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RESUMO

O patrimonialismo na administracdo publica brasileira representa um desafio histérico, cujas
raizes remontam ao periodo colonial e a confusdo entre interesses publicos e privados. Este
trabalho analisa a persisténcia dessas praticas e 0s impactos negativos na eficiéncia e
transparéncia dos servi¢os publicos. Focando-se nos mecanismos de accountability, a
pesquisa discute como instrumentos como a Lei de Responsabilidade Fiscal, a Lei de Acesso
a Informacdo e a atuacdo de 6rgdos como o Tribunal de Contas da Unido e o Ministério
Publico tém se mostrado essenciais no combate ao patrimonialismo. Estes mecanismos
reforcam a fiscalizacdo e a responsabilizacdo dos agentes publicos, promovendo maior
transparéncia e ética na gestdo publica. Contudo, desafios culturais e estruturais, como a
tradicdo clientelista e a resisténcia politica, limitam a plena efetividade desses mecanismos.
Este estudo baseia-se em uma revisdo bibliografica e analise documental, adotando uma
abordagem qualitativa para compreender a interseccdo entre accountability e patrimonialismo

e propor caminhos para uma governanga publica mais eficiente.

Palavras-chave: Administracdo Pablica; Corrupcdo; Accountability; Patrimonialismo.



ABSTRACT

Patrimonialism in Brazilian public administration represents a historical challenge, whose
roots date back to the colonial period and the confusion between public and private interests.
This work analyzes the persistence of these practices and the negative impacts on the
efficiency and transparency of public services. Focusing on accountability mechanisms, the
research discusses how instruments such as the Fiscal Responsibility Law, the Access to
Information Law and the actions of bodies such as the Federal Audit Court and the Public
Prosecutor's Office have proven to be essential in combating patrimonialism. . These
mechanisms reinforce the supervision and accountability of public agents, promoting greater
transparency and ethics in public management. However, cultural and structural challenges,
such as clientelist tradition and political resistance, limit the full effectiveness of these
mechanisms. This study is based on a bibliographical review and documentary analysis,
adopting a qualitative approach to understand the intersection between accountability and

patrimonialism and propose paths for more efficient public governance.

Keywords: Patrimonialism; Public administration; Corruption; Accountability.
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1. INTRODUCAO

A histéria da administracdo publica brasileira € marcada pela forte presenca do
patrimonialismo, um fendmeno de longa duracdo que remonta ao periodo colonial e cujos
reflexos ainda sdo visiveis na atualidade. Com raizes culturais e sociais profundas, o
patrimonialismo se caracteriza pela auséncia de distingdo entre interesses publicos e privados,
levando ao uso da estrutura do Estado para fins pessoais ou de pequenos grupos, o que limita
a eficiéncia administrativa e a promocéo do bem-estar coletivo. Esse sistema se consolidou ao
longo de séculos, adaptando-se a novos contextos e governos, mas mantendo sua esséncia de
personalismo e favorecimento. Autores como Sérgio Buarque de Holanda e Raymundo Faoro
apontam o "homem cordial" e o “estamento burocratico” como manifestacdes dessa cultura
enraizada, que condiciona a administracdo publica brasileira a uma visdo patrimonialista, na
qual o servico publico € muitas vezes tratado como uma extensdo de interesses privados.

O patrimonialismo no Brasil manifestou-se na estrutura agraria baseada em
latifandios, na influéncia de elites locais e regionais e no coronelismo, moldando a politica
brasileira por meio de relagcbes de clientelismo e nepotismo. Este cenério tornou-se um
desafio para a consolidacdo de uma administracdo publica orientada pelo interesse coletivo e
pelo desenvolvimento sustentavel, pois criou uma cultura politica permeada pela confuséo
entre o publico e o privado. O "homem cordial™ brasileiro, caracterizado por uma abordagem
intima e pessoal em suas relagdes, reflete a dificuldade de distinguir os limites entre o Estado
e 0s interesses pessoais, fazendo com que praticas de favorecimento, corrupcao e abuso de
poder se tornem frequentes.

Neste contexto, a accountability se apresenta como uma ferramenta vital para
combater o patrimonialismo e promover uma administracdo publica mais justa e eficaz. Ela
pode ser entendida como um conjunto de mecanismos de responsabilizacdo que permitem a
fiscalizacdo e o controle das acbes dos agentes publicos, visando garantir que o interesse
coletivo prevaleca sobre os pessoais. Ao longo das ultimas décadas, o Brasil tem avangado na
criacdo de instrumentos de accountability, como a Lei de Improbidade Administrativa, a Lei
de Responsabilidade Fiscal e a Lei de Acesso a Informacdo, que buscam trazer maior
transparéncia e responsabilidade a gestdo publica. Instituices como o Tribunal de Contas da
Unido (TCU) e o Ministério Publico (MP) também possuem papéis destacados na fiscalizacéo
e exigéncia de prestacdo de contas dos gestores publicos, ajudando a manter a transparéncia e

a eficiéncia governamentais.
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Diante dessa realidade, este trabalho tem como objetivo principal analisar a
relacdo entre patrimonialismo e accountability na administragdo publica brasileira,
investigando como os mecanismos de controle e responsabilizacdo, em especial a Lei de
Acesso a Informacdo e os Tribunais de Contas podem mitigar os efeitos nocivos de um
sistema historicamente marcado pelo favorecimento pessoal e pela falta de transparéncia. O
problema central que orienta a pesquisa consiste em entender “"como a Lei de Acesso a
Informacéo e os Tribunais de Contas contribuem como mecanismos de accountability para
combater o patrimonialismo na administracdo publica e promover uma gestdo publica mais
eficiente e transparente?

Respondendo a essa questao, a hipotese apresentada destaca que a implementacédo
da Lei de Acesso a Informacgdo, combinada com a atuacéo efetiva dos Tribunais de Contas,
constitui um conjunto robusto de mecanismos de accountability que ndo apenas desmantela
estruturas patrimonialistas, mas também fortalece a gestdo publica ao garantir maior
transparéncia e participacdo cidadd. A LAI permite que a sociedade civil exerca um controle
mais eficaz sobre a administracdo publica, ao fornecer acesso direto a informacgdes relevantes,
enquanto os Tribunais de Contas desempenham um papel essencial na fiscalizacdo da
legalidade e eficiéncia na aplicacdo dos recursos publicos. Juntas, essas ferramentas
promovem uma cultura de responsabilizacdo e boa governanca, desencorajando préaticas de
corrupcdo e favorecimento, caracteristicas do patrimonialismo, e fomentando uma
administragdo publica que se alinha aos interesses coletivos. Ao estabelecer padrdes rigorosos
de responsabilizacdo e controle, eles ajudam a restringir o uso inadequado dos recursos
publicos e incentivam a boa governanca.

A metodologia adotada foi a pesquisa bibliografica, com a andlise qualitativa de
livros, artigos, documentos oficiais e outros materiais que abordam as tematicas de
patrimonialismo e accountability. A andlise documental permitiu explorar as diferentes
facetas do patrimonialismo no Brasil, bem como os avancos e limitacdes das iniciativas de
accountability implementadas at¢ o momento. O método de abordagem adotado foi o
hipotético-dedutivo, partindo-se de uma hipotese sobre a persisténcia do patrimonialismo e o
impacto dos mecanismos de controle para, em seguida, deduzir possiveis respostas a partir das
evidéncias reunidas.

Este trabalho também visa contribuir para o conhecimento académico e para o
debate puablico sobre a administracdo publica no Brasil, destacando a importancia da
accountability para a construgdo de um Estado mais transparente, ético e comprometido com

0 interesse coletivo. Além disso, ao compreender as raizes e 0os impactos do patrimonialismo,
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a pesquisa oferece subsidios para a formulacao de politicas publicas que possam efetivamente
combater a corrupcdo e melhorar a eficiéncia dos servicos prestados a populagdo. Assim, este
estudo € relevante tanto para o avanco das ciéncias sociais e do direito quanto para a
promocdo de uma cidadania mais ativa e consciente.

A estrutura do trabalho foi organizada para explorar gradualmente os principais
pontos abordados. O primeiro capitulo apresenta as origens histéricas do patrimonialismo na
administragdo publica brasileira, tracando um panorama sobre sua influéncia na estrutura
politica e nas praticas administrativas ao longo dos séculos. No segundo capitulo, discute-se
os efeitos do patrimonialismo no Poder Executivo e suas possiveis consequéncias na
eficiéncia da prestacdo de servicos, evidenciando como praticas personalistas e
favorecimentos influenciam negativamente a administracdo publica. O terceiro e ultimo
capitulo examina a accountability como mecanismo de responsabilizacdo no contexto da
administracdo publica, apresentando 0s conceitos iniciais e sua relacdo com a publicidade,
transparéncia e a governanca democratica. Por fim, discute-se a Lei de Acesso a Informacéo e
o papel dos Tribunais de Contas como mecanismos de accountability no Brasil, analisando de
que forma esses instrumentos auxiliam no combate ao patrimonialismo na administragédo
publica.

Portanto, ao longo desta pesquisa, busca-se ndo apenas compreender o fenémeno
do patrimonialismo e suas consequéncias para o Brasil, mas também propor caminhos para
uma administracdo publica mais transparente, eficiente e voltada para o interesse coletivo.
Espera-se que este estudo possa servir como um ponto de partida para novas pesquisas e para
a implementacdo de politicas publicas que contribuam para uma sociedade mais justa e

democratica.



14

2. AS ORIGENS DO PATRIMONIALISMO NA ADMINISTRACAO PUBLICA
BRASILEIRA E SUA INFLUENCIA SUBSEQUENTE NA ESTRUTURA E
CULTURA ADMINISTRATIVA

O patrimonialismo € uma caracteristica intrinseca a histéria e a cultura
administrativa do Brasil, com raizes profundas que remontam ao periodo colonial. Durante o
dominio portugués, o sistema administrativo estava firmemente enraizado em uma estrutura
patrimonialista, na qual o Estado era tratado como uma extensdo do poder pessoal do
monarca, e 0s recursos publicos eram frequentemente utilizados em beneficio préprio e de sua
corte. Essa mentalidade patrimonialista moldou ndo apenas a relagcdo entre governantes e
governados, mas também a forma como as instituicdes publicas foram organizadas e
operaram ao longo dos séculos seguintes.

A transicdo para a independéncia e a subsequente formagdo do Estado brasileiro
ndo eliminaram as caracteristicas patrimonialistas da administracdo publica. Pelo contrario,
essas tendéncias persistiram e se adaptaram aos novos contextos politicos e sociais. Com a
ascensdo das oligarquias regionais ao poder, o patrimonialismo encontrou terreno fértil para
florescer, alimentando praticas como o clientelismo, 0 nepotismo e a corrupgdo. Essa
mentalidade permeou todos os niveis da administracdo publica, desde as instancias mais altas
do governo até as estruturas locais, perpetuando uma cultura de favorecimento pessoal em
detrimento do interesse publico.

A cultura politica permeada pelo patrimonialismo normaliza e legitima a
corrupcao, tornando-a parte integrante do sistema politico brasileiro. A troca de favores, 0 uso
da maquina estatal em beneficio de interesses privados e a impunidade dos envolvidos sdo
aspectos que perpetuam essa relagcdo entre corrupgdo e patrimonialismo. Portanto, para
compreender plenamente os desafios enfrentados pela administracdo publica brasileira, €
essencial analisar ndo apenas as consequéncias do patrimonialismo, mas também sua estreita
relagdo com a corrupgéo.

Diante disso, o presente capitulo passara a expor sobre as raizes do
patrimonialismo no Brasil, explorando sobre as suas origens historicas, também veremos as
caracteristicas do patrimonialismo brasileiro com as relacbes de poder e a estrutura
administrativa influenciando na consolidacao de praticas patrimonialistas no pais e, por fim, a
corrupgdo como reflexo de praticas patrimonialistas, neste Ultimo capitulo, serd analisada a

corrupgdo como um dos reflexos mais evidentes das préaticas patrimonialistas no Brasil.
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2.1 “Raizes” do patrimonialismo no Brasil

De maneira inicial, entende-se o patrimonialismo como um sistema de dominacao
que se enquadra frequentemente na categoria de dominagdo tradicional. Sua estrutura
organizacional revela que o exercicio do poder é realizado por uma autoridade senhorial,
legitimada pela tradigdo, na qual se destaca o poder individual do governante. Este,
respaldado por um aparato administrativo recrutado com base em critérios estritamente
pessoais, exerce controle politico sobre um territorio especifico. Em esséncia, 0
patrimonialismo reflete uma forma de dominacédo tradicional arraigada em longos costumes
ancestrais, que persiste em muitas sociedades pré-modernas e, em numerosos casos, ainda
prevalece até os dias de hoje (Silveira, 2006a).

Através do livro Raizes do Brasil' Sérgio Buarque de Holanda ja abordava a
caracteristica do brasileiro como um “homem cordial”. Dessa maneira, ele descrevia esse

representante tipico da elite detentora do poder politico no pais:

N&o era facil para os detentores das posicdes publicas de responsabilidade, formados
por tal ambiente, compreenderem a distingdo fundamental entre os dominios do
privado e do publico. [...]. Para o funcionario “patrimonial”, a propria gestéo politica
apresentava-se como assunto de seu interesse particular; as func@es, 0s empregos e
os beneficios que deles auferia relacionavam-se a direitos pessoais do funcionario e
ndo a interesses objetivos, como ocorre no verdadeiro Estado burocratico, onde
prevalece a especializacdo das funcfes e o esforco para assegurar garantias juridicas
aos cidaddos. A escolha dos homens que irdo exercer as fungdes publicas é feita de
acordo com a confianga pessoal que merecem os candidatos, e muito menos de
acordo com as capacidades proprias. Falta a tudo a ordenacdo impessoal que
caracteriza a vida no Estado burocratico. [...]. (HOLANDA, 1995, p. 145)

E notavel que ele utilizou o conceito de patrimonialismo para descrever o que
chamou de "homem cordial" brasileiro, que na esfera publica ndo fazia distin¢es entre seus
interesses pessoais e 0 interesse coletivo. Essa abordagem buscava entender o perfil e o
carater do brasileiro comum.

As formas de exercicio da dominacdo doméstica sdo transformadas durante o
processo de urbanizacdo (Freyre, 2013). Esta questdo é trabalhada por Holanda (1995) quando
propde que o crescimento urbano suplanta o patriarcalismo agrario, dando margem ao
aparecimento de um sistema peculiar de servigo publico, efetuando uma confusdo dos

dominios publico e privado. Portanto, o ponto central que tentava enfatizar Buarque de

! HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil. 50. ed. Sd0 Paulo: Companhia das Letras, 2010. Obra
fundamental para o entendimento da formacdo da sociedade brasileira, o livro analisa as origens e as
caracteristicas da identidade nacional brasileira, abordando aspectos sociais, politicos e culturais desde o periodo
colonial até o inicio do século XX.
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Holanda era que quanto mais as cidades crescem, mais a estrutura de poder patriarcal tipica
das areas rurais € substituida por novas formas de organizacdo social, nas quais as fronteiras
entre o publico e o privado se tornam menos claras.

No livro "Raizes do Brasil”, Sérgio Buarque de Holanda (1995) utilizou o
conceito de patrimonialismo, assim como o de "burocracia”, para explicar a ideia de que o
tipico individuo brasileiro — o "homem cordial” - era caracterizado por sua afabilidade,
fundamentada em seu ambiente familiar. Além disso, essa caracteristica de abordar os outros
de maneira pessoal e intima, caracteristicas tipicas do ambiente familiar, transcendia a esfera
privada e se refletia na esfera pablica, levando o brasileiro a lidar com questdes politicas e
estatais de maneira pessoal, evitando formalidades.

O patrimonialismo, embora enraizado em tradi¢Ges e costumes ancestrais, ndo se
restringe a sociedades pré-modernas. No Brasil contemporaneo, suas caracteristicas ainda se
manifestam na administracdo publica, como reflexo de uma heranga que resiste as tentativas
de modernizacdo e impessoalidade.

Complementando essa analise de Holanda, Lima (2021) afirma que devido a
tradicdo patrimonialista, em oposicdo ao carater moderno e racional-legal do capitalismo
industrial e da burocracia moderna, houve uma tentativa de mascarar esse modelo de gestéo
patrimonialista, conferindo-lhe caracteristicas do modelo burocratico. Dessa maneira, nota-se
um esforco consciente para tentar disfarcar essas praticas. Esse disfarce foi feito através da
adocdo superficial de elementos do modelo burocratico moderno, que é baseado em regras,
procedimentos impessoais e uma administracdo racional e legal. Em outras palavras, tentava-
se passar a imagem de que a gestdo publica seguia os principios da modernidade e da
racionalidade, quando na verdade as praticas patrimonialistas continuavam a influenciar o
funcionamento das institui¢des.

Tanto em Portugal quanto no Brasil, desenvolveu-se uma estrutura social
compativel com o feudalismo; as dinamicas sociais foram influenciadas pela marcante
presenca do Estado na vida dos cidaddos. Esse modelo apresentava uma forma de organizacéo
politica patrimonialista, na qual a administracdo do Estado era conduzida pela vontade
arbitraria do principe, permitindo que funcionarios e suditos legais se apropriassem dos
recursos estatais. Essa elite administrativa era conhecida como "estamento burocrético™
(Rocha Neto, 2008).

A propenséo do brasileiro tipico em lidar com a politica e os assuntos estatais
reflete a influéncia profunda do ambiente familiar, onde as relagcbes pessoais prevalecem

sobre formalidades. Como resultado, a constru¢cdo de um Estado burocrético ideal, com uma
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distingdo clara entre o publico e o privado, tornou-se um desafio, dada a dificuldade de
integrar esse "homem cordial™ em estruturas sociais que vdo além de sua visdo patrimonialista
do mundo (Silveira, 2006).

Para Castro (2013), a falta de definicdo clara entre o ambito publico e o privado
persistiu ao longo de décadas no Brasil. Mesmo no inicio do século XX, quando a ideologia
impessoal do liberalismo, originada nos paises europeus, era desejada por nossos politicos
progressistas, ela enfrentou obstaculos derivados de interesses privados, ndo conseguindo se
estabelecer completamente mesmo apds a instauracao da republica. A tentativa de importar
essas ideias progressistas, concebidas além da realidade brasileira, fez com que a democracia

nacional fosse, de acordo com Sérgio Buarque:

Um lamentavel mal-entendido. Uma aristocracia rural e semifeudal importou-
a e tratou de acomoda-la, onde fosse possivel, aos seus direitos ou privilégios, 0s
mesmos privilégios que tinham sido, no Velho Mundo, o alvo da luta da burguesia
contra os aristocratas (HOLANDA, 1995, p. 160)

Neste cenario, Goldman (2008) afirma que “a valorizacdo da esfera familiar
provoca a transformacdo da mesma numa referéncia moral, transfere-se a moralidade privada
para a esfera do publico”. Portanto, vé-se que 0s brasileiros tém dificuldade em lidar com
situacOes que demandam impessoalidade, ou seja, separar questfes pessoais de questdes
profissionais ou plblicas. E dessa forma que a figura do homem cordial expressa
claramente a cultura personalista e patrimonialista de modo a permear 0s espagos urbanos,
assim, valores tipicos do ambiente doméstico e familiar passaram a influenciar as relagdes
sociais, religiosas, profissionais e politicas estabelecidas nos centros urbanos.

Segundo Avelino Filho (1990, p. 3), trata-se de um impasse que “aparece na
transicdo entre uma mentalidade remanescente e outra por surgir”. Se por um lado, a
cordialidade era um obstidculo a materializagdo de um Estado moderno, por outro lado “o
racionalismo moderno ao erigir em regra 0s conceitos abstratos, tornava-os histéricos,
separando-os da vida social dos povos” (Gomes, 1990). Deste modo, fica evidente a dualidade
entre a cordialidade, que historicamente foi um obstaculo para a formacdo de um Estado
moderno devido a sua natureza subjetiva e pessoal, e o racionalismo moderno, que tende a
separar conceitos abstratos da vida social das pessoas.

Nessa anélise, a cordialidade é percebida como uma expressdo de conexdes mais
pessoais, dindmicas e menos distantes. No entanto, surge um dilema na maneira como essas
conexBes se manifestam, pois a cordialidade tipica do “ambiente doméstico", acompanha o
individuo mesmo quando este se situa fora dele. E quando o privado transborda para

0 publico” (Avelino Filho, 1990, p. 2). Portanto, o autor reafirma que comportamentos
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normalmente associados ao ambiente familiar continuam a influenciar as interacGes do
individuo mesmo quando ele estd em ambientes publicos ou profissionais.

