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I. PROEMIO

Qualquer que seja a ideologia seguida, é tarefatificil combater a idéia de que o elemento méral
um componente indissocidvel da coexisténcia humdeatificar seu alcance e sua esfera de interpsgéE com
o direito é tarefa extremamente delicada e enenitatmosfera de grande risco. A justificativa, g vez, é tdo
simples quanto a concluséo: a no¢do de moral \wemarceito dotado de grande fluidez e imprecisggjrelo a
convergéncia de multiplos fatores exdgenos pamaadsnsificacdo. Dificuldade a parte, a identiffzago real
alcance da regra moral nos permitird uma contiml@racéo e adequacao dos valores subjacentesranihetdo
grupamento, contribuindo para a preservagdo dadmanmas relagdes intersubjetivas.

O presente escrito, que percorre caminhos j&attdk por penas ilustres e induvidosamente maigtésias,
busca explorar a grande potencialidade do prinapionoralidade para a efetivacdo do ideal demaoréd que
se dard a partir da demonstracéo de que a degéificke seu contelido nada mais é do que o resdigagktracéo
do sumo de toda a normatizagdo regente da atividedatal. Com isto, confere-se-lhe uma expressao
multifacetaria que melhor se adequara aos constanflixos sociais, permitindo uma continua aferigha
legitimidade dos atos daqueles que administrantraing@nio alheio, pois ndo cabe ao administradofipdtoutra
postura sendo satisfazer os interesses do verdatiténtor do poder: o povo.

Exposto o objetivo, resta-nos indicar os meiossgréo utilizados para a sua consecucao.

Situando-se a perspectiva de estudo sob uma giieeipioldgica, é imperativo que sejam tecidasvbse
consideracfes sobre o método a ser utilizado pdnali@dualizacdo dos principios, prosseguindo-sen ca
demonstracdo de seu carater normativo, o queexoeflo aperfeicoamento do positivismo de outrgracé em
gue norma e regra eram designativos de objetotiédére que preenchiam todo o espaco deixado petreidade
de criacdo do direito. Hodiernamente, a norma gtifilzada como o género do qual defluem duas eepgéai
regra e o principio - ambos dotados de conteldol@gico similar e que diferem a partir de seus grea
abstracéo e generalidade.

Concebido o principio como norma, torna-se coggquteo administrador publico a ele renda obediéncia

Estabelecida esta premissa, buscamos densificantel@lo do principio da moralidade administratvajual é
um standardde conduta informado pelos valores retirados dasaik hormas regentes da atividade estatal.
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1. PRINCIPIOS. ASPECTOS GERAIS. Tradicionalmente, os principios vém sendo estudauits
Teoria Geral do Direito, seara em que assumem grangortancia na atividade de aplicagdo da normando
como verdadeiros mecanismos de interpretacdo @rag@o desta. Em sua acepcao classica, de alicerce
jusnaturalista os principios seriam proposi¢cdes supremas, deezs universal e necessaria, proprios da razéo
humana e cuja observancia independe do poder dedoogréprio da criacao legislativa. Para o diradtural, os
principios sdo extraidos da natureza humana, s@folanados por elementos racionais, de consciéaqiela
interagcdo do homem com o ambiente.

Para ospositivistas que encontram na Teoria Pura do Direito de Haelsefi a sua pedra fundamental, os
principios, em esséncia, sdo proposi¢des basieedadeiros alicerces do sistema juridico, sendizadis para
limitar e direcionar sua aplicacdo. Podem ser eitpH ou implicitos, conforme estejam expressampreeistos
no direito positivo ou dele sejam extraidos contilizacdo de um processo hermenéutico, 0 que piedntjtie
sejam aclarados e declarados pelo intérprete. Atifibmcéo dos principios ndo prescinde da normégsase
apresentam como o alicerce fundamental que a sasteque deflui de sua estrutura. E neste sentidcsq fala
em principios gerais de Direftoou, como preferem os italiarfpem principios gerais do ordenamento juridico,
nomenclatura esta que torna mais clara sua origesociando-o0s aos principios implicitos.

O instrumento utilizado para a identificacdo dasqgipios que integram o alicerce de um sistemaligoié o
processo l4gico-indutivo, o qual possibilita questudo de preceptivos especificos conduza a desgfd dos
principios gerais que os informam. Assim, partelseparticular para o geral, com a consequente fthmae
circulos concéntricos - em nitida progressdo damigrde generalidade e abstracdo — que conduzirdo a
identificacdo da esfera principiolégica em que geoatram inseridos os institutos e, no grau maxiheo
generalidade, o préprio sistema juridico. A prépoanpreensao das regras especificas encontra-gieicoada a
identificacdo e analise dos principios extraidosigtema em que estdo inseridas, o que garartigénaonia entre
este e as partes que o integtam partir desse método de generalizagdo crescentperador do direito seréa
conduzido a identificacdo dos principios especificmrteadores de determinado instituto, bem con® ao
principios que informam certo ramo da ciéncia jedcde, ulteriormente, aqueles que alicercam omssteridico

em sua integridade. Como se Vvé, esse prisma dsenréldistingue daquele que é encampado pela®$xinde

o principio é concebido como uma "proposi¢do qupdee no inicio de uma deducéo, e que nédo é dexldzd
nenhuma outra dentro do sistema considerado, setmdida, provisoriamente, como inquestionaveAtjui, o
principio é o elemento deflagrador de todo o siategnquanto |4 o principio é extraido do sistema.

A luz do exposto, vé-se que os principios podensuarorigem no ordenamento juridico, sendo expicit
ou implicitos, conforme encontrem previsdo expressadireito positivo ou, apesar de ndo terem sido
expressamente previstos, defluam do sistema - rdteteo caso, tem-se os denominados principiosigeata
direito.

Extra-sistémicos, por sua vez, sdo os principieoc@ados a concepgdo direito justq prépria do
jusnaturalismo ndo possuindo grande aceitagdo ante a sua extt@atdidade. Apesar disto, deve-se frisar que
essa assertiva ndo deve ser confundida com uma atsitacdo deoncepgao positivistajue veda ao intérprete
qualquer consideracédo de ordem axioldgica e lisi atividade a uma operagdo de subsuncéo do faiore.

A prépria incompletude do ordenamento juridico, tdledéncia crescente ante a impossibilidade de ateedi
adequacéo da norma aos influxos sociais, tornatave¥ que o operador do direito venha a sopesamtmses
comuns a determinado grupamento com o fim de iategg lacunas normativas, o que maximiza o papel do
principios.

! Teoria Geral do Direito e do Estado, trad. de Kiaslos Borges, 32 ed., Sdo Paulo: Martins Foh833.

2 Na ligdio de Eduardo Garcia de Enterria y TomaseRaRernandezir{ Curso de Derecho Administrativael. |, 22 ed., Madrid: Editora
Civitas, 1978, p. 63),d expresion 'principios generales del Derecho'pkrada un tanto intuitivamente por el articulo 6 €€ su primeira
redaccion (hoy articulo 1° - 4), y mas tarde gefieaala en casi todos los paises, es muy certera jpalicar su verdadero contenido. Al decir
que se trata de ‘principios’ se esta precisandoaater basico, en sentido ontol6gjem sélo l6gico, como soportes primarios estructesal
del sistema entero del ordenamiento, al que parm@iestan todo su sentido. Son 'generales’ porismim, porque trascienden de un precepto
concreto y organizam y dan sentido a muchos, y eela porque no deben confundirse con apreciacisimgulares y particulares que
pudieran expresar la exigencia de uma supuestticjasiel caso concreto' y mucho menos con opiri@ubjetivas del intérprete; lo general,
lo comunitario, es lo propio del mundo juridico,naue por supuesto, el primero de los valores cotatios, mas ain, el fin propio de todos
ellos, sea justamente la libertad humana. Pero finalmente, principios 'del Derecho’, esto es, cora hemos notado, férmulas técnicas del
mundo juridico y no simples criterios morales, cmpgaun, las famosas buenas intenciones o vagapmcisas directivas.

% 0 art. 12 das disposi¢des preliminares do Codigi i@liano assim dispde: "se uma controvérsia péde ser decidida com uma disposigéo
precisa, devem-se levar em conta disposigdes guéera casos semelhantes ou matérias analogas;as® gpermanece ainda duvidoso, deve
ser decidido segundo psincipios gerais do ordenamento juridido Estado”. (grifo nosso).

