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RESUMO

Este trabalho teve por objetivo analisar a influéncia do principio da juridicidade administrativa no processo
hermenéutico realizado pelo Agente de Controle Interno (ACI), no ambito do Comando da Aeronautica (COMAER),
considerando o principio da legalidade previsto na Instrucdo do Comando da Aeronautica (ICA) 174-1/2007. A
metodologia utilizada para alcance do objetivo baseou-se no levantamento de uma fundamentagao doutrinaria
acerca de conceitos relevantes para a pesquisa, seguida de uma fase de interpretagdo e analise. Na referida
fase, verificou-se a coeréncia da leitura do principio da legalidade administrativa, expresso na ICA 174-1/2007,
como juridicidade administrativa e sua aplicagdo a um caso concreto extraido da rotina administrativa da Base
Aérea de Salvador. Do constatado, analisou-se a influéncia do principio da juridicidade administrativa na atividade
interpretativa do Agente de Controle Interno em termos de grau de economicidade alcangado. Concluiu-se, ao
final, que a juridicidade administrativa influenciou no processo interpretativo realizado pelo ACI de duas formas
béasicas: ampliando o conceito de legalidade e aumentando o nivel de economia de recursos publicos no ambito
do COMAER.

Palavras-chave: Administragdo publica. Principio da Legalidade. Juridicidade administrativa. Agente de Controle
Interno.
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ABSTRACT

This study aimed to analyze the influence of the principle of administrative juridicity in proceedings conducted
by the hermeneutic of Internal Control Agent (ACI), under the Command of Aeronautics (COMAER), considering
the principle of legality provided for in the Air Force Command Instruction (ICA) 174-1/2007. The methodology
used to reach the goal was based on a survey of doctrinal reasoning about concepts relevant to the research,
followed by a phase of interpretation and analysis. At that stage there was a consistent reading of the principle
of administrative legality, expressed in 174-1/2007 ICA, like administrative juridicity and its application to a case
taken from routine administrative Salvador Air Base. The observed, we analyzed the influence of the principle of
administrative juridicity in the interpretive activity of the administrative agent for Internal Control in terms of degree
of economy attained. It was concluded, at the end, the administrative juridicity influenced the interpretive process
conducted by ACI in two basic ways: extending the concept of legality and increasing the level of savings of
public funds under the COMAER.

Keywords: Public Administration. Principle of Legality. Administrative Juridicity. Internal Control Agent.

RESUMEN

El objetivo de este trabajo es analizar el influjo del principio de la legalidad administrativa en el proceso
hermenéutico realizado por el Agente de Control Interno (ACI), en el ambito del Comando de Aerondutica
(COMAER), considerando el principio de la legalidad previsto en la Instruccion del Comando de Aerondutica
(ICA) 174-1/2007. La metodologia utilizada para alcanzar el objetivo se baso en el estudio de un razonamiento
doctrinal acerca de los conceptos relacionados con la investigacion, sequida de una fase de interpretacion y
anadlisis. En esa etapa, se chequed la coherencia de la lectura del principio de la legalidad administrativo, que
esta en la ICA 174-1/2007, como legalidad administrativa y su aplicacion a un caso concreto sacado de la rutina
administrativa de la Base Aérea de Salvador. A partir de lo chequeado, se analizé el influjo del principio de la
legalidad administrativa en la actividad interpretativa administrativa del Control Interno Agente en términos de
grado de economia logrado. Se concluyé al final que la legalidad administrativa influyé en el proceso interpretativo
realizado por ACI de dos formas basicas: con la ampliacion del concepto de legalidad y aumentando el nivel
de economia de recursos publicos en el ambito del COMAER.

Palabras-clave: Administracion publica. Principio de la Legalidad. Legalidad Administrativa. Agente de Control
Interno.

1 INTRODUCAO

Administracao publica ¢ um dos assuntos que interessa
diretamente a todas as pessoas, visto que se trata de uma

povo. Nascia o principio da legalidade estrita no campo
do Direito Administrativo.

funcao essencial do Estado, qual seja a da gestdo de recursos
publicos com o objetivo de proporcionar o bem-estar aos
cidadaos. Para tal, o agente publico tem sua atua¢io marcada
pela obediéncia as normas de Direito Administrativo, que
pode ser conceituado como um ramo do Direito Publico
“|-..] que consiste num conjunto articulado e harmoénico
de normas juridicas (normas-principios e normas-regras)
que atuam na disciplina da Administragao Publica |...|”
(CUNHA JUNIOR, 20094, p. 25).

Conforme as licbes de Oliveira (2009), o Direito
Administrativo tem sua origem nos movimentos
revolucionarios do final do século XVIII na Europa,
notadamente na Revoluciao Francesa de 1789. Com a
queda da monarquia e ascensio da burguesia ao poder,
a vontade do rei foi substituida pela vontade da maioria,
representada pela lei votada no Parlamento em nome do

Segundo Otero (2003), o principio da legalidade
administrativa significava o postulado de subordinacao
integral da Administracio Publica a vontade do Parlamento,
manifestada por meio da lei, retirando da Administracao
qualquer autonomia normativa. Dito de outra forma, a
Administracao Puablica s6 poderia atuar desde que seu agir
estivesse contido expressamente na lei. Na lacuna da lei,
o agente estatal ndo poderia agir, sob pena de ilegalidade.

