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1. INTRODUGCAO

O senso comum mostra que a sociedade brasileira
nao mais suporta aacao de politicos, gestores e empresas
que, mesmo nao infringindo, de modo explicito,
normas positivadas em lei, atuam com desrespeito a
moralidade administrativa. Em muitas ocorréncias,
noticia-se a existéncia de “corrupcao” na conducao dos
negocios publicos, rétulo associado a priticas de desvio
de recursos publicos. Ao confirmar esse espirito de
indignacao popular, Moreira Neto (2007, p. 51) observa
que a “moralidade tem sido cada vez mais cobrada dos
parlamentares, dos juizes e dos administradores, na
medida em que aumentam as decepgoes populares
com a conduta de seus dirigentes.”

Embora essa idéia geral da coletividade sobre
a inobservancia da moralidade possa estar sendo
confundida ou entendida de modo complementar
em relacao a definicao que usualmente se confere
a moral comum (cujo conceito é distinto daquele
atinente a moralidade administrativa, mas com
certa zona de intersecao entre ambos), nao ha
duvidas de que o grande nimero de irregularidades
cometidas em detrimento dos recursos publicos que,
rotineiramente, é veiculado pela midia refere-se,
em muitas situacoes, a casos efetivos de ofensa a
moralidade na gestao da coisa publica.

O Tribunal de Contas da Uniao (TCU), como 6rgiao
constitucionalmente incumbido do controle externo
da Administracao Publica (art. 70 e ss. da Constitui¢ao
Federal de 1988), no que tange ao emprego de
recursos federais, tem na vigilincia da moralidade
uma de suas principais areas de atuacao. A verificacao
da observancia desse principio por parte dos gestores
publicos e das pessoas fisicas e juridicas que, de algum
modo, se relacionam com os 6rgaos da estrutura
estatal ao gerir parcela dos mencionados recursos €,
portanto, uma tarefa diuturna da Corte de Contas.
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Partindo-se do problema de verificar como o
6rgao de controle externo vem aplicando o principio
constitucional da moralidade a casos concretos,
o objetivo principal da pesquisa restringiu-se a
averiguagao da atuacio do 6rgao de controle externo
em processos nos quais foi detectado desrespeito
a esse principio e aqueles que lhe sao correlatos,
considerando deliberagoes prolatadas pelo Tribunal
de janeiro de 2004 a junho de 2009.

Algumas questdes, como as seguintes,
caracterizaram problemas pontuais para a presente
pesquisa:

a) Como ultrapassar o controle meramente de
legalidade do ato administrativo e, no passo
seguinte, verificar a violagao a moralidade?

b) Ha lacuna legal, a exemplo da falta de
definicao especifica sobre o que seja a moralidade
administrativa ou parimetros que tornem
possivel identificar sua transgressao, para imputar
responsabilidades a gestores e a terceiros com
eles envolvidos (pessoas fisicas e juridicas)?

¢) O embasamento apenas em principios
constitucionais ¢ suficiente para fundamentar
o julgamento pela irregularidade de contas e a
imputag¢ao de débitos e/ou multas a responsaveis
(além de outras sanc¢oes)?

d) Principios constitucionais vém sendo aplicados
diretamente pelo TCU na fundamentacio de suas
deliberacoes?

e) Como o principio da moralidade vem
sendo confrontado com outros principios
constitucionais, em casos concretos analisados
pelo TCU, quando ha colisao entre principios?

No que diz respeito ao problema de pesquisa
que motivou a realizacao deste trabalho, deve-se
destacar que o estudo de principios constitucionais
que trazem consigo conteido normativo, como ¢
o caso do principio da moralidade, pode esbarrar

na falsa impressao de que tais principios sio de tal
modo abstratos e de dificil conceituacao que sua
aplicacao pratica torna-se inviavel.

Na verdade, os principios constitucionais
insculpidos no caput do art. 37 da Constituicao
Federal, de interesse para esta pesquisa, tém
carater auto-aplicavel, dependendo, contudo, de
interpretagao doutrinaria e jurisprudencial para que
seu conteudo seja adequadamente delimitado, de
modo que o “dever-ser” neles contido incida nos fatos
do mundo real conforme previsto na legislacao.

