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1 PROLEGOMENOS

Antes de adentramos a discussao do tema ora
proposto visualizamos, inicialmente, a real necessidade de efetuarmos
algumas consideracgdes.

Aproveitaremos a tematica dos principios
administrativos, na forma que ganhou area, desde a sua insergao pelo
Legislador Constituinte Originario federal, durante a Assembléia
Nacional Constituinte, no “caput”, do art. 37, da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 5 de outubro de 1988, nos seguintes
e exatos termos:

“A administracdo publica direta e indireta de

qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do

Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
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principios da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao
seguinte: ...”. "

Apenas pela leitura do Texto Constitucional acima
transcrito, vé-se que houve uma significativa marca, quanto aos
principios que devem reger as atividades administrativas.

Ainda, os referidos principios s&o, hoje, colocados

como uma verdadeira pedra-de-toque, pois asseguram a Administragcao

Publica e aos seus administrados, em geral, todas as garantias para
que nao ocorram atos eivados de abuso de poder ou desvio de
finalidade, principalmente e agora no Estado Brasileiro, pelo que esta
no aporte da Constituicdo da Republica, em seu art. 1°:

“A Republica Federativa do Brasil, formada pela

uniao indissoluvel dos Estados e Municipios e do

Distrito Federal, constitui-se em Estado

Democratico de Direito ...”. (grifo do autor).

Sabemos que antes da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 5 de outubro de 1988, a Administracdo Publica
era considerada a verdadeira anfitrida de todo e qualquer

“comportamento estatal”, haja vista que de tudo fazia em seu

interesse e, em muitas vezes, sem a efetiva participagdao direta do
administrado, que n&o apenas seria, como o e, o alvo do
comandamento infralegal.

Hoje, diferente de outros tempos ndo muito remotos,
buscaremos e encontraremos em nosso Texto Constitucional, uma base
segura para que possamos, entao, tratar dos principios administrativos.

E sempre conveniente lembrarmos que ja estamos, no
caso particular, um tanto quanto atrasados no inicio desse estudo, e

diga-se, até mesmo, no proprio continente sul-americano.

2 CONCEITO DO PRINCIiPIO DA LEGALIDADE

! “Caput”, com a redacao determinada pela Emenda Constitucional n.° 19, de 4
de junho de 1998.
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Sera a partir daqui, que centraremos as nossas

forcas, no sentido de trazermos a lume os entendimentos sobre a

conceituagdo do principio da legalidade para, entdo, oferecermos uma
conclusao ao tema ora proposto e que € objeto desse nosso estudo.
Buscaremos agora e de imediato, a assertiva de
CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO:
“0 principio da legalidade explicita a

subordinacdo da atividade administrativa a lei ?

e
surge como decorréncia natural da
indisponibilidade do interesse publico, nocgao,
esta, que, conforme foi visto, informa o carater da
relacdo de administragcao. No Brasil, o art. 5°,
inciso Il, da Constituicao dispée: ‘Ninguém sera
obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa
sendo em virtude de lei’”.?

HELY LOPES MEIRELLES, quanto ao tema, assim se
posiciona:

“A legalidade, como principio de administragao

(CF, art. 37, caput), significa que o administrador

publico esta, em toda a sua atividade funcional,

sujeito aos mandamentos da lei e as exigéncias do

bem comum, e deles nao se pode afastar ou

Fritz Fleiner esclareceu o sentido de Administracdo legal, afirmando: “A

Administracdo legal significa entdo: Administragcdo posta em movimento
pela lei e exercida nos limites de suas disposi¢cées” (Principes Généraux
du Droit Administratif Allemand, 1933, p. 87).
Forsthoff encarece as relagdes entre o principio da legalidade e liberdade
individual ao considerar que na lei se assenta a garantia da liberdade
individual, o que se verifica por uma dupla maneira: por um lado através d
conhecimento de liberdades determinadas, tanto pela propria Constituicao
quanto através da legislagcdo ordinaria; por outro lado gragas ao principio da
legalidade da Administragdo, ‘que n&o admite maiores intervengdes na
liberdade e propriedade além das que se acham legalmente permitidas. Este
principio se baseia na divisdo de poderes e pressupde que a Administracédo age
embasada na lei (...)'". (Tratado de Derecho Administrativo, pp. 252-253).

MELLO, Celso Antdénio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 112 ed.,
rev, atual. e ampl. de acordo com as Emendas Constitucionais 19 e 20, de
1998. Sao Paulo : Malheiros, 1999, p. 35.
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desviar, sob pena de praticar ato invalido e expor-

se a responsabilidade disciplinar, civil e criminal,

conforme o caso”. * (grifo original).

