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RESUMO

A génese das praticas clientelistas, orientadas pela concessédo desmedida de
cargos ou empregos publicos no Brasil, remontam ao periodo colonial, onde a corte,
na tentativa de se fazer presente, nomeava e cedia cargos as pessoas de sua
confianca. A veia clientelista perpassa por toda a histéria do Pais. Tendo a instituicdo
da Republica Federativa, positivada pela Constituicdo de 1891, como ponto de partida
deste trabalho, busca-se compreender, do ponto de vista te6rico, como a conduta
direcionada a conquista de cargos publicos constituia numa pratica politica
antirrepublicana de dominacao social. Apés explanacao das origens historicas, sera
exposto as bases institucionais trazidas pela Constituicdo de 1988 e como tentaram
abolir quaisquer tipos de privilégios de ordem subjetiva, aludindo como o processo de
republicanizacdo contribuiu para o aparelhamento da Administracéo Publica, criando
0 processo isonémico e impessoal como principal meio de ingresso na Administracao
Publica para cargos administrativos. Por fim, diante da nova formatacgéo dos niveis de
poder trazidos pela recente Constituicdo e frente a novos paradigmas sociais e
econdmicos, sera comprovado, inclusive analisando o indice de burocracia e perfil de
alguns municipios pernambucanos, como 0s recursos materiais do Estado emergem
como fonte de barganha, onde o voto ou apoio politico € convertido em salario, por
intermédio de cargo ou emprego publico.

PALAVRAS-CHAVE: Clientelismo. Relacdo de Barganha. Cargos publicos.
Administracdo Publica.
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INTRODUCAO

Embora a Constituicdo de 1891 ostentasse a bandeira da Republica e da
objetividade em oposicao aos fortes tracos patriarcais ou clientelistas que acostaram
no Brasil no inicio do século XVI, ela ndo obteve éxito em erradica-las. As praticas
antagonicas em relagéo a essa forma de governo criaram um sistema de dominagao
social coronelista, baseado nas relacdes de poder, em que levaria o espirito familiar a
se imiscuir na vida publica a fim de garantir a manutencdo de sua posi¢cdo social
privilegiada, servindo-se predatoriamente dos recursos publicos.

Com a Constituicdo Cidada de 1988 foi estabelecido que o provimento de
cargos e empregos publicos se daria, em regra, mediante a realizagdo de concurso
publico, cujo processo de avaliacdo seria pautado em critérios objetivos, isonémicos
e impessoal. Nesse contexto, na tentativa de n&do deixar margem para praticas
antirrepublicanas, a Constituicdo ainda fez ressalvas acerca de contrato temporario
em regime especial, sobre as funcdes de confianca e os cargos em comisséao,
destinados apenas as atribuicdes de direcao, chefia e assessoramento.

Todavia, as raizes clientelistas do Estado brasileiro ndo seriam cortadas em
poucas dezenas de anos, pois foram fomentadas pelas classes dominantes ao longo
de centenas de anos.

A presente pesquisa pretende estudar os mimetismos das praticas clientelistas
de concesséo de cargos ou empregos publicos e como estas praticas sobrevivem no
atual ambiente democratico e republicano, observando o proceder dos agentes
politicos, que se utilizam da Administracdo Publica para conseguirem votos ou apoio
politico, desvirtuando assim, as funcdes publicas e corrompendo as instituicdes
estatais.

Sera estudado como a formatacao dos niveis de poder positivados pela Carta
Magna elevou os municipios a categoria de ente federativo, dotado de novas e amplas
atribuicOes fiscais, administrativas e politicas, e que por sua vez deixou uma fresta
gue culminou com efeitos ndo desejados pelo constituinte. Sera abordado, também, a
relacdo de barganha e como o ambiente clientelista migrou de um cenario afetivo e
patriarcal, para um cenario institucionalizado e capitalista, argumentando que as

diferencas e desigualdades sociais dao sobrevida a concesséo de cargo e emprego



publico, visto que o cliente eleitor se mostra como sujeito de interesse, dando o seu
voto para obtencao de subsidios materiais ou simplesmente um salério.

As ocorréncias de condutas antirrepublicanas e antidemocréticas sdo nocivas
para toda a populacdo, além de completamente incompativeis com o Estado
Constitucional de Direito, que se baseia na igualdade material entre seus cidad&aos.

O tema deste trabalho, embora ndo seja pioneiro, pois jA se encontra ampla
literatura acerca desta matéria, surgiu da percepcéo de expressivo vicio de ingresso
na Administracdo Publica, pois o ocupante do poder politico, impulsionado pela
necessidade de sobrevivéncia, realiza verdadeiras balizas onde se eleva
propositalmente o nimero de agentes publicos, com o objetivo de estabelecer um
vinculo clientelista entre o trabalhador ou eleitor cliente.

Em suma, figura de um lado o ator politico que oferece vantagens patrimoniais,
para ampliar sua base clientelista e permanecer no poder; do outro, aparece o cidadao
eleitor, possuidor do voto, que oferece sua cidadania para obtencdo de bens
patrimoniais ou um emprego na Administracdo Publica. Assim, a relacdo clientelista
perdurara enquanto o particular estiver investido num cargo ou emprego publico.

Aqui, o ponto de partida foi as impressdes pessoais deste autor, qual seja, a
percepcao da existéncia do aumento dos agentes publicos na Administracdo Publica
direta como fenémeno politico de obtencéo de voto ou apoio.

O método utilizado é o indutivo, pois nasceu da observacdo da realidade
concreta de que o aumento do quadro de agentes publicos, seja por nomeacao ou
contratacao temporaria, € encarado como moeda de barganha para angariar eleitores,
obter votos ou apoio politico.

A trajetOria seguida por esta pesquisa consiste numa abordagem historica e
bibliografica do clientelismo e sua dinamica, no desejo de uma melhor compreenséao
de sua origem e natureza, e como elas se manifestam na sociedade de hoje.

Em seguida, se faz importante tecer breves elucidacdes acerca das formas de
ingresso e da concepcao da Administracdo Publica direta. Sera também revisitado
alguns os principios de ordem constitucional no intento de situar melhor o leitor e para
gue este desenvolva um senso critico e pergunte-se como tais praticas continuam
vivas em dias atuais.

Por fim, serdo levantado alguns dados, onde serdao mostrados a quantidade de
agentes publicos que compdem a Administracdo Publica Direta, antes e depois das

eleicGes municipais, para corroborarem a tese adotada deste autor.



CAPITULO I. A HERANCA CULTURAL E O CLIENTELISMO

Todo o arcabougo da sociedade brasileira foi produto de uma sociedade com
raizes rurais. Como assevera Sérgio Buarque, “é efetivamente nas propriedades
rusticas que toda a vida da colénia se concentra durante os séculos iniciais da
ocupagao europeia™, as cidades, pois, seriam “simples dependéncia delas”.

Tal panorama, essencialmente agrario, perduraria até a abolicdo da
escravatura.

O final do século XIX contém, pois, a ruptura entre duas fases: a escravocrata
e imperial, e a liberal e republicana. Todavia, como sera abordado, a roupagem liberal
nao vestiu bem na sociedade brasileira, porque tal sociedade ainda conservara as
caracteristicas agricolas, deixadas pelos colonizadores. Nas palavras do supracitado
autor “[...] como esperar transformagdes profundas em pais onde eram mantidos os
fundamentos tradicionais da situacdo que pretendia ultrapassar? "2, seria irrazoavel
considerar o contrario.

Juntamente com a instituicdo da Republica veio o federalismo, que permitiu
maior grau de reparticdo de poderes e competéncias, visto que torna possivel a
convivéncia pacifica de mais de um centro de poder, detentor de autonomia politica,
administrativa e legislativa.

Em sintese, o elemento fundamental do Federalismo € a reparticdo de
atribuicbes, de modo a assegurar a manutencdo do Estado Nacional capaz de
enfrentar disputas, ameacas e desigualdade regionais e internacionais.

Como se sabe, o paradigma norte americano serviu como modelo para a
implementacdo do federalismo brasileiro, contudo, ao contrario da experiéncia
americana, que ja possuia entidades autdnomas, o federalismo surgiu da insatisfacéo
ante a conducéo da politica central em detrimento da descentralizacéo, como dito por
Rui Barbosa “[...] tivemos Unido antes de ter estados, tivemos o todo antes das
partes”™. Naturalmente houvera inlmeros pontos controvertidos acerca da conducéo

do ente Monarquico, seja de natureza social, econémica, politica e até filoséfica, mas

1 BUARQUE DE HOLANDA, Sérgio. Raizes do Brasil. 26° ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 1995,
p. 73.

2 BUARQUE DE HOLANDA, Sérgio, op. cit., p.78.

3 Apud, TORRES, Jodo C. de Oliveira. A formacdo do Federalismo no Brasil. Campanha Editora
Nacional. Sao Paulo 1961. p. 20.
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foi a luta pela autonomia politica provincial que determinou o processo de
transformagéo de Estado Unitario em Estado Federado. O anseio pela autonomia
financeira e politica, fizeram com que os nobres fazendeiros militassem em favor da
descentralizagéo e novo arranjo federativo.

A autonomia politica traduzia-se em eliminar o controle que o Governo Central
exercia sobre as elei¢cdes locais, pois para garantir a estabilidade politica e sua
continua influéncia, a monarquia tornou a nomeacao do presidente da provincia

competéncia sua:

O presidente da provincia tinha varios instrumentos para cooptar a classe
politica local: primeiro designava as autoridades municipais, sendo os postos
policiais 0s mais importantes; segundo, tinha um enorme poder de nomeacao
para empregos publicos; terceiro, indicava os nomes para o poder central de
guem poderia ocupar cargos na Guarda Nacional e obter titulos
nobiliarquicos, tdo cobicados pelos grandes fazendeiros*.

Desta forma, o entdo Estado Unitario esfor¢cava-se para continuar mantendo a
unidade territorial intacta, evitando sua fragmentacdo, a medida que criava um
sentimento, entre as elites locais, de necessidade de um ente Central. Todavia, com
a deterioracao dos pilares que sustentavam o império, a abolicdo da escravatura e a
decadéncia do modo de producdo agrario, a sociedade, ou mais precisamente a
classe politica organizada, pedia por uma nova forma que superasse 0 antigo modelo
de Estado, dado o estado de insustentabilidade do atual regime econdémico
escravocrata.

