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A History of Public Administration: the Construction of
Impersonality and Probity in the Brazilian Legal Order
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Resumo

Baseado em pesquisas bibliograficas de viés tanto juridico quanto histérico-sociolégico,
o estudo traca um panorama da formacdo da Administracdo Publica no Brasil e examina
em especial os aspectos da moralidade e da impessoalidade. Procura identificar em que
momento histérico e em que contexto juridico comegou a assentar-se o principio de que o
bom administrador busca o interesse ptiblico e o bem comum sem se utilizar da maquina
publica para obter vantagens pessoais. O desenvolvimento desse conceito decorre da
necessidade de se combater com normas punitivas a confusio dos &mbitos puiblico e
privado; nem sempre aplicadas, elas recrudesceram e multiplicaram-se em varios campos
do Direito. Os cendrios histdricos descritos neste estudo demonstram que no Pais o conceito
de moralidade juridico-administrativa estd em construgfo, permeado e impulsionado por

fatos sociais.

Palavras-chave: moralidade administrativa; impessoalidade; patrimonialismo; crime de

responsabilidade; improbidade administrativa.

Abstract

Based on bibliographical research with both legal and historical-sociological biases, the study
provides an overview of the formation of Public Administration in Brazil and examines in
particular the aspects of morality and impersonality. It seeks to identify at what point in
Brazilian history and in what legal context the principle that a good administrator seeks
the public interest and the common good without using the public machine to obtain

personal advantages began to take hold. The development of this concept stems from
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the need to combat the confusion between the public and private spheres with punitive
rules; not always applied, they have intensified and multiplied in various areas of Law.
The historical scenarios described in this study demonstrate that in Brazil the concept of

legal-administrative morality is under construction, permeated and driven by social facts.

Keywords: administrative morality; impersonality; patrimonialism; responsibility crime;

administrative dishonesty.
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1 Introducao

E lugar-comum a referéncia aos agentes da Administragéo Pblica como portadores do
dever de atuar com impessoalidade e moralidade. Entende-se que o Estado ndo se volta a
interesses particulares, mas ao interesse publico e a0 bem comum (Marinela, 2018, p. 85),
de modo que, por meio da transparéncia, da lealdade e da boa-fé, o agente ptiblico deve
promover o cumprimento daquela finalidade.

Essas nogdes remontam a formacéo do Estado contemporineo, depois de ultrapassa-
das as fases da administracio patrimonialista do Estado absolutista e a da administracdo
burocratica do Estado liberal; elas deram forma a profissionalizacio da atuagio publica e
estabeleceram mecanismos de controle dos agentes estatais. O desenvolvimento do Estado
de bem-estar social apés a Segunda Guerra Mundial levou a exigéncia de um modelo de
gestdo estatal mais eficiente, esteado no interesse publico, na responsabilidade dos seus
agentes, na transparéncia e na honestidade, com o fim de oferecer resultados titeis a todos
os cidad&os. Nascia a Administragdo gerencial. No Brasil, esse modelo comeca a efetivar-se

com a promulgacio da Constituigio da Reptiblica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB) e
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as reformas administrativas que se seguiram, embora ele ja se estivesse desenhando em
momentos histéricos anteriores (Campelo, 2010, p. 312-317).

Nesse modelo gerencial, aimpessoalidade e a moralidade adquiriram o peso de princi-
pios orientadores da Administragio Publica, conforme o art. 37 da CRFB (Brasil, [2023]). 0
principio da impessoalidade “traduz a ideia de que a Administraggio tem de tratar a todos
os administrados sem discriminaces, benéficas ou detrimentosas. Nem favoritismos,
nem perseguicdes sdo toleraveis. Simpatias, animosidades pessoais, politicas ou ideol4gi-
cas ndo podem interferir na atuacio administrativa” (Mello, 2009, p. 114). Por sua vez, o
principio da moralidade implica que atuagio publica deve pautar-se pelo “senso moral no
uso dos poderes juridicos e dos meios técnicos e a conformidade desse uso com a prépria
ordem institucional” (Martins Jénior, 2001, p. 32-33). O tratamento da coisa publica como
bem privado, os favorecimentos e o auferimento de vantagens pessoais néo séo tolerados
pela economia em desenvolvimento, pela sociedade e pela ordem juridica. Passaram a ser
consideradas corruptas condutas realizadas por um ou mais agentes no intuito de auferir
vantagens, econdmicas ou néo, em detrimento do interesse publico.

O termo corrupgdo é polissémico: seus significados dependem do contexto social em que
é utilizado. Etimologicamente, provém do latim rumpere (romper), de que derivam o verbo
corrumpere (corromper) e o substantivo corruptione (corrupgdo). Dentre outras acepgdes
de corrupgdo, Houaiss e Villar (2009, p. 557) listam: a) o “ato ou efeito de deterioracio, de
decomposigao fisica de algo; putrefacio”; b) a “depravacéio de hébitos, costumes; devassi-
d&o”; e c) o “ato, processo ou efeito de subornar uma ou mais pessoas em causa prépria ou
alheia”, mediante “oferecimento de dinheiro, suborno”.

Alguém se corrompe quando seus interesses pessoais preponderam sobre o interesse
comum, comportamento considerado um desvirtuamento ético. O conceito de Nye (1967,
p- 419) conflui para essa ideia: corrupcio é o desvio de comportamento de atores responsé-
veis por uma funcio pablica formal com o objetivo de atender a interesses privados. Nessa
dimens#o ética, corrupgio é o comportamento de alguém que, embora dotado da funcio
de promover os interesses sociais, age com o fim de alcancar alguma vantagem para si,
movido pelo “desejo de ditar o comportamento do outro, de conquistar meios para tirar
vantagens de situagdes” (Mosquéra, 2006, p. 21).

Mais recentemente, em termos juridicos, a corrupgio passou a ser denominada
improbidade administrativa. Qualificam-se como atos improbos comportamentos em que o
agente publico confunde os dominios ptiblico e privado para proveito pessoal ou de ter-
ceiros, em vez do bem comum. Pazzaglini Filho (2005, p. 18-19) afirma que improbidade
administrativa é “sinénimo juridico de corrupgéo e malversagio administrativas [...]; é
violagdo ao principio constitucional da probidade administrativa, isto é, ao dever do agente
publico de atuar sempre com probidade (honestidade, decéncia, honradez) na gestéo dos
negdcios publicos”. Corrupgdo e improbidade sdo, pois, faces da mesma moeda. Em que pese
tenha nascido devido a preocupagdes econdmicas, a nogéo de improbidade nfo se esgota
numa dimens&o patrimonial, pois atos improbos flagelam mais que bens juridicos de cunho
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econdmico (]usten Filho, 2022, p. 8-12, 16), ao se moverem por um intento desonesto, em
virtude de oportunidades decorrentes do acesso ao Poder Publico - uma pratica vedada
pela ordem juridica.

