O REGIME JURIDICO DOS
SERVIDORES PUBLICOS CIVIS E O
DIREITO ADMINISTRATIVO

Adilson Bassalho Perelira(®

I, INTRODUGAO

Ao examinar a legislagdo pertinente ao regime juridico dos servidores pé-
blicos civis, cumpre ter presente, sempre que tal regime juridico constitui um ca-
pitulo desse fascinante ramo do Direito, que é conhecldo pela designagéo de Di-
reito Administrativo e que se conceitua, segundo o ensinamento de Hely Lopes Mel-
relles, como o “‘conjunto harménico de principlos Juridicos que regem os érgéos,
o8 agentes e as atividades pGblicas tendentes a realizar, concreta, direta e ime-
diatamente os fins dessjados pelo Estado'{" sendo certo que, por ‘agentes”, ai,
deve entender-se "o pessoal do servigo plblico” (2,

E se é assim, se o regime juridico dos servidores piblicos civis esta desse
modo localizado, entédo resulta evidente que sua anélise e seu entendimento pres-
supdem que a respelto dele se raciocine em termos de Direito Administrativo. Ou,
em outras palavras: dada a vinculagéo do regime juridico dos servidores plblicos
civis ao Direito Administrativo, sua anélise e seu entendimento demandam o co-
nhecimento e a aplicagéo dos principios peculiares a esse ramo do Direito.

Dai o breve estudo que se fara a seguir, com o objetivo de tentar contribuir
para esse entendimento,

Il. O8 PRINCIPIOS DO DIREITO ADMINISTRATIVO

Ressalte-se, inicialments, que por principios sdo aqui entendidos os “'enun-
clados l6gicos admitidos como condigdo ou base de validade das demais asser-
¢bes que compdem dado campo do saber''®, vale dizer, as "'verdades fundantes

(*) O autor & Julz Fresidente do Tribunal Reglonal do Trabalho da 152 Regido ~ Mestre e Doutor em Direl-

to do Trabalho, pela Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo.

(1)"'Direlto Administrativo Brasileiro" - Ed. Revista dos Tribunais ~ Sao Paulo ~ 162 ed, - 22 tiragem, 1991,
pag. 24 ~ sem grifos no original. Lembre-se, também, para malor flustragdo, o concelto apresentado por
Maria Sylvia Zanella di Pletro: "ramo do direito piiblico que tem por objeto os 6rgaos, agentes e pes-
soas juridicas administrativas que integram a Administragdo Piblica, a atividade juridica ndo conten-
closa que exerce e os bens de que se utillza para a consecugéo de seus fins, de natureza pablica” (“Di-
relto Administrativo” ~ Ed. Atlas - Sao Paulo, 22 ed,, 1991, pag. 46 ~ sem grifo no original). E confiram -
se, ainda, as pertinentes licdes de Ruy Cirne Lima {'Principlos de Direito Administrativo™ - Ed. tivra-
ria Sulina, Porto Alegre, 42 ed., 1964, pags. 25/26) e Mérlo Masagdo (“Gurso de Direlto Administrativo”,
Ed. Max Limonad, Sao Paulo, 37 ed., sem indicagdo de data, pag. 49).

(2) Hely Lopes Melrelles, op. clt., pag. 24.

(8) Miguel Reale, “'Ligbes Preliminares de Direito”, Ed. Saraiva, Sdo Paulo, 182 ed., 1991, pag. 299,
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de um sistema de conhecimento, como tais admitidas, por serem evidentes ou por
terem sido comprovadas’{4,

E ressalte-se, ainda, para melhor compreenséo do quanto se expora a se-
gulr, que o Direito Administrativo é um dos ramos mais carateristicos do Direito Pa-
blicol®, guardando estreitissimas relagées com o Direito Constitucional, a ponto
de, muitas vezes, confundirem-se suas respectivas areas de abrangéncia®, O que
quer dizer que o interesse plblico é sua nogéo fundamental, devendo balizar a ela-
boragéo, a Interpretagéo e a aplicagdo de suas normas(?),

Mas o que se deve entender por “interesse plblico*? Qual o significado des-
sa expressédo? A resposta nao é simples, visto tratar-se de nogéo, por assim dizer,
poliédrica, multifacetada, no sentido de que possibilita enfoques diversos, depen-
dentes dos campos de visdo proporcionados pelas variadas alternativas de estu-
do possiveis. Convém, pois, limitar a investigagdo a quanto seja bastante para o
prosseguimento da presente exposigéo, E o que se fara,

De inicio, deve buscar-se a compreenséo do termo “interesse’. Os proces-
sualistas, apoiados principalmente em Francesco Carnelutti, costumam conceituar
“interesse"” como uma posigéo ou atitude do ser humano, “favorével a satisfagéo
de uma necessidade*(8), Desse modo, sendo os bens os meios aptos & satisfa-
¢éo das necessidades humanas, forma-se uma relagdo, uma “razéo entre o homem
e os bens”®), que 6 o que se chama Interesse”('9), O sujeito dessa relagéo & o
ser humano e seu objeto sédo os bens,

Pois bem: nessa linha de raclocinio, interesse pablico seria a razéo ou re-
lagéo, entre a sociedade, como um todo, ou, se se preferir, o Estado, enquanto so-
ciedade politicamente organizada, e determinados bens, E que bens serlam-esses?
A toda evidéncia, aqueles aptos a satisfazerem as necessidades da sociedade po-
litica, no tocante & sua “existéncia, conservagédo e desanvolvimento”(", neste Gl-
timo compreendida a idéia de aperfeigoamento, bem como no tocante & consecu-
¢éo de seus fins, Em suma: aqueles bens em que se objetivam os interesses maio-
res da comunidade, da sociedade politica, ou seja, do Estado, em sua acepgéo de
organizagéo social e politica.

(4) Idem, pag. 299 - grifos constantes no original, Veja-se, também, José Cretella Janlor - “'Curso de Di-
relto Administrative”, ed. Forense, Rio de Janelro, 32 ed., 1971, pag. 15,

(5) Cf, a titulo exemplificativo, Hely Lopes Melrelies op. cit,, pag. 20; José Cretella Junlor, op. clt., pag. 14;
Marcello Caetano - ""Manuat de Direito Administrative”, tomo |, Ed. Colmbra, Lisboa, 82 ed,, 1970,
pags.47/49; Guldo Zanobrinl, “Corso di Diritto Aministrativo'’, 1° vol. - Ed. Giuffre, Milano, 67 ed., 19850,
péags. 19/22; Eduardo Garcfa de Enterria e Tomds Ramén Fernéndez - 'Curso de Direito Administrati-
vo", trad. de Arnaldo Setti, Ed. Revista dos Tribunals, Sdo Paulo, 1991, pags. 47/48; e Carlos Garcla Ovie-
do, “"Derecho Administrativo', Ed. E.1.S.A,, Madrid, 37 ed., 1951, pags. 16/17.

(6) Ct., também a titulo apenas exemplificativo, os mesmos autores da nota anterior, a saber: Hely Lopes
Melrelles, op, clt, pag. 25; José Cretella Janlor, op. clt, pags. 112/113; Marcello Caetano, op. ¢it, pégs.
49/52; Guldo Zanobrini, op. clt., pags. 26/27; Eduardo Garcla de Enterrfa e TomAs-Ramén Fernéndez,
op. clt., pag. 48; e Carlos Garcla Oviedo, op. cit.,, pags. 20/21.

(7) Registrem-se, a tal proposito, as ligbes de Themistocles Branddo Cavalcant] ("Curso de Direito Admi-
nistrativo™, Ed. Freitas Bastos, Rio de Janelro, 107 ed., 1977, pag. 15) e de Marcello Caetano (op. ¢clt.,
pég. 48).

(8) Alfredo Buzeld, “Do Agravo de Petigdo no Sistema do Codigo de Processo Civil", Ed. Saralva, Sao Pau-
lo, 27 ed., 1956, pag. 91, VeJam-se, também, Moacyr Amaral Santos (‘‘Primeiras Linhas de Direlto Pro-
cessual Civil", 1° vol,, Ed. Saraiva, Sdo Paulo, 12 ed., 1985, pags. 3/4) e José Frederico Marques ("Ins-
tituigbes de Direito Processual Civil", vol. |, Ed, Forense, Rio de Janeiro, 1958, pag. 9},

(9) Moacyr Amaral Santos, op. cit,, pag. 3.