Ja no século XXI, aquela nogao de legalidade estrita
nao pode sobreviver em pleno Estado Constitucional
Democritico de Direito. Com base nas licoes de Cunha
Janior (2009b), pode-se dizer que, na atualidade, em razao do
neoconstitucionalismo inaugurado apds a Segunda Guerra
Mundial, alei e o principio da legalidade perderam seu lugar
de centro do ordenamento jutidico e cederam tal posicio
para a Constitui¢do e o principio da constitucionalidade.
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A Constituicao, dotada de supremacia e pautada em valores
(notadamente em funcido dos principios nela contidos
expressa ou implicitamente), passou a nortear a aplicacao
¢ interpretagdo das normas juridicas.

Dessa constitucionalizacao do Direito, nio
escapou o Direito Administrativo. Assim, o principio
da legalidade estrita passou a ser flexibilizado em
funcdo da aplicacdo, por parte da Administracdo
Publica, das normas-principios constitucionais.
Nascia o principio da juridicidade administrativa, ou
seja, uma legalidade que engloba niao somente a regra
escrita, mas também principios. Nesse sentido, a
conceituacao de Direito Administrativo, transcrita no
paragrafo inaugural deste trabalho cientifico, é vista
como um sistema harmoénico de normas-principios
¢ normas-regras.

No entanto, a despeito da evolugio por que passou
o Direito Administrativo e o principio da legalidade,
desde os tempos da Revolucido Francesa até os dias
atuais, os agentes publicos continuam a ter uma postura
legalista e de apego exacerbado a letra da norma escrita.
Tal postura pode refletir uma busca por seguranga nas
decisoes e agdes, certamente por receio da atuacio
sancionatéria dos 6rgios de controle externo e interno.
No ambito do Comando da Aeronautica (COMAER),
haja vista a conduta disciplinar a que estao submetidos
os gestores militares, o apego a legalidade estrita é ainda
mais marcante.

Nesse contexto, surgiu a inquietagdo motivadora
da realizagao da presente pesquisa. Como visto, o
principio da juridicidade administrativa, ao englobar os
principios como verdadeiras normas juridicas, passou
a representar um conceito ampliado e moderno de
legalidade administrativa. Assim, torna-se importante
uma leitura dos regulamentos administrativos do
COMAER a luz da juridicidade administrativa, como
forma de insercio deste Comando na realidade
juridico-administrativa atual.

A importiancia da juridicidade administrativa
para o COMAER tem estreita relacio com a boa
gestdo e economia de recursos publicos, os quais,
ademais, sdo limitados. A aplicacdo direta das leis e
dos regulamentos administrativos pode, por vezes,
levar a decisoes inflexiveis e até mesmo onerosas, o
que poderia ser evitado por meio de uma leitura das
normas administrativas nao somente com foco fechado
na letra da lei, mas também em principios, como o da
economicidade. Assim, tomando decisdes com apoio
na juridicidade, o gestor do COMAER se insere em
um contexto atual de administracdo publica, evita
questionamentos judiciais nas questdes em que a lei
pura se mostra injusta ou insuficiente para a solucio de
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determinados casos concretos e, nio raro, pode trazer
economia a gestdo. Importante para o COMAER e
para o Brasil.

Haja vista a inquietacao mencionada inicia-se a
presente pesquisa, que tem pot objetivo analisar a
influéncia do principio da juridicidade administrativa
no processo hermenéutico realizado pelo Agente
de Controle Interno, no ambito do Comando da
Aeronautica, considerando o principio da legalidade
previsto na Instrucio do Comando da Aeronautica (ICA)
174-1/2007, documento que trata do controle interno
nas Unidades Gestoras do COMAER.

2 FUNDAMENTACAO TEORICA

Na atividade de gestio, o agente publico realiza uma
verdadeira adequagdo entre o caso concreto e a norma
administrativa que determina o seu agir naquela situacio.
Os valores trazidos pela norma, representados pelos
principios, sdo interpretados pelo administrador publico,
ou seja, o gestor realiza uma atividade hermenéutica.

Ao interpretar os principios e aplica-los aos casos
concretos, fundamentando sua decisio, o administrador
publico acaba por concretizar o conceito de juridicidade
administrativa. Como ampliacio da no¢ao de legalidade
administrativa, a juridicidade encontra-se presente nao
s6 nas decisoes do gestor publico, mas também nos
julgamentos realizados pelo Tribunal de Contas da Uniao.
Buscar a base doutrinaria de todos esses conceitos é de
grande importincia nesta pesquisa.

2.1 Principios e hermenéutica: nogdes conceituais
preliminares

A conceituagao de principio nio ¢ tarefa facil e ja foi
objeto de estudo de varios juristas. Caminho interessante é
o de se estabelecer a diferenciacio entre principios e regras.

Barroso (2009, p. 203) em sua licGes sobre o tema,
ensina que “as normas juridicas sio um género que
comporta, em meio a outras classifica¢oes, duas grandes
espécies: as regras e os principios.” . O jurista continua
seus ensinamentos tratando das principais diferencas
entre regras e principios. Regras como sendo espécie
de normas predominantemente descritivas, aplicaveis
na modalidade tudo ou nada e que por tal razio tornam
o direito mais previsivel e seguro. Ja os principios,
como espécie normativa essencialmente finalistica, sao
aplicaveis conforme uma dimensdo de peso aferida
em um processo de ponderacio. Os principios melhor
realizam o ideal de justi¢a, por aproximarem o intérprete
da melhor solugdo para o caso concreto, em razao de sua
funcio integrativa (BARROSO, 2009).



Alexy (2008) define principios como “|...] mandamentos
de otimizagdo, que sdo caracterizados por poderem ser
satisfeitos em graus variados |...]”.

Para Mello (2001), principio € o:

[...] mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro
alicerce dele, disposicao fundamental que se irradia
sobre diferentes normas compondo-lhes o espirito e
servindo de critério para a sua exata compreensao
e inteligéncia, exatamente por definir a légica e a
racionalizagcdo do sistema normativo, no que lhe
confere tonica e lhe da sentido harmonico. (MELLO,
2001, p. 771).

