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“E pois que, Senhor, ¢ certo que, assim neste cargo que leva,
como em outra qualquer coisa que de vosso servigo for, Vossa
Alteza ha de ser de mim muito bem servida, a Ela pego que, por
me fazer graca especial, mande vir da ilha de S. Tomé a Jorge de
Osorio meu genro — o que d’Ela receberei em muita mercé.

Beijo as méios de Vossa Alteza”.

Ultimo paragrafo da Carta de Pero Vaz de Caminha a EI Rei D.

Manuel, primeiro documento oficial da Histéria do Brasil.'

Dirdo: “E inutil, todo o mundo aqui € corrupto, desde o primeiro
homem que veio de Portugal”. Eu direi: Ndo admito, minha
esperanga ¢ imortal. Eu repito, ouviram? Imortal! Sei que ndo da
para mudar o comego, mas, se a gente quiser, vai dar pra mudar

o final!

Parte final do Poema “So de Sacanagem”, de Elisa Lucinda.?

" Disponivel em, www instituto-camoes.pt. em 10.06.06.
? Disponivel em http://www.avozdocidadao.com br/detailAgendaCidadania.asp?ID=184, em 08.06.08.
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RESUMO

A origem do comportamento orientado para a conquista de cargos publicos no Brasil
remonta a formacdo dos primeiros povoados e vilas durante o periodo colonial. O
nepotismo e o clientelismo politico perpassam toda a historia do Pais. Tendo como fio
condutor o principio republicano, buscou-se verificar até que ponto sdo os cargos em
comissdo utilizados no ambito dos Municipios do Estado do Rio de Janeiro como
estratégia para manter e atualizar praticas clientelisticas como o empreguismo e o
nepotismo. A utilizagdo de métodos e técnicas de analise documental e de contetido, em
dispositivos legais produzidos pelos municipios estudados e em Relatorios de Inspeg¢des
Ordindrias neles realizadas pelo Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro,
permitiu ndo s6 o proceder de uma andlise qualitativa como o uso de técnicas
quantitativas e representagdes graficas dos achados, possibilitando uma leitura mais
amena aqueles que tém pouco contato com a matéria. Essa complementaridade de
métodos permitiu depreender que as agdes empreendidas pelos gestores publicos, no
que tange a utilizagdo da livre nomeagdo, encontram-se na contramdo da pratica da
cidadania, do igualitarismo, do respeito ao servir publico. A pesquisa atestou que a
quase totalidade dos municipios estudados se utiliza dos cargos em comissdo de forma
totalmente avessa a prevista constitucionalmente, servindo tais cargos, na verdade, para
dar ingresso no servigo publico a pessoas das relagdes do administrador, ndo para
assessora-lo, mas para aumentar renda familiar, cumprir compromissos de campanha e,
até mesmo, para, em troca de votos, exercerem fungdes que por suas caracteristicas
deveriam ser oferecidas em concurso a toda sociedade. O estudo sugere, ao fim, um
conjunto de medidas, baseadas em critérios fundamentados em principios cientificos de
gestdo, visando a valorizagdo do servidor publico, a redugéo do grau de politizagdo da
dire¢do da administragdo publica e da apropriagdo patrimonialista dos postos de
trabalho, a acelerag@o da profissionalizagdo das fungdes publicas e a restringir o livre
provimento de cargos em comissdo, bem como a impingir san¢des, por improbidade
administrativa, aos que as desrespeitarem. Em que pese a importdncia de medidas
preventivas, orientadas para o desenvolvimento de uma postura no sentido de um

auténtico servir publico, a tendéncia a permissividade precisa ser urgentemente afastada.

Palavras-chave: Cargo em comissdo. Principio Republicano. Clientelismo. Nepotismo.

Profissionalizagdo. Cidadania.
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ABSTRACT

The origin of the desire to get a government job in Brazil goes back to the development
of the first settlements and villages during the colonial period. Nepotism and political
patronage pervades the country’s history. With the republican principle as a guide line,
we sought to verify to what extent are political appointees utilized in the municipalities
of the State of Rio de Janeiro as a strategy to maintain and renew patronage practices
and nepotism. The use of methods and techniques of documental analysis and of
content, in legal provisions produced by the studied municipalities and in Ordinary
Audit Reports made by the Audit Court of the State of Rio de Janeiro, not only allowed
us to proceed with qualitative analysis as well as the use of quantitative techniques and
graphic charts of the findings, allowing an easier reading and understanding for those
who have little contact with the material. This complementarity of methods allowed the
inference that the actions taken by public administrators referring to free nomination are
against the practice of citizenship, equalitarianism, and respect of public service. The
study demonstrated that almost all the municipalities studied use political appointees in
a manner completely inverse to that foreseen in the constitution. In fact, such positions
serve to provide entry to public service to those persons who are related to the
administrator, not to assist the administrator, but to increase the family income, fulfill
campaign promises and even in exchange for votes. They exercise functions that, by
their requirements, should be offered in public civil service exams to all society.
Finally, the study suggests a set of measures, based on criteria grounded on scientific
principles of administration, to value civil servants, to reduce the degree of
politicization of public management and heritable appropriation of public posts, to
expedite professionalization of public functions and to restrict the free granting of
political appointments as well as to enforce sanctions for administrative improbity on
those who disrespect such measures. In regard to the importance of preventive
measures, directed toward the development of an attitude in the sense of an authentic

public service, the tendency toward permissiveness urgently needs to be eliminated.

Key words: Political appointees. Republican Principle. Political patronage. Nepotism.

Professionalization. Citizenship.
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INTRODUCAO

Atualmente, muita atengdo tem sido dada ao chamado nepotismo, que,
etimologicamente, deriva do latim nepos, nepotis, significando, respectivamente, neto,
sobrinho *. A divulgagdo do vocabulo (ao qual foi acrescido o sufixo ismo, que significa
“pratica de”), no sentido hoje difundido em todo 0 mundo, em muito se deve aos pontifices
da Igreja Catolica. Alguns papas do inicio da Idade Moderna tinham por habito conceder,
sistematicamente, aos seus parentes mais proximos cargos, dadivas e favores, terminando
por lapidar os elementos intrinsecos ao nepotismo® que, nos dias atuais, passou a ser
associado a conduta dos agentes publicos que, abusivamente, fazem tais concessdes aos

seus familiares.

Rocha (1994, p. 158), entende que nepotismo traduz-se como a “conduta
> P ; q p

havida na Administragio do Estado, pela qual agentes publicos, valendo-se dos cargos por

eles ocupados, concedem favores e beneficios pessoais a seus parentes e amigos”. Para a

autora, 0 nepotismo desembarcou no Brasil juntamente com seus descobridores, que

oriundos de Estado onde vigia o regime monarquico, estavam ja habituados ao personalista

sistema de poder imprimido pelo rei as fungdes publicas.

As origens do nepotismo no servigo publico brasileiro, portanto, sio bem
longinquas, mostrando-se tal pratica ja presente no primeiro documento histérico de que se
tem noticia no Brasil: a Carta que o escrivdo-mor da frota cabralina, Pero Vaz de Caminha,
enviou a El-Rei de Portugal, Dom Manuel, anunciando o descobrimento e as belezas
naturais da nova terra. Nesta carta, Caminha, ao seu final, formula a Sua Alteza um

favorzinho pessoal nos seguintes termos:

E desta maneira dou aqui a Vossa Alteza conta do que nesta Vossa terra
vi. E se a um pouco alonguei, Ela me perdoe. Porque o desejo que tinha
de Vos tudo dizer, mo fez pér assim pelo miGdo. E pois que, Senhor, é
certo que tanto neste cargo que levo como em outra qualquer coisa que de
Vosso servigo for, Vossa Alteza ha de ser de mim muito bem servida, a

Ela peco que, por me fazer singular mercé, mande vir da ilha de Sao

' Grande Enciclopédia Delta Larousse. Ed. Delta S.A. Rio de Janeiro. 1974, p. 4770.
* Grande Enciclopédia Delta Larousse. Ed. Delta S.A. Rio de Janeiro, 1974, p. 4770.



Tomé a Jorge de Osorio, meu genro - o que d’Ela receberei em muita

A5
merce.

Ao interceder por seu genro, Caminha da inicio a uma pratica que qualificara o
Estado portugués colonizador e acompanhara todo o desenvolvimento do Estado Nacional

Brasileiro, tanto durante o Império quanto durante a Republica instalada em 1889.

Bobbio (1991, p. 291-2), define nepotismo como "concessdo de emprego ou

contratos publicos baseada ndo no mérito, mas nas relagdes de parentela".

O nepotismo, que s6 faz sentido quando contextualizado como pratica no
ambito da Administragdo Publica, esta também associado ao conceito de clientelismo.

Consoante Bobbio:

(...) onde o desenvolvimento determina processos de desagregacdo social, por
vezes macroscopicos, e os partidos e estruturas politicas modernas foram
introduzidos 'do alto’, sem o suporte de um adequado processo de
mobilizagio politica, também ¢ claro que, em lugar do clientelismo
tradicional, tende a afirmar-se um outro estilo de Clientelismo gque
compromete, colocando-se acima dos cidadaos, ndo os ja notaveis de outros
tempos, mas os politicos de profissdo, os quais oferecem, em troca da
legitimagdo e apoio (consenso eleitoral), toda a sorte de ajuda piblica que tém
ao seu alcance (cargos e empregos publicos, financiamentos, autorizagdes,
etc.). E importante observar como esta forma de Clientelismo, a semelhanga
do Clientelismo tradicional, tem por resultado ndo uma forma de consenso
institucionalizado, mas uma rede de fidelidades pessoais que passa, quer pelo
uso pessoal da classe politica, dos recursos estatais, quer, partindo destes, em

termos mais mediatos, pela apropriagdo de recursos civis auténomos

(Bobbio, 1991, p. 178).

Nos ultimos anos, o emprego de parentes em fungdes publicas causa
preocupagdo em todos os niveis e classes, tanto ¢ que o Conselho Nacional de Justica
(CNJ), objetivando evitar a pratica do nepotismo no Poder Judiciario, aprovou, em 25 de
outubro de 2005, o texto da resolugdo que proibe a nomeac¢do de familiares até terceiro

grau para o exercicio de cargos em comissdo, de livre nomeago e exoneragiio, no Ambito

3

(Caminha, www.instituto-camoes.pt).




do Poder Judiciario (na jurisdi¢do de cada Tribunal ou Juizo), por conjuge, companheiro
ou parente em linha reta, colateral ou por afinidade, até o terceiro grau, inclusive, dos

respectivos membros ou juizes vinculados.®

O Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP), por sua vez, disciplinou
a proibi¢do do nepotismo no dmbito de qualquer 6rgdo do Ministério Publico da Unido e
dos Estados, vedando a nomeagdo ou designagdo para cargos em comissdo e para as
fungdes comissionadas do conjuge, companheiro ou parente, também até o terceiro grau,

. 7
dos respectivos membros.

O Supremo Tribunal Federal (STF), apreciando a Resolugdo do Consetho
Nacional de Justica no bojo da agfio declaratoria de constitucionalidade ntimero 12,
concluiu por sua constitucionalidade, por entender que o spiritus rectus da mesma é
debulhar os proprios conteudos logicos dos principios constitucionais de centrada regéncia
de toda a atividade administrativa do Estado, tais como os da impessoalidade, da eficiéncia
e legalidade, como bem exp6s o Ministro Carlos Ayres de Brito em seu voto, do qual

extraimos os seguintes fragmentos:

I — o da impessoalidade, consistente no descarte do personalismo. Na
proibi¢do do marketing pessoal ou da auto-promogdo com os cargos, as
fungdes, os empregos, os feitos, as obras, os servigos e campanhas de
natureza publica. Na absoluta separagdo entre o pablico e o privado, ou
entre a Administragdo e o administrador, segundo a republicana metafora

de que “ndo se pode fazer cortesia com o chapéu alheio” (...).

I — o da eficiéncia, a postular o recrutamento de mao-de-obra qualificada
para as atividades publicas, sobretudo em termos de capacitagdo técnica,
vocagdo para as atividades estatais, disposi¢do para fazer do trabalho um
fiel compromisso com a assiduidade e uma constante oportunidade de
manifestagdo de espirito gregario, real compreensio de que servidor

publico €, em verdade, servidor do puablico (...).

11 - o da igualdade, por Gltimo, pois o mais facilitado acesso de parentes

e familiares aos cargos em comisséo e fungdes de confianga traz consigo

® Resolugdo n° 07, de 25 de outubro de 2005, Publicada no DJU de 14.11.2005.
7 Resolugdo n° 01. de 07 de novembro de 2005, Publicada no DOU, Se¢do 2, pagina 76, em 14.11.05.



os exteriores sinais de uma prevaléncia do critério doméstico sobre os
parametros da capacitagdo profissional (mesmo que ndo seja sempre
assim). Isto sem mencionar o fato de que essa cultura da prevalente
arregimentagdo de mao-de-obra familiar e parental costuma carrear para
os nucleos familiares assim favorecidos uma super-afetacio de renda,

poder politico e prestigio social.

Na mesma agd@o, aduz o Ministro Carlos Brito que as restrigdes trazidas pela
Resolu¢do do Conselho Nacional de Justiga sdo as mesmas j& impostas pela Constitui¢io
da Republica, dedutiveis dos republicanos principios da impessoalidade, da eficiéncia, da
igualdade e da moralidade. E destaca: “O que ja era constitucionalmente proibido

permanece com essa tipificagdo, porém, agora, mais expletivamente positivado.”

O assunto, ndo obstante a decisdo do STF, ndo restou ainda pacificado, tanto é
que os ministérios publicos estaduais vém atuando firmemente no sentido de banir da vida
publica nacional a pratica do nepotismo, e que na esteira desse posicionamento, varios
estados ¢ municipios tém editando leis nesse sentido, apesar de um grande numero ainda
resistir renitentemente a abandonar esse gesto ilegitimo de dominagdo patrimonial do
Estado, que desrespeita os postulados republicanos da igualdade, da impessoalidade ¢ da
moralidade administrativa, e transforma os 6rgdos publicos em focos de clientelismo,

assistencialismo e negociata no provimento de cargos em comissio.

Os cargos em comissdo sdo assim denominados porque seu provimento
dispensa a prévia habilitagdo em concurso publico de provas ou de provas e titulos,
requerida para acesso aos cargos efetivos, haja vista a caracteristica que se espera de seu
ocupante - lealdade ao agente politico que detém o poder de nomeé-lo e ser depositario de

sua conflanga.

Segundo a Constituigéo da Republica Federativa do Brasil em vigor, as fungdes
de confian¢a, também denominadas fungdes gratificadas, devem ser exercidas. com
exclusividade, por servidores ocupantes de cargo efetivo, j4 os cargos em comissio,
deverdo ser preenchidos por servidores de carreira nos casos, condigdes e percentuais

minimos previstos em lei, possibilitando, nesse caso, a nomeagio de pessoal sem vinculo



efetivo com a Administragdo Publica, destinando-se ambos apenas as atribuicdes de

diregdo, chefia e assessoramento ®.

Mas nem s6 ao nepotismo servem esses cargos. Outra pratica de apropriagio
do publico pelo privado ocupa as reparti¢des publicas brasileiras, o clientelismo politico,
que, “de modo geral, indica um tipo de relagdo entre atores politicos que envolve
concessdo de beneficios piblicos, na forma de empregos, beneficios fiscais, isen¢des, em
troca de apoio politico, sobretudo na forma de voto” (Kaufman, 1977, apud, Carvalho,
1997, p. 233). Para (Diniz, 1982b), “em um conceito da barganha politico-eleitoral, [o
clientelismo] € como um sistema de lealdades, que se estrutura em torno da distribui¢o de

recompensas materiais € simbolicas, de forma pouco ética, em troca de apoio politico.”

O Problema

A pesquisa pretende examinar o uso da criagdo e do provimento de cargos em
comissdo como estratégia para manter e atualizar praticas clientelisticas como o

empreguismo e o nepotismo.

A utilizagdo desses cargos para atendimento a acordos politicos por meio de
nomeagdo de pessoal para diregdo e assessoramento em Ministérios (no ambito Federal),
Secretarias (nos ambitos Federal, Estaduais, Distrital e Municipais), ¢ de entidades da
administragdo indireta (Federais, Estaduais, Distrital ¢ Municipais) é notéria. Portanto, o
que se quer verificar € se cargos em comissdo sdo utilizados de forma clientelista para a
realizagdo de fungdes que ndo mantém correlagio com as de direcdo, chefia e
assessoramente, ¢ que, por conseguinte, deveriam ser desenvolvidas por pessoal
previamente habilitado em concurso publico de provas ou de provas e titulos, como

prescrito no inciso II, do artigo 37, da Constitui¢do da Reptblica em vigor.

Il - a investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovagio
prévia em concurso publico de provas ou de provas e titulos, de acordo
com a natureza ¢ a complexidade do cargo ou emprego, na forma prevista
em lei, ressalvadas as nomeagdes para cargo em comissio declarado em

lei de livre nomeagéo e exoneragio.

* Constituigdo da Republica Federativa do Brasil. art. 37. inc. V.



O que nos levou a crer nesta hipétese, ¢ nos motivou a realizar a pesquisa,
foram as noticias de que o Governo Federal criou, em 2006, por medida provisoria, cerca
de 3.000 cargos em comissdo apos a extingdo de mais de 2.400 fungdes de confianca
privativas de servidores efetivos’, e de que a participagdo de pessoal sob vinculo
comissionado na administragdo direta municipal brasileira subiu, percentualmente, de
7,9%, em 2004, para 19,2%, em 2006 Refor¢ou essa motivagdo a preocupagio de
verificar se tal atitude espraiou-se pelas Administragdes Publicas Municipais do Estado do
Rio de Janeiro, pondo em risco os principios de igualdade, legalidade, impessoalidade e

liberdade que regem a Republica, bem como se esta servindo ao clientelismo politico.

Dai, o problema de pesquisa: Até que ponto sdo os cargos em comissio
utilizados no ambito dos Municipios do Estado do Rio de Janeiro para o desempenho de
fungdes rotineiras, técnicas, administrativas e operacionais, em afronta ao principio
constitucional do concurso publico e as condigdes prescritas no inciso V, do artigo 37, da
Constituido da Republica em vigor, como estratégia para manter e atualizar préticas

clientelisticas como o empreguismo e o nepotismo?

Objetivo final

Estudar as praticas de provimento de cargos na Administragdo Ptiblica, a partir
do exame das nomeagdes para o exercicio de cargos em comissdo, no Ambito de
municipios do Estado do Rio de Janeiro, visando a apreender o seu sentido, isto &,
explicitar para onde se orientam tais agdes, tendo em vista a citada expectativa de
constru¢do democratica, investigando possiveis indicios e/ou indicadores de desvios

clientelistas, como o empreguismo e o nepotismo.

Sugerir, nas consideragdes finais, visando a minimiza¢do da utiliza¢io de
cargos em comissdo com fins clientelistas, o estabelecimento e a observancia de critérios

técnicos, meritocraticos e éticos para sua ocupagio.

? http://www.pep.eng.br. em 04/07/2006.
' Perfil dos Municipios Brasileiros 2006. IBGE. Disponivel em
http://'www.ibge.gov.br/home/estatistica/economia/perfilmunic/cultura2006/default. shtm.



Objetivos intermediarios

1- analisar a legisla¢do relativa a cargos de provimento em comissdo, em
particular as leis de cria¢do desse tipo de cargo nos Municipios do Estado do
Rio de Janeiro abrangidos pelo estudo, e verificar se tais cargos possuem
atribui¢des definidas e se estas estdo vinculadas as fungdes de diregdo,

chefia e assessoramento ou as operacionais;

2- verificar, nos relatérios de Inspe¢des Ordinarias realizadas pelo TCE/RJ, a
relagdo existente entre a quantidade de cargos em comissdo e cargos

efetivos nos orgdos municipais estudados;

3- verificar decisdes do Supremo Tribunal Federal, dos Tribunais de Justica,
do Tribunal de Contas da Unido e do Tribunal de Contas do Estado do Rio

de Janeiro acerca da matéria;

Delimitac¢io do Estudo

A Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil, em o inciso V, de seu artigo
37, com a redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 04 de Junho de 1998, dispde
que as fungdes de confianga, exercidas exclusivamente por servidores ocupantes de cargo
efetivo, e os cargos em comissdo, a serem preenchidos por servidores de carreira nos casos,
condigdes e percentuais minimos previstos em lei, destinam-se apenas as atribui¢des de

diregdo, chefia e assessoramento.

Nao obstante possuirem as fungdes de confianga caracteristicas semelhantes a
dos cargos em comissdo ndo as incluiremos no escopo de nosso estudo, até porque seu
provimento € constitucionalmente restrito a servidores titulares de cargos efetivos. Da
mesma forma, excluiremos os cargos em comissfo destinados as fun¢des facilmente
identificaveis como de dire¢do, chefia e assessoramento, como as de Secretarios

Municipais, Chefes de Gabinetes, Dirigentes de 6rgios ou departamentos.

Ater-nos-emos, portanto, aos cargos providos por pessoal extraquadro, ou seja,
ndo ocupante de cargo efetivo, nas Camaras e Prefeituras Municipais do Estado do Rio de

Janeiro estudadas.



No que tange ao periodo a ser abrangido pela pesquisa, uma concepgio realista
de nossos recursos, além da complexidade do tema em questdo, sem desconsiderar o tempo
a ser disponibilizado para a realizagdo do estudo, evidenciaram a necessidade de um
recorte visando a conferir maior objetividade e certeza da concretizagdo do trabalho. Por
este motivo, propusemo-nos a estudar apenas os casos abordados em Relatorios de
Inspe¢des Ordinarias realizadas pelo Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro, entre
os exercicios de 2003 e 2007, com o intuito de verificar a legalidade dos atos de admissdo

de pessoal em Prefeituras e Camaras Municipais.

Relevancia do Estudo

O tema proposto nasceu do conhecimento da existéncia de expressivo numero
de pessoas que, movidas pela expectativa de redemocratizagdo do Pais com o advento da
chamada Constituigdo Cidadd, promulgada em 1988, apostaram na moraliza¢io do
provimento de cargos publicos. Pessoas que gastam partes seu precioso tempo e suado
salario preparando-se para concursos que nem sempre sdo realizados, ou quando sdo o sdo

para um pequenissimo nimero de cargos, mormente de niveis inferiores.

De acordo com Eco (1985, p. 22), um estudo deve ser util aos demais.

Castro (1977, p. 57) também aponta nesta dire¢do, quando aduz que um tema ¢é
importante quando esta ligado a uma questdo social que afeta um segmento substancial da

sociedade.

Nosso entendimento € que a atua¢do do Estado deve dar-se sempre dentro de
limites informados por um universo de principios destinados a assegurar a prevaléncia do
interesse publico sobre o privado e a orientar a Administragdo Publica na sua atividade
concreta e imediata para a consecugdo dos interesses coletivos. Ainda: que uma
Administragdo que pretende ser competente e ¢ orientada por principios como o da
moralidade e o da legalidade, ndo pode conviver com a existéncia de favoritismos, que
protegem certos individuos por apresentarem relagéo de parentesco ou amizade, com quem

os beneficia.

A prética do empreguismo discricionario, mesmo em se tratando de cargos em

comissdo, viola o principio constitucional da moralidade, uma vez que se revela injusta e



desonesta para com outros individuos que mereceriam o cargo. A existéncia de privilégios
para alguns poucos € incompativel com o Estado Democratico de Direito, que pressupde

igualdade de tratamento ¢ de oportunidades a todos os cidadios.

Dessa forma, demonstrando importancia para a sociedade, o estudo, atesta sua

relevancia.

Metodologia

Aqui se expde a trajetoria seguida na pesquisa e as fontes recorridas para
realizar a investigagdo, diante da necessidade da coleta de dados, para responder as

questdes desta dissertacdo.

A pesquisa ¢ primordialmente qualitativa, em congruéncia com as implica¢des
legais, relacionais e éticas na gestdo publica, inerentes ao problema do estudo, somada ao
fato de ser basicamente documental, sem se descuidar da pesquisa bibliografica que

constrdi o referencial tedrico.

Documental, porque baseada em Relatérios de Inspegdes Ordinarias realizadas
pelo Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro, por intermédio de sua 3° Inspetoria-
Geral de Controle de Pessoal, da Subsecretaria de Controle de Pessoal, da Secretaria-Geral
de Controle Externo, em Camaras ¢ Prefeituras Municipais do Estado do Rio de Janeiro, na
legislagdo pertinente, produzida pelos municipios envolvidos na pesquisa, e em decisdes de

Tribunais de Contas e Judiciais;

Bibliografica, porque, para a fundamentagdo tedrico-metodoldgica do texto,
necessario se fez perscrutar livros, artigos académicos, trabalhos, matérias jornalisticas,
dissertagdes de mestrado e teses de doutoramentos, sobre os conceitos de administragdo
publica, cargos publicos, republicanismo, patrimonialismo, clientelismo, coronelismo, e

nepotismo.

A andlise documental, de acordo com Richardson (1999, p. 182), consiste em
uma série de operagdes que visam a estudar e a analisar um ou varios documentos para
descobrir as circunstancias sociais e econémicas com as quais podem estar relacionados,

buscando as informagdes ja explicitadas no texto, e, enquanto sele¢cio de fontes, foi
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realizada para destacar material em condi¢des de oferecer conteudo consistente a uma
analise de contetdo, realizada a partir da referida técnica de analise, a qual, segundo
Duarte e Barros (2005, p. 272) “¢, ao mesmo tempo, método e técnica. Método porque
pressupde o angulo escolhido como base de uma investigagdo. Técnica porque ¢ um

recurso que complementa outras formas de obtengio de dados”.

Para Moreira (apud Duarte e Barros, 2005, p. 276): A analise documental
processa-se a partir de semelhangas e diferencgas, é uma forma de investigagdo que consiste
em um conjunto de operagdes intelectuais que tém como objetivo descrever e representar
os documentos de maneira unificada e sistematica, para facilitar a sua recuperagdo. A
autora observa ainda que: a andlise documental, muito mais que localizar, identificar,
organizar e avaliar textos, som e imagem, funciona como expediente eficaz para
contextualizar fatos, situagdes, momentos. Consegue dessa maneira, introduzir novas
perspectivas em outros ambientes, sem deixar de respeitar a substancia original dos

documentos.

A andlise de conteudo, por sua vez, ¢ considerada uma técnica para o
tratamento de dados que visa identificar o que esta sendo dito a respeito de determinado
tema (Vergara, 2005, p. 15), ou seja, vai além da analise documental, pois busca entender a
mensagem, o significado transmitido por ela, aquilo que pode estar implicito (Vieira e

Zouain, 2005, p. 103).

“A analise de contetido procura conhecer aquilo que esta por tras das palavras

sobre as quais se debruga.” (Bardin, 2004, p. 38).

(...) 0 que esta escrito, falado, mapeado, figurativamente desenhado e/ou
simbolicamente explicitado sempre sera o ponto de partida para a
identificacdo do contetido manifesto (seja ele explicito e/ou latente). A
analise ¢ a interpretagio dos conteidos obtidos enquadram-se na
condigdo dos passos (ou processos) a serem seguidos. Reiterando,
diriamos que para o efetivo ‘“caminhar neste processo”, a
contextualizagdo deve ser considerada como um dos principais
requisitos, e, mesmo, “o pano de fundo” no sentido de garantir a
relevancia dos resultados a serem divulgados e, de preferéncia,

socializados (Puglisi e Franco, 20053, p. 24).
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Bardin (2004, p. 37) define esse método como “um conjunto de técnicas de
analise das comunica¢des visando obter, por procedimentos sistematicos e objetivos de
descrigdo do conteudo das mensagens, indicadores (quantitativos ou nio) que permitam a
inferéncia de conhecimentos relativos as condigdes de producio/recepciio (variaveis

inferidas) destas mensagens.”

Os dados coletados por essa técnica ou, como classifica Bardin, conjunto de
técnicas, tanto em documentos como em entrevistas, sdo analisados de acordo com
categorias preestabelecidas, ou ndo, dependendo do tipo de grade com a qual se opta por

trabalhar e pelo recorte estabelecido pelo pesquisador.

Segundo Bardin (2004, p. 99), “[...] o tema ¢ a unidade de significagdo que se
liberta naturalmente de um texto analisado segundo certos critérios relativos a teoria que
serve de guia a leitura.” O tema ¢ geralmente utilizado como unidade de registro para
estudar motivagdes de opinides, de atitudes, de valores, de crencas e de tendéncias. A
escolha desse tipo de recorte, de forma adaptada aos objetivos da pesquisa, foi a moldura
adequada para a captagdo ndo s6 do que exsurgia das leis e demais dispositivos legais
como dos proprios relatorios de inspe¢do examinados. Os temas, definidos
concomitantemente com o desenrolar da pesquisa, e relacionados aos cargos em comissio
foram: criagdo, atribuigdes ou fungdes, nomenclaturas, quantidade, destinagdo, utilizagdo e
casos, condigbes e percentuais minimos em que deverdo ser preenchidos por servidores de

carreira.

A medida que os resultados comegaram a emergir da analise de contetdo, foi
possivel articular técnicas quantitativas, visando a demonstrar, paralelamente, outro tipo de
leitura dos documentos analisados qualitativamente, reforcando os achados e clarificando a
problematica abordada sob uma perspectiva adicional, re-iluminando as questdes

investigadas.

A preocupagio do autor em realizar uma leitura ética que aparece enredada nas
questdes legais, especialmente obscurecida em indicios de desvios na postura e nas praticas
de pessoas e organizagdes publicas, no que se refere a cargos em comissio, motivou uma
retomada dos resultados obtidos com os métodos e técnicas empregados, a fim de buscar o

sentido que moveu pessoas e organizagdes diante dessas possibilidades de agir. O sentido,



12

neste caso, € tomado como: “poder de significar, vai a significagdo de mundo que nio é
obra de um s6 sujeito, mas de varios, como uma relagdo intersubjetiva de uma comunidade
de pessoas” (Fraga, 2003, p. 8). No caso desse estudo, essa obra de muitos sujeitos se
refere a legislagdo, a normas, decisdes, e a¢des, as quais deveriam ser exemplares em
termos de manifestagdo do espirito publico nas decisdes sobre cargos em comissio.
Retomar o que foi analisado para apreender o que norteou agdes ¢ decisdes na aplicagio
normativa e legal contribui para fazer aparecer até que ponto as agdes empreendidas estdo
orientadas para a pratica da cidadania, do igualitarismo, do respeito ao servir publico pelas
organizagdes que, legalmente, detém esse poder e que, por isso mesmo, precisam praticar a

ética essencial a democracia.

Essa complementaridade de métodos trata da importincia de, além de
pesquisar seu significado, apreender o seu sentido, quando se pergunta para onde estdo
orientados os seus propdsitos, os seus planejamentos, as suas estratégias de gestdo, com
decisdes € agdes que, fatalmente, impactam as pessoas e o mundo (Fraga, 2003, p. 18) e,
neste ponto, encontra-se o cerne da questdo, isto ¢, ha uma orientagdo para o espirito

publico na gestdo de cargos em comissdo?