(10) ldem, pags. 3/4.

(11) Marcello Caetano, op. cit,, pag. 48.
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Daf a feliz sintese de Milton Sanseverino: "... interesse plblico é o pertinen-
te a toda a sociedade, personificada no Estado. E o interesse & preservagéo per-
manente dos valores transcendentais dessa mesma sociedade. Nao é assim o In-
teresse de um ou de alguns; de um grupo ou de uma parcela da comunidade; nem
mesmo é o interesse sé do Estado, enquanto pessoa jurfdica empenhada na con-
secugéo de seus fins. E o interesse de todos, abrangente e abstrato. E, por ser de
todos, nao & de ninguém(??,

Saliente-se, ademais, que “interesse plblico' ndo se confunde com “inte-
resse coletive'’, Este, realmente, néo tem a abrangéncia daquele, pols sb se refe-
re, conforme lembra Pietro Gasparri, a *‘um conjunto de individuos determina-
dos"(19), a "uma pluralidade finita de sujeitos”('), £ o que ocorre, por exemplo,
com o interesse de um sindicato, de uma cooperativa, de uma socledade recrea-
tiva ou de uma associagéio beneficente: pode-se falar, nesses casos, de interes-
se coletivo, mas néo de interesse pablico.

E saliente-se, ainda, que “interesse pablico” também néo se confunde, sem-
pre, com ''interesse da administragéo', Pode ocorrer, de fato, que este Gltimo ndo
coincida com aquele, ou, até mesmo, que esteja em posigdo oposta a daquele. Is-
so porque “interesse da administragéo® é o interesse do aparelhamento estatal,
enquanto sujeito de direitos e obrigagées, ao passo que “interesse publico’, co-
mo j4 visto, é o interesse da sociedade como um todo, do Estado, enquanto so-
ciedade politicamente organizada, Com efeito: a administragéo poderia ... ter o
interesse secundério de resistir ao pagamento de indenizagdes, ainda que proce-
dentes, ou de denegar pretensdes bem fundadas que os administrados Ihe fizes-
sem, ou de cobrar tributos ou tarifas por valores exagerados. Estaria, por tal mo-
do, defendendo interesses apenas seus, enquanto pessoa, enquanto entidade ani-
mada do propésito de despender o minimo de recursos e abarrotar-se deles ao
méximo. Ndo estaria, entretanto, atendendo ao interesse pablico, ao interesse pri-
mario, isto 8, aquele que a lei aponta como sendo o interesse da coletividade: o
da observancia da ordem juridica estabelecida a titulo de bem curar o Interesse
de todos"(19),

Colocadas, assim, sucintamente, as nogbes acima, Ja se faz possivel ir adian-
te, passando-se & enumeragéo e ao posterior exame dos principios do Direito Ad-
ministrativo. Como é facil imaginar, ndo concordam os doutrinadores sobre quan-
tos e quais seriam esses principios. Mas h4, ainda assim, a moderna tendéncia de
admitir dols deles como basilares. Trata-se dos principios da "Supremacia do in-
teresse plblico sobre o privado” e da “Indisponibilidade, pela Administragao, dos
interesses plblicos(19),

(12) “Enciclopédia Saralva do Direito”, coordenada por Rubens Limong! Frenga, vol, 45, verbete “Interes-
se Plblico (Atuagdo do Ministério Publico no Processo Civil)", Ed, Saralva, Sdo Paulo, 1980, pag. 388,
Veja-se, também, no mesmo volume dessa “Enclclopédia”, o ensinamento de José Cretella Janlor, pag.
399, E veja-se, alnda, a ligdo de Pietro Gaspartl, nas pags. 4/7 da sua "“Teoria Gluridica della Pubbli-
ca Amministrazione”, Ed, CEDAM, Padova, 1964,

(13) Op. clt,, pag. 6.

(14) idem.

(15) Celao Antdnlo Bandelra de Mello - “Elementos de Direlto Administrative”, Ed. Revista dos Tribunals,
Séo Paulo, 2° ed., 22 tiragem, 1991, pag. 24, grifo constante do original.

(16) Cf. Celso Antdnlo Bandelra de Mello (op. clt.,, pags. 16/20) e Carlos Pinto Coelho Motta (“Curso de Di-
reito Administrativo”, Ed. L&, Belo Horizonte, 27 ed., 1991, pag. 31). Cf, ainda, José Cretella Jdnlor (“Co-
mentarios & Constituigdo de 1988", vol. IV, Ed, Forense Universitarla, Rio de Janeiro, 1991, pag. 2.139)
e Marla Sylvia Zanella di Pietro (op. ¢lt,, pag. 58).
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A anélise desses dois principios fundamentais, assim como o arrolamento
e o exame dos demais, inclusive aqueles elencados explicita ou implicitamente na
Constituugéo da RepUblica, que serdo efetuados a seguir, tomarédo por base, qua-
se sempre, o renomado pensamento de Celso Antdnio Bandeira de Mellol?), sem
favor nenhum o que de mais apropriado ¢ convincente pode ser encontrado, so-
bre tal matéria, na literatura juridica brasileira,

Elenca esse autor, em primeiro lugar, como conseqliéncia do principio da
indisponibilidade do interesse piblico, os seguintes principlos de Direito Adminis-
trativo: principio da legalidade, do qual, por sua vez, decorrem os principios da fi-
nalidade, da razoabilidade, da proporcionalidade, da motivagéo e da responsabi-
lidade do Estado; principio da obrigatoriedade do desempenho de atividade pa-
blica, com seu derivado, o principio da continuidade do servigo piblico; principio
do controle administrativo (ou tutela); principio da isonomia (ou igualdade dos ad-
ministrados em face da administragéo); principio da publicidade; principio da ina-
lienabilidade dos direitos concernentes a interesses plblicos; principio do contro-
le jurisdicional dos atos administratives; e principio da hierarquial'®), E, depols, co-
mo principios constitucionais do Direito Administrativo Brasileiro, em face da Cons-
titugdo de 1988, arrola os seguintes; principio da supremacia do interesse pabli-
co sobre o interesse privado; principio da legalidade; principio da finalidade; prin-
cipio da proporcionalidade; principio da motivagao; principio da impessoalidade;
principio da publicidade; principio da moralidade administrativa; principio do con-
trole jurisdicional dos atos administrativos; e principio da responsabilidade do Es-
tado por atos administrativost!®,

Para encerrar, apenas a titulo ilustrativo da aludida dificuldade de concor-
déncia dos doutrinadores, com respeito ao tema em questéao, lembre-se que Jo-
8é Afonso da Sliva, por exemplo, mesmo indicando nimero menor de principios
constitucionais do Direito Administrativo péatrio, ndo deixa de apontar dois ndo cons-
tantes da relagdo supra, quais sejam, o da licitagdo piblica e o da prescritibilida-
de dos licitos administrativos(29,

IIl. © PRINCIPIO DA SUPREMACIA DO INTERESSE PUBLICO SOBRE O PRIVADO

Conforme enfatiza Celso Antdnio Bandeira de Mello®!, o principio em exa-
me é condigdo da existéncia de qualquer sociedade moderna, constituindo ''pres-
suposto légico do convivio social?? contemporaneo.

Suas manifestagdes, no campo do Direito Administrativo, s&o de duas ordens.
A primeira delas é a da "posigédo privilegiada do érgéo encarregado de zelar pe-
lo interesse plblico e de exprimi-lo, nas relagdes com os particulares"(®¥: para ga-

(17) Op. clt,, pags. 16/83.

(18) Op. clt, pags. 26/40.

(19} Op. clt,, pags. B0/79.

(20) “Curso de Direito Constitucional Positivo™, Ed. Revista dos Tribunals, Sdo Paulo, 52 ed.., 1989, pags.
561/568,

{21) Op. ¢lt, pags. 21 e 51/52,

(22) ldem, pag. 52,

(23) Celgo Anténlo Bandeira de Mello, op. clt., pag. 21, sem grifos no original.
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rantir adequada protegdo aos interesses plblicos, conferem-se privilégios aos 6r-
gdos deles encarregados, no sentido de otimizar-lhes o desempenho. A titulo de
exemplos de tais privilégios, podem ser citados alguns da area processual, como
os prazos maiores para as mais importantes intervengdes no processo, a remes-
sa obrigatéria das sentengas desfavorévels de primeiro grau ao Tribunal compe-
tente, para reexame da respectiva matéria, e certos prazos especiais de prescrigéo.

