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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.
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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.



18 O PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DA MORALIDADE ADMINISTRATIVA

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








































































































































































































































































































































































































































































