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nia popular no Estado se exc ri. pelos podere legis-
lativo. executivo e judiciario. independentes e Lharmonicos
no exercicio de suas funccoes

Art. 3v—Os limites territoriaes do Estadode Goyaz nao
poderan ser alterados senao mediante conserdimento de
spa legislatura, pela forma determiinada na Constituigao
Federal. 5

Art. §2 S sera permittida a intervencao do poder fe
deral nos negocios do Estado :

8 1. Para impedir ou repellir invasio extrangeira, ou
de outro Estado :

§ 2. Para garanlir a forma republicana federativa .
§ 3. Pararestabelecer a ordem e a tranquillidade no
Estado, 4 requisi¢io do governo dexte, e

§ 4. Para garantir a execucdo das leis do Congresso
Nacional e das sentencas dos tribunaes federaes.

Art. 5*—A cidade de Goyaz continuari a ser a capital

do Estado, emquanto outra cousa nidv deliberar o Con-
gresso.

TRIBUNAL REGIONA
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Ademais, as disposicdes constantes nos
termos de ajustamento de conduta ndo
contrariam as disposi¢des abstratas na legislacdo
sobre propaganda eleitoral, pois as clausulas
regulam o modo adequado e devido de exercicio
do direito de realizacdo de propaganda eleitoral,
adequando-o, para que tenham existéncia
harmoénica, aos demais direitos e garantias
fundamentais assegurados pela Constituicdo a
populacdo durante o processo eleitoral.

Verifica-se, pela consulta das decisOes
proferidas no TRE-GO em 2008, adesdo da Corte
goiana a literalidade da lei, ou seja, a dimensdo
meramente formal do principio da legalidade,
presente no art. 5°, Il da Constituicdo da
Republica, a revelia da dimensdo material do due
process of law, que ordena que o direito, além de
possuir a forma de direito, deve ter contetudo de
direito. Conteldo este que se aproxime da ética e
davontade popular, a fim de que seja legitimo.

Assim, conclui-se que para que 0S
instrumentos de formagdo normativa legitima,
como os termos de ajustamento de conduta,
possam ter aceitacdo e serem considerados
validos, ndo apenas nas instancias inferiores, mas
também nos 6rgdo de clpula, é necessaria a
reformulagdo dos conceitos de direito e de poder
politico na formacdo juridica mais primaria e
também durante a formacdo de magistrados,
advogados e membros do Ministério Publico, a luz
de uma ciéncia que considere a realidade social e
pratica como fonte primeira de onde provem o
direito e para a qual este € direcionado, visando o
bem estar coletivo.
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O PRINCIPIO DA MORALIDADE
ADMINISTRATIVA, SUA EXTENSAO E
FORCA NORMATIVA

Vanessa Vaz de Sat

RESUMO

O presente trabalho objetiva tracar um
panorama sobre o principio da moralidade
administrativa inserto no ordenamento juridico e
seu alcance, forca normativa e aplicabilidade
propiciados pelo cenario atual, celeiro da filtragem
constitucional das leis. A mudanca de paradigma
na interpretacdo de norma principioldgica,
principalmente a que se reporta ao conceito de
moral, revela sobretudo o momento histdrico
vivenciado hodiernamente pelo denominado
neoconstitucionalismo, superveniente a
derrocada do positivismo que culminou com a
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legitimacdo do regime nazista. Revela também o
estagio de maturidade da democracia de nossa
sociedade, a0 comportar um elastério em suas
técnicas de interpretacdo, bem como na
sedimentacdo, e até codificacdo, de condutas
internas da Administracdo. O presente estudo tem
0 escopo de abordar este avango no ordenamento
juridico com a inclusdo de normas de conteudo
axioldgico, especificamente no que pertine a
moral do administrador no Estado
contemporaneo.

INTRODUCAO

O constitucionalismo atual, ao incluir no
ordenamento principios impregnados de elevada
carga axioldgica, nos dizeres de Sarmento (2010,
p. 4), “abre as portas do Direito para o debate moral”.
Inobstante a argumentacéo juridica ndo se fundir
com a Moral, cede significativo espaco a ela,
tornado as fronteiras entre os dois dominios
muito mais porosas na medida em que o proprio
ordenamento incorpora, no seu patamar mais
elevado, principios de justica, “e a prdpria cultura
juridica comega a 'leva-los a sério™”. Certo que para 0s
positivistas, o fundamento da norma revestida de
conteddo moral serd sempre um ato de
autoridade, validado por uma regra de
reconhecimento aceita pela pratica da
comunidade politica, enquanto para 0s nao-
positivistas, decorrera de exigéncias da propria
Moral, acessiveis a razdo humana.