Retomando as ideias de Castro (2013), o otimismo cauteloso de Sérgio Buarque
de Holanda em relacdo a diminuicdo da influéncia do chamado "homem cordial” foi abalado
pelos acontecimentos ao longo do século XX no pais. O mesmo admitiu, por volta de meados
de 1992, que a cordialidade ndo seria uma qualidade definitiva e absoluta, mas sim
dependente das circunstancias mutaveis de nossa existéncia. No entanto, a descricdo do
homem cordial feita por ele oferece elementos para uma analise mais profunda da resisténcia
do brasileiro a civilidade, a racionalidade e a formalidade. Com base nessa percepcéo,
podemos observar ainda hoje a persisténcia de praticas individualistas, tipicas do ambiente
domeéstico, que se infiltram na esfera publica em busca da realizagdo de interesses pessoais.

A lhaneza no trato, a hospitalidade, a generosidade, virtudes tdo gabadas por
estrangeiros que nos visitam, representam, com efeito, um trago definido do carater
brasileiro, na medida, ao menos, em que permanece ativa e fecunda a influéncia
ancestral dos padrdes de convivio humano, informados no meio rural e patriarcal
(HOLANDA, 1995, p.146-147).

Essas virtudes ndo sdo apenas caracteristicas superficiais, mas refletem uma
heranca cultural que molda as relagdes e o comportamento dos brasileiros no dia a dia.

Essas caracteristicas rejeitam um modelo de sociabilidade material, racional e
impessoal torna desafiadora a busca pela harmonia e coesdo social no espaco urbano. Assim,
esse sistema prejudicial resulta na ma prestacdo de servicos e no descumprimento das
obrigacgdes constitucionais para com a populacdo, o que também contribui para o colapso de
partes do sistema estatal. Como consequéncia desse cendrio precario do Estado e de suas
instituicdes, a classe politica volta a ser alvo de desconfiangca por parte do povo, 0 que, por
sua vez, gera desinteresse pelos assuntos coletivos e afeta principalmente as classes mais
vulneraveis (Santin; Nascimento, 2019). Com isso, esse descontentamento acaba criando uma
zona de conforto para administradores publicos ineficazes, que se preocupam unicamente com
seus proprios interesses e os de seus aliados. Enquanto isso, a populacdo em geral fica a
mercé de promessas eleitorais que, muitas vezes, ndo sdo cumpridas.

Lilia Moritza Schwarcz (2019, p. 68-69) destaca que apesar do termo
“patrimonialismo” ter variado ao longo do tempo, o significado e a compreensdo
permaneceram iguais. Os colonos, ao concentrarem o poder e garantirem para si ampla
autonomia politica, desencadearam diversas consequéncias. Eles passaram a acreditar que as
instituicbes publicas eram insignificantes diante da magnitude de seu poder pessoal. Além

disso, consideraram que deviam pouca lealdade a0 monarca portugués, uma vez que a
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administragdo externa era conduzida de maneira erratica e ineficaz. Por fim, sentem-se
desobrigados de prestar contas de suas agdes a metropole, j& que esta ndo possuia meios
efetivos para supervisiona-los.

As autoridades lusitanas também adotavam praticas patrimonialistas, alinhando-se
a grande propriedade exportadora. Enquanto recebiam seus lucros, preferiam néo intervir de
forma incisiva na administracdo publica.

A persisténcia dos desmandos na administracdo publica ao longo do tempo €
evidente. Essas praticas tém raizes profundas que remontam a um passado distante. Ndo ha
duvida de que, mesmo nos dias atuais, o patrimonialismo ainda se faz presente na
administracdo publica brasileira, seja no ambito das politicas publicas ou nas acbes das
autoridades administrativas. Este fendmeno persistente exige uma reflexdo continua e
esforcos constantes para promover uma mudanga efetiva e uma governanga mais transparente
e responsavel. A jornada rumo a uma administracdo publica verdadeiramente comprometida
com o bem-estar da sociedade é longa e desafiadora, mas essencial para o desenvolvimento
sustentavel e a justica social no pais (Campelo, 2013).

A presenca do patrimonialismo na administracdo publica brasileira evidencia a
dificuldade em separar os interesses pessoais do coletivo. O desafio atual estd em desenvolver
uma gestdo verdadeiramente impessoal e eficiente, capaz de romper com a heranca cultural do
"homem cordial” e do personalismo. Isso demanda ndo apenas reformas estruturais, mas
também mudancas profundas na cultura politica do pais, que incentivem a construcdo de uma

administragdo publica voltada para 0 bem comum e para a justicga social.

2.2 Caracteristicas do patrimonialismo brasileiro

O surgimento do patrimonialismo no Brasil teve suas raizes no processo
estratégico de colonizacdo portuguesa, que se desdobrou a partir do tratado de Tordesilhas.
Este acordo dividiu o territorio brasileiro em capitanias hereditarias, que representam a
primeira iniciativa concreta de colonizacdo adotada pelos portugueses em relagcéo ao Brasil.
Instituido por ordem do rei portugués D. Jodo Il em 1534, esse sistema estabeleceu uma
divisdo administrativa na América Portuguesa, dividindo-a em 15 faixas de terra e
concedendo a administracdo desses territdrios aos donatarios. A influéncia do
patrimonialismo portugués comegou a se solidificar nas terras brasileiras e em sua cultura
quando os responsaveis pela administracdo das terras concedidas a eles, perceberam que eles

proprios representavam o Estado e detinham o poder de explorar os recursos das terras sob
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sua posse (Santana, 2021).

Essas praticas estabelecidas pelas capitanias hereditarias ndo apenas moldaram a
administragdo colonial, mas também deixaram marcas duradouras na cultura politica
brasileira.

Nesse contexto, surgia a estrutura fundiaria do Brasil, baseada principalmente em
grandes latifindios destinados ao cultivo de monoculturas, refletindo a l6gica da concentracéo
de poder nas médos de poucos individuos, os quais frequentemente exerciam significativa
influéncia sobre o Estado. N&o era incomum que esses proprietarios de terras ocupassem
cargos na esfera publica, legislando em favor de seus préprios interesses (Boldrine Abrita; Da
Silva, 2018).

Em seus estudos, Tavares e Fonseca (2009) defendem que o Estado patrimonial
(estamental) no Brasil se consolidou ao longo de um extenso periodo historico. Assim, é
crucial entender a propria dinamica da revolucdo burguesa no pais, revelando a complexa
dindmica de acomodacdo entre diferentes interesses e estruturas de poder.

Essa concentracdo de poder refletiu-se na estrutura do Brasil de modo que
continuou a influenciar a dindmica social e politica do pais. O fato de que os proprietérios de
terras frequentemente ocupavam cargos publicos e legislar em beneficio proprio reforca a
perpetuacdo do patrimonialismo, uma vez que a logica de poder centralizado e de interesses
pessoais sobrepuja o0 bem publico.

Na visdo de Avila (2014), com o tempo, o estamento senhorial adquire uma
representacdo politica significativa e se integra de maneira mais profunda ao poder. Assim, 0
senhor se transforma no "senhor-cidaddo™, uma figura que detém status social elevado, poder
econdmico e influéncia politica, chegando a representar o proprio Estado. Esse "senhor-
cidadao" gradualmente se infiltra nas estruturas estatais e as utiliza cada vez mais em
beneficio proprio.

Fernandes (1981) destaca que “as elites se valem do Estado para manter suas
estruturas sociais e promover o prestigio social, direcionando as estruturas para um
monopdlio do poder”. Isso sugere que as elites utilizam o Estado como uma ferramenta para
preservar suas posicdes sociais privilegiadas e para aumentar seu prestigio dentro da
sociedade. Essa instrumentalizacdo do Estado pelas elites implica na perpetuacdo de
desigualdades sociais, onde politicas publicas e recursos sao frequentemente direcionados
para atender aos interesses de uma minoria.

A vista disso, Santana (2021) destaca que o periodo iniciado logo ap6s o inicio da

colonizacdo europeia no Brasil, marca a introdugdo da cultura patrimonialista, originada dos
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portugueses durante a colonizagdo. Essa estrutura moldou a administracdo colonial e deixou
um legado duradouro, influenciando o desenvolvimento politico e social do Brasil ao longo
dos séculos. A medida que o pais avancava em dire¢do a independéncia e & formacio do
Estado moderno, as caracteristicas patrimonialistas foram perpetuadas e adaptadas as novas
formas de governo, criando um cenario em que as elites politicas e econémicas continuavam a
exercer controle desproporcional sobre os destinos do pais.

Através do pensamento de Raymundo Faoro? (2001) tem-se que as raizes das
dificuldades enfrentadas pelo estado e pela nacdo brasileira residem primordialmente na
analise do carater especifico de nossa formacdo historica, especialmente em nosso passado
colonial. Em seus estudos, ele examina a estrutura de poder patrimonialista herdada do estado
portugués por nossos antepassados, a qual foi integralmente transplantada em sua organizacgéo
administrativa para a Col6nia durante o periodo pds-colonizacgdo, e posteriormente reforcada
pela transferéncia da Coroa Lusitana no século XIX.

Faoro (2001) ainda argumenta que esse modelo institucional foi historicamente
convertido em um padrédo a partir do qual se moldaram os processos de Independéncia,
Império e Replblica no Brasil. Ele identifica o "patrimonialismo ibérico®" como a
caracteristica mais proeminente no desenvolvimento do estado brasileiro ao longo do tempo.
Logo, o caréater patrimonialista do Estado portugués foi transplantado para a Colonia brasileira
e continuou a influenciar a organizagdo administrativa e politica do pais apds a
independéncia.

Como explica Campante (2003, p. 155); No cerne do poder do estamento esta o
controle patrimonialista do Estado, que se traduz em um Estado centralizado e gerido em

favor da elite politica e social que o governa. O patrimonialismo, com sua logicapré-
moderna, é profundamente pessoal, negligenciando a distin¢do entre o pablico e oprivado.
Em uma sociedade patrimonialista, onde o particularismo e o poder pessoalpredominam, o
favoritismo se torna o principal meio de ascensdo social, enquanto o sistemajuridico tende a
favorecer o poder particular e os privilégios em detrimento da igualdade legal. O Estado
patrimonialista se distancia dos interesses da sociedade como um todo,

refletindo uma desconex&o entre a elite governante e as necessidades da populacdo. O Estado

2 Raimundo Faoro (1925-2003) foi um jurista, historiador, soci6logo e escritor brasileiro, amplamente
reconhecido por sua obra seminal "Os Donos do Poder: Formacao do Patronato Politico Brasileiro™ (1958).

3 Segundo Faoro, o patrimonialismo ibérico é um conceito que explica como o poder no Brasil se organizou a
partir da colonizagdo. Para ele, o Estado foi dominado por uma elite que via as institui¢des publicas como
extensdo de seu poder privado, herdado das préaticas das monarquias ibéricas. Isso criou uma estrutura em que o
acesso ao poder e recursos era mediado por relagdes pessoais e clientelistas, em vez de ser baseado em mérito ou
regras impessoais.
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é visto como uma entidade indivisivel, operando como uma entidade Unica que abrange o
individuo em todos os seus aspectos e manifestacdes. Como expressdo completa do poder e
sintese do Estado, apenas o rei - cabeca, chefe, pai, representante de Deus na Terra - ¢
considerado o supremo dispensador de todas as gracas e o regulador natural de todas as
atividades. Ao examinar a legislacdo administrativa da coldnia, nos deparamos com um
amontoado de determinac@es particulares e casuisticas, com regras que sdo adicionadas umas
as outras sem seguir nenhum plano de conjunto aparente (Prado Jr, 1994).

O pensamento de Prado Jr. estabelece uma conexao direta com o gque Santana
(2021) afirma. Ao ocuparem 0s principais cargos no aparato estatal e desempenharem um
papel crucial na engrenagem administrativa e politica do Brasil, os funcionarios adquirem um
poder extraordinario. Poder este que Ihes permite acumular grandes fortunas, esgotando os
recursos nacionais, ou seja, os fundos do tesouro nacional. Além disso, eles enxergam 0s
recursos publicos como uma extensdo de seu patriménio pessoal, caracterizando a principal
faceta do patrimonialismo.

A trajetéria de modernizacdo da administracdo publica brasileira representa,
nas palavras de Simon Schwartzman (1987), “um dificil dilema, que colocaria de um
lado a administracdo racional e técnica, associada aos regimes fortes e autoritarios, e
de outro a administracdo politizada, deficiente e desmoralizada, que pareceria ser um
atributo da democracia e da participagdo social”. Ou seja, o caminho percorrido para a
modernizacdo da administracdo publica brasileira, conforme apresentado, sugere que a
perspectiva patrimonialista € uma forca social dindmica que constitui esse processo.

A predominancia de uma sociedade estamental esta na raiz de muitas dificuldades
em implementar mudangas significativas, pois hd uma sobreposicdo de interesses entre 0s
diversos agentes que compdem o grupo de poder que controla a estrutura estatal. Isso resulta
em uma cultura politica patrimonialista, ainda latente, que sustenta e perpetua praticas como
favoritismo, clientelismo e corrupcdo. O patrimonialismo é responsavel pelo fracasso das
tentativas de revolucdo, pela supressdo das demandas populares e pelo insucesso das
insurgéncias democraticas. E por meio de redes de amizades, condescendéncias, favores e
compadrios que se perpetua a continua tomada de poder e governo no Brasil (Sousa, 2012).

De acordo com Franco (1983, p. 114), no século XIX, a escassez de recursos
levou a Regéncia a buscar estabelecer uma maquina administrativa de arrecadacao,
fundamentada no principio burocratico da obediéncia a uma autoridade pablica abstrata. No
entanto, os funcionarios tendiam a seguir os costumes do passado: ao cobrarem impostos,

priorizavam os interesses dos produtores ou comerciantes com os quais estavam mais ligados,
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em vez dos interesses do governo. Além disso, a falta de recursos foi sendo solucionada com
0 apelo ao patriménio particular (dinheiro, bens e imoveis) do cidaddo comum. Essa pratica
de utilizar recursos privados em servi¢os publicos era comum, e adiantamentos pessoais e
doacbes estavam integrados a pratica administrativa.

Para Gandini (2011), o progresso da administracdo publica implicava na retirada
dos servidores publicos dos meios materiais de administracdo (instalagdes, méaquinas,
dinheiro) e na separacéo entre os recursos oficiais e 0s bens privados. Entretanto, no Brasil do
século XIX, muitos funcionarios mantinham o controle sobre seus proprios meios de
administracao:

Essa mistura entre a coisa publica e os negocios privados fundamenta, sem divida, a
extensdo do controle pessoal a todo o patrimdnio do Estado. A passagem é rapida: o
homem que sustenta com recursos particulares as realizagdes proprias do governo
estd subjetivamente pronto para considerar como seu 0 conjunto dos bens publicos
colocados a sua guarda. Por que ndo o faria? (...) Acaba por constituir-se de fato,
nessas condi¢cbes em que ficam completamente fluidos os limites entre o que é
patrimonio da Administra¢do ¢ o patriménio do administrador, um fundo de ‘bens
comuns’ cujos valores, indivisos entre os dois membros da associagdo formada,
servem indistintamente ora a um, ora a outro (FRANCO, 1983, p. 121-122)

Isso leva a uma perigosa confluéncia entre o interesse publico e 0s interesses
privados, que culmina na extensdo do controle pessoal sobre todo o patrimonio estatal. Ao
financiar com seus préprios recursos as realizagdes do governo, o individuo se torna propenso
a considerar os bens publicos como seus.

Consoante a isso, Franco (1983, p. 128) destaca que, naquela época, a autoridade
oficial era vista como separada da vida pessoal em relacdo as responsabilidades legais
associadas ao seu exercicio. No entanto, as fungdes administrativas eram frequentemente
desempenhadas por pessoas admitidas de forma precaria, como lavradores encarregados de
tarefas policiais. Essa situagdo permitia a adogdo de solugdes pessoais, resultando em uma
"diferenciacdo basica entre o papel oficial e a vida privada”, o que possibilitava o uso do
poder do cargo publico para beneficio pessoal. Além disso, a riqueza e a posicdo social ou
politica eram utilizadas para influenciar agentes governamentais, permitindo que conflitos
pessoais fossem transferidos para o &mbito das organizagcbes governamentais, que eram
usadas como armas contra adversarios.

No Brasil, foi possivel notar um desenvolvimento que ndo seguiu as tradicionais
etapas da revolucdo burguesa, mas resultou em uma sociedade singular, caracterizada como
uma "autocracia burguesa" (Mazzeo, 2015). Nesse sistema, as aristocracias proprietarias
exercem dominio de forma subordinada no contexto do sistema capitalista globalizado,

caracterizado pela profunda desigualdade na distribuicdo de riquezas e pela persistente
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pobreza, apesar de figurar entre as economias mais ricas do mundo (Ferreira, 2022). A
combinagdo desses fatores resultou em uma estrutura social e econdmica complexa, onde a
elite econbmica mantém seu poder e influéncia através de mecanismos que perpetuam a
desigualdade, refletindo a singularidade do desenvolvimento brasileiro no cenario global.

Deék (2016) denomina essa estrutura como uma 'sociedade de elite'. Essa elite se
apropriou do aparato estatal para promover seus interesses, exercendo controle histérico sobre
a terra e o trabalho. Com o tempo, diversificou-se, superando a tradicional elite agraria dos
grandes latifundios e dos imigrantes privilegiados, expandindo-se também para 0s setores
comercial, industrial e financeiro. Assim, 0 sistema de castas e estamentos permaneceu
inalterado, mesmo diante dessa expansao, como observado por Florestan Fernandes (1968, p.
22).

Essa elite, embora sujeita a disputas e antagonismos, estava fundamentada em
uma estrutura que permitia uma série de embates entre as faccdes dominantes, sem alteragdes
significativas em sua esséncia fundamental, como destacado por Mazzeo (2015). Assim, a
"forma social patrimonialista” representa uma dualidade histérica onde um grupo minoritario,
detentor das principais riquezas (sejam elas fundiarias, industriais, comerciais ou financeiras),
detém o poder politico e econdmico de forma absoluta, priorizando seus interesses individuais
mesmo que isso va de encontro a constru¢cdo mais abrangente da sociedade capitalista
classica. No contexto brasileiro, ndo hd uma autonomia do Estado em relacdo ao aspecto
econdmico para garantir o "progresso geral”; pelo contrario, o Estado é utilizado como
instrumento pelas elites para assegurar seus proprios interesses (Deak, 2016).

A estrutura patrimonialista descrita pelos autores revela uma elite dominante que
utiliza o Estado como ferramenta para garantir seus interesses econdémicos, o que contribui
para a perpetuacdo de desigualdades. A “produgdo patrimonialista do espago urbano” se
estrutura de maneira a promover propositalmente a producdo desigual e, ao mesmo tempo,
garantir a manutencdo permanente da cidade segregada (Ferreira, 2022). Portanto, o
patrimonialismo ndo apenas centraliza o poder politico e econdmico nas méos de poucos, mas
também reforca divisbes socioecondémicas e espaciais nas cidades, favorecendo areas
privilegiadas e marginalizando outras.

A andlise do patrimonialismo brasileiro revela sua persisténcia ao longo dos
séculos, desde as origens coloniais até os dias atuais. Essa mentalidade, enraizada na fuséo de
interesses privados e publicos, permeou as estruturas de poder, resultando em praticas como
clientelismo e coronelismo, que se tornaram intrinsecas a cultura politica brasileira. O

patrimonialismo resistiu e se adaptou as mudancgas sociais e politicas, mas manteve sua
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esséncia, que prioriza os interesses individuais em detrimento do bem comum (Saraiva,
2019).

A presenca marcante do patrimonialismo nas relagdes entre Estado e sociedade
reflete-se na auséncia de uma clara separacdo entre o publico e o privado, onde as relacdes
interpessoais muitas vezes prevalecem sobre as institucionais. Essa realidade desafia
constantemente os principios da impessoalidade e da legalidade no exercicio do poder
publico, perpetuando uma cultura de favorecimento pessoal em detrimento da eficiéncia e
transparéncia na gestdo administrativa (Saraiva, 2019). Assim, mesmo com tentativas de
modernizacdo administrativa, o patrimonialismo se manteve adaptavel, preservando praticas
onde os interesses pessoais prevalecem sobre o bem comum.

Neste contexto, observamos uma conexdo estreita entre as préaticas
patrimonialistas e o estamento politico que as perpetua até os dias atuais. Os aspectos
personalistas e individualistas dessa cultura geram aversdo ao trabalho arduo e uma busca
incessante por privilégios pessoais. Essa mentalidade ndo apenas influencia a elaboracdo de
leis que frequentemente ndo atendem as demandas da sociedade, mas também leva os
cidaddos a transgredi-las habitualmente (Ribeiro, 2010).

Em sintese, a analise das caracteristicas do patrimonialismo brasileiro revela a
fusdo de interesses publicos e privados como uma forca dominante nas estruturas de poder,
resultando em praticas arraigadas como clientelismo e coronelismo. A persisténcia do
patrimonialismo nas relagdes entre Estado e sociedade desafia constantemente os principios
de impessoalidade e legalidade no exercicio do poder publico, perpetuando uma cultura de
favorecimento pessoal em detrimento da eficiéncia e transparéncia na gestdo administrativa,

além de criar um solo fértil para a corrupcao.