4 Giorgio Del Vecchioles Principes Généraux de Drodtpud Recueil d’Etudes Sur Les Sources du Droit'ldomheur de Francoise Geny
vol. Il, Paris: Editions Sirey, p. 69.

® Aurélio Buarque de Holanda, Novo Dicionéario dadiia Portuguesa.
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2. 0 CARATER NORMATIVO DOS PRINCIPIOS. Em sua génese, conforme a doutrina tradicional, as
normas se confundiam com as regras de condutaeja@avam, sendo os principios utilizados, primairdente,
como instrumentos de interpretagdo e integracaoadas, Hodiernamente, tem-se um periodo pds-pissitivem
que os principios deixaram de ser meros complermeti&s regras, passando a ser vistos como formas de
expressdo da propria norma, a qual é subdivididaregras e principios. Na licdo de Jorge Mirdndas
principios ndo se colocam, pois, além ou acima ideitd (ou do préprio Direito positivo); também glenuma
visdo ampla, superadora de concepg¢des positivigtrslistas e absolutizantes das fontes legéagem parte do
complexo ordenamental. Ndo se contrapdem as nomoagf,apdem-se tdo-somente aos preceitos; as normas
juridicas € que se dividem em normas-principiosrenas-disposic¢des."

Aqueles que se opdem ao carater normativo dosipiiscnormalmente acenam com sua maior abstracéo e
com a auséncia de indicacdo dos pressupostossfafiendelimitardo a sua aplicagdo, o que denotadifer@nca
substancial em relagcdo as normas, as quais veiquresarices dotadas de maior determinabilidadejipedo a
imediata identificacdo das situacées, faticas ofdigas, por elas reguladag€m nosso entender, tais elementos
ndo sdo aptos a estabelecer uma distingcdo profusdficiente para dissolver a relacdo de contirgéagistente
entre normas e principios, figurando estes coméaisp daquelas. Inicialmente, deve-se dizer quaiornou o
menor grau de generalidade existente em duas noenm@emplo do maior ou do menor campo de aplicagdo
parametro incapaz de estabelecer diferencas denavdildgica entre as mesmas. Os principios, a pledas
regras, carregam consigo acentuado grau de imyideate, exigindo a necesséaria conformagdo de gealqu
conduta aos seus ditames, 0 que denota o seurcao@teativo. Sendo cogente a observancia dos pros;i
qualquer ato que deles destoe sera invalido, ctiéset esta que representa a san¢éo para a indhsiarde um
padrdo normativo cuja observancia é obrigatéria. rErdio de seu maior grau de generalidade, os jpidsci
veiculam diretivas comportamentais que devem sdicag@as em conjunto com as regras sempre que for
identificada uma hip6tese que o exija, 0 que, asdntempo, acarreta um dever positivo para o ageatgual
deve ter seu atuar direcionado a consecucdo dosesatjue integram o principio - e um dever negativo
consistente na interdicdo da pratica de qualqueq se afaste de tais valores.

Discorrendo sobre o tema, Norberto BoBbédirma que "os principios sdo apenas, a meu \®@mas
fundamentais ou generalissimas do sistema, as sgmnais gerais. A palavra principios leva a engtardp que €
velha a questdo entre os juristas se os princgaoss sdo normas. Para mim, ndo ha divida: osipids gerais
sdo normas como todas as outras. E esta é tamteia sustentada por Crisafulli. Para sustentapgyeincipios
gerais sdo normas, 0s argumentos sao dois, e aralidss: antes de mais nada, se sdo normas agladaguais
os principios sdo extraidos, através de um proadonde generaliza¢do sucessiva, ndo se vé po&gudavam
ser normas também eles: se abstraio da espécialaoiitenho sempre animais, e nao flores ou estrElas
segundo lugar, a funcéo para qual sdo extraidogpeegados € a mesma cumprida por todas as nost@asg, ia
funcdo de regular um caso. E com que finalidade es&oaidos em caso de lacuna? Para regular um
comportamento ndo-regulamentado: mas entdo serwen@smMo escopo a que servem as normas expregsas. E
gue ndo deveriam ser normas?".

De forma correlata & evolugdo dogmatica que tenmpuy delinear a relacéo de continéncia existentte e
as normas e os principios, resta identificar ometgos que os distinguem das regras. Trata-serd®gdéncia
I6gica dos argumentos expostos no item precedeois, fossem regras e principios designativos detash
idénticos, certamente dispenséavel seria uma diessio dicotdmica, bastando falar em normas juagdic

N&o obstante a evolucao, ainda ndo se chegou@usenso quanto a identificagdo da linha limitopfe
separa as regras dos principios, vale dizer, qudatlsminada disposi¢do consubstanciard uma regcuando
deve ser concebida como um principio.

As concepgdes doutrinarias podem ser subdivididasicamente, em duas posicdes: de acordo com a
primeira, denominada dmncepc¢ao débil dos principios distingdo para com as regras € quantitativaeograu;
enquanto a segunda, intituladacdecepcgéao forte dos principiosustenta que a diferenga é qualitativa.

A concepcédo débil de principi@sta vinculada a uma visao positivista do Direit@o visualizando uma
distingéo substancial em relacé@o as regras, masmeante, uma maior generalidade e abstra¢éo, oandiz os
principios & condicdo de normas fundamentais dersi e lhes confere um grande valor hermenéutico, sem
aptidao, contudo, para fornecer uma unidade dg&olnoo caso concreto.

 Manual de Direito Constitucional, tomo 1, 42 &bjmbra: Coimbra Editora, 1990, p. 198.
7 Cf. Margarita Beladiez Rojd,0s Principios JuridicosMadrid: Tecnos, 1994, p. 75 e ss.
8 Teoria do Ordenamento Juridico, Brasilia: UNB,9,9%. 158/159.
® Neste sentido: Norberto Bobbiap. cit, pp. 158/159.
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A concepcdo forte de principiogientifica distingdes sob os aspectos légico elitatigo, o que
individualiza os principios como normas juridicase cge diferenciam das regras em razao de sua cip@pos
estrutural. A imperatividade da ordem juridica re® esgotaria na previsdo explicita das regrasi¢asd
estendendo-se aos valores consubstanciados nofpjmif. Ante o prestigio auferido por esta concepcéa par
gual converge a grande maioria dos estudos cont@mgos, teceremos breves consideragdes a respaitngide
seus maiores expoentes.

Para Dworkih', um dos maiores cultores da metodologia juridioatamporanea, os principios se
distanciam das regras na medida em que permitenmaita aproximacao entre o direito e 0s valorefasymao
expressando conseqiiéncias juridicas que se impl@ameautomaticamente com a simples ocorréncia de
determinadas condi¢fes, 0 que impede que sejanista®\a priori, todas as suas formas de aplicacdo. A
efetividade dos principios ndo é resultado de upsagdo meramente formal e alheia a consideraghesdém
moral. Os principios terminam por indicar deterrdemdire¢cdo, mas ndo imp6em uma solugéo em particula

A distincéo Idgica entre regras e principios é enalada por Dworkin ao dizer que "ambos estabelecem
standardsque apontam para decisdes particulares sobreagbeg juridicas em circunstancias determinadas, mas
distinguem-se quanto ao carater de direcao qubedstezmRegras sdo aplicaveis a maneira do tudo ou n&#a
ocorrem os fatos estipulados pela regra, entdo mgra € valida, caso em que a reposta que forleoe ser
aceita, ou ndo €, caso em que em nada contribaligpdecisdo”. Dessa distingdo deflui que os prioEipossuem
uma dimensd@o de peso, o que influird na solucdocdaoflitos, permitindo a identificagdo daquele dtée
preponderar. Quanto as regras, por ndo apresentarendimensdo de peso, a colisdo entre elas swkida
pelo prisma da validade, operagcdo que sera dired@melos critérios fornecidos pelo proprio ordesretm
juridico - critério hierarquicoléx superior derogat inferioyj critério cronoldgicoléx posterior derogat priojie
critério da especialidadéek specialis derogat generali

Segundo Robert Alex§, enquanto as regras impdem determinado padra®mtfu, os principios sdo
normas juridicas impositivas de urmimizagd ordenando que algo seja realizado na melhor ragutidsivel,
podendo ser cumpridos em diferentes grausendo que a medida de seu cumprimento depenaleié das
possibilidades reais como também das juridicas.nbité das possibilidades juridicas é determinadiospe
principios e regras opostos. Além de encerrasemandos de otimizac&@ue variardo consoante as circunstancias
faticas e juridicas presentes por ocasido de di@edo, os principios apresentam peculiaridadesedagdo as
regras.

