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RESUMO

Este ensaio teorico analisa a trajetoria da Administragdo Publica brasileira, marcada pela sobreposigdo ¢ tensdo
entre os modelos Patrimonialista, Burocratico e Gerencial. O objetivo foi investigar como a Transparéncia Publica
atua como variavel de controle capaz de mitigar disfun¢des histéricas e impulsionar a transigdo para a Nova
Governanga Publica (NPG). A metodologia consistiu na analise de contetdo de 23 obras seminais e
contemporaneas, sistematizando as convergéncias e divergéncias teoricas. Os resultados demonstram que a
transparéncia evoluiu de um requisito formal para um mecanismo estratégico de gestdo. A principal contribuigdo
do trabalho ¢ a proposi¢do do Modelo Integrado de Valor Publico da Transparéncia, que articula trés dimensdes
complementares: (1) Legal-Burocratica, focada na conformidade e combate ao patrimonialismo; (2) Gerencial-
Estratégica, voltada a performance e eficiéncia; e (3) Etica-Societaria, que consolida a integridade e a
accountability relacional. Conclui-se que a aplicacdo sistémica destas dimensdes permite superar o insulamento
burocratico, legitimando a agdo estatal e fortalecendo a integridade publica.

Palavras-chave: Administragdo Publica; Transparéncia; Modelo Integrado de Valor Publico; Governanga;
Integridade.

ABSTRACT

This theoretical essay analyzes the trajectory of Brazilian Public Administration, marked by the overlap and
tension between Patrimonial, Bureaucratic, and Managerial models. The objective was to investigate how Public
Transparency acts as a control variable capable of mitigating historical dysfunctions and driving the transition to
New Public Governance (NPG). The methodology consisted of content analysis of 23 seminal and contemporary
works, systematizing theoretical convergences and divergences. The results demonstrate that transparency has
evolved from a formal requirement to a strategic management mechanism. The main contribution of this work is
the proposal of the Integrated Model of Public Value of Transparency, which articulates three complementary
dimensions: (1) Legal-Bureaucratic, focused on compliance and combating patrimonialism; (2) Managerial-
Strategic, aimed at performance and efficiency; and (3) Ethical-Societal, which consolidates integrity and
relational accountability. It is concluded that the systemic application of these dimensions allows for overcoming
bureaucratic insulation, legitimizing state action and strengthening public integrity.

Keywords: Public Administration; Transparency; Integrated Public Value Model; Governance; Integrity.

RESUMEN

Este ensayo tedrico analiza la trayectoria de la Administracion Publica brasilefia, marcada por la superposicion y
tension entre los modelos Patrimonialista, Burocratico y Gerencial. El objetivo fue investigar como la
Transparencia Publica actia como variable de control capaz de mitigar disfunciones historicas e impulsar la
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transicion hacia la Nueva Gobernanza Ptblica (NPG). La metodologia consistio en el analisis de contenido de 23
obras seminales y contemporaneas, sistematizando las convergencias y divergencias tedricas. Los resultados
demuestran que la transparencia evolucioné de un requisito formal a un mecanismo estratégico de gestion. La
principal contribucién del trabajo es la propuesta del Modelo Integrado de Valor Publico de la Transparencia, que
articula tres dimensiones complementarias: (1) Legal-Burocratica, centrada en el cumplimiento y el combate al
patrimonialismo; (2) Gerencial-Estratégica, orientada al desempefio y la eficiencia; y (3) Etico-Societaria, que
consolida la integridad y la accountability relacional. Se concluye que la aplicacion sistémica de estas dimensiones
permite superar el aislamiento burocratico, legitimando la accion estatal y fortaleciendo la integridad publica.
Palabras clave: Administracion Publica; Transparencia; Modelo Integrado de Valor Publico; Gobernanza;
Integridad.

1. Introducio:

O Estado brasileiro, em sua trajetoria histdrica, tem sido marcado por um ciclo continuo de reformas e
crises administrativas que buscam, desde as raizes patrimonialistas (Faoro, 2001), alcancar a modernidade e a
eficiéncia. A transicdo entre os modelos Burocratico, Gerencial e, mais recentemente, a Nova Governanga Publica
(NPG) tem sido o palco dessa busca por um servigo publico mais impessoal e eficaz. Contudo, a persisténcia de
disfungdes estruturais como o clientelismo e a politizagdo da burocracia demanda um mecanismo de controle que
seja transversal a todos os modelos, capaz de desmantelar as zonas de sombra e garantir a legitimidade da acdo
estatal. Nesse contexto, a Transparéncia Publica emerge como essa variavel central, fundamental para a
consolidacdo dos pilares da Integridade, Accountability e da Gestdo Social na administragdo contemporanea.

Este ensaio teorico se insere nesse debate, impulsionado pela necessidade de mapear e compreender os
modelos de Administra¢do Ptblica (AP) que moldaram a maquina estatal, e, sobretudo, de investigar o papel da
Transparéncia como forga motriz dessa evolug@o. A relevancia desta investigacdo reside na imperatividade de
diagnosticar as fragilidades estruturais persistentes para que se possa delinear caminhos mais eficazes para a
alocagdo de recursos ¢ a entrega de valor piblico na administrag@o atual.

Dessa forma, a questao central que orienta este estudo ¢: De que modo a Transparéncia Publica atua como
variavel de controle, articulando a trajetdria evolutiva dos modelos de Administragdo Publica no Brasil
(Patrimonialismo, Burocracia, Gerencialismo e Governanga) para promover a superacdo das disfungdes e o
fortalecimento da Integridade?

