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RESUMO: Este artigo cientifico possui como problema central: qual formula evitaria préaticas
corruptivas na administracdo publica, considerando-se 0 modelo de gestdo patrimonialista
adotado historicamente no Brasil? A pesquisa propde trés objetivos: apontar a dificuldade de
se conceituar corrupcdo; evidenciar que a corrupc¢do na administracdo publica é consequéncia
do modelo patrimonialista de Estado; e demonstrar a necessidade de se adotar codigos racionais
de gestdo publica para se evitar praticas corruptivas. O método de abordagem é o dedutivo e o
de procedimento é o histérico-critico. A técnica da pesquisa é documentacdo indireta, com
consulta em bibliografia de fontes primarias e secundarias.
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ABSTRACT: This scientific article has as its central problem: which formula would avoid
corruptive practices in public administration, considering the patrimonial management model
historically adopted in Brazil? The research proposes three objectives: to point out the difficulty
of conceptualizing corruption; to show that corruption in public administration is a consequence
of patrimonialistic state model; and to demonstrate the need to adopt rational codes of public
management, in order to avoid corruptive practices. The approach method is the deductive and
the procedure one is the historical-critical. The research technique is indirect documentation,
with bibliographical references from both primary and secondary sources.
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1 INTRODUCAO

O presente artigo cientifico procura buscar a resposta para a seguinte indagacdo, que
constitui o seu problema central: qual formula evitaria praticas corruptivas na administracdo
publica, levando-se em conta o modelo de gestdo patrimonialista adotado historicamente na
administracdo publica brasileira?

Para responder a referida questdo, esta pesquisa é dividida em trés topicos, com o0s
seguintes objetivos a seguir. No primeiro pretende-se demonstrar a dificuldade de se conceituar
corrupcdo, por ser ela um fendmeno multifacetado, com caracteristicas que variam dependendo
do momento histérico em que ocorrem.

No segundo, tem-se a intencdo de mostrar que a corrup¢do na administracao publica pode
ser considerada como consequéncia do modelo patrimonialista de Estado, adotado na
construcdo da administracdo publica brasileira. Historicamente, na gestdo publica e em seus
quadros, a corrup¢do adveio como consequéncia de apadrinhamento politico e nepotismo. Néo
ha neste modelo de gestdo um quadro impessoal.

Finalmente, alcancando a resposta para o problema desta pesquisa, 0 terceiro objetivo é
apontar a necessidade de se adotar codigos racionais de gestdo publica, que determinem
atribuicBes e criem um quadro impessoal de funcionarios, na administracdo publica brasileira.
Considera-se esta como uma das formulas para se evitar praticas corruptivas e também puni-
las efetivamente, caso ocorram. O método de abordagem adotado no desenvolvimento deste
estudo é o dedutivo. O método de procedimento € o histérico-critico e, em termos de técnica da
pesquisa, utilizou-se documentacdo indireta, com consulta em bibliografia de fontes primérias

e secundarias.

2 A DIFICULDADE EM SE CONCEITUAR A CORRUPCAO

Abordar essa tematica parte da complexidade de se conceituar a corrupgao propriamente
dita. Trazer um conceito pronto do que vem a ser a corrupg¢ao ndo é tarefa facil. As dificuldades
em sua conceituagdo vao desde a questdo de se ter um agente do Estado envolvido na prética,
como um funcionario ou administrador publico, por exemplo, no sentido de ela estar ligada a
comportamentos desviantes com relacéo a tais agentes, ou, de se ter ou ndo, necessariamente,

como foco, a vantagem econdmica.
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Embora o fendmeno da corrupcao seja tdo antigo quanto o proprio homem, ou, ainda,
buscando mais exatidao, embora ela exista desde o surgimento do poder, foi, no ultimo quarto
do século XX, devido a sua generalizagdo e aos indices registrados, que aconteceu uma
preocupacdo maior com sua ocorréncia, tanto na esfera publica, como na esfera privada. Para
Pérez (2014, p. 37-38), estudioso espanhol que fundamenta este estudo, a corrupcéo estaria
intimamente ligada ao poder, tanto ao politico como ao econdmico, argumentando ele, que
existe uma relagdo muito proxima entre ambos: poder politico e poder econémico.’

Sila (2008, p. 575 — 576) quando se refere a questdo da dificuldade de se definir a
corrupcgdo, observa que ela podera ser abordada numa perspectiva filosofica, como também
numa oOtica econdmica. Quando ela é abordada como questdo politico-cultural, questiona o
citado autor, por que em determinados paises aqueles comportamentos definidos como sendo
de “grande corrupg¢do” sdo punidos com penas duras e até com pena de morte. Ao mesmo tempo
gue, em outros paises, vé-se estes mesmos atos de corrup¢do tratados com penas brandas,
guando chegam a ser aplicadas. Refere-se também que outros paises tratam a corrup¢ao como
uma infracdo da norma penal, onde ficam descartadas considera¢bes de cunho filosofico,
econdmico, politico e até culturais.

Gabardo (2011, p.139) observa que, ainda que a palavra corrup¢ao seja usada comumente
por todas as pessoas em rodas de conversas e discursos, geralmente quando se fala em atuacéao
de agentes politicos, ela ndo possui um significado estanque, demandando um conceito
multidimensional. N&o é possivel se verificar tdo somente a corrupgdo sob o viés econbémico
ou politico. Ela pode ser visualizada e estudada sob varias perspectivas, como a social, da
ciéncia politica, da teoria econdmica e organizacional, da mesma forma que sob o viés da lei
criminal, civil ou administrativa.

Quando se pergunta, 0 que vem a ser corrupcao, depara-se com a dificuldade de sua
definicdo, de saber quais condutas sdo consideradas préaticas corruptivas. Para defini-la foram
realizados estudos e analises embasados em conceituacfes buscadas em fontes de literatura
brasileira e estrangeira.