O apego exacerbado do administrador publico a letra
da norma esctita, ou seja, as regras, pode leva-lo a se deparar
com situagoes ndo previstas pela norma esctita, ou seja, 0s
casos omissos e extraordinarios. Nesse sentido, a importancia
dos principios para o Direito Administrativo ¢ capital. Justen
Filho (2011) ensina que os principios sdo o instrumento
normativo adequado a subsidiar as decisGes do agente publico
nas situacoes em que a legislacao nao estabelece uma conduta
satisfatoria. Em outras palavras, os principios atuam onde a
norma esctita nao atua, haja vista o legislador nao conseguir
prever todas as situacdes do cotidiano administrativo.

No Brasil, a Administracao Publica tem sua atuacio
basecada em principios, estando os mais importantes
contidos na Constituicao Federal de 1988, em seu art. 37,
caput: legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade
e eficiencia (BRASIL, 1988). A despeito da importancia
basilar dos principios citados, um outro, trazido no art. 70,
também da Constitui¢ao, tem significativa importancia
nesta pesquisa: o da economicidade (BRASIL, 1988).

Segundo Justen Filho (2011, p. 1123), o principio
da economicidade “indica a utilizacdo mais satisfatoria e
eficiente dos recursos publicos, com o menor dispéndio
possivel para a realizagdo dos fins buscados”. Dito de
outra forma, a Administracio deve buscar os resultados
mais satisfatérios com o menor gasto possivel de recursos
publicos. E isso tem importancia decisiva quando as
necessidades pablicas sio muitas e os recursos sdo limitados.

Pode-se dizer que os principios, juntamente com
as regras, fazem parte da composi¢io de um Sistema
Juridico, sendo os valores constitucionais por eles
expressos verdadeiros guias ao aplicador do Direito,
inclusive no que toca ao agente publico dentro do
COMAER. Assim, na aplicagao das normas juridicas, a
atividade hermenéutica tem papel fundamental.

Conceitualmente a hermenéutica pode ser definida
como “[...] o dominio da ciéncia juridica que se
ocupa em formular ¢ sistematizar os principios que
subsidiardo a interpretacio [...|” (CUNHA JUNIOR,
2009b, p. 193). Em outras palavras, ¢ o ramo da ciéncia
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juridica que trata das diversas maneiras de se interpretar
as disposi¢oes normativas.

Nos dias de hoje, faz-se necessaria a inser¢ao do
administrador publico do COMAER num mundo de
grande evolu¢io de costumes, valores e principios,
enfim no contexto de um Estado Constitucional
Democritico de Direito. Com o auxilio da hermenéutica,
o gestor do COMAER poderi interpretar os dispositivos
regulamentares considerando os principios que regem a
atividade administrativa e fundamentar suas decisdes nao
somente na legalidade estrita (no texto puro da lei ou do
regulamento). Poderd, dessa forma, alcancar uma gestao
até mesmo mais econdmica em muitas situacoes, o que,
como ja dito, tem grande importancia para o COMAER,
em razdo da limitagdo dos recursos publicos disponiveis.

2.2 Juridicidade administrativa: o principio da
legalidade

Conforme ja exposto na se¢io anterior, a
Constitui¢ao Federal (CF) de 1988 (BRASIL, 1988)
citou, em seu art. 37, caput, os principios expressos
da Administracdo Publica: legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia. Conforme as licbes
de Binenbojm (2008), quando de seu nascimento, ao
final do movimento revolucionario do século XVIII
na Europa, o principio da legalidade consagrava a lei
como centro do ordenamento juridico, num primeiro
momento como a vontade do préprio Estado e que
devia ser seguida de forma literal.

Segundo Cunha Janior (2009b), a Segunda Grande
Guerra inaugurou a fase de incremento da importancia
dos principios como forma de coibir os absurdos que uma
legalidade divorciada de valores morais poderia causar. A
lei e o principio da legalidade deixavam de ser o centro do
sistema juridico e davam lugar de primazia a Constituicdo
e ao principio da constitucionalidade, em razao da forca
normativa da Constitui¢io e de sua supremacia no
ordenamento juridico. O conceito de legalidade iniciava
sua transi¢ao para o atual conceito de juridicidade.

No campo do Direito Administrativo, o principio
da juridicidade administrativa pode e deve ser entendido
como a vinculacaio da Administracio nio somente 2 lei
formal, mas a um bloco de legalidade, ou seja, com base nos
ensinamentos de Binenbojm (2008), o ordenamento juridico
como um todo. Ha quem considere, como Oliveira (2009),
o principio dajuridicidade como resultante do fen6meno da
constitucionalidade. Dessa forma, ao trazer a consideracao
do administrador publico ndo somente a lei, mas também os
valores carreados pelos principios juridicos, notadamente os
constitucionais, a juridicidade cumpre um importante papel
de limitar o principio da legalidade. Dessa forma, segundo
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Moreira Neto (2011), evita-se o cometimento de absurdos
e irracionalidades que, ndo raro, a aplicacdo cega e restritiva
da lei pura pode proporcionar.

