A MORALIDADE ADMINISTRATIVA
E SUA NATUREZA JURIDICA
NO BRASIL!"

Diego Amaral”

INTRODUCAO

Brasilia, 13 de dezembro de 1968, o Excelentissimo Presidente da
Republica Senhor Marechal Artur da Costa e Silva faz publicar o Ato
Institucional N° 5, o qual, em seu preimbulo, afirma textualmente que:

O Presidente da Republica (...) atendendo as exigéncias de um sistema
juridico e politico (...) na luta contra a corrup¢io, buscando, deste modo,
os meios indispenséveis 4 obra de reconstrugio econdmica, financeira,
publica e moral do Brasil, de maneira a poder enfrentar, de modo direito
e imediato, os graves e urgentes problemas de que depende a restauragio
da ordem interna e do prestigio internacional da nossa Pitria’(...) resolve

(...)? (grifou-se).

Brasilia, 20 de agosto de 2008, plendrio do Supremo Tribunal Federal, em
Agio Declaratéria de Constitucionalidade - ADC proposta pela Associagio
dos Magistrados Brasileiros — AMB, tendo como advogado Luis Roberto
Barroso, onde se discutia as implicagées do nepotismo, o qual, ao final, foi
publicado o acérdio que viabilizou a edi¢io da simula vinculante n° 13, assim

se manifestou o entdo Ministro Cezar Peluso:
Na realidade, a Resolugio CNJ n° 07/2005 traduz emanagio direta
do que prescreve a propria Constituigio da Republica, considerados,
notadamente, para esse efeito, além da regra de competéncia fundada
no artigo 103-B, § 4°, inciso II, do texto constitucional, os postulados

da impessoalidade e da moralidade que representam valores essenciais na

1 *Trabalho de Conclusio do Curso de Direito, apresentado no segundo semestre de 2013,
como requisito parcial a obtengdo do Grau de Bacharel em Direito, no Centro Universitirio Jorge Amado.
2 ** Aluno do Curso de Direito do Centro Universitirio Jorge Amado.

3 Apud Cérmen Licia Antunes Rocha, Principios Constitucionais da Administracao

Publica, p.223.
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conformagio das atividades do poder.* (grifou-se)

Abro este trabalho, do mesmo modo que Giacomuzzi®, colacionando
duas passagens contraditérias vividas pelo direito brasileiro no que tange
a aplicacdo e defini¢do das normas juridicas, mais especificamente sobre o
principio da moralidade administrativa. Vé-se, de passagem, que o principio
foi/¢é utilizado de diferentes formas em diferentes épocas, sendo tratado
ora como principio, ora como regra, ora como postulado, ora como alibi
justificador do seu préprio menosprezo.

Esse é um estudo hermenéutico-administrativo que vai de encontro ao
normalmente afirmado na doutrina, adotando uma posi¢ao ainda minoritdria
defendida por Humberto Avila em seus livros Teoria dos Principios® e Sistema
Constitucional Tributario’.

O objetivo ndo ¢é analisar detalhadamente as inimeras correntes
doutrindrias sobre a teoria dos principios, mas fazer uma andlise critica do
modo como o principio é utilizado no Brasil a partir de uma perspectiva
hermenéutica, buscando contribuir, minimamente que seja, para uma melhor
aplicacdo do principio da moralidade.

Far-se-4 uma andlise normativa do dispositivo encontrado no capuz do
Artigo 37 da Constituigdo da Republica de 1988, buscando delimitar sua

defini¢io e aplicagio, fugindo da hermenéutica solipsista®.

4 ADC 12, Relator(a): Min. CARLOS BRITTO, Tribunal Pleno, julgado em 20/08/2008,
DJe-237 DIVULG 17-12-2009 PUBLIC 18-12-2009 EMENT VOL-02387-01 PP-00001 RT] VOL-
00215- PP-00011 RT v. 99, n. 893, 2010, p. 133-149

5 GIACOMUZZI, Jos¢ Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da
administragio publica: o contetido dogmatico da moralidade administrativa. Sao Paulo (SP):
Malheiros, 2002, p. 27.

6 Avila, Humberto Bergmann. Teoria dos principios : da defini¢io a aplicagio dos principios
juridicos. 9. ed. Sdo Paulo, SP : Malheiros, 2009 .

7 AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributario. 5. ed. — Sio Paulo: Saraiva, 2012

8 A teoria filoséfica do solipsismo ¢é aquela que acredita que a Gnica verdade encontra-

se imbricada no intelecto do pensador, a verdade estaria dentro de nés mesmos. Veja as palavras dos
advogados criminalistas Leandro Correa de Oliveira e Edson Vieira da Silva Filho — anote-se sobre o
titulo do artigo “O Direito Penal nio pode ser o guardido da moral” - sobre o assunto: “Apelamos para

a caridade dos caridosos e aos argumentos das mais diversas vertentes das teorias argumentativas que
nos levam de volta a filosofia da consciéncia, ao solipsismo moderno onde o homem, senhor da razao
racional tudo pode a partir dela, e a partir dela tudo faz. Como deuses, decidimos a nossa imagem e
semelhanga. Sdo os passos incertos que damos em busca do maior dos mitos da modernidade: o mito da
seguranga. A qual seguranga nos referimos? A qualquer uma, a todas elas, tanto faz, o mito nos leva ao
mesmo lugar. Ao sindicarmos satde, educagio, previdéncia, seguranga (no sentido estrito — seja ela policial
preventiva, policial repressiva ou judicial) pretendemos a mesma coisa. Garantias, certezas.” Disponivel
em: OLIVEIRA, Leandro Correa, SILVA FILHO, Edson Vieira da. O Direito Penal nio pode ser o
guardidao da moral. Em: <http://www.conjur.com.br/2013-jan-07/direito-penal-nao-nem-guardiao-
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Necessdrio serd a caminhada sobre os conceitos de principio, regra e
postulado, e a necessdria critica 4 doutrina que, na boa intengio de efetivar
a aplicagdo dos valores através dos principios juridicos, acabaram por criar
um estado principiolégico’, no qual Lénio Streck alerta para o perigo dos
principios se tornarem leviatds hermenéuticos™.

Afirma esta doutrina, que os principios sio normas basilares do
ordenamento juridico, ponderdveis em um conflito normativo com outros
principios, definidores de fins a serem atingidos, sendo apenas mediatamente
definidora de ag¢bes, tendo como modus de concretiza-lo, em dltima anilise,
a perspectiva do aplicador.

Ora, no intento de dar maior concretude aos principios, parte da doutrina
o flexibilizou, caindo na contradi¢io de que para a inaplicabilidade ¢é
necessdrio apenas o entendimento do hermeneuta de que, aquele principio
perde, em uma andlise ponderativa, para outro principio que o interprete
ache mais adequado, institucionalizando um estado de inseguranca que se
torna incompativel com o Estado de Direito.

A tese que defende que o intérprete poderd utilizar apenas do principio
da moralidade administrativa para solucionar um litigio é, na senda do que
serd aqui defendido, fadada a institucionalizar a inseguranga e desconsiderar

as palavras de Michael Sandel ao afirmar que:
avida em sociedades democriticas é cheia de divergéncias entre o certo e
o errado, entre a justica e injustica. Algumas pessoas defendem o direito
ao aborto, outras o consideram um crime. Algumas acreditam que a
justica requer que o rico seja taxado para ajudar o pobre, enquanto outras
acham que nio ¢ justo cobrar taxas sobre o dinheiro recebido por alguém
como resultado do préprio esfor¢o. Algumas defendem o sistema de cotas
na admissdo ao ensino superior como uma forma de remediar erros do
passado, enquanto outras consideram esse sistema uma forma injusta de
discriminagio invertida contra as pessoas que merecem ser admitidas pelo
préprio mérito. Algumas rejeitam a tortura de suspeitos de terrorismo

por a considerarem um ato moralmente abominével e indigno de uma

moral-perdida>. Acesso em: 19 de abril de 2013.

9 Avila, Humberto Bergmann. Teoria dos principios : da definigdo a aplicagio dos principios
juridicos. 9. ed. Sao Paulo, SP : Malheiros, 2009, pag 23.
10 STRECK, Lénio Luiz. Ministro equivoca-se ao definir presuncio da inocéncia. Em:

<http://www.conjur.com.br/2011-nov-17/ministro-fux-presuncao-inocencia-regra-nao-principio>. Acesso
em: 28 de margo de 2013.
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sociedade livre, enquanto outras a defendem como um recurso extremo
para evitar futuros ataques. Elei¢es sio vencidas e perdidas com base
nessas divergéncias. As chamadas guerras culturais sio combatidas por
esses principios. Dadas a paixdo e a intensidade com as quais debatemos
as questdes morais na vida publica, podemos ficar tentados a pensar que
nossas convicgdes morais estio fixadas para sempre, pela maneira como
fomos criados ou devido a nossas crengas, além do alcance da razio.
Entretanto, se isso fosse verdadeiro, a persuasdo moral seria inconcebivel
e o que consideramos ser um debate publico sobre justica e direitos nio
passaria de uma saraivada de afirmac¢ées dogmdticas em uma inutil

disputa ideolégical.

Herbert Hart, em seu livro “O conceito de direito”, traduzido para o
portugués de Portugal, ja afirmava a inconsisténcia da moralidade ao afirmar que:
as obrigacées e os deveres reconhecidos em regras morais deste tipo
fundamentalissimo podem variar de uma sociedade para outra ou, dentro
de uma mesma sociedade, em momentos diferentes de tempo. Alguns
deles podem reflectir crengas assaz erréneas, ou mesmo supersticiosas,
quanto aquilo que é necessdrio para a satude ou a seguranga do grupo;
numa sociedade, pode constituir um dever da esposa langar-se ela prépria
na pira finebre do marido, e numa outra o suicidio pode constituir um
delito contra a moral comum. Héd uma diversidade entre c6digos morais
que tanto pode provir das necessidades peculiares, mas reais, de uma dada

sociedade, como da supersti¢do ou da ignorancia.'.

Avila muito bem explica isso, na seara tributdria, ao afirmar que “os
principios da tributagdo, coerentemente explicados neste trabalho, nio
sdo principios ideais que transformam a opinido do intérprete em objeto
da ordem juridica”.

Este trabalho busca como objetivo final a defini¢do da natureza juridica
do principio da moralidade administrativa para que este nio seja, nas palavras

de Lénio Luiz Streck: “um perigoso elemento de, sob pretexto de superar

11 SANDEL, Michael J.. Justi¢a — O que é fazer a coisa certa (traducio de Heloisa Matias e
Maria Alice Méximo). — Rio de Janeiro: Civilizagio Brasileira, 2011, pag. 36/37.

12 HART, Herbert Lionel Adolphus. O conceito de direito (Tradugo de Anténio de Oliveira
Sette-Camara). - Lisboa : Fundagao Calouste Gulbenkian, 2001, pag. 186.

13 AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributirio. 5. ed. — Sao Paulo: Saraiva, 2012, pag. 65.
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o exegetismo, transformar-se em um 4libi para poder ‘dizer qualquer coisa
sobre qualquer coisa’... Algo que o voluntarismo interpretativo de ferrae
brasilis fez e faz. Basta ver a pan-principiologia... essa bolha especulativa de
principios que assola a patria.”*.

O estudo necessariamente perpassard pela andlise da moralidade
administrativa, percorrendo sua histéria — no Brasil e no Mundo —analisando
sua imbricagdo dentro da legalidade, valorizando o conceito de regra, por ser
estd também uma norma valorativa pré-ponderada pelo Poder Legislativo,
fixando sua forca axiolégica e enaltecendo a seguranga de ser uma norma
imediatamente definidora de a¢des. Analisar-se-4 também o lugar dos
principios e dos postulados no sistema normativo, sua influéncia e forga

normativa em face do ordenamento como um todo.

NOCOES PROPEDEUTICAS

DISPOSITIVO E NORMA

Dispositivo® e norma nio se confundem, nem devem se confundir.

Dispositivo é produto do processo legislativo, norma, doutro lado, é
produto do processo normativo.

Um dispositivo pode ter indmeras normas, ou nenhuma. Por exemplo,
qual a for¢a normativa do dispositivo “sob a prote¢do de Deus”, contido no
preambulo da Constitui¢do Federal? Nenhuma, por certo. Nio se pode exigir
juridicamente uma prote¢io divina.

Dispositivo é o texto objeto da pesquisa, norma é o seu resultado. Essa é
a licdo de Humberto Avila ao afirmar que:

normas nio sio textos nem o conjunto deles, mas o sentido construido a
partir da interpretagio sistemadtica de textos normativos. Dai se afirmar
que os dispositivos se constituem no objeto da interpretacio; e as normas,
no seu resultado. O importante é que nio existe correspondéncia entre
norma e dispositivo, no sentido de que sempre que houver um dispositivo

haverd uma norma, ou sempre que houver uma norma deverd haver um

14 STRECK, Lénio Luiz. A Katchanga e o bullying interpretativo no Brasil. Em: <http://
www.conjur.com.br/2012-jun-28/senso-incomum-katchanga-bullying-interpretativo-brasil>. Acesso em:
28 de margo de 2013.

15 Texto, texto normativo, dispositivo, disposi¢io, preceito e enunciado sio utilizados pelos
hermeneutas como sinénimos. Neste trabalho serdo utilizados, indistintamente, com o mesmo significado.
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dispositivo que lhe sirva de suporte.®

E conclui afirmando que:
ndo ha correspondéncia biunivoca entre dispositivo e norma —isto ¢, onde

houver um nio terd obrigatoriamente de haver o outro.'”.

Sobre o tema, sempre é necessério buscar guarida em Eros Roberto Grau.
Este afirma que:
o que em verdade se interpreta s3o os textos normativos; da interpretagio
dos textos resultam as normas. Texto e norma nio se identificam. A norma
é ainterpretacio do texto normativo. A interpretagio ¢, portanto, atividade
que se presta a transformar textos — disposigdes, preceitos, enunciados — em
normas. Dai, como as normas resultam da interpretagio, o ordenamento,
no seu valor histérico-concreto, é um conjunto de interpretagdes, isto ¢,
um conjunto de normas. O conjunto dos textos — disposigdes, enunciados
— ¢ apenas ordenamento em poténcia, um conjunto de possibilidades de
interpretagdo, um conjunto de normas em potenciais (Zagrebelsky). O

significado (isso é,a norma) é o resultado da tarefa interpretativa.'®

A tarefa do intérprete ¢ transformar texto em norma. Essa tarefa nio
¢ unicamente descrever o texto, buscar-lhe sinénimos, decompor-lhe o
significado. Fosse isto, qualquer pessoa versada em letras seria jurista. A
tarefa do jurista é reconstruir significados a partir do texto, através do texto,
mas em profundidade maior que a das suas palavras.

Humberto Avila, neste sentido, afirma que “a interpretagdo nio se
caracteriza como um ato de descri¢do de um significado previamente dado, mas
como um ato de decisio que constitui a significa¢io e o sentido de um texto™.

Em belo discurso, proferido na sua posse como presidente do Supremo
Tribunal Federal, o entdo Ministro Carlos Ayres Britto, opinando sob o

preparo dos juizes, afirma que estes devem ter

16 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definigio a aplicagdo dos principios
juridicos. 9. ed. ampl. e atual. Sdo Paulo (SP): Malheiros, 2009, pdg. 30.

17 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definigio a aplicagdo dos principios
juridicos. 9. ed. ampl. e atual. Sdo Paulo (SP): Malheiros, 2009, pdg. 31.

