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Uma das mais arduas tarefas dos que tém por mister aplicar nor-
mas juridicas - seja na posi¢ao de julgador, seja na de administrador, seja a especial
posicao dos membros do Tribunal de Contas, no julgamento das contas publicas e
na apreciagdo de atos administrativos de despesa - diz com a concre¢ao dos princi-
pios juridicos, em especial o principio da moralidade administrativa. As dificul-
dades que ai se poem decorrem, de um lado, da fluidez do proprio termo “moralida-
de”!, vinculando-se, de outro, a certa perplexidade quanto as fungdes do principio
na ordem pratico-juridica, motivo pelo qual serd interessante averiguar nao s6 a sua
extensao mas, bem assim, certos modos concretos de operacionalizar o controle dos
comandos juridicos que o mesmo contém.

Desde logo cabe assinalar que o assunto ndo poderia ser mais
oportuno & discussdo em um congresso dos Tribunais de Contas. E voz corrente a
afirmagdo de estarem estes 0rgdos jungidos a apreciar as contas de responsabilidade
dos administradores publicos. A afirmacdo denota, subjacentemente, uma falsa
compreensdo do alcance e significado da expressio “prestar contas™ quanto um

" Tese apresentada e aprovada no XVII Congresso dos tribunais de Contas do Brasil, realizado em Sio Luis
do Maranhdo, de 20 a 24-09-93.

! Para uma anélise da linguagem juridica, em especial dos chamados “conceitos indeterminados” ou con-
ceitos vagos socialmente tipicos”, Claudio Luzzati, Lavaghezza delle norme, Ed. Giuffre, Mildo, 1990, p.
330 e ss.

* A expressio ¢ tradicional no nosso direito para significar o dever que incumbe aos mandatirios ou a todos
0s que praticam atos e exercem poderes, em nome alheio - tais como os administradores, curadores, gestores
de negdcios, etc - de esclarecerem o mandante ou ao Poder Publico e se responsabilizaremm pelos atos prati-
cados. Na obrigagdo de prestar contas dos gestores de negdcios compreendem-se, segundo o magistério de
Orlando Gomes, “ a de ressarcir todos os danos resultantes da gestdo” e a de “restituir qualquer proveito
retirado da gestdo” (in Contratos, Forense, 1991, p. 392). Como se v€ a expressdao “contas” contém um



equivoco limite posto a extensdo da competéncia constitucional dois Tribunais de
Contas, como se esta tivesse por fronteiras tdo-somente a verificacao de certos crité-
rios contabeis de “verificacdo” das contas publicas. Contudo, diferentemente do que
um leigo poderia supor ao ouvir tal afirmagdo, as “contas” que estes Tribunais jul-
gam, bem assim como os “atos de despesa” que apreciam resultam, sempre, de atos
administrativos, os quais consubstanciam principalmente atos juridicos.

Por esta razao justifica-se, também aos Tribunais de Contas, no
uso da competéncia constitucional que lhes foi deferida, o controle da moralidade
dos atos administrativos que apreciam, o qual nada mais consubstancia do que o
controle da juridicidade - ou da legalidade substancial - de certos atos juridi-
co-administrativos dos quais resultaram despesas publicas.

O exame das func¢des do principio da moralidade conduz, ainda
que introdutoriamente, a referir o papel da principiologia no direito publico. Este
tema tem sido posto com cada vez mais freqiiéncia na doutrina’, sendo fundamental
a sua compreensao no campo do direito publico até porque €, este, um direito nao
codificado: justamente por ndo configurar certa concepgao sistematica de “ordem e
unidade” internamente considerada - como ocorria com o direito civil correspon-
dente ao paradigma oitocentista e expresso nos codigos do final do século XIX e
inicio deste*- no direito administrativo os conjuntos normativos hébeis a regulacio
punctual dos diversos campos de interesse publico - por exemplo, o da reforma ad-
ministrativa’, o das licitacdes e contratos’, os estatutos que definem o regime juridi-
co dos servidores’, os que sancionam certas condutas dos agentes publicos que ca-
racterizam atos de improbidade® ou os que instrumentalizam a conduta dos cidaddos
em face de atos administrativos lesivosg, entre outros, - necessitam articular-se
entre si, conexionando-se com a Constituicao.

Incompreensivelmente, consideram alguns que os principios
constituem normas desprovidas de eficacia depende de punctual regulamentagao

significado juridico preciso, ndo devendo ser conotada aos significados aritméticos que porentura, em outro
contexto, poderiam lhe ser atribuidos.