Nesse contexto, a revisao tedrica que precedeu
a fase de anilise de julgamentos do TCU constituiu
subsidio essencial para que fosse delimitado o
entendimento sobre o principio da moralidade
e sobre os demais principios de interesse para a
pesquisa, como o dalegalidade e o daimpessoalidade.
Em relacgao a todos esses principios incidiu a visao do
neoconstitucionalismo e a intrinseca ligacao desse
paradigma com a defesa de direitos fundamentais
que, no caso deste trabalho, pode ser resumido
como o direito que a sociedade tem de usufruir
de uma acao do Estado totalmente pautada pela
moralidade administrativa.

2. MORALIDADE ADMINISTRATIVA

Na origem dos estudos sobre moralidade
administrativa o principal expoente foi Maurice
Hauriou, primeiro autor a utilizar essa expressio no
inicio do século XX, tendo partido o mestre francés
da doutrina do abuso do direito, de acordo com Lima
(2006), ou da teoria do desvio de poder, de acordo
com Moreira Neto (2007).

Hauriou definiu do seguinte modo a moralidade
administrativa®: “conjunto de regras de conduta tiradas
da disciplina interior da Administracao” (MOREIRA
NETO, 2007, p.58). Di Pietro (2007, p. 69 — grifos
do original) esmitca essa definicao: “implica saber
distinguir nao s6 o bem e o mal, o legal e o ilegal, o
justo € o injusto, o conveniente € o inconveniente,
mas também entre o honesto e¢ o desonesto”.

maio/ago 2009 [ 93



94 ]REVISTA DO TCU 115

DOUTRINA

A compreensio que se tem neste artigo € a de que hd uma zona
de intersecao entre os conceitos de moral comum e moralidade
administrativa, nao havendo, assim, uma dicotomia absoluta entre ambos.
Segue-se, neste trabalho, portanto, a mesma compreensao que Garcia
(2003, p.) tem sobre tais conceitos quando faz a seguinte afirmacio: “em
um primeiro plano, nao vislumbramos uma dicotomia absoluta entre
a moral juridica [principio da moralidade] e a moral comum, sendo
plenamente factivel a presenca de areas de tangenciamento entre elas,
0 que nio raro possibilitara a simultanea violagio de ambas.”

Mesmo com a dificuldade amplamente reconhecida pela doutrina
para se formular um conceito de moralidade administrativa (FURTADO,
2007; MEDAUAR, 2008), os autores que estudam o tema tentam propor
um conjunto de nog¢oes para que seja alcancada uma compreensiao
minima sobre o assunto.

Moraes (2005) ensina que a idéia de moralidade na gestao da coisa
publica deve englobar o respeito aos principios éticos de razoabilidade
€ justica, visto que nao bastara ao administrador o estrito cumprimento
da legalidade. Além disso, esse autor defende que “o principio da
moralidade estd intimamente vinculado a idéia de probidade, dever
inerente do administrador publico” (MORAES, 2005, p. 102).

Para Justen Filho (2006, p. 792), a moralidade “consiste num
conjunto de imposi¢coes éticas norteadoras do exercicio da funcao
administrativa, impositivas dos deveres de lealdade e de honestidade
na gestao dos recursos e no exercicio das competéncias.”

Mello (2005), por sua vez, entende que o principio da moralidade
engloba as nocoes de lealdade e boa-fé, que podem ser aplicadas em
todas as direcoes, tanto nas relacoes internas do Estado, como nos atos
que envolvam terceiros externos a Administracao Publica.

Medauar (2008), em vez de propor um conceito capaz de consolidar
todo seu entendimento sobre o principio da moralidade, prefere que a
percepcao sobre tal principio seja apreendida a partir de um enfoque
contextual, no ambito do qual a decisao administrativa foi tomada. A
decisao imoral, de acordo com essa autora, “destoa do contexto e do
conjunto de regras de conduta extraidas da disciplina geral norteadora
da Administracdo.” (ibid., p. 120).

Furtado (2007), com argumentagao semelhante a de Medauar (2008),
considera que a apreensao conceitual do principio da moralidade seria
possivel apenas “por meio da descri¢io de condutas que afetem seu
ambito de atuacao ou que sejam a ele contrarias” (FURTADO, 2007,
p- 103). Apds exemplificar seu raciocinio com as condutas previstas na
Lei 8.429, de 2 de junho de 1992 (Lei de Improbidade Administrativa)
que atentam contra a probidade na gestao publica, Furtado (2007,
p.- 103)ressalva que “é certo que o principio da moralidade nao pode
ser restringido por meio de lei”.
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Além de nao poder sofrer limitagao em face
de norma legal, deve-se destacar que a conduta
considerada moralmente correta usualmente niao
vem descrita na lei. Disso decorre a importincia
de que o principio seja nio apenas conhecido pela
sociedade, mas que por ela seja adotado como regra
permanente de atuacao a ser exigida do administrador
publico na condug¢io dos negdcios a eles confiados,
para que situagoes que contrariem a moralidade
sejam denunciadas e apuradas pelas autoridades
competentes. “O principio da moralidade”, observa
Avila (2005, p. 7 — grifo nosso), “exige condutas
sérias, leais, motivadas e esclarecedoras, mesmo
que nao previstas na lei.”