Embora ndo seja uma construcdo tipicamente nossa, o0 Federalismo
desenvolvido aqui assume aspectos Unicos, ndo observados em nenhuma outra
nacdo e que inegavelmente carrega 0 genoma brasileiro, contendo o0s
desdobramentos de se vestir um pais ainda ligado a economia baseada em méo-de-
obra escrava com vestimentas modernas e tipicas de uma democracia liberal e

burguesa. Nesse contexto, dissertou Hesse:

[...]apesar da comunidade da estrutura fundamental, cada estado federal é,
todavia, uma individualidade concreto-historica. Ordem estatal-federal
experimenta, em conseqiiéncia de limitagBes historicas, politicas, sociais e
econdmicas diferentes, e, em consequéncia das tarefas diferentes que ela
tem que cumprir, também cunhos completamente diferentes. J& por isso a
consideragdo juridico-constitucional ndo pode ligar-se a um conceito de

4 GRAHAM, Richard. Clientelismo e politica Brasil. Editora UFRJ, Rio de Janeiro, 1997.
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estado federal “pré-constitucional”. Uma tal ligagao é proibida, tanto mais que
0 conceito, para ela decisiva, de estado federal € um conceito normativo®.

Entende o escritor alemdo que a concepc¢do de federalismo ndo é pronta,
completa ou acabada, como sugeririam alguns positivistas, ao contrario, reconhece
que tal forma de Estado esta atrelada as convicgbes e limitagcdes da sociedade
regional.

Pois bem, trazendo tais concepc¢fes ao universo brasileiro € forcoso observar
gque as raizes do Federalismo Brasileiro remontam ao periodo das capitanias
hereditarias, em que surgiram grupos de interesses e bases comunitarias regionais,

gue por sua vez se expandiram e transformaram-se em provincias.

Na monarquia eram ainda os fazendeiros escravocratas e eram filhos de
fazendeiros, educados nas profissées liberais, quem monopolizava a politica,
elegendo-se ou fazendo eleger seus candidatos, dominando os parlamentos,
0s ministérios, em geral todas as posices de mando, e fundando a
estabilidade das instituices nesse incontestado dominio®.

Tal situacdo de prestigio e inabalavel dominio se referia aos baronatos ou
simplesmente senhores de engenho, muitas vezes avessos a submissdo de uma
autoridade maior e, que no processo de transformacao do Estado brasileiro observado
ao final do século XIX esfor¢cava-se para manter seu esquema de poderio latifundiario,
indo buscar subsidios ou sobrevida na politica. Na monarquia eram os fazendeiros
escravocratas; na republica, eram politicos.

O Império Monarquico Brasileiro ja nao tinha mais vigor, além de néao abrir mao
do poderio estatal, tomava para si a maior parte das atribuicoes e responsabilidades,
tomando decisbes distante da realidade socioecondmica e desagradando a
populacdo. Assim, a manifestacdo de indignacdo das primeiras provincias, buscava
maior autonomia frente ao governo de Portugal, almejando desenvolver seu proprio
ambiente de conforto politico’.

Como consequéncia, a centralizacdo do poder foi, naturalmente, um dos
grandes dilemas constitutivos do Estado Nacional Brasileiro, tendo a forma federativa

vindo como uma panaceia solucionadora.

5 HESSE, Konrad. Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal da Alemanha. Trad. Luis
Afonso Heck. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1998, p. 179.

5 BUARQUE DE HOLANDA, Sérgio, op. cit., p. 73.

7 DOS SANTOS, Ronaldo Alencar; LOPES, Priscilla Andrade. Evolucdo Histérica do Federalismo
Brasileiro: Uma andlise histérico-sociolégica a partir das Constituicbes Federais. Disponivel em
<http://www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=a424ed4bd3a7d6ae>. Acesso em: 16 de set. 2016.
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1.1 A “antirrepublica” Federal do Brasil

O trecho transcrito abaixo, do decreto n° 1, de 15 de novembro de 1889, que
mais tarde iria compor a Constituicdo de 1891, dizia:

O Governo provisorio da Republica dos Estados Unidos do Brasil, decreta:
Art. 1° - Fica proclamada provisoriamente e decretada como forma de
governo da nacéo brasileira — a Republica Federativa.

Art. 2°- As Provincias do Brasil, reunidas pelo laco da federacdo, ficam
constituindo os Estados Unidos do Brasil.

Art. 3° - Cada um desses Estados, no exercicio de sua legitima soberania,
decretara oportunamente a sua constituicdo definitiva, elegendo os seus
corpos deliberantes e os seus governos locais.

Todavia houvesse muito “agitadores” em prol da democracia, como conceitua
Oliveira Viana, preocupava-se ele com o fenémeno de republicanizagéo, prevendo
gue a democracia permaneceria apenas como uma opinido, em que se teria, pois,
uma Constituicdo idealista®. De fato, tal preocupacédo nao era desmedida, afinal os
fortes tragcos de uma sociedade agraria naturalmente seriam trazidos para 0 novo
panorama que se desenhara, uma vez que a mudanca operava predominantemente
no papel.

No inicio do século XIX, os centros econdmicos estavam gravitando cada vez
mais em torno das cidades, e como as familias, fortalecidas pelos seus vinculos de
amizades, eram 0s Unicos organismos privados verdadeiramente organizados, entao,
era natural que elas predominassem em toda vida social e inclusive na vida publica,
constituindo uma verdadeira promiscuidade entre o publico e o privado.

Sergio Buarque ja dissertara sobre isso, e explana que é bem compreensivel
gue semelhantes situacfes viessem a ocorrer, pois “com o declinio da velha lavoura
e a guase concomitante ascensdo dos centros urbanos, [...] 0s senhores rurais
principiam a perder muito de sua posicao privilegiada e singular. Outras ocupacoes
reclamam agora igual eminéncia, ocupacdes citadinas, como a atividade politica™.

N&o obstante o aspecto iminentemente republicano e democratico que a
constituicdo de 1891 viria a assumir, sua forca normativa ndo se verificou e terminou
por consistir num dismoérfico texto carregado de ideias importadas que pouco tinha
com a realidade brasileira; nas palavras de Oliveira Viana, consistia hum misto de

“democracia francés, liberalismo inglés e federalismo americano”'°,

8 VIANNA, Oliveira. O Idealismo da Constituicdo. Edi¢do de Terra do Sol, Rio de Janeiro, 1927.
9 BUARQUE DE HOLANDA, Sérgio, op. cit., p. 82. Grifo do autor.
10 VVIANNA, Oliveira, op. cit., p. 27.
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O solo brasileiro ndo possuia material humano suficientemente maduro para

dar suporte fatico a tais idearios. Segundo BONAVIDES:

As novas instituicdes formuladas pelo decreto n® 1, do governo provisorio,
ap6s o golpe de estado de 1889, que derrubou a realeza e fez nascer a
republica imperial, foram tracadas no papel e portanto, extraidas menos da
realidade que da cabeca dos juristas, (...) As elites entdo fizeram da
sociedade um laboratério constitutivo dos Pais Real, aquele regido pelos
impulsos autbnomos exteriores ao espago abstrato dos mandamentos
constitucionais (...) o problema constitucional do Brasil, como se vé, passa
por uma enorme contradicdo entre a constitucionalidade formal e a
constitucionalidade material®!.

A estrutura republicana somente ocorreu com a Constituicdo de 1891, que
também instituiu a ordem federativa, encerrando o unitarismo imperial. Contudo, tal
mudanca, como ja dito anteriormente, ocorrera mais no papel que na realidade fatica
vivenciada; o governo que saira da carta ndo era o governo observado®?.

Nascia a Republica Federativa do Brasil onde a populagcéo precisaria eleger
seus representantes locais e estaduais. A mudanca veio de subito, a populagédo néo
tinha familiaridade alguma com este novo sistema, era previsivel que ela trouxesse
consigo a mentalidade e o contetdo da vida ruricola.

Como reflexo da conjuntura sociopolitica acima mencionada, observaria-se
praticas altamente antirrepublicanas ou de continuismos patriarcais.

Fernando Abrucio sintetiza como sendo dois os parametros basicos para a
formacéo da federacao brasileira: a hierarquia da importancia dos estados dentro da
federacdo; e a garantia de que no ambito interno os préprios estados-membros
comandariam 0s processos politicos'®, pois, até entdo, com a nomeacédo dos
presidentes das provincias pelo império a elite local ndo detinha estabilidade alguma,
podendo todo o corpo politico local ser destituido por simples decreto.

Os efeitos perversos ndo tardavam a aparecer, pois no plano fatico o que se
observou foi a hipertrofia dos Estados-membros. Antes o ente central detinha maior
feixe de atribuicGes, agora, os Estados-membros ditavam o ritmo da politica local e
nacional.

Neste sentido, Vitor Leal descreve:

No lugar do presidente de provincia todo-poderoso, viria a instalar-se o todo-
poderoso governador de Estado. [...]. A concentragdo de poder continuava a
processar-se na Orbita estadual exatamente como sucedia na esfera

11 ANDRADE, Paes; BONAVIDES, Paulo. Histéria constitucional do Brasil 6. ED. Brasilia: OAB editora,
2004, p. 16-17.

12 VIANA, José de Oliveira. O Ocaso do Império. 3. ed. — Rio de Janeiro, ABL, 2006, p. 87.

13 ABRUCIO, Fernando. Os Bar6es da Federagéo. Hucitec. Sdo Paulo, 1998, p. 18/20.
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provincial durante o Império; mas, como a elei¢do do governador de Estado
néo dependia tdo puramente da vontade do centro como outrora a nomeagao
do presidente de provincia, o chefe do governo federal s6 tinha duas
alternativas: ou declarar guerra as situacdes estaduais, ou compor-se com
elas num sistema de compromisso que, simultaneamente, consolidasse o
governo federal e os governos estaduais!®.

