G

C LD

renovande conhecimento

O PRINCIPIO DA MORALIDADE NA
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“Parar. Parar ndo paro.

Esquecer. Esquecer nao esquecgo.

Se caréater custa caro. Pago o precgo”.
(Sidoéni o Mural ha) - Poeta Lusitano.

| — Evolucado historica do conceito de noralidade.

Ao se iniciar um estudo mais acurado da noralidade na
adm ni stracao publi ca, I ndi scutivel nente temse que
enfrentar ou apreciar as diversas inbricacfes existentes
entre o Direito e a Mdrral, os variados contornos possiveis
entre estes circulos que ora se apresentam de form
concéntrica, ora se constituem com total independéncia,
apresent ando-se conb necessario separar o que € legal e
noral do que se apresenta cono anoral, portanto il egal

O presente trabal ho ndo possui pretensdes nmiores de
buscar uma analise deontol 6gica da noral, com a introducéo
de conceitos filoséficos de ética, noral e decoro. Nao,
apenas e tao-sonente objetiva apreciar a noralidade
enguant o componente dos atos praticados pela adm ni stracéao
publi ca.

Sabe-se que quando se aborda qualquer temario que
envolva o Direito Publico a preocupacdo a respeito da
nor al i dade deve ganhar nmi ores contornos, pois se estd, via
de regra, a versar sobre erario, suprenacia do interesse
publico, coisa publica, interesses da coletividade, etc.
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Necessario registrar que o0 conceito juridico de
noral i dade fora inicialnmente concebido pelo Professor da
Uni versi dade de Toul ouse, renonmado publicista francés
Maurice Hauriou que no inicio do século passado |éa
apresentava escritos na academ a ressaltando a preocupacéao
coma noralidade e o respeito coma coisa publica, dando as
enbrionarias feicbes que este sinaleiro principio possui
nos di as que correm

Em nossas plagas quem prineiro abordou a noralidade
admnistrativa foi o grande admnistrativista Hely Lopes
Meirelles que, em 1964 na 12 edicdo da sua hoje classica
obra Direito Admnistrativo Brasileiro afirma  ser
i mprescindivel existir o conponente noral em todos os atos
prati cados pela admnistracdo publica, sonmente tendo
validade o0s atos que observarem a legalidade e a

noral i dade. Deve ficar grafado que, inicialnente, se
concebia a noralidade conmb nedida ou desdobranento da
| egal i dade, sendo que, a posteriori, conclui-se pela

necessi dade de se demarcar o0s contornos e abrangéncia de
referidos principios.

Dentro deste esboco evolutivo do principio da
noral i dade na Adnministracdo Publica, surge em 1974 a obra
de Manuel de diveira Franco Sobrinho , ilustre Professor
do Parana que de forma nmais particularizada e profunda
apresenta as indagagcbes a respeito do controle da
noralidade concluindo que se o ato ou pratica do
adm ni strador publico ndo for revestido de noralidade
apresent a-se cono inconstitucional, ainda que inexistisse a
época previsdo expressa na Carta Constitucional de téao
i nportante e revel ador principio.

Com o advento da Constitui cdo Federal de 1988, arejada
pel o desejo de se criar um verdadei ro Estado Denocratico de
Direito até entdo inexistente, inseriu-se expressanmente o
principio da noralidade e o constituinte o fez em dois
nonmentos: no art. 5°, LXXIII, quando aborda o instituto da
Acdo Popul ar, afi rmando, I ncl usi ve, ser  possivel o]
aj ui zament o desta inportante acao constitucional para zel ar
e tutelar a noralidade adm nistrativa e com o propésito de
anular ato lesivo ao patrinbnio publico;, e no art. 37,
caput, guando tal ha 0s principi os basi | ares da
Admi ni stracdo  Publi ca, i nformando  ser um deles a
nor al i dade.
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Tril hando a nmesma senda a Constituicdo do Estado de
Sergipe, fruto de Assenbl éia Constituinte do ano de 1989,
em seu art. 25 traz o principio da noralidade quando versa
sobre a administracdo publica e, inclusive, inova ao
abordar dois outros principios - eficiéncia (sonente
i ncluido na CF por forca da Enenda Constitucional n® 19/98)
e 0 principio da razoabilidade