Desde o inicio da colonizacgo portuguesa no século XVI, ha registros de praticas em que
se confundem as esferas puiblica e privada. Eles sdo relevantes por fornecerem dados para
identificar as causas mais remotas da generaliza¢do de comportamentos sociais hoje consi-
derados casos de corrupgio e combatidos pelo sistema normativo. Com o fim de identificar
essas causas, investigacdes de carater sociol4gico, histérico e juridico intentam relacionar os
fatos sociais do presente com os do passado. Além da natural imperfeicdo humana, Briining
(1997, p.113) aponta causas de fundo: a) ético-cultural; b) socioecondmico, como a desigual-
dade social; c) politico, como o autoritarismo e a falta de transparéncia; e d) juridico, como
as leis brandas e a impunidade. Elas interagem continuamente num processo de fomento
de interesses individuais e de praticas destinadas & obtenc#o de vantagens no exercicio da
fungdo publica. Por vérias razdes, pesquisadores afirmam que os portugueses criaram na
colénia um ambiente propicio & pratica da corrupgéo (Pinto, 2011, p. 158).

A Administragfo Pablica lusitana fundamentava-se num modelo patrimonialista de
administragdo. A formac&o do Estado ocorreu mediante o dominio do rei sobre o territério
unificado, com base num direito pessoal que ndo distinguia entre o patriménio ptblico e o
particular (Fausto, 2019, p. 56). O rei concedia terras, distribuia fungdes publicas e titulos.
Em vez de existirem por uma criagfio racional decorrente da necessidade, os cargos ptblicos
eram criados para conceder beneficios e titulos nobilidrquicos - infantes, duques, marque-
ses, condes, viscondes. A titularizacdo de um cargo publico era sindnima de status social,
pois somente poderia ser concedido a pessoas de “boa linhagem” e de “limpo sangue”. E os
destinatarios dos favores reais reproduziam esse modelo em busca de beneficios - tanto para
si préprios quanto para o rei. Nessas circunstincias, a Administracio estatal surge sem se
definirem as fronteiras entre os interesses publicos e privados (Faoro, 2012, p. 18-21,202).

Mesmo com o precoce desenvolvimento do comércio portugués, a burguesia manteve
com o rei uma relacdo de dependéncia, na busca de titulos aristocraticos e de privilégios
(Aquino; Vieira; Agostinho; Roedel, 2008, p. 72). Além disso, a sociedade n#o era afeita a
trabalhos bracais (Holanda, 2013, p. 38); e o catolicismo dominante condenava os interesses
econdmicos burgueses, os quais deveriam subordinar-se & “salvagio da alma”: “somente a
casa do rei concilia a mercancia e a grandeza moral: o comércio em suas maos serd obra grata
de Deus e necessdria a patria” (Faoro, 2012, p. 78). A economia portuguesa desenvolveu-se
com base na intermedia¢fo comercial e, ao contrario do caso inglés, longe da inventivi-
dade e da industrializaco. A sociedade projetou-se na dependéncia do soberano, com um
estamento aristocratico e de fei¢do burocratica, j4 que o cargo conferia fidalguia, acesso a
riqueza e influéncia sobre as decisGes da Coroa - e uma classe burguesa que as sustentava
(Faoro, 2012, p. 91,100).

Com essas nogdes preliminares sobre a Administracdo portuguesa, em que se confundiam

as esferas publica e privada, este estudo traga um panorama histérico a fim de identificar
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o desenvolvimento dos valores da impessoalidade e da moralidade na Administracdo Ptblica
brasileira. Dividido em periodos histdricos, da etapa colonial aos dias atuais, o artigo coteja
fatos histéricos com a ordem juridica, dada a premissa de que o Direito é produto e ins-
trumento de modulacgio de comportamentos sociais. Embora a desordem legal impedisse
o efetivo controle da atuacio administrativa, identifica-se ja na coldnia certo mal-estar
advindo da confusio dos A&mbitos publico e privado, da dominac#o e do auferimento gene-
ralizado de vantagens pessoais por funcionarios publicos - 0 que pode ser considerado o
berco daqueles dois principios da atual ordem juridica.

2 AAmérica portuguesa

O processo de colonizagio ocorreu num periodo de dificuldades econdmicas do reino
portugués; e o territério sul-americano néo despertou tanto interesse da Coroa, pois
de inicio nele n#o se encontrara ouro nem prata (Faoro, 2012, P 121). Por isso, o reino
manteve-se voltado ao comércio de especiarias das Indias e explorou economicamente
apenas recursos naturais.

Para assegurar o dominio do territério e obter alguma renda, o rei distribuiu grandes
extensdes de terra a doze donatarios, as chamadas capitanias hereditdrias, que em momento
posterior foram divididas em sesmarias, para serem mais bem exploradas. A distAncia
oceénica da metrépole deu aos proprietarios desses latifindios a autoridade ptblica, o
poder de decidir sobre questdes locais e a concentragéo de funcdes, em especial a judi-
cidria (Carvalho, 2021, p. 29). Inicialmente, a Coroa manteve-se indiferente ao poder dos
donatérios sobre a col6nia, desde que lhe fosse remetida parcela dos lucros dos negécios,
em particular os da extragdo do pau-brasil e os do plantio da cana-de-agticar, a partir de
1530. Porém, ndo havia muita lealdade a0 monarca; nem sequer prestavam contas de suas
atividades, ja que ndo havia fiscalizagio (Schwarcz, 2019, p. 69).

Para aumentar o controle sobre a colénia, em 1549 instalou-se um governo geral, com
o objetivo de preservar a ordem, fiscalizar a faixa litordnea contra invasGes estrangeiras,
cobrar impostos e remeté-los a Portugal (Habib, 1994). Com essa decisdo, transpds-se para
a colbnia lusitana da América a estrutura de uma Administragéio Publica de carater emi-
nentemente patrimonialista (Godoy; Santos; Ferraz, 2016, p. 770-771), com a distribuicéo
de cargos e beneficios aos escolhidos pelo rei (Schwarcz, 2019, p. 70). Era um corpo de
funcionérios burocratas, selecionados por critérios pessoais e ndo por mérito, e que se
revelaram frequentemente perniciosos, ja que a enorme distincia da metrdpole dificultava
a fiscalizagdo (Faoro, 2012, p. 197-198; Silva, 2000, p. 34).