? Ver Joseph Esser, Principio y Norma en la Elaboracion Jurisprudencial del Derecho Privado, trad. de
Eduardo Vaelenti Fiol, Ed. Bosch, Barcelona, 1961, Ronald Dworkin, Los Derechos en serio (Taking Rigts
Seriously), trad. de Marta Guastavino, Barcelona, 1989, José Joaquim Gomes Canotilho, Direito Constituci-
onal, 5* edi¢do, Almendina, 1991, p. 171 e ss e Eros Roberto Grau, A Ordem Econémica na Constitui¢iao
de 1988, Interpretacao e Critica, Ed. Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, 1991, em especial capitulo quarto.

* Sobre as no¢des de sistema no direito, Claus-Wilhem Canaris, Pensamento Sistematico e Conceito de Sis-
tema no Direito, trad. de A. Menezes Cordeiro, Lisboa, 1989, Lawrence M. Friedman, II sistema giuridico
nella prospetiva delle scienze sociale (The Legal Sytem. A Social Science Prospective), trad. de Giovanni
Tarello, II Mulino, Bolonha, 1975 e Michel Van de Kerchove e Frangois Ost, .Le Systéme Juridique entre
Ordre et Desordre, PUF, Paris, 1988.

> Decreto-Lei n° 200/67.

®Lei n° 8.666/93.

" Lei Federal n° 8.112/90

® Lei Federal n° 8.429/92

’Lei n° 4.717/65, que regula a agio popular.



legislativa. Nada mais inexato, no entanto, como se vera. E bem verdade que a sua
aplicagdo, contudo, exige do intérprete um trabalho mais exaustivo do que aquele
desenhado pelo raciocinio 16gico-subsuntivo porquanto os principios suscitam pro-
blemas de importancia, ponderacio e valia - e ndo apenas de validade, como as
regras'’- por forma a exigir, do intérprete, a atividade de concrecio ou “concretiza-
¢a0” do principio. Para tal atividade se considera, entre outros elementos, que as
normas juridicas se colocam no sistema, necessariamente, em relagdo de conexidade
e articulagdo ora, a “ponte” que viabiliza tal conexao, permitindo ndo apenas a arti-
culacdo das diferentes normas entre si mas, igualmente, a sua interligacdo com os
mandamentos constitucionais ¢ formada, justamente, pelos principios juridicos, em
razao de sua especial dimensao e capacidade de expansao no ordenamento.

Traduzindo valores, os principios sao eminentemente multifunci-
onais ordem desempenhar fun¢do argumentativa, “permitindo, por exemplo, denotar
a ratio legis de uma disposi¢do, ou revelar normas que ndo estdo expressas por
qualquer enunciado legislativo, possibilitando aos juristas, sobretudo aos juizes, o
desenvolvimento, integracio e complementacio do direito”!! ou, ainda, criar nor-
mas de conduta, positiva ou negativa aos que se encontram sob o seu comando.

Se impde, por conseqiiéncia, o exame de algumas das funcdes
desempenhadas pelo principio da moralidade administrativa no que diz com o con-
trole de atos administrativos que geram despesa publica. O exame que se seguira
parte dos pressupostos ora lancados. Como se V€, as perspectivas de analise abertas
por tao fascinante tema nao poderiam ser mais vastas. Contudo, com a finalidade de
operacionalizar o debate, estarei restrita tdo-somente a abordagem de algumas das
fun¢des do principio da moralidade administrativa. Para tanto, apontarei a quatro
campos de funcao preenchidas pela pauta da moralidade administrativa, do ponto de
vista positivo, como ampliacdo de deveres (I) e negativo, como limite a condutas
e acoes (II), correlacionando-os com o dever de controle constitucionalmente atri-
buido aos Tribunais de Contas.

I) Funcdes positivas do principio da moralidade

Até a entrada em vigor da atual Constitui¢ao, principios juridicos
de exponencial relevancia para a agdo administrativa como os da legalidade e da

' Canotilho, op. cit., p. 174. Para a distingio entre principio e regra juridica - espécies que pertecem, ambas
ao género “norma juridica” - segui o critério proposto por Ronaldo Dworkin, op. cit. também acolhido por
Canotilho.

" Assim José Joaquim Gomes Canotilho, op. cit. p. 173.



impessoalidade da conduta, o da ampla publicidade dos atos administrativos, o da
economicidade da gestdo da coisa publica e o da moralidade administrativa, ou
vinham dispersos nos variados conjuntos normativos existente no ordenamento pu-
blico brasileiro, ou, mesmo, eram tidos como pré-positivados, como se em “estado
de laténcia” no ordenamento'”. E certo que mesmo ai ndo se poderia pensar que,
pelo fato de estarem dispersos no ordenamento, tais principios fossem aplicaveis
tdo-somente no punctual campo normativo onde inseridos. For¢oso ¢ considerar,
contudo, que a sua elevagdo ao status constitucional, sua alocacao no portico do ca-
pitulo concernente & Administragdo Publica ou do seu controle externo', facilitaram
a compreensao dos intérpretes e aplicadores da lei, porquanto melhor evidenciaram
o carater sistematico do ordenamento juridico.