Os Bardes da Federacédo?®®, na linguagem de Abrucio ou simplesmente os
governadores, protagonizaram e alimentaram verdadeiras praticas antirrepublicanas
e democraticas, verificou-se o fortalecimento das oligarquias estaduais e no ambito
municipal prevalecia a rigida barganha de votos, estabelecidos entre as autoridades
locais.

Do ponto de vista formal, ha sim uma verdadeira democratiza¢do, porém, os
novos agentes politicos que surgiram ndo tinham perfil tdo distinto dos monarcas,
afinal, a sociedade, apesar de estar se tornando mais urbana, ainda era uma grande
oligarquia agraria.

Em sintese, se tinha no plano nacional a “Politica dos Governadores”, que era
caracterizada por um revezamento pelo poder central por parte de alguns estados, e

no ambito local vigorava o compromisso “coronelista” entre o publico e o privado.

O controle politico que o governador exercia sobre o poder local acontecia
por trés razbes: primeiro porque o poder federal, ainda muito fragil, pouco
competia com os estados no processo de conquista de apoio dos chefes
politicos locais. Segundo, a base legal da Republica Velha dava pouca
autonomia politica e financeira aos municipios, o que redundava em
dependéncia politica e econdmica do poder local com o governador. Em
terceiro lugar, para a maquina estadual obter o apoio dos chefes politicos
locais e, consequentemente, o voto do grande contingente populacional rural,
era necessario firmar o compromisso coronelista®®.

Aludido compromisso, Vitor nunes o explana como:

O sistema de reciprocidade: de um lado, os chefes municipais e os “coronéis”,
que conduzem magotes de eleitores como quem toca tropa de burros; de
outro lado, a situacao politica dominante no Estado, que dispde do erério, dos
empregos, dos favores e da forga policial”, enfim, era evidente que as classes
politicas da época ndo estavam prontas para gerir um pais democratico e
republicano, tal pensamento se resume quando ele aduz “o cofre das gracas
e o poder da desgraca’’.

O préprio Vitor Nunes explica o porqué desse sistema politico de angariar

votos, aduzindo que, a época, com a extensdo do direito ao voto aos trabalhadores

14 LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, Enxada e Voto. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2012, p.
109/110.

15 ABRUCIO, Fernando. Os Bardes da Federag&o. Hucitec. S0 Paulo, 1998.

16 ABRUCIO, Fernando, op. cit., p. 20.

7 LEAL, Vitor Nunes, op. cit., p. 63.
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rurais, houve uma enorme influéncia politica dos donos de terra, que mantinham os
votantes, e trabalhadores rurais, em lamentavel situacdo de ignorancia, dependentes,
pois, dos fazendeiros, ou coronéis, cuja instrucdo politica obedeciam?®,

Observava-se, pois, que a populacdo, agora diante de forma republicana de
governo, ndo possuia consciéncia de seu papel politico, o que vinculava os detentores
de mandato estaduais aos controladores (coronéis) da massa eleitoral.

Evidentemente que as consequéncias de se adotar uma Constituicdo Liberal,
e, portanto, atemporal, ndo seria outra sendo uma realidade completamente estranha
ao positivado.

Desta forma, em muitas cidadelas brasileiras o dominio sobre a prefeitura era
fundamental, pois o sistema econdmico essencialmente agrario encontrava-se em
decadéncia e a “conquista” daquela casa representava seguranga econdmica e a
garantia de que a politica local gravitaria entorno dos interesses dos latifundiarios. Isto
posto o “coronelismo” nasce da decadéncia do poder privado e “funciona como
processo de conservacao do seu contetdo residual™?®.

Basicamente, o panorama sécio-politico que se desenhou foi que o
Federalismo findou por contribuir para a manutencéo e fortalecimento das estruturas
oligarquicas agrarias, que passaram a dominar o poder, ao passo que desenvolveram
e fomentaram as praticas coronelistas, pois 0s governadores necessitavam que
coronéis conseguissem 0s votos da populacdo municipal, a fim de garantir sua vitoria
no momento das elei¢bes. A tudo isso sem olvidar que, apesar de o Estado ser uma
republica, inexistia o espirito publico ou sequer podia-se vislumbrar caracteristicas
deste. Havia a Constituicdo, mas faltava o mais importante, o fim publico.

Nas palavras de Vianna:

Isto €, a consciéncia, em cada cidaddo do povo-massa, de um destino ou
uma finalidade nacional aos mecanismos do governo e da administracdo
centrais. E este sentimento, quando lGcido, forte, profundo, que impede os
detentores eventuais do governo ou da administracé@o -- nas provincias e no
centro -- de darem, ao exercerem estas fungdes para que foram eleitos ou
nomeados, um sentido desvirtuado e aberrante, porque inspirado no
interesse pessoal (da familia, ou de cla, ou de partido), em vez de inspirado
no interesse da coletividade nacional -- da Nag&o toda®.

18 LEAL, Vitor Nunes, op. cit., p. 232.

19 LEAL, Vitor Nunes, op. cit., p. 231.

20 OLIVEIRA VIANNA, Joaquim José. Populacdes Meridionais do Brasil. Brasilia, Edicées do Senado
Federal, vol. 27. 2005, p. 173.
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Logo, ante a auséncia de personalidades detentoras de posi¢cdes publicas,
como observa Sério Buarque de Holanda, incapazes de trabalhar em prol da
coletividade, somado a auséncia do sentimento da coisa publica, as instituicdes,
compostas pelas familias, militariam em prol de interesses privados e dos partidos.
Tal quadro perduraria por toda a Republica Velha e ainda é fortemente observado em

nosso pais.?!

1.2 O Apanégio Clientelista

Importa ressaltar que as praticas clientelistas acostaram a orla brasileira
juntamente com seus descobridores, as origens destas praticas na sociedade
tupiniquim, portanto, sdo bem remotas. Segundo Graham:

O mais antigo relato da descoberta no Brasil, escrito como carta ao rei
portugués, por Pero Vaz de Caminha em 1500, terminava com um rogo de
cleméncia em favor de seu genro. Esse pedido foi a marca de nascenca da
politica brasileira, e a troca de apadrinhamento por servicos e lealdade
continua sendo um sinal visivel até nossos dias?2.

Valendo-se das colocacbes acima expostas, € seguro dizer que o Brasil ndo
vive mais em 1500, porém, ha um pouco de 1500 no Brasil de hoje, sobretudo quando
se observa as praticas politicas atuais.

Sabe-se que no Federalismo republicano o modo de governo baseia-se do
povo e para que isso seja possivel, deve haver espacos institucionais publicos para
serem preenchidos pelo cidadao.

Conquanto, como ja mencionou Sério Buarque de Holanda, seria ingénuo
acreditar que a classe politica assimilasse a distincdo entre os dominios publicos do
privado, visto que a sociedade descendia do regime monarquico, extremamente
assentada em bases patriarcais e clientelistas?®. Predominava entdo o perfil de
funcionério patrimonial, cuja descendéncia patriarcal, desprovida de qualquer ideario
coletivo, exprimia uma gestdo politica pautada em assuntos de seu interesse
particular.

O fenébmeno do clientelismo consiste quando o agente ocupante de cargo

publico, usando-se das facilidades que a Administracdo lhes oferecia, busca apoio

21 BUARQUE DE HOLANDA, Sérgio. Raizes do Brasil. 26° ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 1995,
p. 145.

22 GRAHAM, Richard, op. cit., p. 271.

2 BUARQUE DE HOLANDA, Sérgio, op. cit., p. 145.
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politico ou ampliagéo do seu poder de influéncia, oferecendo ilegitimamente o que
compde a coisa publica. Opera-se uma verdadeira confusdo do que era publico e 0
gue era privado.

Instrumento bastante comum para ampliacdo da rede clientelista era a pratica
da concesséo e distribuicdo de cargos publicos. Como anota Graham, a politica no
século XIX era pautada predominantemente na transacao de cargos e era através
deste tipo de negociacdo que se verificava as manifestacdes de poder. Aduz ainda
gue era bastante frequente deputados e senadores escreverem cartas a membros do
gabinete dos ministros, contendo pedidos de nomeacédo a cargos publicos em favor
de terceiros?.

Quem exercesse alguma autoridade literalmente a possuia, podendo concedé-

la a quem lhe aprouvesse, como disserta Graham:

O cargo publico tornava-se, portanto, um recurso a lancar mdo, como
gualquer outro. Podia pertencer a alguém, ser concedido ou retirado. Aquele
que recebia o cargo, recebia-o como um presente. [...] Os brasileiros muitas
vezes se referiram a alguém como “proprietario” de um cargo, sobretudo na
primeira metade do século, mas pelo menos até a década de 1860. Quando
alguém assumia o cargo, dizia-se que “tomou posse” dele, locugéo usada até
hoje: naquele momento pagava um imposto, como era usual que se fizesse
ao adquirir alguma propriedade?.

Embora seja a préatica clientelista uma relacao reciproca, ndo ha como negar a
subordinacdo camuflada existente na forma de governar, ao menos em solos
brasileiros, em que os governantes ditavam o rumo, com poucos freios e contrapesos,
gue Administracdo Publica assumia e o modo com o qual os governados deviam
cumprir os mandamentos estipulados por aqueles.

Graham argumenta que nepotismo era bastante comum em toda formacao
sécio-politica brasileira e exemplifica que em 1884 o presidente de Pernambuco, pois
ainda era provincia, “explicou francamente que desejava promover o promotor publico
para um juizado municipal a fim de abrir uma vaga para seu proéprio filho"?®.

Desta forma, os principios inerentes a forma republicana, uma vez instituida,
deixariam de ganhar aderéncia e assumiriam uma posicao de esvaziamento.

Nao é dificil de imaginar que o oferecimento de cargos publicos a particulares
constituia um excelente modo de conseguir apoio politico, pois, a medida que a

sociedade vai se tornando menos rural e mais urbana a cidade precisa incorporar o

24 GRAHAM, Richard, op. cit., p. 272.
25 GRAHAM, Richard, op. cit., p. 273.
26 GRAHAM, Richard, op. cit., p. 303.
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guantitativo populacional, oferecendo-lhes possibilidades  para  sadio
desenvolvimento. Todavia, diante do velho quadro de desigualdade social,
observado no Estado Brasileiro, fomentado em grande parte pela corrup¢ao e rapida
mudanca de paradigma socioecondmico, qual seja, do trabalho servil para o
remunerado, o comércio apresentava-se fragil e nao criava empregos para todos.