Bueno (2006, p. 65) conta que diversos integrantes dos cargos mais relevantes na cold-
nia haviam sido acusados de desvios de verbas publicas em solo portugués. Um exemplo:
durante o primeiro governo geral, o de Tomé de Sousa, 0 ouvidor-mor - responsavel pelas

questdes juridicas e pela aplicacdo da lei na coldnia - foi Pero Borges, que fora condenado
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por desvio de verbas publicas quando era desembargador em Portugal. Romeiro (2017)
também narra casos de conluio entre governadores-gerais e contrabandistas, sonegadores
e burocratas que pediam favores em troca de servigos ptblicos.

Na prética, a autoridade do governador-geral era restrita, mais afeta a defesa da col-
nia, a administracgo da Justica e do erdrio - e ndo muito eficiente, como o demonstram
diversos episédios de enriquecimento ilicito identificados em documentos histéricos. O
latiftiindio consolidou-se como modo de produgcéo agricola, e os donos dos grandes engenhos
tornaram-se os chefes locais, dada sua posi¢&io econémica, social e politica, o que garantia o
acolhimento do senhor pela Administragfio. Mesmo com a pulverizagéo do controle sobre
a imensa col6nia provocada pela criacio de cAmaras municipais, também os vereadores
eram escolhidos entre membros das elites locais, o que consolidou o poder dos grandes
latifundidrios (Faoro, 2012, p. 170-173).

A América portuguesa néo tinha um conjunto de leis préprias nem um sistema juri-
dico organizado, com distribuicio racional de fun¢des e competéncias (Figueiredo, 2008,
p- 210-212; Prado Jnior, 2011, p. 300). Nela vigoraram as Ordenacdes afonsinas até 1512, as
Ordenagdes manuelinas até 1603 e, por fim, as Ordenagdes filipinas. As primeiras nunca foram
aplicadas (Prado, 2002, p. 94); e as segundas nio foram aplicadas apropriadamente, pois a

Justica que se fazia sujeitava-as a vontade dos donatérios (Dotti, 1998, p. 42):

embora formalmente estivessem vigorando ao tempo das capitanias hereditarias, as
Ordenagdes Manoelinas nio constituiam a fonte do direito aplicavel no Brasil, pois o
arbitrio dos donatarios, na pratica, é que impunha as regras juridicas. Ao capitdo era
dada a faculdade de nomear ouvidor, o qual conhecia das apelacdes e agravos de toda
a capitania e de agBes novas até dez 1éguas de distdncia onde se encontrasse. A alcada
do ouvidor era de cem mil réis nas causas civeis, enquanto nas questdes criminais o
capitdo e o ouvidor tinham competéncia para absolver ou para condenar impondo
qualquer pena, inclusive a de morte, salvo tratando-se de pessoa de mor qualidade,
pois nesse caso - exceptuados os crimes de heresia, traicdo, sodomia e moeda falsa - s6
tinha al¢ada até dez anos de degredo e cem cruzados de multa.

Eranatural, assim, que se buscasse o favor dos senhores como forma de protecio e de
sobrevivéncia. Formava-se um modelo de sociedade patriarcal em que o senhor exercia o
dominio sobre todos: os que com ele habitavam, os escravos, os trabalhadores das redon-
dezas, os pequenos proprietarios (que dele dependiam para transportar, comerciar seus
produtos e tomar empréstimos), os artesdos, os empregados e os agregados que viviam de
favor na propriedade. Cabia ao senhor cuidar de todos esses dependentes numa relagéo
personalista e clientelista de submiss&o a sua autoridade como moeda de troca por favores
e protegdo (Fausto, 2019, p. 68). O patriarca revelava-se como homem emotivo e guiado
por afetos; e a polidez, a simpatia, os gracejos dos menos favorecidos constituiam uma

forma de alcancar certa intimidade que lhes garantisse seguranca no circulo de protecdo
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e apadrinhamento. Era a cordialidade, delineada por Holanda (2013, p. 148) na obra Raizes
do Brasil, de 1936. Formava-se uma sociedade onde poucos detinham riquezas e poder, e
aprofundava-se o fosso da desigualdade social. Disso resultou o desenvolvimento de uma
dominacdo tanto social quanto econémica fundada na dependéncia de favores, de apa-
drinhamentos dos senhores, os quais buscavam manter sua posi¢éo social e de seu poder
politico, com base em conchavos (Habib, 1994, p. 77).

Na ordem juridica, as primeiras no¢Ges de moralidade na Administrac&o Publica des-
pontam nas Ordenagdes filipinas (Teles, 1999, p. 60). Numa perspectiva ainda incipiente, o
rechago a mixérdia dos espagos puiblico e privado levou a nogéo de enriquecimento ilicito - a
vantagem patrimonial obtida mediante o uso da funcéo publica. O Livro V das Ordenagdes
definia um primeiro crime de corrupcéo, o chamado crime de peita - proibiu-se ao funcio-
ndrio do rei receber favores ou promessas em troca da préatica de atos oficiais, sob a pena
de perda do oficio e a obrigacio de pagar um valor até vinte vezes maior que o recebido
ilicitamente:

Titulo LXXI

Dos Oficiaes del-Rey, que recebem servigos ou peitas, e das partes, que lhas dao, ou

prometem.

Defendemos a todos os Dezembargadores e Julgadores, e a quaisquer outros Officiaes,
assi da Justica, como da nossa Fazenda, e bem assi na nossa Caza, de qualquer quali-
dade de sejdo, e aos da Governanca das Cidades, Villas e lugares, e outros quaesquer,
que ndo recebdo para si, nem para filhos seus nem pessoas que debaixo de seu poder
e governanca stém, dadivas algumas, nem presentes de pessoa alguma que seja, posto
que com eles e ndo traga requerimento de despacho algum.

E quem o contrario fizer, perdera qualquer Officio, que tiver, e mais pagara vinte
por hum do que receber, a metade para quem o acusar, e a outra para nossa Camara
(Portugal, 1870, v. 5, p. 1.218).

Mesmo assim, observa-se um paradoxo entre a ordem juridica e a Administracio da
coldnia. Portugal instituira a penalidade de deportacio: como tinha apenas cerca de um
milh#o de habitantes (Carvalho, 2021, p. 28), para povoar a colénia passara a encaminhar
os que ndo tinham perspectivas, como os falidos, os incorrigiveis e os condenados. Desse
modo, a Administracio colonial foi composta por quem ndo era desejado no reino. Houve
casos, como no segundo governo geral, em que os cargos mais elevados foram preenchidos
por condenados por a¢des hoje denominadas corruptas (Bueno, 2006).

