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Muitos sido os que tém se debrugado no estudo da “moral”, no exercicio
da atividade administrativa, e as inumeras “monografias” sobre o tema se pos-
tam em lugar de destaque no Direito Administrativo, em cujos limites didati-
cos se insere.

A dinamica dos fatos sociais, a transmudagdo permanente das questdes
politicas e econdmicas, embora caminhando pari passu com o desenvolvi-
mento da tecnologia, das ciéncias e da cultura do direito, longe de minimizar
o interesse dos estudiosos pela tematica, tém-na erigido, nos ultimos lustros,
sobretudo, em verdadeiro dogma do moderno Estado de Direito.

A crise da sociedade hodierna, para usar expressdao em voga na imprensa,
esta jungida a nogdo deturpada de progresso: “ser mais é ter mais” — ndo
importam os meios para a aquisi¢do. O individualismo exacerbado conduz a
que os bens materiais — que levam a satisfagdo de todas as necessidades e praze-
res do individuo — constituam o objetivo exclusivo do homem, sempre avido na
concentragdo de riquezas. A convivéncia social se torna insuportavel: a violén-
cia do Estado, da empresa e do individuo, a miséria crescente, o desprezo pela
vida humana em todos os estamentos sociais — do individual ao coletivo.

A corrupgido — mazela maior dos nossos tempos — introjetada nos orgdos do
poder publico, fomenta, em cada um, a crenga num Estado falido, e a impuni-
dade consectaria traduz a certeza de impoténcia do Judiciario para solver as
querelas entre os cidaddos. ‘

Os atos de improbidade na Administragdo, na multiplicidade de seus 6r-
gdos, os escandalos redimensionados pela publicidade repetida e permanente
e a inag¢do do governo no refreamento da violéncia diuturna resultam numa
situagdo de inseguranga generalizada e a inquietagdo social, a ponto de criar
um estado pré-revolucionario.

Em tempos como os de agora, torna-se cada vez mais evidente o interesse
pelo estudo do fenémeno “moral”, em virtude de sua intima ligagdo com a
ética do Estado e da Administragdo Publica e de suas implicagdes psicossociais
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e juridicas. A moralidade é, hoje, inseparavel do juridico e, conseqgiientemente
do “justo”. Explicavel, pois, nos dias de hoje, ndo s6 arelevincia, como a atua-
lidade da tese sobre a moralidade, em qualquer drea do servigo publico, com-
preendendo-se esta na exata medida em que o ato administrativo
corresponda adequada e estritamente ao fim que lhe é inerente e ao interesse
publico — que é, em esséncia, a consecug¢io do bem coletivo.

A legalidade ~ ¢ nisso estdo consones os juristas — a comegar dos albores
da doutrina francesa do “abuso de poder”, de Hauriou, ndo basta para justi-
ficar, em abrangéncia, a totalidade das agbes do poder administrativo. Na
esteira da moderna conceituagido, ndo se pode afirmar, numa posicio sobre-
maneira, ser a administracio uma cumpridora da lei. A parémia prevalecente
durante algumas décadas, de que “administrar é aplicar a lei de oficio”, da
lavra de Seabra Fagundes, ou definigdes como a de autoria de Cirne Lima,
de que a “atividade administrativa jaz debaixo da lei que assinala uma ativida-
de a cumprir”, ou que, a “relagdo de administragio somente se nos depara no
plano das relagdes juridicas quando a atividade a que ela se prop6e encontra-
se defendida, nfo apenas contra terceiros, mas, também, contra o proprio
administrador”, perderam, pelo menos no Brasil de hoje, a valia de concepgéio
doutrindria de aceitagfo indiscutivel. A atividade administrativa ndo é somen-
te “infralegal, sublegal”.