18 GRAU, Eros Roberto. Ensaio e discurso sobre interpretagio/aplicagio do direito. 5. ed.,
rev. e ampl. Sdo Paulo (SP): Malheiros, 2009, pag. 27.

19 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definigio a aplicagdo dos principios

juridicos. 9. ed. ampl. e atual. Sdo Paulo (SP): Malheiros, 2009, pdg. 32.
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um tipo de preparo técnico ou competéncia profissional que vai da
identificagdo dos dispositivos, e as vezes sdo tantos aplicdveis ao caso,
a revelagio das propriedades normativas deles (os textos juridicos a
interpretar sio ondas de possibilidades normativas, para me valer de
expressdo cunhada pelos fisicos quénticos do inicio do século XX e a

propésito das particulas subatdomicas dos prétons, elétrons e néutrons)®.

O resultado da interpretagio — norma — é a reconstrugio do significado
do dispositivo.

Humberto Avila descreve isso quando afirma que:
E preciso substituir a convicgio de que o dispositivo identifica-se com
a norma, pela constata¢io de que o dispositivo ¢ o ponto de partida da
interpretagio; é necessdrio ultrapassar a crendice de que a fungio do
intérprete é meramente descrever significados, em favor da compreensio
de que o intérprete reconstréi sentidos, quer o cientista, pela construgio
de conexdes sintéticas e semanticas, quer o aplicador, que soma aquelas
conexdes as circunstincias do caso a julga; importa deixar de lado a opinido
de que o Poder Judicidrio s6 exerce a fungio de legislador negativo, para
compreender que ele concretiza o ordenamento juridico diante do caso

concreto.?!

Seguindo a mesma orientagio de Humberto Avila, o Supremo Tribunal
Federal possui jurisprudéncia sobre mutagio constitucional, ou seja, a partir
de um mesmo texto, transmuda-se, com o tempo, a norma dele extraida.
Veja parte do excerto de autoria do Ministro Gilmar Mendes, na reclamagio
n” 4.3335-5/ACRE, onde ele afirma, /itteris, que “é possivel, sem qualquer
exagero, falar-se aqui de uma auténtica mutagio constitucional em razao
da completa reformulagdo do sistema juridico e, por conseguinte, da nova
compreensio que se conferiu a regra do art. 52, x, da Constitui¢io de 1988”.

Outro exemplo de técnica que explicita bem a diferenga entre texto e
norma ¢ a da declaragio de inconstitucionalidade sem redugio de texto.

Nesta técnica o magistrado nio declara a inconstitucionalidade da norma,

20 BRITTO, Carlos Ayres. Integra do discurso de posse do ministro Ayres Britto

na Presidéncia do STF. Em: < http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/
DiscursoAyresBritto.pdf>. Acesso em: 17 de abril de 2013.

21 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definigio a aplicagdo dos principios
juridicos. 9. ed. ampl. e atual. Sdo Paulo (SP): Malheiros, 2009, pdg. 34
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mas de uma das possiveis normas extraiveis do texto em andlise. Técnica
muito utilizada pelo Supremo Tribunal em que o julgador analisa as vérias
possibilidades de um texto (normas), analisa as consequencias de sua aplicagio,
e vé, dentre estas possibilidades, qual ofende a Constituigdo.

As interpretacoes que ofende a Constituigio Federal sio expelidas do
ordenamento, as outras sio preservas juntamente com o dispositivo que lhes
deram origem, em outras palavras, nio se declara inconstitucional “a” norma
extraida do texto, mas “uma das” normas possiveis do texto.

O Ministro do Supremo Tribunal Federal Joaquim Barbosa, em parte
do julgamento da RE 228339 AgR, utiliza a técnica aqui analisada e
afirma o seguinte: “se for necessdrio interpretar a lei complementar a luz da
Constitui¢do para precisar-lhe sentido ou tolher significados incompativeis
com a Carta (técnicas da interpretagio conforme a Constitui¢do, declaragio
de inconstitucionalidade sem redugdo de texto e permanéncia da norma
ainda constitucional).”?.

O intérprete, a partir do texto, reproduz a norma juridica.

Mas registre-se. Néo s6 a partir do texto, mas da soma dos textos e dos
fatos. Pois, nas palavras de Eros Grau:

ela se encontra assim nele involucrada apenas parcialmente, porque os
fatos também a determinam — insisto nisso: a norma é produzida, pelo

intérprete, ndo apenas a partir de elementos que se desprendem do texto

22 TRIBUTARIO. CONFLITO ENTRE LEGISLACAO LOCAL E LEI
COMPLEMENTAR DE NORMAS GERAIS EM MATERIA TRIBUTARIA. INTERPOSICAO
DE RECURSO EXTRAORDINARIO ANTES DA EC 45/2004 (art. 102, 111, D). MATERIA
INFRACONSTITUCIONAL. OFENSA INDIRETA OU REFLEXA. CONTRIBUICAO DE
MELHORIA. MUNICIPIO DE LARANJEIRAS DO SUL. CONTRARIEDADE DA LEGISLAGCAO
LOCAL AO CODIGO TRIBUTARIO NACIONAL. APURACAO DO BENEFICIO INDIVIDUAL
DEFICITARIA. LEI 43/1989. PROJETO 09/1993. EDITAL 05/1994. DECRETO 08/1995. 1. Nem
toda contraposi¢do entre lei ordindria e lei complementar se resolve no plano constitucional. Dentre outras
hipéteses, a discussio serd de algada constitucional se o ponto a ser resolvido, direta ou incidentalmente, referir-
se & existéncia ou inexisténcia de reserva de lei complementar para instituir o tributo ou estabelecer normas
gerais em matéria tributdria, pois é a Constituigio que estabelece os campos materiais para o rito de processo
legislativo adequado. 2. Num segundo ponto, ¢ possivel entrever questdo constitucional prévia no confronto
de lei ordinaria com lei complementar, se for necessério interpretar a lei complementar a luz da Constituigio
para precisar-lhe sentido ou tolher significados incompativeis com a Carta (técnicas da interpretagio conforme
a Constituigdo, declaragdo de inconstitucionalidade sem redugio de texto e permanéncia da norma ainda
constitucional). 3. Nenhuma das duas hipéteses estd configurada neste caso, pois a parte-agravante invoca
o Cédigo Tributério Nacional como pardmetro de controle imediato de norma local que teria falhado em
apurar o beneficio individual aferido por cada contribuinte, mas, ao invés, limitou-se a fixar o valor global
da obra para rateio. 4. Na época da interposigio do recurso ainda nfo vigia o art. 102, I11, d da Constituigio,
incluido pela EC 45/2004. Agravo regimental ao qual se nega provimento. (RE 228339 AgR, Relator(a):
Min. JOAQUIM BARBOSA, Segunda Turma, julgado em 20/04/2010, DJe-096 DIVULG 27-05-2010
PUBLIC 28-05-2010 EMENT VOL-02403-04 PP-01235 RDDT n. 179, 2010, p. 171-173 RT v. 99, n.
899, 2010, p. 105-108)
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(mundo do dever-ser), mas também a partir de elementos da realidade
(mundo do ser). Interpreta-se também o caso, necessariamente, além
dos textos e da realidade — no momento histérico no qual se opera a
interpreta¢ido — em cujo contexto serdo eles aplicados. A norma encontra-
se em estado de poténcia involucrada no texto e o intérprete a desnuda.
Neste sentido — isto €, no sentido de desvencilhamento da norma de seu
invélucro: no sentido de fazé-lo brotar do texto, do enunciado — é que
afirmo que o intérprete “produz a norma”. O intérprete compreende o
sentido origindrio do texto e o mantém (deve manter) como referéncia

de sua interpretagio (Gadamer)®.

Por isso, norma ¢ a operagio entre texto e realidade.

Pelo dito a cima, entendemos ndo poder dizer que exista uma norma antiga,

a norma ¢ fruto de seu tempo, pois interpretada pela soma do texto e fatos.

Poderd haver perfeitamente textos centendrios e normas novas, pois

construidas a luz de fatos atuais.

Giacomuzzi afirma que

dado que a Constitui¢io, qualquer Constitui¢io, ¢ norma juridica, e tendo-
se hoje por superada a visio segundo a qual a norma se encerra em si e
contém todo seu significado, nada restando ao aplicador do Direito —visdo,
essa, tdo cara aos juristas do século passado -, vivemos, atualmente, ap6s
o avan¢o da Hermenéutica, sob a convic¢do de que a norma juridica, em
verdade, ndo se confunde com seu texto. Vale dizer, a Constitui¢io, como

norma juridica, ndo equivale ao texto da Constitui¢do.**

Neste ponto cabe uma andlise fundamental.

Nio se constréi normas, como se ao interprete fosse dado o poder de

criar algo novo, sem limites. Na verdade o intérprete reconstréi normas.

Constréi através de algo, mas para além dele. Atente-se que o intérprete

busca a norma pela operacio entre texto e fatos. Os textos, ndo obstante a

mudanca histérica de seus significados, possuem raiz significativa minima,

sem a qual seria impossivel uma comunicagdo em sociedade.

23

GRAU, Eros Roberto. Ensaio e discurso sobre interpretagio/aplicagio do direito. 5. ed.,

rev. e ampl. Sdo Paulo (SP): Malheiros, 2009, pag. 32.

24

GIACOMUZZI, Jos¢ Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da

administragio publica. Sao Paulo, SP : Malheiros, 2002, pig. 33.
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As palavras como “mie”, “pai”, “antes”, “depois”, “encima’”, “embaixo”, etc.
tem um conteudo simbélico que permite nés comunicarmos, essencial para que
possamos conviver como seres gregarios que somos. Nés reconstruimos normas,
pois nos textos ja hd uma raiz significativa minima, construida pela sociedade.

Humberto Avila afirma que “Interpretar é construir a partir de algo, por
isso significa reconstruir: a uma, porque utiliza como ponto de partida os
textos normativos, que oferecem imites 4 constru¢do de sentidos; a duas,
porque manipula a linguagem, 4 qual sdo incorporados nucleos de sentido,
que sdo, por assim dizer, construidos pelo uso, e preexistem ao processo
interpretativo individual™.

Desconsiderar isso — raiz seméntica minima — é negar o sistema legislativo,
e afirmar que a interpretagdo/aplica¢do do direito deve ser aquilo que “eu
quero que ela seja”.

Veja um caso emblemdtico lembrado por Lénio Streck?, afastando-nos,
entretanto, do mérito da pretensio aduzida em juizo.

A Defensoria Publica do Mato Grosso ingressou com uma Agdo Civil
Publica — ACP no intuito de proibir as empresas de telecomunicagio —
dentre as maiores do ramo — de cobrar pela instalagio de “pontos extras” nos
domicilios dos consumidores. Por meio desta ACP, o juiz Luis Aparecido
Bortolussi Junior, da Vara Especializada em Agio Civil Puablica e Agdo
Popular de Cuiabd, acatou, liminarmente, o pedido e fixou multa de 15 mil
reais para cada descumprimento da liminar.?

Como afirma Lénio: “Alguém diria: belo gesto. Bonissima intengo.””.
Pois bem. A Constitui¢io Federal de 1988, em seu artigo 134, afirma,

textualmente, que: A Defensoria Publica é institui¢do essencial a fungio

25 Avila, Humberto Bergmann. Teoria dos principios : da definigdo a aplicagdo dos principios
juridicos. 14. ed. Sio Paulo, SP : Malheiros, 2013 .pdg. 36/37.
26 STRECK, Lénio Luiz. Hipossuficiéncia e TV a cabo, fatos ou interpretagio?. Em:

<http://www.conjur.com.br/2013-fev-21/senso-incomum-hipossuficiencia-tv-cabo-fatos-ou-interpretacao
>. Acesso em: 28 de abril de 2013

27 STRECK, Lénio Luiz. Hipossuficiéncia e TV a cabo, fatos ou interpretagio?. Em:
<http://www.conjur.com.br/2013-fev-21/senso-incomum-hipossuficiencia-tv-cabo-fatos-ou-interpretacao
>. Acesso em: 28 de abril de 2013.

28 Noticia completa sobre o tema disponivel em: http://www.defensoriapublica.mt.gov.br/
portal/index.php/noticias/item/9028-juiz-pro%C3%ADbe-sky-e-claro-tv-de-cobrar-por-ponto-extra-
em-cuiab%C3%A1

29 http STRECK, Lénio Luiz. Hipossuficiéncia e TV a cabo, fatos ou interpretagio?. Em:
<http://www.conjur.com.br/2013-fev-21/senso-incomum-hipossuficiencia-tv-cabo-fatos-ou-interpretacao
>. Acesso em: 28 de abril de 2013.
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jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a orientagio juridica e a defesa, em
todos os graus, dos necessitados, na forma do art. 50, LXXIV (texto legal). Veja,
nas palavras de Lénio Streck, que onde estd escrito “necessitados’, penso que
devemos ler... ‘necessitados’, também denominados pés-modernamente de
hipossuficientes (ou ndo privilegiados, para usar uma expressdo em um voto
do STF sobre a matéria).”.

Veja que a Defensoria Publica foi criada — e mesmo para os que defendem
a maior for¢a normativa aos principios, hd de admitir que a fungio axioldgica
fundamental da Defensoria Publica nio é proteger interesses dos mais
abastados — para proteger os direitos dos necessitados.

Necessitados, usando a técnica de interpretagio sistemdtica da
Constituigio, sdo os economicamente necessitados. Qualquer atitude da
Defensoria Publica em defender os abastados, os “hipersuficientes”, os
privilegiados, ou qualquer outro termo que o valha, estard, ndo obstante a
boa inten¢io dos membros da Defensoria, desrespeitando frontalmente a
Constitui¢io Federal.

Ora, qualquer individuo — em um pais com uma desigualdade social tio
absurda, com um nivel de pobreza e marginalizagio tio grande como o Brasil
— que possua canal fechado de televisio por assinatura tem, no minimo, uma
situagdo econdmica confortavel, nio podendo ser tutelados por Defensores
Publicos pagos pelos cofres publicos para defender os miserédveis.!

Neste caso a raiz seméntica minima que um vocdbulo deve ter para servir
de comunicagio nio foi respeitada.

Em conclusio: a) Texto é norma em poténcia, mas nio totipotente —
fazendo uma aluso as células troncos embriondrias que podem transmudar-se

em qualquer outra célula do corpo humano —; b) Do texto se retira a norma,

30 STRECK, Lénio Luiz. Hipossuficiéncia e TV a cabo, fatos ou interpretagio?. Em:
<http://www.conjur.com.br/2013-fev-21/senso-incomum-hipossuficiencia-tv-cabo-fatos-ou-interpretacao
>. Acesso em: 28 de abril de 2013.

31 Aqui se faz necessdria uma ressalva. Ndo ¢ porque uma pessoa tem TV a cabo que é
economicamente abastada. O futuro ¢ incontrolivel e a vida é cheia de dissabores incompativeis com
disposigdes “a priori”. Muitas vezes uma pessoa teve uma boa condigio e acabou sofrendo um revés
econdmico/financeiro/patrimonial, tdo natural em um sistema capitalista, possuindo uma TV a cabo,
uma boa casa, mas estd vivendo momentos de miserabilidade. Ou a TV pode ser um dos instrumentos
de trabalho de um dado cidaddo muito humilde, por exemplo. Neste ponto ¢ que entra o outro lado do
processo normativo, a andlise dos fatos da vida. Mas no caso em andlise, a Defensoria Publica entrou
em defesa ndo de um caso especifico, mas de consumidores em abstrato, nio enquadraveis no epiteto de
“necessitados”.