A segunda das mencionadas ordens de manifestagdes, por sua vez, é a da
posigédo de supremacia do 6rgdo encarregado de zelar pelo interesse piblico e de
exprimi-lo, nas relagdes com os particulares(®; para assegurar conveniente ges-
tao dos interesses pUblicos, sdo verticalizadas as relagées entre os érgéos deles
encarregados e os particulares, ficando os primeiros em situagédo de autoridade,
diante dos segundos(?d), Isso compreende "... a possibilidade, em favor da Admi-
nistragéo, de constituir os privados em obrigagdes por meio de ato unilateral da-
quela. Implica, outrossim, muitas vezes, o direito de modificar, também unilateral-
mente, relacdes j& estabelecidas*(28),

Pols bem: é em virtude da aplicagdo do principio da supremacia do interes-
se piblico sobre o privado, vale dizer, em virtude da posigéo privilegiada e da po-
sigdo de supremacia, acima rapidamente rascunhadas, que se pode falar ndo sé
em atributos importantissimos, que matizam os atos da administragéo piblica, co-
mo também na autotutela desta sobre tais atos.

O primeiro dos referidos atributos é o da presungéo de legitimidade daque-
les atos, ou seja, a "pressuposigéo, ou aceitagéo a priori, de que os atos que ex-
pressam o interesse plblico sejam verdadeiros e conformes ao Direito”?7), Trata-
se, como é evidente, de presungéo “juris tantum”, O segundo é o de sua impera-
tividade, "a qualidade pela qual os atos administrativos se impdem a terceiros, in-
dependentemente de sua concordancia’(28), O tercelro é o de sua exigibilidade,
assim entendida a caracteristica desses atos de possibilitarem a administragéo a
exigéncia de seu cumprimento. E o (ltimo é o de sua executoriedadse, isto é, a pos-
sibilidade de serem postos em execugéo “pela prépria Administragdo Publica, sem
necessidade de Intervengdo do Poder Judiciario"?®), Nao é demais sallentar, ain-
da, que, enquanto a presungéo de legitimidade habita todos os atos administra-
tivos, 0 mesmo néo pode ser dito da imperatividade, da exigibilidade e da execu-
toriedade(@0),

No respeitante, por outro lado, & supramencionada autotutela da adminis-
tragédo plblica sobre seus atos, é suficiente esclarecer que se trata do controle que
ela '‘exerce sobre os proprios atos, com a possibilidade de anular os llegals e re-
vogar os inconvenientes ou inoportunos, independentemente de recurso ao Poder
Judiciario (31,

(24) Idem, pag. 21,

(25) ldem, pags. 21/22,

(26) Idem, pag. 22, grifos contantes no orlginal.

(27} Carlos Pinto Coelho Motta, op. cit, pag. 48,

(28) Celao Antdnlo Bandelra de Mello, op. cit., pag. 104,
(29) Marla Sylvia Zanella di Pietro, op. clt., pag. 152,
(30) Cf. Hely Lopes Melrelles, op. cit, pags. 137/138.
(31) Marla Sylvla Zanella di Pietro, op. clt.,, pag. 63.
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Cabe, agora, a guisa de encerramento da exposigéo deste primeiro princi-
pio, uma adverténcia sobremodo relevante, que deve comegar com a apropriada
ligho de Celso Antdnio Bandeira de Mello: "*Quem exerce fungéo administrativa es-
ta adstrito a satisfazer interesses pablicos, ou seja, interesses de outrem: a cole-
tividade. Por Isso, o uso das prerrogativas da Administragéo é legitimo se, quan-
do e na medida indispensével ao atendimento dos Interesses publicos”(®?), Em su-
ma: por decorrerem do interesse piblico, os poderes da administragédo, que se ma-
terializam nos atributos de seus atos e na autotutela acima examinados, sé pre-
valecem enquanto efetivamente apoiados naquele interesse e exercidos com in-
tensidade a ele proporcional. Dai boa parte da importdncia da nogéo de interes-
se plblico e da distingdo entre ele e o interesse da administragéo, ou, ainda, en-
tre ele e o interesse coletivo, as quals se aludiu no paragrafo 2", acima.

IV. O PRINCIPIO DA INDISPONIBILIDADE, PELA ADMINISTRAGAO,
DOS INTERESSES PUBLICOS

Um bem esta em disponibilidade, esta disponivel para certa pessoa, quan-
do essa pessoa pode usar livremente dele, possul a faculdade de fazer dele o que
bem entender. A indisponibilidade, como fica facil perceber, é a situagédo inversa,
é aimpossibilidade de se usar liviemente de certo bem, de se fazer dele o que bem
se entender,

Nessa linha de cogitagéo, a “indisponibilidade dos interesses publicos sig-
nifica que "'... ndo se encontram a livre disposigdo de quem quer que seja, por ina-
propriaveis. O préprio 6rgéo administrativo que os representa néo tem disponibi-
lidade sobre eles, no sentido de que lhe incumbe apenas cura-los”(®3, Pelo con-
trario; “Esta disponibilidade est4d permanentemente retida nas maos do Estado...
em sua manifestagéo legislativa, Por isso a Administragdo e suas pessoas auxilia-
res tém carater meramente instrumental"(34),

O titular do interesse piblico é o Estado, em sua acepgéo de comunidade
politicamente organizada. E sé ele, portanto, possui a disponibilidade do Interes-
se plblico, que é, como j4 visto, o interesse relativo a toda sociedade, no Estado
personificado. A administragéo piblica, porém, ndo é o Estado, nesse seu senti-
do malor de personificagéo politica da socledade. A administragdo piblica &, is-
so sim, instrumento de atuagéo do Estado, s6 podendo ser exercida, portanto, na
conformidade dos comandos deste emanados, vale dizer, segundo os ditames le-
gais.

Daf o principio, ora exposto, da indisponibilidade dos interesses piblicos pe-
la administragéo, do qual decorrem, por sua vez, alguns dos outros importantes
principios de Direito Administrativo!®®, os quais serdo estudados adiante, em con-
junto com os demals ja elencados,

(32) Op, clt,, pag. 23 - grifos constantes do orlginal,
(33) Celao Anténio Bandeira de Mello, op. cit,, pag.. 25.
(34) |dem, péag. 26.

(35) Veja-se a parte final do paragrafo 2", acima,
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V. OS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS DO DIREITO ADMINISTRATIVO
BRASILEIRO

Tals principios s&o os arrolados na parte final do paragrafo 2", acima. E sua
anélise ir4 iniciar-se pelo mals Importante deles, o da legalidade.

a) O principio da legalidade

O Estado moderno, chamado “de Direito", tem de pautar sua atuagédo pe-
lo estrito cumprimento das leis{3), A qualificagao de Direlto, alids, provém da cé-
lebre férmula do direito inglés, segundo a qual deve haver um *‘governo de leis e
ndo de homens”. Por isso, para atender aos postulados de seguranga, salide pa-
blica, justiga social e ordenamento econdmico, para dar, enfim, atendimenta aos
interesses puablicos, a administragéo plblica possui uma série enorme de instru-
mentos legais, que lhe permitem interferir, legitimamente, na liberdade dos cidadéos.

Em condigées normais, esse Instrumental de lels deve, também, limitar a agéo
da administragéo piblica, concebido que fol, exatamente, como sendo o suficien-
te para a realizagdo de seus fins, E, nessa conformidade, sempre que ela restrin-
ja, por qualquer forma, a liberdade de agéo dos cidaddos, sem base em disposi-
tivo legal, estaréa agindo arbitrariamente, seja qual for a justificativa que apresen-
te, porque a regra é a de que aquela liberdade sé pode ser cerceada com base
na lei.