Entre os dicionaristas, comecaremos por DE
PLACIDO E SILVA, que conceitua legalidade como sendo:

“Derivado do Iatim, de legais, quer exprimir a

situacdo da coisa ou do ato, que se mostra dentro

da ordem juridica ou é decorrente de preceitos de

lei.

E, pois, a acdo exercida dentro da ordem juridica
ou na conformidade das regras e solenidades
prescritas em lei.

A legalidade do ato, assim, decorre em ter sido

executado consoante as formalidades e
exigéncias legais, ou segundo os requisitos
legalmente instituidos.

Por vezes, legalidade quer exprimir as proéprias

solenidades ou formalidades legais. E assim se

diz: é feito ou foi feito com todas as legalidades,
isto é, com atencdao a todos os desejos ou
requisitos da lei.

Em outros casos, exprime o proprio poder legal:
esta contra a legalidade ou contra o poder legal,
que é o poder legalmente instituido”. ° (grifos
originais).

J. M. OTHON SIDOU conceitua legal como sendo:
“Adj. (Lat. legalis) Relativo ou conforme a lei.
Cognatos: legalizar (v.), tornar legal; legalizacao
(s.f.), ato ou efeito de converter em legal aquilo

que nao era; legalista (adj. e s. 2g.), referente as

4 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 24® ed. Séo
Paulo : Malheiros Editores, 1999, p. 82.

5 SILVA, De Placido e. Vocabuldrio juridico. v. lll, Rio de Janeiro : Forense,
1996, p. 56.
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disposicoes Ilegais; pessoa que Iluta pela
observancia das leis ou pela manutencadao das
instituicoes politicas; legalidade (s.f.), carater do
que é conforme as leis, ou ajustado ao direito
legal; legalitdrio (adj.), cons.”. ® (grifos originais).

DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO, quanto

esta trabalhando com o principio da legalidade, expde que:

“A submissdao das relagées humanas a lei é
condigéao da convivéncia, de imemorial
concepg¢dao. No Direito Privado prevalece a
autonomia da vontade, agindo a lei como um
limite da acédo; no Direito Publico n&o existe
autonomia da vontade e a lei é o préprio e unico

fundamento da agcao do Estado.

O Estado de Direito é, por definicdo, aquele que
se submete as suas proprias leis; ‘suporta a lei

que fizeste’ (legem patere quam fecisti), seria, na

expressdo consagrada de Duguit, o enunciado
sintese desse principio. O Estado autolimita-se e
assegura a sociedade, que organiza e dirige, essa

preciosa dadiva: a certeza juridica.

E preciso ter e mente que a legalidade deve ser
entendida sempre no sentido amplo, de submissao
ao Direito, em todas as suas expressoées.

Em particular, o principio da legalidade informa a
teoria da relacado juridica administrativa, a teoria
das nulidades e a teoria do controle”. " (grifos
originais).

Nessa mesma esteira € que esta o entendimento de

MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO, que assim se expressa:

6

SIDOU, J. M. Othon. Diciondrio juridico: Academia Brasileira de Letras
Juridicas. 42 ed., Rio de Janeiro : Forense Universitaria, 1996, p. 457.
MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo:

parte introdutdria, parte geral e parte especial. 102 ed. rev., atual e aum. Rio

de Janeiro :

Editora Forense, 1992, p. 62.
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“Segundo o principio da legalidade, a
Administragdao Publica s6 pode fazer o que a lei
permite; no ambito das relagées entre
particulares, o principio aplicavel é o da
autonomia da vontade, que Ihes permite fazer tudo
o que a lei ndao proibe. Essa é a idéia expressa de
forma lapidar por Hely Lopes Meirelles (1996:82) e
corresponde ao que ja vinha explicito no artigo 4°
da Declaragcdo dos Direitos do Homem e do
Cidadao, de 1789: ‘a liberdade consiste em fazer
tudo aquilo que nao prejudica a outrem; assim, o
exercicio dos direitos naturais de cada homem
nao tem outros limites que os que asseguram aos
membros da sociedade o gozo desses mesmos
direitos. Esses Ilimites somente podem ser
estabelecidos em lei’”. 8.
Constata-se, portanto, que os tanto os lexicografos,
como os festejados doutrinadores, sdo pacificos, nos entendimentos
que nos oferecem, por forca da analise do conceito do principio da

legalidade.