A melhor compreensdo do tema remonta
ao limiar do jusnaturalismo moderno, a partir do
século XVI, na crenga no direito natural, na
existéncia de valores e pretensdes humanas
legitimas que independem de norma emanada do
Estado, ideario que influenciou a burguesia e a
criacdo do Estado Liberal, chegando ao seu
apogeu quando passou a ser incorporado em
textos escritos, momento em que,
paradoxalmente, tem inicio a sua superacdo
histérica.

No final do século XIX surge o
positivismo e a crenga exacerbada no poder do
conhecimento cientifico, da énfase na realidade
observavel e ndo na especulacdo filosofica,
apartando o direito da moral e dos valores
transcendentes. Barroso; Barcellos (2006, p. 335)
assim o referenciam:

A ciéncia do direito, como todas as demais, deve
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fundar-se em juizos de fato, que visam ao
conhecimento da realidade, e ndo em juizos de
valor, que representam uma tomada de posicdo
diante da realidade. Ndo é no ambito do direito que
se deve travar a discussdo acerca de quest@es como
legitimidade e justica.

Entretanto, ao conferir legitimidade ao
nazismo e ao fascismo, movimentos politicos e
militares que ascenderam ao poder e promoveram
a barbarie em nome da lei, 0 positivismo ndo mais
se sustentou no pensamento esclarecido. Os
principais acusados de Nuremberg invocaram o
cumprimento a lei e a obediéncia a ordens
emanadas por autoridade competente. Assim, a0
final da Segunda Guerra Mundial, a idéia de um
ordenamento juridico indiferente a valores éticos
e da lei como estrutura meramente formal,
“embalagem para qualquer produto” (2006, p. 336),
havia fracassado.

A nova hermenéutica constitucional,
segundo Sarmento (2010, p. 14), ndo retoma o
jusnaturalismo ou a idéia de um direito natural,
porquanto reconhece a pluralidade de valores
como fundamento da democracia. O desafio que
se ocupa atualmente o constitucionalismo pos-
positivista esta em descortinar as técnicas de
ponderacdo para a incidéncia dos principios,
porquanto, normas de conteddo vago e
indeterminado, que coexistem com outras em
igual estatura (principio da unidade da
Constituicdo) e, apenas no caso concreto, podera
prevalecer uma sobre as outras, a depender da
argumentacdo juridica e de elementos que o
positivismo classico costumava desprezar, como
consideragdes de natureza moral, ou relacionadas
ao campo empirico subjacente as normas.

Assim, passamos a um breve apanhado
sobre o conteldo axioldgico que encerra, mais
especificamente, o principio da moralidade
administrativa e a realidade circundante a compor
também elementos para o intérprete.

REVISAO BIBLIOGRAFICA

Ja na vigéncia da Constituicdo de 1988, a
incipiente positiva¢do do conceito de moralidade
no campo constitucional encontrava doutrina
refrataria a sua extensdo. A exemplo de Odete
Medauar (apud MORAES, 2002, p. 100), que em
obra publicada em 1993 dizia ser “o principio da
moralidade de dificil ou até impossivel expresséo verbal, na



forma escrita ou oral”. Também Ferreira Filho (apud
MORAES, 2002, p. 101) aponta a dificuldade de
conceituar moralidade porque intimamente
relacionado ao conceito de corrupgao, igualmente
vago. Assevera que a corrupgao, enquanto “desvio
de conduta aberrante em relacdo ao padrdo moral
consagrado pela comunidade” estd muitas vezes
suscetivel a cambialidade de determinados
segmentos, exemplificando:

[...] certos grupos, por exemplo, os profissionais
liberais, costumam ser mais rigorosos em
considerar certos atos como corruptos, do que
outros menos moralistas. 1sso faz com que, por
exemplo, o Ministério Publico, no Brasil, persiga
COMO COrrupg¢ao o nepotismo, que para a maioria
da populagdo é um dever de homem publico, como
bom chefe de familia.

A tempo, sobre esta suposta
permissividade em relacéo ao nepotismo, que para
a “maioria da populacdo” seria um dever do homem
publico, importante acentuar o ran¢o de uma
cultura brasileira caracterizada muito mais pelo
“leitinho” e pelo “patrimonialismo” do que pela
valorizacdo do cumprimento impessoal de regras.
Segundo Buarque de Holanda (apud
SARMENTO, 2010, p. 12), o brasileiro é o “homem
cordial”, “que tende a antepor a ldgica privada do
compadrio e da simpatia a racionalidade objetiva das leis”.

