), Rio de
Janeiro, 1930, p. 17). O que pretendia CLOVIS? A coagio nas relacdes internacionais? Certo
que ndo. Mas a realidade de principios de moralidade, ou forga moral, no entendimento entre
nagbes. Sio todos documentos “morais™: a Carta das Nacdes Unidas, de 26 de junho de 1945;

a Declaragio Universal dos Direitos Humanos, de 10 de dezembro de 1948; a Declaragio dos
Direitos da Crianga, de 20 de novembro de 1959,
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juridica conhecida. Uma vez que cla ¢ do mundo ¢ ndo dos sistemas juridicos
nacionais internos. Mais rica quc outro qualquer tipe de experiéncia
transpersonaliza o individuo na sua moral subjetiva’®.

Nio estamos aqui numa tarefa simplesmente exemplificativa, mas
de profunda interpretacdo de escolas e de teorias. De conhecimento ndo s6 da
ratio legis, mas de todas aquelas tendéncias que tornaram o direito mais humano
na sua finalidade social. E que se firmou na eqiiidade, universalizando-se pela
igualdade moral dc todos perantc a lel™®,

Eoqucvemaser eqiiidade? A simples disposigdo de dar a cada um
a parte que The cabe, ou de respeitar os direitos individuais. Nodireito &, por assim
dizer, a justiga natural, nem sempre inspirada pelas regras do direito positivo.
Que atende, no cntanto, a socicdade ¢ ao homem de carne ¢ osso.

Neste sentido, pois, ¢ que o direito submete o Estado ¢, com mais
fundamento, a Admintstragio. Para tratamento igual dos administrados, ¢ com
responsabilidade. De acordo com as necessidades. Sem desmerecimento das
garantias individuats. Quando tal ndo acontece, em qualquer plano, num circulo
menor ou mator, aplicada a regra nuns € no noutros, fere-sc o ato de governo por
falta dc moralidade, ou de coeréncia moral.

8. O poder administrativo

Ja que o jurista de hoje se langou na busca do homem de carne ¢
0ss0'? ndo ¢ demais que atente para a progressiva hipertrofia, talvez em certas
ocasides justificavel, do poder administrativo, ¢ através da soma integrada dos
diferentes orgios politicos estatais.

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

Evidentemente, um Exccutivo forte, na cxpressdo comum, nada
tem a ver com um poder administrative inatingivel. Com muito mais razio
quando a Administragdo publica passou a exercer poderes quem sabe maiores
que aqueles constitucionalmente possuidos pelos demais.

Analisados esscs poderes, cada um na sua esfera propria de
atribui¢des permitidas, ndo sc pode deixar de notar que a Administragio atua por

(19)Cf. GEORGES GURVITCH, Morale théorique et science des moeurs, Paris, 1948, p. 185,
(20) “Ndo hd oposigdo entre o direito e a egiiidade. A norma repousa sempre na necessidade
social e na sentimento de eqiiidade existente, Uma regra ndo conforme com a eqtiidade ndo ¢
regra juridica. " (LEON DUGUIT, Traité de dreit constitutionnel, Panis, 1927, vol. 1, p. 183).
(21) Cf. CARLOS COSSIO, Teorfa de la verdad juridica, Buenos Aires, 1954, p. 38.

(22) BERNARD SCHWAR'TZ, Direito Constitucional Americano, trad. port., Rio de Janeiro,
1966, p. 346.
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meio de fungdes que s¢ enquadram cm trés categorias:

a) A funcaonormativa-regulamentar pela qual excrec o policiamento
do individuo na socicdade pelitica;

b} a fungdo de dircgdo dos negdcios publicos de governo a que sc
submete o indrviduo ¢ o proprio Estado:

¢} a fungiode exceutora das leis de apheabilidade particular ¢ geral
no tocanie as facuidades ¢ prerrogativas cstatais,

O fenémeno do Exccutivo, que aqui se confundccoma Administragio
nos scus difcrentes cstilos politicos, ndo ¢ novidade para mnguém™®. Surgiu, ¢
vem aumentando, na contimudade doprocesso hustorico. Com o intervencionismo
nem sempre saudavel. mas que interfere nas situacgoces juridicas.

9. O poder administrativo executorio

Como o ato admmistrativo, quando ndo politico, ¢ o meio habil pelo
qual o Estado se ativa através da Administragio, ndo s¢ pode entdo deixar de
considera-lo sob alguns aspectos da maior importancia: ode legalidade (lei). o de
formalidade (motivo) ¢ o de moralidadce (equidade).

S6 assim, sem duvida, o analista poderd separar o que ¢ politico do
que ¢ admumstrativo. As circunstancias que possibilitam ou justificam o
arbitrio, adiscricionaricdade, o desvio ou o abusode direito. Com uma finalidade:
a dc conter os cxcessos infringentes das garantias juridicas,

Nas sociedades contcmporancas, scnsibilizadas por distintas
ideologias politicas, que fazem idéias mas quc ndo sdo cternas como o dircito, ¢
comum dar-sc ao Exccutivo (poder administrativo, no caso) a missdo de definir
0s critérios de interesse geral ¢ obter sua aplicagdo™,

A terapCutica para as necessidadcs, ou os critérios administrativos
sobretudo na ordem ccondmica. os objetivos ¢ métodos das mais difusas teorias
econdmicas tragam rumos que resultam em tensdes que atingem o dircito. Ndo
que as crises ndo cxistam na constancia dos tempos. No entanto, preferivess as
crises acontecidas que as crises provocadas.

O crescimento do Estado, o agigantamento da Administracio.
constitucm certamente a fonte de mumeros problemas de duvidosa
pondcrabilidade®. Uma vez que com isso, em conscgiiéncia de uma heranga

(23) Localizem-sc os exemplos pelo que bastam na lugoslavia, Gra-Bretanha, Canada, URSS,
Franga ¢ Estados Unidos (Consultar J. DJORDIEVIC, IW, GROVE, LE HODGETTS, A,
IOJRICH, PIERRE LAROQUE, JEAN MEYNAULD e ROY €, MACRIDIS, O papel do
exectitive no estade moderno (trad. de MARIA JOSE DE QUEIROZ), in Revista Brasilcira
de Estudos Paoliticos, Rio de Janeiro, 1939).

€24} Cf JEAN MEYNAUD, @ pape! do executivo no estado maderna, in Revista Brasileira
de Estudos Politicos, p 152

{25) Ct ALBERTO DUEMICHILL, Ef poder ejecutive - Génesis y transformaciones, Buenos
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historica dramatica, o temor dos abusos repercute na estrutura social onde o
dircito num justo equilibrio ¢sta presentc para prevenir os excessos.

10. Subordinagio a legalidade

No sentido individual ou de grupos, no sentido social ou de
comunidades, no sentido econémico ou de negdcios, a discricionaricdade nem
sempre ¢ praticamente eficaz ¢ conciliatoria. Ainda que ndo oferega a pureza da
lei, ao menos deve vir batizada de moralidade administrativa.

Atc agora, nema Cicneia Politicae nema Ciéncia da Administragio
conseguiram dar vida a uma férmula administrativamente realista passivel de
harmonia jurisprudencial, Porisso, torna-se impossivel o ato ndo surgir chocando
o intercsse publico com os dircitos protegidos.

O Exccutivo tutor e o poder administrativo tutelador nio
harmonizam os conflitos entrc o individuo e o Estado. O intervencionismo
publico, tanto na ordem econémica como nas relagdes individuais no aspecto
formal dos atos administrativos necessarios, na sua origem constitucional, obriga
a limitagdes que restringem o seu alcance®.

Precisamente nalimitagdo, na restrigio, tem suporte a livre atividade
administrativa. Além do que a lei permite ndo pode ir a Administragio. O ato de
intervir ndo € ato de arbitrio. Mas um ato que, no Direito, como um ato
administrativo, enquadra-se na ordem juridica®”.

Atutelado Estado, o seu controle, ¢ delegalidade. Legalidade a qual
estd subordinado, subordinando os administrados. Em todos os graus de
especializagdo ou das mdltiplas atividades de natureza administrativa. A
responsabilidade, no entanto. pode alcangar outros pressupostos. Incidir sobre
outras situagdces. '

Aires, 1950; JAMES M. LLANDIS, El poder administrativo, trad. esp., Buenos Aires, 1951,
GIOGIO DEL VECCHIO, L’état et le droit, trad. franc., Paris, 1964; DEL VECCHIO, Aspectos
y problemas del derecho, trad. esp., Madri, 1969; JOSE MARIA NIN DE CARDONA, Las
tde({fqgt’as socio-politicas contempordneas, Madri, 1971, Leve-se tal situagio, de momento
historico, a crédito das idcologias, quer politicas, quer econdmicas. Ndo que elas néio cheguem
para esclarecer. Nio fossem algumas delas deformantes darealidade natural , entiio os problemas
de crise seriam bem menores.

(26} O principio limitativo assentana tradigdo constifucional brasileira. Na Emenda Constitucional
0% 1, como nas Cartas anteriores, salvo posi¢do de tempo histérico, ¢ a mesma a posigio do
problema (Cf. MANOEI, DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO, A intervengdo do estado na
ordem econdimica, in Revista de Direito Pablico, 11/7).

(27)“Si el Estado en Jorma arbitraria pudiera expropriar toda suerte de actividades privadas,
la libertad individual quedaria asfixiada matevialmente bajo el peso de una burocracia
gavernante. Tendriamos un Estado hipertrofiado por su propio crecimiento tentacular y
monstrucso.” (AL BERTO DEMICIIELIL ob. cit., p. 124).
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11. Subordinacie a moralidade

Origina-se da Revolugdo Francesa essa nogdo fechada do Estado
sobcrano, unitano ¢ centralizador, com a Administragao publica rigidamente
organizada em torno ¢ dentro do Poder Exceutivo™.

Com respeito a tal fato tem sido imutavel a gravitagao. As
transformag¢des, quando tiradas das mudangas sociais, t3o-somente
compdem novos processos, outros métodos de aferigdo real da vida das
sociedadest™.

As condicdes peculiares a cada nagfo, dando formas a organizagdo
politica do Estado, particulanizam muitas vezes processos ¢ métodos adaptando-
os as contingéncias da histona ¢ da geografia. O problema aqui, sem prejuizo
para o direito, passa a ser de sociologia juridica®.

Pertence 4 escola francesa, nfdo obstante as controvérsias, a
correlagdo entre a legalidade ¢ a moralidade. A subordinagio a moralidade do ato
admunistrativo agravador de direitos. A “boa administragdo” como imperativo
necessario as decisdes administrativas®!,

Na verdade, a doutrina nio sc conduz de uma maneira uniforme.
Ainda esta impressionada pelo empirismo cientifico para superar as dificuldades
encontradas no ordenamento juridico. Dando primazia a lei ¢scrita enquanto vige
a luz imprecisa do direito judicial.

(28) Assim nasceu, sob essa influéneia, 0 Direito Administrativo, mas ndo certamente a Ciéneia
da Administragdio. O primeiro marco reconhecivel estd mesmo na Franga com o Bardo de
GUERANDQ escrevendo, em 1829, as Institutes du droit administratif francais. Ya ent 1800,
houve a Le1 28 piuviase do ano VIII. A primeira ciledra, na Universidade de Pars, instalou-se
por volta de [828. Mas a chamada escola francesa sempre inclinou-se para o critério legalista.
A projecdo vero logo mais em extensdio alingindo a Alemanha, {talia, Espanha, principalmente,
 pouco depois, Portugal ¢ o Brasil

{29) Consuitar FERNANDG GARRIDO FALLA, Las transformaciones del régimen
administrative, Madri, 1962, LUIGIGALATERIA, Teoria giuridicadegli ordini amministirativi,
Milde, 1950; LN, GLADDEN, An Introduction to Public Administration, Londres, 1961,
GUSTIN A. GORDILLO, Infroduccidn al derecho administrative, Bucnos Aires, 1966,
{30)Cf. GEORGES GURVITCH, Elementos de Sociologia Juridica, Rio de Janciro, 1948. Os
problemas que se propdem sdo problemas de socielogia juridica. Ndo entrando na problematica,
nem o positivismo juridico, nem o logicisino normativista, O que interessa, num primeiro plano,
¢ a soctedade elevada a possuir uma consciéncia juridica.

(31) “Foi Hariou, esse fecundo ¢ operoso agitador de idéias, quem pela primeira vez falow em
moralidade administrativa. Em uma das suas magistrais anotagées aos acorddos do Conselho
de Estado, desenvolven, com maior brilhantismo do que transparéncia, a seguinie tese
avdaciosa: a legalidade dos atos juridicos administrativos é fiscalizada pelo recurso baseado
naviolagdo dalei; masa conformidade desses atos aos prisccipios bastlares da boa administracdo,
determinanie necessdria de gualquer decisiio administrativa, ¢ fiscalizada por outro recurso,
Sundadono desvio de poder, cuja zona de policitamento é a zona da moralidade administrativa ™
(ANTONIO JOSE BRANDAO, Moralidade ... cit. in RDA, 25/457).
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12. A vontade na Administracio

Ha uma 1dcia matriz a scr conferida O mesmo problema que
converge para o estudo da moral ne dircito ou damoral do dircito passa a ter igual
rclevo para que s¢ investigue a origem da vontade admunistrativa. Distinga-se,
portanto, a vontade da ¢ na Administragio.

Os dados sdo importantes. pois ¢ da vontade que nasce o ato. Na
primeira hipotesc. vontade da Administragio, ha muito de hberdade. arbitrio.
discricdo, discricionaricdade. impulsio além do direito. Na segunda, vontade na
Administragao. as hmitagdes sdo as da logica formal da Iei. 1sto €. do direito de
cada unt. de um intcresse que nasce de uma soma de atitudes volitivas.

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

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

O que falta, juridicamente, no sentido da vontade administrativa. ¢
uma definigdo explicita de moralidade que indique os pontos de sua convergéneia
na atividade cstatal. O que sc cspera ¢ o estabelecimento de um equilibrio entre
conceltos que na aparcneia colidem. A moral que faz a lei possivel. sem divida,
¢ o grande problema a cquacionar=,

So6 uma solugdo ¢ aceitavel para o entendimento do fendmeno
Administragio: corporificando-a na plenitude do ordenamento juridico.
Vasculhando. nas causas ¢ cftitos. a natureza da sua vontade. A Administragdo
como um ststema de normas destinadas a realizagdo de certos valores.

13. O principio da necessidade comum

‘ Estd claro que as necessidades sociais ndo podem ser as mesmas em
dlﬁ;rcntcs condigdes historicas ¢ sociats. Ha épocas em que as exigéncias sdo
malores € outras em que sdo menores. Um sistema administrativo que ndo possa
satisfazer nem as exigéneias menores sera incapaz. por certo. do assegurar a
ordem juridica indispensavel ao corpo politico.

o Destarte, a ordem juridica csta de certo modo condicionada pela
existéneia de um sistema administrativo relativamente saudavel. ¢ que lhe da
estrutura de funcionamento. O poder discricionario, assim sem um critério para
O scu excercicio, representa a autorizagdo do arbitrio. E a Administragdo, “gie
Jaz o qie quer ¢ rdo se detém dentro de consideragdes racionais, néo se pode

(32} C£ LON L. FULLER, The Morality of Law, New Taven/Londres, 1964, p. 4.
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dizer que opere dentro de um quadro juridico .

Tudo reside, via de logica, no principio de necessidade comum. 4
linha de demarcagdo enire os principios morais que fazem parte do sistema
juridico € os que ndo foram absorvidos pelo direito, ndo é rigida nem
permanente; tende a expandir-se ou a contrair-se no curso da evolugdo do
desenvolvimento da ordem juridica” ",

Em se tratando de fim comum, de necessidade comum, fora das
¢pocas excepcionais de crise, a intengfo (vontade) da Administragio constituium
fator importante para o dircito, “ndo deixando de ser iambém verdade que a
moral ndo é de lodo alheia ds agdes "%, O comportamento administrativo
imoral 14 hoje acarreta a possivel sangio da condenagido popular, € atraveés de
meios reconhecidos pelo proprio direito.

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

14. A moral interna da lei

E uma expressio, na tematica juridica, absolutamente valida, pois
ha em toda ler uma moral que lhe da contetddo. Quando se fala em justica legal
reconhece-se ou deseja-se demonstrar a moralidade interna da lei, isto €, uma
moralidade de dever ¢ dc aspiragio®”.

Direito ¢ poder ¢ uma coisa. Diccito ¢ Administragdo, outra. Nao se
concebe o direito sem regras ou normas. Nem o poder sem limitagdes que ndo
tcnham raizes na natureza dos fatos. Quanto a Administragdo, dircito ¢ poder,
marca-se pelo direito € afirma-sc pela justica.

Quando as obrigaghes se criam, dentro ou fora da area da
Administragdo, condicionam-se as relagdes juridicas. Partindode certas premissas
logicas, essas relagdes no sentido volitivo envolvem posigdes primeiro de moral
¢ depots, quem sabe, de direito.

(33) ANTONIO JOSE BRANDA()? Moralidade administrativa, in Revista de Direito
Administrativo, pp. 25/456; ANDRE GONCALVES PEREIRA, Erro ¢ Hlegalidade no Acta
Administrative, Lisboa, 1962, pp. 53 ¢ segs.

(3 1d., ibid., p. 277.

(35)14., ibid., p. 279.

(36) No Brasil, a Agde Popular Constitucional, fundou-se na sua origeti no 38, do art. 141,
da Constituigdo Federal de 1946 Bsta regulamentada pela Lei 1°4.717, de 29 dejunho de 1963,
(37) "4 moral de aspiracdo comeca no vértice do conhecimento humano. A moral do dever

comegana base. Nela (moral do dever) repousam as regras bdsicas, sem as quais uma sociedade
organizada é impossivel,” (LON L. FULLER, ob. cit., p. 5.)
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Os exemplos, vamos dizer, na luta pelo dircito, ndo sdo poucos e
envolvem a atividade administrativa®®. Quando ndo ha eqiitrdade ou igualdade no
tratamento cntre partes, o que se vulnera ¢amoral intcrma da Ici, ndo propriamente
a let quando pouco diz ou diz de maneira opcional.

Na escolha entre dois caminhos, ha uma linha de demarcagio de
principios morais. E principios que fazem parte do sistema juridico. E fazem
partc porque integrados estio no conceito de moralidade administrativa. Nada

mais.

15. A idéia do direito justo

Estamos, quanto a tese, dentro domelhor pensamento interpretativo.
A missdo da critica visa a valorizagio das leis positivas com respeito a idéia do
dircito, do justo juridico e da moral no direito.

Nao 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 & moral da norma em questio,

Sem duvida, a experiéncia juridica e a pratica judicial demonstram
que as concepgdes, por mais rigidas que sejam, jamais transcendem o geral e o
particular no direito, impondo ao Estado condigdes de comportamento sem erros,
vicios ou abusos que possibilitem a desigualdade.

Sc os sistcmas sdo homogéncos, também o devem ser as normas
Juridicas na sua aplicabilidade fatica. A idéia do direito justo, moral, sempre
acompanhou a humanidade na sua evolugao®®,

O direito faz-se moral, porque € inseparavel da vida humana. Ubi
homo, ubi jus. A relagio obrigatéria, sem duvida, 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
considerado na sua prépria ordenagdo. Importam, e muito, as fontes nio-formais
do direito. Os padrdes naturais dc justica. A moralidade pitblica como forga
modeladora da regra positiva na sua aplicacio.

(38) A lembranga exemplificativa ¢ de BODENHEIMER: “No que se refere ao direito regulador
da concorréncia desleal, numerosas transformagées se operaram recentemente, devidas a agdo
legislativa e judicial, que devem ser explicadas por um refinamento do senso moral, seguido da
convicedo de que o mundo dos negécios deve ser prolegido contra certas prdticas comerciais
Inescrupulosas e repreensives, por meios mais eficazes do que a simples reprovagdo moval”.
(Ob. ¢it., p. 277).

Sg ).Para argumentar, os dois documentos fundamentais: o Biils of Rights ¢ a Déclaration des
rouy,




Capitulo 11

A POSICAO JURIDICA DO ESTADO
E O PROBLEMA DA
MORALIDADE ADMINISTRATIVA

SUMARIO. 1. Introdugéo. 2. Os fins do Estado. 3. 4
origem do Estado moderno. 4. A limita¢do do poder do
Estado. 5. Estado-administragdo. 6. A Administragdo
moderna. 7. Prolecdo conira a Administragdo. 8. Q dominio
do Direito Administrativo. 9. A missdo do Direito
Administrativo. 10. As obrigagdes da Administragdo. 11. A
tecnizagdo dos meios. 12, Os grandes temas. 13. A
necessidade da revisdo dos conceitos. 14. O objeto possivel
e licito. 15 A regra moral motivo de valor.

1. Introdugio

De vez por todas ¢ preciso que se repudiem as teorias que consideram
o Estado como uma abstragio ¢ as suas manifestagdes como resultantes de um
poder-forga onde o principio da legalidade nfo passa de uma simples presungéo.

O Estado na sua fisionomia material ou fisica sempre esta fixado
geograficamente em alguma parte determinada da superficic da terra. Temele um
aspecto de estrutura natural ¢ outro de carater psicologico social®,

o Pertence, por assim dizer, ao mundo dos fates. Intcgra-se, sem
Clu’_vlda, dentro do mundo do real. Afirma-se, na origem, como uma realidade
fisica. Visivel ¢ palpavel. Mantendo-se pelas relag@es internas humanas. Agindo
através de elementos proprios.

(1) Cf. GEORG JELLINEK, Teorfa general del estado, trad. esp., México, 1958, p. 59.
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Para s¢ compreender a existéncia natural do Estado, anterior ao
direito codificado e a toda jurisprudéncia, basta que se lembre os seus elementos
constitutivos: territdrio (terra, cspago geografico), povo (homem, grupos ¢
comunidades) e autoridade no sentido histéricot.

Mantenha-se como necessidade moral ou comonecessidade historica,
pouco importa. Bem observado, o Estado existe como uma unidade de fim. O
importante, todavia, em qualquer Estado, esta na determinago dos fins. Fundados
esses fins pas relagdes volitivas.

2. Os fins do Estado

Chegou, portanto, o Estado, ao nosso tempo, para garantir a
coexisténcia dos homens. Assegurando-lhes protegdo (seguranga), liberdade
(individualidade subjetiva) e direitos (agdes humanas).

Nio se fale, contudo, em Estado moderno, desmerccendo-se as
teorias éticas. Nao como uma virtude total, mas como uma forma de moralidade,
de publica agdo consciente, ou entdo, de bem comum geral®.

Nio ha polémica que ndo encontre solugfio maior sendo no principio
intrinseco de moralidade. Uma vez que o problema, no tocanie a autoridade de
governar, dentro de uma idéia de unidade social, radica-se na autolimitagio
estatal como ponto de partida para o excrcicio dos direitos.

Ha aqui uma indagagdo a fazer: ha um direito do ou parao Estado?
Nio e nfo. A vontade do Estado, como resultante das vontades humanas, nasce
da ordem juridica que cle mesmo foi capaz de criar. Convertendo a reahidade em
normatividade.

Entenda-sc por normatividade o conjunto de regras, de principios,
de aspiragdes ou de deveres, que fazem o ordenamento das leis positivas. Ndo s¢
desconhecendo, porém, a forga normativa que possuemos fatos. Nema significagdo
das formulagdes que aproximam o direito da moralidade.

(2) b, ibid., p. 115,

(3)PLATAQ, ARISTOTELES ¢ HEGEL, numa linha de pensamento que alcangou continuidade
na verdade historica. Impondo conexdo entre o ideal ético ¢ os futuros ou presentes padrdes
juridicos. O direita ¢ vida? O direilo é ordem? As leses receberam relevo com a posigie de
GEORGES RENARD, Introduccion filosdfica al estudio del derecho, irad. esp., tomo 1,
Buenos Aires, 1947, pp. 58 e segs. O Estado era definido por GROCIG como “uma associagdo
integral de seres livees, unidos para a frui¢io de dirveitos e por um interesse comum” {(apud
EDGAR BODENHEIMER, Ciéncia do Direito - Filosofia e metodologia juridicas -trad. port
Rio de Janeiro, 1066, p. 50).
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3. A origem do Estado moderno

A experiéncia das regras imperativas nos diz que nio sio, tal como
aparecem na sua exteriorizagdo, isentas de submissdo as obrigagdes de valor
individual ou de valor social. Na verdade, clas se explicam adequadas a
consequéncia ou resultados.

' Apesar de todas as controvérsias, para que um sistema de direito
scja soctalmente eficaz, ¢ preciso que se estabelegam limitagdes juridicas entre
o que € do Estado € o que € do individuo. Limitagdes essas que previnam ou
possibilitem oposi¢do ao poder estatal®.