— 139 —

€102 ZAdA - 10| 0T 'N | TA — TT€6-¥86T NSSI — VOIARMN[ VIVAS



SEARA JURIDICA — ISSN 1984-9311 — V.2 | N. 10 | JUL - DEZ 2013

mas nio s6 dele; c) Norma deve ser o resultado da operagio entre texto ¢ fatos
da vida, pois “o texto, preceito juridico, é como diz Friedrich Miller, matéria
que precisa ser ‘trabalhada™? d) Os textos tem uma raiz significativa minima
construida pela sociedade a qual o intérprete nio pode se desvincular, por
isso o intérprete ndo descreve, nem constréi, mas sim reconstréi normas; )
Da interpretagio dos textos, nascem normas, as quais se dividem em regras,

principios e postulados, os quais serdo objeto de andlise no tépico posterior.

REGRA, PRINCIPIO E POSTULADO

Este € o capitulo mais delicado do texto.

Ele é fundamental 4 conclusdo que se chegard — a partir da diferenciagio
de principio, regra e postulado — do enquadramento da moralidade
administrativa neste emaranhado de conceitos, desvelando sua natureza
juridica.

Este trabalho seria acentuadamente mais ficil se seguissemos a maioria
da doutrina, pois filiar-se a0 normalmente aceito é definitivamente mais
tranqiilo — notadamente na seara do conflito normativo —. Filio-me,
outrossim, a teoria criada por Humberto Avila, que é minoritdria e, em partes,
acredito que seja até solitdria®.

E relevante colacionar o ensinamento de Avila ao final da andlise histérica
das Teorias dos Principios, onde ele afirma que “todos esses critérios de
distingdo sdo importantes, pois apontam para qualidades dignas de serem
examinadas pela Ciéncia do Direito. Isso ndo nos impede, porém, de investigar
modos de aperfeicoamento desses critérios de distingdo, ndo no sentido de
desprezar sua importéincia e, muito menos ainda, de negar o mérito das obras
que os examinaram; mas, em vez disso, naquele de confirmar sua valia pela

forma mais adequada para demonstrar consideragio e respeito cientifico: a

critica.”*,

32 GRAU, Eros Roberto. Ensaio e discurso sobre interpretagao/aplicagio do direito. 5. ed.,
rev. e ampl. Sdo Paulo (SP): Malheiros, 2009, pag. 29.

33 Nio obstante isso, ela tem ganhado muita forga, sendo a teoria adotada inclusive pelo

Ministro Luiz Fux, do Supremo Tribunal Federal, vide o julgamento conjunto das ADCs 29 ¢ 30 e da
ADI 4578.

34 Avila, Humberto Bergmann. Teoria dos principios : da defini¢do  aplicagdo dos principios
juridicos. 9. ed. Sdo Paulo, SP : Malheiros, 2009, pag. 41/42.
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Como o supracitado, este trabalho nio busca a anélise minuciosa de todas
as teorias sobre o assunto®, analisaremos de passagem a(s) mais aceita(s) e
faremos nossa critica.

Sigamos.
As Regras

As teorias mais fortes atualmente no mundo — com base em Lénio
Streck® — sobre as regras juridicas, sio as defendidas por Ronald Dworkin
e Robert Alexy.

Estes autores sustentam a teoria definida pelo “critério final de aplicagio”
e a do “conflito normativo” (com temperamentos, pois os autores, em parte,
discordam-se entre si).

Sobre o critério do “modo final de aplicacdo”, Humberto Avila explica a
defini¢do de Dworkin nos seguintes termos:

Dworkin afirma que as regras sdo aplicadas de modo tudo ou nada (a//-
or-nothing) no sentido de que, se a hipétese de incidéncia de uma regra
é preenchida, ou ¢ a regra vilida e a conseqiéncia normativa deve ser

aceita, ou ela nio é valida.’’

Ja Eros Roberto Grau afirma que, para Dworkin:
as regras juridicas sdo aplicdveis por completo, ou nio sio, de modo

absoluto, aplicéveis. Trata-se de um tudo ou nada. Desde que os

35 Existem virios critérios para a analise da correlagio entre os principios e as regras juridicas.
Critérios como os de “cariter hipotético-condicional”, onde afirmam que regras possuem um dispositivo
definidor de comportamentos e uma consequencia juridica para o seu nio cumprimento, ja os principios
ndo possuem nem a defini¢do de comportamento, nem consequencia juridica, mas apenas o estado de
coisas a ser alcangado; Tem o critério do “modo final de aplicagiio”, que sustenta que os principios sio
aplicados de modo “mais ou menos”j as regras sio aplicadas de modo “tudo ou nada”; Tem o critério

do relacionamento normativo, que afirma que as regras e os principios desvelam-se no conflito, sendo

que um conflito de regras uma deve ser expurgada do ordenamento, ja o conflito de principios hd sempre
uma ponderagio; Ha o critério axiolégico, que afirma que os principios possuem uma raiz valorativa, ao
contrdrio das regras, que sdo unicamente comportamentais. Todos esses critérios sdo importantes, ¢ todos
sdo passiveis de critica, todavia nio cabe nos contornos deste trabalho a analise minuciosa de todas as
correntes e criticas a respeito. Aqui serdo analisados apenas de passagem no que for necessario a definigio
da natureza juridica da moralidade administrativa (analisaremos mais detidamente o conflito normativo

e o modo final de aplicagdo). Sobre estes e outros assuntos, consultar: GRAU, Eros Roberto. Ensaio e
discurso sobre interpretagio/aplicagao do direito. 5. ed., rev. e ampl. Sdo Paulo (SP): Malheiros, 2009.

36 STRECK, Lénio Luiz. Ministro equivoca-se ao definir presungio da inocéncia. Em:
<http://www.conjur.com.br/2011-nov-17/ministro-fux-presuncao-inocencia-regra-nao-principio>. Acesso
em: 28 de margo de 2013.

37 Avila, Humberto Bergmann. Teoria dos principios : da definigio a aplicagio dos principios
juridicos. 9. ed. Sdo Paulo, SP : Malheiros, 2009 .pag. 44.
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pressupostos de fato aos quais a regra se refira — suporte fitico hipotético,
o Tatbestand — se verifique em uma situagio concreta, e sendo ela vélida,

em qualquer caso hd de ser ela aplicada®.

Continua Grau a explicar a teoria de Dworkin nos seguintes termos:
as regras nio possuem tal dimensdo. Ndo podemos afirmar que uma
delas, no interior do sistema normativo, é mais importante do que outra,
de modo que, no caso de conflito entre ambas, deva prevalecer uma,
em virtude do seu peso maior. Se duas regras entram em conflito, uma
delas nio ¢ vilida. E a decisio a respeito de qual delas o é e qual deve
ser abandonada hé de ser tomada atendendo-se a consideragdes alheias
a elas. Determinado ordenamento juridico podera regular tais conflitos
através de outras normas, dando preferéncia a regra promulgada pela
autoridade de maior nivel hierdrquico, ou a regra promulgada em data
mais recente, ou 4 mais especifica etc. Ou, ainda, poderd dar prevaléncia

a regra apoiada nos principios mais relevantes®.

Humberto Avila sustenta que:
Alexy, apesar de atribuir importancia 4 criagdo de excegdes e de salientar
o seu distinto cardter prima facie, define as regras como normas cuja
premissas sio ou nio diretamente preenchidas e que nio podem nem
devem ser ponderadas. Segundo o autor, as regras instituem obrigacdes

definitivas, jd que ndo superdveis por normas contrapostas®.

No mesmo sentido, Eros Grau afirma que, para Robert Alexy:
as regras, ao contrario, sio normas que somente podem ser cumpridas ou
nao-cumpridas. Se uma regra é vélida, entdo se hd de fazer exatamente o
que ela exige: nem mais, nem menos. Logo, as regras sio determinagoes

no ambito da fitica e juridicamente possivel.*!

38 GRAU, Eros Roberto. Ensaio e discurso sobre interpretagio/aplicagio do direito. 5. ed.,
rev. e ampl. Sdo Paulo (SP): Malheiros, 2009, pag. 173.

39 GRAU, Eros Roberto. Ensaio e discurso sobre interpretagio/aplicagio do direito. 5. ed.,
rev. e ampl. Sdo Paulo (SP): Malheiros, 2009, pag. 175.

40 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios : da definigio a aplicaio dos
principios juridicos. 9. ed. Sao Paulo, SP : Malheiros, 2009 , pag. 44.

41 GRAU, Eros Roberto. Ensaio e discurso sobre interpretagio/aplicagio do direito. 5. ed.,

rev. e ampl. S3o Paulo (SP): Malheiros, 2009, pag. 182.
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E continua a afirmar que em:
um conflito de regras — diz Alexy [1986:77] — somente pode ser resolvido
se uma cldusula de excecdo, que remova o conflito, for introduzida numa
regra ou pelo menos se uma das regras for declarada nula. Juridicamente,
uma norma vale ou nio vale; e quando vale e é aplicivel a um caso, isto

significa que suas conseqiiéncias juridicas também valem.*.

Lénio Streck, no mesmo diapasio, sustenta que:
tanto as posi¢des de Dworkin quanto as de Alexy concordam que um
dos fatores a diferenciar os principios das regras diz respeito ao fato de
que sua ndo-incidéncia (ou aplica¢io) em um determinado caso concreto
ndo exclui a possibilidade de sua aplicagio em outro, cujo contexto
fatico-existéncial seja diferente daquele que originou seu afastamento. As
regras, por outro lado, se afastadas de um caso, devem, necessariamente,

ser afastadas de todos os outros futuros®.

Nio obstante a importincia e aceitagio que teve no Direito, este critério
peca por desconsiderar a possibilidade de ponderagio das regras, pois “o
cardter absoluto da regra é completamente modificado depois da consideragio
de todas as circunstincias do caso™.

Regras podem — e devem — ser ponderadas 4 luz dos fatos circundantes.
Nio raras vezes as regras deixaram de ser aplicadas, mesmo sem ser incluida
uma exce¢io através de outra regra, e nem por isso haverio de serem
consideradas revogadas.

Essa ponderagio, em prejuizo da teoria majoritdria, vem sendo aplicada
em julgamentos nos nossos tribunais, veja um exemplo — que peco vénia para

transcrever in fotum — trazido por Humberto Avila:
A norma construida a partir do inciso II do art. 37 da Constituigio Federal
estabelece que a investidura em cargo ou emprego publico depende de
aprovagio prévia em concurso publico de provas ou de provas e titulos. Se

for feita admissdo de funciondrio publico, entdo essa investidura devera

42 GRAU, Eros Roberto. Ensaio e discurso sobre interpretagio/aplicagio do direito. 5. ed.,
rev. e ampl. Sdo Paulo (SP): Malheiros, 2009, pag. 182/183.
43 STRECK, Lénio Luiz. Ministro equivoca-se ao definir presungio da inocéncia. Em:

<http://www.conjur.com.br/2011-nov-17/ministro-fux-presuncao-inocencia-regra-nao-principio>. Acesso
em: 28 de margo de 2013.

44 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios: da definigdo a aplicagio dos
principios juridicos. 9. ed. Sao Paulo, SP : Malheiros, 2009 , pag. 45.
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ser precedida de concurso publico; caso contririo essa investidura deverd
ser declarada invélida. Além disso, o responsivel pela contratagio terd,
conforme a lei, praticado ato de improbidade administrativa, com virias
consequencias, inclusive o ingresso da a¢do penal cabivel. Mesmo assim,
o Supremo Tribunal Federal deixou de dar seguimento a agdo cabivel ao
julgar caso em que uma prefeita de um Municipio foi denunciada porque,
quando exercia a chefia do Poder Executivo Municipal, contratou sem
concurso pablico um cidaddo para a prestagio de servigos como gari pelo
periodo de nove meses. No julgamento do Aabeas corpus considerou-se
inexistente qualquer prejuizo para o Municipio em decorréncia deste caso
isolado. Além disso, considerou-se atentatério a ordem natural das coisas,
e, por conseguinte, ao principio da razoabilidade, exigir a realizacio de
concurso publico para uma Gnica admissio para o exercicio de atividade
de menor hierarquia®. Nesse caso, a regra segundo a qual é necessirio
concurso publico para contratagio de agente publico incidiu, mas a
consequencia do seu descumprimento nio foi aplicada (invalidade da
contratagio e, em razio de outra norma, prética de ato de improbidade)
porque a falta de adogdo do comportamento por ela previsto nio
comprometia a promogio do fim que a justificava (prote¢io do patriménio
publico). Dito de outro modo: segundo a decisdo, o patriménio piblico
nio deixaria de ser protegido pela mera contratagio de um gari por

tempo determinado.*

O supracitado exemplo é categérico em demonstrar o erro da aplicagio
da teoria do modo final de aplicagdo. Deve-se analisar o fundamento de uma
regra, o fundamento axiol6gico imbricado em seu interior, muito além do
texto, pois combinado aos fatos. Veja que a aplicagio da regra seria inevitavel
se fosse para o preenchimento do cargo de um diplomata, de um juiz ou de
um procurador da republica, por exemplo.

Avila demonstra o sobredito ao afirmar que “no caso da aplicacio de
regras o aplicador também deve considerar elementos especificos de cada
situacdo, embora sua utiliza¢io dependa de um énus de argumentagio capaz

de superar as razdes para cumprimento da regra.”.

45 STE, 2° Turma, HC 77.003-4-PE, rel. Min. Marco Aurélio, j. 16.6.1998, DJU 11.9.1998, p.5.
46 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios: da definigdo a aplicagio dos
principios juridicos. 9. ed. Sio Paulo, SP : Malheiros, 2009 , pag. 46.

47 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios : da definigdo a aplicagdo dos
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A regra possui um valor dormente dentro de si, que deve ser analisado e
ponderado durante o processo normativo, que, no caso em anélise, é a protegio
do patriménio publico e, em tltima andlise, ao Principio Republicano (que,
nio obstante seja axiolégico, €, também, deontolégico).

Na licio Humberto Avila:

Também as normas que aparentam indicar um modo incondicional de
aplica¢ido podem ser objeto de superagdo por razdes nio imaginadas
pelo legislador para os casos normais. A consideragio de circunstincias
concretas e individuais ndo diz respeito 4 estrutura da norma, mas a
sua aplicagdo; tanto os principios como as regras podem envolver a

consideragio a aspectos especificos, abstratamente desconsiderados.*®

Distingue-se — regras e principios — ndo pela ponderagio, mas por outros
motivos. Veja que os principios determinam um modo ideal a ser promovido,
cabendo ao intérprete definir os meios de alcangd-lo. J4 as regras, ndo obstante
possuam um fim intrinseco (e isto é de suma importancia), ji definem um
caminho a ser seguido.

As regras, pois, também sdo ponderaveis, e aqui se encontra o erro na
teoria do modo final de aplicagio.

A nio aplicagio de uma regra dependerd de “uma fundamentagio capaz
de ultrapassar as trincheiras decorrentes da concepgio de que as regras devem
ser obedecidas™, pois “ainda que existam vérios tipos de regras, e nio um
$6, pode-se afirmar que aquilo que caracteriza as regras é precisamente o
seu grau de rigidez, indicativo de um comportamento ou de um 4mbito de
poder, que ndo pode ceder sendo diante da excepcionalidade da situagdo e
mediante o preenchimento de requisitos formais e matérias™®.