Aqui, evidencia-se a significancia da autenticidade, isto €, o exercicio do servir
piblico ndo apenas em decorréncia do dever legal, constitucional, mas pelo
reconhecimento da co-humanidade, do ser com o outro na cidadania. E nessa condigdo que
uma organiza¢do autenticamente ¢, por que “Com a agfo de retomada, as pessoas e as suas
organizagOes articulam seu conhecimento e saber para se redirecionarem no mundo”
(Fraga, 2003, p.17) e, recorrendo a Heidegger (1990, apud Fraga) em “Ser e tempo”,
reforga a idéia de que somente a decisdo de si mesmo faz aparecer a possibilidade de ser

com o outro, o que redunda em ser autenticamente humano.

A significincia da pesquisa encontra-se no empenho em encontrar possiveis
desvios e sugerir melhores praticas ndo apenas no recorte da gestéo publica delimitada pela
atua¢do ndo somente do TCE/RJ, mas na gestdo publica em geral, no ambito do
comissionamento de cargos, por sua histérica atualidade e riscos de fuga ética, ignorando

as boas praticas esperadas pelos cidadios.
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As limitagdes de método encontram-se mais relacionadas a primeira
experiéncia do pesquisador, em contraste com seu honesto desejo de realizar um estudo
abrangente e com a complexidade que a realidade concreta revela, mesmo a primeira vista,
do que aos métodos propriamente ditos. Certamente essas duas questdes estdo intimamente
relacionadas, pois a experiéncia também afeta, positiva ou negativamente, a escolha dos

métodos.

O volume de documentagdo aguardando analises futuras, também ¢é
significativo, a escolha ¢ desafiadora e poderia tomar varios rumos. A davida sobre até que
ponto a escolha documental realizada poderia ter sido muito melhor, é uma limitagéo que

ndo pode ser ignorada.

A leitura dos documentos de forma analitica e critica, com um foco nio
visualizado anteriormente por quem normalmente lida com os mesmos, confere a pesquisa,
quanto a seus objetivos, um carater exploratorio, pois langa sobre os documentos um novo
olhar, deles extraindo, no conjunto, informagdes e bases para inferéncias, impossiveis
quando da andlise de cada um de per se. Essa explora¢io tem como foco entender e
esclarecer como se dédo as relagdes entre os administradores publicos e a livre nomeagéio
para o exercicio de cargos publicos, e por meio de reflexdo critica oferecer condigdes, ndo
s6 “para formulagdo de problemas mais precisos ou hipéteses pesquisaveis para estudos
posteriores” (Gil, 1994, p. 44-5), como para movimentar essas relagdes em busca da

constru¢do de um contexto de profissionalizagdo da fungdo publica.

Pelo fato de expor caracteristicas visualizadas em determinada populagio
quanto a utilizagdo dos cargos em comissdo e estabelecer sua posigdo como objeto de

estudo a pesquisa pode ser também classificada como descritiva.

Céamaras e Prefeituras Municipais de 49 (quarenta ¢ nove) dos 91 (noventa e
um) municipios do Estado do Rio de Janeiro, sob os quais mantém jurisdi¢do o Tribunal de

Contas do Estado, compuseram o universo da pesquisa.

A amostra selecionada foi nfo probabilistica, utilizando os critérios de
acessibilidade e tipicidade, conforme definido por Vergara (2006, p. 51), e foi composta

por 98 (noventa ¢ oito) Relatorios de Inspegdes Ordinarias realizadas pelo Tribunal de
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Contas do Estado por meio da 3* Inspetoria-Geral de Controle de Pessoal, da Subsecretaria
de Controle de Pessoal, da Secretaria-Geral de Controle Externo, em 45 (quarenta e cinco)
Cémaras e 43 (quarenta e trés) Prefeituras Municipais de 49 municipios, durante o periodo
compreendido entre janeiro de 2003 e dezembro de 2007, correspondendo a 53.85% dos

municipios do Estado do Rio de Janeiro.

Os métodos e técnica empregados o foram para possibilitar a apreensdo e
interpretagdo dos conteudos selecionados e o processamento dos mesmos, a fim de
apresentar resultados de forma rigorosa, a partir dos quais poderdo ser extraidas
consideragdes e sugestdes para a continuidade de estudos futuros. Além disso, essa
dissertacao busca sugestdes para tratar de dificuldades relativas as questdes enfocadas, para
minimizar seus impactos na realidade concreta, no setor publico. A pertinéncia e a
coeréncia dos métodos foram consideradas visando ao atingimento dos objetivos
propostos. A pertinéncia € a coeréncia entre 0os métodos eleitos € os objetivos tragados

foram uma preocupagéo constante do pesquisador.

Definicio dos termos

Considerando que um mesmo termo pode ter significados diferentes para
diferentes pessoas e contextos, alguns daqueles que julgamos necessarios a compreensio

do estudo serdo definidos a seguir:

Cargo publico: lugar instituido na organizagdo do servigo publico, com denominagio
propria, atribui¢des e responsabilidades especificas e estipéndio correspondente, para ser

provido e exercido por um titular, na forma estabelecida em lei (Meirelles, 1995, p. 360).

Provimento: ato de designa¢do de alguém para titularizar cargo publico (Bandeira de

Mello, 1998, p. 178).

Cargos de provimento efetivo: sdo os predispostos a receberem ocupantes em carater
definitivo, isto €, com fixidez. (...) sdo providos por concurso publico de provas ou de

provas e titulos (Bandeira de Mello, 1998, p. 176).

Fungdo de confianga: € aquela que se caracteriza por ser destinada ao provimento de

agentes que atendem a uma qualidade pessoal que o vincula, direta e precariamente, a
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determinadas diretrizes politicas e administrativas dos governantes em determinado

momento (Rocha, 1996, p. 177).

A Fungdo de confianca ¢ também chamada de fung¢do gratificada. A
Administragdo, entendendo ndo ser conveniente a criagdo de cargos em comissdo, cria,
também por lei, encargos de chefia, diregdo ou assessoramento, atribuindo-os, de acordo
com previsdo constitucional, obrigatoria, privativa e exclusivamente, a servidores publicos
efetivos de seu quadro de pessoal que, em virtude desses encargos, percebem uma
gratificagdo, em forma de um percentual incidente sobre o seu vencimento-base ou um
valor fixo, correspondente ao acréscimo de responsabilidades as fun¢des normais de seu

cargo.

Cargos de provimento em comissdo: sdo aqueles vocacionados para serem ocupados em
carater transitorio por pessoa de confianga da autoridade competente para preenché-los, a

qual também pode exonerar ad nutum, isto é, livremente, os que os estejam titularizando

(Bandeira de Mello, 1998, p. 176).

Cargo em comissdo € um lugar criado no quadro da Administra¢do Publica por
lei, com estipéndio correspondente e com atribuigdes certas e especificas de dire¢io, chefia
¢ assessoramento, a serem exercidas por pessoas da confian¢a da autoridade nomeante,
podendo ser alguém estranho aos quadros do Poder Publico. Por determinagdo
Constitucional, devera a lei estabelecer quais as condigdes, os casos € o percentual minimo

de cargos em comissdo que serdo exercidos por servidores efetivos.

Agentes politicos: sdo os titulares dos cargos estruturais a organizagio politica do Pais, isto
€, sdo os ocupantes dos cargos que compdem o arcabougo constitucional do Estado e,
portanto, o esquema fundamental do poder. Sua fung¢do é a de formadores da vontade

superior do Estado (Bandeira de Mello, 1998, p. 151).

Carreira: ¢ o agrupamento de classes da mesma profissdo ou atividade, escalonadas

segundo a hierarquia do servigo, para acesso privativo dos titulares dos cargos que a

integram (Meirelles, 1995, p. 361).

Cargos de carreira: sdo aqueles encartados em uma série de “classes” escalonada em
fungdo do grau de responsabilidade e nivel de complexidade das atribuicdes (Bandeira de
¢

Mello, 1998, p. 175).
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Classe: € o agrupamento de cargos de mesma profissdo, ¢ com idénticas atribui¢des,

responsabilidades e vencimentos. As classes constituem os degraus de acesso na carreira

(Meirelles, 1995, p. 361).

Extraquadro: servidor que ndo titulariza cargo efetivo pertencente ao quadro de pessoal do

orgdo ou entidade em que desempenha suas atividades laborais.

Quadro de Cargos: conjunto de cargos isolados ou de carreira (Meirelles, 1995, p. 361).

Nesta seqiiéncia foram apresentados, além da defini¢do dos termos necessaria a
compreensdo de suas utilizagdes ao longo desta dissertagdo, o problema da pesquisa, assim

como o objetivo final, os objetivos intermediarios, a delimita¢do e a relevancia do estudo.
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CAPITULO II

POLITICA E ADMINISTRACAO PUBLICA NO BRASIL REPUBLICANO

I1.1 Panorama sobre Principios que Regem a Administraciao Piablica

O artigo 1° da Constitui¢do da Republica de 1988 dispde que a Republica
Federativa do Brasil ¢ formada pela unido indissoltivel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal e constitui-se em Estado Democratico de Direito, em que todo poder
emana do povo. Seu artigo 3° lista como objetivos fundamentais dessa Republica a
construgdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, ¢ a promog¢do do bem de todos sem

qualquer forma de discriminagao.

Incorporou-se, desta feita, o conceito classico de que a Republica (res publica)
representa a boa gestdo da coisa publica e do bem coletivo, em antitese a idéia de que o

poder e a lei seriam meros sindnimos da vontade soberana do Rei.

Vale ressaltar que, desde a promulgagdo da Constitui¢io de 1891, o Estado
brasileiro vem mantendo tradi¢do no sentido de estabelecer a forma republicana de
governo como principio constitucional, caracteristica preservada na Carta Magna de 1988

que o eleva a principio fundamental da ordem constitucional.

Ataliba (1988, p. 13) ensina que “Republica é o regime politico em que os
exercentes de fungdes politicas (executivas e legislativas) representam o povo e decidem
em seu nome, fazendo-os com responsabilidade, eletivamente e mediante mandatos

renovaveis periodicamente.”

E 0 mesmo autor preleciona:

A simples mengdo ao termo “republica” ja evoca um universo de
conceitos intimamente relacionados entre si, sugerindo a nog¢do do
principio juridico que a expressdo quer designar. Dentre tais conceitos, o
de responsabilidade ¢ essencial. Regime republicano é regime de
responsabilidade. Os agentes plblicos respondem pelos seus atos. Todos

sdo, assim, responsaveis (Ataliba, 1988, p. 41).



18

O regime republicano exige, conseqiientemente, que o0s governantes, que

representam e expressam a vontade coletiva, tenham responsabilidade pelos seus atos.

Nesse particular, Jodo Barbalho acentua ser da esséncia do regime republicano
"que quem quer que exerca uma parcela do poder publico tenha a responsabilidade desse
exercicio; ninguém desempenha fungdes politicas por direito proprio; nele, ndo pode haver
invioldveis e irresponsaveis, entre os que exercitam poderes delegados pela soberania

nacional" (apud, Ataliba, 1988, p. 66).

Ataliba (1988, p. 66) entende ser o principio republicano “clausula pétrea” na
ordem constitucional vigente. Para o referido autor, ainda que néo haja previsdo expressa
desta condigdo no § 4°, do artigo 60, este o fez de forma indireta, ao arrolar como
impossibilitados de serem objeto de deliberagdo o voto direto, secreto, universal e
periddico, separagdo dos poderes, direitos e garantias individuais. Para Ataliba, estes

direitos se resumem em uma Unica palavra: Republica.

Nas palavras de Canotilho (2002, p. 224), o primeiro caracter de um Estado
republicano € portar uma “comunidade politica, uma ‘unidade colectiva’ de individuos que
se autodetermina politicamente através da criagdo e manutengdo de instituigdes politicas
proprias assentes na decisfo e participa¢do dos cidaddos no governo dos mesmos.” Dai
entender-se, que regime republicano ¢ regime representativo: os cidaddos se fazem
representar por agentes publicos que, em seu nome e com seu consentimento, gerenciam e

administram a res publica.

Barbosa (1932, p. 52) afirma que ndo basta para a caracterizagdo do regime
republicano a simples triparticio do poder em Legislativo, Executivo ¢ Judiciario. E

necessario que “os dois primeiros derivem, realmente, de elei¢do popular.”

Embora construido como sendo uma forma de governo contraposta ao sistema
monarquico, onde o povo ¢é titular da coisa publica, e ndo mais 0 Monarca, na verdade, o
conceito de Republica alcanga uma gama de caracteristicas e preceitos que ultrapassa este

mero entendimento formal.
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O principio republicano impde, portanto, que se entenda a administragio
publica como institui¢do que tem por fim realizar as aspiragdes do povo, que elegeu
representantes com esse desiderato; implica periodicidade dos mandatos, realizagdo de
eleigbes gerais para escolha dos governantes, exercicio do sufragio universal, direto e
secreto; responsabilidade dos gestores puiblicos ¢ que a administragdo atue guiada pelo
interesse publico como aspiragéo de todos, para todos, de forma legitima, sem privilégios
ou discriminagdes de qualquer espécie; requer visibilidade administrativa, elei¢do de fins
publicos verdadeiros e legitimados pelo interesse comum do povo, e, especialmente, o
respeito as liberdades publicas e ao conjunto de direitos fundamentais do homem. Requer,
finalmente, que a gestdo dos oOrgdos estatais guie-se por uma razdo publica, ¢ nio por
interesses privados. Mais ainda, visa a garantir a igualdade de acesso dos cidaddos aos
cargos publicos, eletivos ou ndo, e, especialmente, o aniquilamento das estruturas

oligarquicas, mediante a aboli¢do dos privilégios de todo o género.

Conforme Canotilho, a Republica ¢ o regime que exclui qualquer transmissdo
hereditaria do poder (1993, p. 483), e o principio republicano tem implicita a idéia de

“poder ndo pessoal” (1993, p. 485).

Este principio, na verdade um sobreprincipio, ¢ melhor compreendido em
consonancia com os demais principios constitucionais (legalidade, igualdade,
responsabilidade, impessoalidade, moralidade, razoabilidade etc.), que lhe densificam o
nucleo normativo, que lhe desdobram o contetido principiologico em outros principios de

maior densidade.

O principio de ndo-vitaliciedade dos cargos politicos e o principio da igualdade
civil e politica, sdo subprincipios que também ddo densidade ao principio republicano

Canotilho (1993, p. 181).

O sistema juridico patrio, por conseguinte, deve-se pautar em principios que
impe¢am a apropria¢do particular da estrutura administrativa pelos ocupantes do poder
governamental. Assim, a pessoa que administra o bem publico ndo deve gozar de liberdade
para agir de forma desregrada, mas tdo-somente nos estreitos limites da juridicidade, do

bem comum.
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Nao por outro motivo, a Carta Magna de 1988 impingiu & Administragio
Publica a necessaria observancia dos principios da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade, da publicidade e da eficiéncia, que ddo solidez ao principio republicano, a fim
de controlar os administradores no uso do Poder Publico, impedindo que venham a agir em

nome de seus proprios interesses, de seus familiares ou de amigos.

Exige-se, com efeito, a desvinculagdo de qualquer elemento de subjetivismo na
gestdo da coisa publica que esteja relacionado a marcas pessoais e particulares do agente
do Estado, em todos os Poderes, fixando-se uma unica diretriz juridica valida para o agir

estatal que ha de ser o interesse publico.

O principio da Legalidade, por sua vez, encontra-se expresso no artigo 5°,
inciso I, da Constitui¢do da Republica em vigor, que preceitua que “ninguém sera
obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”, e por ser
especifico do Estado Democrético de Direito, qualifica-o e da-lhe identidade propria,
apresentando-se como o principio basilar para a configuragdo do regime juridico-

administrativo.

Para Ataliba (1988, p. 98),

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 Constitui¢do e como
deliberado por seus representantes, mediante solenes atos legais — os
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 pratica, na disposigdo, cura,
zelo, desenvolvimento e demais atos de administragio dos valores, bens e

interesses considerados publicos (do povo).

Por este principio, o administrador publico estd, em toda sua atividade
funcional, sujeito aos mandamentos da lei e as exigéncias do bem comum, e deles ndo se
pode afastar ou desviar, sob pena de praticar ato invalido ¢ expor-se a responsabilidade

disciplinar, civil e criminal, conforme o caso. Portanto, enquanto aos particulares ¢
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permitido fazer tudo aquilo que a lei ndo proibe, ao administrador publico somente se

permite fazer aquilo que a lei, antecipadamente, o autorize.

Segundo Bandeira de Mello (1998, p. 59),

...para avaliar corretamente o principio da legalidade e captar-lhe o
sentido profundo cumpre atentar para o fato de que ele é a tradugdo
juridica de um propésito politico: o de submeter os exercentes do poder
concreto- administrativo a um quadro normativo que embargue
favoritismos, persegui¢des ou desmandos. Pretende-se através da norma
geral, abstrata e impessoal, a lei, editada pelo Poder Legislativo - que é o
colégio representativo de todas as tendéncias (inclusive minoritarias) do
corpo social - garantir que a atua¢do do Executivo nada mais seja sendo a

concretizacdo da vontade geral.

O principio da moralidade administrativa é aquele que determina que a
Administragdo Publica e seus agentes devem agir em conformidade com principios éticos.
Sua violagdo implica violag@o do proprio direito. Abarcadas por este principio encontram-
se a lealdade e a boa-fé, que devem nortear a atuagdo dos servidores publicos. Sua nio

observancia quando da edigdo de atos publicos sujeita-os a invalidagfo.

Além disto, encontra este principio eficiente protecdo no art. 5°, LXXIII, da Lei
Maior, que prevé o cabimento de agdo popular para anulagdo de ato lesivo ao patrimdnio
publico ou entidade de que o Estado participe, & moralidade administrativa, ao meio

ambiente (...) etc.

Para Martins Junior (2001, p. 35), o principio da moralidade administrativa ndo
precisa ter seu contetido definido ou explicado por regra expressa em Lei. Ele se estabelece
objetivamente a partir do confronto do ato administrativo (desde a pesquisa de seus
requisitos, com destaque ao motivo, ao objeto e a finalidade, até a produgdo de seus
efeitos, ou seja, perquirindo-se a validade e a eficacia) ou da conduta do agente com as
regras €ticas tiradas da disciplina interna da Administragdo (e que obrigam sempre ao
alcance do bem comum, do interesse publico), em que se deve fixar uma linha divisoria

entre o justo e o injusto, o moral e o imoral (e também o amoral), o honesto e o desonesto.
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Sobre o principio da moralidade administrativa, Bandeira de Mello (1998, p.

59) registra:

De acordo com ele (o principio da moralidade) a Administra¢do e seus
agentes tém de atuar na conformidade de principios éticos (....). Segundo
os canones da lealdade e da boa-fé a Administragao havera de proceder
em relagdo aos administrados com sinceridade e lhaneza, sendo-lhe
interdito qualquer comportamento astucioso, eivado de malicia,
produzido de maneira a confundir, dificultar ou minimizar o exercicio de

direitos por parte dos cidaddos.

Por estes pressupostos, a moralidade s6 estara garantida quando valores como a

neutralidade, a independéncia, a isengdo, a objetividade e a imparcialidade forem

exercidos.

O clientelismo politico, por ser um ato totalmente destituido de ética, afigura-

se, portanto, como uma das formas de desmoralizagdo da administragéo publica.

O Principio da Impessoalidade, de outra banda, traduz a idéia de que a

Administra¢do tem que tratar a todos os administrados sem discriminag¢des benéficas ou

detrimentosas, sem favoritismos nem persegui¢des. Diferengas politicas ou ideoldgicas ndo

devem interferir na atua¢do administrativa.

Nesse sentido, destaca Medauar (2004, p. 147):

Com o principio da impessoalidade, a Constitui¢do visa a obstaculizar
atuagdes geradas por antipatias, simpatias, objetivos de vinganga,
represalias, nepotismo, favorecimentos diversos, muito comuns em
licitagdes, concursos publicos, exercicio do poder de policia. Busca, desse
modo, que predomine o sentido da fungdo, isto é, a idéia de que os
poderes atribuidos finalizam-se ao interesse de toda a coletividade,

portanto a resultados desconectados de razdes pessoais.

O exercicio de um mandato publico, portanto, deve ser sempre institucional e

ndo pessoal. O Principio da Impessoalidade impde que a atua¢do do Agente Politico
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mantenha-se sempre afastada do intersubjetivismo e das motivagdes pessoais, dos quais

sdo exemplo o nepotismo e o clientelismo.

Rocha (1996, p. 157), delineia com clareza o momento da ruptura do principio

da impessoalidade:

A impessoalidade administrativa ¢ rompida, ultrajando-se a
principiologia juridico-administrativa, quando o motivo que conduz a
uma pratica pela entidade publica ndo é uma razio juridica baseada no
interesse publico, mas no interesse particular de seu autor. Este ¢, entdo,
motivado por interesse em auxiliar (0 que ¢ mais comum) ou beneficiar
parentes, amigos, pessoas identificadas pelo agente e que dele meregam,
segundo particular vinculagdo que os aproxima, favores e gragas que o
Poder facilita, ou, at¢é mesmo, em prejudicar pessoas que destoem do seu
circulo de relacionamentos pessoais e pelos quais nutra o agente publico

particular desafei¢do e desagrado.

Ainda sobre o principio da impessoalidade, discorre Cirne Lima (1953, p. 23):

A atividade administrativa obedece, cogentemente, a uma finalidade, a
qual o agente ¢ obrigado a adscrever-se, quaisquer que sejam as suas
inclinagdes pessoais; e essa finalidade domina e governa a atividade
administrativa, imediatamente, a ponto de assinalar-se, em vulgar, a boa
administragdo pela impessoalidade, ou seja, pela auséncia de

subjetividade.

Dessa forma, quando o agente publico afronta a impessoalidade e a moralidade
administrativas, privilegiando interesses pessoais e familiares por meio da nomeagdo de
parentes, amigos ou prestadores de favores para os cargos em comissdo, age ele em
agressdo também a propria legalidade e, conseqiientemente, transgride a Carta Magna, e,

por conseguinte, o principio republicano.

I1.2 Génese e Evolugio normativa do Provimento em Comissio no Brasil

A primeira referéncia explicita ao provimento em comissdo no Brasil, de que

se tem noticia, surgiu com o paragrafo unico do art. 1°, do Decreto n° 19.398, de 11 de
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Novembro de 1930, que instituiu 0 Governo Provisério dos Estados Unidos do Brasil, e

pOs termo a Republica Velha:

Art. 1°- O Governo Provisorio exercera discricionariamente em toda a sua
plenitude as fungSes e atribui¢Ges, ndo sé6 do Poder Executivo, como
também do Poder Legislativo, até que, eleita a Assembléia Constituinte,

estabelega a reorganizagio constitucional do Pais.

Paragrafo nico — Todas as nomeagdes e demissdes de funcionarios ou de
quaisquer cargos publicos, quer sejam efetivos, interinos ou em comissio,

competem exclusivamente ao Chefe do Governo Provisorio.

Tal diploma legal, inobstante vedar a nomeagdo de parente consangiiineo ou
afim de Interventores ou Prefeitos, ja abria brecha para o nepotismo por meio do

provimento dos chamados cargos de confianga:

Art. 11- O Governo Provisério nomeard um interventor federal para cada
Estado, salvo para aqueles ja organizados, em os quais ficardo os

respectivos Presidentes investidos dos poderes aqui mencionados.

§ 5° - Nenhum Interventor ou Prefeito nomeara parente seu,
consangiiineo ou afim até o sexto grau, para cargo publico no Estado ou

Municipio, a ndo ser para cargo de confianga pessoal.

Outra meng¢do direta ao provimento em comissdo verifica-se na entdo
Constituigdo dos Estados Unidos do Brasil, que pdés fim ao Estado Novo em 18 de
Setembro de 1946, mais precisamente no paragrafo tnico de seu artigo 188, que

disciplinava a estabilidade do servidor publico:

Art. 188 — Paragrafo unico — O disposto neste artigo ndo se aplica aos
cargos de confianga nem aos que a lei declare de livre nomeagdo e

demissio.

Em 1965, nova referéncia aos cargos em comissdo se percebe, desta feita
por meio da Emenda Constitucional n°® 15, que acrescentou a Constituigdo de 1946 o artigo

222, que, regulamentando o processo eleitoral brasileiro, dispunha sobre a anulagio da
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nomeagdo, admissdo ou contratagio de servidores efetivadas durante o periodo eleitoral:

Art. 222 — Sdo vedados e considerados nulos de pleno direito, ndo
gerando obrigacdo de espécie alguma, para a pessoa juridica interessada,
nem qualquer direito para o beneficiario, os atos que no periodo
compreendido entre os noventa dias anteriores a data das eleigdes
federais, estaduais e municipais € o término, respectivamente, do
mandato do Presidente da Republica, do Governador do Estado e do

Prefeito Municipal, importem:

a) nomear, admitir ou contratar pessoal a qualquer titulo, no servico
centralizado ou autarquico ou nas sociedades de economia mista de que o
Poder Publico tenha o controle acionario, a ndo ser para cargos em
comissdo ou fungdes gratificadas, cargos de magistratura e ainda para

aqueles para cujo provimento tenha havido concurso de provas.

A Emenda Constitucional n° 1, de 17 de Outubro de 1969, a Constitui¢do da
Republica de 1967, outorgada pela Junta Militar que governava o Pais, ¢ que promoveu
alteragbes na segédo referente aos funcionarios publicos, também menciona os cargos em

comisséo, estabelecendo a desnecessidade de concurso para seu provimento:

Art. 97 - Os cargos plblicos serdo acessiveis a todos os brasileiros que

preencham os requisitos estabelecidos em lei.

§ 2° - Prescindira de concurso a nomeagdo para cargos em comissio,

declarados em lei, de livre nomeagio e exoneragio.

Promulgada em 05 de Outubro de 1988, com fundamento na redemocratizagio
do Pais, a entdo denominada Constitui¢do Cidadd, intentando a profissionaliza¢io das
fungdes publicas estabeleceu no inciso V, de seu artigo 37, que aos servidores de carreira

destinavam-se, preferencialmente, os cargos em comissio e as fungdes de confianga:

Art. 37, 1l - a investidura em cargo ou emprego plblico depende de
aprovagdo prévia em concurso pulblico de provas ou de provas e titulos,
ressalvadas as nomeagdes para cargo em comissdo declarado em lei de

livre nomeagdo e exoneragao.
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V- os cargos em comissdo e as fungdes de confianga serdo exercidos,
preferencialmente, por servidores ocupantes de cargo de carreira técnica

ou profissional, nos casos e condigdes previstos em lei.

O advérbio “preferencialmente”, no entanto, colocou a administragdo publica
permeavel a vontade do dirigente politico e possibilitou a administradores mal-
intencionados utilizarem-se desta exce¢do ao concurso como forma de ingresso no servigo
publico para abarrotarem, a revelia do sistema do mérito, os drgdos e entidades publicos de
pessoal extraquadro de sua confianga pessoal (parentes, clientes e afins), causando um
efeito diverso do perseguido pelos legisladores constituintes de 1988, ou seja, promovendo
a desprofissionalizagdo da fungd@o putblica no Brasil e impedindo que as praticas politicas
de apropriagdo do Estado para fins privados que vém se perpetuando ao longo de nossa

historia pudessem ser barradas.

Em 05 de Junho de 1998, operada pela Emenda Constitucional n°. 19, nova
normatiza¢do sobre o provimento dos cargos em comissdo ¢ inserida na Constituigdo da
Republica. Para além do concurso publico a Constituicdo passa a consagrar varios
institutos visando a profissionalizag¢do do servidor publico, dentre os quais o inserido no
inciso V, do artigo 37, o qual estabelece que as fung¢des de confian¢a serdo exercidas
exclusivamente por servidores ocupantes de cargo efetivo (legitimados pelo crivo do
concurso publico) prevendo, ainda, restrigdes no tocante aos cargos em comissdo: devem
ser preenchidos por servidores de carreira (concursados) conforme casos, condigdes e
percentual minimo previsto em lei, e limitam-se as atribui¢des de chefia, direcio e

assessoramento.

Tal procedimento visou, se ndo a inviabilizar, pelo menos a diminuir a
possibilidade de apropriagdo patrimonialista dos postos de dire¢do, chefia e
assessoramento, € a dificultar a ocorréncia de um elevado grau de politizagdo da dire¢do da
administragdo puiblica, em todos os seus niveis, advindas do uso discricionario dos cargos

€m comissao.

IL3 O Principio Republicano e os Cargos de Provimento Efetivo

O principio republicano nao implica apenas a legitimidade dos mandatos

populares, sua renovagdo periddica, mas ainda a igualdade de acesso dos cidaddos aos
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cargos publicos, eletivos ou ndo, e, enfim e especialmente, o aniquilamento das estruturas

oligdrquicas, mediante a progressiva aboli¢do dos privilégios de todo o género (Pizzolatti).

A periodicidade dos mandatos e a conseqiiente mudan¢a no Poder de Estado,
esséncia do principio republicano, exige que o legislador preserve, ao estruturar a
administragdo estatal, em razdo da natural instabilidade originada na alternancia possivel

dos governantes, a continuidade e a estabilidade da prestagdo dos servigos publicos.

As naturais mudangas nos programas politicos de governo e dos individuos que
exercem a dire¢do do Estado ndo devem causar turbuléncias desnecessarias a continuidade
dos servigos publicos prestados aos administrados. O que deseja a Lei Fundamental, ao
estabelecer a Republica como forma de governo, além do direito de o cidaddo de renovar
os governantes periodicamente, € uma relagdo de equilibrio entre a continuidade na

prestagdo de servigos ¢ atividades estatais.

De outra face, surge a necessidade de protecdo dos interesses e direitos dos
cidaddos que servem ao Estado em carater profissional contra eventuais atos de
perseguicdo ou de favorecimento indevido de terceiros por parte dos novos
administradores publicos. O vinculo profissional que os servidores mantém com o Estado
deve-lhes garantir seguranga face a nova politica, a seu bem e a favor dos interesses da

comunidade, por vontade constitucional (Serrano, 1996).

Registre-se ainda, que relagdes entre cidaddo e Estado sob vinculo
essencialmente profissional devem estar sujeitas ao amplo acesso de que tratam os incisos |
e 11, do artigo 37 da Constitui¢do da Republica, que determinam o principio da isonomia,
sendo necessario que os cargos efetivos e os empregos permanentes componentes da
estrutura dos 6rgdos ou entidades publicos sejam providos por certame publico, de forma

que toda a sociedade tenha idénticas oportunidades de acesso aos mesmos.

