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Um dos basicos principios constitucionais que regem a Administracao
de todos os Poderes da Republica e Instituicdes publicas nacionais €, sen
davida, o da motivacéo dos atos administrativos. Na Constituicdo Federal
brasileira de 1988 (CF), o principio da motiva¢ao aparece de diversas formas:
ora explicitamente, como o0 € para a atividade administrativa do Judiciario,
ora implicitamente, quando decorre, de forma logica, racional, doutrinéria
e jurisprudencialmente aceita, da legalidade, moralidade, publicidade,
impessoalidade, eficiéncia administrativas e, fundamentalmente, da
controlabilidade judiciaria dos atos administrativos.

A exigéncia de fundamentacdo dos atos jurisdicionais e
administrativos tem raizes no principio constitucional implicito de interdicao
a arbitrariedade dos Poderes Publicos, nos principios democratico, do devido
processo legal, da seguranca juridica, igualdade, proporcionalidade e direitos
de defesa de posicdes juridicas (SCARCIGLIA, Robédanotivazione
dell"atto amministrativpGiuffré ed., Milano, 1999, pp.23 e ss; SALINA,
Pedro Gonzale4,a motivacion arbitraria de las sentencjas Revista
Espafiola de Derecho Administrativo numero 082, abril-junho de 1994,
Civitas, Madrid; BERGHOLTZ, GummadfRatio et Auctoritas”: algunas
reflexiones sobre la significacion de las decisiones razonau&OXA,
Cuadernos de Filosofia del Derecho niumero 8, Departamento de Filosofia
del Derecho, Universidad de Alicante, Alicante, 1990, pp.75-85).

Ha indicacdes de que ndo ha espaco a controvérsias quanto a existénci
de um principio constitucional, implicito e explicito, de motivacéo dos atos
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administrativos e judiciarios. Trata-se de matéria ja pacificada pelos
Tribunais no que tange ao controle dos atos administrativos praticados pelo
Poder Executivo e atos judiciais realizados por autoridades judiciarias.
Nesse passo, tem o Ministério Publico cumprido um papel corajoso e
eficiente de controle e impugnacfes de atos administrativos lesivos aos
principios constitucionais que regem a Administracéo Publica e atos judiciais
imotivados e arbitrarios (STJ — Rec. HC 4.851 — 62 T. — Rel. Min. Luiz
Vicente Cernicchiaro — DJU 27.05.1996; TRF 32 R. — Al 96.03.027051-2 —
SP —-22T. —Rel. Des. Fed. Aricé Amaral — DJU 18.11.1998 — p. 384; TIPR
— Reex. Nec. 43.324-9 — Ac. 12.277 — 12 C. Civ. — Rel. Des. Pacheco Rocha
—DJ 05.02.1996).

Nao obstante essa indiscutivel certeza tedrica de que os atos
administrativos devam ser fundamentados, partilhada pela esmagadora
maioria dos operadores juridicos e cientistas do Direito, tém havido, na
pratica, muitas dificuldades para a aplicacdo concreta e sobretudo espontane:
desse principio, notadamente no ambito de Instituicdes fiscalizadoras por
exceléncia, quais sejam, os Ministérios Publicos e os Judiciarios estaduais
e federal.

Um exemplo importante de desrespeito e desprezo pela exigéncia
constitucional antes referida se encontra nos atos de promocao e remocao
por merecimento, de membros do Ministério Publico e Magistratura, nas
respectivas carreiras. Em inameros Estados brasileiros (se nao todos,
certamente a grande maioria), e, ao que consta, também no plano federal
as autoridades administrativas ndo motivam tais atos, nao registram,
documentadamente, suas razfes fatico-juridicas. Agentes do Ministério
Publico e da Magistratura sdo removidos e promovidos, tranqtila e
silenciosamente, por merecimento, sem suporte em atos administrativos
motivados.

No caso do Ministério Publico gadcho, a Lei nUmero 7.669, de 17 de
junho de 1982 (Lei Orgéanica do Ministério Publico do Rio Grande do Sul),
em vias de ser reformada, consagra, em seu art. 27, I, a chamada “votacac
secreta” para composicdo da lista triplice dos candidatos a promoc¢éo ou
remocao por merecimento na carreira. Hoje, o Conselho € quem decide
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sobre as promocdes e remocgdes por merecimento, mas persiste a votaca
imotivada e secreta, corporificada em insdlitas “atas” administrativas, nas
quais se reflete apenas o resultado final da votacdo e 0os nomes dos
Conselheiros-votantes, silenciando-se a respeito do contetdo e teor do votc
de cada Conselheiro.

Desnecessario seria lembrar a importancia dos critérios de
merecimento na carreira, seja porque se trata de imposicao legal e
constitucional, seja porque, efetivamente, o sistema de promocdes por
méritos tem sido adotado nas legislacbes mais avancadas em matéria
administrativa. O principio do mérito, nas promocdes funcionais de agentes
publicos, estad na ordem do dia em face da introducdo na CF do principio da
eficiéncia, o qual alcanca, “por supuesto”, a Administracdo de qualquer
dos Poderes da Republica e Instituicdes publicas. Mais ainda, sistemas que
avaliam o mérito dos agentes publicos estdo vinculados a obediéncia de
interesses gerais e principios constitucionais que regem as Instituicbes
publicas, tais como a igualdade de acesso as fun¢des e cargos publicos e
necessidade de especializacdo funcional. No caso, trata-se de cargos
distribuidos por merecimento a agentes politicos inamoviveis, € dizer, a
situacao envolve interesses difusos de toda a sociedade, que é, em Ultime
analise, a destinataria final da atuacao de tais autoridades, as quais deven
ostentar plena (e responsavel) independéncia funcional por forca da CF.