O ordenamento juridico brasileiro abrigou a juridicidade
administrativa, no que toca a atua¢do da Administracao
Publica, no principal diploma legal referente ao processo
administrativo no ambito federal: a Lei 9.784/99. Em seu
art. 2°, paragrafo tnico, inciso 1, a referida norma proclama
por uma atuacao administrativa “[...] conforme a lei e o
Direito [...|” (BRASIL, 1999). A palavra Direito, grafada com
a primeira letra em maidscula, quis significar aampliacio do
conceito de legalidade, ou seja, a juridicidade. Nesse sentido,
segue o pensamento de Moreira (2002), para quem  “[...]
tal escrita foi proposital - querendo significar ndo apenas
o direito posto, o direito positivo, mas um conceito que
engloba o todo do Ordenamento Juridico.”

2.3 O principio dajuridicidade administrativa e o TCU

Por ser o Tribunal de Contas da Unidao (TCU) o
Orgio auxiliar do Poder Legislativo no tocante ao controle
externo no Brasil, conforme disposto nos artigos 70 e
71 da Constituicio Federal (BRASIL, 1988), torna-se
relevante expor, de forma breve, a posi¢ao do referido
Tribunal quanto ao principio da juridicidade administrativa
no ambito da Administracdo Publica.

A posicio do TCU quanto ao principio da
juridicidade pode ser extraida do Acérdao 158/2009
Plenario (BRASIL, 2009). A referida decisio referiu-se a
um processo em que a empresa Petréleo Brasileiro S.A.
- PETROBRAS se viu obrigada pelo TCU, em Acérdao
antetior (477/2008 Plenétio), a publicar na Inernet todos
0s seus patrocinios esportivos, culturais e institucionais,
incluindo o nome do beneficiario, o valor, a vigéncia e
a politica de patrocinio (BRASIL, 2009).

A PETROBRAS interpds junto ao Tribunal de Contas
da Unido um pedido de reexame da decisao, alegando
auséncia de previsao expressa acerca da obrigatoriedade de
publicagio dos patrocinios e ofensa ao principio da legalidade
por parte do Tribunal, o qual estaria impondo obrigacdes
onde a lei ndo o havia feito. Em outras palavras, o TCU
estaria “legislando” com base em principios, no caso os da
publicidade, moralidade e impessoalidade (BRASIL, 2009).

Por meio do Acérdao 158/2009, o Plenario do
TCU admitiu expressamente a aplicacao conceitual
do principio da juridicidade, ao reconhecer o valor
normativo dos principios e ao “[...] prestigiar
os valores inscritos em normas fundamentais,
inscritas na Lei Maior, alcancando a verdadeira
dimensao do conceito ‘legalidade’ (BRASIL,
2009). Reconhecendo o valor dos principios e
desapegando-se do rigor formal da legalidade
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estrita, o TCU negou provimento ao pedido de
reconsideracdo interposto pela PETROBRAS.
Assim, ao reconhecer o valor normativo dos
principios, o TCU acabou por ratificar a necessidade
de aplicagao do principio da juridicidade no tocante as
atividades da Administracio Publica em substituicao
ao apego exacerbado do administrador a letra da Lei
(positivismo juridico). Por fim, assim ficou registrado no
Acordao do TCU: “[...] a exaltagdo do positivismo juridico
pode levar o direito a ser prisioneiro dalei, o que seria uma
negacio de um ditado elementar da boa hermenéutica: ‘a
pior interpretagdo da lei ¢ a literal’ [...]” (BRASIL, 2009).
Dessa forma, o gestor do COMAER pode se
sentir seguro ao fundamentar suas decisdes com base
na juridicidade administrativa, uma vez que aquele que
fiscaliza externamente sua gestio admite a aplicagdao do
referido principio, considerando cada caso concreto.

3 METODOLOGIA

Esta pesquisa tem por base a analise documental
qualitativa de regulamentos oficiais (Instrugoes) emitidos
pelo Comando da Aerondutica, bem como os autos de
um Processo Administrativo de Gestio (PAG) da Base
Aérea de Salvador. A metodologia explicitada a seguir
tem por objetivo analisar a possibilidade de aplicagao do
principio da juridicidade administrativa a casos concretos
ndo previstos em regulamentos do COMAER, tendo por
norte a atividade interpretativa realizada pelo Agente de
Controle Interno no que toca ao controle da legalidade
dos atos administrativos. Nao foram vislumbrados limites
a este estudo, haja vista a ostensividade dos regulamentos
e dos autos do PAG em anilise.

Por se tratar de uma pesquisa de cunho juridico-
administrativo, a escolha dos doutrinadores a subsidiar
a fundamentacao teérica deste trabalho teve como
justificativa bésica a autoridade académica de cada um
sobre os respectivos temas abordados.

Quanto ao tema principiologia, Barroso (2009) e
Alexy (2008) se dedicam ao aprofundamento do assunto
em suas obras, notadamente na diferenciacio entre
regras e principios, ponto importante no que toca ao
conceito de juridicidade. Também Melo (2001) e Justen
Filho (2011) abordam doutrinariamente a principiologia,
dessa vez a administrativa, e sao referéncia em matéria
de Direito Administrativo. Com respeito a defini¢ao de
hermenéutica, as licdes de Cunha Janior (2009b) sao
importantes, tendo em vista sua experiéncia cientifica
no que toca ao tema hermenéutica constitucional.

Doutrinadores atuais e defensores de um Novo
Direito Administrativo, com menor enfoque na lei e maior
destaque aos principios e valores constitucionais, foram os



buscados para a fundamentacao de um principio que melhor
representa essa nova face da atividade administrativa: a
juridicidade. Daf a escolha por Binenbojm (2008), Moreira
(2002), Oliveira (2009) e Moreira Neto (2011).

A posi¢ao do TCU no que toca ao principio da
juridicidade administrativa foi buscada, haja vista, como
dito na secdo 2.3 desta pesquisa, por tratar-se do Orgio
auxiliar do Poder Legislativo no controle externo dos
atos dos administradores publicos.

