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APRESENTACAO

Muito se discute sobre os fundamentos juridicos para a
gestdo publica. Em todo e qualquer pais, o assunto foi e é alvo de
controvérsias, discussoes e insatisfacoes em geral. No Brasil, doutrina,
legislacao e jurisprudéncia tém se desenvolvido no intuito de procurar
acompanhar, fundamentar e pavimentar o caminho para uma
administracao publica eficiente, eficaz e proba, dentre tantas outras
qualidades desejaveis pelo cidaddao comum.

Nesse sentido, muito mais que aderente a normativos e
regras, espera-se que a maquina publica seja pautada por valores e
principios que a caracterizem por um estado de exceléncia e justica.
Aumenta tal expectativa o fato de que, dos escassos recursos da
sociedade, consideravel montante lhe €& subtraido para manter uma
complexa estrutura de materiais e pessoas. Estrutura burocratica esta
que é criada para ser comprometida com um servico publico benéfico a
toda e qualquer pessoa de sua jurisdicao.

Intrinsecas a essa carga valorativa sao a Moralidade
Administrativa e a Etica Publica, as quais detém fundamento extraido da
Constituicao Federal de 1.988. Além disso, diversos sao os instrumentos
legais e infra legais que igualmente objetivam, complementando a funcao
dos dois valores acima, a devida aplicacdo dos recursos publicos no dia
a dia de quem se vincula ou em algum momento se relaciona com o
Estado — desde o servidor publico até o denunciante de uma possivel
irregularidade.

Com o presente trabalho objetiva-se analisar a Moralidade
Administrativa e a Etica Publica como elementos indispensaveis para
uma gestao publica proba, eficiente e eficaz, bem como sua aplicacao no
contexto institucional do Poder Executivo Federal.

Mais especificamente, visa-se revisar a bibliografia
doutrinaria administrativista e jurisprudencial relacionada ao tema, no
intuito de elencar criticamente os principais pontos registrados. Também
sera feita uma a analise de como o Poder Executivo Federal tem
desenvolvido a tematica, tanto normativa como institucionalmente. Por
fim, eventuais pontos de melhoria e perspectivas quanto ao tema serao
tratados, com discussao sobre a importancia do assunto para a Gestao
Publica.



CAPITULO 1

DA MORALIDADE A MORALIDADE ADMINISTRATIVA




1 CONCEITO E CONTEXTUALIZACAO

A moralidade, segundo o dicionario Michaelis, é definida
como a “qualidade ou carater do que € moral, do que esta em
conformidade com os preceitos e valores morais”, e também como a
“atitude, conduta ou pensamento norteados por principios e valores
morais e aceitos socialmente”. A despeito de eventuais divergéncias
teoricas ou de cunho filoséfico quanto a essas definicoes, é corrente a
utilizacao do verbete como algo relacionado a questoes da conduta
humana e sua interface com o que determinado grupo social estabelece

como justo, correto, certo.

Nesse ambito, atitudes e condutas humanas sao avaliadas
por um prisma que € arquitetado e construido coletivamente. Prisma cujo
potencial perpassa tanto a orientacao como a repressao e a condenacao,
conforme as mais diversas situacoes faticas enfrentadas pelo ser

humano.

A importancia da analise da moralidade faz sentido nao so6
no contexto das relacoes entre as pessoas, mas também ao se considerar

instituicoes. Segundo Comparato (2016, p. 25):

Toda organizacado social, sem um trabalho constante sobre a
opinido publica, objetivando mostrar que as instituicoes de poder
sdo justas, convenientes ou necessarias, tende com o tempo a se
enfraquecer e a se desarticular, num processo semelhante a

segunda lei da termodinamica (entropia).

Dai dizer que o Estado também deve se atentar ao tema da
moralidade em uma perspectiva integradora com o direito, ou seja, de
forma oposta ao positivismo juridico. Neste, segundo Comparato (2016,
p. 354):

(...) opera-se da mesma forma uma reducao ou simplificacdo da
vida social, ndo ja sob a forma de estruturas superpostas, mas de
compartimentos estanques: o direito, como sistema normativo,
existe independentemente da moral, da realidade econoémica ou

das formas de organizacdo politica. A visdo de mundo dos



profissionais do direito, em consequéncia, deve-se restringir ao
ordenamento normativo, entendido como um sistema bastante a

Si mesmo.

Prossegue o professor em sua analise afirmando que essa
visao de mundo, supracitada, revelou-se extremamente prejudicial a
humanidade. Os Estados ditos totalitarios, que tiveram na Alemanha
nazista seu auge historico, utilizaram-se dessa forma compartimentada

de ver e analisar o mundo como justificativas para suas atrocidades.

Dai dizer que cresce a importancia de o setor publico
considerar o conjunto da moralidade em suas politicas e demais
atividades, aqui incluindo o papel do Poder Judiciario. Este tem a
competéncia para incluir a tematica (i) tanto na solucao de conflitos em
casos concretos (ii) como na definicao de parametros a serem seguidos
pelos agentes publicos, a qual tem na edicao de sumulas um classico

exemplo.

Tal qual em outras situacoes, adiante trabalhadas no
presente trabalho, o Supremo Tribunal Federal também se debrucou
sobre o principio da moralidade. O verbete a seguir, alias, introduz tépico
adiante e ja revela a proximidade entre a moralidade e a ética. Em julgado
de 2006, relativo a Ordem dos Advogados do Brasil, sua nao integracao
na administracdo indireta do Estado e a nao exigéncia de concurso
publico para admissdao dos contratados sob o regime trabalhista, o

plenario daquela corte sintetizou:

Principio da moralidade. Etica da legalidade e moralidade.
Confinamento do principio da moralidade ao ambito da ética da
legalidade, que nao pode ser ultrapassada, sob pena de dissolucao
do proprio sistema. [ADI 3.026, rel. min. Eros Grau, j. 8-6-2006,
P, DJ de 29-9-2006.]