A partir da revisiao de literatura apresentada,
chega-se a compreensiao de que a moralidade
administrativa esta ligada as nocoes de lealdade
com a Administracao Puablica; a atuacao dos
orgaos e agentes publicos sempre pautada
pela boa-fé e honestidade; a transparéncia na
divulgacao e execucao dos atos administrativos;
a auséncia de favorecimentos, privilégios e
perseguicoes casuisticos, entre outras condutas
que podem ser consideradas eticamente corretas
e que, usualmente, nao estao descritas em lei.

3. PRINCiPIOS CONSTITUCIONAIS

No contexto da Constituicio, os principios
podem ser entendidos como “o conjunto de normas
que espelham a ideologia da Constituicao, seus
postulados basicos e seus fins” (BARROSO, 2003,
p. 151), ou, de forma sumaria, pode-se dizer que
seriam “as normas eleitas pelo constituinte como
fundamentos ou qualificacoes essenciais da ordem
juridica que institui.” (BARROSO, 2003, p. 151).

Bonavides (2008), em uma perspectiva historica,
explica como os principios passaram de meros
guias do pensamento juridico até adquirirem
normatividade nas Constituigoes, na forma adiante
explicitada, com o auge do movimento que a doutrina
intitula de “crise do p6s-positivismo”.

A transicao na importancia que foi sendo dada,
ao longo do tempo, as Constituicoes, desde seus
primdrdios até chegar ao ponto no qual se reconhece
a normatividade dos principios constitucionais, pode
ser mais bem compreendida a partir do ensinamento

que Bonavides (2008) apresenta sobre a matéria. Esse
autor entende que a doutrina sobre a juridicidade dos
principios abrange trés fases distintas: a jusnaturalista,
a positivista (ou juspositivista) e a pOs-positivista.

Na Velha Hermenéutica, na alusio que Bonavides
(2008) faz ao jusnaturalismo, os principios (gerais
de Direito), embora fossem reconhecidos como
possuidores de dimensao ético-valorativa, capazes
de inspirar os postulados de justica, encontravam-se
no campo da abstraciao e tinham normatividade
“basicamente nula e duvidosa” (BONAVIDES, 2008,
p. 259). Essa visao predominou até o advento da
Escola Historica do Direito.

A fase seguinte, que vai do século XIX até a primeira
metade do século XX, foi dominada pelo positivismo
(ou juspositivismo), que se fundamenta numa
concepgao monista, identificando o Direito com
o Estado, apontado como o detentor exclusivo do
monopodlio da produg¢ao normativa, e que é¢ marcado,
de acordo com Bonavides (2008), pela insercao
dos principios nos Cédigos, como fonte normativa
meramente subsididria. Nesse paradigma, resume
esse autor, os principios na ordem constitucional
eram vistos apenas como pautas programaticas,
sendo considerados, desse modo, em regra, carentes
de normatividade.

Na fase atual, iniciada nas dltimas décadas do
século XX e denominada como a do pds-positivismo,
houve o reconhecimento de que os principios
constantes nas Constitui¢oes representam grandes
pilares valorativos que guiam a ordem constitucional
— norteando, em conseqiiéncia, a interpretacao da
Constituicao — e que, nessa condi¢dao, passaram
a ser tratados como direito, o que lhes confere a
forca necessaria para estabelecer obrigacoes legais.
Nessa nova fase, os principios foram “convertidos
em pedestal normativo sobre o qual assenta todo o
edificio juridico dos novos sistemas constitucionais”
(BONAVIDES, 2008, p. 264).

Uma das principais classificacoes proposta pela
doutrina contemporanea - sendo Canotilho (2003)
um dos exemplos a serem citados - para se entender
o alcance, em termos de eficacia, e o significado
dos principios constitucionais, no contexto do
pOs-positivismo, é aquela que os relaciona no
contexto das normas e das regras.
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Miranda (2007) e Barroso (2009) explicam que as
normas juridicas sao um género que comporta, entre
outras classificagoes, duas grandes espécies: as regras
e os principios (normas-principios € normas-regras,
para aquele autor). Bonavides (2008, p. 277) segue
esse mesmo entendimento e, apoiado na doutrina de
Robert Alexy?, ensina que tanto os principios como
as regras sao normas e que, nessa condi¢ao, ambos
“constituem igualmente fundamentos para juizos
concretos de dever, embora sejam fundamentos de
espécie mui diferente.”