Para abordar essa lacuna, o objetivo geral ¢ sintetizar as interpretagdes, comparar criticamente os modelos
de AP e refinar os conceitos de gestdo gerencial/Nova Administragdo Publica (NAP) e governanga publica/ New
Public Governance (NPG), estabelecendo suas contribui¢des e limitagdes mutuas no contexto da administragéo
brasileira. Atingir este objetivo demanda uma profunda revisdo bibliografica, conforme detalhado na secdo de
Metodologia, que utilizou uma amostra intencional de 23 obras classicas e contemporaneas sobre a tematica. Os
principais resultados da analise integrada dos textos revelam que a AP brasileira opera em um campo de tenséo
entre a rigidez burocratica (Weber, 1999) e a busca por resultados do gerencialismo (Bresser-Pereira, 1998),
apontando a Governanga Publica e o foco em Integridade, Accountability e Gestdo Social como o paradigma mais
promissor para avancar na eficiéncia e na ética publica (Teixeira e Gomes, 2019; Paes de Paula, 2005).

A justificativa para este trabalho transcende o &mbito académico, pois visa fornecer um arcabougo teorico
robusto, aplicavel a reflexdo e ao aprimoramento da gestdo no ambito de 6rgdos e entidades da AP (como a gestdo
no estado do Acre, por exemplo), subsidiando a tomada de decisdes estratégicas e a formulagao de politicas
publicas orientadas para o interesse coletivo.

A estrutura deste ensaio estd organizada da seguinte forma: ap6s esta Introducédo, a Metodologia detalha o
delineamento da pesquisa e os critérios de selecdo da amostra; a se¢do de Resultados apresenta a exposi¢do dos
materiais; a Analise e Implicagdes para a Transparéncia Ptblica no Brasil discute as contribui¢des e desafios a luz
do contexto aplicado; e, por fim, as Consideragdes Finais sumarizam as conclusdes e sugerem novas possibilidades
de investigagao.
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2. Metodologia

O estudo caracterizou-se como ensaio tedrico com revisdo bibliografica, pois atendeu ao objetivo de
sintetizar interpretagdes, comparar modelos e refinar conceitos de administragdo publica sem a necessidade de
coleta de dados empiricos primarios. Considerou-se adequado adotar esse delineamento porque a questdo
investigada demandou sistematizagdo conceitual e histdrica (patrimonialismo, burocracia, desenvolvimentismo,
gestdo gerencial/ NAP e governanca publica), bem como a comparagdo critica entre autores classicos e
contemporaneos. A amostra consistiu no conjunto final de 23 obras (18 artigos, 2 livros, 1 caderno/monografia, 1
trabalho em anais de evento ¢ 1 resenha), selecionadas a partir de um universo inicial de 37 materiais levantados
pelos autores. A amostragem foi intencional e orientada por critérios de elegibilidade, quais sejam: (i) pertinéncia
direta ao tema dos modelos e reformas da administragéo publica (com foco no Brasil); (ii) disponibilidade do texto
integral; (iii) qualidade/veiculo (peridodicos cientificos, livros de referéncia ou monografias institucionais
reconhecidas); (iv) equilibrio temporal entre classicos e produgdes recentes (priorizando, quando existente, versdes
atualizadas, como no caso de Bresser-Pereira, 2022); ¢ (v) eliminagdo de duplicidades.

A coleta ocorreu em bases como SciELO, Spell, Google Scholar e periddicos especializados, com termos
combinados (p. ex.: “administracio publica” AND patrimonialismo; burocratico; desenvolvimentista; “gerencial”
OR “Nova Administragdo Publica”; “governancga publica” OR “New Public Governance”), além de rastreamento
de referéncias (snowballing) em trabalhos-chave. A triagem seguiu quatro etapas: identificacdo (busca e reunido
dos 37 materiais), leitura de titulos/resumos, leitura de textos completos e decisao de inclusdo, seguida de curadoria
docente para conferir aderéncia, atualidade e diversidade de abordagens; os 23 textos selecionados foram
redistribuidos a todos os alunos para leitura comum. A analise dos dados foi de contetido, conforme Bardin (2011),
contemplando: (a) pré-analise (organizagdo do material e defini¢do de um plano de leitura); (b) exploragdo do
material (codificagdo tematica); e (c) tratamento, inferéncia e interpretagdo. As categorias temadticas foram
definidas a priori com base na orientagdo da disciplina e refinaram-se durante a leitura: conceitos-chave, contexto
historico, instrumentos de gestdo, limitagdes e legados para o Brasil, organizadas ao longo dos quatro
modelos/teorias.

A unidade de analise foram os textos (artigos/livros/anais) e as unidades de registro foram
trechos/segmentos que evidenciaram as categorias (definigdes, proposicdes, exemplos empiricos e criticas). As
leituras foram distribuidas entre os estudantes; quando aplicavel, realizou-se cotejo por pares e reconciliacdo por
consenso. A sistematizacdo ocorreu em planilha de extragdo, com campos para identificaco, sintese, evidéncias e
codigos. O rigor foi assegurado por: justificativa do delineamento tedrico, critérios explicitos de selegdo, registro
transparente dos procedimentos, encadeamento logico das interpretagdes e rastreabilidade das citagdes. O Quadro
1, a seguir, apresenta a lista final dos materiais selecionados ap6s a curadoria, detalhando a fonte e o ano de
publicagdo.

Quadro 1 - Obras selecionadas

Material Tipo Ano

ABRUCIO, Fernando Luiz. O impacto do modelo gerencial na administragdo = Livro Caderno 1997
publica: um breve estudo sobre a experiéncia internacional recente. Brasilia, ENAP
DF: ENAP.

ABRUCIO, Fernando Luiz. Trajetoria recente da gestio publica brasileira: Artigo — RAP 2007
um balanco critico e a renovacdo da agenda de reformas. Revista de
Administragdo Publica, Rio de Janeiro.

BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Da administragdo publica burocratica a Artigo — RSP 1996
gerencial. Revista do Servigo Publico, Brasilia.
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BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Uma reforma gerencial da administrago
publica no Brasil. Revista do Servigo Publico, Brasilia.

CAPOBIANGO, Ronan Pereira et al. Reformas administrativas no Brasil:
uma abordagem tedrica e critica. REGE — Revista de Gestao, Sdo Paulo.