Esta singularidade enraizada em nossas
relages sociais ndo atua de forma neutra em
relacdo a todos os cidaddos, mas em verdade
“implica na adocdo de posturas estatais em geral muito
benevolentes em relagdo aos donos do poder e Seus
apaniguados, e de posicoes muito mais duras dirigidas aos
grupos excluidos e marginalizados” (SARMENTO,
2010, p. 12). Assim, de modo algum a pratica do
nepotismo foi consenso para a maioria da
populagdo, sendo para o0s detentores dos
privilégios ou investidos do poder dominante.

Registre-se que hoje vivenciamos ferrenha
combatividade ao nepotismo, sobressaindo
regulamentacéo de dispositivo constitucional pelo
Conselho Nacional de Justica (Resolugéo n° 7, de
18.10.2005, em regulamentacdo ao disposto no
artigo 103-B, § 4°, 11, da Constituicdo Federal) que
expressamente veda a nomeagao para cargos em
comissdo ou fungdes gratificadas de conjuge (ou
companheiro) ou parente em linha reta ou por
afinidade, até o terceiro grau inclusive, de
membros de tribunais, juizes e servidores
investidos em cargos de direcdo ou

assessoramento, estendendo-se a vedagdo a
ofensa por via obliqua, concretizada pelo
favorecimento reciproco, ou por cruzamento (o
parente de uma autoridade subordinado
formalmente a outra, ao passo que o parente desta
ocupacargo vinculado aquela).

A principio, licitude e honestidade seriam
0s tracos distintivos entre direito e moral,
aceitando-se amplamente o brocardo segundo o
qual non omne quod licet honestum est (nem tudo que é
legal é honesto) (DI PIETRO, 2009, p.76).

Doutrinador francés referenciado no
tema, Maurice Hauriou distinguiu a moral comum
da moral juridica, entendida como “conjunto de
regras de conduta tiradas da disciplina interior da
Administragdo” (apud MORAES, 2002, p. 102).
Afonso da Silva (2010, p. 668) comenta que para a
referida distingdo entre moralidade comum e
juridica ndo importa, necessariamente, ser o ato
legal honesto, mas significa a construcéo de regras
forjadas na disciplina interior da Administracéo.
Para Bacelar Filho (2006, p. 47) referida
construcdo se da paulatinamente, por meio da
disciplina interior de normas de conduta que vao
sendo sedimentadas e obedecidas, muito embora
n&o sejam normatizadas.

Para 0 mencionado professor, as regras de
moralidade administrativas sdo extraidas da
prépria atuacdo dos servidores. Mas alerta sobre a
oposi¢do com a moral comum, porquanto “amoral
administrativa ndo é alterada com o passar do tempo”. Em
sentido oposto, refutando a natureza estatica
atribuida a moral administrativa, Pazzaglini Filho
(2008, p. 19) refere-se & moralidade como uma
pauta de valores assentados sob ideéario vigente no
grupo social, a exemplo da boa conduta, dos bons
costumes, da equidade, honestidade, norteando o
agente sobre a consecucdo do interesse coletivo
que a sociedade “em determinado momento considera
adequadamente correto, moralmente aceito”. Na mesma
linha, para Franco Sobrinho (apud DI PIETRO,
2009, p. 78) “mesmo os comportamentos ofensivos da
moral comum implicam ofensa ao principio da moralidade
administrativa”.

Bandeira de Mello (2009, p. 120) entende
0 principio da moralidade administrativa como
um reforco ao principio da legalidade, de modo
que “ndo ¢ qualquer ofensa a moral social que se
considerard idonea para dizer-se ofensiva ao principio
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juridico da moralidade administrativa”, mas “[...]
violagdo a uma norma de moral social que traga consigo
menosprezo a um bem juridicamente valorado”.

A vagueza do conceito intrinseca ao
principio da moralidade ensejou apontamentos de
diversos naipes, quanto a dispensa da avaliacdo da
subjetividade volitiva do agente administrativo, até
0 auxilio de outros principios para a sua
identificacdo, a exemplo da razoabilidade,
proporcionalidade e finalidade pablica que deve
orientar os atos da administracdo, e ainda, seu
confronto perante o ato produzido conforme a
lei. E o que se verifica emblematicamente na licio
em Di Pietro (apud MORAES, 2002, p. 102):