Bandeira de Mello (1998, p. 70) aduz que “O principio da isonomia ou
igualdade dos administrados em face da Administragdo firma a tese de que esta ndo pode
desenvolver qualquer espécie de favoritismo ou desvalia em proveito ou detrimento de

alguém. Ha de agir com obediéncia ao principio da impessoalidade.”
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O legislador, portanto, ao criar um cargo cuja natureza de suas fungdes seja
predominante ou integralmente profissional deve, obrigatoriamente, atribuir-lhe
provimento efetivo, o que trara por conseqiiéncia a necessidade de concurso publico para
investidura e posterior estabilidade do titular no servigo publico, apés o transcurso do

prazo constitucionalmente fixado (Constitui¢do da Republica de 1988, inc. 11, art. 37).

Agir de forma contraria significa negar vigéncia ao principio republicano e
causar sério agravo ao principio da isonomia, razbes geradoras de fulminante

inconstitucionalidade.

Posta assim a questo, ¢ de se dizer que, pelo ordenamento juridico em vigor, a
natureza profissional das fung¢des do cargo condiciona, em razdo da incidéncia do principio

republicano, a forma de seu provimento, necessariamente efetivo.

I1.4 O Principio Republicano e os Cargos de Provimento em Comissio

O que a renovagdo periodica do poder na Reptblica proporciona nio ¢ apenas a
possibilidade de mudanga dos governantes, mas também, e principalmente, dos planos,
programas, projetos e condutas governamentais. E para implementagdo de seu programa de
governo, a nova administragdo necessita de pessoas de confianga nos mais diversos setores
da Administragdo, para assessoramento ou exercicio do comando de unidades especificas

da estrutura estatal.

A renovagdo do governo ndo deve ser pequena. O que o principio republicano
almeja € que a estrutura organizativa do Estado comporte amplas mudangas programaticas
e de diregdo politica de forma a promover o controle social e popular do Poder Politico (res

publica). O Estado como instrumento da vontade social (Serrano, 1996).

A promogdo de mudangas nos planos e nas condutas governamentais, no
entanto, ndo pode ser confundida com o abandono de projetos, programas e politicas
publicas ja iniciados pelo governante que sai, causando dano & sociedade, ao erario publico
e ferindo os principios da razoabilidade e da economicidade. E preciso que o novo
governante haja com responsabilidade. Alias, a chamada Lei de Responsabilidade Fiscal,
estabelece que novos projetos so serdo incluidos no or¢amento apds adequadamente

atendidos os em andamento.
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Em decorréncia dessas consideragdes, o legislador ao criar cargo em cuja
natureza de suas fung¢des haja a prevaléncia de fatores politicos ou de confianca
(assessoramento superior ou dire¢dio) pode estabelecer seu provimento em comissio, dando
oportunidade ao governante de preenché-lo livremente e de exonerar o seu ocupante na

hipétese de perda da confianga.

Isto ndo significa que todos os cargos em comissdo devam ser providos por
pessoas estranhas @ Administragdo e da confianga pessoal do governante, ao contrario, a
permanéncia de servidores efetivos em cargos de dire¢do, de chefias, ou mesmo de
assessoramento, em governos ou administragdes sucessivos, deve ser incentivada por meio
da criagdo de possibilidades, da institucionalizagdo de um nicho, que propicie a atuagio
profissional desses servidores publicos de modo a permitir seu desenvolvimento na carreira

e que fagam a indispensavel ponte entre administragdo e politica.

Justen Filho (2006, p. 607), afirma que ha uma tendéncia a se interpretar o
dispositivo constitucional que excetua as nomeagdes para cargo em comissdo, declarado
em lei de livre nomeagdo e exoneragdo, de prévia habilitagdo em concurso publico, como a
concessdo ao administrador da titularidade de uma competéncia arbitraria e incondicionada
para prover esses cargos e deles exonerar seus ocupantes. “Alguns chegam a afirmar que
os cargos em comissdo sdo de ‘propriedade’ do Chefe do Executivo.”. O que se mostra

completamente desarrazoado frente as diretrizes emanadas do principio republicano.

O principio republicano exige racionalidade nos atos de governo e tem dentre

seus fins evitar manipulagdes e arbitrariedades.
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CAPITULO 111

O CLIENTELISMO POLITICO E OS CARGOS PUBLICOS NO BRASIL

O Estado-Império, que governou e administrou a Europa até a Revolugdo
Francesa, era uma organizagdo de estrutura nitidamente aristocratica. O Rei, soberano por
graca de Deus, dirigia a Nac¢do e a administrava, rodeado de uma casta nobre e
privilegiada, com direito de exclusividade ao exercicio do governo e de todos os cargos
publicos. Esta nobreza irradiava das Cortes e dos bastidores palacianos para todos os
postos administrativos das Provincias e dos Municipios - bem como para as longinquas
colonias d’além-mar, integrantes do Império. E foi o que ocorreu aqui durante o periodo

colonial (1500-1822).

O povo, a massa, ndo intervinha no governo e na administra¢gio. Nem mesmo
nos negocios locais, que eram administrados por “legados” ou agentes do soberano
carismado: procOnsules, comandantes de “marcas” fronteirinhas, alcaides, bailios,
prefeitos, xerifes etc. e toda a infinidade de funcionarios militares, civis e eclesiasticos, que
os acompanhavam como auxiliares imediatos ou burocrdticos. Todos estes funcionarios e

administradores eram nomeados pelo Rei, sediado na corte do Estado-Império (Vianna,

1999, p. 123).

Esta heranca da formacgdo social portuguesa se projeta sobre a colonia Brasil

transformando-a no patrimonio das elites de entdo, como bem define Faoro:

O cargo, como no sistema patrimonial, ndo é mais um negdécio a explorar,
um pequeno reino a ordenhar, uma miga a aproveitar. O senhor de
tudo, das atribui¢des e das incumbéncias, é o rei - o funciondrio sera
apenas a sombra real. Mas a sombra, se o sol esta longe, excede a figura:
"A sombra, quando o sol estd no zénite, ¢ muito pequenina, ¢ toda se
vos mete debaixo dos pés; mas quando o sol esta no oriente ou no ocaso,
essa mesma sombra se estende tdo imensamente, que mal cabe dentro

dos horizontes (Faoro, 2001, vol. 1. p. 188).

Para Vianna, que delineou em sua obra o desenvolvimento dos valores que

constituiram a cultura brasileira ao longo dos trés primeiros séculos, cultura, ai, no sentido
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origindrio da palavra alemad Kultur, que o os ingleses traduziram como culture e que os
franceses entenderam como ethnographie, e que se refere a meio social ou formagio
social, a origem do comportamento orientado para a conquista de cargos remonta a

formagdo dos primeiros povoados e vilas durante o periodo colonial''.

Com a politica de promogdo de fundagdo de povoagdes e vilas, a metropole
pretendia realizar e instaurar na Colonia um regime municipalista, que, no entanto, se
mostrou inviavel frente ao antagonismo latente entre este querer € a politica econdmica e

povoadora de distribui¢do da terra em sesmarias.

Se, por um lado, procurava a metropole “reunir os moradores dispersos”,
fundando povoagdes e vilas; por outro, simultaneamente, os forgava a dispersdo,
instituindo o regime de vastas sesmarias e fomentando a constituigdo autarquica dos
“engenhos reais”, fixando na sociedade colonial o seu extremado individualismo familiar e

patriarcal.

Em nossa formagéo social, a obra do desbravamento e aproveitamento da terra
¢ da conquista e povoamento do vasto interior se fez sob o signo exclusivo da habitagio
isolada e dispersa. Nosso processo de povoamento e de colonizagdo repelia a vivéncia em
comunidade, o aglomerado de residéncias - a aldeia. Priorizava o individualismo e o

familismo.

Os engenhos ndo podiam se distanciar menos de meia légua um do outro. Os
currais de gado, concedidos em sesmarias, tinham trés léguas de extensdo com uma légua
intermédia, em que era proibido construir ou levantar moradas. Na faixa costeira os
engenhos, assim distanciados uns dos outros, constituiram-se logicamente em autarquias

agrarias, auto-suficientes.

Os engenhos reais e fazendas de criagdo, distantes dos centros urbanos,
atraiam e fixavam o homem dentro de seus vastos limites.
Enfraquecendo, em conseqiiéncia, o processo de construgio de arraiais,
povoagdes, vilas e cidades. Os pequenos centros urbanos que se

constituiram, entdo, tornaram-se “apenas meros pontos de passagen, de

1 - - - . -
O proprio autor define sua andlise como de fundo culturologico.



32

pouso ou de aprovisionamento de utilidades e vitualhas.” (Vianna, 1999,

p. 139).

Como, pois, pergunta o autor, no meio desta dispersdo - que vem desde os
primeiros dias da colénia - as estruturas de solidariedade social e os “complexos culturais”
correspondentes poderiam ter ambiente para se formar, e se desenvolver, e se cristalizar em

usos, costumes ¢ tradi¢oes?

Este processo se desenvolveu ao longo dos trés primeiros séculos de

colonizagdo.

E claro que os lacos de solidariedade social, os habitos de cooperagdo e
colaboragéo destas familias na obra do bem publico local ndo podiam formar-se. Com mais
razdo, ndo precisavam elas se associarem para a sua vida publica, para organizarem (...) os
orgdos da administragdo da “regido”, do “municipio”, da “freguesia”, do “distrito”. Em
conseqii€ncia, o espirito publico ndo podia encontrar leira, nem humus para germinar e

florescer como tradi¢do ou cultura (Vianna, 1999, p. 141).

A formagéo social e econdomica do nosso povo, gerada no ventre dos engenhos
agrarios, transformados em autarquias da col6nia, “se processou dentro do mais extremado
individualismo familiar”, resultando neste “trago cultural tdo nosso, caracterizado pela
despreocupagio do interesse coletivo, pela auséncia de espirito ptblico, de espirito do bem
comum, de sentimento de solidariedade comunal e coletiva e pela caréncia de instituigdes

corporativas em prol do interesse do ‘lugar’, da ‘vila’, da ‘cidade’” (Vianna, 1999, p. 142).

O trabalho de fundag¢des de povoagdes se perfez assim. Era assim que, em
regra, nasciam as “povoagoes”, sedes de futuras vilas e cidades. O urbanismo colonial nio
era um movimento espontidneo do povo; surgia em conseqiiéncia de uma politica: - a
politica administrativa da Coroa, que procurava estabelecer a ordem e a legalidade no meio

da desordem e da anarquia colonial (Vianna, 1999, p. 142).

A génese da populagdo brasileira deu-se, por conseguinte, a partir,
basicamente, de uma vontade de Estado — gerida pela Coroa, e ndo da livre agregacdo do

povo.
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Vivendo em vilas pouco habitadas, criadas artificialmente por um poder
central, a populagdo brasileira tendeu a se voltar submissivamente para comunidades
estritas, quase sempre circunscritas ao ambiente familiar, fatores que foram propicios para
que estas células humanas se constituissem como povos extremamente individualistas,
avessos a vida em coletividade, e alheios a consecu¢do do bem comum e sem coesdo

societaria.

No dizer do autor:

[...] o brasileiro ¢ fundamentalmente individualista; mais mesmo, muito
mais do que os outros povos latino-americanos. Estes ainda tiveram, no
inicio, uma certa educagdo comunitaria de trabalho e de
economia.[...].N&s, ndo. No Brasil, s6 o individuo vale e, o que é pior,
vale sem precisar da sociedade - da comunidade. Estude-se a historia da
nossa formagdo social e econémica e ver-se-4 como tudo concorre para
dispersar o homem, isolar o homem, desenvolver, no homem, o
individuo. O homem socializado, o homem solidarista, o homem
dependente de grupo ou colaborando com o grupo ndo teve, aqui, clima
para surgir, nem temperatura para desenvolver-se: - “De onde nasce que
nenhum homem nesta terra ¢ republico, nem vela ou trata do bem

comum, sendo cada um do bem particular.” (Vianna, 1999, p. 141).

No Brasil, até 1822, todos os agentes publicos, civis e militares, os ouvidores-
gerais e de comarca, os seus juizes de fora, bem como todos os demais funcionarios da alta

administra¢do, mesmo local, eram nomeados e investidos pelo Rei ou em nome dele.

Havia, € certo, as cdmaras municipais, mas estas corporagdes, no periodo
colonial, nunca foram organizagdes de tipo democrdtico, mas sim oligarquico e
aristocratizado, nio tendo o povo — como elemento de expressio da massa — nenhuma

participagdo nelas.

No periodo colonial principalmente, o servigo publico da verean¢a era. com
efeito, uma dignidade publica, um munus, uma honraria: - e s6 por nobre ou gente de

qualifica¢do podia ser exercido (Vianna, 1999, p. 149).



34

As Camaras foram sempre orgdos das classes superiores, da chamada “nobreza
da terra” - € ndo do povo, Seus membros eram eleitos entre os “homens bons” da terra —
“espécie de nobreza constituida em classe e muito ciosa dos seus privilégios”. A fidalguia

era condi¢@o necessaria ao exercicio da vereanga.

[...] para que os elementos do povo-massa chegassem as Cimaras e aos
cargos locais de qualificagdo - era preciso que eles adquirissem antes a
condi¢do de nobreza, mesmo que esta nobreza fosse simulada ou

falsificada (Vianna, 1999, p. 151).

Como lembra Faoro:

Nas Camaras se exigia igual qualificagdo para a escolha dos vereadores
entre os “homens bons” - embora, na realidade, esses caracteres fossem
muitas vezes ignorados. Os “homens bons” compreendiam, num
alargamento continuo, além dos nobres de linhagem, os senhores de
terras e engenhos, a burocracia civil e militar, com a continua agregacio

de burgueses comerciantes (Faoro, 2001, vol. 1. p. 194).

Em verdade, estas corporagdes municipais, e seus poderes administrativos
legislativos, judiciais e militares, eram controlados pelos grandes senhores-de-engenhos e
grossas escravarias (a chamada “nobreza da terra”), ndo para administrarem o interesse

coletivo local; mas, para fazerem a sua “politica personalista de potentados”.

Os senhores-de-engenhos, que ja haviam organizado e consolidado os clis
feudais e parentais, tiveram ainda mais fortalecidas estas institui¢des ao receberam em suas
mdos, da propria Coroa de Portugal, as cdmaras municipais, com os seus cargos eletivos,
0s seus postos remunerados (cargos publicos) e o seu poder executivo, legislativo,
tributdrio e repressivo, dos quais obviamente se apossaram. Com essa nova arma, estes
grandes senhores reproduziam seus poderes e prestigio sobre aliados, dependente e clas

rivais.

O solidarismo que caracterizava os clas feudal e parental se fez presente,
também, no processo de formagdo das instituigdes politicas no Império, durante o qual

mantiveram em sua esséncia a defesa de seus interesses privados e locais.
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No desenvolvimento de sua teoria dos “complexos culturais”, que conceitua
como um conjunto objetivo de fatos, signos ou objetos, que, encadeados num sistema, se
correlacionam a idéias, sentimentos, crengas e atos correspondentes, Vianna (1999)
identifica tipos de instituigdes que caracterizam as relagdes familiares no Brasil escravista,
dentre elas: o cla parental, que era a objetivagdo da solidariedade da familia senhorial,
composto pela elite aristocratica senhorial, dominante, e o cld feudal: para o povo-massa
dominado e todos os membros subordinados ou dependentes do engenho, institui¢des
privadas que ao fundirem-se deram origem ao cla eleitoral, que sdo os partidos municipais,
organizados com fins exclusivamente eleitorais, microorganizagdes de tipo exclusivamente
personalista, nas quais se via agrupada e arregimentada a populagfo rural, tendo sempre a
frente um grande proprietario rural ou um importante comerciante, um “senhor-de-
engenho”, grande proprietario de fazendas de café ou de agucar - coronel, comendador ou
barfio, individuos que diretamente influiam nas decisdes praticas da vida politica local

segundo critérios baseados em sua conveniéncia particular.

De um lado o fazendeiro oferecia prote¢do aos seus agregados, e de outro,
deles recebia lealdade até a morte. O “senhor ndo estava nunca sozinho: sempre tinha ao

redor, socios, amigos, camaradas, capangas”.

Uma das institui¢des decorrentes da solidariedade da familia senhorial é o
nepotismo, que ¢ uma formula tradicional e geral da nossa vivéncia politica. O tipo
regional do oligarca nordestino é-lhe a expressdo mais ressaltante; mas, por todo o Pais,
exprime-se no afilhadismo, no genrismo e no sobrinhismo. O oligarca assenta a sua forca
justamente na solidariedade da parentela, utilizando o prestigio dos “filhos, genros,

sobrinhos e afilhados”.

O nepotismo afigura-se como uma institui¢do secular, com for¢a na tradi¢do
consagrada pelos costumes, um habito reproduzido com o rigor de um preceito religioso.
Exerce, por isto, uma influéncia muito sensivel no mecanismo administrativo e na vida

intima dos partidos locais.

Dentre o que chama de costumes nascidos de uma mentalidade clanica e que a

definem e especificam Vianna (1999, p. 192) destaca o sinecurismo parlamentar; o
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burocracismo or¢amentivoro, que cria o tipo dos extranumerdarios ‘“encostados” e sem

funcdo e as derrubadas dos adversarios dos “cargos de confianga™.

Para Vianna,

[...] estes usos, costumes, tipos e instituigdes, formam o que define como
o complexo da nossa culturologia politica e constituem-se em motivos
determinantes da sua conduta quotidiana na vida publica, ndo s6 no povo-
massa, como mesmo nas elites superiores. Nao sdo criagdes improvisadas
e individualizadas, saidas da cabega de alguns homens, ou sabios, ou
corrompidos. Formaram-se lentamente sob a a¢do dos séculos, tém uma
historia social e coletiva, uma génese cientificamente determinavel e, na
sua maioria, buscam a sua origem num passado remoto: muitos deles vém
do periodo colonial; mesmo alguns tém uma existéncia assinalavel desde
o [ século, desde a época dos Donatérios. E toda uma trama densa e viva
de fatos sociais que se anastomosaram em costumes, instituigdes, tipos,
praxes, usos -- em folkways, como diriam os americanos - formando um
sistema puramente costumeiro de motivagdes e atitudes e determinando,
por fim, a conduta real, efetiva, dos homens e dos cidaddos (Vianna,

1999, p. 193-4).

Por meio dos “clas eleitorais”, nos quais se transformaram por for¢a do regime
democratico inaugurado em 1822, os clas politicos (feudal e parental) buscavam pelo
poder de Estado, o que os compelia & agregagdo (“solidarizago™) que os possibilitaria
arregimentar os votos, que, de inicio, era censitario (baseado na renda), e apds a
Constitui¢do de 1824, “universal”, necessarios ao jogo politico. Para Vianna (1999), o “cla
eleitoral” foi, como antes apontamos, a génese de nossos partidos politicos, os quais
inicialmente se dividiram em “Liberais” e “Conservadores” e depois se reproduziram em

escala nacional.

Os partidos politicos assim formados configuravam-se como “simples
organizagdes de interesse privado com fungdes no campo politico™, e seus integrantes
disputavam o poder “N&o para que realizassem qualquer interesse geral e publico das
localidades (municipios); mas, apenas como meio de prestigio, de orgulho, de realce

pessoal, ou de defesa contra os adversarios locais” (Vianna, 1999, p. 286).
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Segundo o autor:

O agrupamento local que conseguia ter ao seu lado o Governador
dominava o municipio todo, passando a dispor de todos os meios de
aliciamento, que o Centro — pelo seu preposto, o Governador — dispunha:
policia civil; policia militar; guarda nacional; titulos de nobreza;
nomeagdo para postos de administragao locais (delegados, subdelegados,
comandantes, inspetores, fiscais, etc.). [...] O “partido do coronel”,
tornado uma secéo ou fragmento municipal do “partido do Governador”,
constitufa um conjunto muito unido de clas feudais e parentais,
associados para explorarem em seu favor os cargos publicos locais. [...]
Os partidos locais, como se vé€, surgiam por meros motivos pessoais: —
eram sempre as ambigdes, as vaidades e as preocupagdes de prestigio de
familia que decidiam da formagado destas agremiagdes. Todos eles tinham
um objetivo Unico: — procurar para si o apoio do Governador. Este era o

centro de forca na Provincia e, conseqiientemente, nas localidades...

(Vianna, 1999, p. 266-9).

A propria Constituigdo de 1824 que, com algumas modificagdes, vigorou até o
fim do Império, restringia a poucos privilegiados, os possuidores de renda, o acesso ao
poder. Para legitimar esse papel de mando e, a0 mesmo tempo, assegura-lo nas méios da
classe senhorial, adotou-se um sistema eleitoral clientelista que, em linhas gerais,
amparava-se nos favores prestados a familiares e amigos e, por tabela, permitia a

perseguigdo aos inimigos ou adversarios.

Aqueles que se mantinham ao lado do Governador, ou a este se submetiam,
angariavam sua confianca e, conseqiientemente, dispunham de elementos agremiativos
mais fortes e, por terem a seu dispor a maquinaria de aliciamento, posta a sua disposi¢io
pelo Centro (Rio de Janeiro), de um niimero maior de correligionarios e adeptos dispostos

a por eles trabalhar.

O Governador da provincia era o distribuidor supremo de cargos e dignidades
locais. Portanto, aqueles que a ele ndo se filiavam ndo usufruiam das benesses que

distribuia. Eram for¢ados ent@o ao “ao mister pouco lucrativo de oposicionistas™.
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Dentre os senhores rurais do municipio, o Governador distinguia aquele mais
fiel, amigo e rico e o fazia chefe de seu “cla eleitoral”, do “partido do governador”. “Dai
por diante, toda a composi¢do e funcionamento dos poderes piblicos no municipio passava
a depender da vontade deste chefe local, bem como todos os direitos e liberdades civis dos
municipes, principalmente a liberdade individual, a inviolabilidade do domicilio, a
liberdade eleitoral e mesmo, freqiientemente, o direito de propriedade e de vida.” (Vianna,

1999, p. 263-4).

No fundo, eram os grandes proprictarios de terra, chefes de vastos clds
parentais, que disputavam o apoio do Governador para obter o mando local; e assim: o
direito de oprimir os clas rivais e de garantir aos parentes e amigos (sua clientela) a posse
dos cargos publicos nos pequenos oficios locais, o que configurava um meio seguro de
precaver-se contra a possibilidade de persegui¢des partidarias dos funcionérios e

autoridades locais.

Os proprios partidos nacionais eram a expressdo dos partidos locais,
compunham-se a partir das liderangas dos clds politicos locais, ndo tinham se ndo
interesses e objetivos locais. O processo eleitoral era a oportunidade de afirmagio ou
reafirmacdo do poder dos clas eleitorais, que se materializava no controle dos cargos e das
instituigdes politicas e permitia, pelo menos até ao proximo pleito, a manutencio da

supremacia do vencedor sobre os clds adversarios.

A mesma logica, portanto, que organizava o funcionamento dos clds feudais e
parentais durante a fase colonial, manteve-se no periodo imperial, a do controle dos cargos
publicos como fator fundamental para a manutengdo do poder e para satisfacio dos

interesses dos clis eleitorais.

Até a Guarda Nacional, institui¢do criada em 1831, durante a regéncia, para
defender a Constitui¢do e o Império da crise decorrente da abdica¢do de D. Pedro I, cujos
cargos de oficiais eram preenchidos mediante elei¢do até 1850, quando passaram a ser
objeto de nomeagdes, foi sendo transformada no grande mecanismo patrimonial de
cooptagdo dos proprietarios rurais, que, por sua vez, julgavam-se no direito de ocuparem
de posig¢des e cargos naquela guarni¢do por concessdo do governo central, assegurando

assim legitima autoridade sobre sua clientela e adversarios. O quadro da oficialidade desta
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Guarda constituia, entdo, o lugar de concentragdo de toda nobreza rural. Esta instituigdo
transformou-se na base do partido dos Governadores, que era sempre o partido que estava

no Poder (Partido do Gabinete), de que eram eles representantes de imediata confianga.

Segundo Vianna (1999, p. 262), eram os Governadores que indicavam ao
Centro os nomes dos beneficidrios, grandes proprietarios rurais, chefes de clas feudais mais

proeminentes, para os postos, entdo extremamente importantes, da Guarda Nacional.

De acordo com Carvalho (1997, p. 8):

Os oficiais da Guarda ndo apenas serviam gratuitamente como pagavam
pelas patentes e freqiientemente fardavam as tropas com recursos do
proprio bolso. A escolha democratica dos oficiais, por elei¢do, foi aos
poucos sendo eliminada para que a distribuigdo de patentes de oficiais
correspondesse o melhor possivel a hierarquia social e econémica. Em
contrapartida, a Guarda colocava nas mdos do senhoriato o controle da

populagdo local.

Ao contrario do Exército, a Guarda Nacional tinha uma cadeia de comando
mais dependente do jogo politico que da estrutura interna da corporagdo. Prevaleciam os
interesses privados, o dinheiro e o trafico de influéncia. O cargo de coronel era o de maior
gradua¢do dentre os de chefia da Guarda. Tornar-se coronel da corporagdo era
conseqiiéncia natural daqueles que ja haviam consolidado prestigio politico e que possuiam
dinheiro suficiente para comprar a patente. O titulo de coronel era o reconhecimento do
poder dos grandes proprietarios. Eles ja ndo eram somente uma autoridade de fato, mas

também de direito, uma vez que tinham o respaldo de uma instituigdo do governo central.

No Império, os postos de oficiais da Guarda Nacional eram dignidades
locais tdo altas como o eram, na Coldnia, a de “Juiz de Fora” ou a de
“Capitdo-Mor regente”- e constituiam uma nobreza local da mais subida
qualificag¢do. O titulo de “coronel” ou “tenente-coronel”, [...] era a mais
alta disting@o conferida a um fazendeiro do municipio. [...] essa massa de
gente mais ou menos influente arregimentava-se, em regra, no partido do
comandante e ia acrescer o “cla eleitoral” deste com toda a copia dos seus

dependentes. Era esta justamente a fungio politica da Guarda Nacional:
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permitir ao senhor mais rico ou mais poderoso (pela protegdo que lhe
dispensava o Governador, concedendo-lhe o recrutamento, a policia civil
e militar, a cdmara municipal com os seus almotacéis) impor-se aos
demais clis feudais e senhoriais pelo principio da disciplina e obediéncia
militar e também por esse aliciamento espontdneo, que o comando

militarizado naturalmente suscita (Vianna, 1999, p. 263).

Inevitdvel nesse contexto, perceber que a visdo privatizada e individualista de
pensar o mundo, propria dos clas politico e eleitoral, grupos desprovidos de qualquer
sentimento de solidariedade e de preservag¢do de valores coletivos, levou-os ao atuar na
esfera publica, em que se defrontam interesses de toda uma comunidade no seu mais amplo
espectro, voltados para a consecugdo e preservagdo de suas vantagens proprias, e tratar a

coisa publica como se privada fosse.

A afirmagdo de Vianna de que “nenhum individuo abandona, com facilidade
ou espontaneamente, o comportamento social, que a tradigdo ou cultura do seu grupo lhe
impde, por um outro comportamento, estranho, nunca aplicado ou em desacordo com os
seus modos habituais de espirito e de educagdo™ (Vianna, 1999, p. 101), confere a cultura
uma for¢a reprodutiva que se pode manifestar ao longo de geragdes, capaz de ser
transformada apenas lenta e gradualmente a partir de mudangas na organizagéo social e da

estrutura legal das institui¢des do Estado.

Para Faoro, que discordava da tese de que o Brasil tenha tido um passado
feudal, ou semifeudal, com o predominio do campo sobre as cidades, mas patrimonial, que,
porém, ndo negava o predominio da for¢a do poder central nem os efeitos
descentralizadores, dispersivos das donatarias; ndo havia davidas de que o insulamento das
propriedades rurais e os recursos produzidos pela posse da terra levavam ao fortalecimento

do poder local. Sendo este, no entanto, decorrente

[...] do isolamento geografico, da extensdo da costa, capazes de gerar
nicleos de autoridade social, sem que a administragdo real permitisse a
consolidagdo da autonomia politica. [...] Tudo esta longe do feudalismo,
da aristocracia territorial, dos monarcas latifundiarios. Olhos vigilantes,

desconfiados cuidavam para que o mundo americano ndo esquecesse o
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corddo umbilical, que lhe transmitia a for¢a de trabalho e lhe absorvia a

riqueza. O rei estava atento ao seu negocio (Faoro, 2001, vol. 1. p. 151).

Graham, por sua vez, mostra que o clientelismo representava uma espécie de
ideologia de Estado, que estruturava a relagdo deste com a sociedade no Brasil no Segundo
Império, afirmando que “de 1840 a 1889 [...] a ascensdo ¢ queda de familias, clas e
partidos dependeu da distribuigdo habilidosa de cargos publicos, prote¢do e favorecimento
em troca de lealdade politica e pessoal. O poder de obter cargos oficiais para seus

partidarios ajudava a expandir o circulo do potentado.” (Graham, 1996, p. 1).

Ao descrever o funcionamento do sistema politico clientelista neste periodo
Graham mostra que a distribui¢do de cargos publicos entre amigos e familiares constituia
“a esséncia mesma da politica nacional” (Graham, 1997, p. 101). Tal procedimento,
segundo o autor, permitia ao politico retribuir os préstimos auferidos em disputas

eleitorais.

Em seu estudo, privilegiou o autor, como fonte de anélise, um sem nimero de
correspondéncias pessoais, de cunho oficial ou nd3o, que lhe permitiram entender e
demonstrar claramente como funcionavam as correlagdes de dependéncia e controle no

clientelismo do segundo periodo imperial.

Durante o século XIX, revelaram as correspondéncias, os politicos dedicavam
muito tempo e energia na formagdo de redes de clientelismo, fosse concedendo favores ou
deles se favorecendo, ampliando o nimero de seus seguidores ou buscando fortes
protetores. Com essa preocupagdo, e por meio das agdes que a exprimiam, legitimavam a

estrutura social existente, em cujo topo pairavam os grandes proprietarios de terras.

Ja na introdug@o de sua obra, o autor afirma que o “clientelismo constituia a
trama de ligagdo da politica no Brasil do século XIX e sustentava virtualmente todo ato
politico. A vitoria eleitoral dependia sobretudo de seu uso competente.” (Graham, 1997, p.

15).

Da mesma forma que Vianna (1999), que apontou que a origem do
comportamento orientado para a conquista de cargos remonta a criagdo dos primeiros

povoados e vilas durante o periodo colonial, Graham verifica que o clientelismo possui
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suas raizes fincadas em sistema social antigo, baseado em relacionamentos familiares e
interpessoais construidos ao longo de muito tempo. Familias bem-sucedidas, que se
dedicavam a ampliar seus dominios, mantinham vinculos que levavam a cargos oficiais e
ao dominio local, acumulando recursos significativos, e lutando muitas vezes com outras

familias para preserva-los.