Siméo Neto (2014, p. 37), defende que o termo corrupgéo possui o significado de ser um

ato de desvirtuamento ou de degradamento de uma regra que esta socialmente ativa. O conceito

T Aunque el fendmeno es tan viejo como el hombre mismo, o, mas exactamente, desde la aparicién del poder, al
que, como se ha dicho entre nosotros, la corrupcién acompafia como la sombra al cuerpo, lo cierto es que ha sido
en el dltimo cuarto del siglo XX cuando ante la generalizacidn y cotas alcanzadas se produjo una preocupacion
sobre él, en ciertos sectores. Tanto la esfera publica como en la privada. Porque la corrupcidn esta estrechamente
vinculada al poder, a todo poder, al politico y al econémico, entre los que existe una intima relacion.
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de corrupcdo s existe por haver um conceito antbnimo a situacdo que representa o termo
honestidade. Um ser honesto € considerado um ser decente, que age ou se omite consoante o
que a regra geral ensina. Embora a corrupgao seja um assunto tao antigo quanto a reflex&o sobre
0 exercicio do poder publico, a sua definicdo, conforme se ressalta, ndo deixa de ser
problematica. Ela pode ser abordada sob perspectiva de varias formas de estudo cientifico,
devido a multiplicidade de significados que podem ser atribuidos ao termo. Em organizacoes
publicas, de acordo com Gomes, (2016, p.163), a pratica de corrupgdo consistiria na utilizacéo
de suas funcdes e meios em beneficio de seus gestores, tanto econdémico, como também de outra
natureza.

Procurando elementos de significacdo na bibliografia estrangeira, evidencia-se a
dificuldade em defini-la. Conforme o conceito que venha a ser adotado sobre corrupcao, seréa
essa concepcao que determinara como ela sera estudada e também averiguados os indices que
digam respeito a sua ocorréncia. O que parece ser consenso, é que a corrupcao se refere a atos
em gue o poder do cargo publico € usado para ganhos pessoais, onde sdo violadas determinacdes
que foram impostas legalmente. (JAIN, 2001, p. 73, http://onlinelibrary.wiley.com). Ou,
conforme Etzioni (1984, p. 04), além de ser considerada um comportamento negativo, quando
acontece no sistema politico, seria 0 uso de um cargo publico para se obter uma vantagem
privada. Ou seja, um abuso cometido por funcionarios publicos, geralmente em estreita
colaboracéo privada. A corrupgdo politica frequentemente acontece por interesses privados que,
buscando favores publicos considerados ilicitos, encontram nos funcionarios eleitos a
disposicdo para cometer estes atos. As praticas de corrupcdo em um governo comumente
envolvem pelo menos um parceiro pablico e um parceiro privado.®

A corrupcdo € abordada em estudos na esfera politica, quando se analisa a sua ocorréncia
e seus efeitos negativos, com relacdo as condutas politicas, fraudes eleitorais e préaticas de

improbidade que acontecem nas relagdes politicas entre agentes publicos e privados. Ademais,

¥ What is corruption? One of the difficulties of studying corruption lies in defining it. While it may appear to be a
semantic issue, how corruption is defined actually ends up determining what gets modelled and measured.
Although it is difficult to agree on a precise definition, there is consensus that corruption refers to acts in which
the power of public office is used for personal gain in a manner that contravenes the rules of the game.

§ Corruption, the dictionary says, is evil or wicked behavior. To corrupt is to change a sound condition to an
unsound one. However, the corruption that is my subject is not regular garden-variety corruption, but the special
species rampant in Washington D.C. corruption of a political system. The unsound condition | deal with is the use
of public office for private advantage. This statement may seem to imply that the abuse at hand is something public
officials do. Indeed they do, but usually in close collaboration with private parties. Political corruption is typically
perpetrated, we shall see, by private interests seeking illicit public favors and finding quite willing elected officials.
The change of the government’s condition from sound to unsound often involves at least one public and one private
partner.
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é estudada quando estad ligada a aspectos econémicos, analisando-se seus efeitos negativos
sobre a economia de um pais e também na economia mundial. E ainda examinada com relagéo
aos aspectos sociolégicos, conforme ocorre em uma determinada sociedade, como suas
conceituagcBes mudam atraves dos tempos, a influéncia da ética publica e também da privada,
em atos que séo definidos como corruptivos. Além disso, é abordada no aspecto criminologico,
quando a corrupcdo esta ligada a préaticas de crime organizado, lavagem de dinheiro, tanto na
esfera local de um pais, ou mesmo envolvendo préticas ilegais que envolvem mais de um pais,
e até em préticas corruptivas que financiam o terrorismo.

Cunha (2014, p. 45) entende a corrup¢do como 0 uso abusivo, por parte de um agente
publico ou privado, de recurso, poder ou posicdo inerente as suas funcdes, mediante a pratica
de qualquer ato ou omissdao que implique a violacdo dos deveres com que foi investido. Estas
préticas abusivas possuem o objetivo de conferir, ampliar ou antecipar qualquer vantagem,
como também de evitar reduzir ou diferir uma desvantagem para si, para outro, para grupos de
individuos ligados por lacos de interesse comum.

Bobbio (2000, p. 291) define a corrupcdo como sendo a situacdo de um funcionario
publico agir de forma diferente dos padrdes normativos que sdo estabelecidos pelo sistema,
havendo um favorecimento de interesses particulares em troca de recompensa. Corrupto, nesse
exemplo, seria 0 comportamento ilegal de quem desempenha um papel na estrutura estatal.