Nesse contexto, restava apenas a Administracdo como zona de conforto e fonte
de emprego, nas licdes de Richard Graham “o governo era e é o principal empregador
de profissionais liberais”™®’. A cultura clientelista herdada pelos portugueses e
desenvolvida com o passar dos anos, entendia que era preciso um aumento dos
nameros de postos governamentais e, em alguns casos, o proprio candidato propunha
que se instituisse um novo cargo?,

Desta forma, a pratica clientelista de oferta e distribuicdo de cargos publicos
aos particulares torna-se a atividade antirrepublicana eficiente por exceléncia, porque
‘o0 beneficiario do emprego ficava comprometido com seu protetor politico, tendo a
incumbéncia de apoia-lo politicamente”?®, como aludiu Abrucio.

Estabelecia-se assim uma relagcéo reciproca baseada na troca de favores ou
beneficios, fomentada principalmente pela Administracdo Publica, por intermédio do
dirigente executivo.

A barganha politica observada em toda evolucao histérica do Estado Brasileiro,
deu margem a inversdo de ideologias, pois ndo se efetivara os principios da
democraticos e republicanos e ndo havia, até pouco tempo em nossa recente historia
democratica, qualquer tipo de responsabilizacao.

A época da antiga republica, por exemplo, existiam grotescas simulacdes
eleitorais e, como descreve Vitor Nunes, eram dominadas pelas falsificacbes
conhecidas por bico de pena e degola, “[...] inventavam-se nomes, eram ressuscitados
0S mortos e 0s ausentes compareciam; na feitura das atas, a pena todo-poderosa dos
mesarios realizava milagres”™. Os detentores de mandato dominavam
incontestavelmente a maquina publica, escolhendo seus trabalhadores e concedendo

diversas formas de beneficios, ao passo que as instituices seguiam sendo corroidas.

2T GRAHAM, Richard, op. cit., p. 286.
28 GRAHAM, Richard, op. cit., p. 290.
29 ABRUCIO, Fernando, op. cit., p. 20.
30 EAL, Vitor Nunes, op. cit., p. 214.
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Nesse contexto, percebe-se que a visdo egoistica e individualista de pensar o
mundo, prépria do funcionario patrimonial e descendente dos velhos costumes, levou-
0s a enxergar a esfera publica, lugar de convergéncia dos interesses de toda uma
comunidade no seu mais amplo espectro, como instrumento voltado para a
consecucao e preservacao de privilégio particulares, tratando a coisa publica como se
privada fosse.

Neste ambiente de troca informal e concessbes, observa-se certa
promiscuidade onde se misturam o publico com privado, exibindo uma faceta
antirrepublicana e, acima de tudo, antidemocratica, e igualmente hedionda, onde o
gue se busca é o usufruto das instituicdes publicas. Trata-se de verdadeira forma

predatéria e ilicita de utilizar o Estado e seus recursos em detrimento alheio.
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CAPITULO Il. A CONSTITUICAO DE 1988 E SUA TENTATIVA DE
RESSIGNIFICAR E APARELHAR A ADMINISTRACAO PUBLICA

Sumariamente convém tecer breves comentérios acerca do significado de
Administragdo Publica. Di Pietro aduz que o vocabulo Administragao “tanto abrange a
atividade superior de planejar, dirigir, comandar, como a atividade subordinada de
executar”. Referida autora sintetiza ainda como sendo dois os sentidos em que mais
se aplica referida expressdo; no objetivo, onde compreende a propria funcao
administrativa que incumbe, predominantemente, ao executivo; e outro subjetivo, em
que concentra a ideia de pessoas 6rgaos e agentes publicos®!.

Nesse sentido, o vocabulo Administracdo Publica compreende tanto os 6rgaos
governamentais como também os Orgdos administrativos. Consiste, pois, nas
atividades que o Estado desenvolve, almejando sempre o interesse coletivo.

Como é sabido o Estado brasileiro instituiu a republica federativa a partir da
constituicdo de 1891 e desde entdo titubeia tentando dar arrimo e eficacia fatica aos
postulados republicanos e democraticos contidos na lei maior. Tal peleja, como ja dito,
ocorreu em virtude da disparidade verificada na mentalidade da sociedade e os
dispositivos positivados, dado estes terem sido importados de paises com contextos
diferentes.

Na historia do brasil, sob a forma como o governo lida com os governados,
observa-se verdadeira oscilacdo entre democracias e ditaduras. A Constituicdo de
1988, intitulada de constituicdo cidada — visto que se destina a assegurar 0 exercicio
dos direitos sociais e individuais, ao passo que se esforca para construir uma
sociedade justa, igualitaria, harmdnica e sem preconceitos - empreendeu significativas
mudancas na forma como a Administracdo Publica encara os particulares,
contribuindo para diluir os antigos costumes patriarcais tdo enraizados na histoéria
brasileira.

A Carta Magna trouxe principios inovadores que refletem a preocupacao em
restringir a autonomia administrativa e resgatar o sentimento de republica e

democracia no povo.

31 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 28° Ed. S&o Paulo: Atlas, 2015. p.82-83
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2.1 Principios que regem a Administragdo Publica

A grande caracteristica do Estado Democratico de Direito reside na subsuncéo
tanto do particular quanto do préprio Estado as leis. E por esta razdo que a
Administracdo Publica, como instituicdo programada para satisfazer as necessidades
coletivas, deve obedecer ao rigido sistema de normas e principios, que condicionam
todos os seus atos.

A Constituicdo de 1988, em seu titulo primeiro, deixa clara e consagra os
principios federativos, democréticos e republicanos, os quais devem orientar toda a
atuacao Estatal, sem perder de vista os valores da solidariedade, respeito e da justica,
inerentes a condi¢cdo da pessoa humana. Ato continuo, inovou em seu artigo 37, caput,
ao fazer mencéo direta a alguns principios que evidentemente condicionam a atuacéo
da Administracdo Publica, quais sejam, a legalidade, impessoalidade, moralidade
administrativa, publicidade e eficiéncia. Importante se faz para estre trabalho a

colacéo de alguns destes principios para melhor imerséao.

2.1.1 Principio republicano

Define a forma de governo, a forma como o0s governantes e governados se
relacionam.

Surgido em oposicdo a forma de governo monarquica, despotica e tiranica,
engloba um enorme feixe de axiomas, muito mais do que denota o seu significado
formal.

Tal principio implica em afirmar na igualdade das pessoas, pois a coisa publica
pertence a todos e a estes devem ser destinadas; em exercicio nao vitalicio de
mandatos publicos, utilizando-se das elei¢cdes para elegerem o candidato; na garantia
de igualdade de acesso aos cargos publicos; e na responsabilidade dos gestores
publicos, devendo sua atuacado ser pautada no interesse publico, evitando-se qualquer
tipo de discriminacgéo ou favorecimento.

Ataliba preleciona que:

A simples mencéo ao termo "repuablica" j& evoca um universo de conceitos
intimamente relacionados entre Sl, sugerindo a no¢édo do principio juridico
gue a expressao quer designar. Dentre tais conceitos, o de responsabilidade
€ essencial. Regime republicano é regime de responsabilidade. Os agentes
publicos respondem pelos seus atos. Todos s&o0, assim, responsaveis
(Ataliba, 1988, p. 41).
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Em linhas gerais, 0s contornos que o principio assume é a preservacao,
separacdo e nado apropriagdo do que € publico pelos particulares, dando suporte
juridico e fatico para que se desenvolva no ordenamento meios coercitivos para

responsabilizacdo daquele que se exceda na préatica de seu direito.

2.1.2 Principio da legalidade

Em observancia ao principio, a Administracdo Publica, através de seus
dirigentes, ndo pode ao bel prazer atribuir direitos, criar obrigagdes ou impor
proibicbes aos administrados. Na licdo de Di Pietro tal principio “constitui uma das
principais garantias de respeito aos direitos individuais. Isto porque a lei, ao mesmo
tempo em que os define, estabelece os limites da atuacdo administrativa que tenha
por objeto a restricdo ao exercicio de tais direitos™.

Segundo Ataliba:

pelo principio da legalidade, afirma-se, de modo solene e categérico, que
sendo o povo titular da coisa publica e sendo esta gerida, governada e
disposta a seu (do povo) talante - na forma da Constituicdo e como deliberado
por seus representantes, mediante solenes atos legais — 0s administradores,
gestores e responsaveis pelos valores, bens e interesses considerados
publicos, sdo meros administradores que, como tal, devem obedecer a
vontade do dono, pondo-a em prética, na disposicdo, cura, zelo,
desenvolvimento e demais atos de administracdo dos valores, bens e
interesses considerados publicos (do povo)®.

Com a subsuncéao de toda a Administracdo Publica aos ditames das leis e do
bem comum, pretende-se assegurar que a atuacdo dos funcionarios publicos seja

uma mera execucao da vontade geral.

2.1.3 Principio da moralidade

O principio em destaque prega que a Administracdo Publica e seus agentes
devem sempre ter em vista 0s valores éticos e morais. Sua ndo observancia acarreta

a propria negacao do direito. Embora ndo se possa dizer com conviccdo que o direito

32 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, op. cit., p. 98.
33 ATALIBA, Geraldo. Replblica e Constituicdo. 2.a ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
1988, p. 98.
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seja honesto, correto ou justo, tal principio ensina que virtudes como boa-fé e lealdade
devem pautar as atuacgdes do funcionalismo publico.

Conforme aduz Di Pietro, sempre que o comportamento da Administracao
Publica ou do administrado que com ela venha a se relacionar, embora em acordo
com a lei, ofenda a moral, os bons costumes, 0s principios de justica e equidade, a
ideia de honestidade, estard ocorrendo ofensa ao principio da moralidade
administrativa3.