DUARTE, André Luis Faria; ZOUAIN, Deborah Moraes. Analise
paradigmatica do desenvolvimento do campo de administragdo publica no
Brasil. Revista do Servigo Publico, Brasilia.

FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formagdo do patronato politico
brasileiro. Sdo Paulo: Globo.

FREITAS, Carlos Machado de. Politicas ptiblicas no Brasil. Resenha.
Cadernos de Saude Publica, Rio de Janeiro.

HELD, Thaisa Maira; BOTELHO, Tiago Resende. Da administrag@o publica
burocratica a gerencial: o desafio da politizagdo da burocracia no
presidencialismo de coalizdo. Revista do Direito, Santa Cruz do Sul.

KLUMB, Rosangela; HOFFMANN, Micheline Gaia. Inovagio no setor
publico e evolucdo dos modelos de administragdo publica: o caso do TRE-
SC. Cadernos Gestdo Publica e Cidadania, Sdo Paulo.

MATIAS-PEREIRA, José. Administragdo publica comparada: uma avaliagdo
das reformas administrativas do Brasil, EUA e Unido Europeia. Revista de
Administrag@o Publica, Rio de Janeiro.

MATIAS-PEREIRA, José. A governanga corporativa aplicada ao setor
publico brasileiro. Administragao Publica e Gestdo Social, Vigosa.

OLIVEIRA JUNIOR, Temistocles Murilo de et al. Integridade, ética e
combate a corrupg¢do no campo da administragao publica brasileira: desafios
conceituais e horizontes possiveis. Cadernos Gestdo Publica e Cidadania, Sdo
Paulo.

PAES DE PAULA, Ana Paula. Administra¢do publica brasileira entre o
gerencialismo e a gestdo social. RAE — Revista de Administragdo de
Empresas, Sdo Paulo.

PEREIRA, Breno Augusto Diniz; CKAGNAZAROFF, Ivan Beck.
Contribui¢des para a consolidagdo da New Public Governance. Cadernos
EBAPE.BR, Rio de Janeiro.

PEREZ, Reginaldo Teixeira; FORGIARINI, Giorgio. A administragdo
publica no Brasil moderno: os modelos burocratico e gerencial. Ensaios FEE,
Porto Alegre.

PORTELA JUNIOR, Aristeu. Florestan Fernandes e o conceito de
patrimonialismo na compreensao do Brasil. Plural, Sdo Paulo.

Artigo — RSP
Artigo — REGE
Artigo — RSP
Livro

Resenha

Artigo — Revista do
Direito

Artigo — CGPC
Artigo — RAP
Artigo — APGS
Artigo — CGPC
Artigo — RAE

Artigo — Cadernos
EBAPE.BR

Artigo. Ensaios
FEE

Artigo — Plural
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SANTOS, Rodolfo Rocha dos; ROVER, Suliani. Influéncia da governanca Artigo — RAP 2019
publica na eficiéncia da alocagdo dos recursos publicos. Revista de
Administra¢ao Publica, Rio de Janeiro.
SEABRA, Sérgio Nogueira. A nova administragcdo publica e mudancas Artigo — RAP 2001
organizacionais. Revista de Administracdo Publica, Rio de Janeiro.
SECCHI, Leonardo. Modelos organizacionais e reformas da administragédo Artigo — RAP 2009
publica. Revista de Administragdo Publica, Rio de Janeiro.
SILVA, Thiago Antunes da. Conceitos e evolu¢do da administragdo publica: = Anais de evento 2017
o desenvolvimento do papel administrativo. Anais... Santa Cruz do Sul:
Edunisc.
TEIXEIRA, Alex Fabiane; GOMES, Ricardo Corréa. Governanga publica: Artigo — RSP 2019
uma revisdo conceitual. Revista do Servigo Publico, Brasilia.
WEBER, Max. Economia ¢ sociedade: fundamentos da sociologia Livro 1999

compreensiva. Brasilia, DF: Editora Universidade de Brasilia.

Fonte: elaborado pelos autores

Concluida a apresentag@o dos materiais, o capitulo seguinte realiza a analise dos artigos listados, discutindo
suas contribuigdes, limites e pontos de convergéncia e divergéncia, ¢ articulando-os aos modelos de administragéo
publica que orientaram a disciplina.

3. Resultados

A analise da trajetéria da Administragdo Publica (AP) brasileira revela um cenario complexo onde os
paradigmas ndo se substituem integralmente, mas se sobrepdem, criando camadas geoldgicas de gestdo que
convivem em tensdo. A literatura selecionada demonstra que a busca pela eficiéncia e pela integridade no setor
publico nacional €, em esséncia, uma luta continua para superar a opacidade patrimonialista através de mecanismos
de controle, dentre os quais a Transparéncia Publica assume papel central. A seguir, apresentam-se os resultados
da revisao tedrica, categorizados pela logica evolutiva dos modelos de administragao.

3.1. Bases do Patrimonialismo

A compreensdo das disfungdes contemporineas da gestdo publica brasileira exige o retorno aos
fundamentos socioldgicos da formagdo do Estado. O ponto de partida tedrico reside na defini¢do do tipo ideal de
dominagio legal-racional estabelecido por Weber (1999). Ao delinear a Burocracia como o apice da racionalidade
técnica, pautada na impessoalidade, na hierarquia e no regramento escrito, Weber fornece o "dever-ser" contra o
qual a realidade historica brasileira é contrastada. No entanto, a literatura aponta que o Brasil se distanciou dessa
racionalidade pura devido a persisténcia de estruturas de poder arcaicas.

