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Resumo

Moura, Carlos Eduardo de; Bacellar Filho, Romeu Felipe. Etica
Publica e Principio da Boa-Fé nas Licitacoes e Contratos
Administratives. Curitiba, 2.006, 107 p. Dissertacio de Mestrado —
Centro de Ciéncias Juridicas e Sociais. Pontificia Universidade do
Parana.

A ética publica e o principio da boa-fé configuram importantes
elementos na elaboragdo dos atos administrativos. Constituem verdadeiros
balizadores da forma de atuacdo do Poder Publico, sinalizando aos ocupantes de
cargos administrativos aqueles limites de cunho moral cuja transposi¢ao fulminara
0 ato da macula da imoralidade. Apesar de ndo receberem no direito brasileiro
uma aten¢do compativel e proporcional a sua importancia, a presente dissertacao
objetiva propor a utilizagdo, tanto a ética publica, quanto as premissas do principio
da boa-fé, no trato compras e contratagdes efetuadas pela Administracdo Publica.
Com isso busca-se um exame mais detalhado do elemento moral do ato
administrativo sem retirar sua vinculacao aos canones do principio da legalidade.
A presente pesquisa considera, contudo, que o modelo pautado exclusivamente na
lei ndo ¢ suficiente para garantir a plena adequacdo do ato administrativo ao
interesse coletivo. Com efeito, proliferam casos de corrup¢ao operados, em sua
grande maioria, sob o manto da legalidade. Tal realidade decorre de uma
utilizagdo deturpada do poder discricionario quando o ato se desvia da finalidade
publica. Assim, propde-se a utilizagdo de novos parametros de analise dos atos

relacionados as licitagdes e contratos administrativos.

Palavras-Chave

Etica publica, principio da boa-fé, licitacio, contrato administrativo,
moralidade, legalidade, discricionariedade, corrupg¢do, interpretacdo de clausulas,

ato administrativo.



Résumeé

Moura, Carlos Eduardo de; Bacellar Filho, Romeu Felipe. Dissertacion
de Maitrisse — Centre dés Sciences Juridiques et Sociales. Pontifice

Université Catolique du Parana. 107 pages.

L’¢étique publique et le principe de la bonne-fide forment des
importantes elements quand de 1’elaboration de I’acte administratif. Constituent
des vrais balizateurs de la maniére selon I’aquelle le Pouvoir Publique actue et
montre aux ocupants des emplis administratifs les limites morales dont la
transposicion va maculer 1’acte comme imorale. Malgré la constatacion de que
cettes institutes ne recus pds l’importance necéssaire au droit brésilien, cette
dissertacion vise proposer 1’utilisation soit de I’etique publique, soit de les
premisses du principe de la bonne-fide aux achats et contratations de
I’ Administration Publique. Cet procesus on recherche un examen plus detaillé de
I’element morale de I’acte administratif sans rétirer la vinculacion aux canones du
principe de la legalité. Cette pesquise considére pourtant, que le modéle firme
exclusivement sir la loi n’est pas sufi pour garantir la pleine adecuacion de ’acte
administratif au interét colectif. En effect, proliferent les cas de corrupcion, dont
la grand part ont I’apparence de legalité. Cette realité est le resultat de 1’utilization
deturpé du pouvoir discricionaire quand ’act se desvie de la finalité publique. En
bref, on propone I’utilization des nouvelles parametres pour analiser les actes des

achats et contratation administratives.

Les Mots- Clés

Etique publique. Principe de la bonne fide. Achat publique. Contracte
administratif. Moralité. Discricionarité. Corrupcion. Interpretacion des Clausules.

Acte Administratif.
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“A corrup¢do em numerosos e importantes setores
governamentais do nosso pais assumiu tal intensidade e
extensdo que, desgracadamente, parece ter sido
institucionalizada. A pertinacia com que a improbidade
administrativa se exerce e a apatia da opinido publica em
face dela retiraram toda a acustica as vozes isoladas que
a denunciam e condenam. Por esse clima de relaxamento
moral, em que a corrup¢do prospera, oS principais
responsaveis sdo os governantes sem austeridade”.

Francisco Bilac Moreira Pinto.
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Introducao

Por configurar o meio legal previsto para a aquisicdo de bens e
contratacdo de servigos, a licitagdo sempre se revestiu de elevado grau de
importancia na gestao dos recursos publicos. Com efeito, embora ainda se perceba
uma significativa relutancia na adocdo desse certame como forma natural de o
Estado selecionar seus parceiros, ¢ crescente a sensagdo de que as formalidades
constantes da lei n® 8.666/93 configuram um relevante dispositivo de atuagdo do
Estado dito democrético.

Inegavel, por outro lado, que a implantagdo da licitacio como
forma natural de aquisi¢cdes publicas ainda ¢ algo a se buscar. Tal fato ndo deve
ter como unica alegagdo a complexidade da legislacdo. Em que pese a reconhecida
dificuldade de acatamento de alguns perceptivos, as lacunas existentes € mesmo a
reconhecida margem de discricionariedade — tdo fortemente existente nessa area
de atuacdo — vém sendo utilizadas em detrimento do interesse publico e do erario.

Sob esse cenario e vista sob essa Otica, a legislagdo que trata das
formas com que o Estado vai realizar suas compras e contratagdes nao fornece
elementos para comemoracao. Passados aproximadamente treze anos da edi¢do da
lei n° 8.666/93, o principal documento normativo, poucos foram os avangos
conquistados se confrontados com o que se vislumbrava a época de sua entrada na
ordem juridica.

O que se viu foi uma lamentavel proliferacio de escandalos
envolvendo as licitagdes. Seja no bojo de seu procedimento, seja na busca criativa
de argumentos para forcar contra legem uma situagdo de dispensa ou de
inexigibilidade, o que se percebe ¢ a insuficiéncia de parametros para analise e
julgamento, comprometendo a atuacdo tanto dos 6rgaos de fiscalizagdo como dos
orgaos julgadores. Nao se trata, e ¢ bom que se ressalte, de uma decretagdo de
faléncia do sistema legalista. Essa base continua fortemente assentada no Direito
Administrativo Brasileiro. O que se percebe, isso sim, ¢ a oportunidade e a
necessidade para que sejam lancados outros elementos para que se proceda a

analise dos gastos publicos.
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Tal fato ndao passou despercebido por Manoel de Oliveira
FRANCO SOBRINHO ao observar: “Considerando que a legalidade se
compreende ndo so nas regras resultantes dos textos escritos, sendo também nas
regras de costume aceitas como principios sociais, ha de se compreender que o
problema vincula a questdo da legalidade a uma correspondente questdo de fato.
Nesta drea vazia de conteiido juridico, emerge a moralidade ™.

E nesse contexto que o presente estudo se insere. Apresentar uma
nova vertente fundada, basicamente, na inten¢ao das partes envolvidas, quando de
sua intervencao na constituicao ou execu¢do do ato. Tal compromisso nos leva, de
um lado, a apreciacdo do procedimento adotado pelo representante da
Administragdo Publica, independente da posi¢@o hierdrquica que ocupe. De outro,
o modo de atuagdo do particular que, na condig¢do de prestador de servigo publico
ou de fornecedor para a Administragdo Publica, ocupa um papel primordial na
manutencao da lisura das licitagdes ¢ contratos administrativos.

Vale observar, ainda, que, apesar de se tratarem de institutos
historicos, tanto a boa fé quanto a ética publica vém merecendo tratamento
especial nos wltimos anos®. Com efeito, ¢ crescente a dedicagio direcionada para
essa area, sendo notério o avango experimentado no direito norte-americano € nos
paises de lingua espanhola.

No Direito Brasileiro, do mesmo modo, assiste-se a um crescente,
embora ainda timido, avango da conscientizagdo de que a eficiéncia, a eficacia ¢ a
economicidade dos gastos pressupde o respeito a regras de cunho ético e moral.
Esse processo, embora iniciado por eméritos juristas que vislumbraram a
existéncia de outros elementos de analise além da literalidade de leis e contratos,
viu-se reforcado quando do advento da atual Constitui¢do Federal. Assim, desde
1.988, quando a moralidade passou a fazer parte do rol de principios norteadores

da Administragdo Publica Brasileira, o assunto vem merecendo maior espaco no

cendrio juridico patrio.

1 «

O Controle da Moralidade Administrativa”, p. 25.

2 Weida ZANCANER observa que “a multiplicidade das dreas de intervengio do Estado moderno
na vida dos cidaddos e a tecnicizagdo da linguagem juridica tornaram extremamente complexos o
carater regulador do Direito e a verificagdo da conformidade dos atos concretos e abstratos
expedidos pela Administra¢do Publica com o direito posto. Portanto, a boa-fé dos administrados
passou a ter importancia imperativa no Estado Intervencionista, constituindo, juntamente com a
seguranga juridica, expediente indispensavel a distribui¢do da justica material. E preciso tomd-lo
em conta perante situagoes geradas por atos invalidos”. “Da Convalidagdo e da Invalidagdo dos
Atos Administrativos”, p. 61.
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E nesse contexto que a presente dissertacio se encarta. Uma das
idéias motrizes ¢ a defesa dos direitos fundamentais a partir de uma visdo
ética’.Prioriza-se aqui uma filtragem de elementos desenvolvidos ao longo dos
anos pelo direito estrangeiro e que se adaptem ao regime brasileiro das licitagdes e
contratos. Tal fato implicara, e ¢ bom que se advirta desde ja, em um inevitavel
exame pontual, de tendéncias quase casuisticas, dos principais preceptivos legais
que vém sendo utilizados em uma espécie de cobertura para a realizacdo de
desvios de finalidade dos gastos publicos. Nao ha qualquer ineditismo nesta forma
de enfoque. Em verdade, ela segue um método bastante comum adotado pelos
doutrinadores que analisam a ética e a boa f¢.

No primeiro capitulo a pesquisa ¢ direcionada a sistematiza¢do e
conceituacdo dos institutos envolvidos. Tal necessidade se justifica até mesmo
para verificar se o uso despreocupado de expressdes como sendo sindnimas pode
ser adotado, ou se, por guardarem uma diferenca de significado, tal operagao
exigird maior rigor.

Assim busca-se, com o apoio doutrindrio, estabelecer uma relacao
género-espécie entre a moralidade, a moralidade publica, a ética, a ética publica, a
boa-fé, a confianga e a probidade. Nesta fase sera imprescindivel uma incursao na
historia da filosofia, visando fornecer, ainda que brevemente, uma nocdo da
evolugdo dos conceitos fornecidos pela cultura ocidental.

Os capitulos seguintes estardo direcionados a analise dos varios
aspectos que a €tica publica e a boa fé podem assumir nas licitagcdes e contratos.
Partir-se-4 do momento da concepcdao de uma licitacdo, sua fase interna, e serdo
percorridos todos os estagios envolvidos no processo, chegando-se ao termo final,
esteja ele representado pela entrega de uma obra, de uma mercadoria ou, nos casos
das concessdes com o final do prazo previsto.

Durante esse percurso a intencdo estard focada para a
demonstragdo das vantagens que o comportamento ético e de boa fé das partes
pode trazer a satisfacdo do interesse publico: seja contribuindo para afastar ou

dificultar o desvio das escassas verbas publicas, seja servindo de auxiliar do Poder

3 Observe-se que esse ponto de vista no ¢ inovador. Julio Rodolfo COMADIRA também utiliza a
ética como fator de preservagdo dos direitos fundamentais ao apresentar a obra “Etica, Poder y
Estado”, de Jaime Rodriguez-ARANA MUNOZ.
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Judicidrio a quem cabera, em ultima sede, o julgamento dos desvios de condutas
dos ocupantes de cargos publicos e demais contratantes com o Poder Publico.
Enfim, o presente estudo ndo deixa de ter as suas pretensdes. Pede-
se, portanto, vénia, para deixar um pouco de lado, aquela ja surrada maneira de
apresentacao de trabalhos nos quais os seus autores parecem mais preocupados
em demonstrar que a humildade faz parte de seu carater que propriamente a
pertinéncia de seu tema e sua inser¢ao na busca de uma melhoria da sociedade.
Assim ¢ que esta dissertacdo estaria envolvida de uma névoa de
inverdade se dela ndo esperasse seu autor alguma repercussao. Nao a repercussao
que a torne uma obra de referéncia quanto ao assunto. Mas tdo somente a de se ver
habilitada a ocupar seu espaco na busca de um dos principios mais elementares e,
por isso mesmo, elevado a fundamento constitucional da Republica Brasileira: a
dignidade da pessoa humana. Afinal, o bom emprego do dinheiro publico é,
comprovadamente, a maneira mais simples e rapida posta a disposicdo das
autoridades para que estas cumpram o que delas se espera: melhoria das condi¢des
de vida da populacao e maior respeito pelos direitos fundamentais do homem.
Nesse sentido cabe reproduzir o alerta, reproduzido em obra de
Flavia PIOVESAN “, do Statement to the World Conference on Human Rights on
Behalf of the Committee on Economic, Social and Cultural Rights: “Com efeito,
democracia, estabilidade e paz ndo podem conviver com condi¢oes de pobreza
cromica, miséria e negligéncia. Aléem disso, essa insatisfa¢do criara grandes e
renovadas escalas de movimentos de pessoas, incluindo fluxos adicionais de
refugiados e migrantes, denominados ‘refugiados economicos’, com todas as suas
tragédias e problemas. (...) Direitos sociais, economicos e culturais devem ser
reivindicados como direitos e ndo como caridade ou generosidade”.
Entendemos, pois, que o assunto aqui tratado envolve questdo de
relevancia transcendente enquadrando-se nas idéias do professor Manoel de
Oliveira FRANCO SOBRINHO cujas palavras utilizamos neste momento para

submeter a presente dissertacdo a analise e a critica de todos:

“Quanto a legislag¢do brasileira, é farta no campo da moralidade e

da juridicidade das contratagoes administrativas. Ao contrato administrativo

* “Direitos Humanos e o Direito Constitucional Internacional”, p. 177.
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precede a concorréncia. Ganhando importancia fundamental o problema da
licitagdo. Onde regras procuram favorecer a moralidade administrativa.

. r. . . ’ 5
Entrosando principios e normas de conduta obrigatoria e responsavel””.

5«

O Controle da Moralidade Administrativa”, p. 145.
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1
A Evolucao do Pensamento e a Moral

“A historia, antes de ser a historia dos fatos, é a historia
do pensamento; antes de ser a historia das agoes
materiais dos homens, é a historia das idéias que deram
origem aquelas a¢oes materiais” .

(Professor Luis Castagnola).



18

| - O Pensamento Classico e a Moral

O pensamento classico, iniciado com a chamada escola jonica,
no século VI a.C. se estende até o século V d.C. e, pela influéncia que exerceu
sobre a cultura e a sociedade do Império Romano - e, por conseqiiéncia aos
institutos juridicos até hoje vigentes -, pode ser considerado o marco inicial da
constante preocupag¢do do homem com os aspectos morais de seu comportamento.

Centrado nas propostas e conclusdes do pensamento grego, o
pensamento dito cladssico voltou-se principalmente a solu¢do do impasse
metafisico-teologico no qual se buscou explicar a realidade empirica através de
um Absoluto. Sob a regéncia de um Deus perfeito, o mundo imperfeito dos
individuos estaria fadado a uma solidao interior e a uma indiferenga herdica para
tudo. A humanidade, por ter origem diversa da de Deus, jamais mereceria seus
cuidados e a ela restaria a resignacio e a renuncia absoluta’.

Seguindo uma ordem cronoldgica, o pensamento classico pode
ser dividido em quatro periodos que, apesar de ndo terem seus limites iniciais e
finais exatamente demarcados, simbolizam periodos nos quais as investigacdes
sobre os mistérios da vida eram direcionadas a determinados enfoques plenamente
perceptiveis nas obras de seus pensadores.

Assim € que, o primeiro periodo, por marcar a preocupacao dos
filésofos com o mundo exterior, é conhecido como sendo o periodo naturalista. O
segundo, por ter marcado forte sistematizagao das idéias gregas foi batizado como
periodo sistemdtico. Por demonstrar forte interesse na busca de solucdes aos
problemas morais, o terceiro periodo foi denominado periodo ético. Por fim e ja
sinalizando para o inicio do cristianismo e todas as suas implicagdes para o
mundo ocidental, o ultimo periodo do pensamento classico s6 poderia denominar-

se periodo religioso ao buscar na religido a solugdo integral do problema da vida’.

1.1 — O Periodo Naturalista

Em uma fase na qual os filosofos contemplavam a natureza por

entenderem ali a esséncia e a explicacdo dos mistérios da origem do homem,

% Padovani e Castagnola, p.44.
7 Op.cit. p. 116.
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enquanto Tales de Mileto observava ser a dgua a substancia Unica de todas as
coisas, outro pensador e eximio matematico se destacou com suas manifestacdes
direcionadas a questdo ética. Com efeito, aproximadamente entre os anos 532 e
531 a.C., Pitagoras fundou em Crotona, colonia grega na peninsula Italica, uma
associacao cientifico-ético-politica, tendo a educagdo ética desta escola se
ampliado a tal ponto que suas idéias acabaram por resultar em reforma politica.
Apesar de condenar o seu fundador ao exilio, a preocupacdo do pitagorismo com
as questdes de foro ético assumiu lugar de destaque na histdria por configurar a
primeira manifestagdo de que se tem noticia sobre as implicagdes da ética e da
moral na condugao dos interesses coletivos.

Assim, esta fase significativa ao desenvolvimento das ciéncias,
onde se destacaram o médico Empédocles, o quimico Heréclito, os atomistas
Anaxagoras ¢ Democrito fica, também, marcada como o nascedouro do estudo
dos problemas ético-morais da civilizagdo ocidental. Pavimentou-se aqui o
caminho que seria percorrido por outros pensadores classicos, cujos estudos e
conclusdes seriam irradiados a geracdes futuras chegando, inclusive, aos dias

atuais com notavel aplicabilidade®.

.2 — O Periodo Sistematico

O periodo denominado sistematico marca a fase aurea do
pensamento grego na qual se procede a grande sistematizacdo da ciéncia e do
inteligivel. O interesse ndo mais recai sobre a natureza e sim sobre o homem e o
espirito. Tal fato implicou em que esse periodo também fosse chamado de
antropologico.

Apesar de sua importancia, essa etapa do pensamento cldssico
teve duracdo relativamente curta abrangendo o século IV a.C. tendo congregado
um pequeno niimero de filésofos.

Como reagdo ao grande impasse sobre a origem ¢ o sentido da
vida, coube aos sofistas a defesa intransigente — quase irresponsavel — das coisas

terrenas, do homem como a medida de todas as coisas. Ao dpeiron de

¥ Cite-se, nesse sentido, Aristoteles ¢ a sua “Etica a Nicomaco” , cujo teor chegou até nossos
tempos como notavel demonstracdo de sabedoria e pertinéncia, mostrando-se plenamente atual
mesmo decorridos aproximadamente vinte e cinco séculos de sua concepgao.
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Anaximandro® deve-se contrapor a retorica dos sofistas. Esses, avidos pela fama e
riqueza, galgaram notabilidade com sua doutrina destruidora das ciéncias e da
moral. Obtiveram dos desejosos pelo poder politico uma plena e bem
recompensada acolhida. Figura destacada do sofismo, Gérgias ndo s6 mostrava-se
indiferente para com as questdes morais, mas definia a moral como o grande
empecilho que incomoda o homem. Para ele o inico bem € o prazer e a Unica
regra de conduta € o interesse particular. Ensinava aos seus discipulos a arte de
vencer os adversarios, ndo se devendo questionar se a causa era justa ou ndo. A
igualdade moral entre os fortes e os fracos seria um grande prejuizo ao homem. O
dominio violento e o uso da for¢a seriam os grandes fatores para a realizagao da
humanidade.

Coube a Socrates, contudo, a devida valorizagao da descoberta
do homem feita pelos sofistas. Ao contrario desses, porém, entendia que ao
individuo o desafio seria a busca de uma vida honesta, sabia e com temperanca.
Apesar de eximio soldado e magistrado dedicado, manteve-se afastado da vida
publica. Tal fato ndo impediu que se tornasse muito critico ¢ irdbnico em suas
conclusdes o que lhe valeu hostilidades e inimizades.

Por ser considerado o criador das ciéncias com sua doutrina do
conceito, Socrates ¢, também, considerado o fundador da ciéncia moral. Para ele,
eticidade significa racionalidade, a¢do racional. Como observaram PADOVANI e
CASTAGNOLE', para Socrates, “/...] virtude é inteligéncia, razéo, ciéncia, ndo
sentimento, rotina, costume, tradicdo, lei positiva, opinido comum. Tudo isto tem
que ser criticado, superado, subindo até a razdo, ndao descendo até a animalidade
— como ensinavam os sofistas”’. Entretanto, continuam os autores, “/...] como a
gnosiologia socratica carece de uma especificagdo logica, precisa — afora a
teoria geral de que a ciéncia estd nos conceitos — assim a ética socrdtica carece
de um conteudo racional, pela auséncia de uma metafisica. Se o fim do homem for
o bem — realizando-se o bem mediante a virtude, e a virtude mediante o
conhecimento — Socrates ndo sabe, nem pode precisar este bem, esta felicidade,

precisamente porque lhe falta uma metafisica”. Coube a seu discipulo Platao a

? Para o pensador de Mileto, o 4peiron seria o elemento indeterminado e infinito, gerador e regente
de todas as coisas.
' Op. Cit. P. 61



21

continuidade desta tarefa que resultard com Aristoteles a conquista de uma grande
metafisica e, portanto, de uma moral.

Platdo, ao contrario de Socrates, era filho de pais aristocraticos
e optou por transformar longas viagens pelo mundo como forma de adquirir
instrucdo e compartilhar novas culturas. Aproximadamente pelo ano 387 a.C.
fundou sua escola em Atenas, a famosa Academia cuja denominagao decorria de
sua localizacdo situada nos jardins de Academo, bairro da capital grega. De
incessante producdo intelectual, Platdo dedicou boa parte de seus estudos a
questdo moral, dando a esta uma abordagem focada nas famosas quatro virtudes
naturais: prudéncia, fortaleza, temperanca e justica''. Interessou-se vivamente
pela politica e pela filosofia politica e logo percebeu a existéncia de forte contraste
entre os interesses particulares, privados com os interesses coletivos, sociais e
estatais, nao exitando em demonstrar a superioridade ética destes tltimos.

Essa percepcao de uma ética publica foi amadurecida pelo mais
famoso de seus alunos. Aristételes, que por vinte anos conviveu com Platdo,
encontrou nas conclusdes do mestre uma base solida para elaborar seu grande
sistema filos6fico. Dotado de vasta erudi¢do, foi convidado pelo rei Felipe para
ser preceptor do principe Alexandre na Corte da Macedonia. De volta a Atenas,
fundou sua escola, que ficaria conhecida como Liceu pela sua proximidade ao
Templo de Apolo Licio. Com seu método de ministrar aulas passeando por
jardins, sua escola também era conhecida como peripatética.

Aristoteles pregava ser a razdo a esséncia caracteristica do
homem, por meio da qual se atingiria a felicidade e a virtude. “Logo, o fim do
homem ¢ a felicidade, a que é necessaria a virtude, e a esta é necessaria a

5 12

razao Assim, se a virtude ¢ uma atividade segundo a razdo, um costume

moral, a virtude ndo ¢ inata, mas adquirida através da agdo, da pratica, do
exercicio e, uma vez adquirida, torna-se facilmente aplicavel.

Pregava Aristoteles que a finalidade primordial do Estado ¢ a
formag¢ao moral dos cidaddos. Isso explica porque a politica aristotélica ¢

fortemente ligada a questao moral. Segundo sua doutrina “/...] o Estado ¢ um

" Tais caracteristicas ficam claras nas belas palavras com que descreveu o julgamento de seu
mestre em “Apologia de Socrates”. Este teria conclamado: “Cidaddos atenienses, eu vos respeito e
vos amo, mas obedecerei aos deuses em vez de obedecer a vos e, enquanto eu respirar e estiver na
posse de minhas faculdades, ndo deixarei de filosofar ¢ de vos exortar ou de instruir cada um,
quem quer que seja que vier a minha presenca...”. op.cit. p.58.

2 PADOVANI e CASTAGNOLA, op.cit. p. 80.
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organismo moral, condi¢cdo e complemento da atividade moral individual, e
fundamento primeiro da suprema atividade contemplativa. A politica, contudo, é
distinta da moral, porquanto esta tem como objeto o individuo, aquela a
coletividade. A ética é a doutrina moral individual, a politica é a doutrina moral

K
social”.

1.3 - O Periodo Etico

O terceiro periodo do pensamento grego durou trés séculos e
teve inicio com o falecimento de Aristoteles (322.a.C.). Por marcar um momento
de forte expansdo da cultura grega, também ficou conhecido como helenismo. Por
configurar um periodo em que os problemas morais ocuparam o centro das
discussoes filosoficas o periodo ficou conhecido como o periodo ético.

A decadéncia espiritual e moral da época conduziu a um
pensamento mais pragmatico. A medicina, a fisica, a astronomia, a matematica, a
geografia, as ciéncias naturais, a literatura e a historia experimentam forte
avanco'®. A metafisica fica em segundo plano.

Com a conquista romana da Macedonia (168 a.C.) a Grécia
torna-se parte do império romano. Esse episddio marca o inicio da influéncia
grega sobre o mundo romano. “/...] Os jovens mais conspicuos das familias
aristocrdticas romanas vio a Grécia e a Asia Menor, Atenas e Rodes, para se
aperfeicoarem nos estudos comegados geralmente na pdtria sob a dire¢do de
educadores gregos. E fazem isto ndo por interesses cientificos, mas porque o
helenismo é considerado bom gosto, elegéncia, moda, elemento indispensavel da
alta cultura romana” .

O pensamento romano, representado por duas correntes —
ecletismo e estoicismo — ambas de cunho pragmadtico, tem no jurista e politico
Marco Tulio Cicero (106-43 a.C.) seu maior expoente. A moral deve ter cunho
pratico e servir ao convivio em sociedade. O periodo marca a génese da obra

universal romana: o direito.

13 .

Op.cit. p.81.
'* Como observaram PADOVANI ¢ CASTAGNOLA: “Em Alexandria congregavam-se, e dai
partiam cientistas de todo o mundo civilizado, atingindo esta cidade seu maior esplendor nos

séculos Il e IT a. C. (Euclides, Arquimedes, Hiparco) e no II século d. C. (Ptolomeu).
5 Op. Cit. P. 106.
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1.4 - Periodo Religioso

Este periodo — o ultimo do pensamento grego — ¢ marcado pela
busca de uma solu¢do integral do problema da vida. Ele abrange os primeiros
cinco séculos de nossa era e pregou uma moral mistica, baseada na liberta¢do, na
purificacdo, na separacdo da matéria, do corpo, do sentido. A moralidade ¢

representada pela conversao do mundo para Deus.

Il = O Pensamento Cristao e a Moral

Essa fase da historia do pensamento do homem, que vai até o
século XV, divide-se em trés periodos distintos. O Cristianismo assentado sobre o
Novo testamento, a Patristica, baseada na dogmatica catdlica e a Escoldstica que

resultou na criacao da verdadeira filosofia crista.

Il. 1- O Cristianismo

O cristianismo ¢ 0 movimento que se preocupou com a
explica¢do do mal. Fez de Jesus Cristo a base de sua filosofia. Cristo ¢ o Verbo de
Deus. A solucdo para a questdo do mal. O homem, para se livrar do pecado
original de Adao e das misérias dai advindas, deveria abracar a Reden¢ao pela
cruz, isto ¢, a ado¢do de uma vida temente a Deus, de quem Cristo seria o
instrumento.

A moral deveria ser ascética, tendo o homem que se conformar
com sua dependéncia perante Deus. O sacrificio, a humildade e a caridade
deveriam ser exaltados como verdadeiro caminho para o engrandecimento moral.
O Velho Testamento representava a lei moral e seus ensinamentos deveriam estar

presentes nos gestos dos individuos.

Il. 2- A Patristica

E o periodo que compreende os séculos II a VIII e é

caracterizado pela defesa intransigente e vigorosa que faz do cristianismo contra o
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paganismo e as heresias. Tal nomenclatura se deve ao fato de representar o
pensamento dos padres da Igreja, os mestres da doutrina cristd. Teve no Padre
Aurélio Agostinho'® 0 seu maior nome e uma fonte de numerosos estudos.

A moral agostiniana ¢ a moral cristd, ascética. A virtude ndo
decorreria da razao como dizia Aristoteles, mas do amor. O pecado do homem nao
prejudicaria a Deus, mas ao proprio homem. Esse, portanto, deveria buscar nos

postulados do cristianismo a sua redeng¢ao.

Il. 3- A Escolastica

Representa o ultimo periodo da hegemonia do pensamento
cristdio e abrange os séculos IX a XV 7 . Foi denominada assim porquanto a
filosofia era ensinada nas escolas medievais pelos mestres conhecidos como
escolasticos.

Esse periodo teve em Tomas de Aquino o seu grande pensador,
aquele que finalmente proporciona ao pensamento cristdo uma filosofia. Nascido
de familia nobre em 1.225, teve educacdo eclética e influéncias variadas. “Ndo
serd entdo exagerado concluir que representa Tomas de Aquino a sintese critica
do pensamento cldssico e cristdo, hebraico e arabe” 18

Para o tomismo, agir moralmente significava agir
racionalmente, em harmonia com a natureza racional do homem. A ordem moral
nao depende da vontade arbitraria de Deus e sim da natureza humana. A moral

possui dois elementos: o objetivo, a lei, que se atinge mediante a razdo; e o

subjetivo, a inten¢do, que depende da vontade.
lll - O Pensamento Moderno
Para o pensamento moderno, Deus e o mundo sdo a mesma

coisa, sendo que aquele é desvendado em um mundo natural e humano. “/...J o

grandioso edificio ideal da Idade Média, em que religido e civilizagdo, teologia e

16 Nascido em 354, africano de Tagasta, teve uma mocidade desviada moral e intelectualmente. S6
apos a sua conversao ao cristianismo, aos 33 anos de idade, ¢ que comegou a produzir vastos
estudos da Sagrada Escritura e seus famosos dialogos filosoficos.