Ainda tendo em alca de mra a |egislacdo do nosso
pequeni no Estado de Sergipe conclui-se que para evitar
i nterpretacdes toscas e aziagas preocupou-se o | egislador
local em delimtar o conceito de noralidade e referida
cautela esta corporificada no Cddigo de O ganizacdo e
Procedinmento da Adm nistracdo Publica Estadual (Lei
Conpl enmentar n® 33/96) que, em seu art. 4°, 1V, ao versar
sobre os principios gerais da adm ni stracdo publica afirna:
“Art. 4° - A adm nistracao Puablica Estadual, no desenpenho
da funcdo admnistrativa, reger-se-a pelos principios
gerais: |1V — da noralidade, significando o dever de
conformar a funcdo admnistrativa aos padrdes ético-
constitucionais de probi dade, decoro e bhoa-fé”.

M ster enfatizar a preocupacdo do |egislador com
padrdes ético-constitucionais de probidade, decoro e boa-
fé. Criou-se uma salutar cultura, positivada na norma, de
que ndo basta estar na Lei, tem que ser ético. Nido vale
mai s aquel e surrado argunento, conpletanente desprovido de
cientificidade, de que é legal, nas ndo é noral. Ora, se o
ato administrativo ou a conduta do adm nistrador publico
ndo se reveste de noralidade, em nenhuma hipétese, sem
excecao, pode vir a ser considerado em consonancia com o
direito, apenas e t&o-sonente por encontrar-se revestido de
| egal i dade.

E dizer: ndo é suficiente ser honesto, é preciso agir
e conportar-se conb honesto. Nao existe ética pela netade.
O conteudo ético estd entronizado no preceito |egal que
deve vir externado por conduto dos atos adm nistrativos.

No escopo de dar efetividade, no anbito estadual, ao
cunprinmento do principio da noralidade, encontra-se a
possi bi | i dade do controle i nterno dos at os da
adm ni stracao, estabel ecendo a Lei Conpl enentar Estadual n°
27/ 96 (Lei Orgéanica da Advocacia Publica) em seu art. 4°,
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I1, ser atribuicdo do Procurador do Estado fiscalizar e
zel ar pel a noralidade adm nistrativa.

Al ém di sso, deve este principio ser velado quando da
realizagcdo do controle externo a ser feito pelo Poder
Legislativo (com o auxilio do Tribunal de Contas,
i nclusive) e pelo Poder Judiciario.

Dentro deste contexto e considerando o entendi mento do
principio da noralidade nos dias que correm é gque sobressai
a inportancia de se estabelecer uma forte e duradoura
parceria entre a Procuradoria Geral do Estado e o
M nistério Publico Estadual, eis que nuitas vezes a falta
ou o0 descuido com a noralidade inplica em atos de
i npr obi dade que interessam ao Parquet, al ém de que diversas
condutas praticadas por agentes politicos ou qualquer
servidor publico que venha a descuidar da noralidade em
casos extrenpbs, pode resultar na pratica/autoria de
condutas tipicas penais (corrupcao, pecul ato, prevaricacao,
concussdao, crines previstos na Lei de Licitacado, etc.), néao
podendo ser ol vidado que a persecutio crimnis in juditio é
iniciada com a deflagracdo da acdo penal por parte do
M nistério Publico, seu titular privativo, consoant e
exposto no art. 129, |, da Lex Legum

Ademai s, torna-se inperioso que se cunhe inexistir
qual quer conflito ou inbricacdo de interesses, pois, a
sabendas, o Procurador do Estado atua na condicdo de
Advogado da Fazenda Publica, do Erario, do interesse
publico e coletivo. Nao se admite mai s aquel a associ agao de
ant anho, que consiste emconfigurar a atuacdo do Procurador
do Estado conp advogado do governo, posto que O governo ou
seus agentes politicos, inclusive, podemse portar de forma
desfavoravel aos interesses publicos, devendo o nenbro da
Advocacia Publica insurgir-se contra este ou aquele ente
governanental. O Mnistério Publico, por outro vértice,
apresenta-se conb o0 advogado da sociedade. Def ende
preci puamente o0 interesse publico/coletividade. |Ilustre
autor ja afirnmou que “O Mnistério Puablico é a advocaci a de
partido — o partido dos interesses sociais e individuais
i ndi sponi vei s”.
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Il - Principais hipéteses onde o0 principio da
nor al i dade queda desrespeitado pela préatica de condutas e
at os da adm ni stracao publi ca.