A tal mecanismo de garantia da liberdade individual, através da limitagédo da
agéo do Poder Pablico ao previsto em lei, como sendo o estritamente necessério
para a consecugéo de seus fins, dd-se o nome de principio da legalidade, ou de
legalidade, como querem alguns(®), Trata-se, conforme j4 dito, de principio cons-
titucional, inseparavel da forma ocidental de democraciat®®, No Brasll, ele foi ins-
crito em todas as Constitulgdes, desde a do Império até a atual (arts, 5°, inciso |,
e 87, principalmente), com excegéo da Carta de 1937, E sua significagéo correta,
assim como sua amplitude, no Direito Piblico Brasllsiro, podem ser atingidas atra-
vés do ensinamento de Alcino Pinto Falcéio, para quem o principio da legalidade
é "uma garantia essencial & liberdade do individuo, que por ela fica tutelado con-
tra o arbitrio das autoridades. N&o precisa o individuo dizer por que fez ou deixou
de fazer alguma coisa: a autoridade é que tem a obrigagéo de dizer qual a lei que
proibia ao individuo fazer ou que the determinava que fizesse. E a regra inversa do

(36) Cf. Manoel Gongalves Ferrelra Filho (*Estado de Direlto e Constitulgdo”, Ed. Saraiva, Sdo Paulo, 1988,
pég. 23 e “Comentarios & Constituigao Brasileira de 1988", vol, 1, Ed. Saralva, Sdo Paulo, 1990, pags.
28 e 244), Alcino Pinto Falcio {"Constituigao Anotada", vol. i, Ed. José Konfino, Rio de Janeiro, 1957,
pag. 59), José Cretella Janlor (“"Comentarios..."” cit., vol. IV, pAgs. 2.142/2.144), Celso Ribelro Bastos
("Comentérios & Constituigéo do Brasil”, em conjunto com Ives Gandra Martins, 2° vol., Ed, Saraiva,
Sdo Paulo, 1989, pags. 23/25 e “Curso de Direlto Constitucional”, Ed. Saralva, Sdo Paulo, 1989, 112
ed., pag. 172), Elclas Ferrelra da Costa (“Comentarios Breves & Constituigdo Federal”, Ed, Sérgio A.
Fabrls, Porto Alegre, 1889, pag. 29), Josb Afoneo da Siiva (op. clt., pag. 362), Marcello Caetano (op.
clt, pags. 50/52), Eduardo Garcfa de Enterrfa e Tomés-Ramén Ferndndez (op. clt., pags. 366/369), Cel:
80 Antdnlo Bandeira de Melio (op, cit, pag. 55), Marla Sylvia Zanella di Pletro (op. clt,, pag. 58) e Car-
los Roberto de Slquelra Castro (O Devido Processo Legal e a Razoabilidade das Leis na Nova Cons-
tituigdo do Brasil”, Ed. Forense, Rio de Janelro, 22 ed., 1989, pag. 79).

(37) Gt., por exemplo, Joaé Cretella Junlor, “Comentérios..." cit,, vol. }, pag. 193 e vol. IV, pag. 2,144,

(38) Cf. os mesmos autores citados na nota 386,
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que ocorre quanto as autoridades; estas, em razéo do principio da legalidade, que
informa o Estado de Direito, ndo poderéo justificar seus atos dizendo que agiram
porque a lei ndo lhes proibia: a garantia do § 2° destina-se ao particular e ndo a
funcionarios. Estes, em toda a sua atividade funcional, devem estar arrimados em
alguma lei, por mais genérica ou longinqua que seja. Inadmissivel pretender influir
na esfera de liberdade do individuo, sem demonstrar estar exercendo um poder
esteado no direito; incabivel invocar um pretenso poder do Estado (desvinculado
do Direito). Vale dizer: ac impor ao particular deveres ou limitagées néo basta fa-
lar em direitos do Estado; é preciso que tais direltos hajam sido reconhecidos pe-
lo direito, pela Lei"(39),

Em termos de Direito Administrativo, mais especificamente, o sentido do prin-
cipio da legalidade é o dado pela apropriada sintese de Hely Lopes Meirelles; “A
eficacla de toda atividade administrativa estd condicionada ao atendimento da lel.
Na Administragéo Piblica, ndo ha liberdade nem vontade pessoal. Enquanto na ad-
ministragéo particular é licito fazer tudo que lei ndo proibe, na Administragdo Pa-
blica sé é permitido fazer o que a lei autoriza. A lel para o particular, significa po-
de fazer assim; para o administrador pablico significa deve fazer assim"(40),

Qual serd, porém, o alcance ou a abrangéncia da palavra lel, para efeito da
correta inteligéncia do principio da legalidade, tal como se acha enunciado no in-
ciso Il do art. 5° (*ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coi-
sa sendo em virtude de lei*') da Constituigdo da Repiblica? Devera tal termo ser
entendido em sentido restrito? Ou conviria que seu entendimento se fizesse no sen-
tido amplo de ato normativo em geral, abrangendo, dessarte, também os decre-
tos, regulamentos, resolugdes, portarias, circulares e outros atos semelhantes? Con-
siderada a origem do principlo da legalidade, como nota caracteristica do Estado
Democratico de Direito, a partir da nogdo de que todo poder emana do povo, ape-
nas a ole cabendo, ainda que através de representantes legitimos, Impor a regu-
lagdo da convivénoia social, a resposta mals légica a essas indagagdes, & luz da
atual Constituigdo da Republica, é a dada por Manoel Gongalves Ferrelra Filho: “Do
ato Inicial”, vale dizer, da Constitulgéo, ''todavia, derivam outros, que podem ser
ditos primérios, porque séo os que, em sua eficacia, constituem o primeiro nivel
dos atos derivados da Constituigdo. Caracterizam-se por serem atos somente de-
pendentes da Constituigédo, fundados diretamente nela... Num segundo nivel es-
tdo os atos que podem ser ditos secundarios, Sao os que derivam imediatamen-
te dos atos priméarios e apenas mediatamente do ato inicial, a Constituigdo. Sua
validade é condicionada ao respeito dos atos primarios tanto quanto a destes es-
t4 na dependéncia da observincia das normas iniclais™(#!),

(39) Op. cit,, pags. 59/60, grifos constantes do original.

(40) Op. clt,, grifos constantes do original,

(41) “Comentarios...”, clt., vol, 2, 1092, pag. 78. Vela-se, também, o voi. |, pags. 20/30, Recente exempio
da aplicagdo dessas nogdes pode ser encontrado na apreciagdo, pelo Supremo Tribunal Federal, da
argllgdo de inconstitucionalidade do Decreto n, 430, de 20 de janelro de 1992, por cujo Intermédio
o Poder Executivo procurou procrastinar o cumprimento, peia Previdéncia Soclal, de decisdes judi-
clals cautelares, referentes ao rumoroso caso do reajustamento de aposentadorias e pensdes, na ba-
se de 147%. Ao declarar-se incompetente para apreclar a referida argliigéo, ponderou o STF, segun-
do noticlério da imprensa, que, estando em causa mero decreto, ndo cabla avallar-he, de Inicio, a cons-
tituclonalidade, mas apenas a legalidade.
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Para efeito, pois, da aplicagdo do principio da legalidade, a palavra lei ha de
ser entendida no sentido de ato normativo primério, assim podendo ser classifi-
cadas as figuras previstas no art. 59 da Constituigao(4?; lels complementares, leis
ordinérias, lels delegadas, medidas provisérias {nos estritos termos do art. 62 e
seu paragrafo (nico, ou seja, sem os abusos cuja ocorréncia sempre convém de-
nunciar), decretos legislativos e resolu¢des (estas, evidentemente, apenas com a
inteligéncia de atos do Congresso Nacional ou de qualquer de suas Casas, ado-
tados por procedimento mais simples que os exigidos para os demais atos nor-
mativos primarios){43), E Isso exclui, como é curial, os decretos, os regulamentos,
as portarias, as circulares, as resolugdes (exceto as acima aludidas) e outros atos
semelhantes, cuja normatividade é secundaria,

E de bom alvitre, no entanto, ndo esquecer que os atos nhormativos secun-
déarios, conquanto ndo possam obrigar os particulares, obrigam a administragéo
da qual se originam, condicionando-lhe a atividade(*¥, por constituirem, confor-
me é facil entender, formas de auto-regulagédo dessa mesma atividade.