Afiangavam os juristas, que a “legalidade” é a forma sacramental de prote-
ger a igualdade, porque a lei, sendo geral, impessoal e abstrata impedia os des-
vios de conduta, estimulando o administrador a pautar os seus atos no viso de
alcangar a todos e favorecer i coletividade. O abuso de poder “caracterizar-se-ia
por toda violagdo da ‘legalidade’, extrinseca ou intrinseca, na pratica dos atos
administrativos pela qual se romperia o equilibrio ditado pela ordem juridica.
Nesse sentido, constituiriam abuso de poder os vicios de legalidade externa, tais
como a incompeténcia (onde se pode incluir a usurpag¢do de poder), o vicio de
forma e da ilicitude do objeto. Os vicios da legalidade interna do ato adminis-
trativo, como a inexisténcia material ou juridica dos seus motivos e aimoralida-
de desses motivos caracterizariam o desvio de poder” (Revista de Direito, p.
261). Resultariam, com base nesse enfoque, dois tipos de abuso de poder: o
excesso e o desvio. No primeiro, estdo incursos os casos de violagio da “legali-
dade™ administrativa, quer externa, quer interna, com exce¢io do “desvio” de
poder, que se reserva a uma forma de ilegalidade “intrinseca” demarcada pela
ilicitude moral dos motivos que conduzem o administrador piblico ao cometi-
mento do ato.

De conseqiiéncia, nas hip6teses em que a competéncia é vinculada, o moti-
vo do ato administrativo estard regrado e definido nalei ¢ estabelecida a direrriz
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a ser seguida, sem margem ao desvio de poder, pela via dos deslizes de or-
dem moral. Todavia, quando se tratar de atividade “discricionaria”, em que
se possibilita ao administrador valorar no pertinente ao motivo ¢ ao conten-
do do ato — sobressai a necessidade da presenca do elemento “moral”. O ato
discricionario seria sempre inatacavel do ponto de vista da “legalidade”, mas,
a sua anulagdo sera mera conseqiiéncia da relevincia da “moralidade” ad-
ministrativa.

Prevalecente essa concepgao placitada pela doutrina com, apenas, diferen-
ciagdes irrelevantes na teorizagio dos tratadistas, promulgou-se a Constituigdo
Federal de 1988, que “juridicizou a moralidade” administrativa, convertendo-a,
ainda, em “principio” de direito (constitucional) positivo (art. 37), sob cuja
¢gide se passou a nortear toda a atividade administrativa. O principio da
“moralidade” &, assim explicitado, pela primeira vez, em textos constitucionais,
cominando-se, os atos de improbidade administrativa, com a suspensio dos di-
reitos politicos, perda da fungdo pablica e o ressarcimento ao erario (art. 37, §
49,

As Constituigdes modernas, advertem os juristas, ao acolherem as nor-
mas — “principios”, ou simplesmente “principios”, ao lado das normas regras
tradicionais, ou simplesmente regras, como prefere Canotilho, ou normas,
tout court, cOmo em maioria se tem preferido, ou, ainda, preceitos, dio a flexi-
bilidade necessaria para atender a diversidade dos graus de abstragio, de ge-
neralidade, de enderegamento e de exeqiiibilidade demandada pelo ordena-
mento constitucional !. Quanto a exeqiibilidade, porque, os principios serdo
sempre aplicaveis, ainda que o sejam em suas fungdes inibidora e desconstitutiva
de atos que os infrinjam, sejam estes normativos ou concretos, diferentemente
dos preceitos, que podem ter toda a sua exeqiiibilidade diferida®. E, no con-
teddo dos principios se identificam, dentre outras, duas fun¢des essenciais: a
fung¢ido “sistémica” que permite ligar ou cimentar objetivamente todo o siste-
ma constitucional, com uma identidade irradiante ¢ que se dirige a todos,
indistintamente, legisladores, administradores e juizes, pois é por ela que se
expressa a op¢do moral do legislador constituinte; a fung¢do “inibidora”, com
eficacia impeditiva de pratica de qualquer ato que contrarie o principio adota-
do. Dirige-se, igualmente, a todos, sem exce¢do?.

A Constituigdio Federal, como se afirmou, alhures, elevou de forma expli-
cita, a “moralidade” administrativa ao primado de principio, cognado ao da

Carlos Roberto de Siqueira Caio, Rev. de Direito, p. 261,

Diogo de Figueiredo Moreira Neto — Constitui¢do ¢ Revisdo, p. 129.