A ornigem do Estado moderno, ainda que assim nfio admitam os
totalitarismos deste seéculo ou os pragmatistas de novas doutrinas politicas,
funda-se na solidariedade como base do bom entendimento social. Na liberdade
e igualdade em direitos, na protecio contra as desigualdades®®.

Nio chega para justificar ou explicar as Constituigdes. Qu as
formas constitucionais escritas ou costumeiras. O quc importa, sem divida, &
haver dado ao individuo um lugar préoprio no direito. Em virtude do que, os
homens participam e se integram dentro de amplas coordenadas administrativas.

A unidade, com isso, superou o dualismo®, Por distintos que
possam ser as razdes ou os meios de atuagdo politica, de norma constitucional ou
de regra administrativa. O problema ndo ¢, destarte, tio-somente um problema
de relagdes politicas, mas também de relagdes juridicas.

4. A limitagiio do poder do Estado

O individualismo, por exemplo, na sua rigorosa concepgdo historica,
s0 pode conduzir a uma soberania sem limite, ou entdo, 4 anarquia. E nccessario
que, entre o individuo e o Estado, um ceda ao outro™. Qu que haja medidas
Juridicas que justifiquem as limitacdes.

Ademars, o Estado ndo ¢ um simples poder de querer, como ja
ponderamos, mas imperium responsavel e nio forga absoluta. Com
responsabilidade administrativa contra o abuso de poder. Com predicamentos

(4) Cf. LEON DUGUIT, El pragmatismae juridico, trad. esp., Madri, 1924, p. 77.

(5) Leiam-se, sob a intengdio da l6gica no tempo histdrico, os dois primeiros artigos da
Declaragio dos Direitos, de 1789. Com o destaquede que o “objeto de toda sociedade politica
¢ a conservagdo dos diveitos naturais e imprescritiveis do homem . E observemaos, no contextao,
que o que era individualismo no século XVII passou a ser socialismo no século XX,

(6) Cf. GEORG JELLINEK, ob. cit. - El estado moderno - pp. 265 e segs.

(7) Cf. LEON DUGUIT, ob. cit., p. 78.
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institucionais que o tornam sustentaculo da vontade comum'®.

Tenha-se presente, sem exageros de analise, que a questdo da
construgdo juridica e da sistematizagdo 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 logica formal.

Quando se fala, nas cartas constitucionais, em direitos ¢ deveres,
csta sc dizendo tudo. Longe de criarem artificios que a realidade social jamats
aceitara. O fendmeno da rejeigdo faz parte também do organismo social.
Impondo ao Estado condigdes e aos individuos, sujcigdes.

A compreensdo real de Estado exige, portanto, algumas premissas:

a) de harmonia com o corpo dc uma determinada sociecdade
politicamente organizada;

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

c) de diregdo dos negocios e servigos puiblicos de cuja gestio se faz
responsavel relacionalmente.

Nesse ponto o Estado se realiza como Administracio. A sua
manetra, no entanto, de cnfrentar os problemas, ¢ de técnica instrumental
admunistrativa. Respeitando, contudo, os interesses conflitantes, ¢ demarcando
as linhas entre a legitimidade, a legalidade ¢ a moralidade.

5. Estado-administracio

Nada como buscar, para as rcalidades atuais, as verdades que se
fizeram permanentes no curso da experiéneia juridico-historica. A prova dos
fatos robustece a logica das origens ¢ relagdes causais. Sdo como afirmacgdes
matcmaticas que levam a postulados basicamente validos.
A influéncia da experiéncia conduz a dados condicionantes do
Estado a sociedade. Dois aspectos sob os quais aparece a organizago social:
a) de estrutura de um mecanmismo exterior de forga, autoridade,
governo, direcdo dos negdceios publicos;
b} de mstrumentos e principios quc regulam o uso da forga, da
autoridade, ou melhor, do poder publico.
Sdo nogoes, todavia, que sc complctam na vital reciprocidade,
mutuamente, com o poder publico precisando obrigatoriamente recorrer ao
direito ¢ o direito nceessitando da assisténcia ¢ protegio do poder publico®.
Quando o Estado, porém, integra-s¢ na organizagio social, antes
natural ¢ depois normativa, os meios de agdo convertem-s¢ em mceios dc

(8) GEORGES RENARD, Introduccion filosdfica al estudio del derecho, tomo 111 - El
derecho, el orden y la razén, trad. esp., Buenos Aires, 1947, p. 314, LEON DUGUIT, Traité
de dreit constitutionnel - Formation naturelle de P'état - tomo 1, Paris, 1911, p. 37,

(9) Cf. RUDOLF VON IHERING, El fin en el derecho, irad. esp., Buenos Aires, 1946, p. 134,
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administragdo. A vigilancia administrativa ¢ tutcla do direito confundem-sc,
atividade cstatal ¢ direito interpenetram-sc'’.

Estado ¢ Administragdo completam uma mesma equagio. Levando
4 submissdo, sem reservas, Administra¢do ¢ administrados. Quem sabe, para
muitos. esta ndo seja a posi¢do certa. Mas podem as tcorias contrartar os fatos
para afirmar que o Estado cxiste sem Admimistragéo?

6. A Administracio moderna

Na sua formagdo histarica e conformagio atual, a Administragio
ndo passa dc um fendmceno real, integrado na realidade estatal. Ativando-se com
os recursos tnumeraveis das técnicas instrumentais, as mais cficientes e modernas.
Dinamica, por exceléncia. Mccanizada c fisica nos seus processos integradores.
Quantificadora do comportamento administrativo®'".

A histéria, num passado ainda proximo, ja fazia prever a
Administragio moderna. Embaragada com os principios imprecises, s¢ nio
abstratos da supremacia do poder publico. Em luta com o administrado depois
das conquistas que robusteceram as franquias politicas ¢ os direitos individuais.

Nao foram poucos aqueles que passaram a entender o Estado dentro
do scu contexto social'?. E a Administragdo igual ao Estado, fazendo uma
mesma unidade concreta, uma unica unidade juridica, ou melhor, uma sintese de

{10) Muitas das formulagdes de IHERING ja estdo erradicadas. Perderam-se na evolugdo dos
mesmos fatos. Como o principio da necessidade da coagfio no direrto. Como o da supremacia do
poder publico pela coagdo. Como o da desnecesséria scparagiio entre Estado e sociedade. No
entarito, VON THERING ainda merece relevo de apreciagio, no tocante as causas do fim, no que
diz com o Estado como forma de organizagio social. Hoje direito € o que €. Nio monopélio
abseluto do Estado. Mas imperativo natural de relacionamento humano e societario.

(11) Cf. PEDRO DELFINO, Introduccidn a la teoria de la administracion - A Administragao
considerada como fendmeno social, a teoria da decisdo ¢ do comportamento administrative. O
dualismo: Administragio-organizagio, cibernética e Administragio, Administragdio ¢
desenvolvimento - Buenos Aires, 1967.

(12) Entre alguns autores analistas do passado: M. BLUNTSCHLI, Théorie générale de Iétat,
trad. franc., Paris, 1881, LLEON DUGUIT, Traité de droit constitutionnel, Paris, 1911, H.
BARTHELEMY, Droit administratif, Panis, 1920, ROGER BONNARD, Précis de droit
administratif, Paris, 1935, LEO GOLDENBERG, Le conseil d'état - Juge du fait - Paris, 1932,
MA[’JRICE HAURIQU, La jurisprudence administrative, Paris, 1929, FRITZ FLEINER,
Instituciones de derecho adniinistrativo, trad. esp., Barcelona, 1933; LORENZ VON STEIN,
Lascienza dellapubblica amministrazione, irad. ital., Turim, 1897, RECAREDO FERNANDEZ
DEVELASCOCALVO, Resumen de derecho administrativoy de ciencia de la administracion,
Barcelona, 1930. CINO VITTA, Diritto amministrative, Turim, 1937, GUIDO ZANOBINI,
Corso di diritto amuministrative, vol. 1, Mildo, 1936. Néo sd esses alguns, por certo. Sobretudo
depois da guerra de 1914/18, o problema Administracio melhor se colocou nos estudos em
torno do Estado. Nfio apenas como um probtema de filosofia ou de sociologia juridica. Mas como
um problema de realidade fisico-estrutural.
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toda a problemadtica social ¢ humana.

Esta claro quc, no tempo, ndo possuiam os mesmos elementos
figurativos, ou as mesmas condigdes de analise do contexto social. Os cquivocos
aparentes nascram precssamente dos concettos classicos do Estado fazedor do
dircito ¢ da Administragio apenas restrita a servigos publicos ™. Ja hoje nio ¢
assim. Para a garantia ou ndo dos dircitos, ela ¢sta em tudo.

E 1sso de tal mancira, que sd o principio da legalidade ndo ¢ o
bastante. Nem o da legitimidade do poder publico. administrativo ou politico.
Necessitando ¢ hermeneuta. ou os aplicadores da lei. preencher. quando da
aplicabilidade das normas. um vazio, um quase-vacuo, entre o quc pode scrlegal,
mas que no trato comum atinge a morahdade do ato.

7. Protegido contra a Administragio

Demancira visivel, a Administragdo exterioriza a umdade de querer
¢ de agir do Estado. Mediantc processo de organizagdo politica formou-s¢ um
querer novo, que ndo ¢ um querer dos administrados, nem um querer do poder
publico (administrativo), mas um quercr unitang, ou melhor, uma unidade de
querer que definc o Estado ¢ explica a Administragio!",

Tal posig¢io, ndo fosscmos direitos, levariao Estado aoabsolutismo
Juridico. Com ele a Adnunistragdo, tantos sio os instrumentos atuats de opressao
das téenicas 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, sendo pclos direitos. proteger-se o dircito do

{13} A tese servigos piablicos também adquiriv outros contornos. RAFALL BIELSA, na
Argentina, trouxe importante contribuigfio. Avangou até onde o seu pensamento permitia. Na
Vranga, TEAN RIVERC deu clareza acertos pressupostos doutrinarios. A obrade LABAUDERE
expressou situagdes novissimas. As {eorias coniratnas, no Direito Adnunistrativo, respeitando
a heranga civilista, passaram a niio enlender 6 o poder piblice. OO normativismo de [TANS
KELSEN entrot em faze de declimo. A razdio ¢ o fundamento, a forma especifica de obrigagiio
da norma yridica, a sangdo ¢ as normas morais. voltaram & valer nas relagdes Direite-Estado.
ALé que, pela umdade do querer ¢ da agdo. Admuinstragdo ¢ Estado se identificaram. Quanto ao
conceito relagao juridica, adquiriiunmiversalidade ¢ consegiiénes cujos fundamentos estiio na
prépria compeosicao social do Estado.

(14) CL ICILIO VANINL, Filosafia del derecho, trad. esp., Madn, 1941 p 157

(15} "I est contestable qu'un des problemes gqui préoconpent le plus anjourd i 1ous les
Surisconsulies, tons les magistrats, fous les avocaty et je puis dirve l'opinion publique, ¢ 'est cetui
qui se pose dans les termes swivants: commient les particuliers peuvent-iis étve protégés contre
[état. " (LEON DUGUIT, Legons de draif public général Varis, 1026, p. 301} Sem divida,
continua a preocupagio. Com maior mtensidade de espinto. Considerando o vajor do poder
estatal e a dimensfio das (éenicas adminstrativas. e erois pouvoir affirmer que dans ancwn
pavs la jurisprudence n'est pas allée en ce sens aussi loin que le conseil d’Etat frangais, qui,
parson admivable mstitution di vecours pour exeds de pouvoir etdi reconrs pom‘dé-’ommfm CHY
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administrado. Lamentavelmente, no que diz com a vida das institui¢des, os
¢conflitos jamais desaparccerdo. O principioda legalidade, como esta no sentimento
juridico, ja ¢ uma grande e inalicnavel conquista. Muitas vezes ndo basta, no
entanto. Ha muito mais a examinar, como a moralidade no ato legal, no ato
administrativo perfeito e acabado.

As condicionantes de fim, a chamada tcoria dos motivos
determinantes, ndo sc justificamna plenitude do ordenamento juridico. Podem ser
accitas na excepcionalidade dec fatos imprevisivels dispensaveis aqui de
excmplificagdo historica. Trés pontos convergem in concreto ¢ que o legislador
tentou prevenir: [egalidade, oportunidade, moralidade!®.

Incontestavelmente, a impossibilidade da aplicagio da norma legal
csta em causa sempre que os objetivos ndo possam ser alcangados em combinacio
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
sc¢ fazem legitimas. Nem corretas na comprovagdo moral.

8. O dominio do Direito Administrativo

Fchizmente, amplia-se¢ o dominio do Direito Administrativo em
razao da progressiva forga do Estado, levando a doutrina a compreender o
fendmeno Administragio dum ponto de vista material ¢ orgdnico”. Sem
predisposigdes a amparar os argumentos em favor do exclusivismo estatal®®
Nao sc ¢squega, contudo, apenas para argumentar com maior
profundidade, que a virtude ¢ o modo de governar constitucm uma Unica
finalidade. Ou quea éticac a politica sio apenas aspectos distintos de uma mesma
atividade"®.
Essa ¢a faccdo Estado, ¢ assim da Administra¢io, mais condizente

de pouvoir, assure une forte protection aux administrés contre arbitraire administratif.”
(DUGUIT, ob. cit., p. 304).
(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 moralidade se enguadra
na legitimidade dos fins ou dos motivos determinantes da decisio” (Do Mandado de
Segurancga, Rio de Jancire, 1956, p. 187).
(17) Cf. RAYMOND MALEZIEUX, Manuel de droit administratif - Domaine du droit
administratif; La notion d’administration - Paris, 1954, pp. 19-33,
(18} “Cuvimos dizer, por vezes, que us pretensdes especiars do Esiado baseiam-se na
imporidncia especial do Direito. Nenhuma conmmidade pode viver sem leis porque devemos
apoiar a lei. Tla, evidentemente, ceria procedincia nessa alegagdo. () Estado faz hoje tudo o
qite na passado ndo fazia. Discutimos sobre algumas das atividades do Estado. Alguns Pensam
que elas deviam serampliadas, ontros gue deviam serrestringidas. Aas todos concordamos que
Y tinimao que o stado pode fazer, a tarefa gue Hhe compete, é a de manter a paz e administrar
o lef e o justica.” {A. 1. LINDSAY, Q Istado Democrdtico AModerno, trad. port., Rio de
Juneiro, 1964, p. 163).

19) Cf PLATAO, A Repiiblica, (rad. port., s/d.
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com a condigio humana. Para a qual se volta o Direito Administrativo nas suas
perspectivas presentes e futuras. O Direito Administrativo como aguele ramo do
direito puablico que rege a Administragio®®.

Falando dc Administragio moderna, relactonal na sua cxpressio
fundamentalmente juridica, limitada a regras impositivas do direito que é também
seu, subordina-se nio sO a um regime, como, além dessa subordinacio,
condiciona-se a principios que a tornam responsavel®!,

A questao, portanto, ndo se coloca mais fora da realidade. Mas em
torno de situagdes que exigem protecdo. Essa a enorme missio futura do Direito
Admunistrativo. Uma vez que Estado sem Administragdo ¢ uma flagrante
contradigdo. Distante do realismo cientifico ou do realismo social.

9. A missio do Direito Administrative

Na verdade, ndo € missio do Dircito Administrativo simplesmente
expor teorias sobre o mclhor modo de administrar®?,

De mais a mais, nos regimes juridicos, a Administragio, ao se
descnvolver como instrumento do poder estatal, adquire significagdo que sc
afirma no cxercicio ¢ configuragio dc distintas fungdes administrativas, isto é,
de atos cuja importancia transcende a posigdo das pessoas.

No jogo dos direitos tanto faz o dizer-se Estado ou dizer-se
Administragdo. A unidade programatica estd sempre ativa, presente, indisfarcavel.
A idéia fundamental politico-juridica nio possui deveras dupla concepgio, pois
que a ordem juridica ¢ uma s6, no tocantc aos conceitos fundamentais.

E uma idéia, scm divida, integrada. De justiga comutativa ¢ de
justiga distributiva, como fungbes substantivas do Estado. Com vinculos cada
vez mals estreitos entre o Estado ¢ o individuo, entre a Administracio ¢ os
admimistrados. Vinculos que ndo sdo apenas representativos de mandato ou de
obediéneia. Mas que, no reconhecimento juridico, recebem a influéneia dos
preceitos basicos da ética ou da moralt?®.

Parcce evidente que os principios juridicos gerais sdo informadores
de qualquer tipo de atividade administrativa. E, como toda atividade individual
humana, a Administragio também estd cxposta a erros, equivocos, desvios ou
enganos que impdem o controle do direito.

Numa palavra, a Administragdo. quando intervémnaestera juridica

(20) Cf. JEAN RIVERO, Droit administratif, Paris, 1960, pp. 7-12.

(21) Cf. GEORGES VEDEL, Droit administratif, Paris, 1958, pp. 9,25, 143, 185, 214 ¢ 232;
CELSO ANTONIO BANDEIRA DEMELLQ, Prestagdo de Servigos Piéeblicos e Administragdo
Indireta, Sio Paulo, 1973, pp. 27, 66, 136 ¢ 145

(22) Cf ERNST FORSTHOFY, Trafado de derecho administrativo, trad. esp., Madri, 1958,
p. 81,

(23)1d, ibid | p. 251.
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do administrado, ou quando exercita ato administrativo defeituoso, nio &
onipotente ou onisciente.

10. As obrigacdes da Administracio

Dentro do que expusemos, as obrigagdes do Estado sdo as mesmas
da Adminsstragdo. Ou, melhor dizendo, as obrigagoes da Administragdo resultam
daquelas obrigagdes positivas do Estado®,

No entanto, a problematica, quanto & Administragdo, apresenta
algumas variantes que sdo da prépria natureza da atividade administrativa, A
diferenga dos fins corresponde adiferenca dos meios funcionais-administrativos®,

Diga-se de passagem da urgéncia da doutrina para a revisio de
certos conceitos e reformulagdo de algumas teses que dizem com o poder estatal
¢ com os admunistrados. Convenha-se que, hoje, nos dias correntes, o Estado ¢
bem diferente daquele do hltimo século e da primeira metade deste.

Os elementos que ativam a Administragdo nos seus processos de
agéo e resultados rapidos, estdo a exigir em contrapartida:

a) no que toca a Administracdo, rigorismo de procedimento, exagio
no cumprimento dos deveres administrativos, melhora a prego pelo conhecimento
do principio da legalidade®®.

b) em defesa do administrado, meios amplos de garantias face aos
modos ndo formais de expressdo da vontade administrativa e determinagio
quanto as regras que se exteriorizam como discricionarias®®”,

Ninguém discute as obrigagdes positivas da Administragdo ¢ que

(24) LEON DUGUIT, Traité de droit constitutionnel, tomo 11 - p. 160. Os conceitos do antigo
professor de Bordcaux se projetam na tematica presente. Sdo conceitos que devem ser
considerados na suaevolugéo. Sobretudo naquilo que estudaa organizagfio politica e constitucional.
(25).Cf._ JEANRIVERO, ob. cit., p. 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 nio venea a discrigdo ou o arbitrio (pp. 68-69).

(26) Nossos livros: 4 Provane Processo Administrative - A Protegdo dos Direitos, a protegdo
Jurisdicional, o conceito da verdade na prova, Sfuncdo conciliatoria de direito, o direito na
ordem administrativa, Administragde e Estado de direito, responsabilidade - Cunitiba, 1971,
Inrro_dt.tcao av Direito Processual Administrativo - processo administrativo ¢ codificacido
adfmmstrativa, contencioso administrative e justica administrativa, a codificagdo dos
principios basilares, relevo do procedimento administrativo, a ordem administrativa positiva,
poder discriciondrio, a supremacia da lei - Sio Paulo, 1971,

(27) Consultar ARMANDO EMILIO GRAU, La razonabilidad de el procedimiento
administrative argenfivo, in Revista de Ciencias Administrativas n® 27, La Plata, 1968,
CHARLES DEBBASH, Os modos nde Jormais de expressdo da vontade da administracdo,
trad. port., in Revista do Servica Publico, n® 102, Rio de Janeiro, 1966, AGUSTIN A.
GOR_D[LLO, La garantia de defensa comeo principio de eficacia en el procedimiento
administrative, in Revista de Direito Puablico, n° 10, Sdo Paulo, 1969,
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fazem responsabilidade estatal. O temor reside precisamente nos meios de
atividade livre que ddo ao administrador elementos materiais fisicos dificeis de
sercm 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 concepedes advindas das incertezas do pensamento
filosofico®®. O Estado tecnicizou-se e a Administragdo adentrou-se nas técnicas
impondo ao administrado situagdes relactonais de dependéncia, de submisséo, de
duvida quanto aos direitos individuais consagrados.

O exemplo da cibernética ai estd®”. Com a Administragdo
estruturada na ciéncia ou na teoria da informagao®”. Da eletrdnica operando em
razdo de numeros e dados quantificadores. Com a Administragdo sistematizada
em torno de nameros seletivos e programaticos.

Nio ha como, para a Admimstragio, deixar de atender aos 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 ¢ propor as solugdes, reelaborar um sistema de relagdes
juridicas ajustadas ao mecanismo das técnicas.

Nio se fale, por extemporaneo, num tipo de Administragdo que ndo

(28) Como entender realismo juridico sendo assim? E possivel ainda agora entender-se as
criticas chamadas de conhecimento? Onde ficaniam ROUSSEAU e HEGEL no mundo
modemo? Continua valida a dontrina da amto-limitagfo do poder estatal? MAURICE HAURIOU
(moralidade administrativa) ¢ LEON DUGUIT (pragmatismo juridico), ndo sio hoje dois
mundos diferentes, distanciados pelos fatos? Nio parece, 4 primeira vista, que o ilustre
HAURIOU, estava prevendo o fortalecimento fisico do poder pablico? E para isso dando
medidas além das estritamente legais? Na verdade, sem dlvida, a filoscfia do direito positivo,
como a doutrina realista de valor pragmatico, urgem renovar-se! As muitas situagtes de diretto
que se realizam entre umn sujeito passivo (administradoe) e outro ativo (Administragio) estdo a
exigir reformulagéo juridica.

(29) Cf. NORBERT WIENER, Cibernética y sociedad, trad. esp., Buenos Aires, 1958,
STAFFORD BEER, Ciberndtica y administracion, trad, esp, México, 1903, DWIGHT
WALDO, La administracion publica, trad. esp., Buenos Aires, 1961.

(30)Ct. MANUEL MARIANATERO CORDOBA, Ciencias administrativas contempordneas
(teoria de la organizacidn, andlisis administrativo, contenido del andlisis administrativo, la
esfera de control, el equilibrio estructuraf, andlisis de la informacion, fa decisién, ia
cibernética desde el punto de vista tedrico organizativo, la organizacidn formal y informal,
administracién de prospeccion, funcionamiento de las técnicas administrativas), in Revista
de Ciencias Administrativas, n® 32, La Plata, 1970,
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use dos elementos ao seu dispor. Mas sim de¢ uma Administragdo (Estado)
obedientc as regras morais nas obrigagdes assumidas. Nao existe, ndo pode
existir, construgdio juridica sem reflexos de fundamentos éticos.

12. Os grandes temas

Os grandcs temas, cada vez mais essenciais do Direito
Administrativo, ante o avango das novas técnicas operacionals, se resumem
necessariamente no conceito de discrigdo, de abuso do direito, na nogio de poder
discrictonario, na teoria da legalidade, ou no desvio de poder.

As escolas sdo muitas e fartissimas as discussoes doutrinarias, A
doutrina e o direito positivo ainda ndo se encontraram. Uma vez que as leis
administrativas nio regulam com rigor ou exatiddo todas aquelas situagdes
resultantes da plena atividade da Administragdo®").

O que a doutrina procura € simplesmente explicar as distor¢des.
Nio entrar no mérito das controvérsias e das situagOes desiguais que se criam sob
aprotecdo da mesma formalegal. Ou entdo justificar aarbitrariedade sem coloca-
la na area do direito atingido ou conflitado.

Nio s¢ trata, evidentemente, no tocante a legalidade, de se indagar
se o texto legal foi obedecido na sua letra ou no seu espirito. Isso sabemos que
seria bastante simples. O que importa na indagagdo, scm divida, ¢ definir a
aplicagdo da mesma norma para os iguais fatos.

A sutileza para o hermeneuta esta nisto: pode a norma legal Gnica
produzir efeitos juridicos diferentes de tratamento administrativo? E razoavel a
lei admintstrativa tratar desigualmente situagdes semethantes ou assemelhadas?
Reconhecer o direito num ¢ ndo noutro?