As disputas entre liderangas politicas locais concorriam para manter um
sistema politico moldado em troca de favores, que tinha nos cargos o principal combustivel
para sua sustentagdo. A manuten¢do ou a ampliagdo do poderio das liderangas politicas
locais s se confirmava se seu poder de indicar subordinados e dependentes permanecesse
incolume. E isso estava sempre na dependéncia dos resultados eleitorais, da vitoria nas

elei¢gdes municipais.

As indicagdes para cargos oficiais ajudavam a ampliar o circulo do chefe,
e esse fato impelia-o a fazer pedidos as autoridades provinciais, aos
membros do Congresso nacional, € ministros de Gabinete e até ao
presidente do Conselho de Ministros. Para demonstrar seu mérito para
tais indicagdes, tinha de vencer nas eleigdes, de forma que, de uma
maneira circular, mas real, ele era uma lideranga por ganhar a eleigio, e

ganhava por ser uma lideranga (Graham, 1997, p. 17).

Por seu lado, os gabinetes exerciam sua autoridade, ndo contra os lideres
locais, os senhores da terra, os donos de clientela, mas por meio deles, que, por sua vez,

tudo faziam para ndo se oporem ao governo, mas sim para dele serem parte.

Em conseguindo amealhar a maioria dos votos para si ou para seus protegidos,
os chefes conseguiam dar provas de sua lideranga, e assim contar com uma nomeagdo
importante para cargos locais. A posse desses cargos garantia o exercicio de autoridade
extra, a ampliagdo de suas clientelas por meio de concessdes de favores, isengdes e

protegdo a seus apadrinhados e, conseqiientemente, maior influéncia no processo eleitoral.

As familias, os dependentes e os amigos representavam importante fonte de
capital politico, e esta palavra, familia, era freqiientemente utilizada para expressar a
reunido de pessoas ndo necessariamente vinculadas por lagos de sangue ou casamento. O

termo servia para identificar todos os que viviam em dada propriedade ou em fungio dela,
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incluindo escravos, empregados, arrendatarios, compadres, afilhados, parentes proximos
ou afastados. Dessa forma, todos os que reconheciam a autoridade do chefe local ou que
dele dependiam faziam parte de sua familia. Os agregados, cidaddos pobres que de favor
viviam nas terras de um chefe de familia, também formavam sua clientela, e mesmo ndo
sendo obrigados a pagar pela estada em dinheiro ou trabalho pagavam-na oferecendo sua
alianga em tempos de luta contra donos de terras vizinhos e, principalmente, em voto, para
livrarem-se da expulsdo. Dependiam de seu “chefe” e em “retribui¢fio” a ele eram leais. O
chefe, por seu turno, tanto poderia alocar seus dependentes em algum emprego no
comércio local ou em cargo piblico ou, ainda, protegé-los de quaisquer reivindicagdes de

autoridades por outros alegadas.

Todas essas conexdes familiares implicavam em obriga¢des de ajuda
mutua nas elei¢des, ou de obtengdo de cargos no governo, de tal forma
que, por extensdo, os brasileiros chamavam os protegidos de “afilhados”

e os protetores de “padrinhos” (Graham, 1996, p. 2).

“O tamanho da clientela era a medida de um homem.” (Graham, 1997, p. 40).

O tamanho da clientela e o exercicio de autoridade sobre ela resultavam em
reconhecimento por outras institui¢des do Estado da capacidade de lideran¢a dos chefes
locais e, conseqiientemente, de sua jurisdigdo. Em contrapartida, deles era exigida estrita

obediéncia dentro de seus dominios.

Quanto maior o séquito de um lider local, a extensdo de suas terras e sua
escravaria, maior, também, seu sucesso; porém o recurso mais importante era a lealdade

dos outros, e essa era supervalorizada pelo governo central.

Acostado em seu grande séquito, um senhor rural exercia forte influéncia sobre
autoridades judiciais e policiais, ou até mesmo garantia para si os cargos mais importantes,
a fim de oferecer prote¢do e conceder favores, aumentando assim seu circulo de amigos e
assegurando a lealdade de sua sempre crescente clientela por meio da gratiddo, sendo pela

forga.

O clientelismo forjava os vinculos essenciais. Os lideres locais

precisavam de nomeagdes para cargos de autoridade, a fim de estender
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sua clientela e avangar na escala de poder e status. Ao mesmo tempo, o
primeiro-ministro dependia da influéncia desses homens, mesmo na mais
remota vila dos sertdes, para reforgar o poder do governo central [...] O
gabinete ponderava cuidadosamente as vantagens de fazer nomeagdes e
ordenar promogdes, transferir alguns, afastar outros, sempre atento aos

interesses dos latifundiarios [...] (Graham, 1997, p. 101).

Dessa forma “o préprio chefe local estava enredado num sistema que o fazia
cliente de outra pessoa, a qual também dependia de outras, numa série que ia até a capital

nacional.” (Graham, 1997, p. 17-18).

Segundo o autor, de duas diretrizes da organizagdo social brasileira originava-
se 0 objetivo da acdo politica, das elei¢gdes e das nomeagdes para cargos publicos: a
primeira, disseminar a idéia de que todas as relagdes sociais consistiam em troca de
protegdo por lealdade, beneficios, por obediéncia. Obediéncia e lealdade significavam,
antes de tudo, trabalho. A segunda, firmar o sentimento de que para cada individuo havia
um lugar bem determinado, de modo a acentuar a hierarquia social. A mais importante
distingdo era entre proprietdrios e pobres. A ameaga de castigos e a expectativa de
benevoléncias marcavam a vida daqueles que formavam a clientela do lider local,
prendendo-os numa forte rede de obrigagdes devidas e dadivas esperadas. O processo,
portanto, era de troca mutua, porém desigual. E a ordem social, dessa forma, era mantida
pelos poderosos por meio de um entendimento tacito generalizado de que a obediéncia
dava direito a protegéo. “Praticamente, todo cargo publico tinha, por definigdo, poder para
exercer sangdes ou conceder recompensas. [...] os contemporineos viam todo cargo

nomeavel em termos de possivel ganho eleitoral.” (Graham, 1997, p. 121).

O grande esforgo de exercer o clientelismo comegava, num certo sentido, no
topo da Corte Imperial ao designar, o imperador, o gabinete, que, por sua vez, nomeava ou
controlava a nomeag¢do de um grande niimero de pessoas visando ao controle direto do
processo de votagdo ou a pressdo sobre os votantes. Pessoas essas de confianga dos lideres
locais. Antes mesmo da dissolugdo do Parlamento, o gabinete providenciava as nomeagdes
de presidentes de provincias e chefes de policia de confianga, transferindo juizes de direito,
dispensando alguns funcionarios publicos e recontratando outros, adotando, por fim todas

as medidas necessarias a vitoria nas urnas. Era inconcebivel a possibilidade de se promover
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elei¢des sem uma massiva substituicdo dos agentes da administragdo, desde o inspetor de

quarteirdo ao ocupante do mais alto cargo da estrutura policial.

Apesar da grande preocupagdo com o desenrolar e com o resultado das
eleigdes, as vezes, a nomeagdo para cargos como recompensa pelo apoio eleitoral
demonstrava-se mais eficiente, uma vez que tais cargos, por sua importancia, ampliavam a
autoridade do nomeado e, conseqiientemente, angariava, de imediato, clientes para este.
Este beneficio era at¢ mesmo preferido pelos chefes locais, ja que as nomeacdes atraiam
imediatamente aqueles que comumente exerciam natural autoridade sobre os votantes,

aumentando, ainda mais a clientela do nomeante.

Dar emprego para clientes, amigos e parentes formava a esséncia da politica

nacional.

Para um protetor, a procura de cargos e a luta eleitoral formavam dois
lados de um unico esforgo: ampliar a clientela. Assegurar indicagdes
resultava em seguidores leais, que demonstrariam sua fidelidade votando
como lhes mandavam; a vitoria eleitoral comprovava sua autoridade local

¢ ajudava a lhes garantir nomeagdes pablicas (Graham, 1997, p. 130-1).

Apos as eleigdes, os lideres politicos vitoriosos utilizavam regularmente as
nomeagOes para cargos publicos como recompensas para os fiéis ao partido ¢ a seus
parentes. Os postos, como era de se esperar, eram comumente oferecidos antecipadamente
aqueles que se dispusessem a ajuda-los ou a seus protegidos nas elei¢gdes. Postos da Guarda
Nacional eram especialmente procurados, mesmo apds haver perdido suas fungdes
policiais em 1873, permanecendo os postos de oficiais como “verdadeiras distingdes

honorificas, com que os partidos galardoam seus melhores cabos” (Graham, 1997, p. 131).

Com efeito, as designagdes para oficial dessa forga iam com tanta
consisténcia para os eleitoralmente proeminentes que a propria palavra

“coronel” tornou-se sinénimo de chefe politico (Graham, 1996, p. 7).

Os gabinetes, por meio do exercicio de seu direito de fazer nomeacdes.
garantiam maiorias no Parlamento. Premiando, punindo, ou selecionando aqueles que

pudessem afetar favoravelmente o comportamento dos votantes ou influir de alguma forma
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diretamente no processo eleitoral, os gabinetes buscavam garantir a vitdria nas urnas.
Perder uma eleigéio significava ser rejeitado por seus seguidores, demonstrava falha de
lideranca e poderia até arruinar por inteiro o sistema de clientelismo. As elei¢des
precisavam ser vencidas. A eficacia do clientelismo refletia-se no apoio parlamentar que

todos os gabinetes tinham depois de uma elei¢do que supervisionavam.

Muitos outros cargos eram usados como recompensas ou COmo promessas, €
assim, fazendo concessoes aos chefoes locais, 0o Gabinete controlava as elei¢des. Havendo

recebido um cargo, os lideres locais ligavam-se aqueles que o haviam beneficiado.

Nio jogar o jogo do apadrinhamento significava fraqueza politica.

Os pobres, a seu turno, buscavam desesperadamente a ajuda de um protetor que
evitasse seu recrutamento para a Guarda Nacional ou para o Exército, fun¢io dos
delegados e subdelegados, geralmente proprietdrios rurais que utilizavam esse
procedimento para controlar a popula¢do e para obrigar a todos a se identificarem com
quem pudesse oferecer ajuda. Usando de sua influéncia, os chefdes locais disso se serviam

para aumentar sua clientela e ganhar apoio eleitoral.

Nio obstante algumas vozes dissonantes, o uso do apadrinhamento para ganho
eleitoral ndo era considerado uma pratica vergonhosa, condenavel. Na verdade, era aceito
como inerente ao funcionamento da politica. O préprio Imperador, que por vezes se
mostrava angustiado com a md utilizagdo do patronato, aceitava que, para posigdes “de

confianga”, se pudesse negligenciar as qualificagdes dos nomeados.

Um primeiro-ministro negou especificamente que a competéncia - em vez
da afiliagdo partiddria — devesse ser o Gnico critério para o emprego
piblico, ji que estes cargos, criados para servir ao Estado, podiam ser
dados apenas aqueles que aderiam plenamente aos planos de seus

dirigentes (Graham, 1997, p. 134).

A rede clientelista perpassava as esferas nacional e locais de governo por meio
de poderosos lagos de amizade adubados por interesses particulares, configurando-se os
cargos publicos como a principal moeda de troca nas concessdes havidas, de “cima para

baixo” e de “baixo para cima”, entre os Gabinetes e os chefes locais.
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O deputado dependia do gabinete para garantir nomeagdes para os chefes
locais e seus clientes, nomeagdes que iriam realgar o poderio do chefe na
época das eleigdes. Ao mesmo tempo, o gabinete tinha de deixar claro
para o chefe paroquial que os cargos de autoridade local exigiam seu
apoio a um determinado deputado. Conseguir que essa parelha de chefe e
deputado puxasse no mesmo sentido desafiava a habilidade de cocheiro

do melhor dos primeiros-ministros (Graham, 1996, p. 10).

Lealdades e ligagdes pessoais tornavam o deputado devedor de dois senhores:
o chefe da localidade, dono da clientela cujos votos o elegeram, e o0 membro do Gabinete,
que nomeava esse chefe e seus clientes para os desejados cargos publicos. Tais cargos, as
vezes, eram almejados pelo chefe e por seus clientes, ndo apenas pelos saldrios que
traziam, mas, principalmente, pela autoridade que conferiam a seus ocupantes. “A eficacia
do clientelismo refletia-se no apoio parlamentar de que cada Gabinete desfrutava apos uma

eleigdo por ele supervisionada.” (Graham, 1997, p. 135).

O clientelismo ao mesmo tempo sustentava a parafernalia do Estado e era
sua razdo de ser. Se [...] o ganho eleitoral parecia o principal objetivo do
clientelismo, vencer eleigdes era também a melhor maneira de conservar

cargos (Graham, 1997, p. 299).

Segundo Graham (1997, p. 302-3), o sistema clientelista fundava-se
principalmente na unidade basica da sociedade — a familia. Aquele que se recusasse a usar
seu cargo publico para ajudar um parente era considerado violador de um preceito basico
da vida social. Um ter¢o dos pedidos constantes das correspondéncias analisadas em seu
estudo apontava o parentesco entre o solicitante e a pessoa pretendente ao cargo. A defesa
dessa pratica era comum na sociedade de entdo. Era habito, portanto, a formulagdo de
pedidos indicando familiares para a ocupag@o de cargos plblicos. Até a criagio de novos
cargos para atender aos pleitos era sugerida pelos intermediarios. Os favores concedidos a

uma pessoa serviam para conquistar a lealdade de toda sua familia.

Dessa forma, a pratica do nepotismo também se afirmava por meio da

acumulagdo de varios cargos por integrantes de uma mesma familia, que se protegiam
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mutuamente, o que ndo constituia para a maior parte da sociedade uma pratica vergonhosa

a esconder.

Depois da familia, vinham os amigos, a clientela. Na maioria das vezes a
palavra amigo significava tanto protetor como protegido. Os amigos, que ndo
necessariamente eram ligados através da propriedade, possuiam lagos de relacdo mais
ténue e efémero do que aqueles existentes entre familiares, mas a necessidade de
demonstrar dominio sobre uma grande clientela fazia com que os lideres politicos

despendessem muitos esfor¢os construindo e mantendo redes de amigos.

Os presidentes de provincia, dizia-se, gastava seu tempo “quase que
exclusivamente em angariar afei¢des, empregando amigos e criando

prosélitos.” (Graham, 1997, p. 305).

Por todo o periodo estudado, lagos pessoais e partidarios fundiam-se, e o
programa da agremiagdo politica ndo parecia ter a menor importancia. Quando chegavam
ao poder, os partidos raramente atinham-se a seus programas. Na concepgdo dos lideres
governistas o dever politico ndo tinha a ver com o programa partidario, mas com a
lealdade, mormente com a lealdade pessoal. O poder que o gabinete tinha sobre um

deputado baseava-se nos favores que iria ou ndo conceder ao seu chefe local.

A préatica clientelista ultrapassava os limites do ideario politico. Politicos

Liberais apoiavam parentes ¢ amigos Conservadores, assim como estes aqueles.

Os relacionamentos internos de cada partido em niveis provincial e nacional
refletiam a ligag@o entre facgdo local e governo central, assegurando ao grupo vencedor da
eleicdo na provincia prote¢do do governo central, com garantia de franco acesso aos
cargos. Por outro lado a protegdo do governo central servia para disciplinar lideres locais e
candidatos ao Congresso, conseguindo o gabinete, desta forma, um parlamento

cooperativo. O clientelismo fornecia a senha para garantir a lealdade ao Gabinete.

A lealdade de um candidato ou de sua familia pesava muito. Os
contemporaneos consideravam a fidelidade, tanto politica como pessoal,
uma das virtudes mais importantes, e de um homem que detivesse um

cargo esperava-se lealdade a seus aliados (Graham, 1997, p. 325).
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Nem mesmo a determinagdo, em 1872, de aprovagdo em concurso publico para
o exercicio de algumas fungdes, que buscou coibir alguns dos abusos do sistema
clientelista, conseguiu eliminar a importancia de um protetor, uma vez que para habilitar-se
a prestar os exames, necessario se fazia que os candidatos apresentassem requerimento,
que na realidade mais parecia uma peti¢do, no qual aproveitavam para enumerar seus
feitos, mencionar sua extensa familia, apresentar cartas de recomendagdo e depoimentos de
diversas autoridades, assim como elogios a sua conduta. Em suma, para se obter
autorizag@o para participar de concursos era preciso conquistar a boa vontade de muitos

protetores, aos quais se passava a dever favores.

Em ultima instancia, o principal objetivo do clientelismo no Segundo Império
era ganhar as eleigdes. E a conquista, distribui¢do e manutengdo dos cargos publicos

serviam integralmente a esse fim.

O clientelismo alimentava o sistema padrinho-afilhado de modo muito
semelhante aquelas arvores altas da floresta amazbnica que extraem
alimento das proprias folhas que caem, assim que elas chegam ao chdo. O
clientelismo vicejava em si mesmo. E o circulo de apadrinhamento-
eleicdes-apadrinhamento fortalecia os valores do proprio sistema

clientelista, baseado na troca de gratidio por favor (Graham, 1997, p.

299).

Por fim, Graham aponta sua suspeita de que muitos dos que apoiaram a
Republica desejavam ndo o fim de tal parcialidade, mas a sua propria parte nos favores, e
afirma que sempre houve demandas de descentralizagio do poder de nomear pessoas para
cargos publicos. “Trazer esse poder para a propria provincia seria muito facilitado se os
presidentes provinciais fossem eleitos, ¢ ndo nomeados a partir do Rio de Janeiro.”

(Graham, 1997, p. 342).

Tal suspeita se confirma em estudo realizado por Carvalho em correspondéncia
endere¢ada a Rui Barbosa entre 15 de novembro de 1889 e 21 de janeiro de 1891, quando
este ocupou os cargos de Ministro da Fazenda e de vice-chefe do Governo Provisorio no
novo Regime. Cerca de 40% da correspondéncia guardada por Rui, que vivera toda a sua

vida politica sob o Império e nele ganhara o titulo, a que nunca renunciou, de Conselheiro,
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e que, como muitos, aderira a Republica a tltima hora, referem-se a pedidos de favor,

dentre os quais de inumeros republicanos histéricos (Carvalho, 2000, p. 3).

Segundo o autor:

E conhecida a presenga clientelistica na politica brasileira (Carvalho,
1996, 1997). Na época de Rui Barbosa, fim do Império inicio da
Republica, a distribuigdo de favores governamentais tinha o nome de
patronato e filhotismo. O meio pelo qual se exercia o patronato era o
empenho, ou seja, o pistoldo, o pedido, a recomendagio, a intermediagio,
a prote¢do, o apadrinhamento, a apresentacdo. A pratica era tdo

condenada quanto arraigada (Carvalho, 2000, p. 1).

Dentre os que pediam favores havia membros do governo, amigos,
correligiondrios, desconhecidos e, obviamente, familiares. Até mesmo alguns militares que
entraram para a historia por suas propaladas austeridades aparecem fazendo seus muitos

pedidos.

O familismo e o genrismo tdo presentes no periodo colonial € no Império

continuavam a imperar no inicio do novo regime.

Os pedidos de emprego formulados ao vice-chefe do Governo Provisoério iam
dos cargos publicos mais simples e subalternos aos mais importantes, como os de
Governador de Estado e em consulado na Europa, e buscavam beneficiar o proprio
missivista ou alguns de seus protegidos. “Pedidos em beneficio de outros constituiam os

famosos empenhos, condenados por todos, praticados por todos.” (Carvalho, 2000, p.5).

“Sdo muitos os meus pedidos, por isso ndo me recordo de ter intercedido a
favor desse Dr.”, confessou um conhecido militar. Outro pedinte informou que s
deveriam ser consideradas as cartas marcadas como “particulares”, as outras, afirmou,
escrevia “so para se livrar dos importunos”. “Quero emprego para servir a Patria e a

familia” disse outro mais (Carvalho, 2000, p. 5-8).

Eram diversas as justificativas que sustentavam os pedidos, que além de revelar

a razdo clientelista, denunciavam os valores sociais e a visio de governo da época. dentre
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as quais: a confianga de que com a Republica “finalizou-se o reinado da afilhadagem™; que
“no tempo dos governos do filhotismo e das patotas” ndo consegui meu intento, mas |[...]
“acredito nas institui¢des puras do novo regime.”; “Os amigos foram feitos para servir aos
amigos”. Outros apontavam a dificuldade de manter sua “imensa familia”. Um, em
especial, apelou: “A bandeira da Republica é muito grande [...] proteja-me.”. A indistingio
entre o publico e o privado fica ainda mais nitida em pedido em que o postulante afirma ser
pai de 10 filhos e “que esses deve a Republica principalmente olhar.” (Carvalho, 2000, p.
8-9).

Quem se insurgisse contra a pratica do empenho e do clientelismo era visto
como insano, como, por exemplo, um Diretor da Casa da Moeda, que, defendendo que as
admissdes no servico publico deveriam levar em conta demonstragdes de maxima
capacidade apontada em mais e melhores exames e em pratica anterior, pediu que ndo se
procedesse a uma determinada nomeagdo para evitar o empenho “que s6 consulta o
interesse individual, por vezes bem ilegitimo, dos pretendentes e de seus patronos.”

(Carvalho, 2000, p. 9).

Eram tantos os pedidos que havia um funcionario, o Oficial de Gabinete de

Rut, que dentre suas fungdes constava a de administra-los.

Nao obstante haver produzido, desde os tempos do Império, manifestagdes
condenando a pratica do clientelismo, como a publicada em 1874 no Diario da Bahia, na
qual diz: "Essa politica do filhotismo e do patronato, tdo em voga na situa¢do atual, essa
politica de filhos, sobrinhos, genros ¢ afilhados [...] ninguém a detesta mais do que nds", o
proprio Rui, que tinha sua obrigagdo moral aumentada por ter a sua disposi¢do inumeros
cargos publicos, transigiu amplamente: “O diario Oficial registra que durante os 432 dias
como ministro Rui fez [...] a nomeagdo de 1.161 novos funcionarios federais.” (Carvalho,

2000, p. 14).

Aduz, ainda, o autor que correspondéncia de outras pessoas revela que Rui
Barbosa ndo s¢ atendia pedidos como caia, ele proprio, na tentagio de exercitar a arte do
empenho:

Em dois casos, pelo menos, intercede junto ao ministro da Agricultura,
Francisco Glicério, em favor de protegidos. Cartas de Rui a Afonso Pena

e Venceslau Bras também incluem empenhos em favor de protegidos,
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alguns seus parentes como o primo Antonio Jacobina e o genro Batista

Pereira (Carvalho, 2000, p. 15).

Backes, referindo-se ao artigo de Carvalho, alude que a escolha de Rui
Barbosa como objeto de estudo talvez comprometa as conclusdes sobre a continuidade das
praticas clientelisticas tdo comuns no Império apés a proclamagdo da Republica: “E
possivel que o autor colhesse resultados diferentes analisando a correspondéncia dos

‘republicanos puros’, formados na ética positivista, como Benjamim Constant.” (Backes,

2006, p. 100).

Bezerra (1999, apud Backes) afirma que “as praticas clientelistas contudo
certamente ndo caracterizam o imperio ou a Republica Velha, Nova ou Novissima.” O
dilema entre a ““grande politica e a pequena dos favores é encontravel provavelmente em

-

qualquer sistema politico, inclusive no de hoje.”. “O que as pode diferenciar é como elas

se inserem dentro do sistema politico, qual a l6gica que as aciona.” (Backes, 2006, p. 100).

Para Carvalho (2000, p. 20), o clientelismo politico pode ser visto como troca
desigual, entre partes desiguais, envolvendo bens publicos, pratica essa enraizada em uma
sociedade hierarquica, composta de protetores e protegidos. Registra, ainda, o autor que a
troca desigual no campo politico representa uma extensdo de trocas desiguais no campo
social. “O clientelismo ¢ a troca de favores com o uso de bens publicos, sobretudo

empregos” (Carvalho, 2001).

Em outra obra, na qual discute também os conceitos de coronelismo e
mandonismo, afirma o autor que “o clientelismo perpassa toda a histéria politica do Pais.”

(Carvalho, 1997, p. 233).

Leal, que em sua obra, Coronelismo', enxada e voto, discorre sobre o
“coronelismo”, que classifica como fendmeno politico caracteristico da primeira repiblica,
€ que conceitua como um compromisso, uma troca de proveitos entre o poder publico em

ascensdo e os chefes locais, notadamente os senhores de terras, que, decadentes, lutavam

20 historiador. filologo e professor Basilio de Magathaes em nota especialmente produzida para a obra Coronelismo, enxada e voto
assim descreve a origem do vocabulo “coronelismo™ O vocabulo [...] deve incontestavelmente a remota origem do scu sentido translato
aos auténticos ou falsos “coronéis™ da extinta Guarda Nacional. Com efeito, além dos que realmente ocupavam nela tal posto. o
tratamento de “coronel” comegou desde logo a ser dado pelos sertanejos a todo e qualquer chefe politico. a todo e qualquer potentado.
At¢ a hora presente, no interior de nosso Pais, quem ndo for diplomado por alguma escola superior |...] gozara fatalmente, na boca do
povo, das horas de “coronel™. [...]
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pela sobrevivéncia (Leal, 1997, p. 40), fundamenta o comportamento politico em uma
razdo institucional mais forte do que a cultural e realga a utilizagdo dos cargos publicos de
forma clientelista na barganha entre os coronéis e o governo: “Ha ainda os favores pessoais
de toda ordem, desde arranjar emprego publico até os minimos obséquios. [...] Por isso
mesmo, o filhotismo tanto contribui para desorganizar a administragdo municipal.” (Leal,
1997, p. 60). “Com o chefe local — quando amigo ~ ¢ que se entende o governo do Estado
em tudo quanto respeite aos interesses do municipio. Os préprios funcionarios estaduais,

que servem no lugar, sdo escolhidos por sua indica¢do.” (Leal, 1997, p. 65).

Segundo Leal. o coronelismo ¢ um fendmeno datado historicamente — surgiu
no momento em que a decadéncia econdmica dos fazendeiros acarretava o
enfraquecimento de seu poder politico em face de seus dependentes e rivais. A presenga do
Estado, que entdo expandia sua influéncia, fazia-se necessaria & manutengio desse poder.
O coronelismo, portanto, ¢ fruto da confluéncia de um fato politico com uma conjuntura

econOmica.

O fato politico ¢ o federalismo implantado pela Republica em
substitui¢do ao centralismo imperial. O federalismo criou um novo ator
politico com amplos poderes, o governador de estado. O antigo
presidente de Provincia, durante o Império, era um homem de confianga
do Ministério, ndo tinha poder proprio, podia a qualquer momento ser
removido, ndo tinha condigdes de construir suas bases de poder na
Provincia a qual era, muitas vezes, alheio. No maximo, podia preparar

sua propria elei¢do para deputado ou para senador.

O governador republicano, ao contrario, era eleito pelas maquinas dos
partidos unicos estaduais, era o chefe da politica estadual. Em torno dele
se arregimentavam as oligarquias locais, das quais os coronéis eram os

principais representantes (Carvalho, 1997, p. 230).

Ndo obstante estivesse o poder privado em decadéncia, os primeiros
governantes republicanos ndo se mostravam capazes de governar sem o seu apoio, e
dependentes do eleitorado rural (cerca de 70% do total), e conseqiientemente dos
potentados municipais, em decorréncia do regime representativo, com sufrdgio amplo,
alimentavam os privatismos. Do compromisso entre o poder publico e os coronéis

resultaram o que Leal denominou de “caracteristicas secundarias do sistema "coronelista™:
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o mandonismo, o filhotismo, o falseamento do voto e a desorganizagdo dos servigos

publicos locais.” (Leal, 1997, p. 41).

O coronel, que nem sempre era detentor da patente por alguns auferida nos
tempos da guarda nacional, mas necessariamente um proprietario rural, exerceu sua
lideranga, durante a primeira republica, por meio do comando de um magote consideravel
de “votos de cabresto” advindos de sua hegemonia sobre subordinados e dependentes de
sua propriedade: trabalhadores que gravitavam em torno de suas terras, sobre os quais
exercia o poder oriundo de seu prestigio pessoal, de maneira similar, se nio idéntica. as
relatadas por Vianna e Graham, como verificadas nos periodos colonial e imperial. A
ascendéncia sobre importantes parcelas do eleitorado rural era entéo utilizada pelos chefes

locais como moeda de troca na relagdo com os poderes estadual e federal.

A esséncia da relagdo entre os chefes locais e os da situagdo estadual
(compromisso coronelista) consistia no apoio por parte daqueles aos candidatos do
oficialismo nas elei¢des estaduais e federais, e por parte desses, “carta branca” aos chefes
locais governistas (de preferéncia ao lider da fac¢do majoritaria) no que tangia a todos os
assuntos relativos ao municipio, inclusive na nomeagéo de funcionarios estaduais do lugar,
de delegados a professoras primarias (Leal, 1997, p. 70). Dessa forma, garantindo os
chefes politicos locais os votos de sua clientela para os candidatos do governo, asseguram

0 apoio governista para consolidarem sua dominag¢do no municipio.

Assim, um importante aspecto do “coronelismo” se mostra: o sistema de
reciprocidade, de “froca de favores” entre os politicos locais e o poder publico estadual,
que pode ser assim sintetizado: os chefes municipais e os “coronéis” conseguem votos; em
troca, o governo estadual, “que dispde do erario, dos empregos e da forga policial, que
possui, em suma, o cofre das gra¢as e o poder da desgraga” consegue os favores de ordem
pessoal e de utilidade publica. Dois tipos de favores sdo indispensaveis ao “coronel” para a
manuteng¢do de sua lideranga e poder: nomeagdes para os mais diversos cargos e verbas

para obras publicas mais necessarias a localidade.

A manutengdo do poder politico dos coronéis reclamava, entdo, a presenca do
Estado, que, no momento, expandia sua influéncia na razdo direta em que diminuia a dos

donos de terra. O coronelismo, portanto, ¢ fruto de alteragdo na relagdo de forgas entre os
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proprietdrios rurais e o governo, e significou o fortalecimento do poder do Estado durante a

Primeira Republica, que durou de 1889 até 1930.

Nessa concepgdo, o coronelismo €, entdo, um sistema politico nacional,

baseado em barganhas entre o governo e os coronéis (Carvalho, 1997, p. 230-1).

A utilizagdo dos cargos publicos, como se privados fossem, pelos chefes locais
continuava presente na vida publica nacional, desta feita, de acordo com a avaliagdo de
Leal, a servio da manutengdo do poder dos senhores de terra, ameagado pela ampliagio do

poder publico no meio rural.

Também para Carvalho (1997, p. 231), o coronelismo nfo existiu fora do
periodo da Primeira Republica, nem antes, nem depois, ¢ “morreu simbolicamente quando
se deu a prisdo dos grandes coronéis baianos, em 1930. Foi definitivamente enterrado em
1937, em seguida a implantagdo do Estado Novo e a derrubada de Flores da Cunha, o
ultimo dos grandes caudilhos gauchos.” Procurar o renascimento do coronelismo em outras
situagdes como posteriormente fez Leal, a respeito da tentativa dos militares de contato
direto entre governo federal e municipios passando por cima dos governadores, ¢ uma

incoeréncia, segundo o proprio Carvalho.