Para o jurista alemdao, os principios convivem haig@mnente, o que permite a sua coexisténcia eaiuie,
caso de conflito, um deles seja preponderantenagfittado ao caso concreto, a partir da identificalgiseu peso
e da ponderacdo de outros principios, conformérasnstancias em que esteja envlt® conflito entre regras,
por sua vez, sera solucionado com a introducacitigios de especialidade entre elas ou com o tesomento
da invalidade de uma ou de algumas das regrasoctafias, permitindo que seja identificada aquetarggulara
a situacdo concreta. Aqui, diferentemente do quareccom os principios, ndo se tem um exercicio de
ponderacdo, mas uma forma de excluséo, sendo eocgeqlicacdo da regra ao casnquanto os conflitos entre
regras sdo dirimidos na dimens&o da validade, osflitos entre principios o sdo na dimensdo do peso
Portanto, as regras contém determina¢fes no ardbitidtico e juridicamente possivel, o que signifipe a
diferenca entre regras e principios, espécies dergéorma juridica, é qualitativa e ndo de grau.

Apéds essa sintética abordagem das doutrinas dekibwe de Alexy, constata-se que a distingdo existe
entre regras e principios € melhor identificadamipda visualizacéo da espécie de solucdo exigita os casos
de colisdo, o que nos leva a encampesrecepcao forte dos principios.

12 Neste sentido: Ronald Dworkifiaking Rights SeriouslyMassachussets: Harvard University Press, 1980teiR Alexy, Teoria de los
Derechos Fundamentalgsad. de Ernesto Garzon Valdés, Madrid: Centr&stadios Constitucionales, 1993.

" Taking Rights Seriousliassachussets: Harvard University Press, 19804.p.

12 Teoria de los Derechos Fundamentalgad. de Ernesto Garzén Valdés, Madrid: Centro diidios Constitucionales, 1993, pp. 86 e
seguintes.

13 A afirmacéio de que os principios podem ser curoprén diferentes graus resulta do fato de néo laezu mandados definitivos. Assim, o
comando que deles inicialmente deflui pode sertadaspor razdes opostas, sendo que a solu¢édoadestito ndo é identificada priori,
variando gradativamente conforme os valores emijagoaso concreto.

14 Nas palavras de Alexyn(Coliséo de Direitos Fundamentais e Realizac&oidst®s Fundamentais no Estado de Dirreito DemiwAtrad.
por Luiz Afonso Heck, RDA n°217/75), "principiopenderacdes sdo dois lados do mesmo objeto. Untigaltéorico-normativo, o outro,
metodoldgico. Quem efetua ponderagdes no direésspipde que as normas, entre as quais é pondenada,estrutura de principios e quem
classifica normas como principios deve chegar al@mgdes. A discussdo sobre a teoria dos princéicem isso, essencialmente, uma
discusséo sobre ponderagéo".

®Teoria..., p. 89.



E de se notar, ainda, que a regra é um tipo deague, presentes ou pressupostos autorizadoresde s
aplicacao, regera determinada situacao fatica dig¢a, de forma incontestavel e definitiva. Praj por sua
vez, € um tipo de norma cujos pressupostos autlmiea de sua aplicagdo ndo assumem contornosqeegigue
Ihe confere maior imprecisdo e menor determinaduléd fazendo com que atue como meio de otimizag@edo
comportamento, impregnando-o com os valores extsadds possibilidades faticas e juridicas do caso.

Na dogmatica contemporanea, os principios podssunair diversas fun¢gfes. No que diz respeito ao
objetivo especifico deste escrito, podem assuma fumgdo explicativa, permitindo a identificac&onuens legis
e sua continua adequacao aos valores sécio-cslteritentes por ocasido de sua aplicacdo, ou ungid
normativa, tornando cogente que os fatos, simultaeate, sejam valorados em conformidade com assegos
principios que lhes séo subjacentes.

A adocdo dos principios tornard a norma mais flé@dadeterminada, pois revestem-se de um grau de
abstracéo e generalidade mais acentuado do qegras;rpor outro lado, a menor determinabilidadeadopo de
aplicagdo da norma sera compensada com uma adeguadsi célere aos valores que disciplina, o quéoéam
exige maior responsabilidade do operador do disstsopesar sua axiologia e densificar seu contéiglforma
sintética, pode-se dizer que a aplicacdo das regrasgota em uma operac¢do de subsungdo, enquentss q
principios possibilitam um exercicio de ponderagérmitindo que sejam sopesados os valores quariafo
determinada situagédo fatica, culminando com a ifieatdo da solugdo justa para o caso concreto.

Os principios incidirdo diretamente sobre a esfler determinado bem juridico, permitindo a inteioada
regra, aclarando o seu significado lingiiistico leniando o seu objeto. E nesse sentido que awauitaportancia
dos principios para o desenvolvimento deste espmls, como sera visto, o Poder Publico deve seiepia@ em
conformidade com aorma, e esta é integrada por regras e principiggie permite dizer que a imperatividade
destes elementos, cada qual com seu grau de dedbitidade, haverd de ser observada pelo agerdéen dkssa
funcdo normativa, a concre¢do da regra, delinedutaitada pelos principios, terminara por indicastmizacgao,

e conseqliente correcdo, do comportamento do ggéblieo. Em uma palavra, sua probidade.

Segundo CanotilH8, que sintetiza as teorias existentes, varios sawritérios sugeridos para a distingéo
entre regras e principios, destacando-se os seguint

"Grau de abstraccamsprincipiossdo normas com um grau de abstrac¢éo relativarelvado; de modo
diverso, agsegraspossuem uma abstragéo relativamente reduzida.

Grau de determinabilidadea aplicagdo do caso concretopascipios por serem vagos e indeterminados,
carecem de mediac¢des concretizadoras (do legiSi@imjuiz?), enquanto asgrassao susceptiveis de aplicagédo
directa.

Caracter de fundamentalidad® sistema das fontes de direito:ppgcipios sdo normas de natureza ou
com um papel fundamental no ordenamento juridicdddea sua posicao hierarquica no sistema dasddpte:
principios constitucionais) ou a sua importanciauésrante dentro do sistema juridico (ex.: prirzigo Estado
de Direito).

Proximidade da idéia de direitoos principios sdo 'standards' juridicamente vinculantes radiatis
exigéncias de 'justica' (Dworkin) ou na ‘idéia deitb' (Larenz); agegras podem ser normas vinculativas com
um conteldo meramente funcional.

Natureza normogenéticas principiossao fundamento de regras, isto é, sdo nhormassjéie ea base ou
constituem aatio de regras juridicas, desempenhando, por isso, ungdd normogenética fundamentante."

3. PRINCIPIO DA JURIDICIDADE . Pouco a pouco, 0s principios regentes da atieidedatal foram
erguidos aos estamentos mais elevados do ordermijoeiutico, sempre buscando manter o Estado amstsit
suas finalidades institucionais e garantir a estiiservancia das liberdades publicas, com o ctieetgjaumento
da segurang¢a dos administrados.

Ao atingirem o 4pice da piramide normativa, foiviitével a constatagdo de que o principio da legdbd
deixou de ser o Unico elemento de legitimacéo &dgéo da atividade estatal, isto porque dele ndie defluiam
a totalidade das regras e principios que a nomeapelo contrario, passaram a coexistir lado a.l&@mm a
constitucionalizacéo dos principios, a concepcategalidade cedeu lugar & nogéo de juridicidgdsegundo a

% Direito Constitucional e Teoria da Constituicabed., Coimbra: Almedina, 1999, p. 1.086.
7 A cunhagem do termo deve-se a Merkl, o qual iacheb o signo do principio da juridicidade todar@emamento juridico, abrangendo os
regulamentos, os principios gerais, os costumegestdo reservado a nomenclatura de principio galitade unicamente a lei em sentido
formal (Cf. Eduardo Garcia de Enterria y Toméas-RafernandezCurso de Derecho Administrativeol. |, 22 ed., Madrid, Editora Civitas,
1978, p. 251).
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qual a atuagdo do Estado deve estar em harmonisoddireito, afastando a nogdo de legalidade estritam
contornos superpostos a regra - passando a conderaggras e principios.