[...] ndo € preciso penetrar na intengéo do agente,
porque do préprio objeto resulta a imoralidade.
Isto ocorre quando o contelido de determinado
ato contraria 0 senso comum de honestidade,
retiddo, equilibrio, justica, respeito a dignidade do
ser humano, a boa-fé, ao trabalho, a ética das
instituicdes. A moralidade exige
proporcionalidade entre os meios e os fins a
atingir; entre os sacrificios impostos a coletividade
e 0s bheneficios por ela auferidos; entre as
vantagens usufruidas pelas autoridades publicas e
0s encargos impostos a maioria dos cidaddos. Por
isso mesmo, aimoralidade salta aos olhos quando a
Administragdo Publica é prodiga em despesas
legais, porém indteis, como propaganda ou
mordomia, quando a populacdo precisa de
assisténcia médica, alimentacdo, moradia,
seguranca, educacdo, isso sem falar no minimo
indispensavel a existéncia digna. Nao é preciso,
para invalidar despesas desse tipo, entrar na dificil
anélise dos fins que inspiraram a autoridade; o ato
em i, 0 seu objeto, o seu contelido, contraria a ética
da instituicdo, afronta a norma de conduta aceita
como legitima pela coletividade administrada. Na
afericdo da imoralidade administrativa, é essencial
0 principio da razoabilidade.

Importante destacar a remissdo que a
doutrinadora de estirpe faz a conceitos
metajuridicos, a exemplo da honestidade, boa-fé,
senso comum, minimo existencial, ética, deixando
entrever campo fértil para a discussdo de métodos
ou de teoria da argumentagédo que permitam a
procura racional e intersubjetivamente
controlavel da melhor resposta para 0s conceitos
vagos ou 0s ‘casos dificeis' que o direito é chamado
aresolver, pois quanto maior a abstracéo de que se
reveste a norma, maior o 6nus da argumentacao,
ensina Sarmento (2010, p. 12).

Até mesmo o direito civil, marcado pelo
principio da igualdade entre as partes, consagrou
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em sua Ultima reforma o principio da boa-fé
objetiva, que privilegia a vontade manifestada, a
confianca estabelecida nas circunstancias
exteriorizadas pela vontade, em detrimento da
vontade interna ou da intencdo do agente, o que se
dessume do artigo 422 da Lei n® 10.406, de
10.01.2002, que instituiu 0 Novo Cdédigo Civil. No
direito administrativo, os principios informadores
da realizacdo do interesse publico primario
(JUNIOR, 2006, p. 05) e, principalmente, a
vinculacdo da atuacdo do administrador a lei -
diferente do particular, que pode fazer tudo o que
a lei ndo proibe, ambos sob o crivo da
Constituicdo -, impde objetividade na avaliagdo da
vontade manifestada.

Exemplificativamente, o Superior
Tribunal de Justica firmou entendimento
consistente na dispensa de restituicdo de valores
recebidos indevidamente por servidor publico
quando decorrentes de erro da administracdo ou
interpretacdo equivocada da lei (AGRESP
201000553777), isentando de investigacdo a esfera
intima volitiva de lesar o erario, numa espécie de
presuncao de boa-fé.

Meirelles (2010, p. 93) também reporta-se
a “boa-fé objetiva” do direito privado, vista como
“norma de comportamento leal”, ou um “modelo de
conduta social, arquétipo ou standard juridico”, devendo
0 sujeito ajustar sua conduta, “obrando como obraria
um homem reto: com honestidade, lealdade, probidade”.

Peixinho (2001, p. 470) invoca o principio
da boa-fé¢ ou da confianca, oriundos da
moralidade, como contraponto ao principio da
legalidade, mencionando a convalidagdo de atos
administrativos eivados de nulidade, porquanto,
“com 0 passar de largo lapso temporal, ndo se mostram
necessariamente  ofensivos ao sistema de  principios,
considerado em seu conjunto e sob a 6tica preponderante do
interesse comum”.

Registre-se a contemplacéo expressa do
principio da boa-fé no artigo 54 da Lein®9.784, de
29.01.1999, que “regula o processo administrativo no
ambito da Administracéo Publica Federal”, prevendo o
prazo decadencial de cinco anos para a
administracdo anular os atos administrativos de
que decorram efeitos favordveis para o0s
destinatarios, “salvo comprovada ma-fé”, objetivando
assim pacificar as relagbes juridicas que se
consolidaram no tempo, prestigiando a seguranga



juridica.

A moral administrativa liga-se a idéia de
probidade e de boa-fé, segundo Paulo;
Alexandrino (2010, p. 356), referindo ao comando
inserto na Lei n° 9.784, de 29.01.1999, artigo 2°,
paragrafo Unico, que prescreve: “nos processos
administrativos serdo observados, entre outros, oS critérios
de atuacdo segundo padrdes éticos de probidade, decoro e
boa-fé”.