3. Diogo de Figueiredo Moreira Neto — Moralidade Administrativa: Do Conceito a
Efetivacio, pp. 20 ¢ 21.
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“legalidade”, erigindo-a em interesse social relevante e juridicamente protegi-
da, ao mesmo tempo em que legitimou o cidad3o brasileiro a postular a decla-
ra¢do de nulidade de qualquer ato administrative violador do principio ético
tutelado. O constituinte, portanto, estabeleceu nitida distingdo: juridicizou a
“moralidade”, definindo-a como “principio”, para viger, paralelamente, com
o da “legalidade”. A distingfo € evidente e necessaria. A moralidade adminis-
trativa integra o direito (constitucional) como elemento de observincia
indeclinavel (irretorquivel), mas nio estd insita na legalidade, nem desta cons-
titui corolario. O legislador constituinte, ao instituir o principio, nio cuidou
do mero “reenvio” da norma legal a norma moral, mas, atribui @ moralidade
administrativa relevincia juridica, de eficacia plena e mandamental auténoma
— e de vida propria. Nessa linha de raciocinio, ha que se distinguir a ordem
juridica positiva, que caracteriza a legalidade, da ordem juridica positiva, que
caracteriza a moralidade — ambas compondo a mesma ordem juridica integral
— porque nem tude que é “legal é moral™. Decorre, dai, que ndo basta que ¢
administrador se atenha ao estrito cumprimento da legalidade, devendo a sua
atividade ser balizada e informada pelo principio ético, porquanto a declara-
¢do de nulidade constitui san¢do constitucional 4 moralidade administrativa
(art. 52, XIX). Cabe, pois, ao administrador, ac firmar o ato, atender a ambos
os principios. Nio importa, ainda, que o ato administrativo seja “vinculado”
(ou regrado), € que tenha preenchido todas as solenidades exigidas na lei. A
moralidade alcanga os atos da administragio de qualquer natureza, sejam
“regrados ou discricionarios”. O ato pode ser legal e, a0 mesmo tempo, imo-
ral, incidindo na eiva de inconstitucionalidade.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro, discorrendo sobre a moral administra-
tiva e, diante da inser¢do da moral no direito positivo, ja que, para absorver o
desvio de poder “o direito ampliou o seu circulo para abranger matéria que
antes dizia respeito apenas 4 moral”, (a autora paulista) faz a indagagéo tedrica:
“sera entdo que se pode identificar o principio da legalidade com o da moralidade
administrativa? Respondendo pela negativa, mostra a autonomia da regra moral
no ordenamento juridico brasileiro, capaz de ser aplicada mesmo quando inexista
qualquer sombra de ilegalidade e prossegue, com abertura ainda maior: mesmo
os comportamentos ofensivos da moral comum implicam ofensa ao principio da
moralidade administrativa. Além disso, ¢ principio deve ser observado nio ape-
nas pelo administrador, mas, também, pelo particular que se relaciona com a
administragdo publica. E arremata: embora niic se identifique com a legalidade
{porque a lei pode ser imoral e a moral pode ultrapassar o dmbito da lei), a

4. Diogo Figueircdo Moreira Neto, ob. citada, p. 21.
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imoralidade administrativa produz efeitos juridicos, porque acarreta a invalidade
do ato, que pode ser decretada pela prépria Administragido ou pelo Poder Judici-
ario™’,

Quso pensar que, com o advento da nova ordem constitucional, as teorias
sobre o “abuso de poder” perderam, em substincia. O que importa, agora, €
que a acdo do Administrador se componha nos limites da “lei” ¢ da “moral”,
em cumula¢fo. Ndo importa indagar, ainda, se o ato € “vinculado ou discri-
cionério”, ou, se, em relagido ao ultimo, existiu ou nio, desvio de finalidade
(ou outros quaisquer vicios). Havendo afronta a moralidade, o ato se inquina
de “nulo”, ipso facto, por contrariar principio constitucional. Nio ha, ai, de
perquirir se houve dano a Administracdo (ou maltrato ao interesse publico)
porque este € presumido juris et de jure. A nulidade independe de verifica-
¢ao do resultado, porque o ato “imoral” ¢ ato “inconstitucional”, nulo, inefi-
caz.