3 PRINCiPIOS DA ADMINISTRAGAO PUBLICA

Antes de adentrarmos ao estudo especifico dos
principios que regem o processo administrativo, por ser oportuno,
traremos os ensinamentos proficuos de CELSO ANTONIO BANDEIRA
DE MELLO, ° quando trata de analise acurada do que realmente é
principio, nos exatos e seguintes termos:

“Principio - ja averbamos alhures - é, por

definicdo, mandamento nuclear de um sistema,

8 PIETRO, Maria Sylvia Zanella di. Direito administrativo. 11. Ed., Sdo Paulo :
Atlas, 1999, p. 68.

o MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 112 ed.,
rev, atual. e ampl. de acordo com as Emendas Constitucionais 19 e 20, de
1998. Sao Paulo : Malheiros, 1999, pp. 620-630.
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verdadeiro alicerce dele, disposicao fundamental
que se irradia sobre diferentes normas compondo-
lhes o espirito e servindo de critério para sua
exata compreensao e inteligéncia exatamente por
definir a Ilégica e a racionalidade do sistema
normativo, no que lhe confere a ténica e lhe da
sentido harménico. E o conhecimento dos
principios que preside a intelec¢cao das diferentes
partes componentes do todo unitario que ha por
nome sistema juridico positivo”.
E, na sequéncia, dispara de forma objetiva e certeira
que:
“Violar um principio é muito mais grave que
transgredir uma norma qualquer. A desatengao ao
principio implica ofensa ndao apenas a um
especifico mandamento obrigatéorio, mas a todo o
sistema de comandos. E a mais grave forma de
ilegalidade ou inconstitucionalidade, conforme o
escaldao do principio atingido, porque representa
insurgéncia contra todo o sistema, subversao de
seus valores fundamentais, contumélia
irremissivel a seu arcaboucgo l6gico e corrosao de
Ssua estrutura mestra.
Isto porque, com ofendé-lo, abatem-se as vigas
que o sustém e alui-se toda a estrutura nelas
esforgcada”.
Decorrente do Titulo Il, de nosso Texto Constitucional
Supremo de 5 de outubro de 1988, no que se relaciona a direitos e
garantias fundamentais, podemos destacar para, entdo, podermos
oferecer comentos aos principios da igualdade ou isonomia, ao da
legalidade, que é, exatamente, o que nos interesse, bem como ao da

ampla defesa a ao contraditorio.
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A guisa de registro doutrinario, ofertaremos comentos
rasos, sobre alguns principios para, entdo e imediatamente, focarmos
no cerne deste Trabalho.

Comecgaremos estudando a origem do principio da
isonomia, com os contornos dados pela “Declaration des Droits de
L’Houme et du Citoyen”, de 25 de agosto de 1789, '© de onde
decorreu o entendimento de que todos s&o iguais perante a lei e, como
consequéncia, devem receber a gama de protegdo que a Ordem
Juridica assegura ao cidadao comum.

Ainda, ¢é CARLOS ROBERTO DE SIQUEIRA
CASTRO, quando esta oferecendo uma analise a esse principio, aponta
a gama de possibilidades de sua aplicagédo, do seguinte modo:

“.. no Estado liberal desenvolvido politica e
economicamente, por exemplo, a regra da
igualdade perante a lei tem operado a guisa de
vigoroso escudo de protegcdo do individuo contra
0s excessos de intromissao na liberdade por parte
de governos intervencionistas, como em que O
cdnone isonémico passa a engrossar as fileiras da
série de medidas e principios garantidores da
liberdade econémica formal nos sistemas de
democracia capitalista. Pode-se também Ilancgar
mao do postulado igualitario para, com ele,
obterem-se maiores conquistas no campo de
justica social, para tanto, emprestando-lhe um
alcance renovado e consentianeo com a vocagao
humanista e socializante dos dias que correm, e
desse modo desgarrando-o de suas origens e

limitagcées burguesas”. "’

10 Esta expresso pelo art. 1°, da Declaragdo dos Direitos do Homem e do
Cidadao: “Les hommes naissent et demeurent libres et égaux en droits; les

distinctions sociales ne peuvent étre fondes que sur I’utilité commune”.

" CASTRO, Carlos Roberto de Siqueira. O principio da isonomia e a igualdade
da mulher no direito constitucional. Rio de Janeiro : Editora Forense, 1983,
pp.64-65.
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E claro que a atividade da Administracdo Publica tem
de estar prevista na lei, de molde que o particular podera fazer ou
deixar de fazer tudo o que é permitido e o que nao |he for defeso,
proibido; '? por outro lado, a Administragcdo Publica s6 podera realizar
determinada atividade se houver calgo legal ou regulamentar, que de
suporte a realizagdo daquela atividade administrativa.