Procurou demonstrar a Suprema Corte que a moralidade,
por si s0, nao pode constituir parametro juridico superior ao principio da
legalidade. A lei (e seu correspondente espirito ético) prevalece diante de

eventuais questionamentos de conteudo exclusivamente moral. Caso
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assim nao fosse, o critério seria extensamente fluido, podendo denotar

gravosa inseguranca juridica.

Cumpre ressaltar, entretanto, que tal sistema nao € estatico.
Possivel haver, como afirmado a seguir, situacoes nas quais o clamor
social por justica se indigne contra artificios que, desenvolvidos sob o
manto normativo, manifestam conteudo imoral (vide o exemplo do
nepotismo, antes da edicao da Sumula Vinculante n° 13). No mesmo
sentido o brocardo romano non omne quod licet honestum est, que

traduzido significa “nem tudo o que € legal € honesto”.

2 MORALIDADE ADMINISTRATIVA NA CONSTITUICAO DE 1988

Estabelecida pelo constituinte originario, a “moralidade” do
artigo 37 é referida pela doutrina administrativista como “moralidade
administrativa”. Nao se trata da moralidade do dia a dia, ou da
moralidade dita comum. Isso porque esta nao €& Unica, diante das
multiplas tendéncias morais abrangidas pela sociedade, e sua adocao
pelo Direito Administrativo poderia implicar prejudicialmente esse

parametro. Por isso dizer que a moralidade administrativa € especifica.

Diversos sao os doutrinadores que respaldam tal
entendimento. Utilizam-se para tal do conceito elaborado por Maurice
Hauriou, tedrico francés que viveu entre os séculos XIX e XX. Segundo
ele, moralidade administrativa € “o conjunto de regras de conduta tiradas

da disciplina interior da Administracao” (apud DI PIETRO, 2013).
Segundo Meirelles (1997, p. 79-80):

A moral comum, remata Hauriou, é imposta ao homem para sua
conduta externa; a moral administrativa € imposta ao agente
publico para sua conduta interna, segundo as exigéncias da

instituicao a que serve, e a finalidade de sua acao: o bem-comum.

Di Pietro (2013), ao debrucar sobre o tema, afirma que (grifos

no original):
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(...) ha uma moral institucional, contida na lei, imposta pelo Poder
Legislativo, e ha a moral administrativa, que ‘€ imposta de dentro
e vigora no proprio ambiente institucional e condiciona a utilizacao
de qualquer poder juridico, mesmo o discricionario’.
Descortina-se, portanto, a inerente incidéncia de vetores
diversos, formais ou nao, sobre as atividades da Administracao Publica.
Além daqueles originarios do “espirito” da lei, reunidos sob o termo
“moral institucional”, existem diretrizes relativas as especificidades de

cada reparticao.

Ainda segundo a eminente doutrinadora mencionada, a
propria moral comum pode revelar situacdo prejudicial a moralidade
administrativa. Isso porque, diferentemente do julgado anterior, onde se
analisava instituicao “essencial a justica” que deve, no entendimento da
Suprema Corte, estar livre das influéncias estatais, o ponto ora analisado
trata da utilizacao dos recursos publicos, cuja titularidade € do cidadao.
Ora, se a moral deste (“moral comum?”) € violada, provavelmente inclusa

em tal violéncia esta a moral administrativa.
Prossegue Di Pietro (2013):

Em resumo, sempre que em matéria administrativa se verificar que
o comportamento da Administracdo ou do administrado que com
ela se relaciona juridicamente, embora em consonancia com a lei,
ofende a moral, os bons costumes, as regras de boa administracao,
os principios de justica e de equidade, a ideia comum de
honestidade, estara havendo ofensa ao principio da moralidade

administrativa.

Ha de se considerar também que o parametro da moralidade
administrativa, deduz-se das citacoes anteriores, nao se encontra apenas
no direito formal ou processual. Para além de requisitos advindos de
normativos, inafastavel €, na licao de Moreira Neto (1992, p. 7-8) a
ponderacao do ato emanado do Estado com a “finalidade publica, a qual
ha de se compreender na apreciacao dos motivos e do objeto que se

pretende realizar ou se realizou com o ato”. Na mesma obra (1992, p. 15),
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o doutrinador dispde ainda sobre “o dever da boa administracao”, o qual
constitui “um imperativo moral do administrador publico, cuja violacao,
embora possa escapar as malhas da legalidade, pode prender-se nas da

licitude”.

Quanto a discussao do tema pelo Poder Judiciario patrio,
diversas sdo as manifestacoes do Supremo Tribunal Federal que
embasam o conceito de moralidade administrativa. Além disso,
fortalecem-no e respaldam iniciativas que visam coibir a burla ao sistema

vigente.

Julgamento paradigma € o que se refere ao nepotismo, ja
previamente citado, o qual outrora também, nao bastassem as classicas
situacoes de designacao de parentes para funcodes em escala hierarquica
inferior, se revestia sob a forma “cruzada”, quando um agente publico
contratava parente de outro agente publico, o qual, por sua vez,
contratava um parente do primeiro, no intuito de mascarar a imoral
utilizacao dos recursos (aqui inclusa a propria imagem institucional) do
erario. Dai a edicdo da Sumula Vinculante n° 13, a qual, para o proposito

do presente trabalho, nao custa reproduzir em sua inteireza:

A nomeacao de conjuge, companheiro ou parente em linha reta,
colateral ou por afinidade, até o terceiro grau, inclusive, da
autoridade nomeante ou de servidor da mesma pessoa juridica
investido em cargo de direcdo, chefia ou assessoramento, para o
exercicio de cargo em comissdo ou de confianca ou, ainda, de
funcao gratificada na administracao publica direta e indireta em
qualquer dos poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios, compreendido o ajuste mediante designacoes

reciprocas, viola a Constituicdo Federal.