Também para Bandeira de Mello (2005, p.
107) o principio da moralidade previsto no artigo
37 da Constituicdo Federal compreende o0s
denominados “principios da lealdade e hoa-fé”,
segundo os quais:

[...] aadministracdo havera de proceder em relagdo
aos administrados com sinceridade e Ihaneza,
sendo-lhe interdito qualquer comportamento
astucioso, eivado de malicia, produzido de maneira
a confundir, dificultar ou minimizar o exercicio de
direitos por parte dos cidadaos.

A exemplificar a incidéncia da lealdade e
boa-fé menciona as orientagBes firmadas pela
Administracdo em dada matéria que ndo
prescindem de prévia e publica noticia para serem
modificadas em casos concretos, para fins de
sancionar ou agravar a situacdo dos administrados
ou denegar-lhes pretensdes, de tal sorte que sé se
aplicam aos casos ocorridos depois de devida
comunicagéo (BANDEIRA DE MELLO, 2005,
p.108).

Alerta di Pietro (2010, p. 78) para a
observancia do principio ndo apenas pelo
administrador, mas também pelo particular que se
relaciona com a Administracdo Publica. Assevera
que “sdo freqiientes, em matéria de licitagdo, 0s conluios
entre licitantes, a caracterizar ofensa a referido principio”.

Importante pontuar no direito positivo, a
Lei n® 4.717, de 29.06.65, que “regula a agdo
popular”, ao consagrar o desvio de poder como
uma das hipdteses de ato administrativo ilegal, ao
defini-lo, no artigo 2°, paragrafo Unico, alinea “e”,
como o que se verifica “quando o agente pratica o ato
visando a fim diverso daquele previsto, explicita ou
implicitamente, na regra de competéncia” (2010, p. 77).

Assim, no momento em que o desvio de
poder foi considerado ato ilegal e ndo apenas
imoral, “a moralidade administrativa teve seu campo

reduzido” (DI PIETRO, 2010, p. 78), ndo obstante
enfatize a professora que nada impede, diante do
direito positivo brasileiro, o reconhecimento do
principio damoralidade como normaauténoma.

Na licdo de Paulo; Alexandrino (2010, p.
357), o controle de moralidade ndo €é controle de
mérito administrativo, porquanto “um ato contrario
a moral administrativa ndo esta sujeito a uma analise de
oportunidade e conveniéncia, mas a uma analise de
legitimidade”, razdo porgue o ato contrario a moral
administrativa ndo deve ser revogado, mas sim
declarado nulo. E ademais, por se tratar de
controle de legalidade ou legitimidade, pode ser
efetuado pela Administragdo bem como pelo
Poder Judiciario.

Afonso da Silva (2010, p. 668) menciona a
dificuldade em se desfazer ato produzido
conforme a lei, sob o fundamento de vicio de
imoralidade, mas afirma a possibilidade em razdo
de ndo ser a moral administrativa meramente
subjetiva, ou puramente formal, porque dotada de
“conteldo juridico a partir de regras e principios da
administragdo”.

Assevera que a lei pode ser cumprida
moralmente ou imoralmente, exemplificando a
execucdo da lei “com o intuito de prejudicar alguém
deliberadamente, ou com o intuito de favorecer alguém”,
que por certo, produz ato formalmente legal, mas
“materialmente comprometido com a moralidade”.

Enterria; Menéndes (apud PEIXINHO,
2010, p. 468) utilizam a expressdo positivismo
ético, para referirem-se a norma basica material
incorporadora da dimensdo de moralidade
“centrada fundamentalmente na Constitui¢do, em seu
nicleo essencial, em forma de valores, de principios de
organizacéo e de direitos fundamentais”.

Assim é que o Supremo Tribunal Federal
tem se posicionado sobre temas fortemente
impregnados de contetdo moral, intervindo de
forma muito mais ativa no processo politico,
adotando decisdes que repercutem direta e
profundamente sobre a atuacdo dos demais
poderes do Estado, a exemplo da decisdo que
assentou ser a mudanga de partido, salvo
determinadas excegdes, causa de perda de
mandato parlamentar, da que estabeleceu critérios
rigidos para a fixacdo do nimero de vereadores de
acordo com a respectiva populagdo e da
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intensificagdo do controle jurisdicional dos atos
das CPIs, bem como dos pressupostos de edi¢do
das medidas provisorias.

