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Apresentacao

Caros leitores,

A 4% Edicdo da Revista da Controladoria-Geral da Unido traz cinco artigos distribuidos em
quatro linhas de pesquisa: correicdo com um artigo; enfretamento da corrupgdo com um

artigo; controle com um artigo e transparéncia com dois artigos.

Na linha de pesquisa correicao, o estudo intitulado “Nepotismo na Administracdo Publica
brasileira: panorama histdrico e associacdo a corrup¢ao” apresenta um panorama histérico,
desde o perfodo colonial até o contexto pds-edicao da Simula Vinculante |3 e associando a

pratica do nepotismo a corrupgao. Aimerinda Alves de Oliveira € a autora desse artigo.

Na linha pesquisa enfrentamento da corrupcao, o artigo, intitulado “Os Servidores Publicos
Brasileiros e sua Percepciao de Corrupgao: Analisando o Diferencial de Género”, evidencia
que as servidoras realizam avaliagdes mais negativas quanto a percepcao da corrupcao das
principais instituicdes politicas. Ana Luiza Melo Aranha e Mariah Lanca Queiroz Cassete sao

as autoras desse artigo.

Na linha de pesquisa controle, o artigo intitulado Auditoria no Sistema Unico de Satde: uma
evolugao histérica do Sistema Nacional de Auditoria para a qualidade, eficiéncia e resolutivi-
dade na gestao da salide pUblica brasileira”, traz um resgate historico da evolugao das audi-
torias realizadas no setor publico de salde, no ambito do Sistema Nacional de Auditoria de
1986 a2016. Jane Aurelina Temdteo de Queiroz Elias, Marcia Vieira Leite e Juliano de Morais

Ferreira Silva sao os autores desse artigo.

Na linha de pesquisa transparéncia, o artigo intitulado “Acesso a informacao de procedimen-
tos administrativos investigativos em curso instaurados por empresas estatais: a excepcio-
nalidade na restricao de acesso ao legftimo interessado”, avalia se o investigado empregado
publico em procedimento administrativo de natureza investigatéria em curso tem a faculdade
de acessar as informacdes de seu interesse. Marcelo Pontes Vianna e Vitor César Silva Xavier

sao os autores desse artigo.

O Ultimo artigo desta edicdo, na linha de pesquisa transparéncia, intitulado “Andlise Descri-
tiva dos Pedidos de Acesso a Informacio ao Governo Federal por meio do Portal Acesso a
Informacdo” analisa a relacao entre os temas demandados pelo cidaddo no Portal Acesso a
Informacao do Poder Executivo Federal e o status do pedido, seja: (i) concedido, (i) negado,
(iii) parcialmente negado, (iv) inexistente, (v) 6rgdo sem competéncia para responder ou

(Vi) pergunta repetida. A realizacao de testes estatisticos apontou que os assuntos ou temas



que possuem maior chance de resultarem com o acesso do pedido negado referem-se a
“Economia e Financas”, “Defesa e Seguranca” e “Irabalho”, impreterivelmente nesta ordem,
com chances de negacao 30 vezes maior que o tema de "Agricultura, Extrativismo e Pesca’,
que corresponde a categoria de referéncia. Maiara Sasso, Luciano Nurnberg Peres, Ludmila
Melo Souza, Natdlia Dinod Duarte Cardoso Brito, Henrique Luis Serigatto Vitta sdo os au-

tores desse artigo.

Os textos apresentados ndo representam necessariamente a opiniao e/ou posicionamento

do Ministério e sao de inteira responsabilidade dos seus autores.



Nepotismo na Administracao Publica
brasileira: panorama historico e associacao
a corrupcao*

Nepotism in the Brazilian Public Administration:
historical panorama and association with corruption

Almerinda Alves de Oliveira**

Resumo

A preocupagao basica deste estudo € refletir sobre o tema do nepotismo no ambito da Administragao Plblica
brasileira, demonstrando como transgride o postulado republicano e a democracia, apresentando um panorama
histérico, desde o perfodo colonial até o contexto pds-edicao da Simula Vinculante | 3 e associando a prética do
nepotismo a corrupcao. A base da reflexdo propiciada por este trabalho € o estudo da literatura relacionada ao
tema em conjunto com os normativos presentes no ordenamento juridico patrio. Este artigo tem como objetivo
contribuir para o enriquecimento da discussao sobre o assunto, pois, embora presente desde os primérdios da
colonizacdo brasileira, o nepotismo € um tema bastante atual e ainda presente na gestao publica. Além disso, é

uma pratica amplamente rechagada pela sociedade brasileira, que o associa a corrupcao.

Palavras-chave: Nepotismo. Republica. Corrupgdo.

Abstract

The main concern of this study is to discuss the matter of nepotism within the Brazilian Public Administration,
demonstrating how it violates the Republican postulate and the democracy, presenting a historical perspective,
from the colonial period to the post-editing context of Binding Precedent |3, and linking the practice of nepo-
tism to corruption. The basis of the reflection provided by this work is the study of the literature related to the
subject in conjunction with the regulations present in the Brazilian legal order. This article aims to contribute to
the enrichment of the discussion on the matter because, although its roots can be the traced to the beginning
of Brazilian colonization, nepotism is a very current theme, still present in public administration. Furthermore,

it is a practice widely rejected by the Brazilian society, which associates it to corruption.

Keywords: Public Transparency, Transparency Portal, Evaluation, Social Control.

* Artigo enviado em 17.04.2017 e aceito em 07.06.2017.
** Auditora da Controladoria Geral do Estado do Mato Grosso (CGE-MT).
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Almerinda Alves de Oliveira

l. Introducao

O presente texto tem como objetivo analisar o nepotismo na Administracao Publica brasileira enquan-
to pratica passivel de enquadramento dentro do conceito de corrupcao. O estudo ¢ relevante na medida
em que o enquadramento da pratica de nepotismo como corrupgao atrai a aplicacao de diversas normas
juridicas de carater sancionatério aos casos concretos, inclusive relativas a tratados internacionais, diversas
das meramente morais. Para tanto, esta pesquisa, a partir de uma analise precipuamente socio histérica, pro-
cura demonstrar que o nepotismo transgride essencial e historicamente no Brasil o postulado republicano e
a democracia. Além de afrontar principios constitucionais norteadores da Administracao Piblica (legalidade,
impessoalidade, moralidade e eficiéncia), o nepotismo € uma pratica que beneficia um individuo ou um grupo,

em detrimento dos demais.

De fato, a presenca do nepotismo no Brasil contemporaneo pode ser explicada pela persisténcia, nos dias
atuais, de resquicios de um Estado patrimonialista’, no qual um grupo de pessoas influentes junto ao governo,
o estamento burocratico, “comanda o ramo civil e militar da administragao e, dessa base, com aparelhamento
préprio, invade e dirige a esfera econémica, politica e financeira.” (FAORO, 2012, p.12). Ainda que essa classe
dirigente ndo esteja necessariamente unida por lacos familiares, é razoavel concluir que utiliza o setor publico
em beneficio préprio, de forma que nao Ihe € contraria a ideia de nomeacao de parentes para o exercicio de
atividades publicas. A camada dirigente “fecha-se na sua perpetuidade hereditaria, ao eleger os filhos e genros,

com o minimo de concessdes ao sangue novo” (FAORO, 2012, p.92):

| Segundo o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE) de 1995, historicamente, a Administragdo Publica
passou por uma evolucio constituida por trés modelos ou formas, que foram se sucedendo e coexistindo: a Administragdo Publica
patrimonialista, a burocrética e a gerencial. Ao descrever as principais caracteristicas de cada modelo de administragao, o PDRAE elenca
0 nepotismo e a corrupcao como tipicos da Administragao Publica patrimonialista, a qual, por sua vez, é fortemente marcada pela
interpermeabilidade entre patriménio publico e o privado e por considerar o aparelho de Estado extensdo do poder do soberano:

Administragao Publica Patrimonialista - No patrimonialismo, o aparelho do Estado funciona como uma
extensdo do poder do soberano [...]. Os cargos sdo considerados prebendas. A res publica ndo é diferenciada
das res principis. Em conseqUéncia, a corrupgao e o nepotismo sio inerentes a esse tipo de administracio.

[..]

Administracao Publica Burocratica - Surge na segunda metade do século XIX, na época do Estado liberal,
como forma de combater a corrupgao e o nepotismo patrimonialista. Constituem principios orientadores
do seu desenvolvimento a profissionalizagdo, a ideia de carreira, a hierarquia funcional, a impessoalidade, o
formalismo, em sintese, o poder racional-legal. Os controles administrativos visando evitar a corrupgao e o
nepotismo sao sempre a priori.

Administragao Publica Gerencial - [...] A reforma do aparelho do Estado passa a ser orientada predominan-
temente pelos valores da eficiéncia e qualidade na prestacao de servigcos publicos e pelo desenvolvimento de
uma cultura gerencial nas organizagdes. (BRASIL, 1995, p.15)

Ao abordar a Administracao Publica patrimonialista, o PDRAE afirma que o predominio do capitalismo e da democracia provocou

a distincao entre mercado e/ou sociedade civil e Estado, tornando o patrimonialismo inaceitavel.
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No Brasil, pode dizer-se que s6 excepcionalmente tivemos um sistema administrativo e
um corpo de funciondrios puramente dedicados a interesses objetivos e fundados nesses
interesses. Ao contrdrio, é possivel acompanhar, ao longo de nossa histéria, o predominio
constante das vontades particulares que encontram seu ambiente préprio em circulos fe-

chados e pouco acessiveis a uma ordenacdo impessoal. (HOLANDA, 2015, p.175).

Considerando que a democracia e a Republica tm como uma de suas premissas a isonomia entre os cida-
daos, o favorecimento a um tipo de cidaddo seria intolerdvel, pois todos devem ser iguais perante a lei. A
iIsonomia esta intimamente relacionada a nocao de Republica, pois o postulado republicano repele privilégios
e ndo admite discriminacdes. No ideal republicano, prevalece o equilibrio entre os cidadaos. Segundo José
Afonso da Silva (2009), o conceito de Republica € muito mais amplo do que um tipo de forma de governo: ele
designa uma coletividade polftica com caracteristicas de res publica, no seu sentido originario de coisa publica,
ou seja, coisa do povo e para o povo. Dessa forma, pode-se afirmar que o privilégio em favor de parentes,
ao criar uma desigualdade entre os cidadaos, nao se coaduna com a ideia republicana, constituindo-se em um
verdadeiro desrespeito ao principio da isonomia (ALEXANDRE; DEUS, 2015).

A pratica do nepotismo, portanto, também torna pouco efetivo o principio da impessoalidade no contexto do
acesso aos cargos publicos no Brasil e um meio de evitar que ocorra € a realizacao do concurso publico. Para
Hely Lopes Meirelles (2004), o concurso é instrumento técnico de promogao dos principios constitucionais,
principalmente do postulado da isonomia, firmando-se como um meio de se obter moralidade, eficiéncia e
aperfeicoamento do servico publico e, a0 mesmo tempo, propiciar igual oportunidade a todos os interessados
que atendam aos requisitos da lei. “Pelo concurso afastam-se, pois, os ineptos e os apaniguados que costumam
abarrotar as reparticdes, num espetaculo degradante de protecionismo e falta de escrlpulos de politicos que se

alcam e se mantém no poder leiloando cargos e empregos publicos. ” (MEIRELLES, 2004, p.413).

Celso Antonio Bandeira de Mello (2015), nesse sentido, considera que os cargos em comissao sao uma
fonte de escandalos no servico publico justamente porque, quando seus ocupantes nao provém de carreiras
publicas?, sdo individuos alheios aos freios que resultam do compromisso com sua carreira. Destaca-se a ex-
pressao largamente utilizada na Administracdo Publica para designar aqueles que sao estranhos aos quadros
de pessoal da Administracao e ingressam no servico publico por meio da nomeagao para ocupar cargos em
comissao: nomeados sem vinculo. Essa terminologia resume bem a ideia de Bandeira de Mello, pois evidencia

que aquele individuo ndo possui vinculo com a carreira, érgao ou entidade.

Por outro lado, a corrupcao é avaliada para além das tipologias penais enquanto um desvio do interesse pu-

blico, uma conduta ilegftima socialmente e juridicamente. O nepotismo nao necessariamente significa corrup-

2 Um servidor de uma carreira pode ser nomeado para ocupar cargo comissionado em carreira distinta, inclusive em outro
drgao/entidade, Poder ou ente federativo. Como exemplo, a Lei n® 8.112/90, estatuto dos servidores publicos federais, apresenta
essa hipdtese: ‘Art. 93. O servidor podera ser cedido para ter exercicio em outro érgao ou entidade dos Poderes da Unido, dos
Estados, ou do Distrito Federal e dos Municipios, nas seguintes hipdteses: | - para exercicio de cargo em comissao ou fungao de
confianca”.

Rev. da CGU - Brasflia 9(14): 51 1-533, jan/jul. 2017
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¢ao, mas ele pode ser visto como uma conduta politica tipica de sociedades tradicionais e que, assim como as
praticas de clientelismo, patronagem e fisiologismo?®, promove vulnerabilidades institucionais que resultam na
corrupcao. Além disso, nepotismo é semelhante a malversacao de recursos publicos, extorsao, concussao,
suborno e prevaricacdo, pois sao praticas que podem ter um sentido de corrupcao na medida em que sao
consideradas acoes ilegitimas e opostas ao interesse publico (AVRITZER; FILGUEIRAS, 201 ).

Desse modo, com o desrespeito de principios basilares da administracdo publica, o nepotismo pode estar
associado a corrupcao por ser uma acdo ilegftima e oposta ao interesse publico. O conceito social de cor-
rupgao®, como sera explicitado ao longo deste trabalho, é mais amplo que o conceito legal, pois incorpora a
ideia difundida na sociedade de que corrupcao esté vinculada ao mau uso e desvio das verbas publicas. Assim,
0 nepotismo pode ser visto, juntamente com outras praticas tipicas do patrimonialismo, no qual se confunde
o patrimdnio publico com o privado, como uma conduta politica que promove vulnerabilidades institucionais

que geram Corrupgao.

2. Procedimentos metodologicos

Para examinar as questdes apontadas, foi realizada uma pesquisa qualitativa utilizando como técnica
a documentagao indireta, com a realizagdo de pesquisa bibliografica e documental. A coleta de dados, ini-
cialmente, contemplou a realizacdo de pesquisas em artigos e trabalhos académicos relacionados ao tema,

legislacao e em livros de cunho juridico.

Apds a leitura da bibliografia, foi possivel verificar que o tema ainda suscita muitos estudos, pois ha escassez
de discussdo socioldgica e conexdo do tema a cultura administrativa brasileira e as origens da formacio da

sociedade nacional, desde o periodo pré-colonial.

O artigo, assim, se propde a ir além do viés juridico na andlise do nepotismo, pois parte do pressuposto de
que, para se compreender a presenca dessa pratica no Brasil contemporaneo e seu consequente enquadra-
mento no conceito socioldgico de corrupcao, € necessaria uma analise da origem da cultura e das relacoes
familiares nacionais. Dessa forma, a fim de permitir tal aprofundamento, seguiu-se uma pesquisa bibliografica
em artigos e livros de cunho sociolégico e histérico, fazendo leitura de cldssicos da sociologia nacionais como:

Casa-Grande & Senzala, de Gilberto Freyre e Raizes brasileiras, de Sérgio Buarque de Holanda.

3 O clientelismo ¢ o tipo de relacdo politica em que uma pessoa da protegdo a outra em troca de apoio, estabelecendo um
lago de submissdo pessoal. A patronagem é a protecao, amparo, auxilio oferecido por alguém ou por uma organizacdo; patrocinio.
O fisiologismo é a atitude ou pratica (de politicos, funcionarios publicos, etc.) caracterizada pela busca de ganhos ou vantagens pes-
soais, em lugar de ter em vista o interesse pUblico. (FERREIRA, 1999).

4 O conceito legal de corrupcio esta no artigo 333 do Cédigo Penal brasileiro e se refere a promessa ou oferecimento
(corrupgao ativa) ou recebimento (corrupcao passiva) de vantagem indevida a funciondrio publico, para determind-lo a praticar,
omitir ou retardar ato de oficio.
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Além disso, tendo em vista a necessidade de abordar casos praticos que exemplifiguem medidas de combate
ao nepotismo, procedeu-se a uma pesquisa de julgados nos tribunais superiores, de forma a demonstrar a
efetiva aplicacdo de sancdes a essa pratica corruptiva, tal como a condenacao por improbidade administrativa

de autoridades que praticaram nepotismo no ambito da Administracdo Publica brasileira.

3. Nepotismo enquanto transgressao ao
postulado republicano e a democracia

3.1 Consideracoes gerais sobre nepotismo e a associacao a corrupcao

Segundo o Dicionério Houaiss da Lingua Portuguesa, o conceito de nepotismo, na Idade Média, servia para
denominar a autoridade exercida pelos sobrinhos e demais parentes do papa na administracao eclesiastica.

No ambito do poder publico, significa o favoritismo ou protecionismo sistematico a familia:

nepotismo s.m.(1 /16 cf. RB) | autoridade exercida pelos sobrinhos ou demais parentes do
papa na administracdo eclesidstica 2 favoritismo para com parentes, esp. pelo poder publico
3 p.ext. preferéncia por; favoritismo, protecdo ® ETIM, nepote + -ismo; por inf. do fr. nepo-
tisme (1653) ‘favores de que desfrutavam os sobrinhos do papa; (HOUAISS, 2001, p.2010).

Para Adam Bellow (2006), a atribuicio feita por alguns dicionarios da palavra “nepotismo” ao latim nepos, que
significa sobrinho ou neto, é tecnicamente precisa, porém pode ser considerada ilusoriamente estrita. O ter-
mo nepotismo derivaria do italiano nepote, que pode referir-se a praticamente qualquer membro da familia,

de qualquer geracao, homem ou mulher.

Durante os séculos XIV e XV, havia uma pratica corrupta de nomear parentes do papa para a administragao —
geralmente filhos ilegftimos, ditos “sobrinhos” — e, por muito tempo essa origem eclesiastica refletiu-se nos di-
cionarios. Numa acepcao moderna, o significado de nepotismo esté associado ao favoritismo em decorréncia
do parentesco. ‘Atualmente, a maioria das pessoas usa o termo mais estritamente para se referir ndo apenas
a contratagao de um parente, mas a contratacao de alguém que € tremendamente incompetente — embora
a rigor se tenha de convir em que empregar um parente € nepotismo independentemente de ele ser ou nao
qualificado” (BELLOW, 2006, p.22).

Para José dos Santos Carvalho Filho (2015), a vedagao ao nepotismo representa uma protegao aos padroes
de moralidade no servico publico e uma preservacao da impessoalidade. O nepotismo € uma pratica conde-

navel, uma das revoltantes formas de improbidade administrativa5, ele existe em todos os setores da Adminis-

5 A Lein® 8.429, de 2 de junho de 1992, dispde sobre os atos de improbidade administrativa, que, por sua vez, se subdi-
videm em: os atos que ensejam enriquecimento ilicito, os que geram prejuizo ao erdrio e os que ofendem os principios da Admi-
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tracdo, sendo lamentavelmente de costumeira e conhecida frequéncia em certos Tribunais e érgaos judiciais.

Segundo a explanagao de Celso Anténio Bandeira de Mello sobre o principio da impessoalidade, o nepotismo
representa uma transgressao ao postulado republicano, pois a Administracao deve dar aos administrados um
tratamento sem discriminagdes, benéficas ou prejudiciais. Nao deve haver tolerancia a favoritismos e nem a
perseguicdes. “Simpatias ou animosidades pessoais, politicas ou ideoldgicas ndo podem interferir na atuagao
administrativa e muito menos interesses sectarios, de faccdes ou grupos de qualquer espécie.” (MELLO,
2015, p.117).

Bandeira de Mello (2015) afirma que a remuneracao conferida aos ocupantes de cargos em comissao, elevada
em relacao aos padrdes correntes no Estado, desperta no individuo um grande interesse em conservar o
seu cargo, a qualquer preco. Os nomeados sem vinculo estdo permanentemente preocupados em se evadir
da livre exoneracio a que estdo sujeitos. Essa preocupacio (ou medo) constante pode ser a razao pela qual
se tornam “manipulaveis a vontade de seus superiores, agentes politicos, de cuja boa vontade depende sua
permanéncia, pelo que geralmente sdo proclives a satisfazer-lhes os propdsitos, ainda quando incorretos.”
(MELLO, 2015, p.312). Para diminuir os constantes escandalos na Administracdo, resultantes da instrumenta-
lizacao da maquina publica direcionada para servir a interesses oportunistas, esses cargos deveriam ser redu-
zidos a um minimo possivel e, sobretudo, deveria ser vedada a possibilidade do exercicio de inimeras ativi-
dades que hoje desempenham. Quanto maior o nimero de cargos comissionados, maior a chance de trocas
de favores entre os Poderes Executivo e Legislativo, com objetivos escusos. Além disso, ha “a possibilidade,
ndo desprezivel, dos partidos politicos ameacarem perturbar, na esfera do Parlamento, o normal desempenho
da atividade administrativa do governo se este ndao ceder a um clientelismo, aquinhoando seus proceres ou

apaniguados com cargos e fun¢des comissionadas no Executivo.” (MELLO, 2015, p.313).

Os filésofos Mario Sérgio Cortella e Clévis de Barros Filho (2014) destacam uma concepgao muito importan-
te para a compreensao da associagao entre nepotismo e corrupcao, idealizada por Mark Warren, professor
da Universidade de British Columbia. Para ele, a corrupcdo “é a exclusdo sistematica de certos grupos da real
vida politica de uma sociedade.” Segundo os autores, “todas as vezes que, dentro de uma sociedade, houver
discriminagao permanente de um grupo em detrimento de outro ou de outros grupos que sao sistematica-
mente beneficiados, ha al uma situacdo de corrupcdo.” (CORTELLA; BARROS, 2014, p.69). Ora, o nepo-
tismo é justamente a concessao de um privilégio a um parente (ocupacio do cargo publico), discriminando
aqueles que ndo possuem lagos familiares com as autoridades. Entao, sob essa dtica, o nepotismo pode ser

considerado corrupgao.

Importante compreender que, quanto as definicdes de corrupcao, ha uma polissemia. Por exemplo, o con-

ceito social de corrupcao é mais abrangente que o conceito legalé, pois incorpora a ideia difundida na socieda-

nistragao Publica.

6 O conceito legal de corrupcao estd no art. 333 do Cdédigo Penal brasileiro e se refere a promessa ou oferecimento (cor-
rupcao ativa) ou recebimento (corrupgao passiva) de vantagem indevida a funcionario publico, para determina-lo a praticar, omitir
ou retardar ato de oficio.
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de de que corrupcao esta associada ao mau uso, desvio e apropriacao das verbas publicas e a desonestidade.
“No ambito social ela altera a ordem natural das coisas, sendo um fendmeno permanente na vida humana,
consistindo em tornar privado aquilo que € publico.” (AIRES;MELO, 2015, p.570). O nepotismo pode ser
visto, juntamente com outras praticas tipicas do patrimonialismo, no qual se confunde o patrimdnio publico

com o privado, como uma conduta politica que facilita a corrupcao em um sentido amplo (social e legal).

A corrupcao ocorre quando o individuo usa sua posicao ou influéncia para obter vantagem pessoal, para si ou
para terceiro, ndo somente em troca de recompensa financeira, mas de vantagens de qualquer tipo (cargos
publicos, por exemplo). Assim, o nepotismo tem intima relacdo com a corrupcao, pois se constitui em forma
de apropriacdo do patrimonio publico pelo privado por grupos que utilizam o Estado em processos de troca
de favores, negociacdo de beneficios relacionados a cargos ou funcdes publicas, ou exercem influéncia sobre

estes, visando, muitas vezes, ao desvio de recursos publicos e a dilapidacdo do erério.

Para Lucas Rocha Furtado (2015, p.41), “um ato de corrupcao importa em abuso de posicao. A corrupgao,
ativa ou passiva, importa em transgressao de regras de conduta acerca do exercicio de uma fungao ou cargo.”
Assim, se um individuo que ocupa um cargo publico e que, por isso, deveria honrar pelo atendimento do
interesse publico, aproveita de seu poder para nomear apadrinhados e parentes, ele esta cometendo um
desvio de poder, pois afastou-se do interesse publico, que deveria nortear sua atuacdo. Segundo Di Pietro,
ha desvio de poder quando o ato do agente “fugiu ao interesse publico e foi praticado para atender ao fim de
interesse particular da autoridade.” (DI PIETRO, 2015, p.253).

Na Convencao das Nacdes Unidas Contra a Corrupcio, no capitulo destinado a tratar das medidas preven-
tivas, ha recomendacao de que sejam adotados sistemas de ingresso no funcionalismo publico “baseados em
principios de eficiéncia e transparéncia e em critérios objetivos como o mérito, a equidade e a aptidao”. O
documento da ONU também afirma que devem existir “procedimentos adequados de selecdo e formacgao
dos titulares de cargos publicos que se considerem especialmente vulneraveis a corrupcao”. O individuo que
ingressa na Administragao Pulblica por apadrinhamento, tal como no nepotismo, esta vinculado a alguém ou
a determinado grupo e ao patrono deve favores. Assim, ha forte tendéncia que esse individuo exerca suas

atividades em detrimento do interesse publico e que sua atuacao resulte em praticas corruptas.

A corrupgao ndo se limita somente ao uso indevido de dinheiro piblico ou ao suborno e nem esta apenas re-
lacionada ao aspecto gerencial do Estado, ela representa um problema de legitimagao da ordem democratica
como um todo (AVRITZER; FILGUEIRAS, 201 1).

No aspecto administrativo, a burocracia é a instituicio que se baseia nos “principios de um servico publico
profissional, e de um sistema administrativo impessoal, formal, legal e racional” (BRESSER, 1997). Cortella e
Barros (2014), ao analisarem a trilogia de legitimacao de Max Weber, o idealizador da burocracia, afirmam que
processos de legitimacao centrados nas pessoas (legitimacdo carismatica e tradicional) e ndo em processos

institucionais e normas preestabelecidas de exercicio de poder (legitimacao racional), ampliam as chances de
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uma situacao de corrupcao. Nesse contexto, fica evidente que a ideia da meritocracia trazida pela Administra-
cao Publica Burocratica e que permaneceu como caracteristica da Administracao Gerencial contrapde-se ao
nepotismo, pois afirma que as pessoas devem ocupar os cargos em decorréncia de caracteristicas racionais

tais como o conhecimento e as habilidades.

Para Bresser Pereira (1997), a Administracdo Publica burocratica e a democracia podem ser vistas como
instituicdes de combate as préticas do nepotismo e da corrupcao. Enquanto nessa administracao burocréatica
idealizada se pautaria na isonomia e impessoalidade, além de outros principios constitucionais, no patrimo-
nialismo, a qualificacdo do individuo ndo importa. A origem social, a aparéncia, a polidez e os lacos familiares
definem o seu papel no eixo econémico do trabalho. Nesse sentido, Roberto da Matta e Raymundo Faoro
descrevem como caracteristicas de cunho pessoal, tais como aparéncia e a ascendéncia, eram determinantes

para a ocupacao dos cargos publicos:

[...] as relacées de trabalho se somam a um conjunto de lacos pessoais regidos por valores
como a intimidade (cf. Barret, 1972), a consideracdo, o favor (cf. Schwarz, 1977), o res-
peito (cf. Viveiros de Castro, 1974) e apreciagbes éticas e estéticas generalizantes (como
as categorias de limpo, bem-apessoado, correto, sagaz, bom, de fino trato etc.).” (DA
MATTA, 1997, p.199).

“[...] o emprego publico era, ainda no século XV, atributo do nobre de sangue ou do corte-
sdo criado nas dobras do manto real [...] Para investidura em muitas fungées publicas era
condi¢do essencial que o candidato fosse ‘homem fidalgo, de limpo sangue’[...] ou de ‘boa
linhagem’[...].” (FAORO, 2012, p.9).

Para Faoro (2012), a forte consolidacdo do Estado patrimonialista, estabelecendo relagdes de poder calcadas
nas relacdes pessoais e ndao no mérito pessoal inibiu a formacgdo do Estado burocratico. No Estado patrimo-
nialista, hd pouco ou nenhum interesse no desenvolvimento econémico, na livre iniciativa e na racionalidade
econdmica. Os grupos detentores de poder estao interessados em direcionar as acdes estatais de forma a

lhes garantir ganhos, manipulando lealdades por meio dos cargos publicos.

A histéria da administracdo publica brasileira é a histéria do estamento, do patrimonia-
lismo, do rei, senhor das terras, das gentes e dos cargos. E a histéria dos amigos do rei,
0s quais modernamente se inserem no tecido da administracdo pela via do contrato sem

concurso, sem dfericdo prévia da capacitacdo. (STOCK, 1992, p.70).

Essa confusdo entre publico e privado tipica do patrimonialismo, uma verdadeira dependéncia mdtua, na
verdade, reflete a fraqueza desses setores e representa a ruina de uma democracia. Segundo Miriam Leitao
(2015), a cena politica atual ainda possui esses tracos, pois “Esse € um virus resistente e mutante. Ele muda
para ficar. Em certas decisdes do governo na economia de hoje, e em certas aberracdes da politica, o que se

vé& é a mesma relacio promiscua e circular.” (LEITAO, 2015, p.259).
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A autora Maria Sylvia de Carvalho Franco (1997) apresenta uma perspectiva interessante sobre as causas
da confusao entre recursos publicos e privados. Enquanto grande parte dos autores discorre sobre o apro-
veitamento do publico pelo particular, para a autora, a caréncia de fundos publicos deixa lacunas que, por
sua vez, acabam sendo preenchidas pelo patrimédnio do particular: cidadao comum ou servidor publico. Os
adiantamentos pessoais e os donativos, emaranhados a praxe administrativa, tornam corriqueira a aplicagao
de recursos privados em servicos publicos. Obviamente, se o particular socorre o publico diante das suas

dificuldades, nada mais natural que o setor privado se apropriar dos bens e cargos publicos:

Essa mistura entre a coisa publica e os negécios privados fundamenta, sem ddvida, a exten-
sdo do controle pessoal a todo o patrimbnio do Estado. A passagem é rdpida: o homem que
sustenta com recursos particulares as realizacoes proprias do governo estd subjetivamente
pronto para considerar como seu o conjunto de bens publicos confiados a sua guarda. Por
que ndo o faria? Por que ndo satisfaria aos préprios objetivos com dinheiros do governo se,
ndo raro, as dificuldades deste Ultimo eram resolvidas com haveres seus, pessoais? Acaba
por constituir-se de fato, nessas condicées em que ficam completamente fluidos os limites
entre o que é patriménio da Administracdo e o que é propriedade do administrador, um
fundo de “bens comuns” cujos valores, indivisos entre os dois membros da associacdo for-

mada, servem indistintamente, ora a um, ora a outro. (FRANCO, 1997, p.131).

No aspecto politico, ao afirmar os direitos da coletividade em relacao a coisa publica, enaltecer os direitos
politicos como assecuratérios dos direitos sociais que protegem da exploracao, a democracia € encarada
como instrumento de protecao dos direitos civis contra a tirania do Estado. Nao ha divida de que o Brasil €
uma democracia, pois a propria Constituicdo de 1988, ao tratar dos principios fundamentais, estabelece no
caput do art. |° que: ‘A Republica Federativa do Brasil, formada pela uniao indissolivel dos Estados e Muni-
cipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito.” (BRASIL, 1988). Entretanto, a
democracia brasileira, segundo Holanda (2015), parece ter sido um produto importado que fora adaptado
pela aristocracia rural e semifeudal de acordo com os privilégios e direitos dessa elite. A democracia no Brasil
funcionaria, entao, como uma fachada ou decoracao externa: “alguns lemas que pareciam os mais acertados

para a época e eram exaltados nos livros e discursos. [...] A democracia no Brasil foi sempre um lamentavel
mal-entendido.” (HOLANDA, 2015, p.192).