PONTES DE MIRANDA, com conhecimento profundo
sobre o assunto, disciplina com clareza peculiar que:

“.. quando se diz que so6 a lei pode impor fazer-

se, ou deixar de fazer alguma coisa, quer-se

exprimir que ndao importa qual o conteido do ato.

Se ao Estado importa que se fagca, ou nao se facga

‘alguma coisa’, que o diga em lei. Naturalmente,

ha as regras juridicas inferiores a lei que se
editam administrativamente, pelo estado de
necessidade, que se revela, mas ainda é questao

de legalidade e de poderem ou nédo ser editadas.

‘Serdo em virtude de lei’. O decreto somente pode
veicular ao ato ou a omissdo se cabe na
competéncia do Presidente da Republica, ou do
Governador, ou de Prefeito a regra juridica que se
decreta. Da-se o0 mesmo a proposito dos
regulamentos: com eles se regula, ndao se legisla.
Nao se falou de instru¢gées, nem de avisos, nem de
portarias. A portaria lembra a ordem ou mando ao
porteiro, ou aos porteiros. Pensar-se que a
Justica pode atribuir a portaria o que so6 a lei é
dado editar-se é pensar-se que 0s juizes possam
esquecer textos clarissimos da Constituicao de

1967: ‘Ninguém pode ser obrigado a fazer ou

12 O inc. Il, do art. 5°, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 5 de
outubro de 1988 dispde que “ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de

fazer alguma coisa sendo em virtude de lei;”.
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deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de

lei’ (art. 153, § 2°)”. '3 (grifos originais).

A guisa de registro doutrinario, também, é que nos
permitimo-nos trazer a colacado, por ser oportuno, o disposto e que
adere as duas situagbes acima mencionadas e que estao plasmadas em
nosso Texto Magno Supremo, de 5 de outubro de 1988,
respectivamente, no “caput”, art. 5° encontraremos o0 principio da
igualdade ou isonomia e, no “caput”, do art. 37, encontraremos, dentre

os principios la colacionados, o da legalidade, sendao vejamos:

“Todos sado iguais perante a lei, sem distin¢cdo de

qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e

aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a

igualdade, a seguranca e a propriedade, ...

A administracdao publica direta e indireta de

qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do

Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos

principios da legalidade, impessoalidade,

moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao

seguintes:”. ' (grifos do autor).

Conforme ja citamos alhures, a Administragao Publica
tem de observar principios especificos e insertos no Texto
Constitucional federal de 5 de outubro de 1988.

Ainda, por forgca do proprio principio da legalidade,

inserto que esta no “caput”, do art. 37, da Carta Politica federal de 5
de outubro de 1988, a Administracao Publica, direta e indireta, devera
observar exatamente o que a norma especificou, ndao podendo ir além,

ficar aquém ou fora daquele comandamento, sob pena do administrador

13 PONTES DE MIRANDA. Comentdrios a4 Constituicdo do Brasil. t. V, Rio de
Janeiro : Editora Forense, 1987, p. 3.

14 O “caput” esta com a redacido dada pela Emenda Constitucional n.° 19, de 4
de junho de 1998.
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publico ou quem |he faga as vezes ser responsabilizado nas quatro
areas: civil, penal ou criminal, administrativa ou disciplinar, e a politica.
CONCLUSAO

Trouxemos neste trabalho o entendimento dos
dicionaristas e doutrinadores, patrios e alienigenas, sobre o que é o

principio da legalidade.

Assim sendo, procedemos a uma pesquisa para,
entdo, encontrarmos o significado deste principio.

Demonstramos, dessa forma, as suas
particularidades, bem como a designagao especifica que doutrinadores
consagrados fazem, quando do estudo particularizado deste principio
vetorial, sobre os quais nos debrugamos.

Assim sendo, podemos chegar a conclusido de que,

uma gama de autores trata o principio da legalidade como sendo a
condicdo indispensavel e necessaria a produgcdao dos atos
subsequentes, dentro do exercicio de atividades administrativas.

No entanto, cabe-nos observar que as
particularidades deste principio, bem como o seu alcance, para
podermos afiancar que, por forca de mandamento constitucional, ele,
de modo algum, podera ser desconsiderado pelo agente publico, haja

vista ser este — 0 agente publico — um mero gestor da coisa publica.
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