No que tange ao modo de aplicacao, Barroso (2009,
p- 207), com suporte nos ensinamentos de Dworkin
(1978), aponta ser este o principal aspecto que
diferencia os principios das regras. Nestas, hd aplicacao
da modalidade “tudo ou nada”, ou seja, ocorrendo o
fato descrito na norma ela devera incidir, produzindo
o efeito previsto. A regra somente deixard de ser
aplicada, por conseguinte, se outra regra a excepcionar
ou se for invalida. Nos principios essa modalidade de
aplicacdo nao ¢ utilizada, pois nestes indica-se apenas
uma dire¢ao, um valor, um fim, tendo todos o mesmo
valor juridico ou, em outras palavras, 0 mesmo “status
hierarquico” (BARROSO, 2009, p. 208).

Embora alguns autores, como Kant (1993, 2003),
fagam rigida distin¢do entre Direito e moral, cabe
registrar que houve, a partir do fim do século
passado, considerdvel abertura na doutrina, tanto da
Filosofia do Direito como do Direito Constitucional,
implicando em superag¢ao dessa diferenciacao, fruto
da crise do positivismo juridico.

O avanco mais significativo dessa nova maneira de
compreender o Direito e a interpretacao que se pode
ter das Constituicoes - e do reflexo que essas acabam
tendo na elaboracao das leis - pode ser creditado ao
neoconstitucionalismo, cujo ensinamento sobre
normatividade de principios constitucionais constitui
a esséncia teodrica desta pesquisa.

O neoconstitucionalismo ¢ uma corrente tedrica
que propoe uma nova percepc¢ao da Constitui¢ao e do
papel que esta representa para a interpretacao juridica
em geral. A escolha desse novo Direito Constitucional
—ou de uma nova maneira de se estudar a Constituicao
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nesse ramo do Direito - esta alinhada ao tema e aos
objetivos deste trabalho, visto que “o constitucionalismo
moderno promove [...] uma volta aos valores, uma
reaproximacao entre ética e Direito.” (BARROSO,
2003, p. 326 - grifo nosso).

Ademais, o pressuposto que norteou a elaboracao
deste artigo é a de que a principal expressao do
intrinseco relacionamento entre moral e Direito
— que vai de encontro as teorias que defendem a
diferencia¢io entre ambos, a exemplo do entendimento
que Kant (1993, 2003) manifestava sobre o tema
-, especialmente para o Direito Constitucional, é a
existéncia de principios constitucionais que expressam
as conviccoes e valores basilares de determinada
sociedade, em dado momento da historia.

Conforme explica Barroso (2007), o
neoconstitucionalismo pode ser identificado, no
Brasil, com o advento da discussao prévia, convocacao,
elaboracao e promulgacao da Constituicao de 1988.
Em termos tedricos, esse autor ensina que trés
grandes transformacoes motivaram o surgimento
desse novo paradigma: (1) o reconhecimento de
forca normativa a Constitui¢ao; (2) a expansao da
jurisdicao constitucional e (3) o desenvolvimento de
uma nova dogmatica da interpretagio constitucional.
Para os fins deste trabalho, apenas o primeiro e o
terceiro aspectos foram considerados.

A nocao que norteou a realizacao desta pesquisa é
aque leva em conta a premissa de que a Constituicao
tem, por si s4, forca normativa, nos termos
defendidos por Hesse (1991), independentemente
de normas infraconstitucionais. Para esse autor, o
desfecho do embate entre os fatores reais de poder
(poderes militar, social, econdmico e intelectual)
e a Constituicao escrita ndo haveria de verificar-se,
necessariamente, em desfavor desta, conforme
defendido por Lassale (2001).

