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De tanto ver triunfar as nulidades, de tanto ver
prosperar a desonra, de tanto ver crescer a injustica,
de tanto ver agigantarem-se 0s poderes nas maos
dos maus, o homem chega a desanimar da virtude, a
rir-se da honra, a ter vergonha de ser honesto.

Rui Barbosa — Trecho do discurso “Requerimento de Informacdes
sobre o Caso do Satélite — II". Obras Completas de Rui Barbosa. V.
41,t. 3, 1914. p. 86
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Resumo

A corrupcdo € um mal que tem se alastrado e, por sua natureza
multidisciplinar, necessita do empreendimento de esforcos conjuntos de varios
ramos do conhecimento para a compreensdo do problema, andlise de suas
causas, a prevencdo da sua ocorréncia e a contencdo de suas alarmantes

praticas.

Neste trabalho, a autora analisou o controle da corrupgao frente ao Direito
Administrativo, através do método hipotético dedutivo, revelando uma proposta
diferenciada de tratamento do tema, geralmente enfocado sob o prisma de sua
repressdo. Partindo-se de uma breve analise da formacdo politica do Estado
brasileiro, dos principais instrumentos do controle financeiro da Administracao

Publica, bem como dos tipos de controle de sua atividade.

Posteriormente, maior énfase foi dada ao estudo dos principios que regem
a atividade estatal, da funcdo e disfuncdo publica, para centrar esforcos na
caracterizacdo do dever de probidade por parte dos agentes publicos, como um
dos meios preventivos no controle do problema. Ainda foi realizado sucinto
esclarecimento sobre a conceituacédo do fenémeno “corrupcdo” em sentido amplo,

demonstrando, na medida do possivel, seus efeitos deletérios.

O Direito tem papel fundamental na elaboracao de legislagbes adequadas
para um controle eficaz da atividade estatal, bem como se torna responséavel pela
correta utilizacdo desse arcabouco legal, aparelhando a sociedade para exercita-

lo.

Ao final, demonstrou-se que apesar das imperfeicbes, o Direito
Administrativo dispde de instrumentos habeis no controle da corrupcdo, que
carecem, no mais das vezes, de efetiva aplicacdo, o que pode vir a ser alcancado
através de uma atuacdo conjunta do Ministério Publico, sociedade, cidaddo e

Poder Judiciério.

Palavras-chaves: Controle — corrupcdo — Direito Administrativo —
moralidade administrativa — probidade administrativa — improbidade administrativa

— dever — Administracao Publica.



ABSTRACT

Corruption is a wrong that has diffused and, because of its multi-disciplinary
nature, it needs the undertaking of combined efforts of many branches of
knowledge for comprehending the problem, the analysis of its causes, the

prevention of its occurrence, and the keeping from its alarming practices.

In this work, the author analyzed the control of corruption facing the
Administrative Law, using the deductive hypothetical method, revealing a different
proposal of dealing with the theme, often focused on the point of view of its
repression. It started from the brief analysis of the political formation of the
Brazilian state, the principal ways of financial control of the Public Administration,

as well as the types of control of its activity.

Later on, more emphasis was given on the studying of the principles that
rule the state activity, public function and dysfunction, in order to centralize efforts
in the characterization of the obligation of probity concerning the public agents, as
one of the preventative means in the control of the problem. A brief explanation
was still given about the concept of the “corruption” phenomenon in wide sense,

showing, as far as possible, its harmful effects.

Law has a fundamental role in the making of adequate legislations for an
efficient control of the state activity, and also becomes responsible for the correct
utilization of its legal structure, preparing the society for using it.

In the end, it was shown that in spite of its imperfection, the Administrative
Law has skillful instruments concerning the control of corruption, which require,
most of the times, effective application, which can be reached by the combined

performance of the Public Ministry, the society, the citizen, and the Judicial Power.
Key words: Control — corruption — Administrative Law — administrative
morality — administrative probity — administrative improbity — obligation — Public

Administration
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Introducéo

A corrupcdo, como problema social que é, tem merecido a atencdo de
diversos segmentos do conhecimento cientifico humano, sejam eles filosoficos,

juridicos, sociais, econémicos, contabeis.

Na seara juridica, tem-se analisado tal fendbmeno sob diversos enfoques,
tais como constitucional, penal, processual, administrativo, havendo sempre a

prevaléncia do enfoque criminolégico.

No presente trabalho, o objetivo serd analisa-la sob o enfoque do direito
administrativo, tracando um paralelo entre os controles juridicos da atividade

estatal e sua perpetracao dentro desse sistema.

A fim de alcancar tal empreendimento, sera necessério tracar uma singela
abordagem a respeito da formacgédo do Estado federal brasileiro. Posteriormente
far-se-4 uma rapida analise sobre os instrumentos de controle financeiro da
Administracdo Publica, onde apreciaremos o Sistema de Planejamento Integrado,
a disciplina legal das financas publicas e a licitacdo, situados na oOrbita do Direito
Administrativo e do Direito Financeiro.

No terceiro capitulo faremos uma pequena incursdo sobre os tipos de
controle da atividade estatal, o chamado controle interno e os controles externos,
gue se subdivide em controle parlamentar direto, o exercido pelo Tribunal de

Contas e o controle jurisdicional.

No quarto capitulo, falaremos sobre os principios norteadores da
administracdo Publica, para logo em seguida, no quinto capitulo, analisarmos a

funcéo e disfuncéo publica, seus conceitos e a teoria do desvio do poder.

No sexto capitulo, apreciaremos a probidade na Administracdo, tracando
uma discussdo se ela é faculdade ou dever do Administrador, quais o0s

instrumento no combate ao seu descumprimento, e a figura do Ministério Publico.

No sétimo capitulo, apresentaremos algumas conceituagbes para
corrupgcdo, como o fendmeno é medido, dados estatisticos pertinentes e na

medida do possivel fixaremos o seu custo social.
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A falsidade da crenca de que o Estado € um ente distante e abstrato, assim
como a sociedade a qual pertencemos, permite demonstrar que a unica forma de
diminuir essa pratica é favorecer uma consciéncia critica do problema, suas
causas, passando principalmente pelo reconhecimento de que o patrimbénio
publico, por mais distante que pareca, pertence a todos e sera atraves de um
manuseio extremamente ético do mesmo que poderemos obter sucesso na

solugéo dos problemas sociais que atingem a sociedade brasileira.

Nesse prisma é que acreditamos que o Ministério Publico tem papel
relevante porquanto é ele instituicdo dedicada a defesa dos interesses sociais,
principalmente os direitos de natureza difusa e coletiva. E a defesa da probidade
administrativa enquadra-se perfeitamente na sua misséo institucional. Além disso,
o fortalecimento das instituicbes e a educacdo se revelam como instrumentos

capazes de inibir as praticas corruptas.
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1 — O ESTADO BRASILEIRO E SUA EVOLUCAO HISTORICA

O estado brasileiro tem caracteristicas sui generis que serdo melhores
compreendidas se for objeto de breve analise das influéncias de sua formacéo no
decorrer do tempo, incluindo a grande influéncia recebida durante o periodo de

colonizagéo.

Por ocasido da Revolucdo Portuguesa de 1383-85 ascende ao poder a
dinastia de Avis, auxiliada pela alianca entre a burguesia e o rei, o que levaria a
crenca falha de que surgiria uma autonomia politica do comerciante. Falha porque
na realidade nao foi isso que ocorreu. O comerciante continuou dependente do

rei, subjugado a sua orientacdo, acomodado ao estado-maior dirigente.

E o rei, por sua vez, era auxiliado por uma classe de letrados, cuja nobreza
ndo era a maior exigéncia, na maioria das vezes filhos dos burgueses que
dispunham de recursos financeiros para oferecer-lhes educacdo universitaria,

levando a formacéo de uma corporacéo de poder, o estamento,

Note-se que o0 estamento ndo se confunde com uma classe social, mesmo
gue as vezes, coincida com uma. “Os estamentos governam, as classes
negociam” (FAORO, 2000, Vol. 1, p. 53).

Assim, o Estado vai se aparelhando com uma organizacdo politica-
administrativa imposta de cima para baixo a qual todos se submetem. Esclarece

bem o seguinte trecho:

Junto com o rei, livremente recrutada, uma comunidade — patronato,
parceria, oligarquia, como quer que a denomine a censura publica —
manda, governa, dirige, orienta, determinando, ndo apenas formalmente,
0 curso da economia e as expressdes da sociedade, sociedade tolhida,
impedida, amordagada (FAORO, 2000, vol. 1, p.53).

Em razéo da influéncia do estamento, o estado portugués nao se confunde
com um Estado absoluto. Na realidade o absolutismo e o funcionalismo convivem
dentro desse Estado patrimonial de estamento. O estamento se degradara em

burocracia aristocratica, com ética e estilo de vidas particulares, dependentes do
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tesouro da Coroa, diferentemente da burocracia moderna, cujo aparelhamento é

racional.

Dentro do estamento, ocorrera a luta pela supremacia de uma faccdo em
detrimento de outra, e isso sera uma constante. Para ser alcancada, lancar-se-a
mao da troca de beneficios, base da atividade publica, privilegiando os interesses

desses poucos, ferindo a impessoalidade e generalidade.

Economicamente, praticava-se um capitalismo mercantilista caracterizado
pelo trAnsito de mercadorias vindas da india e da Africa, e apos da América, para
o restante da Europa. A agricultura interna néo foi fortalecida. Ganhava-se muito

mais com a especulacéo da intermediacdo comercial.

O estado portugués era extremamente intervencionista, dirigia, e
participava da atividade econdmica. Dessa forma, a riqueza do tesouro da coroa
era fruto da especulacdo e ndo do trabalho continuado, do desenvolvimento

agricola, da poupanca.

N&o houve investimento no conhecimento cientifico o que provocou um
grande atraso cultural, além do enrijecimento do direito, ficando alheio as novas
tendéncias européias direcionadas ao capitalismo industrial, ficando ambos,

ciéncia e direito, a servico do estado-maior de dominio.

Prova disso, foi a maneira pela qual o direito portugués se consolidou de
forma a servir a classe politica, se revelando num elo de unido de interesses,
coincidindo com o aumento da autoridade do rei que passou a exercer a chefia do

Estado e do governo.

Segundo FAORO (2000, vol. 1, p. 72/73):

As Ordenacdes Afonsinas (1446 ou 1447), ..., preocupam-se,
fundamentalmente, com as atribuicées dos cargos publicos, inclusive os
militares e municipais, os bens e privilégios da Igreja, os direitos do rei e
da administracao fiscal, a jurisdicdo dos donatarios e as prerrogativas
dos fidalgos sdo miudamente especificados. Depois de construida a
arquitetura administrativa, especificam-se os direitos civil, processual e
penal. (..) As Ordenagbes Afonsinas, que n&o lograram durar,
sucederam as Ordenagcbes Manoelinas (1521), reclamadas pela
introducdo de reformas administrativas e financeiras, sobretudo
concernentes a administracdo local, reformas que alteraram
profundamente o novo cédigo. O carater de compilacdo, de que se
revestia o primeiro, cede lugar a uma reformulacdo de todo o campo do
direito, de que se excluia a legislacdo sobre a fazenda real, objeto das
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Ordenacgdes da Fazenda. Um periodo de rapidas transformacgées, com a
descoberta de novos mundos, levando o reino a se ajustar a realidade
ultramarina, ferida a consolidacdo com inUmeras leis extravagantes,
levou, em 1603, a edicdo das Ordenacdes Filipinas, 0 mais persistente
cédigo legislativo de Portugal e do Brasil, confirmado, em 1640, por D.
Jodo IV, o primeiro rei da dinastia de Braganca. As Ordenac®es Filipinas
sdo, basica e principalmente, o estatuto da organizacdo politico-
administrativo do reino, com a minudente especificacdo das atribuic6es
dos delegados do rei, ndo apenas daqueles devotados a justica, sendo
dos ligados a corte e a estrutura municipal. Elas respiram, em todos os
poros, a intervencdo do Estado na economia, nos negdcios, no
comércio maritimo, nas compras e vendas internas, no tabelamento
de pregos, no embargo de exportages aos paises mouros e a india.
A codificagdo expressa, além do predominio incontestavel e absoluto do
soberano, a centralizacao politica e administrativa (grifo nosso).

Percebe-se que o capitalismo comercial, nos dizeres de Faoro
“politicamente orientado”, possui uma organizacdo politica estamental, que
gradualmente foi se tornando burocratica, ajustando o direito aos seus interesses,
limitando a ideologia econbmica, através da expansao de monopdlios, privilégios

e concessoes.

Onde houver comércio, ai estard presente também o rei. Dessa confusao
resultara ndo apenas a peita e grande corrup¢do, mas também o aumento no
nameros de servidores, soldados e dependentes, além daqueles que almejam o

servico publico e dos reivindicadores de pensdes para a velhice.

Dai decorrera a ideologia de que tudo é tarefa do governo, amparando e
tutelando os individuos, sempre menores, incapazes de agirem por si sO, ou que
quando o fazem causem catastrofes. A iniciativa privada foi tolhida

irremediavelmente.

Infelizmente o Brasil, em trés séculos de submissao, se transforma em
herdeiro de uma longa histéria, forjando muitas das caracteristicas que marcaram

e ainda hoje existem, na formagéo do Estado e sua administracéo.

1.1 — Colbnia

A colonizagédo brasileira foi marcada pela exploracdo e devastacdo dos

recursos de forma a sustentar toda a organizacdo politica, ai incluida, rei e
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estamento portugueses, visando manter a vida facil a que estavam acostumados,

visto que tanto um como outro eram avessos ao trabalho.

Os que aqui aportaram num primeiro momento foram incentivados pela
visdo edénica da América, que teve como intuito solucionar um descontentamento
social dentro de Portugal, das classes menos favorecidas. Os aventureiros que
chegavam ndo vinham acompanhados da familia, facilitando a miscigenacéao e
promiscuidade, haja vista que um dos maiores apelos seria 0 da india nua.

Ademais, seu intuito era viver daquilo que a terra oferecia naturalmente.

No entanto essa visdo edénica durou pouco, uma vez que a exploracdo do
pau-brasil foi logo declarada como monopdlio da Coroa, realizado mediante
concessdes, amparado no mesmo esquema de exploracdo das Indias: o rei,
concessionario e garante; os contratadores, vinculados aos financiadores e
interessados na distribuicdo européia do produto; e as feitorias, no territorio, que

se constituiam em abrigos para a mercadoria a ser transportada.

O sistema das feitorias se revelou desde cedo muito fragil para afastar a
cobica e invasfes estrangeiras, em virtude principalmente da ndo sucumbéncia

dos indigenas a obediéncia, incapazes de tratados leais ou ao trabalho escravo.

Implantou-se em razédo disso o regime das capitanias hereditarias. Tratava-
se de delegacdo publica de poderes, visando a protecdo do territorio, sempre
tendo em mira a exploracdo dos recursos naturais em proveito do comeércio
europeu. As capitanias se assentavam sobre a Carta de doacéo e foral: doacao
porque era uma mercé do rei que concedia parcela de autonomia soberana, e
foral que eram os tributos, foros, direitos e demais coisas que deveriam ser pagas
ao rei e ao capitao donatario.

O rei reservava-se o direito de modificar as capitanias segundo o interesse
do Estado. Note-se portanto, que a autonomia era vigiada e controlada

ferreamente pela metropole.

Quando as capitanias deram mostras de frouxiddo na lealdade a Coroa
foram modificadas as regras de perpetuidade da doacdo, além da criacdo, em
1548, do Governo Geral, a qual os donatarios estariam subordinados. O primeiro

governador-geral foi Tomé de Sousa, constituido através de Regimento, de 17 de
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dezembro de 1548. Documento basico destinado a unificacdo territorial e

jurisdicional possibilitando uma colonizag&o progressiva.

O Governo-Geral levou a separacdo de dois institutos dentro das
capitanias: o publico e o patrimonial. Os direitos que compunha o instituto publico
podiam ser revogados pela vontade do soberano, tendo em vista ser ele a
personificacdo da administracdo do reino; o lado patrimonial manteve-se
hereditario e vitalicio, sendo paulatinamente extinto, em razdo da compra,
rendncia ou justo confisco dos direitos patrimoniais por parte do rei. O sistema do

Governo-Geral se estendeu até o século XVIII.

Mas o Governador-Geral ndo superpds os donatarios, ao contrario,
absorveu-os, fazendo deles subordinados do poder do soberano e sujeitando-os
as prestacdes de contas. Ao Governador-Geral caberia a defesa contra os
gentios, os estrangeiros e do litoral, aléem da regulamentacdo da atividade

armadora, qualquer que fosse ela.

Para evitar a concentragcédo de muito poder nas maos do Governador-Geral,
0 rei criou 0 ouvidor-mor e o provedor-mor para 0s negdcios da justica e da
fazenda respectivamente, subordinados diretamente a ele. Estabeleceu ainda,
gue em outros casos omissos, 0 préoprio Governador-Geral deveria consultar as
Juntas Gerais, constituidas de autoridades, pessoas idbneas e outros

funcionarios.

O rei coibiu que qualquer particular promovesse entradas no sertao,
tolhendo o arbitrio individual, ficando as mesmas subordinadas a necessidade da
coroa e a quem ela confiasse tal missdo, assim concentrou 0 povoamento no

litoral, permitindo um maior controle e facilitando a repressao.

Nesse arcabouco de mudancas destinadas a limitar a aspiracdo de
autonomia dos poderosos senhores rurais e no intuito de enquadra-los na ordem
politica implantou-se os conselhos e municipios que ja haviam sido utilizados em
Portugal, promovendo o dominio das pessoas dispersas através do governo local.
Os municipios atingiriam dois fins, a saber, tolheu os excessos da aristocracia e

permitiu arrecadar tributos e rendas.
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Note-se que uma marca constante na evolucdo do estado brasileiro,
decorrente dessa forma de colonizacdo, foi que o nascimento da organizacao

politica, ai incluida também a ordem juridica, precedia a organizagéo social.

Oliveira Vianna, citado por FAORO (2000, vol.1, p. 167), confirma esse

entendimento :

'Em nosso povo’- escreveu com justeza Oliveira Vianna-, ‘a organizacéo
politica dos nucleos locais, feitorias ou arraiais, ndo € posterior ou
mesmo concomitante a sua organizacdo social: € lhes anterior. Nasce-
Ihes a populacao ja debaixo das prescricdes administrativas. ...’

Com isso os senhores de engenho e os moradores que aspiravam ao

poder foram entrosados na rede do governo através da vereanca.

Sempre que o poder doméstico ameacava a autoridade das ordens
superiores, havia a intervencdo da camada governante ora reprimindo
violentamente ora transacionando de forma conciliadora, de uma forma ou de
outra ocorrerd a absorcdo do rebelde a ordem politica. Esses dois processos

serdo uma heranca colonial que influenciara o Império e Republica.

Com a progressiva autonomia do poder doméstico, a outorga de
autoridade se constituiu em ameaca a disciplina das ordens superiores.
Intervinha a camada governante, nessa emergéncia, pela repressao
violenta e impiedosa ou pela transacdo conciliadora, com o
amoldamento do rebelde em potencial a ordem politica. Os dois
processos serdo uma constante da obra colonial, legada ao Império
e a Republica, como mecanismo permanente de ajustamento das
tensdes (FAORO, 2000, vol. 1, p. 169). (grifo nosso).

Essa politica de estimulo e contemporizacdo sera mantida no periodo de
unificacdo dos reinos de Portugal e Espanha, sob o dominio de Castela, dando

mostras de uma certa frouxidao.

Com a restauragdo de Portugal, a partir de meados do século XVII, deixara
de existir essa politica. A inspiracao serd, no campo politico, o fortalecimento do
absolutismo, convertendo as camaras em o0rgaos inferiores e subordinados
verticalmente, provocando uma opressao férrea da coldnia, anterior a descoberta

das minas e dos diamantes.
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O Estado sobrepbds-se, estranho, alheio, distante a sociedade,
amputando todos os membros que resistissem ao dominio. A conquista
dos sertBes, a descoberta das minas sugerira uma politica de transacao,
agora revogada e anulada, ndo raro a ferro e fogo. Nenhuma
comunicacdo, nenhum contato, nenhuma onda vitalizadora flui entre o
governo e as populagfes: a ordem se traduz na obediéncia passiva ou
no siléncio. Nado admira que, duzentos anos depois, as liberdades
publicas s6 existam para divertimento de letrados, agarrados aos sonhos
que o litoral traz de outros mundos. ‘Essa organizacdo administrativa e
politica, que assim se constitui, ndo &, entdo, como a da sociedade
americana, uma criacdo consciente dos individuos’. Nao emana da
propria sociedade. Dela ndao surge como uma transformacéo do seu todo
no tempo e no espaco. E uma espécie de carapaca disforme, vinda de
fora, importada. (...) A administracdo local, a Unica parcialmente
brasileira, sera apenas autbnoma para pequenas obras, uma ponte ou
uma estrada vicinal. A sociedade néo se lusitanizara com esta parada no
seu processo de tomada de consciéncia, nem apropriar4, no seu
contudo, o papel do governo, como expressdo das necessidades e
anseios coletivos. Criarda uma dependéncia morta, passiva estrangulada
(FAORO, 2000, vol. 1, p. 186/187).

Para reerguer Portugal, o Brasil foi duramente sangrado através de
tributos. Apesar de ter crescido o numero de funcionarios, 0s seus vencimentos
mantiveram-se estaveis, havendo em razéo disso varias denuncias de corrupcao

favorecida pela distancia da vigilancia superior.

Os vicios da colonizagéo refletem a contradicdo entre os regimentos, leis e
provisées e a conduta juridica, utilizando as lacunas e distor¢des “do texto em
favor do apetite e avareza”. O Padre Antonio Vieira lanca méao de sua oratéria
para criticar essa atuacdo abusiva, tanto no que se refere “a rapinagem
burocratica como quanto a drenagem de recursos a metropole” (FAORO, 2000,
vol. 1, p. 195/196).

Note-se que a sociedade colonial ira se formar sem o espirito de
colaboracdo ou de identificacdo com o Estado, haja vista que todas as férmulas
de administracdo foram impostas por Portugal, sem nenhuma adequacdo as

condic¢des do territério e da populagéo.

Isso acarretara uma visdo negativa de Estado que ndo é sentido como
protetor, mas “unicamente, monstro sem alma, o titular da violéncia, o impiedoso
cobrador de impostos, recrutador de homens para empresas com as quais
ninguém se sentird solidario” (FAORO, 2000, vol. 1, p. 187). SO0 havera
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colaboracdo por parte daqueles que tem interesses escusos ou de cargos

publicos.