Essa evolugdo dogmatica esta estritamente vincwlapi@pria concepgdo de Estado de Direito, o qual,
segundo Canotill8, "visa conformar as estruturas do poder politica erganizacdo da sociedade segundo a
medida do direit§ acrescendo que "o direito compreende-se comonein de ordenagémcional e vinculativa
de uma comunidade organizada e, para cumprir eegid ordenadora, o direito estabelesgras e medidas
prescrevdormas e procediment@scria instituicdes". O principio da legalidadegma a ser visto como integrante
de um principio maior: o principio da juridicidad&m isto, consagra-se a inevitavel tendéncia bstisuicao do
principio da legalidade pelo principio da constitnalidade, do "direito por regras" pelo "direitor principios".

Como observou Germana de Oliveira Mofde& nocéo de legalidade reduz-se ao seu sentidtoete
conformidade dos atos com as leis, ou seja, coregias - normas em sentido estrito. A noc¢ao deigidiade,
além de abranger a conformidade dos atos com essrggidicas, exige que sua producao (a dessgsaiiserve
- ndo contrarie - 0s principios gerais de Direitevistos explicita ou implicitamente na Constitoid&Como
exemplo desta tendéncia, pode ser citada a de@ta@nstitucional da Lei Fundamental de Bonn, eujo 20
estatui que tanto o Poder Executivo como os Trilsuestdo vinculadoan Gesetz und Reclid Lei e ao Direito).
Em que pese o fato de o principio da moralidadeisedos vetores basicos da probidade administratfigura-
se evidente que tal principio estd abrangido paa epigrafe mais ampla, sob a qual se encontrantireglos
todos os principios regentes da atividade estzpkl que é desempenhado pelo principio da judialie.

No caso especifico do Direito Administrativo, objgrincipal deste escrito, afora os principios deftuem
do sistema (implicitos), preocupou-se o Constituietn estatuir, de forma expressa, aqueles queiaeveer
necessariamente observados pelos agentes pulNesta linha, dispbe o art. 32aput da Constituicdo da
Republica: “A administragéo publica direta e intirde qualquer dos Poderes da Unido, dos Estaddisttito
Federal e dos Municipios obedecera aos principmdedalidade, impessoalidade, moralidade, publigda
eficiéncia e, também, ao seguinte: ...” Como sesteda pela leitura do texto constitucional, os @pios
enumerados no art. 37 devem ser observados paoteagieéodosos Poderes, ndo estando sua aplicagéo adstrita
ao Poder Executivo, o qual desempenha fun¢gBestdeera eminentemente administrativa.

N&o obstante o extenso rol de principios, expeesgpimplicitos, que norteiam a atividade do agente
publico, entendemos que merece maior realce oipiinda moralidade, o qual aglutina as caractegstdo bom
administrador, do agente probo cuja atividade sergra sempre direcionada a consecuc¢do do intgpébtieo.

lIl. A MORALIDADE ADMINISTRATIVA E SUA DENSIFICACA O

4. PRINCIPIO DA MORALIDADE ADMINISTRATIVA. INTROITO . Moral, como se sabe, é algo
mais facil de ser sentido do que propriamente hfinTrata-se de conceito eminentemente variawdtesdo
acréscimos, ajustes e supressdes em conformidadesoritérios de ordem socioldgica vigentes naneei que
se desenvolvera a sua andlise; critérios estevaygrdo em conformidade com os costumes e 0s gadté
conduta delimitadores do alicerce ético do grupdameMoral, por conseguinte, € nogdo de naturepzersal,
apresentando conteddo compativel com o tempo abéoss mentores de sua concepgéo.

Com o evolver das relagfes sociais e a paulatimadrazacéo dos interesses do grupamento, foi iinesfit
a formulacdo de conceitos abstratos, os quais csade de forma sintética, a experiéncia auferida eo
convivéncia social, terminando por estabelecer epgiies dotadas de certa estabilidade e com amgilagio
entre todos, o que contribui para a manutencécedodstar geral. A moral representa o elementoingtidr de
tais concepgdes, podendo ser concebida como ontorge valores comuns entre os membros da colatlei@m
determinada época, ou, sob uma otica restritivejanancial de valores que informam o atuar do iddiwf
estabelecendo 0s seus deveres para consigo eGuréamonsciéncia sobre o bem e o mal. No prime&so,
conforme a distingdo realizada pelo filosofo Berggem-se o que se convencionou chamar de motzhdec e,
no segundo, a moral aberta.

As relacBes do Direito com a moral sdo tdo antigamto polémicas. Diogo Figueiredo Moreira N&to
noticia que "no estudo dessas relacdes, desdedogantramos o magno problema da distingdo entrdoiss
campos, da Moral e do Direito, e, destacadamentes deniais formulagfes: primeiro, no inicio dousgXVIlI,
de Cristian Thommasius, e, depois, ja no fim dessemo século, de Immanuel Kant. Thommasius delinat

8 Op. cit, p. 239.
19 Controle Jurisdicional da Administragéo Publicaed., S&o Paulo: Dialética, 1999, p. 24.
20 Moralidade Administrativa: Do Conceito & Efetivag®DA n° 190/1.
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trés disciplinas da conduta humana: a Moral (car&etda pela idéia daonesturjy a Politica (caracterizada pela
idéia dodecorum e o Direito (caracterizado pela idéiaidstun), para demonstrar que os deveres morais sdo do
'foro interno' e insujeitaveis, portanto, a coer@muanto os deveres juridicos sdo externos ésgmrcoerciveis.
Immanuel Kant, sem, de todo, abandonar essa liabadividir a metafisica dos costumes em dois campos
distinguiu o daeoria do direitoe o dateoria da virtude(Moral); as regras morais visam a garantir a tiade
interna dos individuos, ao passo que as regradas asseguram-lhes a liberdade externa na comvaéocial."

A partir dos sentimentos auferidos no campo meralossivel delinear e nortear a regra de direibm @
moral, tornou-se possivel identificar e protegegos estédo de boa-fé e, na outra vertente, castiggue agem
com malicia e perseguem a fraude. Apesar disterebse que nem sempre a moral se exterioriza coero
elemento "propedéutico” da ciéncia juridica. NaG@agsasezes, a regra moral penetra no mundo juriiamm o
auxilio do poder de coercdo estatal, torna-se wegearobrigatéria de conduta. Nas percucientesvizalade
Georges Ripeft, "o dever de ndo fazer mal injustamente aos ouéos fundamento do principio da
responsabilidade civil; o dever de se ndo enriquacgusta dos outros, a fonte da a¢do do enriqeetorsem
causa; o dever de prestar assisténcia ao proxirder@achegar a consagracgao legal?" Por certo, usposia
positiva a este questionamento, pouco a poucoseailelineando. A guisa de ilustragéo, pode secimeado o
preceito constitucional que impde a sociedade ®rdde assegurar a crianca e ao adolescente, castutabs
prioridade, o direito a vida, a satde, & alimeniadfeducacdo éfc Ndo seria este um caminho adequado a uma
larga interpenetragdo da moral na regra de dimjtgconsequentemente, uma forma de construgdo dea "um
sociedade livre, justa e solidai¥.

A presencga da moral sempre se fara sentir na degdireito, quer seja quando toma a propria foresia]
ou mesmo quando fornegca o colorido da realidadélsqoe haverd de ser regida pela norma de conduta,
permitindo a sua integracdo e a consecug¢do do ddbado ideal de justica. Em que pese inexistir uma
superposicao total entre a regra de direito e erewral, em esséncia, ndo ha uma diferenca dendmnnaie
natureza aeﬂ“de fim entre elas; nem pode existigumo direito deve realizar a justica, e a idéigudeo é uma
idéia morat”.

Identificada a existéncia de um regramento moaalteo juridico, a observancia deste sera tants foaie
guanto for sua superficie de coincidéncia com asges de moralidade do grupamento que havera dmsete
regido. Correspondendo ao ideal moral, a norma ms@eitada de forma voluntaria, tendo-se um reduzi
nimero de irresignacées. Colidindo com os padréasatalidade, havera grande resisténcia na suavabses”,

0 que comprometera os préprios fins almejados casunaaedi¢do, culminando com uma instabilidade kecia
situacao que persistira até que a norma consigagartos ideais preexistentes, vindo a criar oudresa imagem
e semelhanca.