Deixar de aplicar uma regra é muito mais dificil do que deixar de aplicar
um principio. Pois, para deixar de aplicd-las sio necessdrias razdes de extrema
relevincia a sustentar a possibilidade de desconsiderar o caminho previamente

concebido pelo legislador, o qual é peca fundamental do estado de direito.

principios juridicos. 14. ed. Sio Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 54.

48 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios : da definigio a aplicagio dos
principios juridicos. 9. ed. Sao Paulo, SP : Malheiros, 2009 , pag. 47.

49 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios : da definigio a aplicaio dos
principios juridicos. 9. ed. Sao Paulo, SP : Malheiros, 2009 , pag. 49.

50 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios : da definicdo a aplicagao dos
principios juridicos. 14. ed. Sio Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 55.
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A aplicagio da regra é de fundamentagio mais tranquila, € no sentido de
demonstrar a incidéncia do texto aos dos fatos da vida e o seu conseqiiente
resultado: a norma aplicada. O que nio ocorrerd com os principios, jd que
a fundamentagio serd no sentido de afirmar o caminho que o intérprete
reputou mais adequada 4 consecugio do fim, desconsiderando outros, com
um maior grau de subjetivismo.

E justamente por ser de fundamentagio mais fécil e de inaplicagio mais
dificil, as regras geram muito mais seguranga juridica do que os principios.

Isso significa que o trago distintivo nio € o tipo de obrigacdo instituido
pela estrutura condicional da norma, se absoluta ou relativa, que ird enquadra-
la numa ou noutra categoria de espécies normativas®', mas sim “o modo
como o intérprete justifica a aplicagdo dos significados preliminares dos
dispositivos, se frontalmente finalistico ou comportamental, que permite o
enquadramento numa ou noutra espécie normativa”,

A teoria adotada neste trabalho tem como conceito de regra o seguinte:
Regras sio normas imediatamente descritivas, primariamente
retrospectivas e com pretensio de decidibilidade e abrangéncia,
para cuja aplicagiio se exige a avaliagio da correspondéncia, sempre
centrada na finalidade que lhe déd suporte ou nos principios que lhe sdo
axiologicamente sobrejacentes, entre a construgio conceitual da descri¢io

normativa e construgio dos fatos>.

Depois da necessaria critica, debrucemo-nos agora sobre as caracteristicas
peculiares das regras, jd em parte demonstrada neste tépico, mas que podemos
sistematizar da seguinte forma:

a) As regras, no que diz respeito o modo em que prescreve o
comportamento, sio imediatamente prescritivas™.

Elas ja se prestam a definir com certa precisdo o caminho, o modo, o

comportamento necessirio, a atingir uma finalidade. Elas jd “estabelecem

51 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios: da definigdo a aplicagio dos
principios juridicos. 14. ed. Sdo Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 55.

52 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios: da definigdo a aplicagio dos
principios juridicos. 9. ed. Sao Paulo, SP : Malheiros, 2009 , pag. 49.

53 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios: da definigdo a aplicagio dos
principios juridicos. 14. ed. Sdo Paulo, SP : Malheiros, 2009 , pag. 85.

54 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios: da definigio a aplicagdo dos

principios juridicos. 14. ed. Sio Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 78.
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as obrigacdes, permissdes e proibicdes mediante a descrigio da conduta a
ser adotada™.

Humberto Avila afirma que regras possuem um cardter dedntico-
deontoldgico, pois “dedntico porque estipulam razdes para a existéncia de
obrigag¢des, permissées ou proibigdes; deontoldgico, porque as obrigagdes,
permissdes e proibigdes decorrem de uma norma que indica ‘o que’deve ser feito™®.

Por isso Avila afirma que “as regras sio normar-do-que-fazer (ought-
to-do-norms): seu contetdo diz diretamente respeito a agdes (actions).”.”

Nio obstante serem imediatamente descritivas, as regras possuem
sua faceta valorativa, por isso sdo também mediatamente finalisticas.

As regras sio caminho, e todo caminho deve levar a algum lugar.

O caminho que a norma prescreve é em busca de um fim pré-ponderado
pelo legislador, a discrigdo — ndo obstante em forte e principal relevo — é meio.

Nio é outra a idéia pregada por Avila, a0 afirmar que:

as regras podem ser definidas como normas mediatamente finalisticas, ou
seja, normas que estabelecem indiretamente fins, para cuja concretizagio
estabelecem com maior exatiddo qual o comportamento devido; e, por
isso, dependem menos intensamente da sua relagio com outras normas
e de atos institucionalmente legitimados de interpretagio cujo elemento

frontal é descritivo®.

b) As regras, no que diz respeito 2 justificagio que exigem para serem
aplicadas, sio muito mais ficeis de serem aplicadas do que os principios.

Veja que sua estrutura dispositiva facilita em muito o trabalho do
intérprete na medida em que ja estd previamente ponderada, jd estd tragado
o caminho a ser seguido em busca do fim que o estado reputou relevante.

Para aplicagio das regras é necessdrio uma reconstrugio hermenéutica,
tendo como necessdrio a correlagio entre fato e dispositivo. Enquadra-se o

fato no dispositivo, extraindo a regra.

55 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios: da definigdo a aplicagio dos

principios juridicos. 14. ed. Sdo Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 78.a

56 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios : da definigio a aplicagio dos
principios juridicos. 14. ed. Sio Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 79.

57 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios : da definigio a aplicaio dos
principios juridicos. 14. ed. Sio Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 79.

58 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios : da definicdo a aplicagao dos

principios juridicos. 14. ed. Sio Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 79.
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Avila explica isso nos seguintes termos:
No caso das regras, como hd maior determina¢io do comportamento
em razio do cardter descritivo ou definitério do enunciado prescritivo,
o aplicador deve argumentar de modo a fundamentar uma avaliagio
de correspondéncia da construgio factual 4 descri¢io normativa e a
finalidade que lhe d4 suporte. A previsdo sobre um estado futuro de coisas
¢ imediatamente irrelevante. Dai se dizer que as regras possuem, em vez
de um elemento finalistico, um elemento descritivo. Sendo facilmente
demonstrivel a correspondéncia, o 6nus argumentativo é menor, na

medida em que a descrigio normativa serve, por si s6, como justificagio.”

Registre-se. Caso a regra traga, ap6s a correspondéncia do dispositivo com
os fatos da vida, um fim diferente daquele mediatamente visado a principio pela
norma, a fundamentacio deverd ser muito mais complexa, até mais do que a do
préprio principio. Em outras palavras, se o cardter imediatamente descritivo foi
concretizado, mas o mediatamente finalistico ndo foi, a regra ndo deverd incidir,
todavia, para isso aconteca, a justificagio deverd ser em um grau de profundidade
muito maior. O intérprete, em casos excepcionais e devidamente justificiveis,
termina analisando razdes para adaptar o contetido da prépria regra®.

Nas palavras de Humberto Avila;
se a construgio conceitual do fato, embora corresponda 4 construgio
conceitual da descri¢do normativa, nio se adequar 2 finalidade que lhe
da suporte ou for superdvel por outras razdes, o 6nus argumentativo é

muito maior. Sdo os chamados casos dificeis®'.

E conclui, em relagio aos casos dificeis, que:
Para fazé-lo, porém, é preciso fundamentagio que possa superar a
importincia das razées de autoridade que suportam o cumprimento
incondicional da regra. Enfim, o trago distintivo das regras nio é modo
absoluto de cumprimento. Seu trago distintivo é o modo como podem

deixar de ser aplicadas integralmente — o que ¢ algo diverso.®?

59 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios : da definigio a aplicaio dos
principios juridicos. 14. ed. Sdo Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 80.
60 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios : da definigio a aplicaio dos
principios juridicos. 14. ed. Sdo Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 81.
61 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios : da definigio a aplicagio dos
principios juridicos. 14. ed. Sio Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 80.
62 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios : da definigio a aplicaio dos
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c) As regras — analisadas sob o critério em que contribui para a decisio
— ele € classificada como preliminarmente decisiva e abarcante®.

Humberto Avila explica nos seguintes termos: “As regras consistem em
normas primariamente decisivas e abarcantes, na medida em que, a despeito
da pretensio de abranger todos os aspectos relevantes para a tomada de
decisdo, tém a aspiragdo de gerar uma solugio especifica para o conflito
entre razdes.”®*

A regra nasce com o intuito de desenvolver todo o trajeto necessario a
concretizag¢io de seu fim mediato. E um caminho que busca, gradativamente,
um fim.

Elas — regras - tém a aspiragdo de:

na medida em que, sobre pretenderem abranger todos os aspectos
relevantes para a tomada de decisdo, tém a pretensio de gerar uma
solugdo especifica para a questdo. O preenchimento das condig¢es de
aplicabilidade é a propria razdo de aplicagio das regras. As regras sio,

pois, normas preliminarmente decisivas e abarcantes.®

Necessdrio, novamente, apés a critica e as caracteristicas, transcrever o
conceito de regras, buscadas em Humberto Avila. Veja:

As regras sio normas imediatamente descritivas, retrospectivas e com

pretensio de decidibilidade e abrangéncia, para cuja aplicagio se exige

a avalia¢do da correspondéncia, sempre centrada na finalidade que lhes

dd suporte ou nos principios que lhe sio axiologicamente sobrejacentes,

entre a construgio conceitual da descri¢io normativa e a construgdo

conceitual dos fatos.®

Os Principios

Os principios juridicos, segundo Humberto Avila, sio, para Ronald

Dworkin, normas que “nio determinam absolutamente a decisdo, mas

principios juridicos. 14. ed. Sio Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 81.

63 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios : da definigio a aplicaio dos
principios juridicos. 14. ed. Sdo Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 83.
64 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios : da definigio a aplicaio dos
principios juridicos. 14. ed. Sio Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 83.
65 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios : da definigio a aplicaio dos
principios juridicos. 14. ed. Sdo Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 84.
66 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios : da definigio a aplicaio dos

principios juridicos. 14. ed. Sio Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pég. 85.
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somente contém fundamentos, que devem ser conjugados com outros
fundamentos provenientes de outros principios™’.

Eros Roberto Grau discorrendo sobre o tema, afirma que para
Dworkin “os principios juridicos atuam de modo diverso: mesmo aqueles que
mais se assemelham as regras nio se aplicam automadtica e necessariamente
quando as condi¢des previstas como suficientes para sua aplicagio se
68

manifestam

E completa afirmando que:
uma segunda distingdo, decorrente da primeira, aparta ainda, segundo
Dworkin [1987: 26], os principios das regras juridicas. E que os principios
possuem uma dimensio que nio é prépria das regras juridicas: a dimensdo
do peso ou importincia. Assim, quando se entrecruzam virios principios,
quem hd de resolver o conflito deve levar em conta o peso relativo de
cada um deles. Esta valoragio, evidentemente, nio é exata e, por isso, o
julgamento a propésito da maior importincia de um principio, em relagio
a outro, serd com freqiiéncia discutivel. Ndo obstante, as indagacées a
respeito de se ele possui essa dimensio e se faz sentido questionar quio

importante ou relevante ele é integram o conceito de principio.*’

O conceito de principios formulado por Ronald Dworkin é passivel de
criticas — embora em menor quantidade do que o conceito de regras — O
préprio Ronald Dworkin contraditou virias delas em seu “Apéndice” a 4°
edi¢do de seu livro, conforme noticia Eros Roberto Grau™.

Eros Grau, citando Genaro Carrié, sustenta —lancando mio da exposicio de
Hart — que todas as regras, inclusive as especificas, possuem textura aberta; por
isso, contém excegdes que ndo se pode previamente explicar,de modo exaustivo’.

Note que hd uma pequena imprecisio terminoldgica no conceito “mais

» . L. . .,
ou menos” de aplica¢do do principio. Nédo se pode falar que um principio é

67 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios : da definigio a aplicaio dos
principios juridicos. 14. ed. Sio Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 48.

68 GRAU, Eros Roberto. Ensaio e discurso sobre interpretagio/aplicagio do direito. 5. ed.,
rev. e ampl. Sdo Paulo (SP): Malheiros, 2009, pag. 174.

69 GRAU, Eros Roberto. Ensaio e discurso sobre interpretagio/aplicagio do direito. 5. ed.,
rev. e ampl. Sdo Paulo (SP): Malheiros, 2009, pag. 174/175.

70 GRAU, Eros Roberto. Ensaio e discurso sobre interpretagio/aplicagio do direito. 5. ed.,
rev. e ampl. Sdo Paulo (SP): Malheiros, 2009, pag. 176.

71 GRAU, Eros Roberto. Ensaio e discurso sobre interpretagio/aplicagio do direito. 5. ed.,

rev. e ampl. Sdo Paulo (SP): Malheiros, 2009, pag. 176.
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aplicado mais ou menos. Ou o principio é aplicado, ou ele nio é aplicado.
Mais ou menos € a concretiza¢io dos fins nele estabelecido, matéria fitica.
Na seara dos principios, afirma Humberto Avila que:
o importante é que tanto os principios quanto as regras permitem
a consideragio de aspectos concretos e individuais. No caso dos
principios essa consideragio de aspectos concretos e individuais ¢
feita sem obstdculos institucionais, na medida em que os principios
estabelecem um estado de coisas que deve ser promovido sem descrever,
diretamente, qual o comportamento devido. O interessante é que o fim,
independentemente da autoridade, funciona como razio substancial para
adotar os comportamentos necessirios a sua promogio. Adota-se um
comportamento porque seus efeitos contribuem para promover o fim.
Os principios poderiam ser enquadrados na qualidade de normas que
geram, para a argumentagdo, razdes substanciais (substantive reasons).
Por exemplo, a interpretagio do principio da moralidade ird indicar que
a seriedade, a motivagio e a lealdade compde o estado de coisas, e que
comportamentos sérios, esclarecedores e leais sio necessérios. O principio,

porém, nio indicard quais sio, precisamente, esses comportamentos.”

Neste diapasdo, pode-se concluir que o conceito de principios estd
correto quando Humberto Avila aduz que “os principios sio normas
imediatamente finalisticas, primariamente prospectivas e com pretensio
de complementaridade e parcialidade, para cuja aplicagio se demanda uma
avaliagdo da correlagio entre o estado de coisas a ser promovido e os efeitos
decorrentes da conduta havida como necessdria a sua promogio”™”.

Os principios sio normas imediatamente finalisticas, pois tem como
fun¢io imediata a defini¢do de estado ideal das coisas a ser atingido. Uma
pré-definicio perfeita da sociedade a ser buscada. Por isso todas as condutas
devem ter como norte este fim 6timo definido no ordenamento. E como diz
Humberto Avila, citando Ota Weinberger, “um fim ¢ a idéia que exprime

uma orientagio pratica’”, em outras palavras, “eles representam uma fungio

72 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios : da definigdo a aplicagdo dos
principios juridicos. 14. ed. Sio Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 55.
73 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios: da definigdo a aplicagio dos
principios juridicos. 14. ed. Sio Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 85.
74 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios: da definigdo a aplicagio dos
principios juridicos. 14. ed. Sio Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 85.
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diretiva (richtungsgebender Funktion) para a determinagio da conduta.””.

Podemos sistematizar as caracteristicas préprias dos principios — segundo
a teoria aqui abragada — nos seguintes termos:

a) Os principios, quanto ao comportamento prescritivo, sio normas
imediatamente finalisticas. Ele € a cristaliza¢ido do dever-ser, é o ponto final
a ser buscado, o estado 6timo.

Sendo apenas mediatamente descritivos, ao passo que nido aponta
antecipadamente o comportamento adequado & sua concretizagio.