13. A necessidade da revisio dos conceitos

(31) Estudem-se as posi¢des de HAURIOU (Précis de droit administratif et de droit public,
Paris, 1927), GASTON JEZE ( Principios generales del derecho administrativo, Buenos Aires,
1949}, GABINO FRAGA (Derecho Administrative, México, 1958), MARCEL WALINE

(Droit administratif, Paris, 1963), RENATO ALESSI (Sisterna istituzionale del diritto
amministrativo italiano, Mildo, 1960), SABINO ALVAREZ GENDIN (Tratado general de
derecho administrative, Barcelona, 1958/63), MANUEL MARIA DIEZ (Derecho
administrativo, Buenos Aires, 1963/65), e mais as posi¢des, todas elas pouco reais no tempo,
de JEAN RIVERO, GABRIFL DUFOUR, PAUL DUEZ, RAFAEL BIELSA, VILLEGAS
BASAVILBASO, LOUIS ROLLAND, UGO FORTI, UMBERTO FRAGOLA, PIETRO
GASPARRI, CARLOS GARCIA OVIDEO, MASSIMO SEVERO GIANINI, RAYMOND
MELESIEUX, entre outros. Mais realistas, melhor chegados ao fenémeno tempo, € de lembrar:
MIGUEL S. MARIENIIOFF, AGUSTIN A. GORDILLO, MIGUEL REALE, FERNANDO
GARRIDOFALLA, HENRIWELTER, JOSE ANTONIO BRANDAO, ANDRE GONCALVES
PEREIRA, SALVATORE CIMMINO. Nio obstante as variadas teorias hd um Direito
/[?dministrativo, novo como direito. Desenvolvendo-se conceituahmente com o desenvolvimento

0 Estado.



52 O PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DA MORALIDADE ADMINISTRATIVA

Os fins estatais dizem com o0s seus meios. O motivo causa ¢ tdo
relevante como a condigdo finalidade. Para o Dircito Administrativo integrado,
a ordem juridica constituida toma-se essencial, dando conteudo substancral ao
ato de gestdo ¢ a lide administrativa.

O equivoco doutrinario, na maioria das vezes, reside no exame por
partes do ato administrativo. Dos vidrios componentes que devam atuar para a
formagio do ato. Quando a qucstdo, salvo methor juizo, ¢ dc analise sintética, de
sintese conceitual, nfio de desintegracio logica.

A vahidade est4 na unidade, na presenca real de todos os elementos
formadores. Apreciado, no entanto, ¢ ato na sua unidade da origem ao efeito, o
que se quer e precisa querer em qualquer sistema de garantias € que a norma-ato-
fato ndo escape da sua fungao geral, comum.

Como o Estado de hoje ndo ¢ o de ontem, como a Administragdo de
agorandoéado passado, considerando aevolugio estatal nos scus condicionantcs
subjetivos®® torna-se indispensavel na manifestagdo da vontade aferir-se a
presenga também da moralidade.

E por que da moralidade? Porque como ¢ sabido “a doutrina do
exercicio abusivo dos direitos representa a primeira intromissdo da regra moral
na esfera juridica”@®. Ndo se trata, portanto, de nomear conceitos novos,
estranhos. Mas de atualizar conceitos de boa administragdo.

14. O objeto possivel e licito

Como ficou dito, além da legalidade outros fatores existem. Na
jurisdigéio, qualquer quc scja a organizacio para os litigios, estdo a exigir
conveniente apreciagdo de julgamento. A novidade no direito, se novidade €, nao
se choca com os seus principios basilares ja consagrados.

O problema, contudo, preocupa fundamentalmente. Os recentes
processos técnicos administrativos ndo podem permanceer indiferenics ao
legislador € assim excluidos das leis administrativas. O aspecto técnico-juridico
Interessa tanto como os aspectos histérico ¢ politico®?.

Admitindo-se, na hipétese, que o ato administrativo para ter vida

(32) Com respeito a essa evolugdio historica e seus condicionantes subjetivos, cf. ARNOLD
BRECHT, Teoria Politica, trad. port., Rio de Janewro, 1965,

{33} ANTONIO JOSE BRANDAQ, Moralidade administrativa, in Revista de Direite
Administrativo, 25/456, ANDRE GONCALVES PEREIRA, Erro e legalidade no Acto
administrative, 1isboa, 1962, pp. 53 ¢ segs.

(34) O processo téenico-juridico vai até os efeitos do ato, da sua origem a executoriedade. Pode
ter cardter de subjetividade. E aquele pelo qual a Administragio procura atingir os seus fins O
histérico € de nmportdncia informativa. G politico, de corhecimento justificado das necessidades.
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soberana exija vontade, competéncia, objeto possivel ¢ licito, fim legal ¢ forma,
precisamente nesse ponto objeto possivel ¢ licito confunde-sc com atuagio
moral e moralidade.

O que épossivel? O que vema ser licito? O possivel ndo € o que pode
ser. aconteccr, ou praticar-s¢? E o licito, do latim licirus, ndo ¢ aquilo que ¢
conforme com a lei, aquilo que ¢ permitido, aquilo que ¢ justo? E pergunta-se: a
regra moral ndo csta presente na thicitude?

Nio atinge frontalmente a moralidade administrativa o ato
administrativo que ndo se deve praticar, porque ndo € justo? Também aqui
importa a conduta da Administragio, os processos de que langa mio, suas
intengdes recdnditas, seus motivos psicologicos imprecisos, pols sO assim  se
distingue a igualdade no direito das desigualdades legais.

15. A regra moral motivo de valor

Ainda que se forcem argumentos, a observancia da regra moral ndo

se contrapde aos principios gerais do direito””. Nem dos que regulam a atividade
estatal. Nem também daqueles principios normativos que movimentam a
Administragio.
_ Situa-sea regra moral num campo neutro intermediario, aguardando
reconhecimento e ndo aplicabilidade reconhecida pela doutrina e pela
jurisprudéncia. Ecla, a regramoral, ummotivode valor naaprecia¢do das causas
¢ dos efeitos juridicos do ato administrativo.

O ato administrativo, ainda que inatacavel do ponto de vista da
legahdade, envolve nos seus propositos a natureza moral do Estado que ¢ de todos
¢ ¢ dever da Administragdo no plano das relagdes comuns. O problema, em
analise, consiste nisto: o interesse publico, onde quer que se¢ imponha. ndo ¢ 56
da Administragdo, mas sobrctudo do administrado.

Ha ou ndo antinomia entre Icgalidade e discricionariedade? Eis ai
uma questdo de alto relevo juridico-administrativo. Até onde a discrigdo ndo fere
a lcgalidade? E outro motivo de investigagiio que se pode fazer através do desvio
de poder ou do abuso do dircito.

Ja aqui somos obrigados a opor, 4 concepgdo simplesmente
normativa, a concepgdo moral do dircito ¢ do Estado. Para procurar mostrar
como a Administragdo pelos scus atos, como os juizes pelas suas decisdes devem
Zontribuir para dar as regras juridicas uma clasticidade maior no tocante a moral

o fato.

{35) Consultar, para esclarecer, ndo obstante aclaraposigio assumida, MARCELLO CAETANO,
Manual de Direito Administrative 1isboa, 1960, pp. 71-74.
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Uma le1 admiistrativa raramente basta por st mesma. Quando o
direito comum ndo deixa dec ser eqilitativo, cabe a Administragéo tragar na
legalidade sempre a mesma linha de conduta ou comportamento administrativo.
A deformagio do direito legal. pela pratica de atos peculiares de gestdo, tormou-
se um sistema. E de imprevisivel equacionamento juridico quanto aos direitos.




Capitulo III
O FATO MORAL NO ATO ADMINISTRATIVO

SUMARIO: 1. Introdugdo. 2. Oato juridico-administrativo.
3. A lei administrativa. 4. Q conhecimento da lei
administrativa. 5. O fato juridico-administrative. 6. A
modalidade do fato. 7. A moralidade do ato. 8. Os recursos
contra a Administracdo. 9. Objeto proibido e ato absurdo.
10. Amoralidade do objeto. 11. A moral nos fatos naturais,
12. A motivagdo do ato no fato. 13. A responsabilidade no
fato e no ato. 14. As faculdades de supremacia. 15. O risco
que o Estado deve aceitar.

1, Introducio

Como ha de vir o ato administrativo materialmente na sua
extertorizagdo? Sendo manifestagio de vontade, csta evidente que ndo pode
deixar de ser explicito quanto aos fins.

Recomenda-se, emraziodaboadoutrina, quea clareza definalidade
deve constituir o primeiro elemento fundamental de exame ¢ de analise de critica
Juridica™.

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

. Essas partes componentes, sem ditvida, sdo os clementos que
Intcgram oato. Variados na doutrina, algumas vezes diversificados no pensamento
Juridico, contudo, fazem um todo substancial@.

(HCf RECAREDOY. DE VELASCO, Elacto administrative - Nocidn del acto administrativo,
Madri, 1929, pp. 15-39.

{2) Cf MANUTLL MARIA DIEZ, Derecho administrative, vol. T - De los elementos del acto
administrative, Buenos Aires, 1965, pp. 241-260.
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O fim, a finahdade, o que o ato pretende, no entanto, marca a
natureza do atojuridico, como administrativo. Semtais premissas a problematica
nio atende 4 especificidade casuistica.

2. O ato juridico-administrative

Qualquer ato juridico-admimistrativo, juridico ¢ administrativo ao
mesmo tempo, ¢ crniador de obrigagdes com efeitos na ordem tanto interna conmo
externa do fendomeno Admimistragio. Dai o relevo do fim. Os tcoristas, no
cntanto, nem sempre procuram a simplicidade conceitual para o entendimento do
atoadministrativo, deixando-sc levar por tortucsos caminhos para oconhecimenio
de uma verdade tdo concreta como formal ¢ objetiva®),

Nada mais conclusivo que a anatomizagdo do ato administrativo
para a sua caracterizagdo. Em principio, na sua origem, € um ato juridico'™.
Ainda que haja antiteses classificatorias.

Sd0 as mesmas peculiaridades, intrinsecas ou exteriores, que
definem as outras espécics de atos yuridicos, Aconscthados todos os atos, sem
excegdo, pelos fins que perseguem. Pela ordem, ou sistemas de dircito, aos quais
s¢ acham incorporados'™'.

O casuismo, no entanto. exatamente como nio devia acontecer,
perturba a orientagdo de doutrina. Na cxperiacia, porém. o ato adnunistrativo
aparecc como cle é, formalmente escrito, ¢ extrovertendo uma posic¢do relacional
de Direito Admunistrativo. :

3. A lei administrativa

A tipologia legal aparcce aqui cm forma pecubiar A lei numa
acepgdo mais estreita e ndo na sualarga acepgfo. A leindo genérica, mas tomada
dc especialidade. Uma lei de relagdo finalistica.

Trata-se, portanto, de uma norma juridica com forga de conferir &
Administragio “poderes de autoridade para o prosseguimento do interesse

(3)CL CARLOTIVARONL, Teoria degli afti anuministrarivi - Concetto di atti aanmministrativi,
Turim, 1939, pp. 7-25, AGUSTIN A. GORDILLO, Intfreduccion al derecho administrativo,
Buenos Awres, 1966, pp. 164-165, MANULL MARLA DIEZ, El acte administrative, Buenos
Asres, 1961, p. 109, JEAN RIVERO, Proft administratif, Paris, 1962, p. 88,

(4) Cf. RECAREDO F. DE VELASCO, ob. cit. -~ Génesis y evolucion del concepte del acto
administrative - p. 63

(5) Cf. FTRNANDO FHENRIQUE MENDES DE ALMEIDA, Oy Atos Administrativos na
Teoria doy Atoy Faridicos, Sio Paulo, 1969
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putblico e, dlscip]inando 0 scu exercicio ou organizando 0s meios necessarios
para ess¢ cfeito.

Da lci. assim, partc o ato, n¢la encontrando o indispensavel suporte.
[_ci administrativa, penal, civil ou comercial, no plano do ordenamento juridico,
consubstanciam o processo fato-ato. ou entdo, melhor dizendo. a rigidez da
matéria ja juridicamente regulada.

Aos preceitos legais que contém a matéria administrativa chamem-
sc leis administrativas. Configurando-se, essa matéria, naquelas normas que
fixam a estrutura do Estado. da Administragdo ¢ a competéncia dos poderes,
orgdos, sub-6rgios ou orgios auxiliarcs administrativos'”’.

Para a validade da lci administrativa, assim., ha que haver poderes
de autoridade para a execugdo dos servigos, disciplinamento do cxercicio do
poder administrativo, como 0s meios necessirios de procedimento. Numa
palavra: a norma que antecede ao ato. a norma juridica legal.

4. O conhecimento da lel administrativa

Esta claro quc ndo basta saber que existem lcis administrativas ¢
quais sdo. O realmente “importante é conhecer 0 modo como se apreende o
conterdo dessas leis em termos de o utilizar para a construgdo da teoria ou
para as aplicagdes praticas ™.

Essa. na verdade, a maior complexidade que ofcrecem os atos
administrativos na sua adequagio a legalidade. Tal como noutras situagdocs
juridicas, de igual maneira aqui ganha inteligéncia o porqué do pensamento do
legislador.

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, reveste-se como os
demais atos juridicos. da sua harmonia com a norma.

Embora aja a Administragio em arcas dispersas de agdo juridica,
nem por 1sso sua conduta escapa da obrigagdo legal®. Qualqucer natureza que
tenha o servigo. ou o interesse publico, jamais o ato administrativo criador fugira
do exame literal ou gramatical do texto legal'”.

Firmada, destarte, a idéia de consagragdo da norma legal intangivel
e obrigatdria, para aprecia-la logo apos a pratica do ato, cumpre ao jurista

(6) MARCELLO CAETANQ, Mannal de Direito Administrativo tomo [, Lisboa, 1968, p. 83
(7} A tipologia funcional das fungdes divididas, como a organizagdo administrativa, marca-se
nas Constituigdes, nas cartas conslitucionais.

(8) MARCFELLO CAETANO, ob. cit,, tomo I, p. 108; em maténa de interpretagiior AFONSO
KODRIGUES Q[_}T;TR(!), O Poder Discriciondrio Administrative, Coimbra_ 1948, p. 19

(N CE MARCELO CALTANO, ob. cit, tomo 1, p. 114.

(10Y id., ibid., p. 125
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conhecer o fato. O fato cm s1, como acontecimento cujos efcitos na ordem juridica
leva a cfeitos juridicos relacionais.

5. O fato juridico-administrativo

O conhccimento do fato juridico-admiunistrativo constitui-se da
mais alta importancia conjuntural para o cxame da legalidade ¢ da moralidade
admimstrativa. Vai o problema. quando colocado em termos concretos. até as
intengdes da Admimnistragdo ¢ seus propositos.

Sera este ou aquele interesse pablico mesmo de natureza publica?
Esta a alegada necessidade publica configurada ou determinada? Ha previsio
legal ou ndo para a necessidade ou o interessc publicos reclamados pela
Administragfio? Prestagdo de servigos ¢ situagles juridicas ndo se podem
conflitar? Até que ponto legiima-se ¢ discricionarismo?

Sdo estas ¢ outras as questdes que conduzem ndo so a legalidade,
mas ao cxamc da morahidade administrativa. Ndo se tratando de um fato natural,
esimde um fato juridico, as relagdes por efeito do acontecimento scrdo coativas
& contrarias as leis administrativas.

Desdobre-se o fate do ato, afaste-se as duas conjeturas, faga-se
uma analise direta dos efeitos que se produzem na ordem juridica, ¢ ai temos 0s
fenémenos bem cxplicados realisticamente. O fato independendo da vontade da
Administragdo. O ato, expressdo da vontade! ",

Dirdo alguns teoristas que o fato ndo se discute, pois pertence ao
imponderavel circunstancial. Ao passo quc o ato, cste sim, aprescnta, ainda que
ndo legal ou ndo moral, tipicidade elementar que toma sempre possivel a revisio
¢ a corregdo jurisdicional.

6. A moralidade do fato

Diferentes situagdes podem ocorrer obnigando a uma analisc mais
profunda da problematica:

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

b) quando a necessidade publica, ndo cxcepcional nos casos de
calamidade, ndo csta concretamente definida;

(11} E essa uma posig@io de realismo. Nunca o ato pode anteceder o fato. O problema apresenta
uma tdnica natural, que é da propria natureza social. Passa a ser, para melhor compreensio, de
sociologia juridica.
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¢) quando possibilitam-se reagdes ndo estranhas a ordem social,

;‘uridica ¢ economica.
' O fato imaginado. fantasioso, inventado, possivelmente criado,
irrelevante para a sociedade, que ndo cxterioriza acontecimento concreto, dc
génese ¢ fins politicos, estranho as formas aconsclhadas pelo direito, tal fato so
pode germinar reflexos ndio morais na ordem ridica.

Igualmente com os servigos publicos, as hipéteses também sao
racionalmentc viaveis. Ha servigos necessarios e ndo necessanos. Indispensavets
¢ gravosos. Como existem modos de gestao de categorias diversas todas clas
confiadas aos crtérios de boa administragdot~,

Admitidos, entdo, certos conceitos amplos de servigos publicos, a
atividade material do Estado ndo teria sequer limites juridicos"*. Propiciando
toda sorte de iniciativas que cscaparnamna sua forma ¢ na sua expressdo as exatas
. faculdades das fungdes no poder administrativo.

Rcalmente, se alguns fatos sc podem transformar em incaracteristicos
fendmenos juridicos, tal conhecimento, cujo alcance ¢ imprevisivel, chega para
desfigurar o dircito na sua basc natural e cientifica. Deixando o Dircito
Administrativo de encerrar sistema de principios juridicos reguladores da
ponderada atividade estatal.

7. A moralidade do ato

Como o ato nasce do fato, as hipoteses se assemetham. Nascendo
simplesmentc da lei, nenhuma argiiigdo polémica s¢ faga. Mas quando atras do
ato esta o fato-necessidade nio definido, o interesse ndo qualificado ou o servigo
ndo classificado, entdo a moralidade ha de ser equivoca, duvidosa.

Em terminologia corrente do diretto, no caso em foco do ato
administrativo, surge ele dc uma agio de conduta voluntaria e Icgal. Pelos seus
clementos essenciais, e, por assim dizer exigéncias legais, ndo emana de
pressupostos abstratos, indefimdos, inconseqiientcs.

_ As hipoteses morais conduzem a algumas possiveis eventuais
Situagdes singulares:

a) a do fato niio justificar o ate viciando-o na origem:;

b) a do ato nido corresponder ao fate desviande-se da causa;

¢) a do fato ndo exteriorizar motivos detcrminantes categoricos.

d) a do ato ndo formalizar regras juridicas estabelecidas.

Na verdade as sutilczas sdo muitas ¢ ai cstdo para desafiar o

—

(12)Cf. RAYMOND MALEZIEUX, Manuel de droit administratif, Paris, 1954, p. 177, JUAN
CARLOS CASSAGNE, Derecho Administrativo - formas de gestion, V. 1., pp. 443/485.
(13) Cf. ROGER BONNARD, Précis de droit administratif, Paris, 1935, LEON DUGUIT,
Traité de droit constitutionnel, Paris, 1927730,
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hermeneuta. A exigir, na medida do possivel. um controle jurisdicional mais
sensivel, pois além do controle ha a responsabilidade pcla tutelagio dos atos
publicos.

Nio cstdo. portanto, os atos administrativos, 1muncs de maior
exame de fundo e de finalidade. Os antigos métodos aguardam reformulagéo de
melhor entendimento juridico. Para que ndo venham a tfalecer os sistemas de
garantias instituctonais.

8. Os recursos contra a Administragio

O excmplo do que s passa no diretto francés ¢ notavcel por todos os
motivos, inclusive os de expansio cm extensdo da realidade administrativa. A
jurisdi¢do administrativa funciona paramaior eficacia do controle jurisdicional™ .

Tomou-se uma cvidéncia, em todos os paises modernos, que a agio
do Estado cres¢a numa projegdo surpreendente. Provocando relacionamentos
que afctam o equilibrio do binémio Administragioe-administrado. Ampliando
0s recursos contra possiveis quebras na sistematica da ordem juridica.

A defesa recursal, a que ja nos referimos anteriormente, assenta na
relagdo juridico-administrativa. No fato ¢ no ato como evidéncias concretas de
posigdes subjetivas. Levando os intercsses conflitantes a lide contenciosa ™.

(143 “Dans tous les pavs modernes, le champ d action de 'Etat s "est étendu progressivement

avee la transformation des conceptions de Uéconomie et des rapports sociaux: ses décisions ont
désormuais une incidence divecte sur fa vie guotidienne des citovens. 13 oft fa ndcessitd, powr un
régime libéral, de ménager des reconrs efficaces contre les décisions du powvorr exéentif et de
son administration”. Moins connues du grand public que les juridictions pénales et les

quridictions civiles, les juridictions administratives - Conseil dEtad, Tribunaux Adminastratifs
et quridictions speciatisées - ocenpent, cependam, dans sotre organisation admistrative ot
politigue ine place essentielle. C'est @ elles, eiveffel, gue se trouve confiée en France, dans la
plupart des cas, la charge de protéger les citovens contre les actes ilféganx du pouvoir exéeutif’
ou de Uantorité adnninisteative. La juridiction administrative est eitiérement indépendente de
Dordre juridictionned judiciaive. Efle constitue ordre juridictionnel administraiif dont les
organes sonl tous subovdonnés & une cour souveraine, le Conseil d 'Ktat. Le Conseil d'Etat, qui
tire origine de plusieurs parties de {'uncien Conseil du Rot (remontant & 1258 et supprimé eni

1759-90}, aété créé en an VII ¢1799). “Narurellement, la juridiction administrative est aussi

indépendante du gonvernement ¢t de Uadministration active.” (La justice, in Les Cahiers
Francais, ns. 156-157, Panis, 1972).

(15) " ‘La théorie des droits de la défense’ - Elle est une des plus vemarguables construciions

du droit administrarif: il s'agit du principe, selon leguel ancune sanction, on d'une fagon

générale, aucune mesure prise on considération de fa personne” 4 laguele clle s appliqne, ne
peut étre décidée sans que Uiniéressé ait 016 mis & méme de discutiv les motifs de la mesure gui
le frappe. Pour saisiv les méthodes de travail ef de raisonnement du Consed d’Etar, il est
intéressantde noter que ce principe, Gui ne reprose suraucnn lexte, a é1é élabord progressivement,

au cours des anmees: il a d'abhord é18 admis en oo qui concerne les décisions prises par des
organes & carccicre juridictionnel, tely gue les conserls de discipline (1814 et en cv qui
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As teorias na doutrina, por melhor que expliquem as diferengas de
pensamento juridico. niio sdo mais capazes de conter nos limites do abstrato os
choques fisicos que a Admmistragdo impde, ¢ 1550 como resultado da continuada
intervenc¢io estatal!'®.

O problema, noentanto, ¢ de adequagdo ou apreciacdo jurisdicional.
Apreciagio que, sem divida, ha de entender os atos de governo, todos ¢les na
projegdo de compromissos publicos, como atos plenos de moralidade ¢ regrados
por condicionamentos normativos.

9. Objeto proibido e ato absurdo

Poucos se lembraram, na andlise do ato administrativo, de alguns
aspectos dignos de reserva, altamente significativos para a determinagio do
mérito, como o do objeto proibido e do ato absurdo, aspectos que se confundem
com a respeitabilidade do principio da moralidade administrativa®”,

Nunca ¢ demais rcacender doutrinariamente, no tocante ao ato
administrativo, o fogo de algumas idéias qualificadoras. Nao se deve, porquenio
s¢ pode, querer que o ato, na sua contextura intrinseca, ndo traga alguns outros
vicios esquecidos de estudos mats aprofundados.

Nio basta que seja proibido por lei, que ndo tenha objeto legal
determinado, mas que também nio venha impreciso € obscura. Qutro tanto, que
ndo chcgue como impossivel de fato, contraditorio, ilogico, desproporcionado,

concerne les fonctionnaires, par application d ‘un texte [égislatif particulier (1905} prévoyant
la communication du dossier avant toute mesurve disciplinaire; mais n'a été posé dans sa
généralité que bien plus tard, en 1944, par le Conseil d'Ftat & propos d'une affaive mineure.
le vetrait d autorisation de vente des journanx dans un kKiosque qui avait é1é accordée a une dame
dgeée. Le méme principe s'est appliqué, depuis, a de nombrenx cas ot la loi n'a pas clie ménic
prévu de telles garanties: par exemple, les mesures d'épuration, ou la perte de la ntionalité
francaise.” (La justice, in Les Cahicrs Frangais, p. 61).