Também néo deve ser esquecida, por outro lado, *a questdo da discriciona-
riedade da Administragdo, ampliada com o aumento das fungdes estatais, pols, se
a atividade discricionaria e os atos conseqlientes n&o séo arbitrarios, certo é que
néo se subordinam a um estrito vinculo de legalidade'(?, [sso porque, “sendo ma-
terialmente impossivel a previsdo exata de todos os casos e tendo-se em conta o
caréater de generalidade préprio da lei, decorre que & Administragdo restardo, em
inimeras ocasides, a faculdade e o dever de apreciar discricionariamente as situa-
gbes vertentes'(49),

Tal discricionariedade, porém, nunca seré absoluta, pois a administragédo pi-
blica, consoante firme e pacifica orlentagéio jurisprudencial e doutrinéria, jamais dei-
xaré de estar adstrita & lel, pelo menos no tocante a competéncia para a prética
do ato dela decorrente e a finalidade desse ato, finalidade esta que traz implicita,
por sua vez, a necessidade da adogdo de critérios de razoabilidade e de propor-
clonalidade(#?), Realmente: a) ser4 Invalido o ato praticado por autoridade incom-
petente; e b) estara agindo com desvio de poder, o que também invalida o ato, a
autoridade competente que o praticar em desacordo com sua finalidade ou sem
observar os devidos critérios de razoabilidade e proporcionalidade,

Cabe lembrar, por derradeiro, que a adequagéo do ato a correspondente fi-
nalidade legal e a obediéncia, quando de sua préatica, aos critérios de razoabilida-
do e proporcionalidade sé poderao ser aferidas se ele estiver devidamente moti-
vado, o que quer dizer que o desvio de poder também se caracteriza por falta de
motivagéo(48,

(42) Cf, no mesmo sentido, José Afonso da Sliva (op. clt, p4g. 363) e Pinto Ferrelra (*Comentarios & Cons-
tituigao Brasileira”, 1° vol,, Ed, Saraiva, Sdo Paulo, 1889, pigs. 64/65).

(43) Cf. Manoel Gongalves: Ferrelra Fllho, *‘Comentarlos...", cit,, vol. 2, pag. 85.

(44) le. Jogé Cretella JGnlor (“Comentérios...” cit., vol. I, pag. 196) e Celso Antdnlo Bandeira de Mello, op.
clt., pag. 29.

(45) Joaé Afonso da Sliva, op, cit., pag. 369 - grifo constante no original.

(46) Celao Antdnlo Bandelra de Mello, op, clt., pag. 29, grifo constante do original.

{47) Vela-se, no paragrafo “e-1", abaixo, a exposi¢do dos principlos da razoabilidade e da proporcionalidade.

(48) Veja-se, no paragrafo ‘'e-1", abaixo, a exposigéo do principio da motivagéo,
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b) O principio da impessoalidade

Segundo os principios de Direito Administrativo explicitamente declinados
no art, 37 da Constituigdo, o da impessoalidade representa a tradugao, nesse ra-
mo do Direito, da garantia fundamental de igualdade perante a lei, de isonomia (art,
5° da Carta Magna). De fato: sendo todos, como séo, iguals perante a lei, resul-
ta 6bvio que também o sdo em face da administragédo pablica, mesmo porque es-
ta, como visto, ndo pode atuar senédo estritamente na consonancia da legalidade,

Trata-se, em suma, da Idéia, enfatizada na ligdo de Celso Antdnio Bandeira
de Mello, ‘‘de que a Administragéo tem que tratar a todos os administrados sem
discriminagdes, benéficas ou detrimentosas. Nem favoritismos nem perseguigdes
séo toleraveis, Simpatias ou animosidades pessoals, politicas ou ideolégicas néo
podem interferir na atuagéo administrativa e muito menos interesses sectérios, de
facgBes ou grupos de qualquer espécie’ (4%,

Novo, todavia, no Direito Constitucional positivo brasileiro®9, o principio da
impessoalidade tem dado margem a divergéncias doutrinérias, com respeito & sua
interpretagéo e ao seu verdadeiro sentido. Com efeito; enquanto alguns autores(5!
entendem-no do modo acima exposto, outros ha que manifestam entendimentos
diversos.

H4, assim, doutrinadores, como José Afonso da Silva, para os quais o prin-
cipio da impessoabilidade “significa que os atos e provimentos administrativos séo
imputaveis néo ao funcionério que os pratica mas ao 6rgéao ou entidade adminis-
trativa em nome do qual age o funcionario’(®?, E, do mesmo modo, tal principio
ainda quer dizer que *'as realizagdes administrativo-governamentais nédo séo do
funcionario ou autoridade, mas da entidade plblica em nome de quem as produ-
zira"(83), encontrando af inspiragéo a regra do § 12 do art. 37 da Constituigéo, que
veda a promogéo pessoal de autoridade ou servidores, nas eventuais campanhas
publicitarias de érgéos plblicos.

Para outros juristas, ainda, o principio da impessoalidade '‘nada mais é que
o classico principio da finalidade, o qual impde ao administrador piblico que sé
pratique o ato para o seu fim legal, E o fim legal é unicamente aquele que a nor-
ma de direito Indica expressa ou virtualmente como objetive do ato, de forma im-
pessoal' (84,

E também existem autores, finalmente, para os quais estdo corretas as duas
primelras correntes acima referidas, porque o principio em questéo “pode ser vis-
to por dols prismas: o do administrador e o do administrado"(%), Neste Gitimo ca-

(49) Op. clt,, pag. 69,

(50) Cf. Marla 8ylvla Zanella di Pietro, op. clt,, pag. 61.

(51) Por exemplo, Celso Anténlo Bandelra de Mello (op. clt., pags. 36/38 e 69/70), Ivan Barbosa Rigolin (O
Servidor Piblico na Constituigdo de 1988", Ed. Saraiva, Sdo Paulo, 1989, pags. 73/74), Celso Ribel-
ro Bastos ("'Curso...", cit., pag. 382} e Carlos Pinto Coelho Motta (“O Novo Servidor Pablico ~ Regi-
me Juridico Unlco”, Ed. L&, Belo Horizonte, 1980, pégs. 21/22).

(52) Op. clt., pag. 562, Veja-se, no mesmo sentido, Elclas Ferrelra da Costa, op. clt, pags. 93/94.

(53) |dem, pag. 562,

(54) Hely Lopes Melrelles, op. olt, pag.8t - grifos constantes do original. Veja-se, no mesmo sentido, Jo-
86 Cretella Jlnlor, "Comentérlos...”, clt,, vol. IV, pags. 2.144/2,145,

(55) Manoel Gongalves Ferrelra Filho, "Comentérios...", cit., vol. 1, pag. 244, Veja-se, o mesmo sentido,
Maria Sylvia Zanella di Pletro, op. cit., pags. 81/62.
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so, impessoalidade significa isonomla, enquanto que, no primeiro, quereria dizer
imputabilidade dos atos e provimentos administrativos & administragéo piblica, néo
as autoridades ou funcionérios que em nome dela os tenham praticado,

¢) O principio da moralidade

Esse principio, ou melhor, a consagragdo desse principlo, no texto do art.
37 da Constituigdo, revela uma das grandes preocupagdes dos dias atuais, quan-
to aos caminhos da vida plblica brasileira, Trata-se da generalizada preocupagéo
com a corrupgdo, que constitul, por assim dizer, conceito oposto ao de moralida-
de(58),

“Ainda que moral seja um conceito vago, indeterminado, fluido, variavel de
consciéncla para conscidncia, com infinitas gradagdes.,, existe um senso médio
de moral, ou moralidade, e é a esse que se refere o texto constitucional, proibin-
do a autoridade de violar o termo médio abaixo do qual uma atitude é tida como
imoral”. Eis ai, nas palavras de lvan Barbosa Rigolin{5), uma indicagdo de cami-
nho, para a compreenséo do principio em exame. E é nessa mesma trilha, alis,
que segue Elclas Ferrelra da Costa: ‘A Constituigdo de 88 percebeu que a admi-
nistragdo plblica necessita de se fundamentar sobre a moralidade, o que signifi-
ca: ndo tdm apoio constitucional os atos da administragéo que ferirem os princi-
pios da moral consagrada no momento de sua ocorréncia. Boa-fé, veracidade, sin-
ceridade, dignidade, respeito, auséncla de emulagéo, de fraude, de dolo, sdo qua-
lidades decorrentes do principio de moralidade e de freqliente oportunidade no
ambito da administragéo’'(58),

Outros autores hé, contudo, que aludem, alicergados na obra do mestre fran-
cés Maurlce Haurlou, a uma moralidade juridica, diversa da moralldade comum. As-
sim, para eles, a moralidade administrativa consistiria no “conjunto de regras ti-
radas da disclplina da Administraggo™(%®), sendo possivel sua caractetizagéo, pot-
que “néo é meramente subjetiva, porque néo é puramente formal, porque tem con-
tetido jurfdico a partir de regras e principios da Administragéo (89,

Ao invés de se exclulrem, essas duas posturas néo deixam de, de certo mo-
do, completar-se, ampliando a abrangédncia da nogédo de moralldade administra-
tiva, que, conforme lembra com propriedade Maria Sylvia Zanella di Pietro, deve
ser respeitada ‘ndo apenas pelo administrador, mas também pelo particular que
se relaciona com a Administragdo Publica"(®!), E, desse modo, "'sempre que em
matéria administrativa se verificar que o comportamento da Administragéo ou do

(56) Lembre-se, & guisa de llustragéo, que a bandeira do combate & corrupgéo na vida pablica, ou seja,
a bandelra da moralidade administrativa, se tem revelado, j4 h4 algum tempo, uma das malores ar-
mas eleitorais de certos politicos, como os dois Gltimos Presidentes da Replblica eleitos pelo voto
direto da populagéo, Janio Quadros ¢ Fernando Collor de Mello,

(57) Op. cit,, pags. 74/75.