Ramos Tavares (apud CARVALHO,
2010, p. 1093) dissertando sobre o conteudo que
encerra a moralidade, assevera ndo restar
nitidamente demonstrado, seja na lei ou na
Constituicéo:

[...] mesmo porque realizavel, talvez, apenas
perante determinado caso concreto, segundo
critérios como o da justeza, da igualdade, de
atribuir a cada um o que é seu, de escolher a melhor
dentre as melhores opgdes possiveis, de
determinar-se segundo o anseio popular existente,
seguindo a linha da figura que ja se tem no direito
privado do boénus pater familia (pois, se é
necessaria responsabilidade nos assuntos privados,
por muito maior razdo ela & imperiosa nos
publicos), de atuar de acordo com a moral e a ética,
obedecendo a principios como o da maxima
eficiéncia possivel, o da prestagdo de contas, da
razoabilidade, pautar-se nos limites publicamente
circunscritos, ter produtividade no exercicio da
funcdo, havendo adequacdo técnica aos fins
visados etc. Todos estes, bons dimensionadores do
grau de moralidade atingido na préatica de
determinado ato.

Interessante o precedente emblematico
do Supremo Tribunal Federal que, ao consagrar o
principio da moralidade como integrante da
ordem juridica, asseverou: “O agente publico ndo s6
tem que ser honesto e probo, mas tem que mostrar que possui
tal qualidade. Como a mulher de César” (apud
MORAES, 2002, p. 13).

Segundo Peixinho (2001, p. 469), por
encerrar amoralidade conceito elastico, estara sob
os influxos do contexto histérico e cultural de
determinada sociedade. Ja o conceito de
improbidade encontra definicdo na legislacéo
infraconstitucional, delimitado nos tipos
previstos na Lein®4.717, de 29.06.65.

Assim, pertinente a dendncia realizada
por Agustin Gordillo (apud DI PIETRO, 2010, p.
78) sobre a existéncia de uma administracdo
paralela, nos seguintes moldes:

[...] um parassistema juridico-administrativo, que
revela existirem, concomitantemente,
procedimentos formais ou informais,
competéncias e organizagao formais e informais, a
Constituicdo real e o sistema paraconstitucional, o
governo instituido e o governo paralelo e, também,
a existéncia de dupla moral ou de duplo standard
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moral, que estd presente em todos os setores da
vida pablica ou privada.

Cita o caso do comerciante que quer
denunciar o competidor desleal que ndo paga 0s
impostos, o do estudante que “cola” nos exames,
0 do professor que ndo ensina, e em geral o de
todos aqueles que exercem uma atividade
qualquer sem dedicacdo, sem responsabilidade,
sem vocagcao, sem espirito de servir acomunidade.
Acrescentaele que:

[...] a dupla moral implica o reconhecimento de
que o sistema ndo deve ser cumprido fiel nem
integralmente, que ele carece de sentido; é o
parassistema o0 que da realidade e sentido
obrigacional as condutas individuais.

Segundo comenta di Pietro (2010, p. 79), a
existéncia dessa moral paralela na Administracdo
Publica constitui um problema crucial de nossa
época, por desguarnecer de qualquer san¢ao atos
que, embora legais, “atentam contra 0 senso comum de
honestidade ¢ de justica”. Segundo Gordillo, apenas
por meio de participacdo popular no controle da
Administracdo Publica serd possivel superar a
existéncia dessa administracdo paralela, e em
consequéncia, da moral paralela.

Pertinente registrar que um meio de
controle judicial da moral administrativa é a acdo
popular, remédio constitucional previsto no
inciso LXXIII do artigo 5° da Constituicdo
Federal.

Retomando o contetdo vago insito ao
principio da moralidade a servir de parametro
comportamental no interior da administracéo,
estudo realizado no ambito do Banco Central
identificou os efeitos deletérios da corrupgao
sobre 0 sistema econémico, a governanga publica
e a legitimidade das institui¢cGes do Estado, pondo
em risco a propria democracia; e na origem da
corrupgdo, sempre um conflito de interesses
existente entre “o dever publico e os interesses privados,
em que o funcionario publico possui interesses privados que
podem influenciar de forma imprdpria o desempenho de suas
obrigacles e responsabilidades” (FERREIRA DA
COSTA, 2007, p. 163).

As questdes éticas tém sido, ao longo das
ultimas duas décadas, alvo de preocupacdes tanto
no setor publico quanto no privado, segundo
Ferreira da Costa (2007, p. 161), tanto que se
disseminam codigos formais de padrbes de



comportamento ou cddigos de ética a serem
observados pelos agentes puablicos, fenémeno
constatado mundialmente.

Os efeitos nocivos da corrupgéo
repercutem incomensuravelmente na perda de
credibilidade publica da instituicdo, reforcando a
necessidade de uma governanga forte, com
mecanismos de responsabilizacéo, transparéncia e
uma politica voltada para o tratamento do conflito
de interesses, destinada a fomentar a confianca
publica na integridade das instituicbes e dos
agentes publicos (FERREIRA DA COSTA, 2007,
p. 164).