Mais uma vez, com 0 uso e pesquisa de bibliografia estrangeira, para a confeccdo do
presente estudo, Porto (2011, http://definicion.de/corrupcion/) observa que a corrupgéo envolve
qualquer vantagem considerada indevida, através da pratica de ato ilegal ou antiético, que possa
trazer beneficios para alguém ou facilitar alguma atividade. Ela seria a pratica de abuso de
poder, funcdo ou meios de obter vantagem econémica. O trafico de influéncia, suborno,
extorsdo e fraude seriam algumas das praticas corruptas que refletem esse tipo de a¢éo, como,
por exemplo, dar dinheiro a um funcionario publico para ganhar uma licitacdo ou pagar suborno
para evitar uma prisdo. A corrupcao podera estar ligada a outros crimes quando, com a sua
pratica, ocorre a permissdo para se realizar algo ilegal. Por exemplo: um policial esta
corrompido se ele aceitar receber dinheiro para facilitar algum roubo sem interferéncia da

policia. Nessa situacdo duas infragOes estardo interligadas: a pratica de corrupgao e o roubo.”™

™ En otro sentido, la corrupcion es la préctica que consiste en hacer abuso de poder, de funciones o de medios
para sacar un provecho econémico o de otra indole. El trafico de influencias, el soborno, la extorsion y el fraude
son algunas de las practicas de corrupcion, que se ven reflejadas en acciones como entregar dinero a un
funcionario publico para ganar una licitacion o pagar una dadiva o coima para evitar una clausura. A la
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Vérios diplomas legais foram editados com o objetivo de sancionar condutas
consideradas desviantes que atingem o patriménio publico. Conforme Petrelluzzi (2014, p. 19),
tanto do ponto de vista legal, como no campo da ética e da moral, existem controveérsias sobre
o0 alcance e a definicdo do que venha a ser corrupgdo. H4, entretanto, um consenso, nos
diferentes tipos de analise adotados, conforme Lopes, (2011, p. 28), de que a corrup¢do € uma
patologia social. Inclusive podem ser considerados como sendo atos de corrupcéo, as condutas
consideradas indevidas, desvirtuantes, mas que ndo sdo necessariamente condutas que visam
algum tipo de vantagem econémica.

Greco Filho (2015, p. 16) argumenta, neste sentido, que a corrupcdo seria também a
pratica de um comportamento indevido, para obter algum beneficio para si ou para outrem,
ainda que ndo tenha conteudo econémico. Nesse conceito amplo, e que coloca mais uma vez a
dificuldade de se conceituar, de uma forma definitiva e precisa 0 que vem a ser a corrupgao,
podem ser considerados atos de corrupc¢éo, por exemplo, o do empregado que assina livro de
presenca por outro ou o funcionario que pula a catraca controladora de entradas e saidas para
assim burlar a vigilancia de horério do expediente.

Este estudo preliminar que ora esta sendo realizado, demonstrando a dificuldade de se
definir o que € corrupgéo, abordando os inimeros enfoques que podem ser dados a ela, tanto na
esfera econémica, como filosofica, social e até criminoldgica, justamente é reforcado pelas
palavras de Leal (2013, p. 82) ao destacar a auséncia na tradicdo do pensamento politico
ocidental, de consenso sobre o que vem a ser a corrupcao. Nado ha uma definicdo exata nesse
sentido e também ndo se pode falar de uma Teoria Politica da Corrupgdo. Outrossim, existem
diferentes abordagens sobre o tema, a partir de marcos teoricos e filoséficos especificos.

Gabardo (2011, p.139) destaca que, embora inexistem condutas devidamente delineadas
e que se enquadram como exaustivas quanto aos atos corruptos que podem acontecer, Sao
consideradas praticas mais comuns, as que s&o indicadas pela Organizacéo das Nagdes Unidas,
quais sejam: suborno, fraude, outros pagamentos ilicitos, compra e comprometimento de
valores, abuso de poder e quebra de confianga, apropriacdo indevida de recursos publicos e

conflitos de interesses.

corrupcién se encadenan otros delitos, ya que el corrupto suele incurrir en la practica para permitir o solicitar
algo ilegal. Un policia resulta corrupto si recibe dinero de un hombre para que le permita robar en una casa sin
intromision policial. En este caso, se juntan dos delitos: el acto de corrupcién y el robo.
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Tendo em vista as varias formas de ser compreendido o fendbmeno da corrupcao, € muito
dificil idealizar-se um conceito que seja suficientemente abrangente. Esta afirmacdo esta
demonstrada no presente artigo, fundamentada em bibliografia estrangeira, que evidencia a
mesma dificuldade, porquanto ndo ha uma ciéncia especifica de seu estudo. E, na verdade,
abordada em varios aspectos levando-se em conta o ambiente social e histérico em que ocorre.
Além disso, ressalta-se que tal ndo deve ser afastada, considerando o momento historico e

ambiente social e politico onde esté inserida, quando o objetivo € estuda-la.

3 RAIZES PATRIMONIALISTAS DA CORRUPCAO PUBLICA NO BRASIL

O Brasil ndo seguiu um modelo racional de gestdo e de administracdo publica devido ao
fato de ter sido adotado, desde o inicio da histdria do pais, um modelo que se denomina de
patrimonialista. Esse modelo caracteriza-se, principalmente, pela confusdo que ocorre entre a
esfera puablica e esfera privada. E possivel demonstrar, ap6s este entendimento, que a corrupgao
publica no Brasil esté ligada a ele diretamente. O patrimonialismo sera aqui definido, abordando
também suas principais caracteristicas, demonstrando que o pais muito pouco adotou uma
gestdo racional, ndo respeitando a separacdo, que deve existir, entre o publico e o privado.

Ao se procurar trazer uma definicdo do que vem a ser o patrimonialismo, destaca-se,
conforme as licbes de Max Weber (2000, p.151-152), a presenca de um quadro administrativo
de natureza pessoal. Nele, impera a tradi¢do e ndo a adocao de estatutos legais. S&o beneficiadas
as pessoas consideradas “associados do senhor”, que devem obediéncia a ele e ndo a regras
legais. O quadro administrativo e até militar, caracteriza-se por ser dominado por este senhor,
que possui muito poder pessoal. A organizagdo politica do patrimonialismo ndo conhece nem
0 conceito de competéncia nem o de autoridade ou de magistratura, no sentido atual. A
separagdo entre 0s assuntos publicos e privados, da mesma forma, entre patriménio publico e
privado, e as atribui¢fes senhoriais publicas e privadas dos funcionarios, ndo ocorrem.