Com vista ao alcance do objetivo desta pesquisa, o
processo de interpretagdo e a analise dividir-se-2o em
quatro fases sequenciais: interpretacdo do principio
da legalidade previsto na ICA 174-1/2007; exame de
casufstica a luz da legalidade estrita; verificagdo da
aplicacdo da juridicidade ao caso concreto examinado e,
por fim, andlise da influéncia do principio da juridicidade
administrativa no processo hermenéutico realizado pelo
Agente de Controle Interno.

Na primeira fase, a titulo de coleta de dados (no
caso, de regulamentos) realizar-se-a uma interpretacao
do principio da legalidade previsto no item 2.1.2 da
ICA 174-1 (BRASIL, 2007). Verificar-se-a se o conceito
de legalidade ampla, ou juridicidade, consagrado pela
doutrina, conforme exposto na se¢ao 2.2, faz-se
presente de forma expressa na referida Instrucéo.
Far-se-4 tal verificagdo com a aplicacao do conceito
doutrinario de juridicidade, trazido na se¢ao 1.2 desta
pesquisa, a no¢do de legalidade apresentada pela ICA
174-1/2007 e adotada como um dos parametros de
controle utilizados pelo Agente de Controle Interno.

Na fase seguinte, prosseguir-se-4 com o exame
de dados: um caso concreto extraido dos autos
do Processo Administrativo de Gestio (PAG) n®
67224.011080/2011-36. A casuistica em questao fez
parte da rotina administrativa da Base Aérea de Salvador
(BASV), no periodo de 2008 a 2011, e da Prefeitura de
Aeronautica de Salvador (PASV). Por meio do referido
exame, realizar-se-4 uma interpreta¢do da situacio
concreta apresentada a luz da legalidade estrita.

Na terceira fase, por se tratar de um tema eminentemente
juridico, a vetifica¢io da conformidade entre a doutrina citada
na se¢do 2.2 desta pesquisa e o cotidiano administrativo no
COMAER far-se-4 com base no caso concreto apresentado.
Considerando-se a fundamentacio dos atos administrativos
praticados pelos agentes publicos da PASV e BASV, no
caso em questdo, procurar-se-a identificar a presenca do
principio da juridicidade.

Na ultima fase, visando a concretude da presente
pesquisa, procurar-se-4 analisar a influéncia da
juridicidade administrativa na atividade interpretativa
realizada pelo ACI no tocante a certificagdo dos atos
e fatos administrativos quanto ao aspecto legalidade.
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Tal influéncia sera estudada por meio de uma anilise
comparativa entre o nivel de economicidade alcancado
pela Administragao ao amparar seus atos na legalidade
estrita (segunda fase) ou na juridicidade (terceira fase).

4 INTERPRETACAO E ANALISE

A partir deste ponto, realizar-se-do a interpretagao
e a analise da documentacao regulamentar e de um
PAG no ambito do COMAER, de forma a analisar a
aplicacio do conceito de juridicidade no que toca as
atividades fiscalizadoras a cargo do Agente de Controle
Interno e a influéncia de uma interpretagao ampliativa
(juridicidade) do conceito estrito de legalidade na
gestao de responsabilidade dos agentes publicos do
Comando da Aeronautica.

4.1 A interpretagido do principio da legalidade
previsto na ICA 174-1/2007

Em termos de documentagido regulamentar a
ser analisada neste trabalho, destaca-se a ICA 174-1
(BRASIL, 2007), que trata do controle interno nas
Unidades Gestoras do COMAER. A Instrucio em
questdo, em seu item 1.2.1, traz a figura do Agente de
Controle Interno como agente publico formalmente
designado pelo Comandante, Chefe ou Diretor da
Organizagao Militar (OM) e responsavel pela “[...]
verificacdo, avaliacao e certificacao dos atos e fatos
executados pela Administracao, observando os principios
constitucionais basilares que norteiam a Administragao
Publica” (BRASIL, 2007).

Norteando a atividade de fiscalizagdo do Agente de
Controle Interno, os principios basilares da Administragio
Publica sdo elencados no art. 37, caput, da Constitui¢ao
Federal de 1988 (BRASIL, 1988) ¢ transcritos no item
2.1.1daICA 174-1/2007: “[...] legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia” (BRASIL, 2007).

Especificamente em relacdo ao principio da
legalidade, o item 2.1.2 da ICA 174-1/2007 o define
como aquele que “[...] vincula a conformidade dos
atos administrativos a lei e a todos os valores que
estdo presentes na Constituicao, de forma implicita
ou explicita” (BRASIL, 2007). Dessa forma, ao
alargar o conceito de legalidade além dos limites
da lei, abarcando também os valores presentes
na Constitui¢io (todos os demais principios
constitucionais), a Instrucio do COMAER acabou
por aderir ao conceito de juridicidade, conforme a
definicdo exposta na se¢iao 2.2 desta pesquisa.

Assim, juridicidade foi o conceito de legalidade
adotado na ICA 174-1 (BRASIL, 2007) no que toca ao

Rev. UNIFA, Rio de Janeiro, v. 26, n. 33, p. 86 - 95, dez. 2013.



92

embasamento das atividades do Agente de Controle
Interno nas Unidades Gestoras do COMAER. Dito
de outra forma, a ICA 174-1 (BRASIL, 2007) prevé a
analise dos atos e fatos administrativos sob a ética da
juridicidade, e ndo somente sob o foco na legalidade
estrita. Mas e quanto a parte final do item 2.1.2 da ICA
174-1/2007, ao trazer que “[...] a Administracio Publica
s6 pode fazer o que a lei permite” (BRASIL, 2007)? Nao
se estaria afirmando justamente o contririo, ou seja, o
foco na legalidade estrita ¢ restritiva?