A Administra¢io colonial n&o foi planejada com o intento de forjar uma nacfo, nem
por um compromisso ideolégico de formar um povo; o objetivo central era a exploracio de
riquezas, cujos rendimentos se destinavam aos cofres da Coroa (Habib, 1994, p. 11). Distante

dos detentores da riqueza e da cipula do governo geral na escala socioeconémica, a populagéo
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era formada por funcionarios, homens livres, agregados e indigenas - aos quais se tentou
escravizar, o que foi combatido pelos jesuitas (Carvalho, 2021, p. 28) -, além de milhdes de
negros escravizados que, entre a metade do século XVI e os 300 anos seguintes, supriram a
grande demanda por m&o de obra nas lavouras de cana-de-agtcar, tabaco, café etc. Ndo se
intentou criar condi¢des basicas de vida nem aprimorar intelectualmente esses segmentos;
afora o incipiente sistema dos jesuitas, nio havia ensino na coldnia (Habib, 1994, p. 10-12).

Eram comuns os desvios de verbas publicas, “a troca de favores, o trafico de influén-
cia, os conchavos, os acordos, as composicdes, o apadrinhamento” (Habib, 1994, p. 9), e os
ocupantes de altos cargos ou mesmo de cargos burocraticos normalmente deles se pre-
valeciam para obterem vantagens para si e para amigos e parentes. Os termos corrupg¢io
ou improbidade ainda nfo eram utilizados; seus contetidos construiram-se ao longo dos
séculos. As praticas hoje entendidas como contrérias ao interesse publico segundo asleis,
tais quais favorecimentos, trafico de influéncia, nepotismo, eram inerentes ao cendrio
politico, social, cultural e juridico estabelecido na coldnia. A literatura produzida na época

contém denuncias do que ocorria:

Nio s#o s6 ladrdes, diz o Santo, os que cortam bolsas, ou espreitam os que se véo
banhar, paralhes colher a roupa; os ladrdes que mais prépria e dignamente merecem
este titulo, sdo aqueles a quem os reis encomendam os exércitos e legides, ou o governo
das provincias, ou a administragdo das cidades, os quais ja com manha, j4 com forca,
roubam e despojam os povos. - Os outros ladrdes roubam um homem: estes roubam
cidades e reinos; os outros furtam debaixo do seu risco: estes sem temor, nem perigo;

os outros se furtam, sio enforcados: estes furtam e enforcam (Vieira, [1655], p. 6).

Que falta nesta cidade?... Verdade.

Que mais por sua desonra... Honra.

Falta mais que se lhe ponha... Vergonha.
O demo a viver se exponha,

por mais que a fama a exalta,

numa cidade onde falta

Verdade, Honra, Vergonha (Matos, 1999).

Sobre essa realidade histérica colonial, é possivel sumariar os fatores do desenvolvi-
mento de comportamentos administrativos contrarios ao interesse publico: a) impds-se na
coldnia um modelo patrimonialista sem clara separacéo entre as esferas publica e privada;
b) o poder exercia-se conforme a vontade do monarca, que concedia os beneficios que
lhe aprouvessem; c) as atribui¢des do rei eram delegadas a particulares, que assumiam o
poder de explorar e gerir a colonia de acordo com seus interesses privados, desde que a
metrépole repassassem parte dos rendimentos; d) burocratica e distante da metrépole, a
Administrago colonial permitia que funcionarios obtivessem vantagens pessoais sem o

conhecimento do reino; e) a grande desigualdade social tornava a populagéo dependente
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dos detentores de riqueza e poder; e) a cultura do personalismo e do clientelismo, decor-
rente daimensa desigualdade e da falta de qualquer amparo da Administracgo, contribuiu
para manter os privilégios dos senhores, dada a vantagem que a submisséo criava; e f) a
desordem legislativa e administrativa concorreu para o desconhecimento de deveres e

direitos nas rela¢des sociais e com a Administracgo colonial.

3 Atransferéncia da Coroa e o periodo imperial

Depois da chegada da familia real em 1808, houve grande desenvolvimento socioe-
condmico da coldnia. Fundaram-se institui¢cSes publicas, como as escolas de medicina e
de comércio, a Marinha, uma biblioteca, o Museu Nacional, o Banco do Brasil, o Jardim
Botanico (Habib, 1994, p. 14). A Administracdo do reino transferiu-se para a colénia com
todo o estamento burocratico, e nos primeiros oito anos foram concedidos mais titulos do
que nos setecentos anos anteriores do império portugués (Gomes, 2007). Para acomodar
e garantir rendimentos aos nobres fidalgos, criaram-se cargos publicos desnecessarios,
custeados pela populacio; e no Rio de Janeiro familias foram desalojadas para que suas casas
servissem aos recém-chegados (Schwarcz, 2019, p. 72). Afora o acréscimo desse estamento
de nobres ligados ao rei, a estrutura da sociedade pouco se alterou: em 1822, o Brasil era
escravocrata, economicamente baseado na monocultura e no latifindio, e comandado por
um Estado absolutista (Carvalho, 2021, p. 26).

O processo de independéncia da colénia tampouco acarretou mudancas profundas;
persistiu a heranca colonial em quase todos os setores e camadas sociais. Ndo houve sig-
nificativa ruptura com a classe dominante e mantiveram-se comportamentos marcados
pela pessoalidade, pelo patrimonialismo, pela troca de favores, pela preponderancia dos
grandes senhores. Num cendrio de dominac8o e desordem institucional, as fraudes elei-
torais enraizavam-se (Cavalcanti, 1991, p. 60).

A Constituicdo de 1824 organizou os Poderes e os 6rgdos estatais do Império brasileiro,
mas manteve o modelo patrimonialista de Administracgo. Ela ndo tratou da impessoalidade
eda probidade em atos de gestdo publica do rei, pois - conforme a velha méxima inglesa de
que “the king can do no wrong” - ele ndo se sujeitava a qualquer responsabilizagdo. Para
outras fungdes, comecava a florescer o valor da responsabilidade no trato com a coisa ptblica,
com o desenho de crimes contra a Administracéo, da lei de crimes de responsabilidade de
ministros e conselheiros (Brossard, 1992) e da vedagio constitucional de prevaricagdo, peita
e suborno cometidos por juizes (Brasil, [1891], art. 156-157). O Cédigo criminal, de 1830, que
substituiu o Livro V das Ordenacdes filipinas, descreveu a corrupco em duas modalidades:
a peita e o suborno. A primeira consistia no recebimento ou aceitac¢do de dinheiro ou
promessa de dinheiro para praticar ou deixar de praticar ato de oficio (arts. 130 a132); e o
suborno correspondia ao delito de deixar-se corromper por influéncia ou peditério, para
praticar ou omitir ato de dever (Brasil, 1830, art. 133-134).
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No fim do Império, a imprensa publicava intimeros casos do que hoje se denomina
corrupgdo. Rui Barbosa denunciava préticas que prejudicavam o bem comum por macularem
principios éticos e administrativos (Barbosa, 1966, p. 424). Pronunciamentos acalorados no
Parlamento também passaram a rechacar a concesséo de titulos honorificos a servidores
publicos. A par da doenga que acometia Pedro II, incapaz de atuar num cendrio politica-
mente desfavordvel (Habib, 1994, p. 18, 23), as dentincias de corrupcio estiveram entre os
fatores do enfraquecimento da monarquia; o seu fim coincidiu com o fim da escravidao,
mas isso néo afetou o poder oligdrquico: a lealdade e a submissdo transplantaram-se para

um novo regime: Republica (Schwarcz, 2019, p. 53).