Sera el encado umrol, que nao dispde da anbicdo de vir
a ser conclusivo ou nuito nenos de exaurir as diversas
situacbes onde a adm nistracdo publica € conspurcada pelo
menosprezo ao principio da noralidade, sendo que todos os
exenpl os menci onados tém conp paranetro situacbes faticas
ocorridas, tanmbém e |anentavel nente, na Terra de Tobias
Barreto.

Consti t uem nenoscabo a noral i dade:

1) Por inobservancia da supremacia do interesse
publi co.

Ha uma concepcédo errdnea, acredita-se que fruto até de
nossa formacdo noral, de que a res publica pode ser
transformada em cosa nostra. E preciso, com veenéncia,
conbater referido entendi nento arrai gado cul tural mente. Nao
seria exagero afirmar que durante toda a existéncia do
Estado Brasileiro o nesno senpre foi capaz de suportar
todas as nmazelas e danos, incluindo os prejuizos por
adm ni stracdes i nconpetentes e desonestas, a inapeténcia de
honens publicos, falta de zelo como dinheiro do povo, etc.

Senmpre faltou uma preocupacdo mais apurada no intuito
de responsabilizar de forma exenplar aqueles que causam
dano ao FErario. E preciso ronmper com uma estrutura,
i nsista-se, cultural, de que o patrinbnio estatal é coisa
de ninguém Ndo se admite mais a adocdo de praticas que
obj eti vem enpobrecer o Estado, desrespeitar o patrindbnio e
0os interesses do Estado, faltar com o necessario cuidado
para com a coi sa publi ca.

E preciso ser enféatico: O Estado ndo pode vir a ser
utilizado em favor proéprio, nuitas vezes denotado em
pequenos gestos ou fatos corriqueiros do dia-a-dia
vi sl unbra-se a violacdo a noralidade conpb, por exenplo, no
fato de usar carros oficiais para assuntos particul ares,
receber diarias além do namero efetivanente necessario,
partici par de cursos ou congressos cientificos as expensas
do Erario para fazer turisnp, etc.
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2) Por burla ao anplo acesso ao cargo publico pela via
do concurso publico (art. 37, Il, CF).

Esta pratica de conduta inoral se verifica de quatro
formas: a) uso de praticas tipicas do nepotisnp; b) excesso
de cargos em com ssdo; c) pela terceirizacdo por internédio
de contratacdo de enpresas prestadoras de servico de
atividade em nentenente publicas; e d) pela contratacdo de
pessoal fora das hi péteses de excepcional i dade .

Passenps a anal i sar separadanmente cada uma das quatro
hi pot eses:

a) Nepoti sno.

Com origem que renonta a propria génese do Estado
noderno, o0 nepotisnb constitui-se em verdadeira dinastia
adm nistrativa , ndo sendo diferente a formacdo do servico
publico no Brasil, podendo-se, até de forma jocosa, afirmar
gque antes nesno da pratica do prinmeiro ato administrativo
no Brasil Colbnia j&4 se existiu uma tentativa de pratica
voltada para o nepotisnp, pois ao escrever sua festejada
Carta do Descobrinento, uma das prineiras |enbrancas de
Pero Vaz de Caminha para El'’Rei foi justamente solicitar um
enprego as expensas da Coroa para seu genro que desejava
ser agente publico .

Lanent avel mrente existe na formagdo cultural do Brasi
uma auséncia de val oracdo pelo sistenma de mérito, o cargo
publico ainda é distribuido conb prémio e ndo cono forma de
respal dar a neritocracia . Burla-se flagrantenente o querer
da Constituicdao Federal com a distribuicdo aleatéria,
arbitraria e clientelista dos cargos publicos (Esta regra é
utilizada para todos os cargos, desde os mmis elevados
cono, Vv.g., O cargo de Secretario de Estado, até os mais
nodestos, conmb o cargo da diretora da Escola Primaria
Rural).