A forca que Hesse (1991) confere a Constituicao
tem o seguinte respaldo de Barroso (2007, p. 21): “as
normas constitucionais sio dotadas de imperatividade,
que ¢ atributo de todas as normas juridicas, e sua
inobservincia ha de deflagrar os mecanismos proprios
de coagio, de cumprimento forcado.”
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No que tange a nova dogmaitica da interpretacao constitucional
— uma das grandes transformacoes que motivou o surgimento do
neoconstitucionalismo, na licio de Barroso (2007) —, o destaque a ser
dado a esse topico refere-se a atribuicao de normatividade aos principios
constitucionais, que materializa a mencionada for¢ca normativa, e a
definicao de suas relacoes com valores e regras. Essas duas vertentes
de interpretacao juridica seriam, no entendimento do citado autor, um
dos simbolos do pds-positivismo.

Cabe destacar que a normatividade de principios constitucionais vem
sendo reconhecida pelo Supremo Tribunal Federal (STF), nio sendo,
portanto, assunto que se restringe apenas a0 mundo académico. Nesse
sentido, Barroso (2003, p. 161), ao conferir relevo a normatividade
dos principios e suas potencialidades na interpretagao constitucional,
destaca que esta tem sido, “paralelamente a ascensao histérica dos
direitos fundamentais, a marca do Direito nas ultimas décadas.”

Considerando o neoconstitucionalismo e o fato de que esse movimento
tedrico defende que a nova hermenéutica constitucional deve levar em
conta os direitos fundamentais, tem-se que o respeito a moralidade
¢ um direito da sociedade — o que se coaduna com a idéia de direito
fundamental a ser protegido via acao popular (art. 5°, inciso LXXIII, da
Constitui¢ao de 1988). A tese em destaque corrobora o entendimento de
Dworkin (2003, p. 441), de que “a Constituic¢ao leva os direitos a sério”,
pois somente com mecanismos garantidores — como a a¢ao populare a
atuacao dos 6rgaos de controle — é possivel tornar efetivo esse direito.

4. A ATUACAO DO TCU E A MORALIDADE ADMINISTRATIVA
4.1 ATUACAO DO TCU NO CONTROLE DO ATO ADMINISTRATIVO

No que diz respeito a fungao normativa dos principios constitucionais,
aanalise de ac6rdaos efetivada nesta pesquisa procurou averiguar se, na
solucio dos casos concretos submetidos ao TCU, a referida normatividade
foi utilizada como (1) instrumento direto para derrogacio de uma regra
(aplicacao do principio, em vez de um dispositivo de lei, por exemplo),
(2) reforco a situagdes ja alcancadas por leis ou normas infralegais
(emprego em conjunto com os principios) ou (3) se o principio serviu
como meio de integracao do sistema juridico, na hipotese de lacuna de
regra especifica. Foi verificada, ainda, a existéncia de casos de colisio de
principios, quando um dos principios envolvidos foi o da moralidade.

4.2 AVALIAGAO DA JURISPRUDENCIA DO TCU

A fim de alcancar os objetivos propostos para este trabalho, efetuou-
se pesquisa na jurisprudéncia do TCU utilizando-se expressoes de
busca para localizar os acérdaos prolatados no periodo de 20/1/2004
a 10/6/2009 em cujos votos constou a palavra “moralidade”.
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Os resultados encontrados estao consolidados na tabela a seguir:

Quantitativos de acordaos apreciados pelo TCU no ano, analisados na
pesquisa e considerados de interesse (por ano e por colegiado)

Acordaos apreciados | Acordaos Analisados Acoérdaos de interesse
pelo TCU no ano* Total para a pesquisa
64 19 23 32 14 15

2004 4.749 106 61
2005 4.579 85 21 26 132 31 11 18 60
2006 4.925 81 24 49 154 34 13 40 87
2007 4.718 97 40 26 163 57 24 20 101
2008 4.888 102 46 30 178 50 24 19 93
2009 2.094 36 23 16 75 13 9 11 33
Totais 465 173 170 808 217 95 123 435

Fonte: elaboracao do autor a partir da analise da jurisprudéncia do TCU

Considerando o principio da moralidade como o foco principal da pesquisa, foram estabelecidas, a partir
da coletanea de jurisprudéncia avaliada e a fim de serem alcancados os objetivos inicialmente propostos,
duas perspectivas de anilise:

a) utilizacao dos principios constitucionais isoladamente (aplicaciao direta da for¢ca normativa da
Constituicao) ou em conjunto com normas legais e/ou infralegais;

b) remissio isolada e inter-relagao entre o principio da moralidade e outros principios constitucionais
explicitos utilizados na fundamentacio dos ac6rdaos.