A resposta pode ser encontrada com a aplicacio
da hermencéutica, ou seja, por meio da atividade
interpretativa a cargo do Agente de Controle Interno.
Dessa forma, a interpretagdo da expressio “lei” na
parte final do item 2.1.2 da ICA 174-1 (BRASIL,
2007) deve ser feita de forma ampliativa, de forma
a ser entendida considerando-se o conceito de
juridicidade. Assim, numa leitura com foco no
conceito de juridicidade, conforme exposto na se¢ao
2.2 desta pesquisa, poder-se-ia reescrever a parte final
do item 2.1.2 da ICA 174-1/2007: a2 Administracio
Publica s6 pode fazer o que as regras e os principios
constitucionais permitem.

Verifica-se, assim, a perfeita adequagao do
conceito de juridicidade as atividades do Agente
de Controle Interno no ambito do COMAER,
uma vez que, na atividade de fiscaliza¢do dos atos
e fatos administrativos, o principio da juridicidade
deve ser observado. Com muito mais razao, pode-
se concluir que os gestores do COMAER, nos atos
administrativos e de gestdo, devem se pautar por tal
conceito ampliado de legalidade.

4.2 Exame de casuistica no Ambito da Base Aérea
de Salvador (BASV) a luz da legalidade estrita

A partir deste momento, um caso registrado nos
autos do PAG n® 67224.011080/2011-36 da BASV seri
examinado em termos de legalidade estrita, para fins de
posterior analise de conformidade, haja vista a verificagao
da aplicacdo do principio da juridicidade ao mesmo, a
realizar-se na etapa subsequente deste capitulo.

O Processo em questdo tratou de um caso de
solicitacao, por parte de um oficial do COMAER, de
permanéncia em Préprio Nacional Residencial (PNR)
mesmo apos a sua movimentacio para a Escola de
Comando e Estado-Maior da Aerondutica (ECEMAR),
em face de matricula no Curso de Comando ¢ Estado-
Maior (CCEM). O pedido teve por motivaciao a
conveniéncia da permanéncia da familia do oficial na
cidade de Salvador-BA por razées de cunho profissional
e escolar, respectivamente, da esposa e das filhas do
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militar. Um caso incomum e nio previsto na legislacao
regulamentadora do tema. Considerando o principio da
legalidade estrita, faz-se necessario discorrer, mesmo
que de forma breve, sobre a regulamenta¢io acerca do
assunto no COMAER.

A época, o tema em questio, qual seja a
administracdo de Préprios Nacionais Residenciais
da Aerondutica, era regulamentado, no ambito do
COMAER, pela ICA 19-5 (BRASIL, 2003). A referida
Instrugao trazia a defini¢do daquilo que representou
a solicitacdo do oficial: uma solicitagao de permissao
de uso de PNR a titulo precario. Segundo a norma
regulamentar, em seu item 1.2.21, a permissao de uso
a titulo excepcional e precario poderia ser concedida
pela autoridade a qual se encontrasse subordinada a
Prefeitura, por tempo limitado, ao militar ¢ ao servidor
civil que deixassem de possuir as condigdes necessatias
exigidas para ocupac¢iao de PNR (BRASIL, 2003). Seria
0 caso da situacao em analise?

A resposta negativa se mostrava a correta, haja
vista o motivo da movimenta¢do do militar. Com a
matricula do oficial em um dos cursos ministrados na
Escola de Comando e Estado-Maior (ECEMAR), ap6s
seu desligamento da Unidade de origem e desocupaciao
do PNR até entdo em uso, nascia o direito de ocupagao
de um dos iméveis administrados pela Prefeitura
da Aeronautica dos Afonsos (PAAF) e destinados
a moradia dos oficiais-alunos. Assim, o militar ndo
deixava de possuir as condi¢des para ocupagdo de PNR
(ja que deveria passar a ocupar um daqueles destinados
a oficiais-alunos da ECEMAR), o que o descredenciava,
por exclusio, a fazer uso do imével em Salvador a titulo
excepcional e precario.

Enfim, sob o prisma da legalidade estrita
(considerando-se apenas a letra do regulamento), o
pedido do Oficial ndo se enquadraria no conceito de
uso excepcional e precario e a desocupacio do imével
dar-se-ia de forma compulsoria.

4.3 Verificagdo da aplicagdo do principio da
juridicidade ao caso concreto examinado

Ap6s a breve exposi¢ao acerca do enquadramento
regulamentar do caso concreto sob analise, faz-se
necessario o registro de algumas peculiaridades e
circunstincias ligadas ao caso: a fila de espera ¢ a taxa
condominial do PNR.

No tocante a fila de espera, cabe destacar que,
quando da mencionada solicitacdo por parte do oficial
movimentado, nao havia “fila de espera” para o imovel
considerado e tampouco a previsio de movimentagoes
que pudessem onerar tal “fila”.



Outro ponto importante dizia respeito a taxa
condominial do PNR em questao. O valor da referida
taxa, referente ao PNR ocupado pelo militar requerente,
era pago diretamente ao Condominio regularmente
constituido (pessoa juridica de direito privado), pelo
fato do imével em questdo ser parte integrante de um
conjunto habitacional civil. Quando desocupado o PNR,
a despesa com a respectiva taxa condominial recafa sobre
a Prefeitura de Aeronautica de Salvador (PASV).