Caso a sociedade como um todo tolere atos e comportamentos imorais e
antiéticos, com o decorrer dos anos, criar-se-ia uma situacdo de fato, avessa a ideia
de moral que se tem hoje. A repeticdo sem responsabilizacdo desses atos levaria a
uma corrosdo do maquinario publico, além de enorme descrédito para os postulados
republicanos e democraticos.

N&o por acaso o clientelismo politico constitui modo idéneo suficiente de
desmoralizacdo da Administracao Publica, pois consiste numa pratica completamente

destituida de valores éticos e morais.

2.1.4 Principio da impessoalidade

Consubstancia-se na ideia de que a Administracédo Publica ndo deve privilegiar
determinadas pessoas, pois sendo a finalidade publica o bem comum, ndo pode ela
atuar de modo a prejudicar ou beneficiar particulares determinados.

Como exemplo, o artigo 37, 81°, da Constituicdo, proibe que conste simbolos,
nome ou imagens que denotem promocao pessoal de autoridades ou servidores
publicos em publicidade dos atos, programas, obras, servicos e campanhas dos
orgaos.

Nesse esteio, destaca Medauar:

Com o principio da impessoalidade, a Constituicdo visa a obstaculizar
atuacbes geradas por antipatias, simpatias, objetivos de vinganca,
represalias, nepotismo, favorecimentos diversos, muito comuns em
licitagdes, concursos publicos, exercicio do poder de policia. Busca, desse
modo, que predomine o sentido da funcao, isto é, a idéia de que os poderes
atribuidos finalizam-se ao interesse de toda a coletividade, portanto a
resultados desconectados de razdes pessoais®.

34 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, op. cit., p. 112.
35 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno, 8. ed. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2004, p. 147.
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Percebe-se que a impessoalidade reforca o proprio principio republicano,
incorporando a posicdo de neutralidade e norteando-se em critérios objetivos, sem
favoritismos ou perseguicdes.

Diante da breve explanacdo de alguns principios que compdem o arcabouc¢o
normativo constitucional, é de ser observar que todos encerram um mandamento
maximo, qual seja, a supremacia do interesse publico. Por sua vez, este principio
maior aduz que o interesse individual ndo deve se sobrepor ao interesse da maioria.

Conforme disserta Di Pietro, este entendimento estd atrelado a propria
transformacéo do Estado, que abandonou sua postura passiva, e passou a atuar na
intencdo de garantir equidade e bem-estar da coletividade. Houve uma ampliacdo das
atividades assumidas pelo Estado para atender as necessidades coletivas, com a
consequente mutacdo do proprio conceito de servico plblico®®.

Por fim, adotando o agente publico uma postura pautada em interesses
pessoais que destoam do aduzido pela Constituicdo, excedendo-se em suas
atribuicbes, contratando fora das hipoteses previstas pela Constituicdo, ou
concedendo cargos a amigos, familiares ou prestando favores, estara ele violando os
principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, republicano, enfim, a prépria

Constituicao.

2.2 Formas de ingresso na Administracéo

Convém, inicialmente, ressaltar que neste trabalho sera levado em conta a
concepcao estrita de Administracdo Publica, que abrange tdo somente os 6rgaos
administrativos.

N&o se discute que quanto mais bem aparelhada e estrutura a Administracao
Pudblica, menor sera o campo de influéncia dos governantes, pois sua atuacao estara
amplamente prevista na Constituicdo e nas leis.

Segundo Celso Antbnio Bandeira de Mello "O principio da isonomia ou

igualdade dos administrados em face da Administracao firma a tese de que esta nao

36 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, op. cit., p. 99.
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pode desenvolver qualquer espécie de favoritismo ou desvalia em proveito ou

detrimento de alguém. H& de agir com obediéncia ao principio da impessoalidade®’."

E com vistas a evitar esse tipo de influéncia pessoal e tentando romper com os

hébitos do passado que a Constituicdo de 1988 tratou com especial importancia,

dentre outros, a questdo da isonomia entre os cidadaos no ambito funcional.

Nos termos de seu artigo 37:

Il - ainvestidura em cargo ou emprego publico depende de aprovacgéo 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 nomeacgdes para cargo em comissao declarado em lei de livre
nomeacao e exoneragao.

(...)

V - as funcbes de confianca, exercidas exclusivamente por servidores
ocupantes de cargo efetivo, e os cargos em comissdo, a serem preenchidos
por servidores de carreira nos casos, condicdes e percentuais minimos
previstos em lei, destinam-se apenas as atribuicbes de direcdo, chefia e
assessoramento®.

Infere-se que os cargos publicos, cuja investidura dependera de aprovagéao

prévia em concurso, sao criados de acordo com os ditames da Constituicdo e das leis,

as quais estabelecem todas as diretrizes e limites para atuagao dos seus ocupantes.

Alei 8.112/90 em seu art. 3 oferece satisfatério conceito sobre cargos publicos:

Art. 3° Cargo publico € o conjunto de atribuicdes e responsabilidades
previstas na estrutura organizacional que devem ser cometidas a um servidor.
Paragrafo unico. Os cargos publicos, acessiveis a todos os brasileiros, sdo
criados por lei, com denominagao prépria e vencimento pago pelos cofres
publicos, para provimento em carater efetivo ou em comissao®.

Percebe-se, pois, que cargo publico denota uma unicidade que comporta um

feixe de obrigacdes e direitos, atribuidos a um servidor, e cuja atuacao esta sujeita a

responsabilizacdo. Quanto aos empregos publicos, estes designam também uma

unidade de atribuicfes, diferenciando-se de cargo publico apenas pelo vinculo que

liga o servidor ao Estado, conforme aduz Di Pietro, “O ocupante de emprego publico

tem um vinculo contratual, sob a regéncia da CLT, enquanto o ocupante do cargo

publico tem um vinculo estatutario, regido pelo Estatuto dos Funcionarios Publicos™.

37 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 10. ed.

Sao Paulo: Malheiros, 1998, p. 70.

38 BRASIL. Constituigdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia: Senado, 1988.
3% BRASIL. Lei 8.112, de 11 de dezembro de 1990. Publicada no DOU de 12 de dezembro de 1990.
Disp@e sobre o Regime Juridico dos servidores publicos civis da Unido, das autarquias e das fundacdes

publicas federais.

40 D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella, op. cit., p. 665.
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Quanto a forma de provimento, o inciso Il do art. 37 ensina que a investidura
dos cargos ou empregos publicos “depende de aprovagdo prévia em concurso

publico”, Margal Justen Filho conceitua concurso como:

um procedimento conduzido por uma autoridade especifica, especializada e
imparcial, subordinado a um ato administrativo prévio, norteado pelos
principios da objetividade, da isonomia, da impessoalidade, da legalidade, da
publicidade e do controle publico, destinados a selecionar os individuos mais
capacitados para serem providos em cargos publicos de provimento efetivo
ou em emprego publico™.

Trata-se de principal ingresso na Administragao Publica, que se da por meio de
um procedimento isondmico e imparcial, conduzido por uma autoridade também
imparcial, onde se leva em conta unicamente o mérito do concorrente e cujos critérios
de selecao obedeceréao a requisitos objetivos predeterminados. Nao por outra razéo €
gue Di Pietro diz que “Quando a Constituicdo fala em concurso publico, ela esta
exigindo procedimento aberto a todos os interessados”2.

Para os cargos em comissao, percebe-se que o artigo 37 dispensa 0 concurso
publico, pois ha atribuicbes também exercidas por servidores, que excetuam a regra,
estando ligadas ao desempenho de atividades substancialmente politicas - atreladas
a identificagdo, escolhas de prioridade e diretrizes que demandam certo grau de
confiabilidade, atributo ndo avaliado em concurso publico, e que por esta razao
dispensa a realizagdo deste, sendo assim, 0 ingresso para esses cargos na
Administracao Publica é feito por livre nomeagao e exoneragao.

Como anota Marcal Justen Filho, a relativa liberdade quanto a homeacéao do
individuo para exercer funcdo de confiangca por parte da autoridade competente,
originou equivocada interpretacdo da norma constitucional, “no sentido de reconhecer
gue o art. 37, Il, da Constituicdo atribuiria a autoridade superior uma competéncia
arbitraria e incondicionada para prover e exonerar os cargos em comissao”. Chegando
alguns a afirmar que os cargos em comissao sdo de propriedade do Chefe do
Executivo®.

Todavia, para esses cargos a dispensa de concurso nao implica
automaticamente em afirmar que € inteiramente livre a escolha de seus ocupantes, as

ressalvas contidas no inciso V, além de restringirem as hipoteses de diregcao, chefia e

41 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 10. ed. S&o Paulo: Revistas dos Tribunais,
2014, p. 912.

42 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, op. cit., p. 670.

43 JUSTEN FILHO, Marcal, op. cit., p. 943.
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assessoramento, impde que lei posterior que vier a disciplinar esse dispositivo
assegurara que um minimo de cargos seja preenchido por servidores de carreira, ou
seja, servidores ndo estranho a administragdo publica. Ademais, ha a restrigdo ao

nepotismo prevista na Sumula Vinculante n°13, do Supremo Tribunal Federal:

A nomeagcdo de cdnjuge, companheiro ou parente em linha reta, colateral ou
por afinidade, até o terceiro grau, inclusive, da autoridade nomeante ou de
servidor da mesma pessoa juridica investido em cargo de direcéo, chefia ou
assessoramento, para o exercicio de cargo em comissédo ou de confianga ou,
ainda, de funcao gratificada na administracdo publica direta e indireta em
qualquer dos poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, compreendido o ajuste mediante designacdes reciprocas, viola a
Constituicdo Federal.

Tal vedagédo, como anota Juste Filho, retirou fundamento justamente nos
principios norteadores da atividade administrativa do Estado, adotando-se o
entendimento de que esses principios “delimitam a competéncia para provimento de
cargo em comissao, fungdes gratificadas e outras similares™.

A Constituicdo de 1988 permite também, no artigo 37, IX, outra forma de
ingresso, qual seja, a contratacdo em regime juridico especial. Este inciso prevé a
possibilidade de contratacdo sem a utilizacdo de concurso publico por periodo
determinado, para atender a necessidade temporaria de excepcional interesse
publico®.