4.2.1 FORMAS DE EMPREGO DOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS
Quanto ao primeiro aspecto de anilise, a tabela apresentada a seguir resume as principais formas de

utilizacdo dos principios constitucionais na fundamentacao das deliberacoes consideradas de interesse
para este trabalho:

Quantitativo de deliberacoes por forma de emprego dos principios constitucionais na fundamentacao

Forma de emprego dos Quantidade de deliberacoes Percentual sobre o

principios constitucionais ““mm total de deliberacoes
97 58 89 244

Mencao isolada dos principios 60,0%
Mencao dos principios em conjunto com lei(s) 84 23 24 131 32,2%
Mengao dos principios em.conjunto com 7 ) 4 13 3.2%
lei(s) e norma(s) infralegal(is)

Mencéo dos principios em conjunto 11 6 5 19 4,7%
com norma(s) infralegal(is)

Total 199 89 119 407

Fonte: elaboracdo do autor a partir da anélise da jurisprudéncia do TCU
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Os dados apresentados na Tabela 2 evidenciam
que ha clara preponderincia do emprego isolado
dos principios em relacao a outras formas de
emprego destes na fundamentacao das deliberacoes,
representando 60% dos casos analisados, praticamente
o dobro da segunda forma mais utilizada (meng¢ao dos
principios em conjunto com lei, com 32% do total).

Nao ¢é demais afirmar que a tabela apresentada
demonstra, na pritica, que o TCU aplica diretamente
os principios constitucionais na fundamentacao
de suas deliberacées, o que confere concretude as
teorias apresentadas anteriormente neste trabalho,
sobre a for¢ca normativa da Constituicio. Mesmo
considerando que o foco da pesquisa se ateve ao
principio da moralidade, o fato de a andlise ter levado
em conta outros principios constitucionais explicitos
(ver Tabela 3, adiante) permite que essa conclusao
seja estendida, mesmo com certa reserva, para o
conjunto da jurisprudéncia do Tribunal.

Uma importante consequéncia dessa conclusao
reflete-se na forma de o TCU enfrentar possiveis
lacunas na legislacao quando se depara com
irregularidades que niao se encontram claramente
delineadas em normas legais ou infralegais (descricao
da conduta e a respectiva penalidade/restricao a
ser imposta ao responsavel). A Corte de Contas,
nessas situacoes, nio deixa de exercer seu papel
constitucional em processos que apresentam tais
situacoes, apreciando-os mesmo que o legislador
nao tenha previsto todas as possiveis situacoes que
agridam a moralidade administrativa, lancando mao,
assim, de modo direto, dos principios constantes na
Constituicao Federal.

Nesse sentido, a atuacao do TCU alinha-se a forma
de atuacio que os julgadores devem ter quanto ao
emprego de principios (constitucionais), preconizada
por Miranda (2007, p. 267):

[...] os principios admitem ou postulam
desenvolvimentos, concretizacoes, densificacoes,
realizagbes variaveis. Nem por isso o operador
juridico pode deixar de os ter em conta, de os tomar

como pontos firmes de referéncia, de os interpretar
segundo os critérios proprios da hermenéutica e de,
em consequéncia, lhes dar o devido cumprimento.

Deve-se perceber, contudo, que a Corte de Contas
somente langa mao da aplicagdo direta - e isolada,
em muitos casos - de principios constitucionais
quando o caso sob analise assim o exige, em vista
de complexidade consideravel, de lacuna legal -
total ou parcial para a solug¢ao do problema - ou
de eventual afastamento de lei especifica que rege
determinada matéria, quer por inconstitucionalidade
ou por nao se adequar precisamente a situacio sob
anilise. O objetivo, em quaisquer dessas formas
de emprego dos principios, é fornecer a “resposta
correta” a cada caso (DWORKIN, 1978), ou seja, a
solucao considerada a mais justa, mantendo, assim,
a integridade do sistema juridico.

Para o TCU, portanto, pode-se concluir que a
inexisténcia de lei especifica que discrimine a
consequiéncia para determinada irregularidade nao
¢é capaz de representar empecilho a sua atuacio
como 6rgio de controle externo. Os principios
constitucionais podem, assim, a vista de sua
“virtualidade de oferecer critérios de solugao a
uma pluralidade de problemas” (MIRANDA, 2007,
p. 265), servir como Unico e firme suporte do
aplicador do Direito ao caso concreto, sem que iSso
represente qualquer fraqueza ou limitagao para a
fundamentacao da decisao.