(16) Os reflexos passaram a influir na orientagdo do Direito Admumistrativo. Com uma
witeasidade reformuladora quase total. O Estado ndo se contém e, quem sofre € o admunistrado,
oindividuo, o cidaddc. Oumelhor para itustrar; 'Ce droif administratif, dont les grandes régles
0Nt pas é1é condifiées par le législatenr mais élaborédes par les tribunaux, est essentiellement
évolutif. Il doit pouvoir s ‘adapter souplement & I 'évolution des conceptions de la société, des
méthodes d’action de administration, des exigences nouvelles des

citoyens. Sides progres sont indiscutablement possibles, notamment pour accélérer le jugement
des procés soumis aux juridictions administratives, pour simplifier wie jurisprudence parfois
trop subtile, pour approfondir le contrdle du juge en certais nouveanx domaines d action de
Uadministration, Iexpérience du passé monire gue les juridiczions adnrinistratives ont toujours
SH, fusqu'a présent, s adapter aux changements. C'est en restant fidéles a cette tradition
qu'elles parviendront dans une sociéié o les changements somt de plus en plus rapides, a
conserver leur place et leur réte indispensables & Déquilibre de nos institutions ¢t de notre
Etar”, (La justice, in Les Cahiers Frangais, p 62).

{(ICE AGUSTIN A, GORDILLO, El acto administrativo, Buenos Alres, 1969, pp. 244 e segs.
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imoral e ndo ético!™,

A clareza, dentro do possivel, € atributo essencial da lei, sobretudo
da let administrativa. A imprecisdo ou a obscuridade tornam defeituoso o ato.
Falho, portanto, no seu objeto. Além do mais, quando a obscuridade aparece
insanavei ou insuperavel. Ou precisada de esforgo de interpretagio.

Nido se diga que, apesar da obscuridade, possa haver no ato
administrativo presungdo de legitimidade!'®. Ndo ¢ bem assim. Uma vez que a
legitimidade corresponde e traz como consequéncia uma obrigagdo de possivel
execugdo. E de carater executorio preciso nos seus efeitos juridicos.

10. A moralidade do objeto

Ha os que entendem que o ato imoral vem carregado de nulidade®”,
No entanto, mesmo que assim seja, ndo sdo aceitavels os termos imoral ou
imoralidade. Prefcrimos, tdo-somente, sem radicalizar concepgdes, que s fale
de moralidade do ato ¢ ndo imoralidade".

Logicamente, ndo existem leis imorais, mas leis que atingem a
moralidade. Num sentido geral, o problema ¢ de causa e de efeito, ndo de forma

(18) Id,, ibid., p. 244.

(19) “No podrd decirse que el acto tuviera a pesar de su oscuridad presuncion de legitimidad,
y consecuentemente existiera obligacion de cumplirio, pues no se puede cumplir lo gue no se
conoce o entiende. "' (GORDILLO, ob. cit., pp. 247-248).

(20) Ct. AGUSTIN A. GORDILLO, ob.cit., p. 258.

{21) Assim pensa o itustre GORDILLQ: “Por lo demas, no debe caerse en el ervor vulgar de
pensar que las reglas de la moral tieneit gue ver infca o principalmente con la moral sexual,
Y que sélolo pormografico o procaz cae bajo esta profitbicion. Mas bien pensamos que si acaso
lo immoral por erético es de las inmoralidades mas intrascendentes; mucho mds dafiino para
la sociedad es la inmoralidad del funcionario que decide una cosa a pesar de que en conciencia
sabe gue debiera decidir otva, y no tiene el valor de hacerlo; o la del funcionario que sin
profundizar el estudio de un asunto, lo decide - o proyvecia su decision - en contra del
administrado, sabiendo que esa circunstancia lo pone a cubierfo de criticas de sus superiores,
cosa que no sftempre ocurre con lus decisiones fuvorables, etc.; con todo, este tipo de
inmoralidad se refiere a lu voluntad del funcionario antes que al objeto mismo del acto, y
constitiiye erdonces un caso de desviacion de poder. De todos modos, el objeto que en si mismo
sea inmoral (y no solo por transgresion a los principios de la moral sexual), es con eflo nulo.
Un acto que exija adhesion a un partide, o a una persona, o a un gobernante, como requisito
para ser funcionario publica, o contratista del Estado, etc., es también nulo por inmoral. Un
acto que tenga por objeto la apologia del gobierno, o la exallacién de sus personeros (la
construccion de un monumento a una figura del gobierno; la denominacion de una calle, plaza
o lugar cualquicra con el nombre de los gobernantes, etc ), es asimismeo nido. También lo serd
todo acto de sumision o de humillacién, de pleitesia, y en general todo acto que importe un
desconocimiento essencial de la dignidad de la persona lnomana. El acto inmoral, en principio,
es nulo y su vicio insanahle; si la inmoralidad es grosera, ¢l acto serd inexistente. Pero la
variedad de situaciones facticas puede también dar Iugar a la anulabilidad o incluso a lg
invalidez segrnt la importancia def vicio” (ob. cit., pp. 256-257).
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ou de meio. Ndo podemos levar a tanto o equacionamento juridico. E quem sabe
por falta de amparo na teonia geral do direito.

A questao principal € de objeto, de fim a atingir. Valendo contudo
o motivo causal. Entre lei imoral ¢ ato imoral vai uma grande distancia, pois
quando o ato se transforma em fungio ndo ¢ a lei que esta em crise, mas o ato que
ncla se ampara juridicamente.

Intcressa a coletividade ndo a lei em si, ndo como ela foi ditada ou
legislada, mas a lei aplicada, exercitada, executada. Com respeito ds causas, no
tocante ao fato moral, a preocupagio ¢ bem menor. No entanto, no objeto esta a
relagdo, o que torna grave a conduta administrativa'®.

Acreditc-sc que a vontade que leva a executoriedade danorma legal
juridicamente ndo se pressupde. Integrada de dois elementos, o subjetivo € o
objetivo, inten¢do psicologica e processo, a vontade s6 pode ser entendida
quando declarada, ou entdo, quando manifestada.

11. A moral nos fatos naturais

Nio falta moral ao fato, sem davida, quando se exterioriza por
forga de um fendmeno natural. Quando aparega, no direito, como fonte subjetiva,
independente de vontades, insuscetivel de classificagdo sistematica, ou, entdo,
produto de violentos acontecimentos sociais ou politicos®.

Outrossim, os cventos concretos so depots levam ao direito. Nunca
antcs. Constituem-s¢ como fatos naturais que so6 posteriormente assumem
relevancia juridica. Podem, contudo, ser permanentes, provisorios ou simplesmente
passageiros. Interessando a ordem juridica apenas num dado momento historico.

O poder de agir ¢ de exigir passa a ser na ordem administrativa uma
medida sem tempo de seguranga, de equilibrio social, de estabilidade politica ou
econdmica. As situagdes juridicas que assim se criam nio apresentam qualquer

(22) Ainda ¢ esta a valiosa opinidc de GORDILLO: “Cualquiera sea el criterio que se adopte,
Y aunque no se llegue a una ética cientifica, siempre sera posible en muchos casos ponerse de
acuerdo sobre el cardcter inmoral del objeto de un acto: cuando elio ocurradeberd considerarse
tlegitinmo el acto, sin que tampoco influya en este planteo la controversia acerca de si el derecho
necesariamente debe ser siempre moral, ya que en el caso la cuestion estd consagrada
legalmente. La inmoralidad del objeto tlambién vicia el acto. En esto es pacifica la doctrina, y
no parece que su aceptacion dependa de una toma de posicion en el problema de si el derecho
es 0 no necesariamente moral, o en que medida lo es, va que incluso los autores que postulan
que puede haber una regla juridica inmoral pero vdlida, aclaran de todos que na ley puede
incorporara preceptos morales como partede las reglas de derecho, en cuyo caso el acto debera
ser moral para ser juridico™ (ob. cit., pp. 253-254),

(23) Cf, OSWALDO ARANHA BANDEIRA DE MELLO, Principios Gerais de Direito
Administrative, Rio de Janetiro, 1969, vol. I, p. 372. A exposigdo tematica do ilustre professor
paulista ¢ altamente valiosa quando estuda com rara agudeza a teoria dos fatos e dos atos
Juridicos (pp. 372-378).
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violéncia contra a ordem juridica. Ao contrario, nas leis de cmergéncia, tem a
Administra¢do, nos momentos de crise, a solugdo mais adequada, ou a unica
solugdo, vamos dizer, para as comog0es intestinas.

Os fatos naturais, tal como acontegam, esses na verdade afirmam
motivos determinantes, nio estranhos ao interesse coletivo. Valem aqui os
critérios administrativos ¢ de boa administragio. Nesse ponto entra o principio
da moralidade. A conciliagdo necessaria entre a agio do poder administrativo e
o resguardo da posi¢io do administrado.

12. A motivacio do ato no fato

Com a motivagio o ato ganha justificagdo propna ¢ peculiar™®,

Envolvendo, no momento, as circunstancias de fato e de direito que determinaram
a vigéncia. A fundamentagio do ato ¢, ao mesmo tempo, portanto, fatica ¢
Juridica, de legitimidade ¢ oportunidade da decisdo tomada®*.

Semprc atras do ato, ndo obstante a let, ha um fato. Entrc um
fcndmeno ¢ outro, a Administracio se deve orientar dentro de um sentido de
eqiidade moral. Podendo o fato, come verdade, na sua enunciagio formal e
normativa, constituir, guando preciso, um ¢xcelente meio de prova'®®.

Para o hermeneuta, ou para o juiz aplicador da norma, o fato passa
a ter tanta importancia quanto o ato. Ndo se harmonizando fato ¢ ato, causa ¢
efeito, prevalecem as duvidas. E duvidas que se dingem a duas dedugdes:

a) uma essencial que respeita ao comportamento incomum admi-
nistrativo:

b) outra que for¢osamentc sc inclina para a inexisténcia de mora-
lidade na conduta admunistrativa. _

Dai a importancia do que chamamos a corregio material do ato
administrativo duvidoso ¢ que na organizagio francesa se efetiva através da
eficacia de um sistema recursal dc controle jurisdicional capaz de modificar de
direito as situagdes contenciosas®’.

{24 Cf. MARIA RIVALTA, La motivazione degli atti amminisirativi, Mildo, 1960, pp. 183
g segs.

(25Y Cf. RAFFAELE JUSTO, Motivi e motivazione nel provvedimento amministrativo,
Mildo, 1963, p. 18.

(263} Cf. AGUSTIN A. GORDILLO, ob. cit., p. 314

{273 Na Franga, a organizagfio adminisirativa contenciosa, que em bons termos faz a justica
administrativa, ja provouna historia as exceléncias doregime. | ranscreva-se como documento:
“Les divers recours contre U'administration . On rappellera tout d 'abord, bien que ce ne soit
pas le sujet de cette étude, le reconrs au supérienr hidrarchique du fonctionnaire qui a pris la
décision et le recours aux élus, qui se traduit par la leftre du parlementaire au Ministre ou, dans
les cas importants, par la question écrite ou orale. Mais il existe aussi des recours 0rganisés
devant des juridictions et c'est ici que les conceptions varient selon les pays.On peut tout
d’abord confier aux tribunaux judiciaires la charge de juger les plaintes dirigées contre
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No entanto, duma ou doutra maneira considerado o conflito, a
esfera jurisdicional-constitucional importa, mas ndo muite, desde que os atos
inquinados de viciados possam ser apreciados, revistos, corrigidos ou modificados

[ ‘administration, en vertu du principe que l'administration n’a pas a bénéficier d ‘un privilége
de juridiction et que dans un Etat démocratique las régles de droit qui lui sont applicables ne
se différencient pas fondamentalement de celles qui régissent les relations entre particuliers.
Telie est notamment la solution retenne en Grande-Bretagne et, d'un fagon générale, dans les
pays dont les traditions juridigues trouvent lewr inscription dans la “common law” o
n'existent pas de juridictions administratives a compétence générale. L expérience prouve
cependant que si cetfe solution est satisfaisante, en théorie, on constante qu 'en fait, dans les
pays oii ce principe est appliqué, diverses juridictions administratives on été 1 progressivement
nmiises enplace et que le contrile exerci par les tribunaux judiciaires fait { 'objet de critiques. Soit
que ! 'on estime ce contréle trop tatitlon, au point de paralyser ['action de ['administration et
de susciter en réaction, le vate par le Parlement de nowvelles lois accordant a Uadministration
de tres larges pouvoirs, soit, au contraire, que les tribunaux judiciaires - craignant de tomber
dans cet excés - fassent preuve d’une réserve exagérée dans le contrdle des pouvoirs
“discrétionnaires” confiés par le Parlement au pouvoir exécutif ou a l'autorité administrative
el que laprotection des citoyens contre ! 'arbitraire administratif soit alors jugée insuffisante.On
peutaussi soutenir que les caractéres spécifiques de !'activité administrative supposent un droit
particulier élaboré par les juridictions spécialisées, mieux placées que les juridictions de droit
commun pour apprécier les contraintes et les exigences de 'action administrative et plus a
l'aise aussi pour adapter les principes du droit privé a ces contraintes et a ces exigences. Ce
droit sera différent de celui qui s 'applique aux relations entre particuliers, ce qui ne signifie pas
qu ‘il soit nécessaivement plus astreignant pour les administrés. 1l sera, certes, dans certains
cas, plus fuvorable a U'administration, dont la mission s 'exevce au nom de l'intérét général et
devant laquelle doivent céder certains intéréts privés léfitimes; dans d'autres cas, il sera plus
favarable aux citoyens placés en position d'infériorité face & un Etat qui dispose de moyens
d’information et de contrainie sans commune mesure avec ceux des particuliers. Telle est la
solution adoptée en France et dans de nombreux pays d 'Europe continentale dont 'organisation
Juridique est inspirée du droit napoléonien (Allemangne fédérale, Italie, Belgique) ou ailleurs
(Liban, Turquie, Egypte, par exemple).On peut enfin, compte tenu du caractére nécessaivement
formaliste et généralement assez lent du contréle juridictionnel, combiner, 'un ou lautre de
ces systemes avec un contréle non jurisdictionnel, exercé par une autorité déléguée, le plus
souvent par le Parlement, et qui s'entremet dans les litiges opposant citoyens et administration
pour les végler de facon pragmatique et informelle, souvent & 'amiable, parfois en rendant
publiques des recommandations. Solution relenue sous différents noms (ombudsman,
commissaire, parlementaire, protecteur du citaven) par divers pays étrangers (Pays scandinaves,
Crande-Bretagne, provinces canadicmes, dont le Québec). Cette formule ne saurait étre
d’ailleurs qu'un substitut trés partiel au contréle jurisdictionnel, puisque I'ombudsman n’a
ancune autorité pour imposer au gouvernement ses décisions. 1l ne peut gue s'efforcer de le
convaincre, aidé, le cas échéant, par l'opinion publique. Susceptible d’apporter un soutien
efficace pour le contréle de cette partie de 'action administrative qui peut, sans mangquer sans
doute a la legalité, étre cependant critiquable ou préjudiciable aux administrés, cette formule
Jusqu’aprésent est surtout adoptée par les pays qui ne disposent pas de juridictions administratives
spécialisées. Chacune de ces solutions offre, bien entendu, des avantages et des inconvénients.
Comme toute institution, la juridcion administrative frangaise est issue d'un passé et de son
histoire, elle estfaite essentiellement d " hérituges successifs recueillis aussi bien des Parlements
de l'Ancien Régime que des hommes de la Révolution et de I'Empire; son maintien, malgré de
Jacteur de complexité qu’elle introduir dans notre organisation judiciaire, se justifie par la
gualité du droit administratif gue le Consetl d'Etat a élaboré depuis un siécle et demi et par
Uéquilibre qu ‘il a su ménager entre les exigences du fonctionnement de I 'Etat et la défense des
fibertés individuelles” (La judice, in Les Cahiers Francgais, pp. 59/60).
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conforme a natureza lesiva dos efeitos produzidos.

13. A responsabilidade no fato e no ato

Fixamos o exemplo da Franga, ¢ ndo da Itdlia, por ser ndo sé o
historico para o dircito brasileiro, como também por representar sistema provado
de adequadas solugdes para a contestagdo do procedimento administrativo'>,

Esta claro que, sobretudo no direito francés, aqui lembrado, esta a
responsabilidade do Estadoe, cin conseqiiéneia, da Administragdoativa. Responde,
assim, quem falhou na pratica exccutéria do ato de governo. Provocando a
impugna¢io da decisdo administrativa.

O grau de responsabilidade, na medida juridica, nido compete a
Administragdo, noentanto. E isso, sem divida, por uma razio muito simples: tio-
somente porque, na maioria das formas responsaveis, a lei prevé situagdes que
a propria teoria na maioria das vezes nio capitula ¢ nem pode concretamente
capitular tendo em conta a protegdo do administrado®®,

O importante reside na natureza peculiar de cada ato administrativo
executorio. Na singularidade necessaria e formal de cada um deles. Tendo como
san¢doa nulidade do ato. Responsabilidade que ndo sc limita em ser administrativa,

(28) No dircito italiano: RENATO ALLESSI, Responsabilita della pubblica amministrazione,
Mildo, 1952; Diritte amuministrativo - La ginstizia amministrativa, Milio, 1950, PIETRO
BODDA, Giustizia amuninistrativa, Turim, 1960, EDOARDO GARBAGNATIL, La plurisdizione
amministrativa, Milao, 1950, SILVIO LESSONA, La ginstizia nella aiministrazione,
Bolonha, 1956,

(29) Transcreva-se, o abaixo, para ilustragdo: *la théorie de la responsabilite de I'Etat’. Tres
originale création du Conseil d'Eiat, différente de celle qui est apliquée par les tribunaux
Judiciaires aux relations entre particuliers est fondée sur la recherche d 'un équilibre entre les
exigences du fonctionnement de l'Ltat et celles de la protection des intéréts des citovens. Cette
théorie, succintement résumée, admet que 'Etat droit porter la responsabilité de toutes les
Jautes commises par ses agents. cenx-ci étant en outre personellement responsables des fautes
les plus grossiéres qu'ils ont commises (I'exemple classique étant celui du militaire qui
empruitte une voifure de service pour un usage personnel). Mais dans certains cas, 'Etat est
tenu de réparer, méme sans qu'il y ait la moindve faute de sa part, les conséquences
dommageables de ses actes en raison du risgue qu'il fait courir aux particuliers. Voici trois
exemples de cetie jurisprudence choisis dans des domaines trés différents; Uemploides armes
par la police, les vaccinations obligatoives el les dommages, accidents ou autres, diis anx
travawx publics. Dans tous ces cas, les particuliors peuvent éire indemnisés sans avoir & prouver
la fante de l'administration, la jurisprudence fait ici prévaloir les exigences de la protection des
citayens. Dans d ‘autres cas, 'Etat n 'est reconnu responsable gue si ses agents ont commis non
seulement une faute mars méme une fante lourde: ainsi en est-il, dans certains cas, de 'activité
des services de police, de Uadministration fiscale ou des actes chirmrgicaux pratiqués dans les
hopitaux publics; ce sont les exigences ef les difficultés particuliéres du fonctionnement de ces
services publics dont on tenu compte pour fixer cette régle” (La justice, in Les Cahiers
Frangais, p. 62).
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Mas quc atinge o fato na sva origem. E em correspondéncia com a indole e os
efeitos sobre a ordem juridica®”.

Bem analisar o fato, ¢ depois o ato na sua evidéncia fisica ou
concreta, dar ao fendmeno administrativo o valor que a lci obriga, ndo é uma
tarcfa facil de analise hermengutica. No entanto, consideradas as circunstincias
de boa ¢ responsavel administragio dos negécios publicos, € uma obrigagdo que
cncontra razdes na propria ordem juridica institucional.

14. As faculdades de supremacia

Contrariem-se, por racionais ¢ logicas, as cuidadosas teorias
intclectivas que tanto baralham a nogdo de ato administrativo, muitas delas
sacrificadas por um cientificismo exagerado, outras por motivos de posigdes
politicas que agravam os conceitos juridicos...

O ato admimnistrativo, da sua origem a ¢xecugdo, como todos os
demais atos juridicos, ndo apresenta, quando materializado, complexidades
fundamentais. As implicagdes aparccem nos modos executorios. Asdificuldades
surpreendem pela deformacio da vontade na aplicagdo regrada da norma legal.

Visualize-s¢ o ato na espéeie como cle ¢ ou como eledeve ser. Fora
disso, as conjecturas tedricas ndo passam de estéreis preocupagdes, ou melhor,
de 1déias que se deixam impressionar por condicionamentos politicos emergentes
e ndo pelo direito. Quanto ao Estado, na posigdo relacional administrativa, csta
claro que sofre contengdes sem as quais inexistiria a figura do administrado.

Parece até intuitivo, sem duvida, que a capacidade da Administragio
depende do regime juridico que the € proprio. Da mesma maneira a sua estrutura
funcional e normativa. Por 1sso, na mais adequada qualificagdo. tirante as causas
¢ os cfeitos, o ato administrativo é atividade ndo raras vezes resultante das
prerrogativas ¢ faculdades de supremacia®',

Desde logo se pode dizer que 0 que importa s30 08 processos € as
técnicas utilizadas pelo poder admimstrativo para o exercicio de governo ou para
a necessana prestagio de servigos. Em conseqiiéneia, os atos exercitados, sdo
fisionomicamente administrativos. E como tal sensiveis as influéncias
momentaneas que levam a junisdigdo no conflito ¢ provocam a hde no choque
cventual dos direitos.

—

(30) Cf. JEAN RIVERQ, Dreit administratif, pp 88-39.

(31) Consultar GERMAN JOSI: BIDART CAMPOS, El derecho constitucional del poder,
Buenos Aires, 1967, GUSTIN Dii VEDIA, Derecho constitucional y administrative, Bucnos
Alres, 1963; GUSTAV RADBRUCIL, Arbitrariedad legal y derecho supra-legal, trad. esp.,
Buenos Aires, 1962, TULIO 7ZAGO, Attivita amministrativa ¢ attivita politica dei potere
esecutivo, Mildo, 1963; PAUL DUTZ, Les actes de gonvernement, Paris, 1935, MANUEL
MARIA DIEZ., El acte administrative, T3uenos Aires, 1961.
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15. O risco que o Estado deve aceitar

A forma mais natural e légica de se purgar os vicios de um ato
administrativo é voltar sempre as causas e dar as solugdes que melhor se
aconselhem® Nioé tcimar neleenvolvendoa Admmistrag@oem responsabilidade.
Responsabilidade que é do Estado em qualquer plano administrativo, No tocante
amoralidade, oscfeitos fazem subversdode ordem social ejuridica. Precisamente
aqui, havendo a possibilidade opcional, sanear o ato viciado € dever de boa
administragdo. Ainda que os atos s¢jam legitimos, a extingdo de pleno direito no
periodo da vigéncia rccoloca a Admunistragdo no pleno excrcicio da sua
autoridade moral.

Nioscdiga qucas implicagdes forgadas concorrem para a admissio
da tese do efeito retroativo em matéria de dircitos. E apenas um risco que deve
aceitar o Estado com respeito a certos atos que possam ser contrarios ao
ordenamento juridico. A impossibilidade quanto ao fato, como ja registramos, faz
condicio de 1legitimdade moral, se ndo também natural.

Considerando que o ato administrativo ¢, porémnfio exclusivamente,
manifestagio da vontade administrativa, de tal jeito afirma obriga¢des na ordem
juridica a que, nfo podendo responder, torna-se em arbitrario.

O ato administrativo passa a perfcito ndo sé quando traz os
elemientos formadores essenciais, mas quando o seu objeto-fim ou a sua causa
originaria se integram nele no sentido moral da eficacia, ou entdo, da eficacia com
suporte no fundamento 16gico ¢ juridico da exccutoniedade.

E conclua-se: a moralidade, acompanhada da eficicia, eqiiidade ¢
conveniéncia, €, destarte, condigdo de mérito nos atos administrativos.

(32)CF. AGUSTIN A. GORDILLO, ¢b. cit., p. 389. Uma vez que o ato se apresenta no contexto
como impregnado de lcitude juridica. E “giuridica liceita significa che la disposizione che it
contenuto dell ‘atto deve essere givridicamente possibile, e cioé non vietata dalla legge, o
comtraria alla morale o al buono costume” (CARLO TIVARONI, Teoria degii atfi
amministrativi, Turim, 1939, p. 49).