Os critérios de merecimento estdo plasmados na CF, nas Leis Federais
e Estaduais que regem a matéria, ndo podendo ser caprichosamente criadc
pelas autoridades administrativas, judiciarias (no controle de demandas)
ou mesmo legislativas estaduais, estas ultimas balizadas pela inafastavel
exigéncia de objetividade dos critérios. Resumidamente, para a Magistratura,
devem constar, desde o angulo do constituinte de 1988, a “presteza e
seguranca no exercicio da jurisdicdo, freqliiéncia e aproveitamento em cursos
reconhecidos de aperfeicoamento, bem como dois anos de exercicio na
respectiva entrancia e integrar o juiz a primeira quinta parte da lista de
antiguidade desta, salvo se ndao houver, com tais requisitos, quem aceite C
lugar vago (art. 93, II, “b” e “c”)". Para o Ministério Publico, hdo de
prevalecer os requisitos previstos no art. 61, Il, da Lei 8625, de 12 de
fevereiro de 1993, que diz gaenerecimentdeve ser apurado pela atuacéo
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do membro do Ministério Publico em toda a carreira, com prevaléncia de
critérios de ordem objetiva, levando-se inclusive em conta sua conduta,
operosidade e dedicacdo no exercicio do cargo, presteza e seguranga ha
suas manifestacdes processuais, 0 numero de vezes que ja tenha participad
de listas, bem como a frequéncia e o aproveitamento em cursos oficiais, ou
reconhecidos, de aperfeicoamer@s critérios das Leis Organicas Estaduais
nao podem afastar-se da objetividade exigida pela CF e por Leis Federais.

A Lei numero 6.536, de 31 de janeiro de 1973 (Estatuto do Ministério
Publico gaucho), em seu art. 26, paragrafo 3°, consagra a necessidade de
merecimento na carreira ser aferido por “critério de ordem objetiva”,
levando-se em consideracdo os seguintes fatores:vaa publica e
particular do agente ministerial, o conceito que goza na Comarca segundo
as observacoOes feitas em correi¢cdes, visitas de insepec¢do ou informacgode:
idbneas e 0 mais que conste do prontuaria;dgntualidade e a dedicacéo
no cumprimento das obrigacdes funcionais, a atencao as instrucdes do
Procurador-Geral e do Corregedor-Geral, aquilatadas pelos relatorios de
suas atividades e pelas observacdes feitas nas correicdes e visitas dt
inspecao; c) a contribuicdo a organizacao e melhoria dos servicos judiciarios
e correlatos; d) o aprimoramento de sua cultura juridica, através de cursos
especializados, publicactes de livros, teses, estudos e artigos e obtencéo d
prémios, relacionados com sua atividade funcionafugcdo em Comarca
gue apresente particular dificuldade ao exercicio das funcdes. Trata-se de
critérios que exigiriam, teoricamente, uma farta motivacdo administrativa
para seu reconhecimento ou rejeicdo. A Lei Organica do Ministério Publico
de Sé&o Paulo, Lei numero 734, de 26 de novembro de 1993, posterior a
LOMIN, no art. 133 e seguintes, Secao Il do Capitulo IV, do Livro I, do
Titulo Il, consagra um conjunto de critérios preponderantemente objetivos
para o merecimento na carreira, tais coart134, | -conduta publica e
privada do agente ministerial e conceito que goza na Comarca; Il -
operosidade e dedicacao ao cargo; lll - presteza e seguranca nas sua
manifestacdes processuais; IV - eficiéncia no desempenho das funcoes,
verificada através das referéncias dos Procuradores de Justica em suc
inspecao permanente, dos elogios insertos em julgados de Tribunais, da
publicacéo de trabalhos forenses de sua autoria e das observacoes feitas el
correicdes em visitas de inspecdo; V - numero de vezes que ja tenha
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participado de listas de promocéo; VI - frequéncia e aproveitamento em
cursos oficiais, ou reconhecidos, de aperfeicoamento; VII - aprimoramento
de sua cultura juridica, através da publicacao de livros, teses, estudos, artigos
e obtencao de prémios relacionados com sua atividade funcional; VIII -
atuacdo em Comarca que apresente particular dificuldade para o exercicio
das funcgdes; IX - participacdo nas atividades da Promotoria de Justica a
que pertenca e a contribuicdo para a execucao dos Programas de Atuacao
Projetos Especiais. Gize-se que essa Lei Organica Estadual silencia a respeit
da motivacao dos atos administrativos praticados nesse terreno.