A exigéncia constitucional alude que somente se permitira tal modalidade de
contratacdo em situacOes inesperadas e que reste claro e evidente o interesse
publico. E forcoso destacar, ainda, que a aplicabilidade de referida contratacéo
temporaria ndo deve ser utilizada de forma direta, sem a observancia de critérios
técnicos minimos de selecao, pois a dispensa de tais critérios seria ignorar os ditames
constitucionais, porém, a exigéncia de um rigido e complexo meio de selecdo como o
concurso se mostraria inviavel, dada excepcional necessidade de contratar em face
de situacao

Lado outro, a precariedade que circunda o vinculo contratual entre a
Administracao e o sujeito, faz com que as atividades tipicas de Estado sejam excluidas
desta modalidade de contratacdo, isto porque a atividade tipica de Estado assume
carater permanente, demonstrando ser incompativel com a contratacdo em comento.

Clareando o entendimento acima exposto, Hely Lopes Meirelles aduz:

44 JUSTEN FILHO, Marcal, op. cit., p. 945.
45 BRASIL. Constituigdo (1988). Constituigdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia: Senado, 1988.
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Os contratados por tempo determinado s&o os servidores publicos
submetidos ao regime juridico administrativo especial da lei prevista no art.
37, IX, da Carta Magna, bem como ao regime geral de previdéncia social. A
contratacdo pode ser por tempo determinado e com a finalidade de atender a
necessidade temporaria de excepcional interesse publico. Nao pode envolver
cargos tipicos de carreira. Fora dai, tal contratacdo tende a contornar a
exigéncia do concurso publico, caracterizando fraude & Constituig&o.4¢

Nas palavras de Justen Filho, a utilizacdo desse tipo de contratacdo se tornou
bastante usual devido as razfes praticas. Argumenta ele que as medidas criadas para
impedir a ampliacao da divida publica e para restringir o déficit puablico, conduziram a
uma reducédo dos concursos para provimento de cargos e empregos publicos e como
decorréncia dessa reducdo, “passou-se a utilizar da previsdo do art. 37, IX, da
CF/1988 para obter quadros para o desempenho de funcdes essenciais de grande
importancia™’.

Contudo, o préprio Marcal faz ressalvas ao uso desta modalidade de
contratacao, elencado alguns possiveis maleficios, como uma sele¢édo equivocada de
funcionario, ja que ndo haveria selecdo por concurso publico, ou o risco futuro de o

contratado ser estabilizado por alguma lei superveniente®.

2.2.1 A funcédo em confianca

A atividades de execugdo, planejamento, chefia, diregdo ou assessoramento
podem dar ensejo a um novo cargo, que sera comissionado, ou simplesmente serem
assumidas por uma pessoa ja titular de cargo na Administragéo Publica.

Convém ressaltar que o art. 37, I, aduz que a funcdo em confianca seja apenas
para ocupantes de cargos efetivos, porém, conforme disserta Di Pietro, entende-se
gue é atribuivel também a ocupantes de emprego publico e contratados sob o regime
especial, caso que so existird nos termos do inciso IX do art. 37°, ou seja, “por tempo
determinado para atender a necessidade temporaria de excepcional interesse

publico™°,

46 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 262 ed. atualizada por Eurico de
Andrade Azevedo, Délcio Balestero Aleixo e José Emmanuel Burle Filho. Sdo Paulo: Malheiros. 2001.
p. 384.

47 JUSTEN FILHO, Marcal, op. cit., p. 1038.

48 JUSTEN FILHO, Marcal, op. cit., p. 1038.

4 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, op. cit., p. 671.

50 BRASIL. Constituigdo (1988). Constituigdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia: Senado, 1988.
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Os cargos em comissao, previstos no art. 37, I, da Constituicdo de 1988, sao
de livre nomeacao e exoneragdo. Todavia, ndo se verifica semelhante previsdo quanto
as fungdes comissionadas que, em regra, sdo também providas por livre nomeagéao
da autoridade superior, em virtude de suas peculiaridades.

Tal omissao ja fora comentada por José Afonso da Silva, onde ele diz que “deixa
a Constituigao, porém, uma grave lacuna nessa matéria, ao ndo exigir nenhuma forma
de selegéo para admissao as fungdes (autbnomas) referidas no artigo 37, |, ao lado
dos cargos e empregos”™?!. Assim, na pratica Administrativa, as fungdes de confianca
podem constituir fonte de apadrinhamento e de abusos, vez que o provimento
depende muito mais do nomeante do que do nomeado.

Porém, assim como nos cargos comissionados, 0s proprios principios
constitucionais delimitam a competéncia para nomeacgéao e exoneragao de tais cargos
ou fungdes, pois entender que tal competéncia se funda em critérios puramente
subjetivos da autoridade nomeante num ambiente democratico e republicano seria
negar a propria Constituigéo.

O principio republicano demanda racionalidade, proporcionalidade e
moralidade nos atos do governo. O agente publico deve nortear sua conduta em
equidade, retiddo e honestidade, deve procurar, entre as op¢cdes oferecidas pela lei,

a mais vantajosa para a administracdo, ndo a mais comoda para si.

2.3 Limitacdo de gastos com o funcionalismo

Como comentado ao longo deste trabalho, o quadro sociopolitico do Brasil
desenhou-se em virtude de intensas praticas clientelistas de concessdes
desenfreadas de cargos publicos a particulares, com quem a autoridade nomeante
guardava elo afetivo, chegando a ser afirmado por Graham que “o clientelismo gerou
o Brasil™?

Por isso mesmo, prevé a Constituicdo em seu art. 169, caput, que “A despesa
com pessoal ativo e inativo da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos

Municipios ndo podera exceder os limites estabelecidos em lei complementar”®3. Aqui,

51 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. Sdo Paulo: Revistas dos tribunais,
2003, p. 659.

52 GRAHAM, Richard, op. cit., p. 300.

53 BRASIL. Constituigdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia: Senado, 1988.
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ela faz uma importante ressalva em relacdo as despesas com o quadro de
funcionarios, elencando um rol de limitacdes que devem ser observados pelos entes
federativos no quesito contratacao.

As restri¢cdes a nivel constitucional traduzem-se em limitar o poder de contratar,
vinculando este a disponibilidade de orgcamento, assim como na aplicacao de medidas
coercitivas, caso o ente federativo se exceda quanto a este poder, estabelecendo a
suspensao de repasses de verbas federais, reducdo de despesas e até exoneracéo
de servidores publicos, 88 2° e 3° do art. 169 da Constituigao®*.

N&o seria interessante para o Estado que os gastos com a totalidade de
funcionarios, aposentados ou nédo, servisse como um ébice para novos investimentos
em setores sociais. Desta forma, a Carta Magna delegou a lei complementar a tarefa
de regulamentar os limites maximos a serem dispensados com o0 pessoal, num claro
e evidente esforgo de evitar que as manobras clientelistas impedissem a maquina
publica de continuar se desenvolvendo. O gasto excessivo com funcionarios
comprometeria os servicos publicos, vez que o orcamento estaria em grande parte
voltado para o pagamento destes.

A edicao lei complementar 101/2000 deu efetividade ao disposto no art. 169 da
Constituicdo, disciplinando de forma incisiva o caminho a ser trilhado pelo
administrador publico no que tange a responsabilidade fiscal. Estabelece a referida lei

os limites maximos da despesa total em relacdo aos funcionarios, eis a redacao:

Art. 19. Para os fins do disposto no caput.do art. 169 da Constituicdo, a
despesa total com pessoal, em cada periodo de apuracdo e em cada ente da
Federacdo, ndo podera exceder os percentuais da receita corrente liquida, a
seguir discriminados:

| - Unido: 50% (cinquenta por cento);
Il - Estados: 60% (sessenta por cento);

Il - Municipios: 60% (sessenta por cento).>®

Ademais, importante destacar a redacao do art. 21, paragrafo unico, da mesma

lei, em que diz “Também é nulo de pleno direito o ato de que resulte aumento da

54 BRASIL. Constituigdo (1988). Constituigdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia: Senado, 1988.
5 BRASIL. Lei Complementar 101, de 04 de maio de 2000. Publicada no DOU de 4 de maio de 2000.
Estabelece normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal e d4 outras
providéncias.
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despesa com pessoal expedido nos cento e oitenta dias anteriores ao final do mandato
do titular do respectivo Poder ou 6rgéo referido no art. 20"6.

Em que pese o entendimento de Justen Filho em relagdo ao paragrafo Unico
do artigo acima citado, no sentido de que “n&o se trata de impedir que o exercente de
mandato eletivo valha-se de sua funcéo para a simpatia de potenciais eleitores”, pois
“[o art. 21, paragrafo Unico] Nao se trata de uma proibicdo relativa a questdes
eleitorais, mas a evitar que a perspectiva de encerramento do mandato induza o seu
titular a produzir despesas para a gestdo posterior”’, é inegavel que tal dispositivo
sirva como um freio a atribuicdo discricionaria da autoridade nomeante ao passo que
coibe a proliferacdo de praticas clientelistas, demonstrando mais uma vez a

preocupacao do direito patrio em evitar praticas dessa natureza.

56 BRASIL. Lei Complementar 101, de 04 de maio de 2000. Publicada no DOU de 4 de maio de 2000.
Estabelece normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal e d4 outras
providéncias.

57 JUSTEN FILHO, Margal, op. cit., p. 1044-45.
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CAPITULO Illl. PERSISTENCIA DO ARCAISMO NO SECULO XXI:
ALGUMA CONSIDERACOES DO PORQUE SE OBSERVA, AINDA
HOJE, A PRATICA CLIENTELISTA DE SE CONCEDER CARGOS E
EMPREGOS PUBLICOS

Em um passado recente, como visto, as autoridades publicas costumavam
conceder, de forma sistematica, cargos publicos a pessoas de seu agrado, com quem
elas guardavam elo afetivo.