Capitulo IV

O ELEMENTO MORAL NA
FORMACAO DO ATO ADMINISTRATIVO

SUMARIO: | Introdugdo. 2. Avolia a moral juridica.
3. O elemento moral no ato administrativo. 4. Os
vicios da vontade administrativa. 5. Os efeitos-fins.
6. Justica para o administrado. 7. Os remédios
especificos. 8. Os requisitos de validade. 9. Mérito e
legitimidade. 10. Os elementos negativos. 11. O vicio
da ndo-moralidade. 12. O ato administrativo como
soma de elementos. 13, A autonomia é do ato
administrativo. 14. Legitimidade e moralidade. 135.
Apreciagdo da moralidade como elemento do ato.

1, Introdugdo

O ato admimustrativo € muito simples na sua enunciagio externa ¢
muito mais simples nas praticas costumeiras, Tal se deve, naturalmente, a
liberdade da Administragiio 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 referirao caudal constante
de pronunciamentos do poder publico. A toda uma gama de atividades que levam
a Administragio a responsabilidade. E que afastando o Estado da ordem
Juridica, em algumas e muitas vezes provocam relacionais efeitos negativos de
direito.

Esquecem no comum as autoridades o quc scja o Dircito
Administrativo. O que se entende ou explica por esse direito na ordem publica
constitucional e social. Remontando as suas origens, podemos entio compreender
perfeitamente “como € que se procurou corrigir os abusos do desajustamento
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entre a lei e a Administragdo™ .

Em conseqiiéncia disso, com a multiplicidade de vicios ¢ de erros,
ao que parece, estamos caminhando mui rapidamente para o absolutismo
administrativo na teoria ¢ na pratica. Observam-se doutrinas com tendéncia a
sujeitar 0 administrado a todas as formas administrativas. Teoristas, como
veremos, a defender os controles juridicos s6 cm favor do Estado. Escolas dando
primazia ao servigo pablico, como sempre executoriamente legitimado.

2. A volta a moral juridica

Os cxageros, sem duvida, escapam da verdade juridica ¢ da
rcalidade de ordem constitucional. Convém como preliminar saber que o mexs
moralis faz o conceito de justiga. Inclusive da justica formal, dial¢tica ¢ aberta
as criticas conjunturais do proccsso historico.

Do contrario, a justiga seria apenas uma palavra vazia de conteudo.
Sc a norma juridica pode particularizar-sc, a norma da justiga tem um carater
geral. Como congeito abstrato, vamos ponderar, determina as qualidades “que
um objeto concreto ha de possuir para nela se engquadrar™.

Na evolugdo juridica das sociedades politicas muita coisa de
paradoxal permanece ou continua existindo. No tocantc ao comportamento
moral as linhas histéricas ndo poucas vczes invertem situagdes, distorcendo
posigdes. E possivel falar-se emlegalidade legal? De certo modo sim, porque nem
sempre a legalidade apresenta condigdes dc oportunidade, dc presungdo de
legitimidade ou entdo de possibilidade de fato'™.

A pressuposigio de uma ordem moral e juridica atual gue determine o
que ¢ justo e o que ndo ¢, que determine como o direito deva ser aplicado, € uma
realidade que preexiste, influmndo na ordem positiva-normativa constituida ou por
constituir.

3. O elemento moral no ato administrativo

Quem diz que o elemento moral nfo intcgra o ato adnunistrativo,

(1) ROSCOE POUND, O direito administrative e os tribunais, trad. porl., in Revista de
Direito Administrative, vol. T1, fasc. II, Rio de Janeiro, 1945,

(2) HANS KELSEN, A Justica e o Direito Natural, trad. port., Coumbra, 1963, p. 12. Ha
proposigdes em KELSEN ainda atnulissimas. Nem tudo nele pode ser levianamente contestado.
Certos conceilos s3o expostos com absoluta clareza diante da relativa realidade. No entanlo, o
naturalismo kelseniano, muitas vezes, aparcee violentando regras confirmadas pelo tempo. A
operagio 16gica, coma juizo de valor {p. 13) ou como imperativo de costume (p. 35) ndo
cotivencem satisfatoriamente. Muito mais umportante ¢ o fato.

{33 CT AGUSTIN A, GORDILLO, Ef acto administrative, Buenos Aires, 1969, p. 248
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scndoadoutrinac o pensamento teorico? Basta somente tal convicgdo informativa
para a exata configuragio do ato? E bastante dizer-se que entre os elementos do
ato ndo cxista o moral para que deixe simplesmente de existir?

Partindo da idéia de que o ato administrativo, em ultima analise, é
determuinado na sua expressao juridica pelo direito, a tentativa que se faga em
contrario ndo encontra fundamentagdo na medida do justo, nem explicagio
quanto a sua formagido no quadro dos sistemas dc normas positivas.

Sabe-s¢, sem divida, que a valoragdo do direito positivo ¢ de
naturcza moral. Um ato que resultasse exclusivamente da vontade Hivre do Estado
ndo seria jamats consentineo com a situagdo real nascida dos permanentes
relacionamentos humanos. Os resultados seriam negativos ¢ os efettos, contra as
exigénelas fundamentais das sociedades politicas'®,

A tesec da moralidade administrativa, portanto, sustenta-sc no
clemento moral que deve integrar forgosamente o ato administrativol™. A
moralidade alada da cficacia. da conveniéneia ¢ da equidade. Aparecendo, a
moral, como elemento de mérito, de juizo, contra o crro, o dolo, a violéncia ¢ a
arbitrariedade.

4. Os vicios da vontade administrativa

No fundo o Estado possui uma so personalidade, que ¢ a moral. A
dupla agio publica ¢ privada, na soma, faz agdo moral dc boa administragio.
Cabe assinalar, no cntanto, que no tocante ao ato administrative, até agora a
doutrina ndo colocou definitivamente a questdo com a sinceridade adequada,
sendo indispensavel a sua solugdo conccitual. Larga-se, num incerto filosofismo,
a espicagar relagdes, malgrado a fluéneia do direito nelas.

E possivel que tal coisa venha a ocorrer no futuro de maneira
difcrente. considerando a denunciada hipertrofia do Estado ¢ as manifestas
distor¢des dos fendmenos administrativos. Por razdes imediatistas ¢ de
oportunidade o Estado {Administragdo), sustentado por tescs dc cscassa
complexidade no atinente a moral, vai capitalizando os temores da doutrina quc
condena a licitude como elemento do ato, “salvo em um sentido muito lato ™.

(4) CrJOSE ZAFRA VAL VERDIL, El derecho como fuerza social - Loy poderes jaridicos,
Fanccign del derecho - Pamplona, 1964 (Universidad de Navarra), pp. 186-2 12, NINONAVA,
La crisi del diritto e Uetica della responsabilita - La crisi del normativismo - Turim, 1959, p.
[ LUIGIBAGOLINL Moral e Direito na Doutrina da Simpatia - A estrutura dus valoragies

Juridicas - trad. port. Sio Paulo, 19352, p. 63.

{3} CE FERNANDO GARRIDO VALLA, Tratado de derecho administrativo, Mudri, 1958,
vol. 1 p. 449 MAURICIE HAURIOU, Précis de droit administratif et de droif public, Paris,
1933, pp. 419420, [IENRI WELTER, Le contrile juridictionnel de la moralité, Paris, 1929,
op.oe | segs.

(6) "Delo expuiesto se sigue que silos efectos del acta son ilicitos o antifuridicos, elacto estard
viciado de nnlidad o anulabifidad, segim los casos, pero no porello defa de serconceptualmente
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Os vicios marcam, contudo, imprevisiveis situagdes de anulamento
dos atos administrativos. S0 se quisermos, pelo absurdo das abstragdes juridicas,
considerar a Administragdo (Estado) como um ser aético, isto ¢, sem moral ou
amoral, nas suas essenciais finalidades. Quando, pelo contrario, se faz moral, por
ndo ser hermético e nem tmune a franca ¢ aberta comunicabilidade social ¢
Juridica'”.

Com respeito ao neutralismo moral (ético) alardeado por mumeros
administrativistas, dizenganosamente essa posigao com os metos ¢ 0s Instrumentos
operacionais. Ndo diz com as causas ¢ nem com os fins. Apesar de acreditarem
nos fins, uma unica razao preside a escolha dos meios, o mito de eficacialevado
a extremos precisamente num sistcma integrado de valores positivos.

8. Os efeitos-fins

Segundo o fim imediato do ato administrativo, ¢ aqui ndo parecem
ser discrepancias doutrinarias ocitosas, tende ele obrigatoriamente a constituir,
assegurar, alienar, modificar ou extinguir dircitos®. Ora, nada mais certo que,

un acto administrativo’. Lo mismo cuadra deciy de ta moral: es clare que un acto contrario
a la moral es ilegitimo y debe ser anwlado, pero no por ello podvia decirse gue la “moral’ sea
un elemento ded acto administrativo, pues ella no es sino un aspecto mas de la licitud o validez
del acto: un acto contrario al orden juridico es nulo, principio éste que cubire suficientenente
el caso de un acto inmoral, que tambibn sevd nulo por contrario a derecho. Exn consecuenca,
estimamos gue si bien la viclacién 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 late. La finalidad, muy encomiable, de vealizar el
valor de la moral dentro del acto administrativo, s#o alcanza a nuestro fricio para fundar
metodologicamente esa posicién. Pensamos, como lo decimos en el fexto, yue la forma corvecta
de efectivizar en derecho la vigencia de la moral, es sancionar con la nulidad su violacion, pero
noendarte un cardfter estructural que ne tiene, dentrode los elementos del acto adrunistrative. ”
{AGUSTIN A GORDILLQ, ob. ¢it., p. 66).

{7y "El problema de los vicios es en derecho publico mds complejo que en el campo del derecho
privado y las vategortas gue pueden individualizarse son mds numerosas. Por lo demas, es
necesario relacionar los vicias de los actos con los elementos de los mismos, v teniendo en
ctienta que nosotros hemos aceptado la existencia de cinco elementos que liacen o la legalidad
de los actos administrativos: competencia, causa, voluntad, forma y contenido, los vicios
habrdn de referise a estos distintos elementos. Podriamos clasificar a estos elementos en
Jormales v materiales. En cuanto a los formales, serian los referentes a la competencia y la
forma v los vicios serian ¢l vicio de competencia y el vicio de forma. Los materiales serian
relativos ai contenido, voltuntad y fin del acto, que es fa causa def mismo. En Francia, lu
ilegalidad del acto, de acuerdo con la clasificacion tradicional, puede revestiv cuatro
modalidades. la incompetencia, el vicio de forma, la desviacion de poder y la violacion de la
ley. Es una clasificacion de ovigen histdrico. En un principio, el tinico recurso admitido era por
incompetencia. . (MANUEL MARIA DIEZ, Dereche administrative, vol. 1L, pp. 341-342).
(8) Cf. RUY CIRNE LIMA, Principios de Direito Administrativo Brasileire, Porto Alegre,
1954, p. 88.




MANOLL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO 73

nesta atividade variada, via de logica, se criem situagdes controvertidas, ndo
morais, ou até perniciosas.

Siotantas asnecessidades coletivas nas sociedades contemporineas
que. principalmente em virtude da espectalizagio de fungdes, ndo pode a
Administragdo assentar-se apenas nos dogmas da separagio dos poderes®.

Dai aimportancia fundamental dos efeitos-fins noato administrativo.
E isto com mais gravidade num sistema de orgaos hierarquizados ou coordenados
“a que estd atribuida a promogdo e realizagdo dos interesses coletivos por
iniciativa propria”™'®, mas sempre, sem davida, dentro dos preceitos juridicos
rcguladores ¢ ordenadores.

Quando a lei, no entanto, da as decisdes administrativas forga
obrigatoria quc os administrados devem acatar sob a pena de, sem necessidade
da intervengio jurisdicional, a Administragdo poder impor o que decidiu, ndo esta
dizendo que agir liviemente se possa ou que o poder administrativo seja falivel
nos seus propdsitos executorios.

6. Justica para o administrado

A legalidade limita, assim, implicitamente a atividade juridica da
Administragio condicionando os poderes, a forma do seu exercicio, o objeto € 0
fim dos atos administrativos®!).

(9) “Ndo sendo a atividade dos orgdos administrativos homogénea quanto ao seu contendo,
nemt wniforme, ¢ cada vez menos significativo referir no plano do Direito Positive a fungdo
administrativa do Estado, mero conceito de formulagdo tedrica. A Administracdo ptiblica néio
nos aparece hoje em dia na maior parte dos paises como uma forma tipica da actividade do
Istado, mas antes como uma das maneiras por que se manifesta a sua autoridade. A
administragdo deixa de se caracterizar coma fungdo para se afirmar como poder. Se definirmos
genericamente o poder como sendo a possibilidade atribuida a alguém de eficazmente impor
aos ouiros o respeito da propria conduta ou de tragar a conduta alheia, serd facil de
compreender o que queremos dizer. Necessitando o Estado de, por iniciativa prépria, actuiar
para a sua propria organizagdo e conservagcdo e para d satisfaedo das necessidades colectivas,
carece para esse efeito de que certos érgdos possuam o poder de executar as leis por via
administrativa e de desenvolver a acgdo politica e técnica indispensavel, com a faculdade de
resolver jurisdicionalmenie as questdes conlenciosas gue dessa actividade resultem.”
(MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrative, tomo [, p. 15).

(10) MARCELO CAETANG, ob. cit., tomo [, p. 15.

(1Y) “O desenvolvimento da actividade administrativa segundo normas juridicas gerais
corresponde, pots, a uma dupla necessidade: de justica para os cidaddos e de eficiéncia para
a prapria Administragdo. E o saber antecipadamente como proceder é, quer para os cidaddos
duer para os drgdos administrativos, uma garantia essencial de seguranca. Na aurora dos
regimes liberais, o condicionamento estrito pela lei dos poderes da Administracdo, quer quanto
ao seu nimero e qualidade, quer gquanto ao modo do seu exercicio, aparecer como uma
condigdo de liberdade dos cidaddos. A Administracio deveria, pois, mover-se dentro dos
limites iragados pelas leis votadas nas assembléias legislativas, isto é, estava condicionada por
uni poder superior que a transcendia (Administragdo condicionada). Com o andar dos tempos
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Evidentemente, apesar da diversidade dos cnfoques, o ato
administrativo jamais perde a sua unidade. Pluralista, ¢ ao mesmo tempo
uniforme, integrado ¢ integrador. Sua vitalidade funda-sc na razdo jundica, no
dircito. Scm esquecer ¢ individuo, o administrado. Para o qual se edita na relagéo
de ordem publica, na relagdo juridica.

E através dessa relagdo juridica que sc comprecndem todas
variedades de que a nog¢do de diretto subjetivo ¢ suscetivel. Destarte, a relagdo de
administracdo. no plano das relagdes juridicas, s6 aparece quando a finahidade
que a atividade estatal sc propdc surge “defendida e profegida pela ordem
Juridica, contra o préprio agente ¢ contra terceiros ™',

Nio se podc. portanto, na relagio, desmerccer a figura do
administrado. Afastando-o dc¢ sc permitir inferferir nos procedimentos
administrativos. Ou ndo sc deixando o ato administrativo ser motivo de censura
quando promanam duvidosos, de forma a screm contestados.

7. Os remédios especificos

Os remédios especificos, no direito positivo, como oportunamente

certos drgdos adpanistrativos gue simmltuncamente sdo orgdos da soberasiia (¢ 0 cass do
Governo) Joram conquisiando o poder de fuzer feis. Airavés dessa facuidade legistativa do seu
érgdo supremo « Administracdo conseguin assim, em larga medida, influiv na elaboracdo das
normias que disciplinam a sua competincia e a sua ac¢do, I sobretuda vos paises em qite s
ministyos deixaramdy considerar-se politicos para se ansformarentem chefesadninistrativos,
a facwldade de legislar por decrelos leis representia o dominio da Administracdo sobre
legislagdo. A Administragdo deixou, em fodos os paises, embora emt medida variavel consoante
a sistema politico de cada um, de estar submetida a uma legislagdo de origen transcendente,
¢ passou a produziv grande parte das normas que a regulam: nascen a Administragdo
condicionante cla propria do exercicio dos diveitos iidividuais. Deste modo, a imporidncia da
submiiss@o da Administragdo a lei ndo reside ja na subordinggdo de um poder que por natureza
serte execulivo a outro poder, esse soberano e legistutivo. O valor da legalidade passou a estar
nea generalidade dos comandos que as érgéos administrativos tém de aplicar por igual aos
cusos fdénticos submetidos & sig decisdo on operagdo. A generalidade da lei, impondo a
Sformulagdodos preceitos de conduta, em lermos impessoars ¢ universars, implica a possibilidade
Juridica em que ficam os érgdos da Administragcdo de exigir, de certa ¢ determinadu pessoa,
prestagdo ou comportamaento gue ndo seja exigivel de toda ¢ qualguer pessoa que se encontre
sas mesmias chrewnstancias, implica ainda anecessidade da previsdo na lei das civeunstanciay
quiv jormem o pressupasto da obrigatoriedade da prestagdo o do comportamento a exigiv dos
cidaddas. Dai resuita o principio da legalidade, segundo o gual nenhum drgdo oun agente da
Administracdo piiblica tem a faculdude de praticar actos que possam comtender com
interessex alheios sendo em virtude de wma norma geral anterior, 1t legalidade ¢ assim
consiituida pelo conjunto das normas genericamente emi lermos que sejam obrigaitrios pard
os cidaddos, sefam leis, decretos on regulamentos, e que estejam em vigor em dado momento
no Pais. O principio da legalidade s6 se impde quando possa haver risco de conflito de
futercsses enire a Adminisiracto ¢ ontra entidade, pois foi concehido como processo de
limitagdo e disciplina do poder em fuce dos individuos.” (MARCELLO CAETANO, ob. cit,,
tome 1, pp. 29/30).

{12y RUY CIRNE LIMA, ob. cit, pp. 53-54,
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analisaremos, contra os atos da Administragdo, ja ndo sio poucos 0s existentes!! .
Antcs de mais nada, sdo instrumentos colocados a disposicio do administrado
para defesa de dirertos.

Sdo remédios quc atacam na fonte a conduta irregular da
Administra¢do. Desde que a norma haja tragado o quadro (limitc) dentro do qual
podc o poder administrativo agir ¢ ndo livremente como possa querer entender,

Muitas vezes irregular, niio obstante legal. Resultando disso que
também a vontade administrativa aparece claborada juridicamente, ¢ que,
mtenctonalmente desvirtuada. provoca primeiro repulsa moral ¢ depois, entdo,
cfeitos de scguranga juridica.

Se¢ja por agdo, ou por omissio, na pratica o ato administrativo ha
de produzir resultados. Resta saber, no entanto, nos casos concretos, até onde s¢
verdo violentadas as garantias individuais. Ou até onde os interesses opostos
atingem a ordem juridica.

8. Os requisitos de validade

Uma verdade continua inconteste: um ato administrativo, para s¢
revestir de valor juridico. “Ad de ter sido produzido de harmonia com as normas
a que a Administragdo esta submetida, na sua atividade "%,

Ja que se impde separar as condigdes de existéncia de um ato dos
respectivos requisitos de validade, ndo ha como se possa escapar do exame do
clemento moralidade. Legal o ato, ¢ ainda necessario que scjam respeitadas
certas normas quanto a individualizagdo in casu ¢ quanto aos requisitos
“objetivos e subjetivos que sdo pressupostos por lei "9,

S6 quando o requisito conteudo se identifica com o requisito
objeto"?, ¢ 1sso nos limites legais da vontade, ¢ que ndio se pode de pronto apelar

(13) Recursos administrativos. habeas corpus, mandados de seguran¢a e a acgdo popular
constitucional,

(14) “sdntes de entrar na andlise do regime juridico do acto definitivo ¢ executério imporia
distinguir as nogées de existéncia, validade ¢ eficicia do acto. Desde que se reinam os
clementos essenciais gue afrds definimos, o acto existe. Mas wm acto administrativo, para
revestly valor juridico, hda-de ter side produzido de harmonia com as normas a que
Adminisiragdo esta submetida na swa actividade. A for¢a furidica de um acto administrativo
vem-the da lel que permite a sua pratica e condiciona o seu contetide. De nodo gue nem todos
08 actos existentes sdo validos. () acto s6 ¢ valido quando reine os requisitos legalmente
exigidos para a produgdo dos seus efeitos especificos, isto é, quando se conforma com padréio
racado pela lei para o tipo a gque corvesponde. 86 entda tem valor na ordem Juridica. Dal a
hecessidade de separar as condigdes de existéncia de um acto dos respectivos requisitos de
validade. ” (MARCELLO CAETANO, ob. c¢it., tomo 1, p-423).

{15) MARCELLO CAETANO, ob. 1t tomo 1, p. 424.

C16YCE UMBERTOFRAGOLA  Degli atti amministrativi, Turim, 1952,p.31; 1. SAYAGUES
LASO, Tratado de derecho administrative. vol |, Montevidéu, 1935, p. 444,
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para a moralidade do ato. Assim, existindo condiglo, essa condigio ndodeve ser
nem impossivel e nem ilicita.

Nos scus requisitos de validade, pois, o ato administrativo temo seu
destino juridico dependente de uma condigdo' ", ede tal modo que, ndo cumprida,
apesar de legal, passa o ato a sc configurar fora da esfera da moralidade
adnmunistrativa.

9. Mérito e legitimidade

Nunca ¢ facil a tentativa de renovar posigdes de critica juridica no
campo doutrinario. Todo pensamento novo csbarra no comodismo sempre
repetido das teses obsoictas. Contudo, no Direito Administrativo, as imposig0cs
de outras realidades levam a adogio ndo s de instrumentais atualizados como
ao reconhecimento de verdades relacionais avangadas na larga csfiera sempre
ampliada da atividade cstatal.

Nio fosse 0 Estado como o ¢ hoje plenamente intervencionista e com
sempre maior capacidade de rapida agéo governamental, quem sabe os métodos
de defesa do administrado nfo sofresscm tantas injungdes atentatérias do
mecanismo de prote¢do das garantias particulares. Com 1sso, na evidéncia,
agiganta-se a tese, no ato piiblico, da moralidade administrativat'™.

Acertado quc, em todo ato administrativo, existem pelo menos dois
elementos inconfundivels — o que se referc a0 mérito co relativo a legitimidade
precisamente na zona livre em que a Administragdo decide localiza-se o principio
da moralidade estabelcoendo o necessanio nexo entre a causahdade ¢ a noma de direito.

Nesse falaz ponto, ainda ndo bem explicado pela doutrina,
fundamentam-se as regras de boa administragiot™ Da Administragdo valorizando
o interessc publico sem wnvadir a esfera destinada aos interesses privados.
Devendo o bom administrador tomar das praticas administrativas scm violentar
desnccessariamente ¢ adnunstrado quanto & conveniéneia ou 2 oportunidade do afo.

10. Os elementos negativos

Mas os aspectos essenciais ndo sdo somentc esses. Ndo sO o0s

(17) Cf. MANUEL MARIA DIEZ, ob. cit,, vol. 11, p. 263.

(18) Ao fatonovo se prende a a qualidade da antiga posicde de MAURICE HAURIOU (ab. cit.,
pp 419-420). Ja ndio se pode considerar valida a 1déia de ANDRE DE LAUBADERE, de que
IHAURIOU pretendia a jungdio da moral com o direito, agindo com intengdo malévola e incorreta
{(Ver Traitd élémentaire de droit administratif, Paris, 1963, vol. I, p. 439).

(19) Cf. G. FALZONE, H dovere di buona amministrazione, Mildo, 1953, p. 64.
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elementos positivos devem ser considerados. mas os negativos que afetam a
posigdo juridica do administrado™. Elementos que viciam ¢ ato administrativo,
tornando-o violador das faculdades regradas. Contraditono muitas vezes, absurdo
outras tantas.

Nio resta duvida que sdo os elementos do ato administrativo que
conduzem aos vicios, as situagdes de legitimidade ou de ilegitimidade. No nosso
entender nio bastam os simplcs elementos competéncia, vontade, objeto e forma,
para uma nogao juridica mais cxata e de maior clareza®".

Falta nos tcoristas a coragem para a denuncia de outros ¢lementos
atuantes e visiveis a olho nu e quc ndo fazem meras hipoteses, mas que
desqualificam o ato nas suas conseqiiéncias juridicas. Basta um critério mais
correto de apreciagdo para que se exteriorizem prontamente os elementos
negativos através do exame cuidado da intengdo ou da vontade administrativa.

Nio se trata aqui, pois, de uma confrontagio tedrica dos elementos
positivos que devam se conter no ato administrativo®®. O que se quer, todavia,
reside em alguns outros requisitos concretos que, além dos nomeados, apontem
os vicios € as nulidades nascidos da ma £, os erros ¢ as imprecisdes que surjam
da execucdo impossivel e ndo recomendada.