Humberto Avila afirma que “os principios sdo normas cuja qualidade
frontal é, justamente, a determinago da realizagio de um fim juridicamente

76 e conclui:

relevante
Os principios, ao estabelecerem fins a serem atingidos, exigem a promogio
de um estado de coisas — bens juridicos — que impe condutas necessdrias a
sua preservagio ou realiza¢io. Dai possuirem cariter dedntico-teleolégico:
deontico, porque as obrigagdes, permissées e proibicdes decorrem dos
efeitos advindos de determinado comportamento que preservam ou
promovem determinado estado de coisas. Dai afirmar-se que os principios
sio normas-do-que-deve-ser (ought-to-be-norms): seu contetdo diz

respeito a um estado ideal de coisas (state of affairs)”.

b) Os principios, em relagio a caracteristica da natureza da justificagio
exigida, tém como meio de interpretagdo/aplicagdo a determinagio do estado
das coisas a serem atingidos e a anélise do meio necessario a alcan¢d-lo. Ou
seja, exige-se uma avaliagio da correlagdo entre o estado de coisas posto como
fim e os efeitos decorrentes da conduta havida como necessaria’.

Os principios, em relagio a outras normas do sistema juridico brasileiro,
exigem uma fundamentagio diferente, pois o elemento descritivo cede lugar

a0 elemento finalistico’, restando ao intérprete demonstrar qual dentre todos

75 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios: da definigdo a aplicagio dos
principios juridicos. 14. ed. Sio Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 85.
76 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios : da definigio a aplicaio dos
principios juridicos. 14. ed. Sio Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 78.
77 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios : da definicdo a aplicagao dos
principios juridicos. 14. ed. Sio Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 79.
78 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios : da definigio a aplicaio dos
principios juridicos. 14. ed. Sio Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 80.
79 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios : da definigio a aplicaio dos

principios juridicos. 14. ed. Sio Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 81.
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os caminhos possiveis e factualmente imagindveis, ¢ o melhor para satisfazer
o fim angariado, pois
se constituem normas imediatamente finalisticas e mediatamente de
conduta, a justificativa da decisdo de interpretacdo serd feita mediante
avaliagio dos efeitos da conduta havida como meio necessirio 4 promogio

de um estado de coisas posto pela norma como ideal a ser atingido®.

Veja a licio de Humberto Avila sobre o ponto:
No caso dos principios, o elemento descritivo cede lugar ao elemento
finalistico, devendo o aplicador, em razio disso, argumentar de modo
a fundamentar uma avaliagio da correlagio entre os efeitos da conduta
a ser adotada e a realizagio gradual do estado de coisas exigido. Como
nio se trata de demonstragio de correspondéncia, o 6nus argumentativo
¢ estdvel, ndo havendo casos faceis ou dificeis. E, como nio hé descrigio
do contetdo do comportamento, a interpretagio do contetdo normativo
dos principios depende, com maior intensidade, do exame problemitico.
Com efeito, os principios da motivagio dos atos administrativos e da
moralidade da administra¢do ndo podem ser construidos sem exame de
casos em que foram aplicados ou em que deveriam ter sido aplicados,

mas deixaram de ser.®!

E conclui afirmando que:
os principios, na medida em que impdes a busca ou a preservagio
de um estado ideal de coisas, terminam por prescrever a adogio de
comportamentos necessarios 4 sua realizagio, mesmo sem a descri¢io
dianteira desses comportamentos. Dito de outro modo, os principios ndo
determinam imediatamente o objeto do comportamento, mas determinam

sua espécie.®

c) Quanto 2 contribui¢do para a decisdo, podemos afirmar que os

principios sdo primariamente complementares e primariamente parciais®,

80 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios : da definicdo a aplicagao dos
principios juridicos. 14. ed. Sdo Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 82.
81 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios : da definicdo a aplicagao dos
principios juridicos. 14. ed. Sio Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 81.
82 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios : da definigio a aplicaio dos
principios juridicos. 14. ed. Sio Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 82.
83 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios : da definigio a aplicaio dos

principios juridicos. 14. ed. Sio Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 83.
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“na medida em que abrangem apenas parte dos aspectos relevantes para uma
tomada de decisdo, ndo tém a pretensdo de gerar uma solugio especifica, mas
de contribuir, ao lado de outras razdes, para a tomada de decisdo.”®*%
Como os principios nio aduzem, primariamente, o comportamento
a ser utilizado a chegar ao fim desejado, eles ficam “soltos” e em contato com
outros principios que sustentam outras valores, talvez conflitantes, talvez
convenentes, mas sempre se auto influenciando mutuamente. “Esse tépico
real¢a a maior interdependéncia entre os principios. Dai se enfatizar a relagio
de imbricamento ou entrelacamento entre eles”®.
Humberto Avila aduz que:
isso se dd justamente porque os principios estabelecem diretrizes valorativas
a serem atingidas, sem descrever, de antemio, qual o comportamento
adequado a essa realiza¢do. Essas diretrizes valorativas cruzam-se

reciprocamente, em virias dire¢bes, ndo necessariamente conflitantes®’.

E continua doutrinando que:
Os principios possuem, pois, pretensio de complementaridade, na medida
em que, sobre abrangerem apenas parte dos aspectos relevantes para uma
tomada de decisdo, ndo tém a pretensio de gerar uma solugio especifica,
mas de contribuir, ao lado de outras razdes, para a tomada de deciséo.
Os principios sdo, pois, normas com pretensio de complementaridade
e de parcialidade.®

Apés uma rapida analise sobre teoria dominante, e a defini¢io das
caracteristicas assumidas pelos principios na teoria de Humberto Avila,
vem a calhar transcrever — novamente —, iz fofum, o conceito por ele trazido.

Principios, segundo Humberto Avila sdo:
Os principios sio normas imediatamente finalisticas, primariamente
p P p

prospectivas e com pretensio de complementaridade e parcialidade, para

84 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios : da definigio a aplicaio dos
principios juridicos. 14. ed. Sio Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 83.

85 Veé-se aqui uma aproximagio da teoria de Avila com a teoria de Dworkin.

86 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios : da definigio a aplicaio dos
principios juridicos. 14. ed. Sio Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 84.

87 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios : da definigio a aplicagio dos
principios juridicos. 14. ed. Sio Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 84.

88 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios : da definicdo a aplicagao dos

principios juridicos. 14. ed. Sio Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 84.
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cuja aplica¢io se demanda uma avaliagio da correlagio entre o estado de
coisas a ser promovido e os efeitos decorrentes da conduta havida como

necessdria a sua aplicagio.”

O PROBLEMA DA SEMANTICA

Fosse a andlise da questdo relacionada a regras e principio meramente
semdntica, nenhuma importincia haveria.

O problema é que ao tratar uma norma como principio, dela passard a se
extrair consequencias inconvenientes, por conta de uma contradiggo.

Veja.

A doutrina brasileira adota em grande escala a doutrina supracitada.

Busca —na melhor das inten¢des — determinar uma norma como principio
no intento de al¢ar sua “for¢a normativa” ao dpice do sistema.

Agora veja as palavras langadas por Eros Roberto Grau — ex ministro do
Supremo Tribunal Federal - sobre os principios na teoria dominante: “Esta
valoragio, evidentemente, no € exata e, por isso, o julgamento a propésito da
maior importincia de um principio, em relagio a outro, serd com freqtiéncia
discutivel.”.”

Note-se, que a valoragdo a respeito da aplicag¢do, ou nio, de um principio,
depende da fixagdo de sua importancia pelo julgador.

Ora, busca-se fixar uma norma como de suma importincia, todavia, ao
classificarem como principios, flexibilizam a sua aplicagdo.

Um exemplo: O “principio da irretroatividade da lei tributaria”.

Fosse essa norma um principio, caberia ao julgador fixar-lhe a importancia.

Ele poderia ser flexibilizado em prol do principio da “supremacia do
interesse publico.”! (interesse publico secunddrio, por certo).

Como principio, o julgador com muito mais facilidade podera langar mao
do fundamento da superabilidade do em confronto com outros principios.
Poderi ser aplicado de modo “mais ou menos”, e veja isso significa a maior,

ou menor, concretude de seu mandamento.

89 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios : da definigio a aplicagio dos
principios juridicos. 14. ed. Sio Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 85.

90 GRAU, Eros Roberto. Ensaio e discurso sobre interpretagio/aplicagio do direito. 5. ed.,
rev. e ampl. Sdo Paulo (SP): Malheiros, 2009, pag. 176.
91 Interesse publico secundirio, por certo.
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Mas nio ¢ isso que ocorre.

Esse “principio”, ndo obstante o epiteto que normalmente ostente, é
uma regra.

Ele pode ser formulado da seguinte maneira: “A nova lei que criar, ou
majorar, ou de qualquer forma for prejudicial ao contribuinte, devera ter como
fatos geradores da obrigagio de pagar tributo situagdes faticas posteriores &
publicagio da lei”.

Sua for¢a é maior. Sua flexibilizagdo é menor. Sua incidéncia é mais
concerta. A irretroatividade da lei tributdria é regra, tendo um cariter
imediatamente descritivo, tendo como finalidade mediata a consagragio,
agora sim, do principio da seguranca juridica.

Em suma: tratar uma norma que o ordenamento quis como regra, como se
principio fosse, traz, por conta de suas caracteristicas préprias, consequencias
adversas.

Veja a ligao de Humberto Avila, doutrinando sobre os problemas de tratar
uma regra, como principio:

O tiro sai pela culatra: a pretexto de aumentar a efetividade de uma
norma, a doutrina denomina-a de principio, mas, ao fazé-lo, legitima
sua mais ficil flexibilizagdo, enfraquecendo sua eficicia; com a intengdo
de aumentar a valoragio, a doutrina qualifica determinadas normas de
principios, mas ao fazé-lo, elimina a possibilidade de valoragio das regras,
apequenando-as; com a finalidade de combater o formalismo, a doutrina
redireciona a aplica¢do do ordenamento para os principios, mas, ao fazé-
lo sem indicar critérios minimamente objetiviveis para sua aplicagio,
aumenta a injusti¢a por meio da intensificagio do decisionismo; com a
intengfo de difundir uma aplicagio progressista e efetiva do ordenamento
juridico, a doutrina qualifica aquelas normas julgadas mais importantes
como principios, mas, ao fazé-lo com a indicagio de que os principios
demandam aplicagio intensamente subjetiva ou flexibilizadora em fungio
de razdes contrérias, langa bases para o que préprio conservadorismo

seja legitimado.”

92 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios : da definigio a aplicaio dos
principios juridicos. 14. ed. Sio Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 99.
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Os PosTuLADOS

Os postulados sdo normas imediatamente metddicas.”

Utiliza-se o postulado como método para atingir um resultado pratico
pelo manejo de outras normas. Humberto Avila afirma que “os postulados
normativos aplicativos sdo normas imediatamente metddicas que instituem
critérios de aplicagdo de outras normas situadas no plano do objeto da
aplica¢do™.

Veja que o postulado é uma norma para a aplicagio de outras normas.
Por isso é chamadas de normas de segundo grau, ou metanormas (normas
metodicamente sobrejacentes, situadas no metanivel aplicativo)®. As normas
sobre as quais recaem os postulados, por serem primariamente aplicadas,
sio denominadas de normas de primeiro grau. Postulados sio normas de
manuseio, as quais orientam a aplica¢do dos principios e das regras sem
conflituosidade necessiria com outras normas®.

Avila sintetiza afirmando que “os principios e as regras sio normas objeto
da aplicagdo; os postulados sdo normas que orientam a aplicagdo de outras™’,
ou, em outras palavras, os postulados “estabelecem diretrizes metédicas, com
aplicagio estruturante e constante relativamente a outras varidveis”*.

Existem dois tipos de postulados®”. H4 o postulado meramente
hermenéutico, que Avila conceitua como “destinados a compreensio em
geral do Direito”®, e os postulados aplicativos, “cuja fungdo ¢ estruturar a

sua aplicagdo concreta”'".

93 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios : da definigio a aplicaio dos
principios juridicos. 14. ed. Sdo Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 143.
94 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios : da definigio a aplicaio dos
principios juridicos. 14. ed. Sdo Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 143.
95 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios: da definigdo a aplicagio dos
principios juridicos. 14. ed. Sdo Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 143.
96 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios: da definigdo a aplicagio dos
principios juridicos. 14. ed. Sdo Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 144.
97 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios: da definigio a aplicado dos
principios juridicos. 14. ed. Sdo Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 144.
98 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios: da definigdo a aplicagio dos
principios juridicos. 14. ed. Sio Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 144.
99 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios: da definigdo a aplicagio dos
principios juridicos. 14. ed. Sdo Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 143.
100 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios: da definigdo a aplicagio dos
principios juridicos. 14. ed. Sdo Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 144.
101 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios: da definigdo a aplicagio dos
principios juridicos. 14. ed. Sio Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 144.
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Os postulados ndo confundem-se com as regras, “eles nio descrevem
um comportamento (nem reservam poder, instituem procedimento ou

estabelecem defini¢des), ndo sdo cumpridos de modo integral e, muito menos,

podem ser excluidos do ordenamento juridico™®.

Nem com os principios, pois “eles ndo estabelecem um dever-ser ideal,
ndo sio cumpridos de maneira gradual e, muito menos, possuem peso mével

e circunstancial”%,

Devem ser considerados, outrossim, uma categoria auténoma, pois
de um lado, ndo impéem a promogio de um fim, mas, em vez disso,
estruturam a aplicagdo do dever de promover um fim; de outro, nio
prescrevem indiretamente comportamentos, mas modos de raciocinio e
de argumentagio relativamente a normas que indiretamente prescrevem

comportamentos.'**

Nio cabe aos contornos deste trabalho a andlise de cada um dos

postulados. Por isso veremos apenas de passagem, sem maiores detalhamento

de suas caracteristicas!®.

No direito hd, conforme Avila, postulados meramente hermenéuticos.
Servem eles para a prévia compreensdo abstrata do ordenamento,
podendo, funcionar, é claro, para suportar essa ou aquela alternativa de

aplica¢do normativa. Dentre essas normas poderemos citar o postulado

106

da Coeréncial®, ou da unidade da constitui¢ido (relacionamento

constante entre a parte e o todo, retirando o ensinamento de que

)107

o ordenamento nio se interpreta em tiras)'”’, ou da hierarquia

constitucional (compreensio do ordenamento como um conjunto

)108

escalonado de normas)!®®, por exemplo.

102 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios: da definigdo a aplicagio dos
principios juridicos. 14. ed. Sdo Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 144.

103 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios: da definigdo a aplicagio dos
principios juridicos. 14. ed. Sdo Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 144.

104 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios: da definigdo a aplicagio dos
principios juridicos. 14. ed. Sdo Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 157.

105 Para uma anilise mais detalhada ver: AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios :
da definigéo a aplicagdo dos principios juridicos. 14. ed. Sdo Paulo, SP: Malheiros, 2013.

106 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios: da definigdo a aplicagio dos
principios juridicos. 14. ed. Sdo Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 145.

107 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios: da definigdo a aplicagio dos
principios juridicos. 14. ed. Sdo Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 144.

108 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios: da definigio a aplicagdo dos
principios juridicos. 14. ed. Sdo Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 145.
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Existe também os postulados normativos aplicativos. Estes nascem

da constatagdo de que o direito necessita de algumas condi¢des para a

compreensio'®.