A pauta da moralidade administrativa, aqui a ser especificamente
tratada, se espraia por toda a atividade juridico-administrativa, impondo aos seus
destinatarios a atuar segundo principios éticos'?, dai derivando o aumento de deve-
res que lhes incumbem.

I.1) a funcido de “mandamento de otimizacdo” da conduta
administrativa.

Em estudo recentemente publicado bem lembrou José Augusto
Delgado verificar-se a circunstancia de, no desenvolvimento da aplicagdo da lei pelo
administrador publico, “aparecerem atos que, ndo obstante se apresentarem como
bons e legais, embutem, um desvio, uma vontade particular do administrador, em
suma, uma violacdo do dever de exercicio de uma boa administracdo e um atenta-
do ao bem comum””. A citagdo introduz, em primeiro lugar, ao tema relativo ao
dever de bem administrar, cerne da atual teoria da Discricionariedade, o qual im-
poe-se como um principio ndo escrito (porque se o fora, seria até gritantemente
pleonastico) de que o Estado Democratico de Direito deve bem atender ao interesse
publico, para cuja realizacéo enfim, existe”"’.

A preocupagdo teorica com o dever de bem administrar surgiu
como conseqiiéncia da hipertrofia do Estado, a qual ndo foi acompanhada por um

"2 Existem principios, assegura Esser, que decorrem da natureza das coisas ou das institui¢des. Tais principios
ndo estdo necessariamente postos em determinado texto legislativo, sendo “descobertos” mediante a atividade
de nterpretagdo de um determinado conjunto normativo, em especial através da atividade jurisprudencial.
Ver. op. cit., p. 7. E o que ocorre, v.g., com o principio da razoabilidade, no ambito da atividade adminis-
trativa. A este respeito ver, entre nos, Diogo de Figueiredo Moreira Neto, Legitimidade e Discricionarieda-
de - Novas Reflexdes sobre os Limites e Controle da Discricionariedade, Ed. Forense, 1991, p. 33 e ss.

13 Constituicao Federal, art. 37, caput e art. 70, caput.

' Neste sentido Celso Antonio Bandeira de Mello, Elementos de Direito Administrativo, 3* ed., Malheiros
Editores, Sao Paulo, 1992, p. 61. grifos do Autor.

'* Principio da Moralidade Administrativa e a Constituigdo Federal de 1988, in Revista Trimestral de Direito
Publico, Sao Paulo, 1993, 1,p. 209, grifos meus.

'® Assim Diogo de Figueiredo Moreia Neto, op. cit., p.30.



aperfeicoamento das instituicoes e mecanismos voltados ao seu controle. Como
assinala Diogo de Figueiredo Moreira Neto, “a hipertrofia do Estado seguiu-se,
como seria de se esperar, um geral e insopitado abuso da fung¢do administrativa... A
pretexto de desenvolver uma administra¢do ’eficiente’, o Estado freqiientemente
ultrapassava os limites; mal demarcados, da legalidade e da legitimidade, como se
ambas fossem estranhas ou incompativeis em relagdo a eficiéncia’"’

Tal fendmeno suscitou questionamentos que culminaram, na Eu-
ropa, na primeira metade do século com o delineamento do conceito do dever de boa
administracdo, cujo fundamento se ancora no dever geral de atuacdo do Estado'®.
Contudo, embora seja assente que a Administragdo, como orgdo a que se atribui
parcela do poder do Estado, tem o poder-dever de atuar (...) nisso ndo se esgota o
conteudo desse especifico dever: é preciso que sua agdo se volte concretamente a
satisfagdo de um ’interesse’ publico, seu dever de administrar ndo se cumpre ca-
balmente se néo for entendido como um dever de bem administrar”"’

E justamente para que cumpra com este dever que é deferida, a
Administragdo, a discricionariedade, dever-poder necessario ao desempenho da
funcdo administrativa. Sabe-se, entretanto, que o controle da discricionariedade -
melhor dito, o controle de atos administrativos praticados no exercicio do dever-
poder da discricionariedade - apresenta peculiaridades. E justamente neste campo
que o principio da moralidade administrativa incide para aumentar o dever de boa
administracio, ja que os principios juridicos se apresentam como mandados de
otimizacio de condutas.