Nos ensinamentos de Paim (2015, p. 20-21), no Estado patrimonial ha uma representacao
tipica de um conjunto de tradi¢bes que sdo consideradas como nao sendo passiveis de mudanca.
Tudo é baseado na tradicdo e em considera¢fes pessoais. Substitui-se o dominio que deveria
ser exercido por normas racionais, por outras regras, que sao baseadas, além da ja referida
tradicdo, também na chamada “justica do principe” e de seus funciondrios. Até os privilégios
que sdo outorgados pelo soberano sdo provisorios. O que ressalta Nascimento (2014, p.75-76)

€ que em nosso pais historicamente ndo se respeita a separacdo entre o que é publico e 0 que é
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privado. O Brasil ndo é um exemplo de Estado Moderno, que é legitimado por normas
impessoais e racionais. Considera-se o patrimonialismo como sendo uma mazela comum, de
maneira que ndo se promove a separacdo entre os meios de administracdo e os funcionarios e
governantes, fazendo com que estes tenham acesso privilegiado a estrutura e a riqueza publica
para a exploragdo a partir de suas posicoes e cargos.

A tradicdo absolutista do periodo colonial trazia essa “mistura” do tesouro do Estado
portugués com o rei e com a nobreza, que eram 0s principais funcionarios do Estado. Relata
Domingues (2012, p. 159) que a metrdpole tinha uma grande dificuldade em controlar seus
prepostos na América. Com as independéncias, Estados que tiveram estruturacdo formal
moderna se estabeleceram, trazendo a nitida separacdo entre o publico e o privado. Isso ndo
implicou o desaparecimento absoluto das caracteristicas patrimonialistas desses Estados, mas
trouxe para eles, como consequéncia, uma transformacéo de forma decisiva.

Diferentemente de outros paises da Europa que adotaram cddigos racionais de gestao
publica, idealizados, principalmente por Max Weber, o Brasil muito pouco adotou essa
separacdo idealizada pelo referido pensador. Justamente, segundo Faoro (2012, p. 819-820), a
legitimidade do patrimonialismo ndo se baseia em codigos legais de gestdo, qualquer tipo de
determinacéo legal, fundamentando-se na tradi¢do, e essa simplesmente explica que: “assim ¢
porque sempre foi”.

E pertinente observar no Brasil o patrimonialismo adotado na gest&o publica, que tem
explicacdo na organizacdo politica, desde a época do Brasil-Col6nia, também assumiu a forma
de estamento. Este, conforme Weber (2000, p. 152), é caracterizado pelo dominio de uma
determinada camada de pessoas com poder de mando. Tais pessoas, no quadro administrativo,
formam um determinado grupo que se apropria de oportunidades econémicas. Estes
apropriadores podem historicamente tanto serem originarios de um quadro administrativo
anterior, com carater ndo estamental, como também podem néo ter pertencido a esse quadro
antes da apropriacéo.

Segundo Paim (2015, p. 27), reforcando o argumento desse estudo, o desenvolvimento
historico do patrimonialismo brasileiro, estruturado e consolidado nos primeiros séeculos da
historia lusitana, consistiu na formacao de estamento, conforme aqui explicado, com caréater
burocratico. Este carater burocratico refere-se a burocracia, ndo no sentido moderno, como
aparelhamento racional, mas de uma organizagdo fora do comum. A realidade, ora descrita,
impede a racionalidade na gest&o publica e produz como consequéncia um efeito estabilizador

sobre a economia. Decorrente do estamento burocratico, que causa arbitrio e também
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desperdicio de consumo, surge a impossibilidade de que o capitalismo industrial passe a
acontecer, a fluir, pelo fato de o estamento burocratico ndo se compatibilizar com formas de
capitalismo, no sentido de se alcangar crescimento econémico.

O patrimonialismo pessoal se transforma em patrimonialismo estatal, que adota o
mercantilismo como técnica de operacdo da economia. Enfatiza Faoro (2012, p. 819-824) que
a realidade historica brasileira demonstrou a persisténcia secular da estrutura patrimonial,
possuindo como principal caracteristica um quadro administrativo com base no estamento. E
esse quadro, esse grupo gque possui poder, vai se burocratizando de forma progressiva, trazendo
como consequéncia uma realidade de acomodacdo e ndo de uma mudanca estrutural.

Salienta-se que historicamente a administracdo publica brasileira foi construida sobre os
pilares do patrimonialismo, especificamente do patrimonialismo estamental, onde um grupo,
dentro da administracdo publica, praticamente se apropria da maquina administrativa, formando
uma “casta”, que faz as suas manipulagdes financeiras, de concessao publica de atividade, nas
atividades de controle do crédito, de consumo, e até producdo privilegiada. Advém uma
acomodacdo com base em burocracia e ndo ha uma mudanca estrutural, sendo dificil alguma
alteragdo neste sentido. As atividades desta “casta”, que na forma estamental se apropria da
administracdo puablica, acabam tendo competéncia sobre varias atividades, conforme ja
exemplificado, que vao da gestdo direta até a regulamentacdo material da economia.

Outra caracteristica da administracdo publica, que necessariamente deve ser abordada, é
que no pais, desde os tempos do Brasil coldnia, ndo ha a cultura de valorizagdo da meritocracia,
sendo comum sua substituicdo por outras formas de compensacdo: favores, apadrinhamentos,
conchavos. A administragdo publica sempre foi considerada uma “longa manus” das atividades
do “rei” e ndo organizada racionalmente ¢ de forma impessoal. Nesta parte da historia, realca
Nucci (2015, p. 09-10), a meritocracia, que deveria existir na administracdo publica, foi
substituida pelas citadas trocas de favores e conchavos palacianos, ja que o oficio publico era
considerado como pertencente ao rei, e a propria Coroa chegou a vender cargos.

Dai ja se pode observar 0s prejuizos que este comportamento, que deu base a préaticas
corruptivas, trouxe para a histéria brasileira. E, atualmente, verifica-se na pratica 0 mesmo
sistema. Ressalta-se que muitas nomeac6es politicas a cargos importantes advém de trocas de
favores, subserviéncia palaciana, esperteza nos relacionamentos e as sempre conhecidas
“amizades” de mao dupla.