' Nasce com a constituigio do sacro romano império barbaro ao fim da idade média. Cf.
PADOVANL... P. 169.

" PADOVANI, op.cit., p. 179.
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filosofia, Igreja e Estado, clero e laicado, estavam harmonizados na
transcendente unidade crista, foi, de fato, destruido pelo humanismo imanentista
o , . , 19

que constitui o espirito caracteristico do pensamento moderno .
O percurso seguido pelas concepgdes de €tica e moral pode ser
analisado tendo em vista os periodos que a historia divide os tempos modernos:

Renascenca, Racionalismo, Empirismo e [luminismo.

lll. 1- A Renascenc¢a

Este periodo foi marcado pela exaltagdo do ser humano como
senhor do mundo e dominador da natureza. Essa realidade impulsionou as
ciéncias e notorios foram os avangos experimentados decorrentes das novas
descobertas. E nesse estagio que surgirdo nomes de cientistas que ingressardo para
a eternidade: Galileu Galilei, Giordano Bruno, Michael de Montaigne, John
Kepler, Nicolau Copérnico, Thomas More e Nicolau Maquiavel. Desses dois
ultimos destaca-se o interesse para as questdes envolvendo a moral e o Estado.

Tomas More (1.478 — 1.535), grande chanceler britanico, em
sua Utopia, vislumbrou no engrandecimento moral do homem a sua verdadeira
redencdo e, ja em sua época demonstrava a importancia de zelar pela boa-fé nas
relacdes contratuais envolvendo individuos e entre esses € o Estado. Observou que
“é necessario respeitar os acordos entre cidaddos privados, bem como as leis do
Estado, visando a uma boa distribui¢cdo dos bens da vida que sdo a propria
substancia do prazer, seja porque um bom principe as promulgou legalmente,
seja porque um povo livre de toda tirania e de toda influéncia dissimulada as
tenha sancionado de comum acordo”. >

Igualmente pertinente ao tema aqui abordado ¢ o pensamento
de Nicolau Machiavel (1.469 — 1.527). Esse historiador florentino tinha uma
avaliacdo pessimista do homem que, em seu entender, era egoista e inclinado para
o mal. Propds que a Unica maneira de superar esse impasse seria através de um
Estado forte, a quem tudo ficaria subordinado, inclusive os valores €ticos, morais
e religiosos. Para ele a ética do Estado era a ética de Deus, e somente um Estado

forte seria capaz de impor a vontade de Deus. Defendia abertamente a

' PADOVANI, op.cit., p. 203.
* MORE, op.cit. p. 75.
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possibilidade de sacrificio de principios morais desde que isso fosse necessario.

Dai a sua maxima famosa: “o fim justifica os meios”.

lll. 2 — O Racionalismo

Depois da Renascenga surge o Racionalismo (séculos XVII e
XVIII), uma tendéncia predominantemente francesa de pensamento que entendia
o conhecimento do homem o resultado de um fenomenismo, no qual as coisas sao
conhecidas pela impressdo que causam ao intelecto do homem. Teve em René
Descartes (1.596 — 1.649) o seu grande nome, considerado ndo s6 o fundador do
racionalismo moderno, como também, da filosofia moderna. Tendo
experimentado a vida mundana em Paris e breve carreira militar, Descartes largou
tudo para entregar-se a meditagdo cientifica e filos6fica. Vagou durante nove anos
pela Europa em busca de aprendizado, tendo se estabelecido na Holanda até ser
convidado pela Rainha da Suécia para divulgar seus estudos na Escandinavia,
onde faleceu.

Para Descartes a moral ¢ o caminho para a virtude ¢ a
felicidade. Enunciou que uma de suas méximas relacionadas a moral era a de

s ;021 I .
“obedecer as leis e os costumes de meu pais . No campo politico associou as

suas idéias as de Maquiavel, para quem a moral estaria 2 mercé do Estado™.

lll. 3 — O Empirismo

Tendéncia paralela e contemporanea ao Racionalismo, o
Empirismo pregava o conhecimento do homem pela impressdo que as coisas
causavam aos seus sentidos. Teve como base a cultura anglo-saxdnica e teve
como iniciador Francis Bacon. Foi, contudo, com Thomas Hobbes e John Locke
que o empirismo focou a questdo moral vinculada a politica.

Hobbes (1.588 — 1.679) desenvolveu de modo pratico o
empirismo e o naturalismo. Rompeu com o cristianismo e inspirou-se nas idéias
de Galileu e Descartes. Egresso de Oxford, sempre se interessou por politica,

chegando a sofrer longo exilio em Paris até reconciliar-se com Cromwell.

* DESCARTES, op. cit. p. 31.
2 Cf. PADOVANI, op. cit. p. 240.
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Entendia o homem dotado de um egoismo natural que seria renunciado quando de
seu convivio em sociedade. Nesse panorama, o soberano nao teria qualquer dever
para com os suditos, pois seu poder estaria fora do pacto social. Para Hobbes a
questao moral ¢ totalmente submissa ao poder soberano que terd total liberdade
em legislar as matérias de cunho moral.

Locke (1.632 — 1.704), também estudante de Oxford, teve
atribulada vida politica, prestando servicos a importantes figuras da politica
britdnica. Em oposi¢do a doutrina do absolutismo naturalista de Hobbes, Locke
langa as idéias fundamentais do constitucionalismo liberal inglés, no qual o Poder
deve respeitar os direitos inaliendveis dos cidaddos (vida, liberdade bens) e zelar
por uma ordem moral. Para isso, pode o Estado impor sangdes e limitagdes em
nome de uma normalidade social. Mas os governantes e ocupantes de cargos
dotados de poder decisorio devem respeitar regras éticas pelo fato de que

gerenciam bens alheios. Locke langa, portanto, as bases da ética publica.

ll. 4 — O lluminismo

Movimento cultural cujo auge se da entre a Revolugao Inglesa
(1.688) e a Revolucdo Francesa (1.789), o iluminismo quer trazer as luzes da
origem do homem para selar o fim de uma época obscura e pessimista que foi a
Idade Média. A felicidade estd no proprio homem que € naturalmente bom.

Mesclando as caracteristicas do racionalismo e do empirismo
2 buscou-se uma forma simples de apresentar o homem em seu estado de pura
natureza. A moral proposta pelo iluminismo ¢ a moral natural, de caracteristica
auténoma, nao dependendo da teologia, nem ligada a idéia de egoismo. Por ser
bom em seu estado de natureza, a moral do homem ¢é boa e deve ser direcionada
para o convivio em sociedade.

Desencadeado pelas idéias de Locke, as idéias iluministas
surgem na Inglaterra e logo sao levadas ao continente europeu por Francois Marie

Arouet (Voltaire 1.694 — 1.778) com suas cé¢lebres Lettres sur les Anglais.

# Como observaram PADOVANI e CASTAGNOLA: “As fontes principais do iluminismo estdo
na filosofia do racionalismo e do empirismo. O racionalismo fornece ao iluminismo o método
critico, a atitude demolidora da tradi¢do, para instaurar a luz, a evidéncia, a clareza e a distingdo da
razdo. E o empirismo contribui para tudo isto proporcionando um procedimento simples, a fim de
reconstruir toda a realidade por elementos primitivos mediante 0 mecanismo e 0 associacionismo”.
Op. cit. p. 283.
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Voltaire, ao lado de Jean Jacques Rousseau (1.712 — 1.778) desenvolvem novo
método de divulgacdo e vulgarizagdo das idéias iluministas: as Enciclopédias.
Rousseau, sui¢o de nascimento, fez da Franca o centro de suas
atividades. Sua obra principal foi o Contrato Social (1.762) onde deu ao Estado e
a sociedade o papel de tutelar os direitos e a liberdade dos individuos. A soberania
politica ndo compete ao soberano, mas a vontade geral, ao povo. Pelo seu sistema,
Estado e soberano ndo ditam os padrdes morais, pelo contrario, assumem maior
obrigacdo em agir moralmente, pois, no contrato social a soberania ndo compete

ao soberano, mas a vontade geral, ao povo.

IV — A Questio Etica e Moral no Pensamento
Contemporaneo

O Pensamento filos6fico contemporaneo comeg¢a com
Emmanuel Kant e chega aos dias de hoje. Os destaques desse periodo ficam para
o Criticismo de Kant, para o Idealismo de Hegel, com a vertente ética de Fitche e

para o Positivismo de Comte.

IV. 1 — O Criticismo Kantiano

Recebe o nome de Criticismo devido aos titulos de suas obras:
Critica da Razdo Pura, Critica da Razao Pratica e Critica do Juizo. O Pensamento
de Kant** ¢ denso e polémico. As reacdes para as suas conclusdes foram as mais
variadas nao cabendo aqui fazer uma analise conclusiva dos temas abordados pelo
mestre de Konigsberg.

Para o tema aqui tratado, o interesse recai na forma como Kant
percebia a questdo moral e ética. Esta foi tratada em sua “Critica da Razdo
Pratica”, onde elevou a moral a um imperativo categdrico, quer dizer,
incondicionado e absoluto. “/...] deves agir assim, tendo por fim s6 o valor moral,
racional, prescindindo das conseqiiéncias, mesmo utilitariamente danosas, que

55 25

pode advir . Kant deu a moral um carater divino, na medida em que, ela era

autonoma, destituida de toda sensibilidade. Tao s6 a razdo humana ¢ o legislador

* Immanuel Kant nasceu em 22 de abril de 1.724, em Konigsberg, Prussia, de onde nunca saiu até
sua morte ocorrida em 12 de fevereiro de 1.804. Cf. Metafisica...p.21.
» Cf. PADOVANI e CASTAGNOLA, op. cit. p. 314.
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supremo da moralidade. Para ele, o sentimento moral “é a suscetibilidade de

sentir prazer ou desprazer meramente a partir de estar ciente de que nossas agoes
~ r . 4 . N\ . » 26
sdo compativeis ou contrarias a lei do dever” .

A méxima da acdo de Kant ¢ a sintese da importancia dada ao

elemento moral como ferramenta de paz social e avango do ser humano. Ao

enunciar ao cidaddo da época: “age de modo que a maxima de tua a¢do possa

. . » 27
tornar-se uma lei universal

Kant conseguiu transmitir uma idéia de
reciprocidade na qual as ac¢des seriam medidas pelo proprio agente no momento
de atuar: “ndo devo fazer tal coisa aos outros porque ndo quero que fagcam a
mesma coisa comigo”’.

Para o pensamento Kantiano:

“A adversidade, o sofrimento e a caréncia constituem grandes
tentagoes para a violagdo do proprio dever. Seria possivel parecer, portanto, que
a prosperidade, o vigor, a saude e o bem estar em geral, que barram a influéncia
daqueles, poderiam igualmente ser tidos como fins que sdao deveres, de sorte que
se tivesse o dever de promover a propria felicidade e ndo simplesmente a alheia.
Mas neste caso o fim ndo é a felicidade do sujeito, mas a sua moralidade, e a
felicidade ndo passa de um meio para a remog¢do de obstaculos para sua
moralidade — um meio permitido, uma vez que ninguém mais tem o direito de
exigir de mim que sacrifique meus fins, se estes ndo forem imorais. Buscar a
prosperidade pela propria prosperidade ndo é diretamente um dever, mas
indiretamente pode muito bem ser um dever, o de afastar a pobreza na medida em
que esta constitui uma grande tentagdo para o vicio. Mas entdo ndo é minha
felicidade, e sim a preservagdo de minha integridade moral, que constitui meu fim
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e, também, meu dever” .

Por dar prioridade a moral vista sob o enfoque individual, o
sistema kantiano permite a solu¢do parcial das questdes envolvendo a ética
publica. E que, se por um lado, Kant ndo exitou em enaltecer a questao moral

como fator de aprimoramento social, por outro, seu sistema nao fornece elementos

2% In “Metafisica dos Costumes”, p. 242.
" In “Metafisica dos Costumes”, p. 232.
* Op. cit. p. 232.
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aptos a deduzir uma teoria para a ética publica. A méaxima kantiana da agao, se
aplicada aqueles que desempenham uma funcdo publica subordinada, permite um
resultado coerente: aquele que age de modo corrupto ndo pode pretender que sua
conduta corrupta se torne universal. Quando aplicada ao soberano, a maxima deve
ser vista com reservas, pois, Kant ¢ explicito ao defender que “o soberano tem
apenas direitos relativamente aos seus suditos e nenhum dever”. Tal afirmativa
impede qualquer dedug¢do que vislumbre a autoridade submissa a uma ética
publica.

Assim, por questdes que nos parecem historicas — pois Kant
desenvolveu suas idéias sob determinados padrdes politicos e costumes que
imperavam em sua época — podemos concluir que as propostas e conclusdes do
pensamento Kantiano enquadra-se em parte com o tema da boa-fé e da ética
publica, conquanto tenha o mestre alemado dado prioridade a moralidade entre
individuos em detrimento de uma abordagem mais completa que envolvesse a
necessidade de as leis morais serem respeitadas, também, por quem detinha o

poder.

IV. 2 — O Idealismo de Hegel

Considerada uma sintese do racionalismo e do empirismo, o
idealismo desenvolveu-se sobre as idéias de Kant, mais precisamente, ante o
inconformismo perante conclusdes de Kant de que o entendimento ndao podia
conhecer o fundo das coisas. O idealismo se opde a tudo aquilo diante do qual o
espirito € passivo, e refuta a proposta dos noumenons kantianos, aquilo que o
espirito ndo consegue conhecer.

Hegel (1.770 — 1.831) parte da proposta de Kant de que o
espirito € constituido substancialmente como sendo construtor da realidade e toda
a sua atividade ¢ reduzida ao ambito da experiéncia.

Hegel, em seus Principios da Filosofia do Direito trata
detidamente da moralidade subjetiva (projetada interiormente) e da moralidade

.. , . . e+~ 29 .
objetiva (firmeza que mantém as leis e as institui¢cdes)” . Mesmo que vivendo sob

* Principios da Filosofia do Direito, p. 142.
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outra atmosfera politica, Hegel ja vislumbrava a nocividade da corrupgao e dos
desvios de poder.

Para ele“/...] a preserva¢do do Estado e dos governados
contra o abuso do poder cometido pelas autoridades e pelos funciondrios
imediatamente consiste, por um lado, na hierarquia e na responsabilidade e
reside, por outro, no reconhecimento das comunas e corporagoes impeditivo de
que o arbitrario individual se confunda com o exercicio do poder entregue aos
funcionarios, assim completando, vindo de baixo, a vigilancia que, vinda de cima
é insuficiente quanto aos atos particulares de administracio” >° .

Embora a questao envolvendo os servidores publicos ndo seja
tratada com a sistematizagdo e complexidade que a ética publica exibe nos nossos
dias, Hegel ja tinha percebido a importancia de manter a qualidade moral no
servigo publico. Para ele “o que o servidor do Estado tem de fornecer é, na sua
forma imediata, um valor absoluto. A falta que hda em ndo cumprir ou uma
violagdo positiva (como a a¢do contrdria ao servi¢o) ou uma omissdao constitui a
violagdo de um conteudo universal. Trata-se, pois, de um delito ou de um

. 131
crime .

IV. 3 — O Positivismo

Como observam PADOVANI e¢ CASTAGNOLA* , “a
diferenca fundamental entre o idealismo e o positivismo é a seguinte: o primeiro
procura uma interpreta¢do, uma unifica¢do da experiéncia mediante a razdo, o
segundo, ao contrario, quer limitar-se a experiéncia imediata, pura sensivel,
como ja fizera o empirismo”. E complementam: “para o positivismo, a unica
realidade existente, o cognoscivel, é a realidade, fisica, o que se pode atingir
cientificamente. Portanto, nada de metafisica e filosofia, nada de espirito e
valores espirituais” 3
Embora surgido inicialmente na Franca e tendo seu expoente

em Augusto Comte, foi o inglés Herbert Spencer (1.820 — 1.903) o grande

sistematizador do positivismo e aquele que nitidamente se preocupou com a

30 Op. cit p. 271.

*' HEGEL, op. cit. p. 270.

32 PADOVANI E CASTAGNOLA, op. cit, p. 375.
3 Op. cit. p. 377.
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questdo ético-moral. Autor de “Principios de Moral” (1.892) observou a
existéncia de principios morais, decorrentes da evolugdo do homem, que se
impdem ao individuo e que ndo podem ser questionados quanto a sua utilidade
pratica. Para Spencer, a ética vigente ¢ reflexo de um longo processo

evolucionista, onde as regras refletem um processo de adaptacdo com o ambiente.

IV.4 — O Surgimento da Moralidade Administrativa

Se até aqui foi possivel tracar uma idéia geral sobre os estudos
da ética e da moral, considerando-se as varias etapas de evolugdo do pensamento,
deve-se reconhecer que, nos tempos atuais, esse estudo, pela complexidade das
relagdes sociais, mostra-se como um grande desafio. E o momento, pois, de se
direcionar a presente analise a uma abordagem mais especifica. Para tanto, partir-
se-4 do surgimento da chamada moralidade administrativa, evento de marcante
influéncia e que mudou para sempre o modo de atuagdo do Poder Publico.

O reconhecimento do Estado como fendmeno politico, como
um inevitavel instrumento para a obten¢cdo do aprimoramento social teve no
século XX um periodo de grandes mudancgas. Se até entdo, poder e moral eram
dependentes da personalidade do soberano, o surgimento do Estado
Constitucional, pautado em um documento de forca absoluta, significou grande
avango’".

Tal modelo, contudo, mostrou-se mais conveniente a contengao
do poder, conquanto tenha centrado suas preocupacdes na forma como as decisdes
seriam tomadas. Quanto ao aspecto moral, supds-se, erroneamente, que este
estaria satisfeito com o respeito as previsdes constitucionais. E que, por se tratar
de um documento sécio-politico, cuja elaboragao estava sujeita as mais variadas
influéncias, seus dispositivos, e as interpretagdes sobre eles, foram utilizados

como fundamento para a defesa de interesses privados. E a constatagcdo dessas

34 Vale, contudo, trazer a adverténcia de Diogo Freitas do AMARAL, dos problemas gerados pela
amplitude dessa nogdo. Para ele “falar em Estado constitucional do século XX ¢, pois, uma
maneira de abarcar todas as modalidades ou variantes do Estado no nosso tempo. O que equivale a
confessar que se trata de uma designagdo meramente nominal, que encobre um antagonismo
insanavel e irredutivel a unidade: entre as democracias pluralistas, as ditaduras fascistas, os
socialismos autoritarios do Terceiro Mundo e o totalitarismo nazi ou comunista, nada ou quase
nada hd em comum, de um ponto de vista juridico-constitucional”. In “Curso de Direito
Administrativo”, vol. I, p. 82.
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lacunas, contudo, que germinaré a idéia da necessidade de um controle moral dos
atos administrativos.

O Principio da Legalidade visto até entdo como inegavel
avango, passa a mostrar-se falho no controle da moralidade, ante a
impossibilidade de a lei prever todas as vicissitudes da sociedade. Como salienta
Carlos Ari SUNDFELD “ao Estado de Direito ndo basta a submissdo das
autoridades publicas a lei — sendo, é evidente, a superioridade da lei seria um fim
em si. Fundamental que o sistema sirva a preservagao da liberdade. Por isso a lei
ndo pode tudo” >’

Surge o clamor pelo controle da moralidade entre aqueles que
detinham o poder. José Guilherme GIACOMUZZI, lembra que “a busca de um
conteudo auténomo a moralidade administrativa passa por uma abordagem da
historia do controle da legalidade do ato administrativo, por um motivo
elementar: foi na tentativa de evitar os abusos cometidos pelos administradores
publicos e ampliar a abrangéncia do controle da legalidade administrativa que se
perfectibilizou, na doutrina e na jurisprudéncia francesas ao final dos novecentos
e, mormente, ao inicio do século XX, a idéia de moralidade administrativa,
elaborada e desenvolvida fundamentalmente a partir do instituto do desvio de
poder”°.

Acrescente-se, ainda, que o periodo do pds-guerra engendrou o
modelo do Estado onipresente, que a tudo deveria prover e fornecer. O resultado
do chamado Estado-Providéncia foi a criagdo de uma estrutura burocratica
gigantesca, o cenario ideal para violagdes de ordem moral no seio da

Administragdo. A licdo de Diogo Freitas do AMARAL bem ilustra as

caracteristicas desse cenario:

“A intervengdo e o dirigismo economico traduzem-se na
proliferagdo  de  organismos  autonomos  ligados a
Administragdo Central mas ndo integrados nos Ministérios —
os institutos publicos; e as nacionalizagoes ddo origem a
numerosas empresas publicas. Os primeiros constituem a

chamada Administracdao indireta do Estado, que juntamente

3 “Direito Administrativo Ordenador”, p. 68.
3% “4 Moralidade Administrativa e a Boa-Fé da Administragdo Piblica”, p. 39.
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com os Ministérios ou Administracdo direta compoe o sector
publico administrativo; as empresas publicas formam o sector
publico empresarial ou sector empresarial do Estado.

Nao é, alias, apenas o intervencionismo economico que
caracteriza a Administracdo Publica dos nossos dias — ¢é
também a acgado cultural e social do Estado. Ac¢do cultural, na
medida em que lhe cabe garantir a todos o direito a educagdo
e promover a cultura, a ciéncia, a educagdo fisica o desporto;
e acg¢do social, na medida em que incumbe ao Estado
assegurar aos cidaddos o direito a saude, o direito a
seguranga social, o direito a habitagdo, o direito ao trabalho, e
ainda a prote¢do na infdncia, no desemprego, na terceira
idade, o apoio a familia, a defesa do ambiente, da natureza e
da qualidade de vida, etc., etc. Por isso alguns falam no
Estado-Providéncia, um Estado que se sente na obrigac¢do de
derramar sobre os seu membros todos os beneficios do
progresso, colocando-se ao servigo da constru¢do de uma
sociedade mais justa, especialmente para os mais
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desfavorecidos” ”'.

Nesse cenario do Estado onipresente onde a complexidade das
relagdes envolvendo a Administracao Publica contribuia para o cometimento de
abusos™®. Percebeu-se a necessidade de se desenvolver mecanismos de controle da
atuacdo publica.

E do Conselho de Estado Francés a primeira manifestago
efetiva de preocupagdao quanto ao controle dos atos administrativos. Como nos
ensina José Guilherme GIACOMUZZI “o Conseil, enquanto orgdo de jurisdi¢do,
pode tdo-somente apreciar a legalidade do ato administrativo, em respeito ao
principio constitucional da separacdo absoluta de Poderes” *°. René CHAPUS,

contudo, observa que o “recours pour exces de pouvoir” também ¢ direcionado ao

37 Op. cit. p. 83.

¥ Vale observar a curiosa expressdo adotada por Jaime Rodriguez-ARANA MUNOZ que se refere
a fragilidade do modelo assentado pelo Estado de Bem-Estar de o “Colosso com Pés de Barro”.
Op. cit. p. 13.

% “4 Moralidade Administrativa...”, p. 46.
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controle do vicio de forma, ao questionamento da competéncia e a alegacao de
violagdo a lei*’. Neste cenario, Marcel WALINE “escrevia que o desvio de poder
era a parte mais curiosa e mais original da jurisprudéncia do Conseil sobre o
excesso de poder” .

Coube a Maurice HAURIOU a percepgao de que esse controle
dos atos administrativos executado pelo Conselho de Estado deveria se aprofundar
no exame dos motivos do ato. Foi em seu “Précis” que se mencionou pela
primeira vez a expressao “moralidade administrativa”, fato esse reverenciado pela

.4 oy eqe .
doutrina™ e que possibilitou o desenvolvimento de novas formas de controle do

ato administrativo. Em li¢do marcante observou que:

“[...] o desvio de poder marca a subordinag¢do do poder
administrativo ao bem do servigo, nogdo que excede aquela de
legalidade e que permite restringir o poder naquilo que ele tem
de mais discricionario: os motivos que o fazem agir. A
legalidade cujas regras gerais sdo rigidas ndo pode penetrar
na regido dos motivos sem destruir a espontaneidade do poder
discricionario; ao contrario, a moralidade administrativa,
descendo com o juiz ao caso concreto, pode penetrar nessa

. . . 43
regido sem destruir tal espontaneidade” ™ .

Foi sobre esse raciocinio que se desenvolveu toda a teoria da
moralidade no cenario da Administragio Publica* e que chega até os dias atuais
demonstrando um grau de especializagio crescente. E inserida nessa realidade que
a presente dissertagdo pretende mostrar a possibilidade de serem aplicados dois
institutos de alguma forma decorrentes do exame moral dos atos juridicos: a ética
publica e o principio da boa-fé. Possibilidade essa voltada, essencialmente ao
estudo do mérito do ato administrativo, auxiliando na empreitada de expor a

intencdo do agente quando operando em sua faixa de discricionariedade.

Y “Droit Administratif...”, p. 937.

1 Cf. José Guilherme GIACOMUZZI, op. cit. p. 47.

2 GIACOMUZZI observa que as palavras de Hauriou marcam a ligagio entre moralidade
administrativa e o instituto do desvio de poder. Op. cit. p. 49.

¥ GIACOMUZZI, p. 49.

* Cabe registrar aqui a nitida influéncia que HAURIOU sofreu das teorias alemés da vontade no
direito civil (Erkldrungstheorie) em especial de Rudolf STAMMLER, neokantista da chamada
“Escola de Marburgo” (Cf. GIACOMUZZI, op. cit. p. 70).
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Adiante-se que a boa-fé, ao contrario dos conceitos de ética
publica que sdo direcionados aquele que desempenha fungdo publica, ¢ nogao Que
independe da condicdo da parte. Ou seja, tanto a conduta do servidor ou
autoridade publica quanto a do particular que trava relacdo com o Poder Publico

podem ser apreciados sob as lentes da boa-fé.
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Etica Publica
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“En el ambito politico se debe constatar que la veracidad
en las relaciones entre gobernantes y gobernados; la
transparencia en la administracion publica; la
imparcialidad en el servicio de la cosa publica; ... el uso
justo y honesto del dinero publico, el rechazo de medios
equivocos o ilicitos para conquistar, mantener o0
aumentar a cualquier costa el poder, son principios que
tienen su base fundamental — asi como su urgencia
particular — en el valor transcendente de la persona y en
las exigéncias morales objetivas del funcionamiento de
los Estados ™.

(Enciclica Veritatis Splendor)
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I1.1 — Conceito

O conceito de ética publica envolve a conjugacdo de dois
elementos: um de carater pessoal, ligado as virtudes da personalidade e outro
envolvendo o desempenho de uma fun¢do publica. A ética publica se mostra
como aquele conjunto de predicados morais que devem guiar o modo de atuacio
de todos aqueles que, de alguma forma, venham a desempenhar uma funcao
publica.

O fato de envolver a transposi¢do de conhecimentos ligados as
ciéncias psico-sociais ou humanistas (psicologia, sociologia, filosofia) para uma
parte importante do Direito Administrativo (aquela que aborda a conduta dos
agentes publicos) explica, em parte, a dificuldade de se definir ética publica. A
dificuldade se acentua por envolver uma série de conceitos juridicamente
indeterminados e que assumem diversos significados dependendo do local onde
sejam analisados.

Como bem observa Manuel VILLORIA MENDIETA * “para
poder hablar de la ética para los empleados publicos es conveniente precisar de
que hablamos cuando hablamos de ética™.

Para VARGAS MACHUCA * a ética seria “el conjunto de
intuiciones y concepciones de las que se valen los distintos grupos humanos e
individuos para identificar lo que esta bien y lo que estd mal, lo que se debe hacer
y lo que se debe evitar”. Jaime Rodriguez-ARANA MUNOZ considera a ética da
funcdo publica “la ciencia del servicio publico en orden a la consecucion del bien
comun, del bien de todos, haciendo o facilitando el bien de cada uno de los
miembros de la sociedad” .

Parte-se, portanto, do conceito de ética limitada ao seu sentido
particular e pessoal, de qualidade do individuo para, em seguida, analisa-la, sob o
aspecto publico. Enfim, a regra conceitual para a ética publica ¢ a adogao de todas
aquelas virtudes que o individuo deve ter para relacionar-se em sociedade e

direciona-las aqueles que, por dever de oficio, gerenciam e representam os

¥ “Etica Piblica y Corrupcion: Curso de Etica Administrativa”. p.17.
46 “Diccionario de Sociologia”, p. 505.
" “Etica, Podery Estado”, p. 31.
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interesses publicos. Na pena de GONZALEZ PEREZ ** “la ejemplaridad y
honradez son virtudes que deben presidir la actuacion de los servidores
publicos”. Ja a Lei Espanhola para o Funcionalismo Civil * estabelece como
dever do servidor “observar uma conducta de maximo decoro”.

Mas, como advertimos anteriormente, a complexidade do tema
encontra seu niicleo no fato de envolver no¢des puramente subjetivas, que variam
ndo s6 entre determinados grupos sociais, como também, de individuo para
individuo. Essa conclusdo ndo surpreende se atentarmos — tal como advertido
acima — que o estudo da ética publica envolve essencialmente valores e
caracteristicas psicoldgicas de personalidade e de comportamento, as quais

assumem as mais variadas nuances interpretativas.

Il - 2. A Questao das duas Eticas

Por envolver a apreciacdo de elementos subjetivos do servidor
publico no desempenho de suas atividades, o tema da ética publica suscitou
discussoes a respeito da possibilidade de existéncia de duas éticas para a mesma
pessoa >’ . A ética publica ficaria restrita a reger os atos do ocupante de cargo
publico, enquanto no desempenho de suas funcdes profissionais e; a ética privada
seria aquela regente dos demais atos do individuo.