(58) Op. clt, pag. 85. Velam-se, no mesmo sentido, Carlos Pinto Coelho Motta (O Novo...", cit.,, pags. 22/23)
e Celso Antdnlo Bandelra de Mello (op. cit,, pags. 70/71).

(69) Apud José Afonao da Sliva, op. cit., p4g. 563,

(80) Joaé Afonao da Silve, op, olt, pag. 563, Vejam-se, no mesmo sentido, Hely Lopes Melreliea (op. cit.,
pags. 79/81), Pinto Ferrelra (op. clt., 2° vol., pg. 363) e Manoe! Gongalves Ferreira Fllho ("Comen-
tarios...” cit., vol. 1, pag. 245).

(81) Op. clt.,, pag. 67.
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administrado que com ela se relaciona juridicamente, embora em consonéncia com
a lei, ofende a moral, 0s bons costumes, as regras de boa administragéo, os prin-
cipios de justica e de eqliidade, a idéia comum de honestidade, estara havendo
ofensa ao principio da moralidade administrativa"(62),

d) O principio da publicidade

Ultimo dos principlos arrolados no art. 37 da Constituigao, o da publicida-
de revela a preocupagdo do constituinte com a transparéncia que deve marcar o
trato da coisa plblica, como requisito inafastavel do carater democrético com que
se concebeu tal trato, na Carta Magna. De fato: sem a publicidade, entendida es-
ta tanto como a ampla divulgagédo dos atos governamentais, quanto como a pos-
sibilidade de acesso dos cidaddos a dados oficiais e a processos ou procedimen-
tos administrativos em geral, aquele carater democréatico estaria obviamente com-
prometido, até porque néo haveria condigdes objetivas de eficiente controle dos
atos da administragdo plblica e, consequentemente, da impessoalidade e da mo-
ralidade acima analisadas.

Além disso, quando os atos da administragdo devam produzir efeitos juridi-
cos externos, isto é, fora dos érgdos dos quals se originam, tais efeitos, consoan-
te ressalta Hely Lopes Meirelles, s6 se verificam, validamente, apés sua publicagao®®¥,

Esse mesmo jurista, alids, é autor de objetiva ligdo sobre o assunto, nos se-
guintes termos: "A publicidade, como principio de administragéo publica... abran-
ge toda atuagdo estatal, ndo sé sob o aspecto de divulgagéo oficial de seus atos
como também de propiciagdo de conhecimento da conduta interna de seus agen-
tes. Essa publicidade atinge, assim, os atos concluidos e em formagéo, os proces-
sos em andamento, os despachos intermediérios e finais, as atas de julgamentos
das licitagdes e os contratos com quaisquer interessados, bem como os compro-
vantes de despesas e as prestagdes de contas submetidas aos 6rgdos competen-
tes, Tudo isso é papel ou documento plblico que pode ser examinado na repatr-
tiglo por qualquer interessado e dele obter certiddo ou fotocbdpia autenticada pa-
ra os fins constitucionais'(4),

e) Demals principios constitucionais

Além dos quatro examinados acima, outros principios constitucionais de Di-
reito Administrativo existem, os quais, muito embora sem aparecerem explicitamen-
te consighados no art. 37 da Carta Magna, decorem de seu espirito democratico
ou de disposi¢des outras dela constantes(€5),

O primeiro deles, de singular importancia, é o da supremacia do interesse
pablico sobre o privado, ja estudado no paragrafo ''3", acima. Trata-se, como vis-
to, de condigdo da existdncia de qualquer sociedade modena, constituindo “pres-
suposto l4gico do convivio social”(®® contemporaneo. “Assim, ndo se radica em
dispositivo especifico algum da Constituigdo, ainda que inimeros aludam ou im-
pliqguem manifestagées concretas dele”®7),

(62) Idem, péag. 67,

(83) Op. clt.,, pags. 81/82.

{64) ldem, pag. 83.

(65) Celso Antdnlo Bandelra de Mello, op. clt., pag. 50.
(66) ldem, péag. 52.

(67) Idem, pags. 51/52,
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Outros principios ha, por sua vez, que decorrem do principio da legalidade
que, dessarte, serdo examinados em conjunto, a partir de tal trago comum,

E ainda existem, por derradeiro, mais alguns principios constitucionais, que
se fundam ou em incisos do mencionado art. 37 ou em outros dispositivos da Lei
Maior, Também agrupadamente, estes serdo os (ltimos a ser estudados.

e-1) Principios decorrentes do da legalidade

A familia dos principlos ligados a cepa da legalidade pertencem o da fina-
lidade, o da razoabilidade, o da proporcionalidade, o da motivagéo e o da respon-
sabilidade do Estadol(®®),

Consiste o principio da finalidade na assertiva de que nédo basta que a ad-
ministragdo plblica cumpra a lei, do ponto de vista meramente formal. E também
praciso, imprescindivel mesmo, que sua atuagéo, sobre atender formalmente ao
comando legal, ocorra na conformidade do fim visado pela norma, sob pena de ca-
racterizar-se como arbitréria,

O problema em questdo surge porque, no mais das vezes, ante a notéria im-
possibilidade de figurar todas as incontaveis hipéteses cuja ocorréncia a fecundi-
dade da vida social pode determinar, a cada vez com nuangas préprias, a lei dei-
xa & administragdo plblica um campo mais ou menos amplo de discricionarleda-
de, sem a qual sua atuagéo ficaria inviabilizada, Discricionariedade, porém, néo se
confunde com arbitrarledade, de modo que a administragdo publica, ao agir dis-
criclonariamente, jamals poderé deixar de orientar-se pelo espirito da lel, pelo fim
por esta objetivado, tanto o genérico ou mediato (interesse pablico), quanto o es-
pecifico ou imediato (fim peculiar da lel). Fora daf, o que resta é o desvio de po-
der e a conseqliente nulidade do ato, conforme resulta claro da ligdo de Celso An-
ténlo Bandeira de Mello: ... tomar uma lei como suporte para a pratica de ato des-
conforme com sua finalidade ndo é aplicar a lei; é desvirtua-la; é burlar a lei sob
pretexto de cumpri-la. Dal por que os atos incursos neste vicio — denominado des-
vio de poder ou desvio de finalidade — s&o nulos. Quem desatende o fim legal de-
satende a prépria lej"(69),

E o que também ensina, alias, M. Seabra Fagundes, em seu classico “O Con-
trole dos Atos Administrativos pelo Poder Judiciério”: “A atividade administrativa,
sendo condiclonada pela lei & obtengédo de determinados resultados, ndo pode a
Administragédo Plblica deles se desviar, demandando resultados diversos dos vi-
sados pelo legislador. Os atos administrativos devem procurar atingir as conse-
quénclas que a lei teve em vista quando autorizou a sua prética, sob pena de nu-
lidade™(70),

(88) Veja-se a parte final do parégrafo **2", acima.

(€8) Op. cit,, p4g. 82, grifos constantes do original.