Acontece um generalizado “toma 1a, da ca”. Tornou-se uma tradicdo brasileira o

oferecimento de vantagens indevidas a servidores publicos, sendo até mesmo marginalizado
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guem nao aceita suborno. Isso traz como principal consequéncia o cometimento de praticas
corruptivas no interior da Administracdo Publica.

Atualmente, o patrimonialismo que existe no Brasil € nominado como sendo
contemporaneo, possuindo no Estado o seu sustentaculo, pois ele se realiza conectado com
outros agentes societarios, os agentes do Estado que acabam se vinculando a interesses
privados. Exemplifica Domingues (2012, p. 159-160), que esta forma de patrimonialismo
contemporaneo, que esta acontecendo no pais dando ensejo a praticas de corrupgao, ocorre na
vinculacdo entre os interesses privados do individuo isolado que suborna o guarda de transito,
como também com relacdo a grande empresa que se articula a parlamentares e a ministérios.
Da mesma forma, passa pelo financiamento de campanhas eleitorais, e também nas situacdes
onde as posigdes e 0s cargos estatais acabam sendo tomados como objeto de posse privada de
Seus ocupantes.

Assim, ao abordar préticas corruptivas que acontecem nesta realidade, esta-se referindo
ao mau uso de recursos publicos bem como a pratica de imoralidades. Partindo da adocdo do
conceito weberiano, ja estudado, que explica o que é o patrimonialismo, este passa a ser foco
analitico para o problema da corrupcdo. Ou seja, a problemaética situacdo de ndo se adotar
codigos racionais de gestdo, que é a principal caracteristica da administracdo publica
considerada moderna, ndo foi adotada pelo Brasil. Adotou-se historicamente quadros
administrativos que sdo baseados na tradi¢do e em quadros pessoais.

Conforme Nascimento, (2014, p.75-76), no modelo patrimonialista de Estado, que €
inerente a construcdo da cena publica brasileira, a corrupcao passa a ser um tipo de préatica
cotidiana. A tradicdo patrimonialista descreve a questdo da corrupcao como sintoma do mesmo
diagndstico: a promiscuidade que existe entre a esfera privada e a publica. Nesse sentido, o
publico passa a ser invadido pelos vicios da esfera privada, enquanto essa se apropria do Estado
para o uso como ente “dominado” e controlado por interesses de poucos.

O que € muito importante ressaltar, e confirma o presente estudo, citando Cunha (2014,
p. 46), que embasa essa argumentacdo, € que, justamente, nas culturas onde ndo ha uma
separacdo clara entre as esferas publica e privada, no que diz respeito aos titulares de cargos
publicos, ou nas culturas onde estes se veem como proprietarios dos poderes a eles associados,
e ndo meros detentores de uma autoridade delegada, haverd a tendéncia a ter mais corrupcao.

Deve ser abolida a concepgdo de que a coisa publica ndo é de ninguém. Tal concepcao é
consequéncia da ignorancia popular: povo ignorante ndo se insurge contra o agente corrupto.

Conforme Garcia (2013, p. 56-68), 0 agente corrupto desvia recursos publicos e os afasta das
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politicas de concrecdo da cidadania. O povo acaba ficando mais ignorante e dependente daquele
que o lesou, sendo incapaz de romper o ciclo — quando muito, logra alterar os “personagens”.

Conforme apresentado, o patrimonialismo tem origem desde a colonizacgao de nosso pais.
Refletiu a organizacdo estatal de Portugal para com suas colonias. N&o se respeitou a separacéo
entre o que é considerado publico e o que é privado. Da mesma forma, os quadros pessoais da
administracdo publica eram formados por apadrinhados do senhor, eram pessoais e ndo havia
valorizacdo da meritocracia. A histéria de nossa administracdo publica, em seu modelo
patrimonial, ndo adotou, ou se houve, pouco respeitou, as determinacdes legais que dessem uma
roupagem de gestdo publica em moldes racionais, com disciplina e organizacdo impessoais, nos
moldes idealizados por Max Weber.

Dai a necessidade de se adotar codigos de ética publica, para justamente evitar esta
confusdo entre o que é publico e privado, reflexo da cultura patrimonialista, que foi adotada

pela administracdo pablica, historicamente. Este ponto sera abordado a seguir.

4 A NECESSIDADE DE ADOCAO DE CODIGOS DE ETICA PUBLICA PARA
EVITAR PRATICAS CORRUPTIVAS NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Uma das mais importantes caracteristicas, na criacdo do Estado Moderno, é a separagdo
entre publico e privado. Essa concepcao surgiu na Europa Ocidental com o pensamento liberal
e teve em Max Weber o seu maior tedrico. Tal modelo esta presente na totalidade dos paises
europeus e nas Americas, e, da mesma forma, em outras partes do mundo. Conforme ressalta
Leal (2013, p. 48), um dos elementos essenciais na constituicdo do Estado Moderno e
Contemporaneo, tomando por base a perspectiva de Max Weber, foi justamente a formacdo de
uma administracdo burocratica idealizada em moldes racionais.

Weber (2000, p. 142) idealizou a forma de um quadro administrativo que seja burocratico.
Este quadro devera, principalmente, aderir a legalidade, baseado em ideias que devem estar
entrelacadas entre si, quais sejam: a de que todo direito deve ser estatuido de modo racional,
tanto referente a fins como a valores, ou até a ambas as coisas, através de um pacto ou de
imposicdo. Para ele, o direito € um conjunto de regras abstratas, que normalmente s&o
estatuidas com determinadas intencdes. Administracdo é justamente este cuidado, que é
racional, de interesses que estdo previstos pelas ordens da associacéo, dentro dos limites das

normas juridicas e conforme os principios que estdo indicados de forma geral.
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Neste modelo racional de gestdo, quem ordena o faz observando as disposi¢Oes
impessoais que orientam as suas diretrizes, e quem obedece, o faz como membro da associacao
e somente atende ao direito. Entdo, na administracdo a ideia aplicada € a de que 0s membros da
associagédo, quando obedecem néo estéo se sujeitando a disposic¢des pessoais de nenhum senhor,
como acontece no patrimonialismo, por exemplo. Mas, quando obedecem, neste modelo
racional, idealizado por Weber, estdo cumprindo aquelas ordens que séo legais e impessoais.
Estdo obrigados somente a obediéncia dentro da uma competéncia que é objetiva e que €
racionalmente limitada. S&o ordens legais e abstratas.