Em contraposicéo ao ideal weberiano, a obra seminal de Faoro (2001) diagnostica a raiz da ineficiéncia
estatal no conceito de Estamento. O autor demonstra que o Patronato Politico capturou o aparelho do Estado,
operando a administragdo como uma extensdo dos interesses privados da elite dirigente. Para Faoro, o
Patrimonialismo ndo ¢ um acidente, mas um traco estrutural que impede a distingdo clara entre o publico e o
privado, criando um ambiente onde a opacidade ¢ funcional a manuteng@o do poder. Essa leitura ¢ aprofundada
por Portela Janior (2012), que, ao revisitar o conceito sob a Otica de Florestan Fernandes, sublinha que o
Patrimonialismo é o mecanismo que bloqueia a formac¢do de uma administracdo meritocratica, sendo a origem da
fragilidade democratica e dos desvios de conduta que a transparéncia busca combater.
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A transi¢do desse modelo arcaico para estruturas modernas ndo ocorreu de forma linear. Perez e Forgiarini
(2016) argumentam que a AP brasileira moderna tentou conciliar o controle da ordem burocratica com demandas
emergentes por desempenho, resultando em um hibridismo institucional onde praticas patrimoniais sobrevivem
nas brechas da lei. Esse diagnostico € corroborado pela andlise bibliométrica de Duarte e Zouain (2022), que
identificam que, apesar da retoérica democratica p6s-1988, a producao cientifica no campo ainda ndo consolidou
plenamente o paradigma do "interesse publico”" (sociocéntrico), permanecendo muitas vezes presa aos eixos de
disputa de poder politico ou de instrumentalidade administrativa.

Contemporaneamente, o risco patrimonialista se reinventa. Held e Botelho (2021) alertam para o fendmeno
da politizagdo da burocracia no presidencialismo de coalizdo. Os autores evidenciam que o uso de cargos de alto
escaldo como moeda de troca politica corrdi a competéncia técnica e a integridade, perpetuando a logica do favor
sob nova roupagem institucional. Nesse contexto, a transparéncia deixa de ser apenas um requisito formal para se
tornar uma ferramenta de sobrevivéncia da res publica contra a apropriagdo partidaria.

3.2. Reforma Gerencial

Diante do esgotamento do modelo burocratico e da crise fiscal do Estado, a década de 1990 marcou a
ascensdo do paradigma Gerencial, focado na eficiéncia e na orientagdo para resultados. Bresser-Pereira (2022a)
fundamenta a transi¢ao para a Administragao Publica Gerencial (APG), propondo a substitui¢do do controle rigido
de processos (a priori) pelo controle de resultados (a posteriori). O autor estabelece a segmentacdo das atividades
estatais e defende a descentralizacdo e a autonomia dos gestores como meios de fortalecer a governanca do Estado.
Em texto complementar, Bresser-Pereira (2022b) detalha a arquitetura institucional do Plano Diretor (PDRAE),
introduzindo as Organizac¢des Sociais como mecanismo para flexibilizar a gestdo e mitigar o risco de clientelismo
nos servigos ndo exclusivos.

A importacdo desse modelo, contudo, ndo foi isenta de desafios. Abrucio (1997) analisa a influéncia da
Nova Administragdo Publica (NAP) internacional, destacando a descentralizagao ¢ o foco no cidadao-cliente como
pilares para superar o formalismo burocratico. No entanto, o autor adverte que a eficacia da NAP no Brasil depende
de uma adaptacdo cultural profunda, sob pena de os novos instrumentos gerenciais serem capturados pelas velhas
praticas clientelistas. Essa vis@o critica ¢ amadurecida em Abrucio (2007), que aponta a coexisténcia problematica
entre avancos na profissionalizacdo e o insulamento tecnocratico. Para o autor, uma burocracia eficiente, porém
isolada, compromete a accountability, exigindo que a reforma avance para mecanismos de controle social e
transparéncia mais robustos.

A complexidade da implementag@o do modelo gerencial ¢ abordada por Seabra (2001) sob a otica da Teoria
de Sistemas. O autor defende que a mudanga para um modelo baseado em performance exige alinhamento
sistémico entre cultura, estrutura e recompensas; sem isso, a reforma torna-se ineficaz. Em uma perspectiva
comparada, Matias-Pereira (2008) destaca que a reforma brasileira sofreu com atrasos e distor¢des em relagdo aos
paises desenvolvidos, gerando um modelo hibrido onde a rigidez burocratica muitas vezes sufoca a flexibilidade
gerencial.

O carater ciclico e muitas vezes inconcluso das reformas é reforcado por Capobiango et al. (2013), que
apontam a falha histérica em promover uma ruptura cultural definitiva com o patrimonialismo. Empiricamente,
Klumb e Hoffmann (2016) demonstram, através de estudo de caso no Judiciario, que a inovag@o no setor publico
tende a se concentrar em melhorias tecnologicas de processos internos (eficiéncia instrumental), com adogao ainda
incipiente de praticas voltadas a participagdo cidada, revelando um descompasso entre a modernizagao tecnologica
e a abertura democratica.

3.3. Governanga Publica

A insuficiéncia da eficiéncia gerencial pura impulsionou o debate em dire¢do a Governanga Publica, um
modelo que busca integrar a capacidade administrativa a legitimidade politica e social. Secchi (2009) oferece a
taxonomia fundamental para esta analise, argumentando que os modelos (Burocratico, Gerencial e Governanga)
ndo se excluem, mas se sobrepdem. Para o autor, a Governanga surge nio para eliminar a burocracia, mas para
introduzir a horizontalidade e a coordenacdo em rede. Essa visdo € complementada por Silva (2017), que diferencia
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Governanga (capacidade técnica de entregar politicas) de Governabilidade (condigdo politica de governar),
refor¢ando que a AP moderna precisa equilibrar essas duas dimensdes.

Teixeira e Gomes (2019) sintetizam a Governanga como um sistema de dire¢do e monitoramento essencial
para o desenvolvimento, destacando o papel indutor do Tribunal de Contas da Unido (TCU) na institucionalizacao
de praticas que unem conformidade e desempenho. Avangando na teoria, Pereira e Ckagnazaroff (2021) discutem
a New Public Governance (NPG), enfatizando que a resolucao de problemas complexos exige a coordenacdo entre
Estado, mercado e sociedade civil. Os autores identificam a democracia deliberativa, a coprodugdo e o valor
publico como dimensdes essenciais, sugerindo que a transparéncia deve evoluir para permitir a participagdo ativa
da sociedade, e ndo apenas a fiscalizagdo passiva.