2.3 Corrupcao como reflexo de praticas patrimonialistas

Observando o cenario atual brasileiro, ao abrir jornais ou ver noticias no Brasil
por meio do radio ou da televisdo, é raro ndo nos depararmos com escandalos politicos. Essas
noticias frequentemente relatam casos de corrupc¢éo, lavagem de dinheiro em contratos com
empresas ficticias, superfaturamento de obras e desvio de recursos para campanhas (caixa 2),

entre outras praticas condenaveis. Podem ser citados casos famosos que geraram grande
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repercussdo como a Lava Jato* e o Mensaldo®, que expuseram esquemas complexos de
desvios de recursos publicos. Essas situagdes geram sensacao de repulsa, clamor moral e um
clima de caca as bruxas, resultando em instabilidade e obstaculos aos projetos de politicas
publicas, dessa forma, também mina a confiangca nas instituicdes democraticas em geral,
criando uma urgéncia em restaurar a moralidade tanto pablica quanto privada, € em punir 0s
responsaveis, direcionando os recursos para melhorias e investimentos nas areas como salde,
seguranga, educacdo e saneamento. No entanto, apesar dos escandalos noticiados no Brasil, ha
uma sensacdo de impoténcia da sociedade quanto a responsabilizacao civil, administrativa ou
criminal dos agentes publicos (Notari, 2017).

Diante do mal-estar coletivo em relacdo a corrupcdo, as concepcbes de senso
comum sobre uma desonestidade inerente ao brasileiro se intensificam. Nesse contexto, Flach
(2012) investiga o jeitinho brasileiro em ambientes organizacionais, afirmando que ele
representa uma forma de malandragem que desafia as normas estabelecidas. O autor destaca a
dificuldade em definir os limites entre certo e errado, sugerindo que o jeitinho pode ser
percebido de forma positiva quando utilizado para contornar situacdes sem prejudicar
terceiros ou o Estado. No entanto, quando envolve prejuizos e violagBes das regras, seria
caracterizado como jeitinho malandro. Essa perspectiva retrata o brasileiro tipico como
alguém impulsionado por desejos competitivos, evidenciados em praticas sociais como esse
"jeitinho" e a malandragem.

Da Matta (1980), afirma que o jeitinho e a malandragem estdo enraizados em um
processo moral que se desenvolve dentro de uma cultura da personalidade. Esse dilema
brasileiro € caracterizado por dicotomias entre o certo e o errado, o grande e 0 pequeno, a elite
e a massa. Essas dicotomias ajudam a explicar a perpetuacao da famosa frase “vocé sabe com
quem esta falando?” na sociedade brasileira. Nesse contexto antropoldgico, o jeitinho e a
malandragem geram praticas corruptas, que se tornam estratégias de adaptacdo em uma
moralidade social baseada na distincéo.

Segundo Faoro (2001) o patrimonialismo € entendido como um vicio de origem, é

consequéncia de um Estado que intervém na sociedade para coordenar e controlar, de cima

4 A Operacdo Lava Jato, iniciada em 2014, é uma investigacédo de corrupcéo que revelou um esquema de lavagem de
dinheiro e desvio de recursos envolvendo a Petrobras, grandes empreiteiras, politicos e partidos. Considerada uma das
maiores investigacdes de corrupcdo da histdria do Brasil, resultou em varias prisdes e condenagdes de figuras
importantes do cenario politico e empresarial do pais.

5 0 escéndalo do Mensaldo, revelado em 2005, envolveu a compra de votos de parlamentares no Congresso Nacional
para garantir apoio ao governo do entdo presidente Luiz Inacio Lula da Silva. O esquema consistia no pagamento
regular de quantias em dinheiro a deputados federais para que votassem a favor de projetos de interesse do governo. O
caso resultou em condenages de politicos e empresarios envolvidos.
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para baixo, a exploracao do mundo produtivo e comercial. Esse “vicio de origem” ¢ heranca
do mundo ibérico. Para o autor, a sociedade ibérica submeteu-se ao Estado, levando ao
surgimento precoce de um absolutismo em Portugal, onde os estamentos sociais se integraram
a burocracia estatal. Essa burocracia, por sua vez, assumiu o papel de detentora da soberania,
estabelecendo um sistema de exploracdo e dominagdo que se perpetuou como caracteristica
marcante de nossa tradi¢do politica, atraves de uma corrupcéo sistémica.

Ao lidarmos com a questdo da corrupgdo, frequentemente encontramos uma
vertente interpretativa do pensamento politico e social brasileiro que é mobilizada para
explicar os casos de desvio de recursos publicos e uma suposta falta de moralidade por parte
dos brasileiros. O problema do patrimonialismo é comumente invocado para descrever a
corrupcdo, considerando aspectos da cultura politica, economia, politica e sociedade, dentro
do contexto da modernizacdo, surgimento das burocracias modernas e legitimidade politica
(Filgueiras, 2009).

Richard Graham (1990; 1994 apud Carvalho, 1997) oferece varias contribuicdes
significativas em sua obra sobre a sociedade brasileira durante o Império. Ele revisita a ideia
da hegemonia e do dominio dos senhores de terra sobre o Estado, argumentando que a vida
politica nos gabinetes dependia tanto, sendo mais, dos lideres locais do que o contrério.
Portanto, qualquer concepcdo de Estado que ndo envolva a dominagdo de uma classe é uma
abstracdo tedrica ou, no minimo, inaplicavel ao Brasil. Portanto, h4 um claro predominio da
classe dominante rural na politica imperial.

Corroborando essa visdo, Filgueiras (2009) argumenta que o patrimonialismo
representa uma falha na construcdo da RepuUblica, pois ndo promove a separacdo entre 0s
meios de administracdo e os funcionarios publicos, permitindo que estes explorem suas
posicOes e cargos. Com sua presenca na cena publica brasileira, a corrupgdo é percebida como
uma prética cotidiana, chegando a ser legitimada e explicita, refletindo uma tradigdo herdada
do mundo ibérico

O patrimonialismo é o inimigo privilegiado do pensamento social e politico
brasileiro, de forma que todos os projetos de modernizacdo do Estado, da economia e da
sociedade passam pela ideia de ruptura com nosso passado ibérico e afirmacdo de um modelo
de organizacdo estatal moderna, pautado pela impessoalidade e pela racionalidade na relacédo
entre Estado e sociedade (Vianna, 1999).

Conforme observado por Merton (1970 apud Filgueiras, 2009), a andlise do
desenvolvimento politico e econémico em relacdo a corrupgdo, sob a perspectiva

funcionalista, busca compreender como essa pratica pode tanto impulsionar quanto prejudicar
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0 progresso em sociedades tradicionais e subdesenvolvidas. Essa abordagem enfatiza os
processos de modernizacao, ressaltando o papel sisttmico da corrupgdo nessas sociedades.

Assim, a corrupgdo emerge como uma caracteristica evidente e subjacente, sendo
considerada a norma. Em contraste, na modernidade, ela € vista como uma anomalia ou
desvio da norma. Essa distingdo sugere que, em sociedades tradicionais, a corrupgao € aceita e
até mesmo esperada, enquanto na modernidade € encarada como algo a ser combatido e
corrigido.

A corrupcdo, presente de forma evidente e latente em sociedades tradicionais,
pode tanto facilitar quanto dificultar a modernizagdo, frequentemente representando
beneficios potenciais para a formagdo de uma ordem moderna, especialmente quando
impulsionada por iniciativas do espirito capitalista. Sob a Otica da sociologia da
modernizacdo, ha uma relacdo intrinseca entre corrupcdo e modernizacdo; contextos
caracterizados por alta corrupcdo refletem uma fraca institucionalizacdo politica, resultando
em uma ordem deficiente na mediacdo e resolucdo de conflitos (Huntington, 1975 apud
Filgueiras, 2009).

Essas perspectivas nos conduzem a questionamentos sobre a natureza institucional
da corrupcdo. Nesse contexto, a historicidade do patrimonialismo, especialmente no caso
brasileiro, emerge como um elemento que reforca essa realidade, contribuindo para que o pais
seja classificado como uma das na¢fes mais corruptas do mundo (Campos, 2018). O que é
corroborado pelo Indice de Percepcdo da Corrupgdo (IPC), o principal indicador global de
corrupcdo, produzido pela Transparéncia Internacional desde 1995. Este indice avalia 180
paises e territorios, atribuindo notas em uma escala de 0 a 100, onde uma maior pontuacao
reflete uma percepcao mais elevada de integridade.

Em 2023, o Brasil registrou uma queda significativa, perdendo 2 pontos e
despencando 10 posic@es, encerrando o ano na 1042 colocagdo. Com apenas 36 pontos, 0 pais
ndo apenas ficou abaixo da média global de 43 pontos, mas também das médias regionais para
as Américas, dos BRICS, do G20 e da OCDE. Essa realidade revela um desempenho
preocupante, reforcando a percepcao de que a corrupcdo esta profundamente enraizada nas
estruturas institucionais (Transparéncia Internacional, 2023).

Atualmente, podemos afirmar que a corrupcdo, por ser uma transacao clandestina,
dificulta a quantificacdo precisa de seus diversos danos. E importante destacar que esses
danos vao além dos aspectos econdomicos. Leal (2016) ressalta: “Existem varios tipos de
danos da corrupcdo, alguns dos quais sdo impossiveis de calcular, devido aos bens juridicos

imateriais que abrange, como a probidade administrativa, a moralidade publica, a confianca
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nas institui¢des democraticas € na propria representagao politica, entre outros”.

Os danos causados pela corrup¢do vao além dos impactos econdémicos diretos.
Esses prejuizos, muitas vezes intangiveis, ndo podem ser facilmente quantificados em termos
monetarios, mas afetam profundamente a sociedade e a governanca.

A corrupc¢do, manifestacao tipica da dominacao patrimonialista, esta enraizada em
um contexto onde a estrutura social ao longo dos seculos criou um ambiente propicio para a
diluicdo das fronteiras entre o publico e o privado. Ela representa uma das facetas mais
proeminentes do patrimonialismo, coexistindo com o nepotismo e o corporativismo presentes
em setores de autonomia orcamentaria (Campos, 2018). A prevaléncia dessas praticas
persiste, colocando a sociedade brasileira entre aquelas com os mais altos indices de
corrupgdo no mundo, conforme evidenciado por estudos do Férum Econémico Mundial® (El
Pais Brasil, 2016).

O atual processo da administracao publica confronta diretamente as caracteristicas
essenciais de um Estado de Direito. Em primeiro lugar, ao inverter a relacdo de subordinacéao
do poder ao direito, permite que o poder prevaleca e utilize o direito como ferramenta para
perpetuar seus proprios interesses. Além disso, ao desconsiderar os direitos fundamentais
garantidos pela Constituicdo, resulta na reducdo e retirada de direitos essenciais da populacédo
(Wermuth; Nielsson, 2017).

A corrupgdo sistémica representa uma violagdo dos direitos humanos, obstruindo
o0 desenvolvimento sustentavel e contribuindo para a exclusdo social. Mesmo em cenérios de
escassez que demandam escolhas, os desvios bilionarios dos cofres publicos tém repercussdes
significativas e prejudicam a efetivacdo dos direitos sociais, fundamentais para um maior
desenvolvimento humano (Campos, 2018).

Além disso, sdo ignorados tanto o principio da razoabilidade na consecucao de
objetivos quanto o principio da legalidade, que se torna uma mera ficcdo juridica distante da
pratica politica. Em vez de garantir um estado de seguranca e certeza na aplicacdo da lei, a
inseguranga — tanto juridica quanto em relacdo a violéncia que a populacdo enfrenta —
torna-se uma caracteristica fundamental desse cenario. A separacdo de poderes deixa de ser
um principio central, dando lugar a interferéncias que visam assegurar a perpetuacdo no
poder. Assim, os principios da liberdade e da igualdade ndo sdo respeitados em um processo

que busca alvos especificos, realizando o que julgar necessario para prejudica-los. Por fim, a

6 EL PAIS BRASIL. Brasil € 0 4° pais mais corrupto do mundo, segundo Férum Econémico Mundial. 03 out.
2016. Disponivel em: https://brasil.elpais.com/brasil/2016/10/03/internacional/1475517627_935822.html.
Acesso em: 14 out. 2024.
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dimensdo democréatica e republicana € comprometida em favor dos interesses da elite
(Wermuth; Nielsson, 2017).

Os principios fundamentais do Estado de Direito sdo desconsiderados ou
distorcidos, resultando em uma falta de seguranca juridica que mina a confianca da populacéo
nas instituicdes legais. Essa erosdo da confianga impacta a legitimidade do Estado,
dificultando a efetividade das politicas publicas e promovendo um ciclo vicioso de
desconfianca e desinteresse civico.

O descrédito nas institui¢cGes, conforme observado por Giménez e Mufioz (2004),
é resultado da ocorréncia de praticas corruptas, que nao apenas sdo moralmente ou legalmente
condendaveis, mas também desmoralizam a sociedade e "tiram o &nimo" da populacdo a médio
e longo prazo. Em uma sociedade desunida e apatica, a construcdo de algo sélido se torna
impossivel.

Leal (2013) aponta que a corrupcdo pode permear todas as etapas dos processos
de trabalho, desde a solicitacdo para seu inicio até a apresentacdo dos resultados. Ela pode
estar presente na concepcdo e planejamento desses processos, nas fases preparatorias, na
execucéo e na divulgagéo dos resultados.

Esse cenario politico brasileiro é marcado por escandalos de corrupcdo, que geram
uma desconfianca generalizada na sociedade. A cultura de corrupcao, enraizada na heranga
historica do patrimonialismo, mina os principios democraticos e compromete a confianga nas
instituicdes publicas. Portanto, é essencial que os ocupantes de cargos publicos ajam em prol
do bem comum, implementando cddigos de ética e aplicando puni¢bes exemplares para 0s

corruptos, a fim de construir uma sociedade mais justa e transparente.
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3 EFEITOS DO PATRIMONIALISMO NO PODER EXECUTIVO E AS POSSIVEIS
CONSEQUENCIAS NA EFICIENCIA DA PRESTACAO DOS SERVICOS

A heranca patrimonialista no Poder Executivo se perpetua em praticas de gestdo
que priorizam a lealdade politica em detrimento da competéncia técnica. 1sso resulta em uma
administracdo plblica que carece de transparéncia e de uma accountability’ eficaz,
traduzindo-se em uma prestacdo de servigos publicos ineficiente e desigual, criando um
ambiente propicio a corrupgdo. A auséncia de mecanismos de controle eficientes e a cultura
de impunidade reforcam essa ldgica, dificultando a implementacao de politicas publicas que
possam efetivamente responder as necessidades da sociedade.

A transparéncia, pilar essencial para uma gestdo publica eficiente, é
constantemente comprometida. A opacidade nas decisdes e na alocagdo de recursos favorece
0 uso indevido do poder e dos recursos publicos. Esse contexto dificulta o0 monitoramento e a
avaliacdo dos resultados das politicas publicas, tornando desafiadora a tarefa de se promover
uma administracdo publica mais responséavel e orientada para o interesse coletivo.

Diversas medidas tém sido adotadas para combater os reflexos do
patrimonialismo e promover uma gestdo puablica mais eficiente e transparente. A
implementacdo de mecanismos de controle, como leis e normas juridicas, a promog¢éo de uma
cultura de integridade e o fortalecimento das instituicbes de fiscalizacdo s&o algumas das
estratégias discutidas e aplicadas no a&mbito do Poder Executivo. Contudo, a efetividade
dessas medidas depende de uma mudanca estrutural na relacdo entre o Estado e a sociedade,
exigindo um compromisso continuo com a modernizacdo e a profissionalizacdo da
administragdo publica.

Este capitulo examina o impacto do patrimonialismo na eficiéncia dos servigos
publicos no Brasil, explorando como essa pratica influencia a qualidade e a eficacia das
politicas publicas. Em seguida, discute a importancia da transparéncia na gestdo dos recursos
publicos dentro de um contexto patrimonialista, destacando os desafios enfrentados e as
consequéncias da falta de clareza na administracdo publica. Por fim, analisa as medidas
adotadas para combater os reflexos do patrimonialismo e promover uma administracdo

publica mais responsavel e eficiente.

" Accountability: Termo que remete & obrigacdo de membros de um 6rgdo administrativo ou repre sentativo de
prestar contas a instancias controladoras, também conhecida como prestagéo de contas.
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3.1 A presenca do Patrimonialismo na Gestdo Publica Brasileira

A administragdo publica no Brasil enfrenta desafios significativos ao tentar
atender as complexas demandas da sociedade. Embora tenha havido avan¢os no combate a
miséria e a exclusdo social na Gltima década, o pais ainda estd distante do nivel de
desenvolvimento dos paises mais avangados. Um dos principais entraves ao progresso € a
pratica historica do patrimonialismo, que permeia a gestdo publica brasileira. Santos (2010)
afirma que a limitada capacidade financeira do Estado impede o atendimento pleno das
demandas sociais, agravando a desordem entre as necessidades populacionais e a capacidade
governamental de suprir essas necessidades. Essa realidade reflete uma divida social histdrica,
resultado de uma colonizacdo exploratéria que gerou profundas desigualdades entre ricos e
pobres.

Uma gestdo inadequada dos recursos, conduzida por governantes incompetentes e
desqualificados, aliada a grandes esquemas de corrupcdo, contribui para a escassez de
recursos essenciais, por exemplo, a melhoria do sistema de salde e da qualidade da educacéo
publica do pais. A deteriorada estrutura organizacional da Administracdo Pablica brasileira,
moldada desde sua formacdo pela heranca da colonizacdo ibérica e marcada por
caracteristicas autoritarias, patrimonialistas e clientelistas, propicia um ambiente em que 0s
interesses privados se sobrepdem aos interesses publicos (Valverde, 2021).

Verifica-se que a corrupgéo se enraizou de forma tdo profunda que passou a ser
vista como algo quase "natural™ nas questdes politicas e de gestdo publica. Esses vicios
contaminaram a cultura politica do pais. Como resultado, o sistema tradicional de controle,
baseado principalmente na democracia representativa, mostrou-se ultrapassado e inadequado
(Valverde, 2021).

A figura do homem cordial®, presente na sociedade brasileira, estabelece uma
semelhanca entre a administracdo publica e a gestdo de interesses pessoais. Os gestores, ao
lidar com o que é publico, frequentemente priorizam atender seus proprios interesses e 0s
daqueles que ocupam posi¢cdes privilegiadas em seu circulo “familiar”, ignorando o0s
interesses objetivos que definem a nocdo de "interesse publico” (Santos, 2010).

Essa cultura esta profundamente enraizada na politica do pais. Os gestores

publicos ndo se comportam como representantes do poder popular, que deveria controlar suas

8 Homem Cordial: Conceito desenvolvido por Sérgio Buarque de Holanda em Raizes do Brasil (1936). O termo
refere-se a um tipo de comportamento tipico da sociedade brasileira, caracterizado por uma abordagem emocional e
pessoal nas relagBes sociais e politicas. Esse traco é visto como uma heranga das tradi¢bes coloniais e influencia a
maneira como os brasileiros interagem e administram suas relagdes, tanto no &mbito privado quanto no publico.



33

acoes. Em vez disso, corriqueiramente agem como se fossem “proprietarios” dos bens e
recursos publicos. Isso resulta no descrédito que a sociedade manifesta ao avaliar a politica
brasileira (Santos, 2010). Assim, a presenca do patrimonialismo, com a confusdo entre 0s
interesses publicos e privados, compromete a eficiéncia na alocacdo dos recursos estatais,
contribuindo para a perpetuacdo da desigualdade social.

Saboya (2021) afirma que, a luz da Constituicdo de 1988, o patrimonialismo
contrasta diretamente com o principio da impessoalidade. No patrimonialismo, ocorre uma
fusdo entre o patriménio publico e o privado, uma questdo que comecou a ser debatida com o
surgimento do Estado Moderno. Antes da Revolugdo Francesa, a ideia de que o patrimonio do
rei e o do Estado eram indissociaveis prevalecia, refletida na famosa frase do Rei Luis X1V da
Franca: "l'état c'est moi" ou "o Estado sou eu". Essa frase encapsula o espirito de uma época
marcada pela centralizacdo total do poder na figura do monarca.

No estudo sobre patrimonialismo, nota-se que, entre os extremos do sultanismo®
ou patriarcalismo e do feudalismo patrimonial, ndo ha uma transicdo automatica, mas sim
uma variedade de composi¢des de poder. O patrimonialismo brasileiro pode ser situado dentro
dessa zona de transi¢cdo como uma forma de dominacéo tradicional: nem totalmente patriarcal
(ou "puro™) nem feudal, mas caracterizado por uma elite que, amparada pela tradicdo, se
autonomiza em relacdo ao governante. Além da descentralizacdo, a ineficiéncia
governamental é outra caracteristica do patrimonialismo. Ao analisar as dificuldades
historicas enfrentadas pelos governantes persas e chineses para impor a cunhagem oficial de
moedas aos grandes comerciantes, percebe-se que a administracdo patrimonial é extensa, mas
ndo intensa (Saboya, 2021).