A expressao sublinhada deve-se a Robert Alexy. Segundo o autor
os principios constituem “normas que ordenam que se realize algo na maior me-
dida possivel, em relagio com as possibilidades juridicas e faticas*’. Sdo portanto,
“mandamentos de otimizagdo que se caracterizam porque podem ser cumpridos em
diversos graus e porque a medida ordenada de seu cumprimento ndo depende ape-
nas das possibilidades faticas, mas igualmente, de suas possibilidades juridicas™.
Desta caracteristica, alids, decorrera outra importante caracteristica dos principi-
os, qual seja, a possibilidade de sua colisdao, exemplificativamente, a colisdo entre a
moralidade e a legalidade.

E o que, v.g. pode ocorrer - e freqiientemente ocorre - na reali-
zag¢do de concursos publicos para a admissdo de pessoal em cargo ou emprego.
Como ¢é sabido, a Constituigdo vigente atribui competéncia aos Tribunais de

7 1dem, p. 29.

'8 Para estas referéncias, Diogo de Figueiredo Moreira Neto, op. cit. pp. 29 a 30.

"% Idem, grifos do autor.

0 Sistema Juridico, Principios Y Razon Pratica. Revista Doxa, Universidad do Alicante, 1988, p. 143, tradu-
zi

2! Sistema Juridico, principios Y Razon Pratica.Revista Doxa, Universidad do Alicante, 1988, p. 143, traduzi.



Contas para “apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de
pessoal, a qualquer titulo, na administragdo direta e indireta, incluidas as funda-
¢coes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as nomeagoes para
cargo de provimento em comissdo’ (art. 71, 111, primeira parte).

Esta competéncia deve ser exercida a vista do que contém a
mesma Constitui¢do, no art. 37, inciso II, a qual formula, com extrema precisao, a
regra do acesso aos cargos publicos mediante prévio concurso de titulos e provas -
quaisquer cargos, excetuados aqueles providos em comissdo deve ser exercida,
principalmente, a vista dos principios fundamentais da acao administrativa, contidos
no caput do mesmo art. 37.

E preciso reconhecer que o texto vigente teve o mérito de obstar
o sistema de fraudes que vegetava a sombra da Constitui¢do anterior ao exigir o
concurso apenas para a “primeira investidura” em cargo publico - permitindo, com
isto, as justamente mal afamadas “provas de habilitacdo interna”, atentatérias a ga-
rantia da igualdade.

Contudo, mesmo o texto vigente sera inefetivo se estiverem os
aplicadores da lei - in casu, os membros dos Tribunais de Contas - atados a uma
concepgao meramente formal do principio da legalidade, ndo o articulando com os
demais principios e o afastando da pauta da moralidade. Nao tém sido poucos os
concursos publicos desenvolvidos em fraude a efetiva impessoalidade que deve co-
mandar a competicdo que privilegia o ingresso consoante o critério da justica distri-
butiva: a cada um de acordo com o seu mérito, a ser demonstrado na competicao.
Nesta perspectiva a conduta administrativa, para caracterizar-se como uma conduta
moral - na conotacdo juridica do termo - deve ser de tal modo que nao deixe duvi-
das acerca da conformidade a lei, entendida em seu aspecto substancial, isto €, em
relagdo a sua finalidade e nao apenas a sua forma. O exame da legalidade dos atos
de admissao inclui, pois, necessariamente, o exame da legalidade dos concursos pu-
blicos que o antecederam, legalidade a ser apreciada in concreto e no que diz com
a substancia dos atos e procedimentos que a pretendem conformar.

Para tanto, a analise de todo o procedimento, desde a publicacao
do edital até o ato de posse dos aprovados deve ser realizada pelo Tribunal de Con-
tas, o qual, na apreciacdo dos atos de admissdo, levard em conta o exame das re-
gras, vale dizer, as disposi¢des administrativas reguladoras do procedimento do
competitério a vista do principio da moralidade entendido como um comando que
ordena sejam as regras editalicias conformadas a pauta da moralidade; os deveres da
impessoalidade, da publicidade, da razoabilidade, de conformidade entre objeto e
ato, de motivacgao e de eficiéncia no agir administrativo - todos deveres de condu-
ta, que nascem da incidéncia dos principios, conduzindo a plena efetivacio do
dever fundamental de bem administrar - restam, assim, acrescidos.



Por esta razdo e a vista do exemplo acima indicado, se desenvol-
vido o concurso segundo padrdes que atentem contra os principios assinalados deve
o Tribunal, cumprindo mandamento constitucional, negar registro ao ato de ad-
missdo resultante de procedimento concursal assim viciado, resguardado sempre
aos prejudicados, o direito ao contraditério.

1.2) a funcio de canone hermenéutico.