Merece ser registrado que o conbate ao nepotisno passa
a ter contornos de preocupacdo nacional, sendo que na
esfera do Poder Judiciario Federal ja existe Lei vedando a
contratacdo de cOnjuges ou parentes até o terceiro grau

(Lei 9.421/96 — art. 10).
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E preciso que normas com conteddo idéntico a
supranmenci onada passem a existir tanmbém no anbito dos
Est ados da Federacédo, inclusive no nosso pequenino torréao,
evi tando-se, comisso, o clientelisnpb, o uso escancarado da
maqui na estatal para ofertar “prém os” aos particulares com
a nomeacdo em cargos publicos, nuitas vezes cargos de
grande responsabili dade estatal e envergadura, fraudando-se
de forma evidente a noralidade adm ni strati va.

b) Por excesso de cargos em coni sséo.

Um outra forma de desprezo pelo disposto na Carta
C dada atinente a noralidade, diz respeito ao grande vol une
de cargos com ssionados existentes nas trés esferas da
adm ni stracdo publica (federal, estadual e nmnunicipal),
abrangendo os trés poderes estatais (executivo, judiciario
e legislativo).

Esta-se diante de desrespeito visivel ao contido na
Constitui cdo Federal, por forca da Enenda Constitucional n°
19/98 (lInstitui a Reforma Admnistrativa), que altera o
art. 37, V, estabelecendo que as funcdes de confianca
dever do ser exercidas por servidores de cargo efetivo e os
cargos em com ssao a serem preenchi dos por servidores de
carreira nos casos, condicbes e percentuais nininos
previstos em l|lei, destinados as atribuicbes de direcao,
chefia e assessoranento.

Desta forma, um médi co, um advogado, um professor, um
policial ou notorista janais poderdo vir a ser noneados
para exercer tais funcdes técnicas ou de nero apoi 0 sem que
t enham si do aprovados em concurso publico. Nao se concebe
tais atribuicbes, inerentes ao cargo publico, sendo
exerci tadas por com ssionados. Salvo na hi pétese de visivel
di ssi nul acédo e burla ao querer da Carta Constitucional, tal
qual ocorre em nosso Estado.

c) Por terceirizagao.
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Qutro |anmentavel fenbneno existente em nosso pais
consiste na crescente préatica da contratacdo de enpresas
gue disponibilizam enpregados para prestar servi¢o
em nentenente puablico por internédio da terceirizacgao,
sobretudo para a ocupacdo de cargos nais nodestos onde
predom na, indiscutivelnente, a indicacdo politica de quem
vai ocupar 0 enprego junto a enpresa privada que prestara o
servico em razdo do contrato celebrado. Por internmédio
desta pratica, desrespeita-se o0 principio do concurso
publico e nmantémse o reprovavel vicio da opcao pelo
apadri nhanent o na adm ni stracdo publica, ferindo de norte a
nor al i dade admi ni strati va.

d) Por contratacdo de pessoal diretanmente pelo Estado
por contrato tenporério.

Por fim existe autorizacdo constitucional (art. 37,
I X, CF) para a contratacdo de particular para desenpenhar
funcdo publica em caréater excepcional. Avista-se previsao

normat i va par a tant o, est abel ecendo, i ncl usi ve e
princi pal nente, quais as hipdteses amal gamadas a excecéo
constitucional . O problena se agrava, sobremaneira,

quando, na visivel falta de noralidade, passa-se a
prorrogar demasiada e sucessivamente a hipotese da
“excepci onal i dade” .

No Brasil, com a adocdo do firnme proposito de se
satisfazer interesses espurios, a excecdo passa a ser
regra. Ao invés do concurso publico de provas ou de provas
e titulos, cono prevé a Constituicdo Federal, adota-se o
critério da contratacdo, com dispensa ou sinplificacdo do
procedi nento de selecdo, em nmanifesto prejuizo para a
adm ni stracao publica, além de se estar diante de situacéao
anor al .