Essa analise ilustra a ideia de que, embora haja uma tentativa de controle e
regulacdo por parte do Estado, a falta de forca na aplicagdo dessas politicas resulta em um
ambiente onde a corrupcao e os interesses privados prevalecem sobre o interesse publico.

De tal modo, Weber (2004) ilustra a situacdo anterior ao examinar o sistema fiscal
do antigo império patrimonial chinés. Ele destaca que, dos impostos pagos pelas familias e
aldeias camponesas, apenas uma parte chegava a Corte do imperador, enquanto o restante era
disperso, legal e, principalmente, ilegalmente, ao longo da hierarquia dos funcionarios, apesar
das tentativas de controle. Essa estrutura patrimonial sobreviveu por séculos, mantendo um
equilibrio instavel entre a autoridade central e as influéncias de funcionarios e grupos de

interesse locais e familiares.

9 regime autoritario caracterizado pela concentracdo de poder em uma Unica figura, geralmente um lider
carismatico, que exerce controle absoluto sobre o estado e suas instituicoes.
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Os fundamentos personalistas do poder, a auséncia de um setor publico distinto do
privado, a racionalidade subjetiva e casuistica do sistema juridico, a irracionalidade do
sistema fiscal, a falta de profissionalizacdo e a tendéncia intrinseca a corrup¢do do quadro
administrativo contribuem para tornar a eficiéncia governamental extremamente problematica
no contexto do patrimonialismo (Saboya, 2021).

Isso ocorre especialmente quando comparado a eficiéncia técnica e administrativa
que Weber observa em um sistema de poder racional-legal-burocratico. Essa eficiéncia € um
dos atributos fundamentais do capitalismo moderno; portanto, os fatores mencionados
anteriormente atuam como obstaculos a sua formacao em sociedades patrimoniais (Campante,
2003, p. 161).

Em geral, a organizagdo moderna do servigo publico distingue claramente o local
de trabalho do domicilio privado do funcionario, e a burocracia separa a atividade oficial da
esfera da vida pessoal. Os recursos e equipamentos publicos sdo mantidos separados da
propriedade privada da autoridade.

O Estado, enquanto constru¢cdo humana, é projetado como um conjunto de
estruturas destinadas a assegurar o bem-estar coletivo dos cidad&os, que passam a ter direitos
iguais, superando conceitos de castas e a ideia de que os suditos seriam socialmente
inferiores. Essa concep¢do gerou uma separacdo entre os individuos que atuam na
administracdo publica e a vontade desses agentes (Saboya, 2021). Nesse contexto de
mudanca, os ideais burocraticos e a especializacdo do Estado descritos por Weber tornaram-se
especialmente relevantes.

Entretanto, apesar do conceito moderno de Estado e a administracdo publica visar
a separac¢do entre o setor publico e a esfera privada, para garantir a eficiéncia governamental
por meio de estruturas burocraticas e especializagdo, a realidade em muitas sociedades ainda
carrega vestigios dessa antiga pratica patrimonialista. Assim, Costa (2012) pontua que em
muitos paises, 0 nepotismo e a corrup¢do continuam sendo problemas recorrentes. No Brasil,
a administracdo publica frequentemente é marcada por uma logica clientelista, onde a
concessdo de favores e recursos esté atrelada a relagBes pessoais e politicas, em vez de seguir
principios meritocraticos e impessoais.

Um exemplo notavel da persisténcia do patrimonialismo na administracdo publica
pode ser observado na politica brasileira, onde o uso de cargos publicos para recompensar
aliados politicos € uma pratica comum. Segundo o "Levantamento sobre cargos em comissao

e fungdes de confianga"l, elaborado pela Secretaria de Fiscalizacdo de Pessoal do Tribunal de

10 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério de fiscalizacdo: TC 011.954/2015-9 Fiscalizacao
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Contas da Unido, observa-se que a auséncia de requisitos claros e definidos para a investidura
em Funcgdes Comissionadas (FC) e Cargos em Comissdo (CC) facilita a entrada de pessoas
em posicdes estratégicas no servico publico, mesmo sem as competéncias necessarias.
Embora alguns 6rgdos da Administracdo Publica Federal (APF) estabelecam atribuictes e
competéncias especificas, na pratica, a escolha de ocupantes para esses cargos as vezes acaba
sendo baseada em critérios subjetivos e pessoais (Tribunal de Contas da Unido, 2015).

Em um levantamento realizado pelo Tribunal de Contas da Unido!(TCU), foi
revelado que um em cada trés funcionarios pablicos federais nos trés poderes — Executivo,
Legislativo e Judiciario — ocupa algum cargo ou funcdo comissionada. No final de 2015, o
Brasil contava com 60,7 mil cargos comissionados "puros”, ou seja, ocupados por servidores
que ndo prestaram concurso publico para ingressar na administracdo publica. Esses cargos sao
considerados os mais suscetiveis a indicacoes politicas (Folha de S. Paulo, 2016).

Além dos cargos "puros”, existem 285,8 mil funcdes comissionadas, que séo
gratificacdes adicionais destinadas a funcionarios que ja estdo no servico publico e exercem
posicdes de confiangca. Com isso, o total de servidores com algum tipo de comissionamento
atinge 346,5 mil, o que representa 30,9% do total de 1,12 milhdo de funcionarios federais
(Folha de S. Paulo, 2016).

Essa analise do TCU sugere que o alto nimero de cargos e funcdes comissionadas
gera problemas de gerenciamento do Estado, ja que O6rgdos com menos funcionarios
comissionados frequentemente demonstram eficiéncia igual ou superior aqueles que possuem
maior numero de servidores nessa condicdo. O TCU tambeém alerta para o risco de que o
processo de selecdo para esses cargos ndo encontre individuos devidamente qualificados,
levando a situacdes em que os cargos e gratificacdes servem apenas para aumentar o salario
de servidores, sem que estes exercam efetivamente uma funcéo gerencial (Folha de S. Paulo,
2016).

Essas informacdes evidenciam a fragilidade do sistema de selecdo e a necessidade
de uma reavaliacao dos critérios de nomeacéo, a fim de promover uma administracao publica

mais eficiente e transparente. Essa combinacdo de falta de critérios rigorosos e a liberdade de

222/2015. Secretaria-Geral de Controle Externo, Secretaria de Fiscalizacéo de Pessoal, 2015. Ministro-relator:
Vital do Régo.

Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/levantamento-sobre-cargos-em-comissao-e-funcoes-de-confianca.htm
1 FOLHA DE S. PAULO. Um terco de forca de trabalho federal tem cargo comissionado. Folha de S. Paulo, 2016.
Disponivel em:
http://www1.folha.uol.com.br/poder/2016/05/1774714-um-terco-de-forca-de-trabalho-federal-tem-cargo-comissionado
.shtml. Acesso em: 14 out. 2024.
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nomeacdo contribui para uma cultura de apadrinhamento, onde a eficiéncia e a qualidade do
servigo publico podem ser comprometidas em favor de interesses pessoais.

Esse fenbmeno perpetua a cultura de favor e clientelismo, enfraquecendo a
eficiéncia e a transparéncia na gestdo publica (Costa, 2012). Assim, cargos comissionados
podem acabar sendo usados para recompensar aliados, prejudicando a eficiéncia e a
transparéncia da administracdo publica.

Além disso, o patrimonialismo também se evidencia na influéncia de interesses
pessoais e politicos em contratos e licitacbes publicas. Segundo a Controladoria-Geral da
Unido'? (CGU), as irregularidades em processos licitatorios foram os problemas mais
frequentes encontrados nos municipios fiscalizados. Na 30% edicdo do Programa de
Fiscalizacdo por Sorteio, a CGU apontou que 57 dos 60 municipios auditados (ou 95%)
apresentaram falhas em suas licitacBes. As irregularidades incluem dispensa indevida de
licitacdo, utilizacdo de uma Unica licitacdo para contratar diversas obras, montagem irregular
dos processos licitatérios, além de vinculos familiares entre os licitantes e o prefeito
municipal. Além disso, a Controladoria-Geral da Unido (CGU) fiscalizou a aplicacdo de R$
860 milhdes em 60 municipios, identificando diversas irregularidades, como fraudes em
licitacbes, desvio de recursos e equipamentos, sobrepreco, e pagamentos por servigos ndo
realizados (Controladoria-Geral da Unido, 2010).

Em outro caso, pode ser citado o Acdrddo 7428/2019%, referente ao processo TC
010.566/2014-7, onde uma denuncia anénima foi levada ao Tribunal de Contas da Unido
(TCU) sobre possiveis irregularidades na administracdo do Hospital de Clinicas da
Universidade Federal do Parana (HC-UFPR). A denuncia indicava que a diretora
administrativa havia celebrado contratos com a empresa de seu marido para a aquisi¢do de
equipamentos de exames, sem justificativa adequada da necessidade e favorecendo a empresa
licitante. O TCU concluiu que, embora ndo houvesse prejuizo ao Erario, foram encontradas
outras irregularidades, como pagamentos antecipados sem cobertura contratual e por servigcos
ndo previstos. A diretora foi responsabilizada por violar os principios da impessoalidade,

moralidade e legalidade, sendo multada em R$20.000,00 (vinte mil) , conforme o Art. 58, II,

2 CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO (CGU). Licitacdes fraudadas continuam liderando as irregularidades
encontradas pela CGU em municipios. Disponivel em:
https://ww.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/noticias/2010/07/licitacoes-fraudadas-continuam-liderando-as-irregularidades-e
ncontradas-pela-cgu-em-municipios. Acesso em: 16 out. 2024.

3 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Acorddo 7428/2019 - Segunda Camara. Relator: Augusto Nardes.
Processo: 024.834/2017-3. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/redireciona/acordao-completo/ ACORDAO-COMPLETO-2343324. Acesso em: 16 out.
2024.


http://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/noticias/2010/07/licitacoes-fraudadas-continuam-liderando-as-irregularidades-e

37

da Lei 8.443/1992 (Tribunal de Contas da Unido, 2019).

Portanto, apesar dos esfor¢os para modernizar e profissionalizar a administracao
publica, o patrimonialismo permanece como um obstaculo, perpetuando praticas arcaicas que
comprometem tanto a governanca democratica quanto a eficiéncia na gestdo publica.

Essas herancas patrimonialistas se encontram no cotidiano das organizacfes
publicas brasileiras sob a forma da personalizacéo do poder, do clientelismo, do favoritismo e

1% no qual se

da cultura da corrupcao. O Estado patrimonial brasileiro ¢ o Estado do “jeitinho
afirma o homem cordial de Holanda (1995), o brasileiro médio que age pelo coracéo, detesta
formalidades, prioriza os lacos de familia e reivindica um tratamento especial de
camaradagem

Segundo Malvestio (2016), o clientelismo persiste nos dias atuais como uma
pratica politica baseada na troca de favores, onde uma pessoa que pOSSuUi recursos
estratégicos, como poder, dinheiro, cargos ou conhecimento, disponibiliza esses recursos para
guem precisa, em troca de apoio, protecdo ou votos. Essa relacdo, que teve origem no
ambiente privado, foi transferida para a esfera publica e se manifesta de forma generalizada
em todos os niveis do sistema politico, do individual ao coletivo. A lealdade a essa pessoa
lider é frequentemente maior do que as instituicdes, o que permite a preservacdo de coalizGes
politicas a qualquer custo, muitas vezes as custas de recursos publicos. Assim, Weber (2004),
pontua que o favoritismo se fundamenta em um personalismo que desvia da légica racional e
impessoal que deve reger o servigo publico, promovendo lealdade ao gestor em vez de adesdo
as normas e regulamentos institucionais.

Em sintese, a presenca do patrimonialismo na gestdo publica brasileira configura
um emaranhado de praticas e valores que prejudicam a eficiéncia administrativa e

comprometem a confianca da sociedade nas instituicoes.

3.2 Transparéncia na gestdo dos recursos publicos em um contexto patrimonialista

De acordo com Nuno Miguel C. Rolo (2019), a gestdo é um processo abrangente que
envolve planejamento, direcdo e controle dos recursos de uma organizacdo. Ele a define ndo
apenas como uma funcdo operacional, mas como uma estratégia que permite as organizagcdes
atingir seus objetivos de forma eficaz e eficiente. O planejamento estabelece metas e

estratégias, seguido pela gestdo, que estrutura 0S recursos e processos necessarios para

14 «jeitinho brasileiro™ é um termo popular que descreve a maneira informal e criativa com que os brasileiros lidam
com situagdes problematicas, muitas vezes contornando regras e procedimentos.
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implementar o plano. A direcdo envolve a lideranga e motivagédo dos recursos humanos,
enguanto o controle monitora o desempenho e possibilita ajustes. Assim, esse gerenciamento
se apresenta como um processo dindmico e continuo, englobando diversas etapas.

Na administracdo publica, a gestdo assume um papel crucial devido a natureza das
instituicbes publicas e a complexidade dos servicos que elas prestam. Nesse ambito, ela
precisa ir além das praticas empresariais tradicionais, englobando a coordenacdo de maltiplos
interesses e a responsabilidade publica. A gestdo publica ndo apenas busca eficiéncia e
eficacia, mas também deve assegurar a transparéncia e a responsabilidade perante os cidad&os
(Rolo, 2019). Dessa forma, a relagédo entre gestdo e administracdo publica, conforme descrito,
é intrinsecamente ligada ao desafio de atender as demandas da sociedade com recursos
limitados, equilibrando objetivos de eficiéncia com a responsabilidade social.

A administracdo que presta servicos e cuida dos bens e interesses da coletividade
pode ser classificada de diferentes maneiras tedricas. Segundo Matias-Pereira (2010, p. 51), a
Administracdo Publica pode ser compreendida como: a atividade concreta e imediata
desempenhada pelo Estado para assegurar os interesses coletivos, sustentada por um conjunto
de drgdos e pessoas juridicas designadas pela lei para exercer a funcdo administrativa do
Estado. Seu principal objetivo € o interesse publico, guiado pelos principios constitucionais da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (Da Silva; Vacovski, 2015).
Assim, ela é um pilar essencial para a manutencdo do Estado de Direito e para o
fortalecimento da confianca dos cidaddos nas institui¢bes publicas.

Considerando que esses autores veem o interesse coletivo como o principal objetivo
da Administracdo Publica, é essencial que a gestdo atenda as expectativas e necessidades da
sociedade. Para isso, é necessario planejar, acompanhar e controlar a administracéo,
garantindo a transparéncia dos procedimentos adotados.

Nesse cenario, a transparéncia é essencial para monitorar a gestdo publica,
permitindo que a sociedade acompanhe como e onde o0s recursos estdo sendo aplicados. A
Constituicdo Federal de 1988 reforca essa tendéncia ao priorizar o controle e a probidade
administrativa. O artigo 37 destaca os principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia, que orientam a Administracdo Publica direta e indireta (Bliacheriene,
Ribeiro, Funari, 2013). Estes principios fornecem uma base normativa para que a sociedade
fiscalize e exija uma gestdo comprometida com 0s interesses coletivos, prevenindo abusos e
corrupgao.

A Constituicdo reforca ainda a importancia da prestacdo de contas

(accountability) por agentes publicos e privados, conforme estipulado no paragrafo Unico do
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art. 70: “Prestard contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize,
arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiro, bens e valores publicos ou pelos quais a
Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigagdes de natureza pecuniaria” (Brasil,
1988).

Os principios consagrados reconfiguram a relacdo entre a administracdo e 0s
administrados, ampliando a compreensdo do interesse publico. Além de ser beneficiario dos
servigos, o cidadao deve participar ativamente da elaboracdo, acompanhamento e fiscalizagdo
das politicas publicas (Da Silva; Vacovski, 2015). Assim, a administracdo publica ndo age de
forma isolada, devendo responder as necessidades e expectativas da sociedade. Essa
participacdo ativa garante que as politicas e servigos estejam mais alinhados aos reais
interesses da populagéo.

Quadros e Santos (2022, p. 495) destacam a relevancia da participacédo civica nos
sistemas democraticos contemporaneos, essencial tanto para enfrentar os desafios globais
quanto para fortalecer a confianca nas instituicbes. Em tempos de répidas transformacées, o
envolvimento ativo dos cidaddos nas decisfes coletivas é crucial para moldar uma sociedade
mais inclusiva e digital, capaz de adaptar-se aos novos modelos de governanga.

De acordo com Sant'anna (2018), a cidadania e a democracia compartilham um
ponto de partida fundamental: a transparéncia administrativa. No entanto, mesmo no século
XXI, ainda observamos gestores publicos ocultando informagdes, comunicando-as de forma
inadequada ou até dificultando o acesso a elas. A exemplo disso, no processo numero
010.697/2020-9, em que o Acérddo 1683/2024*° foi proferido, a Lei de Acesso a Informagéo
(LAI) desempenha um papel fundamental, refletindo a necessidade de transparéncia na
atuacdo dos gestores publicos, especialmente no contexto do Conselho Regional de Quimica
da 20? Regido (CRQ/XX-MS). O relator Jhonatan de Jesus observou que o descumprimento
da LAI por parte dos responsaveis, Luiz Miguel Skrobot Junior e Evander Luiz Ferreira,
levantou preocupacfes sobre a falta de transparéncia na gestdo da entidade (Tribunal de
Contas da Unido, 2024).

A representacdo ressalta que a falta de divulgacdo de informacdes relevantes
impede a efetiva participagdo da sociedade e a fiscalizacdo das agbes do CRQ,

comprometendo o direito dos cidaddos ao acesso a dados que deveriam estar amplamente

S TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Acorddo 1683/2024 - Plenério. Relator: Jhonatan de Jesus. Processo:
010.697/2020-9. 2024, Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/redireciona/acordao-completo/ ACORDAO-COMPLETO-2620090. Acesso em: 16 out.
2024,
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disponiveis. A Lei de Acesso a Informacao (LAI) foi instituida para assegurar que 0s 6rgaos
publicos sejam transparentes em suas atividades, e a sua inobservancia, como evidenciado
neste caso, Nndo apenas contraria os principios da administracdo pablica, mas também perpetua
uma cultura de opacidade gue enfragquece a confianga nas instituicdes.

Essas praticas enfraquecem o proprio conceito de democracia, uma vez que a
transparéncia é essencial para que os cidaddos possam exercer plenamente seus direitos e
responsabilidades.

Reiterando o ponto abordado anteriormente, Gustavo Beuttenmuller (2007)
reforca a ideia de que os governos controlam informagGes relacionadas a suas politicas,
atividades e a propria sociedade. Essa assimetria no acesso a informagdo gera um
desbalanceamento de poder, dificultando a capacidade da populagédo de monitorar as agdes
governamentais e de participar de maneira efetiva no processo democratico.

Nesse mesmo sentido, Dioleno Zella Zielinski afirma:

Para que a participacdo seja qualificada e que o controle social seja efetivo, é
necessario, antes de tudo, que os cidaddos tenham acesso a informacéo publica, pois
esta € o expediente anterior a participacdo. A Lei 12.527/11 (Lei de Acesso a
Informacdo) tem a missdo de promover a transparéncia publica e fomentar o controle
social, este Gltimo entendido como participacdo do cidaddo na gestdo publica
(vontade popular orientando a vontade politico-administrativa do Estado e
fiscalizacdo voltada ao combate a corrupgdo e malversacdo dos recursos publicos).
(ZIELINSKI, 2015, p. 43)

As relacdes sociais em uma sociedade democratica sdo orientadas pela capacidade
do individuo de fazer escolhas. Quanto mais informacdes ele tiver sobre opcdes e alternativas,
mais alinhadas suas decisdes estardo com seus objetivos. Decisdes bem informadas
beneficiam o individuo, enquanto escolhas feitas as cegas podem ser prejudiciais. O acesso as
informacgdes do Estado permite que os cidaddos monitorem as decisdes governamentais que
impactam a vida em sociedade. Um controle social mais rigoroso dificulta o abuso de poder e
a implementacéo de politicas baseadas em interesses privados. Além disso, politicas publicas
fundamentadas em informagdes de qualidade tendem a ser mais eficazes (Sant'anna, 2018).
Portanto, a participacdo cidadd na tomada de decisdes administrativas deve estar associada ao
acesso claro e direto as informacdes da Administracao Pablica.

Segundo a autora, a auséncia da participacdo cidada resulta em um cenério em que
0 Poder Pablico detém todas as informacdes, enquanto o cidaddo permanece sem a
compreensdo necessaria para participar das decisdes. Essa retencdo de dados, ou sua
apresentacdo de forma imprecisa e excessivamente tecnica, dificulta o raciocinio politico da

populacéo.