E justamente sera essa sangria de recursos da colbnia pela metrépole que
irA servir como pano de fundo para a independéncia, favorecido por uma
conjuntura econdémica internacional caracterizada pela conjugacdo do dominio do
comércio pela Inglaterra, apdés a Revoluc¢do Industrial, com as idéias liberais

francesas.

Sob a pressdo da conjuntura adversa o fazendeiro sentird o0 que em
outros tempos, nos tempos prosperos, ndo percebera: o fiscalismo, a
tirania, o entrave do governo a atividade econdmica. Mal-estar associado
com as idéias francesas do liberalismo nascente, Unicas idéias entédo
disponiveis para colorir a revolta (FAORO, 2000, vol. 1, p. 277).

O auge do descontentamento ocorrera depois de apagada a euforia inicial
da vinda da Corte e do Rei para Brasil em 1808. Ficara cada vez mais nitido o
sentimento de animosidade entre as duas nacfes: aos portugueses seriam
reservados os melhores postos e cargos. E o brasileiro, segundo o jornalista
Hipdlito José da Costa apud Faoro (2000, vol. 1, p. 294), “seria estrangeiro em

seu proprio solo”.

Mas é interessante que mesmo assim, a sociedade continuaria alheia as
manipulacbes do governo, incapaz de se politizar e de imprimir suas
caracteristicas ao Estado, esse transmigrado para o Brasil sem que se adaptasse
as suas necessidades.

D. Pedro I, em funcdo de seu pronunciamento de 26 de fevereiro de 1821,
inaugurou uma fase nova na tradicdo monarquica qual seja a de ter outra fonte
legitimadora de poder: “em dialogo direto com o povo, sagra-se o intermediario
entre a nagéo e o rei” (FAORO, 2000, vol. 1, p. 302).

As razdes para a independéncia eram econdmicas, uma vez que o retorno
ao sistema colonial implicaria na interrupcéo da alta lucratividade nas vendas do
acucar e do café, ameaca essa sO sentida pelas camadas mais abastadas da

populacao.
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1.2 — Império

A conjugacdo entre os interesses da agricultura e do comércio estrangeiro,
principalmente inglés, e D. Pedro | foi obra da figura de José Bonifacio de
Andrada e Silva, ministro do Reino e Estrangeiro, de 16/01/1822 a julho de 1823,
que direcionara os acontecimentos de forma a obter o fim almejado, ou seja, o
sucesso da tese de ruptura com o governo portugués, sob a condicdo da

permanéncia do principe no Brasil.

A corrente responsavel pela separacdo sera estruturada na propriedade
agréria, ja ai se nota que foi movimento de poucos, mas no entanto o confronto
revelara uma transagdo e um recuo, haja vista que a Independéncia sera
proclamada por um portugués, D. Pedro |, habilmente intitulado “Defensor

Perpétuo do Brasil” em 13 de maio de 1822.

A transacao ocorrera entre o absolutismo e o liberalismo, que reorganizara
0 pais de cima para baixo. O sistema politico da época era composto pelo
Senado, Conselho de Estado e pela Camara dos Deputados, 6érgdo esse
dependente de eleicdo, sendo que a mesma foi dissolvida apés a queda dos

Andradas, em 1823, culminando com a outorga da Constituicdo de 1824.

A Constituicdo de 1824 consagrou o Poder Moderador como “chave da
organizagdo politica”, delegando privativamente ao Imperador velar “sobre a
manutencdo da independéncia, equilibrio e harmonia dos demais poderes
politicos” (artigo 98). Ja as correntes liberais criticavam esse poder pessoal do

imperador.

Apesar do grande apoio popular, D. Pedro | ndo consolidou seu poder, em
grande razdo por ndo conseguir manter-se imparcial, acima das faccbes ou dos
partidos, engajando-se ora a uma tendéncia, ora a outra, provocando instabilidade
na sua autoridade. Prova dessa instabilidade é que no decorrer de nove anos de
governo, alterou dez vezes seus ministérios, sem contudo conquistar a necessaria

identificacdo das camadas sociais politicamente ativas com o poder central.

Para resolver esse problema, lanca mao de um velho artificio: a distribuicéo
de titulos de nobreza as pessoas de poder econbmico e social. Segundo Faoro
(2000, vol. 1, p. 325), isso pode ser verificado comparando que em 736 anos de
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existéncia da monarquia portuguesa havia 16 marqueses, 26 condes, 8 viscondes
e 4 barGes, enquanto que nos primeiros oito anos de existéncia da monarquia

brasileira havia 28 marqueses, 8 condes, 16 viscondes e 21 bardes.

Além disso, adotou a politica da concessédo de empregos como forma de
debilitar a vontade do povo. Note-se que essa politica paternalista tem efeito
nefasto sobre a formacéo da sociedade brasileira, pois representa uma forma de

corromper os ideais, resultado de uma independéncia incompleta.

Retrata muito bem o efeito negativo dessa politica o seguinte trecho:

Em lugar de raios de Juapiter, destilei o veneno sutil e saboroso da
corrupcao; comecei por embriagar os grandes e cheguei até o povo. ...
N&o dei jogo, prazeres que passam e se esquecem; - dei emprego e
aumentei o funcionalismo; - o ordenado é renda que pode ser vitalicia se
o servidor ndo se esquecer de seu divino senhor. ... A politica da forca
faz martires, e os martires, como sabeis, ressuscitam; a politica da
corrupcdo faz miseraveis e os miseraveis apodrecem antes de
morrer (FAORO, 2000, vol. 1, p. 325).(grifo nosso)

D.Pedro | imperava por meio de seus ministros, servos de sua vontade e
capricho. Havia também “o ‘gabinete secreto’, dirigido pelas intrigas do Chalaca e
da Marquesa de Santos, a sua adorado Titila, viveiro de negdcios escusos e
corrupcdo aberta”. O Conselho de Estado e o Senado vitalicio s6 serviam para
aprovar as decisdes da cupula. A aristocracia ndo detinha poder politico na corte

e nem cargos tornando-se inexpressiva no cendrio nacional.

Com o uso do Poder Moderador, D. Pedro | consegue imprimir ao governo
o traco de sua formac&o autocratica marcadamente no periodo de 1823 a 1826.
Mas isso ndo impediu que uma faccéo liberal moderada fizesse oposi¢céo a seu
governo. Em funcgéo disso, decidiu em 1826, convocar as Camaras ja eleitas ha
dois anos, mas antes garantiu a maioria obediente no Senado através de

nomeacodes a partir de listas triplices.

Os deputados iniciam seus trabalhos sem levantar grandes suspeitas do
que verdadeiramente pretendiam por recearem outra dissolucdo, mas ja em 1827
havia prendancios do levante de 1831, sob a lideranca de Bernardo Pereira de
Vasconcellos e Evaristo da Veiga, esse ultimo utlizando o Jornal Aurora

Fluminense.
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Bernardo Pereira de Vasconcellos comecou por exigir que os Ministros
prestassem contas de seus atos a Camara, além de comparecerem para discutir
0 orgcamento e suas diretrizes, saindo de suas palavras o parlamentarismo. Mas
entre os planos e a obra havera o interregno de muitos anos e acontecimentos: a
queda do imperador, a regéncia, a guerra civil. Foram duas legislaturas, 1826 e

1830, que fizeram da Camara um 6rgao politicamente forte.

No dia 7 de abril de 1831, encurralado diante do pais insuflado pela
oposicdo so6 lhe restava dois caminhos: o despotismo ou a abdicagédo. Optou pela
abdicacdo. Renasce o0 nativismo, unindo varios partidos contra um inimigo

comum: o portugués. Completa-se o 7 de setembro depois de nove anos.

Os liberais, representados pelos exaltados, “os farroupilhas”, que defendia
a republica e a federacdo, e os moderados, também chamados de “chimangos”,

gue véem no trono o meio de garantir a conciliagdo entre a liberdade e a ordem.

O movimento recebeu o0 apoio do Exército, que ocupou o lugar vazio do
estamento, comandado pelos trés Lima e Silva — Francisco, José Joaquim e
Manoel da Fonseca, além do Brigadeiro Francisco de Paula Vasconcelos, que

acaba por enfraquecer o ideario liberal extremado.

Para solucionar o problema da falta de autoridade causada pela abdicagéo
e pouca idade de D.Pedro Il que contava com 5 anos, instaura-se o periodo
conhecido como Regéncia.

Os moderados se aproveitam da densidade dos acontecimentos e se
apropriam do governo, defendendo dois objetivos: a manutencdo da monarquia e
o revigoramento da unidade nacional, transformando-se de liberais em
conservadores, e este € o grande desafio do liberalismo brasileiro, com bem
adverte FAORO (2000, vol. 1, p. 339):

Os liberais no poder convertem-se em conservadores, em guardifes do
pais contra a anarquia. Este o primeiro ato do drama do liberalismo
brasileiro, ideologia de oposicdo, demolitério, incapaz de governar de
acordo com seu programa, transformado, no poder, em conservador,
com 0S mesmos vicios, com igual despotismo ao partido substituido.
Feijo refletird bem este espirito: seduzido, na oposicéo, com a liberdade,
torna-se, na cadeira ministerial, a mao de ferro implacavel contra a
turbuléncia gerada de idéias que foram suas.
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Em razdo de vérias agitacdes de rua, o entdo Ministro da Justica, Padre
Diogo Antonio Feijo, intervém de forma enérgica formando a Guarda Nacional
composta de tropas dos fazendeiros que receberiam a patente de “Coronel”. Ao
mesmo tempo em que a Guarda Nacional servia para realizar a seguranca do
pais, serviria como instrumento para enfraguecer o Exército, participante mais

ativo do 7 de abril.

Os liberais exaltados, defensores do estabelecimento do governo do povo,
sentiram-se traidos por aqueles que na véspera haviam sido seus aliados. Assim:

Os revolucionarios passavam assim de um momento para outro a
conservadores, quase a reacionarios, mas em condi¢bes muito mais
ingratas do que a do verdadeiro partido conservador quando defende a
ordem publica, porque tinham contra si pelas suas origens e pela sua
obra revoluciondria o ressentimento da sociedade que eles abalaram
profundamente. Foi essa a posicdo do partido Moderado que governou
de 1831 a 1837 e que salvou a sociedade da ruina, é certo, mas da ruina
que ele mesmo |he preparou (FAORO, 2000, vol. 1, p. 339).

O periodo da Regéncia serd dividido: Regéncia trina provisoria (1831),
formada pelos Senadores Joaquim Carneiro de Campos, marques de Caravelas,
Nicolau Pereira de Campos Vergueiro e pelo Brigadeiro Francisco de Lima e Silva
lider do exército e pai do futuro Caxias; Regéncia trina permanente (1831 a 1835)
formada pelos deputados José da Costa Carvalho e Jodo Braulio Muniz, e
Brigadeiro Francisco de Lima e Silva; a primeira Regéncia Una (1835 a 1838)
integrado pelo Senador Padre Diogo Antdnio Feijo, que renuncia e € substituido
pelo Senador Pedro de Araujo Lima, marqués de Olinda; e a segunda regéncia
Una (1838 a 1840) do Senador Pedro de Araujo Lima.

O periodo regencial terd trés partidos atuantes: o partido conservador, 0
partido liberal e o partido restaurador, também chamado de “caramurus” por
causa do nome de um jornal de um dos participantes, corrente que sera
prestigiada pela adesdo dos Andradas, que retornam a politica. Esse partido
defendia a volta de D.Pedro I, mas sua luta se esvazia com a morte do mesmo

em 1834, em Portugal.

A regéncia sera um periodo marcado por grandes discussfes politicas e

sociais, entre elas a questdo da unidade territorial nacional, de ser ou ndo a
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centralizacdo o melhor caminho, o grau de poder das provincias e dos municipios,

havendo a disputa acirrada pelo poder entre os conservadores e os liberais.

No inicio da regéncia, a camara tornou-se palco das decisdes politicas e
dos debates acalorados, fruto das legislaturas de 1826-1829 e de 1830-1833, dela
dependendo a regéncia e o ministério. O senado ficou por um periodo na
penumbra por medo das contestacdes da vitaliciedade, mas mesmo assim era

contrario ao movimento democréatico.

S6 que em 1837, houve uma conciliagcdo entre camara e senado, refletida
no parlamentarismo, que durara cinqienta anos, melhor estruturado a partir do
ano de 1847. Pseudoparlamentarismo € bem verdade, porque assentado em uma
falsa representacdo, policiada do alto, mas que se revelara no principal
instrumento politico do Segundo Reinado.

Isso porque com o Poder Moderador, o Imperador € quem escolhia o
presidente do Conselho de Ministros. O presidente nomearia 0os Ministros e
deveria contar com a maioria na Camara. Caso nao conseguisse, o Conselho
seria desfeito e nomeado outro, além do que o Imperador poderia dissolver a

Camara e convocar novas elei¢coes.

Importantes alteracdes politicas no periodo da Regéncia foram introduzidas
em 1834 com um ato adicional a Constituicdo de 1824: instituiu a Regéncia Uma,
criou Assembléias Legislativas provinciais, atendendo as reivindicacdes
federalistas e extinguiu o Conselho de Estado, 6rgdo do Poder Moderador. E

eleito para a primeira regéncia una com o apoio dos Moderados.

Diante das varias insurrei¢cdes pelo pais, tais como a Revolta dos Farrapos
no Sul, a Cabanagem, no Para e a Sabinada na Bahia, Feij6 renuncia e assume o
pernambucano Pedro de Aradjo Lima, do partido Conservador. Mas nao

consegue a necessaria unidade politica.

Em decorréncia, tanto conservadores como liberais entendem que a melhor
solugéo seria antecipar a maioridade do Imperador. O partido Liberal propde a
Assembléia Geral do Império o projeto da maioridade de D. Pedro II, entdo com

14 anos, aprovado em 1840.
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Nos primeiros dez anos do segundo reinado, havera a estabilizacdo do
regime com a superacao das crises diante das derrotas das insurreicfes nascidas

durante a regéncia. Ha o restabelecimento do Conselho de Estado, em 1841.

O Conselho de Estado e o Senado continuariam vitalicios, sendo a Camara
caracterizada pela temporariedade das eleicbes. Elei¢cdes forjadas e controladas
pelos partidos dominantes. A votacéo era realizada em duplo grau: a primeira, dita
eleicdo primaria, era realizada na mesa paroquial através da escolha, por uma
massa de cidaddos ativos denominados votantes, dos eleitores das provincias,
que iriam realizar a eleicdo secundaria, cabendo a estes ultimos, a designacao

dos representantes da nacao e das provincias.

As eleicbes eram forjadas quanto ao numero de votantes aparecendo
fraudes até quanto a existéncia dos mesmos. Além disso, firmados os
participantes da mesa ja se sabia qual partido sairia vencedor, em clara

demonstracao de manipulacdo das mesas eleitorais.

Apesar de todo o apelo da necessidade de se atender a vontade popular, o

7

que marca a tradicdo do Estado brasileiro, infelizmente, é crer que o povo é
incapaz de decidir, escolher seus caminhos, sempre menor, necessitando de
orientacdo, direcdo, conducédo pelo “cabresto”. Hermes Lima, citado por Faoro

(2000, vol. 1, p. 366/367), assim se pronunciou:

Toda a nossa politica, assim monarquica como republicana, mostrou-se
geralmente ou duvidosa da capacidade do povo, ou suspeitosa do
carater de suas manifestacGes, de tal maneira que, entre nés, o povo foi
sempre mais um simbolo constitucional do que fonte de autoridade em
cujo contato dirigentes, representantes e lideres partidarios fossem
retemperar 0 animo e o desejo de servir. A politica brasileira tem a
perturba-la, intimamente, secretamente, desde os dias longinquos da
Independéncia, o sentimento de que 0 povo é uma espécie de vulcao
adormecido. Todo perigo estd em desperta-lo. Nossa politica nunca
aprendeu a pensar normalmente no povo, a aceitar a expressao da
vontade popular como base da vida representativa.

Disso vai decorrer a pratica bastante comum do Estado, representado
pelas camadas dominantes, de sempre antecipar o atendimento de alguma
reivindicagcdo popular, sempre que esta possa importar em perda do poder, num
nitido propdsito de esvaziar qualquer possibilidade de maioridade politica social.
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Com isso, vai ser definida a heranca do relacionamento entre Estado e
sociedade, relacdo de provimento de todas as necessidades, de submisséo, de
espera, de intromissdo em todos os setores da vida nacional. A citagdo comprova

essa pratica:

O Estado, presente a tudo e que a tudo prové, centraliza as molas do
movimento econdmico e politico, criando um pais a sua feicdo, o pais
oficial. (...) O governo tudo sabe, administra e prové. Ele faz a opiniéo,
distribui a riqueza e qualifica os opulentos. O sudito, turvado com a rocha
que lhe rouba o sol e as iniciativas, tudo espera da administracédo
publica, nas suas dificuldades grandes e pequenas, confiando, nas horas
de agonia, no milagre saido das Camaras do paco ou dos ministérios.
Esse perigoso complexo psicolégico inibe, ha séculos, o povo, certo de
gue o Estado ndo é ele, mas uma entidade maior, abstrata e soberana
(FAORO, 2000, vol. 1, p. 442,443).

Os efeitos dessa prética caracterizariam, ja desde o império, 0 péssimo
habito de buscar socorro no tesouro, seja através de protecdes alfandegérias,
seja através de emissdes de papel moeda, seja através de concessodes

garantidas, causando o tdo famigerado déficit orcamentario.

A critica que se faz é que havia dois brasis: um real necessitando de
educacédo para se modernizar plenamente e outro oficial, “mera copia de modelos
alheios” (FAORO, 2000, vol. 2, p. 17), queimando etapas e importando idéias e
sistemas de outros povos que tinha passado por todo um processo evolutivo para

alcanca-las. Assim:

A ardente procura do progresso rapido, da queima das etapas, da
equiparacao as nacodes fortes, responde pelo déficit dos orcamentos, em
desafio aos dogmas financeiros, esquecidos nas emissdes ou nos
empréstimos, ndo raro culminando em surtos inflacionarios (FAORO,
2000, vol. 2, p. 07).

O estamento e o comércio estariam presentes também no Segundo
Reinado influenciando as decisGes politicas e promovendo o desenvolvimento
econdbmico de empresas. Joaquim Nabuco apud FAORO (2000, vol. 2, p. 8),

critica essa atuacao:

Em todo tempo, as grandes figuras financeiras, industriais, do pais
tinham crescido a sombra da influéncia e prote¢do que Ihes dispensava
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0 governo; esse sistema s6 podia dar em resultado a corrupgéo e a
gangrena da riqueza publica e particular. Dai a expansédo, cada vez
maior, do orcamento e da divida; a crescente indiferenca e relaxacéo,
por fim a apari¢cdo ao lado dos ministros, nas bancadas e corredores das
Céamaras, nas Secretarias de Estado, nas reda¢fes de jornais, de uma
nova entidade: os intermediarios, impropriamente chamados advogados
administrativos, que pouco a pouco, reduzirdo a politica a sudita do
interesse particular, e fardo dela, qualquer que seja a abnegacgédo, a
dignidade, a pobreza dos seus homens, o auxiliar, o instrumento, o
autbmato, sem o saber e sentir, da especulacdo que sitia 0 Tesouro.
(grifo nosso)

As provincias de S&o Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro dominavam a
cena econdmica e politica, em razédo da ascendéncia da monocultura do café em
detrimento da acucareira, 0 que acaba por causar prejuizo politico para as

provincias da Bahia e de Pernambuco.

No ambito interno, o imperador foi obrigado a enfrentar as divergéncias
politicas provocadas pelo movimento abolicionista e pela criagdo, em 1870, do
Partido Republicano. Soma-se a essas frentes dois impasses de maior relevancia:

a guestdao religiosa e a questao militar.

A questédo religiosa foi provocada pela recusa dos bispos D. Anténio de
Macedo Costa e Dom Frei Vital de aceitar ingeréncias do governo, por influéncia

da macgonaria, na nomeagao de diretores de ordens terceiras e irmandades.

Ja a questao militar, na verdade uma série de atritos provocados pela ansia
por maior autonomia dos militares, como o protesto contra a censura a oficiais
gue debatiam pela imprensa questbes internas da classe, e que teve o apoio do

marechal Deodoro da Fonseca, seu maior lider.

1.3 — Republica

O Exército, apesar de ter sido participante ativo no movimento de 7 de abiril
(abdicacao de D. Pedro 1), foi relegado ao ostracismo apos a criacdo da Guarda
Nacional. Seus integrantes foram alijados da expansédo e ascensao social e
despojados da atuacdo politica considerado como indisciplina. A classe
dominante foi se esquecendo de uma velha licdo terapéutica de integrar os

dissidentes, tornando-os submissos e sob controle.
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Com os conflitos platinos e a Guerra do Paraguai acentuaram-se o espirito
corporativista e a solidariedade interna dos seus integrantes, forcando-os a criar
valores novos, reivindicatorios e criticos. A questdo militar liga-se ao

abolicionismo e a republica.

Em 15 de novembro de 1889, o marechal Deodoro da Fonseca assumiu o
governo, com o titulo de chefe do governo provisorio, € um ministério composto
de republicanos histéricos e liberais que aderiram a republica. O novo governo
apressou-se em enviar uma mensagem ao imperador, solicitando que se retirasse
do pais. D. Pedro Il embarcou com a familia para Portugal, no dia 17 de

novembro.

O periodo republicano iniciou-se com uma dissensao entre 0s que
aspiravam a uma republica democratica representativa e os que preferiam uma
ditadura sociocratica, do tipo propugnado pelos positivistas. Rui Barbosa, ministro
da Fazenda e vice-chefe do governo, conseguiu elaborar um projeto de
constituicdo provisdria de feitio democratico. Em 15 de novembro de 1890
instalou-se o Congresso Constituinte Republicano e em 24 de fevereiro de 1891
foi proclamada a primeira constituicho da republica, que estabeleceu o

presidencialismo e o federalismo.

A prépria Assembléia elegeu como presidente e vice-presidente da
republica os marechais Deodoro da Fonseca e Floriano Peixoto, respectivamente.
Os governos do marechal Deodoro, e ap0s sua renuncia, do marechal Floriano
Peixoto foram plenos de conflitos com o Legislativo e rebelides, como as revoltas

Federalistas e a da Armada.