O principio da moralidade administrativa, na sua dicgio, ampla (art. 37),
tampouco poderia depender de lei que explicitasse o que ¢ ou ndo moral. A
precisdo que se exige da legalidade nfio tem cabimento quando se trata da
moralidade, pois, de outra forma, se estaria subsumindo um ao outro princi-
pio, tornando-se ocioso falar-se em moral administrativa. Sob esse critério,
tém eficacia desconstitutiva sobre os atos, contratos e atos administrativos
complexos praticados com violacdo da moralidade administrativa, os precei-
tos do art. 52, LXVIII, LXIX e LXXIII e o principio do art. 37. Serdo nulos de
pleno direito, ainda que legais, abrangendo a desconstitui¢o, todos os efeitos
deles esperado®.

José Afonso da Silva, ao sustentar que a imoralidade administrativa cons-
titui, em si, fundamento da nulidade do ato, esclarece. “Pode-se pensar na
dificuldade que sera desfazer um ato, produzido conforme a lei, sob funda-
mento de vicio de imoralidade. Mas isso € possivel porque a moralidade admi-
nistrativa nfic é meramente subjetiva, porque nio ¢ puramente formal, porque

337

tem contetdo juridico a partir de regras ¢ principios da administra¢do™”.
Conclusio
O reconhecimento do fato moral (atos administrativos), na inteligéncia

do principio constitucional (art. 37), ndo se faz, somente, sob a 6tica da inten-

5. Maria Sylvia Zanella de Pietro, Direito Administrativo, pp. 66 a 68.
6. Diogo de Figueiredo Moreira Neto - Moralidade Administrativa: do Conceiro a Efetivacio.
7. José Afonso da Silva ~ Curso de Direito Constitucional, p. 563,
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¢do do administrador, ou mediante a investiga¢do se tenha obrado deboa ou de
ma-fé. Nio sdo validos, no processo de avaliago, o resultado, as conseqiiéncias
do ato (o dano a administra¢do). A moralidade, portanto, ¢ a condizente a moral
comum, a do homem médio, a que esta em consondncia com a cultura, costumes
e habitos sociais. Atos morais sdo os acatados pela sociedade, porque se fundam
em regras comuns e iguais a todos, sdo de interesse geral e se afinam com o
respeito 4 ordem natural das coisas. A sociedade repudia, sempre, 0s provimen-
tos administrativos personalizados, individualizados, que se sabe, prima facie,
protecionistas de pessoas ou grupos e nfo isondmicos. A motiva¢do do ato, o
desvio de finalidade e o dano do interesse publico constituem, todavia, elemen-
tos informadores e adjutorios na afericdo da moralidade administrativa.

A liceidade do limite etario para acesso aos cargos publicos

Questdo tormentosa, ainda, dentre os doutrinadores e objeto de dissenso
na jurisprudéncia, é da “liceidade do limite etdrio” para acesso aos cargos
publicos. Essa matéria foi disciplinada na Constitui¢ioc Federal com sensi-
veis diferencas em relagdo a legislagdo anterior razdo por que nao se chegou,
entre os administrativistas, a uma interpreta¢fio una e definitiva. O cerne da
quaestio e sua razdo de ser nio decorre de um elemento arbitrario, mas o
que se visa, efetivamente, e este proposito inspirou o legislador constituinte,
é minorar os efeitos de envelhecimento nos quadros do funcionalismo publi-
co que, inegavelmente, sdo danosos e prejudiciais, na consecucio dos seus
fins essenciais ou 4 prestacdo do munus, para o bem coletivo.