N&o é necessario adentrar, neste momento, o debate a respeito dos
chamados conceitos indeterminados e poderes discricionarios. Em qualquer
hipotese, sempre é necessaria a motivacdo de um ato administrativo
(GARCIA DE ENTERRIA, EduarddDemocracia, Jueces y control de la
Administracién,4? ed., ampliada, Civitas, Madrid, 1998, pp.143 g ss
mesmo que se trate de ato discricionario (STJ, Rel. Min. Anselmo Santiago,
RESP 79761/DF, 62 Turma, julgado em 29-04-97, ungnithmerecimento
na carreira exige a pratica de ato administrativo vinculado, interpretativo
de determinados (alguns) conceitos indeterminados que, eventualmente,
podem envolver valores cuja apreciacao €, normalmente, discriciandria
sensu.Trata-se da chamada discricionariedade fundada em valoracéao
objetiva, que se diferencia daquela que se assenta em valoracao purament
subjetiva, projetando-se no plano hermenéutico (BACIGALUPO, Mariano,
La discrecionalidad administrativa (estructura normativa, control judicial
y limites constitucionales de su atribucipepm prélogo de Martin
Bullinger, Marcial Pons, Madrid, 1997, p. 167, 253, 267; AARNIO, Aulis,
Sobre la ambiguedad semantica en la interpretacién jurjdic®OXA,
Cuadernos de Filosofia del Derecho niumero 4, Centro de Estudios
Constitucionales y Seminario de Filosofia del Derecho, Universidad de
Alicante, Alicante, 1987, pp.109-117). Valoracao puramente subjetiva ocorre
quando o Governador do Estado escolhe, dentre os integrantes da lista
triplice, o Procurador-Geral de Justica ou quando o Presidente da Republica
escolhe o Procurador-Geral da Republica dentre os membros do Ministério
Publico Federal. Nao é essa valoracdo admitida no sistema de provisao de
cargos do Ministério Publico ou Magistratura, visto que o 6rgéao
administrativo competente néo pode, dentro de uma livre disponibilidade,
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escolher qualquer dos agentes politicos integrantes da carreira para ocupa
determinada Promotoria ou Vara Judicial. Ha limites objetivos explicitos e
implicitos. A valoracdo, mesmo que implique alguma — maior ou menor -
margem de selecdo entre alternativas igualmente validas, tem carater
objetivo, ndo subijetivo.

O programa normativo de provisdo de postos de trabalho, tanto no
Ministério Publico quanto na Magistratura, esta positivamente vinculado,
€ dizer, composto de critérios preponderantemente objetivos de
merecimento, critérios interpretaveis e passiveis de aplicacao diretamente
pelo Judiciario, quando da eventual correcdo de abusos e desvios de podel
Com efeito, mesmo nos conceitos indeterminados de valor, ainda que se
reconhecam margens mais ou menos amplas ao intérprete, sempre result;
proibida a atuacao arbitraria, desarrazoada. E verdade que, conforme apont:
BACIGALUPO, Mariano, cit, p.131 e 132, a doutrina aleméa reconhece a
chamada margem de apreciacao na andlise, pelo superior hierarquico, da
rendimento e dos servicos prestados por funcionarios publicos. Maneja-se,
nesse terreno, freqientemente, o argumento de que a decisdo administrativ:
seria insubstituivel pela deciséo judiciatie considera que a las normas
sobre evaluacion del rendimiento y servicios prestados por los funcionarios
publicos sélo interesa el juicio que a este respecto emitan sus respectivos
superiores jerarquicos, por lo que se habla también de una auténtica
habilitacion personalisima a los mismos. Ademas, solo éstos se hallarian
en condiciones de evaluar el rendimiento y los servicios prestados dia a
dia por sus subordinados en sus respectivas unidagek32. Ressalte-
se, nesse ponto, que o agente do Ministério Publico ou do Judiciario nédo
possui suas atribuicdes institucionais, legais e constitucionais fiscalizadas
por algum “superior hierarquico”, dada a independéncia dessas autoridades
e sua vinculacao a ordem juridica. Nao sdo supervisionados diariamente
por uma autoridade hierarguicamente superior, pois isso implicaria
vulneracgao ao principio constitucional da independéncia funcional. Ademais,
a jurisprudéncigermanicaambém reconhece a teoria dos vicios juridicos
em que pode incorrer a Administracdo quando da aplicacdo de conceitos
normativos indeterminados habilitantes de margens de apreciagcao. A
operacgao subsuntiva da Administracao deve cair dentro do marco conceitual
externo ou minimo do conceito habilitante. Tampouco se admite “la omision
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de toda labor apreciativa por parte de la Administracion” (como o €,
acrescento, a falta de motivacdo administrativa)e, por ultsea@dnsidera
abusivo el ejercicio del margen de apreciacion cuando la subsuncion
realizada por la Administracion se aparta de criterios de valoracion
generalmente reconocidos, no respeta el principio de objetividad o se apoya
en motivaciones arbitrarias. Asimismo, constituye un limite justiciable del
margen de apreciacion, como no podia ser menos, la vulneracion de
derechos fundamentales (en particular, del derecho a igualdad) u otros
principios constitucionalés p.135. O interessante € que pode haver, em
determinados casos, além da chamadattaccion de la discrecionalidad

uma reducao “a zero” da margem de apreciacao, permitindo-se ao Juiz a
emissdo de um provimento condenatorio, ndo apenas anulatério, embora
se revele rara a hipétese em que se reduza a nada a margem de apreciaca
p.135. Em tal caso, havera controle positivo, ndo meramente negativo pelo
Judiciario. Em particular, a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional
Federal alemao tem reduzido a margem de andlise ou valorac&o dos 6rgao:
julgadores de provas de aptiddo ou idoneidade profissional, com suporte
no principio da igualdade, p.156. Creio que essa Ultima doutrina pode
aplicar-se, com maior intensidade, ao problema do controle dos critérios de
merecimento na carreira de membros do Ministério Publico ou do Judiciério,
porque se trata, no fundo, de avaliar a aptidao e idoneidade profissional
desses agentes politicos.