A moralidade administrativa revela-se, portanto, coluna
fundamental para as instituicoes publicas brasileiras. Algumas outras
decisOes seguem abaixo (grifos proprios), as quais demonstram a busca
pelo claro entendimento de que o Estado deve agir ndo apenas com base
na letra fria da lei, mas também segundo ideais de justica, probidade e

ética:
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O principio da moralidade administrativa — enquanto valor
constitucional revestido de carater ético-juridico — condiciona a
legitimidade e a validade dos atos estatais. A atividade estatal,
qualquer que seja o dominio institucional de sua incidéncia, esta
necessariamente subordinada a observancia de parametros ético-
juridicos que se refletem na consagracdo constitucional do
principio da moralidade administrativa. Esse postulado
fundamental, que rege a atuacdo do Poder Publico, confere
substancia e da expressao a uma pauta de valores éticos sobre os
quais se funda a ordem positiva do Estado. [ADI 2.661 MC, rel.
min. Celso de Mello, j. 5-6-2002, P, DJ de 23-8-2002.]

A proibicdo de contratacao com o Municipio dos parentes, afins ou
consanguineos, do prefeito, do vice-prefeito, dos vereadores e dos
ocupantes de cargo em comissdo ou funcao de confianca, bem
como dos servidores e empregados publicos municipais, até seis
meses apos o fim do exercicio das respectivas funcgdes, € norma
que evidentemente homenageia os principios da impessoalidade e
da moralidade administrativa, prevenindo eventuais lesdes ao
interesse publico e ao patriménio do Municipio, sem restringir a
competicao entre os licitantes. [RE 423.560, rel. min. Joaquim
Barbosa, j. 29-5-2012, 22 T, DJE de 19-6-2012.]

Fixando os Vereadores a sua préopria remuneracao, vale dizer,
fixando essa remuneracdo para viger na propria legislatura,
pratica ato inconstitucional lesivo nao s6 ao patrimoéonio material
do Poder Publico, como a moralidade administrativa, que constitui
patrimoénio moral da sociedade. CF, art. 5°, LXXIII. [RE 206.889,
rel. min. Carlos Velloso, j. 25-3-1997, 22 T, DJ de 13-6-1997.]

Ato do TCU. (...) Negativa de registro a aposentadoria. (...) A inércia
da Corte de Contas, por mais de cinco anos, a contar da
aposentadoria, consolidou afirmativamente a expectativa do ex-
servidor quanto ao recebimento de verba de carater alimentar.
Esse aspecto temporal diz intimamente com: o principio da
seguranca juridica, projecao objetiva do principio da dignidade da
pessoa humana e elemento conceitual do Estado de Direito; a

lealdade, um dos contetdos do principio constitucional da
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moralidade administrativa (caput do art. 37). [MS 25.116, rel. min.
Ayres Britto, j. 8-9-2010, P, DJE de 10-2-2011.] = MS 26.053, rel.
min. Ricardo Lewandowski, j. 18-11-2010, P, DJE de 23-2-2011

Em paralelo ao principio estabelecido no artigo 37, a
moralidade também € alvo de protecao constitucional no artigo quinto da
Magna Carta nacional ora vigente, cujo inciso LXXIII estabelece o
proposito da acao popular de anular “ato lesivo ao patrimoénio publico ou
de entidade de que o Estado participe” e a “moralidade administrativa”,
dentre outros. Revelou o constituinte, conforme a licao de Silva (1990, p.
563), o proposito de que a imoralidade administrativa “seja fundamento

da nulidade do ato viciado”.

Outro ponto trazido pela Constituicdo e relacionado a
moralidade administrativa € a probidade administrativa. Moreira Neto
(1992, p. 29) refere-se a ela como “uma forma de moralidade
administrativa que mereceu consideracao especial” pela Carta Politica, a
qual “pune o improbo com a suspensao de direitos politicos” (art. 37, §4°).
Segundo o autor, a probidade administrativa consiste no dever de o

agente publico, ou quem o represente:

(...) servir a Administracdo com honestidade, procedendo no
exercicio das suas funcoes, sem aproveitar os poderes ou
facilidades delas decorrentes em proveito pessoal ou de outrem a

quem queira favorecer.

O Poder Legislativo, em atendimento a direcao da Carta
Maior, aprovou a Lei n°® 8.429, de 2 de junho de 1.992, a qual “dispoe
sobre as sancoes aplicaveis aos agentes publicos nos casos de
enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego ou funcao
na administracdo publica direta, indireta ou fundacional e da outras

providéncias”.

Essa norma, em seu artigo terceiro, afirma que seu conteudo
€ aplicavel, “no que couber”, até mesmo a quem, “nao sendo agente
publico, induza ou concorra para a pratica do ato de improbidade ou dele

se beneficie sob qualquer forma direta ou indireta”. Constata-se, enfim,
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uma construcao legal ampla, alargada, no intuito de que os principios
nela elencados (“legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade”)

sejam fielmente observados por seus destinatarios.

No mesmo sentido as disposicoes de diversos outros
diplomas legais. Alguns ultimos exemplos, considerando o escopo da
presente secao, sdo a Lei n® 8.112, de 1.990, a qual afirma ser passivel
de demissao a atitude de “valer-se do cargo para lograr proveito pessoal
ou de outrem, em detrimento da dignidade da funcao publica” (art. 117,
IX), e a Lei n° 12.813, de 2.013, que veda ao agentes publicos federais
que especifica “receber presente de quem tenha interesse em decisdo do
agente publico ou do colegiado do qual este participe fora dos limites e

condicoes estabelecidos em regulamento” (art. 5°, VI).

Além da discussao acima exposta, e ja em transito para a
proxima secao, oportuna € a licao de Paulo e Alexandrino (2016, p. 349)

(grifos no original):

O principio da moralidade torna juridica a exigéncia de atuacao
ética dos agentes da administracao publica. A denominada moral
administrativa difere da moral comum, justamente por ser juridica
e pela possibilidade de invalidacdo dos atos administrativos que

sejam praticados com inobservancia desse principio.

O agente publico, o cidadao e as pessoas juridicas, no Brasil,
sao conscientes de que o texto constitucional explicitamente orienta o
Estado para observar tal vetor. Continuam os autores (2016, p. 349)
(grifos no original) tratando da consequéncia de ser a moralidade um

principio juridico expresso na Carta Politica de 1.988:

(...) afasta qualquer duvida que pudesse ainda subsistir acerca de
sua natureza de condicdo de validade da atuacao estatal, e ndo de
aspecto atinente ao mérito administrativo. Assim, um ato contrario
a moral administrativa nao esta sujeito a um exame de
oportunidade e conveniéncia, mas a uma analise de legitimidade,
ou seja, um ato praticado em desacordo com a moral
administrativo € nulo, e nao meramente inoportuno ou

inconveniente.