O sistema Federativo implantado caracterizava-se por uma triplice divisdo
do poder publico através da Unido, Estados (antigas provincias) e Municipios,
sendo que somente os dois primeiros exerceriam soberania, caracterizando a
chamada politica dos Estados ou politica dos Governadores, refletindo os efeitos
da predominancia dos Estados de S&o Paulo, Minas Gerais e Rio Grande do Sul,

este ultimo com interesses divergentes dos primeiros.

Com a eleicdo de Prudente de Morais, tem inicio a chamada “politica do

café com leite”, segundo a qual os presidentes da Republica seriam escolhidos



29

dentre os representantes dos estados mais ricos e populosos, Sdo Paulo e Minas

Gerais, pratica que foi seguida, quase sem interrupgdes, até 1930.

A economia agrario-exportadora continuou dominante. O café representava
a principal riqgueza brasileira, e os fazendeiros paulistas constituiam a oligarquia
mais poderosa. As classes médias eram pouco expressivas e comecava a existir
um embrido de proletariado. Por ocasido da primeira guerra mundial (1914 -
1918), ocorreu um surto de industrializacdo, em fungdo da substituicdo de
importacdes européias por produtos fabricados no Brasil.

A partir da década de 1920, o descontentamento dos militares explodiu em
uma série de revoltas, destacando-se a marcha da coluna Prestes, entre 1924 e
1927, que percorreu grande parte do Brasil. As oligarquias alijadas do poder
central também se mostravam insatisfeitas. Quando ocorreu a crise de 1929,
iniciada com o crash da bolsa de Nova York, com seus reflexos negativos sobre
os precos do café, a desorganizacdo da economia, as divergéncias politicos-
eleitorais das oligarquias dominantes e as aspiracbes de mudanca de amplos
setores da sociedade provocaram a deflagracéo da revolucdo de 1930, que levou

Getulio Vargas ao poder.

Sob a chefia de Getullio Vargas, foi instaurado um governo provisério que
durou até 1934. Os primeiros passos foram o combate a corrup¢cdo administrativa,
um dos pontos mais repetidos na campanha revolucionaria, a reforma do ensino e

a ampliacéo das leis trabalhistas.

Em 9 de julho de 1932 irrompeu um movimento armado em Sao Paulo,
logo sufocado. A reconstitucionalizagdo do pais pbde assim processar-se sem
maiores sobressaltos. Nova lei eleitoral estabeleceu o voto feminino, o voto
secreto, a representacdo proporcional dos partidos, a justica eleitoral e a

representacao classista, eleita pelos sindicatos.

Em 15 de novembro de 1933 reuniram-se 250 deputados eleitos pelo povo
e cinquenta pelas representacdes de classe, para elaborar a nova constituicao
republicana, promulgada somente em julho de 1934. Por voto indireto Getulio

Vargas foi eleito presidente da republica.

Em 1935, a Alianca Nacional Libertadora (ANL) promoveu uma revolta

militar, denominada “intentona comunista”. Aproveitando-se de uma conjuntura
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favoravel, Vargas deu um golpe de estado, em 1937, fechando o Congresso e
estabelecendo uma ditadura de cunho corporativo-fascista, denominada “Estado
Novo”, regida por uma carta outorgada, de carater autoritario. Vargas governou
até 1945, quando foi deposto por novo golpe militar.

Durante seu governo, incentivou-se a industrializacdo, inclusive com a
fundacdo da Companhia Siderargica Nacional, foi estabelecida uma legislacéo
trabalhista, reorganizou-se o aparelho administrativo do Estado, com a criagcdo de

novos ministérios, e cuidou-se da previdéncia social, entre outros melhoramentos.

As eleicbes de 1945 apontaram o general Eurico Gaspar Dutra como o
novo presidente da Republica. Em seu governo, o Brasil ganhou uma nova
constituicdo, foi modernizada a estrada de rodagem entre o Rio de Janeiro e S&o
Paulo (rodovia Presidente Dutra) e comecou o0 aproveitamento hidrelétrico da

cachoeira de Paulo Afonso.

Nesse periodo, firmaram-se os trés grandes partidos que tiveram
importancia na vida politica brasileira até a deflagracdo do movimento militar de
1964: o Partido Trabalhista Brasileiro (PTB), o Partido Social Democratico (PSD)
e a Unido Democrética Nacional (UDN). O Partido Comunista Brasileiro (PCB) foi

posto na ilegalidade.

Em 1951, Vargas, candidato do PTB, voltou ao poder, eleito pelo voto
popular. Em seu segundo governo, destacou-se a criacdo da Petrobras, empresa

estatal destinada a monopolizar a pesquisa, extracéo e refino do petroleo.

Em 5 de agosto de 1954 ocorreu no Rio de Janeiro um atentado contra
Carlos Lacerda, no qual morreu o major Rubens Vaz, da Aeronautica, e do qual
foi acusado o chefe da guarda pessoal do presidente, Gregério Fortunato,
revelando-se em um dos seus episédios mais importantes. Pressionado pelas
classes conservadoras, e ameacado de deposicdo por seus generais, Vargas

suicidou-se em 24 de agosto de 1954.

A eleicdo de Juscelino Kubitschek de Oliveira, candidato do PSD,
inaugurou a era do desenvolvimentismo. Durante seu governo, orientado pelo
Plano de Metas, construiu-se a nova capital, Brasilia, inaugurada em 21 de abril
de 1960; foram abertas numerosas estradas, ligando a capital as diversas regides

do pais, entre as quais a Belém-Brasilia; implantou-se a industria automobilistica;
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e foi impulsionadas a construcédo das grandes usinas hidrelétricas de Trés Marias
e Furnas. A sucessédo presidencial coube a Janio Quadros, apoiado pela UDN,

que, apds sete meses de governo, renunciou.

A subida de Jodo Goulart ao poder contrariou as classes conservadoras e
altos chefes militares. No inicio de seu governo, o Brasil viveu uma curta
experiéncia parlamentarista, solugdo encontrada para dar posse a Goulart. Foi um
periodo marcado por greves e intensa agitacdo sindical. O presidente terminou
sendo deposto pelos militares, com apoio da classe média, em 1964.

Num periodo de 21 anos, desde a deposicdo de Goulart, em 1964, até
1985, sucederam-se no poder cinco governos militares, todos empossados sem
eleicdo popular. Para dar um minimo de aparéncia de legalidade, os "candidatos"
submetiam-se a aprovacdo do Congresso, nhum jogo de resultados prévia e

seguramente conhecidos.

No entanto, ao tratar de evitar a ruptura completa com os fundamentos
constitucionais da democracia representativa, 0s militares mantiveram a
periodicidade dos mandatos e a exigéncia de um minimo de legitimidade, por
meio das elei¢cdes indiretas para a presidéncia e vice-presidéncia da republica e,
posteriormente, para 0s governos estaduais e principais prefeituras. Mantiveram
as casas legislativas e os calendarios eleitorais, embora sujeitos a manipulacdes
e restricdes, e o alistamento eleitoral, que entre 1960 e meados da década de

1990 registrou um aumento superior a 500%.

Os governos militares preocuparam-se, sobretudo com a seguranca
nacional. Editaram varios atos institucionais e complementares, promovendo
modificacdes no funcionamento do Congresso e tomando medidas de carater
econbmicas, financeiras e politicas. Os partidos politicos tradicionais foram
extintos, e criadas duas novas agremiacfes politicas, a Alianca Renovadora

Nacional (Arena) e o Movimento Democrético Brasileiro (MDB).

Em 1967, promulgou-se nova constituicdo, que estabeleceu um poder
executivo ainda mais forte. Com o crescimento da agitacao estudantil e operaria,
foi editado o Ato Institucional n® 5, que fechou o Congresso. Em 1969, a Emenda

Constitucional n°® 1 deu ao pais praticamente uma nova carta politica.
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No campo do desenvolvimento econdmico, as atencdes dos governantes e
dos tecnocratas voltaram-se prioritariamente para o combate a inflacdo, que
atingira niveis alarmantes; para a construcdo de obras de infra-estrutura,

sobretudo nas &reas de transportes, de comunicacdes e de energia.

O governo Geisel iniciou um processo de abertura democratica
desembocando na anistia politica, que permitiu a volta ao pais de numerosos
exilados. Em seguida a anistia, veio o fim do bipartidarismo, e foram criados
varios partidos politicos.

No final da década de 1970, o movimento popular e sindical tomou um
novo alento, o que levaria, nos primeiros anos da década seguinte, ao movimento
das “diretas j&”, que, embora ndo fosse vitorioso, permitiu em 1985 a eleicdo
indireta, pelo Congresso, de Tancredo Neves, do Partido do Movimento

Democrético Brasileiro (PMDB), para a presidéncia da Republica.

Com a morte de Tancredo Neves, na véspera da posse, assumiu seu vice-
presidente, José Sarney. O governo Sarney teve, como fato econémico mais
importante, a implantagdo do Plano Cruzado, com vistas a combater a inflagao

pelo congelamento de precos e da troca da moeda.

Empossada a Assembléia Nacional Constituinte, Sarney mobilizou-se para
assegurar o sistema presidencialista e garantir o mandato de cinco anos, que 0s
constituintes queriam reduzir para quatro. As manobras de bastidores noticiadas
pela imprensa, com trocas de favores por votos, agravada pelo aumento da
inflacdo, que voltou aos patamares do inicio do governo desgastaram a imagem

presidencial.

Em 5 de outubro de 1988 foi promulgada a nova constituicdo, que trouxe
um notavel avanco no campo dos direitos sociais e trabalhistas, fortaleceu as
bases do estado democréatico e a ordem constitucional; determinou a eleicao
direta do presidente, governadores e prefeitos dos municipios com mais de
200.000 habitantes em dois turnos, no caso de nenhum candidato obter maioria

absoluta no primeiro; e ampliou os poderes do Congresso.

Nesse clima de insatisfacdo e de temor de um processo hiper inflacionario,
foi realizada a primeira eleicdo presidencial direta em 29 anos. Apresentaram-se
21 candidatos, entre eles Aureliano Chaves, Leonel Brizola, Paulo Maluf e Ulisses
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Guimaraes. Mas o segundo turno foi decidido entre os pdlos extremos: Luis Inacio
Lula da Silva, do PT, e o jovem ex-governador de Alagoas, Fernando Collor de
Melo, do Partido de Reconstrucdo Nacional (PRN). Collor elegeu-se com uma
diferenca superior a quatro milhdes de votos.

Tao logo assumiu o governo, em 15 de marco de 1990, Collor baixou o
mais drastico pacote econémico da histéria do pais, que blogueou cerca de dois
tercos do dinheiro circulante. A inflagdo, apés subita queda, voltou a subir. A
euforia.  momentanea foi dissipada pelo fracasso dos sucessivos planos

econdmicos.

Nesse momento comecaram as denuncias de corrupcdo em varios
ministérios, que culminaram com as acusacdes, feitas pelo proprio irmdo do
presidente, Pedro Collor de Melo, de um gigantesco esquema de corrupcao,
capitaneado por Paulo César Cavalcanti Farias, tesoureiro da campanha

presidencial de Collor.

O processo avolumou-se rapidamente, e logo multidées sairam em
passeatas pelas ruas para exigir o impeachment. Em 29 de setembro, ao fim de
uma tensa Comissdo Parlamentar de Inquérito iniciada em junho, a Camara dos
Deputados autorizou o Senado Federal a processar o presidente por crime de
responsabilidade. Em 2 de outubro, Collor foi afastado e o vice-presidente Itamar
Franco assumiu interinamente a presidéncia. Em 29 de dezembro, pouco depois
de iniciado seu julgamento pelo Senado, Collor renunciou e Itamar foi confirmado

em definitivo no cargo.

O governo do presidente Itamar Franco contou com amplo apoio
parlamentar e popular. Seus principais objetivos eram combater a inflacao,
retomar o crescimento econdmico e diminuir a pobreza do povo brasileiro. O
sucesso das medidas econdmicas permitiu a eleicdo do criador do Plano Real,
Fernando Henrique Cardoso, que venceu o candidato petista Luis Inacio Lula da

Silva, por esmagadora maioria.

Em 1997, o governo fez aprovar a emenda constitucional que autorizava a
reeleicdo do Presidente da Republica, dos governadores e dos prefeitos. O ultimo

ano do primeiro mandato de Fernando Henrique Cardoso foi o mais dificil, devido
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ao aumento do desemprego e a uma forte perda de divisas, em decorréncia da

crise financeira mundial.

Isso obrigou o governo a anunciar um acordo com o FMI que levaria a um
duro conjunto de medidas econb6micas. Contudo, o0 presidente conseguiu se
reeleger no primeiro turno do pleito presidencial, em 15 de outubro de 1998,

derrotando novamente Luis Inacio Lula da Silva.

O segundo governo de Fernando Henrique Cardoso se caracterizou pela
ocorréncia sucessiva de crises. As dificuldades financeiras e comerciais externas
se somaram graves ocorréncias internas, como a mudanca do sistema cambial
em 1999, que causou forte desvalorizacdo da moeda, disputas entre
parlamentares de partidos do governo e a crise da energia. A queda de
popularidade do presidente coincidiu com o crescimento do apoio popular a

oposicao.

O desejo geral de mudanca se tornou manifesto nas elei¢cdes de 2002, que
deram a Luis Inacio Lula da Silva uma votagéo histéria. O candidato do PT foi
eleito por 52,7 milhdes de pessoas, representando 61,27% dos votos validos,
enquanto que o candidato do governo José Serra contou com 33,3 milhdes

representando 38,73%.

Com um discurso mais moderado e a disposi¢do de fazer aliangas com
outras correntes politicas fora da esquerda, Lula conseguiu afinal vencer a
histérica rejeicdo de grande parte do eleitorado. O PT também saiu fortalecido das

urnas e se tornou a maior bancada da Camara, com 91 deputados.

1.4 — Consideracbes

A guisa de fornecer um panorama da evolu¢do do Estado brasileiro foi
elaborado esse pequeno levantamento de alguns fatos julgados importantes para
o desenvolvimento do tema central do presente trabalho.

Note-se que a preocupacdo central nessa tarefa foi analisar mais
detidamente o periodo colonial e imperial. Isso porque é justamente nesses

periodos que vai despontando a sociedade e o estado brasileiros.
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Infelizmente muitas das praticas adotadas mantiveram-se vivas e atuantes,
revelando qudo ainda o Estado sofre influéncias de classes dominantes
econdmica e politicamente, acabando por defender tais interesses como se

fossem de toda a nagéao.

A sociedade, em contra partida, tem caminhado a duras penas em direcéo
a uma emancipacéao politica embrionaria, mesmo que ainda persista a crenca do
Estado como ente distante. A educacdo € um dos caminhos que seguramente
conduzirdo a conquista da tdo sonhada maioridade.

Um exemplo dessa evolucédo foi o impeachment do Presidente Collor, que
ocorreu muito mais em razdo das mobilizacdes do que propriamente por vontade

dos politicos da época.

Ha muito ainda para ser conquistado passando inclusive por modelos mais
eficazes de punicdo para aqueles que ndo tenham o devido comprometimento
com uma postura ética. Pior do que ndo ter maioridade politica € a crenca que a

impunidade gera de que ndo havera punicdo que alcance os poderosos.
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2 — INSTRUMENTOS DE CONTROLE DA ADMINISTRACAO
PUBLICA

Em razéo do contrato social, foram concedidas ao ente “Estado” partes das
liberdades individuais, visando o interesse de determinada coletividade, isto &, o

interesse publico.

Para alcancar esse intuito, h4 necessidade de todo um aparelhamento
estatal, sustentado através de recursos financeiros advindos da propria
sociedade, via de regra, através do exercicio do poder de império de tributacéo.

Como hodiernamente o Estado € democratico, sendo o0 seu poder
emanado do povo e a ele subordinado, essa atuacéo fica sujeita a um conjunto de
normas juridicas, contempladas primeiramente na Constituicdo Federal, e
posteriormente, em legislacdes infraconstitucionais, resolucbes, portarias,

regimentos.

Nesse arcabouco legal se inserem regras de Direito Constitucional,
Administrativo, Financeiro, entre outros. Interessa-nos tais regras, pois
estabelecem parametros especificos de controle interno, artigo 74 da Constituicdo
Federal, e externo da Administracdo Publica, através do sistema de freios e
contrapesos, cada Poder exerce controle sobre o outro, em especial o Poder
Executivo que é fiscalizado pelos Poderes Legislativo, auxiliado pelos Tribunais
de Contas e Poder Judiciario.

Na seara do Direito Financeiro faremos breve analise dos seguintes
instrumentos: Orcamento, Financas Publicas e Licitagdo, por terem esses
institutos caracteristicas marcantes e decisivas para um eficaz controle do erario

publico, influenciando assim no entendimento do tema corrupgéo.

2.1 — Sistema de Planejamento Integrado

O governo tem como responsabilidade fundamental atender as

necessidades da sociedade, promovendo o maior nivel possivel de bem-estar.
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Para atender essa demanda utiliza-se de recursos de planejamento e
programacdo de acdes que foram definidos como Sistema de Planejamento

Integrado, apds estudos realizados pela Organizacdo das Nagfes Unidas — ONU.

O Sistema de Planejamento Integrado consiste basicamente no diagndstico
da situacdo atual, e na elaboracdo de projecdes futuras do que devera ser
alcancado como situacao ideal. Isso pode ser feito em longo prazo, dez a quinze
anos, em médio prazo, de trés a cinco anos, e em curto prazo, via de regra um

ano.

Planejamento entdo € uma atividade administrativa por exceléncia, sendo a
escolha dos meios mais adequados para se atingir determinados fins. O elemento
fundamental é a racionalidade, a coeréncia entre os meios e os fins, que devem
ser claramente definidos, envolvendo a capacidade de prever situacdes e suas
provaveis solucdes, bem como projetar gastos e 0S recursos necessarios as

atividades previstas.

A escassez dos recursos gerenciados pelos governos € um dos motivos
pelos quais deve ser feita uma priorizacdo de quais necessidades da coletividade
devam ser atendidas e isso sera feito através da elaboracdo do Sistema de
Planejamento Integrado. No Brasil este processo é chamado de Processo de
Planejamento - Orgamento, sendo composto pelos seguintes instrumentos,

conforme previséo constitucional, artigo 165 da Constituicdo Federal:
- Plano Plurianual - PPA;
- Lei de Diretrizes Or¢camentarias -LDO: ;
- Lei de Orgamento Anual LOA.

O Plano Plurianual - PPA é um plano de médio prazo, quatro anos nos
governos federal, estaduais e municipais, onde serdo estabelecidas, de forma
regionalizadas, as diretrizes, os objetivos e metas da administracdo publica para
as despesas de capital e outras decorrentes e para aquelas relativas aos
programas de duracdo continuada, conforme artigo 165 § 1° da Constituicdo

Federal.

Nenhum investimento cuja execucdo ultrapasse o0 exercicio financeiro

poderd ser iniciado sem prévia inclusdo no Plano Plurianual ou sem que lei
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autorize a sua incluséo, sob pena de crime de responsabilidade, conforme o artigo
167 § 1°.

O Plano Plurianual ndo teve sua regulamentagdo contemplada na Lei
Complementar 101/2000, e assim continua a ser regido pelo artigo 35 § 2° I, do

Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias — ADCT.

A Lei de Diretrizes Orcamentarias - LDO ird nortear a elaboracdo dos
Orcamentos Anuais para o exercicio financeiro subsequente, em consonancia
com o que foi estabelecido no Plano Plurianual, conforme artigo 165 8§ 2° da

Constituicao Federal.

A LDO foi regulamentada através do artigo 4° da Lei de Responsabilidade
Fiscal, tendo sido ampliada a sua funcéo ao estabelecer a necessidade de prever
o equilibrio entre receita e despesa, além de ser acompanhado do Anexo de

Metas Fiscais e Riscos Fiscais.

A Lei de Orcamento Anual - LOA é a programacao das acbes visando
alcangar os objetivos determinados no Plano Plurianual, obedecendo a Lei de
Diretrizes Or¢camentarias, conforme artigo 165 8 5° da CF. A LOA foi também

regulamentada pela LC 101/2000, artigo 5°, incisos | a Ill.

A LOA sera composta do orcamento fiscal, orcamento da seguridade social
e orcamento de investimento das empresas publicas. O orcamento da seguridade
social se refere ao conjunto de acbes destinadas a assegurar a saude, a

previdéncia e a assisténcia social, conforme artigo 194 da Constituicdo Federal.
O processo or¢camentario se desenvolve através das seguintes fases :
- elaboracgéo;
- estudo e aprovacéao;
- execucao e
- avaliacao.

A elaboracdo é a fase da proposta orcamentéria realizada pelo Poder
Executivo, conforme especificado nos artigos 26 e 27 da Lei 4.320/64. Compde-se
de Mensagem, Projeto de Lei de Orcamento, Tabelas Explicativas e

especificacdes dos programas especiais de trabalho.
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A proposta orcamentaria sera enviada pelo Poder Executivo dentro dos
prazos estabelecidos pelas Constituicbes e Leis Organicas Municipais, para
apreciacdo do Poder Legislativo, que sé podera fazer as altera¢des previstas no
artigo 166 8§ 3° da Constituicao Federal.

Apés a aprovacdo e sancdo da Lei de Orcamento, o Poder Executivo
disponibilizara as dotacfes relativas a cada 6rgao, através de cotas de despesa
para as unidades Orcamentarias, que por sua vez fardo a distribuicdo através de
Tabelas para as unidades administrativas encarregadas da execucédo dos
programas - empenhos das despesas, registros das receitas, previsdo e
pagamentos das despesas, é a chamada execucao orcamentaria. A LC 101/2000

dispbe a esse respeito em especial nos seus artigos 8° a 10°.

A Avaliagdo, a ser realizada pelo Poder Executivo, deve ser feita de
maneira concomitante com a execucao, com a emissao de tabelas, informes,
calculos de indicadores para servir de amparo para o processo de tomada de
decisdo, devendo estar disponiveis sempre que for preciso e retratar com
fidedignidade a realidade dos fatos.

2.2 — Disciplina legal das Financas Publicas

7z

A competéncia para legislar sobre Direito Financeiro é estabelecida no
artigo 24, inciso | da Constituicdo Federal e atribuida concorrentemente a Uniao,

aos Estados e aos Municipios.

No Capitulo Il — Das financas publicas, do Titulo VI — Da Tributacdo e do
Orcamento, sdo estabelecidas normas de carater geral — artigos 163 e 164, e

normas especificas sobre os orcamentos — artigos 165 a 169.