Assim, a ideia de que o nepotismo € contrario aos principios democraticos somada a constatacao de a pratica
ser bastante comum no Brasil aparenta um paradoxo. Cortella e Barros (2014), em apertada sintese, fazem
um apanhado dos regimes de governo brasileiros, revelando como a democracia nacional é recente e, con-

sequentemente, como o pals ainda esta trilhando os caminhos da organizagao social:

[...] embora sejamos um pais com mais de 500 anos de fundagdo, nem 0% desse tempo
foi, concretamente uma democracia formal. Nos primeiros 322 anos fomos uma Colénia;

nos 67 anos um Império; nos proximos |00 anos de Republica (188%-1988) uma alter-
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ndncia de voto secreto, como eleitores por renda, exclusdo de analfabetos, adultos e dita-
duras.... Apenas com a Constituicdo de | 988 (488 anos depois da fundacdo) tivemos uma
formalizacdo abrangente da democracia. (CORTELLA; BARROS, 2014, p.81).

4. Panorama historico do nepotismo no
Brasil

Para o aprofundamento da compreensao do nepotismo no Brasil € o motivo dessa pratica estar com-
preendida dentro do conceito socioldgico de corrupgao, essencial conhecer as origens dos elementos cultu-
rais nacionais, principalmente no caso de uma colénia, que herdou muitas de suas concepgoes e instituigoes

de forma ja concebida pela metropole:

Todos os paises que surgiram como produto de empreendimentos coloniais — como é o caso
do Brasil — receberam, jG em seu berco, de uma assentada, o acervo de ideias que vigorava
nas Metrépoles e assim prosseguiram sob a tutela mental que esta lhes prodigalizava. Nem

mesmo a independéncia os liberta desta influéncia genética. (MELLO, 2015, p.1096)

Na obra classica “Casa-Grande & Senzala”, Gilberto Freyre faz uma andlise detalhada das especificidades do
processo civilizador brasileiro, apresentando uma enorme contribuicdo para o entendimento da formagao da
sociedade. O sociélogo pernambucano descreve a estrutura da casa-grande, na qual se abrigavam parentes,
filhos e escravos, mostrando como, mais tarde, se originaria um modo de organizacdo politica e social que
tem estreita ligacdo com o nepotismo: o patriarcalismo. Esse modelo patriarcal de familia € um tipo de estru-
tura de grande amplitude, pois, em seu seio, abrigam-se ndo somente os familiares, que possuem lacos de
sangue (conjuge, filhos e parentes), mas diversos agregados: criados e escravos, por exemplo. O que une essa

familia numerosa e extensa € a submissao ao jugo do patriarca (pater) (FREYRE, 2002).

Nesse sentido Sérgio Buarque de Holanda também discorre sobre como a elevada importancia da familia e
dos lacos de sangue na estrutura social brasileira torna ausente a impessoalidade, tao necessaria ao estabele-

cimento de um Estado burocrético e racional:

Falta a tudo a ordenacdo impessoal que caracteriza a vida no Estado burocrdtico. [...] foi
sem ddvida o [circulo] da familia aquele que se exprimiu com mais forca e desenvoltura
em nossa sociedade. E um dos efeitos decisivos da supremacia incontestdvel, absorvente,
do ntcleo familiar — a esfera, por exceléncia dos chamados “contatos primdrios”, dos lacos
de sangue e de coracdo — estd em que as relacoes que se criam na vida doméstica sempre
forneceram o modelo obrigatério de qualquer composicdo social entre nés. (HOLANDA,
2015, p.176)
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Assim, constata-se a forte presenca dos lagos de sangue na sociedade colonial brasileira, pois a familia patriarcal
se mostra como uma estrutura poderosa cuja “sombra persegue os individuos mesmo fora do recinto do-
meéstico. A entidade privada precede [...] a entidade publica.” Esse modo de organizacao no qual “prevalecem
necessariamente as preferéncias fundadas em lagos afetivos, ndo podia deixar de marcar nossa sociedade,
nossa vida publica, todas as nossas atividades. " (HOLANDA, 2015, p.96)

As rafzes do nepotismo, em seu cerne, podem estar associadas aos tracos do colonizador portugués, carac-
terizado por Freyre (2002) como individuo de “plasticidade social”, “caracteristica maior no portugués que
em qualquer outro colonizador europeu”. O povo ibérico seria, segundo o socidlogo, “[...] menos rigido no
contorno e menos duro nas linhas de carater. Daf prestar-se a tantas e tao profundas deformacdes.” (FREYRE,
2002, p.255). A forte tendéncia do portugués “para o cruzamento e miscigenacao”, consequéncia de sua
fluidez social, propiciou a construgao da civilizacdo brasileira, por meio da sua mistura com indios e negros,

elementos que contribuiram largamente na formacao étnica, econdmica, social e cultural do Brasil.

A nossa verdadeira formagdo social se processa de |532 em diante, tendo a familia rural
e semi-rural por unidade, quer através de gente casada vinda do reino, quer das familias
aqui constituidas pela unido de colonos com mulheres caboclas ou com mocgas 6rfds ou
mesmo a-toa, mandadas de vir de Portugal pelos padres casamenteiros. Vivo e absorvente
érgdo da formacdo social brasileira, a familia colonial reuniu, sobre a base econémica da
riqueza agricola e do trabalho escravo, uma variedade de funcées sociais e econémicas.

Inclusive, como jd insinuamos, a do mando politico: o oligarquismo ou nepotismo, que aqui
madrugou. (FREYRE, 2002, p.96).

Uma segunda caracteristica do colonizador portugués e que € essencial para a compreensao da formacao
social do brasileiro foi abordada por Sérgio Buarque de Holanda (2015): a aversao desse povo a moral de-

corrente do culto ao trabalho:

[...] ainvencivel repulsa que sempre lhes inspirou toda moral fundada no culto ao trabalho.
[...] uma digna ociosidade sempre pareceu mais excelente, e até mais nobilitante, a um
bom portugués, ou a um espanhol, do que a luta insana pelo pdo de cada dia (HOLANDA,
2015, p.44)

Considerando essa heranca de repulsa ao trabalho fisico e o culto a ociosidade, é razoavel inferir que o cargo
publico era visto como a melhor opcao de emprego. Havia ainda o prestigio, o poder, a possibilidade de ga-
nhos econdmicos e de se garantir benesses para familiares, transformando a busca pelo emprego publico em
uma obsessao. “[...] a inquieta, ardente, apaixonada caca ao emprego publico. S6 ele nobilita, sé ele oferece o
poder e a gléria, s ele eleva, branqueia e decora o nome” (FAORO, 2012, p.96). Contrariando a légica, ndo
somente os letrados tentavam o acesso aos cargos publicos, também o faziam os proprietarios. Ora, homens
detentores de recursos poderiam simplesmente aplicar suas posses de forma produtiva e auferir ganhos que,

com honestidade, seriam impossiveis de serem obtidos com o cargo publico.
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A elite proprietaria, na verdade, busca com a ocupagao dos cargos publicos, muito além da simples remunera-
cao. Os grupos detentores de poder estao interessados em direcionar as agdes estatais para lhes proporcionar
prestigio, poder, e beneficios econdmico-financeiros incalculaveis, como o acesso a informacodes privilegiadas.
“[...] apropriagao de oportunidades econémicas, que desembocam, no ponto extremo, nos monopdlios de
atividades lucrativas e cargos publicos” (FAORO, 2012, p.28).

Nesse sentido, Holanda (2015) descreve o terceiro trago caracteristico do colonizador portugués que € es-
sencial a compreensao da auséncia ou baixa aplicacdo do principio da impessoalidade no Estado brasileiro: a

repulsa do povo ibérico a racionalizacao e a despersonalizacao.

Sucede que justamente a repulsa firme a todas as modalidades de racionalizacdo e, por
conseguinte, de despersonalizacdo tem sido, até os nossos dias, um dos tracos mais cons-
tantes dos povos de estirpe ibérica. Para retirar vantagens seguras em transacoes com
portugueses e castelhianos, sabem muitos comerciantes de outros paises que € da maior
conveniéncia estabelecerem com eles vinculos mais imediatos do que as relacées formais

que constituem norma ordindria nos tratos e contratos. (HOLANDA, 2015, p.159).

Na histéria nacional, o nepotismo esta presente, inclusive, na Carta de Achamento’, também conhecida
como a Certidao de Nascimento do Brasil, escrita por Pero Vaz de Caminha, escrivao da esquadra de Pedro
Alvares Cabral, ha trecho no qual o letrado pede ao entao rei de Portugal, D. Manuel |, um cargo para o gen-
ro, que a época estava condenado ao degredo na llha de Sao Tomé: “Vossa Alteza ha de ser de mim muito
bem servida, a Ela peco que, por me fazer singular mercé, mande vir da ilha de Sao Tomé a Jorge de Osdrio,

meu genro — o que d'Ela receberei em muita mercé.”

Na concepcao de Evaldo Cabral de Mello (2012), a época da colonizagdo, a coroa portuguesa oferecia bai-
xa compensacao financeira aos aventureiros marftimos. Logo, ja se subentendia um acordo tacito de que a
metrépole faria vista grossa as irregularidades cometidas por seus agentes, desde que: ndo atentassem contra
as receitas régias e que sua atuacdo se desse com um minimo de discricao. O autor afirma que, sem essa
cumplicidade, o recrutamento seria impossivel, pois o homem da época sé deixaria sua casa para se arriscar
em tamanha aventura, se houvesse a esperanca de fazer um pé de meia. A falta de investimento da coroa
(recursos publicos) fazia com que se entregasse a iniciativa ao particular, consolidando a confusdo entre os

setores publicos e privados:

Tudo deixou-se, porém, a iniciativa particular. Os gastos de instalacdo. Os encargos de defesa
militar da colénia. Mas também os privilégios de mando e de jurisdicdo sobre terras enormes.
Da extensdo delas fez-se um chamariz, despertando-se nos homens de pouco capital, mas
de coragem, o instinto de posse; e acrescentando-se ao dominio sobre terras tdo vastas,

direitos de senhores feudais sobre a gente que fosse al mourejar. (FREYRE, 2002, p.306).

7 Disponivel em <http://objdigital.bn.br/acervo_digital/div_manuscritos/mss | 277755/mss | 277755.pdf> Acesso em: | | fev. 201 6.
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4.1 As constituicoes brasileiras e o acesso aos cargos publicos

Com a independéncia do Brasil, historicamente, é possivel observar que o tratamento concedido aos meca-
nismos de acesso aos cargos publicos variou de que acordo com o contexto politico vigente. A primeira Cons-
tituicdo do Brasil (outorgada em 1824), numa tentativa singela de promocao da meritocracia, afirmava, em
seu art. 179, XIV, que “todo o cidaddo pode ser admittido aos Cargos Publicos Civis, Politicos, ou Militares,
sem outra differenca, que ndo seja dos seus talentos, e virtudes”. No entanto, como atenta Eneuton Carvalho
Filho (2011, p.30), “embora a Constituicao reconhecesse o direito de todos de serem admitidos no servico

publico, na pratica eram nomeados apenas os que possuiam compadrios e boas amizades”.

O principio republicano esta consagrado no Brasil desde a Constituicdo de 1891, que instituiu a Republica e o
Estado federal, em substituicdo a Monarquia e ao Estado unitario, formas de governo e de estado que eram
adotados pela Constituicao anterior (1824). A Republica, enquanto forma de governo associada as ideias de
coisa publica e igualdade, tem como um de seus critérios distintivos a responsabilidade do governante de-
corrente, por sua vez, de uma ideia central contida no principio republicano: todos os agentes publicos sao
igualmente responsaveis perante a lei. Assim, em uma Republica ndo deve haver espacos para concessao de
privilégios e discriminacdes (CUNHA; NOVELINO, 2015).

No Brasil do século XIX, na Republica Velha, sob a égide da Constituicao de 1891, um episddio envolvendo
o Tribunal de Contas da Uniao (TCU) merece destaque. O Tribunal (tal como nos dias atuais) possufa com-
peténcia constitucional para verificar a legalidade das contas que seriam prestadas ao Congresso Nacional.
Ao analisar a nomeacao feita pelo Presidente Floriano Peixoto de um parente do ex-Presidente Deodoro da
Fonseca, o TCU considerou o ato ilegal. Inconformado com a decisao do Tribunal, Floriano Peixoto mandou
redigir decretos que retiravam do TCU a competéncia para impugnar despesas consideradas ilegais. O Minis-
tro da Fazenda Serzedello Corréa, discordando da posicao do Presidente demitiu-se do cargo, por meio de
carta, de 27 de abril de 18938,

A Constituicdo de 1934 foi a primeira a estabelecer o concurso como meio necessario ao ingresso nas repar-
ticdes publicas, inclusive para juizes e membros do Ministério Piblico: “a primeira investidura nos postos de
carreira das reparticdes administrativas, e nos demais que a lei determinar, efetuar-se-a depois de exame de
sanidade e concurso de provas ou titulos.” As Constituicdes posteriores (1937 e 1946) basicamente repeti-

ram a exigéncia do concurso somente para a primeira investidura na Administracdo Publica.

No governo Vargas, visando a modernizacao da Administracdo Publica brasileira, houve uma reforma admi-
nistrativa na qual merece destaque a criagdo, em 1936, do Departamento Administrativo do Servico Publico
(DASP). “A administracdo publica sofre um processo de racionalizacdo que se traduziu no surgimento das

primeiras carreiras burocraticas e na tentativa de adocao do concurso como forma de acesso ao servico pu-
blico.” (BRASIL, 1995).

8 Disponivel em <http://portal.tcu.gov.br/institucional/conheca-o-tcu/historia/historia.htm >. Acesso em: 2 fev. 2016.
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O DASP foi uma tentativa de formacao da burocracia nos moldes weberianos, que defende o mérito pro-
fissional como critério para ocupagao de cargos publicos. Nesse contexto, tentou-se valorizar instrumentos
importantes, tais como o instituto do concurso publico e do treinamento, mas ndo se chegou a adotar consis-
tentemente uma politica de recursos humanos que respondesse as necessidades do Estado. “O patrimonialis-
mo (contra o qual a Administracao PUlblica burocratica se instalara), embora em processo de transformacao,
mantinha ainda sua propria forca no quadro politico brasileiro. O coronelismo dava lugar ao clientelismo e ao
fisiologismo. " (BRASIL, 1995, p.19).

A Constituicdo de 1967, outorgada durante o regime militar, tentou avancar nesse aspecto: a Carta foi ta-
xativa ao estabelecer que a “nomeagao para cargo publico exige prévia aprovacao em concurso publico de
provas ou de provas e titulos” e “prescinde de concurso a nomeacio para cargos em comissao, declarados
em lei, de livre nomeagao e exoneracao” (art. 95, §§ |° e 2°). Diz-se tentou inovar porque, com a edicdo da
Emenda Constitucional n® |, de 1969, o texto do paragrafo primeiro foi alterado para: “a primeira investidura
em cargo publico dependera de aprovacao prévia em concurso publico de provas e tftulos, salvo os casos
indicados em lei” (art. 97, § 1°). Assim, o instituto do concurso regrediu e voltou a ser pré-requisito apenas
para a primeira investidura em cargo publico, deixando terreno livre para que o servidor concursado pudesse

ingressar €m cargos superiores SEM prestar NOVO CONCUrsSO.

4.1.1 A Constituicdo de 1988 e o concurso como regra ao acesso de cargos publicos

A Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) inovou e, diferentemente da Constituicao anterior (1967),
que exigia o concurso publico apenas para a primeira investidura em cargo publico, estabeleceu o concurso
COMO regra para acesso aos cargos e empregos publicos, promovendo os principios da legalidade, impesso-

alidade, moralidade e eficiéncia administrativa’.

O texto constitucional consagra o principio da legalidade ao eleger a lei como instrumento apto a determinar
0S requisitos Nnecessarios a0 acesso aos cargos e empregos publicos. Ao estabelecer que o preenchimento
dos requisitos legais € condicao necessaria e suficiente para o candidato assumir o cargo, a CF/88 exige que
a Administracao respeite a impessoalidade e a moralidade. Pode-se dizer, ainda, que a CF/88 fomenta a efici-
éncia administrativa, ao prescrever que a Administracdo selecione seus servidores dentre os candidatos que,

mediante a realizacdo de provas ou de provas e titulos, de acordo com a natureza e a complexidade do cargo

9 Art. 37. Aadministracao 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:

Il —a investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovacio prévia em concurso publico de provas

ou de provas e titulos, de acordo com a natureza e a complexidade do cargo ou emprego, na forma prevista
em lei, ressalvadas as nomeagdes para cargo em comissao declarado em lei de livre nomeacao e exoneracao.
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ou emprego, obtiverem o melhor aproveitamento. Nesse sentido, segue trecho de julgado'® do Supremo
Tribunal Federal (STF):

A obrigatoriedade de concurso publico, com as excecbes constitucionais, é instrumento de
efetivacdo dos principios da igualdade, da impessoalidade e da moralidade administrativa,

garantidores do acesso aos cargos publicos aos cidaddos.

Nao pairam dlvidas de que, no atual ordenamento juridico patrio, a nomeacao para cargo de provimento
efetivo exige prévia aprovagao em concurso publico, constituindo esse instituto um mecanismo de preserva-
¢do da moralidade administrativa e de combate ao nepotismo. O concurso publico, portanto, € um procedi-
mento administrativo que seleciona pessoas de uma forma meritéria, contrapondo-se ao ingresso no servico

publico por meio de critérios de favorecimento pessoal ou nepotismo (ALEXANDRE; DEUS, 2015).

A isonomia esta intimamente relacionada a nocao de Republica, pois o postulado republicano repele privilé-
gios e nao admite discriminagdes. No ideal republicano, prevalece o equilibrio entre os cidadaos. Segundo
José Afonso da Silva (2009), o conceito de Republica € muito mais amplo do que um tipo de forma de gover-
no: ele designa uma coletividade politica com caracteristicas de res publica, no seu sentido originario de coisa
publica, ou seja, coisa do povo e para o povo. Dessa forma, pode-se afirmar que o privilégio em favor de
parentes, ao criar uma desigualdade entre os cidadaos, ndo se coaduna com a ideia republicana, constituindo-
se em um verdadeiro desrespeito ao principio da isonomia (ALEXANDRE; DEUS, 2015).

Nao obstante o concurso se destacar como procedimento administrativo intimamente relacionado aos prin-
cipios constitucionais orientadores da atuacdo da Administragdo Publica, a propria CF/88 estabelece uma
excecdo a regra do concurso publico. Segundo o texto constitucional, a exigéncia de concurso nao ocorre
em relacdo as nomeagdes para cargos em comissao (amplamente conhecidos como cargos de confianga),
que sdo atos discricionarios e excetuam-se a necessidade de motivacao por parte da Administracdo. Assim,
para provimento de cargo em comissao, a autoridade competente tem, pelo menos em tese, a prerrogativa,
de nomear qualquer pessoa, ndo necessariamente servidor e, principalmente, nao necessariamente alguém
qualificado para o desempenho das atribuicdes atinentes ao cargo. Como observou Holanda (2015, p.175),
‘A escolha dos homens que irdo exercer fungdes publicas faz-se de acordo com a confianca pessoal que me-

recam os candidatos, e muito menos de acordo com as suas capacidades préprias’”.

Ainda que as nomeacdes para cargos em comissao constituam atos discricionarios que prescindem de moti-
vacio, a Comissdo de Etica Publica, vinculada & Presidéncia da Repuiblica (CEP-PR), j4 emitiu orientacio'' no

sentido de que:

[...] a conveniéncia administrativa e oportunidade politica que a autoridade competente jul-

gar relevantes para o preenchimento de cargos ou funcées publicas, mesmo que legitimas

10 Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n® 4.125, Min. Rel. Carmén Llcia, j.10.6.2010, Plenario, DJE 15.02.201 1.
Il Disponivel em <http://etica.planalto.gov.br/atas/2007/23-04/ata-de-reuniao-23-de-abril-de-20 14> Acesso em: | 2 fev.2016
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em si, ndo prescindem do exame prévio da adequada qualificacdo e experiéncia profissionais

requeridos do futuro nomeado para o exercicio eficaz do cargo que deverd exercer.'?

Ademais, a CEP-PR, criada com a atribuicao de revisar as normas que dispdem sobre conduta ética na Admi-
nistracdo Publica federal e atuar como instancia consultiva do Presidente da Republica e Ministros de Estado
em matéria de ética publica, orientou todos os érgaos e entidades do Poder Executivo federal a procederem
ao registro, em seus sftios de internet, dos dados curriculares das altas autoridades em sua jurisdicao, para

amplo conhecimento publico’.

Para José Afonso da Silva (2009), a Constituicdo deixou uma grave lacuna na matéria ao ndo exigir forma
alguma de selecdo para a admissao as fungdes (auténomas) referidas no art. 37, Il, uma vez que tais postos
“sempre foram fontes de apadrinhamento, de abusos e de injusticas a concursados. " (SILVA, 2009, p.338).
Assim, verifica-se que a excecao a realizagdo de concurso trazida pela CF/88, somada a auséncia de vedacdo
expressa no texto constitucional configurava um terreno fértil para que algumas autoridades nomeassem pa-

rentes para cargos em comissao e funcoes de confianca, o chamado nepotismo.

Em decorréncia da aparente liberdade concedida pela Constituicao, muitas autoridades abusavam de sua
competéncia, fazendo com que as escolhas para ocupar cargos comissionados recaissem sobre seus proprios
parentes. Diz-se aparente, pois, ainda que a vedacao ao nepotismo nao estivesse expressa na CF/88, o agen-

te publico sempre deve pautar seus atos nos principios constitucionais'”.

Nesse sentido, o proprio Supremo Tribunal Federal decidiu que: “A vedacao do nepotismo nao exige a edi-
cao de lei formal para coibir a pratica, uma vez que decorre diretamente dos principios contidos no art. 37,
caput, da CE" Ao discorrer sobre discricionariedade, Bandeira de Mello desenvolve raciocinio que se coaduna

com o acima exposto:

[...] o fato de a lei conferir ao administrador certa liberdade (margem de discri¢do) significa
que lhe conferiu o encargo de adotar, ante a diversidade de situacoes a serem enfrentadas,
a providéncia mais adequada a cada qual delas. Néo significa, como é evidente, que lhe
haja outorgado o poder de agir ao sabor exclusivo de seu libito, de seus humores, paixdes

pessoais, excentricidades ou critérios personalissimos. (MELLO, 2015, p. I'1']).

Segundo Alexandre e Deus (2015), em caso de questionamentos sobre a moralidade das nomeacdes e desig-

12 (ATA DA REUNIAO ORDINARIA DA COMISSAO DE ETICA PUBLICA (712 Reunido) Data: 23 de abril de 2007. Local:
Paldcio do Planalto, Anexo II-B, sala 202, Brasilia-DF).

I3 A atuacio da entidade no sentido de pautar a conduta das autoridades piblicas aos padrdes da ética, no entanto, parece
ser ineficaz: poucos érgaos federais disponibilizam em seus respectivos sftios de internet os curriculos das autoridades e a grande
parte das escolhas para ocupagao dos cargos comissionados, ao que tudo indica, desconsidera o exame prévio de adequada quali-
ficacdo e experiéncia profissionais.

14 De acordo com José Afonso da Silva, “Os principios sdo ordenacdes que se irradiam e imantam os sistemas de normas,
‘sdo [como observam Canotilho e Vital Moreira] nicleos de condensa¢des’ nos quais confluem valores e bens constitucionais. ”
(SILVA, 2009, p.28).

I5 (Rcl 6.702-AgR-MC, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, julgamento em 4-3-2009, Plenario, DJE de 30-4-2009).
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nacoes realizadas, geralmente os agentes invocavam o préprio texto constitucional, destacando, entre outras,
a expressao ‘livre nomeacao e exoneracao”, constante no art. 37, Il, da CF/1988. Outra argumentacao am-
plamente utilizada é: “nao ha ninguém em que eu confie mais que os meus parentes. " Destaca-se ainda, que
a maxima: “a conduta € imoral, porém legal” ndo encontra guarita no conceito moderno de juridicidade. “[...]
no momento em que a moralidade foi erigida a principio expresso da administragao publica, toda conduta
que agrida a moral juridica passa a ser considerada contraria ao direito e, portanto, colidente com o principio
da legalidade em sentido amplo (juridicidade).” (ALEXANDRE; DEUS, 2015). Assim, o conceito sociolégico
de corrupcao foi recepcionado pela moral administrativa do Estado apds 1988, de modo que a pratica do

nepotismo exige a adoc¢ao das providencias legalmente estatuidas para as praticas de corrupcao em geral.

4.2 A legislacao infra constitucional atual

Juridicamente, a primeira vedacdo expressa (de dambito nacional)'® ao nepotismo no ordenamento se deu
somente em 2005, com a edicao da Resolucao n® 07 do Conselho Nacional de Justica (CNJ), que veio dis-
ciplinar o exercicio de cargos, empregos e funcdes por parentes, conjuges e companheiros de magistrados e
de servidores investidos em cargos de direcao e assessoramento, no ambito dos érgaos do Poder Judiciario.
Conforme seu artigo |°: “E vedada a pratica de nepotismo no ambito de todos os drgaos do Poder Judiciario,

sendo nulos os atos assim caracterizados”.

De acordo com Gallucci (2006, apud Pastana, 2009), a determinacdo do CNJ poderia levar a dispensa de
mais de mil parentes de autoridades do Poder Judiciario. Presidentes de diversos tribunais estaduais, sob o
pretexto de estarem defendendo a independéncia e o autogoverno do Poder Judicidrio, opuseram-se a me-

dida moralizante e descumpriram a resolucao de demitir os parentes que ocupavam cargos em comissao.

Mais do que mera recusa, quando se viram compelidos, lutaram com as armas que mane-
javam com destreza: concederam vdrias liminares em mandados de seguranca impetrados
por todo o pais, garantindo, assim, a permanéncia de pessoas afetadas pela Resolucdo em
seus empregos. (PASTANA, 2009, p. 99).

A despeito dos ataques sofridos, a medida de combate a favorecimentos ilicitos iniciada pelo CN]J foi replicada
pelo Estado de Pernambuco, que editou a Lei Complementar n® 97/2007, vedando no ambito da Adminis-
tracdo Publica estadual, direta e indireta, o exercicio de cargo em comissao ou de funcdo gratificada, por con-
juge, companheiro ou parente, em linha reta e colateral, até o terceiro grau, inclusive, ou por afinidade, nos
termos do Cddigo Civil, do Governador, Vice-Governador, Secretarios de Estado ou titulares de cargos que
lhes sejam equiparados, dirigentes de autarquia, fundagdo instituida ou mantida pelo Poder Publico, empresa

publica ou sociedade de economia mista, ou titulares de cargos equivalentes.

l6 Medidas contrérias ao nepotismo ja haviam sido implementadas em outros entes da federacdo antes da Resolucdo do
CNJ. Por meio da EC n.? 12, de 14/12/95, o Estado do Rio Grande do Sul aprovou a proibicdo de que cargos em comissao fossem
ocupados por cénjuges ou companheiros e parentes, consanguineos, afins ou por adogao, até o segundo grau.
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No ambito nacional, a Simula Vinculante |3, do Supremo Tribunal Federal (STF), aprovada em 2| de agosto
de 2008, proibiu o nepotismo nos trés poderes, no ambito da Unido, dos estados e municipios. O dispositivo
tem de ser seguido por todos os drgaos publicos e, na pratica, proibe a contratacao de parentes de autori-
dades e de funcionarios para cargos de confianca, de comissao e de funcao gratificada no servico publico. A
sumula também veda o nepotismo cruzado'’, que ocorre quando dois agentes publicos empregam familiares

um do outro como troca de favor. O enunciado da Simula Vinculante 13 é este:

A nomeacdo de cbnjuge, companheiro ou parente em linha reta, colateral ou por dfi-
nidade, até o terceiro grau, inclusive, da autoridade nomeante ou de servidor da mes-
ma pessoa juridica, investido em cargo de direcdo, chefia ou assessoramento, para o
exercicio de cargo em comissdo ou de confianga, ou, ainda, de funcdo gratificada na
Administragdo Publica direta e indireta, em qualquer dos Poderes da Unido, dos Esta-
dos, do Distrito Federal e dos municipios, compreendido o ajuste mediante designagdes

reciprocas, viola a Constituicdo Federal.'®

Apesar de ndo constar expressamente em seu texto, o Supremo Tribunal Federal, no julgamento da Recla-
macao 6.650, declarou que a contratacdo de parentes para cargos politicos (Ministros, Secretarios de Estado
e Secretarios municipais) ndo viola a Constituicdo Federal, pois sdo cargos que devem ser providos por pes-
soas de extrema confianca da autoridade nomeante. A regra geral € que a nomeacao de parentes para car-
gos politicos nao configura nepotismo, mas, dependendo das circunstancias, podera ser caracterizada como
desobediéncia a Simula Vinculante 13 se ficar demonstrado que se deu exclusivamente em decorréncia do
parentesco. (ALEXANDRINO; PAULO, 2014).O posicionamento original emitido pelo STF ainda parece
suscetivel a mais flexibilizagdes. Em recente julgamento'?, a 22 Turma do STF considerou improcedente recla-
magao ajuizada pelo Ministério Publico de Sao Paulo contra ato de nomeacao de sobrinho (parente colateral
de terceiro grau)” do chefe de gabinete de um dos conselheiros do Tribunal de Contas municipal. O Ministro
Dias Toffoli, cujo voto foi acompanhado pelos Ministros Teori Zavascki e Celso de Mello, apresentou voto
contrario ao entendimento do Ministro-relator Gilmar Mendes, que havia acolhido o pedido do MP-SP en-
tendendo que a finalidade da Simula |3 é evitar nomeagdes diretas ou cruzadas de parentes, em detrimento
dos principios constitucionais da impessoalidade, da moralidade, da publicidade e da eficiéncia administrativas,

assim como da garantia fundamental da igualdade de chances.

|7 Em 2010, o Decreto federal n°® 7.203, que dispde sobre a vedacdo do nepotismo no ambito da Administracdo Publica
federal, foi editado para regulamentar a proibicado do nepotismo, incluindo o nepotismo cruzado. O normativo federal também
proibiu que empresas privadas prestadoras de servicos terceirizados possuam em seus quadros familiares de servidores ocupantes
de cargo comissionado ou funcio de confianca, bem como proibiu a contratacdo de parentes como temporarios e estagiarios.

18 BRASIL. STF. Jurisprudéncia.Disponivel em <http:/Awww.stf.jus.br/portal/cms/ver Texto.asp!servico=jurisprudenciaSumu-
laVinculante > . Acesso em: 09 fev.2016.

19 RCL 18.564 Disponivel em <http:/Awww.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp!/idConteudo=3 0558 >. Acesso
em: 10 fev. 2016.

20 Segundo o Cédigo Civil: ‘Art. 1.594. Contam-se, na linha reta, os graus de parentesco pelo nimero de geracdes, e, na
colateral, também pelo nimero delas, subindo de um dos parentes até ao ascendente comum, e descendo até encontrar o outro
parente.”
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Segundo Toffoli, o nepotismo surge da presuncdo de que a escolha para ocupar cargo em comissao tenha
sido direcionada a pessoa com relacdo de parentesco com quem tenha potencial de interferir no processo de
selecdo, e ndo diretamente da existéncia de relagdo de parentesco entre pessoa designada e agente politico
ou servidor publico. O Ministro argumentou ainda que vedar o acesso de qualquer cidadao a cargo publico
apenas por conta de relagao de parentesco com servidor publico que ndo tenha competéncia para selecionar

ou nomear para o cargo pleiteado é, em certa medida, negar o principio constitucional da impessoalidade.

Além de ter claramente afrontado o texto da SUmula 13, a argumentacdo de que vedar a nomeagdo de um
parente fere a impessoalidade vai contra a prépria definicao do principio. A impessoalidade garante justamente
que todos os cidadaos sejam tratados da mesma forma pela Administracdo e, ao nomear o sobrinho de seu
chefe de gabinete, o conselheiro o fez em detrimento dos demais cidadaos, que ndo possuem a “sorte” de ter
um parente naquele Tribunal de Contas. Além disso, a simula ndo veda que o parente nomeado em razao
de aprovagdao em concurso ingresse nos quadros dos érgaos, ou seja, basta que o individuo, parente ou nao

de autoridade, obtenha éxito no certame para ter acesso a um cargo publico.