Apropriada a temperanga com que a
autora referida abordou a normalizagdo das
condutas consideradas ameagadoras de conflitos,
porquanto ndo se pode restringir direitos
legitimos dos agentes publicos, que sdo antes
cidaddos, objetivando evitar o conflito a todo
custo:

O grande desafio para as organizagdes € criar uma
politica que equilibre aidentificagdo e o tratamento
de riscos para a sua integridade e para a integridade
dos agentes publicos sem, contudo, limitar
indevidamente o exercicio de direitos. Isso porque
0s agentes publicos tém interesses legitimos que
decorrem de sua condigéo de cidaddo, em razdo do
que nem todos os conflitos de interesses podem
simplesmente ser evitados ou proibidos. Cabe a
cada um — organizacdo e agentes — assumir a
responsabilidade pela identificacdo e
administracdo dos conflitos. (FERREIRA DA
COSTA, 2007, p. 164)

A Organizagdo para a Cooperacdo e 0
Desenvolvimento Econdmico — OCDE pontua
como é&reas de maior risco ao conflito de
interesses as fungbes de regulacdo e de
fiscalizacdo, nas atribuicbes relacionadas ao
exercicio de atividades paralelas; ao acesso a
informacdes privilegiadas; ao preparo,
negociacdo, administracdo ou execucdo de
contratos; as indicacBes externas (administracdo
ou controle de entidades estatais ou de
estabelecimentos comerciais que estejam
envolvidos em acordo contratual, regulatorio, de
parceria ou de patrocinio com a organizagao, por
exemplo); e as atividades pds-servico publico, em
que haja potencial risco de conflito de interesses.

Para tanto, no desiderato de coibir
referidos riscos, paises da Unido Européia criaram
restricdes ao exercicio de atividades paralelas ao

emprego publico; a seguranca e o controle do
acesso a informacGes privilegiadas; e, ainda,
restricGes e controle de atividades privadas pos-
servico publico. Com relagdo a essa Ultima
medida, destacou-se que uma forma de empresas
privadas capturarem politicas e decisfes publicas é
pela oferta de altos cargos a funcionéarios publicos,
para quando deixarem o governo. Para evitar esse
tipo de situagdo, a legislacdo de muitos paises
estabelece uma proibicdo temporal, ou
“quarentena” (que varia de dois a cinco anos, de
acordo com o pais), quanto a aceitar emprego no
setor privado depois da saida do servigo publico.
Esse tipo de proibicéo, segundo ele, é importante
particularmente nos Orgdos de regulacdo, cujas
decisdes em geral tém efeitos significativos sobre
os resultados das empresas.

Ainda quanto a normatizacdo de condutas
moralmente aceitas no ambito organizacional, a
tendéncia hodierna de normatizacdo detalhada,
para Calligaris (2001, p. 01), nos remete a “idéia de
que um cédigo exaustivo garantiria o funcionamento de
uma comunidade justa [...]” o que apenas “revela a
angUstia de uma cultura insegura de suas op¢Bes morais.
Por sermos indigentes morais, compilamos uma casuistica
da qual esperamos que nos diga exatamente o que fazer em
cada circunstancia”. Arremata afirmando que “talvez
a prética juridica ocupe tanto espaco na cultura popular
porque o espetaculo da administragdo da lei substitui e
compensa a mediocridade de nosso senso moral”.

E neste breve paréntesis que se faz sobre o
conteudo do termo 'moral' - a demandar quica
técnicas argumentativas para a sua delimitacdo e
ponderagéo, no caso concreto -, nos valemos an
passan da perspectiva psicanalista para remontar
as origens do moralismo que nos funda. Segundo
Calligaris (2006, p. 01), “o sujeito humano se constroi a
forca de identificagdes com os outros”, desde os
primeiros anos de vida, por meio da capacidade de
se colocar no lugar do semelhante, o que ajuda a
responder a pergunta "Quem eu poderia vir a ser?"'. E
mais tarde, a experiéncia dos outros continua a
enriquecer tanto quanto a prépria, “pois levamos
conosco, dentro de nds, os semelhantes que encontramos ao
longo da vida”. A esta espécie de empatia é que se
funda a moralidade do ser humano, na referida
perspectiva.

CONSIDERACOESFINAIS

Em breves linhas, o presente trabalho
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procurou situar o principio da moralidade
administrativa no constitucionalismo vigente, que
promove a releitura de todo o ordenamento a luz
das normas de maior estatura (constitucionais) e,
ainda, confere aos principios forca normativa e, ao
intérprete juiz, grande poder de deciséo ao fazer
incidir norma principioldgica ao caso concreto, a
desafiar cada vez mais o desenvolvimento de
técnicas de ponderacdo, a utilizacdo do recurso da
proporcionalidade, de teorias da argumentacao
juridica embasadas em consideracdes de natureza
moral ou relacionadas ao campo empirico
subjacente as normas.