41

Assim, o pleno acesso as informacdes é essencial para que o cidaddo se torne
participativo nas decisdes da Administragdo Publica. Nesse cenario, destaca-se a importancia
do principio da publicidade e da transparéncia administrativa para a construcdo de uma
democracia justa e igualitaria.

Robert Dahl (1997) afirma que desigualdades extremas na distribuicdo de
recursos, como renda e poder, resultam em desigualdades politicas, aumentando o risco de
desequilibrios no exercicio do poder. Isso faz com que paises com grandes disparidades sejam
menos poliarquias e mais suscetiveis a hegemonia. Em contextos de alta desigualdade, o
poder tende a se concentrar em poucas maos, reduzindo a participacdo democratica e
promovendo uma governanca autoritaria.

Em contrapartida, Sant'anna (2018) destaca que a maior participacdo populacional
melhora a qualidade das politicas governamentais e promove a democratizacdo dos recursos,
favorecendo um desenvolvimento mais sustentavel. A autora defende que a democratizacdo
deve se focar na ampliagdo da cidadania civil, pois os direitos civis, junto as liberdades
politicas, constituem a base para o pluralismo e a diversidade na sociedade.

Os principios constitucionais ganham relevancia ao oferecer diretrizes para
adaptar o direito as novas realidades juridicas em um mundo globalizado. Rocha (1994), ao
abordar os principios constitucionais, sugere que eles devem ser reconhecidos como valores
superiores dentro de uma determinada sociedade politica. Esses principios ndo sdo definidos
apenas pela normatizacdo, mas pela aceitacdo social. A autora afirma: "os principios
constitucionais sao contetdos intelectivos dos valores superiores adotados em dada sociedade
politica, materializados e formalizados juridicamente para produzir uma regulacédo politica no
Estado’®”.

A relevancia dos principios constitucionais reside em sua capacidade de adaptar e
moldar o direito as demandas e complexidades contemporaneas, promovendo uma regulagdo
politica que reflete os valores e necessidades da sociedade atual. Eles servem de base para a
criacdo e implementacdo de politicas publicas, assegurando que as acdes do Estado estejam
alinhadas com os principios de equidade e transparéncia. A atualizacdo e aplicacdo desses
principios sdo fundamentais para que a administracdo publica atenda de forma eficiente as
expectativas da sociedade, mantendo a confianca publica e garantindo justica na gestdo dos
recursos publicos.

Apesar da importancia dos portais de transparéncia na gestdo da administragédo

16 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios constitucionais da administragdo publica. Belo Horizonte: Del
Rey, 1994, p. 25
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publica, uma pesquisa feita por Abdala e Torres!’ (2016), analisando alguns portais de
transparéncia dos estados com maior participacdo no PIB nacional revela uma série de
deficiéncias estruturais e de disponibilidade de informacdes. Essa limitagdo torna o acesso a
dados pablicos um desafio para o cidaddo comum, conforme evidenciado ao examinar o
Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal (FPE). Nos estados da Bahia e de
S&o Paulo, por exemplo, houve divergéncias nos valores reportados, explicadas em parte pela
falta de atualizacéo e pela forma como os dados sdo agregados.

Abdala e Torres (2016) apontam que, nos portais do Rio Grande do Sul e do
Distrito Federal, essas discrepancias permaneceram sem justificativa clara, levantando
preocupacdes quanto a transparéncia e precisdo dos dados. No Para, o problema foi ainda
mais grave, pois o repasse do fundo sequer pdde ser localizado, sugerindo uma falha
estrutural grave na disponibilizacdo de informacGes.

Além das dificuldades de acesso a dados especificos, 0s portais de transparéncia
tiveram um desempenho moderado nas categorias de "acessibilidade e navegabilidade™” e
"informac@es basicas ao cidaddo". Embora esses aspectos tenham apresentado um percentual
razoavel de atingimento dos requisitos esperados, € no controle social sobre a administracdo
publica que as maiores deficiéncias foram observadas. Apenas os estados de Sao Paulo e do
Rio Grande do Sul alcancaram notas superiores a 50% nessa categoria, oferecendo, por
exemplo, acesso a dados mais detalhados sobre contratos realizados pelos governos. Contudo,
quatro itens fundamentais, como o acompanhamento online de obras e investimentos em
escolas e hospitais da rede publica, ndo foram encontrados em nenhum dos portais analisados
(Abdala e Torres, 2016).

No que se refere a interacdo e estimulo a participagdo politica dos cidadaos, 0s
resultados foram ainda mais desanimadores. A maior parte dos portais mostrou-se pouco
eficaz em promover a participagdo ativa dos individuos na vida politica, com apenas Sao
Paulo e Rio Grande do Sul atingindo percentuais acima de 50%. Esses resultados indicam
uma falha estrutural dos portais em atender ao principio da transparéncia como mecanismo de
empoderamento civico, ao invés de apenas responder de forma burocratica as exigéncias
legais de divulgacgéo de informacdes (Abdala e Torres, 2016).

Dessa forma, alguns portais de transparéncia ainda ndo cumprem adequadamente

17 ABDALA, Paulo Ricardo Zilio; TORRES, Carlos Marcos Souza de Oliveira e. A transparéncia como espetaculo:
uma analise dos portais de transparéncia de estados brasileiros. Administracdo Publica e Gestédo Social, v. 8, n. 3, p.
147-158, 2016. Disponivel em:
chrome-extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://www.redalyc.org/journal/3515/351557812003/3515578
12003.pdf. Acesso em: Acesso em: 17 out. 2024.
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seu papel de facilitar o acesso a informacédo e promover o controle social efetivo. A falta de
clareza e a complexidade dos dados oferecidos tornam a fiscalizagdo um desafio, contribuindo
para a manutencdo de uma democracia formal, mas pouco inclusiva em termos de

participacdo popular.

3.3 Medidas adotadas para combater os reflexos do patrimonialismo e promover

uma gestao mais transparente e eficiente

Ap0s analisar a importancia da transparéncia na administracdo publica, fica claro
que essa pratica € essencial para uma gestdo eficiente e responsavel. Pimenta (2009) ressalta
que compreender o conceito de responsabilidade, abordado de diferentes formas nas ciéncias
sociais, filosofia e estudos juridicos, € crucial para entender o papel dos gestores publicos. A
responsabilidade, vista como a capacidade de prever e corrigir os efeitos das acdes, implica
que os agentes publicos respondam por seus atos diante da sociedade.

No contexto organizacional, essa responsabilidade abrange vérias dimensoes:
legal, institucional, cultural e moral, cada uma com suas préprias instancias de aplicaco.
Esses conceitos sustentam a discussao sobre accountability, ou seja, a obrigacdo dos gestores
publicos de prestar contas de suas ac¢des e decisdes (Pimenta, 2009).

Nuno Miguel C. Rolo (2019) destaca que a responsabilidade é um principio
estruturante na Administracdo, abrangendo o dever de agir ou de ndo agir, sempre sob a
obrigagdo de prestar contas aos responsaveis administrativos e politicos, além dos cidadaos,
que sdo os verdadeiros detentores do poder politico. Assim, a Administracdo deve justificar
suas acdes, cumprindo tanto com as finalidades quanto com a legalidade atribuida.

Nesse sentido, a responsabilidade na administracdo publica, entendida como um
principio fundamental, exige dos gestores a prestacdo de contas de suas a¢Oes e decisdes. Esse
entendimento é essencial para promover discussfes sobre medidas contra o patrimonialismo e
em favor de uma gestdo mais eficiente e transparente.

Além da responsabilidade, o acesso a informacdo publica é amplamente
reconhecido como um direito fundamental para a consolidagdo da democracia. Ele permite
que os cidaddos obtenham informacGes sobre as acBes e decisdes governamentais,
promovendo a transparéncia e a accountability dos gestores publicos. A Convencao
Americana de Direitos Humanos, ou Pacto de S&o José da Costa Rica, em 1969, destacava a
liberdade de procurar, receber e difundir informacgdes como pilares da liberdade de expresséo

e participacdo cidadd (Medeiros; Magalhaes; Pereira, 2014). Ao garantir que a informagao
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esteja acessivel, cria-se um ambiente em que os cidaddos podem exercer plenamente seus
direitos democraticos, como a participacédo politica e o controle social sobre o poder publico.

A Lei de Acesso a Informacdo (Lei n® 12.527/2011) representa um marco na
promocdo da transparéncia no Brasil, oferecendo mecanismos claros para que os cidaddos
acessem documentos e informacdes publicas. Essa legislacdo desempenha um papel crucial
no combate a corrupcdo e no fortalecimento da confianga da sociedade nas instituigdes. A
implementacdo da lei reflete a transicdo do pais para uma democracia mais solida e
transparente, posicionando o Brasil entre as na¢Ges que reconhecem o acesso a informacéo
como direito fundamental para uma administracdo publica eficiente (Medeiros; Magalh&es;
Pereira, 2014). Ao permitir que a sociedade fiscalize as a¢cdes governamentais, a lei incentiva
a participacdo cidada e contribui para o fortalecimento da democracia, além de inibir préaticas
ilicitas e corruptas na gestdo publica.

Lopes destaca:

As politicas que tenham o objetivo de promover acesso a informagdo publica
implicam necessariamente acBes que possibilitem acesso a féruns plurais de
discusses, a instituicbes que prestem contas ao cidaddo, a leis de acesso a
informacdo, a protecBes contra a negacdo de prestacdo de informacbes por parte
de 6rgéos publicos e a liberdade de imprensa. (LOPES, 2007, p.10)

Dessa forma, a utilizacdo de mecanismos de controle publico, como o direito a
informacdo por meio de féruns e outros meios certamente facilita a aproximacéo do cidadéo
com as agdes do governo, promovendo uma maior transparéncia.

Em conformidade com isso, destaca-se a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF),
implementada como um marco na transi¢do da administracdo publica brasileira de um modelo
burocratico para um modelo gerencial, desempenhando um papel crucial na promogao de uma
gestdo publica mais transparente e eficiente.

A principio, Pereira e Arruda (2010), pontuam que a LRF foi criada para melhorar
a eficécia do servico publico, impulsionando o desenvolvimento econdémico e social do pais.
Ao exigir uma administracdo fiscal responsavel e planejada, a lei busca evitar riscos e corrigir
falhas que possam prejudicar o equilibrio das contas publicas, garantindo que as despesas
estejam sempre alinhadas com as receitas disponiveis. Dessa forma, ela possui um papel
crucial na gestéo publica.

Essa legislacdo, conforme destacam Gerigk e Clemente (2011), tem como
objetivo principal evitar déficits nas contas publicas e controlar o endividamento excessivo,
impondo limites claros para a geracdo de despesas e a concessdo de créditos. A LRF exige

que os gestores publicos planejem suas acdes de forma a garantir a sustentabilidade fiscal, o
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que inclui a obediéncia a metas rigorosas para receitas e despesas. Além disso, ao aumentar a
transparéncia das ag0es governamentais, a LRF fortalece o controle social, permitindo que 0s
cidaddos acompanhem e fiscalizem a aplicacdo dos recursos publicos.

A recente divulgacdo do Ranking de Transparéncia pela Secretaria de Fiscalizacdo
do Tribunal de Contas do Estado do Maranhdo® (TCE-MA) é um exemplo de como essa
legislagéo se inter-relaciona com a fiscalizagao e a transparéncia.

Nos Gltimos anos, a transparéncia na gestdo publica ganhou destaque, ndo apenas
nas acOes dos 6rgdos de controle externo, mas também por seu impacto nas politicas publicas
e no fortalecimento do controle social. Os tribunais de contas, ao fiscalizarem o cumprimento
da LRF e das leis complementares que a aperfeicoam, asseguram que a gestdo fiscal seja
realizada de forma responsavel e transparente. As alteracdes na LRF, introduzidas por normas
como a Lei Complementar n°® 131/2009 e a Lei Complementar n°® 156/2016, reforcam a
necessidade de transparéncia na administragcdo publica, exigindo que os gestores demonstrem
claramente como o0s recursos estdo sendo utilizados (Tribunal de Contas do Estado do
Maranhéo, 2024).

O TCE-MAZ, por exemplo, adota uma abordagem proativa ao disponibilizar os
resultados de suas fiscalizacGes em forma de ranking, permitindo que a populacdo acompanhe
a atuacdo das administracdes municipais (Tribunal de Contas do Estado do Maranhdo, 2024).
Essa iniciativa é crucial para fomentar a participacdo cidada, pois a transparéncia nao é apenas
um principio; é uma pratica que empodera os cidaddos a exercerem seu papel de controle
social.

Ao promover um ambiente de transparéncia, a LRF contribui para a prevencéo de
praticas patrimonialistas e garante que as decisdes administrativas sejam tomadas em
beneficio do bem publico, tornando a gestdo mais eficiente e responsavel. Assim, a LRF nédo
apenas regula a responsabilidade fiscal, mas também é um pilar fundamental para a
construcdo de uma administracdo publica que preze pela transparéncia e pela eficacia nas
politicas publicas.

O aumento da transparéncia, conforme apontado por Pascarelli Filho (2011), é

crucial para reduzir a corrupgdo no setor publico, promovendo uma administracdo mais

18 Diario Oficial do TCE onde foi publicado o Ranking de Transparéncia do primeiro semestre de 2024:
https://app.tcema.tc.br/diario/publicacao/pdf/9063

19 TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO MARANHAO. TCE divulga resultado do Ranking de
Transparéncia da administracdo publica do primeiro semestre de 2024. 11 jul. 2024. Disponivel em:
https://www.tcema.tc.br/index.php/noticias/2904-tce-divulga-resultado-do-ranking-de-transparencia-da-administr
acao-publica-do-primeiro-semestre-de-2024. Acesso em: 17 out. 2024.
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integra e alinhada aos interesses da sociedade. Ao tornar as acOes e decisdes governamentais
mais acessiveis, a transparéncia inibe praticas ilicitas, facilitando a fiscalizacdo e a
responsabilizacdo dos agentes publicos. Além disso, uma administragdo transparente aumenta
a confianca dos cidaddos, garantindo que seus interesses sejam adequadamente representados
e protegidos.

A moralidade e a legalidade na conduta dos agentes do Estado séo pressupostos
essenciais, pois suas consequéncias podem ser onerosas para 0s cofres publicos e
comprometer a implementacao dos direitos sociais basicos.

A Lei n°® 8.429/92 (Lei de Improbidade Administrativa), reformulada
posteriormente pela Lei n° 14.230/2021, representa um marco histérico no combate a
improbidade administrativa e ao patrimonialismo no Brasil. Essa legislagdo proporciona um
instrumento eficaz para a responsabilizacdo dos agentes publicos que praticam atos
desonestos ou que desviam recursos em beneficio préprio (Lima, 2022).

Diante disso:

Percebe-se que a Lei 8.429/92, representou significativo avango no combate a
improbidade administrativa, dando continuidade e maior eficicia ao que foi iniciado
pela Constituicdo Federal de 1988, bem como a todo o conjunto normativo posterior,
que mesmo sem muita expressividade, por tratar o tema de forma muito genérica,
abriu os caminhos para que essa discussdao se prolongasse até os tempos atuais.
Além disso, foi capaz de oferecer verdadeira resisténcia as inimeras investidas que
contra ela surgiram no decorrer dos anos. O que demonstra que o anseio popular
pelo combate a ma geréncia da coisa publica, responsavel pela génese da referida lei,
permanece vivo (AZEVEDO; SOUZA; CARNEIRO; ALMEIDA NETO; ARAUJO
p. 249, 2020)

O acorddo n° 7006725611542 do Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul, que
envolveu autoridades municipais de Capao da Canoa, € um exemplo pratico de como essa lei
pode ser aplicada para responsabilizar gestores publicos que agem de forma contraria aos
principios de legalidade, impessoalidade e moralidade administrativa (Bueno, 2024).

No caso em questdo, a contratagdo de uma terapeuta ocupacional e outros
profissionais foi feita sem a devida licitacdo ou concurso publico, evidenciando favoritismo
politico e falta de isonomia no processo de escolha dos prestadores de servigo. Essa pratica de
contratar pessoas para cargos permanentes sem observar os procedimentos legais caracteriza-
se como um ato de improbidade administrativa. O acérddo concluiu que as autoridades
municipais tinham conhecimento das irregularidades, configurando dolo na conduta dos réus
(Bueno, 2024).

2 BUENO, Sara Nicoly Machado. Os impactos dos atos de improbidade administrativa na area da salde no
municipio de Capédo da Canoa e a aplicagdo das penalidades previstas na Lei 8.429/92. 2024. Trabalho de
Conclusdo de Curso (Bacharelado em Direito) — Universidade de Santa Cruz do Sul, Capdo da Canoa, 2024.
Disponivel em: https://repositorio.unisc.br/jspui/handle/11624/3870?mode=full. Acesso em: 17 out. 2024.
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A Lei de Improbidade Administrativa foi, assim, fundamental para a
responsabilizacdo desses agentes, que foram condenados a perda dos direitos politicos, ao
pagamento de multa e a proibicdo de contratar com o poder publico.

A aplicacdo da Lei de Improbidade Administrativa nesse caso serve como um
exemplo claro de como essa legislacdo pode ser usada como ferramenta no combate ao
patrimonialismo. O julgamento demonstrou que, ao utilizar-se de contratagfes sem licitacéo,
o prefeito, vice-prefeito e secretario da administracdo estavam violando os principios de
impessoalidade e legalidade, promovendo um sistema de favorecimento pessoal, caracteristico
do patrimonialismo, que dilui a linha entre o interesse publico e privado (Bueno, 2024).

Portanto, ao impor san¢des severas, como a suspensdo dos direitos politicos e a
proibicdo de contratagdes futuras, a lei reforca a necessidade de separacdo entre interesses
publicos e privados e assegura que a gestdo publica atue de maneira transparente e equitativa,
inibindo praticas que possam lesar o erario ou ferir a moralidade administrativa

Também é possivel citar o concurso publico como um pilar fundamental para
garantir uma administragdo publica sem patrimonialismo, uma vez que assegura O acesso
impessoal e meritocratico aos cargos publicos, evitando a influéncia de favoritismos e
nepotismo. A Constituicdo Federal de 1988, ao instituir a obrigatoriedade do concurso publico
(art. 37, inciso 11), promoveu um avanco significativo no combate ao uso dos cargos publicos
para fins pessoais, uma pratica enraizada no patrimonialismo histdrico do Brasil (Rodrigues,
2017).

Essa medida visa assegurar que o provimento de cargos na administracdo publica
seja pautado pela isonomia e pelo mérito, critérios essenciais para garantir um servico publico
desempenhado por individuos qualificados e comprometidos com o interesse coletivo. Os
tribunais de contas desempenham um papel crucial ao fiscalizar a observancia dessa regra,
assegurando que os concursos sejam realizados de maneira transparente e justa (Rodrigues,
2017).

O respeito a regra do concurso publico fortalece o principio da impessoalidade,
essencial para romper com as praticas patrimonialistas que historicamente marcaram a
administracdo publica brasileira, como apontado por Sérgio Buarque de Holanda (Rodrigues,
2017). O concurso publico impede que as relacBes pessoais determinem 0 acesso a cargos e
funcdes publicas, privilegiando a competéncia e 0 mérito técnico.

Portanto, alguns desses mecanismos de accountability desempenham um papel
crucial no combate ao patrimonialismo, ao assegurar maior controle e fiscalizagdo sobre as

acOes governamentais. A fiscalizagdo exercida pela sociedade permite que pessoas comuns
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exercam uma funcéo ativa na supervisdo dos agentes publicos, ndo se restringindo apenas as
elei¢bes, mas através de um monitoramento continuo e participacao ativa. Esses instrumentos
incluem a dendncia de préticas ilegais, a exigéncia de explicacGes e a mobilizacdo de acGes

que buscam a responsabilizacdo de politicos e funcionarios publicos (Da Fonseca, 2016).
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4 A ACCOUNTABILITY COMO MECANISMO DE CONTROLE E
RESPONSABILIZACAO NO CONTEXTO DA ADMINISTRACAO PUBLICA

A publicidade dos atos administrativos e a transparéncia na gestdo sdo pilares
essenciais para a efetivacdo da accountability, pois o controle social das atividades
governamentais depende de informacdes claras e acessiveis, permitindo a fiscalizacdo
continua e a responsabilizagdo dos gestores. Dessa forma, a politica de publicidade néo
apenas legitima o poder publico, mas também cria um ambiente favoravel ao exercicio da
cidadania e ao aprimoramento dos mecanismos de controle. Esse processo de
responsabilizacdo fortalece a governanca democratica ao promover maior participacdo social,
prevenir abusos de poder e fomentar uma cultura de integridade e ética no setor publico,
sendo, portanto, indispensavel para uma gestdo mais transparente e responsavel.