Ainda quanto a medidas de combate ao nepotismo, importante apresentar alguns casos de punicdes por
desrespeito a Simula |3. Assim, seguem julgamentos exarados pelo Superior Tribunal de Justica (STJ), que
exemplificam bem a gravidade de uma condenacdo por nepotismo, ja que a conduta é enquadrada como
ato de improbidade administrativa, além de demonstrarem que as punicoes tém sido aplicadas inclusive em

desfavor de gestores de alto escaldo.?”

Em 2010, no julgamento do RMS 15.316-SP (Ministro Relator Herman Benjamin), o STJ decidiu ser improce-
dente a argumentacao de um juiz de direito que pretendia invalidar a pena de censura que |he foi aplicada em
processo administrativo disciplinar instaurado em razao de ele ter nomeado como perito, por diversas vezes,

o pai de sua companheira, isso em processos que tramitavam na vara da qual era titular.

O ST] condenou por improbidade administrativa uma juiza que nomeou o préprio marido para cargo comis-
sionado com incumbéncia de cuidar da sua seguranca (AgRg no REsp 1204965/MT, Rel. Ministro Humberto
Martins, Segunda Turma, julgado em 02.12.2010)

Em 2013, o STJ, (Ministro Relator Castro Meira) ao julgar o Recurso Especial n® 1.286.631 - MG
(2011/0132430-3, proferiu condenacao por improbidade administrativa de um vereador, no caso, houve
nomeacao para cargo comissionado de assessor administrativo da filha do condenado, a época presidente da

Camara Municipal de Rio Novo.

Assim, entende-se que o nepotismo € uma pratica que se contrapde a moralidade administrativa, pois a histé-

21 Sdo também casos de condenacido por nepotismo: REsp 1009926/SC, Relatora Ministra Eliana Calmon, Segunda Tur-
ma, julgado em 17.12.2009), AgRg no REsp 1362789/MG, 2* Turma, Rel. Ministro Humberto Martins, DJe 19/05/2015; REsp
128663 1/MG, 22 Turma, Rel. Ministro Castro Meira, DJe 22/08/2013; REsp 1009926/SC, 2* Turma, Rel. Ministra Eliana Cal-
mon, DJe 10/02/2010.” (AgRg no REsp 1535600/RN, Relator Ministro Mauro Campbell Marques, Segunda Turma, julgado em
03.09.2015).
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rica desigualdade de tratamento entre os cidadaos no Brasil desde o perfodo colonial até os dias atuais nunca
gozou de legitimidade junto a sociedade, o que permite enquadra-la enquanto forma de corrupcao pelo
desvio no interesse publico, pensamento coerente com os novos fundamentos juridicos para seu combate

apresentados no atual marco normativo.

5. Consideracoes finais

Compreender o nepotismo requer uma andlise da origem da cultura e das relagdes familiares brasilei-
ras, pois, se essa pratica ainda é corriqueira € porque, mesmo no Brasil contemporaneo, as relacdes patrimo-
nialistas nao foram completamente superadas. As origens da tradicao de favorecimento de amigos ou parentes
no processo de selecdo para cargos publicos sao encontradas no decurso de formacao do Estado brasileiro.
A primazia do modelo patriarcal de familia e a manutencao das relacdes patrimonialistas na gestao da coisa

publica explicam a perpetuagao desse comportamento, que viola o postulado republicano e a democracia.

Na Administracao Publica, a sobreposicao das relacdes pessoais, em detrimento da impessoalidade cria gran-
des entraves ao desenvolvimento econémico, pois a livre iniciativa e a isonomia entre os cidadaos, caracte-
risticas essenciais a existéncia da livre concorréncia, sucumbe frente a concessao de favores e privilégios a
determinados grupos sociais. A presenca desse tipo de relacdo pessoal e familiar evidencia que, em um Estado
com tracos patrimonialistas, o aparelho de estado se volta para a satisfacao das vontades dos governantes que,
por sua vez, preocupados em se perpetuar em seus cargos, empregam parentes, fazendo do Estado uma

extensao familiar.,

De todo modo, admitir que praticas corruptas e o nepotismo constituem elementos inerentes ao carater e
modo de vida de nossa sociedade e, por consequéncia, enxergar os brasileiros como um povo corrupto,
consiste em visao simplista e preconceituosa, que em nada contribui para a discussao do tema (AIRES; MELO,
2015). Mesmo considerando que principios caros a democracia continuam a ser feridos nos dias de hoje, é
inegdvel que houve avancos na moralizacdo na Administracao Publica como um todo, inclusive no processo

de admissao ao servico publico.

Durante o século XX, foram observadas tentativas no sentido de sujeitar a nomeagao de servidores publicos a
critérios meritocraticos: instituicio do concurso na Constituicio de 1934; criacdo do DASP em 1936; estabe-
lecimento do concurso como regra para o ingresso em cargos e empregos publicos na CF/88 e elaboracdo do
PDRAE em 1995. Ainda que tais iniciativas ndo tenham logrado sucesso absoluto, as medidas foram capazes
de comecar a consolidar a percepgao de que o nepotismo na nomeacao do quadro de servidores mantém

um servico publico mediocre e inapto.

Apenas nas Ultimas décadas foram empreendidas providéncias que, de fato, comecaram a derrubar a conti-

Rev. da CGU - Brasflia 9(14): 51 1-533, jan/jul. 2017



nuidade de favorecimentos ilicitos no processo de selecao de servidores. A edigao da SV 13, tendo em vista
ter sido embasada em valores moralizantes, foi bastante elogiada pela comunidade juridica e pela sociedade
em geral. Entretanto, o préprio STF fragilizou o enunciado ao esposar o entendimento de que a vedagao
ao nepotismo se refere tdo somente a cargos administrativos, deixando livre a nomeacdo de parentes para

cargos politicos.

A rejeicdo ao nepotismo representa um verdadeiro triunfo dos ideais igualitarios defendidos por diversas
constituicoes republicanas. Entretanto, essa vitdria da isonomia e da impessoalidade, muitas vezes, pode ser
mais aparente que real. Se, por um lado, a sociedade e a comunidade juridica se mostram avessas ao nepo-
tismo, por outro, verifica-se que a pratica ainda € utilizada na Administragdo Publica, ou seja, “O nepotismo

ocorre as claras, mas € encoberto por um espesso manto de hipocrisia.” (BELLOW, 2006, p.28).

Ainda que o STF tenha exercido um papel crucial no processo de extingdo dos privilégios e apadrinhamen-
tos, por meio da edigdo da Simula Vinculante |3, é imprescindivel que os mecanismos de controle (érgaos
competentes e sociedade) exercam a fiscalizacdo necessaria a fim de evitar retrocessos. A instituicdo da obri-
gatoriedade do concurso publico aliada as medidas de combate a favorecimentos ilicitos tende a superar as
dificuldades observadas na introducdo de um sistema de ingresso ao servico publico baseado em critérios

meritocraticos.

Segundo Francisco Gaetani (2012), o funcionalismo publico vive um momento no qual se ensaiam mudangas
que foram tentadas, mas que fracassaram no passado. A figura do servidor publico como o profissional que
ingressa no Estado por meio de algum tipo de favor ou subterfigio e passa a gozar de uma vida tranquila de
pouco trabalho e muitos privilégios esta sendo deixada para tras. O desafio consiste em consolidar as mudan-

cas em curso, dissemina-las e torna-las sustentaveis.

O nepotismo deve ser entendido como uma forma de corrupcao, pois desde os primérdios da sociedade
brasileira jamais se respaldou no interesse social, caracterizando-se enquanto um desvio da moralidade admi-

nistrativa que em tese deveria inspirar acao do Estado.
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Resumo

O objetivo desse trabalho € analisar como se configura a percepcao de corrupcao entre os servidores pu-
blicos federais no Brasil. Buscamos compreender como essa parcela da populacdo, que estd mais proxima
a esfera do poder publico, avalia as principais instituicdes politicas do pais quanto ao nivel de corrupgao. Em
especial, as analises incluem testes estatisticos que medem a diferenca de percepcao da corrupcao entre
homens e mulheres, buscando verificar se género € um fator que influencia o julgamento dos servidores
publicos federais a respeito das instituicdes politicas brasileiras. Os resultados demonstram que sexo € a
Unica variavel que permanece significativa como preditor da percepcao de corrupcao das instituicoes poli-
ticas brasileiras — em modelos de regressao logistica que também testam o impacto do nivel de instrucao
e de renda. Consistentemente, as servidoras realizam avaliacbes mais negativas a respeito das principais
instituicdes politicas. Esses resultados corroboram a literatura internacional que tem defendido a existéncia
de um gender gap em se tratando de corrupcao, mas apontam para a armadilha em vé-lo como solucao

simples para combater este fenébmeno.

Palavras-chaves: Corrupcdo; Género; Servidores Piblicos Federais; Instituicées Politicas Brasileiras.

Abstract

The purpose of this paper is to analyze the perception of corruption among federal public servants in Brazil.
We seek to understand how this specific group of the Brazilian population — which works close to the sphere
of power — evaluates the main political institutions of the country in relation to the level of corruption. In par-
ticular, the analyzes include statistical tests that measure the difference in perceptions of corruption between
men and women, to verify whether gender is a factor that influences the judgment of federal public servants
regarding Brazilian political institutions. The results show that sex is the only variable that remains significant
as a predictor of the perceived corruption of Brazilian political institutions — in logistic regression models that
also included education and income. Consistently, the female servants carry out more negative evaluations

regarding the main political institutions. These results corroborate the international literature, which has de-



fended the existence of a gender gap in relation to corruption, but also point to the trap of seeing it as a simple

solution to reduce corruption.
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l. Introducao

E possivel notar, ao analisarmos a realidade das democracias contemporaneas, que a politica € com-
preendida apenas como funcio e pratica dos politicos profissionais e ndo como responsabilidade e privilégio
também do conjunto de cidaddos. De fato, como aponta Hannah Arendt (2005), as sociedades modernas
tendem a enxergar essa esfera apenas como um “mal necessario”, como um mero meio para a garantia de

seus direitos e das possibilidades para o usufruto livre de suas vidas privadas.

A propria teoria democratica hegemonica ao longo do século XX desenvolveu e consolidou essa ideia, ale-
gando que a democracia nao poderia ser interpretada como sendo mais que um procedimento minimo de
governo responsavel por garantir a eficacia administrativa através do revezamento das elites no poder, por
meio de eleicdes livres e representativas (SCHUMPETER, 1984). Nesse sentido, qualquer expectativa que
apresente ideais abstratos e normativos em relagao ao sistema democratico liberal; que inclua em seu interior
a massa da populagao ou que exija responsabilidades maiores que o simples funcionamento eleitoral-repre-
sentativo adequado, seria uma maneira de descaracterizar a verdadeira fungao dos governos democraticos

além de torna-los ineficientes.

Tal afastamento entre o mundo politico e social tende a gerar uma crise de legitimidade dos governos e
dos governantes (HABERMAS, 2003), acentua a desconfianca da populagdo em relacao a politica (NORRIS,
1999), além de contribuir para um despreparo por parte dos governos e do proprio sistema liberal em absor-
ver novas demandas e desafios que surgem com uma freqtiéncia cada vez maior nas sociedades contempora-
neas (PAREKH, 1996). De fato, o que se verifica em varias sociedades consideradas como democracias con-
solidadas é um hiato de representatividade entre cidadaos e governantes, em que a violéncia e a corrupgao
tornam-se cada vez mais presentes de forma macica tanto por parte da sociedade, como por parte da elite
politica; e em que as proprias instituicdes democraticas vém sendo questionadas como ambitos realmente

confidveis nos governos contemporaneos.

Essa realidade tem sido constatada como fendémeno global. A crescente desconfianca nas instituicdes, nos po-
liticos e na politica como um todo é fato tanto nas antigas e consolidadas democracias como Estados Unidos
e Europa (NORRIS, 1999), como nas democracias mais recentes, destacando aqui os altos niveis de descon-
fianca politica na América Latina (LAGOS, 2000) e mais especificamente no Brasil (MOISES, 2005).

Em relacdo a América Latina, ela é, hoje, mais democratica do que em qualquer outro momento de sua
histéria. Todavia, no curso do seu processo de democratizacao, mesmo com governantes eleitos atraves de
eleicoes livres e justas, problemas graves como inseguranca econémica individual, altos indices de criminalida-
de, uma crescente crise de representacio e altos niveis de desconfianca politica, embasados, sobretudo, por
escandalos de corrupcao envolvendo altos cargos do governo, contribuem para que as instituicdes democra-
ticas sejam vistas, cada vez mais, como irrelevantes, ou até mesmo como um obstaculo, para lidar com os

desafios que os latino-americanos enfrentam cotidianamente (OXHORN, 2010).
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O tema da desconfianca e o tema da corrupgao adquirem, portanto, uma relevancia central nos estudos so-
bre a democracia na contemporaneidade, posto que atingem o nlcleo central da mesma, representando a
negacao da justica, a falta de acesso dos cidadaos na determinacao das decisdes politicas e acdes coletivas que
afetam as suas vidas, minando a esséncia da cidadania democratica. A percepcao de corrupcao erode, assim,

as fundagdes basicas de confianca sob as quais a democracia deveria residir (WARREN, 2005).

No contexto latino-americano, ha uma luta continua das democracias da regido para diminuir os niveis de
corrupcao real e percebidos. Nesses paises, a dinamica da corrupcao combina rotas histdricas com uma ha-
bilidade de se adaptar para evitar ser detectada (BLAKE E MORRIS, 2009). E o Brasil ndo escapa a essa luta.
A dificuldade dos governantes em lidar com a coisa publica de forma adequada, em se sujeitar as regras e leis
que organizam a sociedade e respeitar o patrimdnio publico tem apresentado um grande impacto na forma

dos brasileiros entenderem e lidarem com a democracia (MOISES, 2005).

Este artigo partilha do entendimento que a corrupgao espelha, sobretudo, uma natureza moral que depende
dos juizos que atores relevantes fazem a respeito da ordem politica (FILGUEIRAS, 2009). O estudo da cor-
rupgao estaria vinculado ao entendimento dos julgamentos que cidadaos e atores centrais fazem cotidiana-

mente em relacdo ao trato com a coisa publica.

Os estudos empiricos que buscam captar a corrupgao através de medidas de percep¢do tem captado
a elevada sensagao, entre os cidadaos latino-americanos, que politicos e instituicdes sao corruptos — a
Transparéncia Internacional, tem classificado os palises desse continente entre os mais corruptos do mundo
desde o inicio do seu indice de corrupcao em 1995 — Transparency Corruption Index (BLAKE E MORRIS,
2009). A percepcao de corrupgao no continente estaria associada com resultados ndo desejaveis, como
a diminuicdo da confianca no governo e reducao no suporte a democracia (MOISES, 2005; BOOTH E
SELIGSON, 2009; MORRIS E KLESNER, 2010). Sendo assim, devemos nos preocupar com a percepgao
de corrupcao no geral e, no caso deste artigo, por parte daqueles envolvidos diretamente com os recursos
publicos, como a burocracia estatal.

O objetivo desse artigo é analisar a percepcao de corrupgao entre os servidores publicos federais no Brasil.
Os estudos sobre burocracia no pais desvelam o papel dos burocratas no processo decisério das politicas
publicas, observando a centralidade de sua atuacdo, no contexto das transformacdes gerenciais ocorridas na
década de 1990 (LOUREIRO et al., 2010). Contudo, ainda ha uma enorme agenda de pesquisas a cobrir
temas relacionados a questao da capacidade de gestdo, as especificidades do treinamento e a reducao da
margem de presenca da corrupgao no cotidiano da administracao publica brasileira, especialmente no que se
refere ao suborno e a propina (FILGUEIRAS E ARANHA, 201 I). A ideia central deste artigo € compreender
como certa parcela da populacdo brasileira — que compde a burocracia estatal e que, portanto, esta mais
proxima a esfera do poder politico, mais especificamente da esfera de execucao das politicas publicas — avalia

as instituicoes e atores politicos quanto ao nivel de corrupgao.
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Especificamente, propomos investigar as possiveis associagdes entre os temas corrupcao e género. Ha um
intenso debate na literatura que aponta para a relevancia das praticas culturais no entendimento da corrupgao.
A diferenga entre os sexos é abordada nesse contexto, discutindo o pressuposto de que as mulheres seriam
menos condizentes com o fendbmeno e/ou menos sujeitas a propria pratica corrupta. Nesse sentido, € inte-
ressante avaliar essa hipdtese por meio da andlise comparativa da percepgao de cada sexo quanto aos niveis

de corrupcao nas instituicoes politicas brasileiras.

O desenvolvimento do artigo busca responder as seguintes perguntas: como se configura a percepcao de
corrupcao entre os servidores publicos federais no Brasil? Ha alguma diferenca na forma como servidores e
servidoras avaliam e julgam as instituicdes politicas quanto ao grau de corrupcao? De forma exploratdria, sao

propostas explicacdes para as diferencas encontradas.

Na préxima secao faremos uma breve discussao da literatura que trata sobre o conceito de corrupgao, a fim
de destacar com qual abordagem nos identificamos. A terceira secdo trata da associacdo entre corrupcdo e
género discutida principalmente pela literatura internacional. Em seguida abordamos a metodologia e as hipo-
teses com as quais trabalhamos. Os resultados apontam a percepcao geral dos servidores publicos brasileiros
sobre a corrupgao e as diferencas estatisticamente significativas encontradas entre os sexos. Nas conside-
racoes finais, essa percepcao diferenciada € ressaltada, juntamente com discussdes sobre como escapar da

armadilha em vé-la como saida simples para o problema da corrupcao.

2. Diferentes abordagens da corrupcao

Qualquer estudo sobre o fendmeno da corrupcao deve, em primeiro lugar, considerar que a defini-
cao deste fendbmeno e as formas de se medi-lo suscitam um amplo debate. O marco tedrico a partir do qual
estruturamos a andlise é o de que a corrupgao nao pode ser compreendida como uma marca do “carater”
nacional brasileiro e nem sob um ponto de vista exclusivamente econémico. Importa, para o estudo da cor-

rupcao, o que os cidadaos pensam ao seu respeito, como a julgam no contexto da confianca nas instituicdes.

Do ponto de vista dos “intérpretes do Brasil” como Sérgio Buarque de Holanda (1995) e Roberto da Matta
(1997) — que, respectivamente, defendia a ideia da cultura brasileira como fortemente patriarcalista e aponta-
va o traco da “malandragem” na ética individual e nas relagdes sociais do brasileiro — a corrupgao seria como
um traco da identidade brasileira. O problema deste tipo de andlise é que hd o constante risco de essenciali-
zagao do fendmeno como um aspecto inerente a personalidade brasileira, impossibilitando sua compreensio
e andlise de um ponto de vista social e histérico. Nesse tipo de abordagem, a cultura brasileira delimitaria um
carater sempre voltado para os vicios e as imoralidades cometidas pelo individuo, sem se atentar para os pro-

cessos mais amplos de configuracdo de uma sociologia politica da corrupcao no Brasil. O carater do brasileiro
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acabaria por estabelecer uma armadilha analftica e conceitual, incapaz de perceber que as dicotomias mais

obscurecem nossas imoralidades do que propriamente as esclarecem (FILGUEIRAS, 2009).

Se a corrupcao ndo é um traco inexoravel da identidade nacional brasileira, ela tampouco é apenas fruto de
arranjos institucionais imperfeitos que permitiriam a existéncia de incentivos aos atores politicos empreende-
rem praticas corruptas. Se na década de 60 os estudos sobre corrupcao a consideravam uma facilitadora na
engrenagem politica (HUNTINGTON, 1968), nas décadas de 80/90 essa abordagem da teoria da moderni-
zagao foi abandonada a favor de um marco economicista. Para este, a corrupcao depende do modo como as
instituicdes permitem a acdo discricionaria dos atores politicos. Neste marco, a corrupcao é motivada quando
existem falhas de mercado na cena politica que estimulam os atores a se comportarem de maneira rent-
seeking: maximizando sua renda privada, seu bem-estar econémico, dentro ou fora das regras. A existéncia
de monopdlios e privilégios no setor publico — ou seja, auséncia de mercado — criaria incentivos para que os

agentes busquem maximizar sua renda privada através do suborno e da propina (ROSE-ACKERMAN, 1999).

Na América Latina, os estudos que articulam instituicoes e corrupgao representam uma agenda de pesquisa
forte. Alguns atribuem a resiliéncia da corrupcao a presenca ou auséncia de instituicdes politicas, apontando o
papel das elei¢des (SKIDMORE, 1999) e o desenho dos sistemas partidarios e eleitorais (GEDDES E NETO,
1999). Novas pesquisas nessa area tem se concentrado no papel das instituicdes desenhadas para controlar a
corrupcao e a fraqueza das mesmas na América Latina (MAINWARING E WELNA, 2003).

Porém, essa vertente institucionalista tende a desconsiderar a dimensao dos valores e tragos culturais que or-
ganizam a ideia de corrupcao em cada sociedade. Para além dos determinantes institucionais, existe toda uma
agenda de pesquisa que trata sobre os condicionantes culturais. Os estudiosos deste grupo focam nos valores
e visdes que dao suporte a corrupgao, na natureza das percepcdes populares de corrupgao, usando dados
de opinido publica para medir o seu impacto (BLAKE E MORRIS, 2009). Na América Latina, alguns conectam
a corrupgao a uma generalizada falta de respeito a lei através de abordagens qualitativas (MORENO, 2002),
outros estudam a primazia das relacdes pessoas e familiares sobre normas universais e o abismo separando

as expectativas populares e as capacidades econdmicas (NEF 2001).

Outros pesquisadores focam atencao nas atitudes publicas frente a corrupcdo. Estudos baseados em surveys
de opiniao publica proveem informacdes sobre os determinantes das percepcdes de corrupcao. Por exemplo,
Davis et al. (2004) e Canache e Allison (2005), exploram o link entre percep¢des individuais de corrupgao e a
desconfianga generalizada nos outros e nas instituicdes politicas, avaliagdes mais pobres da economia e apoio a
partidos da oposicao. Os estudos também encontram que mulheres, pessoas mais velhas e pessoas com maio-

res niveis de interesses politicos tendem a perceber niveis de corrupcao mais elevados (SELIGSON, 2006).

E preciso ressaltar que estudar a percepgao de corrupgao nao equivale a estudar a experiéncia com corrupcao

per se. Na realidade, as duas medidas descrevem processos diferenciados: uma maior percepcao de corrup-
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cdo ndo quer dizer necessariamente que a pessoa se envolveu mais em praticas corruptas (BOHN, 2013).!
Mas, ao mesmo tempo, as medidas de percepcao de corrupcao tem sido importantes para os estudos sobre
legitimidade das instituicdes democraticas — quanto mais descrentes os cidadaos, mais colocam em xeque
instituicdes democraticas, e muito tem-se discutido a respeito das implicacdes disto para a propria democracia

e sua sobrevivéncia politica na Ameérica Latina e no Brasil.

Consideramos, portanto, que a abordagem econdmica sozinha ndo consegue tratar o problema da corrup-
cao da maneira que ele merece — permanecendo miope a respeito das dimensdes morais, sociais e historicas
do conceito de corrup¢do. Outras abordagens, mais atentas a moralidade, aos contextos historicos e aos pro-
cessos sociais envolvidos nas préticas da corrupgao, ampliam o foco sobre o fendmeno e sdo mais adequadas
aos estudos sobre a percepcao do fendmeno: “E fundamental considerar os aspectos normativos envolvidos

no tema da corrupcao e o modo como a construcdo de sua significacao social depende de valores que circu-
lam no plano da sociedade” (FILGUEIRAS, 2009, p. 398).

Analisar o fendbmeno da corrupcao exige, portanto, uma abordagem que inclua a andlise dos valores e con-
cepgdes morais dos cidadaos de cada coletividade. Isso significa que entender a corrupcdo passa pelo en-
tendimento da configuragdo da legitimidade politica e dos aspectos normativos que fundamentam a vida em
sociedade. Ou seja, a compreensao da corrupcao nasce de concepgdes consensuais definidas como valores
normativos compartilhados de natureza comunicativa, a partir de concepcdes de bom governo que s6 podem
ser compreendidas no dmbito de uma sociologia das relacdes de poder, de acordo com as significacdes que
ela pode assumir na sociedade. Dessa forma, a corrupcdo é aquilo que a sociedade constrdi como o rompi-
mento de uma orientacdo normativa (FILGUEIRAS, 2006, 2009).

’

E por essa razao que os estudos sobre percepcao de corrupcao tornam-se uma vertente tao relevante
no campo de pesquisa deste fenébmeno. De fato, se a corrupgao sé pode ser compreendida a partir do
rompimento — no plano concreto de acao — com uma gramatica normativa especifica a uma determinada
coletividade, para compreendé-la € necessario descobrirmos aquilo que € percebido como ato corrupto
do ponto de vista do cidadao, ou seja, como € constituido o juizo dos individuos a respeito dos atos e acdes

de seus governantes.

A pesquisa apresentada neste artigo alinha-se assim com a geracao de pesquisa sobre percepcao de corrup-
cao (e seu impacto sobre a confianga nas instituicdes), propondo identificar as possiveis variaveis que interfe-
rem no grau de flexibilidade de percepcao moral do individuo em relacdo a corrupcao — como, por exemplo,
o diferencial de género.

Neste artigo, o objetivo é compreender a maneira como os servidores publicos federais concebem a presen-

ca de corrupcao em algumas instituicoes politicas e se esta percepcao € marcada por um diferencial de géne-

Para outras criticas de medidas de percepcao de corrupcao, ver Abramo (2005).
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ro. De forma comparativa, outras variaveis também sao abordadas, como o impacto do nivel de instrucao e

de renda na percepgao moral da corrupcao em diferentes instituicoes.

3. Corrupcao e género

Alguns (poucos) estudos no Brasil tem se dedicado a avaliacao do diferencial de género. Santos Gue-
vara e Amorim (2013), por exemplo, através de andlises estatisticas exploratérias do indice de andlise de
aderéncia a ética empresarial (da ICTS Global), encontraram que a varidvel instrucao exerce grande influéncia
nos indicadores de percepcao moral: quanto menor o grau de instrucao, menor a percepcao do que € “er-
rado”. Ainda, os resultados mostram diferencas por sexo: os respondentes masculinos tenderam a ter maior
disposicao na adocao de atalhos antiéticos para atingir metas pessoais. Ha ainda maior potencial a furto por

parte deles e estiveram envolvidos em um maior nimero de demissao por problemas de integridade.

Contudo, quando procuramos entender as complexas relagdes entre género e corrupcao, é no cenario in-
ternacional que encontramos os principais referenciais tedricos. Sao diversos os estudos nesse cenario que
apontam para a convergéncia desses dois temas. E sdo esses estudos que nos mostram que ha um debate

muito intenso sobre até onde vai a conexao entre corrupcao e o papel das mulheres.

Essa agenda internacional sobre o tema comecou nos anos 2000, quando o Banco Mundial lancou uma série de
publicagdes nas quais incentivava uma maior participagao feminina na politica pelo seu potencial menos corrupto.
No seu informe “Engendering Development, Through Gender Equality in Rights, Resources and Voice” (2001),
o Banco afirmou que a existéncia de mais mulheres nos postos de poder garantiria menos corrupgao: a maior
participacdo das mulheres e a reducao da discriminagdo de género, ao contribuirem para um crescimento eco-

nOmico acentuado, baixariam os indices de corrupcdo. A perspectiva por tras do informe era a de que:

aquellos que adoptan medidas especificas para proteger los derechos de la mujer e incre-
mentar su acceso a recursos y ala escolarizacion, tienen indices mds bajos de corrupcion y
acumulan un crecimiento econémico mds rdpido que los paises que no lo hacen (THITEU-
X-ALTSCHUL, 2010, p. I'1).

Na mesma época, Swamy et al. (2001) mostraram que as mulheres estdo menos envolvidas com esquemas
de propina e suborno. O aumento da representacao das mulheres na vida publica estaria ligado a ideia de
que as mulheres poderiam fazer escolhas politicas diferentes daquelas dos homens e, mais do que isso, ao
argumento, cada vez mais forte, de que o aumento da representacao de mulheres diminui a corrupgao. De
forma contundente, os autores confirmaram que, em situagdes hipotéticas, mulheres sao menos propensas a
perdoar a corrupcao; as empresarias envolvem-se menos com subornos; e paises que tém uma maior repre-

sentacao de mulheres no governo ou no mercado de trabalho tém menores niveis de corrupcao.
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Com esses dois estudos, estava lancada a agenda de pesquisa internacional sobre as relagdes entre género e
corrupcao. Apesar de alguns especialistas terem lancado mao da hipétese de esta ser uma relacdo espuria —
um Estado consolidado geraria a0 mesmo tempo menores niveis de corrupcao e promoveria igualdade de
género — a critica feminista foi fortemente direcionada, na verdade, a ideia da participacdo feminina na vida
politica como uma ferramenta para combater corrupgao e nao um fim em si mesmo (ROTHSTEIN, 2016).

Novos estudos comegaram a pesquisar como, na verdade, as redes politicas masculinas fecham as portas as
mulheres, que ndo conseguem alcancar postos no centro do poder politico, onde justamente os maiores
esquemas de corrupcao ocorrem. Também foi argumentado que em muitos paises a parcela feminina esta
fortemente conectada com a familia e a esfera privada, ficando assim impossibilitada de engajar em préticas
corruptas. Outras correntes sugeriram que as diferencas estariam nos papéis sociais de homens e mulheres,

com as Ultimas sendo socializadas voltadas para o cuidado e de forma a evitar riscos.

Dentro dessa nova agenda de pesquisa, também foi sugerido que as mulheres ndo apenas em geral tem
menos acesso ao poder do que os homens, mas também a menos recursos econdmicos. Ficar longe de tran-
sagcdes corruptas seria racional para salvar recursos escassos para alimentacdo, cuidado das criancas — tarefas
vistas como responsabilidade feminina. Wangnerud (2015), por sua vez, ressalta o background diferenciado
de mulheres que alcancam postos politicos. Com exemplos do México, a autora sustenta que, como as mu-
lheres tipicamente iniciam suas carreiras em organizacoes da sociedade civil, ndo se envolvem com corrupcao

para evitar os efeitos potencialmente destrutivos das suas bases politicas.

Na mesma linha, Kaufmann (1998) encontrou uma relacdo importante entre mulheres e sociedade civil: o
empoderamento das primeiras mobiliza a segunda, principalmente contra a corrup¢ao. Os paises onde os
direitos das mulheres estao mais restringidos tém maior prevaléncia de corrupcao. As perguntas que o autor
se coloca sao se a auséncia dos direitos das mulheres € uma importante variavel proxy da auséncia das outras
liberdades civis em uma sociedade, ou se a relacdo € outra, a saber: se a participagao feminina tem um efeito
particular de inibicao da tolerancia da sociedade para com a corrupgao.

Outros apontam ainda o fato de que mais de 90% das pessoas condenadas por crimes de natureza hedion-
da sao homens (MAGUIRE, MORGAN E REINER, 2007). Deste tipo de comportamento diferenciado por
género, excluindo as discussdes se este seria um diferencial biolégico ou causado por construtos sociais, con-
clui-se que se mais mulheres alcancam postos de poder em um sistema politico, a corrupgao se torna uma

pratica menos comum.

Rivas (2006) também aponta que existem evidéncias na literatura de que as mulheres podem ser mais orien-
tadas para o bem-comum e podem ter maiores indices de comportamento ético do que os homens. Isso
implicaria que as mulheres sdo mais propensas a sacrificar um ganho privado em nome do bem publico. Esta
autora realizou um experimento com a manipulacdo de decisdes de um funcionario publico através do uso

de suborno. Ao final, encontrou que, em geral, as mulheres oferecem propina menos freqlentemente do
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que os homens. E quando elas oferecem, a transferéncia € menor. Ainda: a freqiiéncia com que as mulheres

aceitam € menor do que a dos homens.