Para tanto, objetivou-se explorar o
contetdo do principio em estudo, sob as varias
vertentes de irradiacdo da norma, a desafiar a
vagueza que encerra 0 conceito de moralidade,
porquanto embora a incorporagdo ao
ordenamento positivo tenha reduzido a desavenca
primeira sobre a conexdo entre direito e moral,
certo € que a incidéncia pratica do principio
transcende definicGes puramente formais ou
juridicas, conforme mencionado em linhas
volvidas, para tratar da boa-fé objetiva, da
razoabilidade nas relacOes estabelecidas pela
Administracdo, sempre direcionadas ao
atendimento do interesse comum.

Nesse mister, segundo paradigma mais
moderno do direito publico - que supera o
principio da supremacia do interesse publico
sobre o particular para redefini-lo como a busca da
realizacdo do interesse publico priméario e
supremacia da Constituicdo -, tem havido a
incidéncia do principio da moralidade em casos
emblematicos decididos pelo Supremo Tribunal
Federal, a exemplo da perda do mandato
parlamentar por infidelidade partidaria e limitacdo
do numero de vereadores por ndmero
populacional do municipio, demonstrando assim
a crescente influéncia politica do poder judiciario
no campo de atuacdo dos demais poderes.

Assim, a moralidade no trato da coisa
publica coloca-se lado a lado com demais
principios fundamentais, tais como a dignidade da
pessoa humana, igualdade, solidariedade social,
saude, educacéo, funcéo social da propriedade etc.

De outro lado, estd sempre atrelada a
economicidade, transparéncia, eficiéncia e
prestacdo de contas de seus agentes, e das pessoas
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que contratam com a Administragdo. A incidéncia
do principio exige, nesse desiderato, acurada
avaliacdo da proporcionalidade entre meios e fins
perseguidos, entre sacrificios impostos a
coletividade e respectivos beneficios por ela
auferidos, entre vantagens usufruidas pelas
autoridades publicas e encargos impostos a
maioria dos cidad&os.

Na esteira do entendimento mais
comezinho em focalizar a conduta administrativa
da perspectiva da disciplina interna, restou
delineado referido principio como
comportamento aceito culturalmente no trato
com a coisa publica, capacidade de determinar-se
0 agente segundo o anseio popular existente, nos
limites publicamente circunscritos, agindo com
produtividade no exercicio da funcdo,
empregando adequacéo técnica aos fins visados,
atuando com responsabilidade e maxima
eficiéncia na realizacdo dos fins publicos.

Sobre a pauta de valores a instruir a
conduta administrativa interna, o trabalho
tencionou pontuar algumas causas e riscos
identificados no &mbito organizacional e cultural
que integra a Administragdo, a repercutir no
comportamento ético e no ambiente institucional,
aexemplo do conflito entre interesses particulares
e publicos no desempenho de determinadas
atividades, e até mesmo na existéncia de uma
“moral paralela” e na simbologia brasileira do
“homem cordial”, a fim de incentivar visdo critica
na realidade institucional, historica e cultural de
cada organizacdo administrativa, para melhor
enfrentamento das questdes éticas,
principalmente na prevencdo ou combate dos
pontos fracos identificados, sem desconsiderar o
fendmeno da codificacdo de condutas éticas nas
organizacbes e 0 contraponto ao perigo de
cerceamento de direitos legitimos dos agentes
cidaddos.

O esforco envidado em destrinchar
conteldo vago e indeterminado como o da
moralidade administrativa e oferecer subsidios
para sua melhor interpretacdo e aplicacdo
encontra suporte em um movimento maior de
emancipacéo social pela via do direito. Volvendo
ao “desencantamento” do pos-segunda guerra, 0s
movimentos que entdo surgiram em reacdo aos
desmandos perpetrados em nome do positivismo
juridico continham viés eminentemente



desconstrutivista, a exemplo do marxismo e da
psicanalise. Agora, 0 constitucionalismo pos-
positivista ou neoconstitucionalismo alenta um
ideario humanista, que aposta na possibilidade de
emancipacdo humana pela via juridica e pelo uso
da razdo, sem contudo retornar as categorias
metajuridicas do jusnaturalismo, mas
reconhecendo o pluralismo de valores e a
necessidade de conectar o direito a exigéncias de
justicae moralidade critica.
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