Todavia, no processo de aperfeicoamento da sociedade, dos respeitos as leis
e da redemocratizacdo do Estado Brasileiro, a promulgacéo da constituicdo de 1988
assentou a igualdade entre todos e aboliu todo tipo de privilégio baseado em vinculos
subjetivos.

Foi desenvolvido um imenso arcabouco juridico pautado em valores
democraticos e republicanos, sobretudo na tentativa de romper com o passado e dar
luz a um novo Estado Constitucional de Direito, onde 0s principios constitucionais
irilam nortear e condicionar tanto a atuacéo na area publica como na area privada.
Ocorrera, pois, um renascimento a brasileira, em que se deixava para tras um regime
de governo ilegitimo, intolerante e tiranico, para dar lugar a um pais mais livre, igual,
onde todo o poder emana do povo.

Nos anos seguintes a promulgacao da Constituicdo de 1988, assim como nos
anos que a antecedera, a sociedade compartilhava um intenso sentimento de uniéo e
solidariedade. De fato, verificava-se um momento Unico para o Estado brasileiro, em
gue ele propriamente se redescobria e as massas assumiam posi¢ao de protagonista
em sua proépria historia.

Todavia, as ressalvas ndo podem ser negligenciadas, pois o Brasil ndo se
livraria em alguns anos de aspectos que foram fomentados por séculos, e cujas
reminiscéncias se observam, ainda, em dias atuais.

Sera visto que, apds a nova formatacao dos diversos niveis de poder descritos
na Constituicdo de 1988, o municipio foi o elevado a categoria de ente federativo e
adquiriu maior autonomia administrativa, politica e financeira, o que por sua vez abriu
margem para o continuismo de praticas arcaicas e antirrepublicanas.

Pretende-se, ainda, expor os mimetismos das praticas clientelistas, que nao

mais se pautam exclusivamente em sentimentos de apadrinhamentos ou protec¢é&o,
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indo além da ideia classica, pois dado o continuo aparelhamento da Administracao
norteada por principios constitucionais das mais diversas ordens, assim como a
mudanca de paradigmas econdmicos e sociais, referidas praticas se camuflaram para
sobreviver ao ambiente mais mercantilizado, democratizado e uma Administracao
mais institucionalizada.

Portanto, a missdo aqui € demonstrar como 0s atores politicos se utilizam da
concessdo de cargos e empregos publicos para constituir uma base, ou mesmo
amplia-la, clientelista contemporanea. Para isso, sera escolhido alguns municipios do
Estado de Pernambuco, observando o quantitativo de funcionarios, a composicao dos
cargos e empregos e o vinculo entre funcionario e Administracdo, a fim de demonstrar
como tal pratica clientelista, conhecidas desde a colbnia, persistem e continuam até

os dias atuais.

3.1 Da descentralizacéao e nova formatacao dos niveis de poder

Fabricio Tomio argumenta que a Constituicdo de 1988 constituiu o “marco
institucional” de transformacgdes politicas, pois foi a partir dela que se radicou o novo
arranjo democratico, bem como o pacto federativo. Referido marco notabilizou-se,
segundo ele, também pela autonomia politica, tributaria e financeira que os Estados e
principalmente os municipios consolidaram com a promulgacéo da Carta Magna.>®

Segundo Fabricio, “A descentralizacéo politica e fiscal foi uma caracteristica
importante da redemocratizacdo brasileira. Ela foi legitimada numa determinada
cultura politica, generalizada entre grupos politicos de diferentes matizes ideolégicos,
gue associou democratizacdo a descentralizacdo, tratando estes dois termos quase
como sinénimos”™°.

Nessa seara, Marcus André de Melo aduz que “[...] Nos paises egressos de
experiéncias autoritarias — como € o caso da maioria dos paises latino-americanos —
a descentralizacdo passou a ser entendida enquanto dimensdo essencial da

democratizacéo°.

58 TOMIO, Fabricio Ricardo de Limas. A criagdo de municipios apds a Constituicdo de 1988. Rev.
Brasileira de Ciéncias Sociais. vol. 17, n.48, fev., 2002, p. 61-62.

5 TOMIO, Fabricio Ricardo de Limas, op., cit., p. 62.

80 MELO, Marcus André. CRISE FEDERATIVA, GUERRA FISCAL E “HOBBESIANISMO MUNICIPAL”
efeitos perversos da descentralizacdo?. Sdo Paulo em perspectiva, v. 10, p. 3, 1996, p. 11.
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De fato, somente com a Constituicdo Cidada de 1988 é que os municipios foram
considerados como entes federativos, pois o fortalecimento dos niveis subnacionais
de governo ndo so robusteceria a democracia, como também produziria uma maior
eficiéncia alocativa no sistema de governo®..

Em que pese as consequéncias positivas de referida descentralizacdo, a
literatura recente tem descortinado os efeitos ndo previstos destas estratégias, pois a
criagdo de mais um nivel federativo, implicou em série de concessfées ndo so
administrativas como também tributarias e fiscais, que, segundo Marcus de melo,
geraram efeitos ndo desejados®?.

Ainda em Melo, ele elenca esses efeitos em sua obra, porém, serdo mostrados

alguns com mais proximidades com o tema. Veja-se:

[...] transferéncia de receitas publicas sem responsabilidades de geracéo de
receitas, o que rompe o vinculo entre o beneficio (representado pela
disponibilidade de recursos para gasto) e o custo (o Onus politico e
administrativo de gerar receita). O argumento é que recursos de
transferéncias tendem a ser menos monitorados por atores locais do que
aqueles resultantes da taxacdo no nivel local. [...] Os atores centrais nos
processos de responsabilizacdo politica — como a imprensa, o Legislativo e
Judiciario — sdo mais efetivos e independentes no nivel nacional. A
representacdo de minorias também ocorre de forma mais efetiva no plano
nacional (sobretudo nos sistemas de voto proporcional)

(...)

descentralizacdo fiscal com transferéncia de impostos importantes para o
nivel dos estados e provincias, o que minou a capacidade do Governo central
de levar a cabo politicas de estabilizacéo e reformas fiscais|...].

(...)

porosidade do governo local em relacdo a elites locais e provinciais,
acarretando maior corrupc¢éo e clientelismo. O risco de captura do Estado por
elites locais também é muito grande...].

(...)

fragmentacé@o institucional. Proliferacdo de municipalidades ou entes
administrativos no ambito locall...]3.

Embora estes efeitos expressem-se de varias formas, € possivel estabelecer
uma linha de raciocinio onde uma consequéncia leve a outra, num verdadeiro efeito
cumulativo. Atente-se para o fato de que com a promulgacéo da Carta Magna de 1988,
foi delegado aos governos Estaduais a responsabilidade legal para definir os critérios
de criacdo de novos municipios, que até entdo era atribuicdo do Ente Central. Lado

outro, a receita total dos municipios aumentou consideravelmente, pois com a

61 MELO, Marcus André, op., cit., p. 11.
62 MELO, Marcus André, op., cit., p. 14.
63 MELO, Marcus André, op., cit., p. 14-15.
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descentralizacédo veio também a transferéncia constitucional dos recursos do Fundo
de Participacéo dos Municipios para compor as contas da prefeitura®.

Assim posto, com as facilidades de emancipacdo de municipios, onde cada
Estado estabelecia suas préprias premissas de criacdo municipal, somada ao fato de
que criar municipios representava reduto de convergéncia financeira, principalmente
aos de pequeno porte — porque estes recebiam em mesma propor¢cao que oS
municipios maiores, a descentralizacdo culminou em abrir margem o continuismo de
I6gicas politicas clientelistas, pois as elites locais, uma vez que se imiscuisse na esfera
publica, fomentaria a pratica de concessédo de cargos ou empregos publicos de base

clientelista.

3.2 A dinamica darelacdo de barganha e comercializacdo do voto

Atualmente, numa versdo mais moderna, contemporanea ou urbana de
clientelismo, opera-se certo fenbmeno de despersonalizacdo dentro do universo
clientelista entre o patrdo e o cliente no que diz respeito ao vinculo subjetivo, pois néo
mais predomina aquela relacdo patrimonial, necessidade de protecdo ou
apadrinhamento, tdo observada nos redutos das clientelas familiares em outros
tempos.

N&do querendo afirmar que pratica clientelista tenha perdido sua natureza
pessoal, € que diante das mudancas processadas no século XX, como por exemplo:
a industrializacéo, urbanizacéo, a redemocratizacdo do pais e o reconhecimento dos
direitos fundamentais e sociais, opera certa relativizacdo dessa pessoalidade.

Segundo Francisco Pereira de Farias:

A condicdo sécio-econémica para a proliferacdo do voto de barganha é a
predominancia de relacdes de producdo capitalistas, basicamente a
converséo da forca de trabalho, através do assalariamento, em mercadoria —
0 que pressupde a existéncia do trabalhador livre, isto é, despojado dos meios
de subsisténcia, em particular do vinculo a terra. Trata-se do trabalhador que
abandona a condicdo da dependéncia pessoal (o colonato, a moradia) frente

ao dono de terras, para se submeter & dependéncia impessoal (o
assalariamento) relativa as coisas.%® (grifo nosso).

64 MELO, Marcus André, op., cit., p. 15-16.
8 FARIAS, Francisco Pereira de. Clientelismo e democracia capitalista: elementos para uma
abordagem alternativa. Rev. Sociologia Politica, Curitiba, n.15, nov., 2000, p. 50.
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Tal como aventado pelo autor, ndo ha mais a dependéncia pessoal em relacdo
ao dono de terras, observada nas sociedades de bases agrarias, observa-se agora a
dependéncia econdémica, tipica de sociedades capitalistas. E notorio que a estrutura
social capitalista trouxe manifestacfes inéditas ao quotidiano contemporaneo,
sobretudo na forma como se desdobra as atividades clientelistas, pois como a cidade
ndo € aquele microssistema rural de outrora, seria humanamente desgastante que a
autoridade desprendesse uma atencao personalizada a cada cliente eleitor seu. Em
vez disso, opera um tipo despersonalizado de pratica clientelista, onde se desloca o
centro de influéncia de um aspecto afetivo ou patriarcal para o econdémico.