A guisa de exenplo pode-se citar o caso dos
Est agi ari os da Cai xa Econbni ca Federal em nunero aproxi mado
de 17.000 em todo pais, utilizados com a unica finalidade
de reduzir os custos com ndo de obra e encargos sociais
Cunpre-nos indagar: E noral tal situacdo?

Conclui -se esta etapa do presente trabal ho afirnmando
que “Além de burla a exigéncia de concurso publico, essas
hi péteses permtem o favorecinento de correligionérios
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politicos, evidenciando resquicios do patrinonialisnpo ainda
hoj e presente na adm ni stracao publ i ca f eder al
possi vel mente um dos nmiores entraves a inplenentacdo de
politicas destinadas a efetiva profissionalizacdo do
servico publico. A wutilizacdo desses expedientes, de
carater pragmatico, afasta o interesse pela busca de
sol ugcdes para os problemas que afligem o quadro permanente,
objeto da organizacdo de carreiras, num necani snmo
di sfunci onal de segundo grau de dificil solucdo — manobras
que, derivadas do corporativisno ou do patrinonialisno,
permtem que 0 servig¢o publico continue a ser o esteio dos
conpadres, dos anmi gos, dos protegi dos”

1l — Casos tipicos de violacdo da noralidade pela
Admi ni stracdo Publica Sergi pana.

Podem ser enuner adas di versas hi poteses de desrespeito
ao principio da noralidade no caso da Adm ni stracdo Publica
da Terra de Cunercindo Bessa, nerecendo destaque o0s
segui nt es:

1) Transposi cdo de cargos Ou acessO na carreira sem a
regul ar investidura por concurso publico. Ex: A Lei
4.133/99 (ao criar o cargo de agente auxiliar de policia
judiciaria), tenta |egalizar o desvio de funcao,
regul amentando todas as irregularidades do pessoal que
| abora na Secretaria de Estado da Seguranca Publica
(notoristas, executores de servicos basicos, eletricistas,
vigilantes, foram transformados em policiais da noite para
o dia, com reenquadranento posterior ao advento da
Constituicdo Federal de 1988, em visivel nenosprezo ao
querer da Lei das Leis);

2) Possibilidade de incorporacao de cargo coni ssionado
por servidor semvinculo efetivo com o Estado, ocupante de
cargos desta natureza, desde gque este servidor com ssionado
venha a ser aprovado em concurso publico e ao ser investido
no novel cargo ndo tenha existido interrupgcdo ou | apso
tenporal, além de anteriornmente ter permanecido no cargo
por pelo nenos cinco anos até o limte de nove anos (Lei n°
3.763/96). Por forca desta grotesca Lei, conpletanmente
i nconstitucional, um assessor especial que passe nove anos
a frente do cargo em coni ssdo, caso venha a ser aprovado em
concurso publico, para qualquer <cargo, usufruird da
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possi bi | i dade de incorporacdo do val or percebido no cargo
com ssi onado em sua inteireza.

3) Abuso da utilizacdo de cessbOes ou colocacbes a
di sposi ¢8o de servidores publicos estaduais;

4) Auséncia de critério delimtadores e precisos para
a concessao de gratificacbes e adicionais.

Exenpl os:

a) Ndo se sabe conp se estabelecer o percentual do
adi ci onal de desenpenho, nuitas vezes para funcgoes
i dénticas avista-se percentuais diversos a depender da
secretaria de Estado. Miis ainda, um adicional que deveria
ser excecdo para a ser regra, configurando aunento
di sfarcado dos val ores dos vencinentos, cono forma de néao
se estender tal acreéscino nos proventos dos inativos (art.
40, § 8° da Constituicdo Republicana).

b) Concessdo indiscrimnada da gratificacdao de
atividade policial, gratificacdo por trabal ho penitenciario
ou gratificacao pericial (tanto faz ser agente de policia,
guarda de seguranca prisional, perito crimnalistico,
quanto faxineira, vigilante, not ori st a, etc.), todos
receberdo idéntico valor a titulo de gratificacdo caso
| aborem no a&nbito da policia ou execugdo penal, de igua
forma, por forca do que dispbe a |egislacdo estadual (Leis
n° 3.868/97 e 4.206/99). Eis verdadeiros absurdos em
desconpasso com a noral i dade adm ni strati va.