A accountability, termo amplamente utilizado na administracdo publica, refere-se
a necessidade de que agentes publicos e governantes sejam responsaveis por suas acoes,
prestando contas a sociedade e as instituicdes de controle. No cenério brasileiro, ela esta
intrinsecamente ligada aos principios da publicidade e da transparéncia, elementos
fundamentais para assegurar que as decisGes e politicas publicas sejam devidamente
acompanhadas e fiscalizadas. Neste capitulo, serdo discutidos seus conceitos iniciais e seu
papel no fortalecimento das estruturas democraticas.

Por fim, serdo abordados os principais mecanismos juridicos e institucionais que
garantem a accountability na administracdo publica brasileira. Leis e instituicbes de controle,
como a Lei de Acesso a Informacédo (LAI), os Tribunais de Contas, a Controladoria-Geral da
Unido (CGU) e o Ministério Publico, desempenham um papel crucial na fiscalizacdo das
atividades do governo e na responsabilizacdo de agentes publicos. Com isso, pretende-se
analisar como essas ferramentas atuam na garantia da prestacdo de contas e quais desafios

ainda precisam ser superados para consolidar uma cultura de responsabilidade no Brasil.

4.1 Conceitos iniciais sobre accountability e a politica da publicidade

A accountability é um tema que tem ganhado cada vez mais relevancia no debate
sobre a qualidade das sociedades democraticas modernas. No ambito publico, o termo pode
ser entendido como o direito de cada cidadao de conhecer o desempenho de seus governantes,
combinado com a "obrigacdo" desses de prestar contas sobre suas agdes. Essa obrigacédo

envolve a transparéncia nas politicas adotadas, a explicitacdo de objetivos e, principalmente, o
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uso responsavel dos recursos publicos na busca por resultados planejados (O' Donnell, 1998).

Assim, ela é vista como um pilar essencial para o fortalecimento das democracias,
pois assegura que governantes e gestores publicos sejam constantemente fiscalizados por
cidadaos e instituicdes. Aqueles que ocupam cargos publicos ou que recebem delegacdo de
poder tém o dever de justificar suas acdes e fornecer informacdes detalhadas sobre o uso dos
recursos publicos. A prestacdo de contas garante que o processo de tomada de decisdes esteja
alinhado com o interesse publico, demonstrando o impacto das politicas adotadas na
sociedade. Isso cria um ambiente propicio a fiscalizacdo e a correcdo de desvios (Kenney,
2003).

Ao fomentar uma cultura de responsabilidade e transparéncia, estamos nao apenas
garantindo a eficiéncia da administracdo publica, mas também promovendo um ambiente
democréatico mais saudavel e resiliente.

Apesar de sua relevancia, o conceito desse termo continua sendo objeto de debate.
Diversos estudos, como os de Abrucio & Loureiro (2005), apontam que a defini¢cdo ainda
carece de uma delimitacdo teorica clara e consensual. Uma das principais questdes € o escopo
da accountability: alguns autores, como O'Donnell (1998), defendem que o termo se refere
apenas aos mecanismos de controle formais e institucionalizados, como auditorias e tribunais
de contas. Essa visdo, porém, é restrita, desconsiderando o papel de atores como a imprensa e
a sociedade civil, que também monitoram e denunciam abusos de poder.

Por outro lado, h&d uma corrente de pensamento que defende uma abordagem mais
ampla, incluindo mecanismos formais e informais de controle. Nessa visdo, a participagdo
ativa da sociedade civil e da imprensa é crucial para garantir a transparéncia e exigir
responsabilidades dos governantes (Graciliano et al., 2010). Isso permite uma analise mais
rica das dindmicas de responsabilizacdo, ao integrar diferentes atores que fortalecem a
democracia.

Outro ponto de divergéncia diz respeito a natureza da accountability. Alguns
estudiosos enfatizam sua dimensdo legal e formal, enquanto outros destacam seu carater
social e politico. Esse debate é importante para entender como ela se manifesta em diferentes
contextos. A dimenséo legal estd mais ligada as instituicdes e leis que regem a prestacdo de
contas, enquanto a dimensdo social envolve a pressdo da sociedade e da opinido publica. Essa
multiplicidade de enfoques enriquece o debate e permite uma compreensdo mais ampla das
praticas de controle na administragdo publica (Graciliano et al., 2010).

Essas duas perspectivas sdo essenciais para entender como a accountability

funciona de fato. Quando as institui¢cbes formais de controle se juntam a participacéao ativa da
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sociedade, cria-se um ambiente onde a transparéncia e a responsabilidade se tornam parte da
administracdo publica. Isso ndo s6 enriquece o debate académico, mas também ajuda a criar
mecanismos eficazes de controle que atendam as necessidades da populacéo.

Além das discussdes tedricas, a eficadcia dos mecanismos de responsabilizacdo
também gera debate. Alguns pesquisadores se concentram na eficiéncia das estruturas
formais, enquanto outros destacam a importancia de fomentar uma cultura de fiscalizacédo e
engajamento civico. Nesse sentido, a responsabilizacdo vai além de uma simples obrigacao
legal; ela também deve ser um compromisso ético dos agentes publicos. Promover uma
cultura de transparéncia e participacdo cidada é fundamental para garantir a efetividade da
accountability na administracdo publica.

Dunn (1999) e Keohane (2002) ampliam o conceito ao afirmar que a
accountability envolve duas dimensdes principais: a capacidade de resposta (answerability),
que diz respeito a obrigacdo de explicar e justificar as acOes, e a capacidade de imposicao de
sancOes (enforcement), que se refere a possibilidade de punir agentes pablicos que violem
suas obrigacOes. Essas duas dimensdes sdo fundamentais para o funcionamento da
accountability, pois asseguram que 0s governantes ndo apenas expliquem suas decisdes, mas
também enfrentem consequéncias por ma conduta.

No Brasil, essa tematica ganhou destaque com a reforma administrativa de 1995,
que buscou transformar a administracdo publica de burocratica para gerencial, com foco na
obtengdo de resultados e no atendimento ao cidaddo. Essa reforma introduziu mecanismos
como contratos de gestdo, que formalizam metas claras e promovem maior controle sobre os
resultados alcancados. A reforma foi um marco na promocdao da transparéncia e na ampliacdo
da responsabilizacdo dos gestores publicos, fortalecendo a accountability no pais (Bresser-
Pereira, 1998). Isso permitiu que a sociedade civil, por meio de mecanismos de controle e
fiscalizacdo, pudesse acompanhar de perto como o0s recursos publicos estavam sendo
utilizados e quais resultados estavam sendo entregues.

Além disso, novos formatos institucionais, como as agéncias executivas e as
organizacOes sociais, foram introduzidos para substituir a cultura burocratica por uma
abordagem mais flexivel e eficiente (Pacheco, 1999). Essas mudancgas ndo s6 aumentaram a
eficiéncia da administracdo pablica, mas também criaram novos caminhos para a construcdo
de mecanismos mais robustos, ao incentivar a transparéncia e o engajamento dos cidad@os no
monitoramento das agdes governamentais.

O principio da publicidade na administracdo publica est4 intrinsecamente ligado a

discussdo sobre accountability, uma vez que ambos enfatizam a importancia da transparéncia
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e do acesso a informacdo como pilares fundamentais para o funcionamento da democracia. A
publicidade, como principio, exige que os atos administrativos sejam amplamente divulgados,
garantindo que cidaddos tenham conhecimento das a¢Ges do governo e dos recursos publicos
utilizados.

A publicidade na administracdo publica brasileira estd estabelecida como
principio no artigo 37 da CF/88 e detalhada em seu § 1°%%. Portanto, através dele, é assegurado
que a populacgdo tenha o direito de conhecer, em detalhes, os atos da administracdo publica, o
que e fundamental para o exercicio do controle social no contexto do poder democratico. O
artigo 37 da CF/88 enfatiza o "carater educativo, informativo ou de orientacdo social” das
divulgacOes, refletindo a preocupacdo da Assembleia Constituinte com a clareza das
informacdes, essencial para que a sociedade possa exercer sua fungdo de monitoramento (Platt
Neto et al., 2007).

O ordenamento juridico brasileiro é abrangente ao definir as diretrizes para a
prestacdo de contas na administracdo publica, tanto para garantir a transparéncia quanto para
assegurar que os recursos publicos sejam usados de forma eficaz e ética. O paréagrafo Unico do
artigo 70% da Constituicio Federal de 1988 é um marco nesse contexto, uma vez que institui a
obrigatoriedade de prestacdo de contas por todos os que gerem, arrecadam, guardam ou
administram recursos publicos, ou que assumem alguma forma de responsabilidade em
relacéo a eles.

Desse modo, os entes publicos devem obedecer ao principio da publicidade e
prestar contas ao Poder Legislativo e a sociedade. A consequéncia da ndo prestacao de contas
abrange multas e resposta a acéo civil de improbidade administrativa (Platt Neto et al., 2007).

Sendo assim, para Rodrigues (2014), a publicidade € uma ferramenta crucial em
um Estado democratico, atuando como um mecanismo que permite a comunidade tomar
decisdes informadas e exercer um controle social efetivo sobre a administracdo publica. A
transparéncia das acdes governamentais ndo apenas capacita os cidadaos a observar e criticar
0s atos de seus governantes, mas também € um componente essencial para a liberdade e a

cidadania esclarecida. Sem um fluxo adequado de informacdes, a populacdo torna-se

2L Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia
e, também, ao seguinte: § 1° - A publicidade dos atos, programas, obras, servi¢os e campanhas dos 6rgdos publicos
deverd ter carater educativo, informativo ou de orientagdo social, dela ndo podendo constar nomes, simbolos ou
imagens que caracterizem promocéo pessoal de autoridades ou servidores pablicos

22 Art 70, CF, Paragrafo Gnico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade,
guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta,
assuma obrigacdes de natureza pecunidria.
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vulneravel a manipulacédo e a desinformacdo, o que compromete a esséncia da democracia

Apesar da consagracdo do principio da publicidade na Constitui¢do brasileira, ha
ameacas Vvisiveis no cenario politico e administrativo, como as excec¢les e restricdes que
limitam o acesso & informagdo. A presenca de atos secretos?, ultrassecretos e reservados
sugere a existéncia de um "governo invisivel™ que opera sem o devido controle social. O
desafio ndo reside apenas na presenga de sigilos, mas na disfunc¢do que ocorre quando o sigilo
se transforma em um objetivo em si mesmo, obscurecendo a transparéncia e a
responsabilizacdo dos governantes (Rodrigues, 2014).

Para que a publicidade cumpra seu papel, é necessario que as informagGes sejam
ndo apenas divulgadas, mas também compreensiveis e Uteis para a tomada de decisdes. Os
cidaddos, como atores da democracia, devem ser informados de maneira que possam
participar ativamente do controle social (Taborda, 2006.) Isso implica que, além da
responsabilidade das entidades publicas em divulgar informacgfes claras e acessiveis, 0S
cidadaos devem ter a disposi¢cdo de buscar e analisar essas informacdes com a diligéncia
necessaria.

Portanto, essa publicidade ndo € uma questdo meramente formal; ela esta ligada a
esséncia da democracia, onde cidaddos bem informados exercem sua soberania e participacéo.
Através da publicidade, as informacdes se tornam um direito fundamental, promovendo a
igualdade de acesso e a inclusdo dos cidaddos na esfera publica. A transparéncia
administrativa, ndo apenas reforca a confianga nas instituicdes, mas também ¢é um fator vital
para a constru¢do de uma democracia participativa, onde todos tém voz e vez nas decisdes

gue impactam suas vidas.

4.2 A importancia accountability na Governanca democratica

A governanca democrética, que esta em constante transformagdo, € um conceito
que deve ser analisado & luz das dindmicas histéricas e politicas. Surgiu com forca nas
décadas de 1970 e 1980, quando movimentos sociais como ONGs, sindicatos e as

Comunidades Eclesiais de Base se consolidaram como atores principais no cenario politico.

23 A questdo dos “atos secretos” do Senado Federal, que vieram a tona em 2009, envolveu a emissdo de mais de 500 atos
administrativos ndo publicados oficialmente, utilizados para nomeagdes, concessdo de cargos e pagamentos de beneficios.
Essas praticas foram investigadas pelo Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da Unido (TCU), que, por meio do
procurador Marinus Marsico, protocolou uma representacdo solicitando a anulacdo desses atos e a devolugdo dos recursos
pagos indevidamente. Esse pedido incluiu a responsabilizacdo dos envolvidos por improbidade administrativa, configurando
uma resposta juridica que buscou a responsabilizacdo e a transparéncia na gestao publica.

Disponivel em: https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/410787/noticia.htm?sequence=1&isAllowed=y
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Esse contexto foi marcado por intensas disputas politicas que influenciaram tanto as praticas
governamentais quanto as formas de organizacao da sociedade civil (Arns, 2009).

Esses movimentos se fortaleceram ao se oporem ao Estado centralizador e ao
capitalismo representado pelas grandes empresas, especialmente multinacionais, além de
resistirem ao modelo neoliberal, que se intensificou nas décadas seguintes. No processo, eles
conquistaram legitimidade ao criticar o poder estatal e o regime econdmico predominante
(Arns, 2009).

Paulo Cesar Arns (2009) ainda afirma que essa critica ao Estado acabou
fomentando uma cultura politica "anti-institucional”, que idealiza as organizacGes da
sociedade civil e evita a autocritica. Esse posicionamento pode enfraquecer importantes
conquistas democréticas, como a legitimidade do Estado de Direito, que foi alcancada atraves
de longas batalhas. Muitas vezes, essa resisténcia acaba por favorecer os grupos mais
poderosos, que dispdem de mais recursos e organizacdo, enquanto marginaliza os setores mais
vulneraveis e com menor capacidade de acdo politica. Nesse cenario de oposicéo e critica ao
poder estatal, emerge o principio democratico com a proposta de estruturar uma governanca
mais inclusiva.

De acordo com Moreira (2022), esse principio foi incorporado pela Constituicao
de 1988, propondo uma democracia que vai além da representativa, ampliando-se para uma
democracia participativa, o que requer uma gestdo publica que acolha a participagdo ativa da
sociedade civil na tomada de decisGes e na administragdo publica. Assim, é fundamental
entender que "se o principio democratico, além de sua estrutura representativa, também
envolve a participacdo, a Administracdo precisa ser flexivel o bastante para lidar com essas
novas demandas” (Schmidt-Abmann, 2016, p. 3935). Ou seja, ndo basta apenas ter
representantes eleitos; € essencial que as pessoas também possam participar ativamente nas
decisOes e nas agdes do governo.

Essa compreensdo do principio democratico na Administracdo Publica se reflete
na gestdo publica democratica, que promove uma nova visao de participacdo administrativa.
Nessa abordagem, o Estado, em parceria com a sociedade civil, busca garantir o interesse
publico e assegurar a efetividade dos Direitos Fundamentais, reconhecendo que esses
elementos sdo complementares, e ndo conflitantes (Moreira, 2022).

Segundo Gadotti:

A gestdo democratica ndo é s6 um principio pedagégico. E também um preceito
constitucional. O paragrafo Gnico do artigo primeiro da Constituicdo Federal de
1988 estabelece como clausula pétrea que “todo o poder emana do povo, que o
exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente”, consagrando uma nova
ordem juridica e politica no pais com base em dois pilares: a democracia
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representativa (indireta) e a democracia participativa (direta), entendendo a
participacdo social e popular como principio inerente a democracia. (Gadotti, 2014,

p.1):

Bitencourt Neto, aponta que o povo é quem detém o verdadeiro poder. Assim, a
aplicacdo do principio democratico na Administracdo Publica destaca a importancia da
legitimidade tanto do administrador quanto das acdes administrativas, que devem envolver
todas as estruturas de decisdo e moldar a maneira como essas decisfes sdo expressas. (Neto,
(2017, p. 85)

Quando a Administragdo Publica opta por uma abordagem democrética, abre
espaco para que os diferentes grupos sociais participem mais ativamente e contribuam para o
dialogo. Isso se torna ainda mais eficaz quando ha meios claros e funcionais que possibilitam
essa interagao.

A governanga se institucionaliza como um campo de acdo de agentes
governamentais e representantes sociais, ampliando a base de participantes na tomada de
decisOes e, em teoria, promovendo a democratizacdo e legitimacdo dos processos decisorios.
Embora o conceito de governanca tenha emergido no contexto das reformas neoliberais, ele
reabriu o debate sobre o espago publico e refor¢cou o papel de atores ndo governamentais
(Cozzolino; Irving, 2015).

Assim, ela busca promover uma gestdo mais democrética e eficiente, onde as
decisbes sdo tomadas de maneira mais inclusiva e transparente. O governo nao é mais visto
como o unico responsével por resolver todos os problemas; em vez disso, ele atua como um
coordenador, facilitando o dialogo e a colaboracdo entre diferentes partes interessadas.

Segundo Fonseca e Bursztyn (2009, p. 2), a governanca refere-se a maneira como
0 poder ¢ distribuido entre as instituicbes governamentais, a legitimidade e a autoridade
dessas organizacdes, bem como as normas e diretrizes que definem quem exerce o poder e de
que forma sdo tomadas as decisdes sobre 0 uso dessa autoridade. Nesse sentido, a dimenséo
publica da governanca abrange diversos mecanismos que tém sido criados e aprimorados para
guiar e monitorar a gestdo governamental.

O’Donnell (1998) ressalta que, em paises com uma solida tradi¢do democratica, ¢
comum a existéncia de mecanismos eficazes para monitorar as aces dos poderes Executivo e
Legislativo. Isso reflete uma cultura de controle social e accountability no setor publico. No
entanto, em nacdes onde a experiéncia democratica é mais recente, a implementacdo desses
mecanismos ainda representa um desafio significativo para a consolidacdo dos regimes

democraticos.
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Nesse contexto, Perruzzotti (2009) enfatiza a importancia da pressao exercida pela
sociedade, afirmando que os grupos organizados precisam atuar ativamente para assegurar o
funcionamento eficaz das instancias de controle social, identificar déficits institucionais e
promover mecanismos de prestacdo de contas. Essa abordagem ndo preconiza o afastamento
do Estado de seus papéis de mediacdo entre os atores sociais e de coordenacdo das acgdes
planejadas, mas entende como fundamental a postura ativa dos setores sociais nas instancias
decisorias e ressalta o carater emancipatorio inerente aos processos de participacao social.

Segundo Gadotti, a participagédo social:

[...] se d& nos espacos e mecanismos do controle social como nas conferéncias,
conselhos, ouvidorias, audiéncias pulblicas etc. Sdo os espacos e formas de
organizacgo e atuacio da Participagdo Social. E assim que ela é entendida, como
categoria e como conceito metodoldgico e politico, pelos gestores publicos que a
promovem. Essa forma de atuacao da sociedade civil organizada é fundamental para
o controle, a fiscalizacdo, 0 acompanhamento e a implementacdo das politicas
publicas, bem como para o exercicio do didlogo e de uma relacdo mais rotineira e
organica. (GADOTTI, 2014, p.2)

Dessa forma, a participacdo social é entendida como um conceito formal, que se
caracteriza pela criacdo de espacos publicos de interacdo entre a sociedade e o0 governo. Essa
perspectiva esté ligada ao debate sobre a democracia deliberativa, que coloca o fortalecimento
da acdo comunicativa como elemento central, onde o poder emerge da construcdo de uma
vontade coletiva por meio do dialogo (Habermas, 1980). Assim, para o funcionamento das
instituicdes democraticas, se torna necessaria a ampliacdo das praticas e espacos institucionais
de deliberagdo, consideradas essenciais para sua orientagéo e legitimacao.

Ao aprofundar isso, a solucdo habermasiana para a participacdo social e
accountability na governanca democratica esta enraizada no conceito de racionalidade
comunicativa, que enfatiza a capacidade humana de interpretar e compreender o mundo
através de simbolos e praticas intersubjetivas. Habermas propde que a racionalidade nédo €
limitada ao conhecimento técnico ou cientifico, mas sim a habilidade de formar imagens de
mundo, ou seja, maneiras simbdlicas de compreender e atuar no contexto social. Em
sociedades tribais, os mitos construiram essas imagens de mundo, enquanto nas modernas, € a
ciéncia que fornece orientacOes e significados. No entanto, para o autor, o que realmente
importa € a forma de pensar, que permite uma troca dialdgica e uma construcdo coletiva de
significados. Esse conceito fundamenta a ideia de que todos os cidaddos — desde politicos a
trabalhadores comuns — sdo igualmente racionais, e, portanto, capazes de participar da vida
publica e do dialogo social (Habermas, 2012, p. 96).