Este artigo testa se existiriam juizos diferenciados entre homens e mulheres nas suas avaliagdes sobre a incidéncia
de corrupcdo no servico publico — partindo da ideia de que este diferencial de género encontrado pela literatura

internacional também se manifestaria nas opinides daqueles que lidam com recursos publicos cotidianamente.

Para tentar entender esse efeito, a influéncia do sexo é controlada pelo nivel de escolaridade e de renda do
servidor. Para além da relacao que ambos os sexos estabelecem com o que € publico, ha uma literatura que
trabalha na chave explicativa do desenvolvimento, entendendo que a corrupcao varia conforme os niveis
de desenvolvimento econémico ou de desigualdade sécio-econémica (BARDHAN E MOOKHRJEE, 2005).
Dessa forma, populagdes ricas e instruidas tenderiam a controlar mais seus representantes — menor assimetria

informacional —, diminuindo a percepcio de corrupcio.

Ainda, de acordo com a Pesquisa Social Brasileira realizada em 2002, h4 correlacdo entre o grau de instrucdo
e a aceitacdo ao “jeitinho brasileiro”. Sendo assim, seria possivel minimizar o lapso entre a lei e/ou normas
sociais e a pratica dessas com o aumento de escolaridade formal (ALMEIDA, 2007). A pesquisa de Santos,

Guevara e Amorim (2013) corrobora o descaso com a ética por parte dos respondentes ndo graduados.

4. Hipoteses de trabalho e metodologia

A partir da literatura sobre corrupcao percebemos como sao importantes os juizos que os cidadaos
constroem a respeito das instituicdes democraticas — em uma chave que conecta baixa percepcao de cor-
rupcao com confianca nas instituicdes e legitimidade democratica (WARREN, 2004). Ao mesmo tempo, a
literatura internacional coloca a existéncia de um diferencial de género a respeito da corrupgao. Tendo isso
em mente, nos perguntamos se as mulheres brasileiras que trabalham na burocracia estatal teriam uma per-
cepcao diferenciada quando se trata de corrupgio. Nossa hipdtese de trabalho, baseada na literatura aqui
apresentada, é a de que as mulheres apresentariam maiores indices de percepcao da corrupgao em relacao

as instituicdes politicas brasileiras do que os homens.

Para responder a essa questao utilizamos uma pesquisa do CRIP (Centro de Referéncia do Interesse Plblico)
da UFMG, que versa justamente sobre o tema da corrupcao e a percepcao de atores publicos envolvidos na
questao do controle da corrupcao na dimensao do Estado brasileiro. A ideia era captar a percepcao e as repre-

sentacoes coletivas dos agentes publicos envolvidos e subordinados aos mecanismos de controle da corrupcao.

O ponto de partida foi a premissa de que a melhor forma de inquirir estas questdes € interpelar diretamente

os agentes publicos por meio de pesquisa de survey. A pesquisa for realizada junto aos servidores publicos civis
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federais, da administracao direta, autarquica e fundacional. A escolha deste publico se deu baseada na ideia de
que sao estes agentes, envolvidos no cotidiano das atividades de Estado, que melhor podem identificar estas

deficiéncias institucionais do controle e os pontos de vulnerabilidade a corrupgao.

A pesquisa se baseou em uma amostragem probabilistica estratificada, tendo em vista o universo proposto.?
A amostragem da pesquisa seguiu critérios especificos de estratificacdo do universo estudado. A amostra da
pesquisa foi estimada, inicialmente, em um total de 1200 servidores sorteados a partir da base de dados do
Sistema de Administracdo de Pessoal (SIAPE) do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao, sendo
esses servidores civis, ativos do Poder Executivo, que compde a administracdo direta, as autarquias e as fun-
dacdes, excluidos os militares. A amostra realizada, entretanto, foi de | | 5 individuos, sendo ela estratificada
por setor administrativo (administracao direta, autarquias ou fundacdes), por regido (norte, nordeste, sul su-
deste e centro-oeste) e por unidade federativa (estado). A estratificacdo da amostra obedeceu aos dados do
Boletim Estatistico de Pessoal, da edicdo 160 de agosto de 2009, do Ministério do Planejamento, Orcamento
e Gestao. A amostra realizada, para atender aos critérios estimados conforme esse boletim, passou por um

processo de calibragem.?

A amostra trabalhou com um perfil de servidores ligados a cargos e funcdes bastante diferenciados na admi-
nistracdo publica federal. O objetivo de trabalhar com um perfil mais aberto de funcdes e cargos foi apreender
as diferencas organizacionais e de funcao no exercicio da administracao publica. Do ponto de vista da organi-
zagao administrativa do Poder Executivo, a amostra foi estratificada pelos ramos da administracdo direta, das
autarquias e das fundacdes, por regido e por estado da Federacdo, observando a distribuicdo dos diferentes
tipos de cargos e fungdes existentes na burocracia federal. O objetivo foi incorporar a percepc¢ao de servido-
res que exercem funcdes de chefia, coordenacdo, supervisao e assessorias e servidores que tenham o perfil

de técnicos, auxiliares e cargos burocraticos comuns, subordinados ao controle burocratico-administrativo.

A amostra € representativa para o universo pesquisado, conforme os dados do Boletim Estatistico de Pesso-
al, considerando a distribuicao dos dados e as caracteristicas sécio-demograficas e funcionais. A pesquisa de
campo com os servidores publicos do Poder Executivo foi realizada por telefone, entre os dias |/ de junho
e 25 de julho de 2010.%

Apontamos a novidade deste tipo de medida de corrupcao. De uma forma geral, as pesquisas sobre esse
tema se concentram em medidas de percepcao retiradas de surveys de massa — como o Latinobarometro
— ou em surveys de experts — como o Corruption Perception Index. A partir dessas duas medidas construidas
pelo Banco Mundial e Transparéncia Internacional, houve a difusao de dados sobre a corrupcao em diversos

paises, que serviram para construir medidas do nfvel de corrupcao percebido. A pesquisa em que nos basea-

2 Por ser um universo composto por mais de 100.000 individuos (servidores publicos), foi utilizada a técnica de populacao
infinita.

3 A amostra considerou um universo de 543.143 servidores publicos, e perfaz um nivel de confianca de 95% e uma mar-
gem de erro de +/- 3%.

4 No Anexo é possivel ter acesso ao questiondrio da pesquisa.
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mos também é um survey de opinido e também visa o estudo da corrupcao mas, diferentemente dos outros,
é enderecado a uma parcela especifica da populacdo. Esta parcela € justamente aquela conectada mais de
perto com os recursos publicos, e pode nos oferecer uma percepcao “de dentro” do servico publico sobre

as praticas que consideram corruptas.

Este trabalho apresenta os resultados obtidos com essa pesquisa junto aos servidores publicos civis federais,
compreendendo como pensam o tema da corrupcao e das vulnerabilidades institucionais. Primeiramente
apresentamos o perfil dos servidores entrevistados. Em seguida mostramos como as servidoras e servidores
se diferenciam e testamos se essas diferencas sdo estatisticamente significativas. A Ultima parte do artigo € uma
tentativa de estabelecermos quais fatores poderiam estar associados com a percepcao de corrupcao. Nessa
Ultima fase construimos modelos de regressao linear multipla (modelos de minimos quadrados ordinarios) a
fim de captar se, ao controlarmos por outros fatores como renda e escolaridade, o sexo continua sendo uma

variavel relevante para explicar a percepcao de corrupgao.”

5. Os servidores publicos e a percepcao de
corrupcao

Descrevendo o perfil dos entrevistados, 55% eram homens e 45% mulheres; em relacdo ao tipo de ocu-
pacdo, os servidores se dividiram entre as fundacdes (19%), as autarquias (42%) e a administracdo direta
(37%).¢ A distribuicao dos servidores em termos de renda e escolaridade seguiu a seguinte divisdo: a maioria
recebe entre 4001 e 8000 reais (36%) e a grande maioria dos servidores (mais de 60%) ganha até 8000
reais, sendo mais raros os casos acima dessa faixa de renda. Em termos de escolaridade, a grande maioria tem
até o ensino superior completo (64%) e uma parcela significativa possui pds-graduagao (36%), aqueles com
baixa escolaridade, que neste caso significa aqueles que nao iniciaram ensino superior, representam a menor

parcela dentre os servidores (13%).

5 Para a elaboracio deste artigo foi utilizado o programa estatistico STATA.

6 A organiza¢ao da administracao publica do Brasil divide-se em direta e indireta. A direta é composta por servicos integra-
dos a Presidéncia da Republica e ministérios, governos estaduais, prefeituras, camaras legislativas em geral e ao Judicidrio federal
e estadual. A indireta é composta por entidades de personalidade juridica propria criadas por lei: autarquias, fundagdes publicas,
empresas publicas e sociedades de economia mista. As autarquias sdo pessoas juridicas de direito publico, sem fins lucrativos, que
dispdem de patrimonio proprio e realizam atividades tipicas de Estado de forma descentralizada. As fundacdes publicas sdo pessoas
juridicas dotadas de patrimonio préprio para execucao de determinadas finalidades nao-lucrativas (religiosas, morais, culturais ou de
assisténcia).
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Tabela |. Perfil dos servidores publicos brasileiros entrevistados, Brasil, 2010

Sexo Percentual
Feminino 44,85
Masculino 55,15
Tipo de ocupacao Percentual
Fundacao 19,25
Autarquia 42,95
Administracdo Direta 37,80
Renda (em reais) Percentual
Até 4000 25,71
4001 até 8000 36,51
8001 até 12000 21,20
Mais de 12001 16,58
Escolaridade Percentual
Até segundo grau completo 13,35
Ensino superior 49,85
Mestrado 22,08
Doutorado 14,72

Fonte: Elaboracédo prépria a partir de dados do CRIP 2010,

Como o foco deste trabalho é a comparagdo da percepcao de homens e mulheres que atuam no servico
publico federal, destacamos que ambos os sexos estdo distribuidos de forma parecida por escolaridade, mas
de forma desigual em termos de renda e no tipo de ocupacio no servico publico. Apesar de encontrarmos
distribuicoes semelhantes ocupando as fundacdes, as mulheres entrevistadas se concentram mais em autar-

quias e os homens na administracdo direta (Tabela 2).

Dada a semelhanca no nivel de escolaridade entre os sexos, era de se esperar que a distribuicao da renda
também seria semelhante. Porém encontramos que as mulheres ganham menos do que os homens — entre
elas apenas 3% ganha mais de |2 mil reais e, entre eles, 20%. Os testes de qui-quadrado mostraram — de
forma surpreendente — que, apesar do sexo do servidor ndo estar associado a sua escolaridade, estava asso-
ciado com a renda. Ou seja, em se tratando da renda, as mulheres em geral ganham menos, o que aponta
para uma desigualdade entre os servidores a respeito de seus rendimentos, apesar de apresentarem nivel de
escolaridade semelhante. Pode-se supor, por exemplo, que as mulheres ocupariam menos cargos de chefia, e
isto as impediria de ter acesso a saldrios mais elevados. De todo caso, fica o achado, que pode gerar pesquisas

futuras em relacdo a desigualdade de género dentro da administracdo pUblica federal.
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Tabela 2. Servidores Publicos Federais por sexo, tipo de ocupagao, escolaridade e renda, Brasil, 2010

Sexo

Caracteristicas dos servidores — -
Feminino Masculino

Fundagao 20,79 17,97
Autarquia 47,70 39,15
Tipo de ocupacao — —
Administracado Direta 31,51 42,88
TOTAL 100 100
Até segundo grau completo 13,79 12,99
Ensino Superior 50,11 49,64
Escolaridade Mestrado 21,88 22,24
Doutorado 14,22 15,12
TOTAL 100 100
Ate 4000 13,26 19,57
De 4001 a 8000 36,54 36,48
Renda (em reais) De 800! a 12000 17,72 24,02
Mais de 12001 12,47 19,93
TOTAL 100 100

Fonte: Elaboracéo prépria a partir de dados do CRIP 2010.

Com esse cendrio em mente, partimos para a andlise de como os servidores percebem a corrupcdo em
algumas instancias. Selecionamos 5 diferentes esferas de poder politico — Presidéncia da Republica, Camara
dos Deputados, Senado Federal e Poder Judiciario — e na sociedade civil, selecionamos as Organizacdes Nao
Governamentais. Nas questdes que deram origem a essas varidveis os servidores foram indagados quanto
ao nivel de corrupcao nessas instancias. Essa percepcao deveria ser colocada em uma escala que variava de
0 a 10, sendo zero nenhuma corrupcao e dez muita corrupcio. A escolha dessas esferas se justifica porque
queremos entender como os servidores publicos avaliam de uma maneira geral os trés poderes (Legislativo,
Executivo e Judicidrio) e a sociedade civil. O objetivo é observar a desconfianga daqueles que trabalham di-
retamente no setor publico em relacdo as principais esferas politicas e, depois, investigar se essas percepcdes

sao diferenciadas por sexo.

A Tabela 3 mostra as médias das respostas dos servidores sobre corrupgao nas esferas analisadas. Destaca-se
em primeiro lugar que a média da percepcao de corrupcao dos servidores em relacdo as ONGs é a menor
comparada com as médias das outras esferas. Isso pode sustentar o que parte da literatura sobre sociedade ci-
vil aponta: existiria um senso comum de que as organizacdes sociais sao menos corruptas (GOHN, 1997). Ja
a maior média é aquela referente a corrupgao na Camara dos Deputados (8, I), seguida de perto da também
alta percepcao de corrupcao no Senado (7,9) — o que demonstra uma percepcao de elevada corrupcao nas
instancias do Legislativo. Isto corrobora a litaratura que mostra que a desconfianga nas instituicdes democrati-
cas apresenta altos niveis quando se trata do Poder Legislativo brasileiro (MOISES, 2005). A Presidéncia e o Ju-

diciario apresentaram médias em torno de 6,4. Além de ser alta a média da percepgao de corrupgao nas duas
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casas Legislativas, essa percepcao € ainda concentrada em torno desses altos valores (menor desvio-padrao).

Tabela 3. Percepcao dos servidores publicos federais sobre a presenca da corrupcao em ambientes

institucionais e sociais, Brasil, 2010

Ambientes institucionais e sociais Média Desvio padrao

Camara dos Deputados 8.18 2.17

Senado Federal 7.95 2.25

Poder Judiciario 6.44 2.43

Presidéncia da RepUblica 6.39 2.76

ONGs 6.17 2.38
Obs: N=1019.

Fonte: Elaboracéo prépria a partir de dados do CRIP 2010.

6. A percepcao da corrupcao e o
diferencial de género

Nas avaliacoes da presenca de corrupgao nas instancias de poder politico, esperamos que as percep-
coes entre os sexos serao diferentes e que as mulheres apresentarao respostas mais severas. Na Figural,
verificamos que ambos os sexos percebem muita corrupcao na Camara, mas as mulheres possuem uma con-
centracao maior nos valores mais altos e os homens apresentam uma distribuicao um pouco mais dispersa.
Ainda, a distribuicdo da percepcdo de corrupcao no Senado das mulheres é também mais concentrada em
valores mais altos. E isso seria mais forte ainda se ndo tivéssemos alguns valores extremos (outliers) no lado
dos valores mais baixos. Isso indica que as mulheres sao mais pessimistas em relacao a corrupcao do que os
homens em se tratando de avaliacdes sobre o Poder Legislativo.

No Poder Judicidrio também ha uma maior concentracao das mulheres nos niveis mais altos de percepgao da
corrupcao. Também verificamos que a percepcao de corrupcao das mulheres quanto a Presidéncia é mais alta
do que a dos homens. Mas a percepcao de corrupgao dos dois sexos € praticamente a mesma em relacao a
sociedade civil (ONGs). Ou seja, a ideia difundida em relagdo a incidéncia de corrupgao na sociedade civil —

que esta € uma esfera virtuosa e livre de corrupgao — atingiria ambos os sexos da mesma forma.
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Os Servidores Publicos Brasileiros e sua Percepcdo de Corrupgdo: Analisando o Diferencial de Género

Figura |. Diagramas de caixa da percepcao dos servidores publicos federais por sexo nos ambientes

institucionais e sociais, Brasil, 2010
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Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados do CRIR 2010.
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Fonte: Elaboracéo prépria a partir de dados do CRIP 2010.
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0 . .

Feminino Masculino

|| Organizacdes Nao-Governamentais
Fonte: Elaboracéo prépria a partir de dados do CRIP 2010.

A partir dessa descricao, € possivel perceber que existem diferencas nas visdes de homens e mulheres quanto
a percepgao de corrupgao nos trés poderes. Excluindo as ONGs, a incidéncia de corrupcao atribuida pelas
mulheres foi sempre maior. Cabe agora testar se essas diferencas sao estatisticamente significativas. Para tanto,
realizamos testes de médias para duas amostras dependentes, com a hipdtese de que as médias das percepcdes

de corrupcao por sexo sao diferentes entre si (em todos os testes foi utilizado um nivel de confianca de 95%).

A Tabela 4 revela que ha diferenca entre as médias de homens e mulheres sobre a percepcao da corrupcao na
Presidéncia, na Camara, no Senado e no Judicidrio, e que a média atribuida pelas mulheres € sistematicamente
maior. Sendo assim, existe uma diferenca nas avaliagdes que o sexo feminino faz em relacao as praticas de
COrrupcao nesses espacos, e essa diferenca é sempre na direcao de uma avaliagdo mais negativa. E possivel
concluir, portanto, que as mulheres teriam uma percepgao diferenciadamente mais pessimista em relacao aos
homens, quanto a existéncia de corrupcao nos 3 Poderes. Por outro lado, ndo ha diferenca estatisticamente

significante no quesito ONGs.

Tabela 4. Teste de Média de percepcao de corrupcao em ambientes institucionais e sociais por sexo, Brasil, 2010

Sexo Presidéncia Cémara Senado Judiciario ONGs
Média  t-Teste Média t-Teste Média t-Teste Média t-Teste Média t-Teste

Feminino 7,03 0,0000%#* 8,34 0,0153*%*F 8,20 0,0008*** 6,98 0,0000%** 6,19 0,3941

Masculino 5,86 8,04 7,75 6,00 6,15

TOTAL 6,39 8,18 7,95 6,44 6,17

*P <0, #P < 0,05 #*P < 0,0l
Fonte: Elaboracéo prépria a partir de dados do CRIP 2010.
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Se € possivel afirmarmos que ha diferenca entre as médias de percepcao de homens e mulheres em relagao
as principais instituicoes polticas brasileiras, torna-se necessario verificarmos como se configura essa influéncia
do sexo na percepgao de corrupgao dos servidores publicos federais. As andlises de regressao da préxima se-
cao buscam determinar quais fatores podem ser tomados como condicionantes da percepcao de corrupgao
nos espacos politicos.” Queremos com isso testar se sexo permanece uma variavel relevante nas explicacoes

sobre corrupcao mesmo com a inclusao de varidveis controles.

7. Os servidores publicos e os fatores que
explicam a percepcao de corrup¢ao

Para os testes que se seguem, tomamos como variaveis dependentes a percepcao de corrupgao dos
servidores nas diferentes instancias politicas analisadas e como variaveis independentes sexo, renda, escola-
ridade e o ramo da administracao publica em que o servidor trabalha — serao testados quatro modelos, um

para cada arena politica, através do modelo de minimos quadrados ordinarios.®

Sobre a variavel “‘ramo da administracao publica”, a intencao ¢ verificar se os diferentes ramos possuem dife-
rentes percepcdes sobre a corrupcao nas instituicdes politicas. O objetivo desta pesquisa, ao estratificar a sua
amostra por ramo da administragao era justamente ressaltar a ocorréncia de diferencas, trabalhando com um
perfil mais aberto de funcoes e cargos para apreender as diferengas organizacionais e de fungao no exercicio
da administracdo publica (CRIP 2010).

Na Tabela abaixo encontramos os quatro modelos de regressao que tentam captar as varidveis explicati-
vas da percepgao de corrupcao em diferentes arenas politicas brasileiras. Sobre a Camara dos Deputados,
controlando pelos outros fatores, ser homem, trabalhar em autarquias ou na administragao direta diminui a
percepcao de corrupcao; ganhar mais e possuir maior escolaridade aumentam a percepcao de corrupgao.
No modelo referente ao Senado, a situacao € semelhante aquela encontrada na Camara: sao fatores esta-
tisticamente significativos o sexo, a escolaridade e o ramo da administracao. Mantido tudo o mais constante,
trabalhar em autarquias ou na administracdo direta em comparagao com trabalhar em fundacdes diminui a
percepcao de corrupcao, assim como ser homem; ja ter escolaridade de nfvel superior completo ou pelo
menos pds-graduagao, comparados com ter baixa escolaridade, aumenta essa percepgao. Sobre o modelo

referente a Presidéncia, a Unica varidvel que se mostrou estatisticamente significativa foi o sexo do servidor: ser

7 Nessa andlise deixamos de lado a categoria ONGs.

8 A varidvel renda foi re-categorizada como uma variavel bindria (os que recebem abaixo/acima de 8 mil reais). Essa trans-
formacao facilita a interpretacao dos dados. A variavel escolaridade foi inserida de forma categérica: os que nao tem ensino superior
completo, os que tem ensino superior completo e os que possuem pds-graduacao. Essa divisao faz sentido porque queremos
comparar o efeito do ensino superior e da pds-graduacao na percepcao de corrupgao.
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homem diminui a percepcao de corrupcao na Presidéncia. Ja no modelo sobre o Judiciario sexo foi um fator

relevante, assim como o ramo da administragao.

A partir desses resultados exploratérios, conclui-se que sexo é uma variavel importante para explicar a per-
cepgao de corrupgao construida pelos servidores publicos brasileiros — os homens de uma maneira geral
sao sempre mais otimistas e percebem menos corrupcao do que as mulheres — o que corrobora o abismo
encontrado pelos estudos internacionais sobre o tema. E sexo foi uma variavel persistentemente significativa,

ajudando a explicar a percepcao de corrupcdo em todas as instituicdes polfticas analisadas.

Tabela 5. Coeficientes e erros-padrao estimados por modelos de minimos quadrados ordinarios para as
variaveis dependentes Percepcao de corrupcao em ambientes institucionais por sexo, renda, escolaridade e

ramo da administragdo dos servidores publicos, Brasil, 2010

Variaveis (9) Camara (10) Senado (1) Presidéncia (12) Judiciario
Mulher Referéncia Referéncia Referéncia Referéncia
Homem -0,301%#* -0,446%** 1, 12 [ -0,922%#*
(0,137) (0,142) (0,172) (0,152)
Renda abaixo de 8000 reais Referéncia Referéncia Referéncia Referéncia
Renda acima de 8000 reais 0,274* 0,215 -0,082 0,005
(0,149) (0,154) (0,187) 0,164)
Até ensino superior incompleto Referéncia Referéncia Referéncia Referéncia
Ensino superior completo 0,513%%* 0,595%#* 0,373 0,176
(0,190) (0,197) (0,239) (0,210)
Acima de especializacdo 0,329 0,613%%* 0,008 0,202
(0,200) (0,207) (0,251) 0,221)
Fundacao Referéncia Referéncia Referéncia Referéncia
Autarquia -0,452%* -0,415%* -0,0470 -0,255
(0,185) (0,192) (0,233) (0,204)
Administracdo publica -0,656%%* -0,645%%* -0,385 -0,770%**
(0,192) (0,198) (0,240) 0,211)
Constante 8,340%** 8,053%#* 7,038%#* 7,199%#*
(0,218) (0,225) (0,274) (0,240)
N 1.019 1.019 1.019 1.019
R2 0,028 0,035 0,052 0,057
R2 ajustado 0,022 0,029 0,046 0,051

Obs: Erro-padrdo entre parénteses
#xkH<0.01, ** p<0.05, *p<0.1
Fonte: Elaboracéo prépria a partir de dados do CRIP 2010.

Enfim, sexo se mostra um fator estatisticamente significativo nas percepcoes de corrupgcao em todas as arenas
politicas, principalmente na Presidéncia, onde foi o Unico fator explicativo significante. E o sentido € sempre
o0 mesmo: os homens sao mais tolerantes com a corrupcao, avaliam de forma mais positiva as instituicdes
politicas do que as mulheres, mesmo controlando por renda, escolaridade e ramo da administragao. A renda
serviu para explicar a percepcao de corrupcao na Camara: os mais ricos sao mais rigidos na avaliacdo que fa-
zem sobre essa arena. A escolaridade foi significativa para explicar a percepcao de corrupgao na Camara e no

Senado: os mais escolarizados percebem mais corrup¢ao nesses espacos. E o ramo da administracdo publica
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foi relevante para explicar a percepgao de corrupgao na Camara, no Senado e no Judicidrio: trabalhar mais
proximo do governo e dos recursos publicos — nas autarquias e na administracao direta — diminui a percepgao
de corrupgao. Com tudo isso, temos corroboradas as ideias presentes na literatura de que as mulheres sao
mais rigidas na avaliagdo que fazem da corrupcao, uma populacdo mais instruida e mais desenvolvida monito-
ra mais os seus governantes; e a ideia intuitiva de que quanto mais préximos do poder e dos recursos, mais

tolerantes sdo os servidores em relacdo as praticas corruptas.

Nas regressdes estimadas, o sexo do servidor publico se apresentou como uma varidvel estatisticamente
significativa em todos os modelos, sendo que o fato de ser homem diminui a percep¢ao de corrupgao nas
esferas politicas. Isso corrobora as pesquisas internacionais que tem demonstrado que existe um diferencial
de género em se tratando de corrupc¢do: no caso desta pesquisa: onde ha servidoras, hd uma avaliacio mais
severa sobre a presencga de corrupcao. Todavia, pedimos cautela com o argumento de que mulheres sao
menos corruptas do que homens. Demonstramos que existem opinides diferentes entre os sexos, mas nao
afirmamos que essencialmente as mulheres sao mais integras. Faz mais sentido pensarmos, por exemplo, em
como o género propicia oportunidades diferenciadas de participar em praticas corruptas, em como a corrup-
cao afeta diferentemente homens e mulheres — e isso afetaria os julgamentos que ambos fazem sobre praticas

corruptas em ambientes politicos.

8. Consideracoes finais

Com esse artigo tentamos trazer a tona a importancia de pensarmos a corrupcao na Ameérica Latina
e especificamente no Brasil como algo conectado ndo apenas a uma heranga histérica irremedidvel ou aos
fatores econémicos, mas também aos valores construidos pelos cidadaos. Buscamos entender como certo
grupo de cidadaos — aqueles que trabalham diretamente com a coisa publica — constroem suas percepcoes

sobre o fendmeno da corrupcao e como essas percepcdes sao diferentes entre homens e mulheres.

Como os estudos empiricos sobre o fendmeno no continente nos mostram, estudar as percepcdes de
corrupgao € algo central nas democracias contemporaneas. E com uma medida de percepg¢ao de corrupgao

especffica para os servidores publicos, é possivel avancar nos debates sobre esse fendmeno.

Dos resultados fica a constatacdo de uma elevada percepcao de corrupcao dos servidores publicos brasileiros em
relacao a instituicdes centrais da nossa democracia. Ninguém melhor para avaliar o nivel de corrupcao do que os
burocratas que lidam diretamente com o publico e sao responsaveis por entregar servicos publicos de qualidade
e com integridade. Da avaliagio geral que esses burocratas fazem, fica a percep¢ao da corrupgao como algo
intrinsecamente conectado ao Estado e as esferas do poder politico e ndo vinculado a esfera da sociedade civil.
Nesse sentido € também preciso tomar cuidado para ndao “demonizarmos” as instituicdes estatais e criarmos

uma visao de sociedade civil como absolutamente virtuosa. A esse respeito Warren (2005) convincentemente
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afirma que a relacdo entre corrupgao e sociedade civil € no minimo ambigua. O fato da existéncia de instituicoes

horizontais e participativas por si s6 nao garante que as mesmas nao serao corrompidas.

Da comparagao entre as respostas de servidores e servidoras fica claro que os sexos constroem percepcdes
diferenciadas a respeito das instituicoes. A tarefa deste artigo era chamar atencdo para esse diferencial. E disso
fica sempre a pergunta: por qué? Seguindo Thiteux-Altschul (2010), a corrup¢ao diminui os direitos basicos
cidaddos e afeta os direitos das mulheres de forma diferenciada. Ela debilitaria o capital humano das mulheres
ao dizimar os servicos publicos de salide ou educacdo, contribuiria para a exclusdo social e incrementaria a
discriminacao de género ao reforcar preconceitos e desigualdades. Na abertura do “Foro Internacional de

Mujeres Contra la Corrupcion” foi afirmado que:

La corrupcién, cuando se ejerce sobre los bienes del Estado, sobre la res publica, la cosa
publica, significa retraer recursos a la aplicacién de politicas. Normalmente (cudles? Las
politicas sociales que son las que afectan mds directamente a la vida de las mujeres (THI-
TEUX-ALTSCHUL, 2010, p. 1)

Esta € uma possivel chave explicativa: se as mulheres sao mais atingidas pela corrupcao, entao as suas opinioes
em relacdo as praticas corruptas tenderiam a ser mais criticas. Essas opinides mais negativas sao justamente
O que encontramos entre as servidoras federais, mesmo quando controlamos por outros fatores como ren-
da e escolaridade. O importante a ser ressaltado é que as diferencas entre os sexos no que diz respeito a
corrupcao nao devem ser buscadas em uma “esséncia” bioldgica. Nao € possivel identificarmos “esséncias”

fundamentais no que diz respeito a construcao de diferencas nas identidades de género:

identidades de mulheres e homens sGo muito mais pontos provisérios de chegada de traje-
torias social e politicamente construidas a partir de percepgdes, sentimentos, experiéncias
e vivéncias especfficas de género do que um depdsito de atitudes moralmente orientadas e
consolidadas que se fundariam nas diferencas de sexo (MATOS, 2008, p. 422).

O acesso das mulheres, como de outros grupos politicamente excluidos, as esferas de poder politico é ne-
cessario nao porque elas compartilham os mesmos interesses ou opinides, mas porque elas partem de uma
mesma perspectiva social, vinculada a certos padrdes de experiéncia de vida (YOUNG, 2000). Colocar ape-
nas nas maos das mulheres a responsabilidade por governos e burocracias mais limpos e integros € desres-
ponsabilizar os homens desta tarefa. O aumento da participacdo feminina no governo e a busca pela igualdade
de género sdo fins louvaveis, mas nao sao a solucio definitiva para o controle da corrupcio: “increase female
participation in public life is a good and just end, but does not itself offer an effective means to achieve clean
government”’(SUNG, 2006, p. 143).
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Resumo

O presente trabalho tem por objetivo apresentar estudo exploratério e descritivo sobre a auditoria no
Sistema Unico de Sadde, como resgate histérico da evolucdo das auditorias realizadas no setor publico
de salde, no ambito do Sistema Nacional de Auditoria. A investigacao foi realizada a partir de revisao
bibliografica, abrangendo publicagdes nacionais em auditoria na Sadde de 1986 a 2016. Resultados desta
investigacdo demonstraram a escassez de estudos sobre esta tematica de relevancia a satde publica nacio-
nal e a necessidade eminente de implantacao de uma politica para o fortalecimento do Sistema Nacional
de Auditoria.
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Abstract

The aim of this work is to provide an exploratory and descriptive study on the audit in the Unified Health
System as historical overview of the evolution of audits in Healthcare, under the National Audit System per-
spective. The research was carried out a literature review, including national healthcare auditing publications
from 1986 to 2016. Results of this investigation demonstrated the absence of studies on this topic and the

imminent need to implement a policy to strengthen the National Audit System.
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l. Introducao

A busca pela qualidade, eficiéncia e eficacia nos servicos de satde ofertados pelo Sistema Unico de
Saude (SUS) tem se tornado um constante desafio para o aperfeicoamento e melhoria da gestao do siste-
ma. Acesso e equidade estdao na agenda prioritaria dos usudrios e profissionais de salde, demandando dos
gestores uma atuagdo mais eficaz na garantia do direito a salde integral. Para atendimento a esta demanda,
a auditoria no SUS, ao longo de sua existéncia, tem se constituido em importante ferramenta diagndstica de

controle interno para o apoio a gestao.