Considerando o custo anual total da taxa
condominial, em torno de R$ 5.000,00 (cinco mil
reais), a manutencao de um imével desocupado
oneraria a PASV, além das despesas de manutencao
que tendem a ser mais altas quando o imoével
permanece sem uso. Assim, ao seguir a legislacao de
forma restritiva, indeferindo o pedido em questio por
falta de regulamentacio, o agente publico (no caso o
Comandante da BASV, autoridade a qual se subordinava
a PASV) acabaria por causar uma oneragao evitavel
aos cofres da referida Prefeitura, uma vez que a taxa
condominial passaria a ser paga pela PASV. Assim,
estar-se-ia afrontando o principio da economicidade,
conforme trazido pela Constituicio Federal em seu
art. 70 (BRASIL 1988). Agindo dessa forma, estaria
a Administracio do COMAER realizando uma boa
gestao dos recursos publicos sob sua responsabilidade?

A resposta certamente ¢ negativa. A melhor gestao
dos recursos publicos no caso concreto examinado seria
aquela que privilegiasse o principio da economicidade,
conforme exposto na se¢do 1.1, por meio do uso de
um imovel que estaria ocioso por falta de interessados,
0 que viria a representar uma economia de recursos
financeiros, haja vista a despesa com a taxa condominial,
que continuaria a ser paga pelo permissionario do PNR.
Tal solu¢do mais favoravel ao interesse publico sé se faria
possivel com a aplicacdo do principio da economicidade
(juridicidade) como forma de suprir a auséncia de
previsdao regulamentar expressa para a situagdo peculiar
que se apresentava. E foi o que ocorreu.

Em seu despacho de assessoramento ao Comandante
da BASYV, o Prefeito de Aerondutica de Salvador assim se
pronunciou nos autos do PAG n® 67224.011080,/2011-36:

Esta Prefeitura é de parecer favoravel a permanéncia
do permissionario a titulo excepcional e precario,
por nao haver fila e por desonerar a PASV da taxa
de condominio do PNR vago. Pelo principio da
economicidade e razoabilidade, assessoramos
pela manutengao da ocupagdo do permissionario.
(COMAER, 2011, grifo nosso)

Pode-se constatar, no despacho de assessoramento, a
presenca do conceito de juridicidade, em razio do apoio
no principio da economicidade, como substitutivo da
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legalidade estrita (ou melhor, da auséncia de legalidade
estrita a regulamentar a situacdo especifica em analise).

O assessoramento do Prefeito foi aceito pelo
Comandante da BASV que decidiu autorizar a
permanéncia do oficial no imovel até o término do
CCEM, com amparo no principio da economicidade.
Em suma, uma decisio administrativa amparada no
principio da juridicidade.

4.4 Analise da influéncia do principio da juridicidade
administrativa no processo hermenéutico realizado
pelo Agente de Controle Interno

Conforme ja visto no paragrafo inaugural da se¢io
4.1, o Agente de Controle Interno é responsavel pela
“[...] verificacdo, avaliacdo e certificacdo dos atos e fatos
executados pela Administracao, observando os principios
constitucionais basilares que norteiam a Administragao
Publica” (BRASIL, 2007). No caso sob analise, o
principio basico observado pelo ACI foi o da legalidade.

Dessa forma, a melhor maneira de se analisar a
influéncia do principio da juridicidade na atividade
interpretativa (hermenéutica), realizada pelo Agente de
Controle Interno no caso concreto estudado, é estabelecet-
se uma comparag¢do, em nivel de economicidade, entre
uma decisao amparada na legalidade estrita e outra (como
foi o caso) amparada na juridicidade.

A andlise dos atos administrativos representados pelo
assessoramento emitido pelo Prefeito de Aeronautica
de Salvador e pela decisio do Comandante da BASV
com enfoque na legalidade estrita se situa no campo da
literalidade do texto da norma escrita.

Com base em uma leitura da letra da norma
regulamentar e na verificagio dos atos administrativos
em andlise, o Agente de Controle Interno nio tetia outra
op¢ao sendo a de classificar os atos como ilegais (por
falta de previsao expressa na ICA 19-5/2003). Assim,
no controle dos atos, quando da verificacao do processo
para fins de publicacio e efetivagio do respectivo Termo
de Permissio de Uso a Titulo Excepcional e Precatio,
o ACI assessoratia o Comandante da BASV no sentido
de anular o ato decisério em razio de sua ilegalidade.

Nesse sentido, a interpretagdo estritamente legalista
(considerando apenas a letra do Regulamento) por
parte do ACI traria como resultado o indeferimento do
pedido do oficial, qual foi o de permanéncia no imével,
conforme aludido na secao 4.2. Tal conduta acarretatia,
como principal consequéncia, a oneragiao da PASV com
o pagamento da taxa condominial do PNR desocupado.
O valor acumulado em um ano com a despesa
condominial de um imével desocupado certamente
poderia ser aplicado na manuten¢ao de outro ou de
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outros PNR, trazendo conforto e qualidade de vida a
outros permissionarios. Percebe-se, no caso concreto sob
analise, que uma decisdo estritamente legalista privaria
a PASV de recursos importantes para a realizagio da
missdo de gestdo e manutencao dos Proprios Nacionais
Residenciais sob sua responsabilidade.

Por outro lado, uma andlise dos atos administrativos
em questdo, por parte do ACI, sob a luz da juridicidade
administrativa, envolveria uma interpretacao que ampliaria
o conceito de legalidade, englobando os principios
(notadamente o da economicidade) e traria a atuagio
administrativa para mais perto dos valores constitucionais.
E foi o que se deu, conforme constatado na se¢io 4.3.