A regulamentacéo infraconstitucional esta, principalmente, a cargo da Lei
4.320/64, apesar de Lei ordinaria na sua origem hoje se apresenta com status de
lei complementar haja vista n&o ter sido ainda atendida a disposi¢cao contida no
artigo 165, § 9° inciso Il da Constituicdo Federal, e da Lei Complementar
101/2000, a chamada Lei de Responsabilidade Fiscal ou LRF, que regulamentou

o artigo 163, I.
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A lei 4.320/1964 estabelece as normas gerais de Direito Financeiro para a
elaboracdo e controle dos orcamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos
Municipios e do Distrito Federal. Ja a Lei Complementar 101/2000 estabelece as

normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal.

A Constituicdo de 1988 inovou quanto a matéria orcamentaria,
estabelecendo a autonomia orcamentaria do Poder Judiciario (artigo 99, § 1°), do
Ministério Publico (artigo 127, § 3°).

Com a edicao da Lei Complementar 101/2000, a Lei 4.320/1964 passou a
ter carater supletivo, sendo aplicavel nas matérias ndo regulamentadas pela

primeira, tais como:

- as especificidades da despesa publica, como exemplo, o fato de que
nenhuma poderd ser realizada sem prévio empenho, sua liquidagcdo, pagamento e

as que podem se realizar pelo regime de adiantamento (artigos 58 a 70);

- as disposicdes relativas ao exercicio financeiro que coincidird com o ano

civil, (artigos 34 a 39);

- as definicbes, dos artigos 9° a 21, de receitas correntes, receitas de
capital, despesas correntes, despesas de capital, transferéncias de capital e
correntes, subvencdes, despesas de custeio, todas necessarias para o
levantamento do Balangco Orgamentério, bem como para a aplicagdo das
limitagcdes impostas pela Lei Complementar 101/2000;

O objetivo principal da LC 101/2000 foi o de estabelecer limites de gastos
publicos adequando-os em funcdo da receita, objetivando alcancar a
responsabilidade na gestéo fiscal, almejando o equilibrio das contas publicas. A
LRF 101/2000 possui como fundamentos o planejamento, a transparéncia, o

controle e a sancéo.

O planejamento esta calcado no Sistema Integrado de Planejamento
representado pelo Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orgamentarias e Lei
Orcamentaria Anual, ja abordado no item anterior. Como inovag¢fes introduziu
varias limitacbes de gastos e o acompanhamento da execugcdo orcamentaria

sempre objetivando o equilibrio fiscal.
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Nesse prisma, estabeleceu restricdes as renuncias de receitas por parte do
orgao publico (artigo 14), limitou os gastos com despesas de pessoal nos trés
niveis de governo (artigos 19 e 20), disciplinou a geracao de despesa, inclusive as
de carater continuado (artigos 15 a 17), restringiu os gastos realizados nos finais
de mandatos eletivos (artigos 21 e 42). Outro ponto bastante forte da LRF € o

capitulo dedicado ao endividamento dos 6rgaos publicos (artigos 29 a 42).

A transparéncia se firma na ampla divulgacdo, inclusive por meios
eletrénicos, das prestacdes de contas, do acompanhamento da execucao
orcamentaria e dos relatorios de gestdo fiscal, incentivando a participacao

popular. Um exemplo no ambito federal seria o site www.contaspublicas.gov.br

disponibilizado pelo Tribunal de Contas da Uniéo.

Segundo Helio Saul Mileski (2003, p. 102), a transparéncia como principio
norteador da atuacdo governamental se fundamenta no conceito de accountability
dos paises anglo-saxénicos, tais como a Nova Zelandia (Lei de Responsabilidade
Fiscal de 1994 é um marco legislativo), Austrdlia (Carta de Honestidade
Orcamentaria).

Assim, a transparéncia fiscal se revela como um mecanismo
democratico que busca o fortalecimento da cidadania, servindo de
pressuposto ao controle social e forma de valorar e tornar mais eficiente
0 sistema de controle das contas publicas, na medida em que enfatiza a
obrigatoriedade de informacéo ao cidadédo sobre a estrutura e as fungdes
de governo, os fins da politica fiscal adotada, qual a orientacdo para
elaboracdo e execucdo dos planos de governo, a situacdo das contas
publicas e as respectivas prestagfes de contas (MILESKI, 2003, p. 103).

No entanto, ndo basta disponibilizar os dados relativos a execucéo
orcamentéria e o acompanhamento da gestéo fiscal, se faz necessario que atores
sociais, como Organizacfes Nao Governamentais entre outras, entendam essas
informacfes e a sistematica do Planejamento publico, para que a transparéncia

atinja a sua finalidade, qual seja, a de permitir o seu controle social.

Quanto ao controle, a LRF consagrou o0 sistema previsto
constitucionalmente qual seja aquele realizado pelo Poder Legislativo auxiliado
pelos Tribunais de Contas e pelos érgdos de controle interno de cada Poder e do

Ministério Publico, artigo 59.
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A LRF estabeleceu sancfes para o descumprimento de seus preceitos,
caso assim ndo fosse, poderia cair na vala comum de legislacées que ndo sao

cumpridas. Dessa forma dispds em seu artigo 73:

Art. 73. As infracBes dos dispositivos desta Lei Complementar serdo
punidas segundo o Decreto-lei 2.848, de 74 de dezembro de 1940
(Cadigo Penal); a Lei 1.079, de 10 de abril de 1950; o Decreto-lei 201, de
27 de fevereiro de 1967; a Lei 8.429, de 2 de junho de 1992; e demais
normas da legislacéo pertinente.

MILESKI (2003, p. 114/115) entende que as penalidades previstas na LRF
sdo de duas naturezas: uma administrativa e outra criminal. As de natureza
administrativa sdo de dois tipos : a suspensdo de transferéncias voluntarias
(artigo 25 c.c. 23, 8§ 3°, e a multa por infragdo as leis de financas publicas,
estabelecidas pela alteracdo introduzida pela Lei de Sancgbes Fiscais — Lei
10.028, de 10 de outubro de 2.000.

Ja as penalidades de natureza criminal também foram sensivelmente
modificadas pela propria Lei 10.028/2000, sendo incluidos como ilicito penal

condutas antes tidas como mera falha ou infracdo administrativa.

A LRF alterou significativamente o trato das financas publicas como se
pode ver nessa breve abordagem, com o fito sempre atual de atingir o equilibrio
das contas publicas, permitindo alcancar a maxima eficiéncia da alocacdo de

recursos, punindo as condutas contrarias a gestao fiscal responsavel.

2.3 — Licitacdes

As figuras das licitacdes, com diferenciacdes no decorrer do tempo,
existem na Administragdo Publica Brasileira desde 1862, segundo PEREIRA
JUNIOR (1997:1) “introduzida no positivismo normativo da Administracdo central
pelo Decreto n.° 2.926, de 14.05.1862", sendo que veio sofrendo alteracdes,
recebendo abrangéncia nacional por via do Decreto-Lei n.° 200/67,
complementado pela Lei n.° 5456 de 20/06/68 que o estendeu a Estados e
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Municipios, substituidos pelo Decreto-Lei 2.300/86, revogado pela atual lei de

licitacoes.

Atualmente a Lei 8.666/93, com algumas alteracdes posteriores®, instituiu
normas para Licitagbes e contratos da Administracdo Publica favorecendo e
regulamentando o0 acesso dos interessados em contratar com a mesma, além de
propiciar maior controle sobre os gastos realizados, através da publicidade e

transparéncia dos procedimentos.

Trata-se de uma lei bastante complexa, extensa, tendo como caracteristica
marcante o detalhamento dos procedimentos, deixando pouca ou nenhuma
margem para que o0s Estados e Municipios elaborassem adaptacdes de
procedimentos a suas situacfes especificas. Em razdo disso, todas os niveis de

Governo utilizam o citado diploma.

O procedimento licitatorio devera atender a todos os principios norteadores
da Administracdo Publica, previstos no artigo 37 “caput’, legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. Além desses, se subordina
a outros tais como o do julgamento objetivo, o da vinculagdo ao instrumento

convocatério, da adjudicacdo compulsoria e o da ampla defesa.

Prevé a igualdade de tratamento dos eventuais concorrentes, atendendo
assim, ao principio constitucional da isonomia. Entretanto, isso ndo impede a
possibilidade de *“adocdo de normas flexiveis e compativeis com as
peculiaridades de funcionamento e objetivos de cada entidade”, (PEREIRA
JUNIOR, 1997:01) através da fixacdo clara contida no instrumento convocatorio

denominado de “Edital”, verdadeira lei interna da licitag&o.

Além de possibilitar que qualquer interessado possa contratar com o Poder
Pdblico, a licitacdo objetiva selecionar a proposta mais vantajosa para a

Administracdo, consagrando o principio da economicidade em seu artigo 3°.

O instrumento da Licitacdo existe com a finalidade precipua de coibir
favorecimentos dentro da Administracdo Publica e selecionar a proposta mais

conveniente no sentido de ser aquela que atenda melhor ao seu objeto.

1 A Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993 teve as seguintes alteracdes: Lei n° 8.883, de 8 de junho de 1994;
Lei n®9.032, de 28 de abril de 1995; Lei n® 9.648, de 27 de maio de 1998 (alterada pela Lei 10.438/2002);
Lei n° 9.854, de 27 de outubro de 1999.
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Na maioria das vezes ocorre que tal instrumento tem se traduzido em
empecilho para os agentes publicos que necessitam aplica-lo.Tal fato decorre de
que a regulamentacdo da Licitacdo é complexa e pormenorizada, sendo que a
minoria dos agentes publicos dispGe dos conhecimentos técnicos necessarios

para sua correta utilizacéo.

Em um estudo comparativo sobre Compras Governamentais, realizado no
ambito do Convénio CEPAL/ IPEA 4, os autores MOREIRA e MORAIS criticam a
utilizacéo do principio estrito da economicidade em detrimento do uso do poder de
compra estatal como instrumento de desenvolvimento como é feito em outros
paises, como Estados Unidos e na Unido Européia, onde ha incentivos para a

producdo domeéstica. Assim:

(...), os principios estritos da economicidade se sobrepdem ao uso do
poder de compra como instrumento de desenvolvimento. A ndo ser na
aquisicdo de bens e servicos de informatica, nos demais casos a
preferéncia ao produto nacional somente € exercida como critério de
desempate nas ofertas. A Lei 8.666/93 ndo prevé qualquer tratamento
favorecido a producdo de bens e servicos por microempresas e
empresas de pequeno porte (MOREIRA, 2002, p. 123).

A razdo de ser dessa critica é que as compras do governo federal
representaram, em 2.001, um volume de negécios da ordem de R$ 14,2 bilhdes,
valores bastante expressivos, que serviriam para alavancar o desenvolvimento
interno de determinados segmentos econdmicos, tais como o de pequenas
empresas e de médio porte, caso a lei fosse alterada privilegiando a producao

doméstica.

Entendemos que possiveis alteracbes na Lei Federal de Licitacdes
poderiam ser no sentido de atribuir margem de preferéncia para produtos
nacionais ou regionais, facilitando o tdo sonhado e almejado crescimento

econdmico.

Prova dessas dificuldades se reflete no fato de que 48,8% do montante das
compras e servigos realizados em 2001 na Administracdo federal, incluidas as

2 CEPAL - COMISSAO ECONOMICA PARA A AMERICA LATINA E O CARIBE - Escritério no Brasil.
IPEA - INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA
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autarquias e fundacdes publicas, foram por meio de inexigibilidade, dispensa ou

suprimento de fundos. Ou seja, ndo foram realizadas de forma competitiva.

Para o periodo de 1999, a porcentagem de compras sem licitagdo alcangou
a marca de 54,5%, o representante do MPO — Ministério do Planejamento e

Orcamento assim se manifestou:

esta situacdo pode ser entendida, em parte, como evidéncia da
tendéncia a fuga dos procedimentos complexos e demorados de
licitacdo competitiva, valendo-se das excecdes prevista na legislagédo
(MOREIRA, 2002, p. 126).

Atualmente, ha instrumentos capazes de alcancar maior agilidade na
tramitacdo do processo licitatorio, promovendo rapidez no atendimento das

necessidades do Orgéo encarregado da Licitacao.

Exemplo disso é o uso da tecnologia de informacéo e da Internet através
de portais de compras e da Bolsa Eletronica de Compras (BEC) disponibilizada
pelos servicos informatizados do SIAFI — Sistema de Administracdo Financeira
implantado no Governo Federal e SIAFEM — Sistema de Administracao Financeira
para Estados e Municipios, ja implantados em alguns estados, como Estado de

Sao Paulo.

Além disso, ha portais na Internet que permitem a fornecedores
interessados acesso as licitacbes em andamento, tais como ©O

www.comprasnet.gov.br e www.governoeletronico.gov.br (Governo federal).

Os Estados e o Distrito Federal também possuem portais eletrénicos
variando o grau de desenvolvimento entre eles, mas demonstrando a tendéncia

moderna da desburocratizacao eletrbnica, denominada e-government.

7

A Licitagdo € uma forma democratica de selecionar particulares para
prestarem servigos para a administracdo, numa area historicamente vulneravel.
Frise-se que a finalidade do instituto € extremamente valida para coibir abusos
por parte dos agentes publicos, evitando os favorecimentos tdo caracteristicos no

exercicio do poder.

No entanto, had valvulas que prevé a inexigibilidade e a licitacdo

dispensavel que sao expedientes usados amiudem em todas o0s niveis de
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governo, dificultando um controle mais eficaz sobre as aquisicdes e contratacdes
publicas, e assim, 0 que era pra ser excecdo tem se tornado uma pratica

costumeira, como demonstrado acima.

Com o uso da tecnologia da informacédo para a realizacdo de compras
governamentais, 0s governos devem se preocupar com a preservagdo da
seguranca das transacdes virtuais, adaptando a legislacdo de licitacbes a essa

nova realidade.

No mais, a legislacdo deveria ser simplificada, pois o excesso de
burocracia tem o efeito perverso de fomentar a corrupgcao. A tendéncia mundial &
a introducdo do gerenciamento integral do processo de compras — supply chain
management (FERNANDES, 2002, p. 5), o que possibilita a agregacado das
compras de varios setores ou de 6rgdos, mudando a visdo da compra como um
processo Unico, passando a aplicar uma politica unificada de compras

governamentais.
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3 — CONTROLES DA ADMINISTRACAO PUBLICA

A Administracdo Publica esta sujeita a controles internos e externos.
Segundo BANDEIRA DE MELLO, controle interno “é o controle exercido por
orgdos da propria Administracdo, isto €, integrantes do aparelho do Poder
Executivo”, jA o controle externo seria aquele “efetuado por 6rgaos alheios a
Administracdo” (2000, p. 204).

3.1 — Controle Interno

O controle interno esta contemplado no artigo 74 da Constituicdo Federal,
indicando a necessidade de ser mantido um sistema integrado de controle interno
pelos Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio. E assim se faz necessario
porque abrangera aspectos administrativos, orcamentarios, patrimoniais e
financeiros a serem consolidados posteriormente, afetos ao Plano Plurianual, Lei

de Diretrizes Or¢camentarias e da Lei Orcamentaria Anual.

Como afirma Osmar Scarparo Martins, citado por MILESKI (2003, p.
159/160), quando a norma constitucional determina que o controle interno seja
exercido de forma integrada e como um sistema, o legislador constituinte de 1988,
exigia que houvesse tratamento sistematizado no exercicio do referido controle

interno, aperfeicoando-o.

Portanto, ao destinar para os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario
a atribuicdo de manterem de forma integrada, sistema de controle
interno, o legislador constitucional aprimorou a forma de ser exercida
esta espécie de controle. Reafirmou a exigéncia de ser instituido um
controle em grau de sistema e confiou o ser exercicio a cada um dos
Poderes do Estado. Por tratar-se de sistema, até porque esta € uma
determinacéo constitucional, o controle interno tem de ser executados de
forma integrada, com interacdo sistémica, para que néo seja prejudicada
a propria estrutura de execugdo do sistema de controle interno.
Tratando-se de sistema, a parte depende do todo e o todo depende da
parte, pois cada unidade sistémica deve atuar com regularidade para
Nnao causar prejuizos a outra ou, via de consequéncia, ao todo.
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Por essa razao, cada Poder devera ter em sua estrutura funcional, érgaos
responsaveis pela realizacdo desse controle Interno. O Sistema de controle
interno deve possuir, para perfeito funcionamento, um 6rgédo central, os 6rgaos

setoriais e a Comisséo de Coordenacédo de Controle Interno.

No Poder Executivo Federal, ha a Secretaria Federal de Controle,
subordinada ao Ministério da Fazenda, encarregada da realizacdo de um controle
interno uno. No Estado de S&o Paulo, ha a Coordenacdo de Controle Interno,
subordinada a Secretaria da Fazenda. Note-se no entanto, que esse controle é
desconcentrado, exercido em todas as Secretarias e Ministérios, que possuam
em sua estrutura hierarquica, O6rgdos setoriais, geralmente denominados
Unidades de Despesas, subordinados as proprias Coordenagdes, incumbidos em

ultima analise da execucdo financeira, patrimonial, orcamentaria.

No Poder Legislativo Federal, foram criados orgdos de controle interno
para a Camara dos Deputados e outro para o Senado Federal, ndo alcancando a
preconizada integragdo. Caberia, segundo MILESKI (2003, p.165), a implantacao
de um Sistema de Controle Interno para o Congresso Nacional, como 6rgdo
central a quem caberia a coordenacgdo, integracdo e supervisdo, com 0Orgaos
setoriais para cada uma de suas casas, podendo haver a divisdo em unidades

setoriais de forma a alcancar uma estrutura sistémica.

O mesmo ocorre no Poder Judiciario, onde foram criados 6rgdos de forma
semelhante ao Poder Legislativo Federal. Os Tribunais Superiores possuem, cada
um, estrutura prépria de controle interno. No Supremo Tribunal Federal, foi criado
a Secretaria de Controle Interno, 6rgao ligado a Presidéncia. Da mesma forma, o
Superior Tribunal de Justica possui a sua Secretaria de Controle Interno. Isso
demonstra que também néo foi adotada uma estrutura sistémica para o exercicio

do controle interno.

Essa breve analise demonstra quéo longe o controle interno esta de uma
situacdo ideal. Quanto mais integrado e sistematizado, maiores serdo as
dificuldades criadas para as praticas prejudiciais a boa administracdo, além de
propiciar um adequado processo de tomada de decisdes a fim de atender ao

interesse publico.
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3.2 — Controle Externo

Quanto ao controle externo sera composto:
- pelo controle parlamentar direto;

- controle realizado pelo Tribunal de Contas, em funcédo auxiliar do Poder

Legislativo consoante disposi¢cao expressa do artigo 71 da Constituicdo Federal, e

- pelo controle jurisdicional.

3.2.1 — Controle Parlamentar Direto

O controle parlamentar direto € exercido pelo Congresso Nacional
conforme disposicdo expressa do artigo 49, inciso X, da Constituicdo Federal,
competindo-lhe “fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas

Casas, os atos do Poder Executivo, incluidos os da Administracdo indireta”.

Além disso, tera ainda competéncia para sustar os atos e contratos do
Executivo, sejam aqueles decorrentes do exercicio exorbitante do poder
regulamentar ou dos limites de delegacéo legislativa (artigo 49, inciso V, CF),
sejam aqueles contratos carecedores de legalidade, a pedido do Tribunal de
Contas (artigo 71, 8 1°, CF).

Ha possibilidade de convocacdo de Ministros e de qualquer autoridade ou
pessoa para depor e requerimento de informacdes, recebimento de peticdes,
queixas e representacdes dos administrados tanto pela Camara, como pelo
Senado, como também pelas Comissdes, nos assuntos afetos ao seu interesse,

consoante previséo do artigo 50 e 58, § 29, incisos IV e V, da CF.

Além disso, o Senado ou a Camara, em conjunto ou isoladamente poderéo
criar as Comissdes Parlamentares de Inquérito, que terdo poderes investigativos
préprios de autoridades judiciais, podendo encaminhar suas conclusdes para o
Ministério Pablico promover a responsabilizagdo civil e criminal, conforme o caso,

dos infratores, nos termos do artigo 58, § 3°, da CF.

Note-se que o controle parlamentar direto é bastante abrangente.
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3.2.2 — Controle realizado pelo Tribunal de Contas

Existem trés modelos bésicos de atuacao para as instituicdes externas de
controle das contas. A adocéo de um dos modelos tem implicacbes na execucao

de tarefas. As instituicbes mesclam essas atuacoes.

Umas se ligam funcionalmente ao Poder Executivo, tendo um papel
preponderantemente informativo técnico, dependendo da vontade dos envolvidos
em adotar suas indicacdes, carecendo de poder decisério. Em alguns casos de
irregularidades graves, estdo obrigados a comunicar aos 6rgdos independentes

de controle ou ao Ministério Publico;

Outras se ligam ao Poder Legislativo, exercendo tipica funcdo de
assessoramento no controle exercido por este poder. Por esse motivo, via de
regra, a sua atuacdo esta condicionada a iniciativa de uma das casas legislativas
ou de suas comissdes. Sua autonomia é bastante restrita e se prende
basicamente a adequacdo técnica dos procedimentos. O resultado de suas
investigacoes serve de orientacdo para o legislador na elaboracdo de novas leis
ou na responsabilidade de agentes publicos e privados. Como exemplo, ha as
instituicbes do parlamentarismo inglés e o General Accounting Office, dos
Estados Unidos ( SPECK, 2002, p. 230).

E ha aquelas que atuam de forma autbnoma, possuindo grande
independéncia e acompanhando todo os estagios de controle, elegendo as areas
a serem fiscalizadas, exercendo um controle técnico e ao final emitindo parecer
com valor juridico, podendo conter conteudo de atestado de idoneidade ou de
responsabilizagédo por irregularidades ou ilegalidades. As instituicdes de tradi¢cao

francesa sdo as que mais se aproximam desse modelo.

Segundo SPECK (2002, p. 230):

A Corte de Contas da Franga, introduzida na época napolebnica, tem
igualmente o papel de apoiar o governo e o Parlamento na fiscalizag&o
dos recursos publicos, porém tem a funcdo central de julgar em Ultima
instancia os administradores responsaveis por irregularidades. Nessa
funcdo, o Tribunal de Contas faz parte do Judiciario, organizando suas
decisdes segundo o processo judicial.
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Apesar dos esforcos de varios politicos na época do Império, cite-se por
exemplo, Senadores Visconde de Barbacena e José Inacio Borges, em 26 de
junho de 1826, Ministro da Fazenda Manoel Alves Branco, em 1845; Pimenta
Bueno, em 1857; José de Alencar, defendeu a idéia em discurso na Camara dos
Deputados, em 2 de agosto de 1861; Gaspar Silveira Martins, como Ministro da
Fazenda, em relatorio apresentado ao Poder Legislativo, em 1878; Visconde de
Ouro Preto, Ministro da Fazenda, no relatério de 1879; bem como o ultimo
Ministro da Fazenda do Império, Jodo Alfredo, no relatério ao Parlamento de

1889, ndo houve éxito na criacdo do Tribunal de Contas.