Para ele, a participacdo social requer que os cidadaos sejam racionais no sentido

de interpretar o mundo a luz dos valores culturais e refletir sobre esses padrdes e normas. Essa
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reflexdo é essencial para a democracia deliberativa, onde cada individuo é convidado a propor
e a dialogar em torno de ideias e interpretacGes, sem coergdo, buscando sempre um consenso
fundamentado no argumento mais forte. Diferente da racionalidade instrumental — que pode
ser individualista e orientada por fins egoistas —, a racionalidade comunicativa, caracteristica
do agir comunicativo, promove um espaco onde 0s argumentos sao trocados de forma aberta e
genuina, possibilitando a formac&o de consensos intersubjetivos?* (Habermas, 2012, p. 96).

Habermas (2003, p. 91) afirma que a esfera publica é o palco central onde o agir
comunicativo, essencial para a democracia deliberativa, ocorre. Ela atua como uma estrutura
comunicacional dinamica, enraizada no mundo da vida, e formada pela sociedade civil.
Diferente de uma instituicdo formal, a esfera publica ndo possui normas fixas, divisdes de
competéncias, ou regras rigidas de pertencimento. Em vez disso, caracteriza-se pela fluidez e
pela permeabilidade, possibilitando uma participacdo aberta a todos os cidadaos.

Assim, a esfera pablica é como um “sistema de alarme™ que capta, expressa e
amplifica preocupacfes da sociedade, trazendo-as a luz para serem debatidas e solucionadas.
Na teoria democrética, essa funcdo da esfera publica vai além da simples identificacdo de
problemas: ela tem o papel ativo de tematiza-los, problematiza-los e dramatiza-los de forma a
sensibilizar tanto o publico quanto os representantes politicos. Ao transformar temas sociais
em questBes urgentes e dignas de atencdo, a esfera publica pressiona o sistema politico,
induzindo-o a dar respostas coerentes com as demandas sociais (Habermas, 2003, p. 91).

Ainda mais importante, a esfera publica ndo é apenas um espaco para
compartilhar opinides; ela funciona como uma rede que filtra, organiza e estrutura as
comunicacfes em opiniGes publicas consistentes. Esses fluxos de comunicacdo buscam o
entendimento e 0 consenso, ao invés de interesses pessoais. Assim, 0s debates na esfera
publica vao além de informar: eles constroem um consenso que influencia e legitima as
decis@es politicas, tornando a democracia mais participativa e ligada as reais necessidades da
sociedade (Habermas, 2003, p. 92).

Essa rede de comunicacdo, que se alimenta do agir comunicativo, permite que o
cidaddo médio exerca controle sobre o sistema politico, estabelecendo uma "accountability
comunicativa". Ou seja, a propria dinamica do debate pablico fornece um mecanismo de
fiscalizacdo das acOGes dos governantes, fortalecendo a transparéncia e a responsabilidade,
valores essenciais para a democracia. Em uma sociedade onde o poder do discurso é a base da

acao publica, a esfera publica cumpre um papel fundamental na gestdo social, funcionando

24 para Jirgen Habermas, o consenso intersubjetivo é um acordo racional e motivado entre sujeitos que se baseia no
entendimento muatuo. Esse consenso é alcangado por meio da forga do melhor argumento, sem coergdo, represséo ou
ameaga.
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como uma arena onde as vozes sdo ouvidas e onde se constroi uma accountability que reflete
0 compromisso entre a sociedade civil e seus representantes (Habermas, 2003, p. 93).

Portanto, no contexto da accountability, a solu¢cdo habermasiana se revela eficaz,
pois encoraja a criacdo de espacos de dialogo que ndo sdo manipulados por interesses
estratégicos. A esfera publica, para Habermas, € o0 ambiente ideal onde a sociedade civil pode
interagir sem coercdo, expondo suas preocupacdes e buscando solugdes comuns para
problemas publicos.

Para gque os processos de participacao social sejam realmente efetivos, estudiosos
da abordagem democratico-participativa ressaltam a importancia da capacitacdo e formacao
politica dos atores sociais envolvidos (Santos Junior; Azevedo; Ribeiro, 2004). Isso é crucial
para que a participacdo ndo se reduza a um mero simulacro democratico, destinado apenas a
legitimar decisdes tomadas em outras esferas.

A accountability é fundamental na governanca democréatica, especialmente
quando se considera a gestdo publica no contexto brasileiro. Essa dimensdo envolve ndo
apenas a responsabilizacdo dos agentes publicos, mas também a capacidade da sociedade civil
de monitorar, questionar e influenciar as acdes do Estado. A experiéncia dos conselhos,
enquanto instancias de governanca, ilustra a importancia de estabelecer mecanismos que
garantam a transparéncia e a prestacdo de contas, assegurando que os interesses da sociedade
sejam representados e respeitados (Cozzolino; Irving, 2015).

Um exemplo da aplicacdo da accountability no controle das contas publicas € o
Acorddo 2918/2021% relatado por Augusto Sherman e julgado em 01/12/2021 pelo Plenario
do Tribunal de Contas da Unido (TCU). Esse acorddo foi relacionado a uma auditoria para
verificar a conformidade em processos licitatorios, com o objetivo de garantir a regularidade e
a transparéncia na contratacdo de bens e servi¢os por 6rgaos publicos. A decisdo envolveu
recomendacOes e determinacdes aos gestores responsaveis, visando corrigir irregularidades e
aprimorar 0s mecanismos de controle interno nas instituicGes envolvidas (Tribunal de Contas
da Unido, 2021).

O aco6rddo revelou as dificuldades do MDR (Ministério do Desenvolvimento
Regional) em adequar sua gestdo a padrdes mais transparentes e eficientes, especialmente no

tocante a execucdo de obras e programas de urbanizacdo e saneamento basico. Isso incluia a

% Tribunal de Contas da Uni&o. Acorddo 2918/2021 - Plenario. Relator: Augusto Sherman. Brasilia: TCU,
2021. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/redireciona/acordac-completo/ ACORDAO-COMPLETO-2515256. Acesso em:
21 out. 2024
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necessidade de melhorar os controles internos do ministério para evitar irregularidades em
empreendimentos financiados pela Unido, alguns dos quais apresentavam baixos indices de
conclusdo ou prazos significativamente atrasados (Tribunal de Contas da Uni&o, 2021%).

Esse caso sublinha a importdncia da accountability no setor publico,
especialmente na gestdo de recursos e na transparéncia na execucao de projetos estruturantes
no Brasil. Além disso, demonstra como o Tribunal de Contas atua para garantir a legalidade e
publicidade das agcdes governamentais, reforcando a necessidade de mecanismos de controle
social e de prestacao de contas que sejam acessiveis e compreensiveis ao publico

Para que a governanca democratica se torne efetiva, é crucial que exista uma
articulacdo entre a eficiéncia da gestdo publica e a eficacia dos mecanismos de controle social.
Isso implica que as agdes do governo sejam acompanhadas de perto pelos cidad&os e por
organizacges da sociedade civil, que tém o papel de fiscalizar e exigir respostas adequadas as
demandas sociais (Cozzolino; Irving, 2015). Nesse sentido, a accountability ndo deve ser
vista apenas como uma exigéncia normativa, mas como um componente intrinseco a propria
I6gica da gestdo publica. A confianca nas instituicbes governamentais e a legitimidade das
decisbes tomadas dependem da efetividade desse controle social.

Por fim, a construcdo de uma governanca democratica eficaz ndo se limita apenas
ao cumprimento de normas, mas também envolve a promocao de um espaco publico vibrante,

onde o didlogo e a responsabilizacdo mutua sejam a norma.
4.3 Lei de Acesso a Informacdo e os Tribunais de Contas como mecanismos de
accountability existentes no Brasil e como eles podem combater o patrimonialismo na

Administracdo Puablica

Apesar de existirem outros instrumentos de accountability’’, a pesquisa

% TRECHOS DO ACORDAO: "O TCU concluiu que os procedimentos do MDR referentes aos itens 9.2.1,

9.25 e 9.2.6 do Acdrddo 2153/2018 estdo em estagio inicial, sem comprovacdo da conclusdo de projetos
prometidos, cujos prazos foram dilatados. Além disso, faltam documentos que demonstrem padronizacdo e
racionalizacdo no acompanhamento de empreendimentos pelas secretarias™ (Tribunal de Contas da Unido, 2021,
itens 178-183).

"Embora o painel de informacfes facilite o acesso, foram observadas falhas importantes, como a auséncia de
dados sobre pendéncias e responsaveis, além de campos incompletos sobre o cronograma das obras e status de
empreendimentos paralisados. A inconsisténcia dos dados, como datas incorretas de inicio e fim das obras,
evidencia que o sistema ainda carece de confiabilidade e atualizacdo adequada, comprometendo o controle
social" (Tribunal de Contas da Unido, 2021).

27 Além da LAI e dos Tribunais de Contas, existem outros mecanismos de accountability no Brasil, como o
Poder Judiciario, que fiscaliza a legalidade dos atos administrativos; os 6rgéos de controle interno, que
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concentrou-se na analise da Lei de Acesso a Informacdo (LAI) e nos Tribunais de Contas
como mecanismos de accountability no Brasil, pois ambos representam pilares centrais na
promocdo da transparéncia e da fiscalizagdo dos atos da administragdo publica. A LAl
representa um marco significativo para a transparéncia publica no Brasil, estabelecendo o
direito fundamental de acesso a informacGes governamentais, ela regulamenta o inciso
XXXII1 do art. 5° da Constituicdo Federal, que assegura aos cidad&os o direito de receber dos
6rgdos publicos informacdes de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral.

Ja os Tribunais de Contas se destacam pela fiscalizacéo técnica e independente sobre
a aplicacdo de recursos publicos, sendo fundamentais para a prevencdo e correcdo de
irregularidades, assim como para garantir a integridade das politicas publicas. A escolha de
ambos como objetos de analise busca demonstrar como a transparéncia ativa e o controle
externo se complementam na criacdo de um ambiente mais responsavel e acessivel dentro do

setor publico.

4.3.1 Lei de acesso a informacao

A escolha de abordar a Lei de Acesso a Informacdo (LAI) no contexto dos
mecanismos de accountability na administracdo puablica brasileira se justifica pela sua
relevancia como ferramenta para promover a transparéncia e combater préaticas
patrimonialistas. A LAI possibilita que cidaddos tenham acesso a informagdes sobre a gestéo
publica, permitindo uma fiscalizacdo mais efetiva das acdes governamentais. Isso ndo apenas
reduz a opacidade que encobre o uso indevido de recursos publicos, mas tambem fortalece a
participagdo da sociedade civil na superviséo do Estado.

O acesso a informagdo é um Direito Fundamental com grande relevancia na
sociedade contemporanea. Sua importancia é amplamente destacada por académicos,
especialistas, pela midia e por governos, que reconhecem o valor deste direito para o
fortalecimento da transparéncia e da cidadania ativa. Embora o tema esteja em evidéncia, a
discussdo sobre o acesso a informacdo ndo é recente e possui um histérico significativo de
debates e desenvolvimento (Medeiros; Magalhaes; Pereira, 2014).

Esse direito é fundamental no sistema interamericano de Direitos Humanos e é
amplamente consagrado pela Convencdo Americana de Direitos Humanos, também conhecida
como Pacto de S&o José da Costa Rica, assinada em 1969 e em vigor desde 18 de julho de

1978. No artigo 13, a Convencéo estabelece que "Toda pessoa tem o direito a liberdade de

monitoram a execucdo de politicas publicas; o Poder Legislativo, responsavel pela fiscalizacdo das a¢des do
Executivo; e o controle social, exercido por conselhos, agdes judiciais, incidéncia politica e a cobertura
midiatica, que garantem maior transparéncia e responsabilidade na gestao publica.
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pensamento e de expressdo”. Esse direito inclui a liberdade de procurar, receber e difundir
informagOes e ideias de qualquer natureza [...]." (Convengdo Americana de Direitos
Humanos, 1992). Dessa forma, a Convencdo enfatiza o acesso a informacdo como parte
essencial da liberdade de expressao, reforcando seu carater como direito fundamental para a
garantia de uma democracia transparente e participativa (Medeiros; Magalhdes; Pereira,
2014).

Segundo Mendel (2009), as leis sobre direito & informagdo tém suas raizes na
Suécia, onde a primeira legislacdo nesse sentido foi implementada em 1766. A Colémbia
também possui um longo historico nesse campo, com seu Codigo de Organizagdo Politica e
Municipal de 1888 permitindo que cidaddos requisitassem documentos governamentais. Nos
Estados Unidos, a lei de direito a informag&o foi aprovada em 1967, seguida por paises como
Dinamarca e Noruega (1970), Franca e Paises Baixos (1978), e Australia, Canada e Nova
Zelandia (1982).

Um relatorio de 2006 listou 69 paises com leis de acesso a informacéo, além de
outros cinco com regulamentacBes nacionais nesse tema. Desde entdo, mais paises, incluindo
China, Jordania e Nepal, adotaram suas préprias legislacées (Mendel, 2009). Esse movimento
global evidencia o consenso de que o direito a informacdo é essencial para a democracia.

Segundo Medeiros, Magalhdes e Pereira (2014), no Brasil, os mecanismos de
acesso a informacdo publica sdo relativamente recentes. Nos breves periodos democréaticos
anteriores ao golpe militar de 1964, havia pouca preocupag¢do com a transparéncia dos atos
estatais, em grande parte devido ao patrimonialismo caracteristico da época, que dificultava
avancos nesse sentido. Com o fim da ditadura militar e a redemocratizacdo, o direito a
informacdo ganhou forga, sendo incorporado na Constituicdo de 1988. A nova Constitui¢do
passou a incluir trés dispositivos especificos para assegurar esse direito: inciso XXXIII do art.
59, inciso Il do § 3° do art. 37 e § 2° do art. 216%8. Ainda assim, a implementac&o prética desse
direito carecia de regulamentacdo legislativa. Em vez de promover o acesso a informacao, o
cenario nacional até entdo era caracterizado por normas que reforcam o sigilo dos documentos
publicos.

Em um ambiente democrético, o interesse publico caracteriza-se como objetivo

2 Inciso XXXIII do art. 5°- todos tém direito a receber dos érgdos plblicos informacdes de seu interesse particular, ou de
interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo
seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado;

Inciso Il do § 3° do art. 37 - a lei disciplinard as formas de participacdo do usuario na administracdo publica direta e
indireta, regulando especialmente o acesso dos usuarios a registros administrativos e a informag6es sobre atos do governo.

§ 2° do art. 216 - cabe a administragdo publica, na forma da lei, a gestdo da documentacéo governamental e as providéncias
para franquear sua consulta a quantos dela necessitem.
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primordial. Entretanto, se torna dificil garantir o interesse publico se ndo houverem
mecanismos de controle democratico. Esses instrumentos servem, sobretudo, para evitar
que o interesse privado sobressaia ao publico, jogando por terra toda busca por
democracia. Conforme Jasmim (2005, p. 47), a sociedade democratica € vista como um
conjunto onde todas as partes se conectam e dependem umas das outras. Essas partes se
relacionam de forma dinamica para se alinhar aos valores que mantém a sociedade unida.

Nas sociedades onde existe pouca transparéncia nos atos da administracdo
publica, praticas como paternalismo, clientelismo e corrupcéo sdo comuns, pois bens pablicos
acabam servindo a interesses privados. Assim, a promocdo da transparéncia e o0
fortalecimento do acesso a informacdo publica tornam-se fundamentais, pois reduzem as
possibilidades de abusos por parte da administracgéo (Stiglitz, 2002).

Nesse contexto, surge a Lei de Acesso a Informacgdo (LAI), estabelecida pela Lei
12.527/2011, com o proposito de garantir transparéncia e proteger o direito fundamental de
acesso a informacéo no Brasil. Antes de sua criacdo, "o cidaddo e a sociedade civil dependiam
da discricionariedade burocratica, o que dificultava o avanco para uma administracdo publica
mais transparente.” (Bertazzi, 2011). Sancionada em 18 de novembro de 2011 e em vigor
desde maio de 2012, a LAI colocou o Brasil como o 89° pais no mundo e 0 19° na América
Latina a implementar uma legislacé@o especifica sobre o acesso a informacéo publica.

O conceito de informacao ¢ dado pela propria lei, que a define como “dados,
processados ou ndo, que podem ser utilizados para producdo e transmissdo de
conhecimento, contidos em qualquer meio, suporte ou formato.” (Brasil, 2011).
Conforme o artigo 2° a LAI se aplica a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios,
abrangendo ainda 6rgdos publicos da administracdo direta dos Poderes Executivo, Legislativo
(incluindo Cortes de Contas), Judiciario e Ministério Publico, além de autarquias, fundacoes,
empresas publicas, sociedades de economia mista e demais entidades sob controle direto ou
indireto desses entes.

A Lei de Acesso a Informacdo (LAI) tem como finalidade promover a
transparéncia na administracdao publica por meio de duas vertentes principais: a transparéncia
ativa e a transparéncia passiva. A transparéncia ativa diz respeito a obrigacdo dos 6rgéos e
entidades publicas de divulgar informacdes de interesse publico de forma proativa, sem a
necessidade de que o cidadéo solicite. Isso envolve a publicacdo de dados relevantes em sites
oficiais, como orcamentos, despesas, contratos, politicas publicas e resultados de auditorias.
Essa pratica visa facilitar o acesso a informacdo e permitir que a sociedade acompanhe e

fiscalize as a¢des do governo, promovendo um ambiente de confianga e participagédo cidada.
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(Sant’anna, 2015)

Por outro lado, a transparéncia passiva se refere ao direito que os cidadaos tém de
solicitar informacGes especificas aos 6rgaos publicos. Quando um cidadao faz um pedido de
acesso a informacéo, a administracao publica deve responder dentro de um prazo estabelecido
pela lei, fornecendo os dados solicitados ou justificando a negativa caso a informacédo seja
classificada como sigilosa. Essa modalidade assegura que, mesmo que uma informacgdo nao
esteja publicada, o cidaddo tenha a possibilidade de acessa-la mediante solicitacdo, garantindo
assim um controle adicional sobre a gestdo publica (Sant’anna, 2015)

A Lei de Acesso a Informagdo (LAI) se configura como uma importante
ferramenta de accountability ao modificar a dinamica de interacdo entre os cidad&dos e a
administracdo publica. Antes da implementacdo da LAI, a obtencdo de informagbes sobre
decisbes politicas e a administracdo do Estado era um processo complicado, que
frequentemente exigia contatos internos e negociacdo com agentes publicos. Com a
promulgacdo da LAI, qualquer cidaddo pode solicitar dados, pareceres e documentos
utilizados na formulacdo de politicas publicas, promovendo um dialogo mais transparente
entre a sociedade e o Estado (Forum de Direito de Acesso a Informagdes Publicas, 2022).

Um exemplo ¢ a da organizacdo “Fiquem Sabendo” que utilizou a LAI de forma
sistematica para obter documentos de 6rgaos publicos, permitindo uma forma de “auditoria”
cidada. Essa abordagem ndo apenas fortalece o controle social sobre a gestdo publica, mas
também possibilita questionar a forma como as politicas sdo definidas e implementadas. De
acordo com Bruno Morassutti, cofundador da organizacéo, o acesso a informacdo adquirido
por meio da LAI permite que a sociedade faca denuncias e represente questfes perante 6rgaos
de controle, como o Tribunal de Contas e o Ministério Publico, aumentando as chances de
sucesso em intervengdes que visem a transparéncia e a eficiéncia na utilizacdo dos recursos
publicos (Forum de Direito de Acesso a Informag6es Publicas, 2022).

Um exemplo significativo da eficacia da LAl ocorreu quando Morassutti fez uma
dendncia ao Tribunal de Contas da Unido (TCU), resultando na divulgacao, pela primeira vez,
dos pagamentos de pensdes feitos pelo governo federal a dependentes de servidores publicos
civis e militares?®®. Essa conquista foi fruto de um trabalho continuo de advocacy e
monitoramento, culminando na publicacdo de reportagens que destacaram a importancia da

fiscalizacdo cidada. Os dados sobre pensdes, que deveriam ser divulgados proativamente

2% Nova deniuincia da Fiquem Sabendo obriga governo a abrir “caixa-preta” de pensdes a militares.
Disponivel em: https://fiqguemsabendo.com.br/gastos-publicos/denuncia-fiquem-sabendo-tcu-pensoes-militares
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segundo as normas da LAI, foram finalmente tornados publicos, refletindo a necessidade de
uma administracdo mais transparente (Forum de Direito de Acesso a Informagdes Puablicas,
2022).

Além de facilitar a fiscalizacdo, a LAI também possibilita que a sociedade colete
subsidios para a formulacdo de propostas de novas leis ou a modificacdo de normas
existentes. Dessa forma, a LAl ndo apenas amplia o acesso a informacdo, mas também
fortalece a capacidade dos cidaddos de influenciar a legislacdo e a pratica governamental,

promovendo uma democracia mais participativa e responsavel.