4.2.2 EMPREGO ISOLADO E INTER-RELACAO
DO PRINCIPIO DA MORALIDADE COM OUTROS
PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS EXPLICITOS

A préxima tabela tem como finalidade subsidiar
a andlise quanto ao segundo aspecto proposto,
qual seja, a avaliacao sobre como o principio da
moralidade e outros principios constitucionais
explicitos, usualmente aplicados a Administragao
Publica (rol nao-exaustivo), foram empregados
na fundamentagio das deliberacoes (moralidade,
isoladamente, ou esse principio em conjunto com
outros principios constitucionais explicitos).
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Moralidade® Art. 37, caput 25 15 15 55
Impessoalidade Art. 37, caput 120 59 46 225
Legalidade Art. 37, caput 69 44 62 175
Publicidade Art. 37, caput 45 37 56 138
Eficiéncia Art. 37, caput 36 14 10 60
Dever De Licitar Art. 37, inciso XXI 14 10 5 29
Probidade Art. 37, §4° 14 1 4 19
[sonomia Art. 5°, caput 57 22 22 101

Fonte: elaboracdo do autor a partir da anélise da jurisprudéncia do TCU

A partir dos dados apresentados na Tabela 3, € possivel perceber que a utilizacio em conjunto do principio
da moralidade com outros principios constitucionais explicitos — especialmente os que constam, lado a lado
com a moralidade, no caput do art. 37 da Constituicio Federal — é preferida em relagio a mengao isolada
do principal principio desta monografia.

A forma de emprego em conjunto destaca-se, possivelmente, por trés razoes mais facilmente perceptiveis:
a) maior robustez na argumenta¢io quando mencionado mais de um principio constitucional;
b) complexidade das situacoes, a exigir mencoes a diversos principios para reforcar a fundamentacio;

¢) intima ligacao entre principios com relagao a determinados tipos de irregularidades, sendo praticamente
“automatica” a mengao ao principio da moralidade em conjunto com outro principio que, usualmente,
esta ligado a uma espécie particular de ilegalidade.

De todos os principios que orbitaram em torno da moralidade administrativa, os dados apresentados
na Tabela 3 demonstram que o principio da impessoalidade foi aquele que, no maior nimero de acérdaos
analisados, foi mencionado em conjunto com a moralidade administrativa. Confirma-se, assim, por meio
dos julgados do TCU, de que ha implicagao reciproca entre esses dois principios (MEDAUAR, 2008) e de
que nao ha davidas de que ambos “guardam intima relacao entre si.” (JUSTEN FILHO, 20006, p. 216).

5. CONCLUSAO

O principal objetivo que esta pesquisa logrou alcancar foi ter identificado, por meio da analise da
jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Uniao (TCU), considerados os ac6rdios prolatados no periodo de
20/1/2004 a 10/6/2009, que a Corte de Contas aplica diretamente principios constitucionais quando
se depara com irregularidades que afrontam a moralidade administrativa.

Se o respeito a moralidade é um direito da sociedade — premissa subjacente neste trabalho — em
tempos de neoconstitucionalismo e de incessante vigilancia dos operadores do Direito quanto a necessidade
de absoluto respeito aos direitos e garantias fundamentais, pode-se afirmar que o TCU cumpre o seu papel
nesse esforco, como guardido ndo apenas da legalidade, mas, também, da moralidade.
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A nova hermenéutica constitucional representada
pelo neoconstitucionalismo implica, desse modo,
nao apenas em mero exercicio tedrico restrito
a alguns poucos doutrinadores e difundida em
circulos académicos, mas, como vem se firmando em
diversos 6rgaos judicantes, em instrumento contra
lacunas legislativas, leis inconstitucionais e outras
deficiéncias do Direito que poderiam, caso afastada a
for¢a normativa dos principios, agir em beneficio da
impunidade e da proliferacao de irregularidades.

Nesse sentido, o TCU segue a corrente de instituicoes
que acredita no emprego empirico dessa teoria,
especialmente o Supremo Tribunal Federal, no qual ha
inimeros arestos com profundas e salutares discussoes
travadas em casos que demandaram a ponderacio de
valores insculpidos na Constituicao Federal para que
fossem alcangadas as respectivas solucoes.

A simples mencao, por parte do responsavel, de
cumprimento da lei no caso concreto, quando verificada
imoralidade do ato administrativo (supostamente
legal), ndo foi uma forma de argumentacio aceita pelo
TCU nos acordaos analisados.