O trabalho da auditoria constitui-se numa relevante etapa do sistema de controle interno do SUS que tem
o dever de manter a gestao e o controle social informados sobre a eficiéncia e eficacia dos programas em
desenvolvimento. Nao cabe a auditoria apenas evidenciar problemas e falhas do sistema, mas também ¢ de
fundamental que aponte sugestdes e solu¢des assumindo, desta maneira, um carater educador (RIBEIRO,
2005; CHIAVENATO, 2006).

Com base na revisdao de literatura disponivel na qual foram consultadas publicacdes diversas, como: legis-
lacdes especfficas e congéneres, documentos internos e guias do Ministério da Saude, livros, dissertacoes
e artigos cientfficos, observou-se que sao poucas as pesquisas sobre a auditoria na drea de saide, havendo
uma caréncia de estudos sobre o tema, sobretudo na forma em que o servico estd organizado, suas acdes
e diretrizes. Desta forma, em razdo da relevancia do tema, ressalta-se a importancia de realizacao de novas
pesquisas na area, uma vez que, depois da implantacdo do Sistema Nacional de Auditoria do SUS (SNA),

foram constatados varios avancos para o sistema, mas também muitos desafios para a gestao.

Nessa perspectiva, este estudo teve o objetivo de apresentar uma abordagem histdrica para ampliacdo do
entendimento da auditoria no SUS sob a perspectiva do papel do SNA, abordando aspectos conceituais, ati-

vidades desenvolvidas, dificuldades enfrentadas e o papel do profissional auditor no SUS.

2. Fundamentacao Teorica

Um dos primeiros relatos conhecidos sobre a auditoria na area da salde data de 1918, nos EUA, a
partir da revisdo de prontudrios de pacientes objetivando identificar a qualidade da assisténcia prestada. Toda-
via, somente a partir de 1980 essa atividade assume papel relevante nas instituicdes de salide, associada aos
avancos tecnoldgicos, a expansao da globalizacdo de mercados, a informatizagdo, a concorréncia entre os
prestadores de servicos e ao aumento das exigéncias dos clientes (KURCGANT, 2006). Ademais, ndo existe

consenso na literatura que confirme o inicio do trabalho da auditoria na area da saliide brasileira. O relato mais
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antigo que se tem divulgado corresponde a experiéncia de implantacao da auditoria médica, na década de 70,
no Hospital de Ipanema-R] (KURCGANT, 1976).

Atualmente, o Ministério da Sadde (MS) define auditoria como um exame sistematico e independente dos fa-
tos realizados por observacao, medicdo, ensaio ou outras técnicas adequadas de uma atividade, elemento ou
sistema para verificar a conformacao aos requisitos recomendados na legislacdo vigente, indicando se as acoes
de salde e seus resultados estao de acordo com as agdes planejadas pela gestao (BRASIL, 201 ). Entretanto,
a partir dos achados na literatura, percebe-se que a histéria da auditoria se confunde com o préprio histérico
da criacdo de instituicoes e implantacoes de acdes e servicos de salde publica, inclusive com a instituicao do
Sistema Nacional de Auditoria (SNA).

A implantacdo do SUS foi realizada de forma gradual. Primeiramente, foi criado o SUDS, com posterior in-
corporacao do Instituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social (Inamps) ao Ministério da Salde
(Decreto n® 99.060, de 7 de marco de 1990) (BRASIL, 1990). Em seguida, a Lei n. 8.080/90 determinou
como competéncia comum das trés esferas de governo a definicdo das instancias e mecanismos de controle,
avaliacdo e de fiscalizacdo das acdes e servicos de salde no SUS e estabeleceu, como competéncia da Dire-
cao Nacional do SUS, “estabelecer o Sistema Nacional de Auditoria (SNA) e coordenar a avaliagdo técnica
e financeira do SUS, em todo o territério nacional” (artigo 16, inciso XIX), determinando ainda, ao MS, a
responsabilidade de acompanhar, através de seu sistema de auditoria, a conformidade a programacao dos

recursos repassados a estados e municipios.

Desde a sua criagao, o SNA tem se apresentado como instancia estratégica para a disseminacao de praticas
para avaliacao da aplicacdo dos recursos financeiros, estrutura, processo e resultado dos servicos ofertados
aos usuarios. Agrupado a complexidade do SUS e a utilizacao de recursos provenientes da sociedade, alude
a importancia do SNA, de forma que os seus resultados atuem sobremaneira no apoio a gestao municipal,

estadual e federal.

3. Procedimentos metodolégicos

Este estudo, de cunho exploratério e descritivo estd fundamentado na legislacao especffica de audito-
ria do SUS, em documentos e em uma revisao bibliogréfica sobre o tema entre os anos de 1986 a 2016. A
pesquisa bibliogréfica foi realizada por meio da selecdo, leitura, organizacdo dos fatos, ideias e conhecimentos
de documentos e obras de referéncia (FACHIN, 2006).

Ressalta-se a exclusao de textos relativos a auditoria de procedimentos clinicos, uma vez que esta € realizada
por cada classe de profissional da salde, como: auditor medico, auditor enfermeiro, auditor dentista etc.,

profissionais responsaveis em fiscalizar e autorizar a realizacao de procedimento (BRASIL, 2001).
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Os resultados encontrados foram apresentados em tdpicos, sendo: Auditoria no SUS, tépico que apresenta
o surgimento do SNA; O Sistema Nacional de Auditoria do SUS; Conflitos que dificultam a estruturacdo do
SNA,; Politica Nacional de Gestao Estratégica e Participativa no SUS, como descricao da necessidade de uma
politica de auditoria do SUS para o fortalecimento do SNA; e no Ultimo, os autores apresentam suas conclu-

sOes sobre o estudo.

4. Analise dos resultados

A maioria das informacdes sobre auditoria no SUS foi encontrada em sites de érgaos governamentais,
manuais de capacitacao, normas, portarias e leis sobre a auditoria. Assim, esta revisao bibliografica permitiu o
conhecimento de sinuosidades que permeiam a atividade de auditoria no SUS, a trajetéria percorrida, desde

a sua implantagao no pais.

4.1 Os ancestrais da Auditoria no SUS, uma abordagem historica.

A criacdo da Caixa de Aposentadorias dos Ferroviarios e Pensdes designada pelo Decreto n° 4.682 (Lei Eldi
Chaves), em 1923 (BRASIL, 1923), ofereceu protecdo social, pensao, aposentadoria, assisténcia médica e
auxilio farmacéutico para os empregados de cada empresa ferroviaria existente a época. Esta lei ganhou for-
cas nos anos 30 com a criacdo do Ministério do Trabalho, IndUstria e Comércio (Decreto n° 19.433, de 26
de novembro de 1930) (BRASIL, 1930), quando paralelamente as Caixas, surgem também os Institutos de
Aposentadoria e Pensdes aos trabalhadores urbanos, além de outras Caixas de Aposentadorias e Pensdes
(CAPS) que totalizaram, em 1937, aproximadamente, cento e oitenta e trés unidades visto que, inicialmente,
o vinculo dos filiados advinha das empresas (NOLASCO, 2012).

Todavia, a partir do fortalecimento dos sindicatos e da classe urbana e, paralelamente, do interesse do Estado
em criar um sistema de seguridade social, a vinculacdo passou a ser feita por categoria profissional, tratando-
se do Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Maritimos (IAPM), em 1933; Instituto de Aposentadoria e
Pensdes dos Comerciarios (IAPC), em 1933; Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Bancarios (IAPB), em
1934; Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Industridrios (IAPI), em 1936; e Instituto de Previdéncia e
Assisténcia dos Servidores do Estado (IPASE), em 1938 (BRASIL, 2007).

Em 1940, o governo de Getulio Vargas criou o Instituto de Servigos Sociais do Brasil (ISSB), com o objetivo
de integrar as instituicdes previdencidrias existentes e, em 26 de agosto de 1960, a lei no 3.807, chamada de
Lei Organica da Previdéncia Social agregou a legislacdo aplicavel aos Institutos (BRASIL, 1960). Entretanto, a
unificagdo da gestao somente foi implantada com a criacdo do Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS),
em 1966 (BRASIL, 2007).
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Os achados histéricos de auditoria na area da Sadde no Brasil surgem um pouco antes de 1976, no INPS,
que foi o drgao responsavel pelo pagamento e revisao das contas médicas e hospitalares, com a instituicao
de algumas praticas incipientes de controle. Assim, nasceram as primeiras atividades de auditoria na area da
salide no Brasil. Estas, por sua vez, se constituiram em procedimentos rudimentares voltados apenas a apu-
racoes de ilegalidades em prontuarios de pacientes e em contas hospitalares, nao se utilizando de métodos
de auditorias conhecidos, tampouco de acdes de fiscalizacdo direta em hospitais. Somente a partir de 1976
as atividades de auditoria na salide passam a ser estabelecidas como controle formal e técnico e as chamadas
contas hospitalares transformaram-se em Guia de Internacdo Hospitalar (GIH) (SANTOS, 1996). Entretanto,
segundo Remor (2008), Melo e colaboradores (2008) e Souza e colaboradores (2012) a auditoria em satde
nasceu no pals depois da criagdo do Inamps, unidade criada pela Lei n. 6.439 em Ol de setembro de 1977
(BRASIL, 1977), no qual o trabalho era essencialmente praticado por contadores e médicos autorizadores de
procedimentos hospitalares que buscavam controlar a produgao e os gastos na assisténcia médica, com papel

de interlocucdo junto aos prestadores de servicos médico hospitalares.

Na década de 70, a cobertura previdencidria foi estendida aos cidadaos que antes nao estavam contemplados
pelo sistema. Também foram incluidas outras questdes ndo abrangidas pela legislacdo como os acidentes de
trabalho, por exemplo, dividindo a previdéncia social brasileira em duas pastas: Direito do Trabalho e Previ-

déncia Social, predominando a pasta trabalhista, vez que, nessa época, ndo havia muitos aposentados.

Com o envelhecimento gradativo da populacao, em 1974, foi criado o Ministério de Previdéncia e Assisténcia
Social, sendo o INPS dividido em trés érgaos: INPS, responsavel pelo pagamento dos beneficios previden-
ciarios e assisténcias; Instituto de Administracdo da Previdéncia e Assisténcia Social (IAPAS), que administrava
e recolhia os recursos do INPS; e o Instituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social (Inamps),
responsavel pela fiscalizacdo do sistema de satde (BOSCHETTI, 2006).

Para minorar a chamada “crise da previdéncia” decorrente dos crescentes gastos com a assisténcia médica
e com o nimero aumentado de aposentadorias (VECINA NETO, 2000), foi criado por meio do Decreto
n. 86.329 de 02 de setembro de 1981 (BRASIL, 1981), o Conselho Consultivo da Administracdo de Saldde
Previdencidria (CONASP), subordinado a Presidéncia da RepUblica, objetivando a elaboracdo de um plano de

reorganizacao da assisténcia a salde e também a redugao de gastos.

Esse Plano estabeleceu as A¢des Integradas de Salde (AlS) e a Autorizacdo de Internacao Hospitalar (AlH)
como uma nova maneira de pagamento para as internacoes hospitalares, sendo esta realizada através de pro-
cedimentos codificados, com valores preestabelecidos e ndo mais pela relacao de servicos prestados, como
no modelo anterior (GUIMARAES E TAVARES, 1994).

A partir dos anos 80, as atividades de auditoria na satde foram introduzidas de forma sistematica, como parte
de programas de melhoria da eficacia clinica, objetivando a integracao da visao fiscalizadora e punitiva voltada

apenas para o controle dos recursos financeiros, com o aperfeicoamento dos resultados clinicos para os usua-
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rios dos servicos de salide e a otimizagao dos recursos utilizados. As atividades de auditoria consistiam na ana-

lise das AlHs para verificacao da consisténcia entre os procedimentos cobrados e os efetivamente realizados.

Com a criagao do cargo de médico-auditor, em 1983, a auditoria na drea da salde passou a ser feita nos hos-
pitais proprios e credenciados. Nesse contexto, a missao principal da auditoria médica era “equilibrar a relagdo
custo-beneficio na assisténcia médica, tentando oferecer uma assisténcia médica de boa qualidade dentro de
um custo compativel com os recursos financeiros disponiveis” (CALEMAN, 1998). Ressalta-se que a auditoria
realizada nessa época se referia, principalmente, a auditoria de contas hospitalares no ambito financeiro-co-

mercial, tendo como principal objetivo avaliar consumos e cobrancas realizadas pelos servicos prestados.

O enfoque para as acdes de auditoria era restringir fraudes e superfaturamentos, principalmente, em relacao
aos prestadores de servicos de saide privados. Nessa época, os procedimentos decorrentes dos servicos de

salide no pals eram pagos de forma centralizada pelo Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS).

4.2 A gestacao da Auditoria no SUS

Realizada em 1986, a 8% Conferéncia Nacional de Salde expandiu o conceito de salde ao incluir, em seu
contexto, “a resultante das condicdes de alimentacao, habitacdo, educagao, renda, meio ambiente, trabalho,
transporte, emprego, lazer, liberdade, acesso e posse da terra e acesso a servicos de satde” (BRASIL, 1986).
Desta forma, a proposta de um sistema de salide publico e descentralizado, Unico e comandado por um so
Ministério, ganhou forcas em todo o pafs. Ademais, estas acoes culminaram na pactuagcao da implantacdao do
Sistema Unificado e Descentralizado de Satde (SUDS), constituindo-se em um convénio entre o Inamps e os
governos estaduais e formando as bases para a secao “Da Salde” da Constituicao Federal de 5 de outubro de
1988, resultantes de ideias provenientes de movimentos da sociedade e, de varias tentativas politicas para o

setor, das quais resultou também, uma nova concepcao de saude.

Dessa forma, em 1988, a Constituicdo Cidada instituiu 0 marco mais importante na area da salide publica brasi-
leira na atualidade através do seu artigo n® 196, que garante a sallde como direito de todos e dever do Estado,
mediante polfticas sociais e econdmicas que visem a reducao do risco de doengas e de outros agravos e ao

acesso universal e igualitario as acdes e servicos para a sua promogao, protecao e recuperacao (BRASIL, 1988).

Outro marco importante foi a instituicio do Sisterna Unico de Satde (SUS) com a lei n. 8.080 de 19 de se-
tembro de 1990, concebendo a criagdo do Sistema Nacional de Auditoria para coordenar a avaliacdo técnica
e financeira do SUS em todo territério nacional, em cooperagao técnica dos estados, municipios e Distrito
Federal. Para regulamentar, estruturar e operacionalizar o SUS instituiu-se a edicao de Normas Operacionais
Basicas (NOBs) para que suas diretrizes fossem postas em pratica. Em 20 de maio de 1993, a NOB/SUS/93
estabeleceu a estrutura de Controle e Avaliacao para as diversas esferas de governo, porém nao mencionou
a realizacao de acdes de auditoria, mesmo porque a Lei que institui a auditoria no Ministério da Salde é pos-

terior a publicacdo dessa NOB.
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Em importante estudo realizado por Tajra e colaboradores (20 14) destacou-se que, apesar da importancia do

tema, poucos sao os estudos relativos a auditoria no SUS.

4.3 O nascimento do Sistema Nacional de Auditoria do SUS

O SNA é instituido pela Lei n. 8.689 de 27 de julho de 1993, na forma de um sistema integrado, nas trés
esferas de governo. Dessa forma, estabeleceu-se o exercicio da auditoria em salde, objetivando a fiscalizagdo
geral dos servicos de salde do pals, em virtude da necessidade de descentralizacao da gestao instituida pelo
SUS (FONSECA et al., 2005). Esta Lei também extinguiu o Inamps.

O Decreto n® 1.651, de 28 de setembro de 1995, regulamentou a auditoria, estabelecendo no seu art. 2°
que “O SNA exercera sobre as a¢des e servicos desenvolvidos no ambito do SUS, as atividades de controle,
avaliagdo e auditoria”, sendo que a NOB 96 estabeleceu a obrigatoriedade dessa estrutura nos municipios
habilitados em gestao plena do sistema municipal e de controle e avaliagao para os municipios habilitados em
gestao plena da Atengao Basica. Dessa forma, SNA passou a ser o conjunto de érgaos e unidades instituidas
em cada esfera de governo, sob a direcdo do gestor local do SUS, com a atribuicdo de realizar auditorias.
Enfatiza-se, assim, a importancia desta auditoria desde a criagdo das Leis Organicas da Saude (LOS) que re-
gulamentaram o SUS (leis 8.080/90 e 8.142/90) (BRASIL, 1990a; 1990b), e propuseram a criagdo de um
Sistema Nacional de Auditoria (SNA) nas trés esferas de gestdao (municipal, estadual e federal). Contudo, a
criacdo desse sistema ocorreu apenas por meio da Lei n. 8.689, de 27 de julho de 1993, posteriormente,
regulamentada pelo Decreto n. 1.651, de 28 de setembro de 1995 (BRASIL, 1993; BRASIL, 1995; MELO,
2007; SOUZA, 2006).

Como componente federal, o Departamento Nacional de Auditoria do SUS (DENASUS), unidade da Secre-
taria de Gestao Estratégica e Participativa do Ministério da Saude (SGEP/MS), é composto por um quadro de
servidores efetivos advindos de diferentes areas do MS, que receberam a incumbéncia por meio de Portaria
para desempenhar atividades especfficas, dentre as quais se destacam: auditorias, visitas técnicas e coopera-

¢oes técnicas, no ambito do SUS.

Nas instancias estaduais e municipais, a situacao € bastante heterogénea, variando entre recursos humanos
pertencentes ao quadro efetivo da instancia local e alguns poucos profissionais de carreira prépria para audito-
ria, sendo outros tantos com contratos temporarios e terceirizados. Esta circunstancia, por sua vez, exacerba
as dificuldades basicas relativas a recursos humanos sem estabilidade e sem carreira, situacdo que prejudica
a autonomia necessaria a realizacdo das atividades na area, uma vez que o auditor em Salde Publica deveria
ser um certificador de qualidade da prestacdo de servicos no SUS, primando pela transparéncia e qualidade

da gestao publica na defesa da vida e do fortalecimento da cidadania no setor.

O DENASUS tem investido, porém sem grandes éxitos, no didlogo ampliado entre os trés componentes do

SNA, buscando integracdo, interacdo e complementaridade das acdes do Sistema, dos drgaos de controle
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interno da gestao publica e do controle externo, bem como na aproximacao e apoio ao fortalecimento do
controle social no SUS. Soma-se a estes atores, a Comissao Corregedora Tripartite (CCT), composta por
representantes da direcao nacional do SUS, CONASS e CONASEMS.

A CCT, uma comissdao que pelo seu carater tripartite, poderia ter contribuido ao longo dos anos para o
funcionamento harmdnico e ordenado do SNA, bem como na identificacdo de distor¢des do Sistema e pro-
posicao de correcdes a direcdo correspondente do SUS. Ademais, poderiam ter sido desenvolvidas acdes
para oportunizar esclarecimentos, divulgar a identidade institucional e promover a discussao sobre a efetiva
complementaridade das acdes de auditoria do SUS e de cooperacao técnica no SNA, visando sempre o forta-

lecimento da governanga e a sinergia do Sistema. Entretanto, ao longo de sua criacdo, manteve-se estagnada.

4.4 Conflitos que dificultam a estruturacao do SNA

Desde o estabelecimento da auditoria no SUS, os conceitos das a¢des de auditoria apresentavam imprecisdes
e geravam conflitos com o “controle e a avaliacdo”, em razdo da legislacdo e das préticas de trabalho trazidas
do antigo Inamps, cujo enfoque era a auditoria médica. O trabalho do auditor baseava-se em mensurar o
desempenho profissional, tempo de internacdo hospitalar, detectar taxas de morbimortalidade relacionadas a
procedimentos cirtrgicos, entre outros (VERRI, 2010).

A confusdo de conceitos pode ter aumentado no momento em que se estabeleceu na Lei n. 8.689/93 que
criou o Departamento de Controle, Avaliacao e Auditoria (DCAA), absorvendo principalmente os trabalha-
dores do Inamps que traziam fortemente na sua expertise a realizacdo de auditoria de contas hospitalares no
ambito financeiro-comercial, voltada a afericao da regularidade financeira dos servicos prestados, tornando-se
6rgao do Sistema no plano federal.

Assim, o DCAA tornou-se a unidade encarregada pela coordenacao central do SNA desenvolvendo as ati-
vidades de controle, avaliacao e de auditoria num Unico setor, responsavel pela avaliacdo técnico-cientffica,
contabil, financeira e patrimonial do SUS, a ser realizada de forma descentralizada, por meio dos érgaos
estaduais e municipais que, em 1994, passou a ser denominado Coordenacao-Geral de Controle, Avaliagdo
e Auditoria (CAUDI). Todavia, as normas operacionais editadas para nortear a operacionalizacao do SUS em

nenhum momento estabeleceram o que seria controle, avaliagao e auditoria.

O Decreto n® 3.496, de | de junho de 2000 (BRASIL, 2000), redefine a estrutura do MS, estabelecendo
o DENASUS como érgao central do SNA que passa a prestar assisténcia direta e imediata ao Ministro de
Estado, desligando-se da Secretaria Atencdo a Salde (SAS) e que, por sua vez, passa a integrar os 6rgaos
especfficos singulares do MS estando, assim, inserido o Departamento de Controle e Avaliacdo de Sistemas
na estrutura organizacional da SAS. Todavia, esse decreto foi revogado pelo Decreto Federal n® 3.774 de
I5 de marco de 2001 (BRASIL, 2001) que transferiu o DENAUS para a Secretaria de Gestao Estratégica e

Participativa (SGEP), local que se encontra até os dias atuais. Percebe-se que durante oito anos as atividades
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de auditoria e de controle e avaliagdo permaneceram organizadas num Unico departamento, sem a clara de-
finicdo dos seus conceitos e de seus papéis; e que se distanciaram para formar dois departamentos, somente

apos o ano 2000.

E importante ressaltar que o SNA se constitui em um importante mecanismo para o acompanhamento da
atuacdo dos agentes publicos, em favor das atividades da administragao publica e que deve produzir informa-
¢oes necessdrias para a gestdao, num importante instrumento para o fortalecimento da governanga do SUS.
Torna-se, assim, um sistema dinamico de ajustes e aprimoramentos, um instrumento indutor de responsabili-
dades e de transparéncia das acdes e servicos de salide no ambito do SUS, cabendo ndo apenas a verificagdo
da regularidade das contas, mas principalmente no contexto da salide publica e a avaliacdo de resultados para
a populagdo brasileira. Ademais, constitui-se em um mecanismo importante para o acompanhamento da
atuacdo dos agentes publicos, em favor das atividades da Administracao Publica, sendo necesséria e eminente,

portanto, a sua organizagao e sistematizagao dentro do SUS (SANTOS, 1996).

A legislacdo existente define as atribuicdes e competéncias de cada nivel do SNA, mas ndo estabelece como
deve ser a organizacao do Sistema em cada nivel de gestdao do SUS. Desta forma, até hoje, o SNA ainda
ndo dispde de uma estrutura organizacional definida. Remor (2003) afirma que muitos aspectos, inclusive os
culturais e conceituais, dificuttam a execugao das atividades de auditoria do SUS, pois a legislagdo é confusa e

somente ela sustenta a pratica, por falta de teoria.

Ressalta-se que na cultura do ex-Inamps, os estados e municipios eram somente prestadores de servicos.
Assim, os entes recebiam pagamentos pela realizacao de seus procedimentos. Tal fato influenciou a atuacao da
estrutura de controle com foco na verificacao da regularidade dos pagamentos por procedimentos hospitala-
res e ambulatoriais, realizados pelos prestadores privados de servicos de salde. Esta heranca € reproduzida
em componentes estaduais € municipais do SNA até os dias de hoje, ao realizarem a analise de AlHs como

se esse fosse o foco do trabalho da auditoria na salde.

Para Brandao (2015), o SNA ¢é basilar para a solidificacao do SUS, “pois promove, de forma expressiva,
melhor cumprimento dos seus principios e diretrizes, fiscalizando o desenvolvimento das acdes e servicos

dirigidos a populacao”.

Teixeira (2001) assinala alguns problemas do SNA que se ddo em duas dimensdes, sendo uma conceitual e
a outra de natureza politico-institucional. Para esse autor, os fundamentos conceituais e metodoldgicos nas
esferas de governo sdo diferentes, assim como sao as estruturas de poder nas instituicdes publicas de satde
(ministério, secretarias de salide estaduais e municipais), ficando evidente o peso politico no desenvolvimento

das atividades de auditoria no &mbito do SUS.

Outro ponto a se considerar € que o DENASUS, na esfera federal, a partir da Lei n. 13.328 de 29 de julho
de 2016 (BRASIL, 2016), passou a integrar a estrutura do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo

Federal, assumindo novas competéncias e, consequentemente, novos desafios para o cumprimento efetivo
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de suas atividades no ambito do SUS, como érgao central do Sistema Nacional de Auditoria do SUS.

Dessa forma, os dirigentes e técnicos nas trés esferas devem refletir, conjuntamente, sobre o novo desenho
organizacional do SNA e o papel ou a “missao” de cada um dos seus componentes a luz do Sistema de Con-
trole Interno, cujo érgao central € o Ministério da Transparéncia, Fiscalizagdo e Controle (MTFC), também
conhecido como Controladoria-Geral da Unido (CGU), ficando manifesto que ao longo de sua existéncia, o
SNA continua encontrando muitas dificuldades para a plena estruturacao e, portanto, para o efetivo cumpri-

mento de suas responsabilidades perante a consolidacdo do SUS.

4.5 Politica Nacional de Gestao Estratégica e Participativa no SUS

A Politica Nacional de Gestao Estratégica e Participativa no SUS (ParticipaSUS), aprovada em 2007 pela Porta-
ria n® 3.027, especifica que a auditoria “é um instrumento de gestdo para fortalecer o Sistema Unico de Satde
(SUS), contribuindo para a alocagao e utilizacdo adequada dos recursos, a garantia do acesso e a qualidade da

atencdo a salde oferecida aos cidadaos” (BRASIL, 201 I).

A ParticipaSUS foi instituida para orientar as agdes de governo na promogao e aperfeicoamento da gestao es-
tratégica e democratica das politicas publicas no ambito do SUS, visando maior eficacia e efetividade por meio
de acdes que incluem o apoio ao controle social, a educacao popular, a mobilizagdo social, a busca da equida-

de, o monitoramento e avaliagao, a ouvidoria, a auditoria e a gestao da ética nos servicos publicos de salde.

No novo contexto da ParticipaSUS, a auditoria desenvolvida pelo SNA passou a enfrentar uma série de
desafios, pois as antigas praticas de trabalho focadas apenas nos erros devem ser aprimoradas por novas
praticas voltadas a gestao da andlise de resultados, com o uso de indicadores e o olhar para as condicdes
de salde e padrdes de uso da populacdo, de modo a contribuir de forma mais assertiva para a melhoria do
acesso e da qualidade na atencdo, em defesa da vida. Desta forma, torna-se premente a necessidade de
qualificacdo dos profissionais que atuam na auditoria em salde publica, objetivando a evolugao da ldgica an-
tiga e ultrapassada do ex-lnamps para uma légica de verificagdo do alcance e impactos de resultados, além
do aprimoramento de protocolos, de métodos e tecnologias, para impulsionar novas praticas e padroes,
avaliando a gestdo publica de forma proativa e preventiva para além dos aspectos da aplicacao de recursos,
dos processos, das atividades, mas verificando desempenho e resultados e pretendendo contribuir, inclu-

sive, com os aspectos do acolhimento e da cidadania.

E inegavel reconhecer os avangos trazidos pela ParticipaSUS, entretanto, esta carece de melhorias que sejam
capazes de instituir e estruturar um Sistema Nacional de Auditoria capaz de contribuir para o permanente

aperfeicoamento do SUS.

Tajra e colaboradores (20 14) e Brandao (2015) enfatizam a auditoria como uma ferramenta de gestao impor-

tante no processo de aprimoramento de controles e procedimentos internos capazes de garantir o acesso e a
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qualidade da atencdo a satde no Brasil. Entretanto, na pratica, o trabalho perpetrado no SNA tem dificuldade
de constituir-se numa ferramenta efetiva para gestao por falta de um documento norteador capaz de alinhar,
nas trés unidades federadas, o trabalho realizado pela auditoria. A ParticipaSUS ndo conseguiu estabelecer os
parametros necessarios e, como o SUS € um sistema Unico que deve ser operacionalizado por entes fede-
rativos autbnomos, as decisdes também carecem de consensos para que haja respeito a autonomia interfe-
derativa. Dessa forma, a estruturagdo do SNA depende da permanente interacao e articulacdo, por meio de
consensos interfederativos. Para isso acontecer, os trés niveis da administragao devem estabelecer e priorizar
uma politica maior que a definida pela ParticipaSUS. Ao estabelecer uma nova politica de auditoria, esta devera
ser capaz de alinhar o trabalho realizado no SNA, ou seja, uma politica que venha unir os trés componentes
num Unico propdsito, sendo, inclusive, maior do que aqueles defendidos pelos diferentes governos. Mas
antes de tudo, a nova politica devera estar em consonancia com os anseios da nagao brasileira, objetivando
a eficiéncia, eficacia, efetividade e economicidade das agdes e servicos de salde no contexto do sistema de

salide para, principalmente, avaliar os resultados das politicas destinadas a populagao brasileira.

Dessa forma, é imprescindivel que, além de fazer auditorias, os entes estejam estruturados e fortemente di-
recionados, a fim de prestar conjuntamente cooperacio técnica, propor medidas corretivas, servir de suporte
ao controle social, subsidiar o planejamento e o monitoramento com informacdes validadas e confidveis,
sendo uma marcante contribuicdo para a satde publica (PERON, 2009; TAJRA, 2014).

Passados 28 anos da constituicdo cidada, continuam os desafios para o pleno atendimento dos principios e
diretrizes no SUS. A criagdo de uma Politica Nacional de Auditoria do SUS (PNAS), materializada a partir das
diretrizes aprovadas na |52 Conferéncia Nacional de Saide em 2015 (BRASIL, 2015) podem permitir a es-
truturagdo e organizacdo do SNA, em ambito nacional, na busca pela eficiéncia, efetividade e credibilidade da
gestao do SUS. E, assim, criar mecanismos de apoio, incentivo e financiamento para o desenvolvimento dos
componentes do SNA em cada esfera de gestao, adequando a infraestrutura ao grau de complexidade local

das instituicdes e servicos prestados pelo SUS.

5. Consideracoes finais

A trajetéria do SUS ao longo dos anos de institucionalizacao confirma avancos, mas também entraves
na instrumentalizacdo originalmente concebida para cumprir, os principios da integralidade e da descentraliza-
¢ao do SUS.

A prética da gestdo sistémica no SUS continua negligenciada e sendo alvo permanente dos interesses politicos
momentaneos. Até hoje, percebe-se que o SUS ndo é realimentado no que diz respeito as suas funcdes de

gestao: coordenacao, articulacao, negociacao, planejamento, acompanhamento, controle, avaliacao e auditoria.
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Apesar dos poucos achados sobre o tema da auditoria no SUS e auséncia de avaliacdes dos processos e pra-
ticas do Sistema, esta revisao proporcionou conhecer a filogenia do SNA, suas potencialidades, dificuldades,
bem como apresentar informagdes relevantes que podem ser utilizados como ponto de partida para estudos
futuros. Sugere-se a ampliagdo de pesquisas sobre a tematica e a integracdo das instancias dos servicos de

auditoria para qualificar as praticas e aperfeicoar metodologias de trabalho.

A atividade do SNA ndo pode limitar-se apenas a avaliacdo técnico-cientifica, contabil, financeira e patri-
monial do Sistema Unico de Satide. Sobretudo, deve subsidiar o processo da gestio da satide no pais,
elaborando e divulgando evidencias solidas para qualificar o processo de tomada de decisdo dos gestores

governamentais.