Com estas disposicOes racionais de gestdo publica, os envolvidos na administracdo
publica devem cumprir ao que estd determinado legalmente, pois é ela quem da toda a
legitimidade na administracdo. Leal (2013, p. 48-49) observa que, neste modelo, o poder
politico ganhou um carater racional, uma vez que a crenca na legalidade das ordens que séo
emanadas e na legalidade da competéncia dos individuos escolhidos para exercé-lo, tem uma
qualidade diferente do que ocorre na crenc¢a da tradicdo ou do carisma. Entdo, é a prépria
racionalidade, inerente a forma juridica que proporciona legitimidade aquele poder politico,
que é exercido de forma legal.

Weber (2000, p. 143) idealizou também o que chamou de categorias fundamentais da
dominacdo racional. Para ele, quando as fun¢bes sdo exercidas, ficam dentro de um exercicio
continuo, que esté vinculado a determinadas regras, e dentro de uma determinada competéncia.
O exercicio organizado dessa funcéo é chamado de autoridade institucional. Nela estdo juntos
0 principio da hierarquia oficial, que é a organizacdo de instancias fixas de controle e
supervisdo para cada autoridade institucional, como também o direito de apelacdo ou
reclamacdo dos subordinados aos superiores. As regras as quais se procede sao as técnicas e as
normas. E, para aplicacdo dessas ideias, com o objetivo de atingir racionalidade plena, é
necessario, em ambos os casos, uma qualificagdo profissional. Assim, somente os que
comprovam uma especializacao profissional podem ser aceitos como funcionarios.

Nesta racionalidade administrativa idealizada pelo autor referido, aplica-se também o
Principio da Separagéo Absoluta entre o quadro administrativo e 0s meios de administragéo e
de producdo. Isso significa que os funcionarios, empregados e trabalhadores do quadro
administrativo néo estdo de posse dos meios materiais de administracdo e de producgéo. Eles os
recebem em espécie ou em dinheiro e possuem responsabilidade contabil. Nesta proposta vé-se
a separacao entre o que € publico e o que é considerado privado, aplicando-se o principio da

separacdo absoluta entre o patrimonio (ou capital) da instituicdo (empresa) e o patrimonio
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privado (da gestdo patrimonial), como também entre o local das atividades profissionais
(escritério) e o domicilio dos funcionarios. E, para atingir a racionalidade plena, deve ser
aplicado também o principio da documentagdo dos processos administrativos, mesmo nas
situagbes em que a pratica seja a discussdo oral. Equivale a dizer que, pelo menos, as
considerac@es preliminares e requisitos, como também as decisGes, disposi¢des e ordenacdes
finais de todas as espécies, devem estar estabelecidos por escrito.

Finalmente, para Weber (2000, p. 144), o tipo mais puro de dominac&o legal é aquele que
se exerce por meio de um quadro administrativo burocratico. O conjunto do quadro
administrativo devera ser composto de funcionarios individuais que sdo pessoalmente livres, e
gue obedecem somente as obrigacGes objetivas de seu cargo. Esse quadro administrativo sera
nomeado e ndo eleito. Obedecera uma hierarquia rigorosa de cargos que possuem competéncias
funcionais fixas, de acordo com um contrato, seguindo a livre selegéo, com base na qualificacéo
profissional. No caso mais racional, essa qualificacdo é verificada mediante prova e certificada
por diploma. Serdo remunerados por salarios fixos e em dinheiro. Na maioria dos casos, com
direito a aposentadoria. Exercem sua profissdo como sendo a Unica ou principal atividade. Tém
perspectiva de ocorrer progressdo na carreira, por tempo de servico ou eficiéncia, ou por ambas
as coisas. Trabalham em separacdo absoluta dos meios administrativos e sem apropriacao do
cargo. Estdo sujeitos a um sistema que € rigoroso e homogéneo de disciplina e de controle de
Servico.

Partindo do acima exposto, que fundamenta a gestdo publica, nos principais paises da
Europa, com base na legalidade, nos moldes racionais e burocraticos de hoje, observa
Domingues (2012, p. 158) que, nesta ideia, o patriménio estatal, que agora € publico, esta
separado de seus governantes e funcionarios. Afirmacdo que se contrapde a uma Visao
patrimonialista do Estado, em que as posi¢des e cargos devem ser naturalmente explorados por
governos e por funciondrios, sem distin¢do entre os recursos privados e os do Estado. Tais
recursos também advinham da exploracdo daquelas posi¢cdes e cargos em que o trabalho néo
exigia muito esforgo, embora lhes permitisse extrair varias benesses pessoais.

Observa-se que o Brasil ndo respeita, ou pouco adotou, essa forma racional de gestdo
idealizada por Weber. Historicamente, como relatado, a gestdo publica brasileira foi baseada
no patrimonialismo, que tem como fundamento néo a racionalidade de gestdo, mas a tradicao.

~ %

Vivendo-se numa realidade onde ocorre “confusao” entre o publico e o privado, ¢ justamente

essa realidade que potencializa a ocorréncia de praticas corruptivas.
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Ressalta Leal (2013, p. 48) que pelo modelo racional de Max Weber, as ordens estatais
sdo manifestacbes do poder politico, por isso possuem carater racional. O Poder deve ser
moldado por uma forma de racionalidade, que é a lei. A Legalidade é quem garante a qualidade
formal da administracéo do Poder e da Administragdo Pablica, com base em principios, visando
com isso a seguranca social.