Regra geral de interpretacdo de qualquer norma juridica - princi-
pio ou regra, de direito publico ou privado - assenta que, “na aplicagdo da lei o juiz
atenderd aos fins sociais a que ela se dirige e as exigéncias do bem comum ™’ o
que, por evidente, ndo pode ser tomado como um preceito vazio. Nesta perspectiva
desenha-se outra fun¢do do principio, agora como canone hermenéutico que se alo-
ca de modo essencial no exame de disposi¢des administrativas de carater normativo
confusas, omissas ou lacunosas, ou ainda como critério de avaliacdo da aplica¢ao,

procedida pelo administrador, de certo comando juridico.

Quanto a primeira hipotese basta pensar, ainda para ficarmos na
turbulenta zona dos concursos publicos, em edital que ndo contenha com clareza,
ou nao contenha, disposi¢des relativas ao procedimento do exame, pelos candida-
tos, das provas realizadas por seus concorrentes, ou ainda, que contenha regra ve-
dando tal exame. Ai, o principio da moralidade, conectado com o da publicidade,
preencherd ou suprira a norma editalicia, retirando a validade e a eficacia daquela
disposicao que lhe ¢ contraria.

Nesse sentido, alids, mesmo anteriormente a vigéncia da atual
Constitui¢do, j& havia decidido o entdo Tribunal Federal de recursos, “retirando” do
sistema juridico o principio da moralidade. Tratava-se de caso em que regra expres-
sa de edital de concurso publico vedava as “vistas” das provas pelos candidatos.
Na ementa do acérdao assinalou o Tribunal que “ em respeito a moralidade da ati-
vidade administrativa, impoe-se a concessdo de vista das provas em qualquer con-
curso piiblico””® Por outro lado, quanto a avaliagdo do critério adotado pelo admi-
nistrador publico na aplicacdo de comando juridico que lhe cabia executar, funciona
o principio da moralidade como delineador do campo a ser preenchido pela inter-
pretacdo: Neste sentido, ndo se escusard o administrador que, na aplicagdo de regra
juridica, lhe consignar sentido avesso ou incompativel ao indicado pela standard da
moralidade este como canone hermenéutico, vinculara a concre¢cdo de conceitos
fluidos eventualmente constantes nas leis, o que tera importancia capital, por exem-
plo, no exame das licitagdes e contratos administrativos, em especial nos casos em
que a licitagao ¢ dispensada.

2 Lei de Introdugio ao Codigo Civil, art. 5°, grifei.
»RED 107827 - DF, Rel. Min. Jesus da Costa Lima, DJ de 26.02.87, apud José Augusto Delgado, op. cit., p.
221.



E bem verdade que, nesta acepgdo, funciona o principio da mo-
ralidade tanto do ponto de vista de acrescer deveres quanto no de impor limites a
conduta administrativa. Basta pensar na recente Lei n° 8.666/93, a qual ¢ prodiga,
como se sabe, na utiliza¢ao de conceitos ducteis ou fluidos. Emprega, assim, expres-
sOes tais como “circunstancia impertinente ou irrelevante para o especifico objeto
do contrato” (art. 3°, § 1°, I), estipulando limite & Administragdo no que concerne
aos termos em que o edital convocatério pode ser exarado: contrariaria, incontro-
versamente, a moralidade, exigir, no ato convocatorio de Tomada de Pregos para a
aquisi¢do de determinado bem por ente municipal que a alienante tivesse filiais nas
“principais capitais brasileiras”, por exemplo, pois tal faria supor que a regra edita-
licia estaria tracando o perfil de determinado concorrente.

Ja no que concerne a regra do art. 4°, in fine, da mesma Lei, o
principio da moralidade acresce deveres a Administracdo, pois esta tera que garantir
efetividade plena ao assegurado exercicio do “direito de fiscalizagao” dos licitantes;
ndo serd corrreta, portanto, a conduta da Administragdo que apenas assegure, for-
malmente, o exercicio da fiscalizacdo pelos licitantes, devendo esta, mais ainda,
colaborar para que todos possam efetivamente, conferir se foi ou ndo fielmente ob-
servado o procedimento previsto.

IT) Func¢oes Negativas do Principio da Moralidade

Sublinhou Karl Larenz serem os principios, todos, “mais faceis
de ‘aplicar’ em sua fun¢do negativa que na positiva”>’. Talvez por esta razio, nio
obstante a inegdvel importancia das fungdes positivas do principio da moralidade
administrativa, costumam os autores ressaltar a forca limitadora de que o mesmo ¢
dotado, em especial no que concerne ao estabelecimento das fronteiras entre a dis-
cricionariedade e o arbitrio e na correcdo dos atos praticados em desvio de finalida-
de, mediante o seu expurgo do mundo juridico através do expediente da inavalida-
¢do. Ambas as pautas interessam de perto ao exame que ¢ procedido pelo Tribunais
de Contas.