Para isso, articula-se constituir uma politica de auditoria capaz de estabelecer compromissos com a qualidade,
a resolutividade das necessidades do cidaddo e a transparéncia na gestao do SUS, incluindo a governanca no
SNA com autonomia em cada esfera de governo, interagdo, integracio e complementaridade das acoes de

controle, cooperacao técnica e alinhamento nacional de conceitos e praticas.

Ademais, para se estruturar e fortalecer o SNA e o trabalho da auditoria na area da salde brasileira, torna-se
crucial o estabelecimento de compromissos com o controle das Politicas e Programas, com a escuta do cida-
dao nos espacos democraticos e o respeito aos recursos publicos disponiveis. Sendo necessaria a criacao de
mecanismos proprios inovadores para certificacdo/acreditacdo da gestao do SUS; garantia da sustentabilidade
do corpo técnico, com o reconhecimento da atividade tipica de Estado, plano de carreira e um programa
proprio e fortalecido para o desenvolvimento do trabalho e dos trabalhadores do SNA. Indispensavel, tam-
bém, a garantia da inovacao e atualizacao técnica e cientffica; além do estimulo ao pacto destes servicos com o
cidadao, com os profissionais de salde, conselheiros de salde e com os 6rgaos da rede de controle da gestao
publica, agdes imprescindiveis na busca da exceléncia e transparéncia na prestacao de servicos de Saide em
resposta as necessidades da populagao brasileira.
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Resumo

O presente trabalho considera o direito de acesso a informacao tanto como garantia procedimental para o
exercicio de outros direitos, como o contraditério e a ampla defesa, quanto como direito fundamental exigivel
por si s6. Objetiva-se, em especial, avaliar se o investigado empregado publico em procedimento administra-
tivo de natureza investigatdria em curso tem a faculdade de acessar as informacdes de seu interesse. Analisa,
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right to a full defense and that both parts must be heard in a proceeding, and it is also a fundamental right by itself.
The main objective is to evaluate if a public employee that is being investigated in an administrative proceeding
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l. Introducao

O direito de acesso a informagdo produzida ou custodiada pelo Estado, seja de interesse pessoal,
coletivo ou geral esta consagrado constitucionalmente no Brasil por forca do inciso XXXIII do artigo 50 da
Constituicao da Republica. Trata-se, portanto, de um direito do cidaddo que goza do patamar méaximo de
protecao previsto pela Carta Magna, fazendo parte do rol de garantias fundamentais que sequer podem ser

abolidas, conforme previsao deu seu art .60, § 4o, IV.

Em 2011, o mencionado inciso do art. 50 da Constituicdo ganhou nova regulamentacdo, mudando o pa-
radigma até entdo vigente da forma que a Administracao disponibilizava os dados e informacdes solicitados
pelos cidadaos. Faz-se aqui referéncia a Lei n® 12.527/201 |, popularizada sob a denominacao Lei de Acesso

a Informagao — LAl

A LAl reafirmou no ordenamento juridico o principio da publicidade como preceito geral e do sigilo como
excecdo (art. 3°, l), desonerando os interessados da necessidade de motivar seus pedidos de acesso a in-
formacao (art. 10, § 3°) e estabelecendo um procedimento formal e com prazos razodveis para a resposta
do Estado, além de instancias recursais internas e externas para a revisao de eventuais negativas de acesso
a informacao. Fica, entdo, a Administracdo autorizada a negar solicitagdes de acesso a informacao mediante

apresentacao de justificativa apenas quando a lei expressamente assim o prever.

A revolucdo proporcionada pela LAl é facilmente constatavel. Desde 2012, a partir da vigéncia da LAI, houve
uma gradativa expansao do nimero de pedidos de informacdo respondidos pelo Poder Executivo Federal.
Em 2012, foram 55.200 e em 2016 alcancou-se | 1.238 respostas, com 76,50% de atendimento aos pedidos

entre os anos de 2012 e 2015, havendo omissao de resposta em apenas 0,2% dos casos'.

E diante desse cenario que causa certa surpresa que, passados tantos anos desde a promulgacao da LA,
ainda sejam constatadas situagdes de inobservancia nao sé da regra geral da publicidade e transparéncia, mas

também de outras duas garantias fundamentais, as do contraditério e da ampla defesa.

Trata-se de protegOes afetas aos processos administrativos e judiciais que, por consequéncia, garantem aos acu-

sados o direito de acesso aos respectivos autos. Sobre o assunto, a Constituicao da RepUblica estabeleceu que:

Art. 50 (...) LV - aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em
geral sGo assegurados o contraditério e ampla defesa, com os meios e recursos a ela ine-

rentes;

| Fonte: http://www.acessoainformacao.gov.br/central-de-conteudo/publicacoes/relatorio_4anos web.pdf - Acesso em
24/06/2017. Ainda nao estao disponiveis dados de 2016/2017.
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Tradicionalmente, a tese de que o acusado tem direito de acessar os autos de processo administrativo discipli-
nar se sustentou nos ja consagrados principios do contraditério e da ampla defesa?. E verdade que, como sera
visto adiante, esse direito pode ser temporalmente e excepcionalmente diferido, quando a lei assim dispor e

exclusivamente em respeito a garantia da efetividade da prépria finalidade do procedimento em curso.

Porém, o assunto a ser abordado neste artigo diz respeito exclusivamente a processos de natureza disciplinar
e o dispositivo constitucional acima transcrito se refere a procedimentos acusatérios. Ocorre que nem todo

procedimento disciplinar possui a caracteristica de ser acusatério.

Conforme fl. 50 do Manual de Processo Administrativo Disciplinar da CGU, os procedimentos disciplinares

englobam nao apenas os de responsabilizacdo, mas também os investigativos definidos nos seguintes termos:

Sdo procedimentos de cunho meramente investigativo, que ndo podem dar ensejo a apli-
cacdo de penalidades disciplinares e que sdo realizados apenas a titulo de convencimento
primdrio da Administracdo acerca da ocorréncia ou ndo de determinada irregularidade

funcional e de sua autoria.

A Portaria CGU n. 335/06, por seu turno, classifica os procedimentos administrativos disciplinares da seguinte

forma:

Art. 4° Para os fins desta Portaria, ficam estabelecidas as seguintes definicoes:

| — investigacdo preliminar: procedimento sigiloso, instaurado pelo Orgdo Central e pelas
unidades setoriais, com objetivo de coletar elementos para verificar o cabimento da instau-

racdo de sindicdncia ou processo administrativo disciplinar;

Il — sindicancia investigativa ou preparatéria: procedimento preliminar sumdrio, instaurada
com o fim de investigacdo de irregularidades funcionais, que precede ao processo admi-
nistrativo disciplinar, sendo prescindivel de observancia dos principios constitucionais do

contraditério e da ampla defesa;

[l - sindicancia acusatéria ou punitiva: procedimento preliminar sumdrio, instaurada com
fim de apurar irregularidades de menor gravidade no servico publico, com cardter emi-
nentemente punitivo, respeitados o contraditorio, a oportunidade de defesa e a estrita

observdncia do devido processo legal;

IV - processo administrativo disciplinar: instrumento destinado a apurar responsabilidade
de servidor publico federal por infracdo praticada no exercicio de suas atribuicées, ou que

tenha relagdo com as atribuigbes do cargo em que se encontre investido;

2 ‘O litigante, portanto, tem o direito de informacao (Recht auf Benachrichtingung) para que possa contra-atacar dentro do
processo.” (WEDY, 2007, p. ).
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V - sindicdncia patrimonial: procedimento investigativo, de cardter sigiloso e ndo-punitivo,
destinado a apurar indicios de enriquecimento ilicito por parte de agente publico federal, a

vista da verificacdo de incompatibilidade patrimonial com seus recursos e disponibilidades;

De maneira geral, ha o entendimento de que os processos disciplinares contém documentos preparatorios,
nos termos do art. 7°, paragrafo 3°, da Lein® 12.527/201 |3, cujo acesso somente é autorizado apds a toma-

da de decisao. Nesse sentido, o Enunciado CGU n.° 14, de 31 de maio de 2016%, dispde que:

RESTRICAO DE ACESSO DOS PROCEDIMENTOS DISCIPLINARES

Os procedimentos disciplinares tém acesso restrito para terceiros até o julgamento, nos
termos do art. /°, pardgrafo 3°, da Lei n° 12.527/201 1, regulamentado pelo art. 20,
caput, do Decreto n® 7.724/2012, sem prejuizo das demais hipéteses legais sobre infor-

magoes sigilosas.

Inclusive, cite-se que a Portaria CGU n. 335/06 ja restringia o acesso até mesmo aos procedimentos admi-

nistrativos investigativos:

Art. 6° A investigacdo preliminar é procedimento administrativo sigiloso (...)

Art. 7° O titular da unidade setorial assegurard a investigagdo preliminar o sigilo que se

faca necessdrio a elucidagdo do fato ou que decorra de exigéncia do interesse publico. (...)
Art. 16. A sindicdncia patrimonial constitui procedimento investigativo, de cardter sigiloso (...)

Acontece que os entendimentos acima nao abordam de forma especffica dois pontos essenciais a compreen-
sao da aplicabilidade do direito de acesso a informagao. O primeiro diz respeito a andlise de eventual alegagao
quanto ao cabimento de aplicagdo de regras especfficas quando diante de procedimentos disciplinares ins-
taurados no ambito de empresas estatais. De fato, € aceito que a tais entes foi garantida certa autonomia no

estabelecimento dos procedimentos e das infracdes disciplinares, como sera discutido mais adiante.

O segundo ponto é auséncia de tratamento especifico no caso do préprio investigado desejar ter acesso a
um procedimento investigativo ainda em curso, mormente porque é esse mesmo procedimento que podera
subsidiar eventual decisdo de instaurar o processo administrativo de responsabilizacdo. Ora, se o fundamento
para se acessar os autos do processo é tao somente o contraditorio e a ampla defesa, ndo haveria de se falar
em legitimo interesse no acesso a processos investigatdrios ainda em curso, pois ndao ha qualquer exigéncia
de que o investigado seja notificado ou citado para conhecer dos fatos, da mesma forma que ndo existe pos-

sibilidade dele ser responsabilizado em sede de um processo investigativo.

3 ‘Art. 70 (...) § 30 O direito de acesso aos documentos ou as informacdes neles contidas utilizados como fundamento da
tomada de decisdo e do ato administrativo seré assegurado com a edicdo do ato decisério respectivo.”
4 Publicado no DOU de 01/06/2016, Secao |, pagina 48.
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A tese de que o documento seria preparatério ou mesmo que a finalidade da investigacao fosse prejudicada
sao argumentos que devem ser considerados neste trabalho, até porque nao ha uma definicao legal expressa
do momento em que o interessado deve ter acesso aos autos de um processo administrativo investigatorio
em curso. Nesse sentido, em caso especffico a ser analisado nesta pesquisa, cite-se que uma estatal, em sede
de pedido protocolado por um investigado defendeu inicialmente o argumento de que a mera divulgacao da
existéncia das investigacdes poderia prejudicar eventual processo de responsabilizacao. Num segundo mo-
mento, a mesma empresa alegou que as acdes investigativas e o objeto do procedimento ndo poderiam ser
revelados, ainda que ao préprio investigado, por estar o procedimento ainda em curso; coerentemente com
esse pressuposto, a divulgacao da informagdo deveria ocorrer posteriormente, apds a hipotética instauragao

do processo acusatorio, oportunidade na qual a parte poderia se defender.

Contudo, ha que se cogitar de que o afastamento da aplicagdo dos principios gerais do contraditério e da ampla
defesa em investigagdes por si s& ndo exclui necessariamente o direito de acesso a informagao que em tese é
independente de qualquer lide. Dessa forma, o objetivo do presente artigo € avaliar se existem outros funda-
mentos que justifiquem o acesso a procedimentos administrativos em curso do tipo investigatério instaurados

por empresas estatais e eventuais restricdes que possam ser opostas ao interesse pessoal dos investigados.

2. Fundamentacao teodrica

Para além dos direitos ao contraditério e ampla defesa, a Constituicdo da Republica garante, também
na qualidade de direito fundamental, a publicidade dos processos e procedimentos estatais, sejam administra-

tivos ou judiciais, nos seguintes termos:

Art. 50 (...) LX - a lei s6 poderd restringir a publicidade dos atos processuais quando a

defesa da intimidade ou o interesse social o exigirem;

Dessa forma, evidencia-se que somente excepcionalmente a lei em sentido estrito ou a prépria Constituicio
podem estabelecer o sigilo dos atos processuais, necessariamente pautando-se na defesa da intimidade ou
do interesse social; eventual disposicao meramente administrativa contraria a publicidade seria flagrantemente

inconstitucional.

Seguindo essa orientagao e indo além dos principios do contraditério e da ampla defesa, a prépria legislagao
infraconstitucional prescreve o direito do legftimo interessado de acessar os processos administrativos. Nesse
sentido, a Lein. 12.527/201 |, também conhecida como lei de acesso a informagao, pressupde que a transpa-
réncia é a regra, estabelecendo normas gerais de carater procedimental e material para garantia desse direito
fundamental, inclusive no tocante a informacao de interesse pessoal. Da mesma forma, a Lei n. 9.784/99,

que regula o processo administrativo no ambito da Administracdo Publica Federal direta e indireta, evidencia
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o direito de acesso aos legftimos interessados ao estabelecer que:

Art. 3° O administrado tem os seguintes direitos perante a Administracdo, sem prejuizo de

outros que lhe sejam assegurados:

(...) I - ter ciéncia da tramitagdo dos processos administrativos em que tenha a condigdo
de interessado, ter vista dos autos, obter copias de documentos neles contidos e conhecer

as decisbes proferidas; (...)
Art. 90 Sdo legitimados como interessados no processo administrativo:

| - pessoas fisicas ou juridicas que o iniciem como titulares de direitos ou interesses indivi-

duais ou no exercicio do direito de representacdo;

Il - aqueles que, sem terem iniciado o processo, tém direitos ou interesses que possam ser

afetados pela decisdo a ser adotada;

[l - as organizacoes e associaces representativas, no tocante a direitos e interesses cole-

tivos;

IV - as pessoas ou as associacoes legalmente constituidas quanto a direitos ou interesses
difusos. (...)

Art. 46. Os interessados tém direito a vista do processo e a obter certidées ou cépias repro-
grdficas dos dados e documentos que o integram, ressalvados os dados e documentos de

terceiros protegidos por sigilo ou pelo direito a privacidade, a honra e a imagem.

Contudo, ha de se observar que as regras acima expostas se aplicam a processos administrativos. Ha quem
defenda a diferenca entre processo e procedimento’®, de modo que ao procedimento investigativo ndo se

aplicariam todas as regras tipicas do processo.

3. Metodologia

O desenvolvimento do artigo baseou-se primariamente na analise da legislacao vigente que regula o
acesso a informacao de interesse particular, bem como normas especificas do acesso aos autos de processos
administrativos e de decisdes da Controladoria-Geral da Unido afetas ao tema. Trata-se, portanto, de uma
pesquisa aplicada ao se propor consolidar entendimento a partir da correlacao entre normas juridicas abstratas

e decisbes administrativas concretas.

5 Wedy (2017, p. I) defende que “o processo seria o procedimento estruturado na forma de contraditério, que nao dis-
pensa a publicidade e a fundamentacdo. Apenas se estiver estruturado desta forma o processo podera ser considerado legftimo em
um Estado Democrético e Social de Direito.”
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Sobre os subsidios selecionados, foi realizado estudo analftico-descritivo pautado em revisao bibliografica dos
principais autores sobre o tema capaz de fornecer modelo tedrico juridico efetivamente aplicado na generali-

zagao do entendimento concretamente aferido para casos andlogos.

4. Analise

De plano, embora haja distincao tedrica entre processo e procedimento, uma interpretacao integral
e finalistica do ordenamento juridica brasileiro deve reconhecer que o tratamento quanto ao direito de aces-
so a informagao aos legftimos interessados nao pode ser substancialmente diferente, pois a Constituicao da
Republica estabeleceu a publicidade em regra dos atos processuais e ndao somente os praticados no ambito
dos processos. Desse modo, a pretensa distingdo entre processo e procedimento ndo afasta por si sé a pu-
blicidade das investigacbes em curso; por outro lado, atesta-se que a regra € a publicidade do procedimento,
podendo até mesmo ser feita aplicacdo analdgica das disposicoes acerca da publicidade de processos em

especial para beneficiar os titulares de direitos fundamentais.

Aqui também se reconhece que as empresas estatais possuem certa autonomia para regulamentar normas
internas acerca de conteldo disciplinar. Isto porqué os quadros funcionais das estatais sdo compostos por
empregados publicos regidos, regra geral, por normas tipicas de direito privado, ou seja, pela CLT. A esse
respeito, a doutrina admite amplamente que o legislador, diferentemente do que ocorre no caso dos servi-
dores publicos, optou por ndo impor aos empregadores a exigéncia de procedimentos formais prévios para a
imposicao de sancdes disciplinares, mesmo no caso de rescisao do contrato de trabalho por justa causa. Sobre

o tema, assim se manifesta Godinho:

‘O Direito do Trabalho brasileiro encontra-se, efetivamente, ainda em fase semiprimitiva
no tocante ao exercicio do poder disciplinar. Néo prevé a legislacdo qualquer procedimento
especial para a dfericdo de faltas e aplicagdo de penas no contexto intra-empresarial (...).
Embora esse modelo legal celetista pareca francamente defasado e obsoleto em face da
relevancia que a Constituicdo de 1988 dd ao Direito Coletivo e aos direitos individuais da
pessoa humana, ndo tem a doutrina e a jurisprudéncia dominantes do pais, ainda, apon-

tado na dire¢do da suplantacdo efetiva do velho modelo celetista autoritdrio”
Godinho (2012, p. 672)

Ainda assim e considerando o artigo |73 da Constituicio da Republica, ndo se pode perder de vistas que a
propria Constituicio Federal estabeleceu uma série de excecdes a aplicagdo do regime privado aos emprega-
dos publicos, determinando, por exemplo, a necessidade de realizacdo de concurso publico para sua contra-

cao; a vedagao a acumulacdo de funcdes publicas e o respeito ao teto remuneratério, no caso de empresas

Rev. da CGU - Brasilia 8(13): 576-600, jul/dez. 2016



584

publicas dependentes nos termos do § 9° do artigo 37 da Constituicdo da Republica.

Nesse sentido, devem ser avaliados com cautela a exigéncia das empresas estatais a observancia a
todos os principios aplicaveis ao processo administrativo, conforme previsao constante da Lei do Processo
Administrativo Federal (Lei n® 9.784/99). Sobre essa questao, pontua-se que, apesar do art. |o da referida lei
definir seu escopo de abrangéncia de forma indiscriminada sobre toda Administragcdo Publica direta e indireta,

sua interpretacdo merece tratamento acurado do operador do direito, conforme lecionada Aragao:

A Lei 9.784/99 prevé, em seu art. |°, serem as suas disposicoes aplicaveis a Administragdo
Pdblica direta e indireta como um todo, sem prever qualquer excecdo ou peculiaridade em

relacdo as empresas estatais.

E de se indagar, contudo, se faria sentido, por exemplo, garantir o direito de apresentacdo
de defesa e recurso contra qualquer ato de empresa estatal que atinja direitos de terceiros,

ainda que este ato tenha natureza negocial e de mercado.

Como temos afirmado ao longo do presente capitulo, o regime juridico das estatais é mais
bem entendido como hibrido e atipico, decorrente da juncdo de elementos de Direito Pri-

vado e Direito Publico, que, ao se unirem, se modificam reciprocamente.

Nessa senda, ndo obstante o que dispde a letra dos dispositivos legais supramencionados, é
necessdrio analisar com cautela a aplicagdo tout court das leis de processo administrativo
ds empresas estatais, ainda mais as que autem competitivamente, pois a sua aplicagdo

sem temperamentos pode burocratizar a sua atuagdo no mercado.
Aragdo (2017, p. 273)

Concorda-se com a preocupagdo demonstrada pelo ilustre doutrinador, no sentido de ndo impor todos os
regramentos de direito publico as empresas estatais, sem o devido temperamento requerido pela Constitui-
cdo Federal. Alids, é esse préprio tratamento distinto que, inclusive, justifica a adogdo de uma figura juridica
distinta dos demais entes que compde a Administragao Publica. Sem esse devido cuidado, corre-se o risco de
indevidamente “autarquizar” as empresas estatais o que quebraria a Iégica da dindmica atual de funcionamento

da maquina administrativa brasileira.

Todavia, no que diz respeito a determinados principios constitucionais deve se ter em mente que ha muito
eles ja transgrediram simplesmente a esfera estatal, passando a ser exigidos também em qualquer relagao
privada. Como novamente lembra Aragao, é por exemplo o caso dos principios do devido processo legal e
do contraditério e da ampla defesa (p. 274), cuja eficacia horizontal ja foi reconhecida pelo Supremo Tribunal

Federal:
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O estatuto das liberdades publicas (enquanto complexo de poderes, de direitos e de ga-
rantias) ndo se restringe a esfera das relacées verticais entre o Estado e o individuo, mas
também incide sobre o dominio em que se processam as relacoes de cardter meramente
privado, pois os direitos fundamentais projetam-se, por igual, numa perspectiva de ordem
estritamente horizontal. (ADP 130/DF, Rel. Min. CARLOS BRITTO).

“COOPERATIVA - EXCLUSAO DE ASSOCIADO - CARATER PUNITIVO - DEVIDO PROCES-
SO LEGAL. Na hipétese de exclusdo de associado decorrente de conduta contrdria aos
estatutos, impoe-se a observdncia ao devido processo legal, viabilizado o exercicio amplo
da defesa. Simples desdafio do associado a assembléia geral, no que toca a exclusdo, ndo é

de molde a atrair ado¢do de processo sumdrio. Observancia obrigatéria do préprio estatuto
da cooperativa.” (RT| 164/757-758, Rel. Min. MARCO AURELIO)

Portanto, é inequivoco que, se exigidos mesmo nas relagdes estritamente privadas, os principios do devido
processo legal, contraditério e ampla defesa deverao ser observados nos procedimentos disciplinares no am-
bito das empresas estatais. Pontua-se, entretanto, que esse reconhecimento nao significa dizer que as estatais
deverao adotar procedimentos disciplinares com rito e formalidades proprias de outras searas, tais como a

penal ou mesmo a aplicavel aos servidores publicos estatutarios.

A incidéncia de mecanismos protetores do direito de defesa dos acusados comporta diferentes extensdes,
especialmente em razdo do bem juridico que esta sob tutela. Nessa toada, observa-se um procedimento
mais rigoroso nas questdes administrativas disciplinares pertinentes a servidores estatutarios, quando compa-
rado com o processo judicial de acdes civis, regra geral. Apenas para citar um exemplo, no primeiro caso, na
hipdtese de revelia devera ser nomeado um defensor dativo®. Ja nas acdes civis, como regra, a revelia gera
presuncao de veracidade acerca das alegacdes formuladas pelo autor (art. 344, CPC). Do mesmo modo, o
Supremo Tribunal Federal (STF) ja decidiu que o direito de defesa no processo penal deve ser mais inflexivel
do que nos processos disciplinares dos estatutarios, quando dispds que neste dispensa-se a defesa técnica feita

por meio de advogado.’

Ainda assim, a par dessa discussao, ndao ha observancia aos principios do devido processo legal, contraditério
e ampla defesa caso ndo sejam reconhecidos requisitos minimos que permitam pelo menos o acusado co-
nhecer contra quais alegacdes se defende e quais as provas que pesam contra si. Nesses processos em que
se aplicam os principios do contraditério e da ampla defesa, a transparéncia junto ao acusado é um desdobra-

mento natural e logico.

6 Lein®8.112/90
Art. 164.(...)
§ 2° Para defender o indiciado revel, a autoridade instauradora do processo designara um servidor como
defensor dativo, que devera ser ocupante de cargo efetivo superior ou de mesmo nivel, ou ter nivel de es-
colaridade igual ou superior ao do indiciado.
7 Smula Vinculante 5. A falta de defesa técnica por advogado no processo administrativo disciplinar ndo ofende a Consti-
tuigao.

Rev. da CGU - Brasilia 8(13): 576-600, jul/dez. 2016

585



586

Contudo, a questao se problematiza na medida em que, nos procedimentos administrativos disciplinares de
natureza investigatoria as garantias ao contraditério e a ampla defesa nao sao aplicaveis, seja na administragao
direta ou indireta. De toda forma, ainda que ndo se exija o contraditério e a ampla defesa em todos os proce-
dimentos disciplinares administrativos, vale lembrar que a LAl regulamentou a transparéncia como regra geral,
aplicavel inclusive as empresas estatais nos termos do seu artigo |0, ainda que existam certas peculiaridades

tipicas da iniciativa privada ja reconhecidas neste trabalho.

Nesse sentido, especificamente quanto ao acesso aos autos de procedimentos administrativos pelos préprios
investigados, primeiro passo para a resolucdo do problema posto é reconhecer que os atos processuais
praticados pelas empresas estatais que consubstanciam a atividade investigatéria, tal como na punitiva, estdao
compreendidos no conceito de ato administrativo. Sao atos que, direta ou indiretamente, estdo vinculados ao
direito de punir agente publico concursado, e como tal sujeito a regra geral da publicidade inerente a adminis-

tracdo publica direta e indireta estabelecida no artigo 37 da Constituicio da Republica:

“Sdo chamados de atos administrativos os atos produzidos pelo administrador publico
(agente publico) manifestando a vontade da Administragdo. E o0 ato administrativo o prin-

cipal veiculo de manifestacdo da vontade da Administracdo”. — Destaque nosso
Mukai (1999, p. 208)

Segundo D’Abril (2007) também expedem atos administrativos, as entidades criadas para

a execugdo de servicos publicos, como as autarquias, empresas publicas, sociedades de

economia mista, as fundacées, concessiondrias e permissiondrias prestadoras de servicos

publicos e, pessoas fisicas registradas no ramo comercial com nome de firma individual,

enlacadas ao Estado como permissiondrias de servico publico. — Destaque nosso.
Teixeira (2017, p. 1)

Assim, apesar das empresas estatais terem seus préprios procedimentos investigativos e disciplinares, na
esséncia ndo pode haver significativas variacdes quanto a aplicabilidade dos principios gerais do Direito e aos
preceitos constitucionais. Isso porque, repita-se, o preceito fixado no artigo 50, LX, da Constituicido da Re-
publica garantiria em regra a publicidade de todo ato processual administrativo ou judicial, ainda que se trate
de um procedimento intitulado de meramente investigativo. Eventual restricio ao acesso deve ser feita por
lei e com fundamento na intimidade ou no interesse social, conforme prescrito pelo inciso LX do artigo 5o

da Constituicio democratica.

Necessario dar destaque ao fato do STF ter consolidado, de forma vinculante, o direito do advogado ter

acesso irrestrito a documentagao constante de processo investigativo que diga respeito a seu representado:
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Samula Vinculante STF 14

E direito do defensor, no interesse do representado, ter acesso amplo aos elementos de

prova que, ja documentados em procedimento investigatério realizado por érgdo com

competéncia de policia judicidria, digam respeito ao exercicio do direito de defesa. — Des-

taque nosso.

Dos votos dessa simula, extrai-se o seguinte trecho elucidativo:

O que ndo se quer é retirar dos advogados, na defesa dos clientes envolvidos nas investiga-
coes, o acesso aos elementos de prova que ja tenham sido documentados. (...) hd certos
elementos que, embora jd concluidos, indicam a necessidade de realizacdo de outros. Néo
é fdcil. £ questdo grave. Hd certas diligéncias cuja realizacéo ndo se exaure em si mesma,

mas aponta para outras. (...)

Isto é, as autoridades policiais continuardo autorizadas a estabelecer seu programa de in-
vestigacdo sem que os advogados lhe tenham acesso. O que ndo poderdo evitar é apenas
isso, e que me parece fundamental na simula: os elementos de prova jd coligidos, mas
que ndo apontem para outras diligéncias, que ndo impliquem conhecimento do programa
de investigacdo da autoridade policial, enfim que ndo cerceiem de nenhum modo o Estado
no procedimento de investigagdo, esses ndo podem ser subtraidos do advogado. Entdo,
ele terd acesso, mas evidentemente a autoridade policial estard autorizada a separar os

elementos de inquérito. (...) E nesses termos, Senhor Presidente, que voto. (...) néo é

aos autos do inquérito, é acesso aos elementos jd documentados. — Destaque nosso.

Como consequéncia do direito de acesso a informagao aos advogados dos legftimos interessados aos atos
processuais reconhecido pelo STF, a legislacao infraconstitucional passou a reconhecer de forma ainda mais
evidente o direito dos advogados de acessar os autos dos processos administrativos e judiciais, conforme
prescrito no Estatuto da Advocacia (Lei 8.906/1994):

Xl - examinar, em qualquer érgdo dos Poderes Judicidrio e Legislativo, ou da Administra-
cdo Publica em geral, autos de processos findos ou em andamento, mesmo sem procu-
racdo, quando ndo estejam sujeitos a sigilo, assegurada a obtencdo de cépias, podendo

tomar apontamentos;

XIV - examinar, em qualquer instituicdo responsdvel por conduzir investigacGo, mesmo

sem procuragdo, autos de flagrante e de investigacoes de qualquer natureza, findos ou

em andamento, ainda que conclusos a autoridade, podendo copiar pegas e tomar apon-

tamentos, em meio fisico ou digital;

XV - ter vista dos processos judiciais ou administrativos de qualquer natureza, em car-
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tério ou na reparticdo competente, ou retird-los pelos prazos legais; - Destaques nossos.

()

XXI - assistir a seus clientes investigados durante a apuracdo de infracées, sob pena de

nulidade absoluta do respectivo interrogatério ou depoimento e, subsequentemente, de

todos os elementos investigatérios e probatérios dele decorrentes ou derivados, direta ou

indiretamente, podendo, inclusive, no curso da respectiva apuracdo; (...)

§ I'1. No caso previsto no inciso XIV, a autoridade competente poderd delimitar o acesso
do advogado aos elementos de prova relacionados a diligéncias em andamento e ainda
ndo documentados nos autos, quando houver risco de comprometimento da eficiéncia, da

eficdcia ou da finalidade das diligéncias. - Destaque nosso.

Sobre o Ultimo inciso, cite-se a interpretacao da doutrina adotada como fundamento do Parecer n. 084/2016/
ASJUR-CGU/CGU/AGU da Advocacia-Geral da Unido (AGU):

Segundo o Professor e Juiz Federal, Marcio André Lopes Cavalcante (...)

A Lei n® 13.245/2016 deixa claro que o advogado pode examinar os autos de qualquer
procedimento de investigacdo de qualquer natureza. Assim, nGo importa o nome que se dé
ao procedimento, sendo certo que o advogado terd direito de acesso aos referidos autos.
No dmbito do Ministério Piblico, por exemplo, a investigacdo é denominada “procedimen-

to de investigacdo criminal” (PIC).

O advogado, além de ter acesso aos autos, tem direito de tirar cpias e redlizar aponta-
mentos (anotacoes). Isso pode ser feito tanto em meio fisico como digital. E o caso, por
exemplo, de um advogado que utiliza scanner portdtil ou tira fotos, com seu celular, dos

autos do procedimento.

Repare que a nova redacdo do inciso XIV utiliza a expressdo “investigacoes de qualquer
natureza”. Com base nisso, é possivel afirmar que o direito dos advogados de ter acesso aos
autos ndo se limita a investigagoes de infracoes penais. Em outras palavras, o direito previs-
to no inciso XIV pode ser invocado para que o advogado tenha acesso aos autos de outras
investigagoes, mesmo que ndo envolvam crimes. E o caso, por exemplo, das investigacoes
disciplinares realizadas pela Administracdo Plblica contra seus servidores (sindicancias),
das investigacdes nos dmbitos dos Conselhos Profissionais (CREA, CRM, CRO etc.), das
investigacoes no CADE, na CVM, além do inquérito civil conduzido pelo Ministério Publico.
Em suma, o inciso XIV ndo mais se restringe a investigacoes criminais, como ocorria antes
da Lein® 13.245/2016".
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A norma legal obviamente impactou nas normas administrativas. Cite-se ad exemplum que o Conse-
lho Nacional do Ministério Piblico (CNMP), através da Resolucao n. 161/2017, alterou o paragrafo Unico do

artigo |13 da Resolucao 13/2006 a fim de garantir a publicidade das suas investigacdes nos seguintes termos:

Art. |3 Os atos e pecas do procedimento investigatério criminal sdo publicos, nos ter-

mos desta Resolucdo, salvo disposicdo legal em contrdrio ou por razdes de interesse publico

ou conveniéncia da investigacdo.