Esse ponto de vista foi veementemente combatido por
publicistas espanhois. Para GONZALEZ PEREZ “no existen dos morales, uma
publica — cuyo ambito seria la vida en sociedad — y otra privada — destinada a
dirigir la vida personal e individual” °' . De modo enfitico Maria FERIA
ROMERO ** observou que “lo que se produce son manifestaciones distintas de
una misma realidad; dos manifestaciones diferentes de um mismo fenomeno,
como es el comportamiento ético; dos expressiones intimamente vinculadas de un

mismo acontecimiento: el desarrollo vital”.

8 «La Etica en la Administracién Publica”, p, 42.

4 Texto de 7 de Fevereiro de 1.964, em seu art. 80.

% Nesse sentido ver GONZALEZ PEREZ que traz o posicionamento de Gregério PECES-
BARBA que defende a existéncia de uma ética publica e uma ética privada. “La Etica...” p. 27.

> Op. cit., p. 29.

>2 «Aplicabilidad de las Normas Eticas”, p. 74.
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Outra ndo é a conclusio de Jaime RODRIGUEZ ARANA
MUNOZ >* ao observar com notéria precisio que “la ética publica no es distinta
de la ética privada, sino que es la proyeccion en el ambito publico de los
principios éticos comunes”.

Significativa, neste ponto, a maneira como a Enciclica Veritatis
Splendor abordou o assunto, observando que “no hay ninguna diferencia entre ser
el duerio del mundo o el ultimo de los miserables de la tierra; ante las exigencias
morales somos todos absolutamente iguales” >* .

Filiamo-nos, portanto, a corrente majoritaria que entende
existir apenas uma forma de ética a reger os todos os atos do individuo, sejam eles
restritos a esfera intima, como parte do todo social, seja como exercente de
determinada fungao publica.

Nessa discussdo, as palavras de Maria FERIA ROMERO
mostram-se irretocaveis ao mostrar que “la ética publica, que presumiblemente va
sacar a la sociedad del atolladero de corrupcion y deterioro moral en que esta
inmersa no se sostiene sin la privada. No es posible vivir conforme a unos valores
en el ambito de la vida social, actuar de acuerdo con una jerarquia, predicar
unos preceptos éticos que rijan la vida publica, si no se potencia su observancia
en el ambito privado, si esos valores no se viven en la esfera de la vida individual,
porque carecen de base y de la nota de permanencia, que es lo que permite actuar
conforme a ellos en todas las circunstancias, publicas y privadas”>” .

Adotamos, portanto, nesse trabalho, o entendimento unitario no

qual a ética ¢ um conceito absoluto, admitindo variacdes de enfoque tdo somente

como forma de ditar maior especialidade na 4rea do conhecimento ° .
Il - 3 O Tratamento Legal da Etica
Uma vez adotado esse ponto de vista, — de que a ética ¢ um

valor inico que se projeta em grau de especialidade no ambito publico, sob o

nome de ética publica — vale reforcar que a realidade brasileira vem se mostrando

33 “Principios de Etica Publica...”, p. 24.

>* Apud GONZALEZ PEREZ, op. cit. p. 28.

> Op. cit., p. 107.

> E visando maior grau de especializagio no enfoque desejado que comumente nos deparamos
com varias “éticas”, sem que isso signifique independéncia e incomunicabilidade entre elas. Fala-
se, portanto, em ética empresarial, ética profissional, ética politica, ética parlamentar, etc.
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vulneravel nesse confronto entre ética publica e corrupgdo, sinalizando que
vivemos um momento crucial em que a moralidade vem sendo posta em cheque
diante dos diarios e interminaveis escandalos de corrupgao.

Tal situacdo justifica a necessidade urgente de se imprimir
novo rumo ao estudo da ética aplicada ao setor publico. Isso ndo significa que o
atual estagio das relacdes na sociedade brasileira dispense o aprimoramento de sua
parte ética. Muito pelo contrario. O pais em que vivemos vem pagando e pagara
ainda o preco decorrente de uma enorme divida social, em grande parte
proveniente de um sistema que da as costas aos valores éticos e prestigia a
impunidade. O risco que se corre com a maneira como a ética vem sendo tratada
na realidade brasileira ¢ a banaliza¢do de suas transgressoes, tornando o cidadao
mero espectador inerte e impotente diante dos descalabros que assolam a
dignidade de toda uma nagdo. Parte-se, portanto, da parte que tem a possibilidade
de ditar regras de conduta e vincular a ética como objetivo de governo.

O estudo da ética publica expde, ja em um primeiro momento,
algumas conclusdes facilmente constataveis. A primeira de que os paises mais
desenvolvidos vém demonstrando maior interesse ao assunto, legislando e
tratando da ética publica de modo incansavel e sem estigmatizacdes >’ . Tal fato,
por sua vez, ndo significa que outros paises menos desenvolvidos ndo tenham
tomado medidas nessa area >° . A segunda, de que no Brasil a ética publica ainda
estd por merecer maiores estudos e uma divulgacdo mais engajada. A parca
bibliografia e o reduzido debate lancam sobre a ética uma impressao de algo
desnecessario e inatingivel, mantendo a grande maioria da populagdo
absolutamente afastada e indiferente ante uma crise de moralidade que ja vem
cobrando o seu prego. Dotar a ética de uma forga legal pode significar um avango
e um antidoto em um cenario tao arido as questoes dessa ordem.

Nesse sentido, ndo ha como deixar de reconhecer o avanco que
significou a previsdo do art. 37, da Constitui¢do Federal Brasileira ao exigir que

“a administra¢do publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido,

>7 Veja-se nesse sentido, o que significou o “Informe Nolan”, documento elaborado por Comité
especialmente nomeado pelo Primeiro Ministro da Inglaterra e presidido pelo Juiz Lord Nolan que
aprovado pelo Parlamento em 16 de maio de 1.995, passou a ser a referéncia no trato da ética na
esfera publica com influéncias na esfera privada. Vale informar que esse estatuto ético configurou
uma reagdo imediata do Governo Britanico ante a percep¢do de aumento dos atos considerados
contrarios aos fundamentos éticos da sociedade britanica.

¥ GONZALEZ PEREZ, por exemplo, mostra que a Costa Rica vem fazendo grande esfor¢o no
sentido de combater a “grave crise de valores morais” percebida nos tltimos anos. Op. cit. p.30.
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dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia” (grifo nosso).
Irretocavel, BACELLAR FILHO * foi categérico ao observar que “a afirmagdo
da moralidade administrativa como principio da Administra¢do Publica
Jjuridiciza a ética na atividade administrativa”. Vale lembrar que o texto da Carta
Federal serviu de pardmetro para que as Constituigdes dos Estados-Membros
também vinculassem a atividade administrativa naquela esfera ao principio da
moralidade % .

A lei que regula o processo administrativo no ambito da
Administragao Publica Federal — lei n°® 9.784/99 — prevé a obediéncia ao principio
da moralidade (art. 2°) e uma “atuacdo segundo padroes éticos de probidade,
decoro e boa-fé” (art. 2°, 1V).

Com especial interesse para o tema aqui tratado, a lei n°
8666/93, lei esta que regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicao Federal e
institui normas para licitagdes e contratos da Administracdo Publica Federal,
Estadual e Municipal, prevé que a licitagdo sera processada e julgada em estrita
conformidade com varios principios entre os quais o da moralidade °' .

Seguindo linha semelhante, a lei n® 8.429/92 que dispde sobre
as sangdes aplicaveis aos agentes publicos nos casos de enriquecimento ilicito no
exercicio do mandato, cargo, emprego ou fun¢cdo na Administracdo Direta e
Indireta, nas trés esferas de governo, traz a seguinte previsdo: “constitui ato de
improbidade administrativa que atenta contra os principios da administragdo
publica qualquer ag¢do ou omissdo que viole os deveres de honestidade,
imparcialidade, legalidade e lealdade as instituigoes...” (art. 11) (grifo nosso).
Ainda que essa importante lei ndo traga mengdo expressa, resta evidente que as
no¢des de honestidade e lealdade as institui¢cdes, guardam estrita relacdo com a

ética publica e a moralidade.

% Processo Administrativo Disciplinar, p. 192.

% No caso da Constitui¢io do Estado do Parana, por exemplo, o principio da moralidade vem
elencado no art. 27.

' Diz o art. 3°, caput, da lei n® 8.666/93: “a licitagdo destina-se a garantir a observincia do
principio constitucional da isonomia e a selecionar a proposta mais vantajosa para a
Administragdo e serd processada e julgada em estrita conformidade com os principios basicos da
legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade
administrativa, da vinculagdo ao instrumento convocatorio, do julgamento objetivo e dos que lhe
sdo correlatos”.
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A lei federal n° 1.079/50, que trata dos crimes de
responsabilidade do Presidente da Republica, Ministros de Estado, Governadores,
Secretarios de Estado e outras altas autoridades dedica um capitulo aos “crimes
contra a probidade na administra¢do”, merecendo destaque a previsao de punir o
agente que “proceder de modo incompativel com a dignidade, a honra e o
decoro” (art. 9°).

O Decreto-Lei n° 201/67, que dispde sobre os crimes de
responsabilidade dos Prefeitos e Vereadores, também pune o agente que
“proceder de modo incompativel com a dignidade e o decoro do cargo” (art. 4°,
X).

Questao interessante ¢ raramente citada envolve a lei n°
9.790/99. Esse documento “dispoe sobre a qualificacdo de pessoas juridicas de
direito privado, sem fins lucrativos, como Organiza¢oes da Sociedade Civil de
Interesse Publico”. Prevé que toda aquela entidade que pretenda assumir a
condicao de organizacdo de interesse publico devera ter por finalidade pelo menos
uma das doze previstas em seu art. 3°. Entre elas, que a pretendente tenha suas
atividades voltadas a “promocdo da ética, da paz, da cidadania, dos direitos
humanos, da democracia e de outros valores universais” (art. 3° XI) (grifado).
Exige, ainda, referida lei que, uma vez atendido o requisito de sua finalidade,
tenha a pessoa juridica pretendente sua atuagdo regida por estatuto cujas normas
expressamente disponham sobre “a observancia dos principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade, economicidade e da eficiéncia” (art. 4°,
I) (grifo nosso).

Como se percebe, varias e importantes leis acompanharam uma
fase iniciada com a Constituicio de 1.988 e incorporaram um elemento
moralizador em seus dispositivos. Assim, cabera agora ao Poder Judiciario uma
maior sensibilidade no trato do tema, passando a utilizar os parametros éticos
vigentes no julgamento dos atos emanados dos agentes publicos e dos particulares

que mantenham alguma relagdo com o Poder Publico.

Il — 4. Etica Publica e Corrupgao

Nao se pode negar que a ética publica vem sendo elevada a

uma posi¢cao de destaque na mobilizacdo (de nivel mundial, reconheca-se) contra
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a corrupgdo. Esta, nas palavras de GONZALEZ PEREZ “consiste, precisamente,
en la utilizacion de potestades publicas para interesses particulares, cualquiera
que sea la forma de manifestarse, sea en beneficio proprio o de un tercero o del
partido poltico’; sea por razon de amistad o por dinero o por otras prestaciones”
62

Manuel VILLORIA MENDIETA chama a atengdo para o fato
de que “la corrupcion se puede definir desde diferentes perspectivas —
economica, juridica, sociologica -, no obstante, desde wuna perspectiva
politologica, ha sido mayoritariamente definida con un fuerte componente
valorativo, pues en general se refiere al incumplimiento de deberes derivados del
ejercicio de cargo publico y a un abuso de confianza” *.

Assim, considerando que a corrup¢do implica na distor¢do da
maneira de utilizagdo do dinheiro publico, configura ela um gravissimo atentado
contra a dignidade dos cidadaos. Resta, portanto, o desenvolvimento e
aperfeicoamento da ética publica como forma de reagdo social contra os atentados
que se verificam aos padroes morais de conduta. Este ¢, sem duvida, o grande
desafio que se pde ndo s6 ao direito publico, mas a toda sociedade. Esta
participagdo cidada, o chamado controle social dos atos governamentais, que na
expressio de Carlos APESTEGUIA * assume o papel “ariete contra la
corrupcion”, ndao pode ser olvidada ante a inegavel incapacidade de o Estado,
isoladamente, controlar a moralidade de seus atos e agentes. Afinal, como bem
lembra Agustin GORDILLO, “los habitantes de un pais son los que resultan mas
directamente perjudicados por aquella lamentable practica y los que mas pueden
hacer por combatirla” ® .

Ressalte-se, nesse momento, que a imprensa assume papel
relevante como colaboradora da sociedade no controle da ética publica, devendo o
jornalismo assumir a parte que se lhe espera, denunciando a corrupgdo e
enaltecendo a aplicacdo de medidas preventivas e repressivas. Tal fato ndo passou

despercebido por Manuel VILLORIA MENDIETA °® ao observar que “hoy son

los medios de comunicacion quienes desde la sociedad civil ejercitan la labor de

52 Op. cit., p. 64.

5 Op. cit. p. 25.

64 «“Sumarios Administrativos”... p. 83.

6 Prefaciando a obra “La Etica Publica” de Maria Claudia CAPUTI, p. XI.
5 Op. cit., p. 158.
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control y vigildncia de los poderes publicos mas extensa e influyente. En las
sociedades de la informacion, el poder es, ante todo, cultural; las batallas
culturales son las batallas de poder en la Era de la Informacion, y dichas batallas
se libran primordialmente en los médios de comunicacion y por los médios de
comunicacion”.

Ao lado dessa conscientizagdo social, outro elemento deve ser
desenvolvido: um regramento especialmente desenvolvido para o trato da ética
publica, no qual se arrolem as condutas que, além de evitadas devem ser
combatidas e penalizadas. Esses documentos, na verdade, assumem um perfil de
codigo de condutas no qual se arrolam as ac¢des que devem ser evitadas pelos
profissionais do setor publico. E que, como bem ponderou a administrativista
argentina Maria Claudia CAPUTI, os servidores publicos devem ajustar suas
condutas a certos mandados éticos ¢’ . Para esta autora o tratamento do assunto
vem obedecendo a um padrao internacional fruto da globaliza¢dao dos problemas
envolvendo a ética publica .

Antes de comentar os modelos adotados pelos paises que se
encontram em fase adiantada no controle da ética governamental, vale, dedicar
certa aten¢do a um documento que tem servido de referencial no trato do assunto.
Trata-se da Convencao Interamericana Contra a Corrupgao — CICC -, aprovada na
terceira sessdo plendria da Organizacdo dos Estados Americanos, celebrada em
Caracas, em 29 de marco de 1.996. De seu predmbulo, vale reproduzir as
seguintes passagens, como forma de dimensionar a importancia que o tema
assumiu nas Américas e, principalmente, o de demonstrar a corrup¢do como

agente nocivo ao desenvolvimento democratico dos povos:

“Los Estados Miembros de la Organizacion de los Estados
Americanos,

Convencidos de la corrupcion socava la legitimidad de las
instituiciones publicas, atenta contra la sociedad, el orden
moral y la justicia, asi como contra el desarrollo integral de

los pueblos;

67 La Etica Publica, p. 26.
% Op. cit., p. 44.
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Considerando que la democracia representativa, condicion
indispensable para la estabilidad, la paz y desarrollo de la
region, por su naturaleza, exige combatir toda forma de
corrupcion en el ejercicio de las funciones publicas, asi como
los actos de corrupcion especificamente vinculados con tal
ejercicio;

Persuadidos de que el combate contra la corrupcion fortalece
las instituciones democrdticas, evita distorsiones de la
economia, vicios en la gestion publica y el deterioro de la
moral social;

[-]

Convencidos de la importancia de generar conciencia entre la
poblacion de los paises de la region sobre la existéncia y
gravedad de este problema, asi como de la necesidad de
fortalecer la participacion de la sociedad civil en la prevencion

v lucha contra la corrupcion,

[.]"

Segue-se, entdo, o texto da CICC composto de vinte e oito
longos artigos dentre os quais se encontram recomendagdes a serem adotadas no
ambito das compras governamentais ¢ que, por se enquadrarem diretamente ao
tema das licitagdes serdo tratados em apartado na seqiiéncia.

O principal sistema — e que serviu de modelo para os demais
paises — ¢ o adotado nos Estados Unidos da América. Como informa Maria
Claudia CAPUTI ® , além de possuir um bem elaborado plano de controle da
¢tica governamental, os funcionarios norte americanos que desempenham suas
funcdes nessa area tiveram ativa participagdo na elaboragdo da CICC. Na verdade,
o modo como esse pais trata o assunto reflete uma preocupagdo fundada na
certeza de que em um Estado que queira manter as soélidas instituicdes
democraticas ndo pode correr riscos de quebra de seus padrdes éticos.

A historia do controle da ética publica nos Estados Unidos

demonstra que as compras governamentais sempre foram um ponto delicado da

% Op. cit. p. 45.
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atuacdo governamental quando o assunto ¢ a obediéncia aos padrdes morais
vigentes. Durante a Guerra Civil norte americana, o Congresso detectou a
ocorréncia de muitas fraudes vinculadas as contratagdes militares, quando se
percebeu o risco que aquelas operagdes poderiam significar para a Unido. Ciente
dessa realidade, o presidente Abraham Lincoln advogou a aprovacao de medidas
preventivas e repressivas, 0 que se concretizou com a aprovacdo do chamado
False Claims Act. Em tal ato pode ser vista a origem dos documentos que
atualmente dispdem sobre as licitagdes e contratos administrativos. E que, tido
inicialmente como documento apto a regular os contratos administrativos da area
militar, teve logo a sua aplicacdo ampliada, passando a ser utilizada em todo setor
publico ™.

O sistema de controle vigente atualmente nos Estados Unidos
dispde de uma ampla rede de 6rgios vinculados as trés esferas de governo. Ha,
contudo, o Office of Government Ethics — OGE — 6rgao estabelecido através da
Ethics in Government Act — que coordena as principais agdes voltadas ao controle
da moralidade na atuacdo estatal. Seu Programa de Etica se assenta sobre catorze
principios gerais e se baseiam em duas idéias fundamentais: que os servidores
publicos nao podem utilizar os seus cargos para obterem vantagens pessoais € que
devem atuar imparcialmente sem dedicar tratamento diferenciado a qualquer
pessoa seja fisica ou juridica.

Seguindo uma linha que evidencia a importancia do controle da
ética governamental na cultura anglo-saxa, o modelo inglés também vem servindo
de paradigma para os demais paises que pretendem enfrentar o problema ético em
suas administragdes. Se o fator desencadeador para que os Estados Unidos
passasse a controlar mais rigorosamente a questdo ética nos meandros de sua
Administragdo foram constatagdes envolvendo algo que poderiamos chamar hoje
de licitagdo, a historia administrativa da Gra-Bretanha teve nos fatos envolvendo
um contrato administrativo o seu ponto de inflexdo no enfrentamento do assunto.
Foi com o caso “Dimes vs Proprietors of the Grand Junction Canal” que a Camara
dos Lordes decidiu em 1.852 questdo envolvendo a quebra de imparcialidade de
servidores do Governo em beneficio de empresa que detinha licenca para explorar

a navegagao no rio Tamisa.

" CAPUTI, p. 57 e segs.
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A constante preocupagdo com o assunto resultou na elaboracao
de um documento que viria a ser adotado como referéncia por varios paises em
especial no cenario europeu. Trata-se do Primeiro Informe da Comissdao Nolan
editada em maio de 1.995 e que ¢ a responsavel por emitir documentos (Informes)
voltados a adocdo de medidas capazes de manter o nivel ético da atuagdo
administrativa. A base desse documento sao os padrdes de conduta direcionados
aqueles que venham a atuar na vida publica, resumidos em sete amplos principios
que estimulem: a ado¢do do interesse publico, a integridade, a objetividade, a
responsabilidade, a transparéncia, a honestidade e a capacidade de decisdo ou
lideranca "' .

A forma como a Espanha vem lidando com o assunto também
merece destaque. Nao tanto pelos resultados, mas pela conscientizagdo e tomada
de providéncias. Tal fato se deve em grande parte ao fato de a realidade
espanhola se assemelhar, em algumas passagens, com o caso brasileiro. A forma
de transposi¢do do principio da boa-fé¢ do direito civil para o direito
administrativo, a men¢do da moralidade publica na Constitui¢do Federal, a
constatacdo de perigosos avangos da corrup¢io * e a indignacdo de setores da
sociedade civil, sdo realidades que, descontadas as imposicdes das realidades
vigentes naquele pais ibérico, também sdo verificadas no cendrio brasileiro. Mas ¢é
na edicdo de importantes leis que o caso espanhol ganha notoriedade. Tal fato,
embora visto com indisfar¢avel ceticismo por parte da doutrina ", ndo deixa de
ser um importante sinalizador para a sociedade e um significativo instrumento

posto a disposi¢do do Judiciario para julgar acdes envolvendo a moralidade dos

' Conforme CAPUTI, p.64.

2 Observou Alejandro NIETO: “Los espandles sentimos que la corrupcion nos rodea, que la
politica y la Administracion, como la economia y la sociedad, estan corrompidas hasta la médula;
pero vivimos desconcertados sin lograr asumir lo que esta pasando”, in “Corrupcion en la
Espana democrdtica”, p. 8. Para Maria FERIA ROMERO, “se hd superado en parte la
tradicional idea de corrupcion como un acuerdo secreto entre un particular y un funciondrio
publico que pactam una determinada contraprestacion singular al margen de la Ley y de sus
deberes, para pasar a considerarla como un elemento mas del sistema”. In “Aplicabilidad de las
Normas Eticas...”p. 32.

3 Nitido ¢ o descontentamento expressado por Jesus GONZALEZ PEREZ ao observar que “en
Espanad se vieron obligados a hacer algo. Y no se les ocurrio nada mejor que crear una Fiscalia
especial contra la corrupcion y elaborar dos leyes: una, la Ley 11/1995, de 11 de mayo,
reguladora de la utilizacion y control de los créditos destinados a gastos reservados; otra , la Ley
12/1995, de igual fecha, sobre Incompatibilidades de los miembros del Gobierno de la Nacion y
de los Altos Cargos de la Administracion del Estado. Ha de agradecerse, al menos, que esta
ultima hable de la “Nacion” — con mayuscula — en vez del Estado espandl . Publicadas ambas en
el BOE de 12 de mayo de 1995, la realidad se encarregara de demonstrar si seguiran el destino
de tantas otras andlogas, promulgadas con los mismos propésitos.” “La Etica...”, p. 83.
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ocupantes de cargos publicos. Nesse sentido merece destaque a Ley 12/1.995, que
trata de Incompatibilidades dos Membros do Governo e Altos Cargos, a Lei dos
Funcionarios Civis e a Lei Geral Or¢amentaria.

Vale trazer aqui, ainda, breves comentarios sobre o modelo
argentino. Nos narra Maria Claudia CAPUTI que, apesar de ja se detectarem
esfor¢os no combate a corrupgdo, foi com a reforma constitucional de 1.994 que
se constatou um importante avanco no trato da ética publica. Observou que “/o
cierto es que mediante el art. 36 los constituyentes no solo catalogaron como
‘atentado al sistema democratico’ el enriquecimiento ilicito, calificandolo como
delito contra el Estado sino que ademas impusieron al Congreso el deber de
sancionar ‘una ley de ética piiblica para el ejercicio de la funcion’” ™ . Seguiu-se
a adesdo aos termos propostos pela Convengdo Interamericana contra a Corrupgao

e a criagdo da “Oficina Nacional de Etica Piblica”

. Esta tltima deu lugar, em
1.999, a “Oficina Anticorrupcién”. No mesmo ano aprovou-se o “Codigo de Etica
de la Funcién Publica” e a “Ley de Etica de la Funcion Publica”.

O caso do pais vizinho reflete, portanto, o esforco em controlar
a questdo moral em sua esfera administrativa, mostrando-se atualizada e
propiciando ao Poder Judiciario a aplicagdo de regras modernas de combate a
corrup¢do. Em suma, um modelo exemplar - ndo pelos resultados, pois esses serdo
colhidos com o tempo — mas pela mobilizagdo e qualidade dos documentos
produzidos. Endossamos, por isso, as palavras da Professora Maria Claudia
CAPUTI ao enfatizar que se ha algo a agradecer pela aprovagdo desses textos
legais “es haber indicado la direccion y camino a seguir para favorecer la

. Ny . . 76
transparencia y la recta gestion administrativas” " .

Il - 5. Etica Publica e Licitagcao

Dentre as mais variadas formas de atuagdo estatal, o0 momento

em que o estado busca no mercado a satisfacdo de seus interesses mediante a

™ Do longo art. 36 da Constituigio Argentina extraimos a seguinte passagem: “Atentard asimismo
contra el sistema democratico quien incurriere en grave delito doloso contra el Estado que
conlleve enriquecimiento, quedando inhabilitado por el tiempo que las leyes determinen para
ocupar cargos o empleos publicos. El Congreso sancionara una ley sobre ética publica para el
ejercicio de la funcion”.

7 Criada em fevereiro de 1.997.
76 La Etica Publica, p. 162.
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aquisicdo de bens e contratagao de servigos, configura uma etapa delicada, quando
se analisa a questdo ética. Estudo publicado pela Transparéncia Internacional
concluiu “que entre las areas de gobierno mds afectadas por la corrupcion estan:

los servicios publicos, las licitaciones y aquisiciones publicas, la recaudacion de

ingresos publicos y la designacion de funcionarios” (grifo nosso).

A preocupagdo com os abusos verificados, a nivel mundial, nas
licitagdes e contratos administrativos, ndo foi ignorada pelas instituicdes
financeiras de fomento como o Banco Mundial e o Banco Interamericano de
Desenvolvimento que passaram a condicionar a aprovagao de projetos a adogao de
normas de licitagdo ¢ contratos.

A estreita relacdo entre os institutos da ética publica e da
licitagdo fica evidente ante a constatagdo de que a maioria dos documentos legais
que tratam do assunto sejam sob a forma de lei, de regulamentos, codigos de
conduta ou qualquer outra forma de compilagdo, trazem, em seu corpo, alguma
mengdo as compras e contratagdes do setor publico.

A confirmacdo cabal da importancia assumida pelas compras
governamentais no campo da ética publica é dada pelo Texto da Convengdo das
Nagdes Unidas Contra a Corrupgdo, aprovado em dezembro de 2.003 em Mérida
no México, cujo art. 9° demonstra especial preocupacdo com as licitagdes e
contratos administrativos . Texto esse adotado pelo Brasil somente agora por

meio do Decreto n°® 5.687, de 31 de janeiro de 2.006.

" CAPUTI, “la Etica Publica”, p. 132.

78 “Art. 9°:

I. Cada Estado Participante, em conformidade com os principios fundamentais de seu
ordenamento juridico, adotard as medidas necessarias para estabelecer sistemas apropriados
de contratagdo publica, baseados na transparéncia, na competéncia e em critérios objetivos de
adocdo de decisdes, que sejam eficazes, entre outras coisas, para prevenir a corrupcao. Esses
sistemas, em cuja aplicacdo se podera ter em conta valores minimos apropriados, deverdo
abordar, entre outras coisas:

1. A difusdo publica de informagdo relativa a procedimentos de contratagdo publica e
contratos, incluida informagdo sobre licitacdes e informagdo pertinente ou oportuna sobre a
adjudicagdo de contratos, a fim de que os licitadores potenciais disponham de tempo
suficiente para preparar e apresentar suas ofertas;

2. A formulagdo prévia das condi¢cdes de participagdo, incluidos critérios de selegcdo e
adjudicagdo e regras de licitag@o, assim como sua publicagio;

3. A aplicagdo de critérios objetivos e predeterminados para a adogao de decisdes sobre a
contratagdo publica a fim de facilitar a posterior verificagdo da aplicag@o correta das regras ou
procedimentos;
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Percebe-se, do mesmo modo, que esses documentos trazem ou
diretrizes amplas, meras sinaliza¢des de procedimento, ou um rol de atitudes
consideradas atentatorias a ética publica.

Esse mecanismo tem uma razao de ser. As sinalizagdes amplas
voltadas ao controle da ética governamental servem como diretriz de agdes que
serdo tomadas pelas autoridades. Servem elas para apontar as autoridades o
sentido a ser tomado no combate a praticas nocivas a moralidade do Estado.
Exemplo tipico dessa técnica € o artigo 3°, da Convengdo Interamericana Contra a
Corrupg¢do que exorta os Estados-Partes a adotarem medidas, dentro de seus
proprios sistemas institucionais, destinados a criar, manter e fortalecer “sistemas
para la contratacion de funciondrios publicos y para la aquisicion de bienes y
servicios por parte del Estado que asseguren la publicidad, equidad y eficiéncia
de tales sistemas.”

Outra constatagdo fornecida pelo exame dos documentos
voltados a protecdo da ética publica € que a técnica utilizada ¢ a de definir a ag¢do
reprovavel e jamais de arrolar as praticas consideradas de acordo com os
principios éticos. Manuel VILLORIA MENDIETA indagou o porqué dessa
pratica e concluiu que ela ¢ decorréncia da maior dificuldade em se definir aquilo
que ¢ moralmente correto. Para ele “definir el mal es una opcion mas modesta o
de menos riesgo que identificar y promover el bien” " .

Percebe-se, portanto que a metodologia adotada traca uma
linha demarcatoria pela qual o servidor publico ndo podera ultrapassar sob pena
de ingressar em uma zona de conduta eticamente reprovavel.

Assim, ao lado de prescricdes vetando o recebimento de
propinas e agrados financeiros, de utilizacdo do cargo para obter vantagens
pessoais, de atuar parcialmente e demais formas de comportamento; os

documentos que tratam de ética publica e controle da corrup¢do vém, de modo

4, Um mecanismo eficaz de exame interno, incluindo um sistema eficaz de apelagdo, para
garantir recursos e solugdes legais no caso de ndo se respeitarem as regras ou oOs
procedimentos estabelecidos conforme o presente paragrafo;

Quando proceda, a adog@o de medidas para regulamentar as questdes relativas ao pessoal

encarregado da contratacdo publica, em particular declaragdes de interesse relativo de

determinadas contrata¢des publicas, procedimentos de pré-selegdo e requisitos de capacitagdo.