16

Dai a inferéncia de que o Poder Judiciario € parte legitima
para, se provocado, realizar controle de legalidade ou legitimidade sobre
ato que viole a moral administrativa. Afinal, tal qualidade rejeita a
incidéncia da revogacao, mas de anulacao, a qual, caso nao feita pelo
gestor publico, pode muito bem ser concretizada pelo 6rgao jurisdicional

competente.

Conclui-se assim, quanto ao presente topico, pela relevancia
da moralidade no ordenamento juridico brasileiro. Enquanto “patriménio

moral da sociedade”, € valor que deve ser respeitado por toda pessoa, seja

natural ou juridica, publica ou privada.




CAPITULO 11

DA ETICA A ETICA PUBLICA
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Apesar de ja introduzida a proximidade dos conceitos de
moral e ética, cumpre agora registrar a vasta producao historica e
académica sobre a tematica ética. Filosofos no decorrer dos séculos se
debrucaram sobre o tema, com varias escolas de pensamento sendo
formadas, fundidas ou cindidas e nesse meio tempo produzindo os
respectivos embates ideolégicos. Para os fins do presente trabalho, que
se restringe a interseccao do tema com o Direito Administrativo e a
Administracdo Publica, registra-se a definicdo do dicionario Michaelis

(2009), segundo o qual a ética diz respeito ao:

1. Ramo da filosofia que tem por objetivo refletir sobre a esséncia
dos principios, valores e problemas fundamentais da moral, tais
como a finalidade e o sentido da vida humana, a natureza do bem
e do mal, os fundamentos da obrigacdo e do dever, tendo como
base as normas consideradas universalmente validas e que
norteiam o comportamento humano. 2. Conjunto de principios,
valores e normas morais e de conduta de um individuo ou de grupo

social ou de uma sociedade.

Segundo Comparato (2016, p. 49), contextualizando o tema
de uma perspectiva historica, “a consideracdo da ética antiga é
indispensavel a compreensao do mundo moderno”. Dessa maneira,
pondera-se pela consideracao dos “tracos marcantes da vida ética na
antiguidade”, os quais seriam: “a importancia fundamental da religido, o
predominio absoluto da tradicdao, a absorcdao do individuo pela
coletividade, e o desprezo sempre demonstrado pelos oficios técnicos e a

profissao mercantil”.

Sem adentrar nas especificidades de cada uma das
caracteristicas acima, por fugir ao proposito do presente trabalho, pode-
se afirmar que as drasticas mudancas pelas quais passaram as

civilizacoes impuseram um novo prisma analitico.

Prisma esse aperfeicoado pelos filosofos gregos: ainda com
amparo em Comparato (2016, p. 97), tem-se a visao de Socrates, que

procurava “fixar o principio ético fundamental de que os homens, em
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geral, e os governantes, em particular, sdo sempre pessoalmente
responsaveis por seus atos ou omissdes intencionais”. No mesmo
contexto grego, a ética indica “a maneira de ser ou os habitos de uma
pessoa”, bem como “os usos e costumes vigentes numa sociedade e
também, secundariamente, os habitos individuais”. Quanto ao aspecto
etimologico, existiriam:
(...) “duas vertentes classicas da reflexdo ética: a subjetiva,
centrada em torno do comportamento individual, e a objetiva,
fundada no modo coletivo de vida. Essas duas vertentes foram
cumpridamente exploradas pelo pensamento grego. Na primeira
delas, a individual, a regra de vida proposta foi a virtude (areté,

dapetn)); na segunda, a lei (n6mos).
Prossegue o autor:

Para o pensamento grego, de modo geral, ndo existe separacao
admissivel entre a vida ética do cidaddo e a organizacao ética da
vida politica, dado que a virtude nada mais € do que a lei

interiorizada, e a lei, a virtude objetivada.

Poder-se-ia avancar na analise histérica da evolucao da ética
nas civilizacoes. O império romano, a Igreja Catdlica, a Reforma
Protestante e o Renascentismo sao exemplos de varios outros momentos
historicos, fatores e instituicoes que colaboraram para o caminho
evolutivo da busca e da defesa de uma sociedade justa e correta, onde o

abuso é coibido e a violéncia é condenada.

Destaque-se, todavia, o fundamento que, com origem em
Roma (mais especificamente através do jurista Cicero) e refinado no pos
segunda guerra mundial, deve ser considerado como primaz na presente
analise da ética. Antes sequer de outros principios, deve-se ter uma razao
ultima pela qual uma norma de comportamento social deve ser

obedecida.

Ora, enquanto um critério ou modelo de vida, concorda-se
com a conclusdao segundo a qual a dignidade humana constitui esse

fundamento (Comparato, 2016, p. 485), o que se justificaria pelo papel



20

centralizador do ser humano na historia. Na mesma direcao aponta a
Constituicao Federal de 1.988, que estabeleceu a dignidade da pessoa

humana como um dos fundamentos da Republica Federativa do Brasil.

Moreira Neto (1992, p. 17) trata da questdo ética e sua
insercao na ordem juridica ao afirmar que esta “nao € apenas um sistema
coercitivo de legalidade: também o € de legitimidade e de licitude”.
Demonstrando a evolucdo da relacao entre a sociedade e o Estado
(primeiro “a sujeicao da sociedade e depois a do Estado moderno a lei”,
segundo “a sujeicao do Estado a vontade da sociedade”), aponta o autor
para a “sujeicao do Estado a moral, a mais ambiciosa e demandante das

conquistas éticas”.

Em outras palavras, ha e deve haver uma orientacao
valorativa para o Estado em todas as suas acboes. Reforca tal
entendimento, prossegue o doutrinador, o fato de que as “lutas contra as
transgressoes éticas ocupam grande parte das noticias dos meios de
comunicacao social”, revelando a existéncia de imperativos morais a

serem “incorporados as ordens juridicas de vanguarda”.