4 Aprimeira Republica

A primeira fase republicana, comumente denominada Reptiblica velha ou reptiblica
dos coronéis, caracterizou-se por uma grande alianca oligdrquica do poder federal com os
poderes locais - uma simbiose de interesses entre governantes e oligarcas, com troca de
favores, apadrinhamento e prote¢io. Compunha-a uma rede de trafico de influéncia que
alcancava as nomeacdes dos funcionérios ptblicos (da policia, da educacio, da satde, da
justica) e as elei¢des. Nomeavam-se funciondrios ptiblicos ou escolhiam-se os candidatos
somente depois de ouvidos os coronéis - autoridades de fato de quem dependiam as auto-
ridades constituidas, o clero e os cidaddos comuns (Habib, 1994, p. 28). Faoro (2012, p. 633)
explica esse poder detido pelos coronéis, que decidiam sobre tudo o que dizia respeito a

Administra¢éo Pablica:

Lidar com a policia, com a justi¢a, com os cobradores de impostos, obter uma estrada,
pleitear uma ponte sdo tarefas que exigem a presenca de quem possa recomendar o
pobre cidaddo, mal alfabetizado e sem maneiras. Diante do guiché da coletoria o con-
tribuinte solidario pagara todo o produto de seu trabalho, se a lei ndo for abrandada
pelas circunstancias. Um “simples” crime de morte, tratado pela lei, com o delegado,
o promotor, os jurados e o juiz ndo advertidos, dara cadeia. Outro ser4 o resultado se
oréu ou o contribuinte tiveram um compadre ou um padrinho - quem tem padrinho

ndo morre pagao.

Rui Barbosa (apud Habib, 1994, p. 30) bradava contra relagdes suspeitas do governo

com particulares no caso da compra de matérias jornalisticas:

tudo é pouco, nada basta; e por isso de quantas veias ha se derrama a sangria. E o
Ministério das Relacdes Exteriores o corruptor-mor. E 0 Banco do Brasil, o esconderelo

dos grandes empréstimos, nunca resgatados [...]. Mas isso tudo granjeia o governo
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amigos, por isso tudo alicia o governo entusiasmos, e com tudo isso é que se obtém

[...] o bom nome do governo.

Com efeito, a Constitui¢do de 1891 (em grande parte redigida por Barbosa) de forma
inédita prescreveu comandos éticos para o chefe maior da Administrac¢éo do Pais, ao
enunciar como crimes de responsabilidade do presidente da Republica atos contrarios a
“probidade na administracio” (Brasil, [1934], art. 54, 6°), delitos a serem definidos por lei
especial. O Decreto n® 857/1890 (o primeiro Cédigo penal da Reptiblica) firmou para todos os
cidaddos os principios de moralidade no trato da coisa ptiblica, ao preservar as tipificacoes

de crimes contra a Administracgo.

5 AeraVargas

No perfodo do governo provisério de Gettilio Vargas (1930-1934) (Fausto, 2019, p. 290),
o Decreto n® 21.076/1932 implantou o voto secreto e instalou a Justica Eleitoral com o
propésito de enfraquecer o sistema de dominag&o politica vigente (Habib, 1994, p. 29). No
perfodo constitucional (1934-1937), a Constituicdo de 1934 (Brasil, [1937], art. 57, f) manteve
oaceno a ética na Administracso, ao definir o crime de responsabilidade do presidente da
Republica por ato atentatério a probidade administrativa e estabelecer o acesso a cargos
publicos mediante concurso. Substitufa-se o modelo patrimonialista dos periodos anteriores
pelo modelo de Administragio burocratica. O processo de industrializa¢do exigiu que ela
se norteasse pela racionalizacdo, pelo profissionalismo, pela hierarquia, e que pusesse em
prética controles rigidos nos processos publicos (Campelo, 2010, p. 307).

No Estado Novo (1937-1945) (Fausto, 2019, p. 301), a Constitui¢do de 1937 manteve a
previsdo de crime de responsabilidade do presidente da Republica por ato atentatdrio a
probidade administrativa e a necessidade de concursos ptblicos para a investidura dos ser-
vidores (Brasil, [1946], art. 85, 156), o que foi regulamentado pelo Decreto-lei n®1.713/1939.
Isso significou um grande avanco, por suplantar a pessoalidade nas escolhas para a ocupagéo
de cargos publicos. O Decreto-lei n®2.848/1940 (o segundo Cédigo penal republicano) acres-
centou novas espécies de condutas indesejaveis contra a Administragio Pablica - dentre

outras, os crimes de peculato, corrupgdo passiva, prevaricacio e advocacia administrativa.

6 O periodo democratico

Depois da queda de Vargas, na Constitui¢do de 1946 manteve-se o crime de respon-
sabilidade e acresceu-se a infracéo de enriquecimento ilicito com a pena de perdimento
de bens (Brasil, [1967]). Foi mantida também a necessidade de concursos para a primeira

investidura em cargo publico, e recepcionou-se o Estatuto dos Servidores Publicos de
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1939, até que se editasse a Lei n®1.711/1952 (Aradjo, 2007, p. 143). Sob essa Constituicéo, no
governo de Eurico Gaspar Dutra promulgou-se a Lei n° 1.079/1950 (Lei do impeachment),
que dispds sobre os crimes de responsabilidade do presidente da Reptiblica, dos ministros
de Estado e do Supremo Tribunal Federal (STF), e do procurador-geral da Republica, com
as penas de perda do cargo e de inabilitacdo de até cinco anos para o exercicio da funcio
publica. Dentre eles, figuram no art. 9° os atos que atentam contra a probidade adminis-
trativa (Brasil, [2000]).