11. O vicio da ndo-moralidade

Por que ndo considerar entdo o elemento (requisito) moral na
formagdo do ato administrativo? Na larga pratica jurisprudencial assim néo tem
acontecido, o que leva a Administragdo a crescer na sua conduta irregular,
impropria, desajustada com o ordenamento juridico, e por falta de um justo
cnitério do que se pode chamar de politica juridica.

No comum dos atos os chamados vicios da vontade resultam da
nio-moralidade. Igualmente, sem duvida, os vicios de forma que, quando
conduzem 2 nulidade, aparecem circunstancialmente por falta de substrato
material, e assim como moralmente imputavets.

Por nido ser moral a ler, como o ato viciado, deixa de ser direitot*>,
O vicio da ndo-moralidade atinge sem reservas a vontade ¢ tambéma forma, e iss0
porque as normas € 0s atos administrativos executoros nio podem se desmerecer
por desvios de natureza ética. Melhor dizendo, a legalidade, como principio,
incorpora a moralidade,

(20) Ct. AGUSTIN A. GORDILLO, ob. cit. - “vicios del objeta” (p. 244) e "inmoralidad” (p.
253

(21y Cf. MANUEL MARIA DIEZ., El acte administrative, Buenos Atres, 1961, p. 159,
GORDILLO, ob. cit., p. 241,

(22) Cf AGUSTIN A. GORDILLO, ob. cit., pp. 339-367.

(23} H.L.A. HART, Derecho y moral, Buenos Aires, 1962, pp. 12 e segs.
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O ato ndo moral, desde a sua origem, € nulo € o seu vicio insanavel
quanto a vontade e quanto & forma. A importancia do vicio moral constitui-se na
sistematica juridica em situacdo fatica a ser devidamente apreciada na esfcra
recursal. Do contrario, dafa veria, a finalidade juridica ilegitima-se ¢ o conceito
de vontade abastarda-se com referéncia a fungio mal exercida.

12. O ato administrative como soma de elementos

A divergéncia de solugdes na doutrina néo afasta o principio moral
da natureza do ato adminmistrativo. Quando a lei exige algum trimite, esta
obrigando a Administragdo ao respeito pelos métodos convencionais estabelecidos.
Nao esta permitindo que a vontade administrativa subordinada desvie-se da
vontade preponderante legal.

Assuntos dessa natureza, dependentes de avaliagdo subjetiva, ndo
podem continuar a sofrer oscilagdes doutrinarias, como ndo podem somente se
limitar ao quadro estreito das especulagdes tedricas. Isto ndo exige maiores
pesquisas, Exige apenas solugdes de analise juridica das eventuais circunstancias
de fato e de direito.

O motivo, entdo, como ¢lemento externo do ato, € a causa como
responsavel pela producfio do ato, tanto na atividade regrada como na atividade
discricionaria, mtegram-se no ato através do concurso do clemento moral
caracteristico na lisura pressuposta de bom comportamento administrativo.

Por outro lado, o ato administrativo extroverte soma de elementos.
Realiza condigbes ¢ procura finalidades que o tornam uma unidade de concetto,
de agdo, de execucio e dc efeitos. Existc ¢ 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
atribuigbes e fazem a competéncia,

13. A autonomia é do ato administrativo

Sustentar a autonomia dos elementos integradores do ato
administrativo nao € o camuinho doutrinario mais adequado as criticas de analise
juridica ou cientifica. Quem ¢ autduomo, na sua feigdo interna e externa, ¢ o ato.
N3o os elementos do ato, sejam eles os de competéncia, de vontade, de objeto ou
de forma®¥.

{24) Os administrativistas, com fundadas razdes que plenamente se justificam, serpre tiveram
uma mesma preocupagio: a da analise classificatoria dos elementos do ato administrativo, como
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Isolada a vontade, mesmo manifesta a competéneia, desintegrados
o objeto da forma, a finalidade da causa ¢ do motivo, ndo ha por assim dizer ato
administrativojuridico, perfeitoe acabado, ou mesmolegitimona sua configuragio.
Tanto assim que as tcortas no campo do Direito Admmistrativo até agora nao sao
pacificas. Uns autores aceitam a teoria da causa, outros a da vontade, outros
ainda a da apreciacdo subjetiva do interesse publico. Ndo hé entendimento. nem
critérios de légica juridica.

Mas admitindo a prevaléncia dos elementos nominados na formagao
do ato administrativo, convenha-sc que todos elcs, sem excegfio, harmonizam
num todo de conjunto o fato com o dircito, o imperativo moral com a regra
juridica normativa. E é por issoque o ato, no seu conteudo deve ser possivel, licito
¢ determinado®.

Licttude ¢ moralidade no direito sio, como sabemos, expressdes
tcrminologicas afins. Levando a moral na hicitude a influir em todos os demais
elementos componentes. Elementos que ajustados as circunstincias precisas

s{, csses clementos fossem independentcs, autdnomos, ou como se bastassem por st proprios.
Fssa prepcupagfio, cono uma constante da inteligéneia, contribuiu para notaveis estudos dos
{lustres acatados mestres RAFAEL BIELSA, RENATO ALESSI, JUAN LUIS DE LA VALINA
VELARDE, MANUEL MARIA DIEZ, RECAREDOC DE VELASCO, PAUL DUEZ, JESUS
GONZALEZ PEREZ, JULIO A. PRAT, ORESTE RANELLETTI, MARIA RIVALTA, JEAN
RIVERO, MICHEL STASSINOPOULOS, CARLO TIVARONI, UMBERTO FRAGOLA,
ANDRE DE LAUBADERE, VICENZO ROMANELLI, M. VILLARY, MARCEL WALLINE,
e, sem divida, MARCELLO CAETANO, RODRIGUES QUEIRO e ANDRE GONCALVES
PEREIRA. Ne Brasil, ressalte-se, a notavel contribuicfio de JOSE MATTOS DE
VASCONCELLOS, TITO PRATES DA FONSECA, THEMISTOCLES BRANDAO
CAVALCANTI, JOSE CRETELLA JUNIOR, HELY LOPES MEIRELLES, MIGUEL SEABRA
FAGUNDES, OSWALDO ARANHA BANDEIRA DE MELLO, FERNANDO HENRIQUE
MENDES DE ALMEIDA, MIGUEL REALE, CAIO TACITO, RUY CIRNE LIMA, FLAVIO
BAUER NOVELLI, MANOEL RIBEIRO, ALCINO DE PAULA SALAZAR, CARLOS
MEDEIROS SILVA, I. GUIMARAES MENEGALE ¢ MARIO MASAGAO.
(23) “El contenido del acto debe ser posible, licito y determinado. En cuanto a la posibilidad
debe ser fisica y juridica, Por elto se dice que no pucden existiv actos que sean fisica o
Juridicamente imposibles. El acto es fisicamente imposible cuando no es posible in rerum
natura. Bl acto se dice es juridicamente posible para la administracion cuando el ordenamiento
furidico lo atribuye la facultad de cumplirlo por medio de uno de sus drganos en ejercicio de
sus facultades. El acto tendrd wn contenido imposible si no existe posibilidad de cumplirlo en
el hecho o en el derecho. No hay que confundir imposibilidad con inexistencia. El contenido es
fnexistente si se refiere a una cosa que fisica o juridicamente no existe. En lo que se refiere a
la licitud y como que la actividad administrativa debe desarrollarse subordinada a la ley, el
contenido no ha de estar prohibide por ésta y no debe ser contrario al orden piiblico ni a las
buenas costumbres. La licitud puede ser natural o juridica. Es natural la facultad fisico-
Psiquica del sujeto de accionar librementie, realizando actos de cardter economico o éfico, pero
Turidicamente irrelevantes. La licitud juridica es la esfera dentro de la cual el orden juridico
reconosce como validas las relaciones humanas. La norma juridica permite que el érgano opere
con ucciones uridicamente relevantes. Las normas que fijan fos {imites de la ticitud juridica
son estrictamente imperativas v prohibitivas. El acto administrativo pare ser licito debe
respectar las garantias y derechos estabelecidos a favor de personas y no debe lesionar los
derechos adquiridos. La licitud puede ser ovden civil o de orden penal.” (MANUEL MARIA
DIEZ, ob cit., vol. I, p. 267},
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fazem a autonomia do ato administrativo. Quanto aos elementos, sdo formas de
integragdo por meio das quais o ato se torna efetivo ¢ assim realiza plenamente
a atividade administrativa.

14, Legitimidade e moralidade

Sem o clemento moral, presente nos demais elementos ou participante
deles, afastada a condigdo de moralidade, jamais o ato administrativo atinge a
perfeigdo ¢ a eficacia. O ato aqui s6 aparcce perfeito quando nele se integram
todos os elementos essenciais que o devam constituir, ou methor, forma-lo
concretamente, desde que haja, como sempre ha, umindispensavel procedimento prévio',

Fogem, no entanto, do escopo deste trabalho, outras situagdes
cmergentes que o ato administrativo possa provocar quando perfeito e no tocante
aeficacia®”, Contudo, convenha-se que a simples presungdo de legitimidade traz
no seu bojo a idéia de moralidade. Na ordemjuridica, além do mais, toda atividade
administrativa face 3 presungdo de legitimmdade, ¢ atividade moral.

Atacado o ato por falho de moralidade, a presungao de legitimidade
passa a inexistir, ou passa a serdiscutivel. Aqui naturalmente vai surgir a matéria
probante, pols os atos administrativos, em tese, quando emanados de autoridade
competente ou editados nos hmites normais de atribuighes ¢ com sujeigdo as
normas legais, estdo amparados por presuncao de legitimidade que so cede diante
de provas em contrario'®®,

O dificil esta no estabelecer os preciso limites entre a legitimidade
¢ a moralidade. Com a influéncia da moralidade na mtegragdo do ato sobre os
elementos de competéncia, vontade, forma e conteudo. E o queestamos procurando
fazer ¢ ainda o faremos na devida ocasido, apreciando as distintas relagdes
Juridico-admimstrativas. Ou melhor, a Administracio no trato do interesse
publico equacionado e definido.

15. A apreciagio da moralidade como elemento do ato

Por que, na legalidade, nio apreciar a moralidade como elemento do

{26) Cf. GARRIDO FALLA, ob. cif,, vol. [, p 473; UMBERTO FRAGOLA, ob. cit,, p. 75,
SAYAGUES LASO, ob. cit., vol. I, p. 486.

(27) Exemplos: da suspenséio da eficicia, da exigibilidade € da exccutividade plena, das
condigdes necessarias a execugdo, dos meios para fazer efetiva a execugfio ou dos efeitos

ponderados da propria execuglio,
(28) Nossos trabalhos: A Prova ne Processo Administrativo, Curiiba, 1971, A Preva

Administrativa, Sio Paulo, 1973,
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ato administrativo? Desde que scja indispensavel que haja exigéncias legais
quanto ao processo de formagio ¢ de manifestagio da vontade. natural que os
pressupostos morais devam atuar para que os cfentos juridicos se produzam
validamente e sem desrespetto pela individualizagdo dos casos concrctos de
maior ou de menor intercsse publico.

O desafio csta precisamente nisto: cm permitir que os analistas do
ato administrativo passem a distinguir claramente, nos componentes do ato, os
requisitos que nascem das exigéncias legais. Nesse campo neutro, ainda pouco
trabalhado pela doutrina, ¢ quasce, ainda hoje, de nenhuma importancia para a
apreciagdo jurisdicional da legalidade, situam-se duas evidéncias:

a) aquela da formagdo da vontade resultante de um processo
ordenado de formalidades; processo marcante da fronteira entre as garanuas do
admimistrativo ¢ da legahidade admnistrativa; processo cujo fim € o de asscgurar
o respeito dos interesses postos em causa,

b) aquela outra que decorre do que a let impde como essencial a
autenticidade de expressdo da vontade; a obrigagdo, por assim dizer necessaria,
de fundamentar-s¢ a decisdo ou o ato; as razdes motivantes do ato, onde o objeto
aparega certo ¢ legal, conveniente e oportuno.

E aqui ¢ nisto tudo que se afigura, cm fermos concretos, o exemplo
do ato legal porque amparado na lei, mas deformante da verdade do fato.
Viciando a vontade, infringindo a moralidade, induzindo a fraude. Atos quc
poderdo ser avaliados, ndo s6 em fungo dos vicios, € sim pela influéneia que
¢sses viclos possam ter na moralidade.

Estamos ccrtos que essas novas idéias, como novas que $ao ou
parecem ser, poderdo abrir outros horizontes adoutrina, ao pensamento doutrinario
¢ & jurisprudéneia administrativa.



Capitulo V

O ALCANCE DA MORALIDADE
ADMINISTRATIVA NO
MANDADO DE SEGURANCA

SUMARIO: 1. Introdugdo. 2. O Jator constitucional
determinante. 3. Lei positiva e moralidade. 4. A regra
constitucional e a lei positiva. 5. O ilicito administrativo e
a moralidade. 6. Processo e juizos de valor. 7. A protegdio
da Constitui¢do. 8. Administra¢lio e ato violatorio. 9.
Direito-base e direito-consegiiente. 10. A imporidncia da
interpretagdo. 11. Ato de autoridade e tutela dispensdavel
12, Anulagdo do ato e ndo da lei. 13. Deontologia e
supremacia consiitucional. 14. Ordem juridica e moralidade
administrativa. 15. A largaviada seguranca constitucional

1. Introducio

Nenhum ato administrativo, irregular ou viciado, escapa da
apreciagio jurisdicional. Essa ¢ uma norma, na sua origem constitucional, de
defesa dos direitos. Sobretudo uma norma que, como principio, visa resguardar
aordemjuridica e a protegdo do administrado. Abrange, assim, desde logo, todos
aqucles atos de autoridade capazes de causar lesao flagrante, produzida ou por
produzir pela Administragio.

Nio se trata apenas de avaliacdo da legalidade para que o ato
produza livremente os seus necessarios efeitos. E preciso que todo ato ou contrato
administrativo venha com os elementos essenciais de validade. Elementos que
ndo sdo somente aqueles comuns a todos os atos juridicos, mas também aqueles
outros pecuhares & categona na rclagio de administrag3o. _

Melhor esclarccendo: peculiares sdo os elementos que decorrem da
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organizagdo administrativa, “especialmente de natureza extrinseca e formal,
hem como da colaboragio de orgdos de controle e fiscalizagdo, sem cuja
intervengdo ndo se podem compleiar cerfos atos ™ 1sto €. atos que na sua
inteireza representam motivos rears, fundamento na razdo de agir, além da
conveniéncia provada ¢ da oportumdade adequada.

E aqui que entra o t30 )a discutido principio da moralidade, ou
cntio, da eqliidade ou da imparciahidade. Os motivos, embora reais, podem scr
iegitimos. Como podem, na conveniéneia ou na oportunidade, ser legitimos. No
entanto. o que sc espera ¢ legitimidade do ato perante o direito. A apreciagio da
legahidade, depois da venficagdo dos elementos que informam, constituem ¢
completam o ato administrativo.

2. O fator constitucional determinante

Hao de dizer que a legalidade ¢ um fendmeno de normatividade
legal. Mas ndo ¢ bem assim. As duvidas podem atingir até a propria manifestagdo
da vontade. Uma vez que na formacio da vontade ha um fator maior de interesse
social ¢ de natureza juridica. A questio da vontade, ndo obstante ser psicoldgica,
envolve condicionamentos de heitude e de comportamento, de conduta ¢ de
procedimento legal permindo.

Nesse fator de mator interesse, o fator constitucional detcrminante,
esta o sentido da moralidade, 1sto ¢, um sentido de direito que excede o proprio
conceito de legalidade. Uma vez que o poder administrativo, como direito de
decidir, agir e ordenar, esta ngorosamente cingido, nas socicdades politicas, alei eamoral®.

De qualguer maneira, a moral € incompativel com a violéneia, com
aforga, ouseja. “comacoacdo. mesmo guando a forga se manifesia juridicamente
organizada ™. Os nstrumentos de seguranga visam também esse fim.
Precisamente quando a Admunistragdo delibera, age ¢ ordena mowvida por
consideragées subjetivas que, ndo obstante a lei escrita, ferem a moralidade.

O problema. portanto, cm equagiio, ndo € outro sendo gste: ativando-
sc a Administragdo conforme manda a letra da lei, mas contranando as regras da
moralidade administrativa. o resultado pode ser defensavel do ponto de vista
legal. mas podc também ser apreciado na relagdo juridica quanto aos efcitos
produzidos ou Icsivos da propra norma geral normativa.

(1) THEMISTOCLES BRANDAO CAVALCANTI, Teoria dos Ates Administratives, Sio
Paulo, 1973, p. 59. Na atual Constitgdo (1 988) da Republica Federativa do Brastl, o mandado
de seguranga (Art. 5°, meiso LXIX) e o mandado de seguranga coletivo (Art. 3°, inciso LXX).
(2) Consultar MIGUREL RIEALY, Licdes Preliminares de Direito - Direito ¢ moral - So Paulo,
pp. 59 ¢ segs.; LON L. FULLYR, The Morality of Law - Legal morality and the concept of
positive law - New Haven/Londres, 1964, pp. 106 ¢ segs;, 1. SALSMANS, Droit et morale -
Droit et justice - Bruges, 1924, pp. 68 ¢ sogs.

(3) MIGUEL REALE, ob. cit._ p. 64.
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3. Lei positiva e moralidade

A regra da lei constitucional simplesmente significa a existéncia da
ordem publica. Um governo (Admimstragdo) organizado ¢ opcrando através de
varios mecanismos de comando legal. A ordem que se tem em mente ndo ¢ uma
ordem octosa. E a propria ordem juridica constituida. Que transforma a lei
constitucional em lei positiva.

O que a regra da lei constitucional previamente estabelece em
qualquer hipétese resume-se depois na let positiva. A desarmonia enfre uma e
outra, quando motivada por ato administrativo, leva a pratica no tocante a
moralidade na conduta administrativa. As consideragbes estdo implicitas nos
fatos que a Constituigdo resguarda e a lei positiva capitula.

Porque ndo ha, no ato administrativo lestvo, um concurso de
vontades, passa o ato da unilateralidade 4 relagdo provocando pelos efeitos o
fendmeno da rejeigdo. Isso, no cntanto, pode ndo ocorrer nos atos simplesmente
informativos, e que ndo constituem decis@o executdria. O vinculo que nasce da
regra constitucional ¢ da lei positiva € que produz a tutela dos direitos.

E o que s¢ da com a a¢fio popular. Onde a doutrina aplicada ao
Direito Administrativo tem as suas fontes no Direito Constitucional. E o que se
apresentano mandado de seguranca. Onde o pensamento doutrinario subordina-
se a obrigatoria protecio do direito liquido e certo, ndo amparado por habeas
corpus™. _
Entra aqui o principio da moralidade, nfo do pressuposto aceito da
ilegalidade, mas do abuso do poder, do comportamento administrativo parcial
ndo justificado, da faita de egiiidade no tratamento do administrado scmpre que
amparado por norma de origem constitucional. Tudo isso, ndo obstante o direito
positivo estabelccer condigdes que dependem de apreciagao junisdicional.

(4) Na literatura brasileira sobre mandado de seguranga merecem cousulta os seguintes
junistas: JOSE DE CASTRO NUNES, De Mandudo de Segaranga e outros Meios de Defesa
contra Atos do Poder Piblico, Rio de Janeiro, 1951, 1L1JIZ EULALIO DE BUENO VIDIGAL,
Do Mandado de Seguranca, SioPaulo, 1953; THEMISTOCLES BRANDAO CAVALCANTI,
Do Mandudo de Segnranga, Rio de Tanciro, 1957, ARY FLORENCIO GUIMARAES, ©
Ministério Piblico no Mandadoe de Seguranga Curitiba, 1959, OTHON SIDOU, Bs Mandado
de Seguranca, Rio de Janeiro, 1960; ARNOLD WALD, Do Mandado de Seguranca na Prética
Judicigria, Rio de Janciro, 1968, HELY LOPES MEIRELLES, Mandado de Seguranca e A¢do
Popular, S0 Paulo, 1969, ULDERICO PIRES DOS SANTOS, O Mandado de Seguranga na
Doutring ¢ na Jurispradéncia, Rio de Janeiro, 1973, Nos periddicos cspecializados hi
trabalhos como: VICTOR NUNES LEAL, Questdes pertinentes ao mandado de seguranca, in
Revista de Direito Administrativo, 11/73; ALFREDO BUZAID, Do mandado de seguranca,
1 Revista dos Tribunais, 258/35, SEABRA FAGUNDES, A nova Constituicdo ¢ o mandado
de seguranga, in Revista de Direito Administrative, 80/1; JOSE MANGE!, DE ARRUDA
ALVIM NETTO, Mendade de seguranca e a sua aplicabilidade ao direifo tributdrio, in
Revista de Direito Pablico, 5/41; MOACYR AMARAIL SANTOS, Natureza juridica do
mandady de seguranga, in Revista de Direito Pablico, 17/9; CAJO TACITO, O mandado de
seguranca e o poder normative da adiministracdo, in Revista de Direito Administrativo, 46/
246, '
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4. A regra constitucional e a lei positiva

O que estd em jogo, na legalidade, na moralidade do ato, é o
principio da supremacia constitucional. Néo se considere apenas, nos ordecnamentos
constitucionais, o problema da hierarquia em relagio as demais normas juridicas.
A realidade € bem mais profunda no tocante a organizagdo da ordem politico-
administrativa. Nio se discute, na sua extensdo objetiva, a necessidade de
controle da constitucionalidade das leis. Qu os meios por que sc faz o controle nos
diferentes regimes'™. O que se quer nas Cartas que assim o exigem, ¢ proteger
o administrado, dando-lhe garantias inalienaveis e substanciais.

Chama-se a isso, na terminologia apropriada, de protegiio
jurisdicional do particular (administrado) contra o poder administrativo.
Concedendo-se ao ofendido, na jurisdigdo, a possibilidade de cxame do fato e, em
conseqiiéncia, a apreciagdo do ato®. Tanto assim, que ¢ pelo controle da
legalidade que se avaliam os motivos invocados. A posicdo de licitude da
Adminmistragdo. A intengdo administrativa, isto ¢, a vontade de fazer alguma coisa
que contraste com a lei ou atinja a igualdade juridica.

Duas incid€ncias aparecem na exteriorizagdo material do ato:

a) ade conteado constitucional que tutelaaprotecio do administrado
contra atos irregulares, abusivos, duvidosos, lesivos, omissos na origem e quanto
ao fim capazes de lesar o direito individual.

b) ade procedimento prévie que revela uma intengdo divorciada
do sistema, ou melhor, extroverte um motivo de interesse infiel com respeito a
observancia normal da regra geral a aplicar, ocasionando danos ou prejuizos ao
patriménio do administrado.

No primeiro caso, a ilegalidade ¢ de funde, aparecendo o ato
formalizado legalmente. No scgundo, apesar da aparéncia de legalidade, o ato
infringe a moralidade. Visa, portanto, o remédio o entendimento vamos dizer
global da manifestagdo da vontade administrativa, uma vez que niio vale apenas
o ato pelo que €, mas como reflexo de um dever juridico.

5. O ilicito administrativo e a moralidade

Destarte, o problema criado traz a responsabilidade do poder
administrativo, isto ¢, o controle juridico da responsabilidade do poder
administrativo, isto €, o controle juridico da responsabilidade do poder. Nio

(5) Cf. PINTO FERREIRA, Principio da supremacia da Constituic@o e conirole da
constitucionalidade das leis, in Revista de Direito Publico, 17/18.

(6) Cf. FERNANDO GARRIDO FALLA, La proteccicn jurisdiccional del particular contra
el poder ejecutive en el derecho espaiiol, in Revista de Derecho Publico, 1577,
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havendo, para o resguardo do intercsse violado, outra alternativa sendo a da
seguranga contra o ato violador. Seria muito pouco dizer que so a legalidade
resguardaaordem positiva. Apesar de reconhecer-se, entre nos, o aprimoramento
datécnica de controle dos atos ilegitimos'”, ha no entanto de compreender-se que,
no plano da apura¢io das responsabilidades, influi consideravelmente o ilicito
admunistrativo ou a moralidade na conduta da Administragio.