I1. 1) A funcio de limite entre a discricionaridade e o arbitrio

A melhor doutrina ha muito estabeleceu os pontos de apoio ha-
beis a delimitar a fronteira entre o arbitrio da Administragao e a discricionariedade
administrativa® - esta, antes um dever do que uma faculdade, ou nas palavras de
Diogo de Figueiredo Moreira Neto, “uma competéncia para definir administrativa-

2% In Derecho Justo - Fundamentos de Etica Juridica, trad. de Luiz Diez-Picazzo, Ed. Civitas, Madri,
1985, p. 143, traduzi.

»Relembra-se, o classico O Controle dos Atos administrativos pelo Poder Judiciario, de Miguel Seabra
Fagundes, publicado em 1941.



mente, no caso, o interesse publico »26 Considerados os cinco elementos de validade
do ato administrativo - competéncia, finalidade, forma, motivo e objeto - constitui a
discricionariedade, portanto, um dever-poder de pondera¢ao ou valoracdo de mo-
tivos e escolha do objeto a ser exercida pelo agente a vista das circunstancias es-
peciﬁcas27, sabendo que os demais elementos, vale dizer, a competéncia, a finalida-
de e a forma nao sdo passiveis de discrecao administrativa.

Muito embora a exaustividade com que o tema tem sido tratado,
0s casos concretos trazem, por vezes, dificuldades aos que t€ém a fungdo de controle
da acdo administrativa. Neste campo, o principio da moralidade mostra todo o seu
vigor, justamente no que concerne a delimitagcdo, no caso concreto, do interesse pu-
blico especifico, motivo ou causa do exercicio da discricionariedade.

Nao ha interesse publico contrario a moralidade administrativa.
Por igual, ndo serd moral a conduta, aparentemente discriciondria, que ultrapasse as
balizas demarcadas pelos principios da realidade e da razoabilidade que estdo
postos no ordenamento juridico de forma implicita e inafastdvel. Como assevera
Diogo de Figueiredo Moreira Neto:

“ O entendimento do principio da realidade parte
de consideragoes bem simples: o direito volta-se
a disciplina da convivéncia real entre os homens
e todos os seus atos partem do pressuposto de que
os fatos que sustentam suas normas e demarcam
os seu objetivos sdo verdadeiros (...) O Direito
Publico, ramo voltado a disciplina da satisfagdo
dos interesses publicos, tem, na inveracidade e na
impossibilidade, rigorosos limites a discricionari-
edade. Com efeito, um ato do Poder Publico que
esteja lastreado no inexistente, no falso, no equi-
vocado, no impreciso e no duvidoso ndo esta, por
certo, seguramente voltado a satisfacdo de um
interesse publico; da mesma forma, o ato do Po-
der Publico que se destine a realiza¢do de um re-
sultado fatico inalcangavel ndo visa a satisfazer a
um interesse publico.””*

Nao ha portanto discricionariedade - mas haverda, certamente, ar-
bitrariedade e imoralidade administrativa - na pratica de um ato fundado em motivo

26 .
Op. cit., p.33.
*" Para a classificagdo dos elementos de validade, Celso Anténio Bandeira de Mello e Diogo de Figueiredo
Moreira Neto, obras citadas.
2 Op. cit., p. 37, grifos do autor.



inexistente ou um motivo simulado, como por exemplo, ocorrera se a Administra-
¢do valer-se da excegdo posta no art. 37, inciso IX da Constituicado Federal para
contratar pessoal por tempo determinado, motivada em situacao de “necessidade
temporaria de excepcional interesse publico” quando inexistir necessidade tempo-
raria de excepcional interesse publico - como seria o caso da contratagao de pro-
fessores existindo, paralelamente, professores concursados aguardando a sua nome-
acdo, ou quando o nimero de escolas publicas, ou, ainda, a relagdo entre o nimero
de escolas e o dos professores em exercicio ndo configurar o motivo consignado na
lei, isto ¢, a necessidade tempordaria de excepcional interesse publico.

Também ndo havera legitima discricionariedade, mas pratica ve-
dada pelo principio da moralidade a realizacdo de licitagdo para a contratacdo de
“pessoal técnico especializado”, supostamente para suprir caréncias de ordem técni-
ca quando o ato tiver por escopo a contratacdo de apaniguados, ou o beneficia-
mento de empresas, contratando-se, na realidade, pessoal nao técnico e ndo especia-
lizado, como continuos, porteiros, assistentes administrativos ou semelhantes. Por
igual a dispensa da licitacdo fundada na exce¢do da “notoria especializagdo” quan-
do inexistir a notoriedade da especializagdo profissional do contratado.