Todos os critérios, legais e constitucionais, justificadores de
merecimento funcional, para Magistrados e membros do Ministério Publico,
se refletem e sdo projetados em fatos. Trata-se de comprovar e justificar o
enguadramento juridico de determinados fatos, que podem constituir a causa
dos atos administrativos. Admite-se amplamente, na doutrina e
jurisprudéncia, o controle do suporte fatico dos atos administrativos, de
suas causas, do conjunto de fatos que os integram.

Sem motivacdo administrativa, as autoridades deixam determinadas
categorias de individuos desprovidos do mais elementar direito de defesa.
Como podera o cidadao saber se as autoridades administrativas estac
cumprindo a lei e a CF? Quais 0s argumentos e provas oponiveis a um ato
secreto e imotivado que denega merecimento a um agente publico em sue

Rev. Fund. Esc. Super. Minist. Pablico Dist. Fed. Territ., Brasilia, Ano 8, V. 15, p. 67 — 83, jan./jun. 2000. 73



carreira? Em realidade, resulta inadmissivel o sigilo e a arbitraria
subjetividade dos pronunciamentos administrativos no campo dos
provimentos de cargos publicos regrados por sistema de mérito e concurso.
Essa € a inequivoca orientacdo do STF, analogicamente aplicavel a matéria
“Concurso publico — Julgamento sigiloso da conduta do candidato —
Inconstitucionalidade — CF/67, art. 153, § 4°, XXXV, CF/88, art. 5° — Exame

e avaliacdo de candidato com base em critérios subjetivos, como, por
exemplo, a verificacdo sigilosa sobre a conduta, publica e privada, do
candidato, excluindo-o do concurso sem que sejam fornecidos 0s motivos.
llegitimidade do ato, que atenta contra o principio da inafastabilidade do
conhecimento do Poder Judiciario de lesdo ou ameaca a direito. g€ que,

a lesdo é praticada com base em critérios subjetivos, ou em critérios nao
revelados, fica o Judiciario impossibilitado de prestar a tutela jurisdicional,
porgue nao tera como verificar o acerto ou o desacerto de tais critérios.
Por via obliqua, estaria sendo afastada da apreciacao do Judiciario lesédo

a direitd’ (STF — RE 12.556-1 — PR — TP — Rel. Min. Carlos Velloso — J.
27.03.1992). No caso das promocgdes ou remocdes de Magistrados e
membros do Ministério Publico, a conduta do agente politico — publica e,
em alguma restrita medida, inclusive privada - pode ser julgada pelas
autoridades administrativas. Porém, admitir-se-a um julgamento secreto,
imotivado, nesse terreno? E se a conduta privada, por exemplo, for levada
em consideracao indevidamente? Chama-se a atencdo para o detalhe d
gue certos comportamentos privados, embora possam revelar-se discutiveis
por um angulo estritamente moral (Etica Privada), ndo podem assumir
relevancia desabonatoria na esfera administrativa (Etica Publica). Descabe
ao Estado, salvo em raras e altamente justificadas exce¢des (no maximo
pontuais), adentrar o exame da vida e da moralidade privada de seus agente
publicos, visto que constitucionalmente assegurados os direitos a intimidade
e privacidade, bem como a separacao entre Direito e Moral Critica. Nesse
sentido, leia-se FERRAJOLI, Luidderecho y Razoneoria del garantismo
penal, ed. Trotta,?®d., 1998, Madrid, p.481 e ss, quando pondera que nao
¢é tarefa do Direito sancionar ou impor a Moral em toda sua dimensao. De
fato, diz o autor, $i la valoracién de la interioridad de la moral y de la
autonomia de la consciencia es el rasgo distintivo de la ética laica moderna,
la reivindicacion de la absoluta licitud juridica de los actos internos y, ain
mas, de un derecho natural a la inmoralidad es quiza el principio mas
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auténticamente revolucionario del liberalismo modérmm481. Como
controlar a real motivacdo da autoridade administrativa, que pode levar em
consideracao dados ou motivos ilicitos, preconceituosos, inconfessaveis,
se 0 ato administrativo por ela praticado carece de total motivacao
formalmente exteriorizada? Se é possivel levar em conta, inclusive, a
conduta privada do agente publico, a efeitos de merecimento na carreira,
como conciliar essa possibilidade com a auséncia de fundamentacéo do atc
administrativo? Podem informacdes pejorativas, difamatdrias ou caluniosas
lancadas secretamente contra a honra de um funcionario publico, restar
acobertadas a titulo de motivo oculto por parte da autoridade administrativa?
Veja-se o0 que diz também o STJ: “Concurso publico — Informacdes
pejorativas — Exclusdo de candidato — Direito ao contraditério— Sigilo —
Direito de certiddo — Em concurso publico, o candidato deve ser ouvido
sobre informacdes pejorativas, capazes de o excluirem do certame. Somente
assim, da-se eficacia a garantia constitucional do contraditorio. (CF, art. 5°,
LV). O sigilo que reveste as informagdes prestadas no procedimento de
concurso publico ndo alcanca o candidato a quem tais informes se referem.
Aeste, deve ser facilitado 0 acesso e reconhecido o direito de certidao - CF,
art. 52, XXXIV” (STJ — RMS 1.922-6 — SP — 12 T. — Rel. Min. Humberto
Gomes De Barros — DJU 14.03.1994). Como se V€&, em que medida poderia
um candidato a cargo ministerial ou judicial, aberto a disputa pelo critério
de merecimento, conhecer as eventuais informacoes “pejorativas” levadas
em conta para denegacao de seu merecimento? Que tipo de contraditério ¢
defesa se assegurara aquele cujo merecimento na carreira haja sidc
denegado? Qual a potencial eficacia de uma posterior tutela judicial?
Perguntas cujas respostas apontam a importancia constitucional e legal do
principio da motivacdo administrativa.