c) Abuso de gratificacOes e adicionais. Percebe-se um
falta de interesse em se desenvolver uma séria politica de
remuneracdo dos servidores publicos, témse um sem numero
de adicionais e gratificacbes que funcionam cono
penduri cal hos, quando o noral e <correto seria nelhor
anparar e fixar os valores do vencinmento base, para as
di versas carreiras, reduzindo os “pendurical hos” que geram
incerteza e desconfianca, além de clientelisnm (quem pode
conceder, em quais hi pot eses, conb  proceder par a
i ncorporar, quais sao incorporaveis, etc.).

5) Utilizacdo de contratos de publicidade com desvio
de finalidade. Percebe-se nmuito facilmente que o principio
da inpessoalidade ¢é diuturnanente conspurcado em noOSsoO
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Est ado, verifica-se comfrequiéncia a utilizacdo de pronocao
politico-pessoal com verba do Eréario, violacdo classica ao
di sposto no art. 37, 8§ 1° da Norma Nor mar um

6) Qutro grande problema atinente a noralidade, com
incidéncia extremanente conum | anentavel mente, consiste
nas dificuldades <criadas pelos gestores publicos e
enfrentadas pela prépria Advocacia Publica para se
i nstaurar Processo Adm nistrativo Disciplinar (a depender
da pessoa a ser investigada e do cargo que ocupa). Temse a
i mpressdo de que se esta tentando reeditar a sentenca de
Prudente de Mrais que certa feita afirnou: “Aos am gos
tudo, aos inimigos a Lei”.

Enfim poder-se-ia citar uma série de outras situacdes
faticas que cotidianamente acontecem em nosso pequenino
torrdo, espezinhando o principio da noralidade, ferindo de
norte o pensar da Constituicdo Federal, prejudicando o
Erario, a coletividade e o correto funcionanento da
adm ni stracdo publica, sendo urgente a inplenmentacdo de
nmudancas.

| V — Concl uséao

Ao fim e ao cabo deste nobdesto estudo, que nédo tem
mai ores aspiracbes, sendo a de produzir uma abreviada
reflexdo a respeito de tudo que de errado existe na
adm ni stracao publica e de que atual nente a nossa soci edade
se encontra bem di stante de um servi ¢co publico que respeite
a | egal i dade, inpessoalidade e, sobretudo, a noralidade. Ha
muito por ser feito, devendo-se iniciar por conbater a
cultura do “jeitinho” que inpera em nossa adm nistracéao
publica, esse entendinmento grosseiro de que “o que €& do

Estado, ndo pertence a ninguéni, que |anentavel nente
canpei a nas praticas do adm ni strador publico que ai nda nao
estd conpletamente cénscio de seu inportante papel

transfornador da realidade brasileira.

Para tanto, acredito ser fundanental a atuacdo do
Procurador do Estado no controle interno da noralidade e
cono desdobr anent o deste t rabal ho, reput o cono
absol utanente relevante o estreitamento de |acos entre a
Advocacia Publica e o Mnistério Publico, no intuito de que
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juntos possam cerrar fileiras desatenorizadas em defesa da
nor al i dade adm ni strati va,

Sabe-se que € preciso trilhar um | ongo percurso, pois
mui tos sdo os estorvos, mas cunpre relenbrar a profundi dade
de um provérbio chinés que vaticina: “a mais longa e a mai s
curta das estradas é vencida da nmesma forma, dando-se o
prinmeiro passo”. Crei o que este encontro pode, em uma Vi séo
extremanent e pretensiosa, ser alcado a condi¢cao de prineiro
passo em busca de nel horia no servicgco publico e intinorato
conbate aos vicios e ataques a noral i dade adm ni strativa no
Est ado de Sergi pe.

Para tanto, serd preciso o apoio de todo nundo,
afinal, cono disse o grande poeta pernanbucano Joao Cabra
de Melo Neto “um gal o sozinho ndo tece a manh&, precisa de
outros gal os para que juntos arranqguem o nascer do sol”.
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