Pardgrafo Unico A publicidade consistird:

| — na expedicdo de certiddo, mediante requerimento do investigado, da vitima ou seu
representante legal, do Poder Judicidrio, do Ministério Piblico ou de terceiro diretamente

interessado;

Il — no deferimento de pedidos de vista ou de extracdo de cépias, desde que realizados

de forma fundamentada pelas pessoas referidas no inciso I, pelos seus procuradores com

poderes especificos ou por defensor, mesmo sem procuracdo e independentemente de

fundamentacdo, para estes Ultimos, ressalvadas as hipdteses de sigilo; - Destaques nossos.

Ademais, a Resolucaon. 161/2017 alterou também o artigo 7o da Resolucao n. 23/2007 do CNMP reforcan-
do a interpretacdo finalistica de que mesmo os procedimentos investigativos sao de livre acesso ao defensor

do acusado, ainda que haja suposto sigilo:

Art. 70 (...)

§60 O defensor poderd, mesmo sem procuracdo, examinar autos de investigacées findas

ou em andamento, ainda que conclusos a autoridade, podendo copiar pecas e tomar

apontamentos, em meio fisico ou digital.

§70 Nos autos sujeitos a sigilo, deve o advogado apresentar procuracéo para o exercicio

dos direitos de que trata o §60.

§80 O presidente do inquérito civil poderd delimitar, de modo fundamentado, o acesso do

defensor a identificagdo do(s) representante(s) e aos elementos de prova relacionados a

diligéncias em andamento e ainda ndo documentados nos autos, quando houver risco

de comprometimento da eficiéncia, da eficdcia ou da finalidade das diligéncias. — Des-

taques nossos.

E evidente pelas disposicoes da legislacao o direito do advogado em acessar os autos dos procedimentos in-
vestigatorios. Logicamente, se o advogado tem o direito de acessar as investigacdes em nome e em razao de
seu cliente, o proprio investigado também possui mesma prerrogativa, uma vez que o procurador o faz em

defesa exclusivamente do direito do interessado. Tal conclusao fica mais evidente em procedimentos discipli-
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nares porque, conforme entendimento a ja citada SUmula Vinculante n® 5 do STF a presenca de advogado
é facultativa.

A regra geral de publicidade ndo nos afasta de reconhecer a natureza inquisitorial das investigagcdes.
Trata-se de procedimentos que visam precipuamente reunir subsidios para a posterior formalizacdo de um
processo administrativo para a responsabilizacdo do acusado e que, eventualmente, podem exigir o sigilo
das medidas concretamente a serem executadas, o que estd em conformidade com o interesse social de
apuracdo das infragdes danosas a recursos publicos, com guarida no artigo 50, inciso LX, da Constituicdo da

Republica. Por isso, na defesa desse interesse social, € possivel que a autoridade administrativa estabeleca

excepcionalmente no curso da investisacio, desde que de forma fundamentada, o sigilo oponivel ao

préprio investisado de certos atos dentro do procedimento®.

De toda forma, ha entendimento majoritario no sentido de que ha necessidade do Estado demonstrar a exis-

téncia de prejuizo a uma decisdo decorrente da divulgacdo da informacao:

a Lei de Acesso a Informagdo ndo proibe expressamente a divulgacdo de qualquer in-
formacdo utilizada como fundamento de tomada de decisdo antes da edi¢do do ato ou
decisdo. Apenas estabelece a discricionariedade da Administracdo Piblica para avaliar a
conveniéncia de publicar ou ndo a informacdo antes da tomada de decisdo. Ou seja, como

qualquer decisGo da Administracdo Piblica, a negativa de acesso a um documento pre-

paratério deve ser justificada, ndo estabelecendo a LAl uma restricdo de acesso a todo e

qualquer documento preparatorio.

A restricdo de acesso somente serd admitida se a divulgacdo da informacdo prejudicar a

efetividade da decisdo, como, por exemplo, nas sindicdncias investigativas. (...)

essa hipétese de restricdo, apesar de ndo ter prazo determinado, ndo pode durar ad aeternum.
Ou seja, apesar da omissdo legal, o fato da informacdo estar contida em documento prepa-

ratério somente pode ensejar a negativa circunstancial da informagdo. — Destaques nossos.

CUNHA FILHO e XAVIER, 2014, p. 338 — In: Lei de Acesso a Informacéo: teoria e prdtica.

Entdo, até seria possivel o sigilo das investigacdes, mas em razdo de decisdo necessariamente fundamenta-
da nos termos fixados constitucionalmente, ou seja, “quando a defesa da intimidade ou o interesse social o
exigirem” (artigo 50, inciso LX, da Constituicdo da Republica). A motivacdo em questdo, como em todo ato

administrativo, é essencial a validade do ato que fixa o sigilo de um procedimento administrativo:

8 Apesar de ndo aplicavel aos empregados publicos, cita-se aqui, a tftulo apenas de referéncia, que a Lein® 8.112/90 previu
expressamente a possibilidade de se atribuir sigilo aos procedimentos disciplinares, quando assim o for necessario para a elucidacao
dos fatos ou na defesa do interesse da Administragao:

Art. 150. A Comissao exercera suas atividades com independéncia e imparcialidade, assegurado o sigilo necessario a elucidacdo do
fato ou exigido pelo interesse da administracao.
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AGRAVO DE INSTRUMENTO — LIMINAR MANDADO DE SEGURANCA - DECISAO AD-
MINISTRATIVA — REMOCAO — TEORIA DOS MOTIVOS DETERMINANTES - VIOLACAO
AO PRINCIPIO DA FUNDAMENTACAO DAS DECISOES ADMINISTRATIVAS - LIMINAR
MANTIDA - RECURSO DESPROVIDO.

Pela Teoria dos Motivos Determinantes, a validade do ato administrativo estd vinculada

d _existéncia e veracidade dos motivos apontados como fundamentos para a decisdo

adotada, sujeitando o ente publico aos seus termos. Verificando que os fundamentos que
culminaram no indeferimento do pedido administrativo ndo ocorreram, o ato é nulo a luz
da Teoria dos Motivos Determinantes. (Al 95667/201 |, DES. MARIANO ALONSO RIBEI-
RO TRAVASSOS, QUARTA CAMARA CIVEL, Julgado em 18/05/2012, Publicado no DJE
28/05/2012) — Destaque nosso.

A divulgagao ampla do procedimento investigatério poderia prejudicar até mesmo a decisao de instaurar o
procedimento de responsabilizagao. Por isso, deve ser assegurado o sigilo necessario a elucidacao dos fatos,
nem mais nem menos. Ao analisar a coexisténcia do sigilo das investigagdes com a Simula Vinculante n. 14
em suas ‘Anotagdes Sobre Processo Administrativo Disciplinar”, Marcos Salles Teixeira aponta genericamente

situacoes que justificam a restricao:

Com isto, a Corte especificou claramente a ndo autoriza¢do de acesso a diligéncias (no

sentido amplo do termo) ndo s6 em andamento ou ainda em fase de deliberacdo mas

também até diligéncias que embora jd concluidas possam indicar a necessidade de

realizacdo de outras, deixando, neste aspecto, a autorizacdo residual de acesso a ele-

mentos de prova jd operacionalizados, documentados e autuados e que se exaurem em si

mesmos, que ndo apontem para a realizagdo de outras diligéncias ou que ndo impliquem

conhecimento da estratégia de investigacdo. — Destaques nossos.

Concretizando esse raciocinio, a titulo de exemplo e considerando que a investigacdo é um procedimento
preliminar para posterior decisdo administrativa, a apreensao de documentos fisicos e digitais ligados a ativida-
de profissional de um empregado publico poderia ser frustrada se a diligéncia ndo tramitasse sob sigilo’. Essa
forma de proceder guarda consonancia com o entendimento da Suprema Corte que, conforme j& esclareci-

do, conciliou a aplicagdo de dois preceitos constitucionais, o da seguranca pUblica e o da ampla defesa'?, pres-

9 A Nota Técnica Coger n°® 2012/2 sugere que a documentacdo dessas medidas seja feita de forma apartada aos autos da
investigacao:

“7. Em outras palavras, havendo pedido de acesso, vista, cépia ou informagdo, em sede de investigagdo preliminar, sindicancia
investigativa / preparatéria e sindicancia patrimonial, por parte do servidor investigado, seja pessoalmente, seja por intermédio de
procurador, o pleito sera atendido ao tempo da solicitagao, exclusivamente no que pertine aos elementos ja devidamente autuados
e cuja linha investigativa exaure-se em si mesma ou ainda que nao apontem para a realizacdo de outras diligéncias.

8. As informagdes consideradas reservadas, seja para preservar a eficicia e o sigilo das investigacdes, seja para salvaguardar dados,
fatos ou situacdes concernentes a Administracdo ou relativos a terceiros, quando ja encartadas nos autos, devem ser apartadas /
desentranhadas daquelas cujo o acesso seja disponibilizado ao requerente.”

10 Ou como melhor se manifestou o entdo Ministro Carlos Ayres Britto durante o debate que resultou na edicdo da Simula
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crevendo o direito de o investigado ter acesso as provas que ja estivessem formalmente produzidas. Desse
modo, ndo haveria prejuizo para as investigacoes, restando preservada a estratégia de apuragao e a coleta das

provas e assegurado o direito de defesa do investigado.
Sobre o0 assunto, transcrevemos novamente o entendimento de Teixeira, ao qual nos filiamos:

Por ébvio que - ainda que se reconheca que a mencionada Stmula Vinculante teve sua
edicdo dirigida a instdncia criminal, que prevalece o principio da independéncia das ins-
tancias e que a persecucdo penal atinge bem juridico indisponivel da pessoa, que é sua
liberdade, sabidamente mais relevante que o vinculo juridico-estatutdrio firmado entre
servidores e o Estado - o entendimento em tela também deve repercutir na instdncia
disciplinar, com as devidas adequacées. Em outras palavras, havendo pedido de acesso,
vista, cépia ou esclarecimento, em fase de admissibilidade em geral ou nos procedimentos
de investigacdo empregados (investigacdo patrimonial, sindicdncia patrimonial, sindicancia
investigativa e investigacdo preliminar), por parte do servidor representado, denunciado
ou investigado, seja pessoalmente, seja por intermédio de procurador, deve o pleito ser
deferido exclusivamente no que pertine aos elementos jd devidamente autuados - como
determina, inclusive, o ja mencionado principio da comunhdo da prova - e cuja linha inves-
tigativa exaure-se em si mesmos ou ainda que ndo apontem para a realizacdo de outras
diligéncias. De se destacar, de um lado, que tal entendimento supera inclusive eventual
classificagdo de informagdo em grau reservado de sigilo, nos termos do inciso VIl do art.
23 da Lein® 12.527, de 18 de novembro de 201 | (a Lei de Acesso a Informacédo PUbli-
ca), por se ter compreendido que a disponibilizacdo poderia comprometer atividades de
inteligéncia, fiscalizacdo ou investigacdo. Diante da relevdncia do pleito formulado pelo
préprio servidor representado, denunciado ou investigado, aquela cldusula de reserva deve
ser afastada a favor do peticionante. Mas, de outro lado, também se ressalte que aqui
ndo se defende a irrestrita concessdo a favor do peticionante, podendo, se for o caso, o
exercicio do direito constitucionalmente assegurado ser efetivado e satisfeito parcialmente,
se houver linhas investigativas ainda incipientes, para as quais a dindmica ponderacdo de
principios em confronto autoriza que a Administracdo, a luz dos entendimentos externa-
dos pela interpretacdo histérica da edicdo da Simula Vinculante n° 14 do STF, obstrua o

conhecimento do interessado.

Ressalve-se apenas que nao € facultado ao Estado deixar de juntar aos autos deliberadamente documentos com
o Unico intuito de impedir aos interessados o acesso a informacao. A manutencao em apartado de qualquer

documento produzido em uma investigagao so se justifica se a finalidade do préprio procedimento assim o exigir.

Vinculante 14: “Se, de um lado, temos direitos e garantias individuais em matéria penal, de lastro constitucional, também de lastro
constitucional temos a consagracao do principio da justica penal eficaz. (...). Penso, portanto, que a redacao da simula deve encer-
rar, encarnar um mandato de otimizagdo. Ela deve ter a virtude de consubstanciar um verdadeiro mandado de otimiza¢ao entre
esses principios igualmente constitucionais.”
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Portanto, é indiscutivel que o sigilo estabelecido em normas administrativas deve ser sempre interpretado a
luz do preceito constitucional da publicidade e também da Lei de Acesso a Informac@o. Isso significa que nao
ha um sigilo automatico e geral para toda investigacdo oponivel irrestritamente inclusive aos investigados; for-
cosamente concluir que o sigilo teria de ser determinado especifica e fundamentadamente no procedimento.
E nesse sentido que a ja citada Portaria 335/2006 da CGU reconhece a possibilidade de sigilo das investiga-
¢oes preliminares e da sindicancia investigativa. Por isso, o “Manual de Direito Disciplinar para Empresas Esta-

tais” da CGU, de novembro de 2015, prevé a possibilidade do interessado conhecer dados das investigacoes:

sugere-se que as empresas estatais adotem medida que, o mesmo tempo em que asse-

gure a publicidade dos seus atos, resguarde a imagem de seus empregados. Para tanto,

a recomendacdo ¢ de que a instauracdo de procedimentos de natureza disciplinar seja

ato publico dentro da seara empresarial, mas sem que seu contetdo traga qualquer dispo-
sicdo sobre os fatos sob apuracdo e referéncia aos empregados investigados. Nesse sentido,
opina-se pela publicacdo de ato que sé faca referéncia a comisséo incumbida de conduzir

o procedimento apuratério e ao numero do processo a que se refere.

Essa, inclusive, € a mesma solu¢do adotada no caso dos processos disciplinares regidos pela
Lein®8.112/1990. (...)

Outro dado importante que, de regra, deve constar do documento que dd inicio ao

procedimento disciplinar é o prazo para a conclusdo dos trabalhos. Nesse ponto, deve-

se observar o quanto estipulado no regulamento interno da estatal e, na falta de previsGo
especifica, é possivel se socorrer do quanto previsto na Lei n° 8.112/90, que estabelece um
prazo de 60 dias, prorrogdveis por igual periodo, para a conclusdo do processo administra-
tivo disciplinar (art. 152).

Ressalta-se, entretanto, que a extrapolacdo do prazo mdximo estipulado no regulamento
interno, desde que precedido de decisdo do dirigente responsavel pela instauracdo do pro-
cedimento prorrogando o prazo, ndo nulifica o procedimento, que pode se estender pelo

prazo necessdrio para a conclusdo das investigacées. (...)

é importante observar gue o empregado acusado tem o direito de conhecer quem sdo

os individuos que conduzirdo o procedimento, para que possa arguir eventual suspeicdo

ou impedimento daqueles, como forma de garantir imparcialidade nas conclusées da in-

vestigagcdo. — Destaques nossos.

Fonte: http:/fwww.cgu.gov.br/Publicacoes/atividade-disciplinar/arquivos/manual_estatais. pdf.

Também é com esse enfoque publicista que deve ser analisado o anteriormente mencionado Enunciado
CGU n.° 14, de 31 de maio de 2016. Verifica-se que o termo “procedimentos disciplinares” engloba toda

modalidade de apuratério, inclusive as investigativas, e que o texto impde a restricdo de acesso oponivel
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apenas para terceiros. Logo, por interpretagao contrario senso, o investigado tem o direito de acesso a infor-

macao antes mesmo da conclusao da investigacao.

Ainda que se reconheca a possibilidade extraordinaria do sigilo fundamentado das investigagdes, a mesma é
temporaria e parcial em razao do disposto no §20 do artigo 7o da Lei de Acesso a Informagao, ndo impedindo

0 acesso aos elementos ja documentados nos autos do procedimento.

Dessa forma, a restricio de acesso a investigacdo pode ser oposta ao interessado se ainda estiver em curso e,
cumulativamente, estiver fundamentada na defesa da intimidade de terceiros ou no interesse social, tal como

a garantia de que a finalidade do préprio procedimento seja atingida.

Foi com esse enfoque que a CGU, em caso impar discutido no parecer de NUP 99909.000066/2017-90,
relativo a pedido de acesso a informacao envolvendo interesse de empregado publico do GRUPO PETRO-
BRAS, determinou o acesso as investigacdes ao préprio investigado, na medida em que nao se verificou

qualquer prejuizo a finalidade da investigagao.
Nesse caso concreto, a empresa estatal havia indicado para a CGU os seguintes riscos:

Com relacdo a possibilidade de o denunciado ou qualquer outro empregado conhecer o
teor da investigacdo antes do encerramento do rito de apuracdo, os seguintes prejuizos

podem ser alcangados:

|- Risco ao anonimato do denunciante: O denunciado, ao tomar conhecimento prévio do
relato da dendincia, pode vir a identificar o denunciante através do grau de conhecimento
dos processos demonstrado no relato, tanto pela forma de escrever como pelo contetido das
informacées prestadas, fato que, por vezes, pode comprometer a integridade fisica efou mo-
ral do denunciante, o que afeta um aspecto salutar para o bom funcionamento do canal de

dentincias — a credibilidade - item essencial em um programa eficaz de Compliance.

2- Risco de destruicdo, ocultacdo ou deturpacdo de documentos ainda ndo solicitados ou
avaliados, bem como de producdo de documentos falsos com o propésito de dissimular e

comprometer o entendimento dos fatos ora em apuragdo.

3- Perturbacdo externa: ao tomar conhecimento da documentagdo avaliada e do avanco
do processo investigativo, o denunciado pode tentar interferir na investigacdo, com o objeti-
vo de modificar artificialmente a sua conclusdo, através do contato com outras pessoas que
participaram do processo que eventualmente podem ser chamadas a prestar informagées,
pessoas influentes, chantagens, ameacas, suborno, dentre outros artificios, com finalidade

de induzir a equipe de investigacdo a conclusoes equivocas.

A estatal acrescentou ainda que, dentro da autonomia constitucionalmente garantida, as regras do Grupo nao
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permitiam a disponibilizacdo de informacdes relativas as investigacdes em curso, ainda que para o préprio

investigado:

O procedimento interno da Petrobras ndo permite disponibilidade parcial das informacoes.
Além disso, o conhecimento, por parte da equipe investigatéria, de novos fatos que modifi-

cam as conclusées antecipadamente divulgadas, resultard em risco a Companhia.

Outrossim, esclarecemos que, em nenhum momento a PETROBRAS se nega a fornecer
0 acesso aos relatérios finais de apuracdo de dendncia e de CIA. Os mesmos podem, ao
final do procedimento, ser disponibilizados ao investigado. Esta Companhia assegura, aos
interessados, o devido acesso, com as partes que lhe dizem respeito, e aos entrevistados, a

cépia do Termo de Declaragdo, apés a conclusdo dos respectivos procedimentos.

Em sua decisdo, a CGU afastou o argumento de que o acusado ndo poderia ter acesso as investigacdes em
curso sob o argumento de que essas informagdes constituiriam documento preparatério para posterior ins-
tauracdo de processo apuratério de responsabilidade, pois reconheceu o acusado como legftimo interessado
e entendeu ser aplicavel ao caso concreto a SUmula Vinculante do STF n® 14 regulamenta inclusive o acesso
a processos administrativos, sem qualquer embargo a sua natureza investigatoria. Ademais, afastou os riscos a

finalidade do procedimento apontados pela empresa estatal, tudo conforme trecho abaixo colacionado:

33. Some-se a isso o fato jd relatado de que a existéncia de procedimento em curso no
qual o empregado figura como denunciado, investigado ou acusado configura limitador ao
direito de gozar da indenizacdo prevista pelo PIDV, o que ocorreu no caso sob exame. Logo,
é inconteste que o requerente figura na condicdo de interessado no processo, conforme
conceito estabelecido pela Lei n°® 9.784/99:

Art. 9° Sdo legitimados como interessados no processo administrativo:

()

Il - aqueles que, sem terem iniciado o processo, tém direitos ou interesses que possam ser

afetados pela decisdo a ser adotada;

34. Por fim, nenhum dos argumentos apresentados pelo ente recorrido ao questionamento
da letra ‘d’ (explicacdo detalhada sobre o eventual prejuizo para o procedimento na hi-
pétese de o interessado conhecer do mesmo imediatamente) configuram justifica habil a

amparar restricdo de acesso aos autos ao préprio investigado.

35. Como primeira observagdo, cabe ressaltar que se as trés premissas apresentadas
(risco ao anonimato do denunciante; risco de destruicdo, ocultagdo ou deturpagdo de
documentos e perturbacdo externa) fossem adotadas em todas as esferas de investigacdo

conduzida pelo Estado, qualquer procedimento de cardter punitivo teria de ser necessaria-
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mente inquisitorial, sigiloso e sem possibilidade de contraditério, o que fere de morte prin-
cipios basilares do Estado de Direito. Isto porque tais situacoes constituem riscos inerentes
a qualquer processo acusatério, seja ele administrativo, disciplinar ou penal. Para conter
tais riscos, existem remédios especificos, com amparo legal e que preservam a garantia
constitucional a ampla defesa. Tratemos de analisar individualmente os trés empecilhos

indicados pela Petrobras.

36. Quanto a prote¢do ao anonimato do denunciante, cumpre destacar que a CGU jd
emitiu orientacdo acerca dos procedimentos a serem adotados para proteger a identidade
daquele que apresentar noticia de irregularidades na Administracdo. Irata-se da Instrucéo
Normativa Conjunta n° | CRG/OGU, de 24 de junho de 2014, que estabelece o dever da
ouvidoria em “garantir acesso restrito a identidade do requerente e as demais informacoes
pessoais constantes das manifestagées recebidas (art. 3°)". Ademais, ndo se recomenda
a juntada aos autos de procedimentos investigativos de dados que identifiquem o denun-
ciante. Eventuais fatos relevantes que constem da dentncia devem ser reproduzidos na

portaria que inaugura a investigacdo, sem revelar a identidade do denunciante.

37. Ainutilizagdo, ocultacdo e modificagdo de documentos € preocupagdo que a Adminis-
tracdo deve ter independente da existéncia de investigacdo em curso. O estabelecimento
de mecanismos de procedimentos digitalizados, copias de seguranca e outros meios de
guarda de documentos sensiveis sdo controles minimos esperados de instituicoes publicas,
notadamente as de porte de empresas estatais do porte das do grupo Petrobras, estejam
elas sujeita a processos apuratérios ou ndo, uma vez que sdo medidas de governanca que
as protegem sob os mais diversos aspectos. Excepcionalmente seria possivel restringir o
acesso por prazo determinado a fim de que as diligéncia de levantamento de elementos de
prova se consumem, desde que exista risco concreto e iminente de destruicdo dos mesmos

caso a realizagdo da diligéncia seja previamente divulgada.

38. Ademais, é importante repisar que ndo se estd aqui advogando que o denunciado
deve ter noticia de toda e qualquer investigacdo em curso a seu desfavor. Ao contrdrio, é
esperado que haja diligéncia e eficiéncia na apuracdo, para sucesso no esclarecimento dos
fatos. Todavia, uma vez que o investigado tenha conhecimento do procedimento em seu
desfavor, em especial quando a apuracdo causa prejuizo a direito seu, ndo se pode opor

sigilo ao seu contetido, conforme entendimento pacifico do STE

39. Por fim, os exemplos elencados como sendo de perturbagdo externa devem ser trata-
das de acordo com a gravidade do caso, inclusive com a devida representacdo de noticia
de possivel crime, se for essa a situacdo (como o serd se verificada a ocorréncia de ameaga,

suborno ou chantagem). Havendo fundando receio ou indicio da ocorréncia de perturbagéo
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da apuracdo por parte do investigado, a estatal deve andlisar a possibilidade de suspensédo
tempordria de suas funcoes ou mudanga de sua lotacdo, como medidas cautelares. O que
ndo é razodvel é a restricdo de um direito constitucional (ampla defesa) sob o argumento

de se evitar conduta claramente ilicita, que se espera seja comportamento de excegdo.

40. Pelo exposto, recomenda-se o provimento do recurso, a fim de que o legitimo interes-
sado tenha acesso aos elementos investigativos jd documentados. Sugere-se ainda, para
conhecimento, o encaminhamento do presente parecer a Corregedoria-Geral da Unido,

pela pertinéncia temdtica.

5. Consideracoes finais

A regra dos procedimentos administrativos investigatérios de fato ndo ¢ a publicidade, haja vista ser pro-
cedimento em curso ser classificado como preparatério de eventual processo disciplinar de responsabilizacdo,
além de que conter ainda eventualmente informacdes pessoais sensiveis e sigilosas a exigir prévia triagem da
documentacdo, tais como dados bancérios e financeiros. Assim, terceiros somente podem ter acesso aos autos

ap6s a tomada definitiva de decisdo e ainda assim mediante a tarja das informacdes legalmente protegidas''.

Entretanto, a restricio de acesso prevista no § 30 do artigo 7o da Lei de Acesso a Informacdo ndo pode afas-
tar o direito de acesso a informacdo do investigado'?, pois hd norma mais especffica determinando o direito
de acesso as investigacoes administrativas. No sentido de que a publicidade em tese seria ainda mais ampla e
imponivel aos advogados, cite trecho da Parecer n. 084/20 | 6/ASJUR-CGU/CGU/AGU que se pauta na nova

redacdo o inciso XIV do artigo /o do Estatuto da Advocacia:

‘Ademais, trata-se de lei nova que pelo critério cronolégico seria capaz de revogar normas
anteriores de mesma hierarquia. Este critério cronolégico até poderia ser afastado pelo

critério da especialidade. Entretanto, ndo nos parece razodvel defender que o acima

transcrito §3° do art. 7° da Lei de Acesso a Informacéo, Lei n® 12.527/11, seja mais

especifico do que a nova norma prevista pelo inciso XIV do art. 7° do Estatuto da OAB,
Lei 8.906/94, com a redagdo da Lein® |3.245/2016. Pelo contrdrio, tal norma nova desce

ao detalhe de dizer que o acesso aos autos serd possivel até mesmo para quaisquer inves-

tigagbes findas ou em andamento, ainda que conclusa a autoridade.

Ora, numa interpretacdo sistemdtica das normas juridicas e m conflito, sé nos resta con-

cluir que o § 3° do art. 7° da Lei de Acesso a Informagdo permitia que o acesso aos

Il § 2° do artigo 70 da LAl
12 ‘Art. 70 (...) § 30 O direito de acesso aos documentos ou as informacdes neles contidas utilizados como fundamento da
tomada de decisao e do ato administrativo seré assegurado com a edicdo do ato decisério respectivo.”
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documentos utilizados como fundamento da tomada de decisdo sé seria facultado apds
a edicdo do ato decisério respectivo. Contudo, com o advento do novo inciso XIV, do art.
/° do Estatuto da OAB, essa regra anterior foi superada por outra mais nova e até mais
especifica que diz que o acesso aos autos serd permitido ao advogado até mesmo quando

0s autos estejam conclusos para a autoridade.

Ou seja, a lei nova fecha qualquer possibilidade de interpretagdo com base no § 3° do
art. 7° da Lei de Acesso a Informacdo, pois nesta lei autorizava-se a restricdo ao acesso a
documentos antes deles serem analisados pela autoridade competente, mas agora, a lei
nova fala expressamente que o acesso amplo e total, em qualquer fase do processo, deve

ser sempre facultado ao advogado.” — Destaque nosso.

Da mesma forma, o Estado ndo pode fundamentar o acesso aos autos em razao de informacdes pessoais
referentes ao proprio investigado, haja vista que a restricao de acesso nesse caso somente existe para a pro-

tecao de seu préprio interesse contra terceiros curiosos.

Assim sendo, o investigado possui o direito de acesso aos autos, sendo admissivel a possibilidade excepcional-
mente da autoridade administrativa estabelecer no curso da investigacao, desde que de forma fundamentada
na defesa da intimidade de terceiros ou no interesse social, o sigilo oponivel ao préprio investigado de certos
atos dentro do procedimento. Havendo informacdes que revelem a intimidade de terceiros, € o caso de
disponibilizar as informagdes de interesse do investigado restringindo acesso apenas parcialmente aos dados

sensiveis de terceiros.

A leitura que deve ser feita das normas e orientacoes estabelecidas pela CGU e retro mencionadas, portanto,
é no sentido de se reconhecer a existéncia do sigilo dos procedimentos administrativos disciplinares investiga-
térios em curso no que se refere a terceiros juridicamente desinteressados e somente em carater temporario

e extraordinario ao proprio investigado.
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Resumo

O objetivo do artigo consiste em analisar a relacdo entre os temas demandados pelo cidaddao no Portal
Acesso a Informacdo do Poder Executivo Federal e o status do pedido, seja: (i) concedido, (ii) negado, (iii)
parcialmente negado, (iv) inexistente, (v) érgao sem competéncia para responder ou (vi) pergunta repetida.
As informacdes demandadas em tal Portal podem ou nao serem concedidas e, neste sentido, o presente es-
tudo foi desenvolvido com o intuito de observar quais informagdes, de ambito federal, solicitadas entre 2012
e 2015, foram negadas com maior frequéncia. A realizagdo de testes estatisticos apontou que os assuntos ou
temas que possuem maior chance de resultarem com o acesso do pedido negado referem-se a “Economia e
Finangas”, “Defesa e Seguranca” e “Trabalho”, impreterivelmente nesta ordem, com chances de negacao 30

vezes maior que o tema de “Agricultura, Extrativismo e Pesca”, que corresponde a categoria de referéncia.

Palavras-chaves: Lei de Acesso a Informacédo, Accountability, Portal Acesso a Informagdo.

Abstract

The purpose of this paper is to analyze the relationship between the topics demanded by the citizen in the
Brazilian Federal Government Transparency Portal and the status of the request, such as: (i) granted, (i) denied,
(ii) partially denied, (iv) non-existent, (v) entity without competence to replay or (vi) repeated question. As the
information demanded in such Portal may or may not be granted, the present study was developed with the aim
of observe which information, at federal level, requested between 2012 and 2015, were more frequently de-
nied. The statistical tests pointed out that the subjects or topics related to “Economy and Finance”, “Defense and
Security” and “Labor and Employment” have until 30 times more chance to be denied by federal government

than informations related to "Agriculture and Extractivism”, category of reference.
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l. Introducao

O direito de acesso a informacao governamental € fundamental nos atuais regimes democraticos.
Este direito foi conquistado ao longo do tempo e algumas fontes internacionais foram centrais para criar esta
consciéncia nos governos a nivel mundial. Entre tais fontes, esta a Resolucdo 59 da Assembleia Geral da
Organizacao das Nac¢oes Unidas (ONU) de 1946, que destaca a liberdade de informacao como um direito
fundamental e a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, também adotada pela Assembleia Geral da

Organizacao das Nagdes Unidas (1948), as quais o Brasil ratificou o tratado.

Embora importantes, ndao foi apenas a partir desses documentos que as nagdes se preocuparam com o direito
de acesso as informacdes. A Suécia, por exemplo, desenvolveu a sua Lei de Acesso a Informagao (LAI) em
| 766. No Brasil, esta demorou bem mais tempo para surgir, uma vez que apenas no dia |8 de novembro de
2011 foi publicada a Lei n® 12.527 (201 1). Apesar de tardia, a Constituicdo Federal Brasil (1988) ja previa o
direito de acesso as informacdes governamentais, contudo era latente a necessidade de uma regulamentagao

mais elaborada para garantir e parametrizar tal direito.