Hé& que se sublinhar que o mesmo rigor exigido do Poder Executivo,
no que tange aos atos administrativos, ha de ser aplicado a outras Instituicdes
guando da prética de seus atos administrativos, sob pena de quebra d:
igualdade de tratamento dos cidadaos ante as InstituicOes e destas ante
Judiciério, além do estimulo ao cinismo e a hipocrisia que semelhante
comportamento produziria. De outra banda, invidvel desprezar a concreta
e plenaincidéncia do principio isonédmico no tratamento que a Administracado
Publica deve outorgar aos seus agentes publicos, incluindo-se ai os agente
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politicos do Estado. Uma promocao ou remocao possui reflexos
patrimoniais, morais, pessoais e institucionais relevantes, ndo sendo viavel
o0 desprezo pelo principio da igualdade, o qual constitui um direito
fundamental da pessoa humana. E se agentes publicos tém seus direito:
sacrificados de forma discriminatéria, como fica o controle do principio
isondmico? Os interesses individuais dos agentes publicos, na busca de
preenchimento de vagas ou postos de trabalho, ndo podem ser desprezado
muito menos quando se trata de um desprezo dissociado de qualquer
interesse publico.

E os principios da transparéncia e publicidade administrativas?
Lembre-se, com efeito, do art. 5°, XXXIll, da CF: “todos tém direito a
receber dos 6rgaos publicos informacdes de seu interesse particular, ou de
interesse coletivo ou geral, que seréo prestadas no prazo da lei, sob pena d
responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a
seguranca da sociedade e do Estado”. Se um Promotor de Justica deseje
saber da Administracdo Superior de sua Instituicdo quais os motivos pelos
guais se lhe denegou merecimento na carreira, resultara frustrado em sue
pretensao, visto que o Estado, nessa seara, ndo fundamenta suas deciste
Sera esse segredo imprescindivel a seguranca da sociedade ou do Estadc
A resposta ha de ser negativa. Nao ha possibilidade de invocar-se o interesst
publico para justificar semelhante segredo. Necessario observar o trabalho
de DOMINGUEZ LUIS, José Antonidkl derecho de informacion
administrativa: informacion documentada y transparencia administrativa,
in Revista Espafiola de Derecho Administrativo (REDA) namero 088,
outubro-dezembro de 1995, Civitas ed., Madrid, quando pondera que a
Administracdo Publica deve enquadrar-se na imagem da “Casa de Cristal”
(figura imaginada e referida por JEAN RIVERO), cujo interior deve ser
visto pelos cidadaos. Nesse passo, argumenta que o principio da motivacac
administrativa tem um papel fundamentalos ciudadanos tienen el
derecho no solamente de conocer los expedientes administrativos, sino
también el porqué de las decisiones administrativas e incluso el proceso de
los actos administrativdsO registro documentado dos atos administrativos,
nesse sentido, permite a concreta e efetiva transparéncia administrativa.
N&o bastam, pura e simplesmente, razdes orais, que nao resultem
documentadas, para justificar comportamentos administrativos. O controle
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a posteriorina de ser devidamente assegurado, pois, do contrario, a sensacac
que afloraria seria a de que certas autoridades administrativas séao
incontrolaveis, pairariam acima das Leis e da Constituicdo, possuiriam
competéncias de puro poder (ajuridico), realidade impensavel em um Estado
de Direito Democrético como o € o Estado Brasileiro. Cabe observar,
passantque outros atos administrativos, ndo menos importantes que estes
examinados no presente trabalho, praticados no interior de muitas
Magistraturas e Ministérios Publicos brasileiros, deixam a desejar em termos
de transparéncia. Tal € o caso das provas orais em numerosos CoNCcurso
publicos, provas estas que muitas vezes sequer resultam documentada:
(perguntas e respostas), inviabilizando-se totalmente um juizo de controle
posterior. Pode-se ver a necessidade de aplicar, em muitos setores, 0 principi
da motivacdo dos atos administrativos. Consulte-se, a propésito, o trabalho
de BONORA, Raffaeld, impugnazione degli atti amministrativi non scritti,