7 Op. cit. p. 23. Vale, contudo, observar que o professor da Universidade Rei Juan Carlos e do
Instituto Universitario Ortega Y Gasset ndo exclui a necessidade de os governos se esforcarem
para identificar e promover o bem.
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progressivo expressando sua preocupagdo com os fatos verificados quando das
aquisi¢des governamentais * . Deste modo, ¢ imprescindivel que se analise de que
modo a corrupgao se utiliza das lacunas das legislagdes e, principalmente, daquela
zona cinzenta representada pelo poder discricionario das autoridades e servidores
que, de alguma forma, atuam no certame licitatério.

Esta realidade ndo passou despercebida pelas consideragdes de
Jesus GONZALEZ PEREZ. Para ele, a absor¢io pela Administragio de atividades
até ha pouco inimaginaveis, cujo compromisso com a celeridade e a eficiéncia, se
mostrou incompativel com os excessivos controles do Direito Administrativo,
criou uma fuga para a aplicagdo das clausulas mais brandas do Direito Privado.
Assim, continua o mestre espanhol “comprobadas las facilidades que el sistema
prestaba para mejor satisfazer los interesses propios o del partido, para colocar
los adictos en los cargos publicos, para adjudicar la ejecucion de obras y
servicios al que mejor se portaba, para proceder, en fin, a utilizar a su capricho
el aparato administrativo, no solo se ha huido del Derecho administrativo, sino
que, dentro de este, se han atenuado de tal forma las formalidades y controles,
que quedan amplios margenes para que la discrecionalidad se convierta en

. . 2 81
arbitrariedad .

% Nesse sentido, a lei argentina que trata do Regime Juridico Basico da Fungdo Publica, ley
22.140/80 impde a proibicdo de “dirigir, administrar, asesorar, etc, a quienes gestionen o
exploten conceciones o privilégios publicos o sean contratistas publicos” e de recebir beneficios
por contratos, concesiones o franquias publicos” (art. 28).

%! La Etica en la Administraciéon Publica, p. 82.
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“Sendo, entdo, os fins aquilo que desejamos, e os meios
aquilo sobre o que deliberamos e que escolhemos, as
acoes relativas aos meios devem concordar com a
escolha e ser voluntarias. Ora, o exercicio da virtude
relaciona-se com os meios, portanto a virtude também
estda ao nosso alcance, da mesma forma que o vicio. Com
efeito, quando depende de nos agir, igualmente depende
0 ndo agir e vice-versa, ou seja, assim como estd em
nossas mdos agir quando isso é nobre, assim também
temos o poder de ndo agir quando isso é vil; e temos o
poder de ndo agir quando isso é nobre, do mesmo modo
que temos o poder de agir quando isso é vil. Por
conseguinte, depende de nos praticar atos nobres ou vis,
e se é isso que significa ser bom ou mau, entdo depende
de nds sermos virtuosos ou viciosos .

(Aristoteles, in “Etica a Nicémaco)
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lll. 1 — Conceito

Por se tratar de um conceito ligado & moral, a no¢do de boa-fé
guarda natural dificuldade de defini¢do. Envolve ela percep¢des que podem variar
de pessoa para pessoa, assumindo, por isso mesmo, uma ampla graduagao.

Antes que se aborde a boa-fé sob o prisma do direito publico,
vale ressaltar que esse ¢ um instituto surgido no ambito das relagdes entre
particulares para, na seqiiéncia, espraiar-se para as relagdes envolvendo o Poder
Publico.

O jusfilésofo Miguel REALE ™ ressaltou que “a boa-fé nio
constitui um imperativo ético abstrato, mas sim uma norma que condiciona e
legitima toda a experiéncia juridica, desde a interpretagdo dos mandamentos
legais e das clausulas contratuais até as suas ultimas conseqtiéncias”. Prosseguiu
o mestre dizendo resultar dai “a necessidade de ser ela analisada como conditio
sine qua non da realizagdo da justica ao longo da aplicagdo dos dispositivos
emanados das fontes do direito, legislativa, consuetudinaria, jurisdicional e
negocial”.

Para Manuel BATLLE VELASQUEZ * “la buena fé supone una
regla de conducta o comportamiento civiliter, una conducta normal, recta y
honesta, la conduta de un hombre corriente, de un hombre médio”.

No entendimento de Roberto DROMI ¥, “la buena fe significa
que el hombre cree y confia que una declaracion de voluntad surtird en un caso
concreto sus efectos usuales, los mismo efectos que ordinaria y normalmente ha
producido en casos iguales”.

A investigagdo conceitual da boa-fé revela, contudo, a presenca
de um elemento presente na maioria das vezes. Tal fato ndo passou despercebido
por alguns administrativistas, tendo GONZALEZ PEREZ * observado que “la
buena fe incorpora el valor ético de la confianza”. Na mesma linha de definicao
Fernando SAINZ MORENO *® fez constar que “el principio juridico de la buena

fe protege un bien, el valor ético social de la confianza juridicamente valida

82 «A boa-fé no Coadigo Civil”, jornal O Estado de Sao Paulo, 16/08/2.003, p. A-2.
% Comentarios al Codigo Civil y Compilaciones Forales, vol. I, p. 117.

8 “Instituciones de Derecho administrativo”, p. 475.

% Op. cit. p. 96.

% «Buena Fe em las relaciones de la Administracion con los Administrados”, p. 314.
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frente a cualquier lesion objetiva que pueda sufrir, haya sido o no maliciosamente
causada. Un acto es contrario a la buena fe cuando produce una lésion,
cualquiera que se ala intencion del causante”.

Ainda para reforgar o vinculo entre a boa-fé e a confianca, vale
trazer as palavras de CABALLERO SIERRA *” que observou que “la buena fe
tiene un amplio sentido de correccion en el comportamiento humano, de
comformidad con las ideas de creencia y de confianza, y precisamente ello indica
lo que es honesto y correcto, y fija los criterios que deben seguirse en las
relaciones sociales: implica el deber ser de los actos a través de la moralidad del
cumplimento”.

Prezando a nogdo de boa-fé pautada na confianga, BACELLAR
FILHO, em breve excerto, chama a atencdo para o comportamento que a

Administragdo Publica deve assumir:

“O cidaddo, ao dar inicio as solenidades que antecedem o
exercicio de uma atividade licita e ao empenhar-se moral e
financeiramente com o projeto dela decorrente, tem, de acordo
com o principio da juridicidade, a certeza de um direito. A
certeza do direito representa, pois, para o cidaddo, uma visdo
confiante e antecipada do acolhimento de seu desejo ou de sua
pretensdo, uma vez cumpridos os requisitos exigidos, mercé do
conjunto de regras estatuidas no ordenamento juridico posto. Em
se tratando de Administracdo Publica, mostra-se inconcebivel o
desacolhimento a um pleito devidamente amparado em regra
legal, ndao so pela frustracdo desse vinculo de confianga no
império da lei estabelecida, mas, sobretudo, porque ao Estado
ndo se permite inobservar o conjunto de regras por ele mesmo

.1 5 88
estabelecido )

87 Citado por GONZALEZ PEREZ, op. cit. p. 99.

8 “Processo Administrativo Disciplinar”, p. 195. Seguindo a mesma linha Juarez FREITAS, em
passagem que merece ser transcrita, demonstra a importancia da seguranca pautada na confianga
depositada na Administragdo Publica, observa o mestre que “uma das tantas li¢ées trazidas por
sucessivas crises na darea de infra-estrutura reside no papel inestimavel da confiabilidade para
viabilizar projetos improteldaveis. A perversa instabilidade e a sucessdo de planos econémicos,
culminando no sinistro bloqueio monetario, assemelham-se, no plano imaginario social, a golpes
truculentos de Estado, ainda que em miniatura. A depreciagdo da confiang¢a acarreta, entre outros
efeitos, uma fantastica dificuldade para encontrar fontes de custeio da divida publica e para
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Em visdo semelhante, o professor portugués Jodo CAUPERS
assevera que pelo principio da boa-fé “a Administragdo ndo deve atraicoar a
confianga que os particulares interessados puseram num certo comportamento
seu” ¥,
Vista como requisito de atuacdo do Poder Publico, o principio da
boa fé implica na presenca dos valores de lealdade, honestidade e moralidade o
que segundo GONZALEZ PEREZ *° ¢ especialmente necessario nas relagdes
entre as Administracdes Publicas e entre estas e os administrados °' .
Em termos bem resumidos, Celso Antdénio BANDEIRA DE
MELLO ** coloca que “segundo os cdnones da lealdade e boa-fé, a
Administragdo haverda de proceder em relagdo aos administrados com
sinceridade e lhaneza, sendo-lhe interdito qualquer comportamento astucioso,

eivado de malicia, produzido de maneira a confundir, dificultar ou minimizar o

exercicio de direitos por parte dos cidaddos” .
lll. 2 — A Boa-Fé no Direito Privado

A boa-fé ¢ um instituto que teve sua origem no direito civil. Na
antiguidade, os individuos se relacionavam com base na boa-fé, prezando a

confianga no comportamento da outra parte. A boa-fé das partes seria aquele

reduzir juros e entusiasmar investimentos menos voldteis, que demandam prazos maiores para a
devida amortiza¢do. Em cendrio distinto, havendo fidicia, dividas publicas imensas podem ser
contornadas ou, ao menos, razoavelmente postergadas, mesmo sem lastro algum, exatamente
como sucede no caso exemplar do dolar, sem conversibilidade garantida e, no entanto, com
trangiiilo curso internacional”, op. cit. p. 60.

% “Introdugdo ao Direito Administrativo”, p. 83.

% Op. cit. p. 53.

! Embora discordando do uso da palavra “administrado” como referéncia a cidaddo, no que nos
juntamos a BACELLAR FILHO que vé aqui uma expressdo que traz consigo uma idéia de
submissao e de desigualdade, vale a observagdo de que este termo ¢ comumente utilizado pelos
administrativistas estrangeiros como sindénimo de cidaddo, particular, individuo, etc. Mencione-se,
contudo, que, em determinada passagem de “La ética publica en la Administracion publica”, Jests
GONZALEZ PEREZ, reforca o entendimento do mestre curitibano ao estabelecer, na seguinte
passagem de sua obra, uma nitida graduacdo qualitativa entre os termos: “La aparicion de esta
normativa [o autor se refere a um regulamento disciplinar dos servidores publicos] fue
presentada, como tantas otras posteriores muy recientes, como el final de una era en las
relaciones con los ciudadanos y el comienzo de otra inspirada en el espiritu de confianza,
comprension y colaboracion. Ya no sé cuantas veces hemos asistido al final de una era de
tinieblas y pasado a outra de luminosa libertad, de una época en que se era administrado a outra
en que ya se es ciudadano” (p. 55).

%2 Curso de Direito Administrativo, p. 90.
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elemento psicoldgico que manteria as condi¢des pactuadas, evitando que a palavra
dada fosse mudada e constituindo, por isso mesmo, um importante fator de paz
social. A boa-fé remonta, portanto, ao periodo pré-formal do direito, no qual a
palavra dada era a inica garantia de cumprimento das promessas pactuadas.

O processo de codificagdo do direito submeteu a boa-fé¢ a uma
outra perspectiva, passando ela a assumir um papel apenas referencial e
complementar diante da nova ordem imposta pelo direito escrito. E que, como
lembrou Miguel REALE “o pandectismo, assim denominado por seu apego as
diretrizes do Direito Romano codificado pelo imperador Justiniano, se
caracterizou pelo proposito de resolver as questoes juridicas de preferéncia

2 93
> 77 . Esta era a

mediante conceitos e categorias da propria Ciéncia do Direito
realidade imperante quando da elaboragdo do Cddigo Civil Brasileiro de 1.916
que “se baseou no anteprojeto escrito por Clovis Bevilacqua, na ultima década
do século 19, tendo esse insigne jurisconsulto se baseado, além de no Codigo de
Napoledo e na legislacdo luso-brasileira anterior, nos ensinamentos da escola
alemd dos pandectistas, entre os quais figuravam os elaboradores do Codigo
Civil alemdo, o BGB que entrou em vigor em 1.900”. °** Esta corrente perdeu
folego somente nas ultimas décadas, ante a percep¢ao de que os elementos postos
para a solucdo de conflitos estavam se mostrando insuficientes para acompanhar o
constante processo de mutagio social *° .

Assim é que o Codigo Civil de 2.002 *° trouxe novo enfoque para
a matéria. Como observou Miguel REALE *7 “é a boa-fé o cerne em torno do
qual girou a alteragdo de nossa Lei civil ”.

A clareza e o alcance de dois dispositivos ddo idéia da
importancia que o tema recebeu do legislador. O artigo 113 dispde que “os

negocios juridicos devem ser interpretados conforme a boa-fé e os usos do lugar

% In “A boa-fé no Cédigo Civil”.

* Conforme op. cit.

% Em seu artigo, Miguel Reale pondera: “E claro que nenhum jurista pode ser contrario a
elaboragio de “categorias juridicas” destinadas a disciplina dos fatos sociais, atendendo As
exigéncias da igualdade entre fatos da mesma espécie, mas o que ¢ criticavel € pretender que tal
solugdo seja obtida tdo-somente gragas a formulas de natureza juridica, sem levar em conta os fins
éticos e econdmicos, por aqueles reclamados. O que aqui se critica é o exclusivismo juridico
dominante na visdo positivista do Direito, que se contenta com principios ¢ regras de carater
empirico ou factual. A vida do Direito ndo se reduz a uma sucessdo de fatos desvinculados dos
valores que lhes dao sentido e significado, de cuja correlacdo dialética emerge a regula iuris”.

% 0 novo Cédigo Civil Brasileiro foi instituido pela lei n® 10.406, de 10 de janeiro de 2.002.

7 In “A boa-fé no Cédigo Civil”.
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de sua celebragdo”. Ja o artigo 422 prevé: “os contratantes sdo obrigados a
guardar, assim na conclusdo do contrato, como em sua execugdo, oS principios
de probidade e boa-fé” .

Como se percebe, o legislador resgatou um conceito calcado na
moralidade para reger os contratos em geral, concedendo ao Poder Judiciario um
instrumento poderoso de apreciagdo das condutas das partes e de julgamento de
lides. O cendrio juridico brasileiro experimentou, portanto, reconhecido avango.
Esse, diga-se desde ja, ndo se limitou a esfera do direito privado. Tal como
veremos na seqiliéncia, o principio da boa-fé, apesar de ja ser considerado auto
aplicavel, independente de sua previsao escrita, passou a irradiar seus efeitos de
modo mais enfatico no cendrio juridico brasileiro, fato esse que se refletiu no
direito publico, principalmente no exame dos contratos administrativos € seus

institutos proximos.

lll. 3 — Aplicagdo do Principio da Boa-Fé no Direito
Publico

A operacdo de transposicdo da aplicabilidade da boa-fé para o
Direito Publico deve em muito as conclusdes da escola espanhola de Direito
Administrativo. A acuidade dos estudos, a contundéncia das criticas e a énfase
dada a luta contra a corrup¢do colocaram os juristas espanhois no epicentro das
discussdes envolvendo o principio da boa-fé.

Mas, ndo s6 por esse motivo o presente estudo vé-se forgado a
aprofundar-se na experiéncia ibérica. As semelhangas verificadas entre as duas
realidades facilitam a tarefa de advogar a aplicacdo do principio da boa-fé ao
Direito Administrativo Brasileiro.

Veja-se, nesse sentido, que, assim como os citados artigos 113 ¢
422, do Codigo Civil brasileiro, o Codigo Civil Espanhol traz a previsao da boa-fé
em seu artigo 7.1 °%:

de la buena fe”.
Quanto a essa mudanga de enfoque, GONZALEZ PEREZ

“Los derechos deberan ejercitarse conforme a las exigencias

observou que ‘“no se dudo al ver en todas estas innovaciones del Titulo

preliminar del codigo una superacion del positivismo legalista, un congruente

% Esse artigo foi introduzido pela Reforma de 1.974.
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corolario del proceso de crisis de la legalidad que hoy vivimos en sus aspectos
mds agudos y sobresalientes”* .

Essa crise da legalidade serviu para criar um ambiente propicio
ao avanco do principio da boa-f¢, uma vez que, com a absor¢ao de normas éticas
pelo Direito, referido processo passou a ser utilizado com eficiéncia na protegao
dos direitos difusos ' .

Antevendo a inevitavel aplicagdo da boa-fé no direito publico,
Karl LARENZ ! previu que “la salvaguardia de la buena fe y el mantenimiento
de la confianza forman la base del trafico juridico y, en particular, de toda la
vinculacion juridica individual. Por esto, el principio no puede limitarse a las
relaciones obligatorias, sino que es aplicable siempre que exista una especial
vinculacion juridica, y en este sentido puede concurrir, por tanto, en el Derecho
de cosas, en el Derecho procesal y el Derecho publico™.

Esse processo também encontrou a receptividade dos Tribunais
Superiores Espanhois ' que, gradativamente, passaram a fazer mengdo ao
principio da boa-fé em suas decisoes.

No Brasil, esse processo foi significativamente facilitado com a
entrada em vigor da Constitui¢do Federal de 1.988 que, em seu artigo 37, caput,
passou a arrolar o principio da moralidade como um dos principios da
Administragdo Publica.

Para BACELLAR FILHO esta previsao “introduz o conceito de
boa administra¢do, da moral administrativa especializada em face da moral
comum” ' .

Baseando-se nas observacdes do mestre curitibano, GONZALEZ

PEREZ sintetizou: “La Constituicion de Brasil, en su articulo 37, estabelece

explicitamente el principio de moralidad publica como regla de observacion

% El Principio General de la Buena Fe, p. 25.

1% Observando o fendmeno da transferéncia de regras eminentemente éticas para o campo juridico,
GONZALEZ PEREZ concluiu que, “en esta conversion de la ética en Derecho, hd sido decisiva
una corriente legislativa de proteccion a los mas débiles, de la que son claros exponentes las
legislaciones sobre proteccion de los consumidores y usuarios, y sobre condiciones generales de
la contratacion”, op. cit. p. 23.

%" Derecho de obligaciones, p. 144.

192 GONZALEZ PEREZ arrola inimeras decisdes do contencioso-administrativo. “El principio
general de la buena fe”’p. 50 e segs.

15 “Processo Administrativo Disciplinar”, p. 192.
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obligatoria para la Administracion publica, considerando-se una proyeccion del
mismo el de la buena fe” ' .

Com essa previsdo, o direito brasileiro assumiu de vez a
incidéncia de conceitos ¢éticos a atuagdo administrativa do Poder Publico,
afastando as objec¢des que pairavam sobre a aplicacdo do principio da boa-fé ao
setor publico, uma vez que “os principios constitucionais consubstanciam as
premissas basicas de uma dada ordem juridica, irradiando-se por todo o
sistema” .

O Principio da Moralidade, conforme bem observa Eros GRAU
apoiado em CANOTILHO, foi algado a classe dos principios juridicos
fundamentais entendidos esses como aqueles “principios historicamente
objetivados e progressivamente introduzidos na consciéncia juridica geral e que
encontram uma recep¢do expressa ou implicita no texto constitucional” '*°.

Fernando SAINZ MORENO ' resumiu as posi¢des contrarias a
uma constru¢do unitaria do seguinte modo: a) a existéncia de uma diferenca
qualitativa das partes envolvidas na relagdo juridico-administrativa; b) o obstaculo
representado pelo principio da legalidade, e c) a distinta natureza dos interesses
em jogo. Afastou-as, contudo, por entender que, a posi¢do institucional diferente
da Administracdo decorre de “una necesidad impuesta por el servigio que presta a
los interesses generales” e que o principio da boa-fé “constituye uno de los mas
preciados critérios a tener en cuenta al enjuiciar las actuaciones discrecionales, y
tendrd en ellas su mds amplio campo de aplicacion. Pero jugara también un
decisivo papel cuando la Administracion realice actividades regladas”. E, por
ultimo, arremata que “los intereses publicos y los intereses privados estan
implicados entre si hasta tal punto que cualquier interés publico es, también,
interes privado”.

Ademais, a aplicacdo do principio da boa-fé no Direito
Administrativo deve ser admitida como conseqiiéncia natural do constante avanco
do Direito Publico em espagos anteriormente preenchidos somente pelo Direito

Privado. Esse fendmeno ndo passou despercebido por GARRIDO FALLA,
PALOMAR OLMEDA e LOSADA GONZALEZ, ao observarem que “los limites

1% Op. cit. p. 32.

195 Cf. Luis Alberto BARROSO “Interpretacio e Aplica¢io da Constituicdo”, p. 149.
19«4 Ordem Econémica na Constituicio de 1.988”, p. 138.

7 0p. cit. p. 310.
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que separan el Derecho publico del privado no son fijos ni aprioristicos, el
conjunto de circunstancias historicas operantes en cada momento determinado
pueden dar indudablemente un caracter dinamico a la clasica distincion entre
ambos campos del Derecho. Por lo que toca al momento presente, resulta
facilmente perceptible este movimiento de progressiva incorporacion al Derecho
publico de sectores antes abandonados por el Estado a la libre disponibilidad de

los particulares”.

lll. 4 — As Fung¢oes do Principio da Boa-Fé

Apos tratar da definicdo e de sua extensdo ao Direito Publico,
importa saber como o principio da boa-fé atua na ordem juridica. De que forma ¢
ele empregado e recebido na ordem juridica.

Inicialmente, vale salientar com GONZALEZ PEREZ '® que por
ser um principio geral do direito, sua existéncia independe de qualquer forma de
previsdo legal. “Es un principio general del Derecho, no un principio logico”.
Observa o mestre espanhol que “los principios cientificos son los principios
logicos de la ciéncia;, ayudan a conocer la realidad juridica; tienen valor
instrumental y entidad logica; constituyen el fundamento de la ciencia. Los
principios juridicos, por el contrario, tienen en si valor normativo, constituyen la
propia realidad juridica”.

Assim, como principio juridico que ¢ serve de base e fundamento
a todo ordenamento juridico, constituindo uma importante diretriz hermenéutica.

A condi¢do de peca essencial na coordenagdo do sistema
juridico fez com que se apontasse o principio da boa-fé como detentor de trés
fungdes: a de servir de base do ordenamento, a de interpretar as normas e a
integrativa.

Como fundamento da ordem juridica, o principio da boa-fé pode
e deve ser aplicado independente de previsio legal. E que, como observa

GARCIA DE ENTERRIA 109, “en sentido ontologico, no solo logico, como

1% Conforme, op. cit. p. 100 e segs.
19 «Cyrso de Derecho administrativo”, p. 67. No mesmo sentido, CASSAGNE, “Derecho
administrativo”, p. 198.
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soporte primario estructural del sistema entero, al que, por ello, presta todo su
sentido”.

A posicao do principio da boa-fé é, portanto, uma posicdo de
destaque no cendrio juridico e, por fazer parte da formagao de todo Ordenamento
“no es concebible una norma legal que lo contravenga” '"°.

A outra fungdo assumida pelo principio ora analisado ¢ a
integrativa, uma qualidade tipica da teoria geral do Direito, que teve origem no
direito civil e que passou a incidir no direito publico com plena eficiéncia. A
integracdo de normas consiste, basicamente, no preenchimento de lacunas, de
vazios decorrentes da natural impossibilidade de o legislador prever todas as
situacdes juridicas no momento de conceber um texto legal.

Observa Fabio Ulhoa COELHO ''! que “enquanto a filosofia do
direito — em particular, seu capitulo voltado a logica juridica — discute se existem
ou ndo lacunas no ordenamento, a tecnologia juridica as admite sem grandes
indagacoes...”. Assim, considerando-se que, ja ha algum tempo, o principio da
boa-fé vem executando com sucesso essa fungdo no direito privado, a sua
utilizagdo na colmatacdo de lacunas do direito administrativo mostra-se, ndo so6
como um desafio, mas como um vasto campo a ser explorado ante as inesgotaveis
situacdes produzidas pela atuacdo da Administracdo Publica.

Essa operacao encontra refor¢o na redagdo do artigo 4°, da Lei de
Introdugdo ao Cédigo Civil Brasileiro ''?, que abre a seguinte possibilidade:
“quando a lei for omissa, o juiz decidird o caso de acordo com a analogia, os
costumes e os principios gerais do direito”. Por se tratar de uma lei aplicavel ao
Ordenamento como um todo, essa previsao reforca o papel do principio da boa-fé
como elemento atuante na integragdo de normas.

O preenchimento de lacunas, portanto, ndo pode significar mera
operacdo de solucionar casos ndo previstos em lei. A integragdo baseada no
principio da boa-fé¢ deve fazer mais, deve prezar todo aquele rol de valores que
incidem sobre a moralidade da atuagdo das partes envolvidas. Nao ¢ outro o

entendimento de GONZALEZ PEREZ ao enaltecer que “el principio general de

1% Jesus GONZALEZ PEREZ, op. cit. p. 105.

" Curso de Direito Civil, p. 74.

"2 para Fabio Ulhoa COELHO, “por sua sobreposi¢do com o objeto da teoria geral do direito, o
direito civil é considerado tambéem o direito comum — condi¢do que justifica, inclusive, a
denominacgdo do diploma legislativo disciplinador das leis como “Lei de Introdug¢do ao Codigo
Civil” (op. cit p. 21).
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la buena fe ha prestado una inestimable funcion de integracion del Ordenamiento
juridico privado. Y puede prestarla en Derecho administrativo, no ya como
norma limitadora del ejercicio de actividades discrecionales, sino para llenar los
vacios de las normas legales, y completar los supuestos, ciertamente numerosos
en que, tanto en la regulacion del nacimiento de las relaciones, como en la del
ejercicio de los derechos o cumplimiento de las obligaciones en que la norma
olvida las exigencias de la buena fe” '*>.

Guardando relagdo com a fungdo integrativa, o principio da boa-
fé, desempenha papel fundamental quando incide como elemento de interpretagao.
E que “si los principios constituyen la base misma del Ordenamiento, nada mds
logico que acudir a ellos en la labor de interpretacion de cada una de las normas

» %" Essa missdo hermenéutica guarda maior

que integran el Ordenamiento
relevancia para o trato do tema quando se sabe que a boa-fé estd encartada no
Principio Constitucional da Moralidade'”’. E que como bem observa Emerson
GABARDO '°  apoiado em ligio de Bacellar Filho, “os principios
constitucionais sao aqueles positivados (o que ndo significa que precisem estar
expressos no texto, pois podem ser implicitos) na Carta Magna, como objetivo de
conferir uma identidade a ela, através do estabelecimento de critérios supremos
de decisdo, mantendo o carater sistematico e aberto do ordenamento”.

Vale aqui a observagdo lucida do inesquecivel Manuel de

Oliveira FRANCO SOBRINHO ' de que:

“qualquer que seja o ato, para sua validade, ha de vir fundado
numa idonea manifestagdo de vontade, ou melhor, legitimado
pelos seus elementos essenciais. E a certeza de que foi exercitado

com lisura, dentro da moralidade administrativa, com

'3 “Principio general...”, p. 112.

¥ GONZALEZ PEREZ, p. 106.

5 Vale a observagio de Carlos MAXIMILIANO de que “o Direito Constitucional, o
Administrativo e o Processual oferecem margem para todos os métodos, recursos e efeitos de
Hermenéutica. As leis especiais, limitadoras da liberdade, e do dominio sobre as coisas, isto é, as
de impostos, higiene, policia e seguran¢a, e as punitivas bem como as disposi¢oes de Direito
Privado, porém de ordem publica e imperativas ou proibitivas, interpretam-se estritamente” in
“Hermenéutica e Aplicagdo do Direito”, p. 224.

"¢ «principio Constitucional da Eficiéncia Administrativa”, p. 78.

17 <O Principio Constitucional da Moralidade Administrativa”, p. 120.
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possibilidade e licitude, ad sustantiam, se diga, dd ao intérprete
condigoes de apreciagdo nos seus efeitos de eficacia”.

“Quando a Administragdo ja é por si discriciondria, quando o
poder administrativo possui uma tendéncia inata a desviar-se
dos seus limites legais para fins emergentes e até necessdrios, as
cautelas de interpreta¢do quanto a certeza e ao valor do ato
conduzem ao verdadeiro sentido da decisdo e a extensdo ou
alcance da norma. Ndo vale so o arbitrio, pois a lei, para
adquirir outro conteudo, ndao pode prejudicar a norma. Tudo é,
no momento da prdtica do ato uma questdo de moralidade

administrativa”.

O quadro proposto pelo mestre curitibano guarda relacdo com o
que Paulo BONAVIDES '" chama de a “moderna interpretacio da
Constituicdo” derivada “de um estado de inconformismo de alguns juristas com o
positivismo logico-formal, que tanto prosperou na época do Estado liberal”.

O emprego do principio da boa-fé abre, deste modo, uma nova
maneira de interpretar o Direito publico, trazendo consideracdes ligadas a
eticidade dos agentes publicos e daqueles que se relacionam com a Administragao
sem prejudicar a incidéncia do principio da legalidade' .

A professora Maria Sylvia Zanella DI PIETRO '*° alerta para os

riscos de uma interpretacdo fundada em métodos desvinculados da letra da lei,

pois ha o risco de o intérprete chegar a um resultado que a lei ndo possui. “Nesses

18 Curso de Direito Constitucional, p. 434. Observa o autor que “ao se exaurirem, porém, as
potencialidades sociais, politicas e economicas contidas naquele rigido quadro de separagdo
entre o Estado e a Sociedade, tipico da idade do liberalismo, o constitucionalismo ingressou numa
fase de todo distinta, em que Estado e Sociedade se interpenetram numa concilia¢do de conceitos
e realidades, com alta dose de politizacdo ou estatiza¢do (essa ocorre em casos mais extremos)
das relagoes sociais basicas, cujo eixo de gravitagdo ja ndo se contém como dantes em esfera
inteiramente privatista. A prevaléncia daqui oriunda, do social sobre o juridico, em razdo do
colapso das estruturas liberais, determinou em larga parte o observado declinio do Direito
Constitucional, do mesmo passo que fez avultar o Direito Administrativo, um suceddneo
provisorio, que, perdura a crise, se mostra mais apto e flexivel a oferecer solugées pragmaticas,
imediatas, concretas”.