Quanto ao mandonismo, cujo conceito muitas vezes ¢ confundido com o de

coronelismo, ensina Carvalho:

Refere-se a existéncia local de estruturas oligarquicas e personalizadas de
poder. O manddo, o potentado, o chefe, ou mesmo o coronel como
individuo, ¢ aquele que, em fung¢do do controle de algum recurso
estratégico, em geral a posse da terra, exerce sobre a populagio um
dominio pessoal e arbitrario que a impede de ter livre acesso a0 mercado
e a sociedade politica. O mandonismo ndo é um sistema, ¢ uma
caracteristica da politica tradicional. Existe desde o inicio da colonizagio
e sobrevive ainda hoje em regides isoladas. A tendéncia ¢ que desapareca
completamente a medida que os direitos civis e politicos alcancem todos
os cidaddos. A historia do mandonismo confunde-se com a histéria da

formagdo da cidadania.
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Na visdo de Leal, o coronelismo seria um momento particular do
mandonismo, exatamente aquele em que os manddes comegam a perder
for¢a e tém de recorrer ao governo. Mandonismo, segundo ele, sempre
existiv. E uma caracteristica do coronelismo, assim como o é o

clientelismo Carvalho (1997, p. 231-2).

Sobre o sistema de reciprocidade, que engloba o coronelismo, o familismo, o
genrismo, o filhotismo, o nepotismo, o empreguismo, o patrimonialismo, o clientelismo e

outros “ismos”, presentes no comportamento politico patrio, assim se manifestou Leal:

O patrimonialismo das estruturas politicas locais sobreviveu e manifesta-
se de maneira curiosa. Se uma pessoa vem a ocupar um posto de
comando na organizagdo politico-administrativa, ndo € raro presenciar-se
a ascensdo de grande numero de pessoas da “terra dele”. Nao s6 parentes
de todos os graus, mas também amigos de infincia, antigos colegas de
trabalho, vizinhos, parentes e amigos desses vizinhos ocupam cargos “de
responsabilidade™ ou de “confianga” em torno do novo potentado. O
chamado familiarismo e outras formas de nepotismo podem se
classificados como aspecto do patrimonialismo. J4 que este se baseia em
relagdes de lealdade e confianga pessoal, é Gbvia a vantagem que traz a
preferéncia dispensada a parentes, amigos e conhecidos ... (Leal, 1997, p.

303).

A partir do estudo do funcionamento de nossas instituigdes politicas,
verificamos que em decorréncia de uma forte tradigdo clientelista, pautada na farta
utilizagdo de cargos piblicos, no Brasil ndo se firmou uma clara distingdo entre as esferas
publica e privada. O que prevalece em nossa formagdo histérica e cultural ¢ justamente a

falta de demarcagédo desses ambientes de atuago.

A privatizagdo do espaco publico ¢ o comportamento orientado para a
conquista de cargos publicos como fator fundamental para a manutengdo do poder e para
satisfagdo dos interesses do que Vianna (1999) denominou de clas eleitorais vém de longe.
As origens do nepotismo em nosso solo remontam a descoberta de nosso territorio, com a
carta de Pero Vaz de Caminha ao Rei de Portugal pedindo em favor de seu genro. E a do

uso dos cargos publicos de forma clientelista, fisiologica ou eleitoreira a criacdo dos
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primeiros povoados e vilas em solo brasileiro durante o periodo colonial, portanto. a

formagédo do Estado Brasileiro.

A logica que organizava o funcionamento dos clds feudais e parentais durante a
fase colonial e que alcangou seu auge durante o periodo Imperial, a do controle e utilizago
de cargos publicos, como forma de manter o poder das classes dominantes e satisfazer seus
interesses, reproduziu-se fortemente apds a descentraliza¢do administrativa verificada no
pos independéncia, cuja ordem social primava pela defesa de valores fundamentalmente
privatistas, familistas e clanicos, aumentando a avidez pela conquista dos cargos publicos,
se transmutou para a republica em seu inicio, e apesar de varias tentativas infrutiferas de
bani-la do scio da sociedade brasileira, sobrevive nos dias atuais, ou seja, perpassa toda a

nossa historia, sendo concebida e difundida como natural ou tradicional em nossa cultura.

Se cultural, tradicional, politico ou institucional, ou se um misto desses fatores,
o certo € que onde o clientelismo impera, onde o individuo privatiza a coisa publica, onde
ndo ha a distin¢do necessaria entre a esfera individual e a coletiva, dificil se torna encontrar
campo fértil para a germinagao dos verdadeiros valores republicanos, e, consegiientemente,
espago para a cidadania, parecendo que havera de prevalecer sempre a continua e

indefectivel reprodugéo de interesses individuats.

O certo, porém, ¢ que ndo nos devemos acomodar. Cruzar os bracos e ficar a
Justificar no comportamento passado as agruras do presente e a projetar um futuro de
trevas. Devemos, por meio do fortalecimento dos principios republicanos da igualdade, da
moralidade, da impessoalidade e da liberdade, buscar a relagdo ideal entre politica e
administracdo, e, conseqiientemente, melhor utilizagdo dos cargos publicos. Fazer com que
ndo sejam, como a eles se referiu Faoro (Faoro, 2001, vol. 1. p. 188), “mais um negécio a
explorar, um pequeno reino a ordenhar, uma miga a aproveitar, como no sistema

patrimonial.”

Necessario se faz, alfim, registrar que ndo houve intengfo do autor de realizar
um estudo sobre a utilizagdo patrimonialista e clientelista dos cargos piiblicos com o fito de
discutir se as raizes dessas praticas estdo ou ndo fincadas em nossa formacéo histérica. Isto
¢ problema para os grandes teoricos e interpretes da nossa realidade! O referencial

pretendeu apenas dar suporte ao pressuposto de que a apropriagdo do publico pelo privado,
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da utilizagdo de cargos publicos de forma clientelista, a bel prazer dos administradores,
deformagdes que se encontram intimamente ligadas & Administracio Publica Nacional,
vém de priscas eras. O estudo bibliografico abrangeu um consideravel periodo: do
Descobrimento até o fim da Primeira Republica, com algumas referéncias a fatos ocorridos

durante o Estado Novo e a Ditadura Militar.

No entanto, ndo ha que se acreditar na persisténcia do que Costa (2006, p. 140-
1) chama de “problemas”. “deformagdes™ ou “patologias™: patrimonialismo, personalismo,

mandonismo, formalismo, clientelismo, cartorialismo, centralismo, e autoritarismo.
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CAPITULO 1V

CONTROLE EXTERNO E CARGO EM COMISSAO NA ADMINISTRACAO
MUNICIPAL DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO

IV.1 Tribunais de Contas: Origem, evolucio, atribuigdes e competéncias:13

Considerando que a pesquisa se desenvolveu no &mbito do Tribunal de Contas
do Estado do Rio de Janeiro, mormente nos Relatérios produzidos por técnicos daquela
Corte em decorréncia de Inspe¢des Ordinarias realizadas nas Cdmaras e nas Prefeituras
Municipais do Estado do Rio de Janeiro, necessario se faz que apresentemos a instituigdo
Tribunal de Contas, ressaltando sua origem, evolugdo, atribui¢des e competéncias

constitucionais e legais:

No Brasil, as tentativas de criagdo de uma Corte de Contas remontam ao
periodo imperial. Entretanto s6 com o advento da Republica, sob inspira¢do de Rui
Barbosa, entdo Ministro da Fazenda, foi criado, em 7 de novembro de 1890, o Tribunal de

Contas da Unido, por meio do Decreto n® 966-A.

Segundo Palomba (1996, p. 82), inobstante a edi¢do do Decreto no 966-A, o
Tribunal de Contas da Unido s6 foi definitivamente institucionalizado, ainda por influéncia
de Rui Barbosa, por meio da Constituigdo da Republica de 1891, que dispds em seu artigo
89: “E instituido um Tribunal de Contas para liquidar as contas da receita e despesa e

verificar a sua legalidade, antes de serem prestadas ao Congresso.”

Tal era a resisténcia a atuagdo do Tribunal de Contas por parte dos que ndo
queriam ter seus atos fiscalizados (como ainda hoje se verifica) que sua efetiva instalagdo,
de acordo com Ferreira (1994, p. 14), s6 se deu em 17 de janeiro de 1893, gracas ao
empenho do Ministro da Fazenda do governo de Floriano Peixoto, Serzedello Corréa, que,
em discurso proferido durante a solenidade de instalagdo, felicitou o Pais e a Republica
pelo estabelecimento da Instituigdo que, em suas palavras, seria “a garantia de boa
administragdo e o maior embaraco que poderdo encontrar os governos para a pratica de

abusos no que diz respeito a dinheiros publicos.”

" Constitui¢des da Republica de 1891 a 1988. Decreto n° 966-A . de 07.11.1890, Lei Complementar Estadual n® 63/90.
Regimento Interno do TCE/RJ ¢ Revistas de Tribunais de Contas.
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Desde entdo, mantida e consolidada sua existéncia, a institui¢do Tribunal de
Contas passou a ser um dos pilares do Poder Publico, sendo a matriz do atual Sistema de
Tribunais de Contas do Pais. O processo de redemocratizagdo da vida nacional, a partir de
1985, s6 reforgou a legitimidade dos tribunais de contas como agentes da cidadania, na

auditoria e controle dos demais poderes estatais.

O Tribunal de Contas da Unido teve, originariamente, competéncia para o
exame, revisdo e julgamento de todas as operagdes relacionadas com a receita e a despesa
da Unido, com atribui¢do para verificar sua legalidade, sendo que o mecanismo de
fiscalizagdo se fazia pelo sistema de registro prévio. Saliente-se que a partir da iniciativa
federal, muitos Estados também criaram seus proprios Tribunais, os quais exerciam
atribui¢des semelhantes as do 6rgdo federal de controle externo, no ambito da respectiva

jurisdi¢do.

Na Constituicdo de 1934, a Corte de Contas vem inserida no capitulo dos
“Orgdos de Cooperagdo nas Atividades Governamentais”, tendo como competéncias,
exercidas diretamente ou por delegagdes organizadas: o acompanhamento da execugéio
orgamentaria € o julgamento das contas dos responsaveis por dinheiros ou bens publicos;
obrigatoriedade do registro prévio dos contratos e outros atos da administragdo publica de
que resultassem obrigagdo de pagamento pelo Tesouro Nacional ou por conta deste; emitir
parecer prévio sobre as Contas que o Presidente da Republica apresentaria anualmente a
Cémara dos Deputados. A fiscalizagdo financeira exercida pelo Tribunal alcancaria os

servigos autdonomos, na forma da lei.

A Constituigdo da Republica de 1937 apresentou o Tribunal de Contas na parte
dedicada ao Poder Judiciario, e limitou sua competéncia ao julgamento das contas dos
responsaveis por dinheiros ou bens publicos e da legalidade dos contratos celebrados pela
Unido, situag@o que perdurou até a edigfo da Lei Constitucional n° 9, de 28 de fevereiro de

1945, quando foi reintroduzido o acompanhamento da execu¢do orcamentaria.

Somente na Constitui¢do da Republica de 1946 ¢ que a Institui¢do ganha lugar
no capitulo referente ao Poder Legislativo, na se¢fo destinada ao Orgamento, com as
seguintes competéncias: acompanhar e fiscalizar diretamente, ou por delega¢des criadas

em lei, a execugdo do or¢amento; julgar as contas dos responsaveis por dinheiros e outros
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bens publicos, e as dos administradores das entidades autarquicas; e julgar a legalidade dos

contratos e das aposentadorias, reformas e pensdes.

Nessa oportunidade foi introduzido, dentre as competéncias do Tribunal o
registro dos atos da Administragdo Publica que resultassem em obrigag¢do de pagamento,
podendo tal registro ser prévio ou posterior, e resgatada a competéncia para emitir parecer
prévio sobre as contas do Presidente da Republica, apresentadas, anualmente, dessa feita,

ao Congresso Nacional.

Na Constitui¢do de 1967 e na Emenda Constitucional n° 1/69, foi criada uma
se¢do especifica no Capitulo destinado ao Poder Legislativo para tratar da fiscalizagdo
financeira e orgamentaria, forma essa também constante na Constituigdo de 1988. Nesses
textos ficou claro que o controle externo seria exercido pelo Congresso Nacional, com o
necessario auxilio técnico do Tribunal de Contas, compreendendo: aprecia¢do das Contas
do Presidente da Republica, sobre as quais o Tribunal de Contas daria parecer; o
desempenho das fungdes de auditoria financeira e orgamentaria, que seria exercida sobre as
contas que as unidades administrativas dos trés Poderes da Unido deveriam remeter ao
Tribunal de Contas, que faria as inspe¢des necessarias; o julgamento das contas dos
administradores e demais responsaveis por bens e valores ptiblicos, que seria baseado em
levantamentos contabeis, certificados de auditoria e pronunciamentos das autoridades
administrativas, sem prejuizo das inspe¢des levadas a efeito pelo Tribunal. Tais
fiscalizagdes abrangeriam inclusive as autarquias; e a apreciago, para fins de registro, da

legalidade das concessoes iniciais de aposentadorias, pensdes ¢ reformas.

Outra importante inovagdo desta Carta foi o destaque dado ao controle interno,
que deveria ser mantido pelo Poder Executivo ¢ foi criado pela Lei Federal no 4.320, de 17
de margo de 1964, inserindo-se como mandamento constitucional € como componente,
junto com o Controle Externo, do controle politico exercido pelo Congresso Nacional,
tendo dentre suas atribuigdes: “criar condi¢des indispensaveis para assegurar eficacia ao

controle externo e regularidade a realizacdo da receita e da despesa.”

Hoje, os Tribunais de Contas desempenham todas as atividades de auditoria e
fiscalizagdo, necessarias ao julgamento das contas dos administradores publicos, estando

suas competéncias e atribuigdes estabelecidas e detalhadas nos artigos 70, 71 e 75, da
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Constituigdo da Republica de 1988, a qual trouxe importantissimas inovagdes neste
sentido. A partir de entdo, a fiscalizag@o a cargo dos Tribunais de Contas passou a alcangar
a legitimidade e a economicidade dos atos, e ndo apenas a legalidade, sendo, ainda,

estendida as entidades da administragfo indireta.

De acordo com a normatizagdo constante do artigo 71 da Carta de 1988,
compete aos Tribunais de Contas, dentre outras, as seguintes atribuigdes: a) apreciagdo das
contas do Presidente da Republica (Tribunal de Contas da Unido), e dos Governadores dos
Estados e Prefeitos Municipais (Tribunais de Contas Estaduais ¢ Municipais, onde houver),
mediante parecer prévio, para que sejam julgadas, respectivamente, pelo Congresso
Nacional, pelas Assembléias Legislativas e Camaras Municipais; b) julgar as contas dos
administradores publicos e demais responsaveis por dinheiros, bens ¢ valores publicos,
bem como daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que
resulte dano ao erario publico; ¢) apreciar, para fins de registro, todos os atos de admissio
de pessoal na Administragdo Publica, incluindo suas empresas, autarquias e fundagdes,
bem como todos aqueles atos referentes a concessdo de aposentadorias, reformas e
pensdes, excetuando, no caso das admissdes, as nomeagdes para os cargos em comissdo; d)
realizar, por iniciativa propria ou do Legislativo, auditorias e inspe¢des de natureza
contabil, financeira, or¢amentaria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas
dos trés Poderes; e) fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais em que o
Estado detenha participagéo; f) fiscalizar a aplicagdo de quaisquer recursos repassados
mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres; g) prestar as
informagdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas Casas, ou por
qualquer das respectivas Comissdes, sobre a fiscalizag¢do contabil, financeira, orcamentaria
e patrimonial e sobre resultados de auditorias e inspe¢des realizadas; h) aplicar aos
responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as san¢des
previstas em lei, que estabelecera, entre outras cominagdes, multa proporcional ao dano
causado ao erario; 1) assinar prazos para as providéncias necessarias ao exato cumprimento
da lei, se verificada ilegalidade; j) sustar a execugdo do ato impugnado; e k) representar ao

Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.

Vale ressaltar, que a despeito de o texto Constitucional excetuar a aprecia¢do
dos cargos em comissdo para fins de registro, os cargos declarados em lei de livre

provimento, ndo estdo imunes a fiscaliza¢do do controle externo. Os Tribunais de Contas
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ndo os apreciam para esse fim, mas podem e deve fazé-lo quanto a sua regularidade. Em
sede da Decisdo n° 178/1992 — TCU - Plenario, o Tribunal de Contas da Unido, definiu
que o exame de regularidade de todas as admissdes de pessoal €, nos termos
constitucionais, legais e jurisprudenciais, proprio e privativo da Corte de Contas, o que
também inclui os cargos em comissdo. A Corte de Contas da Unido colocou por terra a
nogdo de que sua jurisdigdo e competéncia sobre as admissdes de pessoal limitar-se-iam
aquelas destinadas a cargos permanentes. Naqueles autos, afirmou o Ministro Bento José
Bugarin que a Constituigdo, ao vedar a este Tribunal a apreciagdo das nomeagdes para

cargos de provimento em comissdo, o fez somente para fins de registro (Almeida, 2006, p.

24).

Em suma, nos termos do disposto nos artigos 70, 71 e 75 da Constituigio da
Republica de 1988, o controle externo da Administragio Publica federal, estadual e
municipal, compreendendo a fiscalizagdo contabil, financeira, or¢amentaria, operacional e
patrimonial das entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvengdes e rentincia de receitas, é exercido
pelo Poder Legislativo da respectiva pessoa juridica de capacidade politica, com o auxilio

do Tribunal de Contas correspondente.

De acordo com Medauar (2004, p. 463), cabe ainda aos Tribunais de Contas,

nos termos da Lei de Responsabilidade Fiscal — L.C 101/2000:

I- fiscalizar o cumprimento das normas desta Lei, II- alertar os poderes e
orgdos quanto a uma série de deveres ai impostos, inclusive se o
montante de gasto com pessoal ultrapassar os limites fixados, se houver
fatos comprometedores de custos ou resultados de programas e se
existirem indicios de irregularidades na gestdo orcamentaria; 111- verificar
os calculos dos limites de despesa com pessoal de cada Poder e 6rgio;
IV- processar e julgar os agentes estatais quanto as infragdes
administrativas previstas no art. 5° da Lei 10.028, de 19.10.2000, que sdo
as seguintes: deixar de divulgar ou enviar ao Poder Legislativo e ao
Tribunal de Contas relatorio de gestdo fiscal; propor lei de diretrizes
orcamentarias anual sem as metas fiscais, na forma da lei; deixar de

determinar limitagdo de empenho e movimentagdo financeira, nos casos
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fixados em lei; deixar de ordenar ou promover medida para a redugio da

despesa com pessoal, na forma da lei.

O Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro, por sua vez, é produto de
um processo historico que passa pela mudanga da Capital Federal e pela fusdo dos antigos
Estados do Rio de Janeiro e Guanabara. Em sua origem, estd o Tribunal de Contas do
Distrito Federal, nascido em 1936. A institui¢do, em 1960, com a transferéncia da Capital
para Brasilia, foi transformada em Tribunal de Contas do Estado da Guanabara. No ambito
fluminense, da Constituigdo Estadual de 1947 nasceu o Tribunal de Contas do antigo

Estado do Rio de Janeiro.

Com a fusdo dos Estados da Guanabara ¢ do Rio de Janeiro, em 1975, foram
seus respectivos tribunais de contas extintos e criado o Tribunal de Contas do Estado do
Rio de Janeiro, TCE-RJ, com sede na cidade do Rio de Janeiro e jurisdi¢io em todo o
territorio do novo Estado do Rio de Janeiro, com exce¢do do Municipio do Rio de Janeiro,

que possui seu proprio Tribunal de Contas.

Na forma da Lei Complementar n° 63/90, Lei Orgénica do Tribunal de Contas
do Estado do Rio de Janeiro, cabe ao TCE/RJ exercer as atribui¢gdes e competéncias
deferidas pela Carta Constitucional, dentre as quais, apreciar, para fins de registro, a
legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a qualquer titulo, na administra¢io direta e
indireta, incluidas as fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico. excetuadas as
nomeagdes para cargo de provimento em comissdo, ¢ a realizagdo de auditorias e

inspegoes.

De acordo com o Regimento Interno do TCE/RJ, as inspe¢des de que trata a

Lei Complementar n® 63/90 serdo: ordindrias; especiais, e extraordinarias.

As inspeg¢des ordindrias serdo realizadas segundo programagdo aprovada pelo
Presidente do Tribunal, com o objetivo de verificar in loco a legalidade, a legitimidade ¢ a
economicidade dos atos, ou contratos, de natureza contdbil, financeira, orgamentaria,
operacional e patrimonial, nas unidades dos Poderes do Estado, dos Municipios sob sua
Jurisdi¢do, e bem assim nas entidades da administragdo indireta, incluidas as fundagdes e

sociedades instituidas ou mantidas pelos referidos Poderes, e nos fundos.
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As Inspegdes especiais serdo realizadas em cada caso, ex officio, por
determinagdo do Presidente, por solicitagdo do Conselheiro, do representante do Ministério
Publico, ou do Secretario-Geral de Controle Externo, sempre que houver necessidade de
entendimento direto, visando a coletar dados, esclarecer fato determinado, verificar in loco
a execugdo de contratos, bem como dirimir davida ou suprir omissdées em processo em

transito no Tribunal.

As inspegdes extraordindrias serdo autorizadas, em cada caso, pelo Plenario,
tendo por finalidade apurar fatos cuja relevancia ou gravidade exijam exame mais detido e

aprofundado.

Além das atribuigdes descritas, as decisdes dos Tribunais de Contas
constituem, em sua esséncia, suporte técnico para deliberagdo das Casas Legislativas
(Estadual e Municipais), bem como orientagdes que podem subsidiar as a¢des de seus

jurisdicionados.

IV.2 Anilise da Legislacio Produzida pelos Municipios Estudados

Analise da legislagdo referente a criagdo e normatiza¢do dos cargos em
comissdo, produzida pelos municipios objeto da pesquisa, demonstrou uma série de
irregularidades que além de obstar o exercicio das atividades dos organismos de controle,
propiciam a utilizagdo de tais cargos de forma totalmente contraria a objetivada pelo
legislador constituinte. Tanto leis, de iniciativa dos Poderes Executivos, como resolugdes,
editadas pelos Poderes Legislativos Municipais, ou deixaram de estabelecer a quantidade
dos cargos que criavam, ou de nomeé-los, ou de fixar as atribui¢des a eles concernentes,

ou, ainda, as fixaram em clara afronta ao texto constitucional.

O estudo demonstrou que em 70,42% (setenta virgula quarenta e dois por
cento) dos 71 (setenta e um) Orgdos, em cujos respectivos relatorios foi o assunto
abordado, os dispositivos por meio dos quais cargos em comissdo foram criados deixaram

de fixar suas atribuigdes.

A ndo identificagd@o do cargo, sua ndo quantificagdo, a falta de estabelecimento
das atribui¢des concernentes a seus ocupantes ou a sua fixagdo de forma equivocada,

afiguram-se como fatores que contribuem para que cargos em comissdo sejam utilizados
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por administradores mal intencionados para o desempenho de tarefas administrativas,
técnicas ou operacionais e ndo para as de dire¢do, chefia e assessoramento, portanto, em
desvio de finalidade, e de forma avessa ao que determina o artigo 37, V, da Constitui¢do de
1988. Esses procedimentos, inequivocamente, fazem parte do arsenal daqueles
administradores que utilizam os cargos publicos como moeda de troca, empregando, sem
concurso, membros de sua equipe de campanha, ou, a pedido destes, pessoal de diversas
categorias profissionais, atentando, pois, contra o principio republicano e os principios
constitucionais que lhes ddo densidade, quais sejam, os da legalidade. igualdade.

responsabilidade, impessoalidade, moralidade e razoabilidade.

A ndo definicdo das atribuicdes inerentes aos cargos de provimento em

comissdo deixa clara a ilegalidade de sua criagdo e utilizagio.

Considerando que cargo ¢ uma célula dentro da organizac¢do funcional de
entidades de direito publico, a ser ocupado por servidor publico de forma perene, se de
provimento efetivo, ou tempordria, se de provimento em comissdo, devem aos mesmos
estar vinculadas atribui¢des especificas, que sdo as fungdes ou tarefas que constituem o
objeto dos servigos a serem cometidos a seu titular. Sem atribui¢bes, sem fungdes, ndo

existe o cargo.

“Todo cargo tem fung@o, porque ndo se pode admitir um lugar na
Administra¢do que ndo tenha predeterminagdo das tarefas do servidor” (Carvalho 2000, p.

443).

A auséncia de atribuigdes ndo so impossibilita a investidura no cargo como
proporciona a utilizagdo do servidor para o desempenho de fungdes distintas daquelas para
as quais foi nomeado, o que caracteriza o irregular desvio de fungdo, e dificulta, quando

ndo inviabiliza, a atuac¢do do controle externo.

Os cargos em comissdo, necessarlamente criados por lei, devem ter, nos
moldes dos cargos efetivos, quantidade, que atenda as reais necessidades do 6rgdo ou
entidade, e atribui¢des, que sdo as fungdes ou tarefas, a serem acometidas a seu titular,
devidamente fixadas, devendo estas ser descritas de maneira clara, sem ambigiiidades, de

modo a ndo deixar qualquer duvida quanto a destinarem-se a dire¢do, chefia ou
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assessoramento, € a impedir que se constituam em um cheque em branco a ser preenchido

segundo as interpretacdes e interesses do governante ou administrador de planto.

Cabe aqui reproduzir excerto de voto por meio do qual o Tribunal de Contas do
Estado do Rio de Janeiro determinou a Prefeito de um dos municipios estudados
providéncias no sentido de sanar a falta de atribui¢des de cargos em comissdo e de fung¢des

gratificadas':

Pela Comunicagéao (§ 1° do art. 6° da Deliberagdo TCE n° 204/96) ao atual Prefeito
Municipal (....). para que cumpra as DETERMINACOES abaixo elencadas:

— crie, por meio do instrumento legal pertinente, as atribuicées dos
cargos comissionados e func¢des gratificadas, estabelecendo distingio
entre as funcgdes gratificadas e os cargos comissionados;

Por sua vez, o Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul, em A¢do
Direta de Inconstitucionalidade contra ato normativo municipal que criou cargos em

. ~ . I . . 15
comissdo sem fixar suas atribuigdes assim se manifestou ~:

ndo cabe nomear servidor para ocupar cargo em comissdo nos casos em
que a atividade a ser desempenhada € propria de cargo criado para
servidor efetivo, assim como também afronta a Constituigdo dar ao
ocupante do cargo em comissdo atribuigdes diversas. E mais, ndo basta
“nomear” ditos cargos conforme o texto constitucional. Na realidade
pouco importa o nome dado ao cargo. E preciso, melhor, é imperativo
que a legislacdo defina as respectivas “atribui¢des™ a serem exercidas
pelos seus titulares, o que se exige para evitar desvio de fungdo e a
conhecida farra dos cargos em comissdo, e, sobretudo, para possibilitar a
fiscalizagdo se criados exclusivamente para os casos permitidos em lei,
até mesmo porque ao dizer que os cargos em comissdo destinam-se
apenas as fungdes de direcdo, chefia ¢ assessoramento (inc. V do art. 37
da Constitui¢do Federal), a Magna Carta obriga o legislador a explicitar
as atribuigdes desses cargos, porquanto a Administragio Publica é

jungida ao principio da legalidade, de forma que a especificagdo das

" Em decorréncia do principio constitucional do contraditorio ¢ da ampla defesa, amplamente utilizado pelos jurisdicionados. os
Processos-Relatorios objeto do estudo ndo obtiveram ainda dectsdo tinal, razdo de apenas decisdes preliminares serem reproduzidas.
" TJ/RS. Agdo Direta de Inconstitucionalidade contra incisos “c” e “d” do art. 11 da l.ei n® 5.231/06 - Pelotas- Proc.: 70020587267
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fungdes dos cargos em comissdo ¢ imposigdo do proprio regime juridico

(art. 37, caput, da CF).

A pesquisa observou, também, que varios dispositivos legais deram aos cargos
em comissdo, que criavam, nomenclaturas que aos mesmos se coadunavam, tais como
Diretor do Departamento de Obras, Chefe da Se¢do de Compras e Assessor de Gabinete,
porém estabelecendo como fungdes a serem executadas por seus ocupantes aquelas
inerentes a Auxiliares Administrativos, Auxiliares Técnicos. Auxiliares de Servicos-
Gerais, Consultores Juridicos, Enfermeiros, Médicos, Consultores Legislativos,
Contadores, Técnicos em Contabilidade, Motoristas, Telefonistas, Mecénicos, Agentes de
Vigilancia Sanitaria, Agentes de Transito e Tesoureiro, por exemplo, portanto, atinentes a
cargos efetivos, cujo provimento depende de prévia habilitagio em concurso publico, na
forma determinada no inciso II, do artigo 37, da Constituigdo da Reptblica em vigor. Tal

maquiagem permitia ao administrador utilizar-se clientelisticamente desses cargos.

Outra impropriedade verificada foi a criagdo de cargos em comissdo por
decretos editados pelos Prefeitos Municipais, o que fere frontalmente os dispositivos
presentes na Constitui¢do da Republica (inciso X, artigo 48), na do Estado do Rio de
Janeiro (inciso V, artigo 98), e nas proprias Leis Organicas dos Municipios estudados, que
estabelecem caber ao Poder Legislativo, com a sangdo do Chefe do Poder Executivo dispor
sobre a criagdo, transformagdo e extingdo de cargos, empregos e fungdes publicos, bem
como a fixagdo de suas respectivas remuneragdes, ou seja, somente por lei em sentido
formal, frente ao ordenamento juridico constitucional vigente, podem-se criar cargos
publicos, dentre os quais os de provimento em comissdo, e isto se da para que nio sejam
criados por vontade de uma unica pessoa, o Chefe do Poder Executivo, que detém a
iniciativa da criag@o de cargos no ambito de sua atua¢@o, mas que deve submeter projeto de
lei nesse sentido aos representantes do povo, haja vista o interesse publico que impregna
tal ato. Ndo se quer dizer que a criagdo desses cargos, como de qualquer outro, esta a livre
arbitrio do legislador, sem qualquer critério. O estabelecimento de cargos na estrutura
administrativa de qualquer instituigdo publica deve obedecer as normas e aos principios
estabelecidos na Constituigdo da Republica, na Constituigdo Estadual e nas Leis Organicas

Municipais.