A partir do breve fundamental teorico acima exposto, tem-se
que a ética apresenta especificidades proprias, conforme o contexto em

que se insere e suas respectivas demandas emergentes.

Dai o surgimento da Etica Pablica, a saber, a que diz respeito

as questoes éticas a serem observadas no servigco publico.

A Etica Publica é valor que denota, afirma Mendes (2014, p.

21):

(...) a necessidade de gerir patrimoénio e servicos publicos com
principios e valores que minimizem a corrupcao, evitem a
degradacao e a falta de confianca nas instituicdées, mitiguem a
insensibilidade do agente publico de nao perceber as necessidades

do cidadao diante do império da letra do regramento.

Confere-se a esse tema, portanto, papel de extrema

importancia que € inerente, subjacente e transcendente as organizacoes
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do setor publico. A Etica Publica deve ser promovida, segundo a mesma
autora, no intuito de fortalecer “instituicoes, estruturas e processos que
influenciam no desenvolvimento do pais”. Seu objeto, por sua vez, esta
diretamente relacionado ao padrdao de comportamento, a conduta
profissional das pessoas que atuam em algum tipo de vinculo com o

Estado.

Tal qual ocorre com a moralidade administrativa, Mendes
(2014, p. 22) ensina que “a instancia ética extrapola, portanto, os limites
da legalidade, pois a lei disciplina apenas os padroes minimos de uma

sociedade”.

O padrao ético do servico publico “deve refletir (...) em seus
valores, principios, ideais e regras, a necessidade de honrar a confianca
depositada no Estado pela sociedade”, dispoe Manual publicado pela
entao chamada Controladoria-Geral da Uniao (2013, p. 28), atualmente
Ministério da Transparéncia, Fiscalizacao e Controladoria-Geral da
Uniao, 6rgao do Poder Executivo Federal responsavel pelas atividades de

controle interno, ouvidoria, correicao e prevencao e combate a corrupcao.

O referido Manual avanca a discussao, para tanto se
utilizando de conceitos advindos do Cédigo de Conduta Etica Profissional
do Servidor Puablico Civil do Poder Executivo Federal, anexo ao Decreto

n® 1.171, de 22 de junho de 1.994:

O agente publico ndo pode, no desempenho de sua funcao,
desprezar o elemento ético de sua conduta. Assim, em sua
atuacao, nao pode decidir somente entre o legal e o ilegal, o justo
e o injusto, o conveniente e o inconveniente, o oportuno e o
inoportuno, mas também entre o honesto e o desonesto, consoante
as regras contidas no art. 37, caput e § 4°, da Constituicdo Federal.
Isso porque a moralidade da Administracao Pablica ndo se limita
a distincdo entre o bem e o mal, devendo ser acrescida da ideia de

que o fim é sempre o bem comum.

A Etica Publica, para além de sua estreita relacdo com a

moralidade administrativa, também auxilia e é auxiliada por outros
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principios da Administracdo Publica. Dessa forma, cabe registrar a
notoéria incidéncia dos principios constitucionais que devem
regulamentar as atividades da Administracao Publica, conforme

estabelece o artigo 37 da Constituicao Federal.

A legalidade, por estabelecer que o agente publico esta
sujeito aos mandamentos da lei e a demais normativos
regulamentadores, é fator limitador explicito contra desvios éticos. Como
ja apontado no topico anterior, certamente € um principio passivel de
burla ética, quando o agente atua para atender todas as exigéncias
formais enquanto desconsidera o conteudo moral na parte material do
mesmo ato. A despeito disso, a lei expressa, através de consenso
formalizado e registrado pelos representantes eleitos para o Poder
Legislativo, a vontade popular. Por isso, deve ser respeitada e

aperfeicoada conforme a evolucao dos padroes éticos da sociedade.

Também a impessoalidade revela o dever de o administrador
publico praticar seu oficio somente se estiver de acordo com a finalidade
expressa na legislacao. Logo, sao afastadas eventuais finalidades
particulares que venham a contradizer, prejudicar ou mesmo que
minimamente concorrer negativamente com o interesse publico. Com
esse conteudo a Etica Pablica detém forte correlacao, pois um ato legal
que promova a imagem de um servidor publico em periodo pré-eleitoral

claramente revela-se pessoal e antiético.

Ja a publicidade configura nao apenas a divulgacao oficial
das acoes estatais. Para além disso, constitui a disponibilizacao, sem
impedimentos de ordem técnica ou burocratica, dos assuntos relativos a

maquina publica. Em outras palavras, transparéncia.

Logo, o cidadao pode tomar conhecimento e conferir se a
Etica Publica esta sendo observada e em que medida. Alias, ndo apenas
o cidadao, mas outras instituicoes de controle, oficiais (Tribunal de
Contas e Ministério Publico, por exemplo) e nao oficiais (imprensa,
organizacoes nao governamentais, etc.), igualmente agregam valor ético

ao atuarem de maneira a fiscalizar as entranhas da burocracia.
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Quanto a eficiéncia, finalmente, é principio constitucional
que impode a maxima produtividade dos equipamentos e recursos
humanos disponibilizados a servico do Estado. Para além de atender a
legalidade, a impessoalidade, a publicidade e a moralidade, o agente e
sua instituicaio devem promover um ambiente e uma cultura
organizacional eficiente. Isso pode ser materializado com a entrega para
a sociedade de produtos e servicos que demandam ou utilizam, no
decorrer do tempo, cada vez menos recursos (tempo, dinheiro, material,
etc.). Caso contrario, verifica-se o desperdicio e tem-se uma situacao

claramente contraria ao vetor publico em discussao.

Pode-se concluir, portanto, pela harmonizacao
constitucional entre os principios da Administracao Publica (artigo 37) e
a Etica Publica. Esta, implicitamente presente no texto promulgado, visa
maximizar no interior do Estado a pratica dos valores e das virtudes
exigidas pela e presentes na sociedade. Afinal de contas, a busca e a
coeréncia da maquina publica em relacao a essas diretrizes ira reverberar

positivamente, em progressao geométrica, nos mais diversos campos e

destinatarios na sociedade.