O ilicito administrativo, que choca com o principio da moralidade,
a semelhanca do ilicito penal, “é lesdo efetiva ou potencial de um bem
Juridico "™, merecendo o conhecimento dos remédios de seguranga, como na
cspecic o mandado previsto no sistema, em razdo do interesse jundicamente
tutelado. Certos ilicitos administrativos so s¢ corrigem na esfera junisdicional. 56
¢ possivel a corre¢do fora da esfera administrativa. Muttas vezes o simples
critério de aprecia¢do legal ndo satisfaz. Nio havendo, como néio deve haver,
contradi¢do entre o texto constitucional ¢ o da el ordinaria, o tratamento
diferente possibilita que se va além do exame limitado da legalidade aparente ou
ndo. Aqui ndo se julga a lei, mas segundo o que a ler quer.

Tal como sdo ainda entendidos, ndo ha duvida que os remédios
judiciais especificos, ou seja, “tnica e exclusivamente destinados a possibilitar
o ajuizamento de relacdes juridicas, pela Administragdo ou contra ela, sempre
foram muito limitados no nosso Direito™®. O que ¢ preciso € alargar, no bom
sentido, 0 exame dos atos administrativos. Numa medida de valor que ndo fique
apenas restrita a legalidade formal. Como meio reparatorio, tanto a agfo popular
como o mandado de seguranga sio importantes na pratica da moralidade. Além
disso, legalidade e moralidade ndo s3o conceitos estranhos. Sdo conceitos afins
na defini¢do concreta do ato administrativo.

De que vale o melhor formalisme legal, viciado nas intengdes de
nao-moralidade administrativa? De que vale a norma (ou a ler) aplicada com os
rigores de estilo ¢ forma, mas ressentida nos seus propositos da imparciahdade
desejada? Na atividade pablica, ndo! Tanto isso ¢ verdade que qualquer ato
administrativo ‘tem uma repercuss@o que se ndo pode comparar coma dos atos
Juridicos privados, tanto pela extensé@o dos seus efeitos, como em virtude do
modo por que incidem sobre o individuo "%, O problema portanto € muito mais
grave nas suas implicagdes faticas. De controle jurisdicional eficazmente amplo.
Quc atenda as razdes de legalidade, mas que também resguarde o comportamento
licito da Administrago.

(7) Cf. MIGUEL REALE, Da responsabilidade do poder, in Revista de Direito Piblico, 7/7.
{8) NELSON HUNGRIA, Ilicite administrative e ilicite penal, in Revista de Direito
Administrativo, 1/24.

{9) SEABRA FAGUNDES, O Controle dos Atos Administratives pelo Poder Judicidrio, Rio
de Taneiro, 1950, p. 282.

(10) /d., ibid., p. 280.
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6. Processo e juizos de valor

Legalidade, validade, moralidade, legitimidade, eficacia e licitude
sdo expressdes da terminologia administrativa para a evidenciagdo de fatos na
relagdo juridica. Fatos que tragam a verdade na controvérsia, no litigio, na les@o
denunciada. Procurando, através do processo, especificoou proprio, os chamados
juizos de valor. Pois s6 assim o direito se cria na contingéneia como medida
posittva adequada a solugdo dos conflitos.

Impossivel, portanto, negar: o lento caminho histérico de sujeigio
do Estado ao Direito resultou “da laboriosa descoberta, pela razdo, das normas
Juridicas, materiais e instrumentais, que convém ao direito publico, isto é,
agueles setores pertinentes a justica legal e a justica distributiva”). Por
justica distributiva, o jus publicum, aconselhado pela eqiiidade ou igualdade de
tratamento, o principio da moralidade administrativa.

Sao precisamente os juizos de valor, na indole, do diretto que se
visatutclar, que distingucm o mandadode seguranga das demais ages judicianas.
Embora s¢ diga que a legalidade esta na cssé€ncia do mandamus, que s6 a lei deve
ser apreciada na sua aplicagio a espécie, o que se pretende ¢ o ataque ao ato
administrativo considerado lesivo. Na legalidade, face a certeza ou lignidez do
direito, nio € a lei que se objetiva anular, mas o ato praticado no exercicio do
poder administrativo!'?.

Mantenham-se, contudo, alguns pressupostos indispensaveis no
tocante a legalidade ¢ a2 moralidade do ato:

a) toda lei deve apontar os fins, os objetivos a serem atingidos pela
Administragio;

b) a medida que a esfera da legislagio aumenta, cada vez mais se
torna vinculada a atividade admumstrativa;

¢) alel ndo se contenta mais em proteger os direitos fundamentais,
pois assume a dire¢lo de toda atividade administrativa:

d} o poder discricionario n3o existe quando se trata de liberdades
individuais ¢ de outras matérias de carater fundamental para a ordem juridica®®.

Manifesto na sua existéncia, o direito do administrado é scmpre
passivel de protegio. Mas para o exame gradual adequado, exato, efetivo,
concreto € real do direito atingido, ou da sua extensio ainda nio determinada,
tanto a hquidez e a certeza devem interessar a natureza do ato. De vez que, atos
de autonidade sdo aqui os de decisdo e ndo apenas de execucio.

(11YGALENOLACERDA, Remédios processuais da administracdo e contra a administracdo,
in Revista da Faculdade de Direito, Universidade do Parana, 8/100.

{(12)Consultar ALFREDO BUZAID, “Juicia de Ampare” e Mandado de Seguranga - Extudos
de Direito Processual, Sao Paulo, 1963, pp. 157 e segs.; MANCEL DE OLIVEIRA FRANCO
SOBRINHO, Introdugio ao Direito Processual Administrativo - Do Mandado de Seguranga
- Sdo Paulo, 1971, pp. 212/213.

(13YCt L. LOPES RODQ, O poder discriciondrieo da administragdo - Evolucdo doutrindria
e jurisprudencial (trad. de G. A dos ANJOS) in Revista de Pireito Administrative, 315/40.
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7. A prote¢io da Constituiciio

Nio somente o direito comprovado de plano é o diretto possivel de
garantia na seguranga. Somente com a apreciagéo do ato impugnado torma-se
caracterizada a lesdo. Quando sc fala de atos administrativos decisorios ou de
atos ilegais ou abusivos, ndo se estd querendo outra coisa sendo qualificar a
natureza intrinseca do ato excrcitado, Ndo cabe, portanto, num juizo de valor,
apenas a demonstragdo da incontestabihidade, da liquidez, da certeza, mas de
alcangar os motivos determinantes da atuagdo administrativa.

Do contrario, a seguranga scria inexequivel quanto aos efeitos
asseguradores do direito. Esta ¢ uma acdo, a de scguranga, gue procede com
motive num fato ou num ato lesivo de um direito constitucionalizado. A
seguranga se da em razdo de um fato material executivo ou em razdo de um fato
negativo que lese, restrinja ou altere o direito protegido. Considerado o ato
violatério como tal, de imediato justifica-se a seguranga”®.

E de ver que tanto a seguranga como a inconstitucionalidade
protegem a Constituigdo, impedindo que o fato e 0 ato impugnados ou a aplicagio
danorma legal produzam cfeitos negativos para a ordem juridica. Quanto a agdo,
traz o fim especifico de garantia constitucional. Ndo bastando provar de plano
o direito discutido. A administragdo também responde pela lisura da decisio.
Pclo respeito as regras constitucionais intangivels.

Entre os concettos de 1legitimidade e ilegalidade, a doutrina mantém
amesma distancia que entre os conceitos de moralidade e legalidade. O ilegitimo
(que ndo ¢é moral) tem um maior alcance e significado. O ilegal limita sua
referéneia a lei. Destarte, o que é ilegal, ¢ ilcgitimo, mas o ilegitimo ndo ¢
necessariamente ilegal’™. O ilegitimo a apreciar aparece como um mal de origem
ou de proccdéneia indevida. O que € legal esta conforme com a lei. O que €
legitimo deve estar de acordo com a eqitidade. A nogdo de ilegalidade se move
dentro do diretto positivo. A de legitimidade, dentro do direito natural*® ou mais
cxatamente na esfera de conduta moral da Administragdo.

8. Administragio e ato violatério

Ninguém pode negar quc haja uma profunda afinidade entre a nogéo
de legalidade (juridico) ¢ a de justica (moral). Com respeito as demandas, agdes
¢m juizo, cticamente exigem aquela qualidade de equilibrio no tocante “das meias
externas da lei”". Esse equilibrio é uma virtude da ordem legal, ou sgja, da

{14)CY JOSE LUIS LASSARINI, EI juicio de ampare, Boenos Alres, 1967, p. 91,
{15)/1d., ibid., p. 161.

(16) Id., ibid., p. 162.

(17) LON L. FULLER, ob. cit, p. 157,
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propria ordem juridica. Cabe a quem julga, sem divida, ndo desmerecer a
“moralidade interna da lei”. Sdo propositos que, ndo atendidos, levam a
expressdes cegas das regras legais'®.

A seguranca ndo ¢ um remedio que nada investigue. Quando o ato
administrativo surge exteriorizado de maneira duvidosa, ndo é o direito do
administrado que se deve comprovar de plano, mas o direito da Administragdo
pela pratica do ato violatério. Convém ressaltar que a razdo de ser complexo o
direito invocado, controvertida a questdo suscitada ja na jurisdigdo, ndo tem nem
pode ter influéncia para sc decidir uma seguranga. De certo modo, para a
revelagdo do direito objetivo, € indispensavel apreciar as circunstiancias de
fato*?,

O cnitério dasimples interpretagdo da letra da ler “ja por si 0o menos
valioso de quantos se podem adotar no entendimento das regras juridicas,
ainda mais desvalioso se torna quando estas sdo preceitos de direito publico
e 0 direifo publico na sua mais eminente expressdo social e politica, que é o
Direito Constitucional"*®. Ha que ir, portanto, muito além em profundidade.
No que concerne mesmo ao mandado de seguranga, de muito se revelaa tendéncia
de prestigiar o instituto, “alargando-lhe o campo de aplicagéio ™",

Ainda que se contradiga afirmando que o problema é de alta
indagagdo, o problema ¢ de evidente realidade institucional no ordenamento dos
mandamentos constitucionais. Para o Direito Administrativo, o que mais
propriamente interessa sdo os aspectos de origem, internos € formais, do ato
administrativo. A realizagdo normativa de objetivos licitos. A natureza juridica
do ato, seja executorio ou de decisdo. Essa a verdade, na relagio 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, esta o elemento moral. Surgido
da explicitude da rcgra constitucional. Falando no remédio da seguranga, ao
mesmo tempo, em ilegalidade ou abuso de poder, de violagdo presente ou justo
recelo de sofré-la, o problema ganha amplitude que refoge da legalidade pura e
simples, para envolver questdo de conduta administrativa®?.

Quando ndo sc permite, pela supressio, as medidas liminarcs nas
agdes e procedimentos judiciais de qualquer natureza, gue visem a liberagéo de

(18) Id., ibid., p. 168.
(19} Cf. ULDERICO PIRES DOS SANTQOS, ob. cit., p. 22.

(20YSEABRAFAGUNDES, A nova Consritui¢do...  cil., inRevista de Direito Administrativo,
89/S.

(21) Id., 1bid.

(22) Le1 u® 1.533, de 31 de dezembro de 1951, Lei n°4.348, de 26 dcjur_lho de 1964,
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bens, mercadorias ou coisas de procedénciaestrangeira, o eferto € antiliberalizante,
de contornos morais. O fato, sem davida, pela ndo-permissividade, conduz ndo
a uma apreciagio de direito, mas a uma aprecia¢do de moralidade. Deixando ao
julgador condigdes de avaliagio que tocam o comportamento de licitude ou néo
do impetrante®,

Pela indole sumana do processo judicial®®| o que s¢ pretende como
finalidade sio duas imposi¢des: uma com respeito ao direito liquido e certo, outra
que diz referéncia ao ato de autoridade. Em ambas as situagdes prevalece o
elementomoral - de uma parte, para que o impetrante nio sofra lesdo irrecuperavel,
de outra, para methor exame doato nas suas premissas de validez na executoriedade,
ou seja, de normatividade legal.

Sabe-se que ha um direito-base peculiar ao mandado de seguranga,
e um direito-conseqiiente”™ O primeiro se materializa com a ilegalidade ou
abuso de poder (direito juridico). O segundo, com a liquidez e a certeza que move
o impetrante. Um & direito subjetivo {direito moral, de defesa contra o ato
viciado). O outro, a regra processual cscrita.

10. A importancia da interpretagio

Em matéria de tanta sutileza, a interpretagido do ato administrativo
exige o conhecimento de uma ligio que ndo ¢ de hoje. Singular, como se apresenta,
o processo na agio de mandado de seguranga, aponta relevos que nio se podem
deixar de considerar. Sentir o ato, sob todos os aspectos, € obrigagdo essencial.
Sentir para bem interpretar. SO com a analise interpretativa toma-se possivel a
fixa¢do da determinagio da vontade na relagéo processual.

Os elementos sdo aqueles ja marcados pela verdade na tradigdo
doutrindria: o gramatical, o l6gico e o cientifico. O gramatical que tem por objeto
alinguagemda lei, isto €, sua influénciana construgio textual, O légico refletindo
o pensamento no raciocinio € na analise, nummétodo de decomposigiodoespirito
da lei. O cientifico, de muito maior profundidade, ¢ que da as premissas para s¢
avaliar a vontade do legislador®®.

A combinagio do interesse privado com o interessc piblico, segundo
as circunstancias € os motivos da lei, a equidade levada a condigdo de uma virtude
moral, contribui para que nio se dissimulem certos deveres morais lafentes na
vida da ordem juridica.

Surgem dai “principios ¢ razdes de moralidade, que, conquanio

(23) Lei n°2.770, de 4 de maio de 1956.

{24 Cf HELY LOPES MIIRELLES, ob. ¢it. - Natureza processual - pp. 12-13.

(25) Cf. OTHON SIDOU, ob. cit., p. 87.

{26) Cf. FRANCISCO DE PAULA BAPTISTA, Compéndio de Hermenéutica Juridica,
Recife, 1872, pp. 14-20.



92 O PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DA MORALIDADE ADMINISTRATIVA

estranhas ao direito propriamente difo, entram em uma boa legislagdo, e
servem de motivas a certas leis "*7). Uma vez que os motivos do ato, mostrando
o pensamento da Administragio, ndo s¢ csquecendo nunca do suporte de naturcza
legal, permitem a aferigdo do justo ¢ do razoavel, ou melhor, da justiga ¢ da
cqinidade no tratamento comum dos admimstrados.

11. Ato de autoridade e tutela dispensivel

Entendendo o ato de autoridade como toda manifestacio do poder
publico ou de seus delegados, no desempenho de suas fungdes ou a pretexio de
exercé-10* ai temos nas hipoteses dois problemas: um de normal excreicio de
competéncia formal, outro de falta de exagio funcional.

Nio se restringe o exame na jurisdicdo apenas ao controle da
legalidade, mas as formas externas licitas ou ilicitas. Sabe a doutrina que a
expressio ato administrativo, como vimos tentando explicar, em sentido amplo,
compreende uma séri¢ de operagdes que possuem carater admunistrativo, ou
melhor chamando operagdes materiais administrativas.

Parecer legal, porque no fundo hd a norma, ndo basta para o ato
administrativo de direito constitucionalizado. Os essenciais fundamentos de
justica € dc eqiiidade estdo at para sustentar o principto moral de que os
administrados nido devem sofrer uns mais que os outros a atuagdo do poder
administrativo. O exercicio do poder diferenciado, ainda que legal e regular da
Administragio®”.

A Administragdo cabe atuar devidamente ajustada as regras de
direito. Violentando-as, a atividade admimistrativa passa a ser ilicita e do fato
surge a responsabilidade estatal. Nio fosse complexa a atividade administrativa,
entdo a tutcla seria dispensavel. E desnecessarias também as regras atinentes &
responsabilidade; seja na esfera legislativa, da jurisprudéncia, ou mesmo da
doutrina.

12. Anulagéo do ato e nio da lei

Através das segurancas, o que na realidade objetivamente se

Q@D I, ibid., p. 22.

(28) Cf. HEL'Y LOPES MEIRFELLES, ob. cit., p. 13.

(29) Consultar GEORGES JELLINEK, Teoria general del estado, trad. esp., Buenos Aires,
1954, vol. 1, p. 22, LEON MICIIOUD, Lathéorie de la personnalité morale ef son application
au droit frangais, Panis, 1932, p. 180.
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pretende? Naturalmente, duas coisas, em virtude do demorado decurso de tempo
nos conflitos ou demandas:

a) considerar a insuficiéncia das agdes ordinarias anulatonias que
levam o administrado a uma longa controvérsia com prejuize dos fundamentais
direitos constitucionalizados;

b) alertar para a necessidade imediata dos remédios judiciais
extraordinarios que proscrevam de pronto a possivel consumagdo da lesdo
denunciada.

Os termos da disposicdo constitucional permitem amplitude de
analise critica. Ndo possuem carater restrito defensivo da legalidade formal
apenas, pois a atuagdo parcial, ndo moral, apesar de normativa, conduz a
violéneia declarada. Nao se trata, € preciso ficar claro, de anulagao da iei, mas
de contengdo do ato administrativo que ofenda o direito do administrado. Entre
a lei ¢ a sua aplicagdo, ha na espécie a presenga da Constituigdo.

Com o objeto do pedido, o que se quer obter € a protegdo de um
direito liquido ¢ certo, violado ou ameagado. mas violado ou amcagado por
ilegalidade ou abuso dc poder. De tal maneira que a determinagio da certezaeda
liquidez do direito invocado “'fique em larga escala confiada a livre apreciagdio
do juiz ", Nio é portanto a lel que somente se aprecia. Nem a estrita legalidade.
Sobretudo também o abuso na sua extensdo, origem e propositos, ou melhor, a
legitimidade do ato administrativo.

Age aqui o principio da moralidade com a sua imtludivel atualidade
em favor do titular de direito liquido ¢ certo “derivado de direito com iguais
atributos de que seja titular outra pessoa ", E a imparcialidade na atitude da
Administragio, a eqitidade no exercicio do poder administrativo que ndo cabeao
julgador deixar de avaliar. ¢ tAo importante a reintegragio da legalidade quanto
o resguardo da moralidade admunistrativa,

13. Deontologia e supremacia constitucional

As varias faces do instrumento-remédio extraordindrio ja ndo
cncontram mais limitagdes polémicas. Firmou-se, comjusta causa de fundamento
constitucional, que o cabimente alcanga o ato administrativo onde se exercite
materialmentc®?’. A tendéncia para o exame do ato, as caracteristicas de agdo

(30} MARCELO CAFTANO, As garantias jurisdicionqis aos administrados no direito
comparado de Portugal ¢ do Brasil (Direito Brasileiro Atual), in Revista de Diteito
Administrative, 80/21; JOSE LUIS LAZZARINI, ob. cit., Antecedentes del amparo en Brasil
- pp. 33-62.

(31) MARCELQ CAETYANO), As garantias..., cit., in Revista de Direito Administrative, 80/22.
(32) Cf. ARNOLD WALD, O Mandado de Seguranga na Prdtica Judicidria — O direito
phiblico, principios bdsicos do direito administrativo, mandado de seguranga e o direito
administrative, missdo do mandado de seguranga, Rio de Janeiro, 1958, pp. 11-16.
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sumaria especial, as origens historicas € doutrinarias impoem que a realidade da
lesdo seja avaliada tendo em conta a ordem juridica, o direito positivo, os motivos
de moralidade ¢ as regras formais de legalidade.

De longa data, o pensamento de orientagao, ainda quando o habeas
corpus cra o unico mstrumento especifico de defesa, fundava-se no direito
administrativo poder fazer consagrar, respeitar, manter ou restaurar,
preventivamente, os direitos individuais ou colctivos, publicos ou privados,
lesados poratos do poder publico, ou de particulares, para os quais ndo houvesse
outro recursa especial®®. Competindo ao érgo competente na jurisdigdo, como
regra de pura moralidade, o exame dos critérios politicos ¢ administrativos, o
exame do ponto de intercsse publico ou governamental envolvido na causa’™.

Nenhuma clausula da Lei Suprema pode ter suporte na distingdo
cotre adminustrados. A protegédio ¢ a garantia consagram o amiparo, entre nos, da
seguranga®, Nio s os bencficios da liberdade sdo beneficios reais. Além da
liberdade individual, ha a iberdade juridica. Ou seja, a liberdade constitucional.
Os juizos tcoricos, muitas vezes, ndo sdo juizos de valor. A protegio fundamen-
tal aparece aqui, lato sensu, ndo restrita aos critérios subjetivos que a
Admunistragdo da para aplicar a lel, a norma juridica. O que se exige € o
tratamento adequado para a suspensdo do ato lcsivo.

O problema, como querem alguns, nio reside numa distingéo sutil
entre a lei ¢ a moralidade®®, mas entre a moralidade ¢ a aplicagdo da lei. Com
efeito, o amparo ou a seguranga, a tutcla das potestades naturais do individuo
através das Cartas constituctonais, ou o dircito dos governados (administrados)
opostos a toda ¢ qualquer autoridade estatal, sofreriam uma total frustragio caso
as exigéncias se marcassem nos limites formais da norma escrita, e ndo na
existéneia substantiva de um direito que busca a protegdo adjetiva®’. A questdo
¢, também, scm duvida, de deontologia constitucional.

Assim ndo fosse, abstrato scria o principio da supremacia
constitucional. Sem qualquer conteido programatico ordenativo e de ordenagio
das regras aplicaveis. A natureza moral da seguranga, para resguardo da
moralidade admimstrativa, constitul um processo teleologico capaz de na
esséncia ndo so proteger o cidaddo, mas de prescrvar inclusive o regime
constitucional, ou, entdo, os principios constitucionais expressos®®. Nio se diga
que basta a garantia dalegalidade. Bastaria que fosse o ato administrativo um ato
sem as caracteristicas de coercitividade, de execugdo coativa por diferentes
meios.

(33)Cf ALBERT TORRES, A Organizagdo Nacional (Projeto de Revisdo Constitucional ), Rio
de Janeiro, 1914, p. 369.

(34Y I, ihid., p. 370.

(35)Ct V. LINARES QUINTANA, Accidn de amparo - Consagracidn del amparo,; El juicio
de ampars mexicano, Buenos Aires, 1960, pp. 21-39.

(36) C{. LON L. FULLER, ob. cit., p. 106,

(37YCf. IGNACIO BURGOA, El juicio de amparo - Fundamentacion filosdfica del juicio de
amparo, México, 1962, pp. 22.25.

(38) Id., ibid . pp. 154-153.
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14. Ordem juridica e moralidade administrativa

Na pratica administrativa, de edigio e execuglo dos atos
administrativos, em se tratando de atos admmistrativos concretos, ¢ valida nio
s¢ a agdo terapéutica como a agdo de controle profilatica®, A primeira, dando
a0 julgador na jurisdi¢do a possibilidade de conhecimento do ato lesivo, para dar-
lhe o tratamento adequado na relagdo juridica. A segunda, de prevengio, no
sentido de seevitar a disseminagio de outros atos iguais capazes de contaminagdo
na ordem juridica positiva.

Considerando a Admunistragio publica comoatividade juridica que
¢. ndo se compreende que 0s seus atos ndo sejam valores de justica, de eqiitdade,
de moralidade, em razdo da legalidade. E principio apolitico, no bom dizer, que
a Administragdo ndo deve ser injusta, ndo deve ser arbitraria € ndo deve ser
imoral™®. O Estado (Administragio) tem obriga¢des que correspondem a direitos
do admimstrado. Uma dessas obrigagdes € a correta forma quanto a norma.
Qutra, de apreciacio juridica no tocante ao mérito de eficacia do ato.

O que se objetiva com o bom procedimento através da matenalizagdo
doato administrativo é assegurar a ordem juridica e amoralidade na Administrag3o,
proteger os administrados afetados por decisdes-atos gue possam parecer
irrcgulares ou duvidosos quanto a validade™”. A extralimitagio, mesmo no
exercicio de poder discricionario, constitui um ato ilicito, pois existem certas
limitaghces internas {de moralidade) que s3o impostas a essc tipo de poder™®®. As
regras do bom procedimento perseguem principalmente duas finalidades: assegurar
a ordem juridica e resguardar a moralidade administrativa®?.

S&o essas ultimas duas difcrentes finalidades que podem projetar
consgquéncias danosas ao administrado. De rgual maneira, possuem os
administrados, no sentido do reparo dos seus direitos, dois direitos que sdo
subjctivos e de ordem administrativa:

a) o direito a legalidade dos atos administrativos, isto €, o poder de
exigir da Administragdo que se subordine as normas legais estabelecidas,

(39) Cf. LUIS FERNANDO MARTINEZ RUIZ, Los limites del poder discrecional de ia
antoridad administrativa, Parte 11l - Los actes de la Administracion sin control jurisdicional
- in Infarmacién Juridica, Madri, 1973, 316/539.