19 Sob esse aspecto, o principio da boa-fé enquadra-se na proposta de Lénio Luiz STRECK de
introduzir a semiotica juridica na construgdo de uma hermenéutica juridica critica. Para ele a
semiotica juridica consiste em uma ciéncia empirica do Direito “que vai estudar as relagées entre
os enunciados juridicos e os seres humanos que os criam, interpretam e os aplicam”’. Dessa forma
“0 Direito ¢é visto como Direito em acdo, como fenomeno social”. In “Hermenéutica Juridica em
Crise”, p. 160.

120 “Discricionariedade Administrativa”, p. 158.
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casos, a interpretagdo é utilizada como instrumento ou como artificio para
escapar ao comando da lei. Este tipo de comportamento amesquinha o trabalho
de interpretagdo, por ofensa aos preceitos éticos da Administracdo Publica, que
lhe atribuem o papel de defesa e garantia da legalidade, da moralidade
administrativa e do interesse publico”.

Nao hd como negar que o cardter moralizador do principio da
boa-fé vai se irradiar no ambito do controle dos atos, coibindo abusos e a
utilizacdo indevida da legalidade que deve reger a conduta do gestor publico. O
principio da boa fé cumpre uma fungdo de coibi¢do de praticas abusivas. O jurista

espanhol Jaime GUASP examinou essa pratica distorcida e observou que:

“[...] en el abuso, el derecho, por supuesto, existe: si no, no se
podria abusar de él; pero este derecho se ejercita, en realidad, no hacia los fines
aparentes que la finalistica del mismo le reconoce, sino hacia otros fines distintos
¥, como tales, no reconocidos. En vez de mover el derecho hacia su meta normal
exacta y correcta, es decir, de usar de él, se le emplea o utiliza para algo
diferente, o sea, literalmente, se abusa de él, con lo cual su fundamento aparente

se desvanece” "',

ll. 5 — O Poder Discricionario nas Licitagées e
Contratos

Como enfatizou Norberto BOBBIO'* “toda a histéria do
pensamento politico pode ser considerada como uma longa, ininterrupta e
apaixonada discussdo em torno dos varios modos de limitar o poder”. Nessa
equacdo o principio da legalidade vem cumprindo um satisfatorio meio de
controle. Sua limitagdo ¢ plenamente justificada na impossibilidade de o
legislador prever todas as situagdes do mundo do ser.

Nos casos em que a atuacdo do agente publico se d4 ante uma
legalidade estrita, ou seja, sua atua¢do possui uma Unica via, inexistindo margem
de escolha, o emprego do principio da boa-fé assume nitido carater subsidiario.

Em outras situagdes, quando hd maior liberdade de atuacao, o

agente adentra numa zona de liberdade aparente, pois se trata de uma liberdade

2! Apud GONZALEZ PEREZ, “El principio general de la buena fe...”, p. 34.
122 «“Estado, Governo e Sociedade”, p. 146.
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dentro da lei'®. Como observa Jean RIVERO '** “q lei, ao criar uma
competéncia, deixa ao agente a quem a confia liberdade de apreciar, em face das
circunstdncias, se e como deve utiliza-la”. David DUARTE observa que “a
compreensdo da discricionariedade estd intimamente ligada, como é natural, ao
principio da legalidade e de uma certa forma, numa primeira fase, acaba por ser
0 seu reverso ou contraponto” 15
Pode-se, entdo afirmar com, Celso Antonio BANDEIRA DE
MELLO que a discricionariedade ¢ aquela “margem de liberdade conferida pela
lei ao administrador a fim de que este cumpra o dever de integrar com sua
vontade ou juizo a norma juridica, diante do caso concreto, segundo critérios
subjetivos proprios, a fim de dar satisfa¢do aos objetivos consagrados no sistema
legal” "¢
Importante ressaltar, ainda, que a discricionariedade ¢ instituto
que decorre naturalmente no exercicio da atividade administrativa, uma vez
reconhecida a impossibilidade de o legislador prever em norma todas as
vicissitudes decorrentes das relagdes plurisubjetivas. Assim, bem observam
GARRIDO FALLA, PALOMAR OLMEDA e LOSADA GONZALEZ ao
destacar que “fan falso es decir que hay uma actividad administrativa
discrecional por su naturaleza, como negar en absoluto la existéncia de

) } ) 127
discrecionalidad”

Isso porque ¢ a lei que confere a Administracdo a
faculdade de, em determinadas situagdes, eleger uma dentre as que se mostram

possiveis.

2 Para Eduardo GARCIA DE ENTERRIA ¢ Tomis RAMON-FERNANDEZ, “a
discricionariedade é essencialmente uma liberdade de eleicdo entre alternativas igualmente
Justas, ou, se se prefere, entre indiferentes juridicos, porque a decisdo se fundamenta em critérios
extra-juridicos (de oportunidade, economicos, etc.), ndo incluidos na lei e remetidos ao
Jjulgamento subjetivo da Administra¢do” (Curso de Direito Administrativo, p. 394).

124 “Direito Administrativo”, p. 94

125 «procedimentalizagdo, Participa¢do e Fundamentagdo: para uma concretizagio do principio da
imparcialidade administrativa como parametro decisorio”, p. 34. Observa, ainda, o professor da
Universidade de Lisboa que “a aglutina¢do normativa da discricionariedade tem repercussoes
também na categorizagdo das decisées administrativas. Se, numa primeira fase, se distinguuia
entre actos discricionarios e atos vinculados, a conformidade vem demonstrar, depois, que todos
os atos sdo simultaneamente vinculados e discricionarios, variando apenas a determinagdo dos
momentos discricionarios de acordo com a estrutura normativa de apoio”. P. 343.

126 “Curso de Direito Administrativo”, p. 385.

27 “Tratado de Derecho Administrativo”, p. 209.
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E que, tal como argutamente observa Angela COSTALDELLO
18 «q aceita¢do da boa-fé no dambito da Administragdo Publica estd no
cumprimento ao principio da legalidade o maior Obice. Inicialmente, pela
impossibilidade de o administrador agir fora dos contornos da legalidade e, além
disso, pela flexibilidade e grau de indeterminagdo que o conceito da boa-fé traz”.

E ¢ justamente nessa atuacdo discriciondria, nessa fase de escolha
com que se depara o gestor publico, que o principio da boa-fé desempenha um
papel de extrema importancia. E ele que vai pautar o limite do ato, impedindo que
haja desvio de poder, direcionado os atos emanados para fins diversos daqueles
legalmente permitidos. A boa-fé assumird aqui o limite ético-moral do ato,
restringindo a conduta daquele que se desviou, por algum motivo, daquela zona de
discricionariedade prevista em lei.

O acompanhamento das licitagdes evidencia o quanto esse
instituto ¢ vulneravel ao chamado desvio de poder'” que “supone el ejercicio de
una potestad para un fin distinto al fijado por el Ordenamiento juridico” "° .

Tal como veremos na seqiiéncia, os relatos sobre irregularidades
nas licitagdes, invariavelmente, demonstram que essa ocorréncia se da naqueles
momentos em que a autoridade ou o servidor competente atua com uma certa
margem de liberdade. Da mesma forma, veremos que esses vicios maculam a
esséncia da licitacdo, ferindo os dois pilares sobre os quais todo o regime
licitacional estd construido. Trata-se da preservagdo da isonomia entre os
concorrentes € da escolha da proposta que melhor satisfaca as pretensdes da
Administragdo publica.

Irretocaveis, portanto, as palavras de Maria Sylvia Zanella DI

PIETRO ao destacar que “é principalmente no ambito dos atos discriciondrios

que se encontra campo mais fértil para a pratica de atos imorais, pois é neles que

128 e 4 - . .. . ~ ro. . ) .
‘A invalidade dos atos administrativos — uma construgdo teorica frente ao principio da estrita

legalidade e da boa-fé”, p. 136.

129 Observe-se, contudo, que ndo sé as licitagdes e contratos estdo em situagio de vulnerabilidade
ante o exercicio do poder discricionario. Essa é uma caracteristica tipica do Direito Administrativo
que desenvolveu institutos aptos a conter abusos e excessos no momento em que o agente publico
atua com discricionariedade. O que se percebe, isso sim, é que nas licitagdes e contratos, cuja
execugdo esta invariavelmente acompanhada de desembolso por parte da Administragdo Publica, o
exercicio dos atos ditos discricionarios, com freqiiéncia alarmante, acompanhado de desvios néo
s6 legais, mas desvios de moralidade. Tal constatacdo sera mais detalhadamente tratada na
seqiiéncia mas, convém que se frise, desde ja, essa vulnerabilidade que tdo nociva tem se mostrado
ao implemento das decisdes administravivas.

3 GONZALEZ PEREZ, op.cit.,p. 87.
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a Administrag¢do Publica tem liberdade de opgdo entre varias alternativas; todas
elas validas perante o direito. Ora, pode perfeitamente ocorrer que a solugdo
escolhida pela autoridade, embora permitida pela lei, em sentido formal,
contrarie valores éticos ndo protegidos diretamente pela regra juridica, mas
passiveis de prote¢io por estarem subjacentes em determinada coletividade” ',
Assim, além dos limites legais impostos pelo proprio principio da
legalidade, a tecnologia juridica atual ndo dispensa o exame de elementos morais

para apurar a perfei¢ao do ato.

lll - 6. O Principio da Confianca Legitima e Licitagao

O principio da confianca legitima ou, da protecdo da confianca,
vem recebendo, nos ultimos anos, uma crescente investigagdo por parte dos

132" Tal fato se deve, em parte, a sua recente difusdo no ambito da

juristas
Comunidade Européia, passando a irradiar seus efeitos em paises nos quais o seu
conteudo era desconhecido.

Informa o professor Hartmut MAURER que esse principio
resultou de constante e longo trabalho desenvolvido pela jurisprudéncia dos
Tribunais, tendo encontrado forte apoio da doutrina. Trata-se de uma limitagdo de
atuacdo para que os Poderes Executivo e Legislativo ndo desconsiderem a
confianga que o cidaddao depositou na estabilidade de uma situacdo juridica.
Observa o professor da Universidade de Konstanz que “a protecdo a confianca

7133 'Uma espécie de refor¢o da posigio daquele

parte da perspectiva do cidaddo
que confiou em uma forma de comportamento do Poder Publico e vé essa conduta
alterar-se repentina e inexplicavelmente.

Ciente do avango do principio da confianga legitima, Fernando

GARRIDO FALLA"* observou que “hay que aiiadir que, en la continua marcha

BLop. cit.. p. 161.

132 Nesse sentido, vale observar que tanto Hartmut MAURER (op. cit. p. 67) falando da realidade
alemd, quanto Odete MEDAUAR (op. cit. p. 247) tratando do caso francés, apoiada em René
CHAPUS ¢ Jean-Pierre PUISSOCHET, admitem se tratar de um principio em fase de afirmag@o.
133 “Elementos de Direito Administrativo Alemdo”, p. 68.

34 “Tyratado de Derecho Administrativo”, p. 211. Observou, ainda, o falecido catedratico da
Universidade Complutense que “la jurisprudencia posterior ha ido ponderando los limites para la
aplicacion del principio de confianza legitima, refirindose, fundamentalmente, a que “la confianza
del ciudadano esté fundada em signos o actos externos que la Administracion manifiestamente
realiza...” (Sentencia del Tribunal Supremo de 19 de julio de 1.996) y que la situacion a proteger
sea “legitima” (Sentencia del Tribunal Superior de 20 de marzo de 1.996) .
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por alcanzar nuevas metas en el perfeccionamento del Estado del Derecho,
nuestra jurisprudéncia comienza a introducir conceptos acufiados por los
Tribunales europeos: es el caso del principio de la confianza legitima.”

Por prezar, essencialmente, a confianga daqueles que
vislumbraram a lisura da atuacdo administrativa, vedando que esta use de
subterfugios, inclusive sob a forma legal, para quebrar uma relacdo de estabilidade
juridica, este principio ¢ tido como um desdobramento do principio da boa-fé.

E o que considera a administrativista Odete MEDAUAR '*°,
para quem ‘“‘a prote¢cdo da confianca diz respeito a continuidade das leis, a
confiang¢a dos individuos na subsisténcia das normas. Isso ndo protege os
cidaddos genericamente de toda alteracdo legal, pois cada situagdo terda a
peculiaridade para detectar ou ndo a confianga suscitada. Apresenta-se mais
ampla que a preservagdo dos direitos adquiridos, porque abrange direitos que
ndo sdo ainda adquiridos, mas se encontram em vias de constituigdo ou
suscetiveis de se constituir; também se refere a realiza¢do de promessas ou
compromissos da Administra¢do que geraram, no cidaddo, esperangas fundadas,
visa, ainda, a proteger os particulares contra alteragoes normativas que, mesmo
legais, sdo de tal modo abruptas ou radicais que suas conseqtiéncias revelam-se
chocantes”.

O principio da confianga legitima ou da protecdo da confianga
tem nas licitacdes e contratos administrativos um campo promissor. Tal como
veremos na seqliéncia, varias sao as situacdes de tensdo provocadas por uma
mudanga repentina das regras, seja no momento da sele¢do do licitante vitorioso,
seja ja na fase de execucdo contratual, notadamente nos casos de concessoes.

Jestis GONZALEZ PEREZ ressalta a vinculagdo desse principio
ao da seguranca juridica, sendo que o principio da confianga legitima incide sobre
as mudangas repentinas da legislagdo que ndo sejam acompanhadas de medidas de
transitoriedade e previsibilidade que minimizem os transtornos e prejuizos que
possam pesar sobre o particular'>®. Cita MARIN RIANO para quem referido
principio deve “mantener los efectos de determinadas situaciones ilegales,

mantenimiento que se justifica por la proteccion que merece el particular que

135 “O Direito Administrativo em Evolugio”, p. 247.
13% “E] [principio] de seguridad juridica es um principio de muy amplia produccion, entre la qual
puede entenderse incluidos el principio de la buena fe y el de confianza legitima”. Op. cit., p. 65.
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confio legitimamente en la estabilidad de la situacion creada por la
Administracién” 7 .

Em completa pesquisa sobre o assunto, o juiz do Contencioso
Administrativo Argentino, Pedro COVIELLO "* observa que “a idéia da
confianga legitima compoe-se de dois elementos indispensdveis: um elemento
subjetivo, que ¢ a confianga do particular no atuar de boa-fé por parte da
Administra¢do e na crenga da legitimidade da conduta do administrado e; um
elemento objetivo, baseado na conduta intempestiva da Administragdo que,
atuando em um sentido contrario, desconhece aqueles atos que havia feito
presumir que manteria”.

De observar, contudo, que tais caracteristicas dao idéia da
proximidade existente entre os principios da prote¢do da confianca e o da boa-f¢,
a ponto de Jesus GONZALEZ PEREZ observar: “realmente, no existe una clara
diferencia entre el principio de confianza legitima y el de la buena fe”... “en el
ambito del Derecho administrativo, el principio de buena fe ha permitido otorgar
al administrado una proteccion similar a la que ha otorgado fuera de nuestro

» 139 Juntando farta

Ordenamiento juridico el principio de confianza legitima
jurisprudéncia, o Catedratico Espanhol observa, ainda, inexistir um rigorismo no
trato das expressdes. Talvez por isso Federico CASTILLO BLANCO '* exorta
“la necesidad de superar el estado de confusion existente en la actualidad, donde
la jurisprudencia de nuestros Tribunales se mueve entre ambos pricipios sin la
exigible e pedagogica claridad en cuanto al campo de accion de uno y outro™.

O capitulo seguinte tratard dessa questdo que, em verdade,
consiste em considerdvel desafio. Assim, sem a pretensdo de apresentar um
modelo exato de classificacdo entre os principios aqui tratados, as linhas a seguir
mostrardo que, apesar da intima relagdo existente entre eles, ¢ possivel perceber

uma diferenca de especificidades, sendo alguns de aplicacio mais ampla que

outros.

BT “El principio general de la buena fé”, p. 64.

B8 “La proteccion de la confianza del administrado”, p. 58.
139 Op. cit. p. 69.
140 “La proteccién de la confianza legitima en el derecho administrativo”, p. 275.
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A Moralidade como Género

“Chegou, portanto, o Estado ao nosso tempo, para
garantir a coexisténcia dos homens. Assegurando-
lhes prote¢do (seguranga), liberdade
(individualidade subjetiva) e diretos (agoes
humanas).

Nao se fale, contudo, em Estado moderno,
desmerecendo-se as teorias éticas. Ndo como uma
virtude total, mas como uma forma de moralidade,
de publica a¢do consciente, ou entdo, de bem
comum geral.

Ndo ha polémica que ndo encontre solu¢do maior
sendo no principio intrinseco da moralidade. Uma
vez que o problema, no tocante a autoridade de
governar, dentro de uma idéia de unidade social,
radica-se na autolimita¢do estatal como ponto de
partida para o exercicio dos direitos” .

Manoel de Oliveira Franco Sobrinho
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IV. 1 - Introdugao

Como visto no primeiro capitulo, a questdo moral sempre
acompanhou o pensamento do homem. Trata-se de uma empreitada que surgiu
com a propria filosofia e que segue sua jornada de acompanhar o desenvolvimento
do homem em sua complexa teia de relacdes intersubjetivas.

A exaustdo de um sistema pautado exclusivamente no direito
positivado, na legalidade estrita, vem sendo, ja de um tempo, denunciado por
nomes de peso do pensamento juridico. Jurgen HABERMAS, nesse sentido,
observa que uma “ordem juridica so pode ser legitima, quando ndo contrariar
principios morais”. Segue ressaltando que “através dos componentes de
legitimidade e validade juridica, o direito adquire uma relagcdo com a moral.
Entretanto, essa relacdo ndo deve levar-nos a subordinar o direito a moral, no
sentido de uma hierarquia de normas. A idéia de que existe uma hierarquia de
leis faz parte do mundo pré-moderno do direito. A moral auténoma e o direito
positivo, que depende de fundamentag¢do, encontram-se numa relagdo de
complementagdo reciproca”*'.

O alerta para a questdo moral comegou a fortalecer-se com a
constatagdo de que o direito, isoladamente, poderia servir de instrumento para
praticas abusivas que, sob o manto da positivacao esconderia a verdadeira busca
da justica. Na vertente das relagdes juridicas envolvendo a Administragcao Publica,
do mesmo modo, percebeu-se a insuficiéncia do modelo pautado exclusivamente
no direito escrito. Era necessario algo mais. Algo que permitisse uma incursdao na
analise da intencdo das partes envolvidas. Lancam-se, entdo, os elementos que
comporao a estrutura do principio da moralidade.

Atento a esse processo de mudangas, o saudoso na memoria e
vanguardista no pensamento Manuel de Oliveira FRANCO SOBRINHO langou
as bases para a implantacdo definitiva do principio da moralidade. Aquele a quem
devemos mais do que ninguém o fato de a moralidade constar como principio

constitucional da Administracao publica brasileira, observou:

! “Direito e Democracia entre facticidade e validade...”, p. 141.
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“A legalidade, pelo que a lei diga de mais claro, ndo prescinde
da tutela no seu significado de controle da atividade
administrativa. Boas ou mads intengoes figuram algo além da
legalidade, pedem critérios que protejam direitos ou evitem
lesbes nas maneiras de exercicio das fungoes.

O conteudo moral de um ato integra a competéncia de fazer, o
Jjus dicere na sua expressdo ética, freando a a¢do administrativa
de modo a ndo possibilitar reclamos que pedem a protegdo da
moralidade de um tratamento equdnime, de uma postura
imparcial. Para tanto, ndo se observa apenas o lado legitimo dos

atos, o lado legal das decisoes.

Do Estado (Administragdo) partem as obrigagoes morais, as
legitimas, as legais. Nele se contém as potestades que impoem
solu¢oes administrativas, prerrogativas para gestdo de negocios
publicos, o primado de um comportamento, visando a igualdade
isonomica na presta¢do de servigos nos diferentes e variados

planos de atividade estatal” ™.

IV. 2 — A Moralidade Administrativa

Dando noticia que essa preocupacao nao ¢ recente € que remonta

143 .
S " nos ensinou que “/...J

a propria origem do direito, Hely Lopes MEIRELLE
por consideragoes de direito e de moral, o ato administrativo ndo terda que
obedecer somente a lei juridica, mas também a lei ética da propria instituicdo,
porque nem tudo que é legal é honesto, conforme ja proclamavam os romanos: -
non omne quod licet honestum est”.

A percepcao, contudo, da necessidade de a administracdo publica

contemporanea se adaptar aos pardmetros ético-morais tem em Maurice

HAURIOU o seu grande e primeiro idealizador. Em seu Précis de Droit

"2 “Principio Constitucional da Moralidade Administrativa”, p. 15.
5 “Direito Administrativo Brasileiro”, p. 61.
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Administratif define a moralidade administrativa como o “conjunto de regras de
conduta tiradas da disciplina interior da Administracdo” '**.

Essa nogdo implicaria ndo s6 em distinguir entre o legal e o
ilegal, o justo e o injusto, o conveniente e o inconveniente, 0o oportuno € o
inoportuno, mas também entre o honesto e o desonesto.

Nesse sentido e dando énfase ao fato de que atos maculados por
vicios de moralidade podem ser envolvidos em previsdo legal, Maria Sylvia
Zanella DI PIETRO ressalta que “sempre que em matéria administrativa se
verificar que o comportamento da Administracdo ou do administrado que com ela
se relaciona juridicamente, embora em consondncia com a lei, ofende a moral, os
bons costumes, as regras de boa administracdo, os principios de justica e de
eqiiidade, a idéia comum de honestidade, estarda havendo ofensa ao principio
constitucional da moralidade” '*.

A moralidade publica passa a configurar a condi¢do para que o
ato administrativo se complete. Engloba a inten¢do do agente, os meios utilizados
e o cumprimento da finalidade publica.

Com énfase, Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO mostra o
campo de incidéncia da moralidade publica e apresenta o desafio de sua aplicacao
pratica. Para ele “o referencial da moralidade administrativa é a finalidade
publica e entendido que esta é um elemento do ato administrativo, assim como o é
do contrato administrativo e também do ato administrativo complexo, cinge-se o
problema da caracterizacdo da moralidade administrativa, ou seja, da
vulneragdo infligida a regra moral interna do governo da coisa publica, a tarefa
de demonstrar como isso ocorre e como pode ser diagnosticada” **°.

De modo semelhante, Ruy Cirne LIMA observa que “o Estado
ndo ¢é uma entidade amoral, nem utiliza para seu governo uma moral distinta da
dos individuos. Ao funciondrio, enquanto agente do Estado, incumbe realizar, nos
limites da sua fung¢do, os fins morais daquele. De outra parte, o proprio
funcionario, estd pessoalmente adstrito a deveres juridicos, que lhe supoem uma

consciéncia moral esclarecida” . Na mesma esteira e frisando o alcance da

expressdao, Marcus Vinicius BITTENCOURT alerta que a defini¢cdo de moralidade

144 Cf. Antonio Jos¢é BRANDAO, “Moralidade Administrativa”, RDA. 25/454-667.
S “Direito Administrativo”, p. 71.

6 “Mutagées do Direito Administrativo”, p. 62.

7 “Principios de Direito Administrativo”, p. 176.
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administrativa “vai aléem da no¢dao de uma moral comum, de uma mera distin¢do
entre o certo e o errado, mas representa uma moral institucional, especifica,
juridica, em que o administrador publico ndo deve contentar-se em apenas
verificar a adequag¢do do seu agir com a hipotese legal, mas deve atuar
concomitantemente com a nogdo do que deve ser moralmente bom em sua
atividade e ainda buscar realizar o maximo de eficiéncia com os instrumentos
legais colocados pelo Poder Legislativo a sua disposi¢do, sempre, contudo,

. 14 ~ . r . » 148
imbuido da nogdo do honestum no trato da coisa publica .

IV. 3 - O Advento do Principio da Moralidade

A promulgacdo da Constituicdo Federal de 1.988 significou
inegavel avanco no trato da moralidade publica no Brasil. Como bem percebeu
Otto MAYER'"? “el derecho constitucional contiene la reglamentacién bdsica
del vinculo existente, em lo administrativo, entre el poder publico y el subdito”.
Assim, ao ser elencado ao lado dos principios da legalidade, da impessoalidade,
da publicidade e da eficiéncia, como principio vetor da Administragdo Publica
brasileira, o principio da moralidade atingiu a posi¢do compativel com a sua
importancia.

A questdo ética no ambito administrativo que, até entdo era
conferida apenas em andlise realizada a posteriori com o enquadramento em

150 passa a incidir em todos os momentos do ato

crimes de responsabilidade
administrativo. Abriu-se, desse modo, um vasto campo para o desenvolvimento de
estudos envolvendo a ética publica. Tal fato ndo passou despercebido por Romeu

BACELLAR FILHO que celebrou a mudanga ao observar com perfei¢do que “a

8 “Moralidade ~Administrativa: Evolu¢do e Conteido”, in “Direito Administrativo
Contempordneo”, BACELLAR FILHO (Coord. Geral), p. 230.

9 “Derecho Administrativo Alemdn”, p. 161.

130 Nesse sentido vale a ligio de Hely Lopes MEIRELLES que, em momento anterior a Carta de
1.988, analisando, portanto, o tema a luz da Constituigdo de 1.967 observou que “o dever de
probidade estd constitucionalmente integrado na conduta do administrador publico como
elemento necessdrio a legitimidade de seus atos. O velho e esquecido conceito romano do probus
e do improbus administrador foi reimplantado na nossa Administragcdo pela legislacdo pos-
revolucionaria, que, preocupada com os desmandos governamentais que a antecederam,
apressou-se em restabelecer a probidade administrativa, considerando no texto constitucional a
sua infringéncia como crime de responsabilidade (art. 82, V) e punindo a corrup¢do até mesmo
com sangoes politicas contra o administrador corrupto (arts. 15, § 3°e 154), além do seqiiestro e
confisco dos bens havidos ilicitamente no exercicio do cargo, fun¢do ou emprego na
Administragdo publica direta ou indireta (art. 153, § 11)”. Op. cit. p. 69.
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afirmag¢do da moralidade administrativa como principio da Administragdo
Publica juridiciza a ética na atividade administrativa” "',

Como conseqiiéncia, os atos administrativos passaram a receber
exame mais aprofundado sob todos os aspectos. E que, como bem considera
Eduardo GARCIA DE ENTERRIA'? “o cardter normativo da Constituicdo néo
impoe somente sua prevaléncia na chamada interpretagdo declaratoria, impoe
também na chamada interpretag¢do integradora, que acumula insuficiéncias dos
textos legais a aplicar”. O poder discricionario do administrador viu-se diante de
um elemento limitador consideravel e a interpretagdo de leis e atos normativos
passou a considerar com mais empenho o lado ético-moral.

Experiente no exame dos atos e das contas publicas, o professor
Jodo FEDER ressaltou que “é ficil depreender que a mais profunda alteracdo
introduzida com a elevacdo da moralidade a mandamento constitucional, foi
aquela de autorizar o sistema de controle a proceder ao exame eidético do ato

)

administrativo”. Continuou destacando que “so se pode considerar se
determinado ato é moral ou ndo, pela andlise de sua esséncia. Em sendo assim,
aquilo que até entdo ndo era admissivel na competéncia do controle passou a ser
atribui¢do expressa: o exame do mérito do ato de governo” '>>.

Tal como veremos nos capitulos seguintes, foram marcantes os
efeitos trazidos pelo principio constitucional da moralidade no campo das
licitagdes e contratos administrativos. A comegar pela inser¢do, no Estatuto das
Licitagdes e Contratos Administrativos, do principio da moralidade como um de
seus principios basicos.

Na moralidade, Jessé Torres PEREIRA JUNIOR™* vé& um
mandamento que “ordena a Administracdo que o unico interesse a prevalecer € o

publico e que a Unica vantagem a ser buscada ¢ a da proposta que melhor atenda

ao interesse publico”.

Para Margal JUSTEN FILHO “na licitagdo, a conduta

moralmente reprovavel acarreta a nulidade do ato ou do procedimento. Existindo

151
152
153
154

“Processo Administrativo Disciplinar”, p. 192.
“Curso de Direito Administrativo”, p. 144.

“O Estado e a sobrevida da corrupgdo”, p. 157.
“Comentarios...”, p. 31.
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imoralidade, afasta-se a aparéncia de cumprimento a lei ou ao ato convocatorio”
155

IV. 4 — Sistematizagao ou Sinonimia?

Embora a presente pesquisa esteja voltada ao exame da ética
publica e do principio da boa-fé, a incursdo pela moralidade faz-se necessaria. A
razdo disso estd no fato de a literatura, de um modo geral, ndo fazer distingdes
entre algumas expressoes, usando-as, em varias passagens, como sindnimos.

Assim ¢ que quase como um corolario despretensioso decorrente
da simples curiosidade — surgida desde o comeco dos trabalhos, reconhega-se -
buscou-se definir a existéncia — ou ndo — de uma classificagdo a ser empregada
entre a moralidade, a ética, a ética publica, a probidade, a confianca e a boa-fé e
demais palavras que representem e qualifiquem a inten¢do do agente. Existiria
uma diferenciacdo conceitual significativa entre essas no¢des a ponto de justificar
uma classificacao?

A resposta a essa pergunta ¢ ambigua. De um lado, verificou-se
uma notavel for¢a aglutinadora fundada na idéia de algo bom e justo. Logo o que
seria ético seria bom, o moral seria justo, etc. De modo geral, esse ¢ o modelo
adotado pelos autores. Um modelo despreocupado com o rigorismo conceitual,
pautado em um emprego das palavras como se fossem sinonimas. Por outro lado,
pode-se perceber que o uso dessas expressdes de cunho comportamental do
individuo, dependendo do assunto, ocupava um maior destaque.

Percebeu-se que a moral e a moralidade ocupam a posicao que
poderia ser considerada de género. Tal fato ¢ decorréncia da amplitude com que
essas palavras sao utilizadas. Moral e moralidade sdo citadas como um grande
ramo, sob o qual seguirdo os demais conceitos, ai sim separados por assuntos, mas

sem um notdrio diferencial hierarquico'®.