CAPITULO III

A ETICA PUBLICA NO PODER EXECUTIVO FEDERAL:
NORMATIVOS, COMPETENCIAS E PERSPECTIVAS
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Quanto a incidéncia da Etica Pablica no Poder Executivo
Federal, sua delimitacao normativa é feita por dois Decretos, editados
pelo Presidente da Republica. Inicialmente, cabe registrar o

embasamento constitucional de ambos, que nao sao idénticos.

O Decreto n° 1.171, de 22 de junho de 1.994, “aprova o
Cédigo de Etica Profissional do Servidor Publico Civil do Poder Executivo
Federal”. A base normativa utilizada abrange os artigos 84, incisos IV
(“sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem como expedir
decretos e regulamentos para sua fiel execucao”) e VI (dispor, mediante
decreto, sobre: a) organizacao e funcionamento da administracao federal,
quando nao implicar aumento de despesa nem criacao ou extincao de
orgaos publicos; b) extincdo de fungdes ou cargos publicos, quando
vagos) e 37 da Constituicao, bem como a Lein® 8.112, de 11 de dezembro
de 1.990 (regime juridico dos servidores publicos civis federais, mais
detidamente quanto a artigos referentes a deveres e proibicoes) e a Lei n°
8.429, de 2 de junho de 1.992 (lei de improbidade administrativa,
especificamente artigos relativos a especificacdo dos atos de improbidade

administrativa e as penas).

Ja o Decreto n°® 6.029, de 1° de fevereiro de 2007, “institui
Sistema de Gestdo da Etica no Poder Executivo Federal, e da outras
providéncias”. Utiliza como fundamento o artigo 84, inciso VI, alinea “a”,
da Constituicao, ja citado no paragrafo anterior e que afirma ser de
responsabilidade do Chefe do Poder Executivo dispor, mediante decreto,
sobre a “organizacao e funcionamento da administracao federal, quando
nao implicar aumento de despesa nem criacao ou extincao de orgaos

publicos”.

Observa-se, portanto, que o Coédigo de Etica acima
mencionado detém vasta fundamentacao normativa. Enquanto o Sistema
de Gestao da Etica diz respeito a infraestrutura necessaria para a Gestao
da Etica Publica, como se vera adiante, o Cédigo de Etica Profissional
constitui elemento essencial para a vida profissional daqueles que atuam

no interior da maquina publica. Nao se trata de mera cartilha de
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principios e valores, mas documento a ser seguido, observado, publicado
e divulgado, parte relevante do dia a dia das instituicoes integrantes do

Poder Executivo Federal.

Quanto ao Sistema de Gestao da Etica, dispée o artigo 1° do
Decreto n°® 6.029 que € sua finalidade “promover atividades” relativas a
“conduta ética no ambito do Executivo Federal”. Em seguida, elenca as

seguintes competéncias:

I - integrar os 6rgaos, programas e acoes relacionadas com a ética

publica;

IT - contribuir para a implementacédo de politicas publicas tendo a
transparéncia e o acesso a informacdo como instrumentos

fundamentais para o exercicio de gestdo da ética publica;

III - promover, com apoio dos segmentos pertinentes, a
compatibilizacdo e interacdo de normas, procedimentos técnicos e

de gestao relativos a ética publica;

IV - articular acdes com vistas a estabelecer e efetivar
procedimentos de incentivo e incremento ao desempenho

institucional na gestao da ética publica do Estado brasileiro.

Observa-se nos incisos acima o objetivo de homogeneizar a
questao da Etica Publica no Poder Executivo Federal, havendo referéncia
desde ao incremento do desempenho institucional até a compatibilizacao

de normas.

Sao integrantes do Sistema em discussdao a Comissao de
Etica Publica, criada pelo Decreto de 26 de maio de 1.999, e as Comissdes
de Etica “presentes em todos os 6rgios e entidades da Administracéo
Publica Federal direta, indireta autarquica e fundacional, ou em qualquer
orgao ou entidade que exerca atribuicoes delegadas pelo poder publico”

(inciso XVI do Decreto n® 1.171, de 1.994).

A Comissao de Etica Publica, “vinculada ao Presidente da
Republica”, € composta por sete brasileiros “que preencham os requisitos
de idoneidade moral, reputacao ilibada e notoéria experiéncia em

administracao publica”, os quais sao designados pelo Presidente da
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Republica e nao recebem “qualquer remuneracao”. O rol de
competéncias, reproduzido abaixo, demonstra a sua importancia e

abrangéncia desse colegiado:

I - atuar como instancia consultiva do Presidente da Republica e

Ministros de Estado em matéria de ética publica;

II - administrar a aplicacdo do Codigo de Conduta da Alta

Administracao Federal, devendo:

a) submeter ao Presidente da Republica medidas para seu

aprimoramento;

b) dirimir duvidas a respeito de interpretacdo de suas normas,

deliberando sobre casos omissos;

c) apurar, mediante denuncia, ou de oficio, condutas em desacordo
com as normas nele previstas, quando praticadas pelas

autoridades a ele submetidas;

III - dirimir duvidas de interpretacao sobre as normas do Codigo
de Etica Profissional do Servidor Publico Civil do Poder Executivo

Federal de que trata o Decreto no 1.171, de 1994;

IV - coordenar, avaliar e supervisionar o Sistema de Gestao da

Etica Publica do Poder Executivo Federal;
V - aprovar o seu regimento interno; e
VI - escolher o seu Presidente.