Em seguida, Farias explica que a dependéncia relativa as coisas pode ser
encarada sobre dois pontos de vistas:

[...]- De um lado, ela [dependéncia das coisas] indica o poder econdmico do
capitalista, proprietario dos meios de subsisténcia, sobre o trabalhador,
vendedor da for¢ca de trabalho. De outro lado, ela expressa a constituicdo do
trabalhador em sujeito de interesse, que, na relacao politica, pode converter
o voto em um instrumento de barganha por vantagens materiais, isto &, em
um recurso salarial.®® (Grifo nosso).

Como na relacao politica sobreviver € uma estratégia constante para qualquer
ator politico, o detentor de mandato eletivo, agindo como verdadeiro sucessor
espiritual dos antigos politicos oligarcas, ao assumir a direcdo da maquina publica,
utiliza-se dos recursos materiais e financeiros publicos sob sua vigilancia para
perpetrar préaticas clientelistas, controlando o fluxo de tais recursos e os conduzindo
as areas que lhe interessa e que ira trazer algum tipo de retorno politico, fazendo
convergir, entdo, a sua pretensdo com a necessidade do trabalhador, possuidor do
voto.

Como produto desse entrelacamento, qual seja, a avareza em ter sua base
clientelista ampliada e a necessidade de subsisténcia do trabalhador, reaparece com
bastante vitalidade a concessao de cargos ou empregos publicos.

Nesse contexto, as experiéncias de barganha se edificam na capacidade que
a Administracao Publica tem de comportar funcionarios e o prefeito de nomea-los e
contrata-los, ou seja, o vinculo clientelista perdurara enquanto o sujeito estiver

usufruindo do cargo que lhe fora dado.

5 FARIAS, Francisco Pereira de, op. cit., p. 50.
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Assim, de um lado figura o administrador publico, oferecendo cargos ou
empregos publicos indevidamente com o fim de aumentar seu poder de influéncia em
determinada localidade; de outro, o eleitor, cliente, oferecedor da méo de obra e
também um sujeito de interesse, que na relacao de troca pode oferecer seu voto em
troca de um salario.

Aqui, o fato gerador reside no gasto com empregos ou cargos publicos em
demasia, visando aumentar ou fortalecer a “maquina politica” que tera como propasito,
através do aumento do seu pessoal, garantir a presenca do ator politica detentor do
poder ou seu bloco politico nos dominios da Administracéo Publica.

Em suma, observa-se que 0s recursos materiais do Estado desempenham um
papel fundamental na realizacdo desse sistema, porque 0s prefeitos, movimentados
pela premente e constante necessidade de continuagdo na vida publica, oferecem
emprego e cargos na Administracdo Publica direta, estabelecendo, assim, a relagéo
clientelista e a crenca de que enquanto o prefeito estiver no poder, os cargos e

empregos “dados” por ele serdo preservados.

3.3 A concessao sistematica de cargos e empregos como moeda de troca, uma

breve anélise de alguns municipios pernambucanos

Como dito anteriormente, a promulgacdo da Constituicdo de 1988 consistiu
num verdadeiro marco de grande relevancia historica, politica e juridica. Todavia, o
processo de redemocratizacdo brasileiro nédo foi feito apenas de mudancas, mas
também de continuacdes.

Nesta sessédo, ao analisar o perfil de alguns municipios e o respectivo indice de
burocracia, que €é obtido pela razdo entre funcionarios e a populacgéo total, é possivel
observar como o recrutamento para postos publicos constitui numa pratica politica de
natureza clientelista e como esta atividade se utiliza da administracdo publica para
gerar beneficios privados, visando a troca de apoio politico ou voto.

Para imprimir melhor resultado a pesquisa, seréo utilizados municipios de cada
faixa de tamanho.

Segundo o IBGE, os municipios sdo classificados em quatro segmentos de
tamanho: Micro (menor que de 10 mil hab.), Pequeno (maior que 10 e menor que 20
mil hab.), Médio (maior que 20 e menor que 100 mil hab.) e Grande (maior que 100
mil hab.).
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Figura 1: indice de Burocracia de Municipio grande (Administracdo direta)
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Como é possivel observar na figura acima, os anos em que se realizaram
eleicdes municipais, 2008 e 2012, tiveram ligeiro aumento no quantitativo burocratico,
ou seja, houve notorio incremento dos agentes publicos que formam a Administracéao
Direta. Ato continuo, os anos que sucedem imediatamente os de elei¢cdes se verifica
gue o mesmo indice sofrera uma queda abrupta.

A razdo para a explicacdo deste fendbmeno reside na pratica politica de
natureza clientelista. O grafico traduz que os postos de trabalhos da Administracéao
Publica constituem moeda de troca, 0 agente politico com o intuito de lograr éxito na
disputa eleitoral, amplia sua clientela engrossando o montante de agentes publicos, e
estes, uma vez investido no cargo ou emprego, se comprometem a apoia-lo
politicamente ou cedendo-lhe o voto.

Em Caruaru, por exemplo, em anos eleitorais, o nUmero de servidores que
ingressaram na Administracdo Publica Direta aumentou ligeiramente. Os anos de
2008 e 2012 representam 0s maiores picos quantitativos de funcionéarios publicos,
dentro do recorte temporal analisado.

Passado o periodo eletivo, ndo urge a necessidade de contratacdo ou

nomeacao, por isso 0 numero de funcionarios é reduzido.

Figura 2: indice de Burocracia de Municipio médio (Administrac&o direta)
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O municipio de Ipojuca, considerado como de medio porte, em 2008 contava
com um total de 4991 agentes publicos na Administracdo direta, sendo 24% de
comissionados e 60% contratados temporariamente, sem vinculo permanente. Em
panelas, por exemplo, o total de agentes publicos em 2006 é de 1627, segue

aumentando até atingir o pico de 1870 em 2008, assentando-se em 2009 com 1484.

Gréfico 3: indice de Burocracia de Municipio pequeno (Administracéo direta)
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Em Maraial, no ano de 2008, 72% do quadro de funcionarios publicos eram
ocupantes de cargos de confianca. No caso de Belém de Maria, percebe-se que o
gréfico oscila bem menos em relagdo aos dos outros municipios, porém, ainda assim,
€ notério que o mesmo fenbmeno politico se faz presente, tanto € que, mesmo a
populacdo permanecendo aumentando, o nimero de funcionarios entre os anos de
2011, 2012 e 2013 &, respectivamente, de 584, 616 e 591.

E de se observar que os contornos dos graficos s&o similares, mesmo se
tendo analisado grupos distintos de municipios, no que tange ao tamanho. A
peculiaridade se mostra a medida em que se desloca na dire¢cdo dos municipios de
menor porte. Nestes municipios, a prefeitura emprega parcela consideravel de
populacdo. Em cidades com populacao inferior a 10 mil habitantes, os funcionarios
publicos figuram 6,2% dos habitantes, como € o caso de Calumbi, vindo a cair para

menos da metade desta propor¢ao nos grandes centros urbanos.

Gréfico 4: indice de Burocracia de micro Municipio (Administrac&o direta)
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Mesmo com o instituto do concurso publico como principal meio de ingresso na
Administracdo Publica, a forma de recrutamento de agentes publicos baseada na
indicac&o ou conveniéncia do ator politico ainda é bastante usual. E possivel afirmar
com seguranca gue que tais atividades de natureza clientelista ndo sé sobrevivem em
contextos democraticos e republicanos, como ainda representam um recorrente

instrumento de ampliacao de rede clientelista.
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CONCLUSAO

Com a promulgacédo da Constituicdo cidada, foi excluido qualquer privilégio de
ordem subjetiva, devendo a atuacdo da Administracdo Publica ser pautada em
critérios impessoais e igualitarios na sua relagdo com o administrado.

Todavia, a barganha politico-eleitoral, em particular a obtencdo de cargo ou
emprego na Administragdo Publica, é fenbmeno politico bastante usual em territorio
brasileiro, ou mais precisamente em solo pernambucano, dado a frequéncia e
naturalidade com que os dirigentes executivos se utilizam de praticas de natureza
clientelista.

O fato de o clientelismo estar profundamente enraizado na historia sociopolitica
do Brasil ndo € o bastante para explicar sua sobrevivéncia como pratica de dominagao
politica.

Em primeiro lugar, com a qualificagdo dos municipios como entes federativos,
atribuidos pela ultima constituinte, houve robustecimento da democracia como
também certa melhora na alocacdo dos recursos publicos entre o sistema de governo.
Porém, tal a mudanca gerou efeitos perversos no ambiente politizado do brasil. Com
maior vulto de transferéncia de receitas publicas para as novas entidades federativas,
sem a devida correspondéncia de gerarem riquezas - somado ao fato da grande
proliferacdo municipal nos anos que se seguiram a promulgacao da Constituicdo de
1988, os recursos publicos foram utilizados, também, para fins clientelistas.

Em segundo lugar, tem se que a condicdo de dependéncia do antigo
trabalhador rural, atrelado a terra, deu lugar a uma dependéncia impessoal e
econdmica, relativa ao capital, pois com a implementacéo acelerada do capitalismo, a
rapida e desenfreada urbanizacdo, seguida por uma grande desigualdade de
oportunidades entre a populacado, fez surgir o famigerado desemprego estrutural.
Como consequéncia, na relacdo politica, os recursos materiais do Estado emergem
como fonte de barganha, onde o voto ou apoio politico € convertido em salario, por
intermédio de cargo ou emprego publico.

Diante das circunstancias, foi analisado o perfil demografico, a quantidade de
agentes publicos na Administracdo Direta entre os anos de 2006 e 2013, e obtido o

indice de burocracia de 13 municipios pernambucanos que comprovam, em numeros,
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gue a experiéncia clientelista de barganha entre salario e voto, ainda opera com certa
dose de vitalidade em todos os municipios estudados.

Isto posto, é seguro afirmar que de um lado figura o administrador publico,
oferecendo cargos ou empregos publicos indevidamente com o fim de aumentar seu
poder de influéncia em determinada localidade; de outro, o eleitor, cliente, oferecedor
da mao de obra e também um sujeito de interesse, que na relacdo de troca pode

oferecer seu voto em troca de um salario.
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