No segundo perfodo de governo de Gettilio Vargas (1950-1954), os fatos revelados apés
o atentado contra o jornalista Carlos Lacerda fomentaram uma campanha antigovernista
contra o que se denominava “mar de lama”; as dentincias de corrupgio no governo e a exi-
géncia do impeachment (Carvalho, 1988, p. 93, 215) culminaram no suicidio do presidente
da Republica. No mandato de Juscelino Kubitschek (1956-1961), manteve-se o discurso de
combate a corrupcio a par do projeto desenvolvimentista. Nesse periodo de liberdades
publicas também predominavam préticas de burlar a lei para a obtengio de vantagens
pessoais: a “corrupgio concentrava-se sobretudo na politica, no funcionalismo publico e
nos negdcios envolvendo interesses estrangeiros no pafs, com a participagfo de banqueiros
e empresérios de peso” (Habib, 1994, p. 39). Nesse periodo, multiplicaram-se as normas
definidoras da impessoalidade e da probidade na Administra¢do Publica. Prevista consti-
tucionalmente, regulamentou-se a infracéo de enriquecimento ilicito com perda de bens.
Em consequéncia disso, foram promulgadas a Lei n® 3.164/1957 (Lei Pitombo-Godéi Ilha),
em que se determinava o sequestro e a perda de bens adquiridos pelo servidor publico,
por influéncia ou abuso de cargo ou fungio ptiblica, e a Lei n® 3.502/1958 (Lei Bilac Pinto),
que definia os comportamentos dos agentes publicos que configurassem enriquecimento
ilicito, bem como estabelecia como legitimados para a agéo de improbidade administrativa
tanto o Ministério Publico quanto os entes da Administracio Publica vitimados.

Janio Quadros, sucessor de Kubitschek, demonstrou maior preocupagéo com a morali-
dade dos costumes do que com Administra¢io Publica; disso resultaram medidas curiosas,
como a proibicdo das rinhas de galo, do biquini nas praias e do lanca-perfume. Sem apoio
politico, o presidente renunciou. Num cenario de crises, assumiu o cargo o vice-presidente
Jodo Goulart, que encontrou enorme resisténcia dos estratos mais conservadores da socie-
dade (Habib, 1994, p. 42).

7 Aditadura militar

Em 1964, uma operacdo articulada entre os EUA e setores civis e militares brasileiros
instaurou uma ditadura, cujo pretexto era extirpar a subversdo e a corrupcgo. Nesse periodo,
o funcionalismo publico cresceu e construiram-se obras de alto custo; a imprensa foi censu-
rada e, como ndo havia controle externo dos atos de agentes militares, opositores politicos

foram exilados ou passaram a figurar em listas de “desaparecidos” (Habib, 1994, p. 48).
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O Ato Institucional (AI) n®1/1964 estabeleceu a necessidade de se assegurarem os

N

meios indispensaveis & “reconstrugio econémica e moral” do Brasil e prometia rigor na
punicdo de atos que atentassem contra a probidade administrativa. Em relacio a concur-
sos publicos, a Constitui¢do de 1967 foi mais restritiva ao estabelecer no art. 95, §§ 1° e 2°
(Brasil, [1985]), que a nomeag#o para cargo publico - e nfio apenas a primeira investidura
nele - dependeria de aprovacéo prévia em concurso publico de provas ou de provas e
titulos, excetuados os cargos em comisséo, de livre nomeagéo e exoneracgo. Confirmada
pela Emenda Constitucional n° 1/1969, a Constituicdo também estabelecia o perdimento
de bens por enriquecimento ilicito no exercicio de fun¢éo publica.

Todavia, 0 AIn®5/1968 tornou o processo menos transparente, pois se conferiu ao presi-
dente da Republica a prerrogativa de “decretar o confisco de bens de todos quantos tenham
enriquecido, ilicitamente, no exercicio de cargo ou fungio publica, [...] sem prejuizo das
sancdes penais cabiveis” (art. 82) e de “suspender os direitos politicos de quaisquer cidad&os
pelo prazo de 10 anos e cassar mandatos eletivos federais, estaduais e municipais” (Brasil,
[1978a], art. 4°). O Decreto-lei n® 359/1969 instituiu no Ministério da Justica a Comiss&o
Geral de Investigacdes, com a incumbéncia de “promover investigacdes sumarias para o
confisco de bens de todos quantos tenham enriquecido ilicitamente” (Brasil, [1978b]). As
autoridades do regime, contudo, eram blindadas de dentncias ou investigacdes, porque
era cerceado o controle piblico das institui¢des. A junta militar que assumiu o poder apds
o afastamento de Costa e Silva, baixou o Decreto-lei n® 898/1969, que estabeleceu ser crime
contra a seguranca nacional “noticia falsa ou fato verdadeiro truncado ou deturpado que
pudesse indispor o povo contra as autoridades constituidas” (Ribeiro, 2004, p. 43).

Alguns casos foram noticiados por jornais como O Globo, Folha de S.Paulo e O Estado de
Sdo Paulo, que inicialmente apoiaram o golpe civil-militar. Em 2014, tornaram-se publicos
documentos das embaixadas dos EUA e do Reino Unido no Brasil em que se narram episédios
de corrupgdo sobre os quais os diplomatas alertavam as autoridades militares. Porém, elas
no os investigaram e os fatos foram “abafados” (Biason; Livianu, 2019, p. 123-124; Leite,
1987; Assis, 1984; Bueno, 1982).

8 Daredemocratizagdo aos dias atuais

Eleito indiretamente por um colégio eleitoral com a misso de controlar a inflagéo e
de firmar as bases éticas de um governo democratico (Reale, 1992, p. 53), Tancredo Neves
faleceu antes de tomar posse no cargo de presidente da Reptiblica, assumido por José
Sarney, o vice-presidente eleito.

Durante seu mandato (1985-1990), reuniu-se a Assembleia Nacional Constituinte (1987-
1988), a qual elaborou a CRFB, que estabeleceu a perda de funcéo publica quando violada a
probidade administrativa, sacramentou os principios da impessoalidade e da moralidade

administrativa e definiu a punicgo de agentes improbos. Em rela¢go aos concursos, a CRFB
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definiu a regra de que “a investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovagio
prévia em concurso publico de provas ou de provas e titulos, de acordo com a natureza e a
complexidade do cargo ou emprego, na forma prevista em lei, ressalvadas as nomeacdes
para cargo em comissdo declarado em lei de livre nomeagéo e exoneracdo” (Brasil, [2023],
art. 37,11); e determinou & Uni#lo, aos estados, aos municipios e ao Distrito Federal a edigéo
deleis que estabelecessem "critérios para a compatibiliza¢do de seus quadros de pessoal ao
disposto no art. 39 da Constituicio e a reforma administrativa dela decorrente a elaboragéo
de norma sobre o regime juridico Gnico” (Brasil, [2023], ADCT, art. 24).