(70) Ed. Forense, Rio de Janeiro, 37 ed., 1957, pag. 80. Vejari-se, no mesmo sentido, Castro Nunes (“Do
Mandado de Seguranga e de Outros Melos de Defesa contra Atos do Poder Piblico", Ed. Forense, Rio
de Janelro, 6" ed., 1861, p4g. 187: “Se patente a oposi¢do entre a finalidade cbjetiva em concreto
a-finalidade legal do ato, indevida ter4 sido a aplicagéo da lel e, portanto, llegal o ato” ~ grifos cons-
tantes do origlinal), Cerlos Roberto de Slqueira Castro (op. olt., pags. 125/126), Marcello Caetano (op.
oit., pégs. 482/483), Josb Cretella Jlnlor (‘'Cursc..."”, cit, pags. 242/245), Hely Lopes Melrelies
(op. olt, pags. 82/93) o Marla Sylvia Zanella di Pletro (op..clt., p4gs. 182/183).
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O principio da razoabilidade, por seu turno, significa que a administragéo pa-
blica, quando autorizada a atuar discricionariamente, deve fazé-lo segundo padrdes
minimos de coeréncia, de racionalidade, de equilibrio, de bom-senso e de prudén-
cia, vale dizer, deve fazé-lo de modo razoavel. Se néo for assim, estar4 cometen-
do desvio de poder e sua atuagdo, conseqlientemente, sera nula.

Isso impede, como é facil perceber, que “os atos decisérios dos agentes es-
tatais sejam fonte de injustigas e de perplexidades atentatérias ao paradigma de
coeréncia exigido nas deliberagdes do Estado e de seus delegados, aprumando-
os ao padrao aceitavel de moralidade, de eficidncia e de racionalldade” (7",

No tocante, de outra parte, ao principio da proporcionalidade, basta dizer,
com Celso Anténio Bandeira de Mello que *‘as competéncias administrativas sé po-
dem ser validamente exercidas na extensido e intensidade proporcionals ao que
seja realmente demandado para cumprimento da finalidade de interesse publico
a que estéo atreladas’(72),

£ que, para atingimento de seus fins, a atividade da administragéo, sob pe-
na de incorrer em nulidade, por desvio de poder, ha de sempre evitar excessos,
contendo-se nos limites do estritamente necessarlo aquele objetivo. Ou, em outras
palavras: sua atuagédo deve ser proporcional aos fins buscados, medindo-se tal pro-
porcionalidade segundo os padrées comuns vigentes na sociedade(7®,

Quanto, j& agora, ao principio da motivagdo, ressalte-se, desde logo, que se
traduz na obrigagéo, que tem a administragédo plblica, de fundamentar seus atos,
indicando-ihes as justificativas faticas e de direito.

Se assim néo fosse, se a atividade da administragéo piblica, méxime quan-
do exercida no campo da discricionariedade, ndo se mostrasse devidamente mo-
tivada, resultaria sobremodo dificil, sendo impossivel, em certos casos, analisa-la
em profundidade, sob a ética de sua conformagéo aos principios do Direito Admi-
nistrativo, principalmente os da legalidade, da finalidade, da razoabilidade, da pro-
porcionalidade, da moralidade e da impessoalidade.

E, por isso mesmo, a falta de motivagéo pode acarretar a invalidade de ato
praticado pela administragéo plblical7¥,

O principio da responsabillidade do Estado, por derradeiro, também esta ali-
cergado no da legalidade. Isso porque *'néo teria sentido ou alcance juridico al-
gum o principio da legalidade se a responsabilidade do Estado, em matéria de atos
administrativos, nao fosse o seu reverso”{79,

Tal principio consiste na responsabilizagdo da administragéo piblica pelos
danos que seus agentes, nessa qualidade, venham a causar a terceiros (Consti-

(71) Carlos Roberto de Siquelra Castro, op, cit., pag. 159, VejJam-se, também, Celso Antdnlo Bandelra de
Mello (op. clt, pags. 30/31 e 684/66) & Marla Sylvia Zanella dI Pletro (op. cit.,, pags. 68/69),

(72) Op. clt., pag. 66 —-grifos constantes do original,

(73) cf. Maria Sylvia Zanella di Pletro (op. clt.,, pag. 89).

(74) Cf, a titulo ilustrativo, Marcello Caetano (op. clt., pags. 456/457), José Cretella Janlor ('Curso...” cit,,
pags. 240/241), Marla Sylvia Zanella di Pletro (op. clt,, pag. 66} e Celso Anténlo Bandeira de Meilo (op.
clt.,, pags. 31/32 e 67/69).

{75) Celso Antbnlo Bandelra de Mello, op. cit,, pag. 32,
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tuigdo da Replblica ~ art. 37, § 6°). E, no Brasil, desde o advento da Constituigdo
de 1946, essa responsabilidade é objetiva, ou seja, prescinde da comprovagéo de
que o causador do dano tenha agido com dolo ou culpa, bastando a demonstra-
¢éo do nexo causal entre a prestagdo do servigo pUblico e o dano,

Desse modo, sob a inspiragdo do principio da isonomia, evita-se que o atin-
gido pelo dano seja prejudicado, por suportar, sozinho, um 8nus que cabe, na ver-
dade, a toda sociedade. De fato: *'O custo do servigo plblico, no qual se Inclui o
dano causado a particulares, deve ser repartido por todos. Se a vitima do dano ar-
casse com este ou tivesse de comprovar culpa ou dolo para vé-lo ressarcido, es-
taria suportando mais que sua parte, como integrante da comunidade78),

Néo é descabldo ressaltar, ademals, que a administragéo publica pode e de-
ve ressarcir-se junto ao agente causador do dano, na hipétese de ocorréncia de
dolo ou culpa deste.

e-2) Demais principlos

Ainda contidos na Lei Malor, acham-se os principios do controle jurisdicio-
nal dos atos administrativos, da licitagdo pablica e da prescritibilidade dos ilicitos
administrativos(77),

O primeiro deles, do controle jurisdicional (ou judicial) dos atos administra-
tivos encontra suporte no incixo XXXV do art. 5° da Constitui¢do, onde se estabe-
lece a impossibilidade de excluir da apreciagdo do Poder Judiclério qualquer le-
sdo ou ameaga a direito,

Trata-se, no caso, de garantia ligada a prépria idéia de Estado de Direito, atra-
vés da qual se assegura plena eficacia ao principio da legalidade.

Integrado explicitamente a vida constitucional brasileira em 194678, o prin-
cipio do controle jurisdicional ressurgiu, ampliado e fortalecido, na Lei Maior de
1988, onde se abandonou a idéia da instituicdo de contencioso administrativo, que
aparecera na Emenda Constitucional n. 1/69 (art. 111), de triste membéria, e onde,
principalmente, se baniu a possibilidade de condicionar-se o ingresso em juizo ao
prévio exaurimento das ‘‘vias administrativas”, que passara a existir a partir da
Emenda n. 7/77 (art, 163, § 4°), sintomaticamente decretada, como acontecera com
a de n. 1, com o Congresso Nacional posto em recesso. Em um pais como o Bra-
sil, de tradigdées democréaticas nada firmes e de notéria tendéncia a hipertrofia do
Poder Executivo, fica indispensavel lembrar ndo s o quanto soavam perigosos tais
dispositivos, gerados ambos, ndo por coincidéncia, em periodo de excepcionali-
dade institucional, como também o quanto é salutar o aludido ressurgimento do
principio em exame,

Em suma: por isso que de “nada adiantaria sujeitar-se a Administragéo PG-
blica a lei se seus atos ndo pudessem ser controlados por um érgéo dotado de ga-
rantias de imparcialidade que permitam apreciar ¢ invalidar os atos ilicitos por ela
praticados”(79), a Assembléia Nacional Constituinte de 1988 “"adotou o sistema da

(76) Manoel Gongalves Ferrelra Fllho, “Comentarios...", cit,, vol. 1, pag. 260

(77) Vela-se a parte final do paragrafo ''2", acima,

(78) Ct. José Cretella Junior (“Comentarios...", cit.,m vol. |, pags. 434/435) e Pinto Ferrelra (op. cit., pag. 141).
(79) Marla Sylvia Zanella di Pietro, op. clt,, pag. 429,
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jurisdi¢éo una, pelo qual o Poder Judiciario tem o monopélio da fungéo jurisdicio-
nal, ou seja, do poder de apreciar, com forga de coisa julgada, a lesdo ou amea-
¢a de lesdo a direitos individuais e coletivos™(89),

Quanto, j& agora, ao principio da licitagédo, é suficiente dizer que se acha po-
sitivado no inciso XXI do art. 37 da Constituigao, significando, segundo o ensina-
mento de José Afonso da Silva, que as contratagdes a serem efetuadas pela ad-
ministragéo plblica '‘ficam sujeitas, como regra, ao procedimento de selegédo de
propostas mais vantajosas"(®) para ela. Nao é dificil enxergar-se, ai, como ressal-
ta, alias, o mesmo autor, uma aplicagéo dos principios da impessoalidade (isono-
mia) e da moralidade administrativa,