Humberto Avila afirma que:

essas condigdes sdo definidas como postulados normativos aplicativos,
na medida em que se aplicam para solucionar questdes que surgem
com a aplica¢do do Direito, especialmente para solucionar antinomias
contingentes, concretas e externas: contingentes, em vez de necessarias,
porque surgem ocasionalmente diante de cada caso; concretas, em vez
de abstratas, porque surgem diante de um problema concreto; externas,
em vez de internas, porque nio surgem em razio de conflitos internos ao

ordenamento juridico, mas decorrem de circunstancias externas a ele.'*°

Os postulados normativos analisam o modo como as normas primdrias

devem ser aplicadas, ndo busca 4 analise de um estado de coisas, ou da

descrigdo de um comportamento, mas o modo como estes sio aplicados. Sdo

exemplos os postulados da razoabilidade e proporcionalidade.

mormente pelo ministro Luiz Fux, adepto da Teoria dos Principios de Avila

Esta anilise é particularmente utilizada no Supremo Tribunal Federal,

111
)

veja parte do aresto em que o sobredito ministro utilizou os postulados

normativos da razoabilidade e da proporcionalidade:

Partindo-se da premissa teérica formulada por HUMBERTO AVILA
(Op. cit., 2005, p. 102 e seguintes), que distingue razoabilidade e
proporcionalidade, observem-se as hipdteses de inexigibilidade
introduzidas pela Lei Complementar n® 135/10 a luz da chamada
razoabilidade-equivaléncia, traduzida na equivaléncia entre medida
adotada e critério que a dimensiona: sdo hipéteses em que se preveem
condutas ou fatos que, indiscutivelmente, possuem altissima carga de
reprovabilidade social, porque violadores da moralidade ou reveladores

de improbidade, de abuso de poder econémico ou de poder politico.'?

109

AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios: da definigdo a aplicagio dos

principios juridicos. 14. ed. Sdo Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 155.

110

AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios: da definigdo a aplicagio dos

principios juridicos. 14. ed. Sdo Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 155.

111

STRECK, Lénio Luiz. Ministro equivoca-se ao definir presuncao da inocéncia. Em:

<http://www.conjur.com.br/2011-nov-17/ministro-fux-presuncao-inocencia-regra-nao-principio>. Acesso
em: 28 de margo de 2013.

112

(ADC 30, Relator(a): Min. LUIZ FUX, Tribunal Pleno, julgado em 16/02/2012,

PROCESSO ELETRONICO DJe-127 DIVULG 28-06-2012 PUBLIC 29-06-2012)
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Em suma sintese a respeito dos postulados e de sua diferencga em relagio
as regras e principios, Avila afirma que:
Os postulados diferenciam-se das normas cuja aplicagio estruturam em
vérias perspectivas: quanto ao nivel (postulados situam-se no metanivel
ou no segundo nivel, e as normas objeto de aplicagio situam-se no nivel
objeto ou no primeiro nivel), quanto ao objeto ( os postulados indicam
a estrutura de aplicagdo de outras normas, e as normas descrevem
comportamentos, se forem regras, ou instituem a promogio do fim, se
forem principios) e quanto ao destinatério (os postulados dirigem-se aos

aplicadores, e as normas a quem deve obedecer a elas)'

A MORALIDADE ADMINISTRATIVA

A moralidade administrativa é um tema ainda bastante nebuloso.

No artigo “Fragmentos tedricos sobre a moralidade administrativa”,
publicado na Revista de Direito Administrativo - RDA, o autor Claudio Ari
Mello comega seu estudo discorrendo sobre a importincia da moralidade
administrativa para o direito brasileiro e aduz que — inclusive sustentando a
unanimidade entre os doutrinadores — “no entanto, esse é o inico consenso
teérico sobre a moralidade administrativa”™"* e que, “no geral, todas as questdes
tedricas relevantes para a defini¢do do conceito dogmitico de moralidade
administrativa sio ainda objeto de um intenso desacordo dogmatico™.

Almiro do Couto e Silva, no preficio do livro “A moralidade administrativa
e a boa-fé da administragio publica”, afirma, ao analisar o epiteto “moralidade
administrativa” encontrado na Constitui¢o Federal de 1988, que

Trata-se de conceito juridico indeterminado, com contornos extremamente
vagos e indefinidos, como ¢ tipico dos principios, imprecisio que pode
resultar em utilidade para o aperfeicoamento de nossas praticas na gestio
da coisa publica, mas também, como numa limina de dois gumes, se
mal ou levianamente entendida e manejada, em sacrificio de direitos

fundamentais, como os relacionados com a honra das pessoas. E esse

113 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios : da definigio a aplicaio dos
principios juridicos. 14. ed. Sdo Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 202.

114 MELLO, Cléudio Ari, Revista de direito administrativo, Rio de Janeiro Renovar v.235,
((jan./mar.) 2004), p. 93.

115 MELLO, Cléudio Ari, Revista de direito administrativo, Rio de Janeiro Renovar v.235,
((jan./mar.) 2004), p. 93.
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ultimo efeito, lamentavelmente, tem se verificado com mais freqiiéncia

do que seria desejavel .

José Giacomuzzi afirma que
no entanto, de uma constata¢io — e nio de uma interpretagio -, em muito
retirada da jurisprudéncia antes ligeiramente citada: ndo é possivel, no estado
atual da doutrina e da jurisprudéncia nacionais, extrair qualquer critério

seguro para o estabelecimento da nogio de moralidade administrativa”.*

Isto porque, conclui o autor, “quanto a invocagdo expressa da questdo
moral, no estado atual da Direito, nos aguga algo de interior e subjetivo,
talvez bem mais fécil de se sentir do que de explicar.”"'

Mas tragar um conceito errdneo, ou fixar uma natureza juridica diversa do
que a imanente em si, “impede extrair dela seu conteudo axiolégico e, mais,
teleoldgico, dificultando a apreensdo do seu verdadeiro significado normativo™",
dificulta, em outras palavras, a determinagio de sua interpretagio e aplicagio.

Este trabalho tratard da moralidade positivada (nio da filoséfica) e do
conteddo juridico da moral administrativa no Brasil posto no ordenamento.
Para isso, entretanto, devera ser analisado a evolugio histérica do termo, a qual
mostrard, conforme serd visto, fundamento central da sua natureza juridica.

Giacomuzzi afirma, ao analisar as caracteristicas da moralidade
administrativa posta na constitui¢do que sio “os fundamentos histéricos da

moralidade administrativa”? que explicam sua natureza.

ORIGEM DA IDEIA DA MORALIDADE ADMINISTRATIVA

A moralidade administrativa tem sua origem na Franca, pés Revolugio

Francesa.

116 GIACOMUZZI, José Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da
administragio publica. Sio Paulo, SP : Malheiros, 2002, pdg. 10.
117 GIACOMUZZI, José Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da
administragio publica. Sio Paulo, SP : Malheiros, 2002, pag. 27.
118 GIACOMUZZI, José Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da
administragio publica. Sio Paulo, SP : Malheiros, 2002, pag. 27.
119 GIACOMUZZI, José Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da
administragio publica. Sio Paulo, SP : Malheiros, 2002, pdg. 32.
120 GIACOMUZZI, José Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da
administragio publica. Sio Paulo, SP : Malheiros, 2002, pag. 27.
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Revolugio esta iniciada com a Queda da Bastilha e findada no golpe de
estado de 18 de brumdrio, perpetrado por Napoledo Bonaparte, o qual instituiu
um regime extremamente voltado 4 legalidade e 4 sua manutengio através da
triparticdo de poderes (mediante o controle reciproco e a interdependéncia
funcional®), em prol do ascendente terceiro estado (¢iers état).

Os poderes se constituiam em legislativo, executivo e judicidrio.

O poder executivo — o qual mais nos interessa neste estudo — registre-se de
passagem, exercia a fungio administrativa sob a ideia de que o administrador
da vontade do povo é escravo da lei (vox populi), devendo ter todos os seus
atos regidos por ela.

A lei — concebida pelos representantes do povo (legislativo) — foi o
instrumento que o novo regime arquitetou para se contrapor ao autoritarismo

)122

do periodo anterior (Ancien Régime)'?, o qual era a antitese do estado que

se instalava, e onde se aprenderd, duramente, através da influéncia da teoria
do contrato social que, sem controle, o homem nio é confidvel no poder

e tende a identificar-se com ele, tornando o povo nio o destinatario final

7123 posto que a teoria da

de seus servigos, mas servidor de seus interesses
triparti¢do de poderes nasceu deste “pessimismo antropolégico que dominou
a Inglaterra, consistente na aceita¢io de que o poder tende a corromper-se

onde nio encontra limites”*,

Giacomuzzi afirma isso ao instituir que,
Heranca de Montesquieu, o Estado organizado segundo a separagio
de poderes tem no principio da compatibilidade 4 lei um significado
especifico de reconhecimento da exclusividade ou da primazia da
competéncia normativa do érgio representativo do povo relativamente

a determinadas matérias para a vida dos administrados.'?®

121 GIACOMUZZI, Jos¢ Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da
administragio publica. Sao Paulo, SP : Malheiros, 2002, pég. 40.

122 GIACOMUZZI, Jos¢ Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da
administragio publica. Sao Paulo, SP : Malheiros, 2002, pig. 41.

123 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Tratado de Direito Tributario volume I / Ives Gandra
da Silva Martins, Carlos Valder do Nascimento e Rogério Gandra da Silva Martins (coordenadores). —
Sdo Paulo: Saraiva, 2011, pag. 46.

124 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de direito constitucional. 6. ed. rev., ampl. e atual.
Salvador: Juspodivm, pag. 532.

125 GIACOMUZZI, José¢ Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da
administragio publica. Sao Paulo, SP : Malheiros, 2002, pig. 41.
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Sendo que, desde o inicio, percebeu-se que a absoluta e irrestrita separagio
de poderes ndo cumpriria 4 agenda pela qual foi instituida,
dai que a independéncia funcional dos Poderes do Estado nio
foi geralmente levada ao extremo. Ao contririo, fala-se em uma
interdependéncia funcional, isto ¢, em um complexo regime de
colaboragio entre os poderes, sendo uma de suas vertentes o controle
reciproco do Poder (checks and balances) — equilibrio, esse, que jd existia
nas fontes inspiradoras de Montesquieu e que nio apresenta relagio

antitética com a idéia de separagio de poderes.'?

O controle judicial dos atos administrativos tem seu gérmen nesta época,
“como que coexistindo com a nogio de separagdo de poderes™?, posto que
anteriormente o administrador era institucionalmente incontrolavel (daf a
célebre frase de Luiz XIV: O estado sou eu. “L’Etat cest moi”).

Todavia, segundo Giacomuzzi,

a idéia de exigir judicialmente da Administragio o respeito 4 lei parece
encontrar na prépria Revolugio Francesa um obstdculo inesperado: o
dogma da separagiio entre Administragio e Justica. A famosa lei de 16-
24.8.1790, entendia no sentido de que os Tribunais ndo poderiam molestar
de forma alguma as operagbes dos corpos administrativos (“troubler de

qualques maniére que c soit les opérations des corps administratifd”) .2

E conclui que,
essa radical separagio entre Administragio e Justica cria, de inicio, uma
‘isen¢o judicial’ aos atos da Administragio Publica. Mas também leva
consigo o germe do que ¢, hoje, o contencioso administrativo, o qual
se originou como um controle interno da Administragdo, mas que
desemboca, atualmente, em um auténtico controle jurisdicional puro e

simples e, por conseguinte, colocado no interesse do cidadio' (grifou-se).

126 GIACOMUZZI, Jos¢ Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da
administragio publica. Sao Paulo, SP : Malheiros, 2002, pig. 41.

127 GIACOMUZZI, Jos¢ Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da
administragio publica. Sao Paulo, SP : Malheiros, 2002, pig. 41.

128 GIACOMUZZI, Jos¢ Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da
administragio publica. Sao Paulo, SP : Malheiros, 2002, pig. 41/42.

129 GIACOMUZZI, Jos¢ Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da

administragio publica. Sao Paulo, SP : Malheiros, 2002, pig. 42.
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Sendo que, citando Eduardo Garcia de Enterria,
a histéria da redugio dessas imunidades, dessa constante resisténcia que
a Administragio op6s a exigéncia de um controle pleno de seus atos
mediante a constitui¢do de redutos isentos e nio fiscalizdveis de sua
prépria atuagdo, podemos dizer que é, em geral, a histéria mesma do

direito administrativo!*

Fixou-se, de inicio, nesta época, a dualidade de jurisdi¢des, sendo que a
jurisdigdo judicial ndo poderia intervir nos atos administrativos, mormente
os discriciondrios, os politicos e normativos regulamentares', sendo que
“vai-nos interessar apenas o primeiro fendmeno (o dos atos discricionrios),
o qual Hans Huber disse ser o verdadeiro Cavalo-de-Tréia no seio do direito
administrativo de um Estado de direito”.

Deste embate juridico-politico, os principais argumentos levantados
contra a total discricionariedade eram, em suma sintese:

a) A idéia de que todo ato administrativo discriciondrio possui uma raiz
— mesmo que seméntica — vinculada, ndo podendo o administrador ter nas
mios uma norma que autorizasse o autoritarismo (antitese do regime que se
combatia), ou, nas palavras de Guilherme Giacomuzzi, “a primeira redugio
do dogma da discricionariedade deu-se com a observagio de que todo ato
discriciondrio contém elementos vinculados suficientes que ndo justificam
de forma alguma uma abdicacdo total de fiscalizagdo™*.

b) A forte doutrina do desvio de poder, que afirmava que todo ato
administrativo, inclusive os discriciondrios, tem uma finalidade vinculada,
qual seja, o bem coletivo.

Sobre o assunto, Giacomuzzi, citando Eduardo Enterria, afirma que

o segundo grande processo de redugio deveu-se a criagio da técnica
de controle pelo instituto do desvio de poder, consistente em constatar
que o fim (finalidade) dos poderes discriciondrios é também um

elemento vinculado, ndo podendo a autoridade administrativa exercer

130 GIACOMUZZI, Jos¢ Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da
administragio publica. Sao Paulo, SP : Malheiros, 2002, pig. 42.
131 GIACOMUZZI, Jos¢ Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da
administragio publica. Sao Paulo, SP : Malheiros, 2002, pig. 42.
132 GIACOMUZZI, Jos¢ Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da
administragio publica. Sao Paulo, SP : Malheiros, 2002, pig. 42.
133 GIACOMUZZI, Jos¢ Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da

administragio publica. Sio Paulo, SP: Malheiros, 2002, pig. 43.
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seus poderes discriciondrios ‘para cumprimento de qualquer finalidade,
sendo precisamente da finalidade considerada por lei, e em todo caso da

finalidade publica, da utilidade ou interesse geral'**.

A moralidade administrativa surge da conjuga¢io destes dois fatos
socioldgicos ligados ao controle de legalidade, tendo, de um lado, o controle
do desvio de poder, e doutro, 0 embate politico sobre a sindicabilidade dos atos
administrativos discricionariedade administrativa pelo judicidrio (controle
dos abusos cometidos pelos administradores).

Neste sentido, Giacomuzzi:

a busca de um conteido auténomo a moralidade administrativa passa
por uma abordagem da histéria do controle da legalidade do ato
administrativo, por um motivo elementar: foi na tentativa de evitar os
abusos cometidos pelos administradores publicos e ampliar a abrangéncia
do controle de legalidade administrativa que se perfectibilizou, na
doutrina e na jurisprudéncia francesa ao final dos novecentos e, mormente,
ao inicio do século XX, a idéia de moralidade administrativa, elaborada
e desenvolvida fundamentalmente a partir do instituto do desvio de

poder.!®.