A imprensa, agora livre, noticiava os atos antirrepublicanos de detentores de cargos
publicos, e investigacdes eram promovidas em comissdes parlamentares de inquérito
(CPIs), mas sem grandes consequéncias. Eram frequentes os relatos de supostas praticas
antirrepublicanas do préprio presidente da Republica (Habib, 1994, p. 61). Contudo, néo se
adotavam providéncias sancionadoras. Publicado na Folha de S.Paulo em 31/1/1988 (apud
Habib, 1994, p. 61), o artigo Simbiose III, do jurista Miguel Reale, ilustra os sentimentos de

indignacdo e a descrenca nas institui¢Ses:

A pior dessas causas é, sem davida, a de ordem moral que se alastra por todos os
quadrantes da Nag¢do. N&o se pense, porém, que me refiro apenas as esferas estatais,
porquanto ela compromete até mesmo as raizes de nossa sociedade civil. Quando
assistimos & lamentével despedida do tltimo ministro do Planejamento, num episédio
que é um modelo de conivéncia aberta com a corrupgio; quando ouvimos o procurador-
-geral da Republica, homem culto e de bem, confessar sua impoténcia ante as forgas
corruptoras que grassam pela administragéo ptblica, ndo hd como esconder a nossa
mais profunda desilusio, como se f6ssemos inexoraveis herdeiros, ou melhor, eximios

aperfeicoadores da “arte de furtar”, legada aos brasileiros desde os tempos coloniais.

Desde o inicio, marcou o novo periodo democratico a liberdade de expresséo e de
imprensa. Ela avivou a indignac#o social diante das praticas patrimonialistas, agora objetos
de maior divulgacdo. Todavia, dadas as mudancas operadas na ordem eleitoral, como a pul-
verizagdo dos partidos politicos e a necessidade de o Poder Executivo assegurar uma base
parlamentar consistente, a CRFB também parece ter impulsionado a rede de trocas de apoio
politico por recursos privados canalizados para vantagens pessoais (Ribeiro, 2004, p. 44).

Depois de quase trinta anos, em 1989 ocorreu a primeira elei¢fio direta para presidente
da Republica. Seu vencedor, Fernando Collor de Mello, propunha-se combater a corrupgéo
e os “marajas” - funciondrios publicos com altos vencimentos indicados politicamente. No
ano seguinte, o Poder Executivo encaminhou & Cimara dos Deputados duas proposi¢des
para regulamentar a atuacio dos agentes da Administragéo Publica.

A primeira, o Projeto de Lei (PL) n® 5.504/1990, transformou-se na Lei n® 8.112/1990,
que substituiu a Lei n®1.711/1952. Ela dispde sobre o regime juridico tinico dos servidores

civis da Administracdo Pablica federal e define puni¢des pela prética de corrupgéo e de
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atos de improbidade administrativa. E a segunda proposi¢o, o PL n°1.446/1991, tornou-se
a Lei n® 8.429/1992 (Lei de improbidade administrativa (LIA)), que regulamenta o art. 37,
§ 4°, da CRFB (Brasil, [2023]), firma o principio da improbidade administrativa na esfera
administrativo-disciplinar e estende-o a infra¢des civil-administrativas auténomas.
Quanto as infra¢des de improbidade administrativa, originalmente o PL n°1.446/1991 e o
substitutivo apresentado pela Comissdo de Trabalho, Administracio e Servigo Publico da
Cémara dos Deputados sé tratavam de enriquecimento ilicito - a percepcéo de vantagem
econdmica em razdo de agdo ou omissdo decorrente das atribui¢des do agente publico.
Do Senado Federal veio o substitutivo que classificava como violadoras de principios da
Administracdo Publica a¢des de improbidade administrativa, como as de enriquecimento
do agente publico e as lesivas ao erdrio. O projeto retornou a Cadmara, foi aprovado com
destaques em 5/5/1992 e sancionado pelo presidente da Reptblica em 2/6/1992.

O mandato de Collor foi marcado por politicas impopulares de reducio da inflagio,
como o chamado confisco da poupanga. Narra Casardes (2019, p. 152) que ele foi precedido
de alertas ao circulo de compadrios do mandatario. Foi o caso do empresario Paulo César
Farias, que pdde em tempo esvaziar suas contas bancarias; embora ndo ocupasse cargo
algum, o tesoureiro de campanha e amigo do presidente, era responsavel pelos comandos
extraoficiais de liberagfo de verbas e de contratacdo de empresas por diversos ministérios.
Quando Pedro Collor de Mello, irm&o do presidente, apresentou a revista Veja um dossié
sobre os negdcios das empresas de PC Farias, abriu-se uma CPI para se investigarem os
fatos - ironicamente, dois dias antes de a LIA ser sancionada.

Com fundamento na Lei do impeachment, instaurou-se um processo de impedimento do
presidente por cometimento de crime de responsabilidade (Figueiredo, 2013). Em dezem-
bro de 1992, o vice-presidente Itamar Franco assumiu o cargo. Era a ocasido de ajustar a
economia, sempre solapada por altos indices de inflagio. O ajuste foi operado em 1994 pelo
chamado Plano Real, concebido por uma equipe de economistas sob a coordenacéo do entéo
ministro da Fazenda Fernando Henrique Cardoso. Para estabilizar o regime democratico,
Franco instituiu uma comissio independente a pedido do Movimento Etica na Politica,
composto pela Ordem dos Advogados do Brasil, pela Conferéncia Nacional dos Bispos do
Brasil e por outras instituicdes. Seu objetivo era formular projetos de leis e de decretos, além
de elaborar um projeto de Cédigo de ética para o servigo publico federal, o qual foi aprovado
pelo Decreton®1.171/1994, mas revogado no governo seguinte (Biason; Livianu, 2019, p. 121).

Em 1994, Cardoso elegeu-se presidente. Seu primeiro mandato foi de certa estabili-
dade politica, com o apoio dos grandes veiculos de comunicag&o e dos 6rgéos de controle
administrativo e judicial. Nesse periodo, concretizaram-se projetos ideados pelo Fundo
Monetdrio Internacional, como a privatizacio de diversas empresas publicas, realizada
somente apés: a) o reajuste dos valores das tarifas, para se garantirem lucros imediatos aos
adquirentes; b) a demissdo massiva de trabalhadores, num processo em que o Estado arcou

com indenizacdes e aposentadorias; e c) a assunco das dividas pelo Tesouro Nacional. Desse
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modo, “limpas” e com valores baixos, aquelas empresas foram entregues a particulares
(Biondi, 2014; Ribeiro Junior, 2011).

Em 2002, Luiz In4cio Lula da Silva chegou & Presidéncia com o compromisso de efetivar
uma Administracdo ética, transparente e responsavel no emprego das verbas publicas.
Fortaleceram-se as institui¢Ses de controle da Republica, como a Controladoria-Geral
da Unifo, a Advocacia-Geral da Unifo e o Ministério Pablico; os procuradores-gerais da
Reptiblica foram seguidamente escolhidos dentre os trés indicados em lista elaborada pelo
Ministério Publico da Uni#o; e criou-se o Portal da Transparéncia para tornar ptblicas as
contas do governo.