Nesse sentido, pronunciou-se o Tribunal de Contas em um dos relatorios

pesquisados:
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- Pela Notificagdo Pessoal (§ 2° do art. 6° da Deliberagdo TCE n°® 204/96)
do atual Prefeito Municipal de (....), para que, no prazo de 30 (trinta) dias,
apresente suas justificativas quanto as seguintes irregularidades:

— criag¢do de cargo comissionado ou fungdo gratificada por decreto e
contrariamente ao artigo 84, I, da Lei Orgénica Municipal e, por simetria, ao
artigo 61, § 1°, 11, a, da Constituigdo da Republica;

Ocasido em que também decidiu:

Pela Comunicagio (§ 1° do art. 6° da Deliberagdo TCE n® 204/96) ao atual Prefeito
Municipal (....), para que cumpra as DETERMINACOES abaixo elencadas:

— defina, por meio do instrumento legal pertinente, o quadro de pessoal
efetivo, comissionado e fun¢io gratificada, haja vista serem NULOS os
criados por decreto;
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A pesquisa demonstrou, ainda, que um dos municipios editou lei criando

provimento em comissdo com o objetivo de ceder seus ocupantes a Orgdo

estadual com representagdo na municipalidade, o que atesta a ma utilizagdo dessa

excepcional forma de ingresso nos quadros da administrag@o publica fluminense.

Assim se manifestou, na oportunidade, o 6rgido de Controle Externo:

- Pela Notificaciio Pessoal (§ 2° do art. 6° da Deliberagio TCE n° 204/96) do
atual Prefeito Municipal de (....), para que, no prazo de 30 (trinta) dias,
apresente suas justificativas quanto as seguintes irregularidades:

- a cessdo de servidores detentores de cargo comissionado, mesmo
quando ja cientificado por este Tribunal de que tal procedimento era
irregular;

Outro fato importante destacado pela pesquisa foi a utilizacdo de

nomenclaturas tais como Assessor de Servigos Publicos Municipais (ASPM), Executor de

Servigos Basicos (ESB) e Executor de Servigos Médicos Essenciais (ESME). em

instrumentos legais editados por dois dos municipios examinados, para identificar cargos

classificados como em comissdo, sem que suas atribui¢des fossem estabelecidas, de modo

a permitir a admissdo sem concurso de pessoal para a realizag¢do de todo e qualquer servi¢o
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publico no é&mbito daquelas municipalidades. Servigos que ndo apresentavam as

caracteristicas de diregdo, chefia e assessoramento, logicamente.

Quando da criag@o de cargos em comissdo sem atribuicdes definidas e com
clara intengdo de burla ao concurso publico, assim se posicionou a Corte Estadual de

Contas:

- Pela Notificacdo Pessoal (§ 2° do art. 6° da Deliberagio TCE n° 204/96)
do atual Prefeito Municipal de (....), para que, no prazo de 30 (trinta) dias,
apresente suas justificativas quanto as seguintes irregularidades:

- a0 provimento de cargos comissionados ou fungdes gratificadas sem que
as respectivas atribui¢des estejam estabelecidas em lei;

- as razdes de, em detrimento do concurso publico, manter esvaziado o
quantitativo de diversos cargos do Quadro de pessoal efetivo, mesmo
ciente das necessidades de pessoal do Orgao, que sio irregularmente
supridas por meio de nomeacgiio de cargo comissionado ou funcio
gratificada;

- aos provimentos de cargo comissionado ou fungdo gratificada sem
natureza de diregio, chefia e assessoramento;

Quanto a criagdo em moldes artificiais de cargos em comissio também ja se

manifestou a mais alta Corte, o Supremo Tribunal Federal:

a criacdo de cargo em comissdo, em moldes artificiais e ndo condizentes
com as praxes de nosso ordenamento juridico e administrativo, sé pode
ser encarada como inaceitavel esvaziamento da exigéncia constitucional

16
do concurso.

Dallari (1990, p. 51), alude ser evidente que se a administragdo puder criar
todos os cargos com provimento em comissdo, estard aniquilada a regra do concurso
publico. Da mesma forma, a simples criagdo de um unico cargo em comissio, sem que isso

se justifique, significa burla a regra do concurso publico.

Cammarosano, citado por Dallari (1990, p. 51), abordou o assunto nos

seguintes termos:

"“ STF, Pleno. Rep. 1.282-4-SP.
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Com efeito, verifica-se desde logo que a Constituigdo, ao admitir que o
legislador ordindrio crie cargos em comissdo, de livre nomeagao e
exoneragdo, o faz com a finalidade de propiciar ao chefe do governo o
seu real controle, mediante o concurso, para o exercicio de certas
fungdes, de pessoa de sua inteira confianga, afinadas com as diretrizes
politicas que devem pautar a atividade governamental. Nao €, portanto,
qualquer plexo unitario de competéncias que reclama seja confiado o seu
exercicio a esta ou aquela pessoa, a dedo escolhida, merecedora da
absoluta confianga da autoridade superior, mas apenas aqueles que, dada
a natureza das atribuigdes a serem exercidas pelos seus titulares,
justificam exigir-se deles ndo apenas o dever elementar de lealdade as
instituigdes constitucionais e administrativas a que servirem, comum a
todos os funcionarios, como também um comprometimento politico, uma
fidelidade as diretrizes estabelecidas pelos agentes politicos, uma

lealdade a autoridade superior.

E inconstitucional a lei que criar cargo em comissdo para o exercicio de
fungdes técnicas, burocraticas ou operacionais, de natureza puramente

profissional, fora dos niveis de diregio, chefia e assessoramento superior.

Frente a tais situagdes ndo ¢ demais lembrar recomendagdo da Organizagdo das
Nagoes Unidas (1974, p. 8), que entende ser conveniente que a lei especifique,
restritivamente, os postos de confian¢a de livre nomeagdo na Administragdo, € que 0s
mesmos ndo se multipliquem. Segundo aquela organizagdo estas situagdes devem ser
restritas aos postos superiores ¢ de supervisdo, ndo apenas para impedir que se tornem um
meio para que o favoritismo prevaleca sobre o mérito, mas também para que esse efeito

ndo se dissemine sobre a totalidade das estruturas hierarquicas.

Justem Filho (2006, p. 606), a seu turno, ensina que:

A Constituigdo ndo atribui a let infraconstitucional autonomia para
instituir cargos em comissdo quando bem o entender. Como regra, os
cargos em comissdo sdo destinados “apenas as atribui¢des de diregio,
chefia e assessoramento”. lLogo, € inconstitucional criar cargo em
comissdo para outro tipo de competéncia que ndo essas acima referidas,
tal como infringe a Constituigdo dar ao ocupante do cargo em comissdo

atribui¢des diversas.
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No que concerne a edigdo de lei definidora dos casos, condigdes e percentuais
minimos em que os cargos em comissdo, destinados apenas as atribuigdes de direcdo,
chefia e assessoramento, deverdo ser preenchidos por servidores de carreira, requerida pela
redagdo dada ao inciso V, do artigo 37, da Constituigdo da Republica, pela Emenda
Constitucional n® 19/98, logramos verificar que apenas no que diz respeito aos percentuais
minimos houve por parte de 2 (duas) Camaras e de 5 (cinco) Prefeituras preocupagio com
sua observéncia, por obediéncia ao comando constitucional ou a determinagdes do
Tribunal de Contas, apesar de somente dois desses 6rgdos respeitarem o percentual
limitador de nomeagdes de estranhos ao quadro de pessoal presente nos dispositivos legais

editados.

Considerando que em relatorios concernentes a sete Camaras e a sete
Prefeituras o assunto ndo foi abordado, conclui-se que pelo menos 36 (trinta e seis) das
Casas Legislativas e 31 (trinta e uma) das Prefeituras inspecionadas, ou seja, 80% e
72,09%, respectivamente, ndo editaram resolugdes ou leis fixando o percentual minimo de
cargos em comissdo destinados a servidores de carreira, fazendo da excegdo prevista no
inciso V supra-referenciado regra para abarrotar os quadros ptblicos de parentes, amigos e

clientes.

GRAFICO 1

Camaras Municipais
Fixaciao de Percentual Minimo de Cargo
em Comissao para servidores

4.45% fixaram

"
"
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o
nio abordado

Fonte: Relatorios de Inspegoes Ordinarias-3* IGP/SUP/SGE/TCE/R]

GRAFICO 2

Prefeituras Municipais
Fixacao de Percentual Minimo de Cargo
em Comissio para servidores

11.63%0 fixaram

~_16.28%
y nie abordado

Fonte: Relatorios de Inspegoes Ordinarias-3* IGP/SUP/SGE/TCE/R]
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Esta determinagdo constitucional opera no sentido da profissionalizagdo do
quadro de servidores, sugerindo que se realize a mistura de servidores com experiéncia na
carreira com pessoal extraquadro quando do provimento de cargos de dire¢do, chefia e

assessoramento, que, segundo Justen Filho (2006, p. 609),

ndo devem ser ocupados exclusivamente por pessoas ndo vinculadas a
carreira especifica, sob pena de perda de identidade e da comunhio de
experiéncias entre os integrantes dos diversos extratos do funcionalismo.
O dispositivo busca assegurar que certa porcentagem de ocupantes dos
cargos em comissdo disponha da experiéncia no exercicio das atividades

da carreira.

Em relatorios em que tais fatos foram observados, os Conselheiros do Tribunal

de Contas, assim decidiram:

- Pela Notificacdo Pessoal (§ 2° do art. 6° da Deliberagdao TCE n° 204/96)
do atual Prefeito Municipal de (....), para que, no prazo de 30 (trinta) dias,
apresente suas justificativas quanto as seguintes irregularidades:

- ao desrespeito ao percentual minimo de cargo comissionado a ser
exercido EXCLUSIVAMENTE por detentores de cargo efetivo;

Determinando, em conseqiiéncia, a autoridade municipal responsavel pelo ato,
observincia a Lei Municipal que trata da matéria, nos seguintes termos: “respeite o
percentual minimo de cargo comissionado a ser exercido EXCLUSIVAMENTE por detentores

de cargo efetivo fixado em lei municipal.”

Pela NOTIFICACAO do Presidente da Camara Municipal de (....), nos termos do §
2° do art. 6° da Deliberagiio TCE n° 204/96, para que, no prazo de 30 dias, apresente
suas razdes de defesa pelos seguintes fatos:

—~ a inexisténcia de percentuais minimos de cargos em comissio a serem
preenchidos por servidores efetivos;

Este comando constitucional deveria, em tese, ser capaz de proporcionar a
reducdo das hipdteses de comissionamento e possibilitar a profissionaliza¢do da fung¢éo

publica, mas, na pratica. permanece praticamente sem aplicagdo, pois ou as administragdes
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municipais ndo providenciaram a edi¢do da lei prevista, ou ndo a puseram em execu¢io,
quando existente, ou, ainda, deixaram de redefinir as estruturas de comissionamento, a fim
de reduzir os casos de livre provimento, permitindo que as portas para ingresso de seus

protegidos no servigo publico, sem a necessaria aferi¢do de mérito, continuassem abertas.

Em relag¢do ao estabelecimento de casos e condigdes em que seria possivel a
nomeacdo para o exercicio de tais cargos ndo demonstrou a pesquisa sua observancia por
qualquer dos 88 (oitenta e oito) orgdos inspecionados pela Corte de Contas no periodo
estudado. Tal fato mostra que o atual critério de livre provimento é na verdade um néo
critério. Inexiste qualquer requisito normativo de adequagdo do nomeado ao cargo, seja no
referente a sua formacdo. a suas habilidades técnicas, administrativas ou diretivas, ou a
area de atuagdo. A nomeacdo em comissdo insofismavelmente adscreve-se a
discricionariedade da autoridade nomeante, prevalecendo o interesse politico e pessoal
sobre o profissional. Esta pratica possibilita a admissdo de dirigentes desqualificados,
alheios e muitas vezes avessos ao servigo publico, ndo raramente agindo em beneficio de
interesses partidarios, corporativos ou pessoais, e contribuiu deveras para que gestores
municipais utilizem tais cargos a seu bel prazer e possam livremente, como destacou

Graham em seu estudo (1997, p. 101), retribuir préstimos auferidos em disputas eleitorais.

IV.3 Anilise dos dados constantes dos relatorios de inspecoes ordinarias realizadas

pelo TCE/RJ nos municipios estudados.

De acordo com dados fornecidos pela Subsecretaria de Controle de Pessoal, da
Secretaria-Geral de Controle Externo, o Tribunal de Contas do Estado procedeu, durante o
periodo compreendido entre janeiro de 2003 e dezembro de 2007, por intermédio da 3°
Inspetoria-Geral de Controle de Pessoal, a quem compete verificar, por meio de inspegdes,
a legalidade dos atos de admissdo de pessoal emitidos pelos orgdos e entidades
jurisdicionados, a 253 (duzentas e cinqlienta e trés) inspe¢des na area de pessoal dos
orgdos estaduais e municipais do Estado do Rio de Janeiro. Destas 43 (quarenta e trés)
foram especiais, 32 (trinta e duas) extraordindrias, 173 (cento e setenta e trés) ordinarias, e

5 (cinco) para realizagdo de Tomadas de Contas Especiais.
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QUADRO 1:

Nimero de Inspe¢des realizadas entre 2003 e 2007 na Area de Pessoal dos Orgios
Estaduais e Municipais do Estado do Rio de Janeiro

Tipo de Inspecao N° de Inspegdes realizadas
Ordinarias 173
Especiais 43
Extraordinarias 32
Tomada de Contas 05
Total 253

Fonte: Subsecretaria de Controle de Pessoal/SGE/TCE-RJ

Em decorréncia do exiguo tempo disponibilizado para sua realizagdo, o estudo
cingiu-se a processos referentes as inspe¢des ordindrias realizadas nas Cadmaras e
Prefeituras Municipais durante o periodo, num total de 98 (noventa e oito), por meio das
quais foram fiscalizados 49 (quarenta e nove) municipios, ou seja, 53,85% (cingiienta e

trés virgula oitenta e cinco) dos 91 (noventa e um) que se encontram sob a jurisdi¢do do

TCE/RJ.

Das 98 (noventa e oito) inspe¢des ordinarias realizadas pelo TCE/RJ no
periodo objeto do estudo, 47 (quarenta e sete) ocorreram em Camaras Municipais, sendo 4
(quatro) no exercicio de 2003, 11 (onze) em cada exercicio de 2004, 2005 e 2006 e 10
(dez) no exercicio de 2007. A pesquisa demonstrou que apenas 2 (duas) casas legislativas
receberam mais de uma visita do TCE, a primeira no exercicio de 2003, a segunda no
exercicio de 2006. Portanto, foram inspecionadas no periodo 45 (quarenta e cinco) das 91
(noventa e uma) Camaras Municipais fluminenses, o que representa 49,45% (quarenta e

nove virgula quarenta e cinco por cento) do total.

QUADRO 2:

Numero de inspeg¢des ordinarias realizadas, por exercicio, nas Camaras Municipais,
entre 2003 e 2007, pelo Tribunal de Contas do Estado:

EXERCICIOS 2003 2004 2005 2006 2007 TOTAL

N° DE

INSPECOES 4 11 1 1 10 47

Fonte: Subsecretaria de Controle de Pessoal/SGE/TCE-RJ
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A andlise dos dados constantes dos relatorios gerados pelas citadas Inspe¢des
demonstrou que em apenas 6 (seis) municipios ndo houve, no periodo pesquisado, registro
de utilizag@o pelas Camaras Municipais de cargos em comissdo como forma de admissio
de pessoal para a realizagdo de fungdes dispares das de dire¢do, chefia e assessoramento, o
que representa um percentual de 13,3% (treze virgula trés por cento) do total. Cabe
observar que uma dessas 6 (seis) casas legislativas utilizava-se de outro meio para
contornar a exigéncia constitucional do concurso publico para a realizagdo de tarefas
necessarias a seu funcionamento: a contratagdo de mao-de-obra por interposta pessoa,

conhecida popularmente como terceirizagéo.

Quanto as demais 39 (trinta e nove) Camaras de Vereadores, que representam
86,7% (oitenta e seis virgula sete por cento) do total pesquisado, registram os relatorios
que, tanto tempo apos a edi¢do da Emenda Constitucional n® 19, de 5 de junho de 1998,
funcionavam com elevados nimeros de servidores admitidos por meio de nomeagdo para
cargos em comissdo, chegando 3 (trés) delas a admitir a totalidade de seu pessoal dessa
forma, numa demonstragdo de total desapreco pela determinagéio constitucional inserta no
inciso V, do artigo 37, de nossa Carta Politica, por parte daqueles que, a principio,
deveriam primar pela sua observdncia, os membros do poder legislativo municipal, os
vereadores. Nestas casas legislativas pulula o empreguismo por intermédio de nomeagdes

para cargos indevidamente criados como de livre nomeagio ¢ exonerago.

Os relatorios registram que fungdes vinculadas a cargos como os de Contador,
Técnico de Contabilidade, Auxiliar de Servigos Gerais, Auxiliar Legislativo, Servente,
Motorista e Tesoureiro, dentre outros, sdo desempenhadas por pessoal nomeado em
comissdo, 0 que atenta contra o principio constitucional do concurso publico e a

determinag¢do contida no inc. V, do artigo 37, da Constituigdo da Republica.

Tal pratica, além de inconstitucional, evidencia a privatizagdo do espago
publico e a total auséncia de espirito publico por parte daqueles que mais do que ninguém

deveriam evita-los, os representantes da sociedade.

Essa auséncia de espirito publico foi diagnosticada por Vianna (1999, p. 308),
que a considerava responsavel por levar os administradores a querer privatizar as

institui¢cdes de governo como botim a ser distribuido entre amigos e apaniguados.
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No que concerne ao comissionamento de pessoal para desempenho de fungdes
operacionais assim se pronunciou o Tribunal de Contas em relatorio referente a uma das

Camaras Municipais:

Pela NOTIFICACAO do Sr. Presidente da Camara Municipal (....), nos termos do §
2° do art. 6° da Deliberagdo TCE n® 204/96 para que no prazo de 30 dias apresente
suas razdes de defesa pelos seguintes fatos:

— a utilizagdo de servidores comissionados para desempenho de fungdes
operacionais;

O estudo permitiu verificar, ainda, que apesar de nem todos os relatérios
registrarem a relacdo existente entre cargos em comissdo e o total de cargos ocupados
constantes do quadro permanente de pessoal, 32 (trinta e duas) das 39 (trinta e nove)
Camaras Municipais que utilizam os primeiros como forma principal de admissdo de
pessoal, admitiram, em média, 78,05% (setenta e oito virgula zero cinco por cento) de seus

servidores assim.

O quadro 3, a seguir, além de mostrar que 3 (trés) das 32 (trinta e duas)
camaras citadas funcionam com 100% (cem por cento) de seu quadro nomeado em
comissdo, demonstra de que forma se comportam as outras 29 (vinte e nove) em relagdo a

utilizagdo de cargos em comissdo:

QUADRO 3:

Relagiio entre o nimero de Camaras Municipais e o percentual de Cargos em
Comissio relativo aos respectivos Quadros de Pessoal:

% de CC
em relagiio ao 100 | 90a99 80 a 89 70a79 40 a 49 50a59 402 49

total de servidores

N° de Camaras 3 8 8 2 5 4 2

Fonte: Relatérios de Inspe¢des Ordinarias realizadas nas Camaras Municipais pelo TCE/RJ

Para Gasparini (2004, p. 257), “néo se pode criar somente cargos em comissao,
pois existem outras razdes contra essa possibilidade. Tal cria¢do, desmedida e descabida,
deve ser obstada, a todo custo, quando a intengdo ¢ burlar a obrigatoriedade do concurso

publico para o provimento de cargos efetivos.”



78

Registra, ainda, a pesquisa que, apesar de os presidentes das duas camaras de
vereadores nas quais o0 TCE/RJ, no exercicio de 2003, detectou a utilizagdo de cargos em
comissdo como forma de empregar pessoas sem prévia habilitagdo em concurso publico,
haverem sido comunicados do fato para sanearem a falta, na inspegdo levada a cabo no
exercicio de 2006 por aquele 6rgdo de controle externo nas mesmas camaras, constatou-se
que a irregularidade ndo s6 persistia como havia aumentado o nimero de pessoas assim

admitidas.

Nas Prefeituras Municipais, demonstrou o estudo que o TCE/RJ realizou, entre
2003 e 2007, 51 (cingiienta e uma) inspegdes: 7 (sete) em 2003, 13 (treze) em 2004, 14
(quatorze) em 2005, 10 (dez) em 2006 e 7 (sete) em 2007, sendo que 8 (oito) foram
visitadas por duas vezes, 4 (quatro) em 2003 e 2006, 2 (duas) em 2003 e 2005, 1 (uma) em
2004 e 2006 e outra em 2004 e 2007, o que atesta que 43 (quarenta e trés) das 91 (noventa
e uma) Prefeituras existentes no Estado foram inspecionadas no periodo, ou seja, 47,25%

(quarenta e sete virgula vinte e cinco por cento) do total.

QUADRO 4:

Numero de inspe¢des ordinarias realizadas, por exercicio, nas Prefeituras Municipais,
entre 2003 ¢ 2007, pelo Tribunal de Contas do Estado:

EXERCICIOS 2003 2004 2005 2006 2007 TOTAL

N° DE
INSPECOES 7 13 14 10 7 51

Fonte: Subsecretaria de Controle de Pessoal/SGE/TCE-RJ

Em relagdo a esses 6rgdos, demonstrou a pesquisa que em 1 (um) o assunto ndo
foi abordado nos relatorios, e que apenas 1 (um), dentre os 43 (quarenta e trés) restantes,
utilizou-se dos cargos em comissdo na forma constitucionalmente prevista, ou seja, para
fungdes de direcdo, chefia e assessoramento, o que representa 2,32% (dois virgula trinta ¢
dois por cento) do universo pesquisado. Os demais 41 (quarenta e um), que representam
95,35% (noventa e cinco virgula trinta e cinco por cento) do total, usaram tais cargos a bel
prazer dos administradores, que contornando a exigéncia constitucional de concurso
publico como forma regular de admissao de pessoal no servigo publico, nomearam, como
se para o exercicio de diregdo, chefia ou assessoramento, expressivo contingente de pessoal

necessario, na verdade, ao desenvolvimento de fun¢des rotineiras, como as concernentes a
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médicos, enfermeiros, professores, inspetores de alunos, técnicos em informatica,
contadores, motoristas, tesoureiros, assistentes administrativos, auxiliares administrativos,

orientadores pedagogicos, serventes, vigias e porteiros, dentre outras.

Cargos em comissdo, portanto, foram utilizados para admitir pessoal para o
exercicio de fun¢des que por suas naturezas deveriam estar vinculadas a cargos efetivos
constantes dos quadros de carreiras dos respectivos Orgdos, e ndo para o exercicio de
cargos de direcdo, chefia e assessoramento como determinado no inciso V, do artigo 37, da
Constituicdo da Republica. Destaque-se que até mesmo um Técnico de Futebol foi
admitido por uma das prefeituras inspecionadas por meio de nomeagdo para cargo em

COMISSAo.

A Corte de Contas, apds examinar os dados constantes de um dos relatorios

estudados, decidiu:

Pela NOTIFICACAO ao atual Prefeito Municipal (....), com fulcro no artigo 6°, §
2°, da Deliberagdo TCE-RJ n.° 204/96, na ordem seqiiencial do artigo 26, do
Regimento Interno desta Corte, para que no prazo de 30 (trinta) dias, apresente
razdes de defesa quanto aos fatos a seguir elencados:

- Utilizacdo de ocupantes de cargos em comissio para o exercicio de
funcdes técnicas ou operacionais, em detrimento da realizacio de
concurso publico;

E ainda:

— Pela COMUNICACAQ, com base no disposto no art. 6° § 1°, da Deliberagio
TCE-RJ n.° 204/96, na ordem seqiiencial do art. 26, do Regimento Interno desta
Corte, para que, no prazo de 30 (trinta) dias, o atual Prefeito Municipal de (....)
atenda as Determinagdes e Recomendagdes a seguir propostas:

- regularize a situag@o relativa as atribui¢ées dos cargos efetivos, fungoes
gratificadas e cargos comissionados da Prefeitura Municipal;

- regularize a situa¢iio dos cargos comissionados destinados a fungées
operacionais;
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O Tribunal de Justi¢a do Estado do Rio de Janeiro, por sua vez, em Agdo Civil
Publica deduzida pelo Ministério Publico em face do Municipio de Queimados',
pretendendo a anulagdo de leis que teriam criado cargos de provimento em comissdo fora
dos parametros constitucionalmente estabelecidos, como os de Agente de Transporte e
Manutengdo, Agente de Recepgdo, de Capina e Limpeza, e de Trato de Animais, dentre
outros, decidiu pela inconstitucionalidade das mesmas por ferirem o artigo 37, V. da
Constituicdo da Republica, que estabelece que a referida investidura destina-se apenas as
atribuigdes de chetia, dire¢do e assessoramento. Postura que agride o principio da
moralidade, uma vez que cria acesso a fun¢des concernentes a cargos efetivos, sem

concurso publico, em afronta ao artigo 37, II, do contrato social vigente.

Vale registrar que dentre as prefeituras municipais visitadas em duas
oportunidades pelo TCE/RJ no periodo estudado, apenas uma tomou medidas com vistas a
mudar a realidade encontrada na primeira inspegdo, criou, por lei, cargos em comissdo para
planejamento, orientagdo, coordenagdo, controle e informagdo, além dos destinados a
dire¢do, chefia e assessoramento, extrapolando, portanto, as situagdes definidas
constitucionalmente como passiveis de serem atendidas por tais cargos. Esses cargos, que
ultrapassaram em muito a casa do milhar, sdo todos destinados a pessoal extraquadro, ou
seja, ndo ocupante de cargo efetivo, ndo obstante existir no municipio lei que reserva a
estes servidores o direito a ocupar no minimo 50% (cinqilienta por cento) dos cargos em

comissdo existentes no quadro de pessoal permanente.

Ressalte-se, por oportuno, que ndo basta que o cargo seja considerado, a
vontade daqueles que interpretam suas atribui¢des, como de “confianga”, ou ainda que sua
nomenclatura o defina como “chefe”, “assessor” ou “diretor”, para que a designagdo para o
seu exercicio se dé na condig@o excepcional de livre nomeagdo e exoneragdo, pois somente

atribuigdes legalmente definidas podem demonstrar a real natureza dos cargos em questéo.

No dizer de Valle (2007, p. 64),

(....) o que se constitui pedra de toque entre a criagdo regular do posto
fiduciario, e o desvio de finalidade, ¢ a presenga - ou ndo — de atribuigdes
concretas, identificaveis, que expressem efetivamente o carater de

supervisdo e orientagdo que sdo proprios as atividades de dire¢do e

" TI/RIJ. Apelagao Civel n® 2002.001.12401 _ 3* Camara Civel. Relator: Des. Murilo Andrade de Carvalho. 25 mar. 2003.
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chefia; ou ainda aqueles de apoio especifico e direto a pessoa do agente

politico, que se pode apontar como tipicos as fun¢des de assessoramento.

A pesquisa revelou, também, que em 6 (seis) das 43 (quarenta e trés)
prefeituras os administradores exacerbaram na utilizagdo irregular de cargos em comissdo
como forma de admissdo de pessoal. Milhares de pessoas ingressaram nos quadros
municipais dessa forma, ou seja, sem o necessario crivo do concurso publico. Em um dos
municipios ficou claro que a maioria das nomeagdes ocorreu em atendimento a pedidos de
vereadores, parentes, correligionarios e de liderangas e empresarios locais, para o exercicio
de cargos em comissdo que ndo guardavam qualquer relacdo com as fungdes de diregdo,

chefia e assessoramento, como os de professores, médicos e enfermeiros, por exemplo.

Cinco dessas prefeituras admitiram entre mil e dois mil profissionais por meio
de nomeagdo para cargos em comissdo, criados por lei, portanto, com a aprovagdo do
Poder Legislativo, para a execugdo de fung¢des técnicas, administrativas e operacionais,
como as antes citadas, em total inobservancia a determinag@o constitucional constante do

inciso V, do artigo 37, da Constitui¢do da Republica.

A criagdo e a utilizagdo desmedida de cargos em comissdo viabilizam a
apropria¢do patrimonialista do Estado e politizagdo partidaria ou pessoal da administra¢éo

em detrimento da valorizagdo do mérito ¢ da carreira funcional.

Atestando que a afericdo da propor¢do entre cargos de provimento em
comissdo e cargos de provimento efetivo, nos 6rgdos ou entidades dos quais fazem parte,
também constitui um dos aspectos do exame de constitucionalidade da lei de criagdo
desses cargos, o Orgio Especial do Tribunal de Justica do Rio de Janeiro, declarou a

inconstitucionalidade de um conjunto de leis criadoras de cargos em comissdo, ¢ assinalou:

(...) A criacdo de cargos em comissdo, em numero que ndo se
compatibiliza com a exceg¢do prevista na parte final do inciso Il do artigo
77 da Carta Estadual, tanto que corresponde praticamente a metade do
total dos cargos da administragdo municipal, configura artificio que visa a

. A . AR 18
contornar a exigéncia de concurso publico.

" Representagdo por Inconstitucionalidade n° 2001.007.00062, Rel. o Des. Carlos Ferrari. Julgamento: 19.08.2002.
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Art. 77 - A administragdo publica direta, indireta ou fundacional, de
qualquer dos Poderes do Estado e dos Municipios, obedecera aos
principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade,

interesse coletivo e, também, ao seguinte:

Il - a investidura em cargo ou emprego publico da administragio direta,
indireta ou fundacional depende de aprovagdo prévia em concurso
pablico de provas ou de provas e titulos, ressalvadas as nomeagdes para

cargo em comissdo declarado em lei de livre nomeagdo e exoneragio.

Tao ou mais grave foi a atitude do titular da sexta prefeitura, que empregou
cerca de duas mil pessoas sem prévia habilitagdo em concurso publico, dando provimento a

cargos em comissdo que nem mesmo existiam na estrutura do 6rgdo.

Verificou-se também por intermédio da pesquisa o desvirtuamento dos cargos
em comissdo por alguns municipios, que operaram basicamente sua transformacdo em
fungdo gratificada: os cargos em comissdo que, originalmente, visavam &
profissionalizagdo dos quadros superiores da burocracia estavel e, nos niveis mais altos da
hierarquia, trazer assessoria externa, cumprem nestes casos uma terceira fungio, qual seja,
a de aumentar a remuneragio de servidores municipais em 4reas onde sua escassez
justificaria a abertura de concurso publico, ou, simplesmente, como forma de compensar a
auséncia de reajuste ou aumentos salariais, ou ainda, de premiar protegidos. Desta forma,
0s cargos em comissdo, normalmente identificados como “Assessor” ou “Assistente”, sdo
“dados” aos servidores sem uma referéncia a um lugar preciso no plano de cargos do
0rgdo, podendo ser concedido tanto a uma secretaria, a um professor, a uma telefonista,
como a qualquer servidor a quem queira o administrador beneficiar. Algumas razdes
tendem a explicar este desvirtuamento, dentre as quais; o baixo nivel salarial da maior
parte dos servidores; a dificuldade de se encontrar funcionarios mais qualificados que
aceitem exercer qualquer atividade sem auferir um plus salarial; e o paternalismo por meio

do qual buscam os administradores aumentar sua clientela.