5. AMORAL NO DIREITO PRIVADO. Foi no ambito do Direito Civil que a regra morahgeiramente
se fez sentir, rompendo com os dogmas da onipeaté@ucprincipio da legalidade. Paulo ja disserargra todo
ato que respeita a lei esta em harmonia com a mia@mi omne quod licet honestum'est

A maior maleabilidade da regra moral permite umngzanhamento mais célere dos influxos sociais,
tornando-se indispenséavel a efetivacao do ideglisteca, o qual, em determinados casos, ndo évehsid ser
alcancado pelo engessamento normativo. Tal podpeseebido com a continua remisséo legislativaééide
bons costumexpressado que carrega consigo induvidosa carga.mo

2 A Regra Moral nas Obrigaces Civis, trad. da 3#radcesa por Osério de Oliveira, Campinas: Bokése€000, p. 24.

22 Art. 227,caput da CR/88.

2 Art. 3°, 1, da CR/88.

%4 Cf. Ripert,op. cit, p., 27. Citando a licio de Gény, aponta o jutista diferenca de carater entre a regra morakgra juridica: "a regra
moral torna-se regra juridica ‘gragas a uma injomgdis energética e a uma sancao exterior necegsdid o fim a atingir".

% Nas palavras do fildsofo André Comte-SponvilteRequeno Tratado das Grandes Virtudes, trad. darfidBrandéo, Sdo Paulo: Martins
Fontes, 1999, pp. 73/74), "quando a lei é injustaisto combaté-la - e pode ser justo as vezea-hdbl."Sécrates, condenado injustamente,
recusou a salvagao que lhe propunham pela fugkeriplo morrer respeitando as leis, dizia ele,\viransgredindo-as. Era levar longe
demais o amor a justica, parece-me, ou antes, cdirfi erroneamente com a legalidade”...."Lei édleia eu, seja justa ou ndo; nenhuma
democracia, nenhuma republica seria possivel seaapebedecessemos as leis que aprovamos. Sim.évlhama seria aceitavel se fosse
necessario, por obediéncia, renunciar a justictolenar o intoleravel. Questdo de grau, que n#pose resolver de uma vez por todas. E o
dominio da casuistica, exatamente no bom sentiderdm. As vezes é necessario entrar na luta citindeas vezes obedecer ou desobedecer
tranqglilamente... O desejavel é, evidentementelgigie justica caminhem no mesmo sentido, e @ jge cada um, enquanto cidadéo, tem a
obrigacao moral de se empenhar”.
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Inicialmente com a teoria do exercicio abusivo dowitos e posteriormente com as doutrinas que
impunham vedacdes ao enriquecimento ilicito eilegitam a obrigacdo natural, sempre se buscou esvalv
regra juridica em uma atmosfera axioldgica progas regras de coexisténcia hunfana

O impacto inicial desta nova variante, que oriéatarcondicionaria a aplica¢éo da regra juridicapbuco
a pouco diluido, resultando em uma ampla compreetis&ua importancia, o que terminou por fazeragjtegra
moral migrasse para outros ramos do Direito, ere@appara o Direito Publico.

6. A MORAL NO DIREITO ADMINISTRATIVO E SEU ALICERCE DOGMATICO. Deve-se a
Maurice Hauriou o pioneirismo na idealizacao e sto@do da moralidade administrativa, iniciativa @gia cresce
em relevancia quando se constata que o seu desmnento se deu no apice do positivismo juridicogue
representava importante ébice aos mecanismos deng@o da atividade estatal que ndo se reduzissemmaero
preceito normativo.

Em seuPrécis de Droit Administratif et de Droit Public Hauriou sustenta que "o recurso por excesso de
poder é uma via de nulidade que outorga ao Consletiestado o poder de anular uma decisdo execusérigla
contém um excesso de poder formal da autoridadetameu a decisdo (incompeténcia, violagcdo das feyma
desvio de poder, violacdo da lei), e que, por eésmo, tende a impedir o procedimento executdriagio
direta", esclarecendo posteriormente que a irras@m por violagdo da lei somente tem sido anexadacurso
por excesso de poder de uma forma artificial, pmigjuanto os limites deste devem ser fruto de ustptina
interna, resultando do proprio equilibrio interitir 6rgdo, em matéria de legalidade se tem um liexiterior ao
poder administrativo, imposto pelo Legislador

Esse tipo de recurso criou a possibilidade de setpe em regides novas, a medida que o préprio
Conselho de Estado desejasse expandi-las, sem#a &dte um dos argumentos utilizados para se imp@r
resisténcia a essa doutrina.

Hauriou captara e desenvolvera a idéia de que ad&stdo é um fim em si mesmo, mas, sim, um
instrumento utilizado em prol do interesse publiz@ue exigia a construgdo de mecanismos que avessem
adstrito a este fim, tendo concluido, a partirdiz@sdes do Conselho de Estado, "que os podemindaistracio
tém um certo objetivo ou que os atos da Administsad€m uma certa causa final que é o interessécpii a
boa administragéo, e que se o administrador, rar ldg agir dentro do interesse geral, tomou suigd@®ecseja sob
influéncia de um interesse particular a satisfazjp mesmo sob a influéncia de um interesse fisdalm desvio
de poder e o ato deve ser anulado."

Em seguida, distingue os recursos gétournement de pouvodr porviolation de la loj esclarecendo que
eles "visam a conformidade da acdo administratigg com o objetivo da boa administragcdo (desvipatier),
seja com as prescricbes da legalidade (violacateilla Buscando estabelecer pardmetros adequad®as ga
individualizacéo do desvio de poder, conclui que &séo se reduz a legalidade, como se tem dits,gobjetivo
da funcéo administrativa é determinado muito meyabs lei que pela moralidade administratfva"

N&o obstante a semeadura do principio, somentOhadicdo de serécis conforme noticia Antdnio
José Brand&8, Hauriou indicou o que entendia por moralidade iagtnativa, tendo cunhado o conceito hoje
plenamente difundido entre os juristas patrios,gem® sobreleva a distingdo com a moral comum, watae de
uma moral juridica que € caracterizada como “owtnj de regras de conduta tiradas da disciplireriort da
Administracao”.

N&o é suficiente que 0 agente permaneca adstripoicipio da legalidade, sendo necessério queexaed
a ética administrativa, estabelecendo uma relaghadgquacé@o entre seu obrar e a consecucdo dessder
publico. A norma, instituida pelo érgao que detet@harerrogativa, delimita as atribuicdes dos égepublicos e
estatui os meios a serem por eles utilizados pateamce de determinados fins, denotando seu céwéatgonal,
como idéia de obra a realizar.

% Ripert p. cit, p. 74), a partir da anlise da jurisprudénciadesa do inicio do século XX, elenca os seguintgslamentos de preservacdo
da moral: "ndo disporéas da vida, do corpo e dadéme do teu proximo para fins inGteis; tu propeispeitaras a tua vida e o teu corpo; ndo
procuraras tirar proveito do teu deboche ou desoytndo enriqueceras injustamente pelo jogo ougueo, por astlicia ou pela forga ou por
embuste, mesmo quando este ndo seja punivel, rodar interesse o que deves fazer por deverestimilaras remuneragdo por atos que
ndo devam ser pagos; ndo obteras por dinheiro mmanidade culpavel".

27 Recueil Sirey, 1914, 82 ed., p. 435 e ss.

B précis ...p. 455

2 précis ...p. 439

%0 Moralidade Administrativa, RDA n° 25/457.



A moral administrativa, por sua vez, é extraida p#éprio ambiente institucional, condicionando a
utilizacdo dos meiogé€ctius poderes juridicos) previstos em lei para o cumernito da funcdo prépria do Poder
Pudblico, a criagdo do bem comum, o que denota ponetspecifico de moral fechada, sendo fruto dosreslde
um circulo restrito ocupado pelos agentes publigaguanto a moral comum direciona 0 homem em soduta
externa, permitindo-lhe distinguir o bem do mataral administrativa o faz em sua conduta inteangartir das
idéias de boa administracdo e de funcdo administratonforme os principios que regem a atividade
administrativa.

Marcel Waliné" critica a posicdo de Hauriou, concluindo que dagi®#o & moralidade administrativa
permite sancionar as violagBes ao espirito da Uei r@speitem a letra desta; mas, em verdade, acéimlao
espirito da lei ainda € uma violagéo a lei; logdesvio de poder advindo de um ato imoral tambéma forma
de ilegalidade. Em verdade, a imoralidade concuaiilegalidade, sendo absorvida por esta.