Supera-se, assim, o positivismo juridico e confere-se
significativa importincia a valores, expressos por
meio de principios constitucionais ou implicitos no
texto constitucional, reconquistando, dessa maneira,
o “conteudo axiolégico do direito”, nas palavras de
Di Pietro (2007, p. 744). O Direito ndo prescinde
de leis, pois estas sio da esséncia de uma sociedade
democritica, mas nao pode a auséncia destas servir
como justificativa para o afastamento do dever de os
julgadores fornecerem as solugoes requeridas pela
coletividade.

Nao obstante a robustez que o emprego de principios
constitucionais pode conferir aos julgamentos dos
tribunais, inclusos aqueles que se encontram fora do
Poder Judiciario, como o TCU, os dados sobre essa
forma de fundamentagao utilizada pela Corte de
Contas foram considerados nesta pesquisa no contexto
de uma maneira especial de atuacao.

A subsuncao de fatos a normas positivadas no
ordenamento juridico — iniciando-se desde regras que

constam no proprio texto da Constituicao Federal
até os mais simples regulamentos — é o principal
método de avaliacao das acoes dos gestores publicos
por parte do 6rgio de controle externo, visto que
nem sempre ha necessidade de serem propostas
fundamentagoes com nivel de argumentagao juridica
tao elaborado.

Qualidade da prestacao jurisdicional é importante,
mas o grande volume de processos submetidos
todos os dias ao TCU implica em ponderacao dessa
vertente — que exige maior tempo para conclusao do
voto dos relatores — com outra, qual seja, a de uma
atuacao célere do Tribunal na solugao das demandas
de controle.

Além de ter sido possivel identificar a importancia
dos principios constitucionais para o trabalho
cotidiano do Tribunal, a anilise de ac6rdaos que
cuidaram de temas tao distintos como licitacoes,
nepotismo e atos de pessoal (pensdes) mostrou
que a avaliagdo ética € um grande instrumento para
aferir se a acio dos gestores publicos alcancou sua
finalidade nao apenas em termos legais, mas se, além
de ter cumprido a lei, conseguiu galgar um passo
a mais, digna de ser reconhecida como uma acao
moralmente correta.

Esse tipo de avaliacao, que supera a mera afericao
de cumprimento de dispositivos legais — necessaria,
mas insuficiente nos dias de hoje — e que vem sendo
colocada em pratica pelo TCU, vai ao encontro dos
anseios da sociedade, que por meio de mecanismos
democraticos, como o controle social, cada vez mais
cobra uma utilizacao moral e eficiente dos escassos
recursos publicos. Nas palavras da Ministra do STF
Carmen Lucia Antunes Rocha: (informacao verbal):
“as Cortes de Contas passaram a fazer o controle
ético das contratacoes, a partir da década de 90™°.

A partir da utilizacao das idéias do
neoconstitucionalismo para auxiliar o exame
empirico da jurisprudéncia da Corte de Contas,
mostrou-se exequivel o estudo dos principios
constitucionais a partir de uma perspectiva capaz
de aplicar visoes académicas a solugao de casos do
mundo real, unindo, assim, a teoria a pratica.
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NOTAS

1 Este artigo resume a monografia apresentada pelo autor em
junho de 2009 ao curso de Ciéncias Juridicas do Instituto de
Educacao Superior de Brasilia (IESB), sob orientacdo da Prof2,
Daniela de Macedo Britto Ribeiro Trindade de Sousa, como
requisito parcial para obtencdo do grau de Bacharel em Ciéncias
Juridicas.

2 Na obra “Précis de droit administratif et de droit public general”
(Paris: L. Larose, 1900), citada por Moreira Neto (2007, p. 58).

3 Na obra “Theorie der Grundrechte”, Baden Baden, 1985. Para
Barroso (2009), deve-se a RobertAlexy e a Ronald Dworkin a
disseminacédo, no Brasil, a partir do final da década de 80, dos
estudos sobre a teoria dos principios e a consequente formulacdo
da idéia de normatividade dos principios constitucionais, a
partir das obras “Teoria dos direitos fundamentais” (Alexy) e
“Levando os direitos a sério” (Dworkin).

4 Acoérdaos apreciados em pauta (excluidas deliberacbes
constantes em relagdo).

PL = Plenério.
1C = 12 Camara.

2C = 22 Camara.

0 N o U

Principio da moralidade como Unico principio constitucional
mencionado no voto.

9 (Citagdo da Ministra Carmen LUcia Antunes Rocha na conferéncia
intitulada “Contratacdo Publica: Direitos e Deveres do Estado”,
proferida na abertura do VIl Férum Brasileiro de Contratacdo e Gestao
Plblica, realizado nos dias 21 e 22/5/2009, em Brasilia — DF.