Ja as competéncias das Comissoes de Etica, compostas por
oo . . . .
trés membros titulares e trés suplentes, escolhidos entre servidores e
empregados do seu quadro permanente”, sdo em parte semelhantes as

dispostas acima:

I - atuar como instancia consultiva de dirigentes e servidores no

ambito de seu respectivo 6rgao ou entidade;

II - aplicar o Codigo de Etica Profissional do Servidor Publico Civil
do Poder Executivo Federal, aprovado pelo Decreto 1.171, de 1994,

devendo:
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a) submeter a Comissdao de Etica Publica propostas para seu

aperfeicoamento;

b) dirimir duvidas a respeito da interpretacdo de suas normas e

deliberar sobre casos omissos;

c) apurar, mediante denuncia ou de oficio, conduta em desacordo

com as normas éticas pertinentes; e

d) recomendar, acompanhar e avaliar, no ambito do 6rgao ou
entidade a que estiver vinculada, o desenvolvimento de acoes
objetivando a disseminacao, capacitacao e treinamento sobre as

normas de ética e disciplina;

Il - representar a respectiva entidade ou 6rgiao na Rede de Etica

do Poder Executivo Federal a que se refere o art. 90; e

IV - supervisionar a observancia do Codigo de Conduta da Alta
Administracao Federal e comunicar a CEP situacdes que possam

configurar descumprimento de suas normas.

Infere-se dos incisos citados, tanto da Comissdo de Etica
Publica quanto das demais Comissdes de Etica, que foi definida uma
estrutura administrativa para nao apenas “julgar” situacoes relacionadas
a Etica Publica. Antes, sdo instancias consultivas, que tém o potencial e
o dever de assessorar desde o dirigente maximo da unidade até o recém

empossado servidor ou empregado.

A nao restricao desses colegiados a questdes de punicao ou
sancao indica os papeis preventivo e educativo do Sistema de Gestao da
Etica, no intuito de desenvolver o ambiente institucional publico de

maneira mais humana, compreensiva e progressiva.

Tal € o intuito principal e a perspectiva central de
funcionalidade para os Coédigos de Etica, apesar de sua origem na
iniciativa privada vislumbrar direcao distinta. Nesta, os primeiros
Codigos de Etica surgiram para “disciplinar a conduta do empregado e
constituir instrumento de punicao rapida as transgressoes de conduta”

(Mendes, 2014, p. 143). Enquanto instrumento formal, objetivava
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estabelecer os contornos esperados da conduta das pessoas da

organizacao.

Aspecto racional para garantir o minimo de previsibilidade,
essa classe de normativo esta imersa na cultura institucional. Denota os
principais valores a serem postos em pratica, bem como revela a politica
adotada para as relacoes profissionais tanto entre pares internos como

diante de agentes externos.

Quanto ao Poder Executivo Federal, a Resolucao CEP n° 10,
de 29 de setembro de 2008, deixa clara a possibilidade de que cada 6rgao
(administracao direta) e entidade (administracao indireta) tenha um
codigo de ética ou de conduta proprio (artigo 2°, inciso V), além do Codigo

de Etica Profissional do Servidor Publico Civil do Poder Executivo Federal.

Constituem tais documentos proéprios, portanto, o resultado
de uma analise mais acurada sobre a organizacao. Ministérios, Agéncias
Reguladoras, Fundacdes e Universidades podem, enfim, diante da
peculiaridade do contexto em que estao inseridas, esclarecer paradigmas
éticos e demais situacoes que porventura demandem uma avaliacdo mais

cuidadosa e especifica.

Isso porque sao maultiplos os fatores que influenciam o
resultado de politicas publicas e mesmo de rotinas administrativas. A
localizacao no espaco urbano, o grau de cobranca social por mudancas
que dependam de determinada acdo governamental, a forma que o
mercado privado atua no fornecimento de produtos essenciais para uma
instituicao, dentre outros, sdao exemplos dentre inUmeros outros que

podem legitimar a elaboracao e adocao de um codigo especifico.

A mencao anterior ao carater educativo e pedagogico desses
documentos organizacionais encontra eco na necessidade de o Estado
atuar em linha aos anseios da sociedade em que se insere. A educacao e
a promocao da ética, enfim, permitem as pessoas envolvidas na
organizacao a constante revisdo de condutas profissionais. Nao apenas

se previne atitudes desfavoraveis a organizacao publica, como também



30

promove um ambiente de mutuo aprendizado a partir do fomento de

condutas e valores que se coadunam com a Etica Publica.

Com tal fundamentacdo, defende-se o carater menos
punitivo do que pedagogico dos codigos de ética. Afinal de contas, o
servidor publico civil federal ja dispoe de regramento estatutario
disciplinar. A Lei n°® 8.112, de 1.990, alias, denomina seu Titulo IV de
Regime Disciplinar, constituido de, dentre outros, Deveres, Proibicoes,

Responsabilidades e Penalidades.

Quanto a citacao das Penalidades estabelecidas pelo estatuto
acima, desvela-se contradicao em desfavor de competéncia inicialmente

atribuida as Comissées de Etica. Explica-se.

Cristalina é a Constituicao da Republica no entendimento
segundo o qual “nao ha crime sem lei anterior que o defina, nem pena
sem prévia cominacao legal” (grifei). Tal € o principio da legalidade no
ambito penal, estatuido enquanto garantia do direito individual do
cidadao perante o poder punitivo estatal. Desdobramentos outros desse
principio poderiam ser elencados e discutidos, porém desbordariam a

finalidade do presente artigo.

Ocorre que o carater punitivo dos Codigos de Etica, cuja
apuracao (destaque-se, “de oficio ou mediante denuncia”, dispde a
Resolucao n° 10 supra) e aplicacdo da sancao “censura ética” €
competéncia das Comissdes de Etica, encontra respaldo unicamente no
Decreto n°® 1.171, de 22 de junho de 2014, de autoria do Presidente da
Republica.

Ora, por um lado as leis e os atos normativos gozam do
atributo da Presuncao de Legalidade. Tal presuncao implica na
exigibilidade e imposicdo vertical sobre seus destinatarios. Assim,
ausente até a conclusao do presente trabalho decisdo administrativa ou
judicial erga omnes, no sentido de retirar do ordenamento juridico patrio
a censura ética, outra opcao parece nao restar aos integrantes dos

colegiados ora sob analise.
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Por outro lado, entretanto, valido e oportuno é o registro da
norma constitucional que esclarece a solucao de conflitos no ambito do
Poder Judiciario. O inciso XXXVI do artigo 5° da Lei Maior fundamenta a
questdao ao tutelar que “a lei nao excluira da apreciacao do Poder

Judiciario lesao ou ameaca a direito”.