Em 2008, ao julgar o Recurso Extraordinario n® 579.951/RN, o STF firmou o entendi-
mento de que é antirrepublicana e contraria a moralidade administrativa a nomeacéo de
parentes para cargos de nomeacéo e exoneracdo na Administragdo Publica, o chamado
nepotismo. O parentesco néo mais podia ser critério de admiss&o no servico publico, pois
infringe os principios da impessoalidade e da isonomia ao conferir privilégios de acesso a
cargo publico em nada séo meritdrios, j4 que fundados em vinculos familiares e de afeto.
Foi um passo do STF para consolidar ambos os principios no &mbito da Administragéo

Publica. Resultou daquele julgamento a edi¢do da Stimula Vinculante n®13:

A nomeagio de cénjuge, companheiro ou parente em linha reta, colateral ou por
afinidade, até o terceiro grau, inclusive, da autoridade nomeante ou de servidor da
mesma pessoa juridica investido em cargo de direg#o, chefia ou assessoramento, para
o exercicio de cargo em comisséo ou de confianca ou, ainda, de funcio gratificada na
administracdo puiblica direta e indireta em qualquer dos Poderes da Uni&o, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, compreendido o ajuste mediante designagdes
reciprocas, viola a Constituicio Federal (Brasil, 2020, p. 15).

Em 2010, o Poder Executivo encaminhou & Cimara dos Deputados o PL n° 6.826 para res-
ponsabilizar administrativa e civilmente pessoas juridicas por atos lesivos a Administracéo
Publica nacional ou estrangeira, em especial a corrupgio e a fraude em licitagdes e contratos
administrativos; na Exposi¢do de Motivos do PL, afirmava-se que até entdo ndo havia na
ordem juridica meios especificos de punir pessoas juridicas envolvidas em atos de corrupcgo.
J& no primeiro mandato de Dilma Rousseff, esse PL transformou-se na Lei n®12.846/2013
(Lei anticorrupgdo); nesse periodo, tramitaram outros PLs de combate & corrupgo, como
o0 PL n® 3.506/2012, que objetivava tornar crime hediondo a pratica de crimes contra a
Administra¢éo Ptblica. Cada vez mais, portanto, inseriam-se no ordenamento inovagdes
com o fim de garantir a impessoalidade e a probidade na Administra¢&o Pablica.

O fortalecimento das institui¢des e dos métodos de investigacéo tornou mais facilmente
rastredveis os atos de improbidade de gestores ptblicos. Buscou-se um equilibrio na atua¢éo
putblica com a Lei n?13.869/2019 (Lei dos crimes de abuso de autoridade), oriunda dos debates
em torno do PL do Senado n®85/2017, de autoria de Randolfe Rodrigues. A lei visa acautelar
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aatuacdo das institui¢Ses de persecucdo punitiva estatal e tornar crimes de abuso de auto-
ridade condutas como “requisitar instauracdo ou instaurar procedimento investigatério
de infracdo penal ou administrativa, em desfavor de alguém, a falta de qualquer indicio da
pratica de crime, de ilicito funcional ou de infracdio administrativa” (art. 27) e “dar inicio
ou proceder & persecucdo penal, civil ou administrativa sem justa causa fundamentada ou
contra quem sabe inocente” (Brasil, [2022], art. 30).

Por outro lado, debateu-se em 2021 o PL n® 2.505, de autoria do deputado Roberto de
Lucena, destinado a alterar a LIA; nela o projeto promovia significativas modificacdes,
ao descriminalizar condutas, reduzir prazos de persecu¢io administrativa e alterar

procedimentos.

9 Conclusio

O movimento de conformacgo da moralidade e da impessoalidade na ordem juridica bra-
sileira estd em curso. Da América portuguesa ao Brasil de hoje, tém sido tragadas as fronteiras
entre as esferas publica e privada, para superar a heranca portuguesa do patrimonialismo
e das criacdes personalistas e clientelistas de dominacio pelos estamentos burocraticos.
Ao publico, o interesse voltado ao bem comum; ao privado, o jeitinho e a cordialidade, que
fazem do brasileiro um “povo afetuoso e estimavel” - a0 menos no dmbito privado. Em
busca de profissionalismo, respeito e igualdade, a boa Administra¢éo equilibra-se entre os
paradigmas da acdo movida por interesses pessoais, afetos ou animosidades, e os padrdes
éticos como lealdade, honestidade e boa-fé.

Os parametros da moralidade publica tém sido tragados ao longo dos séculos. A despeito
doambiente de dominacgo e dependéncia, a ordem juridica passou a conceber a ética de uma
Administrago coesa e voltada para todos; primeiro, mediante normas sancionadoras que
definiram o papel esperado do funciondrio publico, ainda que escolhido por preferéncias
pessoais do chefe do Estado; e, depois, por meio de normas que preveniam o favorecimento
pessoal, com a escolha dos agentes do Estado mediante concurso ptiblico. Numa e noutra
frente, ou nelas combinadas, conceberam-se os pardmetros de conduta para um sistema
e um agente administrativo ideais.

Os fatos histéricos aqui sumariados parecem frustrar um entusiasta das abstrac¢des
legais (e de comportamentos ideais) desenvolvidas e sedimentadas na ordem juridica como
suficientes para transformar a realidade; contudo, é necessario considerar que transfor-
magcdes sociais ndo sfo instantineas. Assim como a construcgo da cidadania, é paulatina
a formacdo da consciéncia e da responsabilidade sobre o dominio ptblico. O Direito tem
papel decisivo nesse processo, porque o abrevia mediante a consignacéo da pauta moral
esperada da sociedade. Trata-se de normas sancionadoras: se é efetivamente implantado

o castigo previsto, mais brevemente se concretizardo as transformacGes ideadas.
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O legislador parece ter enrijecido as exigéncias para a boa administracéo, primeiro
com a tipificacdo de condutas em normas sancionadoras - crimes de responsabilidade,
crimes contra a Administrac¢io Publica e infra¢des de improbidade administrativa -, e
depois com o fortalecimento dos instrumentos persecutdrios e das institui¢cdes de controle
tanto administrativo quanto judicial. No entanto, como um péndulo, depois de atingido o
vértice da responsabilizacio, o impulso torna-se contrario, num movimento de equilibrio
de institutos e de procedimentos. Entre idas e vindas, ainda estio em construcéo as no¢des
de impessoalidade e moralidade na Administracdo Ptblica, bem como os mecanismos que

asseguram a sua observéancia.
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