H4, contudo, um debate critico sobre a orientacdo desse modelo. Paes de Paula (2005) estabelece uma
dicotomia salutar entre a Administragdo Publica Gerencial e a Gestdo Social. A autora critica a importagdo
indiscriminada de modelos empresariais que subordinam o interesse publico a légica econémica, defendendo uma
Administragdo Publica Societal que priorize a equidade e a participacdo politica deliberativa. Freitas (2008) refor¢a
essa perspectiva ao analisar politicas publicas, argumentando que a eficdcia estatal depende da articulagdo
intersetorial e da relevancia social das entregas, transcendendo a mera eficiéncia operacional.

3.4. Integridade e Controle

A categoria final dos resultados aponta para a consolidago da Integridade e da Etica como os novos pilares
de sustentacdo da Administragdo Publica, onde a transparéncia atua como ferramenta operacional. Matias-Pereira
(2010) propde a adaptagdo dos principios de Governanga Corporativa para o setor publico como estratégia para
mitigar o conflito de agéncia entre o cidaddo (principal) e o gestor (agente). Para o autor, mecanismos robustos de
accountability e transparéncia sdo essenciais para reduzir a assimetria de informacéo e combater desvios.

A validagdo empirica da importancia desses mecanismos ¢ fornecida por Santos e Rover (2019). O estudo
comprova estatisticamente que praticas de governanga, especialmente transparéncia e accountability, influenciam
positivamente a eficiéncia na alocagdo de recursos publicos em saide e educagio, estabelecendo um vinculo direto
entre a abertura de dados e a performance da gestdo.

Por fim, o trabalho recente de Oliveira Junior et al. (2024) posiciona a Integridade ndo apenas como
conformidade legal, mas como um sistema preventivo de gestdo de riscos. Os autores defendem que a superacdo
das raizes patrimonialistas exige a institucionalizagdo de programas de compliance publico e a promogdo de uma
cultura de ética que va além da punigdo, focando na prevengao.

Em sintese, a sistematizagdo realizada via analise de conteido, conforme preconizado por Bardin (2011),
revela que a Transparéncia Publica deixou de ser um mero requisito burocratico de publicagdo de atos para se
tornar a variavel central de controle, uma vez que ela se destaca como o elo que permite monitorar a eficiéncia
gerencial, viabilizar a participagdo na governancga e garantir a integridade contra o patrimonialismo, constituindo
a base para o modelo integrado que sera discutido a seguir.

4. Analises e Implica¢ées para a Transparéncia Publica no Brasil
4.1. Bases do Patrimonialismo e Resisténcia da Burocracia

A Transparéncia Publica, na analise da trajetoria administrativa brasileira, transcende a mera obrigagdo
legal; ela se estabelece como o antidoto funcional e historico contra a matriz patrimonialista (Faoro, 2001; Portela
Junior, 2012) que, estruturalmente, confunde o publico e o privado. Inicialmente, a Transparéncia ¢ um imperativo
de Conformidade Legal, legado direto do ideal Burocratico (Weber, 1999), que exigiu o registro formal e a
publicidade dos atos para garantir a impessoalidade e o controle formal.

Contudo, essa heranga, embora necessaria, gerou no Brasil a disfungdo do burocratismo de dados
(Capobiango et al., 2013; Matias-Pereira, 2008). O desafio ndo ¢ mais a auséncia de informagdo, mas a sua
opacidade por volume e inacessibilidade. A informagdo existe (em diarios oficiais, portais), mas esta dispersa, em
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formatos pouco amigaveis ou com terminologia técnica que a torna ineficaz para o controle social efetivo (Silva,
2017). A Transparéncia Burocratica, ao focar na regra, ¢ vulneravel a manipulagao.

A urgéncia reside em transformar a Transparéncia de um custo burocrdtico em uma alavanca de valor
publico. A implicacdo estratégica ¢ que a Transparéncia deve atuar ativamente na exposicao das zonas de sombra
criadas pela politizacdo da burocracia (Held e Botelho, 2021). A obra de Faoro (2001) demonstrou que o Estamento
atua nas brechas da lei, utilizando o aparato legal para fins privados; a Transparéncia Ativa, ao dar publicidade
nao apenas aos gastos, mas as justificativas dos processos decisorios (minutas, pareceres, nomeacdes de cargos
comissionados), dificulta a perpetuag@o do clientelismo e do trafico de influéncia. O paralelo entre Faoro ¢ Held e
Botelho ¢é notavel: o Estamento Patrimonial, que era a forma de dominag@o do passado, encontra na politizacdo
dos cargos de alto escaldo do presente uma via de persisténcia, reforgando a confusio entre os interesses partidarios
e o interesse publico. A Transparéncia Ativa atua aqui como um mecanismo de defesa democratico, forcando a
justificagdo racional (weberiana) dos atos que, de outra forma, seriam discricionarios.

Nesse sentido, a Transparéncia se torna o mecanismo de defesa primario da meritocracia e da ética (Oliveira
Janior et al., 2024), confirmando a sua fung¢@o como o primeiro € mais potente instrumento de combate a heranca
patrimonial na administragdo. A Transparéncia publiciza o ato de governo, realocando o poder de volta para a
esfera publica e forcando a justificacdo racional dos atos, o que se alinha perfeitamente ao ideal weberiano de
racionalidade legal que foi deturpado no contexto brasileiro. A luta pela AP moderna ¢, antes de tudo, uma luta
pela visibilidade e pela publicizagdo do que ¢ publico. A mera Lei de Acesso a Informagao (LAI) ¢ insuficiente se
os dados divulgados estiverem em um formato de "escuriddo de dados" ou forem reativos a demanda, e ndo
proativos. A superacdo do Patrimonialismo exige, portanto, a Transparéncia como uma postura institucional, e ndo
apenas um requisito legal.