O critério da razoabilidade baliza igualmente esse campo princi-
pio “ndo escrito”, como o da realidade - embora tenha chegado a constar dos primei-
ros projetos a Constituicdo Federal de 1988 - a razoabilidade melhor conforma um
standard juridico, arquétipo objetivo que se volta a desenhar a conduta que, em de-
terminadas circunstancias, em uma dada sociedade historicamente situada, teria o
cidadao (ou o administrador) razoavel.

Este standard juridico € aplicavel a todo o direito, publico ou
privado. No sistema juridico norte-americano formidavel foi o papel que desempe-
nhou no direito das relagdes de consumo, permitindo a declaragao de nulidade de
clausulas contratuais consideradas abusivas por nao conformes ao conceito de “un-
conscionable” permitindo que os tribunais considerassem nao escritas as disposi-
¢des contratuais que ferissem a “consciéncia” porque “ndo razoaveis™. Nos orde-
namentos filiados ao sistema da civil law, por seu turno, o padrao da razoabilidade
vem, em regra, conectado ao principio da confianga e da boa fé objetiva.

Ja no direito publico se toma como padrdo, para a aplicagao do
standard, a figura abstrata do gestor de interesse alheio cuidadoso, diligente e
atento: o administrador da coisa publica, ja o advertia Aristoteles, “deve comportar-
se - ndo como senhor ou dono, - mas como mandatario ou preposto”, lembrou Ruy
Cirne Lima em passagem ja incorporada ao patrimoénio do direito administrativo

% Para estas observa¢des consultei Clovis do Couto e Silva, O principio da Boa-Fé e as Condicdes Gerais
dos negécios, in Condicoes Gerais dos Contratos Bancarios e a Ordem Piiblica Econémica, Ed. Jurua,
Curitiba.

10



.1 - 30 ~ .

brasileiro”. A este padrdo, abstrato, ¢ comparado o concreto comportamento do

agente publico, averiguando-se se agiu em acordo a ‘“critérios aceitdaveis do ponto

de vista racional, em sintonia com o senso normal de pessoas equilibradas e res-
: ) - A 31

peitosas das finalidades que presidiram a outorga da competéncia exercida™" -

Isto é, um administrador razoavel.

Para a concretizagdo deste arquétipo pouco importa, pois, consi-
derar as condi¢des subjetivas do agente, sua intengao ou suas caracteristicas psico-
logicas, nem sequer a consciéncia de estar ou ndo agindo corretamente; diversa-
mente, importard a objetiva conduta ou acdo, se conforme ou nao ao padrao do ad-
ministrador razoavel.

Nao seria razoavel, e.g. que, em municipio onde se configurasse
a caréncia de escolas publicas ou postos de saude determinado administrador publi-
co, utilizando verba prevista na lei or¢amentdria municipal para atender ao ele-
mento “obras sociais” - ai consignada a finalidade - construisse monumento que
homenageasse um amigo ou parente, ou que, ao invés de implantar racional progra-
ma de distribui¢ao de alimentacdo em vilas populares optasse por promover ban-
quetes, regados a bebidas alcoolicas para os funciondrios municipais ou outros con-
vidados. Isto porque a razoabilidade deve ser exercida ndo sé na ponderagao dos
motivos quanto na escolha do objeto, e, em especial, no estabelecimento da relacao
causual entre um e outro como assinala Diogo Moreira Neto, “a razoabilidade,
agindo como um limite a discri¢do na avaliagdo dos motivos exige que eles sejam
adequaveis, compativeis e proporcionais, de modo que o ato atenda a sua finalida-
de publica especifica; agindo também como um limite a discri¢do na escolha do
objeto, exige que ele se conforme fielmente a finalidade e contribua eficientemente
para que ela seja atingida’’

A conduta desarrazoada, a aplicagdo, pelas autoridades adminis-
trativas, de norma juridica de forma que conduza a “resultados que ignorem, escon-
siderem ou traiam os interesses puiblicos a que devam atender™ denotam ndo so
ilicito exercicio de arbitrariedade como conduta incompativel com a moralidade pu-
blica. Tal conduta ¢ plenamente sindicavel porque, como se viu, esta a Administra-
¢ao Publica, no exercicio da discricionariedade, “vinculada a lei, e, por sobre esta,
ao Direito, no sentido dos principios que encontraram expressao na Constitui¢do
ou que subjazem de modo cognoscivel sob as leis”*.

3% In Sistema de Direito Administrativo Brasileiro, Ed. Grafica Editora Santa Maria, Porto Alegre, 1953, p.
19.