Com a proclamacdo da Republica foram incentivadas as idéias
democréticas de governo com maior participacdo popular, alids, o proprio nome
“res publica”, coisa publica, j& denota o trago caracteristico desse tipo de governo,
a existéncia de instrumentos juridicos adequados para o controle do exercicio do
poder, incluindo o controle financeiro. Foi a Constituicdo de 1891 que

institucionalizou o Tribunal de Contas, estatuindo em seu artigo 89:

E instituido um Tribunal de Contas para liquidar as contas da receita e
despesa e verificar a sua legalidade, antes de serem prestadas ao
Congresso. Os membros deste Tribunal serdo nomeados pelo
Presidente da Repulblica, com aprovacdo do Senado, e somente
perderdo os seus lugares por sentenca (MILESKI, 2003, p. 193).

O Decreto 1.166, de 17/12/1892 regulamentou o texto constitucional,
estabelecendo também a competéncia privativa do Tribunal de Contas de julgar
as contas dos responsaveis por dinheiro e valores publicos. Apesar de ser alvo de
criticas, o teor do regulamento foi mantido sendo elevado & categoria de Lei
Organica, Decreto Legislativo 392, de 08.10.1896.

A partir de entdo, o Tribunal de Contas se firmou no panorama nacional
como instituicdo imprescindivel no controle das atividades financeiras do Estado,

com algumas variacdes constitucionais.

A Constituicdo de 1934, em seus artigos 99 e 100, “constitucionalizou a
competéncia jurisdicional de julgamento” (MILESKI, 2003, p. 194). A de 1937,
acrescentou-lne a competéncia para apreciar a legalidade dos contratos da

Administracdo Publica, artigo 114.
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Com o retorno ao regime democratico ocorreu a promulgacdo de uma nova
Constituicdo, a de 1946, que em seu artigo 77, estabeleceu as competéncias do
Tribunal de Contas, acrescentando o controle prévio ou posterior de todo ato
administrativo que importasse em obrigacdo de pagamento, sendo que a recusa

impediria a sua realizacao.

A Constituicdo de 1967, alterada pela Emenda Constitucional 1/69, apesar
de ter sido responsavel pelo estabelecimento da dualidade do controle, externo e
interno da Administracdo Publica, trouxe significativas diminuicées nas atribuicdes
e autonomia do Tribunal de Contas, extinguindo o controle prévio e autorizando o
Presidente da Republica a realizar ato sustado. O artigo 71 estabelecia que o
controle externo seria exercido pelo Congresso Nacional auxiliado pela corte de
contas (8 1°), e o controle interno ficaria a cargo do Poder Executivo (caput).

Finalmente, a Constituicdo de 1988 estabeleceu que o Tribunal de Contas
€ orgao autdbnomo e independente, manteve a dualidade de controles, aumentou
a sua competéncia a todos os 6rgdos da Administragcdo Direta e Indireta,
expandiu a sua atuacdo abarcando as fiscalizacbes contabeis, financeiras,

orcamentarias, operacionais e patrimoniais, (artigo 71, CF).

SPECK (2002, p. 231) afirma que “os Tribunais de Contas brasileiros se
orientaram fortemente pela tradicdo francesa: s&o instituicdes que visam
principalmente & producdo de veredicto sobre a correta aplicacdo dos recursos

publicos”.

MILESKI (2003, p. 196) se filia a posicdo de que o Tribunal de Contas
brasileiro adotou, a partir da Constituicdo de 1988, um modelo mesclado entre o
italiano e o francés, reconhecendo e respeitando o fato de que outros autores

argumentam que o modelo se aproxima mais ao da Corte de Contas francesa.

A fiscalizacéo exercida pela Corte de Contas francesa é a posteriori, com
atribuicdes administrativas e jurisdicionais. As administrativas ocorrem
sobre os ordenadores. As jurisdicionais sobre os contadores, que sao os
pagadores. Por esse fator de fiscalizacdo resulta um principio de
contabilidade publica: a autoridade que ordena a execucdo da despesa
nao pode ser a mesma que efetua o pagamento.(MILESKI, 2003, p.
180/181)

(...), o Tribunal de Contas italiano exerce fun¢des de controle sobre os
atos do Poder Executivo, assim como pratica atos jurisdicionais em
matéria contdbil e de pensbes, com atribuigbes consultivas e
administrativas internas, procedendo a um controle de carater preventivo
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e sucessivo. O preventivo verifica a regularidade dos atos praticados no
decorrer da execuc¢do orcamentaria, enquanto 0 sucessivo ou a
posteriori é efetuado sobre as contas do exercicio financeiro encerrado
(MILESKI, 2003, p. 183).

A Constituicdo Federal estabeleceu, em seu artigo 71, as atribuicbes e

funcdes do Tribunal de Contas da Unido.

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual
compete:

| - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da
Republica, mediante parecer prévio que devera ser elaborado em
sessenta dias a contar de seu recebimento;

Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos da administracdo direta e indireta,
incluidas as fundacdes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder
Puablico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio
ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico;

Il - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissédo de
pessoal, a qualquer titulo, na administracao direta e indireta, incluidas as
fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as
nomeacdes para cargo de provimento em comissdo, bem como a das
concessbes de aposentadorias, reformas e pensdes, ressalvadas as
melhorias posteriores que ndo alterem o fundamento legal do ato
concessorio;

IV - realizar, por iniciativa prépria, da Camara dos Deputados, do Senado
Federal, de Comissao técnica ou de inquérito, inspecdes e auditorias de
natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial,
nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario, e demais entidades referidas no inciso Il;

V - fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo
capital social a Unido participe, de forma direta ou indireta, nos termos
do tratado constitutivo;

VI - fiscalizar a aplicacdo de quaisquer recursos repassados pela Unido
mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a
Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio;

VII - prestar as informag8es solicitadas pelo Congresso Nacional, por
qualquer de suas Casas, ou por qualquer das respectivas Comissoes,
sobre a fiscalizacdo contébil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial e sobre resultados de auditorias e inspec¢des realizadas;

VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as sancdes previstas em lei, que estabelecera,
entre outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao erario;

IX - assinar prazo para que o 6rgao ou entidade adote as providéncias
necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;

X - sustar, se ndo atendido, a execucao do ato impugnado, comunicando
a decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado Federal;

Xl - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos
apurados.
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§ 1° No caso de contrato, 0 ato de sustacao sera adotado diretamente
pelo Congresso Nacional, que solicitara, de imediato, ao Poder
Executivo as medidas cabiveis.

§ 2° Se o Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no prazo de
noventa dias, ndo efetivar as medidas previstas no paragrafo anterior, o
Tribunal decidira a respeito.

8§ 3° As decisbes do Tribunal de que resulte imputacdo de débito ou
multa terdo eficacia de titulo executivo.

8 4° O Tribunal encaminhard ao Congresso Nacional, trimestral e
anualmente, relatério de suas atividades.

Com relagdo aos Tribunais de Contas Estaduais e do Distrito Federal a
Constituicdo estendeu o mesmo modelo adotado no ambito federal em razdo do

principio da simetria constitucional, face a disposi¢céao do artigo 75.

Art. 75. As normas estabelecidas nesta secdo aplicam-se, no que
couber, a organizacdo, composicdo e fiscalizacdo dos Tribunais de
Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e
Conselhos de Contas dos Municipios.

Com relagéo a proibi¢cdo contida no artigo 31, § 4°, da Constituicdo Federal,
tem-se a falsa impressdo de incompatibilidade com a disposi¢cdo do artigo 75
transcrito acima. Note-se que a parte final determina ser o mesmo aplicavel aos
Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios, haja vista que foram mantidos
os Tribunais de Contas que ja existiam por ocasido da promulgacdo da nova carta

(art. 31, 8 1°, CF), a saber, o dos Municipios do Rio de Janeiro e de Sdo Paulo.

Mas, a proibicdo s6 atinge a possibilidade de criacdo desses 6rgaos pelos
Municipios, ndo alcancando os Estados que desejem criar Tribunais ou
Conselhos Estaduais para realizacdo dessa atividade, conforme manifestacédo do

Supremo Tribunal Federal:

RDA 185/127-138. O STF, em julgamento da ADIn 154, proposta pelo
Procurador-Geral da Republica contra os 88 1° e 2° dos arts. 358, 359 e
360 da Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro, de 05.10.1989, por
acorddo do Tribunal Pleno de 18.04.1990, rel. Min. Octavio Gallotti,
decidiu: ‘A vedag&o contida no § 4° do art. 31 da CF s6 impede a criacdo
de 6rgéao, Tribunal ou Conselho de Contas, pelo municipios, inseridos na
estrutura destes. Nao proibe a instituicdo de 6érgdo, Tribunal ou
Conselho, pelos Estados, com jurisdicdo sobre as contas municipais.
Constitucionalidade dos paragrafos do art. 358 da Carta Fluminense de
1989’ (MILESKI, 2003, p. 200/201).
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Por essa razéo, os Estados do Rio de Janeiro, Bahia, Ceara, Goias e Para
possuem Tribunais de Contas para a fiscalizacdo de todos os Municipios. Nos
demais estados da federacdo, quem realiza essa fiscalizacdo sé&o os Tribunais de

Contas dos Estados.

O Tribunal de Contas, aparece na estrutura organizacional do Poder
Legislativo, mas ndo tem com ele qualquer vinculo de subordinacdo. Por ter
recebido competéncias constitucionais especificas e indelegaveis, tem o mister de
fiscalizar todos os Poderes, incluido o proprio Legislativo, como instituicao

autbnoma e independente.

No intuito, de assegurar absoluta independéncia na sua forma de atuagao,
€ que foram asseguradas a seus membros as mesmas garantias e prerrogativas
da magistratura (art. 73, § 3°, CF).

Quanto a natureza das funcdes exercidas pelo Tribunal de Contas existem
grandes controvérsias entre os doutrinadores. Entre os que defendem a posicéo
de que o Orgao exerce, além de fun¢des administrativas, funcao jurisdicional esta
Pontes de Miranda, lembrado por MILESKI (2003, p. 207), que em analise a
Constituicdo de 1967, asseverava que “ele julga da regularidade das contas dos

administradores e demais responsaveis, bem como das autarquias”.

Outros sustentam que por disposi¢do constitucional ha forca judicante nas
decisbes do Tribunal, como por exemplo, Seabra Fagundes, Carlos Casimiro
Costa e mais modernamente Frederico Pardini, Jorge Ulisses Jacoby Fernandes
também referidos por MILESKI (2003, p. 207).

No entanto, a maioria da doutrina defende serem as fun¢des do Tribunal de
Contas de natureza administrativa, sob o forte argumento que no Brasil vigora o
sistema de jurisdicdo uma, cabendo o monopdlio ao Poder Judiciario, por

expressa disposi¢cao constitucional, artigo 5°, XXXV, da CF.

Por essa razdo, mesmo quando o referido 6rgdo julga as contas dos
responsaveis, sua decisdo ndo goza do carater de definitividade da coisa julgada,

podendo ser revistas pelo Poder Judiciario.
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Posicdo mais consentanea com as atribuicdes constitucionais do Tribunal
de Contas nos da conta que ele também ndo exerce funcdo tipicamente
administrativa, se revestindo de jurisdicdo administrativa, justificando a expressao
“judicialiforme” utilizada por Pontes de Miranda. Porquanto, suas decisdes
estejam sujeitas a apreciacao judicial, geram também aos administradores
jurisdicionados, a obrigatoriedade de seu cumprimento, face a disposi¢cdo do
artigo 71, § 3° da CF, e se assim nao fosse, perderia a razao de ser do controle
por ele exercido.

Por tudo isso, conclui-se que o Tribunal de Contas € instituicdo necessaria
ao controle efetivo do Poder, incumbido de verificar se estdo sendo observados a
legalidade, legitimidade, economicidade na gestdo contabil, financeira,

orcamentdria, operacional e patrimonial.

3.2.3 — Controle Jurisdicional

O artigo 5° inciso XXXV da Constituicdo Federal, prevé expressamente que
nao se pode excluir da apreciacdo do Judiciario, lesdo ou ameaca a direito. O
Poder Pdublico, subordina-se a legalidade, estando sujeito ao mandamento
constitucional quando, de suas acOes, venha a prejudicar o direito de seus

administrados.

O ordenamento juridico, através da Constituicdo Federal e de legislacbes
infraconstitucionais disponibilizam varios instrumentos especificos pelos quais o

controle jurisdicional dos atos administrativos podem ser efetivados, a saber:

- habeas data (art. 5°, LXXII, CF e Lei 9.507/97): a legitimidade ativa € do
titular dos dados, podendo ser brasileiro ou estrangeiro, admitido também aos

herdeiros e conjuge supérstite;

- mandado de seguranga individual (art. 5°, LXIX, e art. 8°, Ill, da CF, e Leis
1533/51 e 4.348/64): via de regra, a legitimidade ativa é do proprio titular do
direito lesado ou ameacado, seja ele pessoa fisica ou juridica. No entanto,

admite-se que entidades associativas, autorizadas expressamente, ou sindicatos
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impetrem mandado de seguranca individual para defender direito especifico de

filiado;

- mandado de seguranga coletivo (art. 5°, LXX, CF e Leis 1.533/51 e
4.348/64): a legitimidade ativa sera de partido politico com representacdo no
Congresso Nacional, organizacao sindical ou entidade de classe em defesa dos
direitos dos seus membros, associacdo legalmente constituida e em

funcionamento h& pelo menos um ano, em defesa de direitos de seus associados;

- mandado de injuncao (art. 5°, LXXI, CF): ter& legitimidade o titular de um
direito instituido e definido em norma constitucional, cujo exercicio esteja

impedido pela falta de norma regulamentadora;

- a acao popular (art. 5°, LXXIII, CF e Lei 4.717/65): a legitimacgé&o ativa € de
qualquer cidadado, pessoa fisica de nacionalidade brasileira, no gozo de seus

direitos politicos, ou seja, que possa votar e ser votado;

- a acao civil pablica (art. 129, Ill, CF e Lei 7.347/85), cuja legitimacao ativa
€ do Ministério Publico, em sentido amplo, Unido, Estados, Municipios,
autarquias, empresas publicas, sociedades de economia mista, 6rgaos
despersonalizados da Administracdo e de associacdes constituidas ha pelo
menos um ano e que tenham como missao institucional finalidade visada pela
acdo. No caso do Ministério Publico ajuizar a ag¢do, o poder publico e as
associacOes poderao habilitar-se como litisconsortes;

Além desses instrumentos especificos, podem ser utilizadas outras
medidas judiciais do Direito Privado para corrigir condutas administrativas.
BANDEIRA DE MELLO (2000, p. 214) cita como exemplos “as de defesa ou
reintegracdo de posse ou as ag¢fes ordinarias de indenizagdo e as cautelares em

geral”.

Note-se que o controle judicial ndo fica sé adstrito a lesdo ou ameaca de
lesé@o a direito préprio do administrado, mas muito mais do que isso, permite que
ai se enquadre também a lesdo ou ameaca de leséo a direito coletivo, como por
exemplo, a aplicacdo de verbas publicas ou o atendimento dos principios
norteadores da Administracdo Publica, os quais se configuram em tipicos direitos

difusos, que devem ser defendidos.
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Saliente-se que a defesa da cidadania goza de gratuidade conforme
disposicdo expressa do artigo 5° inciso LXXVII, Constituicdo Federal,

regulamentado pela Lei 9.265/96, em especial, seu artigo 1°, incisos Ill, IV, e V.
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4 — PRINCIPIOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Para GUIMARAES (1999, p. 450), “principio é o preceito, regra, causa
primaria, proposicdo, comeco, origem”. Todo ordenamento juridico é informado
por principios, aos quais se constituem em seu verdadeiro substrato. Nesse
diapaséo, alguns desses principios sdo comuns a todo e qualquer ramo do direito,
chamados principios gerais do direito, reconhecidos pelos artigos 5°, 8§ 2°, da
Constituicdo Federal e 4°, do Decreto-Lei n° 4.657/42 Lei de Introducdo ao Cédigo
Civil — LICC, outros a determinado ramo, e outros ainda a um instituto

especificamente.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2002. p. 66) nos traz o conceito de José
Cretella Junior: "Principios de uma ciéncia sdo as proposicdes basicas,
fundamentais, tipicas que condicionam todas as estruturacbes subsequentes.
Principios, neste sentido, sdo os alicerces da ciéncia”. Continua ainda a ligdo do

mestre, afirmando que os principios podem ser classificados em:

- onivalentes ou universais, aqueles que se aplicam a todos os ramos do

conhecimento;

- plurivalentes ou regionais, aqueles aplicaveis a um determinado grupo de
ciéncias, como por exemplo o principio das ciéncias naturais e juridicas de ndo

causar prejuizo a outrem;

- monovalentes, aqueles relativos a uma determinada ciéncia, existindo
tantos principios quantas sejam os ramos do saber humano, como por exemplo

0s principios gerais do direito;

- setoriais, sd0 o0s principios que informam um determinado ramo da
ciéncia, como por exemplo os principios da moralidade que informa o Direito

Administrativo.

Analisando os principios especificos que informam o Direito Administrativo
e por isso servem de orientacéo a atuacdo da Administracédo Publica vé-se que se
trata de rol bastante amplo, mas alguns estao expressamente previstos no artigo

37 da Constituicdo Federal, e por isso sdo chamados de principios administrativos
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constitucionais explicitos, a saber: legalidade, impessoalidade, moralidade,

publicidade e eficiéncia.

Art. 37 - A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e (...) (grifo nosso)

Outros principios informadores do Direito Administrativo, ndo menos
importantes, sdo decorrentes de interpretacdo jurisprudencial e doutrinéria, além
de estarem no mais das vezes contemplados em legislacdo infraconstitucional,
como €é o caso da Lei n°® 9.784/99 — Lei do Processo Administrativo Federal, que
prevé, artigo 2°°, os principios da legalidade, finalidade, motivacao, razoabilidade,
proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditorio, seguranca juridica,
interesse publico e eficiéncia. Note-se que a norma citada repetiu varios principios

juridicos gerais como o do contraditorio, da ampla defesa, da seguranca juridica.

Apoés analise dos ja citados principios constitucionais expressos, faremos
uma breve abordagem acerca de trés outros principios que entendemos implicitos
na constituicdo e ndo menos importante: principio da razoabilidade e
proporcionalidade, principio da motivacao e principio da supremacia de interesse

publico.

4.1 — Principio da legalidade

O principio da legalidade subordina todos os atos da administracao publica
gue devera obedecer a lei e as exigéncias do bem comum, isso significa dizer que

a atividade devera obedecer ndo somente a Lei, mas também ao Direito.

O particular tem uma margem de conduta possivel, podendo fazer o que a
lei determina e tudo o mais que a lei ndo proiba, j& ao administrador publico se
impbe um dever de fazer aquilo que a lei determina e da forma como estiver

prevista. Dessa forma, a liberdade do administrador € muito mais restrita.

® Lei 9.784, de 29 de janeiro de 1999. Art. 2° A Administracdo Publica obedecera, dentre outros,
aos principios da legalidade, finalidade, motivacéo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade,
ampla defesa, contraditério, seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia.
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Mesmo quando a atuacdo desse administrador estiver sob a esfera do
poder discricionario, sua liberdade néo serd ampla pois deve ter como finalidade o
bem comum, verdadeiro baluarte de toda a atividade estatal, e por isso se justifica
a necessidade de motivagéo e fundamentagéo.

Celso Anténio Bandeira de Mello (2000, p. 71) assevera que 0 principio da
legalidade tem importancia capital por ser ele principio especifico do Estado de
Direito. Assim o referido principio fundamenta a existéncia do regime juridico-

administrativo.

Além de ser da propria estrutura do Estado de Direito e de todo 0 nosso
sistema constitucional, esta radicado nos artigos 5°, inciso Il, 37, caput, e 84,

inciso IV da Constituicdo Federal.

Segundo o mesmo autor, o principio da legalidade atende as necessidades
de estabelecer os limites da atuacdo da Administracdo Publica, diminuindo a
margem de manobra que o acentuado perfil autocratico e despético imprimiram

no Estado Brasileiro, principalmente ao Poder Executivo.

Diante disso, se filia a tese de que sdo incompativeis com o Direito
brasileiro as existéncias de regulamentos independentes, autbnomos ou
autorizados, como ocorre em outros paises, como Franca, Alemanha e Italia,
entre outros. No nosso ordenamento sO caberia o regulamento e decreto que
sirvam a fiel execucdo de lei preexistente. Segundo ele, as Unicas excecdes
cabiveis ao citado principio seriam os casos de “Medidas Provisorias”, decretacao

do estado de defesa e do estado de sitio.

No caso de Medidas Provisorias, por serem de competéncia do Poder
Executivo, é que foram consideradas como excecdo a legalidade, devem ser
respeitadas as discussfes da doutrina a respeito das mesmas, haja vista que a

prépria Constituicado |Ihe atribui “forca de lei”.

4.2 — Principio da impessoalidade

O principio da impessoalidade previsto no caput do artigo 37 da

Constituicdo Federal, para MEIRELLES, nada mais é do que o classico principio
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da finalidade, que imp8e ao administrador a préatica do ato de forma a alcancar o
seu fim legal (2002. p. 90).

Frisa ainda que o citado principio dever ser interpretado de forma a coibir a
obtencdo de vantagens pessoais ou de terceiros com a pratica do ato, vedando

também a projecéo pessoal de agentes ou autoridades.

DI PIETRO (2002, p. 71), entende que esse principio poderia ter duas
interpretacdes. A primeira coincidente com a observacdo da finalidade publica.
“Significa que a Administracdo ndo pode atuar com vistas a prejudicar ou
beneficiar pessoas determinadas, uma vez que € sempre o interesse publico que

tem que nortear o seu comportamento”.

J& a segunda acepcdao refere-se ao reconhecimento que o ato é do 6rgao
ou entidade administrativa, sendo 0 sujeito apenas o instrumento para a pratica
do ato pela designacdo de competéncia. Por esse motivo, h4 a vedacao de

promocao pessoal pela pratica do ato pelo sujeito.