A luta pela superagdo do Patrimonialismo no Brasil ndo ¢ um evento inico, mas um processo continuo de
institucionalizag@o da impessoalidade. A Transparéncia, na Dimenséo I (Legal-Burocratica) do Modelo Integrado,
fornece o arcabougo formal para este combate, mas o desafio persiste na sua eficacia pratica. A experiéncia
comparada, conforme Matias-Pereira (2008), sugere que a mera copia de leis ou a implementacdo de portais sem
uma mudanga na cultura politica (Faoro, 2001) e nos incentivos organizacionais (Seabra, 2001) resulta apenas em
uma burocracia mais cara e ainda clientelista. A Transparéncia, para ser o antidoto, deve ser complementada pela
Integridade Ativa, que busca antecipar e neutralizar os riscos €ticos antes que se tornem desvios (Oliveira Junior
et al., 2024). Essa complementariedade ¢ o caminho para evitar que o Patrimonialismo utilize a propria Burocracia
para legitimar a apropriagdo privada.

4.2. A Transiciao Gerencial e a Busca pela Eficiéncia

Com a ascensdo do Gerencialismo/NAP (Bresser-Pereira, 2022; Abrucio, 1997), a Transparéncia migra de
um requisito legal (input) para um Fator Estratégico de Performance (output e outcome). O Gerencialismo, ao
trocar o controle de processo pelo controle por resultados (Bresser-Pereira, 2022), exige que o desempenho da AP
seja publicizado para legitimidade e avaliagdo, criando um imperativo por visibilidade que € estranho a logica
burocratica tradicional. Essa exigéncia ¢ validada empiricamente: Santos e Rover (2019) demonstraram, por meio
de analise estatistica robusta, que mecanismos de Governanga, especialmente Transparéncia e Accountability,
resultam em melhoria significativa na eficiéncia da alocagdo de recursos publicos em areas sensiveis como
educacdo e satide nos municipios brasileiros. Essa evidéncia ¢ muito importante, pois desloca a Transparéncia da
esfera meramente ética (combate a corrupgao) para a esfera da performance e da eficacia administrativa.

A Transparéncia, ao permitir que a sociedade e os 6rgéos de controle comparem resultados entre diferentes
unidades da federagdo (benchmarking), cria um ambiente de competicdo gerencial saudavel, pressionando as
unidades administrativas a aprimorarem suas entregas e a inovarem (Klumb e Hoffmann, 2016). No entanto, o
Gerencialismo, por si sd, ¢ insuficiente para garantir o alinhamento total aos objetivos publicos; sua
instrumentalidade exige um sistema de direcdo, monitoramento e controle robusto. E neste ponto que a
Transparéncia se torna o elo com a Governanga Publica (NPG) (Teixeira e Gomes, 2019; Secchi, 2009). A NPG
demanda que os principios de Governanga Corporativa (Matias-Pereira, 2010), como Accountability e
Transparéncia, sejam internalizados no setor publico.

Nesse contexto, Matias-Pereira (2010) detalha que essa adaptagdo ¢ a estratégia gerencial mais eficaz para
mitigar o conflito de agéncia (a assimetria de interesses entre o cidaddo-principal e o gestor-agente). Ao exigir a
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divulgacdo de resultados e a prestagdo de contas do desempenho (Accountability), a Transparéncia Gerencial, na
Dimenséo II do Modelo Integrado, atua como um sistema de alarme precoce, permitindo o alinhamento da gestio
aos objetivos estratégicos e mitigando o risco de o foco no processo (burocracia) ou na apropriacdo privada
(patrimonialismo) comprometer a entrega de valor ptiblico. A énfase €, portanto, em uma gestdo que ndo s6 faz o
que ¢ legal, mas que faz com eficiéncia e de forma mensuravel.

4.3. A Tensao entre Eficiéncia Instrumental e Legitimidade Societal

Apesar da convergéncia, a literatura revela uma tens@o crucial articulada por Paes de Paula (2005): a
Transparéncia Gerencial, focada apenas em dados de output (quantos servigos foram entregues, quio rapido), ¢
limitada e insuficiente, pois pode negligenciar a dimensdo sociopolitica ¢ a equidade. Paes de Paula argumenta
que a importagdo acritica de modelos empresariais subordina o interesse publico (Gestdo Social) a logica da
produtividade e da eficiéncia. Essa tensdo ¢ fundamental para o futuro da AP brasileira: o foco exclusivo na
performance gerencial, sem a Accountability Societal, pode gerar o que Abrucio (2007) chamou de insulamento
tecnocratico, onde a burocracia competente opera de forma eficiente, mas desconectada das necessidades reais da
populagdo ou dos valores democraticos.

O desafio, portanto, ¢ traduzir a eficiéncia gerencial (Dimensdo II) para a linguagem do Valor Publico
(Pereira e Ckagnazaroff, 2021). A Transparéncia, neste contexto, ndo deve apenas mostrar como o dinheiro foi
gasto (Dimensdo I), nem quanto foi entregue (Dimensao II), mas sim o que mudou na vida do cidadao (outcome e
impacto). A Governanga exige que a Transparéncia inclua canais de Gestao Social (Freitas, 2008), garantindo que
a informacao seja utilizada para a participagdo deliberativa e para medir o impacto real nas politicas publicas (Paes
de Paula, 2005; Pereira e Ckagnazaroff, 2021). A NPG, com seu foco na coordenacdo em redes e na coprodugéo,
demanda uma Transparéncia Relacional, onde o fluxo de informagdo néo ¢ apenas vertical (Estado para o Cidadao),
mas horizontal e deliberativo.