A Constitui¢do Federal, no § 22 do art. 39, fazendo remissdo ao inciso
XXX do art. 7%, aparentemente proibe as instituigdes puiblicas de usar o crité-
rio da “admissdo” de pessoal, “por motivo de idade”. Essas disposi¢des, entre-
tanto, ndo podem ser interpretadas isoladamente, mas em sintonia com outras
regras consignadas na Carta Politica. A par dos preceitos mencionados, o art,
37, inciso I, “condiciona o acesso aos cargos publicos ao preenchimento dos
‘requisitos’ estabelecidos em lei”. Do sentido emanado da interpretagio des-
ses dispositivos, em conjugacio, estio, no dizer de Hely Lopes Meirelles, “as
Administra¢8es autorizadas a prescrever exigéncias quanto a capacidade fisi-
ca, moral, técnica, cientifica e profissional como condi¢io de eficiéncia e aper-
feigoamento do servigo publico”.

A Constituigdo Federal de 1967, com a Emendan? 1, de 1969, inseriu, em
seu contexto, dispositivo (art. 97) com redagéo igual a do art. 37,1, da vigente
Carta, estabelecendo, “como condigdo de acessibilidade aos cargos publicos,
o preenchimento dos requisitos previstos em lei”. Durante a vigéncia daquela
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Constitui¢io, osTribunais do Pais, de forma unissoma, firmaram o entendimen-
to de que consoava com a norma da Lei Maxima “a limita¢io de idade para
ingresso no servigo publico™.

Adilson Abreu Dallari, ao examinar essa questéio & luz da Constituigdo
vigente, enfatizou: “E possivel a limitagéo, para inscri¢do em concurso publi-
co, em razdo de sexo ou idade, por lei, desde que atendido o principio da
correlagdo logica entre o elemento discriminador e o discrimen estabelecido”
(Regime Constitucional dos Servidores Publicos, p. 32).

Na mesma linha de raciocinio, Diogo de Figueiredo Moreira Neto
entende que cabe a lei “estabelecer os limites maximos e minimos, conside-
rando as caracteristicas profissionais das fun¢Ges a serem desempenhadas,
criando, entretanto, faixa de idade em vez de uma idade precisa deixando
a critério do regulamento a especificagdo dos limites, nos casos concretos
{Curso de Direito Administrativo, p. 233).

Defendendo o mesmo ponto de vista, em face do principio da isonomia
consignado na L.ei Magna, justificou Hely Lopes Meirelles: “a lei veda as
exigéncias meramente discriminatdrias, como as relativas ao lugar de nasci-
mento, condigbes pessoais de fortuna, familia, privilégios de classe ou qual-
quer outra qualificagio social. E assim é, porque os requisitos a que se refere
o texto constitucional (art. 37) hio de ser apenas 0s que, objetivamente con-
siderados, se mostrem necessarios ao cabal desempenho da fung¢io publica.
Dai por que a jurisprudéncia tem admitido como validas exigéncias que, 3
primeira vista, pareceriam atentatérias ao principio da isonomia, tais como as
que limitam a acessibilidade a certos cargos em razdo da idade, sexo, categoria
profissional, condi¢Ges minimas de capacidade fisica ¢ mental e outros requi-
sitos de adequagdo ao cargo” (Direito Administrativo Brasileiro, p. 373).

De resto, a diferencia¢do em razido da idade limita, apenas, a admissio a
certas categorias do servigo publico, em razio da natureza, condi¢les e
especificidades das fungdes. Certos cargos que, segundo a nomenclatura mo-
derna, compdem as carreiras tipicas de Estado exigem dos seus ocupantes
uma acumulagdo progressiva de experiéncia ¢ a dila¢do do aprendizado prati-
co de tal maneira que o maior de cingiienta (50), anos comprometeria a sua
sistematica e organizag¢io funcional. Dentre elas se incluem as da magistratu-
ra, do Ministério Publico e do Militar.

A fung¢io judicante, como tenho afirmado freqiientemente, difere das
demais pela sua relevancia. Por ela se atribui ao cidaddo autoridade para jul-
gar os seus pares, defender-lhes o patrimdnio e a liberdade, propiciar-lhes a
ordem e a tranqiiilidade, sem o que seria impossivel a vida em sociedade. Dai
exigir-se do juiz, ndo somente o saber juridico e o equilibrio indispensaveis,
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mas, sobretudo, a aptidio, ou, em suma, que seja um vocacionado para o exerci-
cio da fung¢do judicante.