A autora se refere a licdo de José Afonso da Silva que ensina que:

as realizacbes governamentais ndo sao do funcionario ou autoridade,
mas da entidade publica em nome de quem as produzira. A propria
Constituicdo da uma consequéncia expressa a essa regra, quando no §
1° do artigo 37, proibe que conste nome, simbolos ou imagens que
caracterizem promogdo pessoal de autoridades ou servidores publicos
em publicidade de atos, programas, obras, servicos e campanhas dos
Orgdos publicos (2002, p. 71).

A impessoalidade visa alcancar uma acdo isondmica por parte da
Administracdo Publica, impedindo a atuacdo movida por favoritismo, represalias,

nepotismo, preconceitos ou radicalismos.

4.3 — Principio da moralidade

O estudo do relacionamento da Moral e do Direito tem despertado a
curiosidade de diversos estudiosos, resultando em varias teorias, pertencentes

sobretudo ao campo da Filosofia do Direito.
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Jeremy Bentham (1748-1832) defendeu a teoria dos circulos concéntricos,
através da qual o Direito estaria contido integralmente na seara da Moral, sendo
este dltimo um circulo menor. Du Pasquier apresentou a teoria dos circulos
secantes, pela qual o Direito e a Moral teriam tanto campos comuns como

proprios a cada um.

Na visdo de Hans Kelsen, o Direito teria na norma seu elemento essencial
nao necessitando de validade moral. Seria circulos totalmente independentes. Ja
Jellinek desenvolveu a teoria do minimo ético em contraposicdo ao pensamento
do maximo ético defendido por Schmoller. Para ele, o Direito expressa 0 minimo

de preceitos morais a fim de alcancar a seguranca social.

A evolucdo no tratamento das distingbes entre moral e Direito resultou
numa ampliacdo da legalidade, rejeitando-se a visdo pequena de legalidade
restrita, resgatando o conteudo axiolégico do Direito que havia sido renegado em
funcdo do positivismo juridico. Dessa forma, é que se permite hoje a apreciagéo

de valores tais como boa-fé, razoabilidade, economia e a propria moralidade.

DI PIETRO entende que a marca de distingao entre o direito e a moral seria
a licitude e a honestidade, lecionando que a imoralidade administrativa passou a
ter relevancia com a idéia de desvio de poder, relacionando-se com a intencdo do

agente.

Com o intuito de permitir a apreciacéo judicial da moralidade administrativa
€ que ela foi tida como uma hipotese de ilegalidade quanto aos fins, fazendo uma
ampliacdo do campo do Direito, abarcando o que antes pertenceria somente ao

campo da moral.

O principio da moralidade esta previsto no caput do artigo 37 da
Constituicdo Federal, como principio autbnomo. A Lei 9.784/99, que regula o
processo administrativo no ambito da Administracdo Publica Federal, determina
no artigo 2°, paragrafo Gnico, inciso IV*, a “atuacdo segundo padrdes éticos de
probidade, decoro e boa-fé”.

* Lei 9.784, de 29 de janeiro de 1999. Art. 2° A Administracdo Publica obedecerd, dentre outros,
aos principios da legalidade, finalidade, motivacéo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade,
ampla defesa, contraditério, seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia.

Paragrafo unico. Nos processos administrativos serdo observados, entre outros, os critérios de:

IV — atuacé@o segundo padrdes éticos de probidade, decoro e boa-fé;
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A previsdo da moralidade administrativa revela a preocupacédo com a ética
na Administracdo Publica, permitindo um melhor combate a corrupcdo e a

impunidade no setor publico, por sujeitar a pratica do ato ao exame de mérito.

O principio da moralidade abarca as nocdes de boa administracéo,
honestidade, lealdade, probidade, decoro, boa-fé. MEIRELLES (2002, p. 89)
argumenta que o Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo ja decidiu que, s6
pela infringéncia a moralidade administrativa, é possivel a anulagdo de ato
administrativo (RJTJSP 135/31), bem como permitiu a cassacado dos efeitos
concretos (RT 673/61) e sendo assim, conclui a moralidade é “necessaria a

validade da conduta do administrador publico”.

O inegéavel é que a moralidade administrativa integra o Direito como
elemento indissociavel na sua aplicacdo e na sua finalidade, erigindo-se
em fator de legalidade. Dai por que o TJSP decidiu, com inegavel acerto,
que ‘o controle jurisdicional se restringe ao exame da legalidade do ato
administrativo; mas por legalidade ou legitimidade se entende ndo s6 a
conformacao do ato com a lei, como também com a moral administrativa
e com o interesse coletivo’ (MEIRELLES, 2002, p. 89)°.

4.4 — Principio da publicidade

A Constituicdo Federal de 88 veio estabelecer como regra a publicidade
ampla, que se associa a idéia de democracia administrativa. O segredo passou a
ser excecao, coerente com as caracteristicas de um Estado Democratico.
Observe-se ainda que o principio vigora em todos os ambitos da Administracao,
seja ela direta ou indireta. Segundo MEIRELLES (2002, p. 92):

publicidade é a divulgacdo oficial do ato para conhecimento publico e
inicio de seus efeitos externos. Dai por que as leis, atos e contratos
administrativos que produzem consequéncias juridicas fora dos 6rgdos
que os emitem exigem publicidade para adquirirem validade universal,
isto é, perante as partes e terceiros. A publicidade ndo é elemento
formativo do ato; é requisito de eficacia e moralidade. Por isso mesmo,
0s atos irregulares ndo se convalidam com a publicagdo, nem os
regulares a dispensam para sua exequibilidade, quando a lei ou
regulamento a exige.

® TJSP, RDA 89/134, sendo o acérdao da lavra do Desembargador Cardoso Rolim .
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Esse principio veio coroar o dever imposto a Administracdo Publica de agir
as claras, de forma transparente, dando plena divulgacdo dos seus atos,
ressalvado as hipdteses de sigilo prevista em lei, a teor do artigo 5°, inciso XXXII1°
da Constituicdo Federal, quando “imprescindivel a seguranca da Sociedade e do
Estado”.

Impbe ainda, o dever de dar informacdo aos administrados tanto sobre os
assuntos que Ihe interessem de forma coletiva ou individualmente, propiciando o

exercicio do controle externo da atividade estatal.

Existe a previsdo de varios instrumentos constitucionais através dos quais
se pode assegurar que a publicidade seja observada: mandado de seguranca (art.
59, LXIX), direito de peticdo (art. 5°, XXXIV, “a”), acao popular (art. 5°, LXXIII),
héabeas data (art. 5°,LXXII).

Além disso, a transgressao a esse principio pode acarretar a suspensao
dos direitos politicos por improbidade administrativa, além de outras penalidades,
conforme previsdo contida na Lei 8.429/92, artigos 4°, 11, e 12, inciso lll e

paragrafo unico.

4.5 — Principio da eficiéncia

Um dos principios mais modernos do Direito Administrativo. Esse principio
foi acrescentado pela Emenda Constitucional 19/98. A eficiéncia a qual se propde
para a Administracao Publica liga-se a idéia da obtencdo de resultados rapidos e

preciso, atendendo as necessidades da populacéo.

Algumas criticas vém sendo feitas quanto a esse principio por conta de
com seu atendimento poderia ser sacrificado outros, tais como a legalidade. Isso
ndo tem amparo, em razdo da forma como o ordenamento juridico esta

construido, sendo que o mesmo deve ser interpretado a luz de todos os outros.

® Art. 5° Todos s&o iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:

XXXIII - todos tém direito a receber dos 6rgdos publicos informacdes de seu interesse particular,
ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de
responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e
do Estado;
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Com a necessidade de o Estado diminuir seu tamanho e otimizar seus
recursos, esse principio ganha maior relevo, impondo a sua atuagdo um
direcionamento para a busca de resultados. Esse foi o intuito de varias mudancas
implementadas a partir da década de 80 com a chamada Reforma do Aparelho do
Estado.

E nesse sentido que se fala hoje na implementacdo de uma Administracio
Publica Gerencial, impondo a visdo do cidaddo como cliente a ser atendido por
todo esse aparato. Entre outras medidas foi estabelecida maior flexibilizacdo da
estrutura através de descentralizacdo de poderes e da reducdo dos niveis

hierarquicos, promovendo maior rapidez na tomada de decisdes.

4.6 — Principio da razoabilidade e proporcionalidade

Principio implicito na Constituicdo Federal e expresso na Constituicdo
Paulista que prevé, em seu artigo 1117, o principio da razoabilidade. A Lei
9.784/99 prevé, em seu artigo 2° o principio da razoabilidade e o da

proporcionalidade.

BANDEIRA DE MELLO (2000, p. 81) apesar de tecer comentarios a
respeito dos dois, vé o principio da proporcionalidade como faceta do principio da
razoabilidade. DI PIETRO (2002, p. 81) entende que a proporcionalidade é um
dos aspectos da razoabilidade. Diferentemente MEDAUAR (2003, p. 143) entende

ser melhor englobar o sentido de razoabilidade no principio de proporcionalidade.

Discussbes a parte, verdo que as nhocdes de razoabilidade e
proporcionalidade se complementam. Unanime €& o entendimento sobre o que
seja um e outro. Assim, razoavel é a adequacao dos meios empregados aos fins
colimados. Ja a proporcionalidade diz respeito ao “dever de ndo serem impostas,
aos individuos em geral, obrigacfes, restricdes ou san¢gbes em medida superior
aquela estritamente necessaria ao atendimento do interesse publico” (MEDAUAR,
2003, p. 143).

" Constituicio Estadual de S&o Paulo. Artigo 111. A administracdo publica direta, indireta ou
fundacional, de qualquer dos Poderes do Estado, obedecerd aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade, razoabilidade, finalidade, motivacao e interesse publico.
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A aplicacdo deste principio tem como missdao impor limites a
discricionariedade administrativa. Note-se que tanto a razoabilidade como a
proporcionalidade ndo se refere a uma pura e simples apreciacdo do
administrador baseado em suas crencas e valores pessoais, estando muito mais
ligada ao senso normal de pessoas equilibradas e respeitosas das finalidades

para as quais o poder de agir Ihe foi conferido.

Nesse sentido, a margem de discricdo do administrador se restringe a
adocédo de medida mais adequada frente a uma situacado que apresente mais de
uma solucdo ou um caminho a ser seguido, baseando-se na velha analise da

relacdo custo-beneficio de sua decisao, ai incluido o custo social.

4.7 — Principio da motivagéao

Principio consagrado pela doutrina e jurisprudéncia, exige que os atos da
Administragdo Publica devem ter a indicacdo dos fundamentos de fato e direito
que justifiguem a decisao, permitindo assim um efetivo controle do cidadao e do

Poder Judiciario.

Em regra, ndo ha exigéncias formais quanto a motivacao. Pode ou ndo ser
prévia ou concomitante. Pode ser proferida por outro 6rgao diverso daquele que
proferiu a decisdo, como nos casos de pareceres, laudos, informacdes, relatérios,

mas passa a integrar a dita decisao.

Apesar de ndo estar contido expressamente no artigo 37, é implicito em
outros dispositivos constitucionais, tais como no artigo 1°, I, 52, XXXV, como bem
esclarece a licao de BANDEIRA DE MELLO (2000, p. 83):

E que o principio da motivacdo é reclamado quer como afirmacédo do
direito politico dos cidadaos ao esclarecimento do porqué das acdes de
quem gere negdcios que Ihes dizem respeito por serem titulares ultimos
do poder, quer como direito individual a ndo se assujeitarem a decisdes
arbitrarias, pois sé tém que se conformar as que forem ajustadas as leis.
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Além disso, o administrador toma as decis6es devendo servir, em Ultima
analise ao cidadao, detentor do poder num Estado que se intitule como Estado

Democratico de Direito.

4.8 — Principio da supremacia do interesse publico

Também chamado de principio da finalidade publica, estando intimamente
ligado a indisponibilidade do interesse publico. O Estado tem por finalidade
precipua alcancar o interesse publico, disso decorre logicamente que deve

coloca-lo em posicéo superior aos interesses individuais.

Alias, é pacifico que muitas vezes a atividade estatal atinge interesses
individuais, como por exemplo quando atua buscando a seguranca e saude
publicas. O que ndo se pode conceber é que essa atividade busque esses
interesses de forma principal. Frise-se que da mesma forma néo é coerente que
se busque atender somente os interesses de uma determinada classe ou de um

grupo, o que caracterizaria a oligarquia.

Importante licdo de BANDEIRA DE MELLO (2000, p. 59) afirma que o
interesse publico ndo é aquele totalmente divorciado dos interesses individuais,
ao contrario, se configura como uma “faceta dos interesses individuais, sua faceta

coletiva, e, pois, que &, também, indiscutivelmente, um interesse dos varios

membros do corpo social”.

E importante frisar que tal principio é principio geral de Direito, sendo
inerente a qualquer sociedade, pressuposto l6gico do convivio social. Pode se
citar como exemplos de sua aplicagéo concreta os institutos da desapropriacéo e
da requisicéo, artigo 5°, XXIV e XXV.
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5 — FUNCAO E DISFUNCAO PUBLICA

Para analisarmos o fenbmeno da corrupcao, seja sob o enfoque penal ou
administrativo, é mister que abordemos noc¢des do que seja funcéo e disfuncao

publica. Passemos a andlise em primeiro plano da fung&o publica.

Sao varios os significados dados a palavra funcédo, mas alguns deles séo

adequados para o presente trabalho, a saber:

Funcéo. [Do lat. Functione.] S.f.1. A¢&do propria ou natural dum 6rgéo,
aparelho ou maquina. 2. Cargo, servi¢o, oficio: a fungcdo publica. 3.
Pratica ou exercicio de cargo, servico, oficio. (...) 8. Jur. Cada uma das
grandes divisbes da atividade do Estado na consecucdo de seus
objetivos juridicos: funcdo legislativa, judiciaria, administrativa ou
executiva. 9. Jur. O conjunto dos direitos, obrigacfes e atribuicbes duma
pessoa em sua atividade profissional especifica (HOLLANDA
FERREIRA, 1986 ,p. 819)

A expressdo funcdo publica ndo é de conceituacdo tdo simples tal como
ocorre com o0 préprio vocabulo funcdo que possui tantos significados. Admite
tantas acepcdes como as que vemos acima, e mais ainda quando pensamos ha

diversidade de incumbéncias que o Estado tomou para si.

Podemos falar em funcdo publica quando nos referimos a atuagdo de um
orgdo de um dos Poderes, ou entdo quando nos referimos as acfes de um agente
publico, seja ele detentor de um cargo efetivo, em comissdo, celetista, ou

mandato eletivo.

Apesar de todas as dificuldades na definicdo do termo fungéo publica, é
possivel perceber algumas caracteristicas formando um conteddo material
conforme demonstrado por FAZZIO JUNIOR (2002, p. 14):

e Quanto a titularidade: seu exercicio por 6rgdos do Estado ou,
mediante descentralizagdo, por entidades publicas ou privadas;

e Quanto ao contetdo, uma atividade consistente na prossecugéo
constante e concreta do interesse social;
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e Quanto a etiologia, sua vinculagdo ao estabelecido no ordenamento
juridico;
¢ Quanto a forma, sua generalidade e abstragéo;

e Quanto aos destinatarios, a responsabilidade civil fundada na
impessoalidade da atuagdo publica e no risco administrativo; e

e Quanto ao controle de seu exercicio, a submissado a eventual revisédo
jurisdicional de legalidade.

Interessa-nos a nocdo de funcdo publica ligada ao exercicio de atividade

ou agir de um agente publico. Nesse prisma, a fungdo publica esta diretamente

7

vinculada a finalidade da Administracdo Publica que € o interesse publico ou
interesse coletivo, traduzindo-se em poder-dever de atuacdo. Confirma esse

entendimento:

O agente publico detém um poder de atuagdo, mas, ao mesmo tempo,
tem um dever, o de exercé-lo e, sobretudo, com sentido finalistico. E um
poder de atuacdo cogente, cuja validade estd condicionada pela
consecucao de uma finalidade determinada (FAZZIO JUNIOR, 2002, p.
15).

Apesar do bindmio poder-dever ter sido consagrado na doutrina, Celso
Antonio Bandeira de Mello defende a sua inverséo para dever-poder. Argumenta
que o poder serve apenas como instrumental necessario para que 0 sujeito
detentor da funcdo desempenhe-a atingindo o seu dever, que € o atendimento da
finalidade para a qual aquela funcao foi criada ou existe, em ultima anélise, o bem

publico.

A ordenacdo normativa propde uma série de finalidades a serem
alcancadas, as quais se apresentam, para quaisquer agentes estatais,
como obrigatérias. A busca destas finalidades tem o carater de "dever”
(antes do que "poder"), caracterizando uma "funcao“, em sentido juridico.
Em Direito, esta voz funcao quer designar um tipo de situagdo juridica
em que existe, previamente assinalada por um comando normativo, uma
finalidade a cumprir e que “deve ser” obrigatoriamente atendida por
alguém, nas “no interesse de outrem”, sendo que esse sujeito — o
obrigado -, “para desincumbir-se de tal dever”, necessita manejar
poderes indispenséveis a satisfacdo do “interesse alheio” que esta a seu
cargo prover. (BARBOZA, 2002, pag. 113)

O Direito Publico, em especial o Direito Administrativo possui como um dos

seus principios basilares o do interesse publico. E esse principio integrante do
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dito “regime juridico-administrativo”, conjunto de principios norteadores de toda a

atuacao estatal, formando um todo harménico e interdependente entre si.

Nesse contexto, pode-se afirmar com justeza que o interesse publico se
traduz no fim a ser perseguido por toda atividade estatal num Estado que seja
democratico, ou seja, toda funcdo publica € direcionada em proveito do beneficio

geral ou coletivo do povo, ou melhor dizendo, da sociedade.

O interesse coletivo primario constituido pela vontade ou por um querer
social que antecede e orienta toda a ordem juridica, inspira a atuacao de todo o
aparato organizacional estatal, sendo que a mesma atingira o interesse publico

tanto quanto consiga cumprir os designios tracados pelo primeiro.

Todo o sistema juridico é gerado pelo interesse coletivo primario, tendo
como apice a Constituicdo Federal que “outorga ao Estado-Administracdo uma
presuncéo de interesse publico” (FAZZIO JUNIOR, 2002, p. 16).

A funcédo publica é orientada pela legalidade, porquanto a lei € expresséo
desse querer social. Na verdade, atrelar-se a ordem juridica ndo é uma legalidade
restrita a uma tipicidade ou so6 o texto da lei, € muito mais que isso. E atrelar-se

ao ordenamento juridico realizando suas finalidades.

Nesse sentido se reporta a licdo de Celso Anténio Bandeira de Mello, para
quem a funcado é instituto especifico por estar ligado ao interesse publico, sem
dele se desvencilhar seja a que pretexto for.

Onde ha funcao, pelo contrario, ndo h4 autonomia da vontade, nem a
liberdade em que se expressa, nem a autodeterminacéo da finalidade a
ser buscada, nem a procura de interesses préprios, pessoais. Ha
adscricdo a uma finalidade previamente estabelecida, e, no caso de
funcdo publica, ha submissdo da vontade ao escopo pré-tracado na
Constituicdo ou na lei e ha o dever de bem curar um interesse alheio,
gue, no caso, € o interesse publico; vale dizer, da coletividade como um
todo, e ndo da entidade governamental em si mesma considerada.
(BANDEIRA DE MELLO, 2000, p. 69/70)

Além do componente legalidade, é preciso abordar a moralidade, principio
constitucional administrativo e que se refere diretamente ao agente publico,
refletindo verdadeiro componente ético no exercicio da funcéo publico e de suma

importancia para o tema corrupgao.
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Observe-se que a atividade administrativa pode ser legal ou ilegal, mas os
comportamentos dos agentes publicos € que podem ser ou ndo éticos. Dessa
forma, a legalidade da funcdo publica esta diretamente relacionada com a
moralidade dos agentes publicos. E assim é porque o ato administrativo é
manifestacdo de vontade de quem o pratica, ainda que o faga em nome de todos.
Pode se afirmar que “a moralidade, vinculo ético entre os agentes publicos e o
exercicio da funcdo publica, € componente intrinseco da legalidade” (FAZZIO
JUNIOR, 2002, p. 19).

Conforme demonstrado, se a funcédo publica é poder-dever de atuacao
direcionada a atingir a finalidade do interesse publico que a legitima, podem
ocorrer desvios nessa forma de atuacao e na sua finalidade. Esses desvios sao
chamados pela doutrina como desvios de poder, desvio de finalidade ou desvio

de competéncia.

Odete Medauar (2003, p. 168) afirma que o mérito da teoria do desvio de
poder pode ser encontrado quando o exercicio do poder discricionario ndo atende
a finalidade do interesse publico.

Celso Antonio Bandeira de Mello citado por FAZZIO JUNIOR (2002, p.
20/21) esclarece que para ele o desvio de poder ocorre quando o agente publico
usa da competéncia que lhe foi atribuida para finalidade diversa daquela que
legitima a propria competéncia.

FAZZIO JUNIOR (2002, p. 20/21) cita ainda o entendimento de outro
autores a respeito do assunto, a saber: José Cretella Junior entende que desvio
de poder é usar indevidamente o poder para alcancar finalidade diferente da
preceituada pela lei; Onofre Mendes Junior pondera que o agente pode
conservar-se nos limites de seu poder, mas visando finalidade incompativel com
aguela fixada quando lhe outorgado 0 mesmo poder. Se no entanto, ultrapasse 0s

limites de sua competéncia estaria agindo com excesso de poder.

Verifica-se que todas as definicdbes convergem para um ponto comum qual
seja, o exercicio do poder-dever em desacordo com a finalidade para o qual foi
criada, via de regra fixada em lei, e que é sempre o de alcancar o interesse

publico.
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No desvio de poder ha portanto um descompasso entre a finalidade legal
atribuida aquele ato e a finalidade concreta alcancada com a sua pratica efetiva.
Necessariamente ndo precisa ter sido visado fins ilicitos para se caracterizar o
desvio de poder. Para o presente trabalho interessard o desvio de poder fundado
na acdo voluntaria do agente publico, que utiliza o poder-dever de maneira
intencional, consciente e deliberada no mais das vezes, buscando alcancar um
resultado contrario ao interesse coletivo ou contrario a dever funcional de boa

gestéao.

A funcéo publica pode ser afetada por diversos fatores, entre outros pelo
desvio de poder. Quando a Administragcdo cumpre mal sua funcdo em razdo dos
seus agentes, pelo desvio de poder, tem-se uma anomalia, um defeito, uma

disfungéo.