Projegdo da Tensdo e o Papel da Tecnologia: O uso da inovagdo tecnoldgica (Klumb e Hoffmann, 2016) é
um mediador fundamental. A tecnologia permite, por um lado, o aumento da eficiéncia burocratica (Klumb e
Hoffmann, 2016, caso TRE-SC), mas, por outro, pode ser instrumentalizada para a "transparéncia cosmética",
divulgando dados brutos sem utilidade social. O futuro da AP, portanto, depende da utilizagdo da tecnologia para
criar plataformas de Transparéncia Cidada, onde os dados de performance (Dimensdo II) sdo traduzidos em
informagdes sobre impacto social (Dimensdo III), conforme preconiza a Gestdo Social. O sucesso da reforma
gerencial, assim, ndo esta apenas em economizar dinheiro, mas em usar a economia e a eficiéncia para alcancar a
equidade e a relevancia social, e isso s6 pode ser mensurado quando a Transparéncia se abre para a dimensdo
societal.

4.4. O Modelo Integrado de Valor Publico: Proposi¢cio Tedrica e Projecdes Futuras

A analise global dos dados (Duarte e Zouain, 2022; Secchi, 2009) revela o pragmatismo da AP brasileira,
que opera em um campo de tensdo perene, onde os modelos ndo se substituem, mas se sobrepdem. A Burocracia
de Weber (1999) fornece a base legal; o Gerencialismo (Bresser-Pereira, 2022) exige o foco em resultados; e a
Governanga (Teixeira e Gomes, 2019) impde a necessidade de legitimidade e coordenagdo. Essa sobreposicéo,
conforme Capobiango et al. (2013), explica por que as disfunc¢des persistem, pois a cada nova reforma (como a
NAP), o Patrimonialismo encontra uma nova roupagem para se manifestar (como a politizagdo de Held e Botelho,
2021).

Nessa dindmica, a Transparéncia emerge como a variavel de controle que impulsiona a AP para o paradigma
da NPG. O avango estratégico para o Brasil ¢ a integrag@o expressiva da Transparéncia com a Integridade (Oliveira
Junior et al., 2024), transformando-a em um sistema de Gestdo de Riscos Eticos e de valor. O objetivo do estudo
¢ alcancado, pois a sintese da literatura aponta a Transparéncia como a variavel de controle que permite a AP
superar sua natureza tensional e avancar em sua trajetoria evolutiva.

Para ilustrar essa sintese e as relagdes conceituais, ¢ proposto o Modelo Integrado de Valor Piblico da
Transparéncia (Quadro 3), que organiza as fungdes da Transparéncia em diferentes dimensdes de valor,
interligando a evolugdo dos modelos:
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Quadro 2 - Modelo Integrado de Valor Publico da Transparéncia
Dimensdo da AP Vetor de Transparéncia Fungdes e Implicagdes | Literatura de Base
I. Legal- Divulgag¢ao de Inputs e Garante a Weber (1999); Matias-
Burocratica Processos (LAI, Diarios Conformidade e a Pereira (2010); Silva
(Heranga) Oficiais, Rastreabilidade) Rastreabilidade (2017).

II. Gerencial-

Divulgagéo de Outputs,

documental contra o
desvio patrimonial.

Permite o Controle por

Bresser-Pereira (2022);

Estratégica Outcomes ¢ Indicadores de Resultados ¢ a Abrucio (2007); Santos e
(Performance) Desempenho (Portais de Eficiéncia Gerencial Rover (2019).

Desempenho) (comparagdo,

benchmarking).

III. Etica- Canais de Accountability Fortalece a Teixeira e Gomes (2019);
Societaria (Ouvidoria, Prestacdo de Contas) = Legitimidade Social e a | Paes de Paula (2005);
(Governanga- e Divulgacdo de Riscos de Integridade Ativa como | Oliveira Junior et al.
Integridade) Integridade (Programas de barreira contra a (2024); Held e Botelho

Compliance)

Politizagao.

(2021).

Fonte: elaborado pelos autores
4.5. Implicacdoes do Modelo para a AP Contemporinea e o Futuro da Gestiao

O Modelo Integrado tem implicagdes diretas para a gestdo contemporanea. A Dimensdo I (Legal-
Burocratica) funciona como a base minima de legalidade; sem ela, ndo ha Estado de Direito (Weber, 1999). A
Transparéncia nesta dimensdo ¢ reativa e passiva, focada no input (regras e processos). Contudo, a Dimensao II
(Gerencial-Estratégica) exige o uso proativo da Transparéncia para o output e outcome (Matias-Pereira, 2010). O
valor reside aqui na capacidade de aprendizado e na melhoria da performance. O benchmark de Santos e Rover
(2019) s6 ¢ possivel se houver Transparéncia Gerencial adequada.

O salto paradigmatico esta na Dimensdo III (Etica-Societaria). O Brasil, hoje, esta no processo de transi¢io
da énfase na Dimensao II para a consolidag@o da Dimensao III, exigida pela NPG (Teixeira e Gomes, 2019; Pereira
e Ckagnazaroff, 2021). A institucionalizacdo da Integridade Ativa € a projecdo mais imediata e necessaria para o
futuro da AP brasileira. Nao basta ser eficiente (Gerencialismo); é imperativo ser legitimo (Governanga). A
Transparéncia, nesta ultima dimensdo, atua como uma ferramenta de coprodugdo (Paes de Paula, 2005), onde o
cidaddo utiliza a informag@o para participar, fiscalizar e aprimorar a entrega de valor publico. A abertura de canais
de ouvidoria e a divulgag@o de mapas de risco de Integridade (Oliveira Junior et al., 2024) transformam o cidadio
de mero usuario em “cogestor” do risco ético do Estado.

A Institucionalizagdo da Governanga: O Modelo Integrado reflete a necessidade de uma Governanga
Sistémica. O esfor¢co do Tribunal de Contas da Unido (TCU) em emitir o Referencial Béasico de Governanga
Publica (Teixeira e Gomes, 2019) atesta que o controle externo estd atuando como um indutor institucional para a
adog¢do da Dimensao III, forgando a AP a se mover além da mera Conformidade Burocratica. Para a AP do Acre,
por exemplo, a adogdo do Modelo Integrado implica o desenvolvimento de sistemas que permitam: (i) a
rastreabilidade burocratica dos processos de compras (Dimensao I); (ii) a divulgacdo de indicadores de resultado
de politicas publicas em satde e educagdo (Dimensao II); e (iii) a manutengdo de um canal efetivo de comunicagéo
para o controle social e a gestdo de riscos éticos (Dimenséao III).