in Nuova Rassegna di Legislazione, Dottrina e Giurisprudenza — Rivista
Amministrativa Quindicinale per i Comuni, le Province, Associazioni
Intercomunali ed altri Enti, Firenze Noccioli Editore (N. Rass.), nimero 1,
1995, pp.21-23, quando enuncia que, nos atos administrativos, a forma
escrita acaba sempre assumindo o lugar da forma oral, a0 menos no moment
da impugnacéo, visto como necessaria, no minimo, a expedicdo de uma
certiddo administrativa noticiando a decisao “implicita” adotada no caso
concreto. E fala-se em “deciséo implicita”, justamente porque a auséncia
de forma escrita conduz, no mais das vezes, ao reconhecimento do chamadt
“siléncio administrativo”, que € nada menos do que uma séria patologia
administrativa, na medida em que todos os pleitos, demandas, debates, ato
gue sacrificam, implicita ou explicitamente, direitos, devem revestir-se da
forma escrita, assegurando-se as partes sua impugnabilidade.

Os principios da moralidade, impessoalidade e legalidade
administrativas (art.3¢aput CF) resultam escancaradamente violados com
a pratica de atos administrativos imotivados. Os desvios de finalidade séo
praticamente incontrolaveis, o que constitui um estimulo a imoralidade
administrativa e a quebra da impessoalidade. Mais que isso, tal proceder €,
por si sO, objetivamente imoral do ponto de vista do Direito Administrativo.
Finalidades privadas podem facilmente ser perseguiveis através de atos
secretos e imotivados. Um ambiente institucional que proporcione
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facilidades intoleraveis para a prevaléncia de interesses privados sobre
interesses publicos €, por isso mesmo, administrativamente imoral. Ja a
legalidade €, por seu turno, vulnerada sem nenhum pudor, visto que
agredidos os preceitos legais que estipulam objetivos critérios para as
remocdes e promocdes por merecimento. O Administrador Publico, nesse
passo, atua ao arrepio da legalidade, pois nhdo fundamenta suas convicgoes
as guais, sO por essa razao, tornam-se prevalentemente subjetivas
violentando-se o sistema juridico. Sabe-se que a motivacéo integra a
legalidade, pois ndo se pode alimentar duvidas em considerar “no quadro
da legalidade a frustracdo dos motivos expressos no ato administrativo,
desde que haja leséo de direitos” (CAVALCANTI, Themistocles Brandéao,
O principio da legalidade e o desvio de poderRevista de Direito
Administrativo nimero 85, ed. Renovar, p.05). E 6bvio que n&o se poderia
simplesmente deixar de consignar os motivos do ato, para, de uma forma
obliqua, chegar-se a uma situacéo favoravel ao desvio de poder, em que
nao houvesse motivos passiveis de desatendimento. Tal possibilidade seriz
absurda e intoleravel. Se ha necessidade de motivacao do ato, essa motivaca
pode e deve ser confrontada com a realidade, o que significa, no fundo, o
real controle de legalidade.

No plano da Filosofia do Direito, pode-se aduzir que a motivagao das
decisbes juridicas é uma exigéncia resultante da racionalidade. Uma decisac
essencialmente subijetiva, que sacrifica direitos, €, sé por isso, irracional.
Veja-se GUIBOURG, Ricardo A.El papel de la norma en la
despersonalizacién del poden DOXA, Cuadernos de Filosofia del
Derecho numero 4, Centro de Estudios Constitucionales y Seminario de
Filosofia del Derecho, Universidad de Alicante, Alicante, 1987, pp.119-
129, quando afirma que é através da linguagem que justificamos nossas
acdes e comportamentos.as meras acciones humanas, despojadas del
ropaje linguistico que las envuelve, se mostrarian ante un observador
externo como manifestaciones de la misma ternura que usa una leona con
sus cachorros y de la misma crueldad que emplea la fiera para sus Vvictimas
pp.120-121. Um ato subjetivo, silencioso, secreto, que sacrifica direitos e
legitimos interesses, praticado pela Administracdo Publica, pode ser
considerado, verdadeiramente, um ato revestido de juridicidade? N&o
estaremos diante de um ato completamente irracional, desprovido de
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gualquer roupagem linguistica e, portanto, inclusive juridica? Creio que se
trata, sem duvidas, de um ato gravemente ilicito e nefasto aos interesses
difusos da sociedade.