Dai surge a importancia da ética publica, justamente de se seguir os regulamentos
racionais, impostos para a Administracdo Publica para serem observados pelos seus servidores
e com relacdo as pessoas que se relacionam com ela, no contexto administrativo. Se bem
estabelecidos com o cumprimento de suas determinagdes, com punicdo rigorosa de seus
transgressores, serdo uma eficiente forma de evitar e punir praticas corruptivas.

Etica puablica se constituiria como sendo a ordem considerada justa e estavel, ou seja, a
base da organizacdo social. Dentre os destinatarios da ética publica estdo as autoridades,
profissionais do direito, os legisladores, os juizes e os funcionarios e, da mesma forma, cada
pessoa, considerada como cidada.

Usando bibliografia estrangeira, nas palavras de Cortina (1998, p. 98), a ética tem um
valor de uso, e ndo somente a pessoal, mas também a ética das organizacGes e das instituicdes
da vida puablica. Para a autora, é certo que as instituicbes e as organizagdes publicas que
funcionam eticamente obtém a legitimidade e devem ser credoras em realizar bem a sua tarefa,
que € a obrigacdo ligada a qualquer organizagdo de cumprir a sua missdo, principalmente diante
da cidadania, cada vez mais consciente das fungdes das instituicdes publicas. 7

Para combater o mal da corrupcao e alcancar a boa administracdo publica, necessario se
faz estabelecer, em regulamentos, disposicdes de comportamentos que sejam considerados
éticos que devem ser adotados na esfera publica e também na esfera privada.

A ética publica, mais uma vez nas palavras de Cortina (1998, p. 98-101), é considerada
fundamental, um produto de primeira necessidade na vida publica.** Sem ela as grandes
instituicdes do mundo moderno e "p6s-moderno”, ou seja, o Estado, a economia e 0s negdcios,

as atividades profissionais e de trabalho, terceiro setor ou setor social, simplesmente nao

Sin embargo, no es menos cierto que también la ética tiene un valor de uso, y no solo la ética personal, sino
también la ética de las organizaciones e instituciones de la vida publica, que es la que ahora nos importa. También
es cierto que las instituciones y organizaciones publicas sélo si funcionan éticamente ganan la legitimidad a que
deben hacerse acreedoras ante una ciudadania cada vez mas consciente de serlo y también la viabilidad, el
permanecer realizando su tarea, que es la obligacion a la que esta ligada cualquier organizacion.

#[...] la ética es un producto de primera necesidad en la vida publica, porque en ella las medidas juridicas, con
ser necesarias, resultan insuficientes.
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funcionam. E de conhecimento comum que as relagBes sociais sdo quebradas, embora
aparentemente continuem a trabalhar, quando lhes falta o suporte de valores, como a
credibilidade e a confianca.®®

Conforme Mileski (2015, p. 145-147), foi a partir do final dos anos 90 do século XX, que
esta questdo passou a orientar a necessidade de implantacdo de Codigos de Etica em todos os
niveis governamentais ou Administrativos. Para o referido autor, deverd haver uma ética
negativa, que contribua para erradicar comportamentos abusivos, fraudulentos, prevaricadores,
que j& foram tipificados como delitos e como infracbes administrativas. Deve, também, ser
fomentada uma ética positiva, no sentido de ser reavivado o servigco publico e seus valores,
como também o compromisso com as tarefas e fun¢es do poder publico.

Varios paises passaram a ter a inciativa de elaborarem seus cddigos de ética publica. A
titulo de exemplificacdo, serdo citados alguns. A primeira referéncia € relativa aos Principios
de Conduta Etica nos Estados Unidos da América, pois se trata de um pais com larga
experiéncia em matéria de normas éticas na Administracdo Publica. Pelo Decreto n® 12.731, de
1989, foram estabelecidos os Principios de Conduta Etica, na seguinte forma: Legalidade,
Conflito de interesses, honradez, integridade, honestidade, responsabilidade, impessoalidade,
imparcialidade, austeridade, diligéncia, boa-fé, objetividade e imparcialidade, exemplaridade.

Em Portugal (Diario da Republica 1993, p. 1272-1273, https://www.isa.ulisboa.pt) na
Carta do Servico Publico Portugués (1993), sdo enumerados, como valores fundamentais dos
funcionarios publicos: o exercicio de suas fungdes em exclusivo interesse do servi¢co ou do
interesse publico; a neutralidade em todas as situacfes em que se compreende a objetividade e
a imparcialidade; a responsabilidade; a competéncia com relacdo a eficiéncia e a integridade
para que ndo aceitem doagdes ou outros tipos de presentes.

No Reino Unido foi publicado, em maio de 1995, o Relatério Nolan (Nolan, 1995.
http://www.enap.gov. br), documento considerado primordial para a discussdo dos padrdes de
comportamento ético dos servidores publicos, dos politicos, tanto dos parlamentares como dos
altos dirigentes de governo. Boa parte dessas recomendacGes foram adotadas e implementadas
no Reino Unido e, atualmente, sdo analisadas e estudadas por universidades em todo o mundo.

O documento aborda temas como responsabilidade ética, imparcialidade e corrupcdo dos

8 |a ética es en la vida publica un producto de primera necesidad, en principio, porque sin ella no funcionan las
grandes instituciones del mundo moderno y “postmoderno”, €s decir, el Estado, la economia y la empresa, las
actividades profesionales y el “Tercer Sector” o “Sector Social”. Es publico y notorio que las relaciones sociales
se quiebran, aunque en apariencia sigan funcionando, cuando faltan en ellas, prestandoles un soporte, los valores
de credibilidad y confianza.
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funcionarios publicos. Os sete principios da vida publica, recomendados pelo referido Relatorio
sdo: interesse publico, integridade, objetividade, “accountability” (no sentido de prestacéo de
contas), transparéncia, honestidade e lideranca. Sobre cada um deles sdo inumeras as
referéncias e situacdes que o texto apresenta, tanto em relacéo a politicos como a servidores
publicos.