O Futuro da Transparéncia: A projecdo para o futuro da AP brasileira é que a Transparéncia se consolide
como o elo de Governanga e Governabilidade (Silva, 2017). Ela deve deixar de ser apenas um relatorio a ser
cumprido (Logica Burocratica) ou um dado de benchmark (Logica Gerencial) para se tornar uma ferramenta de
coproducdo (Paes de Paula, 2005), onde o cidaddo utiliza a informagdo para participar e aprimorar a entrega de
valor publico. O insucesso das reformas administrativas anteriores foi, em grande parte, devido a incapacidade de
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articular essas dimensdes de forma sistémica (Capobiango et al., 2013). A Transparéncia, como variavel de
controle unificadora, oferece o arcabouco tedrico para que essa articulagdo seja realizada, garantindo que a
eficiéncia gerencial se harmonize com os valores democraticos ¢ sociais.

A sintese e conclusdo dos resultados reafirmam que o Brasil estd em um ciclo de reformas (Secchi, 2009;
Perez e Forgiarini, 2016), mas que o sucesso da AP ndo vird apenas da eficiéncia instrumental (NAP), e sim da
capacidade de utilizar a Transparéncia como um mecanismo de Governanca e Integridade, alinhando a gestdo
publica aos valores democraticos e sociais (Paes de Paula, 2005). A Transparéncia ¢, portanto, o elemento que, de
forma inequivoca, atesta que o objetivo do estudo foi alcangado, provendo o arcabougo tedrico ¢ o modelo para a
superagao das disfungdes. A adogdo plena do Modelo Integrado ndo implica a elimina¢do da Burocracia ou do
Gerencialismo, mas sim a subordinago de suas ferramentas ao propdsito maior da Governanga: a geracdo de valor
publico com ética e legitimidade.

Consideracoes finais

O presente ensaio tedrico propds a andlise da trajetoria evolutiva da Administragdo Publica brasileira, desde
o Patrimonialismo até a Nova Governanga Publica (NPG), com o objetivo de sintetizar as contribui¢cdes da
literatura e propor um modelo que contribua para a superagdo das disfuncdes persistentes. A analise dos 23
materiais selecionados confirmou que a AP brasileira ¢ um campo de modelos sobrepostos em tensdo (Secchi,
2009; Capobiango et al., 2013), onde o Patrimonialismo (Faoro, 2001) resiste por meio de novas roupagens, como
a politizagdo da burocracia (Held e Botelho, 2021) e o insulamento tecnocratico (Abrucio, 2007).

O estudo conclui que a Transparéncia Publica ndo ¢ apenas um instrumento de gestdo ou uma obrigacdo
legal, mas a variavel de controle essencial para a transi¢ao paradigmatica. Essa concluso se materializa no Modelo
Integrado de Valor Publico da Transparéncia, que articula as trés dimensdes de valor. Primeiramente, na Dimensdo
Legal-Burocratica, a Transparéncia funciona como o antidoto historico que expde as disfungdes patrimonialistas,
garantindo a rastreabilidade e a impessoalidade weberiana (Weber, 1999). Em segundo lugar, na Dimensdo
Gerencial-Estratégica, ela ¢ o fator de performance que valida empiricamente o controle por resultados (Santos e
Rover, 2019), permitindo o benchmarking e a busca por eficiéncia (Bresser-Pereira, 2022). Por fim, e de forma
mais promissora, na Dimensio Etica-Societaria, a Transparéncia se integra a Integridade Ativa (Oliveira Janior et
al., 2024), atuando como uma ferramenta de Accountability relacional e Gestdo Social (Paes de Paula, 2005),
legitimando a agdo estatal perante a sociedade.

As contribui¢des deste ensaio se ddo em dois campos principais. No campo tedrico, o trabalho oferece uma
sintese robusta da literatura brasileira, integrando criticamente autores classicos (Faoro, Weber) e contemporaneos
(Bresser-Pereira, Paes de Paula, Oliveira Jinior) em um tnico arcabougo analitico, culminando na proposigdo do
Modelo Integrado, que oferece uma nova perspectiva para a analise da Transparéncia. No campo profissional, o
modelo proposto serve como um guia pratico para gestores publicos (como no exemplo da AP do Acre) e 6rgaos
de controle (como o TCU e CGU), indicando que a modernizacdo da gestdo deve ser holistica, exigindo o
desenvolvimento simultaneo das trés dimensdes de Transparéncia para gerar Valor Publico de forma sustentavel,
ética e socialmente relevante.

A principal fragilidade do estudo reside na sua natureza estritamente tedrica. Embora os achados empiricos
de Santos e Rover (2019) e o estudo de caso de Klumb e Hoffmann (2016) fornecam validagdo parcial das
hipoteses, o0 Modelo Integrado de Valor Publico da Transparéncia €, neste momento, uma proposi¢ao conceitual.

Dessa forma, indicam-se trés possibilidades de investigacdo futura: (i) o desenvolvimento de um estudo de
caso aprofundado em um 6rgéo da Administragdo Piblica para aplicar e validar empiricamente as trés dimensdes
do Modelo Integrado, avaliando o nivel de maturidade da Transparéncia em cada vetor; (ii) a operacionalizago
metodologica dos construtos teodricos, por meio da decomposicdo de suas variaveis latentes e descritores
operacionais, visando a constru¢do de uma matriz de indicadores padronizada; e (iii) a realizagdo de pesquisa
qualitativa que explore a percepcdo de valor dos diferentes stakeholders (cidaddos, burocratas e politicos) sobre
os dados de transparéncia divulgados, a fim de medir o sucesso da Transparéncia Relacional da Dimensio Etica-
Societaria.
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