Além do direito de acesso as informagdes constituir um direito fundamental dos cidadaos, o uso das Tecno-
logias de Informagao e Comunicagao (TIC) facilitam significativamente a transferéncia de informagdes entre
o governo e a sociedade. Neste sentido, o governo federal possui uma série de canais e ferramentas com o
intuito de facilitar esta interacdo. Para as informacdes que ndo estao prontamente disponiveis, existe um canal
que permite os cidadaos realizarem pedidos que sdo de seus interesses. Apesar de muitos érgaos governa-
mentais possuirem um canal fisico para a realizacdo de tais pedidos, a maioria das solicitacdes de informacdes

acontecem de forma virtual, justamente por ser uma via que facilita os acessos.

Como regra, as informacgdes devem ser divulgadas, porém, a LAl prevé situacdes especificas em que de-
terminadas informagdes ndao devem ser divulgadas por serem sigilosas ou pessoais. Assim sendo, este fato
motivou a elaboragdo deste estudo que tem como objetivo analisar a relacdo entre os temas demandados
pelo cidaddo no Portal Acesso a Informacao do Poder Executivo Federal e o status do pedido, seja: (i) con-
cedido, (ii) negado, (iii) parcialmente negado, (iv) inexistente, (v) érgdao sem competéncia para responder

ou (Vi) pergunta repetida.

O presente estudo encontra-se organizado em cinco partes sendo que a primeira se refere a esta introdu-
cdo. A segunda, por sua vez, apresenta o referencial tedrico que aborda a accountability e a LAl. J& a terceira
apresenta a metodologia utilizada no trabalho. Na quarta secao discute-se os resultados obtidos na pesquisa

e, por fim, a quinta parte aponta as conclusdes.
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2. Fundamentacao teorica

2.1 Accountability

O termo accountability é de dificil significado e tradugao (Harlow, 2014; Pinho e Sacramento, 2009). Em meio
a esta dificuldade conceitual, Lindberg (2013) verificou através da andlise de algumas centenas de artigos que

existem cinco elementos principais que estao presentes no conceito de accountability:

I) Um agente ou instituicdo que deve prestar contas (A, de agente);

2) Uma érea, responsabilidade ou dominio sujeitos a accountability (D, de dominio).

3) Um agente ou instituicdo a quem A deve prestar contas (P de principal);

4) O direito de P exigir de A informacdes explicacdes/justificativas das decisdes relacionadas a D;
5) O direito de P sancionar A se A falhar em justificar decisdes relacionadas a D.

Para o setor publico, a accountability pode ser descrita colocando o cidadao no papel de principal que delega
responsabilidades ao governo (agente). O governo no papel de agente deve prestar contas de seus atos e
o cidaddo deve ter o direito de, premiar ou castigar, o governo. A area de responsabilidade neste contexto
é o préprio setor publico, ja que em um regime democratico o poder esta nas maos do povo e os agentes

publicos ficam encarregados de conduzir o setor publico.

Abrucio e Loureiro (2004) abordam sobre trés formas de accountability democrética. A primeira é o processo
eleitoral, que envolve principalmente o sistema de votos, mas que abrange também o pluralismo de ideias, a
imprensa livre, a possibilidade de se obter diversidade de informacdes e a independéncia e o controle mituo
entre os poderes. A segunda € o controle institucional durante os mandatos, que consiste em mecanismos de
fiscalizacdo continua dos representantes eleitos e da alta burocracia com responsabilidade deciséria. A terceira
forma consiste nas regras estatais intertemporais, que limita o poder governamental para garantir que os di-

reitos dos individuos e da coletividade ndao sejam alterados pelo atual governo.

Como se pode verificar, a accountability democratica mostra a necessidade de os governos prestarem contas
a sociedade. Esta prestacao de contas nao € simples, sendo necessarios mecanismos que orientem o governo
para a producdo das informagdes e a sociedade para a ciéncia de seus direitos sobre a obtencdo das informa-

¢oes. Um destes mecanismos é a LAl, abordada na secdo seguinte.

2.2 Lei de Acesso a Informacao (LAI) e Portal Acesso a Informacao

Para entender como ocorreu a regulamentagao ao acesso a informacao, Bernardes, Santos e Rover (2015)
reconheceram quatro etapas legislativas que consolidaram a transparéncia publica no Brasil, denominando-as

de dimensdes. Segundo os autores, a primeira dimensao corresponde aos antecedentes legislativos da trans-
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paréncia, que se estende entre os anos de 1934 a 1980. Nesta primeira dimensao, os autores reconhecem
que nas décadas de 1930-40 os atos normativos tiveram relacdo com o cenario brasileiro que propiciou a
emergéncia do Estado burgués com expansao do capitalismo. Nas décadas de 1950-60 as normas restrin-
giam-se a troca de informacdes entre drgaos governamentais. E nas décadas de 1970-80 as leis e decretos

publicados nao tinham mecanismos para efetivar o direito de acesso a informacao na pratica.

Continuando com os conceitos de Bernardes, Santos e Rover (2015), a segunda dimensdo da consolidagao
da transparéncia publica no Brasil corresponde a transparéncia como mecanismo oficial do Estado e esta
compreendida entre os anos de 1981 a 1988. Os autores mencionam que o periodo pode ser chamado de

década das “luzes”, destacando a edicdo da Constituicao Federal de 1988.

A terceira dimensdo se estende de 1989 a 1999 e corresponde a emergéncia de legislacdo relacionada
com transparéncia. Esta década foi marcada pela ampla quantidade de dispositivos normativos publicados

em diversas areas.

Por fim, a quarta dimensao corresponde a legislacao brasileira para consolidar a transparéncia e direito de
acesso a informacdo e compreende o periodo de 2000 a 2012. Os autores mencionam que esta dimensao
se relaciona fortemente com a incorporacao de tecnologias de informacdo e comunicacao pela administragao
brasileira e que pode ser segregada em dois periodos, o primeiro, de 2000 a 2004, em que ha preocupagao
da administracdo em informatizar-se e o segundo, de 2004 em diante, que passa a se preocupar com o cida-
dao como coprodutor de politicas publicas. E exatamente neste segundo periodo que foi promulgada a LAI

no Brasil, apoiada por politicas de transparéncia e incremento a participacao popular.

A LAl em seu papel legal, visa fornecer aos cidadaos o direito de acesso as informacdes publicas. Este direito
de acesso pode ser segregado em duas formas distintas, a saber: (i) ativa, em que as informagdes devem estar
prontamente disponiveis; e (i) passiva, em que as informacdes nao estao, a principio, ao alcance dos cidadaos,

mas podem serem requeridas atraves de pedidos especificos de acesso a informacao.

Estas duas formas de obter informacdes sao previstas na LAI. No artigo 8° de tal lei, denominada também
de Lei n® 12.527 (2011), é estabelecido que “é dever dos érgaos e entidades publicas promover, indepen-
dentemente de requerimentos, a divulgacdo em local de facil acesso, no ambito de suas competéncias, de
informacdes de interesse coletivo ou geral por eles produzidas ou custodiadas”. Por tanto, orientando sobre a
disponibilizacdo de informacdes de forma ativa, frequentemente tratada como transparéncia ativa. No mesmo

artigo 8°, existe ainda uma listagem sobre o minimo de informacdes que devem ser disponibilizadas.

Diversos trabalhos se preocuparam em investigar aspectos relacionados a transparéncia ativa, alguns sobre
o nivel de transparéncia, outros sobre os desafios de se alcancar a transparéncia e também sobre os deter-
minantes da transparéncia ativa, em diferentes esferas e poderes do governo, alguns exemplos podem ser
observados em: Bernardes, Santos e Rover (2015); Hoch, Rigui e Silva (2013); Santana Junior, Libonati, Vas-
concelos e Slomski (2009); Sousa, Wright, Paulo e Monte (2015).
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O monitoramento das informagdes ativas € possivel de ser realizado em qualquer situacdo, uma vez que se as
informagdes ndo existem ou nao podem ser acessadas, € possivel afirmar que nao esta havendo transparéncia
ativa. Por outro lado, para realizar o monitoramento da transparéncia passiva € necessario que se divulguem
informagdes acerca dos pedidos de informacdes e acerca dos usuarios. Se isso nao ocorre, nao se sabe nem
quem e nem o que esta sendo solicitado de informagdes sobre o setor publico. Assim, a nivel federal, informa-
¢Oes sobre os pedidos, os recursos e os solicitantes de informacdes sao divulgadas pelo governo, consistindo em

uma importante ferramenta para o monitoramento de caracterfsticas dos solicitantes e dos pedidos e recursos.

Sobre a transparéncia passiva, a LAl determina que deve ser autorizado ou concedido o acesso imediato a
informacao disponivel. Caso ndo seja possivel, o prazo € de 20 dias para que sejam fornecidas as informacdes
ou outros tipos de orientacdes, tais como os motivos de recusa do pedido ou a comunicacdo de que o érgao
ndo possui a informacao requerida. Este prazo é ainda prorrogavel por até mais |0 dias, devendo haver a

justificativa para tal e dado ciéncia ao requerente.

Como ja abordado no pardgrafo anterior, pode ocorrer a recusa do fornecimento da informagao. O previsto
na LAl € que informacdes consideradas imprescindiveis a seguranca da sociedade ou do Estado ndo devem
ser divulgadas, sendo que existem trés classificagdes possiveis para estas informacdes: ultrassecreta, secreta e
reservada. Os prazos maximos de restricao de acesso a cada uma destas classificacdes sdao de 25, |5 e 5 anos,
respectivamente. Além disso, a LAl prevé que as informacdes pessoais tém o acesso restrito por 100 anos
e ndo exclui hipoteses legais de sigilo e de segredo de justica e hipoteses de segredo industrial decorrentes
da exploracio direta de atividade econémica pelo Estado ou por pessoa fisica ou entidade privada que tenha

qualquer vinculo com o poder publico.

Em decorréncia da LAI, foi necessaria a criacio de mecanismos para permitir a transparéncia das informagoes
governamentais conforme regulamenta esta lei. No ambito do poder executivo federal, foi criado o Portal
Acesso a Informagao para permitir que os cidadaos realizem pedidos e acessem estatisticas referentes aos

acessos as informagoes.

O Portal Acesso a Informacao foi criado sob a perspectiva de que os cidaddos brasileiros podem acessar as
informacdes publicas que estdao sob a guarda do Estado, em que a transparéncia das informacdes € a regra, e
o sigilo, a excecao. O Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido (CGU) € o érgao respon-
savel, por monitorar a aplicacao da Lei de Acesso a Informacao e do Decreto n® 7.724/2012. No portal é
possivel encontrar informacdes como: busca de pedidos e respostas, saber quais sao as decisdes das instancias
recursais no ambito da Lei de Acesso a Informacao, guias e publicacdes, estatisticas do cumprimento da LAl
infogréficos, entre outras (BRASIL, 2016).
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2.3 Pesquisas anteriores

O Quadro | evidencia os principais trabalhos empiricos cujo objeto de andlise foram os portais de acesso a

informacao:
Quadro | — Principais trabalhos empiricos
Esfera federativa  Pais Autores Principais Resultados
Municipio Canadd  Blanco, Lennard e indice geral relacionado a Baixa Divulgacio apesar da melhoria significativa
Lamontagne (201 1) do indice de divulgacdo de um ano (2005) para o outro (2003).

Municipio Brasil Cruzetal. (2012)  Os municipios estudados ndo divulgaram as informagdes conforme o
modelo utilizado pelos autores e o seu indice de transparéncia médio
de 66,10 cuja escala varia entre 0 — 143. Ainda assim, verificou-se que
municipios com melhores condigdes socioecondmicas tendem a apresentar
maior nivel de transparéncia.

Todas Brasil Damian e Merlo  Necessidade de aumentar o catdlogo de servicos disponiveis aos usuarios e
(2013) de tornar os portais analisados mais interessantes e acessiveis.

Municipio Brasii  Vianaetal (2013) 52% dos critérios internacionais estabelecidos para portais de transparéncia
ndo foram atendidos e 34% foram parcialmente atendidos no municipio
analisado.

Municipio Brasil  Tribunal de Contas  Os percentuais médios de atendimentos aos requisitos de site, transparéncia

do Estado do ativa e transparéncia passiva foram, respectivamente, de 40,04%, 32,05% e
Parand (2014) 20,15%.

Municipio Brasil Matos (2015) A pontuacdo média dos municipios da amostra foi de 44,92% do
atendimento as préticas elencadas, ndo chegando nem a 50% do esperado
para divulgar informacoes para a sociedade de forma transparente.

Municipio Brasil  Bernardes, Santos e O atendimento a LAl estd aquém do esperado, pois apenas 8,35% dos

Rover (2015) municipios estudados apresentaram indicativos de presenca de acesso a
informacao em seus sitios eletrénicos.

Municipio Brasii  Hosser etal. (2015) Ha muitas oportunidades de melhoria nos Portais de Transparéncia dos
municipios analisados e em um dos municipios estudados tem uma melhor
evidencia de acesso a informacido do que no outro.

Estado e Brasil Ministério Plblico O trabalho envolve itens relacionados as transparéncias ativa e passiva.

Municipio Federal (2015e  Foram apurados indices municipais baixos (média de 3,90 em 2015 e de

2016) 5,20 em 2016) e indices estaduais altos (media de 7,00 em 2015 e 8,44 em
2016.

Municipio Portugal Cruzetal (2016) As préticas de transparéncia nos municipios portugueses ainda sao
subdesenvolvidas pois 63,3% dos municipios estudados ainda nao atingiu o
nivel aceitavel de transparéncia definido pelo modelo utilizado, que é de 36
pontos.

Pais Brasil Freire e Batista O portal € uma ferramenta eficaz de divulgacdo dos gastos publicos. Porém,
(2016) precisa de aperfeicoamentos em relagdo a disponibilizacio e compreensao
das informacdes, ao layout do portal e aos seus mecanismos de busca.

Estado e Brasil Ministério Piblico O trabalho envolve itens relacionados as transparéncias ativa e passiva. Foram

Municipio Federal (2016) apurados indices municipais baixos (média de 3,90 em 2015 e de 5,20 em
2016) e indices estaduais altos (média de 7,00 em 2015 e 8,44 em 2016.

Estado e Brasil Ministério da Foram realizadas trés andlises entre os anos de 2015 a 2017. No ambito

Municipio Transparéncia e municipal, as médias foram de 1,35, 1,95 e 3,54 respectivamente para as

Controladoria-Geral  andlises |, 2 e 3. No dmbito estadual as médias foram de 6,45, 7,19 e 9,07.
da Uniao (2017)

Fonte: Dados da pesquisa, 2017.
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De uma maneira geral, os principais trabalhos foram desenvolvidos com foco no acesso a informacao na es-
fera municipal. Assim, os achados revelam o baixo nivel de transparéncia apresentados pelos municipios ana-
lisados, indicando que, em geral, a média de divulgacdo € classificada como baixa ou aquém do considerado

satisfatorio para munir o cidadao de informacdes sobre os entes do setor publico.

Dois trabalhos mostraram resultados diferentes da maioria em relacdo ao nivel de transparéncia, pois podem
ser considerados altos, mas apenas para a esfera estadual. O primeiro deles foi realizado pelo Ministério da
Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido (2017), que criou a chamada Escala Brasil Transparente (EBT)
e que busca medir a transparéncia publica em estados e municipios brasileiros. O segundo, realizado pelo
Ministério Publico Federal (2016), avaliou os portais de todos os estados e municipios e gerou a adocdo de
medidas judiciais e extrajudiciais em face de municipios e estados em débito com as leis, em especial a LAl
Em ambos os trabalhos, as médias de transparéncia municipais foram baixas e as estaduais médias ou altas.
No caso da EBT, os valores médios de transparéncia estadual foram de 6,45, 7,19 e 9,07, em uma escala de
zero a dez, e respectivamente para as verificacoes |, 2 e 3. No caso do Ministério Plblico Federal, as médias
estaduais foram de 7,00 em 2015 e 8,44 em 2016. E interessante notar que nos dois casos ocorreu um au-

mento significativo das médias entre as afericoes.

E importante salientar que estes aumentos nos valores médios de transparéncia podem estar tanto relaciona-
dos a uma melhora geral nos portais, quanto podem indicar apenas uma adaptagao especifica em relacdo aos
itens investigados nos trabalhos mencionados. A segunda hipdtese se reforca, na medida que séo itens inves-
tigados por érgaos de fiscalizacdo e controle. E ainda mais, pela propria imposicao de sancdes pelo Ministério

Publico Federal em caso de nao atendimento a LAl

Ainda, revelou-se que tanto no Brasil quanto nos paises mais desenvolvidos como Portugal e Canada, o
acesso a informacao na esfera municipal é considerado baixo. O compéndio dos resultados encontrados nos
estudos anteriores ressalta ainda mais a necessidade de se estudar os tipos de informacdes mais concedidos
e negados nos portais de transparéncia bem como os motivos pelos quais essas informacdes sao mais ou

menos concedidas.

Para entender o que pode ser realizado para aprimorar a qualidade na divulgacao das informacdes, Freire e
Batista (2016) realizaram um estudo acerca do Portal da Transparéncia do Governo Federal com a aplicagao
de uma websurvey com os usuarios deste portal. Foi constatado que o portal pode ser considerado um eficaz
instrumento de transparéncia publica, mas que necessita de diversos aperfeicoamentos para alcancar uma
maior efetividade. Estes aperfeicoamentos estao ligados com as caracteristicas do acesso, com a navegagao

do portal e com o perfil do respondente

Referente as caracteristicas do acesso, Freire e Batista (2016) sugerem que o aprimoramento do portal pode
ser feito pela inclusdo da possibilidade de consultas em destaque que passem por alteracdes periddicas, com a

apresentacao de graficos, mapas e tabelas e com a construcao de perfis de acesso ao portal. Quanto a nave-
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gabilidade, os autores frisam ser um dos pontos cruciais, e mencionam a necessidade de tornar os contetidos
mais acessfveis aos usuarios através da disponibilizacdo dos contetidos em linguagem cidada, com explicacoes,
videos, conteldo interativo e mecanismos que encorajem a interacao entre governo e usuarios. Sobre o perfil
do respondente, foi verificado que a maioria dos acessos eram por usuarios com as seguintes caracteristicas:
homens, ensino superior completo, alta renda, servidores/empregados publicos e média de 38 anos. Uma
das sugestdes para atrair um perfil diferenciado é o estimulo as demais faixas etarias para acessarem o portal,

como uma campanha de divulgacao, principalmente nas redes sociais, para alcancar os jovens.

3. Procedimentos metodoloégicos

O objetivo do presente artigo consiste em analisar a relacdo entre os temas demandados pelo cida-
dao no Portal Acesso a Informacao do Poder Executivo Federal e o status do pedido, seja: (i) concedido, (ii)
negado, (iii) parcialmente negado, (iv) inexistente, (v) érgao sem competéncia para responder ou (Vi) pergunta

repetida. Para isso, foram utilizados os dados do Portal Acesso a Informagao do Poder Executivo Federal.

Apbs a obtencao dos dados, foram realizados testes estatisticos a fim de verificar se o status do pedido de
informacao estava associado de maneira ndo aleatdria e estatisticamente significante ao tema do pedido.
Dessa forma, a hipdtese do trabalho € a de que alguns temas possuem maior tendéncia de resultarem
em informagdes negadas do que outros, por exemplo, os temas relacionados & Defesa e Seguranca. E
oportuno apontar que os temas sao mapeados e divididos pelo Poder Executivo Federal em |7 categorias
discriminadas na Quadro 2.

Quadro 2 — Temas dos pedidos

Categorias
| Agricultura, Extrativismo e Pesca 10 IndUstria
2 Ciéncia, Informacido e Documentagao Il Justica e Legislacao
3 Comérecio, Servigos e Turismo 12 Meio Ambiente
4 Cultura, Lazer e Esporte 13 Pessoa, Familia e Sociedade
5 Defesa e Seguranca |4 Relagbes Internacionais
6 Economia e Financas |5 Satde
7 Educacao 16 Trabalho
8 Governo e Politica |7 Transporte e Transito
9 Habitacdo, Saneamento e Urbanismo -

Fonte: Dados da pesquisa (a partir de BRASIL, 2017).
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Feito isso, realizou-se os testes de associagao. Inicialmente, realizou-se uma Andlise de Variancia (ANOVA),

um teste paramétrico, que teve como objetivo de verificar associacdes entre o status do pedido e os temas

aos quais eles se referiam. Como os dados nao apresentavam distribuicao normal, premissa essencial para

realizacdo do teste, optou-se por utilizar outro teste, que tinha objetivo similar, mas cujas premissas de com-

portamento dos dados eram mais brandas. Dessa maneira, o teste de Kruskal-Wallis foi utilizado.

O teste de Kruskal-Wallis revelou que, em pelo menos uma das |/ categorias utilizadas, a associacio com o

status do pedido ndo ¢ aleatéria. Apds a andlise do teste Kruskal-Wallis, executou-se uma regressao logistica

multinomial com objetivo de verificar a relacdo entre cada tema do pedido e o seu status. Os resultados estao

apresentados na secao seguinte.

4. Analise dos resultados

A partir de maio de 2012 entrou em vigor LAI. Desde entdo, verifica-se que a quantidade de pedidos

ou demanda de informacdo aumentou nos anos sequentes, variando entre os meses e resultando inferior no

més de dezembro em todos os anos em andlise, quais sejam: 2012 a 2015, conforme ilustra o Grafico |.
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Grdfico | — Quantidade de pedidos de informagdo e o tipo de resposta de maio de 2012 a dezembro de 2015

Fonte: Dados da pesquisa

(a partir de BRASIL, 2017)
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Em conjunto com agosto de 2014, o ano de 2015 apresenta os meses com os maiores indices de pedidos de
informacao. Assim sendo, agosto de 2014 e marco, abril, outubro e novembro de 2015 totalizaram deman-
das superiores a 9.000 pedidos em tais meses, enquanto que dezembro de 2012, 2013 e 2014 apresentam

ndmeros inferiores a 6.000 pedidos em cada um dos meses apontados.

A LAl determina o acesso a informagao aos solicitantes. Desta forma, entre as formas ou tipo de respostas
observadas a partir dos dados disponibilizados tem-se: acesso concedido, acesso negado, acesso parcialmente
concedido, informacdo inexistente, ndo se trata de solicitacdo de informacdo, érgao sem competéncia para
responder sobre o assunto e pergunta duplicada/repetida. No entanto, do total de 334.463 pedidos, 0,42%
ou |.406 classificam-se como pedidos ainda ndo respondidos ou pedidos em tramitacao. A Tabela | discrimi-

na os percentuais de acesso concedido e negado mensal dos anos em andlise.

Inversamente ao crescimento do nimero de pedidos de acesso a informacdo, observa-se que o indice de
acesso concedido as demandas tem reduzido em anos seguintes a 2012. Entre os 44 meses que compdem
o tempo de andlise, verifica-se que os 8 meses do primeiro ano de andlise, abrangendo maio a dezembro de
2012, apresentam os maiores indices de informacdes concedidas, sendo que em setembro de tal ano aproxi-
madamente 85% das informacdes solicitadas foram atendidas. Por outro lado, os menores indices de acessos
concedidos pertencem aos primeiros meses de 2014 e aos Ultimos dois meses de 2015, sendo o més de
fevereiro de 2014 com o menor indice de todos os meses analisados totalizando aproximadamente de 65%

das demandas atendidas (Tabela ).

Tabela | — Percentual de acesso concedido e negado aos pedidos de informacdes entre maio de 2012 e
dezembro de 2015

Ma Acesso Concedido Acesso Negado

2012 2013 2014 2015 2012 2013 2014 2015
Jan. - 749 10° 674 38° 709 23° - I3 14 13,1 3° 72  38°
Fev. - 735 18° 64,6 44° 683 35° - 4 122 12,7 4° 89  23°
Mar. - 73,8 16° 66,1 41° 71,7 21° - 1,0 15° 12,7 5° 6,9 41°
Abr. - 733 19° 67,1 39° 737 17° - 9 8° 1,9 9° 6,5 42°
Mai. 786 7° 70,5 25° 684 33° 746 12° 95 21° 96 20 119 10° 83 2/°

Jun. 82,0 6° 690 30° 680 37° 747 [II1° 8, 30 9.8 [9¢ 80 31° 75 35°

Jul. 83,3 4° 700 27° 709 24° 74,1 14° 8, 29° 10,2 18 104 170 72 37°

Ago. 82,8 5° 738 15° 649 43° 703 26° 83 26° 105 162 189 |I° 8,8  24°

Set. 853 I1° 71,6 22° 72,5 20° 683 34° 78 32 Il6 II° 76 34° 92 22°

Out. 839 2° 68,6 31° 750 9° 685 32° 82 28° 12,1 7/° 72  39° 64 43°

Nov. 833 3° 69,1 29° 742 13° 66,2 40° 85 25° 126 6° 7,7 33° 62 44°

Dez. 757 8° 682 36° 699 28° 658 42° 134 2° 4 13 75 36° 70 40°

Fonte: Dados da pesquisa (a partir de BRASIL, 2017).
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No que tange a pedidos classificados como nao atendidos, ou seja, acessos de informacao negados pelo érgao
competente, verifica-se que entre dezembro de 2012 e agosto de 2014 encontra-se os maiores percentuais

de acessos negados de informacao, variando entre 18,9% e |2,1% de solicitacdes nao concedidas (Tabela |).

Atinente ainda a forma de resposta, a Tabela 2 apresenta as estatisticas descritivas do status do pedido para os

|7 temas supracitados.

Tabela 2 — Estatisticas descritivas mensais do status do pedido

Variavel Média Desvio-padrao Minimo Méximo
Concedido 5.497,05 795,83 3.608 7.112
Negado 728,52 213,96 440 1730
Parcialmente concedido 288,89 140,45 55 689
Inexistente 194,5 53,11 12 371
N&o se trata de solicitagdo de informagao 447,82 300,79 0 1.085
Orgdo sem competéncia para responder 282,23 47,81 |64 370
Pergunta duplicada 130,48 37,99 63 236

Fonte: Dados da pesquisa (a partir de BRASIL, 2017).
Os resultados da Tabela 3 evidenciam os temas que possuem maior chance de terem pedidos negados pelo

Governo Federal.

Tabela 3 — Categorias que possuem maior chance de terem pedidos negados pelo Governo Federal com-

parativamente a categoria ‘Agricultura, Extrativismo e Pesca”

Tema z P-valor Chance
Pessoa, Familia e Sociedade 5,24 0,00 29
IndUstria 4,60 0,00 29
Trabalho 5,40 0,00 30
Defesa e Seguranca 5,53 0,00 31
Economia e Financas 6,05 0,00 35

Fonte: Dados da pesquisa (a partir de BRASIL, 2017).
Analisando a Tabela 3 verifica-se que os temas que possuem maior chance de o status do pedido ser negado
sao referentes a “Economia e Financas”, seguido de “Defesa e Seguranca” e “Trabalho”, com chances de ne-

gacao 30 vezes maior que o tema de ‘Agricultura, Extrativismo e Pesca”, categoria de referéncia.

Os resultados revelam quao ardua é a tarefa de obter informagdes sobre os temas supracitados, tanto para
fins de controle social quanto para fins de pesquisa. Vale salientar que se espera, a priori, que para temas como
“Defesa e Seguranca”, a quantidade de acessos negados sejam maiores que os demais, ja que esta categoria

costuma exigir sigilo para a conducao apropriada de investigacoes.
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No entanto, ndo é razoavel supor que informacdes sobre financas publicas e trabalho apresentem a mesma
proporcao de negativas de informacdo por parte do governo federal, quando comparadas com a mesma

categoria de referéncia.

A Tabela 4 evidencia os resultados dos temas que possuem maior chance de serem parcialmente concedidos

pela esfera federal.

Tabela 4 — Categorias com maiores acessos parcialmente concedidos

Tema z P-valor Chance
Pessoa, Familia e Sociedade 0,87 0,384 4
Educacao 1,29 0,197 6
Satde 2,15 0,031 9
Defesa e Seguranca 2,08 0,038 I
Relacdes Internacionais 0,96 0,335 13

*Categoria de referéncia: Agricultura, Extrativismo e Pesca
Fonte: Dados da pesquisa (a partir de BRASIL, 2017).

Analisando a Tabela 4 verifica-se que o tema “Defesa e Seguranca” novamente configura entre os temas que
possuem maior chance de ter informacdes parcialmente concedidas, seguindo a hipdtese levantada inicial-

mente neste estudo.

5. Consideracoes Finais

O direito de acesso as informacdes publicas € de fundamental importancia para o exercicio da de-
mocracia, sendo conquistado pelos paises ao longo dos anos. O Brasil, por meio da Lei n® 12.527 (2011),
estabeleceu a Lei de Acesso a Informacao (LAl), que tem como objetivo garantir aos cidadaos o direito de
acesso as informacdes publicas. No entanto, nem todas as informacdes estao disponibilizadas no Portal Aces-
so a Informacdo do Poder Executivo Federal. Algumas sdo solicitadas pelos usudrios e podem ou ndo ser

concedidas.

Essa pesquisa estd em linha com aquelas desenvolvidas sobre acesso a informacdo no Brasil e no mundo
e contribuiu com a discussao porque analisou o acesso a informacdo com foco na esfera federal do poder
executivo e também porque analisou os principais temas demandados nos portais de acesso e seu status de
resposta. Vale salientar que essa contribuicao é significativa uma vez que os estudos mais recentes focam no
acesso a informagao em nivel local (municipal) e analisam o nivel de informacdo de forma geral, isto é, sem

aprofundarem nas categorias de informagdes demandadas e divulgadas nesses portais.

Diante disto, o artigo foi elaborado no intuito de levantar os pedidos realizados entre maio de 2012 e de-
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zembro de 2015, no ambito do Poder Executivo Federal. Apds a obtencao dos dados e a realizacao de testes
estatisticos, verificou-se que os temas que possuem maior chance de o status do pedido ser negado sao refe-
rentes a “Economia e Financas”, seguido de “Defesa e Seguranca” e “Trabalho”, com chances de negacao 30

vezes maior que o tema de “Agricultura, Extrativismo e Pesca”, categoria de referéncia.

Os resultados encontrados levantam alguns pontos de reflexdao. O primeiro deles é vinculado a questao da
qualidade do gasto publico. Para se avaliar se os recursos estdao sendo utilizados de maneira racional e/ou com
servicos de qualidade, é primordial que se tenha informacdes sobre os contratos e sobre as financas publi-
cas dos entes. Assim, se ha uma probabilidade maior de informagdes sobre a “Economia e Financas” serem
negadas, a andlise sobre a qualidade do gasto publico pelo cidadao pode ficar prejudicada, bem como sua

capacidade de analisar se os recursos oriundos dos tributos estdo sendo geridos de forma racional.

Um segundo aspecto relacionado aos resultados encontrados vincula-se ao fato de informacdes sobre “Traba-
lho” ter uma maior chance de ter acesso negado em um pais onde o nimero de desempregados € o maior
dos Ultimos quinze anos. Nao parece coerente que informacdes sobre as politicas publicas de trabalho, em-

prego e renda sejam negadas pelas entidades estatais responsaveis por sua gestao e divulgacao.

Assim, conforme mencionado anteriormente, a presente pesquisa poe luz sobre alguns aspectos vinculados a
transparéncia e ao controle social. Vale destacar que o estudo possui algumas limitagcdes, como por exemplo,
a quantidade de observacdes utilizadas em cada categoria. No entanto, utilizou-se como base para a aplicagao
da metodologia a totalidade das informacdes disponibilizadas por categoria no Portal Acesso a Informagao do

Poder Executivo Federal.

Para futuras pesquisas, sugere-se analisar o perfil dos usuarios que demandam acesso a informacao dos portais
de transparéncia das esferas de governo. Acredita-se que o nivel de complexidade e profundidade das infor-
macdes demandadas podem estar relacionadas com um perfil de usuario especifico, qual seja, um cidadao

com maior escolaridade, por exemplo, como p&de ser verificado no estudo de Freire e Batista (2016).

Vale destacar que pesquisas sobre o perfil e necessidade dos usudrios de informacdes, principalmente das

contabeis e financeiras, estdo nas agendas de pesquisas dos setores publico e privado.
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