Outro fato real¢ado pela pesquisa foi a expressiva quantidade de responsaveis
pelos orgdos de controle interno ocupando cargos em comissdo, portanto, de livre
nomeagao e exoneragdo, por ser de confianga do chefe do poder ao qual esta vinculado, o

que, de acordo com os relatdrios analisados, os impede de agir com liberdade e isen¢io no
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estrito interesse publico, por dever de lealdade & autoridade nomeante. Dessa forma
prejudicam, quando ndo inviabilizam, a atuagdo do controle externo, exercido pelo

Tribunal de Contas.

Quando da verificagdo de tal fato o Tribunal de Contas decidiu:

Em face do Prefeito Municipal:

RECOMENDACAO: Para que adote as medidas a seguir, com vistas a otimizar o
desempenho dos quadros da Prefeitura Municipal:

- determinar que o Controle Interno instituido passe a atuar na area de pessoal de
modo a impedir a repeti¢do dos fatos apontados;

— constituir o Controle Interno com servidores efetivos.

A obrigagio de o Orgdo de Controle Interno cientificar o Tribunal de Contas de
qualquer irregularidade ou ilegalidade, sob pena de responsabilidade solidaria, decorre de
determina¢do explicitada no proprio texto constitucional vigente (art. 74, §1°). Verificada
por esse orgdo qualquer ilegalidade, esta deve ser imediatamente comunicada a autoridade
competente para seu saneamento; ndo adotando esta qualquer medida nesse sentido, deve

ser cientificado o Controle Externo.

Segundo Figueiredo (1991, p. 39), o dispositivo constitucional “pretende evitar
a omissdo tdo comum na vida administrativa. Muitas vezes o Controlador Interno sabe dos
fatos que comprometem a lisura da atuagdo do administrador publico, porém queda-se
silente, como se a coisa publica também dele ndo fosse. E a célebre cumplicidade por

omissio”.

Entretanto,

“Os membros do controle interno precisam estar protegidos e amparados
por meios e formas adequados que os preservem de constrangimentos e
coer¢des hierarquicas no exercicio da obrigagdo constitucional de dar
ciéncia ao Tribunal de Contas, quando tomarem conhecimento de

qualquer irregularidade ou ilegalidade”."”

" Recomendagdo do Tribunal de Contas da Unido na analise das Contas do Governo de 1990 Disponivel em

http://www2.tcu.gov.br/pls/portal/url/ITEM/E70A5B9250098 A4DE030010A 70002288, em maio de 2008.
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Portanto, para bem desempenhar suas atribuigdes, o Tribunal de Contas precisa
da efetiva e competente atuagdo de um Sistema bem estruturado de Controle Interno
Municipal, composto por servidores efetivos devidamente treinados para o mister. Somente
assim poderdo as irregularidades detectadas ser corrigidas, sem que ocorram maiores

prejuizos ao erario.

No que se refere a pratica do nepotismo encontramos referéncias a sua
ocorréncia em relatorios concernentes a apenas dois dos municipios inspecionados, ambos
em 2007, ndo obstante configurar-se tal pratica como um tema que estd em maxima
evidéncia nos dias atuais. Esse fato, acreditamos, deve-se a introdugdo, apenas em 2005, na
Constituigdo do Estado do Rio de Janeiro, por meio da Emenda Constitucional n° 34, de
normatizagdo tendente a abolir o protecionismo familiar, por meio de nomeagdes para o
exercicio de cargos em comissdo, no dmbito da Administragdo Publica do Estado do Rio
de Janeiro. Essa normatizagdo, inserta no inciso I, do § 11, do artigo 77, vedou ao
Administrador Publico a nomeagdo de conjuge, companheiro ou parente, até o terceiro
grau civil, para cargo em comissdo declarado em lei de livre nomeagio e exoneragio,
qualquer que seja a denominagdo ou simbolo da gratificagdo. Até entdo, o nepotismo,
apesar de repudiado pela sociedade, era tido como legal. Aparente razdo de ndo ser objeto

de apreciag@o quando das inspegdes levadas a efeito pelo Tribunal de Contas do Estado.

Ressalte-se, no entanto, que mesmo apds a edi¢gdo da citada emenda
constitucional a questdo suscitada pelo nepotismo ndo restou pacificada, haja vista o
entendimento de diversos administradores e administrativistas de que sé lei editada por
ente municipal, ou definitiva emenda & Constitui¢do da Republica, podem restringir o uso
de cargos de livre nomeagdo e exoneragdo, ndo cabendo, portanto, as constitui¢des

estaduais fazé-lo (Rigolin, 2007, p. 10-15).

Outros Estados, no entanto, tém tratado do assunto, como ¢ o caso do Estado
do Rio Grande do Sul, que, em 1995, aprovou emenda a Constitui¢do Estadual proibindo a
nomeagdo de parentes consangiiineos ou afins, até o segundo grau, do Governador, do
Vice-Governador, do Procurador-Geral do Estado, dos Secretarios de Estado, dos
Desembargadores, dos Deputados Estaduais € membros do Ministério Publico e do
Tribunal de Contas do Estado, além dos Presidentes e vice-Presidentes ou equivalentes de

autarquias, funda¢des e empresas estatais.
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Essa Emenda foi apreciada pelo Supremo Tribunal Federal na A¢do Direta de
Inconstitucionalidade n° 1.521, tendo sido indeferida a concessdo de medida liminar no
sentido de sua revogagdo como objetivava o Procurador-Geral da Republica. Na
oportunidade afirmou, em seu voto, o Ministro Celso de Mello, que “a concepgio
republicana de poder mostra-se absolutamente incompativel com qualquer pratica
governamental tendente a restaurar a inaceitavel teoria do Estado patrimonial”.
Concluindo, assentou que “o nepotismo, além de refletir um gesto ilegitimo de dominagdo
patrimonial do Estado, desrespeita os postulados republicanos da igualdade, da
impessoalidade e da moralidade administrativa”. Ou seja, para o STF as constitui¢des

estaduais sdo instrumentos legitimos para expressarem regras que proibam o nepotismo.

A mais alta Corte Nacional, como por nés demonstrado na introdugdo desta
dissertagdo, considerou, ao apreciar a constitucionalidade da Resolugido n° 7/2005, do
Conselho Nacional de Justiga, o nepotismo como proibido constitucionalmente por
mostrar-se incompativel com principios republicanos da impessoalidade, da eficiéncia, da

igualdade e da moralidade.

Inobstante tal decisdo, a discussdo entre os administrativistas quanto a
legalidade da pratica do nepotismo continua viva, assim como a atua¢do dos ministérios
publicos estaduais e do Poder Judiciario. O Tribunal de Justica de Santa Catarina, por
exemplo, manifestou-se, em 23 de abril do corrente, no sentido de que, mesmo que inexista
le1 municipal limitando o nepotismo, a manuten¢o em cargos em comissdo de familiares
de autoridades municipais fere a Constitui¢do da Reptiblica por violar principios como os

. . . A . . 2
da isonomia, impessoalidade, eficiéncia e moralidade 0

E de se ressaltar que o proprio STF, de ha muito, incluiu em seu Regimento
Interno, por meio da Emenda Regimental n° 2, de 04.02.85, veda¢do de nomeag¢do, no
ambito daquela Corte, de conjuges ou parentes, até o terceiro grau, dos Ministros em
atividade. Restrigdo estendida para o exercicio de cargo de Assessor dos Gabinetes dos

Ministros.

Apesar da tendéncia que se vem manifestando em municipios de varios

estados brasileiros, de adog¢do de regras expressas, proibindo o nepotismo, como por

* Agravo de Instrumento n. 2007.056286-2. de Bom Retiro/SC - Relator: Des. Luiz Cézar Medeiros, Florianopolis. 23.04.08.
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exemplo: Recife (PE), Pimenta Bueno (RO), Sdo Luiz (MA), Porto Alegre e Uruguaiana
(RS), Presidente Prudente (SP), Sidrolandia (MS), Sao José (SC), Tocantinépolis (TO),
Monte Belo (MG), Concei¢do do Castelo (ES), Francisco Beltrdo (PR), Janduis/RN ', ndo
mostrou a pesquisa qualquer manifestagdo nesse sentido no que tange aos municipios

fluminenses.

Os cargos em comissdo, cujas naturezas das atribui¢des e competéncias foram
pela primeira vez delimitadas constitucionalmente por intermédio da Emenda
Constitucional n° 19/98. restringem-se, como largamente demonstrado ao longo deste
estudo, as fungdes de diregdo, chefia e assessoramento, o que significa dizer que seus
ocupantes deverdo ou dirigir, sob o comando do chefe do Poder ou de preposto deste,
orgdos, entidades, secretarias, unidades administrativas, setores, departamentos, divisdes
ou assemelhados; ou chefiar sessdes, servigos, equipes ou grupos de servidores; cujas
atribuigdes justifiquem a criagdo desses cargos em lugar de simples fungdes de confianga
que, cumulativamente, possam ser desempenhada por servidor efetivo sem prejuizo de seu
cargo; ou ainda, assessorar autoridades, diretores ou chefes, numa organizagio
administrativa.s Portanto, deve o servidor nomeado em comissdo estar a frente de alguma
atividade, dirigindo-a, organizando-a, superintendendo-a, coordenando-a ou chefiando-a,
ou seja, exercendo seu comando; ou prestando assessoria técnica especializada,

administrativa ou politica a autoridades.

O cargo de Assessor, figura tdo banalizada e utilizada para atender aos mais
diversos interesses, deve, na verdade, ser provido por um profissional que detenha
conhecimentos que lhe permitam sugerir a ado¢do de medidas, posicionamentos,
apresentar propostas, e colaborar no desenvolvimento de projetos ou agdes a serem
implementados pela Administragio. Aqueles servidores que recepcionam as visitas na
ante-sala da autoridade; que dirigem seu automovel; ou que lhe servem café durante as
reunides, devem ocupar cargos efetivos, democraticamente providos apoés prévia
habilitagdo em concurso publico. Tais fungdes, por 6bvio, nio se confundem com as de

assessoramento, ndo justificando, portanto, a nomeagéo de seus exercentes em comissio.

' Fontes: Pernambuco.com, edigio de 05.07.07; O NORTAO. de 04.09.07; Portais das Camaras Municipais de Porto Alegre.
Uruguaiana/RS. Sidrolandia/MS. Sao José/SC, Monte Belo/MG. Conceiglo do Castelo/ES. Francisco Beltrdo/PR e Janduis/RN: CMI
BRASIL Midia Indepentente.org:
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Portanto, ndo poderdo ser criados nem providos em comissdo aqueles cargos
que podem técnica e racionalmente integrar uma carreira e, conseqiientemente, ser
colocados em concurso. Dar a esses cargos titulo ou aparéncia de comissionados nio
alterard sua esséncia ou substincia, apenas demonstrard a inten¢do de se contornar

exigéncias constitucionais, de ferir o interesse publico, a cidadania e a democracia.

Justen Filho (2006, p. 607), afirma que “a instauragdo de regime juridico
fundado no instituto da fungdo, na vinculagdo de todas as competéncias a realizagdo do
interesse publico e a proscrigdo de decisdes derivadas de puro subjetivismo impedem a
manuten¢do da idéia de que a investidura ou a exoneragdo em cargo em comissao possa ser

objeto de uma decisdo livre — ndo, pelo menos, se livre significar arbitraria.”

Denuncias publicadas em revistas e jornais de grande circulagdo no Rio de
Janeiro tém demonstrado que o elevado grau de liberdade do comando politico no
provimento de cargos em comissdo, ancorado na livre nomeagdo, na auséncia de
atribui¢cdes e na falta de critérios para a assung¢do dos mesmos, tem servido ndo sé ao
nepotismo e ao clientelismo empreguista, mas também a fraudes, como se verificou no
caso das concessdes irregulares de auxilio educagdo, ocorridas na Assembléia Legislativa
do Estado do Rio de Janeiro™, que culminou com a cassagdo de duas deputadas estaduais e
o indiciamento pelo Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro de outros 12
parlamentares; de corrup¢do de vereadores e servidores pelo Chefe do Executivo, no
Municipio de Nova Iguacu”, ¢ da manuten¢do de servidores fantasmas tanto na

Assembléia Legislativa como na Prefeitura daquele Municipio.

De todo o pesquisado, vé-se que a conduta de nomear em comissdo pessoal
ndo ocupante de cargo efetivo na Administracdo Publica resulta diretamente do interesse
do administrador em contornar a exigéncia do concurso publico e de assegurar a admissio
de pessoas de sua confianga até mesmo para os cargos cujo exercicio dispensa essa
caracteristica. A livre nomeag@do de uns para ocupagdo de cargos publicos e o preterimento
da maioria, por critérios claramente inconstitucionais, por discriminantes, se faz possivel
devido a politica antiética e discriminatoria do toma la da cd, a que se referiu Graham
(1996), utilizada por gestores que tratam a coisa publica como se privada fosse, a qual se

submetem, ndo apenas os parentes e amigos da autoridade nomeante, mas também aqueles

*? Jornal O DIA. varias edigbes, fevereiro a abril de 2008.
** Revista Isto E, edigdo de 12.05.2008
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que precisam trabalhar e ndo vislumbram a possibilidade de acessar por seus proprios
méritos aos cargos publicos pela forma mais democraética e constitucionalmente prevista: o

concurso publico.

Graham (1997, p. 325), aponta que a primeira tentativa de implantagdo do
sistema de mérito no pais ocorreu ja em 1872, com a determina¢do de aprova¢do em

concurso publico para o exercicio de algumas fungdes.

Ha que se registrar, entretanto, que apesar de ndo exigir submissdo a concurso
publico para ingresso no servigo publico, a Constituigdo de 1824 estabelecia que todo
cidaddo poderia ser admitido aos Cargos Publicos Civis, Politicos, ou Militares, sem outra
diferenga, que ndo fosse dos seus talentos, e virtudes (art.179, XIV), sendo este, a
principio, o primeiro registro da presenca no Pais de um sistema meritocratico, em termos de

formulagdo juridica.

No que tange aos cargos efetivos, desde a Constitui¢do de 1934, que
estabeleceu que os membros do Ministério Publico Federal que servissem nos Juizos
comuns seriam nomeados por concurso (art. 95, §3°), que os cargos do magistério oficial
seriam providos também por concurso, porém, de provas e titulos (art. 158), e que a
primeira investidura nos postos de carreira das reparti¢des administrativas, € nos demais
que a lei determinasse, efetuar-se-ia depois de concurso de provas ou titulos (art. 170, §2°),
o Estado brasileiro vinha implementando, por meio da extensdo de tal obrigatoriedade a
outras carreiras, o sistema de mérito para seu provimento, o que se efetivou com a
determinagdo trazida pela Constituicdo de 1988 que estabeleceu que ndo mais a primeira
mas qualquer investidura em cargo publico se daria apds concurso publico de provas ou

provas e titulos.

Apesar das resisténcias, adotar o sistema de mérito quando do provimento de

cargos em comissdo se faz urgente.

Como afirma Santos (2000, p. 1),

O que o povo quer ¢ um Pais em que qualquer um, conhega ou ndo o
governante, possa ingressar no servigo publico, realizar um servico ou

obra, tudo sem favores ou predile¢des. Devem valer apenas o mérito ¢ a
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igualdade de todos perante a lei. Nisso, alias, o STF da o exemplo, pois

proibiu a nomeagdo de parentes dos seus ministros para os cargos daquele

Tribunal.”

No dizer de Vianna (1999, p. 308), “a tenuidade ou fraqueza da nossa
consciéncia do bem coletivo, do nosso sentimento da solidariedade social e do interesse
publico”™ ¢ um trago que explicaria por si sO ndo apenas a auséncia de motivacdes
coletivas, mas todas as mazelas de nossa vida publica. Esta tenuidade ou esta pouca
densidade do nosso sentimento do interesse coletivo é que nos da a razdo cientifica do fato
de que o interesse pessoal ou de familia tenha, em nosso povo - no comportamento politico
dos nossos homens publicos - mais peso, mais forga, mais importincia determinante, em
geral, do que as consideragdes do interesse coletivo ou nacional. Este estado de espirito
tem uma causa geral, (....), uma razdo logica, uma razio cientifica: e esta razio cientifica ¢
a auséncia da compreensdo do poder do Estado como 6rgdo de interesse publico. Os 6rgios
do Estado sdo para estes chefes de clas, locais ou provinciais, apenas uma forga posta a sua
disposi¢do para servir aos amigos e aos seus interesses, ou para oprimir os adversarios e o0s

interesses destes.

A interpretagdo intencionalmente equivocada do dispositivo constitucional
que trata da livre nomeagdo e exoneragdo de pessoal no servigo publico, por parte de
autoridades que a ele deveriam se submeter, colide frontalmente com os valores intrinsecos
a legalidade, a moralidade, a impessoalidade ¢ a legitimidade que devem dar contornos ao
principio democratico, apresentando-se como empecilho & racionalizagio e a
profissionalizagdo do servigo publico, e remetendo-nos a uma época em que para os que

geriam o Estado o interesse particular pairava acima do interesse publico.

Por derradeiro, aponta a pesquisa que no total, foram inspecionadas, no periodo
estudado, cdmaras e prefeituras municipais de 49 (quarenta e nove) municipios, o que
representa 53,85% (cingiienta e trés virgula oitenta e cinco por cento) dos 91 (noventa e

um) que compdem o Estado do Rio de Janeiro.

A consolidagdo dos dados demonstrou que nos 6 (seis) municipios em que se
verificou que as Camaras Municipais utilizavam os cargos em comissdo na forma
constitucionalmente prevista, 4 (quatro) das respectivas Prefeituras Municipais os

utilizavam de forma irregular, o mesmo acontecendo em rela¢do a Prefeitura Municipal
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em que se verificou o acerto na utilizagdo de tais cargos, ou seja, a respectiva CAmara
apresentou irregularidades no uso dos cargos em questdo. Donde se conclui que em apenas
2 (dois) dos municipios inspecionados pelo Tribunal de Contas no periodo estudado ndo se
constatou o uso irregular de cargos em comissdo, até porque nestes somente as Camaras
Municipais receberam a visita da Corte Estadual de Contas, o que impediu o confronto

com as respectivas Prefeituras.

Portanto, demonstrou a pesquisa que 95,92% (noventa e cinco virgula noventa
e dois por cento) dos 49 (quarenta e nove) municipios nos quais o Orgdo Estadual de
Controle Externo realizou, no periodo compreendido entre janeiro de 2003 e dezembro de
2007, inspegdes ordinarias na area de pessoal, utilizaram-se dos cargos em comissido em
afronta ao comando constitucional do concurso publico; ao que determina que tais cargos
sdo dirigidos as fungdes de diregdo, chefia e assessoramento; e aos principios da isonomia,
da legalidade, da moralidade, da eficiéncia e da impessoalidade que dao densidade ao
principio republicano, como estratégia para manter e atualizar praticas clientelisticas como
0 empreguismo e o nepotismo, em prejuizo daqueles que acreditando na redemocratizagdo
do Pais com o advento da Constitui¢do da Republica promulgada em 1988, apostaram na
moralizagdo do provimento de cargos publicos e, por conseguinte, passaram a gastar partes
seu precioso tempo e suado saldrio preparando-se para concursos que nem sempre S3o

realizados.

GRAFICO 3

Utilizacao de Cargos em Comissiao
Pelos Municipios Estudados
4.08%

Usam de Forma
Constitucional

95,92%

Usam de Forma
Inconstitucional

Fonte: Relatorios de Inspe¢oes Ordinarias-3 IGP/SUP/SGE/TCE/RI
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CONSIDERACOES FINAIS

O que se depreende do estudo que ora se conclui é que parece haver ainda uma
tendéncia de os administradores municipais (Presidentes de Camaras e Prefeitos)
interpretarem o instituto constitucional da livre nomeagdo e exoneragdo como uma
concessdo de competéncia arbitrdria e incondicionada para prover, a partir de critérios
pessoais e clientelistas, como se de sua “propriedade” fossem, os cargos em comissio

componentes da estrutura dos drgdos que dirigem.

Essa concepc¢do, como vimos no Capitulo I, vem dos primérdios de nossa
formag?o, estando ainda impregnada de uma ideologia comum nos tempos do Brasil

colonial e imperial, que perpassou por toda a histéria politica do Pais.

Esse trago clientelistico de amplitude secular reproduz-se em sua esséncia
como forma de preservar a continuidade de certa estrutura desigual e a permanéncia de

grupos sociais especificos na condigdo de elites econdmicas e politicas em nosso estado.

A clara resisténcia a via democratica, por isondmica, de ingresso no servigo
publico: a prévia habilitagdo em concurso de provas ou de provas e titulos, que quando nédo
impede ao menos dificulta a apropriacdo patrimonialista dos postos de trabatho e sua
distribuigdo entre amigos e parentes, decorre, a nosso ver, precisamente desse motivo. E a
burla a esse comando constitucional se revela pela criagdo e pelo provimento
indiscriminados de cargos indevidamente identificados como em comissdo, que na verdade
se prestam para dar ingresso no servigo publico a pessoas das relagdes do administrador,
ndo para assessord-lo, mas para aumentar renda familiar, cumprir compromissos de
campanha e, at¢ mesmo, para, em troca de votos, exercerem fung¢des que por suas

caracteristicas deveriam ser oferecidas em concurso a toda sociedade.

O agente publico quando privilegia interesses pessoais e familiares por meio da
nomeac¢do de parentes, amigos ou prestadores de favores para os cargos em comissio
afronta a impessoalidade e a moralidade administrativas, agride o principio da legalidade e,

conseqlientemente, transgride a Carta Magna e o principio republicano.
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Por tras desse tipo de irregularidade, como a pesquisa demonstrou, existe, no
mais das vezes, uma lei que da suporte as nomeagdes efetivadas pelos agentes publicos,
que nelas escudam a suposta legalidade de seus atos. No entanto, tal escusa nio pode servir
para isenta-los da responsabilidade que decorre da arregimentagao ilicita de pessoas para o
servigo publico, com franca violagdo dos preceitos estatuidos no caput do art. 37, da Lei

Maior.

O que se observa, portanto, ¢ a prevaléncia de uma grave distor¢do na maneira
como os cargos publicos sdo levados em conta, principalmente pelos nepotistas e
clientelistas de plantdo que almejam se eternizar na vida publica: um viés essencialmente
patrimonialista, de cunho personalista que considera o cargo propriedade sua, como se a
ocupagdo do mesmo ndo devesse respeitar os ditames devidamente estabelecidos na
Constitui¢do Republicana de 1988: legalidade, impessoalidade, moralidade, eficiéncia e
transparéncia administrativa. Na verdade, as autoridades que se utilizam dos cargos
publicos (atualmente dos cargos classificados como em comissdo) como se privados
fossem agem na contramdo dos interesses da cidadania, buscando o usufruto continuado de
privilégios e se utilizando da res publica em exclusivo interesse pessoal, familiar e de
clientela (Ribeiro, 2004, p. 82). Tal comportamento reflete a histérica resisténcia no Pais
no que se refere a implantagdo do sistema de mérito no servigo publico em contraposi¢do

as relagdes de compadrio e parentela.

Entrementes, ndo obstante as tenazes resisténcias - institucionais, culturais,
tradicionais ou politicas - a implanta¢do do sistema de mérito no que tange ao provimento
de cargos publicos, como também a profissionalizagdo das fungdes publicas, verificou-se
que a0 menos no que tange aos cargos de provimento efetivo o ordenamento juridico patrio
vem ao longo do tempo caminhado nesta direcdo”!. O que sinaliza que a ma utilizagdo dos
cargos em comissdo, € conseqiientemente, as praticas clientelisticas do empreguismo e do
nepotismo, tdo nocivas ao fortalecimento do Estado Democratico de Direito, podem ser,
sendo extirpadas da vida publica nacional, a0 menos minimizadas com a implementagio de
tais medidas. Nesses termos, ndo ¢ possivel deixar de concordar com Santos e Cardoso

quando asseveram:

* Graham (1997, p. 325): Constitui¢do de 1824 (art. 179. XIV): Constituigdo de 1934, (arts. 95. §3° 158; 170.§2°). Constituigdo de
1988, (art. 37, 11).
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Essa profissionalizagdo ¢ pressuposto para que as organizagdes plblicas
possam ingressar num patamar diferenciado, tornando-se menos infensas
as interferéncias fisioldgicas ou clientelistas que, via de regra, impedem
que as organizagdes possam ser geridas tendo com horizonte o interesse
publico e a continuidade de suas politicas. Do maior ou menor grau de
interferéncia da politica de clientela na sua gestdo decorre, em grande
medida, a eficiéncia e efetividade das organizag¢des publicas (2005, p.

109).

De acordo com Santos e Cardoso (2005, p. 103), o provimento dos cargos de

livre nomeagao e exoneragao,

Jamais foi vinculado de maneira geral a posse de cargos efetivos. Apesar
de tentativas cosméticas de “enxugamento” do nimero de cargos em
comissdo, tais cargos ndo apenas foram sempre abundantes, como se
tornaram moeda de troca na busca de apoio politico por parte do
Governo, quando n3o mera apropriagdo clientelista, fisioldgica ou
nepotista de postos de trabalho cujo acesso se da sem concurso publico.
As tentativas de fixar regras limitadoras do exercicio desses cargos por
meio de sua vinculagdo a carreiras ou ao sistema do mérito foram ora

timidas, ora inefetivas.

O desafio da construgdo de um Estado verdadeiramente Democratico, eficiente,
racional e transparente, em que as fronteiras das esferas publica e privada estejam
claramente definidas, no entanto, ainda persiste, e seu enfrentamento passa,
necessariamente, pela cessagdo de privilégios auto-concedidos a seus dirigentes, fazendo
com que a cidadania ocupe um lugar que por direito é seu no dmbito da Administragdo

Publica Nacional.

Portanto, nfo € mais possivel conviver com os desvios tdo recorrentes no Pais
em relagdo aos deveres formais de isonomia, legalidade, impessoalidade, moralidade,
razoabilidade e eficiéncia caracteristicos do republicanismo. A utilizagdo dos cargos
publicos, mormente os em comissdo, de forma clientelista, fisiologica, empreguista e
eleitoreira, que se confunde com a proépria origem do Estado brasileiro, ha que, atendendo
aos clamores da sociedade, a cidadania e aos principios que regem o Estado Democratico

de Direito. ser substituida por critérios técnicos apoiados em um sistema de mérito



94

democraticamente definido, abrindo-se, por conseguinte, oportunidade, por meio de
certame publico, para que todo e qualquer cidaddo, que atenda os requisitos estabelecidos
em lei, possa dar provimento ndo s aos cargos efetivos que venham a substituir aqueles
indevida, ilegal e inconstitucionalmente criados como em comissdio, mas também aos

cargos de diregdo, chefia e assessoramento legalmente criados.

As nefastas conseqiiéncias para a sociedade com o ingresso ilegal de servidores

no servigo publico s@o conhecidas:

a) ferimento dos principios republicanos da igualdade, da moralidade e da

supremacia do interesse publico;
b) ineficiéncia administrativa;

d) frustragdo da expectativa daqueles que almejam trabalhar no servigo

publico;
e) desqualificagdo profissional do servidor;
f) descrédito da populagdo na Administragdo Publica;

g) multipla les@o aos principios vetores da Administragdo Publica: legalidade,

impessoalidade e moralidade, bases do Estado Democratico de Direito;

h) apadrinhamento e criagdo de currais ecleitorais altamente nefastos a

democracia etc.

Considerando que o clamor publico existente no Pais atualmente apresenta
forte tendéncia a reducdo da tolerancia e da condescendéncia com atitudes clientelisticas
como 0 nepotismo e 0 empreguismo, entendemos ser esse 0 momento ideal para que, com
base nos principios republicanos da igualdade, da moralidade e da supremacia do interesse
publico, seja dado mais um passo na dire¢do da profissionalizagdo das fungdes publicas,
estabelecendo-se restrigdes a conduta dos agentes politicos e administradores publicos
acostumados ao uso dos cargos em comissdo como estratégia para manter ¢ atualizar
praticas clientelisticas, como o empreguismo ¢ o nepotismo. ou delas se valerem para

auferirem enriquecimento ilicito.

Por conseguinte, urge que se apontem sugestdes de agdes e procedimentos que

restrinjam o livre provimento, ndo se partindo para legalismos e proibi¢des pura e



95

simplesmente, mas estabelecendo-se critérios fundamentados em principios cientificos de
gestdo, exigindo-se, para a execugdo de determinadas fungdes, experiéncia administrativa e
qualificagdo profissional adequada e, em alguns casos, a vinculagfio a carreiras especificas
existentes no servi¢o publico. Isto serviria ndo s6 para qualificar melhor o dirigente
publico, mas para aproxima-lo daqueles que executam as tarefas administrativas, além de
contribuir para preservar a memoria da Administragdo, normalmente apagada quando da
exoneragdo do extraquadro. A possibilidade de atingir cargos de dirego, aberta por esta
valorizagdo da experiéncia na Administragdo Publica, também criaria maiores incentivos
para mobilizar os servidores efetivos na busca de maior eficiéncia, de maior

comprometimento com a coisa publica.

Neste ponto, recomendar programas de desenvolvimento de postura na gestfo,
aos servidores e gestores publicos, a partir de uma melhor compreensio do conceito de
¢tica na gestdo publica e suas implicagdes nas praticas cotidianas, parece imperioso. Tendo
em vista que a disciplina legal tem sido invadida pelo comportamento contaminado pelos
interesses individuais na gestdo da coisa publica, como é o caso do provimento de cargos
em comissdo, os critérios que vierem a ser formulados nio estario automaticamente
imunes a esse risco. Em decorréncia, o papel a ser desempenhado por programas de
desenvolvimento ético, na gestdo, ¢ uma sugestdo que pode fechar o circulo das medidas
sugeridas para a melhoria esperada, porém, sem assumir, por um lado, a ingénua posi¢io
de que todas essas questdes estardio resolvidas e, por outro, reconhecer que tais medidas

estdo sendo aprimoradas e que ainda ha um longo caminho a percorrer.