4.3.2 Tribunais de Contas como garantidores da transparéncia e responsabilidade
publica

A escolha de discutir os Tribunais de Contas se justifica pela sua funcéo
constitucional de fiscalizar a aplicacdo dos recursos publicos, conforme estabelecido nos
artigos 70 e 71 da Constituicdo Federal. Esses Orgdos sdo responsaveis por promover a
transparéncia, avaliar a legalidade e a legitimidade dos atos administrativos, e garantir que o
patrimoénio publico ndo seja utilizado para interesses privados. Assim, eles desempenham um
papel essencial na luta contra o patrimonialismo e na promoc¢do de uma gestdo publica
confiavel.

Segundo o professor Frederico Pardini (1997)%, as fungbes dos Tribunais de
Contas podem ser classificadas em cinco categorias principais:

a) funcdo de fiscalizacdo e controle - trata-se da funcdo que orienta todas as
demais, tendo sua especificidade no exercicio da fiscalizacdo contébil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial dos atos do Poder Publico;

b) funcdo opinativa, consultiva e informativa - refere-se a emissao de parecer
prévio relativo as contas publicas, resposta a consultas e fornecimento de informacoes e dados
solicitados por qualquer érgdo publico ou cidadao;

c) funcdo corretiva e sancionatoria - visa corrigir as ilegalidades e irregularidades
verificadas pelo Tribunal no exercicio do controle externo, atraves da imposi¢do de sanc¢Ges
(por exemplo, multa), sustacdo de atos impugnados e representacdo aos 0rgaos competentes
para a ado¢do das medidas cabiveis (por exemplo, ajuizamento de acdo penal pelo Ministério
Publico);

d) funcéo jurisdicional - trata-se da competéncia prevista no art. 71, 11, da CF,

30 PARDINI, Frederico. Tribunal de Contas da Unido: 6rgdo de destaque constitucional, 1997. Tese (Doutorado
em Direito) - Faculdade de Direito. UFMG, Belo Horizonte.



65

segundo o qual compete ao Tribunal de Contas "julgar as contas dos administradores e demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da administracdo direta e indireta”, bem
como as "contas daqueles que deram causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que
resulte prejuizo ao erario publico”. Também integra essa funcdo o julgamento de infracdo
administrativa contra a lei de financas publicas, na forma preconizada pelo art. 5°, da Lei n°
10.028/00.

e) funcdo administrativa - refere-se a auto-organizacdo dos Tribunais de Contas.
Envolve a possibilidade de preparar sua proposta or¢camentaria, elaboracdo de regimento
interno etc.

A atuacdo dos Tribunais de Contas através das diversas fungdes de controle e
responsabilizacdo, é essencial para a manutencdo da accountability, contribuindo para a
correcdo de irregularidades e a promocdo de boas praticas na gestdo publica. Essa estrutura
permite um melhor acompanhamento do uso do dinheiro publico e fortalece a confianca da
sociedade nas instituicdes governamentais.

De acordo com Fernandes e Teixeira (2020), os Tribunais de Contas sdo 6rgaos
autdnomos que funcionam como um suporte técnico ao Legislativo, sem estar subordinados a
esse Poder, conforme estabelece a Constituicdo Federal de 1988. Estdo sujeitos a supervisdo
desses tribunais todos os envolvidos na administracdo direta e indireta, assim como aqueles
que lidam com recursos, bens e finangas publicas, podendo aplicar san¢fes aqueles que nédo
cumprirem os critérios de legalidade. Do ponto de vista legal, esses tribunais tém uma longa
tradicdo no sistema juridico brasileiro, tendo passado por poucas mudancas ao longo da
histdria republicana, mesmo ap6s a promulgacdo da Constituicdo de 1988.

Atualmente, o Brasil conta com 33 Tribunais de Contas, divididos em 3 (trés)
niveis: Unido (TCU), Estados (nas 26 capitais e Distrito Federal), dos Municipios de um
Estado (Bahia, Goias e Para) e Tribunais de Contas do Municipio (Sdo Paulo e Rio de
Janeiro). O sistema de controle externo no Brasil foi estruturado de maneira independente,
seguindo o modelo federal onde o Legislativo é responsavel por essa funcdo. As Constituices
estaduais, de forma geral, refletem esse arranjo, mas delegam a legislagdo infraconstitucional
a definicdo de competéncias, jurisdicdo e organizagdo dos 6rgdos de controle, além dos
modelos de auditoria a serem utilizados (Fernandes e Teixeira, 2020). Essa abordagem busca
garantir a fiscalizacdo e a transparéncia na gestdo publica, fundamental para o fortalecimento
da democracia.

Os Tribunais de Contas tém como objetivo primordial a realizacdo de auditorias

contabil-financeiras, focando na legalidade das a¢des governamentais. Devido a propria



66

longevidade das instituicdes, eles representam uma das expressdes mais consolidadas do
modelo de prestacdo de contas na administragdo publica brasileira. Funcdo essencial para
garantir a transparéncia e a accountability.

A accountability horizontal, conforme descrito por Guillermo O'Donnell (2004 p.
12), refere-se ao controle exercido por instituicdes estatais que possuem autoridade legal para
fiscalizar e, se necessario, penalizar acbes ou omissdes ilicitas de outros agentes publicos.
Esse mecanismo de controle pode incluir acbes que vdo desde auditorias e investigacoes
rotineiras até sancdes severas, COmo processos penais e impeachment. Dessa maneira, ela é
diretamente relacionada aos Tribunais de Contas, os quais possuem a funcéo de fiscalizar a
legalidade das agdes governamentais. A efetividade desse tipo de accountability depende da
disposicdo e capacidade dessas instituicGes em agir contra praticas corruptas e em prol da
transparéncia e da legalidade na administracdo publica.

A fiscalizacdo dos recursos publicos realizada pelos Tribunais de Contas (TCs)
desempenha um papel fundamental. Essa atividade ndo apenas busca responsabilizar agentes
publicos por possiveis irregularidades, mas também proporciona um olhar prospectivo ao
elaborar recomendagdes que visam melhorar a eficiéncia na alocagdo dos recursos. O
processo de fiscalizacdo é metddico e envolve uma sequéncia de cinco etapas. Inicialmente,
os TCs identificam irregularidades ou desperdicios nos gastos publicos. A partir dessa
identificacdo, é conduzida uma investigacdo detalhada para apurar os indicios levantados.
Com base nas evidéncias coletadas, os tribunais tomam uma decisdo sobre a responsabilidade
dos envolvidos em possiveis atos ilicitos (Speck, 2013.)

ApOs a responsabilizacdo, os TCs elaboram recomendacdes que visam aprimorar
a qualidade do gasto publico. Essas recomendacdes sdo cruciais, pois tém o potencial de
impactar positivamente a gestao publica, evitando a repeti¢do de erros e otimizando o uso dos
recursos disponiveis. Por fim, a implementacdo das medidas de responsabilizagdo e prevengédo
garante que as falhas identificadas sejam corrigidas e que haja um fortalecimento dos
mecanismos de controle (Speck, 2013.) Dessa forma, os Tribunais de Contas exercem uma
funcdo de controle que ndo se limita apenas a responsabilizacdo retrospectiva, mas que
também promove uma visao futura sobre a gestdo publica.

Por fim, os Tribunais de Contas desempenham um papel essencial como
instrumentos de participacdo social, integrando a sociedade nos processos de fiscalizagédo e
controle da administracdo publica. Ao permitir que qualquer cidaddo ou entidade denuncie
irregularidades, conforme previsto no § 2° do art. 74 da Constituicdo Federal de 1988, eles

reforcam a accountability e legitimam a participacéo popular na gestdo do Estado (Heller,
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2020).

Essa possibilidade de intervencdo social é valiosa, pois permite que os individuos
influenciam a agenda de fiscalizagdo dos Tribunais, promovendo um controle mais alinhado
com o interesse publico. Além disso, as denuncias recebidas ajudam a hierarquizar as
prioridades da administracdo publica, uma vez que essas deliberacGes tém efeitos amplos
sobre a coletividade e podem reconfigurar politicas publicas (Heller, 2020). Os Tribunais de
Contas, portanto, funcionam como canais que aproximam o cidadao da administracdo publica,
oferecendo um olhar técnico e imparcial, mas também receptivo as demandas sociais.

Outro aspecto importante é a inclusdo de amici curiae, que trazem contribuicdes
externas ao processo decisorio. 1sso amplia o carater deliberativo dos Tribunais, resultando
em decisdes mais embasadas e justas, enriquecidas pelas perspectivas da sociedade civil. Ao
abrirem espaco para a participacdo cidadd, os Tribunais incentivam o envolvimento da
populacdo e criam um ciclo virtuoso de participacdo e accountability, onde o interesse pela
gestdo publica cresce a medida que os cidaddos percebem a possibilidade de influenciar a
administragdo (Heller, 2020). Assim, os Tribunais de Contas se consolidam como importantes
agentes de governanga democratica e de fortalecimento da cidadania ativa.

Portanto, a atuacdo dos tribunais de contas brasileiros desempenha um papel
central para fortalecer a accountability no setor publico, atuando como um dos principais
mecanismos de controle externo e transparéncia das acdes governamentais. Esses tribunais
fiscalizam a aplicacdo de recursos publicos, garantindo que sejam utilizados de acordo com as

leis e para o beneficio da sociedade.
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5. CONCLUSAO

A andlise realizada ao longo deste trabalho revela a persisténcia do
patrimonialismo na administracdo publica brasileira, evidenciando os desafios significativos
que ele impde a promog¢do de uma gestdo transparente e eficiente. Desde suas raizes coloniais,
o patrimonialismo tem moldado a politica e a administracdo publica, enraizando préticas de
favorecimento pessoal, nepotismo e clientelismo. Essas praticas, que ainda prevalecem na
contemporaneidade, comprometem a eficiéncia e a transparéncia na gestdo dos recursos
publicos, criando um ambiente propicio para a corrup¢do, que se torna quase naturalizada.
Esse cenario mina a confianca da sociedade nas instituicdes e dificulta o desenvolvimento de
politicas publicas que atendam efetivamente as necessidades da populacéo.

O capitulo inicial explora as origens do patrimonialismo na administracédo publica
brasileira e sua influéncia continua na cultura e estrutura administrativa do pais. Desde o
periodo colonial, quando o Brasil estava sob dominio portugués, o patrimonialismo se
enraizou como uma pratica onde o Estado era visto como uma extensdo do poder pessoal do
monarca. Isso levou ao uso dos recursos publicos para atender aos interesses privados do
governante e de sua corte. Esse sistema moldou as relacdes de poder e a organizacdo das

instituicdes, consolidando praticas de favoritismo e uso da maquina publica em beneficio de
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interesses pessoais, situacdo que continuou a prevalecer mesmo apds a independéncia e a
formacdo do Estado brasileiro. Essa estrutura também abriu espago para a corrupgao, que se
tornou um elemento estrutural na administracdo publica, favorecendo o desvio de recursos e a
perpetuacdo de interesses privados sobre o bem publico.

Em seguida, foram analisados os efeitos do patrimonialismo na eficiéncia do
Poder Executivo e as consequéncias desse fenbmeno para a prestacdo de servigos publicos no
Brasil. A heranca patrimonialista na gestdo publica é evidenciada por meio de préaticas que
privilegiam lealdades politicas sobre a competéncia técnica, o que resulta em uma
administracdo publica deficiente e marcada pela ineficiéncia e desigualdade. Além disso, A
falta de transparéncia emerge como um problema central, pois a opacidade nas decisdes e na
alocacdo de recursos favorece a corrupgéo e enfraquece o controle social. Essa falta de clareza
nas acdes do Estado impede o monitoramento adequado e a avaliacdo dos resultados,
tornando a administracdo publica vulneravel a interesses privados e reduzindo a confianca da
sociedade nos gestores publicos.

Nesse contexto, surgem medidas adotadas para combater os reflexos do
patrimonialismo e promover uma gestdo publica mais eficiente e transparente. Diante disso,
no capitulo final sdo discutidos conceitos iniciais sobre accountability e a politica da
publicidade, além da sua importancia na governanca democratica, destacando como ela
contribui para fortalecer a responsabilidade dos gestores publicos perante a sociedade. Por
fim, analisa-se a Lei de Acesso a Informacdo e o papel dos Tribunais de Contas como
mecanismos de accountability existentes no Brasil, discutindo como essas ferramentas podem
ser utilizadas para combater o patrimonialismo na administracédo publica.

O patrimonialismo, sistema herdado do periodo colonial e fortemente enraizado
na cultura administrativa brasileira, continua impactando as estruturas institucionais e as
praticas na gestdo publica. Desde os primérdios da administracdo brasileira, a concepg¢do do
Estado como uma extensdo do poder pessoal do governante consolidou-se, resultando em um
legado de praticas que sobrepdem interesses particulares ao bem coletivo. A auséncia de uma
clara distincdo entre o publico e o privado favoreceu um modelo onde a maquina publica, em
vez de servir a sociedade como um todo, se moldou para atender a interesses de uma elite
privilegiada, perpetuando-se ao longo dos séculos e adaptando-se aos diferentes contextos
historicos.

As caracteristicas do patrimonialismo brasileiro se manifestam de forma evidente
na gestdo publica, onde praticas de favoritismo, clientelismo e uso de recursos para beneficio

privado se tornaram comuns. Esse sistema cria uma estrutura em que o poder € distribuido
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com base em lagos pessoais, dificultando o desenvolvimento de uma cultura administrativa
que privilegie a competéncia e o mérito. Esse ambiente favorece a corrupgdo, jA que 0s
interesses privados passam a guiar as decisdes publicas, criando um ciclo vicioso que
compromete a eficiéncia e a transparéncia na prestacdo dos servigos publicos. Esse contexto
leva a uma situacdo em que a corrupcdo ndo € apenas um desvio de conduta, mas uma
consequéncia quase inevitavel de um modelo estruturalmente comprometido.

A apropriacdo de recursos publicos e a manipulacdo de contratos e nomeacdes
tornam-se mecanismos para atender interesses particulares e manter uma rede de
favorecimentos. Tal pratica, além de drenar os recursos destinados aos servigos publicos,
limita a capacidade do Estado em desenvolver politicas publicas eficazes e agrava a
desigualdade social, uma vez que os recursos que deveriam beneficiar a sociedade sdo
desviados para interesses restritos a grupos especificos.

Contudo, nas Gltimas décadas, tem havido esforgos significativos para combater
os reflexos do patrimonialismo e transformar a administracdo publica brasileira. A
accountability e as medidas voltadas para a transparéncia, como a Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF), a Lei de Acesso a Informacdo (LAI) e o papel das instituices como o Tribunal
de Contas da Unido (TCU) e o Ministério Publico, representam passos importantes para
reduzir o espaco das praticas corruptas.

Ao permitir que a sociedade tenha acesso as informacdes sobre a gestdo publica, a
LAI torna possivel uma fiscalizagdo mais ativa por parte da populagdo, aumentando a pressao
sobre os gestores para que atuem com responsabilidade e comprometimento com o interesse
coletivo. A transparéncia, assim, funciona como uma barreira contra o patrimonialismo, ao
inibir acbes que ndo estejam alinhadas com a ética publica.

Os resultados da pesquisa indicam que a accountability é essencial para o
fortalecimento das democracias, pois assegura que aqueles que ocupam cargos publicos sejam
constantemente fiscalizados, garantindo a transparéncia e a correta aplicacdo dos recursos
publicos. A publicidade dos atos administrativos, prevista no artigo 37 da Constituicdo
Federal de 1988, é um pilar fundamental para esse processo, pois permite que os cidadaos
tenham acesso a informacdes claras e detalhadas sobre as agdes do governo, criando um
ambiente favoravel ao controle social e a participacdo ativa da sociedade na fiscalizacdo

A eficacia da accountability estd intrinsecamente ligada a diversos mecanismos
juridicos e institucionais, como a Lei de Acesso a Informacgéo (LAI), os Tribunais de Contas,
a Controladoria-Geral da Unido (CGU) e o Ministério Publico. Essas instituicdes

desempenham um papel crucial na fiscalizacdo das atividades governamentais e na
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responsabilizacdo dos agentes publicos, promovendo uma cultura de integridade e ética no
setor publico.

Além disso, a accountability ndo se limita apenas a mecanismos formais e legais;
ela também envolve a participacdo ativa da sociedade civil e da imprensa. Esse aspecto é
fundamental para garantir que a fiscalizagdo ndo dependa exclusivamente das instituicoes,
mas também do engajamento civico, permitindo que os cidaddos exijam responsabilidades de
seus governantes. Ao promover uma cultura de responsabilidade e transparéncia, a
administracdo publica ndo s6 se torna mais eficiente, mas também fortalece a democracia,
capacitando os cidadaos a observar e criticar os atos dos governantes.

Para que a publicidade dos atos administrativos cumpra seu papel, é necessario
que as informac@es sejam ndo apenas divulgadas, mas também compreensiveis e Uteis para a
tomada de decisfes. Isso implica um compromisso tanto das entidades publicas em fornecer
informacdes claras quanto da sociedade em buscar e analisar esses dados com diligéncia.

Diante disso, a Lei de Acesso a Informacdo (LAI) e os Tribunais de Contas,
escolhidos como mecanismos para serem abordados no trabalho, sdo instrumentos cruciais no
fortalecimento da accountability na administracdo publica brasileira, especialmente no
combate ao patrimonialismo. A LAI, sancionada em 2011, estabelece a transparéncia como
um principio fundamental da gestdo publica, permitindo que os cidaddos tenham acesso a
informacOes sobre as acdes governamentais. Essa legislacdo ndo sé reduz a opacidade que
favorece a corrupgdo e o uso indevido de recursos, mas também promove uma cidadania
ativa, uma vez que os cidaddaos podem solicitar dados e documentos que considerem
relevantes. A transparéncia ativa e passiva, garantida pela LAI, fomenta uma cultura de
controle social e fiscalizag&o.

Os Tribunais de Contas, por sua vez, exercem um papel fundamental na
supervisdo da aplicacdo dos recursos publicos. Com a funcéo constitucional de fiscalizar e
garantir a legalidade das contas publicas, esses tribunais atuam como um dos principais
mecanismos de controle da gestdo publica. Eles ndo apenas identificam e corrigem
irregularidades, mas também orientam boas praticas administrativas e asseguram que os bens
publicos sejam utilizados em beneficio da sociedade. Além disso, os Tribunais de Contas tém
a capacidade de impor sancGes a gestores que descumprirem a legislacdo, criando um efeito
dissuasorio sobre préticas corruptas.

A sinergia entre a LAl e a atuacdo dos Tribunais de Contas € vital para a
promogéo da transparéncia e para o fortalecimento da accountability no Brasil. Enquanto a

LAI capacita os cidadaos a buscarem informacdes e a exercerem sua cidadania de maneira
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mais ativa, os Tribunais de Contas garantem que as instituicbes publicas respondam por suas
acles, promovendo a responsabilizacdo e a integridade na gestdo publica. Essa combinacédo de
mecanismos € fundamental para a constru¢do de uma administracdo publica mais eficiente,
justa e democratica, e para o combate eficaz ao patrimonialismo, que tem historicamente
comprometido a confianca da sociedade nas instituicbes governamentais. Portanto, a efetiva
implementagdo da LAI e o fortalecimento das fungdes dos Tribunais de Contas sdo passos
essenciais na direcdo de uma gestdo publica mais transparente e responsavel, refletindo os
anseios de uma sociedade que busca mais participacdo e controle sobre os atos do poder
publico.

Em sintese, este trabalho contribui para um entendimento mais profundo das
raizes e dos efeitos do patrimonialismo na administragdo publica brasileira, assim como para a
reflexdo sobre os desafios e potencialidades da accountability como um mecanismo de
combate a essa pratica. A pesquisa evidencia que a transparéncia e a responsabilizacédo
representam um caminho viavel para a constru¢do de uma administracdo publica mais ética e
comprometida com o interesse coletivo. Nesse contexto, a Lei de Acesso a Informagéo (LAI)
e a atuacédo dos tribunais de contas se mostram fundamentais, pois garantem a transparéncia
das acdes governamentais e promovem o controle social, fortalecendo a capacidade da
sociedade civil de exigir responsabilidade e eficiéncia dos gestores publicos.

Por fim, a promocdo de uma cultura onde a accountability esteja presente na
Administragdo Publica demanda um esforgo conjunto de diversos setores da sociedade,
incluindo o poder publico, o setor privado e a sociedade civil. Apenas com o fortalecimento
dos valores de transparéncia, responsabilidade e ética serd possivel superar a cultura
patrimonialista e construir uma administracdo publica mais eficiente, que verdadeiramente
atenda ao bem-estar da populacao.

Espera-se que este trabalho inspire novas pesquisas e reflexdes sobre o tema,
contribuindo para o desenvolvimento de politicas publicas mais justas e eficazes. A jornada
em direcdo a uma administracdo publica verdadeiramente ética e eficiente é longa e
desafiadora, mas é um passo essencial para o desenvolvimento sustentavel e para a construgdo

de uma sociedade mais igualitaria e democratica no Brasil.
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