E conclui, afirmando que

por esse prisma de andlise, nenhum reparo ao segmento da doutrina
brasileira que entende acabar a moralidade administrativa por confundir-
se com a legalidade, sendo atacavel (ou controldvel) justamente via

instituto do desvio de poder!*®

posto que,

referido entendimento, que posso chamar de ‘identificagio entre
moralidade e legalidade’, prende-se 4 origem da nogido de moralidade
administrativa, a qual, em anélise histérica, cumpriu, no inicio, a fungio
de possibilitar o controle dos méveis do ato administrativo, fungio, essa,

que hoje é efetivamente subsumida pelo controle de legalidade (interna).

GIACOMUZZI, Jos¢ Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da

administragio publica. Sio Paulo, SP: Malheiros, 2002, pag. 43.

135 GIACOMUZZI, Jos¢ Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da
administracio publica. Sao Paulo, SP: Malheiros, 2002, pag. 40.
136 GIACOMUZZI, Jos¢ Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da

administracio publica. Sao Paulo, SP: Malheiros, 2002, pag. 44.
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(...) De toda forma, o certo € que a idéia de moralidade administrativa foi

concebida em torno do controle da legalidade administrativa.'s”

Em sintese: No intento de submeter o primeiro e o segundo estado
decadentes (clero e nobreza) a vontade do terceiro estado (burguesia)
ascendentes, criou-se a separagio dos poderes, e o instrumento de
estabilizacdo: a lei criada pelos representantes populares.

De inicio, o poder executivo ficou imune as ingeréncias do judicidrio.
Cientes disto, certos administradores utilizavam-se desta “liberdade”— de nio
sofrerem controle judicial — para angariarem motivos escusos, substituindo
sua vontade 4 da funcio a qual servia.

Deste amplo contexto, ergue-se certa doutrina que busca limitar o
poder administrativo, amparada na teoria do controle judicial dos atos

administrativos (mormente os discricionérios) e do desvio de poder.

A MORALIDADE ADMINISTRATIVA E O DESVIO DE PODER

O deétournement de pouvoir™ é fruto da jurisprudéncia do Conselho de

Estado Francés, “refletindo-se em uma de suas mais notdveis conquistas”**’.

Este Conselho apresenta-se hoje com duas fungdes: A de “Conselho mais

7’140 ¢ 2 de “Jurisdi¢io Administrativa

importante e prestigioso do governo
Suprema™*.

José Guilherme Giacomuzzi afirma que, “em verdade, o Conselho de
Estado é o centro de irradia¢io do direito administrativo francés, este

"142 sendo

correspondendo aquilo que o Conselho determina que ele seja,
que em sua atuagdo como 6rgio de jurisdicdo, pode “tdo somente apreciar

a legalidade do ato administrativo, em respeito ao principio constitucional

137 GIACOMUZZI, José Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da
administragio publica. Sio Paulo, SP: Malheiros, 2002, pag. 45.
138 GIACOMUZZI, José Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da
administragio publica. Sio Paulo, SP: Malheiros, 2002, pag. 46.
139 GIACOMUZZI, José Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da
administragio publica. Sio Paulo, SP: Malheiros, 2002, pag. 46.
140 GIACOMUZZI, José Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da
administragio publica. Sio Paulo, SP: Malheiros, 2002, pag. 46.
141 GIACOMUZZI, José Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da
administragio publica. Sio Paulo, SP: Malheiros, 2002, pag. 46.
142 GIACOMUZZI, José Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da
administragio publica. Sio Paulo, SP: Malheiros, 2002, pag. 46.
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da separagio absoluta de Poderes. E, no controle dessa legalidade, o recurso

por excesso de poder (recours pour excés de pouvoir) tem sido o principal

instrumento de controle.

O desvio de poder surge justamente para subsumir a antiga
discricionariedade administrativa descontrolada 4 finalidade legal e seu
controle ¢ exercido, na Franca, pelo recurso de excesso de poder.

Giacomuzzi, citando René Chapus, delineia as caracteristicas do
recurso por excesso de poder, nos seguintes termos:
(i) Ele ¢ primeiro um recurso objetivo, isto é, responde a uma questio
de violagio a direito objetivo — violagdo de uma norma constitucional,
legislativa, jurisprudencial, editada por um regulamento ou uma convengio
internacional. Sdo excluidas — Chapus centra o foco neste particular — as
medidas tiradas de violagio de cldusulas contratuais, sendo as normas
de origem contratual estranhas ao direito objetivo; (ii) é um recurso
“de utilidade publica” — porque o direito ¢ objetivo ou, se preferirmos,
a legalidade é bem de todos. E de interesse geral que a legalidade seja
respeitada. (...) Porque de utilidade publica, é necessirio que o recours
pour excés de pouvoir possa ser exercido pelo maior nimero possivel de

pessoas — sendo seu exercicio préximo do que seria uma agio popular™.”

E conclui afirmando que
assim — este ponto ¢ relevante, ao final, para a compreensio da fungio,
importante, mas restrita, da idéia de moralidade administrativa a época
-,0 desvio de poder ¢ um dos defeitos do ato administrativo combatidos
pelo recurso por excesso de poder. Parte — ainda que mais importante —

de um todo maior.”#

Na medida em que, o recurso por excesso de poder é a medida pelo qual
se demanda ao juiz a anulagio de uma decisio administrativa em razio
da ilegalidade da qual ela seria maculada. E o juiz, se o ato ¢ ilegal, nada

mais fard que anuld-lo, fazendo desaparecer o ato do mundo juridico,

143 GIACOMUZZI, Jos¢ Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da
administragio publica. Sao Paulo, SP: Malheiros, 2002, pag. 46/47.

144 GIACOMUZZI, Jos¢ Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da
administracio publica. Sao Paulo, SP: Malheiros, 2002, pag. 48.

145 GIACOMUZZI, Jos¢ Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da
administracio publica. Sao Paulo, SP: Malheiros, 2002, pag. 49.
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com efeito retroativo, sendo reputado como se jamais tivesse existido.'#

Maurice Hauriou, ciente que o recurso por excesso de poder é o meio
adequado para atacar a ilegalidade, buscou amplid-la, doutrinando acerca da
possibilidade de que o Conselho de Estado Frances pudesse, por meio do

controle da legalidade, fiscalizar a imoralidade administrativa, posto ser essa

um desvio a finalidade legal.

Esse é o mesmo entender de Giacomuzzi quando afirma que:

foi tentando entender a possibilidade do controle jurisdicional da
Administragio Puablica que Maurice Hauriou fez, no inicio do século
XX, aparecer no mundo juridico a nogio de moralidade administrativa,
ampliando a zona de abrangéncia da sindicabilidade do ato administrativo
via alargamento dos poderes jurisdicionais, uma vez que somente se
podia — repita-se-, pelo recurso por excesso de poder, atingir (controlar)

a legalidade do ato.'”

Sendo que, citando Caio Ticito, o que Hauriou fez foi pressentir

arelevancia do fim na legitimidade do ato administrativo. A clara fungio
da moralidade administrativa era, portanto, a de permitir o controle

jurisdicional sobre a finalidade do ato.'

Caso emblemitico, o qual foi o ponto de partida desta teoria, é aquele
lembrado por Giacomuzzi, citando Caio Técito, o qual, pela importincia,

peco vénia para transcrevé-lo in fotum:

o leading case francés sobre o desvio de poder foi o caso Lesbats,
decidido em 25.02.1864 e confirmado em 7.7.1865, no qual se firmou o
entendimento de que o recurso por excesso de poder compreendia também
o caso em que a autoridade praticasse determinado ato no uso de seus
poderes legais porém visando a fim diverso daquele previsto, explicita
ou implicitamente, na regra de competéncia. Cuidava-se — recorda Caio
Ticito — ‘de autorizagio da Municipalidade para o estacionamento em

praga fronteira a estagio de estrada de ferro, para atender ao transporte de

GIACOMUZZI, Jos¢ Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da

administragio publica. Sao Paulo, SP: Malheiros, 2002, pag. 48.

147 GIACOMUZZI, Jos¢ Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da
administragio publica. Sao Paulo, SP: Malheiros, 2002, pag. 50.
148 GIACOMUZZI, Jos¢ Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da

administragio publica. Sio Paulo, SP: Malheiros, 2002, pag. 50.
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passageiros. Evidenciou-se, 4 luz da prova, que a negativa de autorizagdo
a determinado transportador (ato, em principio, discriciondrio) obedecia,
em realidade, ao propésito de garantir a exclusividade do servigo a outra

empresa'®.

Conclui-se, pois, que o recurso por excesso de poder é o remédio utilizado
na Franca para combater 2 ilegalidade, inclusive a decorrente do desvio de
finalidade, sendo o 6rgio responsavel por este controle o Conselho de Estado
Francés. Sabido que a moralidade administrativa é o fim de todo ato, quando
este destoa deste fim (o fim moral), ocorre em desvio de finalidade, um dos

modos de ilegalidade, sindicével, por isto, pelo recours pour excés de pouvoir.

A MORALIDADE ADMINISTRATIVA COMO DESVIO DOS PROPOSITOS
DE AGIR E A TEORIA DA DECLARACAO DE VONTADE

A vontade, pressuposto interno do agir, foi um tépico bastante explorado
pelo direito das obrigacdes do inicio do século XVIII. Essa teoria reportava
toda importincia a vontade interna que comutava o ato, diminuindo a

importincia da declaragio real desta vontade. Somente a vontade, portanto,

tinha valor juridico®.

Havendo divergéncia entre a vontade interna e a
exteriorizagio, decidir-se-ia em favor da primeira.
Mas esta teoria trds consigo um problema sério, o qual Giacomuzzi
explica nos seguintes termos:
admitir a for¢a criadora da pura e simples vontade individual era consagrar
o arbitrio, e nem as concessdes objetivas feitas pelos partiddrios da
Willenstheorie (teoria da vontade) contentaram seus adversarios. Nasce a
preocupagio de preservar a seguranga da ordem juridica, ameagada acaso

prevalecesse a onipoténcia da vontade.'s!

Neste contexto, nasce a Teoria da Declaragio, sistematizada por Oskar

152

Von Biilow’?, a qual é exatamente o oposto da teoria anterior.

149 GIACOMUZZI, Jos¢ Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da
administragio publica. Sio Paulo, SP: Malheiros, 2002, pag. 50.

150 GIACOMUZZI, Jos¢ Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da
administragio publica. Sio Paulo, SP : Malheiros, 2002, pig. 56.

151 GIACOMUZZI, Jos¢ Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da
administracio publica. Sao Paulo, SP: Malheiros, 2002, pag. 57.

152 GIACOMUZZI, Jos¢ Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da
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Nesta, o que realmente interessa é a vontade declarada. Aquela que é
objetivamente constatavel, ndo importando a vontade interna do individuo.
Em um confronto entre a vontade declarada e a reserva mental, resolver-se-4
em favor da primeira.

Giacomuzzi afirma que Biilow

fé-lo em 1899, e sustentava ser falso dizer que a vontade € a esséncia do
ato juridico. Este é, sim, um ato voluntirio, mas como toda a¢do humana.
Sustentava pouco importar que a declaragdo corresponda ao querer
interno, traduzindo-lhe fielmente o contetido. Nio se deveria levar em
conta sendo a vontade da declaragio. A vontade interna nio chega a ser
sequer um elemento componente do negécio juridico, porque nio passa
de uma fase passageira na sua génese, sendo apenas uma causa, e nio
um de seus elementos constitutivos. E a celebre distingdo entre vontade
de declaragio e vontade de efeito. Esta ¢ inutil; aquela, ao contririo,

indispensdvel.1**

A vontade, declarada ou manifesta (exteriorizada), ganhard especial relevo,
carregando consigo todo o peso de sua histéria e todos o problema dos seus
vicios. A moralidade administrativa, veremos, s6 pode ser bem entendida
nesse amplo contexto'*.

Giacomuzzi, citando Hauriou, afirma que
se o ato juridico administrativo nio ¢ outra coisa que a declaragio de
vontade da administragdo, e se a administragio deve necessariamente
exteriorizar seus atos, quase sempre de forma escrita, a andlise entre os
elementos volitivos do ato (vontade da administragdo) e a declaragio
exteriorizada (vontade declarada) também ganha relevo, como ganhara

na andlise desse mesmo conflito no campo juridico-privado.’®

Deve-se ter em mente esta premissa, por fundamental: “O ato
administrativo é uma declara¢do de vontade da Administragio, que se torna

independente do sujeito e se objetiva por completo no momento da emisséo,

administragio publica. Sao Paulo, SP: Malheiros, 2002, pag. 57.
153 GIACOMUZZI, José¢ Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da
administragio publica. Sao Paulo, SP: Malheiros, 2002, pag. 57.
154 GIACOMUZZI, Jos¢ Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da
administragio publica. Sio Paulo, SP: Malheiros, 2002, pag. 51.
155 GIACOMUZZI, José¢ Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da
administragio publica. Sao Paulo, SP: Malheiros, 2002, pag. 57.
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sendo tendente a produzir, por si, execugio.”**®

Conclui-se até aqui que a idéia de moral administrativa nasce do sempre
controvertido tema do controle judicial dos atos administrativo'”, sendo,
outrossim, “exatamente vinculada ao estudo da declaragio de vontade do ato
juridico-administrativo e especificamente ligada ao exame do instituto do
desvio de poder, a fim de delimitar a a¢io discriciondrio do administrador.”*%.

A moral, constativel através do desvio de finalidade, controldvel via
recurso de excesso de pode, pertencente 4 finalidade da lei, era analisada em

face da vontade declarada, ndo da interna. O primordial era a exteriorizagio.

A NATUREZA JURIDICA DA MORALIDADE
ADMINISTRATIVA

A moralidade administrativa deve ser vista como um principio, por certo.
A moralidade, posta no artigo 37, caput, é, apropriadamente, declarada

na Constitui¢do Federal como um principio, vide:
Art.37. A administragio publica direta e indireta de qualquer dos Poderes
da Unifo, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera
aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e

eficiéncia e, também, ao seguinte. (grifou-se)

Pode-se concluir com isso que nossa Carta Magna busca como finalidade
de todo e qualquer ato praticado pelas pessoas governamentais, um padrio
moral rigoroso.

Mas esse nio é o grande problema da questio.
Problema maior é como a moralidade administrativa, como principio, se
comporta no ordenamento juridico.
Lembre que os principios sio normas imediatamente finalisticas.
A moralidade é, sem duvida, uma norma-principio que declara
um fim que o estado busca. Todavia, ela, como principio, diz muito pouco a

respeito dos caminhos a serem seguidos na busca deste desiderato.

156 GIACOMUZZI, Jos¢ Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da
administracio publica. Sao Paulo, SP: Malheiros, 2002, pag. 61.
157 GIACOMUZZI, José¢ Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da
administracio publica. Sao Paulo, SP: Malheiros, 2002, pag. 61.
158 GIACOMUZZI, José¢ Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da
administracio publica. Sao Paulo, SP: Malheiros, 2002, pag. 43.
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Sabe-se que o Estado que se diz de Direito ¢ um estado que atua
moralmente. O Sobreprincipio Republicano exige isso.

A moralidade ¢,ainda, uma norma com “pretensio de complementaridade
e de parcialidade, para cuja aplicacdo demandam uma avaliagio da correlagio
entre o estado ideal de coisas a ser promovido e os efeitos decorrentes das
condutas havidas como necesséria a sua promogio.”*’

A moral, como principio, deve ser analisada a luz do caso concreto,
devendo ser adotada a conduta mais moralmente correta.