Dessa forma, eventual interessado no esclarecimento da
questao, alvo de processo ético ou apenado com a dita censura, podera
se socorrer da via jurisdicional para questionar nao apenas a legalidade,
como também a constitucionalidade de haver, no ordenamento juridico
patrio, normativo emanado do Chefe do Poder Executivo, Chefe da Nacao,
Chefe de Estado e de Governo, que muito possivelmente contradiz o
principio da legalidade — elemento este simplesmente basilar e “sagrado”

para qualquer Estado Democratico de Direito.

Decisao de Tribunal Regional Federal nao apenas confirmou
o entendimento exposto no paragrafo anterior, como também adentrou
em questao procedimental relativa a situacao funcional dos membros da

Comissao de Etica. Abaixo segue parte do decisum (BRASIL, 2005):

O Decreto 1.171, de 22 de junho de 1994, que aprovou o Codigo
de Etica Profissional do Servidor Publico Civil do Poder Executivo
Federal, ao criar uma nova sancao (censura), que ndo estava
disciplinada no texto da Lei 8.112/90, extrapolou em sua
competéncia, violando o principio da legalidade, na medida em que
somente a lei em sentido formal e material tem o condao de
estabelecer obrigacdbes ou sancdoes na esfera de atuacdo do
individuo, nao podendo simples decreto, a titulo de

regulamentacao, avancar sobre conteudo de lei.

Ademais, se o art. 149 da Lei 8.112/90 dispdée que “o processo
disciplinar sera conduzido por comissdo composta de 3 (trés)
servidores estaveis designados pela autoridade competente,
observado o disposto no § 3° do art. 143, que indicara, dentre eles,
o seu presidente, que devera ser ocupante de cargo efetivo superior
ou de mesmo nivel ou ter nivel de escolaridade igual ou superior

ao do indiciado”, ndo poderia o Decreto 1.171/94 dispensar
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tratamento diferente 4 composicdo da Comissdo de Etica,

possibilitando a sua formacao por servidores nao estaveis (...).

O importante papel da Etica Publica e das Comissdes de
Etica, portanto, revela-se abrangente e necessario para a evolucao
institucional no Brasil. Mais especificamente quanto ao Poder Executivo
Federal, encontra-se arcabouco normativo consolidado na forma de um
sistema, com desdobramentos a serem seguidos e desenvolvidos em
todos os orgaos, seja da Administracao Direta, seja da Administracao

Indireta.

Como visto, ha precedente judicial de segunda instancia que
revela potencial questionamento do poder sancionatéorio de tais
colegiados. De toda maneira, a atuacdo das Comissdes de Etica,
procurou-se demonstrar, nao € restrita a visao dos primeiros normativos

éticos da iniciativa privada. Antes, reveste-se de conteudo e proposito

preventivo, educativo e informacional.




CAPITULO IV

CONSIDERACOES FINAIS
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O presente livro intentou analisar dois importantes

elementos integrantes dos fundamentos juridicos da Gestao Publica.

A Moralidade Administrativa e a Etica Publica constituem,
para além de conceitos das Ciéncias Humanas, vetores balizadores tanto
para a obtencao de bons resultados como para uma adequada prestacao

de contas para os 6rgaos de controle e, principalmente, para a sociedade.

A Moralidade Administrativa, como visto a partir do conceito
de moral, encontra fundamento no maximo documento juridico nacional

e deve incidir sobre toda e qualquer atuacao publica.

A Constituicao Federal de 1.988 nao permitiu outra opcao ao
administrador publico que nao fosse a atuacao pautada, a partir da lei,
pela moral, pelos bons costumes e por regras de boa administracao,

dentre outros principios.

Demonstrou-se ainda que a moralidade administrativa deve
se fazer presente, em prol da coesao e coeréncia institucional, juntamente

com os demais principios estabelecidos pelo artigo 37 da Carta Politica.

Logo, a gestdo publica tem seus fundamentos desenhados e
estabelecidos de maneira equilibrada, sempre considerando a forma

republicana de governo e o atendimento dos anseios da sociedade.

Com o mesmo padrao metodologico e na mesma direcao,
procurou-se analisar a topologia normativa e doutrinaria da Etica
Publica. Com uma abordagem inicial do conceito da ética, sua
fundamentacao basica e respectiva evolucao, explicitou-se a relacao entre

ética e dignidade da pessoa humana.

A analise de Decretos correlatos e das instancias colegiadas
disseminadas no interior do Poder Executivo Federal, finalmente, revelou

o aspecto pratico dos principios anteriormente vistos.
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A gestdao publica federal, constatou-se, dispoe de
instrumentos infra legais especificos para conduzir o ambiente

organizacional de suas reparticées em direcdo a Etica Puablica.

A partir dessas normas, o gestor pode, conforme o contexto
em que desenvolve suas atribuicoes, elaborar formas diversas de
abordagem junto aos colaboradores e promover uma cultura

organizacional publica sintonizada com a moralidade administrativa e a

ética publica.
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O DIREITO ADMINISTRATIVO, A MORALIDADE
ADMINISTRATIVA E A ETICA PUBLICA COMO
FUNDAMENTOS JURIDICOS PARA A GESTAO

PUBLICA NO BRASIL

O presente livro se debruca sobre a analise da importancia
da moralidade administrativa e da ética publica enquanto
fundamentos juridicos para a Administragcao Publica. Para tanto,
revisa o que dispoe a doutrina quanto a moralidade e sua relacao
com a moralidade administrativa. Igualmente, parte da discussao
filos6fica sobre ética para analisar a Etica Publica e sua importancia.
Finalmente, analisa o desenho institucional estabelecido no Poder
Executivo Federal para tratar da Etica Publica, discorrendo sobre
sua abrangéncia e instrumentos disponibilizados ao gestor.

Home Editora

CNPJ: 39.242.488/0002-80
www.homeeditora.com
contato@homeeditora.com
91988165332

Tv. Quintino Bocaiuva, 23011 - Batista
Campos, Belém - PA, 66045-315

-

865

8

[m] iz [=]

60"890787