Deve-se dizer que o sistema espanhol — um dos mais avancados, ne
atualidade, no campo juridico-administrativo, em face de sua intensa e
gualificada producdo normativa - ndo consagra um subjetivo critério de
merecimento para o provimento de cargos judiciais ou ministeriais. A
chamada Lei Organica do Poder Judicial, Lei numero 6/1985, de 1 de julho,
aplicavel, em boa medida, a Juizes e membros do Ministério Publico,
consagra, como regra geral e prevalente, o critério de antiguidade nas
promocdes funcionais. Soma-se a ele um critério de “merecimento”, de
carater excepcional, fundado na idéiaadpecializacdo funcional
operacionalizado através de concursos internos para as vagas disponiveis
Assegura-se, assim, uma objetividade administrativa, que parece, realmente.
necessaria para assegurar a independéncia interna dos agentes politicos
Diz o Legislador, em sua exposi¢cao de motivos,“gaelo que se refiere
al régimen de provision de destinos, se sigue manteniendo como criterio
basico, en lo que respecta a Juzgados, Audiencias y Tribunales Superiores
de Justicia, el de la antigledad. Ello no obsta, sin embargo, para que se
introduzca también, como sistema de promocion en la carrera judicial, la
especializacion que es, por un lado, necesaria a la vista de la magnitud y
complejidad de la legislacion de nuestros dias y, por otra parte, conveniente
en cuanto introduce elementos de estimulo en orden a la permanente
formacion de Jueces y Magistradosi Poder Judicial y Ministerio Fiscal
Biblioteca de Legislacién, “Serie Menor”, 72 ed., Civitas, Madrid, 1998,
p.34. Ha algum critério de especializa¢do nas promocdes por merecimento,
nas carreiras dos Ministérios Publicos e Magistraturas brasileiras?
Teoricamente, sim, na medida em que se outorga constitucional valor aos
cursos de especializacdo. Parece evidente, todavia, que, a prevalecer
auséncia de motivacdo desses atos e a subjetividade das soberana
autoridades administrativas, na pratica, inexiste um real critério de
especializacdo, mas sim critérios de conveniéncias pessoais ou
administrativas (nunca se sabe, realmente, em face da auséncia de
motivacao).
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A omissdo de motivacdo administrativa, repito, tal como vem
ocorrendo no ambito interno das Magistraturas e Ministérios Publicos
brasileiros, viola frontalmente ndo apenas o principio constitucional da
motivacado e, indireta ou diretamente, os demais principios que regem a
Administracdo dos Poderes e Instituicdes publicas, mas também preceitos
constitucionais e legais que asseguram a exigéncia de critérios
preponderantemente objetivos para o0 merecimento na carreira. A motivacao
seria o instrumento pelo qual se analisaria a observancia da ordem juridica,
cumprindo, em realidade, uma complexa e diversificada funcionalidade
normativa, legal e constitucional (COLOM | PASTOR, L& exigencia de
motivacion en la denegacion de los certificados de buena conducta
Revista Espafiola de Derecho Administrativo (REDA) numero 031, outubro-
dezembro de 1981, Civitas ed., Madrid).

O que resulta absolutamente indiscutivel € a exigéncia da prevaléncia
de critérios preponderantemente objetivos para a remocao e promoc¢ao, por
merecimento, de membros do Ministério Publico e da Magistratura, como
matéria constitucional e legal, ndo apenas de politica institucional. Nao se
trata, pois, de questionar apenas um comportamento administrativo
inconveniente ou imoral, mas de apontar abertamente uma vulneracéao
explicita e incontestavel de normas legais e constitucionais, situacao
gravissima se considerada a posicao — francamente ocupada pelo Ministéric
Publico e Magistratura - de fiscais da legalidade e constitucionalidade das
leis e atos dos Poderes Publicos. Frise-se que ndo pode haver critérios
preponderantemente objetivos desprovidos de argumentacao racional,
publica, juridica, dado que a auséncia de motivacgao significa a irremediavel
prevaléncia de critérios essencialmente subjetivos e incontrolaveis das
autoridades publicas. Racionalidade objetiva ndo se confunde com
racionalidade subjetiva. A primeira exige, imperativamente, fundamentacao
externa e convincente a luz do ordenamento juridico-administrativo,
afastando, sempre, o risco e a ameaca das arbitrariedades, perseguicdes
injusticas manifestas. A segunda exige uma coeréncia interna da decisao
do operador juridico com seu sistema de valores, o que resulta insatisfatério
no plano juridico, embora possa eventualmente satisfazer no plano moral
stricto sensyCARACCIOLO, Ricardo AlbertoRacionalidad objetiva y
racionalidad subjetiva, irDOXA, Cuadernos de Filosofia del Derecho
namero 4, Centro de Estudios Constitucionales y Seminario de Filosofia
del Derecho, Universidad de Alicante, Alicante, 1987, pp.144-151).
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A transcedental relevancia desta discussao ndo decorre apenas de
necessidade de coibir-se, com severidade e transparéncia, o grave risco d
praticas clientelistagterna corporis,cujos nefastos efeitos sociais séo
indiscutiveis, mas também da elementar obrigacdo de respeito a ordem
juridico-constitucional, cuja inobservancia igualmente produz indesejaveis
e nocivas consequéncias sociais, afetando, inclusive, o plano da legitimidade
democréatica das Instituicoes.

N&o se olvide que o critério da antiguidade €, muitas vezes, desprezado
em razao da incidéncia do critério de merecimento, disso derivando
intoleraveis distor¢cdes normativas e axioldgicas. Importante distor¢cao se
reflete na curiosa situacéo de profissionais mais modernos ultrapassarem
colegas mais antigos na carreira, com suporte em atos administrativos
imotivados, ilegais, inconstitucionais e, nao raro, secretos, cultivando-se
uma cultura interna de ilicitude administrativa acobertada por misterioso
pacto de siléncios e cumplicidades. Desmoraliza-se, na pratica, o préprio
critério de merecimento, que cai no absoluto descrédito, visto que pode,
teoricamente, ser fruto de caprichos pessoais, convic¢des intimas e
inconfessaveis, dos aplicadores das regras. Estimula-se um comportamentc
administrativo ilicito que deteriora (embora nao destrua) a legitimidade
das Instituicdes fiscalizadoras.