(40) Ci. BARTOLOME A, FIORINI, Manual de derecho administrafivo, Buenos Aires, 1968,
vol. I, p. 1 006

(41) Consultar: BARTOLOME A. FIORINI, Teoria de la justicia administrativa, Buenos
Aires, 1944, p. 159, ENRIQUE SAYAGUES LASO, Tratado de derecho administrative,
Montevidéu, 1963, vol. 1, p. 465; ROGER BONNARD, Précis de droit public, Paris, 1946, p.
139, ANTONIO ROYO VILLANOVA, Elementos de derecho administrative, Valladolid,
1948, vol. 11, p. 862; CINO VITTA, Diritte amministrative, Torino, 1948, vol. 1, p. 446,
MARCEL WALINE, Maruel élémentaire de droif adminisirative italiane, Torino, 1932/34,
vol i, p. 328 FRITZ FLEINER, Instituciones de derecho administrativo, irad. esp |, Buenos
Atres, 1933, p. 119.

{42) Cf. FRITZ ]"].,BINER, ob.cit, p. 11Y.

(43) Cf. SAYAGUES LASO, ob. cit, vol. I, p. 466.
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decompondo-se esse direito na avaliagdo de uma sénie de outros direitos que se
somam, como o da competéncia, o da forma, o do motivo, o do objeto ¢ 0 do fim
prescrito na le1™?);

b) o direito & moralidade na Administragdo, que qualifica a
conduta no procedimento administrativo, ou seja, uma postura ondc o mérito ¢
a legitimidade se encontrem presentes, porque apesar da moralidade na
Admunistragdo aparecer num plano diferente da moralidade do ato, nos scus
efeitos o ato possui interferéncias reciprocast®,

O principio da legalidade postula o primado juridico da lei, a
submissio total da acio admunistrativa a lei. O controle da moralidade envolve
tanto a conduta funcional como a finalidade que determinou o ato administrativo.
Nio ¢ facil, em muitos atos, distinguir os dois elementos, quando intrinsecos da
decisdo 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 decisorio ha de refletirum dever (o de origem moral) e um direito
{o de origem legal).

15. A larga via da seguranca constitucional

Como na ag¢do popular, no mandado de seguranga a moralidade ¢
uma questio de mérito €, a0 mesmo tempo, de iegitimi{iade ¢ de legahdade™®,
Nio obstante a lci, € preciso que o ato impugnado seja legitimo, eficaz, justo e
moral. E a moralidade, como ja apontamos, elemento intrinseco do ato
administrativo. Resultante da egitidade, da imparcialidade ¢ do justo interesse
provado.

A transcendéncia do problema pode ndo encontrar boa guarida na
rigidez das doutrinas dernasiadamente legahistas. No entanto, o ato administrativo,
bem o sabemos, pode ser injusto ou inconveniente, apesar da sua regularidade de
fundo ¢ de forma. No direito publico e, portanto, no Administrativo, os conceitos
cvoluem com os fatos, os fatos com as situagdes juridicas.

E o direito que ordena toda ¢ qualquer agdo administrativa. Mas é
a moral que da a tonica do comportamento administrativo“’”. A ¢xperiéncia
demonstra, através da relagdo juridica que sempre vincula, que o fato ¢ o ato

(44)Ct PEDRO GUILLERMO AL TAMIRA, Curso de derecho administrative, Buenos Aires,
1971, p. 263.

(45YId., ibid., p. 387.

(46) Impossivel, nos atos administrativos, apenas se presumir a legitimidade. Consulte-se
AGUSTIN A. GORDILLO, Kl acte administrative - La falta de fundamento tedrice de la
presuncion de legitimidad, Buenos Aires, 1969, pp. 123 e segs. Principalmente no que diz com
os direitos constitucionalizados.

(47 CI AGUSTIN A. GORDILLO, oh._ cit. - Lo atinente a lu moral (p. 66Y, Inmoralidad (p.
233y, A ley inmeral {p. 253}, Vicios del ohjeto (p. 257-258}.
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tornam concrctas as cquagdes juridicas em termos de solugdes certas e adequadas.
Essa ¢ porém uma qucstio casuistica que sc devera resolver concretamente cm
cada situacio relacional particular.

No mandado dc scguranga, © amparo contra a lesdo, ou a ameacga
de diretto, assenta ndo propriamente na exatidao da norma juridica (ou na lei),
mas na supremacia da ordem juridica. Na supremacia constitucional, mclhor
dizendo. que ¢ formal e matenial. O que ha, possibilttando o amparo, € um direito
constitucionalizado, que a Administragio ndo podc violentar, sendo violentando
a propria ordem juridica a qual se infegra.

O mandado de scguranga, tal como s¢ propde no capitulo dos
direitos, ndo protege s6 0 administrado, mas a propna Constiturgdo ndo permitc
atos cujos cfeitos levam a ma ou dispar aplicagio da norma legal. Como remédio
excepcional, pretende tio-somente a restauragdo dos direitos violados. Exigindo,
para 1880, quc o ato violatério scja apreciado sob os aspectos mais essenciais, de
lei. primeiro. ¢ depois também quanto a lisura do procedimento administrativo.

A legitimidade manifesta, os vicios grosseiros, sob a influéncia do
clemento moral, naturalmente que deixam aberta ao administrado a via do
amparo pela segurancga. A protegdo, por exemplo, contra a revogagdo dos atos
estaveis, ¢ outra questiio aser estudada. Como a ilegitimidade dos atos estavets,
¢ outra questdo a ser estudada. Como a ilegitimidade de objeto que pode resuitar
na violagio da lo1 e da Constituigdo. Ou entdo, para concluir, os distintos vicios
do ato nas suas conscqiiéncias materiais.



Capitulo VI

A MORALIDADE ADMINISTRATIVA
NA ACAO POPULAR CONSTITUCIONAL

SUMARIO: 1. Introdugéo. 2. O significado da actio
popularis. 3. A premissa de moralidade. 4. A
moralidade na lei. 5. Presungdes e circunstdncias. 6.
A isonomia como presun¢do valida. 7. Isonomia e
moralidade. 8. O mandamento constitucional. 9. A
a¢do popular nas Constituigdes do Brasil. 10. A¢do
popular e boa administragdo. 11. O sentido moral na
regra constitucional. 12. O interesse juridicamente
protegido. 13. A anormalidade no exercicio funcional.
14. A questdo da responsabilidade. 15. O
aperfeicoamento do controle jurisdicional.

1. Introducio

O problema, na possivel controvérsia, coloca-se de igual maneira
quc nos dois capitulos anteriores. Tudo s¢ resume no ato administrativo ¢ suas
implicagbes. Tanto faz seja ele cmanado de poder discricionario ou com desvio
de poder. No ato qualificado, materializado quanto aos motivos € forma dc
procedimentos. E apreciado na oportunidade.

Visa a ag¢fio popular invalidar atos ou contratos administrativos
lesivos ao patrimdnio publico. E um instrumento constitucional de defesa dos
interesses coletivos ou comunitarios. Posto 4 disposigio do administrado como
prerrogativa inalienavel. Traz no seu conceito uma finahdade corretiva. De
corregio da atividade administrativa,

O beneficiario direto da agiio nunca € o administrado. Mas a
coletividade, como titular do direrto subjetivo. Nio trata apenas de examinar a
legitimidade dos atos administrativos. Procura, na evidéncia, exaltar as regras de
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boa administracioe. Nio a lcgalidade, mas a moralidade admmustrativa’’. Ou
melhor, proteger a ordem moral na Administragao.

0O mavel, pois, da a¢do popular, “ndo é apenas restabelecer a
legalidade, mas wambém reprimir a imoralidade administrativa ™. Ndo ¢ a
legalidade, propriamente, que csti em duvida ou discussdo. Nem a perfeigdo da
dceisdo administrativa, seja nos atos ou nos contratos. Nao se cogita da pureza
formal dos atos, mas do scu carater de lesividade.

MNo entanto, como ja o fizemos em capitulos antcriores deste
trabalho, ha que preeisar na transformagio do ato administrattvo em fato
administrativo o sentido puramente juridico da expressdo terminologica™'. Para
dizer que no procedimento lesivo a acep¢do ndo se enquadra no conecito de
imoralidade, mas de moralidade administrativa.

2. O significado da actio popularis

Em quase desuso hoje em dia por motivos que ndo s¢ explicam sendo
politicamente, nas suas origens a a¢éo popular constituiu o meio defensivo mais
cficaz no tocante as instituigdes admimstrativas, ¢ com respeito a ordem puablica,
ao uso publico, as liberdades publicas e a moralidade no excreicio das fungdces
e cargos governamentais'®', Sempre que estivesscem jogo acausa publica, aagéo

(1} A literatura juridica brasileira ¢ turta em ensaios e monografias: ARY FLORENCIO
GUIMARAES, Aspectos da Agdo Popular de Natureza Civil, Curitiba, 1957: JOSE AFONSO
DA SILVA, A¢de Popular Constitucional, Sio Paulo, 1968, PAULO BARBOSA DE CAMPOS
FILHO, A¢do Popular Constitucional, Sio Paulo, 1968, HELY LOPES MEIRELLES, Mandado
de Seguranca e A¢do Popular, Sio Paulo, 1969, SEABRA FAGUNDES, Da agdo popular, in
Revista de Direito Administrativo, 6/1; JOAQ COELHO BRANCO, Da acdo popular, in
Revista de Direito Administrativo, 25/429; NELSON CARNEIRO, Das a¢des populares no
direito brasileire, in Revista de Direito Administrative, 25/428; JOSE FREDERICO
MARQUES, As acdes pepulares no direito brasileire, in Revista de Direito Administrativo,
52/42; JOSE CARLOS BARBOSA MOREIRA, A agde popular constitucional, in Revista de
Direito Administrativo, 85/393; RA. AMARAL VIEIRA, A¢do pepalar, in Revista de
Direito Administrativo, 89/443, CLOVIS BEVILAQUA, Projeto do Cédiga Civil, in Trabalhos
da Camara, vol. [V, ALFREDO DE ALMEIDA PAIVA, A¢do popular, in Revista de Direito
Administrativo, 35/48.

(2} “Atualmente, ent certos sistenias como o francés, se defende o direito objetive quanio a
legalidude da atividade administrativa e, ainda, & sna moralidade, por meio de recursos
contenciosos chamados de anulagdo, 1ais como o de excesso de poder e o de desvio de poder.
Na a¢do popular, o graude interesse ndo se gualifica, ndo semede, " (RAFALL BIELSA, Aagao
popular e o poder discriciondrio da administragio (trad. de GUILHERMIE A DOS ANJOS),
in RDA, 38/40).

(3) Vide As fronteiras da moralidade no direito (Cap. 11, 1° Parte), O elemento moral na
Sformacdo do ate administrative (Cap. [1, 2° Parte) in Controle da Moralidade Administrativa,
Sdo Paujo, 1977

(4) “Mediante essas agdes os cidaddos romanos exerciam wma espécie de poder de policia em
Jorma jurisdicional, isio é, ndo como expressdo de autoridade alguma, sendo punhiam em
movinento o justica para indagar, processar e condenar os transgressores do direito objetivo
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popular seria para os romanos do direito romano o remédio adequado as
manifestacles consideradas lesivas aos fundamentos do regime institucional.
Pela propria natureza, eram ag¢es cuja amplitude somavam o interesse geral e o
poder de policia, o controlc do procedimento administrativo € o exame da
legitimidade externa do ato administrativo®,

Desde os romanos, a agdo popular ¢ um meio ¢ ¢ um fim. Um meio
pelo qual o administrado provoca o pronunciamento tutelador dos dir¢itos sobre
os atos da Administra¢io publica. Um fim, no sentido da conservagio ¢ defesa
dascoisas pablicas. Sob que aspecto se apresente, de legalidade ou demoralidade,
as decisdes administrativas sofrem exame de apreciag¢do de causa e de mérito. O
Estado, ontem como hoje, nio ¢ uma entidade fora e acima dos administrados.
Entre o Estado ¢ os cidadios ha a mesma relagio que entrc os gens ¢ os gentiles.
O igual direito de todos nascia como nasce da res publica. Confunde -se, no
fendmeno, a sociedade publica com a socicdade pollt:c:a(‘s)

Nas diferentes fases de evolugio da organizagio politica de Roma,
scmpre que houvesse um intercsse publico ameagado de lesdo ou lesionado, a
defcsa se fazia valer através das actiones populares. Ainda que ndo houvesse
uma distingo definida cm matéria de pablico ou de privade, a posigio no litigio
scmpre marcava um interesse publico, coletivo, social. A heranga, vinda do
passado historico, ainda ¢ a mesma: tais tipos de agdo tendem a amparar na
legalidadc a moralidade administrativa” Protegemndo so as coisas de natureza
patrimonial, mas sobretudo apreciam aqueles atos inquinados de parcialidade,
ndo conformes com 0s 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 lcgalidade, outros instrumentos mais apropriados
existem nos sitcmas juridicos processuais civis. 86 que nas agdes populares, o

que interessava aos cidaddos no que se referisse a seguranga publica, & moeralidade
administrativa, ao patrimonio do Estado. " (RAFAEL BIELSA, Acdo popular..., cit., in RDA,
38/47y. Cf, também, do mesmo autor, Derecho administrative, vol. I, Buenos Aires, 1937, p.
622.

(5) Consultar RAFAEL BIELSA, 4 agdo popular... . cit., in Revista de Direito administrative,

38/47, JOSE AFONSO DA SILVA, ob. cit., p. 15; RECAREDOF DE VELASCO CALVO, El
acto administrative, Madri, 1929 p 280

(6) Consultar RUDOLF VON IHERING, L’sprit du droit romain dans les diverses phases de
son développement, Paris, 1886, vol I, pp. 205-212; CHARLES MAYNZ, Cours de droit
ropiain, Panis, 1876, vols. 1, 53, ¢ IV, p. 532,

(7) Consultar RAFAFL BIELSA, Acdoe popular... cit., in Revista de Direito administrative,
38/47, HELY LOPES MEIRELLES, ob. cit., p. 56; ARY FLORENCIO GUIMARAES, ob. cit.,
p- 23, RA. AMARAL VIEIRA, Agdo popular, cit. - Histérico e direito comparado, 89/443.
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interesse legitimo ¢ mais amplo, ndo diz com o ndividuo somente, alcanga
motivos determinantes superiores, com cfeitos erga omnes quanto a anulagiodo
ato impugnado. Nio se trata tio-sé de restabelecer a legalidade atingida pelo ato
irregular, mas de averiguar aisuradoato, a egiindade no tratamento administrativo
ou a imparcialidade nas decisdes de intercsse geral.

Aoadmitir-se aagio popular, a legalidade importa até certos limites
que sfo os determinados na propria lei. Ela ndo somente procede nos casos de
violagio do disposto legal. Todo principio de direito ptblico contido nas cartas
constitucionais ou codigos permite o uso da via popular tais sejam 0s motivos:
a interpretagdo arbitraria, a duvida quanto ao fato, ou melhor, os designios de
plano administrativo, econdmico e social.

Particularissima pela singular acepg¢do de fim, no dircito moderno
acentua-se pelasuanatureza cxcepcional; tratassc apenas deapreciara legalidade,
perderia o objetivo substancial. Tanto assim que vair mais além, procurando entre
alternativas atingir a regraimperativade “boa administragio”. Deve compreender-
s¢ que ndo fazem verdade publica as incidéncias legais que visem legitimar os
atos administrativos. O problema ¢ algo mais profundo que o da aparéncia legal,
de legalidade externa, formal ou de vontade irresistivel na pretensio juridica. E
remediumiuris nioha davida, mastambém de prote¢do juridica damoralidade®.

A premissa de moralidade, isto &, de boa administragdo, leva a
algumas consideragSes prioritanas:

a) quanto a matéria para a sua determinagio no direito positivo;

b) comrespeito a decisfio atacada e o respaldo que possa ter ou ndo
no direito,

¢) no tocante i constatagio da verdade legal no que diz com a
norma juridica aplicavel.

Como forma de exercicio privado da fungdo publica®, “fem fins
preventivos e repressivos da atividade administrativa lesiva "9 Na praticadas

(8) Grande maioria dos juristas ndo dizem mas deixam entender: a agdo popular nédo ¢ apenas
remédio de defesa da legalidade. BIELSA fo1 claro (A a¢do popular..., cit.. in RDA). De 1gual
maneira SEABRA FAGUNDES (Da agio poepular, cit., in RDA, vol. VI, p. 19), GABINO
FRAGA, Derecho administrativo, México, 1952, p. 351, RECAREDO F. DE VELASCO
CALVO, La accién popular en derecho administrativo, Madri, 1920, pp. 2 e segs.;
GIAMBATTISTA LUL, Azione popolare, 5. Os autores, quase sempre, procuram definir, ndo
conceituaraacfo popular. Veja-se, para methor entendimento histdrico: VEZIOGRISAFULLI,
Azione papolare. in Nuovo Digesta Italiano, vol. II, Turim, 1947, pp. 138-143; LIVIO
PALADIN, Azione popolare, in Novissimo Digesto Italiano, vol. T, Turim, 1958, pp. 88-93.
(9) L’azione popolare ¢ una forma di esercizio privato di funzione pubblica (ALDO M.
SANDULLI, Manuale di diritto ansministrative, Napoles, 1954, p. 497). Consulte-se, no
entanto: FRANCO CASANOVA, Studisulle azione popolare romane - Le Actiones Populares;
Interesse privato e legittimazione, Napoles, 1958, pp. 16-36. E também: TOMASCOBRUNO,
Azione popolare, in 1l Digesto Italiane, Tunim, 1893/99, vol. IV, pp. 951-974.

{1OYHELY LOPES MEIRELLES, ob. cit., p. 7. Por seuturno, ponderava SEABRA FAGUNDES
ja pelos idos de 1947: "4 agdo popular, tal como a delineia o texto da Constitui¢do (1946).
impoe a interferéncia do Judiciario em setor relevante, até aqui quase ou totalmente subtraido
ao seu controle: o da moralidade do ato administrativo”. (Rev, Forense. 112/13) Na atual
Constituigio (de 1988), a agdo populur vem apontada, no art. 3°, inciso LXXIIL
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nulidades ha de obscrvar alguns pressupostos indispensavets a caracterizagio do
fato nas suas conseqgiiéncias externas. Na hipotese, a moralidade ¢ condigdo da
extensdo do ato € das suas repercussoes. Inocuo seria o remédio da agdo popular
nio atendendo a importancia das linhas de um sistema que ndo ¢ apenas
processual, mas de intima natureza constitucional.

4. A moralidade na lei

Nio pode querer o hermeneuta que os atos lesivos anulaveis venham
mais bem expressamente definidos na lei, Natese legal sdo nulos aqui os atos nos
casos de incompeténeia, vicio de forma, ilegalidade de objeto, inexisténcia de
motivos e desvio de finalidade* ¥, Na indagag&o cabe, portanto, umjuizo de valor.
E para saber-sc, na apreciagdo de lesividade, onde entra o condicionamento
moral no comportamento administrativo.

, O problema ndo se limita apenas aos termos de conceituagio fatica.
E preciso analisar, todavia, o conteido da norma e o que a norma pretende na
exatiddo do que ndo permite. Esta certo que a incompeténcia fique caracterizada
quando o ato nfo se incluir nas atribui¢des do agente que o praticou. Ou que 0
vicio de forma consista na omissdo ou nio observancia compieta ou regular das
formalidades indispensaveis a cxisténcia ou seriedade do ato'®. A quesido,
portanto, ndo é simplesmente gramatical, mas de investigagido da competéncia
aliada & moralidade (sericdade) dos propdsitos administrativos.

As especificagdes que se fazem legais ndo se podem jamass apreciar
separadamente. Formam elas um conjunto de condigdes explicitas, com a mesma
unidade de pensamento legislativo. Falar deilegalidade do objeto ¢ omesmoque
falar de niie-moralidade quanto 2 lisura do fim pretendido. A inexisténcia de
motivos afeta o principionormal de “boa administragdo”. O desvio de finalidade,
por sua vez, incide sobre a competéncia, tornando ndoe moral uma decisdo com
fim diverso daquele previsto explicita ou implicitamente” .

Quando no direito positivo, na let singular, afirma-se serem nulos
certos atos ou contratos, ndo ha como tergiversar’¥. As operagdes podem até ser

{11) Art. 2° da Lei n°4.717, de 29 de junho de 1963, que regula a agio popular.

{12} Ar1. 2%, ae b, daLet n°4.717/65.

(13) Alineas ¢, d e e, do art. 2° da citada lei especial.

{14y As imposigdes, quase todas, para nfio dizer todas, caracterizam questdes de moralidade
administrativa. Leia-se o disposto em lei, para concluir: “Art. 4° - Sdo também nulos os
seguintes atos ou contralos, praticados ou celebrados por quaisquer das pessoas ou entidades
referidas no art. 1% I - A admisséo ao servigo piblico remunerado, com desobediéncia, quanto
as condicdes gerais. 1l - A operacdo bancdria ou de crédito real, quanda: a) o respectivo
contrato houver sido cetebrado sem prévia concorréncia publica ou administrativa, sem gue
essa condicdo seju estabelecida em lei, regulamento, ou norma geral; b} no edital de
concorréncia foremincluidas cldusulas ou condigdes, que comprometan seu cardter competitivo;
¢} a concorréncia administrativa for processada ent condi¢des que impliquem na limitagdo das
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normais, legais ou em acordo com alguma norma autorizadora. No entanto, pelo
procedimento, passam a no ser morais, ou melhor, infringentes da moralidade
de conduta administrativa. Em muito dos “casos” a legalidade pode estar
presente ndo estando, contudo, aregramoral contida na intimidade dos pressupostos
do que possa acontecer.

5. Presuncdes e circunstancias

Argumente-se que, em matéria de atos lesivos ao patrimdnio
publico, podemos estar “em pleno dominio da dissimulagdo e da fraude, e que
esta a tudo corrompe, podendo, por isso mesmo, provar-se por todos 0s meios
de direito, sem excetuar, antes incluindo, os indicios, presungdes e
circunstancias "> que pesam na relagdo juridica a se estabelecer.

Mas oquescquer provar, noentanto? A legitimidade? a legalidade?
Claro que ndo! Tanto as presungdes como as circunstancias, na relagdo processual,
referem-se a atos danosos, ou entdo, a uma distor¢do da vontade administrativa.
Foi isso que pretendeu o legislador. E1sso que pretende a Constituig&o. Impondo,
destarte, a legalidade administrativa. A moralidade no exercicio da vontade
publica. _

Nio se esquega, na intcrpretagio da regra juridica constitucional,
os objetivos da a¢do popular’®. Os seus pressupostos que sdo absolutamente

possibilidades normais de competi¢do. Il - As modificagbes ou vantagens, inclusive
provrogagdes, que forem admitidas, em favor do adjudicatdrio, durante a execugdo dos
coniralos de empreitada, tarefa e concessdo de servigo publico, sem que estejam previstas em
lei on nos respectivos instrumentos. IV - A compra e vendu de moveis ou imoveis, nos casos em
que ndo cabivel concorréncia piblica ou administrativa, quando: a) for realizada com
desobediéncia a novmas legais, regulamentares, ou constantes de instrugdes gerais; b} o prego
de compra dos bens for superior ao corrente no mercado, na época da operagdio; c) o prego de
venda dos bens for inferior ao corrente no mercado, na época da operacdo. V- A concessdo de
licenga de exportagdo ou importagdo, qualquer que seja a sua modalidade, quando: a) houver
sido praticada com violagdo das normas legais e regulamentares ou de instru¢do e ordens de
servica; b) resultar em excegdo on privilégio, em favor de exportador ou importador. VI - A
operagdo de redesconto quando, sob qualquer aspecto, inclusive o limite devalor, desobedecer
a normas legais, regulamentares ou constantes de instrugdes gerais. VII - O empréstimo
concedido pelo Banco Central da Republica, quando: @) concedido em desobediéncia de
quaisquer novmas legais, regulamentares, regimentais ou constantes de instrugdes gerais, 5)
o valor dos bens dados em garantia, na época da operagdo, for inferior ao da avaliagdo. VIII
- A omisséo quando efetuada sem observincia das normas constitucionais, legais e regulamentares
que regem a espécie.”

(15) PAULO BARBOSA DE CAMPOS FILHO, ob. cit., p. 102.

(16) Lembre-se, de passagem, a ligdo do ilustre PONTES DE MIRANDA: “Na interpretagdo
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 autdrquicas, on das sociedades de economia mista, ou b) que apenas se dilatou a
legitimacdo ativa, para as agdes de nulidade ou de anulagdo. Se aj, bastaria que o ato fosse






























































































































































































