15 “Comentdrios a Lei de Licitagdes...”, p. 59.

1% Margal JUSTEN FILHO, por exemplo, ressalta que “ainda quando as expressées ndo tenham
significagdo precisa, a “moralidade” abarcaria a “probidade”. A utiliza¢do cumulativa das
expressoes ndo representa conceitos diversos”. Op. cit. p. 53.
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Entendendo que a nog¢dao de moralidade comporta principios
éticos Juarez FREITAS" frisa que pelo principio da moralidade “estdo vedadas
condutas eticamente inaceitdveis e transgressoras do senso moral médio superior
da sociedade, a ponto de ndo comportarem condescendéncia”. Tratando do
principio da probidade, considerado associado ao principio da moralidade,
entende o mestre que aquele “consiste na proibicdo de atos inequivocadamente
desonestos ou desleais para com o Poder Publico, praticados por agentes seus ou
terceiros, concretizado por tipificagdes € mecanismos sancionatdrios inscritos na
Lei n°® 8.429/92, que exigem aplicagdo cercada das devidas cautelas para ndo
transpor os limites finalisticos tracados pelo proprio principio” '*.

Percebeu-se que a ética ¢ mencionada quando da andlise do
comportamento do cidaddao enquanto membro da estrutura social. Quando essa
analise parte para o ambito da Administracdo Publica, mais especificamente para
o servidor, menciona-se a €tica publica. A boa-fé, por sua vez, surge relacionada a
percepcao da confianga. Mas a confianga vista sob a Otica dialética da relagdo
entre o servidor e o particular que mantém alguma forma de vinculo dom o Poder
Publico. Seguindo um aprofundamento em grau de especificidade, temos a idéia
de prote¢ao da confianga ou da confianca legitima, que algado a principio, aborda
unilateralmente a confianc¢a depositada pelo particular na Administracao.

Tais observacgdes, repita-se, sio meras constatacdes e carecem de
maior nitidez para justificar uma sistematizacdo hierarquica. Podem, contudo,
mostrar utilidade na apreciacdo sempre complexa dos atos administrativos que
envolvam varias situacdes e interesses, nada raro na realidade do direito

administrativo brasileiro.

57«0 Controle dos Atos Administrativos”, p. 53. Utilizando o emprego da confianga como
equivalente da a boa-fé, observou que “quanto ao principio da confian¢a ou da boa-fé reciproca
nas relagées da administragdo, apresenta tal relevo que merece tratamento a parte, ndo obstante
ser o manifesto resultado da junc¢do dos principios da moralidade e da segurancga das relagoes
Juridicas”, p. 59.

8«0 Principio Juridico da Moralidade e a Lei de Improbidade Administrativa”, in “Direito
Administrativo Contempordneo”, BACELLAR FILHO (Coord. Geral), p. 142.
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Etica Piblica e Boa-Fé nas Licitacoes

“Designou-se por “moraliza¢do do Direito”, com aquele
gosto pelos letreiros ousados e pouco rigorosos tdo
caracteristicos da nossa época, o desejo de submeter a
Jjuridica atividade a preocupagoes de ordem moral. O
nosso seculo iniciava perturbado curso quando ele
comegou a manifestar-se. Como sempre acontece as
elevadas aspiragoes, as verdades recém-descobertas, de
inicio produziu o efeito de uma terrivel blasféemia, de um
erro crasso. Como sempre, também, ndo faltou a dar-lhe
boas-vindas o sorriso desdenhoso e descrente dos sabios:
para sensacional artigo de revista, era tema insinuante;
quanto a valor cientifico, irremediavelmente nulo, e curta
seria decerto a sua carreira, destinada de ante mdo a
durar, como as novidades da moda feminina, o lapso
eféemero de uma estagdo.

Mas, contrariando os vaticinios dos sabios, o desejo
persistiu, veio a transforma-se lentamente em uma das
tendéncias mais caracteristicas do pensamento juridico
contemporaneo...o homem de leis, que venera o estavel,
foi bruscamente surpreendido pelo florescimento de

’

doutrinas inovadoras...”.

(Antonio José Branddo, in RDA n°25/454).
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V.1 - Introdugao

A licitacdo ja ¢ por si s0, um instituto ético do Direito. A sua
simples implantagdo ¢ motivo suficiente para carregar forte dose de moralidade
para a atuacdo administrativa. Isto se deve a sua propria defini¢do, que pressupde
a defesa da isonomia entre participantes, no que materializa preceito elementar
que abre o Capitulo “Dos Direitos e Garantias Fundamentais”, da Carta Magna:
“Todos sdo iguais perante a lei...” (art. 5°, caput). Mas o conceito de licitagdo
pressupde um segundo elemento: a defesa do patriménio publico. Com efeito, na
medida em que se trata de uma seqiiéncia de atos voltados a busca da melhor
proposta para a Administragdo Publica, a licitagdo se coloca como elemento
moralizador, pois, sinaliza a opinido publica que o Poder Publico preza pelo bom
uso das verbas publicas. Assim, a racionaliza¢do dos gastos publicos permite que
se busque sempre um gradual avanco na qualidade de vida da populagdo, nao
sendo exagero, por isso, afirmar que a licitacdo desempenha papel essencial na
busca de melhores condi¢des de vida da populacao.

Nao raro o administrador se depara, em seu labor diario, com
situacdes inusitadas, mas que, em seu contexto, ¢ possivel extrair a pressdo que a
Administragdo Publica sofre constantemente para transgredir os limites da
moralidade administrativa. Citamos, por brevidade, a freqiiéncia com que
interlocutores do setor publico denunciam — ainda que informalmente - o assédio
que sofrem por parte de uma parcela da iniciativa privada, para o fornecimento de
produtos ou servigos com a condicionante promessa de que, sem a realizagao de
licitagdo, o prego cobrado pode ser reduzido. Sdo casos que revelam torpeza por
estarem, na maioria das vezes, envolvidos com produtos de qualidade duvidosa,
desacompanhados da necessaria garantia ou mesmo fruto de crime fiscal como,
por exemplo, os contrabandeados. Sdo produtos que, na maioria das vezes, nao
possuem os documentos necessarios a comprovar idoneidade.

Nada mais evidente, portanto, em afirmar que a licitagdo ¢ sim
um elemento moralizador e que sua atuagdo na estrutura administrativa brasileira
visa garantir, ndo s6 a melhor compra ou contratacdo e o principio da isonomia,
mas também contribui para fincar os valores éticos na dimensdo governamental.

Em suma, a licitagdo € necessaria por si, pelo que ela significa, ndo podendo
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jamais ser aceita a alegacao de que a mesma nao foi realizada ante a possibilidade
de se obter pregos menores. Nao pode, portanto, como bem adverte Luiz Alberto
BLANCHET, “ser utilizada para trazer vantagens estranhas a sua finalidade e
em detrimento desta” >’ .

A estreita relagdo existente entre corrupcdo e¢ o abalo no
desenvolvimento econdmico e social ¢ idéia que ndo pode jamais ser olvidada,
devendo-se adiantar aqui que a licitacdo pode assumir, por todos os motivos
acima, uma posicio de destaque quando se fala em elevar o Indice de
Desenvolvimento Humano da populagdo. A abordagem dessa perspectiva da
licitagdo, como afirmamos, vird em momento oportuno, quando tratarmos mais
proximamente do flagelo da corrupgao.

No presente capitulo serd tratada a questdo da vulnerabilidade de
alguns dispositivos da lei de licitagdes e contratos administrativos.
Vulnerabilidade essa consistente na possibilidade de servir de fundamento legal
para atos maculados de vicio moral. Para tanto, adotar-se-4 uma metodologia de
analise pontual, casuistica mesmo, sobre os dispositivos nao sé da lei federal n°
8.666/93, como também, da legislagdo incidente sobre a modalidade pregio e
sobre as concessoes.

A escolha desse procedimento tem uma razdo de ser.
Inicialmente, deve-se dizer que ¢ decorréncia constatagdo profissional de ja algum
tempo, forjada no acompanhamento diario das aquisi¢des e contratagdes publicas
desde os tempos do Decreto-lei n® 2.300/86. Decorre, ainda, da possibilidade de
se apontar sendo a totalidade, pelo menos a maior parte dos dispositivos que vém

sendo alvo de uma utilizagdo deturpada e operada, especialmente, em momentos

de discricionariedade, conforme ja apontado anteriormente.

V.2 - A Fase Interna

A fase interna ¢ aquela marcada por atos decisorios realizados no
ambito interno da Administragao. De um modo geral, esta fase se desenrola sem a
preocupacao de publicidade dos atos e sobre ela incide toda uma série de estudos

e percepgOes sobre a realidade; trata-se de uma fase onde o gestor publico,

59 “Licitacdo: o edital a luz da nova lei”, p- 89.
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contando com sua equipe de colaboradores, toma uma série de decisdes tendo ao
fundo a bussola apontada para a satisfagdo do interesse publico .

Nao ¢ correto, contudo, afirmar que nessa fase o administrador
trafega na mais pura liberdade, guiado exclusivamente pelo seu dom de governar.
Sem contar com as imposi¢des de ordem moral — que devem imperar em todos os
momentos de sua atuacdo — vale ressaltar a incidéncia das chamadas leis
or¢amentarias, cuja fun¢do primordial ¢ a de planejamento e continuidade das
politicas publicas'®’. Nesse sentido, o plano plurianual, a lei de diretrizes
orgamentarias ¢ a lei orcamentaria anual mostram-se instrumentos de
planejamento. Referidos estatutos configuram uma espécie de garantia a
coletividade de que as verbas publicas ndo serdo empregadas em projetos
estanques, desprovidos de planejamentos e, por isso mesmo, ofensivo a
economicidade, a efetividade e a eficiéncia.

A fase interna também ¢ uma fase de pesquisa de mercado. Nao
ainda, uma pesquisa de precos, mas uma pesquisa efetuada sobre as
disponibilidades que o mercado oferece em termos de tecnologia, materiais,
servigos ¢ demais produtos que se enquadrem na execugdo dos projetos
previamente definidos nas leis orcamentarias. E visivel nesse momento a
colaboragdo existente entre o particular e o Poder Publico: o primeiro fornecendo
aquilo que o Estado pretende adquirir e o segundo cumprindo a contrapartida
através do pagamento. A conjugacao de interesses € nitida: o particular fornece as
opgOes para a Administracdo e esta fomenta a economia com os elevados
desembolsos exigidos pela manutengdo da estrutura administrativa e pela

execug¢do de sua politica publica.

1% Como bem apontou Jean RIVERO “O homem , ser social, ndo pode bastar-se a si mesmo; o
livre jogo das iniciativas privadas permitem-lhe prover a algumas das suas necessidades, gracgas
‘a divisdo do trabalho e as trocas, mas ha outras, e mais essenciais, que ndo podem receber
satisfagcdo por esta via,seja porque, comuns a todos os membros da coletividade, excedem pela
sua amplitude as possibilidades de qualquer particular — é o caso das necessidades de seguranca
nacional — seja porque sua satisfagdo é por natureza isenta de qualquer lucro, de modo que
ninguém se oferecerd para a assegurar. Estas necessidades a que a iniciativa privada ndo pode
responder e que sdo vitais para a comunidade como um todo e para cada um dos seus membros
constituem o dominio proprio da Administra¢do; ¢ a esfera do interesse publico” (grifado no
original). Op. cit. p. 14.

Como observa Carlos Valder do NASCIMENTO “a Carta Magna confere singular
importdncia aos instrumentos or¢amentarios que envolvem o planejamento da agdo
governamental em todos os seus aspectos fundamentais voltados para a atividade financeira
desenvolvida em cada exercicio”. In Comentarios a Lei de Responsabilidade Fiscal, organizadores
Ives Gandra da Silva Martins e Carlos Valder do Nascimento, p. 39.
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Essa complementariedade, porém, nao ¢ pacifica. Insere-se ela
em uma situagcdo de natural conflito tipico do convivio intersubjetivo. Mas, por
pressupor um intercadmbio de informagdes e interesses, a fase interna tem servido
de palco para o surgimento de atos de corrupgao. O corolario dessa situacao € o
surgimento de uma nova forma de afronta aos mandamentos éticos. A corrup¢ao
deixa de surgir somente no transcorrer do processo licitatorio para posicionar-se ja
antes da propria redagdo do edital ou escolha do objeto. Nao seria, portanto,
absurdo concluir com Jestis GONZALEZ PEREZ e Maria FERIA ROMERO '
que a licitagdo, nesses casos, passa a configurar uma peca da chamada “corrupgao
sistematica” servindo como mera fachada formal de um acerto previamente
tracado e que serviu como fator desencadeador da propria licitagao.

A fase interna compreende todos aqueles atos realizados até a
publicagdo do aviso da abertura da licitagdo que vem acompanhada da divulgacao
do edital. A importancia dessa fase fica ainda maior se percebermos que ela,
dependendo do objeto a ser licitado, pode compreender a abertura de outra
licitagio. E o caso, por exemplo, das grandes obras, cujos projetos basico e
executivo - pela sua complexidade e exigéncia de servigos sofisticados de alto
grau de especializacdo — sdo, com freqiiéncia, licitados. Tal fato reforca a
afirmacdo de que a fase interna ¢ uma etapa moralmente vulneravel seja por
envolver uma série de atos complexos seja por envolver uma consideravel carga
discricionaria.

Trata-se da etapa onde esta incluida também os procedimentos
relativos a constitui¢do da comissdo de licitagdo tema esse cuja abordagem vem

na seqiiéncia.

12 Abordando a realidade espanhola Jesis GONZALEZ PEREZ observou: “Estamos ante uma
corrupcion que se ha calificado de “sistematica”, e a seguir reproduz o entendimento de Maria
FERIA ROMERO de que “se ha superado en parte la tradicional idea de corrupcion como un
acuerdo secreto entre un particular y um funcionario publico que pactan una determinada
contraprestacion singular al margen de la Ley y de su deberes, para pasar a considerarla como
un elemento a mas del sistema”. In “La ética em la Administracion publica”, p. 21.

Deve-se afirmar, contudo, que esse ndo é um fendmeno restrito ao caso espanhol. A comprovar
que a lei de licitagdes vem sendo usada como respaldo para atos de corrupgdo dita “sistematica”
vale como exemplo o caso que ficou conhecido como a atuagdo da “mafia dos sanguessugas”, no
qual toda uma rede de corrupcéo foi arquitetada muito antes de qualquer ato licitatorio. Muito pelo
contrario, a licitagdo, ou melhor a sua inexigibilidade, assumiu apenas um carater formal, utilizada
por corruptos da iniciativa privada e das mais variadas posi¢des que de alguma maneira detinham
poder decisdrio. Nesse episodio, pelas deturpagdes verificadas, poderiamos dizer que a fase interna
inexistiu, tendo sido trocada por um “pacote completo” oferecido para intimeras Prefeituras
municipais. O assunto voltara ao debate quando do exame das questdes envolvendo a dispensa e a
inexigibilidade como instrumentos de praticas de corrupgao.
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Na seqiiéncia e acompanhando uma certa ordem de acordo com
as etapas do certame licitatorio, serd apreciada a questdo ética e da boa-fé

envolvendo as comissoes de licitagao.

V.3 - Etica Publica nas Comissées de Licitagao

Nao necessita maiores comentarios a afirma¢do de que o gestor
publico deve se cercar de uma equipe capaz e preparada para cumprir as suas
funcdes devidamente. Por sua vez, o volume das compras e demais contratagdes
do setor publico ¢ elemento suficiente para justificar a formagao de uma comissao
de licitacdo profissionalmente capaz e moralmente confidvel. Mas nao ¢ so isso. A
escolha de fornecedores e contratantes com a Administragdo ¢ tarefa ardua que
envolve uma série desgastante de atos. Para enfrentd-la a comissdo precisa estar
composta de pessoas isentas de interesses e vinculos particulares.

Por trabalhar, em sua grande parte, com medidas preventivas, a
ética publica exige a adogdo de algumas providéncias anteriores ao desempenho
dos atos administrativos. Assim & que, antes da realizacdo de uma licitagdo a
comissao que encaminhara os servigos e se encarregara de apontar o vencedor
deve estar devidamente constituida.

A lei de licitagdes em seu artigo 51 prevé que as comissdes
permanentes ou especiais serdo formadas “de, no minimo 3 (trés) membros, sendo
pelo menos 2 (dois) deles servidores qualificados pertencentes aos quadros
permanentes dos orgdos da Administragdo responsadvel pela licitagdo”. Nao se
pode negar que o dispositivo tenha forte contetido emprestado dos mandamentos
da ética publica, na medida em que, exige maioria pertencente ao quadro estavel
de funciondrios. Evita-se assim, que servidores comissionados'® , embora

164
1

considerados responsdveis pela legislacio penal ™, detenham posi¢do de

influéncia decisiva no comando das licitagoes.

19 Celso Antoénio BANDEIRA DE MELLO define cargos em comissio como sendo “aqueles
vocacionados para serem ocupados em cardter transitorio por pessoa de confianga da autoridade
competente para preenché-los, a qual também pode exonerar ad nutum, isto é, livremente, quem
os esteja titularizando . Op. cit. p. 276.

1% Diz o art. 327, do Codigo Penal: “Considera-se funciondrio piiblico, para efeitos penais, quem,
embora transitoriamente ou sem remuneragdo, exerce cargo, emprego ou fungdo publica”.

§ “1°% Equipara-se a funciondrio publico quem exerce cargo, emprego ou fun¢do em entidade
paraestatal, e quem trabalha para empresa prestadora de servigo contratada ou conveniada para
a execugdo de atividade tipica da Administrag¢do Publica”.
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Como afirmamos, a ética publica atua com garantias e
precaucdes ndo significando em hipotese alguma que um servidor estavel seja
mais honesto que um ocupante de cargo em comissdo, pois como afirma Maria
Claudia CAPUTI apoiada em licdo de Benjamin VILLEGAS BASAVILBASO
“la relacion de empleo publico no es una mera prestacion de servicios: es,

L4 4 . }’165
verdaderamente una relacion ética

. Ha, portanto, uma suposicdo de que ao
servidor efetivo os obstaculos de ordem moral sejam mais influentes na tomada de
decisdes regidas pelo poder discriciondrio.

A questdo que surge na pratica diz respeito a possibilidade de o
unico servidor ndo estavel ocupar a presidéncia da comissao constituida por trés
membros. Adiante-se que essa divida ndo vem solucionada pela legislagdo,
motivo pelo qual se propde aqui uma solucdo pautada em mandamentos da ética
publica. Assim € que, se a lei prevé tdo somente que a maioria dos membros da
comissdao pertenga ao quadro de servidores concursados, reduzindo o poder de
influéncia nas decisdes daqueles que circunstancialmente e precariamente
desempenham fungdes publicas, ndo pareceria sensato sob a ¢égide dos
mandamentos da ética publica advogar a possibilidade de a presidéncia de uma
comissao de licitagdo ser ocupada por servidor ocupante de cargo em comissao.

A conjugacdo dessas circunstancias justifica a possibilidade de os
ocupantes das comissdes de licitacdo terem seus esforcos recompensados
financeiramente pelo fazendo jus a percepc¢ao de uma parcela a ser percebida pelo
prazo em que o mesmo for ocupante de referida comissao. Tal proposta encontra
respaldo nas observacdes da administrativista argentina Maria Claudia CAPUTI
para quem “otra cuestion que se halla ligada constantemente a los sistemas para
garantizar un accionar administrativo ético, es la relativa a la remuneracion
eqiiitativa” '°. Assim, nio ha como entender afrontosa a atitude da autoridade
que, visando estimular e recompensar seus servidores que ocupem fungdes em

comissoes de licitacdo, acrescente uma parcela aos vencimentos daqueles.

15 “La ética publica”, p. 101.

16 “Lg ética puiblica”, p. 120. Afirma, ainda, a autora que a percep¢do de uma remuneracio
compativel com o grau de responsabilidade do servidor foi inclusive objeto previsdo no art. 12 do
texto final da Conven¢ao Interamericana contra a corrupgdo. Comenta que “conforme a esta
clausula, se obligara a prestar la debida atencion a este aspecto del vinculo entre la
Administracion y sus agentes, maxime porque, en general, siempre se ha entendido que una
remuneracion adecuada ayudard a que estos se sientan mds consustanciados con la causa
publica”.
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Outra passagem do estatuto das licitagdes e contratos
administrativos que merece destaque pela sua nitida inspiragdo moral buscada em
documentos que tratam da ética publica vem assentada no paragrafo terceiro'®’. E
a possibilidade oferecida pelo legislador para que qualquer um dos membros da
comissao de licitacdo se manifeste quando discordar de ato exarado pela
comissdo. A importancia do dispositivo reside justamente na institui¢do de uma
espécie de controle interno das comissdes de licitagdo, um mecanismo de
autocontrole a ser ativado pelo servidor que venha a perceber qualquer desvio seja
de ordem legal seja de ordem moral. A natureza desse dispositivo segue a
tendéncia sinalizada pela Conven¢do Interamericana contra a Corrupgdo'®®,
prestigiando informagdes colhidas dentre aqueles servidores que participam da
formacao dos atos administrativos.

Prova de reconhecimento de que as licitagdes configuram
elemento-chave no controle de atos de corrupgdo ¢ a previsao de alguns codigos
de ética publica trazem fazendo mengdo especifica a necessidade da declaracao de

' No Brasil, a lei

bens daqueles servidores que ocupem as comissoes de licitacao
n® 8.730/93 nao faz esse destaque e adota a previsdo de modo genérico

direcionado a todos os servidores'”’.

17 “Art. 3° Os membros das Comissdes de licitacdo responderdo solidariamente por todos os atos
praticados pela comissdo, salvo se posicdo individual divergente estiver devidamente
fundamentada e registrada em ata lavrada na reunido em que tiver sido tomada a decisdo”.

1% O artigo 3.1 estabelece que os Estados-membros concordam em considerar a aplicabilidade de
medidas dentro de seus proprios sistemas institucionais destinadas a criar, manter e fortalecer:

“l1) normas de conduta para o correto, honrado e adequado cumprimento das fungoes publicas.
Estas normas deverdo estar orientadas a prevenir conflitos de interesses e assegurar a
preservagdo e o uso adequado dos recursos confiados aos servidores publicos no desempenho de
suas fungoes. Estabelecerdo também as medidas e sistemas que exijam dos funciondrios informar
as autoridades competentes sobre os atos de corrupg¢do na fungdo publica que tenham
conhecimento. Tais medidas ajudardo a preservar a confianga na integridade dos funciondarios
publicos e na gestdo publica”.

19 A Lei de Etica da Fungio Publica argentina, ley 25.188/99, prevé;

“Art. 4° Las personas referidas en el art. 5 de la presente ley, deberan presentar una declaracion
Jurada patrimonial integral dentro de los treinta dias habiles desde la asuncion de sus cargos”.
“Asimismo, deberan actualizar la informacion contenida en esa declaracion, dentro de los treinta
dias habiles desde la fecha de cesacion en el cargo”.

“Art. 5° Quedan comprendidos en la obligacion de presentar la declaracion jurada:

t) todo funciondrio o empleado publico que integre comisiones de adjudicacion de licitaciones, de
compra o recepcion de bienes, o participe em la toma de decisiones de licitaciones o compras”.

% Diz o art. 1° da lei federal n° 8.730/93:

“Art. 1° E obrigatoria a apresentagdo de declaragdo de bens, com indicagdo das fontes de renda,
no momento da posse ou, inexistindo esta, na entrada em exercicio de cargo, emprego ou fungdo,
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V. 4 - Demais Profissionais Ligados a Licitagao

A licitagdo vista como procedimento, ou seja, uma seqiiéncia de
atos pressupde a intervencao de varias pessoas. Atuando, seja como servidor junto
a Administracdo Publica, seja como pertencente a iniciativa privada na condi¢do
de participante interessada ou como terceiro sem interesse direto na licitacdo, o
individuo deve respeitar regras éticas e atuar de boa-fé. Como ja afirmado, esses
conceitos também trabalham de modo preventivo estipulando condutas e vedacdes
como forma de evitar, j4 em seu nascedouro, situacdes potencialmente aptas a
lesar o interesse publico.

O artigo 9°, da lei 8.666/93, ¢ um exemplo dessa precaucio
quando veda a participagdo de certos profissionais na licitagdo. Trata-se,
eminentemente, de um dispositivo pautado na ética publica, e que se utiliza de
uma evidente precaucdo para evitar o surgimento de situagdes que possam
comprometer ética e moralmente um determinado certame licitatorio. Nesse
sentido, observa Marg¢al JUSTEN FILHO que “essa vedagdo reporta-se ao
principio da moralidade, sendo necessario pressuposto da lisura da licitagdo e

~ .. . 171
contratagdo administrativa” ' .

bem como no final de cada exercicio financeiro, no término da gestdo ou mandato e nas hipoteses
de exoneragdo, renuncia ou afastamento definitivo, por parte das autoridades e servidores
publicos adiante indicados.

I - Presidente da Republica;

11 - Vice-Presidente da Republica;

111 - Ministros de Estado,

1V - membros do Congresso Nacional;

V - membros da Magistratura Federal,

VI - membros do Ministério Publico da Unido;

VII - todos quantos exercam cargos eletivos e cargos, empregos ou fungoes de confianca, na
administracdo direta, indireta e fundacional, de qualquer dos Poderes da Unido” .

1 “Comentdrios a Lei de Licitacées...”, p. 127.
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Vale ressaltar que esse dispositivo trata da questdo em sua
generalidade, sem se aprofundar, at¢ mesmo pela impossibilidade de prever todas
as situacdes decorrentes das intervengdes de todos aqueles que atuem no cendrio
de uma licitagdo. Ao afirmar que “ndo podera participar, direta ou indiretamente,
da licitagdo ou execugdo de obra ou servico e do fornecimento de bens a eles
necessarios” ... “o autor do projeto bdsico ou executivo, pessoa fisica ou
juridica” (1 e Il) e o... “servidor ou dirigente de orgdo ou entidade contratante ou
responsavel pela licitagdo” (I11), o legislador delegou ao intérprete a solugdo dos
demais casos apontando, em linhas gerais, o minimo a ser observado no caso
concreto. Assim € que, autoridades e membros de comissoes de licitacdo deverao,
além do principio da razoabilidade, aplicar parametros de ordem moral, baseada
na ética publica e boa-fé para delimitar o que seja participagdo direta e indireta no
processo licitatorio.

Da mesma forma, ao arrolar apenas algumas situagdes relativas a
participacdo do elemento subjetivo (incisos I, II e III) o legislador delegou ao
intérprete e a autoridade a tarefa a solucionar os impasses trazidos pelo caso
concreto. A solucao dos impasses envolvendo a definicdo de quem pode participar
da licitacdo devera, necessariamente passar pelo emprego de elementos de ética
publica e pela aplicagdo do principio da boa-fé.

Assim, a titulo meramente exemplificativo e para reforgar o
entendimento exposto, tomemos o caso previsto no inciso I. Tal preceptivo veda a
participagdo direta ou indireta na licitagdo ou execucdo da obra ou servigo ou
fornecimento de bens do “autor do projeto, bdsico ou executivo, pessoa fisica ou
juridica”. A indagagdo que se faz e que bem poderia refletir uma situacdo na
pratica é: como ficaria a situacao do conjuge do autor do projeto basico?

Aplicado tao s6 o principio da legalidade, sua participagao seria
possivel, uma vez que, a lei ndo veda sua participacdo. Questdes morais e de ética
publica, contudo, afastam essa possibilidade, apontado para o grau de
proximidade existente entre as duas pessoas e indo mais a fundo nos motivos que
levaram o legislador a impor certos limites. Se a questdo a ser evitada ¢ a
utilizagdo de prévio conhecimento técnico como fator de quebra da isonomia, ndo
parece €tico que se aceite a participacdo de uma pessoa que desfrute de alto grau
de intimidade com o executor dos projetos que serdo licitados. O exemplo ilustra a

maneira como a ética publica se junta aos demais elementos componentes da
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tecnologia juridica para a obtencao de respostas, pois, como afirmamos acima, o
legislador aponta a direcdo a ser seguida pelo intérprete, impossibilitado que esté
de prever a totalidade das solucdes postas pelo caso concreto.

Carlos Ayres BRITTO ' analisando o tema sob o enfoque das
normas gerais observou devam elas “retrabalhar os elementos com que certas
regras da Constitui¢do conferem identidade ou vida propria a licitagdo”. Para ele
“se o principio constitucional da moralidade tem entre seus conteudos a lealdade
administrativa, ganha sentido de norma geral o estabelecer-se a vinculagdo do
orgdo ou entidade estatal, instaurador da licita¢do, aos precisos termos do edital
ou da carta de convocagdo dos interessados. Se outro desses conteudos do
principio da moralidade ¢ o decoro funcional, ou ainda a probidade
administrativa, é de se prescrever, ao nivel das normas gerais, que do certame
licitatorio ndo poderdo participar servidores publicos e dirigentes daquele orgao
ou entidade” .

O que se pretendeu aqui foi demonstrar que, tal como ocorre no
citado art. 9°, havera situacdes em que as ferramentas postas pela ética publica e
pelo principio da boa-fé poderdo solucionar ou, a0 menos corroborar solucdes, ao
lado dos demais principios do direito administrativo, refor¢ando a busca da

melhor resposta aos desafios impostos pela realidade da Administragdo Publica.

V. 5 - O Ponto Critico

Como afirmamos, j& na introducdo ao capitulo, a lei de licitagdes
possui varios dispositivos que vém sendo utilizados como forma de encobrir atos
fraudulentos. A pratica tem mostrado o aproveitamento de lacunas e
discricionariedades, naturalmente contidas em textos de lei, para impor desvios de
finalidade voltados essencialmente a obten¢do de vantagens.