E, neste panorama, ¢ que surge a grande pergunta deste trabalho.

Qual é a conduta juridica mais moralmente correta?

A resposta: A conduta a qual concretize uma norma imediatamente
descritiva de conduta e mediatamente finalistica, ou seja, em uma regra.

Manuel de Oliveira Franco Sobrinho, que, nas palavras de Dirley da Cunha
Junior, foi “quem primeiro defendeu, em 1974, a moralidade administrativa
como principio de observincia obrigatéria no exercicio da atividade
administrativa, controldvel judicialmente”®, afirma que “em tese, o desvio de

»161

poder, pela prépria expressio conceitual, ja envolve valor moralidade™®, posto

que “o simples fato do administrador usar de seus poderes para fins diversos

daqueles conferidos por lei, ainda que nio se diga, ou que nio se queira, os

méveis caracteristicos assumem condicionamentos morais”%2,

Digo isso por dois motivos, um sistematico, outro histérico.
O histérico é de que a moralidade administrativa é posta no ordenamento

juridico desnecessariamente. Explico com um exemplo.

163

Na franga'®®, onde nasceu a idéia de moral administrativa, nio existe um

“principio da moralidade administrativa™®.

159 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios: da definigdo a aplicagio dos
principios juridicos. 14. ed. Sdo Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 203.

160 CUNHA JUNIOR, Dirley da — Curso de Direito Constitucional, 5° Ed. Salvador: Jus
Podivm, 2011, pag 935.

161 FRANCO SOBRINHO, Manoel de Oliveira. O principio constitucional da moralidade
administrativa. Curitiba: Genesis, 1993, pag. 111 Em: < http://www.institutooliveirafranco.org.br/pdfs/
PrincipioConstitucional. PDF >Acesso em: 28 de maio de 2013.

162 FRANCO SOBRINHO, Manoel de Oliveira. O principio constitucional da moralidade
administrativa. Curitiba: Genesis, 1993, pag. 118 Em: < http://www.institutooliveirafranco.org.br/pdfs/
PrincipioConstitucional. PDF >Acesso em: 28 de maio de 2013.

163 Ou em qualquer outro pais ocidental, como informa GIACOMUZZI, José¢ Guilherme. A
moralidade administrativa e a boa-fé da administragio publica. Sio Paulo, SP: Malheiros, 2002, pag. 43.
164 GIACOMUZZI, José¢ Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da

administracio publica. Sao Paulo, SP: Malheiros, 2002, pag. 43.
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Giacomuzzi indaga ser
licito aos juristas brasileiros, tedricos e praticos, uma vez que nossa
Constitui¢do expressamente se refere 4 moralidade administrativa,
indaguem o porqué da nio-consagragio, na Fran¢a ou — o que mais
legitima a pesquisa — em qualquer outro pais ocidental democritico,
onde a expressio “moralidade administrativa” ndo fez e nio faz mais que
constar en passant de obras juridicas ou citagdes jurisprudenciais, de uma

teoria ou principio da moralidade administrativa'®®

Mas, ndo é porque nio exista a expressa men¢io a um “principio da
moralidade”, que ela ndo exista no sistema.

Nio é porque nio esteja positivado que 14, ou em qualquer outro lugar,
esteja liberada a prética de atos administrativos imorais. Ou, a contrério senso,
ndo é porque esteja positivada que os atos imorais deixardo de ser praticados,
e nés somos exemplos disso.

Veja que, na Franca, Walter, segundo Giacomuzzi, o maior discipulo de

Hauriou, afirmou que, nas palavras de Giacomuzzi:
o préprio Walter dizia, em 1929 que a doutrina francesa ndo o tinha em
boa conta e que ele préprio concordava com o fato de que a legalidade,
se entendida em senso lato, poderia em verdade abranger aquilo que ele

considerava como controle da moralidade. Ora, se um fiel discipulo de

Hauriou — e justamente aquela que mais desenvolveu a idéia de moralidade
— assevera, 2o final de exaustivo estudo, que a legalidade, se estendida sua

nocio, tem a capacidade de abranger a moralidade administrativa, ndo é de se
admirar que a cultura juridica francesa, acostumada a tratar com a “bitola” e

sob o signo da legalidade, resolva tralhar o mesmo caminho, sem abandonar

seu significante, tendo o trabalho tnico de aumentar-lhe o significado. Numa

palavra, desenvolveu-se a idéia de moralidade sob o signo, alargado e, mais

166

que isso, interiorizado, da legalidade administrativa.’* (grifou-se)

Até por isso, conclui o multicitado autor,
ao tratar do desvio de poder, refere que esse ¢ o vicio ‘mais dissimulado,

mais escondido’, do ato administrativo, e que aquela época nio era mais

165 GIACOMUZZI, Jos¢ Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da
administragio publica. Sio Paulo, SP: Malheiros, 2002, pag. 43.
166 GIACOMUZZI, José¢ Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da

administragio publica. Sao Paulo, SP: Malheiros, 2002, pag. 108.
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suficiente que o administrador respeitasse a letra da lei; deveria também
agir segundo o espirito e inten¢do que tinha o legislador ao lhe conferir

os poderes em virtude dos quais age'’

E nido se diga que essa era uma visdo de um recorte no tempo, pois ainda
hoje o conselho de estado francés segue 0 mesmo caminho.'¢®

A grande questio reside na lembranca de que a regra também é
uma norma mediatamente possuidora de valor.

Essa legalidade compreendida em sentido lato, nada mais é do
que nossas normas-principios e normas-regras. A norma que é legalmente
(sentido lato) cumprida ¢ aquela que realiza o comportamento primariamente
posto (fungio primdria das regras), e concretiza o fim pela qual ela foi editada
(fung¢io mediata das regras).

Quem executa uma regra dentro do fim pelo qual ela foi editada, nio
desvia a finalidade dela, e age legalmente. Quem age assim age, sob a
perspectiva histérica, moralmente.

Por isso eu digo ser desnecessdria a positivagdo do principio da moralidade,
posto ser a conduta moral pressuposto mediatamente contido em toda regra.

Sob o prisma sistemdtico, age moralmente aquele agente publico que atua
no sentido de concretizar a fun¢io imediatamente descritiva de uma regra e,
gradativamente, realiza o valor contido no seu fim mediato.

Veja, conforme dito anteriormente, que devemos analisar o fundamento
de uma regra, o fundamento axiolégico imbricado em seu interior, muito
além do texto. Caso o ato administrativo seja no sentido de aplicar a regra e
realizar o fundamento axiol6gico abrigado no seu fim, este ato ¢ um ato moral.

Surgird sempre a pergunta. E caso a regra nio atinja o fim pela qual ela foi
positivada? Se um dispositivo sobre licitagdo publica, por exemplo, consagre a
escolha arbitrdria, ou se um dispositivo sobre concurso publico consagre uma
escolha subjetiva? A aplicagio desta regra serd moral? Resposta é simples: No.

Nio atingird a moralidade aquele que aplica uma regra dissonante do

valor mediatamente subjacente dela. Sdo os supracitados casos dificeis.

167 GIACOMUZZI, José¢ Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da
administracio publica. Sio Paulo, SP: Malheiros, 2002, pag. 110.
168 GIACOMUZZI, José¢ Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da

administracio publica. Sio Paulo, SP: Malheiros, 2002, pag. 110.
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Em um caso como este, ndo obstante a perspectiva imediatamente
descritiva esteja posta, o valor mediato devera ser preservado, posto ser a
regra caminho, ndo fim.

Nio ¢ por outro motivo que Humberto Avila afirma que “no caso da
aplicagio de regras o aplicador também deve considerar elementos especificos
de cada situagio, embora sua utilizagdo dependa de um 6nus de argumentagio
capaz de superar as razdes para cumprimento da regra.”®.

Em outras palavras, uma regra se presta a definir com certa precisio o
caminho, o modo, o comportamento necessério, a atingir uma finalidade.
Caso atinja, deverd ser aplicada. Caso nio atinja, nio deverd ser aplicada.
Nestes dois casos a moral administrativa foi preservada.

Essa ¢ a ligio de Humberto Avila quando afirma que

as regras podem ser definidas como normas mediatamente finalisticas, ou
seja, normas que estabelecem indiretamente fins, para cuja concretizagio
estabelecem com maior exatiddo qual o comportamento devido; e, por
isso, dependem menos intensamente da sua relagio com outras normas
e de atos institucionalmente legitimados de interpreta¢io cujo elemento

frontal é descritivo'”,

Sendo que, nas palavras de Humberto Avila:
se a construgido conceitual do fato, embora corresponda 4 construgio
conceitual da descri¢do normativa, ndo se adequar a finalidade que lhe
da suporte ou for superdvel por outras razdes, o 6nus argumentativo é

muito maior. Sdo os chamados casos dificeis!”!.

E conclui, em relagdo aos casos dificeis, que:
Para fazé-lo, porém, é preciso fundamentagio que possa superar a
importancia das razées de autoridade que suportam o cumprimento
incondicional da regra. Enfim, o trago distintivo das regras nio é modo
absoluto de cumprimento. Seu trago distintivo é o modo como podem

deixar de ser aplicadas integralmente — o que ¢ algo diverso.'”?

169 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios : da definigio a aplicacio dos
principios juridicos. 14. ed. Sio Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 54.
170 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios: da definigio a aplicagio dos
principios juridicos. 14. ed. Sio Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 79.
171 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios: da defini¢do a aplicagio dos
principios juridicos. 14. ed. Sio Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 81.
172 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios: da defini¢do a aplicagio dos
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Em sintese: A moralidade administrativa é um principio que sustenta a
aplicagdo da lei (sentido lato histérico) ou, em outras palavras, é a atuagio
da administra¢do que cumpra a fun¢do mediata e imediata de uma regra e,
caso essa nio exista, cumpra o principio aplicavel ao caso'”.

Talvez seja essa a idéia traduzida por José Guilherme Giacomuzzi nesta
passagem, veja:

por esse prisma de anilise, nenhum reparo ao segmento da doutrina
brasileira que entende acabar a moralidade administrativa por confundir-
se com a legalidade, sendo atacdvel (ou controldvel) justamente via
instituto do desvio de poder”* posto que “referido entendimento, que
posso chamar de ‘identificagio entre moralidade e legalidade’, prende-
se 4 origem da nog¢do de moralidade administrativa, a qual, em anilise
histérica, cumpriu, no inicio, a fungio de possibilitar o controle dos méveis
do ato administrativo, fungio, essa, que hoje é efetivamente subsumida
pelo controle de legalidade (interna). (...) De toda forma, o certo é que a
idéia de moralidade administrativa foi concebida em torno do controle

da legalidade administrativa.'”

Registre-se, por fundamental, que a moralidade deve ser constatada
através da exteriorizac¢do, da vontade declarada. Por isso ser de grande
importincia para a andlise da moral administrativa a motivagio dos atos
praticados.

Sistematicamente, podemos falar que:

a) Moral serd a conduta que concretize a regra que atinja, além do carater
descritivo imediato, a finalidade pré-suposta.

b) Moral serd a conduta que nio concretize uma regra que nio atinja

principios juridicos. 14. ed. Sio Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pég. 80.

173 Nesse sentido é o caso lembrado por Giacomuzzi: “o leading case francés sobre o desvio
de poder foi o caso Lesbats, decidido em 25.02.1864 ¢ confirmado em 7.7.1865, no qual se firmou o
entendimento de que o recurso por excesso de poder compreendia também o caso em que a autoridade
praticasse determinado ato no uso de seus poderes legais porém visando a fim diverso daquele previsto,
explicita ou implicitamente, na regra de competéncia. Cuidava-se — recorda Caio Técito — ‘de autorizagio
da Municipalidade para o estacionamento em praga fronteira a estagio de estrada de ferro, para
atender ao transporte de passageiros. Evidenciou-se, a luz da prova, que a negativa de autorizagio a
determinado transportador (ato, em principio, discriciondrio) obedecia, em realidade, ao propésito de
garantir a exclusividade do servigo a outra empresa.” GIACOMUZZI, José Guilherme. A moralidade
administrativa e a boa-fé da administragdo publica. Sio Paulo, SP: Malheiros, 2002, pag. 50. .

174 GIACOMUZZI, José¢ Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da
administracio publica. Sao Paulo, SP: Malheiros, 2002, pag. 44.
175 GIACOMUZZI, José¢ Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da

administragio publica. Sao Paulo, SP: Malheiros, 2002, pag. 45.
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a finalidade pré-suposta, nio obstante a possibilidade de cumprimento da
conduta descrita no tipo.

¢) Moral serd a conduta que concretize uma norma imediatamente
finalistica (principio), por terem pretensio de complementaridade e de

parcialidade, caso nio haja uma regra que lhe dé guarida.

CONCLUSAO

Este trabalho buscou, humildemente, dar ao principio da moralidade
administrativa uma func¢do que nio se restrinja ao arbitrio do aplicador,
buscou objetivi-la.

Partiu-se do pressuposto de que o dispositivo legal nio se confunde
com a norma. Sendo a norma o extrato do sentido de um dispositivo, pela
conjugagio de texto e fato.

As normas dividem-se em regra, principio e postulado.

Definimos propedeuticamente, com base em Humberto Avila, que

As regras sdo as normas:

imediatamente descritivas, retrospectivas e com pretensio de
decidibilidade e abrangéncia, para cuja aplicag¢io se exige a avaliagdo da
correspondéncia, sempre centrada na finalidade que lhes d4 suporte ou nos
principios que lhe sio axiologicamente sobrejacentes, entre a construgio

conceitual da descri¢do normativa e a construgio conceitual dos fatos.!”

Os principios sdo
normas imediatamente finalisticas, primariamente prospectivas e com
pretensio de complementaridade e parcialidade, para cuja aplicagio
se demanda uma avaliagio da correlagdo entre o estado de coisas a ser
promovido e os efeitos decorrentes da conduta havida como necessiria

a sua aplicagio.'”

Os postulados, por sua vez, “sdo normas que orientam a aplicagio de

178

outras normas”'’®, ou, em outras palavras, os postulados “estabelecem diretrizes

176 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios: da definigdo a aplicagio dos
principios juridicos. 14. ed. Sio Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 85.
177 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios: da definigdo a aplicagio dos
principios juridicos. 14. ed. Sdo Paulo, SP : Malheiros, 2013 , pag. 85.
178 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios: da definigdo a aplicagio dos
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metddicas, com aplicagio estruturante e constante relativamente a outras
varidveis””,

No que tange a moral administrativa, ela surge na Franca com o intuito
de aumentar, através das ditas abertura 4 legalidade, o controle dos méveis
administrativos pelo poder judicirio. A atuagio administrativa que ndo
atingia um fim moral pela qual foi instituida era ilegal, controldvel via recurso
por excesso de poder (recurso que combatia a ilegalidade), posto que maculada
pelo desvio de finalidade.

Como na Franga, uma atuagio que atinja a regra em seu cardter descritivo,
mas nio atinja a finalidade pela qual foi posta, padece de desvio de finalidade,
14, e aqui, mécula da ilegalidade.

Dai afirmarmos que a natureza juridica da moralidade administrativa é
a de principio juridico. Este imbricado na legalidade (interna, ou lato senso,
como foi no decorrer de sua histéria) ou, em outras palavras, que o principio
da moralidade se concretiza quando a aplica¢do de uma regra atinge o fim
mediato e imediato pela qual foi editada.

Em suma: Concretizado estard o principio da moralidade quando a

administragdo publica aplica as normas juridicas.
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