Para Georges Vedél a exatiddo da doutrina de Hauriou ndo é absqhaia, o desvio de poder deve ser
analisado como uma variacdo da ilegalidade, sitgedha violacéo da lei que imponha ao agenteigamidio de
perseguir um objetivo determinado com a excluséodies os outros. Ressalta, no entanto, que adaéd#auriou
ndo deve ser completamente rejeitada, ja que dadiministrativo), sob o amparo "do espirito" daoke sob o
amparo dos principios gerais de direito, pode nategs diretivas da moralidade a legalidade. Aalfinonclui
que, do ponto de vista do direito feittrdit fait), o desvio de poder nada mais é que uma variagdleghlidade;
enquanto, do ponto de vista do direito que sedeat(qui si faif), o desvio de poder incorpora a legalidade certos
principios de moralidade aos quais 0 juiz conferespeito necessario.

6.1. DELIMITACAO DA MORALIDADE ADMINISTRATIVA . Expostas, em sintese, as concep¢des
de Hauriou, Waline e Vedel, cumpre estabelecermestendimento a respeito do principio da morakdad

Em um primeiro plano, ndo vislumbramos uma dicotoatisoluta entre a moral juridica e a moral comum,
sendo plenamente factivel a presenca de areasndentaamento entre elas, o que ndo raro possibilda
simultanea violagdo de ambas.

Sob outra perspectiva, constata-se que os atamdistes do principio da legalidade sempre impartand
violagdo a moralidade administrativa, concebida @om regramento extraido da disciplina interna da
administracdo; a reciproca, no entanto, ndo € denda Justifica-se, ja que um ato poderd encos&ar
intrinsecamente em conformidade com a lei, massaptar-se informado por caracteres externos erordissia
da moralidade administrativa, vale dizer, dos déarde justica, dignidade, honestidade, lealdadeasfé que

devem reger a atividade estatal.

Convém ressaltar, ainda, que, apesar de ndo gusandaimia com o principio da legalidade, a moealil
administrativa apresenta uma relacao de continérama o principio da juridicidade, o qual abrangdato as
regras e principios norteadores da atividade ésttdado o principio da moralidade administrativaaculado
estara o principio da juridicidade, o que reforgdilizacao deste como parédmetro para a identificaips atos de
improbidade.

Assim, somente seria possivel negar autonomiaiaoipio da moralidade se a legalidade for dispemsad
um conceito amplo, abrangendo todos os valoresdigizados veiculados pelas regras e pelos proipi
usurpando o proprio contetido do principio da jorttlide, o que importaria na adogéo de sistematcastudo
distinta daquela encampada neste ensaio.

A valoracdo dos elementos delineadores da moraidatininistrativa ndo pode ser direcionada por
critérios de ordem ideolégica ou de estrita sudpdide. Ao interpretar e aplicar a norma, deve entg
considerar os valores norteadores do sistemagoridinda que se apresentem dissonantes de swapessoal.
Assumindo espontaneamente o dnus de gestor dapdilea, tem o agente o dever de agir em harnmmaas
finalidades institucionais préprias do 6rgdo quaipac 0 que demonstra que 0 conceito de moralidade
administrativa tem indole eminentemente teleoldgica

Ainda que o alicerce da moralidade se situe narrdwrma, compreendendo as regras e 0s principios,
influéncia de fatores externos em sua conformagidendidos como tais as circunstancias que enwovacgao,
verdadeiros elementos de densificacéo dos valaresgmpdem a moralidade - impede que sua delinitag@u

31 Droit Administratif 92 ed., Paris: Editions Sirey, 1963, p. 489.
%2 Droit Administratif 52 ed., Paris: Présses Universitaires de Fra8aag, p. 610.
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alcance sejam superpostos aos da lei, 0 que fazajlee situacdo concreta assuma peculiaridades &pusao
identificadas a partir do maior grau de concreiyaie emana da lei. Ademais, no direito positivoipakegalidade
e moralidade coexistem lado a lado por forga deessga disposigdo constitucional.

6.2. ESSENCIA DA MORALIDADE ADMINISTRATIVA. De forma correlata & moral comum, o
principio da moralidade administrativa também exjge o administrador observe determinados valoeguais
assumem certa especificidade em razédo da prégtieeza de sua atividade.

Enquanto a moral comum consubstancia o conjunt@liees ordinarios entre os membros de determinada
coletividade, possuindo maior generalidade e afftraa moral administrativa toma como parametroadsres
subjacentes a atividade estatal.

Como foi visto, no Estado de Direito os atos dasnégs publicos auferem seu fundamento de validade n
norma. O fim destes atos, em razao da propria emdulo Estado, havera de ser sempre a consecug¢gndo
comum. Em razéo disto, é possivel dizer que legaéide moralidade se integram e se complementardo sen
cogente sua observancia pelos agentes publicos.

O principio da legalidade exige a adequacédo da &g enquanto o da moralidade torna obrigatouie q
mével do agente e o objetivo pretendido estejamharmmonia com o dever de bem administrar. Ainda agie
contornos do ato estejam superpostos a lei, serénehlido se resultar de caprichos pessoais danéstrador,
afastando-se do dever de bem administrar e da @age do bem comum.

A moralidade limita e direciona a atividade adntiiva, tornando imperativo que os atos dos agente
publicos ndo subjuguem os valores que defluam degtad fundamentais dos administrados, 0 que figara
valorizagdo e o respeito a dignidade da pessoarmnfdém de restringir o arbitrio, preservando aaatengéo
dos valores essenciais a uma sociedade justa daali a moralidade confere aos administrados eitdlir
subjetivo de exigir do Estado uma eficiéncia méxéuoa atos administrativos, fazendo que a ativigetiatal seja
impreterivelmente direcionada ao bem comum, buscaathpre a melhor solugdo para o caso.

A correcdo dessas conclusfes, no entanto, pressypdeum caminho mais arduo e tortuoso seja
percorrido: a necesséria conscientizacao de toslegtores da sociedade de que devem zelar pelevéfsia do
principio da moralidade. O controle sobre os atmsafentes plblicos deve ser rigido e intensoeopgumitira
um paulatino aperfeicoamento da atividade estatlgeie € mais importante, a necessaria adequagdagéntes
publicos aos valores proprios de um Estado Deniooréie Direito, no qual o bem comum representalar pi
fundamental.

Aqui, busca-se transmudar para o administradoriqgmilol ideal de que deve agir como um "bom pai de
familia”, o que permite dizer que o sentido jurdddta norma restara prejudicado sempre que estigEmte o
componente moral que caracteriza o "bom administtad

Dizer que o principio da moralidade tem comoeatie os valores proprios da atividade estatal éedon
ares de banalidade a uma operagéo extremamentéesangpdelicada, qual seja, extrair a esséncizslestiores
e compatibiliza-la com a realidade fenoménica semrégna-la do intenso subjetivismo que, certamesge,
desprendera do agente responséavel por esta operacéo

Diversamente do que ocorre com o principio da idgde, que é resultado direto da producdo normativa
estatal, o principio da moralidade tem maior gditerde e abstracdo, o que exige uma atividade nsspel e
coerente para a correta identificagdo dos pad@esduta que individualizam o bom administradocwando-

o a finalidade publica que é peculiar a atividastatal, sempre com a necesséria impessoalidaddeyeeestar
presente em atos desta natureza.

De acordo com Antonio José Brantféipara que se possa falar em boa administrac&ecisp que esteja
presente "o exercicio do senso moral com que cadeefm é provido, a fim de usar retamente, - pararo, b
entenda-se, - nas situacdes concretas trazidasgpetaliano, os poderes juridicos e os meios tésnie, por
outro lado, exige ainda que o referido bom uso fefja em condi¢es de nédo violar a prépria ordestitucional,
dentro da qual eles terdo de atuar, o que impdiea, ddvida, uma sa nocdo do que a Administragatuecao
administrativa sao".

33 Moralidade Administrativa, RDA n° 25/459.
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Partindo-se da premissa de que o alicerce étichoch administrador é extraido do préprio ordenamen
juridico, é possivel dizer que o principio da midede administrativa atua como um verdadeiro meoami
aglutinador, extraindo o sumo de todos os prinsipggentes da atividade estatal e condensando-staadards
gue podem ser mais facilmente percebidos do queidizs.