Essa disfuncdo pode ser decorrente de erro, culpa ou dolo. Mesmo a mais
singela culpa do agente interfere, as vezes em menor grau de intensidade, na
atividade administrativa. Todavia quando o desvio de poder se funda no dolo gera
mais do que uma simples disfuncéo publica. Ocorre o que a doutrina denomina de
disfuncdo publica absoluta, porque qualificada pelo desvio ético do agente
revelada pela inversdo de finalidade e desvirtuamento da funcdo publica,

contrariando o0 seu objetivo original.

O agente publico usa do poder-dever que a lei Ihe atribuiu para alcancar
finalidade diversa, contaminando a sua competéncia objetivamente, pelo desvio
de poder, e subjetivamente, pelo desvio ético, maculando a prépria razao de ser

do poder publico do qual esta imbuido.

Waldo Fazzio Junior (2002, p. 24):assim se pronuncia a esse respeito:

Disfuncdo publica baseada em desvio de poder doloso é disfuncao
publica absoluta. E o exercicio da atividade administrativa em nome da
funcdo publica, com ma-fé, para promover precisamente, seu contrario,
ou seja, uma disfuncéo. E o desvio de poder radical, porque subsidiado
pelo &nimo predeterminado de exercitar uma potestade administrativa
em desfavor do interesse publico, comprometido com um objetivo
privado. Em outras palavras, trata-se do uso de um poder
congenitamente vocacionado ao coletivo, afetando-o, conjunturalmente,
ao singular. O agente publico aproveita-se da presuncao de legalidade e
legitimidade da atividade administrativa para a consecucédo de fim que
néo lhe é intimo.
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O exercicio da funcdo publica vincula-se ao principio da legalidade, dele
ndo podendo se afastar. Em vista disso, a disfuncdo absoluta caracterizada pelo
desvio funcional doloso revela ilegalidade, e por isso ilicitude que pode ser
administrativa, civil e penal conforme o grau de relevancia conferido pelo sistema
juridico.

Cumpre ainda destacar que ndo existe amoralidade administrativa, isso
implica que ou a fungdo administrativa € moral porque conduzida dentro dos
parametros teleoldgicos fixados pelas normas, ou é imoral porque errbneo seu
direcionamento valorativo, desprezando o interesse social revelado pelos

principios constitucionais.
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6 — PROBIDADE NA ADMINISTRACAO PUBLICA:
FACULDADE OU DEVER

A Constituicdo Federal consagra, no artigo 1°, caput, os fundamentos do
Estado brasileiro, afirmando que ser ele uma republica federativa e constituir-se
em um Estado Democratico de Direito. A idéia de republica (“res publica” — coisa
publica) se contrapde a de monarquia, onde o monarca (rei ou imperador)
exercita o poder de forma vitalicia e hereditaria. Na republica, os governantes sao
representantes da coletividade, em ultima andlise do povo, e exercem o poder de

forma transitoria.

O Estado brasileiro também é uma federacéo, indicacdo de que o poder
esta distribuido verticalmente para os entes previstos na Constituicdo, a saber
Estados, Distrito Federal e Municipios, dotando-os de autonomia politica,

administrativa e financeira.

Quanto ao fato de se constituir um Estado Democréatico de Direito quer
dizer que, a um s6 tempo, deve ser um Estado de Direito e um Estado
Democratico. Ser um Estado de Direito significa que todos estdo submetidos ao
império da lei, que havera divisdo horizontal do poder entre os Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario, o estabelecimento e respeito as garantias
individuais.

Mas, ser um Estado de Direito nem sempre € suficiente para se atingir a
justica social, por isso, 0 constituinte optou também por ser um Estado
Democrético fundado na soberania popular, ou seja, o poder s6 sera exercido
legitimamente enquanto perseguir o beneficio da realidade social da populacéao
governada, o bem comum. Isso justifica as diretrizes tragcadas no artigo 3°, incisos

I a IV, da Constituicao Federal.

O pensamento de José Afonso da Silva, citado por CAPEZ (2004, p. 234)
reforca as idéias acima propostas quando define Democracia como sendo “o
processo de convivéncia social em que o poder emana do povo; ha de ser

exercido, direta ou indiretamente, pelo povo e em proveito do povo”.
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Como bem salienta Fernando Capez (2004, p. 235) “ndo se trata de
promessas vagas, mas de normas constitucionais dotadas de conteudo juridico e

de observancia obrigatéria por parte do legislador inferior”.

E é justamente por esse motivo, que todo aquele que receba, por menor
que seja, uma parcela desse poder é simples mandatario e assim sendo nao
governa e nem administra o que lhe pertence, mas sim gerencia o patriménio
publico e deve manifestar a vontade popular, dos verdadeiros detentores do
poder, devendo prestar contas de seus atos.

E por essas razdes, que todo 6rgdo e agente publico deve prestar contas
aos administrados, subordinando-se ao ordenamento juridico, ndo podendo atuar
com finalidade privadas, justificando-se, assim, todos os primados a que esta
sujeita a Administracao Publica.

A doutrina tem encontrado dificuldades para conceituar Administracao
Plblica, ante a sua complexidade e carater multifacetado. Diz-se até que é
possivel descrevé-la, mas nao defini-la (MEDAUAR, 2003, p. 48). MEIRELLES
(2002, p. 63) nos da conta de seus variados sentidos:

Administracdo Publica — Em sentido formal, € o conjunto de 6rgdos
instituidos para consecucdo dos objetivos do Governo; em sentido
material, € o conjunto das fun¢cBes necessarias aos servi¢cos publicos em
geral; em acepcdo operacional, € o desempenho perene e sistematico,
legal e técnico, dos servicos proprios do Estado ou por ele assumidos
em beneficio da coletividade. Numa visdo global, a Administracdo €,
pois, todo o aparelhamento dos Estado preordenado a realizagdo de
servigos, visando a satisfagdo das necessidades coletivas. A
Administracdo ndo pratica atos de governo; pratica, tdo-somente, atos
de execucdo, como maior ou menor autonomia funcional, segundo a
competéncia do 6rgao e de seus agentes.

MEDAUAR (2003, p. 48) oferece-nos o enfoque organizacional:

Sob o angulo organizacional, Administracdo Pdblica representa o
conjunto de oOrgdos e entes estatais que produzem servigos, bens e
utilidade para a populagdo, coadjuvando as instituicbes politicas de
cupula no exercicio das fung¢des de governo. Nesse enfoque predomina
a visdo de uma estrutura ou aparelhamento articulado, destinado a
realizacdo de tais atividades, pensa-se, por exemplo, em ministérios,
secretarias, departamentos, coordenadorias etc.
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Alexandre de Moraes citado por SOUZA (2000. p. 87/88) utiliza critérios
objetivos e subjetivos para conceituar Administracdo Publica, no primeiro caso

ligado ao interesse coletivo e no segundo ao exercicio da fungcdo administrativa:

(...) pode ser definida objetivamente como a atividade concreta e
imediata que o Estado desenvolve para a consecucdo dos interesses
coletivos e subjetivamente como o conjunto de 6érgdos e de pessoas
juridicas aos quais a lei atribui o exercicio da funcdo administrativa do
Estado.

Observando as varias definicbes e o preceito estabelecido no caput do
artigo 37 da Constituicdo Federal, fica clara a conclusdo de que os principios a
que estdo sujeitas a Administracdo Publica subordinam todo e qualquer 6rgao,
como ja verificado no quarto capitulo do presente trabalho, além de todos os seus
agentes, pela simples razdo de a conduta ser praticada por eles, em nome do

ente.

Mas, voltamos a esse assunto porque nos interessa mais de perto
analisarmos a questdo da moralidade administrativa e se ha diferenca entre ela e

a probidade administrativa.

DI PIETRO (1991, p. 101/102) da-nos informacdo de que segundo artigo
de Anténio José Branddo, Maurice Hauriou teria sido o primeiro autor a se referir
sobre moralidade administrativa, conceituando-a especificamente somente na 102

edicdo de seu “Précis de droit administratif” como:

O conjunto de regras de conduta tiradas da disciplina interior da
Administracéo; implica saber distinguir ndo s6 o bem e o mal, o legal e 0
ilegal, o justo e o injusto, o conveniente e o inconveniente, mas também
entre o honesto e o desonesto; ha uma moral institucional, contida na
lei, imposta pelo Poder Legislativo, e hd a moral administrativa, que é
imposta de dentro e que vigora no proprio ambiente institucional e
condiciona a utlizagdo de qualquer poder juridico, mesmo o
discricionério.

A moralidade é hoje principio constitucional. Isso é fruto da preocupacao
com a ética na Administracdo Publica e com o combate a corrupgdo e a
impunidade. Num intuito de estancar o ralo, o constituinte realizou diversas

opcOes politico ideoldgicas, inserindo-as na Carta. Uma dessas opc¢Oes revela
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gue a ética, a honestidade e a lisura no trato da coisa publica € que devem servir

de orientacdo ao administrador.

E moral orientada para o resultado, para a finalidade da Administracio
Publica, ou seja, para o interesse publico, e por esse motivo obriga seus agentes,
em virtude da administracdo agir por intermédio deles. Ao contrario da moral
comum que pressupde liberdade de escolha da pessoa em estabelecer seus

proprios fins. llustra esse entendimento, a seguinte jurisprudéncia:

Por consideracfes de direito e de moral, o ato administrativo ndo tera
que obedecer somente a lei juridica, mas também a lei ética da prépria
Instituicdo, porque nem tudo que é legal € honesto...A moral comum é
imposta ao homem para sua conduta externa; a moral administrativa é
imposta ao agente publico para sua conduta interna, segundo as
exigéncias da instituicdo a que serve e a finalidade de sua atuacéo: o
bem comum. (TJSP — 72 C. Civil — Ap. 193.482-1 — j. 9/12/1993 — rel.
Des. Leite Cintra — v.u. (JTJ-Lex 154/11)) (D’ANGELO, 2003, p. 15).

A moralidade administrativa trazida no texto constitucional ndo tem nada
de impreciso e abstrato, porque estd calcada nos fundamentos e diretrizes
estabelecidas pela prépria Carta, tais como o artigo 1° incisos | a V e o artigo 3°

incisos | a IV.

Mostra-se como moral juridica, detectavel no objeto ou contetdo do ato
administrativo, ou seja, no seu efeito juridico imediato, expressédo da forma de
atuacdo escolhida pela Administracdo para alcancar cada uma de suas
finalidades, bem como na adequacdo da conduta do agente as regras éticas
tiradas da disciplina interior da Administracdo. Marcelo Figueiredo defende que
“a moralidade (juridica) é um standard que protege os valores éticos da
sociedade administrada” (FIGUEIREDO, 2001, p. 287).

Para saber se ha diferenca entre moralidade e probidade, é interessante
analisarmos os significados das palavras que nos é fornecido pelo grande
dicionarista Aurélio Buarque de Holanda Ferreira (1986, p. 1158 e 1394):
Moralidade, do latim moralitate que significa carater, indica qualidade do que é
moral. Probidade, do latim probitate, indica qualidade de probo, integridade de
carater; honradez. Semanticamente distintos, tem-se a impressédo que probidade

€ espécie e moralidade é género.
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DI PIETRO (2002, p. 670) afirma que ambos os termos estdo ligadas a

idéia de honestidade.

Quando se exige probidade ou moralidade administrativa, isso significa
que ndo basta a legalidade formal, restrita, da atuacdo administrativa,
com observancia da lei; € preciso também a observancia de principios
éticos, de lealdade, de boa-fé, de regras que assegurem a boa
administragdo e a disciplina interna na Administracéo Publica.

Segundo a autora probidade e moralidade, enquanto principios, significam
praticamente a mesma coisa, embora reconheca que algumas leis fagam mencgao

aos dois separadamente.

Quando o assunto é improbidade e imoralidade, a autora entende que é
afastada a sinonimia, defendendo que a primeira € muito mais ampla e a segunda
€ um aspecto da primeira, tanto é assim que na Lei 8.429/92, a lesdo a
moralidade é uma das hipoteses de improbidade.

Conclui ainda que:

a legalidade estrita ndo se confunde com a moralidade e a honestidade,
porque diz respeito ao cumprimento da lei; a legalidade em sentido
amplo (o Direito) abrange a moralidade, a probidade e todos os demais
principios e valores consagrados pelo ordenamento juridico; como
principios, os da moralidade e probidade se confundem; como infracéo,
a improbidade é mais ampla do que a imoralidade, porque a lesdo ao
principio da moralidade constitui uma das hip6teses de atos de
improbidade definidos em lei. (DI PIETRO, 2002, 672/673).

Ja& Aristides Junqueira Alvarenga em artigo intitulado “Reflex6es sobre
Improbidade Administrativa no Direito Brasileiro”, (2001, p. 88), e a luz dos
ensinamentos de José Afonso da Silva, Marcello Caetano e Marcelo Figueiredo,

conceitua improbidade administrativa como:

(...) espécie do género imoralidade administrativa, qualificada pela
desonestidade de conduta do agente publico mediante a qual este se
enriquece ilicitamente, obtém vantagem indevida, para si ou para
outrem, ou causa dano ao erario.
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Prossegue ele defendendo que essa qualificadora é que realiza a
aproximacdo da improbidade administrativa do conceito de crime, ndo pelo

resultado, mas pela conduta, que manifesta a devassiddo do agente.

Por esse motivo, o citado autor entende ser inconstitucional a expresséo
culposa, inserida no caput do artigo 10 da Lei 8.429/92, pois € “inimaginavel que
alguém possa ser desonesto por mera culpa”. E dificil se ndo impossivel, excluir o

dolo do conceito de improbidade.

Em outro sentido, em seu livro Lei de Improbidade Administrativa
Comentada, Mario Pazzaglini Filho (2002, p. 74) afirma que a improbidade
culposa decorre de comportamento volitivo contrario a seu dever funcional de boa
gestdo, prudéncia e de atencdo no trato da “res publica’, ocasionando
involuntariamente lesdo ao Erério, mas que era previsivel. “A culpa, pois,
fundamenta-se no descumprimento pelo agente publico da oligatio ad

diligentiam”.

Marcelo Figueiredo (2002, p. 287) entende que improbidade administrativa
seria a imoralidade administrativa qualificada, por crer que a Moralidade

administrativa € género.

Moralidade administrativa € conceito genérico, € conceito-género, em
que a improbidade administrativa é espécie. Entdo, a improbidade
administrativa seria a imoralidade administrativa qualificada, ou seja, a
improbidade é exatamente aquele campo especifico de puni¢édo, de
sancionamento da conduta de todos aqueles que violam a moralidade
administrativa.

Entendemos, data venia, que probidade é moralidade administrativa
qualificada, da mesma forma que improbidade administrativa € imoralidade
administrativa qualificada. Quer nos parecer que € por essa razao que a previsao
das sancdes dos atos de improbidade administrativa constam de um paragrafo, o
84°, do artigo 37, pois no caput, ocorreu a previsdo da moralidade enquanto

género.

O principio da probidade administrativa, contido no principio da moralidade,

tem duas vertentes a serem observadas: uma, interna que diz respeito a relagédo
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juridica entre o agente publico e a Administracdo Publica; a outra externa,

possibilitando o maior controle da propria Administracao.

O dever interno do agente publico diz respeito ao fato de que, no exercicio
de suas funcdes, devera agir com honestidade, buscando sempre realizar os
interesses publicos, sem se aproveitar das facilidades ou poderes a ele
conferidos, seja em proveito pessoal ou de terceiro a quem queira favorecer ou

prejudicar.

Externamente, a probidade administrativa estabelece o dever de a
Administracdo Publica buscar a observancia do mesmo postulado, através de
seus agentes, em suas relacdes juridicas com o administrado, destinatario das
atividades e servicos publicos, configurando-se em direito publico subjetivo.
Nesse sentido:

A adocdo do principio da probidade administrativa no ordenamento
juridico valoriza a implementacdo pratica do principio da moralidade
administrativa, conferindo a Nacdo, ao Estado, ao povo, enfim, um
direito publico subjetivo a uma Administracédo Publica proba e honesta (e
a ter agentes publicos com essas mesmas qualidades), através de
meios e instrumentos preventivos e repressivos (ou sancionadores) da
improbidade administrativa. (MARTINS JUNIOR, 2001: 100/101)

A Lei 8.429/92, chamada de Lei de Improbidade Administrativa — LIA, veio
regulamentar o ja citado artigo 37, § 4°, sendo aplicavel somente aos casos de
improbidade administrativa praticados apés a sua vigéncia. Assim foi estabelecido
que os atos de improbidade administrativa serdo punidos na forma da lei, sem

prejuizo da acao penal cabivel.

Disso se infere que a improbidade administrativa pode corresponder a um
ilicito penal quando puder ser enquadrada numa das figuras previstas no Cadigo

Penal ou em legislacdo penal extravagante.

Outra conclusdo observando o § 4° do artigo 37 da Constituicdo Federal é
que as sancOes previstas na Lei 8.429/92 tém natureza civil, administrativa,
politica. Alids, muitos dos atos de improbidade definidos na citada Lei, em seus
artigos 9°, 10° e 11° ensejam a possibilidade de virem a serem punidos nas

esferas administrativa, civil e penal, concomitantemente.
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A LIA, revogou expressamente a Lei 3164/57, conhecida como Lei
Pitombo—-Goddi llha, que determinava o sequestro e a perda em favor da
Fazenda Publica, dos bens adquiridos pelo servidor publico, por influéncia ou
abuso de cargo ou funcgéo publica, ou de emprego em entidade autarquica, sem
prejuizo da responsabilidade criminal em que tenha incorrido. Da mesma forma,
também a Lei 3.502/98, conhecida como Lei Bilac Pinto, que regulava o referido
sequestro e perdimentos de bens nos casos de enriquecimento ilicito, foi

revogada.

Na atual lei de improbidade administrativa, os atos de improbidade
mostram-se de maior amplitude haja vista que trazem como hipdteses nao
somente o enriguecimento ilicito (artigo 9°), como também os atos que causam
prejuizos ao erario (artigo 10) bem como os atos que atentam contra 0s principios

da Administracao Publica (artigo 11).

Coerente com o desejo de alcancar maior eficacia e amplitude com a Lei
de Improbidade Administrativa, o legislador optou por descrever relagbes
meramente exemplificativas a cada uma das hipéteses, o que se confirma pelo

uso do termo “notadamente”.

Outra caracteristica inovadora da LIA se prende ao fato de estabelecer
como objeto tutelado ndo somente os valores patrimoniais, mas também os

valores éticos ou imateriais da Administracdo Publica e da sociedade.

Seu raio de acdo € extremamente abrangente. Sua protecdo ndo diz
respeito somente aos 6rgaos da Administracao Direta, Indireta ou Fundacional de
qualquer dos Poderes Judiciario, Legislativo e Executivo da Unido, Estados,
Distrito Federal, dos Municipios, e Territérios (caso venha a ser criado). Mas
qualquer empresa incorporada ao patriménio publico, ou entidade cuja criacdo ou
custeio tenha ingressado dinheiro publico em mais de 50% cinqlienta por cento

do seu patrimonio ou receita anual (artigo 1°, LIA).

As entidades em que a participacdo do dinheiro publico seja menos do que
50% (cinquenta por cento), serdo protegidas mas limitado apenas a

recomposicdo do dano.

No artigo 2° da LIA ha referéncia ao sujeito ativo de improbidade

administrativa, ou seja, aquele que comete o ato de improbidade administrativa.
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Verifica-se nhovamente um grande campo de incidéncia da norma, atingindo toda
e qualquer pessoa fisica, chamada de agente publico, que exerca funcdao,
independente do vinculo, seja transitoria ou ndo, ai incluidos, com algumas
limitacdes constitucionais, 0os agentes politicos. Atingird também aquele que nao
sendo agente publico, tenha se beneficiado, induzido ou concorrido para a pratica

do ato (artigo 3°).

Podera ocorrer representacdo a autoridade administrativa de qualquer
pessoa para ser instaurada a investigacao para apurar se houve ou nao ato de
improbidade administrativa. Caso essa representacdo seja rejeitada por nao
atender os requisitos especificados no artigo 14 e seus paragrafos, nada impede
que a propria Administracdo instaure procedimento de oficio ou represente ao
Ministério Publico para instauracdo do Inquérito Civil.

Caso a representacdo seja acolhida, a autoridade administrativa apurara
os fatos através de procedimento administrativo, dando ciéncia a respeito da
investigagdo ao Ministério Publico e ao Tribunal de Contas. Poderd ainda,

requerer que o membro do parquet, a seu critério, realize a investigacao.

O meio processual habil a defesa da probidade administrativa e por via de
consequéncia também a defesa da moralidade, € a Acao Civil Puablica e Acao
Popular. A propria Constituicdo estabeleceu a possibilidade de invalidacdo de
qualquer ato lesivo a moralidade administrativa através de Acao Popular (art. 5°,
inciso LXXIII, CF).

Observe-se que a Lei de Improbidade Administrativa reforgcou a vocacéo do
Ministério Publico na defesa dos interesses difusos e coletivos, consoante seu
mister constitucional, como instituicdo essencial a defesa da sociedade e da

justica.

Tanto o Ministério Publico como a pessoa juridica interessada podera
propor a Acao Civil Publica, sendo vedada qualquer tipo de transacédo, acordo ou
conciliacdo, em raz&o da natureza do direito tutelado. Caso a agao nao tenha sido
intentada pelo Ministério Publico, seu membro atuara obrigatoriamente como
fiscal da lei nos termos do artigo 17 § 4°, sob pena de nulidade do feito.

O Inquérito Civil, procedimento de natureza investigatéria e inquisitorial,

7

sem contraditério, € um instrumento instaurado exclusivamente pelo Ministério
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Publico e presidido por seu representante, a fim de apurar os fatos, possibilitando

a propositura da Acao Civil Publica.

Também as provas e os relatérios das Comissdes Parlamentares de
Inquérito podem servir de instrumento habil para o controle da improbidade
administrativa, pois deverdo ser remetidos ao Ministério Publico, nos termos do
artigo 58, § 3°, da CF.

O prazo prescricional para a A¢ao por ato de improbidade administrativa,
via de regra sera de 5 (cinco) anos, segundo o artigo 23 da Lei 8.429/92. Nos
casos de faltas disciplinares puniveis com a demissdo a bem do servico publico,
nos casos de exercicio de cargo efetivo ou emprego, prescrevera dentro do prazo
especifico estabelecido por lei. No entanto, por for¢a da disposicéo do artigo 37, §
5°, da CF, as Ac0es de ressarcimento do dano ao erario, ndo prescrevem.