Ja a Organizacdo para a Cooperacdo e o Desenvolvimento Econdmico (OCDE), por
proposta do Comité da gestdo publica, em 1996, realizou uma série de recomendacdes para que
0s paises que o integram, adotem medidas destinadas a controlar o bom funcionamento das
instituicdes, buscando fomentar um comportamento de acordo com a ética do servico publico.

Lembra Leal (2013, p. 65) que o Brasil possui varios documentos que tratam do tema da
Etica Publica, especialmente o Codigo de Etica Profissional do Servidor Publico Civil, do Poder
Executivo Federal e o Codigo de Conduta de Alta Administracdo Federal. E as normas bésicas
que visam a protecao dos direitos dos administradores, objetivando o melhor cumprimento dos
fins publicos, estdo previstas na Lei 9.784 de 29/01 de 1999, que regula o processo
administrativo no &mbito da Administracdo Publica Federal.

O Brasil tem o sistema de declaracdo de bens dos servidores publicos em geral, a Lei n°
3.164, de 01/07/ 1957, que é considerada importante ferramenta para a protecdo da ética
publica. Ela instituiu o registro publico obrigatério de valores e bens pertencentes ao patrimoénio
privado daqueles que exercem cargos publicos na Unido, entidades autarquicas, eletivas ou ndo.
Também a Lei 8.730, de 10/11/93, estabelece obrigatoriedade de todos os agentes politicos e
membros da magistratura e do Ministério Publico da Unido — que apresentem declaracdo de
bens, indicando fontes de renda, no momento da posse e no final de cada exercicio financeiro.

A ideia de atender sempre aos interesses gerais € que deve reger as acdes de qualquer um
que realiza uma fungéo publica, tanto a autoridade, como o funcionario publico ou o politico.
Eles servem ao Estado e outras entidades publicas e ndo a algum tipo de parcialidade politica
ou econdmica. E, de acordo com Cortina (1998, p. 99), o descrédito que acontece nas
instituicOes, devido a ocorréncia de préticas de corrupcao, ndo somente é imoral ou ilegal, mas
desmoraliza, e, 0 que a autora chama de “tirar o &nimo”, a médio e a longo prazos, da sociedade
considerada em seu conjunto. Em uma sociedade desanimada e apatica, ndo é possivel

construir-se nada solido.”™

™ Cierto que si el engafiado es débil, en indignacion o en desidia queda su desacuerdo, porque el derecho es
eficaz sélo en manos de los poderosos. Pero no es menos cierto que este paulatino descrédito de las instituciones
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Nas palavras de Leal (2013, p. 69) a corrupcdo pode atingir qualquer situacéo, fase ou
variavel dos processos de trabalho, do processo de decisdes e até de executivos das instituicoes.
A corrupcdo pode estar presente desde a solicitagdo para realizar os processos, como na
concepgdo e no planejamento dos mesmos, bem como em suas fases preparatdrias, na execugao,
e inclusive, da mesma forma quando ocorre a apresentacao dos resultados.

Com isso, demonstra-se 0 quanto é necessario se combater a corrupgdo, através de
codigos de ética publica, que estabelecam quais os comportamentos que deverdo ser adotados
para aqueles que trabalham na administragdo publica e também para os que, em algum
momento, se relacionam com ela. Ademais € fundamental que aqueles que praticam
comportamentos desviantes tenham exemplares punic@es, estabelecidas nos referidos codigos,
pois a impunidade retroalimenta os comportamentos corruptivos e traz ainda mais descrédito e

desconfianca as instituigdes.

5 CONCLUSAO

O presente artigo cientifico procurou responder o problema: qual férmula evitaria praticas
corruptivas na administracdo publica, levando-se em conta 0 modelo de gestdo patrimonialista
adotado historicamente no Brasil?

Para se chegar a resposta ao problema proposto estabeleceu-se alcancar trés objetivos:
0 primeiro buscou demonstrar a dificuldade de se conceituar a corrupgdo, por ser ela um
fendmeno multifacetado, que possui caracteristicas que variam dependendo do momento
histérico em que ocorrem. Nesse estudo adotou-se como definicdo as praticas consideradas
mais comuns, indicadas pela Organizacdo das Nagdes Unidas, quais sejam: suborno, fraude,
outros pagamentos ilicitos, compra e comprometimento de valores, abuso de poder e quebra de
confianca, apropriacdo indevida de recursos publicos e conflitos de interesses.

Num segundo momento evidenciou-se que a corrupgdo na administracdo publica é
consequéncia do modelo patrimonialista de Estado, adotado historicamente na gestdo publica
brasileira. Neste ponto, mostrou-se que a corrup¢do adveio como consequéncia de
apadrinhamento politico e nepotismo, pois nesse modelo de gestdo ndo hd um quadro

impessoal. O modelo mencionado caracteriza-se, principalmente, pela confusdo que acontece

no so6lo es inmoral, no s6lo es ilegal, sino que desmoraliza, roba el animo al medio y largo plazo a la sociedad en
su conjunto, y en una sociedad desanimada no puede emprenderse nada sélido
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entre a esfera publica e esfera privada. E, como consequéncia, ocorrem inimeras praticas
corruptivas.

Finalizando o presente artigo, ressalta-se a necessidade de se adotar codigos racionais de
ética publica, idealizados pelo pensador Max Weber. A maioria, sendo todos 0s paises
ocidentais, adotam este modelo racional de administracéo publica.

Tais codigos evitariam praticas corruptivas, pois estabelecem racionalmente como a
gestdo publica deverd estar organizada e, definem o comportamento adequado que 0s
integrantes da administragdo publica devem ter, principalmente quando se relacionam com
agentes externos, de modo especial, da esfera privada. Os referidos cddigos de ética
publica também determinam que devera acontecer a punicdo efetiva para aqueles que cometem
préticas corruptivas na administracéo publica.

Esta é uma das formas eficientes, na opinido desta pesquisadora, para combater a
corrupc¢do na gestdo publica, que é, conforme demonstrado no presente estudo, consequéncia

da administracdo patrimonialista adotada historicamente no Brasil.
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