Talvez seja por esse motivo que a jurisprudénciaiapsao fundamentar suas decisées com base no
principio da moralidade administrativa, normalmeatéaz em conjunto com outro principio dotado deéoma
especificidade para o caso concretq.( moralidade e impessoalidade, moralidade e publiedsc.). Tal, longe
de arranhar a autonomia do principio da moraliddedmonstra apenas que os valores extraidos do mirticdpio
utilizado concorreram de maneira mais incisiva nafarmacdo dostandardadotado como padrao de bom
administrador naquela situa¢4o

Quando dizemos que referidtandardrepresenta o padrdo de bom administrador a ludetlerminada
situacdo - fatica ou juridica -, queremos dizer tplepard@metro ndo subsiste por si sO, sendo iripdisel
associa-lo a finalidade prépria do ato a ser petic O dever de bem administrar somente sera étirggiando
for identificada e perseguidamaens legicriadora da regra de competéncia, pois o admagistrde interesses
alheios se encontra sempre vinculado a consecugdimalidade que melhor aprouver ao verdadeirdatitdo
direito,in casy o interesse publico.

Progressivamente, tem-se a identificacdo da situac® ensejou a pratica do ato, a finalidade a ser
atingida com ele, os principios administrativos gassuem maior especificidade para o caso e, @@raatente, a
operagdo de aglutinacdo dos valores que consulmtare moralidade administrativa, com a consequente
densificagdo dstandarddo bom administrador, o que havera de ser feitmatwlo-se como referencial as trés
primeiras etapas anteriormente referidas.

6.3. PREVISAO NORMATIVA. O principio da moralidade administrativa, em g@sepno ter tido
previsdo expressa na Carta de 1967, ha muito emesatarraigado no ordenamento juridico patriodsen
considerado principio implicito regente da atuaadministrativa.

Hodiernamente, o principio esta expressamentegteend art. 37¢caput da Constituicdo da Republica, o
qual dispde que "A administracdo publica diretandireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos dsstdod
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aaxcfpios de legalidade, impessoalidade, moralidauleljcidade
e eficiéncia..."; acrescendo-se, ainda, que o @ndtabrangéncia da acédo popular, a teor do aftx39ll, da
Constituicdo da Republica, foi ampliado para alearsgpossibilidade de anulacdo dos atos lesivosralisiade
administrativa.

Sao igualmente formas de expresséo do principimatalidade os preceitos constitucionais que prevéem
como objetivo fundamental da Republica FederatisaBdasil a constru¢do de uma sociedade livre, jesta
solidarid® e que resguardam o decoro parlaméhtap dever de probidade do Presidente da Reptfblica

Como se V&, os principios da legalidade e da nda@éi mantém uma relagdo harmdnica, ocupando o
mesmo grau hierarquico na estrutura principiolégiga rege os atos estatais, o que afasta qualognegmgéo que
considere o principio da moralidade elemento semimdu meramente complementar.

Tal qual o principio da legalidade, é requisitoletfitimidade da atuagédo do agente e de validadatalo
admin;sgrativo; logo, sua inobservancia pode atar@eanulacdo do ato por meio de agéo populae@cdo civil
publica”.

6.4. A MORALIDADE E OS ELEMENTOS DO ATO ADMINISTRAT IVO. Afigura-se induvidoso
que os atos administrativos devem apresentar gldaguagdo ao sistema normativo que os disciplitea sua
finalidade sempre voltada a consecucgédo do integsieco. A partir da presenca de determinada citodatica,
deve o agente publico, nos limites de sua competépiaticar o ato administrativo que se ajustéathse. Este
ajustamento, por sua vez, deve ser por ele deraolestom a exteriorizagdo dos motivos que o levargmaticar
o0 ato, o qual deve necessariamente visar a unlalfide publica.

34 Neste sentido: Marcelo Figueiredo, O Controle daadade na Constituicdo, 12 ed., Sao Paulo: Nrak&ditores, 1999, p. 138.
% Vide STF, RE n° 160.381-SP, rel. Min. Marco AwgRTJ n° 153/1030.

% Art. 3,1, da CR/88.

7 Art. 55, Il e § 1°, da CR/88.

% Art. 85, V, da CR/88.

% Arts. 129, Ill, da CR/88 e 25, lll, “b”, da Lei 8%625/93.
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N&o obstante presentes os elementos do ato (camsjzetéinalidade, forma, motivo e objeto) e a plena
compatibilidade entre eles e a lei, em muitos casoé vislumbrada a inadequacgdo dos motivos decina da
finalidade almejada com a realidade fatica e oaaetto elemento volitivo do agente.

Para que o ato praticado em consonancia com askejaecem conformidade com a moralidade
administrativa, € imprescindivel que haja uma @gagarmdnica entre a situagado fatica, a intencaagdate e o
ato praticado, sendo analisadas no contexto dest#igacédo declinada e a finalidade almejada.

A intencdo do agente deve surgir estritamente léleuao propdsito de atingir o bem comum, escolhend
um fim que se harmonize com a previsdo abstrateodaa e permitindo que o ato, em sua génese, eseajte, a
um s6 tempo, em conformidade com a lei e a moddidaministrativa.

A conduta do agente deve ser juridicamente possigstar em harmonia com os efeitos juridicos previ
na norma, o que, aliado a real intencéo de atogyidonferira licitude ao ato. No entanto, ainda khaja completa
adequacdo da conduta a norma e esta possa pragterminados efeitos, o ato serd ilicito se forada a
intencdo do agente em relacdo aos reais efeitosprptende alcancar, pois somente na aparéncia éhaver
adequacéo a lei.

Para que seja identificada a real intencédo dotagargual podera revelar a verdadeira motivacéatae o
objetivo colimado com a sua pratica, afigura-seassfvel a penetracdo no psiquismo do mesmo, oansueira
a andlise de tal elemento volitivo a partir daasjfo fatica embasadora do ato e dos caracteresexteainda
que ndo declinados - que venham a influir na saticar A intengdo, assim, é indicio aferidor da alidade do
ato, sendo também verificada a partir da compatéale entre a competéncia prevista na norma eatid@de
pretendida com a préatica do &to

O ato formalmente adequado a lei, mas que viseess@ncia, a prejudicar ou beneficiar a outrem, sera
moralmente ilegitim¥, isto em virtude da dissonancia existente entritencdo do agente, a regra de
competéncia e a finalidade que deveria ser legitierde alcangada com esta.

Como desdobramento do que ja foi dito, constatquee para a identificacdo da moralidade do at@, se
sempre necessario analisar o motivo e o objetoa@ajoccom o interesse publico consubstanciadonaidiade, o
que permitira a identificacao de possiveis vicios atos discricionarios ou mesmo a presenga de asusoder.

Como observa Diogo Figueiredo Moreira N&astara ausente a moralidade administrativa quando
agente praticar o ato fundando-se em motivo inexist(auséncia da situacdo de fato ou de diregadgtermine
ou autorize a préatica de um ato), insuficiente dlovdos motivos ndo denota a necessidade doiataequado
(falta de correspondéncia entre o que deveria lmotivato -causa- € a natureza categorial de setoobgfeito),
incompativel (auséncia de adequacao com o objetta)oe desproporcional (valoracéo irrazoavel dofivos,
levando a um resultado incompativel com o interesidico especifico a que deveria visar o ato)ntifieando-
se igual vicio quando o objeto for impossivel (suteado juridico almejado ndo se compatibiliza com
ordenamento juridico ou com a realidade fisicagcdeforme (incompatibilidade logica entre a escatha
interesse publico contido na regra da finalidade)neficiente (grave comprometimento do interesgaipo pela
desproporcionalidade entre custos e beneficios).

6.5. A MORALIDADE ADMINISTRATIVA NA JURISPRUDENCIA  PATRIA. Em inimeras
oportunidades, os tribunais tém sido instados disanaa compatibilidade dos atos do Poder PUbliem ©
principio da moralidade administrativa. A luz deagprudéncia patria, infringem tal principio:

a) realizacdo de gastos excessivos, a pretextatdega de titulos e honrarias, com bebidas, cowesti
pecas de vestuario €ft.

4% Na licdo de Manoel de Oliveira Franco Sobrinhd@cipio da Moralidade Administrativa, 22 ed., $&wilo: Genesis Editora, 1993, p 20)
“a qualidade moral de um ato ndo deixa de ser @drermeneuta de facil constatacédo. A leitura danacem face do ato, a eficacia do ato
conforme o fato, levam ao conhecimento das sitisaciadas e das relagdes estabelecidas. As dis®fipadm evidentes. A intencao fica ou
ndo fica clara. O ato afronta ou ndo a ordem jeaitliQuanto a situagado fatica, esclarece que ‘o ifahginado, fantasioso, inventado,
possivelmente criado, irrelevante para a sociedgu®néo exterioriza acontecimento concreto, deggr fins politicos, estranho as formas
aconselhadas pelo direito, tal fato s6 pode gemnéfexos ndo morais na ordem juridica” (pp. 55/57

41 O administrador publico deve “servir a Adminisiagom honestidade, procedendo no exercicio defisugies sem aproveitar os poderes
ou facilidades delas decorrentes em proveito pessoade outrem a quem queira favorecer.” (Marceket@no, Manual de Direito
Administrativo, T. Il, Rio: Forense, 1970, p. 684).