31 Celso Antonio Bandeira de Mello, in Mandado de Seguranca contra denegacio ou concessio de limi-
nar, parecer, revista de Direito Publico vol. 94. p. 56 e segs, em especial p.64

32 Op. cit., p.40.

33 Diogo de Figueiredo Moreira Neto, op, cit., p. 39.

3 Assim Larenz, op. cit., p. 166, traduzi.
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No controle de tais atos ndo estard o Tribunal de Contas sindi-
cando o mérito do ato administrativo - o que ¢ vedado inclusive ao Poder Judicia-
ri0, mas averiguando a licitude de seus elementos, motivo e objeto, o que nao so lhe
¢ deferido como configura condi¢do inafastavel do exercicio do controle externo, o
qual, os expressos termos constitucionais, deve enfocar, entre outros, os aspectos da
legalidade de legitimidade dos atos praticados por todos aqueles que sdo tidos como
“ordenadores de despesa publica” (art. 70, caput)

I1.2) A funcio de controle do desvio de finalidade

Em licdo que tem sido reiteradamente citada averbou Celso An-
tonio Bandeira de Mello ocorrer desvio de finalidade “quando o agente se serve de
um ato para satisfazer finalidade alheia @ natureza do ato utilizado . Explicita o
mestre paulista a assertiva indicando que o desvio pode manifestar-se de dois mo-
dos: a) “quando o agente busca una finalidade alheia ao interesse publico” e b)
“quando o agente busca uma finalidade - ainda que de interesse publico - alheia a
‘categoria’ do ato que utilizou”°

Nem todo o desvio de finalidade caracteriza afronta ao principio
da moralidade. No segundo caso, exemplificado por Celso Antonio através da puni-
¢do, a determinado funciondrio, por intermédio de sua remoc¢do, quando esta, remo-
¢do, ndo ¢ categoria punitiva, pode ndo ocorrer imoralidade, embora haja, incontro-
versamente desvio - isto €, 0 “desacordo objetivo entre a finalidade do ato e a fina-
lidade da competéncia’’. No primeiro caso, contudo, manifesto sera o ferimento
ao standard da moralidade, tenha o agente buscado finalidade pessoal ou de outrem
tenha agido para beneficiar amigo ou prejudicar inimigo porquanto desatendido foi
o interesse publico.

Estardo, ai, claramente desatendidos os valores éticos que com-
pdem o cerne conceitual do principio da moralidade. A sua violagdo configurara
ilicitude “que assujeita a conduta viciada a invalidagdo, porquanto tal principio
assumiu foros de pauta juridica, na conformidade do art. 37 da Constitui¢dao”.

Por esta razdo assegurava Hely Lopes Meirelles, na edicao do
Direito Administrativo Brasileiro imediatamente subseqiiente a entrada em vigor
da Constitui¢do conduzir, tal principio, o exame dos atos administrativos no plano

3 Op. cit., p. 126.
%% Idem, p. 127, grifos do autor.
37 Idem, ibidem, grifos do autor.
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de sua validade e ndo apenas ao de sua eficacia®® constituindo elemento plena-
mente sindicavel pelos que tém por dever apreciar a legalidade, em amplo sentido,
dos atos administrativos.

Conclusoes:

1) O principio constitucional da moralidade administrativa confi-
gura um vigoroso instrumento a funcdo de controle de legalidade, legitimidade e
economicidade dos atos administrativos dos quais resultam despesas publicas.

2) O principio atua positivamente, impondo a Administracao Pu-
blica o dever de bem gerir e aumentando os demais deveres de conduta administra-
tiva, tais como os de agir impessoalmente, garantir a ampla publicidade de seus atos,
pautar-se com razoabilidade, motivar seus atos e decisdes, agir com eficiéncia e ob-
servar a compatibilidade entre o objetivo de suas agdes e o ato praticado para opera-
cionalizar tal objetivo ou finalidade. Bem assim, configura canone de interpretagao
e integracdo de norma juridicas e/ou atos administrativos.

3) O principio atua negativamente, impondo limites ao exercicio
da discricionariedade e permitindo a correcdo dos atos praticados em desvio de fi-
nalidade, mediante o seu expurgo do mundo juridico através da invalidacao.

4) O principio raramente ¢ “aplicavel” isoladamente, compondo-
se e articulando-se, normais das vezes, com outros principios juridicos.

5) O principio consubstancia “norma juridica” e, portanto, ao
utiliza-lo no exercicio da fun¢des constitucionais de controle dos atos administrati-
vos que geram despesas publicas sob os prismas da legalidade e da legitimidade,
nao desborda o Tribunal de Contas de sua competéncia constitucional.

6) Configurada a ilegalidade de ato praticado em afronta ao prin-
cipio da moralidade tem o Tribunal de Contas o poder-dever de determinar a sua
sustacdo, responsabilizando os agentes que lhe deram causa, na forma da Constitui-
¢ao e das leis.

* Op. cit., 14* ed., p. 79.
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