Finalmente, o principio da prescritibilidade dos ilicitos administrativos, tam-
bém posto em destaque, como o anterior, por José Afonso da Siiva®?, tem sede
no § 5° do art, 37 da Constituigdo, consistindo na idéia de que a prescrigéo, co-
mo modo de consolidagdo de situagdes juridicas, em virtude da inércia de quem
teria aptiddo para opor-lhes resisténcia, é aplicavel & administragdo publica, no to-
cante a possibilidade de punir quem haja causado dano ao eréario, muito embora
tal aplicabilidade ndo se verifique quanto & correspondente agdo de ressarcimen-
to pelo prejuizo ocorrido (parte final do aludido § 5°9),

VI. PRINCIPIOS NAO-CONSTITUCIONAIS

Alguns principios ainda existem, que, muito embora sem radicar-se direta-
mente no texto constitucional, devem ser aqui expostos, dada sua grande impor-
tancia para que se venha a raciocinar de modo adequado, em termos de Direito
Administrativo e, conseqlientemente, no respeitante ao regime juridico dos servi-
dores plblicos civis,

O primeiro deles é o da obrigatoriedade do desempenho da atividade pa-
blica. Sua fonte é o principio fundamental da indisponibilidade dos interesses pu-
blicos e sua utilidade é a de evidenciar o indeclinavel dever, que tem a adminis-
tragdo plblica, de exercer a atividade para a qual foi instituida. E o que resulta cla-
ro da pertinente ligdo de Celso Anténio Bandeira de Mello: 'O interesse publico,
fixado por via legal, ndo esta a disposigdo da vontade do administrador, sujeito a
vontade deste; pelo contrario, apresenta-se para ele sob a forma de um coman-
do. Por isso mesmo a prossecugéo das finalidades assinaladas, longe de ser um
problema pessoal da Administragéo, impde-se como obrigagéo indiscutivel"(89),

O segundo dos supramencionados principios é o da continuidade do ser-
vigo publico, calcando-se no entendimento de que o “servigo plblico, sendo a for-
ma pela qual o Estado desempenha fungdes essenciais ou necessarias a coleti-
vidade, ndo pode parar”(84),

Trata-se, evidentemente, de decorréncia ou especificagéo do principio da obri-
gatoriedade do desempenho da atividade plblica, acima visto. Se a atividade ad-

(80) Idem, pag. 429 - grifos constantes do original.
(81) Op. clt,, pag. 565.

(82)

(83) Op. clt,, pag. 33 - grifos constantes do original.
(84) Marla Sylvia Zanella di Pletro, op. clt,, pag. 84.
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ministrativa é exercida com a finalidade de dar atendimento a interesses publicos,
entdo resulta dbvio que ela ndo pode sofrer solugéo de continuidade, sob pena de
ficar esse atendimento comprometido, com os conseqtlientes prejuizos para a co-
letividade.

Continuando a breve exposigéo deste paragrafo ‘6", deve ser examinado,
agora, o principio do controle administrative ou tutela, que se enrafza, como os dois
anteriores, na matriz da indisponibilidade dos interesses publicos,

Quando o Estado, a partlr de cogitagdes como a da necessidade de maior
agilidade e de mals eficiéncia, na prestagdo de determinados servigos pablicos,
ou como a do desenvolvimento de certos ramos de atividade ou 4reas econdmi-
cas, cria pessoas juridicas como as autarquias, as fundagdes e as sociedades de
economia mista, conferindo-lhes autonomia administrativa e financeira, isso nédo
quer dizer que tais pessoas juridicas, as quais integram a chamada *administra-
¢éo indireta”, deixem de compor a administragédo plblica, Pelo contrério; continuam
a ela integradas, com todas as implicagdes disso, sendo certo, ademais, qus, ten-
do sido criadas com uma finalidade especifica, devem atuar no sentido do aten-
dimento de tal finalidade, que corresponde a interesses pablicos indisponiveis. Daf
o principio em exame, ‘'do controle ou tutela, em consonéncia com o qual a Ad-
ministragdo Plblica direta fiscaliza as atividades dos referidos entes, com o obje-
tivo de garantir a observancia de suas finalidades institucionais'(89),

Sobre o tema cabe salientar, ainda, com Maria Sylvia Zanella di Pietro, que
engquanto ''pela tutela a Administragao exerce controle sobre outra pessoa juridi-
ca por ela mesma instituida, pela autotutela o controle se exerce sobre os préprios
atos, com a possibilidade de anular os ilegais e revogar os inconvenientes ou ino-
portunos, independentemente de recurso ao Poder Judiciario’(€®),

O principio seguinte, de facil compreenséo, é o da inalienabilidade dos di-
reitos concernentes a interesses plblicos. Realmente: sendo os interesses pabli-
cos, conforme visto, indisponivels, os.diroitos a eles referentes, como implicagéo
disso, ndo podem ser objeto de alienagéo.

86 resta a mencionar, ja agora, o principio da hleraquia, em relagéo ao qual
vale transcrever, desde logo, a licdo de Themistocles Branddo Cavalcanti: ““Qual-
quer que seja o regime politico ou a organizag@o social de um Estado, qualquer
que seja a sua estrutura, sempre a base da administrago teré de ser a hierarquia,
Isto &, a institulgdo deo diversos graus e categorias funcionals a que correspondem
determinada ordem de Jurisdigdo e competéncia’(87),

E esses diversos graus e categorias funcionais sdo legalmente organizados
de modo a que se estabelegam, entre eles, relagbes de coordenagdo e subordi-
nagédo, as qualis irdo servir de instrumento a toda atividade administrativa,

Vil. A GUISA DE CONCLUSAO

A rapida exposigédo efetuada nos paragrafos anteriores, a propésito dos prin-
cipios do Direito Administrativo, teve a finalidade, destacada em seu infcio, de criar

(85) Idem, pég. 83 - grifos constantes do original.
(86) Idem, pag. 63 - sem grifos no orlginal. Veja-se, também, o pardgrafo “3", aclma.
(87) Ob, clt,, pag. 173,
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condigdes minimas de correto raciocinio, no campo especifico desse ramo do Di-
reito. E, com isso, de facilitar a andlise e o entendimento da legislagéo referente
ao regime juridico dos servidores plblicos civis da Uniéo,

A titulo meramente ilustrativo dessa facilitagédo, poder-se-ia lembrar, por exem-
plo, que: a) o dever de obediéncia dos servidores e o direito de comando da ad-
ministragédo pablica, assim como seu poder disciplinar, encontram lastro no prin-
cipio da hlerarquia; b) o principio da legalidade, no entanto, condiciona, de mo-
do estrito, o exercicio desse poder disciplinar, depols de também haver balizado
o estabelecimento de requisitos para a admissédo de inscrigées de candidatos a
concursos pablicos; ¢) além de condicionado pelo principio da legalidade, o exer-
cicio do poder disciplinar da adminsitragéo pablica deve conformar-se aos prin
cipios da motivagéo, da finalidade, da razoabilidade e da proporcionalidade; d) além
de se submeterem ao principio da legalidade, quanto ao estabelecimento de re-
quisitos para ainscricdo de candidatos, os concursos para acesso a cargos na ad-
ministragdo plblica ndo podem deixar de afeigoar-se aos principios da publicida-
de, da impessoalidade e da moralidade administrativa; e) os deveres de assidui-
dade e pontualidade, a figura da substitugédo e as restrigdes ao direito de greve,
no caso dos servidores publicos, apélam-se no principlo da continuidade do ser-
vigo plblico; ) essas mesmas restrigées ao direito de greve, alids, também podem
ser facilmente vistas como implicagées dos principios da supremacia do interes-
se pUblico sobre o interesse privado e da indisponibilidade dos interesses pabli-
cos; e g) finalmente, a conformidade aos principios pertinentes, nas hipéteses aci-
ma figuradas, tem como fiadores os principios controle administrativo (mediante
tutela ou autotutela) e do controle jurisdicional dos atos administrativos.

Assim, o que se espera, é que a supramencionada finalidade haja sido atin-
glda. Se o foi, ficara suavizado, sem qualquer sombra de davida, o trabalho de
quantos se obrigam, na administragdo plblica, & aplicagdo das normas relativas
ao regime juridico dos servidores plblicos civis,
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