Um homem com idade acima de cinglienta ou sessenta anos dificilmente
serd um vocacionado para exercer a judicatura. A vocagio geralmente surge na
juventude e, as mais das vezes, os estudantes manifestam a sua pretensdo
antes mesmo da conclusio dos seus cursos universitarios. Na idade marurada,
os que pretendem ingressar na Magistratura geralmente sdo egressos de ou-
tras profissdes, nas quais ndo se sentiram realizados e delas saem com o senti-
mento da frustragfo. Se ingressam na Magistratura (apo6s os 50 ou 60 anos)
dificilmente conseguirio ser bons julgadores, porquanto € justamente apos os
45 ou 50 anos, quando se ingressa ainda jovem na judicatura, que se tem
adquirido a experiéncia, o equilibrio, a vivéncia de julgador e a pratica conquis-
tada no exercicio diuturno da fun¢io de julgar.

A norma do artigo 79, XXX, da Lei Maior deve ser interpretada em
sistema com outros dispositivos, como, por exemplo, o dos artigos 37,1, 92
e seguintes, sobretudo, com estes tltimos, que inserem disciplina peculiar
aos integrantes do Poder Judiciario.

O limite de idade para o ingresso na carreira da magistratura é fixado
tendo em vista o interesse publico e com o viso de evitar-se a presenca de
candidatos as vésperas da inatividade e obedece ao critério de conveniéncia
para o exercicio da funcio judicante. “E ponderavel, nio obstante, a ressalva
das hipéteses em que a limitacdo de idade se possa legitimar como timposigdo
da natureza e das atribuigbes do cargo a preencher” (Ministro Septlveda Per-
tence — RMS n® 21.046-0).

A proibigdo do limite de idade nio se estende aos juizes, que sdo “mem-
bros de Poder” e ela vem inserida na Segao 11, do Capitulo VII - artigo 39, § 2¢
— da Constituigio, que cuida, especificamente — Dos Servidores Publicos Ci-
vis. O ingresso na carreira da magistratura € disciplinada em Capitulo proprio
da Constitui¢io (Capitulo IIT) - Do Poder Judiciario. O artigo 93 estabelece
que “Lei Complementar, de iniciativa do Supremo Tribunal Federal, dispora
sobre o Estatuto da Magistratura, observados os seguintes principios”, Esses
principios vém consignados nos incisos [ a XI, que tragam todos os requisitos
a serem observados, no provimento dos cargos de juiz. Se a Constituigdo pre~
tendesse incluir, dentre esses principios, aquele pertinente ao “limite de ida-
de” (para o ingresso na carreira), o teria feito, de forma expressa, mediante
remissdo (ao artigo 72, inciso XXX) como o fez no artigo 39, § 22, em relagdo
aos servidores publicos civis. Disciplinado, em Capitulo especifico, o ingresso
na carreira da magistratura nacional, pelo principio hermenéutico da sedes
materiae, ao Judiciario ndo se aplica o disposto no artigo 39, § 22, da Consti-
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tui¢do, que € regra de incidéncia estrita aos “servidores pablicos civis”,

Quando a Constituigio, ao tratar do Poder Judiciario, pretendeu estabele-
cer limite de idade, ela o fez, “explicitamente”, como, por exemplo, no Provi-
mento dos Cargos de Ministros do STF e dos Tribunais Superiores {artigos
101, 104, pardgrafo unico). Na formula¢do da carreira da magistratura, os
Estados 86 terdo de observar os principios enumerados no artigo 93 e seus
incisos. Entender-se de outro modo levaria ao absurdo de possibilitar o ingres-
so de um candidato, como juiz, com 69 anos de idade ¢, com apenas alguns
meses de judicatura, “aposentar-se” compulsoriamente, com vencimentos in-
tegrais {artigo 93, inciso VI).
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