Como podemos impugnar atos administrativos imotivados, se em
nosso ambito interno tampouco motivamos alguns atos administrativos
da maior relevancia social e institucional? Como podemos apostar na
eficiéncia funcional, no mérito dos agentes publicos, na igualdade, na
interdicao a arbitrariedade, no devido processo legal, nos principios que
presidem a Administracdo Publica brasileira, se nosso exemplo € péssimo
e distorcido em um ponto fundamental de nossas atividades
administrativas? Ou ndo serdo as promocodes e remogdes, por merecimento
de Juizes e Membros do Ministério Publico, atos administrativos de
transcedental relevancia social e politica? N&o sera imprescindivel ao
regime democréatico que se atendam comandos legais e constitucionais
inequivocos na pratica de atos administrativos de promoc¢ao e remocao
de agentes publicos em suas carreiras? Haver4, ai, uma espécie de “salva
conduto” a determinadas autoridades administrativas? E mais: nao se
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relacionardo tais atos com o principio constitucional da independéncia
funcional? E esse principio ndo tera relacdo com a separacao de poderes
As respostas a essas questdes parecem Obvias, dispensando, por incrive
gue pareca, comentarios mais aprofundados, salvo aqueles ja alinhavados
neste trabalho.

Cabe acrescentar, de qualquer sorte, que, com relacdo a legitimidade
do Ministério Publico e Magistratura, no controle de ilicitudes praticadas
por autoridades publicas, a verdade é que os comportamentos das cupula
nem sempre coincidem com os anseios da classe, o0 que revela a importanci:
pratica do principio constitucional da independéncia funcional, situacéo
que reforca nossa legitimidade ativa no controle dos abusos e desvios dos
Poderes publicos. Um erro ndo justifica outro, eis porque devemos
intensificar a cobranca por transparéncia administrativa no Poder Executivo
das mais distintas esferas, juntamente com a maior transparéncia que S¢
deve exigir do Judiciario, Legislativo e demais Instituicdes publicas,
incluindo-se ai o Ministério Publico. Um sistema efetivo e critico de
controles publicos das Instituicdes ha de ser crescentemente implantado ne
sociedade brasileira.

Nao basta olharmos apenas para os resultados notoriamente positivos
da atuacdo do Ministério Publico na sociedade. Sao indiscutiveis a
relevancia, a essencialidade dessa Instituicdo — que deve ser cada vez mai
fortalecida como 6rgéo fiscalizador e controlador, independente e aparelhado
— ao regime democrético, a prestacao jurisdicional digna, justa, igualitaria,
transformadora, ao principio de separacao de poderes. Temos que divulgar.
sem duavida, os bons e 6timos resultados de nossas atividades a opiniac
publica, porque nossos poderes sdo exercidos em nome do povo e devemo
prestar contas a sociedade. Mas que esses resultados positivos, sempr
pendentes de aperfeicoamentos, ndo nos impecam ou obscurecam o olha
auto-critico, questionador, que devemos cultivar permanentemente. E essa
auto-critica, esse debate interno, que sempre caracterizou o Ministério
Publico como uma Instituicdo diferenciada, com valores democraticos em
seu discurso e em symaxis institucional. Essa visao auto-critica
transformadora, honesta, auténtica, aproxima as Instituicdes da sociedade
na medida em que instaura um debate aberto, humilde, sincero, a respeitc
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das expectativas e necessidades sociais diante de certas postura:
institucionais.

Melhor do que um abusivo e espurio controle externo de Instituicdes
independentes €, desde logo, o fortalecimento dos mecanismos de controle
interno, criando-se freios eficazes aos abusos e desvios de poder
administrativo. Nao se pode ter medo do debate publico, visto que a
imperfeicdo humana sempre se refletira na imperfeicdo das Institui¢des,
que devem cultivar a humildade da caminhada permanente rumo ao
atendimento de seus objetivos constitucionais e sociais, enfrentando as
necessarias criticas e corrigindo as possiveis distorcées internas.

Necessitamos fortalecer e aprimorar mecanismos de democracia e
pluralismo internos. E democracia é, também, poder questionar a ilegalidade
e inconstitucionalidade de uma pratica administrativa interna através de
um 6rgao informativo, de interesse geral, como o € esta prestigiada Revista
da Associacdo do Ministério Publico do Distrito Federal, propiciando a
instauracao de debates, reflexdes, a luz do pluralismo de idéias. Eventuais
discussfes sobre esse assunto possuem um nitido sentido de tentativa d
aprimoramento institucional, seja propiciando uma melhor defesa e
sustentacao de determinados comportamentos administrativos suspeitos de
ilicitude, seja proporcionando a reformulacao de praticas que eventualmente
se confirmem, a luz de um debate publico e racional, como ilegais e
inconstitucionais.
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