Por fim e com base em todo os estudos realizados no presente capitulo,
concluimos que a probidade administrativa se insere na oOrbita do dever e ndo da
faculdade do agente ou da Administracdo Publica: em razdo da natureza da
funcdo administrativa; por ser a moral administrativa de ordem juridica, legal ou
politica, fixando-se no campo ontoldgico, ndo admitindo a faculdade de ndo poder
ser observada; pela propria supremacia do interesse publico que ndo admite
ingeréncias do singular naquilo que originariamente deve ser universal: e por

constituir-se em direito publico subjetivo.
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7 — CORRUPCAO LATO SENSU

Corrupcao € um termo que se encontra bastante vulgarizado em virtude,
infelizmente, da sua pratica generalizada, tanto em aspectos quantitativos como
também qualitativos. Esclarecemos, oportunamente, que o0 termo sera aqui

utilizado genericamente, lato sensu.

Corrupcéao existe, existiu e sempre existira, e seriamos ingénuos em crer
que possa um dia ndo existir. Seria uma visdo utdpica. Mas apesar disso,
podemos e devemos acreditar que esse mal deve ser controlado até o ponto de

reduzi-lo a casos esporadicos com efeitos menos funestos.

Nos ultimos anos, nota-se um crescente aumento no interesse acerca do
tema, tanto por parte da sociedade leiga como também por parte de estudiosos

dos mais variados ramos do conhecimento humano.

E assim tem sido por uma razdo muito simples. A corrupgdo empobrece
nacdes, desacredita governos e instituicdes, contamina geracdes futuras. Seus
efeitos sdo devastadores e por ser assim é que é considerado crime nas
civilizacoes.

O combate a corrupcdo € um problema que tem merecido ndo s6 a
atencao nacional mas também mundial. Os estados-membros da Organizacao
dos Estados Americanos (OEA) subscreveram, em 29 de marco de 1996, na
Cidade de Caracas, a "Convencdao Interamericana Contra a Corrupcéao” (CICC),

tendo por finalidade estabelecer a cooperacao entre 0s paises no seu controle.

O Brasil ratificou a Convencdo em 25 de junho de 2002 (Decreto-
Legislativo n°® 152), sendo ela posteriormente promulgada pelo Decreto n° 4.410,
de 7 de outubro de 2002 (DOU de 08/10/2002), sofrendo pequena alteracdo em

sua redacao por forca do Decreto n° 4.534, de 19 de dezembro de 20028,

® A Unica reserva feita & Convencéo refere-se ao art. XI, 1,: art. XI. "1. A fim de impulsionar o
desenvolvimento e a harmonizacdo das legislacfes nacionais e a consecuc¢do dos objetivos desta
Convencao, os Estados Partes julgam conveniente considerar a tipificacdo das seguintes condutas
em suas legislagbes e a tanto se comprometem: (...) ¢. toda acdo ou omissdo realizada por
qualquer pessoa que, por si mesma ou por interposta pessoa, ou atuando como intermediaria,
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Analisando a origem da palavra teremos que corrupcao deriva do latim
rumpere, equivalente a romper, dividir, gerando o vocabulo corrumpere, que, por

sua vez, significa deterioracao, depravacao, alteracao (GARCIA, p. 01).

Segundo o grande dicionarista Aurélio Buarque de Hollanda Ferreira (1986,
p. 486), corrupcao deriva do termo latino corruptione e significa “S.f. 1. ato ou
efeito de corromper; decomposicao, putrefacdo. 2. Devassiddo, depravacao,
perversdo. 3. Suborno, peita. [Variantes: corrugdo; sinénimo geral:

corrompimento.]”.

Verifica-se que, pela propria definicdo do termo, ja é possivel constatar que
a corrupcao € um fendmeno social e multidisciplinar. E por ser assim, tem sido
objeto de estudos e pesquisas em varios ramos do conhecimento humano, a

saber, da politica, sociologia, psicologia, direito, filosofia entre outros.

Para SILVA (1996, p.6)°

A corrupcdo publica é uma relacdo social (de carater pessoal,
extramercado e ilegal) que se estabelece entre dois agentes ou dois
grupos de agentes (corruptos e corruptores), cujo objetivo é a
transferéncia ilegal de renda, dentro da sociedade ou do fundo publico,
para a realizacdo de fins estritamente privados. Tal relacdo envolve a
troca de favores entre os grupos de agentes e geralmente a
remuneracao dos corruptos com o uso da propina e de quaisquer tipos
de incentivos, condicionados estes pelas regras do jogo e, portanto, pelo
sistema de incentivos que delas emergem.

A corrupgdo publica, segundo a definicAo acima, tem como tragos
caracteristicos o desvio do poder e o enriquecimento ilicito. Nota-se que ao se
falar em corrupcdo publica transparece a marca da ilegalidade e da
marginalidade, denotando os efeitos maléficos de tais praticas sobre o Poder
Publico e toda a sociedade.

Isso decorre da relacdo entre a corrupcao e a fragilidade de um Estado.

Quanto mais se observa o fenbmeno da corrupcdo, mais evidente se torna o seu

procure a adocao, por parte da autoridade publica, de uma decisédo em virtude da qual obtenha
ilicitamente, para si ou para outrem, qualquer beneficio ou proveito, haja ou ndo prejuizo para o
Eatriménio do Estado” (GARCIA, p. 19).

Publicado originalmente em Estudos Econdémicos da Construgdo 2 (1996). Disponivel na
Internet. Site Transparéncia Brasil -artigos académicos
http://www.transparencia.org.br/docs/MFernandes1.pdf
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enfraquecimento, culminando, as vezes, até no seu desaparecimento, como

ocorreu como o Império Romano.

A corrupcgdo pode ser dividida em material e moral. Corrupgdo material € o
recebimento de qualquer vantagem indevida para a agdo ou omissao e corrupgao
moral € precedente logico da corrupcdo material, que indica deterioracdo de
qualquer valor ético, abrangendo a degradacao dos costumes, a falta de carater
particular ou nacional. Uma ou outra pode assumir forma ativa, aquele que

corrompe, como passiva, aquele que se deixa corromper.

Por ser precedente l6gico da corrupcdo material, a corrupcdo moral é a
forma mais perniciosa porque contamina toda a sociedade chegando-se ao
cumulo de se achar normal e se ter uma moral paralela. Confirma esse

entendimento Emerson Garcia:

(...) ensejam o surgimento de um cédigo paralelo de conduta, a margem
da lei e da razdo, que paulatinamente se incorpora ao Standard de
normalidade do homo medius. Uma vez iniciado esse processo, dificil
serd a reversao ao status quo, fundado na pureza normativa de um
dever ser direcionado a consecucao do bem de todos.

Nesse prisma, é que se revela o efeito mais perverso do atual estado de
coisas: a corrupgado, nas formas mais leves, chega a ser considerada uma
situacao normal, indicativa muitas das vezes da “esperteza e inteligéncia” de seus

usuarios.

Verifica-se que tal pratica ofende os principios da legalidade porque o
exercicio do poder dever é ilegitimo, ofende a moralidade pois ofende a moral
interna da administracdo e ofende a supremacia do interesse publico uma vez

que persegue finalidade diversa do interesse publico e da impessoalidade.

Hé dificuldade em se realizar estudos estatisticos sobre a corrup¢ao, haja
vista que quem a pratica, seja ativa ou passivamente, nao dao publicidade de tais
condutas.

Nesse diapasdo, merece destaque a atuacdo de uma organizacdo néao
governamental germanica, Transparéncia Internacional, representada no Brasil
pela Transparéncia Brasil, que tem se preocupado com esse mal, desenvolvendo

o chamado “indice de percepcao da corrupgao”.
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Apesar de todas as dificuldades e deficiéncias que impossibilita um
tratamento uniforme do indice em todo o mundo, em razdo das diferencas
culturais, distintos padrdes-éticos dos entrevistados, o esfor¢o reflete, no mais

das vezes, a imagem dos paises no cenario mundial.

O indice de percepcado de corrupcao (IPCorr) classifica o grau de
corrupcdo dos paises numa escala de 0 a 10, em que 10 corresponde ao menor

grau de corrupgéo percebido e 0 ao maior grau.

A apuracdo do indice de percepcdo de corrupcdo efetuada pela
Transparéncia Internacional (TI), relativos aos anos de 1999, 2000 e 2001 indica
o Brasil nas seguintes posicdes: 452 entre 99 paises com o indice de 4,1; 492
entre 90 paises em 2000, com o indice de 3,9; e, em 462 entre 91 paises em
2001, com o indice de 4,0.

O IPCorr de 2002 que incluiu 102 paises mostra que o Brasil ndo teve
alterado sua imagem em relacdo ao nivel do ano de 2001, repetindo o mesmo
indice de 4,0. O pais fica no mesmo patamar que Bulgéaria, Jamaica, Peru e
Polbnia.

Note-se que a variacao da situacao brasileira foi pequena e se por um lado
reflete que o pais ndo piorou por outro demonstra que sua melhora foi

inexpressiva.

A tabela’® a seguir descreve a situacdo dos paises latino-americanos e
caribenhos ao longo dos trés ultimos anos, demonstrando que o Brasil esta na 62

posicao:

Pais 2000]| ||2001) |2002
Chile 74 :7,5 :7,5
Uruguai : 51 : 51
Trinidad & Tobago : 53 : 4,9
Costa Rica 54 : 45 : 45
Peru 4,4 : 4,1 : 4,0
Brasil 3,9 : 40 : 4,0

19 http://www.transparencia.org.br/ Estatisticas.
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Jamaica | 14,0
Colombia 3,2 : 3,8 : 3,6
Mexico 3,3 : 3,7 : 3,6
Rep. Dominicana : 3,1 : 3,5
El Salvador 4,1 : 3,6 : 3,4
Panama : 3,7 : 3,0
Argentina 3,5 : 3,5 : 2,8
Honduras : 2,7 : 2,7
Guatemala : 2,9 : 2,5
Venezuela 2,7 : 2,8 : 2,5
Nicaragua : 2,4 : 2,5
Equador 2,6 : 2,3 : 2,2
Bolivia 2,7 : 2,0 : 2,2
Haiti : : 2,2
Paraguai | : 1,7

| [

O indice de percepcédo de corrupcdo possibilita ao administrador e a
comunidade conhecer os graus de comparacdo e as areas sensiveis ao
fendmeno proporcionando a elaboragcédo de politicas publicas destinadas ao seu

controle.

O referido indice denota a predisposi¢cao dos agentes publicos a percepgéo
de vantagens indevidas, sem contudo possibilitar com que freqiéncia isso ocorra,
por razbes 6bvias. O grau de corrupcao esta fortemente ligado ao denominado

fator opacidade que se op0e diretamente a probidade e a transparéncia.

O custo social da corrupcdo para os paises € de varias ordens:
enfraquecimento e descréditos de suas instituicbes, empobrecimento de seu
povo, diminuicdo dos investimentos econémicos, maior custo dos empréstimos

internacionais, perda da legitimidade estatal, entre outros.

Em interessante reportagem na Revista Veja n°. 1691, de 14 de margo de
2001, foram publicados o resultado de estudos realizados pelo Banco Mundial
que ilustra esse custo (SIMONETTI, 2001, p. 48/49):
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O que acontece quando a Corrup¢do éreduzida a metade
Mortalidade infantil

Reducéo de 51%

No Brasil, onde 44 em cada 1 000 criancas morrem antes dos 5 anos de
idade, isso representaria esperanca de vida para mais 22 criancas
Desigualdade na distribuicdo de renda

Reducéo de 54%

Importancia da economia informal em relacdo ao PIB

Queda de 50%

Porcentagem da populacdo que vive com menos de 2 dolares por
dia

Queda de 45%

No Brasil, isso tiraria da pobreza 32 milhGes de pessoas

Segundo estudo feito por Marcos Goncgalves da Silva, professor da
Faculdade Getulio Vargas de Sao Paulo, se a conta de corrupcéo fosse dividida
para cada um dos brasileiros, num exercicio estatistico, o custo seria de 6.658
reais por ano. Disse ele na reportagem:

Se ndo houvesse maracutaia, a produtividade do pais aumentaria, e
como resultado a renda per capita dos brasileiros poderia subir para
9.800 reais nas préximas décadas (SIMONETTI, 2001, p.51).

Abaixo reproduzimos alguns dos conselhos contidos num exame realizado
pelo Instituto de pesquisas Business Environment and Enterprise Perfomance

Survery Beeps:

« A desregulamentacdo da economia. Regras demais criam dificuldades
gue estimulam os burocratas a cobrar taxas em troca de facilitagfes.

« A abertura comercial. Empresas que operam em paises altamente
corruptos tém um custo elevado e, portanto, precisam cobrar mais por
seus produtos. Com a concorréncia de importados, em cuja planilha néo
esta incluida a propina, o combate a corrupcao passa a ser do interesse
das empresas.

A independéncia entre os poderes Executivo, Legislativo e Judiciario e
o0 estabelecimento de sistemas de controle de suas atividades. Isso s6 é
possivel em sistemas democraticos, pluripartidarios e com liberdade de
imprensa. A fiscalizacéo do eleitor inibe 0 mau comportamento.

« A criagdo de um sistema que iniba gastos excessivos em campanhas
politicas. Vésperas de eleigdes, em paises democraticos, s&o momentos
muito oportunos para desvios de comportamento. Politicos necessitados
de dinheiro vendem a alma a quem os financia. Nos Estados Unidos,
pantedo da soberania popular, a campanha presidencial de Abraham
Lincoln, em 1860, consumiu, em dinheiro de hoje, 100.000 délares. Um
século depois, John Kennedy gastou 10 milhdes de ddlares. No ano
passado, para conseguir eleger-se, George W. Bush precisou de 100
milhdes de dolares.
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e O estabelecimento de leis que coibam e punam os infratores. A
diferenca basica entre paises ndo é a existéncia da corrupgdo, mas a
forma de puni-la. H4, nesse particular, diferencas culturais. No Japdo,
pais opaco, politicos e empresarios que sao flagrados recebendo regalos
em troca de beneficios se matam de vergonha. Na lItalia, perdem o
poder. Na Ardbia Saudita, perdem a méo. Em Cingapura, paraiso da
transparéncia, sdo condenados a morte.

* O estabelecimento de um corpo de funcionarios publicos bem formados
e bem remunerados, que tenham seu desempenho periodicamente
avaliado. Gente assim é menos vulneravel a propostas indecorosas. Ja
ha, em muitos paises, comiss6es de combate a corrupgéo e sistemas de
gratificacdo para funcionarios considerados dignos de confianca.

* Facilidade de acesso a informacao. Isso se alcanca com a liberdade de
imprensa e com a elevagéo do nivel de educacédo do povo. Quanto mais
educadas e informadas, mais criticas séo as pessoas. Na Coréia do Sul,
pais onde o nivel de escolaridade dos trabalhadores esta entre os mais
altos do mundo, qualquer um pode ter acesso, pela internet, a processos
de concorréncia publica (SIMONETTI, 2001, p.52/53).

O ex-ministro Mailson da Nobrega (SIMONETTI, 2001, p. 53) ao comentar
0 assunto na época disse que: “Aos poucos, o0 mundo vem evoluindo no caminho
de criar estruturas para inibir, investigar, descobrir e punir corruptos. O Brasil

avangou bastante nos ultimos anos. Ja estamos na fase de descobrir e punir.”

Outra pesquisa realizada pelo professor Marcos Fernandes (Veja
7/07/2004), da Fundacdo Getulio Vargas, mostra algo bem mais palpavel: se
fosse diminuida em 10% (dez por cento) o montante de dinheiro que escapa pelo
ralo da corrupgdo, a produtividade brasileira aumentaria na casa dos 200
(duzentos) dolares por trabalhador (MENEZES, p. 83). A produtividade é o
resultado da divisdo do produto interno bruto pelo numero de pessoas

economicamente ativas.

Os valores pagos a titulos de subornos e propinas elevam os custos dos
contratos publicos, uma obra chega ao cumulo de ser 100% (cem por cento) mais
cara por causa da corrupcdo; os Vvalores dos juros dos empréstimos
internacionais também sdo maiores por causa da alta taxa de risco.
Economicamente, algumas empresas incluem em seus custos 0 montante que

precisam pagar nas famosas “caixinhas”.

A sonegacao fiscal € uma forma de corrup¢do, pois quem ndo paga 0s
seus tributos leva vantagem sobre aquele que arca com esses valores

honradamente. Ela também é influenciada pelas altas taxas de corrupgao
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existentes no pais. Forma-se um circulo vicioso, pois uma das justificativas

usadas pelas empresas € que os tributos possuem um alto custo quando

comparados a qualidade da prestacao de servi¢os oferecidos pela Administracao.

Confirma esse entendimento a recente reportagem da revista Veja, de 06

de outubro de 2004, edicdo 1874, que publicou dados sobre o estudo do Banco

Mundial, elaborado com o intuito de tracar um diagnéstico dos principais

problemas enfrentados pelos investidos nos paises em desenvolvimento, sendo

entrevistadas no Brasil 1642 empresas, obtendo-se 0s seguintes resultados:

OS LADROES DA RIQUEZA
As respostas de 1642 empresas no Brasil sobre quais sdo as principais
restricdes a seus planos de investimento

Incerteza quanto a politica governamental 75,9%
Corrupcao 67,2%
Crime 52,2%
Ineficiéncia da Justica 32,8%
Carga Tributaria 84,5%
Falta de qualificacdo da mao de obra 39,6%
Crédito 71,7%
Eletricidade 20,3%

Fonte: Banco Mundial / Pesquisa sobre Clima para Investimentos 2005

(CARNEIRO, p. 50)

A MANCHA DA CORRUPCAO
Abaixo, o porcentual das empresas que admitem ter pago propina a
funcionarios ou autoridades

Bangladesh

98%

Camboja

82%

RuUssia

78%

Bulgéria

76%

Brasil

51%

Bolivia

40,5%

(CARNEIRO, p. 51)

Por todo o exposto, fica evidenciado que o controle da corrupcédo deve ser

sempre e cada vez mais eficaz.

Eficacia diretamente

relacionada ao

fortalecimento das instituicbes democraticas, aliado a efetiva independéncia,

equipoténcia e harmonia dos poderes Legislativo, Judiciario e Executivo,

possibilitando alcancar todos os corruptos, independentemente de sua condi¢cao

econdmica, social ou politica, com vistas a diminuir a impunidade.
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CONCLUSOES

Ao analisarmos a histdria da formacéo do Estado brasileiro nos deparamos
com situagBes, que mesmo tendo ocorrido h4 muitos anos, refletem posturas
corruptas ainda comumente adotadas por agentes publicos, ai incluidos os
agentes politicos. Isso demonstra que ainda precisamos melhorar, e muito, como

Nacao.

Muitos passos nesse sentido foram dados nos ultimos anos, como por
exemplo, a ado¢do de normas constitucionais preocupadas com a moralizagcao no
setor publico; o fortalecimento do poder investigativo e da legitimidade do
Ministério Publico na defesa dos interesses da sociedade, auxiliado pela Policia
Federal melhor preparada; normas infraconstitucionais que permitem com mais
efetividade que os envolvidos em corrupgéo possam ser alcancados por sangdes

de varias ordens.

Os instrumentos de controle da atividade estatal ndo séo perfeitos, mas
mesmo dentro dessa imperfeicdo, podem ser eficazes no sentido de diminuir as

ocorréncias de subornos e propinas pagas neste pais.

Tudo o que foi abordado no presente trabalho teve o propdésito de
demonstrar que o Direito, de forma ampla, ou mais especificamente o Direito

Administrativo, dispde de meios aptos a realizar o controle da corrupcéo.

7

O maior problema dos instrumentos ou meios utilizados €& a falta de
aplicacdo em alguns casos e a caréncia de efetividade em outros, dando a falsa

impressao que o arcabouco legal é obsoleto, ndo funciona.

O Direito tem que evoluir. Mas ndo adianta somente criar ou copiar bons
instrumentos legais. A adesdo da sociedade a esses instrumentos é
imprescindivel, nisso reside a importancia da educacdo. Atualmente, dessa
atitude depende o futuro das novas geracdes e a resposta a indagacao de qual o

pais que queremos deixar aos nossos filhos.

Soa meio estranho isso, mas nao €. A luta pela moralidade administrativa é

uma luta diaria, que se trava nas pequenas concessfes que facamos aos
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“jeitinhos” ou aos “favores”. Essas praticas tém limites bem definidos: o que

estamos dispostos a dar em troca para sermos “agraciados” por esse tratamento.

Deve-se separar o jeitinho ou favor que revela o espirito cordial, alegre,
caloroso do povo brasileiro, daquele que revela o culto ao jeitinho e favor para
que o individuo ou grupo “leve vantagem em tudo” em detrimento do grupo social

a que pertencam.

E um exercicio simples de causa e efeito: se uma pessoa ou grupo foi
beneficiado vai ter um custo para outra pessoa ou outros grupos que terdo seus

interesses ou direitos sacrificados. Nao existe milagre.

Diante disso, sO0 existe uma opc¢ao, enquanto Nacdo que queira honrar
suas opcodes politicas ideoldgicas constantes da sua Carta maior: dar um basta a
Corrupcao. Entendemos que, enquanto nac¢do, isso hoje estd no campo do
determinismo, aquele que defende que ndo temos escolhas, agimos por pura

necessidade.

Mas como a Nagéo reflete as escolhas que o seu povo faz através de seus
representantes, e esse povo € o conjunto de pessoas que vivem sobre o0 mesmo
espaco territorial, e enquanto pessoas, somos livres para fazer escolhas,
concluimos que essa liberdade também ndo é absoluta, porque vai até onde
comeca a liberdade do outro, porque ser humano € ser ético, e quem é ético sabe
escolher entre o certo e o errado, ndo vai escolher a corrupgao. Mas pode ser que
escolha, e ai deve ser responsavel por suas op¢des recebendo as san¢des que a

prépria sociedade escolheu.

O grande mal esta nisso: a corrupgdo, se ndo for perseguida e punida,
pode alterar aquilo que entendemos por certo e errado, modificando a ética de um

ser humano higido. A corrupcdo modifica os standards de comportamento.

O Estado, enquanto representacdo do poder outorgado pelo povo, devera
tutelar e defender as escolhas que esse povo fez. Nao cabe a ele, Estado, por
seus agentes, se desviar dessas escolhas, determinismo de novo. Ao contrario.
Cabe so e tdo s0O, cumpri-las, usando os instrumentos disponiveis, um deles, o

Direito. Afinal é para isso que ele existe.
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