O que se percebe ¢ a utilizacdo de uma aparéncia de legalidade; o
aproveitamento de uma lacuna legal para a realizacdo de praticas reprovaveis.
Diante dessas possibilidades ¢ sob o angulo do principio da boa-fé, Jesus
GONZALEZ PEREZ enfatiza que “se incurre en fraude siempre que se elude la

norma realmente aplicable, adoptando la vestidura de una figura juridica

172 %0 Perfil Constitucional da Licitagdo”, p. 31.
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regulada por norma que responde a finalidad distinta, con independencia de que
sea o no la conducta que logicamente cabria esperar de un comportamiento leal y
honesto hacia las personas que con nosotros se relacionan” "

Nesse contexto, a ndo realizacdo de licitagdo, escorada em
interpretagdo deturpada e maliciosa dos artigos que prevéem os casos de dispensa
e inexigibilidade, vem se mostrando uma das praticas mais nocivas no interior da
Administragdo. A isso alertou Adilson Abreu DALLARI'™, a0 lembrar que “é um
principio fundamental de hermenéutica que as exce¢oes devem ser tratadas de
maneira restrita. Quando houver alguma duvida quanto a exigibilidade ou
dispensa de licitagdo, é preciso ndo esquecer de que a regra geral é a
exigibilidade, e de que a excegdo é a dispensa”.

Embora a realidade brasileira sugira o inverso, a contratagdo
direta, sem a realizagdo de licitagdo, ¢ uma forma excepcional de aquisicdo e
contratacdo. A regra ¢ o estabelecimento da competicao entre interessados, tal
como prevé a Constitui¢io Federal' >, em respeito ao principio da isonomia.

Esclareca-se, em breve passagem, e para facilitar o entendimento
a seguir, as diferencas entre os institutos da dispensa e da inexigibilidade. Na
dispensa, a licitagdo ¢ viavel por admitir a competi¢do, porém, o legislador aceita
a sua nao realizagdo em determinadas hipdteses arroladas numerus clausus, por
entender que o resultado poderia ndo ser satisfatorio para o interesse da
Administragio'’°. Na inexigibilidade, pelo contrario, a competi¢do & inviavel e a
realizagao de licitacdo estd vedada. Por impossibilidade de prever todos os casos
de inviabilidade de competi¢do o legislador deixou ao agente publico, diante do
caso concreto, a decretagdo da inexigibilidade. Assim, as hipoteses do artigo 25,
da lei 8.666/93, compdem uma lista meramente exemplificativa. E que, como bem
aduz Margal JUSTEN FILHO, “a inexigibilidade é uma imposi¢do da realidade

. . . L g e 177
extranormativa, enquanto a dispensa é uma criagdo legislativa™ .

173 “E] principio general de la buena fe”, p. 36.

174 «gspectos Juridicos da Licitagio”, Op. cit. p. 45.

"> Em seu art. 37, XXI, a Carta Magna prevé: “ressalvado os casos especificados na legislagéo,
as obras, servigos, compras e alienacoes serdo contratados mediante processo de licita¢do
publica que assegure igualdade de condi¢des a todos os concorrentes...”.

176 Como bem observa Joel de Menezes NIEBUHR, “as hipdteses de dispensa devem ser
interpretadas pelos agentes administrativos mediante aporte restritivo, que se depreende do inciso
XXI do artigo 37 da Constituicdo Federal, cujo teor leva a concluir que sempre que possivel
realizar licitagdo publica sem sacrificio ou prejuizo de interesse publico, deve-se realiza-la”. Op.
cit. p. 153.

177 “Comentarios...” op. cit., p. 272.
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Dentre as situagdes previstas na legislagdo e que comportam
casos de dispensa, escolhemos duas situagdes que vém sendo objeto de nociva
deturpacdo interpretativa, ambas elencadas no art. 24, da lei n° 8.666/93. Sao as
hipoteses dos incisos IV'"® ¢ XIIT 7,

A primeira trata dos casos de emergéncia ou de calamidade
publica que, uma vez presentes as situacdes de fato, justificariam a dispensa de
licitacdo e a contratacdo direta. Esclarega-se, inicialmente, que este ¢ um
dispositivo necessario, voltado a auxiliar, ndo s6 o administrador, mas toda a
coletividade, em casos imprevistos ou imprevisiveis. O que se pretende aqui,
contudo, ¢ denunciar a sua aplicacdo indevida como forma de servir de respaldo a
atos imorais. A forma como a fraude se opera, envolve a inércia do administrador
que, de ma-fé, faz surgir uma situagdo calamitosa. Na seqiiéncia, respaldado pela
preméncia da tomada de providéncias deixa de realizar o processo licitatorio,
contratando diretamente os profissionais que bem entender, em nitida afronta aos
padrdes éticos de probidade administrativa'™.

Na hipoétese do inciso XIII, utiliza-se uma entidade previamente
constituida ou mesmo constituida especialmente com o intuito de fraudar. Assim,
organizagOes travestidas de aparente seriedade tiram proveito da amplitude da
redagdo do dispositivo, ndo encontrando maiores problemas em se protegerem na

. . ~ ~ [z 3 * ] * » 181
indeterminacdo, por exemplo, da expressdo “desenvolvimento institucional”.””" A

8 «Art. 24. E dispensavel a licitagdo:

IV — nos casos de emergéncia ou de calamidade publica, quando caracterizada urgéncia de
atendimento de situa¢do que possa ocasionar prejuizo ou comprometer a seguranga de pessoas,
obras, servigos, equipamentos e outros bens, publicos ou particulares, e somente para os bens
necessdrios ao atendimento da situagdo emergencial ou calamitosa e para as parcelas de obras e
servigos que possam ser concluidas no prazo maximo de 180 dias consecutivos e ininterruptos,
contados da ocorréncia da emergéncia ou calamidade, vedada a prorroga¢do dos respectivos
contratos”.

19 “Art 24. E dispensavel a licitagdo:

XIII — na contrata¢do de instituicdo brasileira incumbida regimental ou estatutariamente da
pesquisa, do ensino ou do desenvolvimento institucional, ou de institui¢do dedicada a recuperacdo
social do preso, desde que a contratada detenha inquestionavel reputagdo ético-profissional e ndao
tenha fins lucrativos”.

'8 Dentre os varios textos de lei que tratam de ética publica, alguns sob a denominagdo de
“Codigo de Etica”, outros tdo s como leis especificas, ao presente caso de transgressdo do art. 24,
IV, poderiamos contrapor a medida prevista no artigo 2°, “d”, da lei argentina de ética da fung@o
publica:

“Art. 2% Los sujetos comprendidos en esta ley se encuentran obligados a cumplir con los
seguientes deberes y pautas de comportamiento ético”:

“d) no recibir ningun beneficio personal indebido vinculado a la realizacion, retardo u omision de
un acto inherente a sus funciones, ni imponer condiciones especiales que deriven en ello.”

81O professor portugués David DUARTE faz interessante estudo sobre a utilizagio de conceitos
indeterminados e de expressdes que permitem ampla interpretacdo como forma de deturpar a idéia
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questdo acresce de gravidade se considerarmos que em algumas Administragdes
um montante considerdvel de verbas publicas tem sido canalizado para essas
praticas imorais e atentatorias da ética publica, na medida em que, a totalidade dos
codigos de ética publica condenam a utilizacdo da atividade publica para a
obtencdo de interesses particulares ™.

Esse processo nocivo de desembolso vem ferindo, inclusive, a
imagem e a reputagdo das Organizagdes ndo Governamentais que, concebidas
para prestar alguns servigos publicos em parceria com o Poder Publico, vém
sendo utilizadas como instrumentos de praticas desonestas. Ressalte-se aqui,
contudo, que os problemas nao atingem a totalidade dessas entidades, nao sendo

dificil exemplificar casos de ONGs que prestam seus servigos com louvor.

V.6 - Etica Publica e Boa-Fé em Casos de
Inexigibilidade

Por fim, o caso de inexigibilidade previsto no art. 25, IIl. A
redagdo posta é: “art. 25. E inexigivel a licitagdo quando houver inviabilidade de
competi¢do, em especial: [...][lll — para contratagdo de servigos técnicos
enumerados no art. 13 desta Lei, de natureza singular, com profissionais ou
empresas de notoria especializacdo, vedada a inexigibilidade para servicos de
publicidade e divulgagdo”. Reconheca-se, desde ja, que o rol de atividades,
consideradas como servigos técnicos especializados, ¢ amplo possibilitando, sem
muito esfor¢o interpretativo, que os mais variados servigos sejam tidos por
especializados'®.

Esse dispositivo de lei vem merecendo equivocadas

interpretacdes em dois momentos. O primeiro e mais grave, relativo a atividade

da discricionariedade, possibilitando a adog@o de atos maculados de desvio de finalidade. Op. cit.
p- 310 e segs.

82 A Ordem Executiva n° 12.674, de 12 de abril de 1.989, um documento equivalente a um cédigo
de ética, encomendado pelo entdo presidente George Bush prevé, em um de seus catorze principios
que os empregados ndo devem manter interesses financeiros que estejam em conflito com o
desempenho consciente de seus deveres. Apud. Manuel VILLORIA MENDIETA, op cit. p. 177.
8 Diz o art. 13, da lei 8.666/93: “Para fins desta Lei, consideram-se servigos técnicos
profissionais especializados os trabalhos relativos a:

1 — estudos técnicos, planejamentos e projetos basicos ou executivos;

1l — pareceres, pericias e avaliagées em geral;

11 — assessorias ou consultorias técnicas e auditorias financeiras ou tributarias;

1V — fiscalizagdo, supervisdo, ou gerenciamento de obras ou servigos,

V — patrocinio ou defesa de causas judiciais ou administrativas,

VI — treinamento e aperfeicoamento de pessoal...”.
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que, nos termos da lei, deve ser de natureza singular. O segundo, na delimitac¢ao
do que venha a ser um profissional de notoria especializagao.

Afaste-se, desde ja, por pura incoeréncia diante da redacdo do
dispositivo, a contratacdo direta de um profissional que ndo tenha sequer um curso
de especializagdo em seu curriculo. Esse seria um caso de flagrante transgressao
que, felizmente, ndo ocorre com freqiiéncia.

O que se propde aqui ¢ a aplicacdo de valores de ética publica
para afastar uma interpretacdio maldosamente direcionada a sufragar uma
contratacdo direta para servi¢os que nao exigiriam um grande especialista da area.

A lei fala de em atividade de natureza singular. Assim, deve
primeiramente o intérprete buscar a recep¢ao do caso pratico as hipdteses do art.
13. Na seqiiéncia, perquirir se a atividade em questdo pode ser realizada
normalmente por todos ou por uma parcela consideravel do mercado. Se isso
ocorrer, por 6bvio, o servigo nao sera tido como especializado. Isso porque o grau
de singularidade ¢ inversamente proporcional ao numero de profissionais capazes
de realizar dita atividade'®.

A constatagdo dessa questdo na pratica, contudo, tem se mostrado
atentatoria a ética publica. Isso, porque o dispositivo vem sendo utilizado para
encobrir contratacdes diretas para a realizacdo de atividades que poderiam ser
desempenhadas por uma quantidade consideravel de profissionais sem que se
comprometa a qualidade das mesmas. O mecanismo tem consistido na aplicacao
de uma interpretacdo propositadamente extensiva a um artigo que ja possui
caracteristica genérica de modo a incluir em manto de legalidade um ato de
improbidade e atentatdrio a ética publica e ao principio da boa-fé.

Quanto a incidéncia do principio da boa-fé na atividade

interpretativa, Jests GONZALEZ PEREZ ¢ enfatico:

“Aun cuando las normas estén redactadas con palabras claras y

precisas, se impondra la interpretacion critica o correctiva, a fin

18 Jorge Ulisses Jacoby FERNANDES salienta que “poderdo ocorrer peculiaridades nos casos
concretos que recomendem a adogdo de concurso publico, em que o contratante seja escolhido
por meio dessa modalidade de licitagdo para a realizagdo de servigo futuro. Se, contudo, o objeto
do servigo pretendido guarda correlacdo com as tarefas dos cargos constantes, por exemplo, do
plano de Cargos e Carreira, como regra, a pratica deverd ser coibida, exceto em se tratando de
preenchimento provisorio, enquanto se aguarda a conclusdo do processo seletivo, ou se o cargo
estiver em extingdo” In “Contratag¢do Direta sem Licita¢do”, p. 119.
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de que concuerde con el principio: la interpretacion serd
extensiva si la disposicion se expresa en términos excessivamente
restringidos y ha de ampliarse la letra de la ley hasta que
comprenda todos los supuestos que el pricipio exige; la
interpretacion serd restrictiva si la disposicion se expresa en
términos excesivamente amplios y es necesario reducir el
alcance de la letra del texto hasta que comprenda solo los que

. 5 185
sean congruentes com el principio” .

Assim, a interpretagdao extensiva de dispositivos legais tem sido
utilizada como uma das formas mais comuns de atentado ao principio da boa-fé e

aos canones da ética publica.

V. 7 - O Edital sob o Enfoque da Etica Publica e da
Boa-Fé

Também incluida nos preparativos que vao resultar no
lancamento de uma licitacdo, a elaboragdo do edital deve se pautar em padrdes
éticos e que zelem pela boa-fé das partes. E nem poderia ser de outra forma, pois,
tal como observa Luiz Alberto BLANCHET 186, “o instrumento convocatorio é,
portanto, a norma orientadora da correta consecugdo da finalidade no que tange
ao seu aspecto substancial e, ndo menos, quanto ao seu aspecto procedimental”.

Também aqui a andlise do caso pratico tem mostrado varias
hipoteses de transgressao dos padroes da moralidade governamental. Escolhemos,
entdo, algumas passagens coletadas no dia-a-dia da administracdo publica
brasileira, que passaremos a comentar na seqiiéncia.

Inicialmente, cabe discorrer que sobre a modalidade a ser licitada
ndo cabe a incidéncia de qualquer discricionariedade por parte da autoridade
competente'®’. Ou seja, coube ao legislador delimitar todo o mecanismo de
escolha das modalidades a serem aplicadas ao caso concreto. Tal processo,

geralmente, considerando o valor da compra ou contratagdo nio deixa margem de

"5 “El principio general de la buena fe”, p. 111.

18 “Licitagdo: o edital a luz da nova lei”, p. 133.

'87 Pode, contudo, o gestor optar, se assim entender mais adequado, pela adogdo da modalidade
mais complexa.
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escolha ao gestor publico. A imersdao no estudo de casos praticos, contudo, tem
mostrado a adocdo de praticas que contornam a rigidez legal, pela utilizacdo de
uma modalidade mais célere e simplificada no lugar daquela devida nos termos da
lei. E a pratica do fracionamento que, ressalte-se s pode ser considerada
reprovavel quando ao agente era possivel prever uma compra ou contratagao
maior e, deliberadamente, opta pelo fracionamento. Assim, considerando que a
concorréncia ¢ a modalidade mais aberta e, por isso mesmo, a mais isondmica
cuja participacdo ¢ aberta a todos os interessados que cumprirem os requisitos
necessarios, independentemente de wum pronunciamento por parte da
Administragdo como ocorre no convite. Assim, optando por uma modalidade mais
simplificada, o agente, além de contrariar dispositivo de lei — artigo 23, § 2°, da lei
n°® 8.666/93 - estara atentando contra a ética publica na medida em que atinge o
principio da isonomia e a confianga daquele que poderia participar de uma
concorréncia, mas que nao o fez por decorréncia das artimanhas levadas a efeito
pela autoridade competente.

Outra questdo que ndo raro exige decisdao do gestor ¢ saber
quando e sob que condigdes a licitagdo serd internacional. Quando devera ele abrir
o certame a concorrentes estrangeiros. Embora a lei ndo estipule parametros e nem
seja esse o tema da presente pesquisa, vale ressaltar que essa ¢ uma decisdo
escorada pelo poder discriciondrio do qual normalmente sdo dotados os
administradores publicos. E ai estd o ponto sensivel na medida em que essa
qualidade vem sendo utilizada para fins outros que a da melhor contratagao para o
poder publico.

Assim, por exemplo, deixar o administrador de realizar uma
concorréncia internacional sob a alegagdo de que tal medida defende da industria
nacional desembolsando por isso valor superior ao praticado no mercado
internacional ¢ prética que lesa a moralidade publica por se mostrar demagdgica e
contraria ao interesse publico. Embora em um primeiro exame o ato possa parecer
louvavel, de aparéncia patridtica, ele ndo pode ser aceito, ndo s6 por comprometer
as finangas publicas, mas, por demonstrar a utilizacdo da estrutura administrativa
para fins pessoais e, portanto, contrarios aos mandamentos da ética publica. Vale
lembrar que a Conveng¢do Internacional Contra a Corrupgdo, promulgada no
Brasil pelo Decreto n°® 4.410/02, dando énfase ao vinculo existente entre

desenvolvimento econdmico e a dignidade da pessoa humana, observa em seu
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predambulo que o combate contra a corrupcao fortalece as instituicdes
democréaticas, evita distor¢des da economia, vicios na gestdo publica e a
deterioragao da moral social.

Outra questdo envolvendo a elaboragdo do edital diz respeito ao
uso da habilitacdo como instrumento de manipulagao de resultados, onde a pratica
mais comum seria adaptar as exigéncias editalicias ao perfil da empresa que se
pretende beneficiar. Nessa questdo, o principio da boa-fé conta com os pardmetros
fornecidos pelo principio da proporcionalidade enquadrando as medidas exaradas
pelo administrador em um termo médio de acordo com o exigido para o caso.
Nem mais, nem menos. Apenas o necessario. Defensor que a proporcionalidade
do ato ¢ requisito do atuar inspirado no principio da boa-fé, Jesis GONZALEZ
PEREZ observa que:

“Podria entenderse que una actuacion desproporcionada es
contraria a las exigéncias de la buena fe, en cuanto el sujeto
adopta una conducta que no es la conducta normal y reta que
podria esperarse de una persona asimismo normal. No es normal
exigir algo mds de lo que es necesario exigir para cumplir el fin
perseguido. No actua de buena fe el que grava a outro
innecesariamente, el que impone limitaciones superiores a las
necesarias para cumplir la finalidad pretendida o exige
prestaciones desmesuradas. El principio de proporcionalidad
vendra a coincidir en ciertos aspectos con el principio de la

188
buena fe” ™.

Reconhega-se, no entanto que esta passagem nao reflete um caso
isolado. Os comentérios desenvolvidos enquadram-se no cotidiano da atividade
administrativa que exigem, a todo momento, uma atuagdo equilibrada e
proporcional do gestor publico. Assim ¢ que, a relagdo entre os principios da
proporcionalidade e da boa-fé ndo mantém essa ligacdo somente no momento da
estipulacdo da documentacdo que serd exigida na licitacdo. Ela ¢ inerente ao

instituto da licitacdo e devera se irradiar por todo o seu transcorrer.

185 “El principio general de la buena fe”, p. 92-93.
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V.8 — A Fase Externa

A fase externa da licitagdo inicia-se pela publicagdo na imprensa
do aviso da abertura de licitagdo. E um momento de forte simbolismo, pois retrata
o instante em que o administrador submete aquele certame ao crivo do controle
social'®.

A publicidade constitui ndo s6 um dos mais importantes
principios do Direito administrativo, como também, uma conquista social.

Retrata forte sentimento de transparéncia na Administragdo
Publica e assume a postura de um dos pilares do Estado Democratico de Direitos.
Vale ressaltar que o art. 4° da lei de licitagdes permite a “qualquer cidaddo
acompanhar o seu desenvolvimento, desde que ndo interfira de modo a perturbar
ou impedir a realizagdo dos trabalhos”.

Tais motivos justificam a importancia dada pela ética publica a
toda medida que esteja voltada a divulgagdo dos atos administrativos'* . Por isso a
publicacdo dos atos assume grande importancia no trato da licitagdo. Na pratica,
mesmo com inimeros dispositivos exigindo a publicagdo e outros punindo a sua
auséncia, o que se percebe ¢ que a grande maioria dos crimes ligados a
administragdo publica, em geral, e a licitagdo, em particular, traz transgressdes na
questdo da publicidade. E nem poderia ser diferente, afinal, a pratica delituosa nao
sobrevive em ambiente de total transparéncia administrativa. José Afonso da
SILVA'™' enfatiza que a publicidade “é requisito de eficicia e moralidade” do

ato administrativo.

"% Sobre o poder do controle social utilizando-se da publicidade, vale reproduzir aqui interessante
passagem mencionada por A. CINTRA, A. GRINOVER e C. DINAMARCO: “Foi pela
Revolugdo Francesa que se reagiu contra os juizes secretos e de cardter inquisitivo do periodo
anterior. Famosas as palavras de Mirabeau perante a Assembléia Constituinte: donnez-moi lé
juge que vous voudrez, partial, corrupt mon ennemi méme, si vous voulez, peu m’import, pourvu
qu’il ne puisse rien faire qu’a la face du public”. Em traducdo livre: “dé-me o juiz que vocé
quiser; parcial, corrupto, até mesmo meu inimigo se vocé quiser, pouco importa, contanto que ele
ndo possa fazer nada que ndo seja na frente do ptblico”.

04 lei de improbidade administrativa, lei n°® 8.429/92, condena todo aquele que ‘“negar
publicidade aos atos oficiais”.

O art. 20 do Cédigo de Etica da Fungdo Piblica, da Republica Argentina prevé: “El funcionario
publico debe ajustar su conducta al derecho que tiene la sociedad de estar informada sobre la
actividad de la Administracion”.

1 “Curso de Direito Constitucional Positivo”, p. 653.
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Mas, para efeitos da ética publica e do principio da boa-fé a fase
externa guarda um outro acontecimento de suma importincia. Marca ela o
momento em que a participagdo de terceiros, até entdo muito restrita, passa a
assumir maior influéncia no certame. E na abertura da fase externa que a
Administragdo sinaliza o inicio da competicdo; o0 momento em que as partes
correrdo contra o tempo na busca para apresentar a melhor documentacao possivel
que demonstre ser a sua proposta a mais viavel para o Poder Publico.

Assim, além das condutas de administradores publicos,
autoridades responsaveis pelo certame e servidores, a analise sob a perspectiva da
¢ética e da boa f¢€ passa a incidir, também, sobre particulares interessados. A isso
vale o alerta d¢ GONZALEZ PEREZ para quem “el principio de la buena fe en el
ambito procesal impone algo mads que una interdiccion de cualquier actuacion
conducente a entorpecer la buena marcha del proceso. Impone a las partes una
actitud de colaboracion” . Embora essa exigéncia seja aplicavel em todo
decorrer da licitacdo e mesmo durante a execug¢do do contrato, ¢ nessa etapa de
competicdo entre os participantes que a cooperacdo de todos se faz ainda mais
necessaria. Pertinentes, portanto, as palavras de Edgar GUIMARAES ' ao
exortar que “ndo apenas a Administracdo Publica licitadora, mas também os
proprios licitantes devem agir com sinceridade e honestidade, ndo lhes sendo
possivel atuar com ardil, malicia ou qualquer intuito escuso, objetivando, por
exemplo, conluios para afastar concorrentes, acordos para aumentos de pregos,

acoes desleais etc”.

2 Op. cit. p. 268.
195 “Controle das Licitagées Piblicas”, p. 51.
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Etica Publica e Boa-Fé nos Contratos Administrativos

“Pode-se pensar na dificuldade que sera desfazer um ato,
produzido conforme a lei, sob o fundamento de vicio de
imoralidade. Mas isso é possivel porque a moralidade
administrativa ndo é meramente subjetiva, porque ndo é
puramente forma, porque tem conteudo juridico a partir
de regras e principios da Administracdo. A lei pode ser
cumprida moralmente ou imoralmente. Quando sua
execug¢do ¢ feita, por exemplo, com o intuito de
prejudicar alguém deliberadamente, ou com o intuito de
favorecer alguém por certo que se estd produzindo um
ato formalmente legal, mas materialmente comprometido
com a moralidade administrativa”.

José Afonso da Silva
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V1.1 - Introducgao

Como ja afirmado anteriormente, a Administragdo Publica nao
dispde de estrutura suficiente para prover as suas necessidades e para buscar a
realizacdo de sua finalidade coletiva. Assim, tal qual um individuo, o Poder
Publico recorre ao mercado para suprir essas caréncias celebrando contratos que
podem assumir natureza privada ou publica.

Quando essa atuagao publica visa o suprimento de necessidades
da propria Administragdo, os contratos administrativos sdo ditos privados — Jean
RIVERO cita os exemplos da locag@o predial para instalacdo de uma unidade da
Administra¢io Publica, e do contrato de seguro'**.

Quando a atuacdo administrativa esta direcionada ao
cumprimento de sua fun¢do provedora do bem comum, de satisfagdo do interesse
coletivo, as contratagdes dai decorrentes assumem a denominagdo de contratos
publicos. Aqui, como bem observou Caio TACITO'™ “a ténica do contrato se
desloca da simples harmonia de interesses para a consecuc¢do de um fim de
interesse pubico”.

Esses objetivos a serem buscados pelo Poder Publico, quando de
suas contratacdes, conduzem-no a uma posicdo de superioridade frente ao
particular. Deveras, ndo seria logico submeter aquela pessoa responsavel pela
satisfacdo do interesse publico atuando, por isso, em nome da coletividade, a uma
posicao de igualdade frente ao particular.

Isso ndo exime, por outro lado, a Administragdo de cumprir as
suas obrigagdes. Essas se resumem, basicamente, no pagamento do preco,
incluido nele o lucro do empresario. Essa contrapartida do Poder Publico nao
pode ser alvo de preconceitos. O lucro € o fator que move o mercado empresarial.
Seria no minimo inocéncia pleitear o melhor contrato para a Administracdo sem

defender um lucro justo. Nao respeitar os direitos do particular ¢ condenar os

% “Direito Administrativo”, p. 128.
195 “Direito Administrativo”, p. 292.
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proprios interesses coletivos, na medida em que, simplesmente ndo acorreriam
interessados em contratar com o ente ptblico'".

Vale, contudo, deixar frisado, desde ja, que sobre a natureza
juridica dos contratos administrativos paira certa polémica e que a adogao das
chamadas clausulas exorbitantes ¢ motivo de grandes preocupagdes ¢
contestagdes. Nesse sentido, ¢ enriquecedor reproduzir aqui as palavras de Maria
Jodo ESTORNINHO que, em profunda incursdo no assunto observou que “a
doutrina comegou por reconhecer a dificuldade — ou mesmo a impossibilidade —
de identificar em concreto as “exorbitdncias” do contrato administrativo, ja nao
erigindo em elemento de qualificagdo do contrato um regime juridico concreto,
mas sim uma mera intuicdo acerca de um “clima” ou “ambiente” exorbitante”
7 Nessa vertente, em interessante e completa abordagem , Romeu BACELLAR
FILHO, traz o entendimento do espanhol J. BOQUERA OLIVER para quem “o
contrato o contrato administrativo é uma figura juridica totalmente artificial ou,
antes, inexistente, nascida da confusdo da teoria juridica com relagdo a
realidades insuscetiveis de serem mescladas: o poder administrativo e o
contrato” '**.

Essa caracteristica de complexidade que paira sobre a natureza
juridica dos contratos administrativos vai exigir o emprego de elementos novos de
analise. Assim ¢ que se propde aqui o emprego de vetores de ordem moral,
pautados principalmente na ética publica e na boa-fé das partes, como forma de
superagao das situacdes de impasse. Em passagem que se enquadra ao que aqui se
pretende, Marcello CAETANO ' assevera que “o funciondrio deve servir a
Administragdo com honestidade, procedendo no exercicio de suas fun¢oes sempre
no intuito de realizar os interesses publicos, sem aproveitar os poderes ou

facilidades delas decorrentes em proveito pessoal ou de outrem a quem queira

favorecer”. Para ele, o dever de probidade manifesta-se, especialmente, “no dever

19 Nesse sentido, bem observou BANDEIRA DE MELLO: “O chamado contrato administrativo
de modo algum configura relagdo em que assistem vantagens e poderes apenas para uma das
partes. Se assim fora, como é curial, jamais o Poder Publico encontraria quem com ele travasse
avengas”. Foi, de resto, o que salientou Jean-Paul Benoit: “Ndo é por isso que se deva
menosprezar o interesse do particular contratante. Alids, se se procedesse desta maneira, é
perfeitamente evidente que a Administragdo ndo encontraria contratantes”. Op. cit. p. 562.

197 “Réquiem pelo Contrato Administrativo”, p. 115.

"% “Contrato Administrativo”, in “Direito Administrativo Contempordneo — Estudos em memoria
do Professor Manoel de Oliveira Franco Sobrinho”, BACELLAR FILHO (Coord. Geral), p. 311.
9 “Manual de Direito Administrativo”, p. 749.
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de ndo tomar interesse, directamente ou por interposta pessoa, em contrato a
celebrar com a entidade de que sejam serventudrios ou em negocio que dela
dependa, particularmente se em razao de suas fun¢oes puder influir nas decisoes

dessa entidade”.

VI. 2 — Caracteristicas dos Contratos Administrativos

A diferenga da natureza da contratacdo implica em uma série de
prerrogativas assumidas pelo Poder Publico como forma normal de obter, em uma
relagdo contratual, o melhor resultado que seja compativel com sua finalidade.

Sdo facilidades assumidas previamente a assinatura de um
contrato e visam tao somente preservar os interesses de toda coletividade.

Nesse sentido, esclarecedora é a licdo de Celso Antonio

BANDEIRA DE MELLO:

“Em decorréncia dos poderes que lhe assistem, a Administra¢do
fica autorizada — respeitado o objeto do contrato — a determinar
modificagoes nas prestacoes devidas pelo contratante em fungdo
das necessidades publicas, a acompanhar e fiscalizar
continuamente a execugdo dele, a impor as sangoes estipuladas
quando faltas do obrigado as ensejarem e a rescindir o contrato

sponte propria se o interesse publico o demandar”.

Grande parte dessa peculiaridade se manifesta através de
prerrogativas reconhecidas legalmente. Contudo, a impossibilidade de o legislador
prever a totalidade das situagdes evoca a utilizagao do poder discricionario como
forma de adaptacdo da realidade administrativa aos termos propositadamente
amplos da redago legal. E o que se vera na seqiiéncia. Contudo, sob o espectro da
¢ética publica e do principio da boa-fé. Assim, seguindo a sistematica adotada
anteriormente, passaremos a analise dos principais dispositivos de lei relacionados
aos contratos administrativos levando em conta o grau de moralidade envolvido
na relacdo juridico-administrativa.