42 0p. cit.pp. 11/13.

43TJSP, 42 CC., AP n° 186.613-1/0, rel. Des. AlvesyB, j. em 24.06.93, RT n° 702/71.
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b) alienacdo de lotes de terrenos pertencentesricipalidade, contiguos a outros de propriedade do
Prefeito, e posteriormente por ele adquiridos pelor da avaliagcdo, acarretando a valorizagdo ea éontinua
quando agregada a primitfVa

¢) concessdo de aposentadoria especial a vereadpisso curto lapso de 8 (oito) anos de contrényic
com desvio de verba publica para cobléficit técnicd>;

d) resolucdo de Camara de Vereadores que fixoulssdios destes, em época de congelamento de precos
e salarios instituido no plano federal, em quatiarbitanté®;

e) o custeio, pela municipalidade, das despesaggdem ao exterior da esposa do Prefeito, em cohigpan
dele, o que néo representa nenhum beneficio pelanaipio, ainda que ela dirigisse algum 6rgao mihlsendo
idéntica a conclusdo em relacdo as despesas cgamsiao Prefeito nédo autorizadas pela Camara MuaiGi

f) ato de Camara Municipal que, sob o argumento“aferecer exemplo a coletividade”, reduz a
remuneracgdo dos edis para a legislatura seguipés, @ realizacdo da eleicdo em que a grande mai@oidoi
reeleit4®;

g) omissdo deliberada da Administragdo Publica, soblegacdo de discricionariedade, deixando de
convocar o estagio probatério que consubstanciaicdn indispensavel ao acesso dos terceiros saselat
guadro complementar da Aeronautica ao quadro regiglado feito com que exercessem tarefas projpioas
postos mais elevados sem a contrapartida sal@néda’;

h) a participac@o de Juiz integrante de Tribungiéteal do Trabalho em eleicdo destinada a compta li
triplice para preenchimento de vaga de juiz togagmdo um dos candidatos é filho do me¥mo

i) fixagdo da remuneracéo do Prefeito, Vice-Prefeidos Vereadores para viger na propria legislagor
que fora estabelecida, o que também importa eragéol ao art. 29, VI, da Constituicio da RepuBltica

j) abertura de conta-corrente em nome de partigaea movimentar recursos publicos, independenteEmen
da demonstracéo de prejuizo material aos cofreicpéb.

7. CODIGOS DE ETICA. A atividade administrativa, de forma correlata &eslancia das prescricdes
legais, deve render obediéncia aos valores queeteftio sistema, os quais sdo normalmente condensaba
epigrafe do principio da moralidade. A densificagéste principio, cujo conteido deflui de precedxglicitos e
implicitos no sistema, representa, como ja fordoyisarefa extremamente delicada e complexa, o gue
conseqliéncia inevitavel de seu alto teor de aldsird®or tal motivo, sdo extremamente relevantésiciativas
que buscam elaborar diretrizes basicas que deveana atuacao dos agentes publicos.

Com isso, sdo densificados os valores afeitos alidade administrativa e, conseqientemente, teumse
aumento de efetividade do principio, pois seu gitu de abstragdo passa a coexistir com comangesifisos
que delineiam as vedacdes e os deveres a serenmidospelo agente e disciplinam a forma de exaralei seus
direitos. Para alcancar tais objetivos, sdo editaodenominados "Caodigos de Etica" ou "Cédigo€aieduta”,
os quais, como deflui da prépria etimologia da egpéo, estatuem os padrdes éticos a serem obsepa@dseus
destinatarios.

Tais "Codigos" sdo extremamente difundidos entverdas categorias profissionais (Codigos de Etsa d
advogados, dos médicos etc.) e coexistem, em divarsidades da Federagdo, com o regime juridico dos
servidores publicos.

Estatuida a deontologia a ser seguida pelos ageidtadicos e sendo certo que a mesma aufere seu
fundamento de validade nos principios regentegidial@le estatal, conferindo-lhes maior determildéie com

4 TJSP, 72 CC, AP n° 145.916-1/2, rel. Des. Campalol]. em 26.06.91, RT n° 673/61.
4 TJSP, 62 CC, AP n° 193.482-1/7, rel. Des. Leitdr@j j. em 09.12.93, RT n° 706/63.
“STIMG, 42 CC, Ap. n° 1.039/7, rel. Des. Alves ddldMg. em 29.12.92, RT n° 699/140.
47STJ, 12, REsp. n° 37.275-5, rel. Min. Garcia Migi. em 15.09.93, RSTJ n° 53/322.
48STJ, 12 T, REsp. n° 21.156-0, rel. Min. Miltomé®e, j. em 19.09.94, RSTJ n°® 73/192.
4 STJ, 62 T., REsp. n° 79.961, rel. Min. Anselmoti@gn, j. em 29.04.97, RSTJ n° 97/405.
0 STF, Pleno, MS n° 1748-1, rel. Min. Néri da Sitagj. em 14.04.94, DJ de 10.06.94.
S1STF, 22 T, RE n° 206.889-6, rel. Min. Carlos Vadipj em 25.03.97, DJ de 13.06.97.
®2STF, 12 T., RE n° 170.768-2, rel. Min. limar Galvii em 26.03.99, DJ de 13.08.99.
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a previsdo de condutas especificas a serem segtidas-se possivel dizer que a violacdo dos devétieos
normatizados pelo Poder Publico consubstanciagvasete indicio da inabilitagdo moral do agente para
exercicio da funcao publica, ja que violado o gpicda moralidade.

Além das sancdes de ordem disciplinar a que estge#io 0 agente, também incidira a tipologia esjoec
dos atos de improbidade constante da Lei n° 8.22@/8i de Improbidade), as quais assumem uma fei¢cdo
nitidamente repressiva. Ocorre que, como antecedégico desta, os "Cédigos de Etica" desempenharpapel
eminentemente preventivo, pois individualizam, demfa explicita ou implicita, os preceitos proilgvque
consubstanciam a improbidade administrativa, o geitamente contribuira para que os agentes adquiram
consciéncia dos valores de ordem ética que deveguirselirecionandopari passQ sua atuacao e evitando a
pratica dos atos de improbidade.

IV. SINTESE CONCLUSIVA

I. Os principios s@o proposi¢fes basicas, verdaslailicerces do sistema juridico, sendo utilizgoas
limitar e direcionar sua aplicacéo.

Il. Os principios sao estruturados a partir de untgsso indutivo, o qual, por meio de um método de
generalizacdo crescente, permitird que a analiggeteptivos especificos conduza a densificagdgdosipios
gerais que os informam.

[ll. Os principios ndo sdo meros compatas das regras, devendo ser vistos como formespiessao da
prépria norma, a qual é subdividida em regrasrecfpios.

IV. Em razao de seu carater normativexemplo das regras, é imperativa a observanciarituspios.

V. De acordo com o principio da juridicidade taagéo do Estado deve estar em harmonia com adirei
afastando a nocéo de legalidade estrita - com purgcsuperpostos a regra - passando a compreesgtas re
principios.

VI. O principio da moralidade é um elemento pridiardo principio da juridicidade.

VII. Moral é nogdo de natureza universal, variaedo conformidade com o tempo, o local e os mentores
de sua concepcao, terminando por condensar oesanbjacentes a determinado grupamento.

VIII. A moral comum se distingue da moralidade @strativa na medida em que esta é retirada dos
valores subjacentes a Administracao Publica.

IX. A moralidade administrativa coexiste com adlidpde, ndo sendo mero apéndice desta.

X. O principio da moralidade administrativa atwmo um mecanismo aglutinador, extraindo o sumo de
todos os principios regentes da atividade estatahdensando-os estandards

XI. Os atos administrativos, além de estarem ensaadncia com a lei, devem apresentar conformidade
com a moralidade administrativa, sendo necess&idsténcia de uma relagdo harménica entre a Situitica, a
intencdo do agente e o ato praticado, analisandmseontexto deste a motivacdo declinada e a diadd
almejada.
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