Baseando sua analise na juridicidade administrativa,
o ACI considerou legais os atos praticados. A despeito
da auséncia de previsdo regulamentar expressa a amparar
a situacio peculiar que se apresentara a decisio, teve
como suporte o principio da economicidade, conforme
expresso no art. 70, da Constituicao Federal de 1988
(BRASIL, 1988).

Dessa maneira, a permanéncia do permissionario
no imovel trouxe economia de recursos para a PASV,
haja vista a sua desoneracio no tocante ao pagamento
mensal da taxa condominial. Os recursos financeiros
economizados ao final de um ano (tempo de permissao
de uso a titulo excepcional e precario deferido) poderiam
ser redirecionados para o melhoramento de outros
iméveis, aumentando a qualidade dos servigos prestados
pela PASV a seus usuarios.

A vista do exposto, pode-se concluir que o principio
da juridicidade influenciou no processo interpretativo
realizado pelo Agente de Controle Interno em sua
atividade de andlise dos atos e fatos administrativos
de duas formas basicas: ampliando o conceito de
legalidade e prestigiando a aplica¢io do principio da
economicidade administrativa (economia de recursos)
no ambito do COMAER.

A ampliacdo do conceito de legalidade ocorreu,
como visto na se¢iao 4.1, com o desapego no que
toca a legalidade estrita. Considerando o conceito de
juridicidade, o administrador do COMAER trouxe ao
bojo de suas decisoes principios constitucionais e legais,
exatamente na linha dos ensinamentos da doutrina e
do TCU expostos no capitulo 2 desta pesquisa. Agindo
dessa forma, o gestor publico passou a ter condi¢oes de
decidir em situagSes especiais e peculiares ndo previstas
expressamente nos regulamentos do COMAER, como
no caso analisado.

A economia de recursos (principio da
economicidade) foi outra influéncia importante da
presenca do principio da juridicidade na atividade do
ACI. Aceitando como “legais” (considerando-se a
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juridicidade como substitutiva da legalidade estrita) os
atos e fatos administrativos amparados em principios,
mormente quando da auséncia de previsao legal
expressa para determinadas situagoes, o ACI pode
contribuir para a economia e para o uso cada vez mais
racional de recursos publicos. Dessa forma, a atuacao
do gestor do COMAER se amoldou perfeitamente ao
conceito de economicidade trazido por Justen Filho
(2011) na se¢ao 2.1 deste estudo.

Fazendo ilagcbes mais amplas, pode-se dizer que
a influéncia da juridicidade na atividade fiscalizadora
do ACI, uma vez demonstrado seu efeito ampliador
do conceito de legalidade e aumento da economia de
recursos no caso concreto, também podera ser verificada
em outros casos em que a norma regulamentar se
apresentar lacunosa ou omissa.

5 CONCLUSAO

Esta pesquisa teve por objetivo analisar a influéncia
do principio da juridicidade administrativa no processo
hermenéutico realizado pelo Agente de Controle Interno,
no ambito do Comando da Aeronautica, considerando
o principio da legalidade previsto na ICA 174-1/2007
(BRASIL, 2007), documento que trata do controle
interno nas Unidades Gestoras do COMAER.

Para tanto procurou-se demonstrar que o principio da
legalidade administrativa, desde seu nascimento até os dias
atuais, passou por sensivel mudanca. Em face do Estado
Constitucional Democratico de Direito, a legalidade
estrita foi ampliada, dando lugar ao conceito moderno
de juridicidade, a seguir mencionou-se a importancia
da aplicagio do conceito de juridicidade na atividade
administrativa desenvolvida no ambito do COMAER
como forma de insercio deste Comando na realidade
juridico-administrativa atual, bem como de buscar uma
gestao mais economica dos recursos publicos.

Na sequéncia abordou-se o tema relativo aos
principios e a hermenéutica. Com base na conceitua¢ao
doutrinaria, verificou-se tratarem os principios da
representacido de valores constitucionais a guiar a
atividade hermenéutica (interpretativa) do aplicador
das normas juridicas. Destacou-se o principio da
economicidade, significando a busca de resultados com
o menor dispéndio de recursos puiblicos por parte da
Administraciao. A atividade hermenéutica foi definida
como ramo da ciéncia juridica que trata das diversas
maneiras de se interpretar as disposi¢oes normativas.

Concluiu-se que o principio da juridicidade administrativa
influenciou no processo interpretativo realizado pelo Agente
de Controle Interno, no tocante 2 analise dos atos e fatos
administrativos, de duas formas basicas: ampliando o conceito



de legalidade e aumentado o nivel de economia na gestao dos
recursos publicos (economicidade) no ambito do COMAER.

A titulo de contribui¢io para o COMAER e a
vista da conclusio ora exposta, pode-se perceber a
importancia da aplicacio do principio da juridicidade
no ambito administrativo e sua positiva influéncia
na atividade do ACI. Assim, pode-se dizer que esta
pesquisa pode vir a contribuir para a formag¢ao de uma
nova consciéncia nos Agentes de Controle Interno e
gestores do COMAER: a de que uma interpretacao a
luz da juridicidade administrativa pode levar ao aumento
do nivel de economia na gestao dos recursos publicos.
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A principal contribui¢ao do presente trabalho
¢ a de trazer ao plano dos debates a questdo da
juridicidade, intimamente relacionada com a necessaria
modernizacio do Direito Administrativo e da
Administracdo Publica, notadamente ap6s o advento
da Constituicao Federal de 1988.

Por derradeiro, cabe destacar a possibilidade de, em
pesquisas futuras, se estudar a juridicidade administrativa
no ambito do COMAER alargando o foco de discussao
¢ passando a abranger novos parimetros de analise
comparativa diferentes da economicidade, ou seja, outros
principios administrativos.
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