Endossa-se, nessa breve analise, a visdo de André de

LAUBADERE que, demonstrando grande poder de sintese, arrolou o “principio
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do equilibrio honesto das prestagoes” como um dos principios essenciais do

. D .. . 200
regime juridico imposto pelos contratos administrativos

. Trata-se, em nosso
entendimento, de expressdo que bem sintetiza o elemento a ser preservado entre as

partes, trazendo forte conotagdo de cunho ético-moral.

VI. 3 — A Fiscalizagao do Contrato

Saliente-se, de inicio, que, mais que um direito, a fiscalizagdo do
contrato ¢ dever do administrador publico. De nada valeria o zelo da comissdo de
licitagdo e dos demais servidores envolvidos em buscar o melhor contrato, se a
sua execug¢do nao fosse controlada pelo Poder Publico.

A constatacdo pratica tem mostrado a existéncia de graves
problemas que poderiam ser evitados com a adogdo de praticas fiscalizatorias
eficientes.

Inicialmente, reforce-se a importdncia de um edital bem
elaborado, trazendo a definicdo do objeto de forma completa, com suas
especificagdes necessarias que demonstrem preocupacdo por parte da
Administragdo quanto a qualidade, evitando o recebimento de material cujas
caracteristicas comprometam os interesses coletivos. O que vem sendo adotado
com certa eficiéncia, nas compras de certas prefeituras, ¢ a constituicdo de uma
equipe que dé a palavra final em termos de qualidade do material, conforme
previsto pelo art. 73, da lei n°® 8.666/93.

Para o presente estudo, contudo, e utilizando a sistematica de
abordar o aspecto moral de condutas e dispositivos ligados as licitagdes e
contratos, deve-se dizer que a entrega de material de qualidade inferior ao previsto
em edital, ou nos projetos basicos e executivos, em se tratando de obras, nao se
resume a uma pratica ilegal. Percebe-se, nitidamente, nessa conduta a afronta ao
principio da boa-fé, pois, se esse conceito opera a idéia de confianga reciproca das
partes, parece evidente que a confianca depositada pela Administragdo no
particular de que receberia um objeto de qualidade, foi quebrada.

Se a entrega do material devido, com especificagdes de

qualidade, ja4 se mostra problematica em uma compra de poucos itens, por

2% Citado por Maria Jodo ESTORNINHO, op. cit. p. 116.
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exemplo, materiais cirargicos, imagine-se numa grande obra de engenharia cujos
componentes chegam aos milhares. Tal fato, além de exigir o devido preparo por
parte do Poder Publico, que devera tomar medidas fiscalizatorias rigidas, cobra
das partes o respeito ao principio constitucional da moralidade, subjacente ao
principio da boa-fé. Dessa forma a entrega de material indevido, traindo a

confianga depositada, ¢ ato nulo por faltar o quesito da moralidade do mesmo.

VI. 4 — A Alteragao Contratual

A modificagdo da maneira de executar um contrato ¢ um
acontecimento andmalo. O esperado ¢ que a convengdo das partes seja mantida até
a seu total implemento. Nao ¢ isso, contudo, o que se verifica na pratica. Ha aqui
uma série de acontecimentos que poderdo acarretar na impossibilidade de o
contrato seguir os termos previstos anteriormente pela partes. Como observou
PEQUIGNOT “o ato de modificacédo é um ato de poder piiblico. A Administragdo
ndo exerce uma prerrogativa contratual. Exerce um direito que lhe pertence
enquanto Administra¢do” **".

Quanto a isso, nao se pode dizer que o legislador ndo fez a sua
parte, uma vez que hd no documento que rege as licitagdes e contratos
dispositivos que visam contornar os efeitos de modificagdes que incidam sobre a
execucdo do pacto. S3o medidas que visam, sobretudo, a preservacao do
equilibrio economico-financeiro do contrato, evitando que alguma forma de
acontecimento venha a tornar a manuten¢do do contrato excessivamente onerosa
ou mesmo de impossivel consecucao.

Nesse cenario juridico-administrativo, duas praticas reprovaveis
vém sendo constatadas. Em ambas, a questdo moral ¢ evidente e permitindo um
exame de dispositivos sob o espectro adotado na presente dissertacdo. Na primeira
o agente publico utiliza-se da possibilidade legal de modificagdo unilateral do
contrato; na segunda o administrador e o particular utilizam-se da previsao legal
para procederem a modificacdo consensual.

Reconheca-se, inicialmente, a necessidade de tais previsoes.

Configuram elas garantias concretas que estimulam e garantem o interesse de o

21 Cf. Maria Jodo ESTORNINHO, op. cit. p. 146.
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particular contratar com o Poder Publico. Sem esses destaques dificilmente
acorreriam interessados em travar pacto de fornecimento para a Administragdo,

uma vez que esta, nas palavras de Georges VEDEL*"

, “pode, dentro de certos
limites, modificar o peso das obrigagoes que, em um prato da balanga, estdo ao
encargo de seu contratante, mas deve logo colocar no outro prato as
compensagoes pecunidrias correspondentes”.

O art. 65, I, da lei n® 8.666/93 *®, traz as hipoteses previstas para
a alteragdo unilateral dos contratos. Embora uma primeira leitura dé a impressao
da inexisténcia de qualquer discricionariedade, um exame mais apurado da
literalidade do dispositivo revela a existéncia de clara intervencao por parte da
autoridade.

Embora a previsdo de que a alteragdo serd pautada em estudos
técnicos, a lei ndo estipula — e nem teria como — as condi¢des para desencadear a
alteragdo contratual. Fala em “devidas justificativas” o que, convenhamos, ¢
condicdo facilmente superavel pelo gestor publico que atue de ma-fé. Assim, o
principio da boa-fé pode ser aplicado como elemento de contengdo da liberdade
discricionaria, evitando a ado¢do de decisdes administrativas abruptas voltadas
exclusivamente para prejudicar o particular. Pertinente neste momento trazer a
observacio de Jesis GONZALEZ PEREZ para quem “en general, pueden
catalogarse entre los supuestos de infraccion del principio general de buena fe
todos aquellos en que, teniendo el sujeto activo la posibilidad de exigir
optativamente diversas prestaciones del sujeto passivo, opta por aquella que
resulta contraria a la conducta leal que puede esperarse de un hombre normal,
defraudando la confianza del sujeto pasivo™™™*.
A segunda hipétese que merece breve analise sob a o6tica da boa

f¢ e dos mandamentos da ética publica envolve a modificagdo contratual

decorrente de acordo das partes. Sdo os casos previstos no art. 65, IT **°, da lei de

2% “Dyoit Administratif”, p. 639.

203 “Art. 65. Os contratos regidos por esta lei poderdo ser alterados, com as devidas justificativas,
nos seguintes casos:

1 — unilateralmente pela Administragdo:

a) quando houver modificagdo do projeto ou das especificagdes, pra melhor adequagdo técnica
aos seus objetivos;

b) quando necessaria a modificagdo do valor contratual em decorréncia de acréscimo ou
diminui¢do quantitativa de seu objeto, nos limites permitidos por esta lei”.

2% “E[ principio general de la buena fe...”, p.177.

25 “4pt. 65. Os contratos regidos por esta lei poderdo ser alterados, com as devidas justificativas,
nos seguintes casos:
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licitagdes. A observacdo inicial € para os termos amplos da redacao do dispositivo
que, por isso mesmo, possibilita uma utiliza¢do indevida direcionada a obtencao
de vantagens.

Reconhega-se, inicialmente, que a questdo da alteracao contratual
¢ um dos pontos sensiveis desta lei.

O exame da realidade dos contratos administrativos tem
confirmado a utilizagdo desse dispositivo para que ambas as partes — gestor
publico e particular — se beneficiem de uma alteracdo contratual. Por deixar a
questdo em aberto, dependente apenas de algum material técnico — cuja obtencao
ndo oferece maiores problemas — este tem sido o ponto um dos pontos mais
vulneraveis, moralmente falando, da lei n° 8.666/93.

A rotina da Administragdo Publica brasileira tem mostrado a
profusdo de casos de manipulagdao do texto legal. Sob a alegac¢do da preservagao
das condigdes existentes no momento da apresentagdo da proposta, adota-se a
repactuacdo da obra ou servigo, alterando-se precos e condi¢des executivas. A
busca do equilibrio econdmico financeiro tem se mostrado mero pretexto para a
obtencdo de vantagens. O que se percebe ¢ uma manipulagdo de resultados através
de um mecanismo quase elementar: o particular dimensiona sua proposta em valor
muito baixo com o intuito de sair-se vencedor do certame. Em uma segunda fase,
utiliza-se o mecanismo de preservagdo do equilibrio econdmico-financeiro para
fazer a compensagao daquele valor do qual se abriu mao com o intuito de obter a
adjudicagdo. O vicio moral, como se percebe nesse caso, ¢ em duplo sentido. Da
autoridade que usa sua discricionariedade para forcar uma situacao de reequilibrio
e do particular que usa de subterfugios para conseguir o direito de executar o
servigo ou proceder ao fornecimento de determinada mercadoria a Administracao
Publica. Sao hipoteses que, além de conjugarem uma atuagdo conjunta de

representantes do Poder Publico e da iniciativa privada, denotam a utilizacdo de

11 — por acordo das partes:

d) para restabelecer a relagdo que as partes pactuaram inicialmente entre os encargos do
contratado e a retribuicdo da Administra¢do para a justa remunera¢do da obra, servigo ou
fornecimento objetivando a manutengdo do equilibrio econémico-financeiro inicial do contrato,
na hipotese de sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de conseqiiéncias
incalculaveis, retardadores ou impeditivos da execu¢do do ajustado, ou ainda, em caso de for¢a
maior, caso fortuito ou fato do principe, configurando dlea econdmica extraordinaria e
extracontratual”.
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informacdes privilegiadas desde a fase interna da licitagdo, cuja analise
procedemos anteriormente””.

Embora se tratem de andlises pontuais — considerando-se o
universo das relagdes envolvendo a Administracdo Publica — € possivel afirmar
que os mesmos configuram casos exemplares de violagdo de ética governamental

cuja demonstragdo ficard ainda evidente ao final desse trabalho quando

apontarmos a relacdo entre licitagdo e corrup¢ao de modo pratico.

VI. 5 — A Extingao do Contrato Administrativo

Atento ao fato de que a rescis@o contratual ¢ a manifestacdo em
grau mais elevado da propria prerrogativa de alteragdo contratual, André de
LAUBADERE ressaltou que “apesar de ser, sem divida, uma “originalidade
notavel” do contrato administrativo, o poder de rescisdo acaba por se traduzir
numa manifesta¢do do proprio poder de modifica¢do unilateral. Tendo ambos o
mesmo fundamento, o poder de rescisdo acabaria por ndo ser sendo a
manifestagdo do poder mais geral de provocar alteragées no contrato, no
decorrer de sua execugdo. Neste caso, tratar-se-ia de uma mera modifica¢do da
prépria clausula respeitante a duracdo dos contratos” *"’.

Decorréncia natural de falhas na execucao provenientes dos mais
variados fatores, a rescisdo contratual ¢ o mecanismo posto a disposi¢do do
administrador como forma de preservar os interesses coletivos. A lei n® 8.666/93

traz, em seu art. 78, dezoito hipdteses nas quais entende o legislador ser possivel o

rompimento do vinculo contratual. Na presente pesquisa, nos ateremos em apenas

2% 0 art. 11, da Convengio Interamericana Contra a Corrupgdo, em seu art. 11 condena “o
aproveitamento indevido em beneficio proprio ou de terceiro, por parte de um funcionario publico
ou uma pessoa que exerce fungoes publicas, de qualquer tipo de informagdo reservada ou
privilegiada da qual tenha conhecimento em razdo ou com a ocasido da fung¢do desempenhada”.
Na mesma linha, a lei de ética da funcdo publica da Republica Argentina mostra preocupacdo com
a utilizagdo de informacgdes privilegiadas em seu art. 2°, “f”, ao estipular:

“Art. 2°. Los sujetos comprendidos en esta ley se encuentran obligados a cumplir con los
siguientes deberes y pautas de comportamiento ético:

f) proteger y conservar la propriedad del Estado y solo emplear sus bienes con los fines
autorizados. Abstenerse de utilizar informacion adquirida en el cumplimiento de sus funciones
para realizar actividades no relacionadas con sus tareas oficiales o de permitir su uso en
beneficio de interesses privados” .

27 Cf. Maria Jodo ESTORNINHO, op. cit. p. 139.
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uma delas, a do inciso I, por entendermos ser aquela que vem sendo utilizada com
maior freqiiéncia no desvio e abuso de poder.

Diz o dispositivo constituir motivo para rescisdo do contrato “o
ndo cumprimento de clausulas contratuais, especificagoes, projetos ou prazos”.
Chamamos a atencao para o fato de que, em inumeros casos, essa prerrogativa
vem sendo utilizada, politicamente, como forma punir particulares contratados,
por exemplo, em gestdes anteriores, administradas por desafetos ou adversarios
politicos. Em outra forma de manifestacdo, o artigo ¢ meio para romper um
contrato e abrir a possibilidade de nova contratacdo, apenas para favorecer
correligionarios daquele que circunstancial € momentaneamente ocupa a chefia de
Poder. Tais casos evidenciam nitida quebra de honestidade, pautada na
preservagdo da confianga depositada pelo particular na manuten¢do do contrato
devidamente executado. E que nessas ocasides o que se percebe é uma
interpretagdo muito rigida das clausulas contratuais e uma aplicagao deturpada do
poder discricionario como forma de encontrar falhas na execu¢do do contrato e,
assim, proceder ao rompimento do vinculo. Como adverte, Jesis GONZALEZ
PEREZ o principio da boa-fé deve ser aplicado “tanto en el momento del
nacimiento de las relaciones juridicas, como en el de su desenvolvimiento y en el
de su extincion” **.

Trata-se, de um oportunismo fraudulento, escorado em uma
redagdo legal cuja amplitude ndo pode ser descartada pelo legislador. O uso
politico da rescisao contratual reflete um caso tipico de transgressao ao principio
da confianca legitima, na medida em que o particular de boa-fé se vé surpreendido
com o comportamento da Administracdo de romper um vinculo que se mostrava
consistente. O abuso do poder discricionario torna-se evidente. Defende-se,
portanto, com Agustin GORDILLO, a necessidade de se controlar a atuagdo
administrativa. Como bem observou o professor argentino, “os principais limites
que freiam a discricionariedade sdo as seguintes. a razoabilidade (a proibi¢do de
atuar arbitraria ou irracionalmente) o desvio de poder (proibi¢dao de atuar com
uma finalidade imprépria) e a boa-fé” *®.

Tais ocorréncias contribuem para enaltecer a pertinéncia de

excerto extraido da lei espanhola n° 04/1.999, a lei que trouxe modificacdes e

2% “E] principio general de la buena fe...”, op. cit. p. 219.
29 “Principios Gerais do Direito Piblico”, p. 185.
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atualizagdes a outro importante estatuto espanhol, a Lei do Regime Juridico das
Administragdes Publicas e do Procedimento Administrativo Comum.

Diz a lei n° 04/1.999, em sua exposi¢do de motivos: “En primer
lugar, en el Titulo preliminar se introducen dos principios de actuacion de las
Administraciones publicas, derivados del de seguridad juridica. Por una parte, el
principio de buena fe, aplicado por la jurisprudencia contencioso-administrativa
incluso antes de su recepcion por el Titulo preliminar del Codigo civil. Por outra,
el principio bien conocido en el derecho procedimental administrativo europeu y
también recogido por la jurisprudéncia contencioso-administrativa, de la
confianza legitima de los ciudadanos en que la actuacion de las Administraciones
publicas no puede ser alterada arbitrariamente” .

Em suma, o que se buscou aqui em exame de alguns dispositivos
de lei foi apenas demonstrar uma outra face de analise do ato administrativo. Uma
analise que considere os aspecto morais utilizando para isso os parametros ditados
pelo principio da boa-fé e ensinamentos provenientes dos varios documentos que
se preocupam em garantir a ética publica perante os atos ditados pelos agentes
publicos. Trata-se, inegavelmente, de uma proposta desafiadora, afinal, como bem
observou uma sentenca do contencioso-administrativo espanhol “la buena fe,
concepto quiza mas facil de sentir que definir, en cuanto principio juridico tiene

. . . 210
muy distintas manifestaciones” ~.

VI. 6 — Convalidagcao e Invalidacado dos Atos de
Licitacao

Em néo poucas vezes os atos realizados no processo”' " licitatério
sdo contestados pelas partes. Inicialmente, saliente-se a idéia de que todo ato

proferido pela Administragdo vém dotado de uma presungio de legitimidade*'?. O

1% Apud GONZALEZ PEREZ, “El principio general...”. p.94.

I D4-se énfase nessa passagem 4 licitagio como uma seqiiéncia de atos tomados em defesa de
interesses opostos, motivo pelo qual se utilizou o termo “processo”. De salientar, portanto, que a
idéia de processo traz insita a existéncia de interesses contrapostos. Adotamos, por isso, o
posicionamento de BACELLAR FILHO que, em passagem de leitura indispensavel sobre o tema,
observa que “fodo processo é procedimento”, porém a reciproca ndo é verdadeira: nem todo
procedimento converte-se em processo”’. Com essa premissa, 0 mestre expde a relacdo de género e
espécie ¢ deixa assentado que “o processo ndo se encontra restrito ao exercicio da fung¢do
Jurisdicional”. In “Processo Administrativo Disciplinar”, p. 51.

12 A jurisprudéncia espanhola salienta ndo so a presuncio de legalidade dos atos, como também,
pressupde que a Administragio sempre busca os interesses coletivos. Cf. GONZALEZ PEREZ (El
Principio...p. 89).
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que vai exigir a demonstragao plena de que o ato estd maculado em um de seus
requisitos.

Angela COSTALDELLO leciona que “a presung¢do de
legitimidade dos atos administrativos é qualidade que os mesmos possuem de ser
considerados legais e verdadeiros até que seja provado o contrario. Ha

, 213 ;e ~
. Essa caracteristica nao

presung¢do ‘juris tantum’ em rela¢do aos mesmos’
pode ser olvidada quando da andlise dos atos administrativos, uma vez que, ndo
basta ao particular a simples alegacdo de que o ato contém vicios ou falhas.
Acolhemos aqui o principio do favor acti defendido por GONZALEZ PEREZ
para quem “la confianza derivada de la existencia del acto determina para todos
los que intervieron en su nacimiento un deber de conservacion, de tal modo que
solo en ultimo extremo se acuda a su anulacion, procurando salvarles de su
ineficdcia mediante la interpretacion correctora y la figura de la conversion” *',

Em licado memoravel Oswaldo Aranha BANDEIRA DE MELLO
observou que “o poder de revogar total ou parcialmente, os atos administrativos,
inconvenientes ou inoportunos, ou de reforma-los, substituindo-os por outros,
bem como o poder de declarar a nulidade ou decretar a anulabilidade, total ou
parcialmente, dos atos administrativos, por invdlidos ou ilegitimos, ambos, estdo
implicitos na prerrogativa que compete a Administra¢do Publica de autotutela
dos atos administrativos. Correspondem ao reverso do privilégio que lhe cabe de
execugdo prévia dos atos administrativos” " .

O que a analise pratica das licitagdes e contratos tem mostrado €
uma espécie de receio por parte da autoridade administrativa e das comissdes de
licitagdo que, diante de situacdes de contestacdo de alguns atos, preferem, ndo
raro, a anulagdo de todo o certame. Esquecem-se, justamente dessa caracteristica
dos atos administrativos e que, como corolario, a falha apontada no ato deve ser
de tal monta que o prejuizo seja irrecuperavel. Caso contrario, falhas de carater
formal ou de menor complexidade, por exemplo, podem e devem ser corrigidas

unilateralmente  pela  Administracdo.  Essa  convalidagdo  dependera

inevitavelmente da analise do caso concreto. O que se propde aqui € a utilizacao

213 Op. cit. p. 133.
2% “E] principio general de la buena fe...”, p. 161,
215 “Principios Gerais de Direito Administrativo”, p. 627.
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da boa-fé das partes como forma de superar obstaculos surgidos no decorrer do
processo licitatorio.

Necessaria nesse ponto a interven¢cdo de Weida ZANCANER
para reforgar a idéia de que “o principio da boa-fé assume importancia capital no
Direito Administrativo, em razdo da presung¢do da legitimidade dos atos
administrativos, presun¢do esta que so cessa quando esses atos sdo contestados,
o que coloca a Administra¢do Publica em posi¢do sobranceira com relagdo aos
administrados” *'°.

Pretende-se, com isso, enfatizar que a conjugacdo desses dois
elementos, a presun¢do da legitimidade e a boa-fé¢ das partes, deve ser sopesada
detalhadamente pelo gestor ptblico quando da iminéncia de desfazer determinado
ato. Evita-se, com isso, a revogac¢do e a anulacdo precipitada de atos, pratica esta
que, além de aumentar custos, pode resultar em prejuizo a alguns participantes.

Tal passagem evidencia o elemento moral do ato administrativo.
Essa faceta também deve atuar na preservacdo do ato — e ndo apenas na sua
invalidacdo - quando presentes as condi¢des para a sua convalidagdo. Assim, nao
havendo afronta aos direitos das partes e ndo contrariando a ordem juridica, a
convalidagdo deve ser buscada pela autoridade administrativa. E amplo, portanto,
o exame da moralidade do ato a ponto de admitir-se, podendo-se afirmar que “a
tese da moralidade administrativa sustenta-se no elemento moral que deve
integrar for¢osamente o ato administrativo.. A moralidade aliada da eficacia, da
conveniéncia e da eqiiidade. Aparecendo, a moral, como elemento de mérito, de

. 14 . A . . . » 217
Jjuizo, contra o erro, o dolo, a violéncia e a arbitrariedade .

1% “Dqa Convalidagdo e da Invalidagdo dos Atos Administrativos”, p. 61.

27 Manoel de Oliveira FRANCO SOBRINHO, “O Principio Constitucional da Moralidade
Administrativa”, p. 71.
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CONCLUSAO

“Jamile Silva, de 47 anos, improvisou um fogdo a lenha em cima
de um carrinho de mdo, colocado na parte do fundo de seu
barraco, construido num mangue com pedagos de madeira velha
sobre palafitas. Quando cozinha, a fumaga toma o pequeno
comodo, irritando olhos e garganta. Pior é na cheia da maré,
quando a casa é invadida pela dgua suja que se mistura com a
do rio e obriga a desempregada a colocar seus poucos pertences

num beliche...”. *

O avango dos atos de corrupc¢do utilizando as lacunas da
legislacao aplicavel as licitagdes ¢ alarmante. Os escandalos se sucedem e, cada
vez mais, um elemento se destaca na apreciacdo juridica desses desmandos: a
utilizagdo premeditada de dispositivos legais para criar uma aparéncia de
legalidade a atos viciados.

Saliente-se para a existéncia de mais uma razao para essa forma
de crime contra o patriménio publico. E que, além de abusarem da
discricionariedade — e a lei de licitacdes ¢ generosa nesse sentido —, essa pratica ¢
o reflexo de uma cultura excessivamente legalista que impera em nosso pais. A
conseqiiéncia desse processo ¢ a criagdo de um ambiente distorcido para a
implantacdo do controle social dos atos administrativos. Equivocadamente, a
preocupacdo tem incidido de modo desproporcional ao exame da forma do ato e
sua legalidade e ndo sobre o seu teor.

A conseqiiéncia dessa conjugagdo de omissdes — pois,em ultima
analise ¢ disso que se trata — tanto da sociedade, quanto da prépria Administragdo,

vem se mostrando desastrosa para o interesse publico. Os medidores sociais que
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refletem a qualidade de vida da populagdo estdo estagnados. A situagdao precisa
mudar.

Nesse cenario, apresenta-se a presente dissertagdo. Tal como
afirmado na introduc¢@o, a sua pretensdo ¢ a de servir e colaborar na desafiadora
tarefa de resgatar a ética publica e a moralidade na Administragao Publica
Brasileira. Trata-se de uma contribui¢ao na busca de novos modelos de apreciagdo
dos atos administrativos. Sem condenar ou contestar a observancia do principio da
legalidade — e ndo cairiamos na irresponsabilidade de fazé-lo - propusemos, tao
somente, uma maior atenc¢ao aos elementos decorrentes da inteng¢do do agente no
momento do ato.

Enfrentando uma série de dificuldades ante a complexidade do
tema incursionamos em areas ainda pouco investigadas, arriscando-nos a propor a
aplicacdo de conclusdes de autores estrangeiros a realidade brasileira, um método
que, nem sempre, surtiu os efeitos esperados no Direito Brasileiro, independente
de suas ramificagoes.

A presente pesquisa, portanto, tem um forte lado eclético,
desenvolvido a partir da combinag@o de institutos diametralmente opostos: de um
lado os institutos das licitagdes e contratos administrativos, modo natural e legal
de a Administragcdo satisfazer suas compras e servigos e; de outro, um elemento
abstrato, uma nocdo de algo “mais facil de sentir que definir”, conforme
jurisprudéncia do contencioso-administrativo espanhol aqui citada.

O resultado dessa conjugagdo ¢ a constatagdo de que os atos
realizados durante o certame licitatério podem e devem sofrer um exame mais
aprofundado sob o aspecto ético-moral, possibilitando, ante as peculiaridades do
caso concreto, a decretagdo da nulidade do ato.

Do mesmo modo, percebeu-se que essa sistemdtica de andlise
pode ser empregada na manutencdo dos atos, servindo para superar pequenos
obstaculos surgidos no processo licitatorio. Aqui, vislumbra-se a possibilidade de
aplicar o principio da boa-fé¢ e os preceitos da ética publica para convalidar atos
cuja macula nao chega a torna-lo irremediavel.

Ainda quanto a ética publica, vale tornar publica a decepgdo em
ver que este vastissimo e, inegavelmente util, campo para o controle da
Administragdo Publica vem sendo mal aproveitado no controle da moralidade

governamental. Embora participando da elaboracao dos principais documentos de
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combate a corrup¢do e, apesar de reconhecer a aplicabilidade dos textos
elaborados por importantes Convengdes sobre a matéria, a realidade brasileira tem
mostrado a auséncia de uma continuidade na regulamentacao e na capilarizagio da
ética publica. Em realidade, pouco se fez até agora para divulga-la. Mais que
nunca, faz-se mister a sua desmistificagdo e sua democratizagao para que finque,
de vez, as suas estruturas nas trés esferas de governo.

A presente pesquisa mostrou, da mesma forma, que, o maior
interesse e as principais medidas para introduzir questdes éticas no ambito da
atividade administrativa vém sendo tarefa do governo federal. Lamentavelmente,
Estados e Municipios, com raras excecgdes, relegam o tema a um plano
secundario.

Enfim, procurou-se disseminar a analise do conteudo moral da
conduta do agente quando do exame e do controle dos atos administrativos. Da
mesma forma, exorta-se a necessidade de maior divulgacdo e ensino da ética
publica, fator esse que vem apresentando resultado, no minimo satisfatorio, em
paises que passaram a enfrentar com seriedade o problema da corrupgao.

Certamente o esforco ndo se esgota aqui. A constru¢do de uma
nova realidade brasileira, mais justa ¢ mais digna, ¢ a chama que ndo pode se
apagar, do mesmo modo como o otimismo ¢ a labuta de Manuel de Oliveira
Franco Sobrinho jamais esmoreceram. Nao podemos decepcionar o mestre que, ao
momento de ver o principio da moralidade elevado a principio constitucional

vetor da Administracao Publica - ideal que concebeu e perseguiu — comemorou:

“Minha alegria foi enorme quando, na Constitui¢do de 1.988,
acompanhei a votagdo do art. 37, dizendo ele que a administracdo publica,
direta, indireta ou fundacional, de qualquer dos poderes, devia obedecer aos
principios da legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade. Vitoriava-se,
assim, uma tese, a minha velha tese.

Sem duvida, tenho agora quase certeza, tudo havera de mudar.
Ou melhor, tudo esta mudando. Ja temos ai as Comissoes Parlamentares de
Inquérito. Medidas duvidosas estdo sendo examinadas. Atos administrativos estdo
sofrendo criticas juridicas. O controle se ampliou e o Estado politico ao que

parece esta ganhando prestigiamento constitucional.
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Embora, muitas outras crises institucionais possam surgir, o
controle da moralidade é hoje um fato de consciéncia publica, um imperativo da
consciéncia juridica. Deus me deu a oportunidade de escrever um livro para
ficar, para marcar uma época de transtornos cruéis. Estou satisfeito. Um

trabalho modesto faz germinar um preceito constitucional...”.

Por fim, e para enfatizar que a democracia pressupde a existéncia
de condi¢cdes materiais aceitdveis para a populagdo, vale reproduzir aqui o
predmbulo da Convengdo Americana sobre Direitos Humanos — “Pacto de San
José da Costa Rica” recorda que “de acordo com a Declarag¢do Universal dos
Direitos do Homem e a Conven¢do Americana sobre os Direitos Humanos, so
pode ser realizado o ideal do ser humano livre, isento de temor e da miséria, se
forem criadas condi¢oes que permitam a cada pessoa gozar de seus direitos

. .. . .. .. L. 5,218
economicos, sociais e culturais, bem como de seus direitos civis e politicos .

* Em tempo: Jamile Silva mora em Sao Francisco do Conde,
pelos calculos do IBGE, o municipio com a maior renda per
capita do Brasil; pelos dados da Controladoria Geral da Unido, o

. . 5219
campedo nacional da corrupgao” .

18 Cf. Flavia PIOVESAN, op. cit. p. 467.
1% Conforme matéria divulgada no jornal “O Estado de Sdo Paulo”, de 28/05/2.006, p. A-5.
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