Quanto a formagdo, qualificagdo e aperfeicoamento dos servidores publicos, a
propria Constitui¢do da Republica, apos a reforma administrativa instituida pela Emenda
Constitucional n® 19/98, §2°, art. 39, estabelece que a Unifo, os Estados e o Distrito
Federal dever@o manter escolas de governo nesse sentido, constituindo-se a participacdo
nos cursos um dos requisitos para a promogdo na carreira. Cabe, entdo, aos orgdos e
entidades publicos incluirem em seus planos de capacitagdo agdes destinadas a habilitagdo
de seus servidores para o exercicio de cargos de dire¢do, chefia e assessoramento superior.
Dessa maneira, a formagdo de quadros em muito contribuira para a profissionalizagio do

servigo publico e, conseqiientemente, para a melhoria de sua qualidade.
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Barbosa (1996, p. 59), aduz que desde 1824 ¢ possivel registrar no Pais a
presen¢a de um sistema meritocratico. do ponto de vista formal e juridico, como forma de
acesso ao servigo publico. Sistema que passou por diversas tentativas de aperfeicoamento,
sem jamais lograr produzir efeitos duradouros, resultando no quadro atual de uma
“permanente tensdo entre o critério meritocratico ¢ as relagdes pessoais e/ou a
antiguidade”, com predominio evidente das duas ultimas. O mérito, historicamente, tem
sido mais um critério, ndo o critério. Mecanismos institucionais que permitem outras

formas de ingresso no servigo publico tém sido mantidos (Barbosa, 2006, p. 56).

Esse fator, que para muitos ¢ a origem da reiterada transigéncia com o sistema
do mérito, e que condicionou o processo de formagdo dos quadros do servigo publico,
contribuindo para que - apesar de todas as tentativas de implantacdo do sistema de mérito
no Pais - ainda haja tanto a fazer no sentido de se dotar o servigo publico brasileiro de uma
burocracia efetivamente profissionalizada e de instituir-se barreiras efetivas ao nepotismo e
ao clientelismo, tende a enfraquecer-se com a atua¢fio de escolas de governo que vém
qualificando servidores efetivos para, competentemente, e em todos os niveis de governos

ocuparem os cargos de diregdo, chefia e assessoramento superior.

A fixagdo de regras limitadoras do exercicio dos cargos em comissdo por meio
de sua vinculagdo a carreiras ¢ ao sistema de mérito, juntamente com a formacdo de
servidores, pelas escolas de governo, com o perfil necessario para prover a Administracdo
Publica de quadros capazes de garantir a continuidade administrativa, sera, certamente, o
caminho para refrear a tendéncia a privatizagdo do espago publico por meio do

clientelismo e do nepotismo.

A partir da utilizagdo da capacitagdo técnica e do mérito como condigdes
necessarias a nomeagdo para o exercicio de cargos em comissdo, ao invés das relacdes
pessoais ¢ de decisdes arbitrarias, de influéncia de politicos nas designagdes, os
procedimentos serdo afastados do personalismo que privilegia. As agdes passariam a ser
racionalmente orientadas e sistematizadas, favorecendo a distingdo entre o cargo € seu
ocupante e entre este e o nomeante, assumindo o sentido legal e o embasamento por

critérios cientificos de gestio.



97

Outras medidas podem, em muito, contribuir para reduzir a agdo de nepotistas
e clientelistas, de modo a diminuir o grau de politizagdo da dire¢do da Administragio
Publica e a apropriagdo patrimonialista dos postos de trabalho, a revelia do sistema do
mérito. Boas praticas de gestdo poderdo acelerar a profissionalizagdo das fungdes publicas,
como por exemplo: a diminuigdo do numero de cargos em comissdo de livre nomeagéo e
exonera¢do - normalmente criados para permitir ao administrador fugir a obrigatoriedade
do concurso publico -; o estabelecimento de distingdes entre os cargos de natureza politica
e os de natureza técnica ou administrativa; a substituigdo, por fun¢des gratificadas, de
cargos em comissdo utilizados para simples ampliagdo das atribuigdes e responsabilidades
de um cargo de provimento efetivo; e a implementagdo de uma politica de recursos

humanos eficaz, justa e transparente.

Dai entendermos que as nomeagdes para os cargos de Direcdo e
Assessoramento de 1° e 2° escaldes, cujo fator confianga politica tende a preponderar,
poderdo recair em pessoal ndo vinculado a Administragdo Publica, devendo-se observar,
no entanto, se o nomeado preenche requisitos tais como: formagdo ou cursos de
especializa¢do ou pés-graduagdo na area em que ird atuar, ou, pelo menos, comprovada
experiéncia administrativa adquirida no exercicio de fungdes atinentes a area por periodo a
ser fixado em lei (ndo inferior a trés anos, por exemplo); e, em casos especificos,

vinculagdo a determinadas carreiras existentes no servigo publico.

As nomeagOes para os cargos do 3° escalio em diante, de natureza
predominantemente técnica ou administrativa, deverdo, por sua vez, recair em servidores
efetivos com melhor avalia¢do de desempenho nos ultimos trés exercicios, por exemplo, e
que preencham requisitos tais como: formag¢do ou cursos de especializagdo ou pds-
graduagdo na drea em que ird atuar, participa¢gdo em cursos de desenvolvimento
profissional oferecido pelo 6rgdo ou entidade ou, ainda, comprovada experiéncia técnica

ou administrativa.

No entanto, a restri¢do absoluta ao provimento de cargos em comissdo por
servidores de carreira requisitados de outros 6rgdos ou entidades publicos deve ser evitada,
salvo nos casos dos ndo estaveis no servigo publico e para o exercicio de atividades-fim do
orgdo ou entidade nomeante. A adogdo de restricdo total tenderia a impedir a troca de

experiéncias que esta forma de provimento proporciona e, conseqiientemente, o
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“engessamento” da institui¢do. De qualquer forma, e em qualquer caso, dos requisitados,
que devem ser em pequenissimo nimero, devera ser cobrado o cumprimento dos mesmos
requisitos exigidos dos demais ocupantes de cargos em comissdo, além de comprovadas
qualificag@o técnica e experiéncia administrativa. “O excessivo insulamento poderia dar
origem a uma exacerbagdo do esprit de corps ¢ a uma maior dificuldade na implementacdo
de mecanismos de prestagdo de contas e de controle social, contrapondo-se o incentivo a
carreira a necessidade de permeabiliza¢io das instituigdes ao fluxo de novas idéias e

praticas.” (Santos, 2001, p. 6).

Entretanto, ¢ evidente que se nio forem adotadas medidas como a criagdo de
planos de carreiras e salarios para os 6rgdos ou entidades que compdem a Administra¢do
Publica, ou a atualizagdo dos existentes, de modo a permitir a evolugdo dos servidores
efetivos nas respectivas carreiras; a descricdo minuciosa de todas as atribui¢des inerentes
aos cargos necessarios ao bom desenvolvimento dos servigos publicos; a defini¢do clara da
vinculagdo entre cargo e carreira; e vencimentos-base dignos, as restrigdes ao provimento
de cargos em comissdo, anteriormente elencadas, nio passardo de mera inteng¢do. Servirdo
apenas para serem lembradas como mais uma tentativa infrutifera de profissionaliza¢do das
fungdes publicas ¢ de combate ao patrimonialismo, ao clientelismo, ao nepotismo, ao
empreguismo € a outros “ismos”, que vém marcando a Administragdo Publica nacional

desde sua génese.

Importante, também, sera que as Administracdes Publicas municipais, por meio
das escolas de governo existentes, e atendendo ao disposto no artigo 39, da Constitui¢io da
Republica, implementem programas de treinamento continuo de seu pessoal, ndo s6 com
vistas a sua qualificagdo funcional, para melhor desempenho das fung¢des privativas de seus
cargos, mas, também, a sua habilitagdo para o exercicio dos cargos de dire¢do, chefia e
assessoramento, em busca de um servigo piblico profissionalizado e, conseqiientemente,

de melhor qualidade.

No que tange ao nepotismo, que com tais medidas seria seriamente atingido,
porém ndo erradicado, entendemos necessério que as normas constantes da Resolu¢do n° 7,
de outubro de 2005, do Conselho Nacional de Justi¢a, que disciplinaram sua proibi¢o no

ambito do Poder Judiciario, sejam estendidas aos Poderes Legislativo e Executivo,
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alcangando, também, as entidades da Administracdo Indireta, tanto de direito publico como

privado.

E aconselhavel, no entanto, que sejam tratados de forma diferente os servidores
que, apos regular aprovagdo em concurso publico, titularizem cargo ou emprego, efetivo
ou permanente, em 6rgdo ou entidade que parentes seus ocupem postos de dire¢io ou
chefia. Em casos tais, a vedagdo deve-se restringir a impossibilidade de ocuparem cargos
ou empregos em que estejam diretamente subordinados ao agente com o qual mantenham o
vinculo de parentesco. Esse entendimento, alis, foi encampado pelos artigos 355, § 7°e

357, paragrafo unico, do Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal em 1985.

Dessa forma, evita-se que o servidor que entrou por méritos proprios no
servi¢o publico deixe de ocupar uma posi¢do de igualdade em relagdo aos demais, sendo

apenado por ter um parente em posi¢do de superioridade no escalonamento funcional.

Alias, de modo a resolver outro problema até agora aparentemente sem
solugdo, qual seja, a possibilidade ou ndo da utilizagdo do instituto da livre nomeagao no
ambito das entidades da administragdo indireta de direito privado, poder-se-ia estabelecer
que os empregos em comissdo, da estrutura das empresas publicas e sociedades de
economia mista, teriam o mesmo tratamento dado aos cargos em comissdo, haja vista a

similitude de suas naturezas, atribuigdes e competéncias.

Por fim, em respeito a cidadania e aqueles que, movidos pela expectativa de
redemocratizagdo do Pais com o advento da Constitui¢io da Republica de 1988, apostaram
na moralizagdo do provimento de cargos publicos e se prepararam no intuito de seguir
carreira no servigo publico; em atendimento ao clamor da sociedade contra o clientelismo e
0 nepotismo; e objetivando o estabelecimento de uma Administracdo Publica eficiente ¢
socialmente efetiva, que possa oferecer aos cidaddos servigos de qualidade, urge que se
alterem, por emenda constitucional, os incisos Il e V, do artigo 37, de nossa Carta Politica,
de modo a estabelecerem-se os limites e critérios sugeridos para o provimento de cargos e
empregos em comissdo, em todos os Poderes ¢ esferas administrativas da nacdo, bem como

san¢Ges, por improbidade administrativa, aos que os desrespeitarem.
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Em que pese a importincia de medidas preventivas, orientadas para o
desenvolvimento de uma postura no sentido de um auténtico servir publico, a tendéncia a

permissividade precisa ser urgentemente afastada.
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RELACAO DE PROCESSOS-RELATORIOS PESQUISADOS
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104.884-1/03

200.259-5-03
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200.467-4/03

200.4797/03

200.541-6/03

200.564-8/03

113.807-8/03

200.603-0/03

200.741-8/03

200.747-2/03

200.177-3/04

200.182-8/04

200.238-3/04

200.248-8/04

104.495-8/04

200.304-8/04

200.324-8/04

200.406-2/04

200.422-6/04

200.449-4/04

107.568-2/04

200.982-6/04

201.402-3/04

201.405-5/04

201.689-3/04

201.940-5/04

203.199-2/04

203.208-9/04

205.324-3/04

208.914-5/04

209.043-9/04

209.328-7/04

209.539-8/04

209.922-9/04

207.562-3/05

207.692-4/05

210.418-9/05

214.364-0/05

216.754-3/05

217.872-8/05

218.478-5/05

219.849-5/05

221.258-6/05

221.482-9/05

221.767-7/05

222.079-5/05

223.827-7/05

223.833-6/05

224.243-2/05

225.679-2/05

229.056-2/05

229.150-4/05

229.664-5/05

233.057-6/05

231.781-5/05

232.516-5/05

233.312-4/05

233.828-3/05

234.390-3/05

211.469-5/05

209.285-3/06

211.123-5/06

211.241-3/06

212.930-3/06

216.358-7/06

216.521-6/06

216.944-2/06

221.547-7/06

221.934-4/06

218.727-6/06

221.549-5/06

222.395-9/06

227.363-1/06

229.603-3/06

229.604-7/06

230.814-3/06

231.194-8/06

232.560-8/06

233.875-8/06

234.199-1/06

210.329-6/07

211.884-3/07

214.046-4/07

214.084-6/07

216.940-8/07

215.317-8/07

209.105-7/06

219.107-8/07

219.638-8/07
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234.357-5/07

234.019-5/07

235.011-0/07
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ANEXO 11

DECISOES JUDICIAIS - JURISPRUDENCIAS

SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

ADC-MC 12/ DF - DISTRITO FEDERAL

MEDIDA CAUTELAR NA ACAO DECLARATORIA DE
CONSTITUCIONALIDADE

Relator(a): Min. CARLOS BRITTO

Julgamento: 16/02/2006 ()rg:’io Julgador: Tribunal Pleno

EMENTA: ACAO DECLAI}AT(’)RIA DE CONSTITUCIONALIDADE, AJUIZADA
EM PROL DA RESOLUCAO N° 07, de 18/10/2005, DO CONSELHO NACIONAL
DE JUSTICA. MEDIDA CAUTELAR.

Decisio

O Tribunal, por maioria, concedeu a liminar, nos termos do voto do relator, para, com
efeito vinculante e erga omnes, suspender, até exame de mérito desta agfo, o julgamento
dos processos que tém por objeto questionar a constitucionalidade da Resolugido n° 7, de 18
de outubro de 2005, do Conselho Nacional de Justiga; impedir que juizes e tribunais
venham a proferir decisdes que impegam ou afastem a aplicabilidade da mesma resolugio
e suspender, com eficdcia ex tunc, ou seja, desde a sua prolagdo, os efeitos das decisdes ja
proferidas, no sentido de afastar ou impedir a sobredita aplicagdo.

Plenario,16.02.2006.

SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL
ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N° 1.141-GO

Relator(a): Min. SEPI'JLVEDA’PERTENCE
Julgamento: 10/10/1994 Orgao Julgador: Tribunal Pleno

“CONCURSO PUBLICO: PLAUSIBILIDADE DA ALEGACAO DE OFENSA DA EXIGENCIA
CONSTITUCIONAL POR LEI QUE DEFINE CARGOS DE OFICIAL DE JUSTICA COMO DE
PROVIMENTO EM COMISSAO E PERMITE A SUBSTITUICAO DO TITULAR MEDIANTE
LIVRE DESIGNACAO DE SERVIDOR OU CREDENCIAMENTO DE PARTICULARES:
SUSPENSAO CAUTELAR DEFERIDA.

A exigéncia constitucional do concurso publico ndo pode ser contornada pela cria¢do
arbitraria de cargos em comissdo para o exercicio de fungdes que ndo pressuponham o
vinculo de confianga que explica o regime de livre nomeagdo e exoneragdo que o0s
caracteriza; precedentes.

Também ndo ¢ de admitir-se que, a titulo de preenchimento provisério de vaga ou
substitui¢do do titular do cargo — que deve ser de provimento efetivo, mediante concurso
publico — se proceda, por tempo indeterminado, a livre designac¢do de servidores ou ao
credenciamento de estranhos ao servigo publico.
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SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL
ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N° 1.521-RS - RTJ n° 173/424

Relator(a): Min. Marco Aurélig
Julgamento: 12/03/1997 Orgao Julgador: Tribunal Pleno

Ementa: CARGOS DE CONFIANCA - PARENTESCO - NOMEACAO E EXERCICIO -
PROIBICAO - EMENDA CONSTITUCIONAL - ADI - LIMINAR.

A concessdo de liminar pressupde a relevancia do pedido formulado € o risco de manter-se
com plena eficacia o preceito. Isso ndo ocorre quando o dispositivo atacado, de indole
constitucional, confere ao tema chamado "nepotismo" tratamento uniforme nos Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario, proibindo o exercicio do cargo pelos parentes
consangliineos e afins até o segundo grau, no ambito de cada Poder, dispondo sobre os
procedimentos a serem adotados para cessagdo das situagdes existentes. CARGOS -
EXTINCAO - INICIATIVA - ADI - LIMINAR. Ao primeiro exame, exsurge conflitante
com a Carta Politica da Republica, preceito que, embora de indole constitucional, implique
extingdo de cargos de confianga ocupados a margem das peculiaridades que lhes sdo
proprias. Impde-se, na espécie, a iniciativa de lei em tal sentido pelo Poder ou Orgdo (MP)
em que situados. (ADI 1521 MC/RS - RIO GRANDE DO SUL. Relator(a): Min. MARCO
AURELIO. Publicagio: DJ DATA-17-03-00 PP-00002 EMENT VOL-01983-01 PP-
00105. Julgamento: 12/03/1997 - Tribunal Pleno)

SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL
ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N° 1.854-PI

Relator(a): Min. Sepilveda Pertence
Julgamento: 16/09/1998 Orgio Julgador: Tribunal Pleno

EMENTA: . Delegado de Policia: o provimento em comissdo de cargos de Delegado de
Policia — que integram uma carreira — ou a designag@o de servidores para exercer-lhes as
fung¢des tem sido reputados ofensivos da Constitui¢do: precedentes.

II. Concurso publico: ndo mais restrita a sua exigéncia ao primeiro provimento de cargo
publico, reputa-se ofensiva do art. 37, II, CF, toda modalidade de ascengio de cargo de
uma carreira ao de outra, a exemplo da “promogdo por progressdo vertical” impugnada.

III. Policia Civil: o art. 144, § 4°, da Constitui¢gdo da Republica, ao impor sejam elas
dirigidas por Delegado de Policia de carreira, ndo ilide a integragdo da institui¢do policial —
que integra a administragdo direta estadual — a estrutura da Secretaria competente,
conforme o direito local, nem retira do Secretario de Estado respectivo o poder normativo
secundario que lhe advém do disposto no art. 87, II, da Lei Fundamental, com relagio aos
Ministros de Estado.
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SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Mandado de Seguranca 21322/DF

Relator(a): Min. Paulo Brossard

Publicac¢io: 23/04/1993 Orgio Julgador: Tribunal Pleno

“CARGOS E EMPREGOS PUBLICOS. ADMINISTRACAO PUBLICA DIRETA,
INDIRETA E FUNDACIONAL. ACESSIBILIDADE. CONCURSO PUBLICO.

A acessibilidade aos cargos publicos a todos os brasileiros, nos termos da Lei e mediante
concurso publico € principio constitucional explicito, desde 1934, art. 168.

Embora cronicamente sofismado, mercé de expedientes destinados a iludir a regra, ndo s
foi reafirmado pela Constitui¢do, como ampliado, para alcangar os empregos publicos, art.
37 1ell

Pela vigente ordem constitucional, em regra, o acesso aos empregos publicos opera-se
mediante concurso publico, que pode ndo ser de igual conteudo, mas ha de ser publico.

As autarquias, empresas publicas ou sociedades de economia mista estdo sujeitas a regra,
que envolve a administragdo direta, indireta ou fundacional, de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Sociedade de economia mista destinada a explorar atividade econdmica esta igualmente
sujeita a esse principio, que ndo colide com o expresso no art. 173, § 1°.

Exce¢des ao principio, se existem, estdo na propria constitui¢io”.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA
COMARCA DE BOM RETIRO

Agravo de Instrumento n. 2007.056286-2, de Bom Retiro
Relator: Des. Luiz Cézar Medeiros

ADMINISTRATIVO E CONSTITUCIONAL — ACAO CIVIL PUBLICA — NEPOTISMO
— INEXISTENCIA DE LEI MUNICIPAL - VEDACAO PELA CONSTITUICAO
FEDERAL — ENTENDIMENTO DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Mesmo que no Municipio inexista lei limitando a contratagdo de familiares ndo-
concursados pelo Poder Publico, a manutengdo desses servidores nos seus respectivos
cargos em comissdo, sob a pratica de nepotismo, fere a Constituicdo Federal que ¢
totalmente contraria ao preenchimento de cargos publicos por parentes de autoridades
municipais sem a necessidade de concurso publico, por violar, inclusive, principios como
da isonomia, impessoalidade, eficiéncia e moralidade.

"[...] Donde o juizo de que as restrigdes constantes do ato normativo do CNJ sdo, no rigor
dos termos, as mesmas restri¢oes ja impostas pela Constitui¢do de 1988, dedutiveis dos
republicanos principios da impessoalidade, da eficiéncia, da igualdade e da moralidade. E
dizer: o que jd era constitucionalmente proibido permanece com essa tipificagdo, porém,
agora, mais expletivamente positivado. Ndo se trata, entdo, de discriminar o Poder
Judicidrio perante os outros dois Poderes Orgdnicos do Estado, sob a equivocada
proposi¢do de que o Poder Executivo e o Poder Legislativo estariam inteiramente libertos
de peias juridicas para prover seus cargos em comissdo e fungdes de confian¢a, naquelas
situagdes em que os respectivos ocupantes ndo hajam ingressado na atividade estatal por
meio de concurso publico" (STF, ADC-MC n. 12/DF, Min. Carlos Britto).
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TRIBUNAL DE JUSTICA DO RIO GRANDE DO SUL
comarca DE PELOTAS

OS N°700205872672007/Civel
RELATOR Des. Osvaldo Stefanello

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ALINEAS “C” E “D” DO ARTIGO 11 DA LEI
N° 5.231, DE 07 DE JUNHO DE 2006, DO MUNICiPIO DE PELOTAS. CARGOS EM COMISSAO.
FALTA DE ESPECIFICACAO DAS RESPECTIVAS ATRIBUICOES. AFRONTA AOS ARTS. 19,
“CAPUT”, INC. 1, E 32, AMBOS DA CONSTITUICAO ESTADUAL. CABIVEL A CRIACAO DE
CARGOS EM COMISSAO SOMENTE COM ATRIBUICOES DEFINIDAS DE DIRECAO, CHEFIA
OU ASSESSORAMENTO. PRELIMINAR REJEITADA.

ACAO JULGADA PROCEDENTE.

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEIS MUNICIPAIS. CARGOS EM
COMISSAO.

Mostram-se inconstitucionais disposi¢oes de Leis Municipais que criam e elevam o
numero de cargos em comissdo, sem definir as respectivas atribuicoes e sem que
constituam, apesar da denominacdo, cargos de dire¢do, chefia ou assessoramento, para
atividades burocrdticas e de cardter permanente. Afronta ao art. 32, da Constitui¢cio
Estadual. Agdo julgada procedente. (ADIN N° 70008013906, Tribunal Pleno, Tribunal de
Justi¢a do RS, Relator Des. Leo Lima, julgado em 13/09/2004).

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI MUNICIPAL. CARGO EM
COMISSAO.  MOSTRAM-SE ~ INCONSTITUCIONAIS ~ DISPOSICOES DE  LEI
MUNICIPAL QUE CRIAM CARGO EM COMISSAO E LHE DEFINEM AS
ATRIBUICOES, SEM QUE CONSTITUA CARGO DE DIRECAO, CHEFIA OU
ASSESSORAMENTO, MAS PARA ATIVIDADE BUROCRATICA E DE CARATER
PERMANENTE OU DE MERA EXECUCAO. AFRONTA AO ART. 32, DA
CONSTITUICAO  ESTADUAL. ACAO JULGADA PROCEDENTE. (ADIN N°
70008868051, Tribunal Pleno, Tribunal de Justi¢a do RS, Relator Des. Leo Lima, julgado
em 20/11/2004).

ADIN. CRIACAO DE CARGOS EM COMISSAO COM ATRIBUICOES PROPRIAS DE
CARGOS DE PROVIMENTO EFETIVO. OFENSA A CONSTITUICAO ESTADUAL. A
criagdo dos cargos em comissdo pressupoe o desempenho de fungdo de direcdo, chefia ou
assessoramento, requisito ndo observado pelos requeridos. ACAO JULGADA
PROCEDENTE. (ADIN N° 70008077380, Tribunal Pleno, Tribunal de Justica do RS,
Relatora: Maria Berenice Dias, Julgado em 04/10/2004).

CONSTITUCIONAL. ACAO DIRETA. CARGOS EM COMISSAO. CRIACAO. OFENSA
AO ART. 32, CAPUT, DA CE/89. INCONSTITUCIONALIDADE. 1. Sdo inconstitucionais
as Leis 758/96, 925/97, 928/97, 625/95, 131/90, 035/89, 020/89 e 720/95, do Municipio de
Portdo, perante o art. 32, caput, da CE/89, vez que os cargos criados ndo se destinam as
Jungdes de dire¢do, chefia, ou assessoramento, razdo pela qual ndo exigem relagdo de
conflanga entre os ocupantes dos cargos e o Chefe do Executivo. 2. ACAO DIRETA
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JULGADA PROCEDENTE. (ADIN N° 70008353542, Tribunal Pleno, Tribunal de Justi¢ca
do RS, Relator Des. Araken de Assis, Julgado em 28/06/2004).

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Acordao AC-0216-07/05-P
Plenario Sessdo 27/04/2005 Aprovagdo 02/05/2005 Dou 09/05/2005

4.5 Quanto a Juiza Rosa Maria Nascimento Silva

a) foi realizada a audiéncia da Juiza Rosa Maria, ex-Presidente do TRT da 14® Regido,
quanto a nomeagdo da Sra. Maria de Fatima Moraes Costa, irma da Juiza Maria do Socorro
Costa Miranda, e do Sr. Alexandre Aradjo Marques, filho da Juiza Flora Maria Ribas
Araujo, para os cargos em comissdo de Chefes de Gabinete das respectivas magistradas
(Atos GP n°® 53/1995 e GP n° 196/1995);

b) referidas nomeagdes ocorreram em contrariedade ao disposto na Decisdao n° 118/1994 -
Plenario, que estendeu a todo e qualquer 6rgdo da Justica Trabalhista, desde 28/3/1994, a
proibi¢do de nomeagdo, admissdo ou contratagdo de conjuges ou parentes, consangiiineos
ou afins, até o terceiro grau, para fungdes de gabinete, cargos em comissdo ou fungdes
gratificadas, contida no art. 18 da Lei n® 7.872/1989, que criou o TRT da 17 Regido.

e) além disso, o mais significativo respaldo a decisdo do TCU ora em exame resulta da
forga que lhe ¢ conferida pelos principios constitucionais relativos a Administragdo
Publica. De acordo com a Constitui¢do Federal, art. 37, a Administragdo Publica deve
obedecer aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade. O
principio da legalidade ¢, normalmente, aceito sem quaisquer reservas por todas as
instdncias, mas os principios da impessoalidade, moralidade e publicidade, em especial os
dois primeiros, suscitam acaloradas discussdes. A garantia da moralidade e da
impessoalidade na Administragdo Publica tem assumido nas altimas décadas, sobretudo a
partir da promulgag¢do da Carta de 1988, contornos de verdadeira questdo de honra
nacional. Uma das mais nefastas manifestagdes de vilipéndio aos principios da moralidade
e da impessoalidade no Brasil tem sido, historicamente, o mal do nepotismo, que constitui
um verdadeiro cancer para a sociedade brasileira. (...) O Professor Fleischer aduz que “o
nepotismo reflete uma relagéo viciada da elite brasileira com o Estado™;

f) ¢ contra esta relagdo viciada entre os que detém poder e o Estado brasileiro que se
insurge esta Corte de Contas. Quando da Decisdo n°® 118/1994 - Plendrio, o Exmo.
Ministro-Relator Marcos Vilaga sustentou em seu voto que “nosso legislador parece querer
afastar do servigo publico o ranso do nepotismo”. Por sua vez, o0 Exmo. Ministro Ubiratan
Aguiar, ao relatar o Acérddo 16/2002 - Plendrio, referiu-se a vedagdo imposta pelo TCU
em 1994 como “uma vedacdo expressa ¢ de cunho moralizador, editada com o intuito de
evitar o nepotismo e valorizar os cargos publicos, que, penso, deveria valer para toda a
Administra¢do”. O TCU agiu, portanto, em conformidade com os ditames constitucionais
que regem a sua competéncia e em estrito acordo com os principios constitucionais da
Administra¢do Publica;

g) nenhum magistrado ou autoridade jamais teve o direito de garantir cargos publicos a
seus parentes a revelia das exigéncias da moralidade e da impessoalidade. A utilizagdo
desses cargos em beneficio de familiares nunca precisou de lei especifica para ser
considerada irregular, haja vista que sempre esteve vedada pelos principios constitucionais.
Apenas faltava que algum o6rgdo publico tomasse a iniciativa de garantir a observancia
desses principios. Essa iniciativa coube, em 1994, ao TCU;
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Acordao

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo do
Plendrio, ante as razdes expostas pelo Relator, em:

9.2 - rejeitar as razdes de justificativas apresentadas pela Juiza Rosa Maria Nascimento
Silva (CPF n° 418.816.057-87), ex-Presidente do TRT da 14° Regio, quanto a nomeagio
da Sra. Maria de Fatima Moraes Costa, irmd da Juiza Maria do Socorro Costa Miranda, e
do Sr. Alexandre Aratjo Marques, filho da Juiza Flora Maria Ribas Aratjo, para os cargos
em comissdo de Chefe de Gabinete dessas magistradas, contrariando o disposto na Decisdo
n°® 118/1994 - Plenario, aplicando-lhe a multa prevista no artigo 58, II, da Lei n°
8.443/1992, no valor de R$ 15.000.00 (quinze mil reais), e fixando-lhe, com espeque no
art. 214, III, “a”, do Regimento Interno do TCU, o prazo de 15 (quinze) dias, a contar da
notificagdo, para comprovar perante o Tribunal o recolhimento da multa ao Tesouro
Nacional, atualizada monetariamente a partir do dia seguinte ao término do prazo
estabelecido até a data do efetivo recolhimento;

9.3 - rejeitar as razdes de justificativa da Juiza Maria do Socorro Costa Miranda (CPF n°
098.223.302-78), quanto a manuten¢do da irméd dessa magistrada, Sra. Maria de Fatima
Moraes Costa, em seu gabinete, por caracterizar omissdo relevante no poder-dever de agir,
além de viola¢do ao disposto na Decisdo n® 118/1994 - Plenario, aplicando-lhe a multa
prevista no artigo 58, 11, da Lei n° 8.443/1992, no valor de R$ 15.000,00 (quinze mil reais),
e fixando-lhe, com espeque no art. 214, II1, “a”, do Regimento Interno do TCU, o prazo de
15 (quinze) dias, a contar da notificagdo, para comprovar perante o Tribunal o
recolhimento da multa ao Tesouro Nacional, atualizada monetariamente a partir do dia
seguinte ao término do prazo estabelecido até a data do efetivo recolhimento;

9.4 - rejeitar as razdes de justificativa da Juiza Flora Maria Ribas Aratijo (CPF n°
080.229.689-00), quanto a manuten¢éio do filho dessa magistrada, Sr. Alexandre Araujo
Marques, em seu gabinete, por caracterizar omissio relevante no poder-dever de agir, além
de violagdo ao disposto na Decisdo n° 118/1994 - Plendrio, aplicando-lhe a multa prevista
no artigo 58, II, da Lei n° 8.443/1992, no valor de R$ 15.000,00 (quinze mil reais), e
fixando-lhe, com espeque no art. 214, III, “a”, do Regimento Interno do TCU, o prazo de
15 (quinze) dias, a contar da notificagdo, para comprovar perante o Tribunal o
recolhimento da multa ao Tesouro Nacional, atualizada monetariamente a partir do dia
seguinte ao término do prazo estabelecido até a data do efetivo recolhimento.



