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RESUMO

Trata-se da relacdo entre a administracdo publica estamento burocrético, com
enfoque nos cargos em comissdo. Por estamentmderde o grupo de pessoas, que
surge a partir do quadro administrativo do Estaalmimponialista, aquele gerenciado
como bem de familia. Esta dissertacdo reflete agysas realizadas no ambito do
Programa de Pdés-Graduagdo em Direito da UNISINOS;omo tal, traz suas
influéncias, mormente, da interdisciplinaridade stdecaso, estabelece-se um dialogo
com a sociologia, buscando em Weber e Raymundoofagr principais, mas nao
anicos, referenciais teoricos O trabalho situa-aeimha de pesquisa Hermenéutica,
Constituicdo e Concretizagédo de Direitos, sobrefomigue tem como tema central o
Estado brasileiro, com foco na sua maquina pubicamétodo de procedimento desta
dissertacdo € pesquisa bibliogréfica, com aportgdades estatisticos que corroborem a
pesquisa bibliografica. JA o método de abordagerharmenéutico-fenomenoldgico. A
investigacdo pretende mostrar como 0 passado [patialista, demonstrado pelo
sociblogo brasileiro Raymundo Faoro, ainda persespecialmente em casos como 0S
cargos em comisséo. Definidos de livre nomeacameetacdo pela Constituicdo, sdo
utilizados com o intuito de atender correligionarfoliticos, através das nomeacdes.
Sé&o analisados os tipos de dominacao propostofVetser, bem como a formacéo
historica do Estado Patrimonialista, passando pelasicdo para o Brasil, até a
proclamacdo da Constituicho de 1988, verificandoge a realidade do
patrimonialismo subsiste, especialmente no queetawog cargos em comissao, e seu
propésito de beneficiar o estamento burocratico.

Palavras chave: Administragdo publica; Estamento; Patrimonialisn@@argos em

comissao.



ABSTRACT

The present's work theme is the relationship betwége government and the
bureaucratic stament, focusing on the “cargos emisg#io”. The stament means the
group of people, which comes from the bureaucraltiart of the patrimonial state,
which is managed as a family asset. This work cefleesearch conducted within the
Post-Graduate Program in Law of UNISINOS, and ashsibrings his influences,
especially of interdisciplinarity. In this case,establishes a dialogue with sociology,
searching in Weber and Raymundo Faoro, the maimbiuéxclusive, theoretical. The
work is located in the line of research Hermenesuyt€onstitution and Implementation
of Rights, especially because the research is &tos the Brazilian State, with focus
on its public machine. The method of procedurehid thesis is bibliographic, with
input of statistical data to corroborate the litara. The method of approach is the
hermeneutic-phenomenological. The study aims tevdimw the past patrimonialist, as
demonstrated by Brazilian sociologist Raymundo &aatill persists, especially in
cases such as in the charges in commission. Defasedf free appointment and
dismissal by the Constitution, are used in ordemift fellow politicians, through
appointments. Are analyzed the types of dominapooposed by Weber and the
historical formation of the patrimonialist statds itransition to Brazil, until the
proclamation of the Constitution of 1988, verifyittgat the reality of patrimonialism
remain, especially in regard to the “cargos em ssév”, and its purpose of benefiting
the bureaucratic chart.

Key-words: Public administration; stament; patrimonialisroafgos em comissao”.
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1. Introducao

O presente trabalho tem como tema a relacdo erstdenanistracdo publica e o
estamento burocrético, com enfoque nos cargos enisséo, ditos pela Constituicao
como de livre nomeacao e exoneracao. Por estamentende-se o grupo de pessoas,
que surge a partir do quadro administrativo do destpatrimonialista, aquele

gerenciado como bem de familia.

Esta dissertacéo reflete as pesquisas realizadambibo do Programa de Poés-
Graduacéao em Direito da UNISINOS, e como tal, saas influéncias, sobretudo da
transdisciplinaridade. A busca por uma reflexadicerido Direito € a principal
caracteristica do PPG da UNINISINOS. Para atinggeepadrao de analise tedrica,
recorre-se a matrizes exteriores ao Direito, corfitpsofia e a sociologia. Neste caso,
estabelece-se um dialogo com a sociologia, buscamd@/eber e Raymundo Faoro, os

principais, mas nao unicos, referenciais teoricos.

O trabalho situa-se na linha de pesquisa Herme@guiConstituicdo e
Concretizagao de Direitos, sobretudo porque tenodama central o Estado brasileiro,
com foco na sua maquina publica, refletindo a pate preocupacdes como a
efetividade dos direitos sociais, nesse caso, é&iymlscitar o proprio direito
fundamental a uma boa administracdo publica, qaesaaple ndo estar positivado, nada

mais € que um reflexo do fiel cumprimento dos dsrpéaincipios constitucionais.

A hermenéutica filosofica de Gadamer, lanca impbea luzes a tematica ora
abordada. Uma das grandes preocupacdes de Gadaawpril@ que condiciona o
intérprete em qualquer compreenséao. O filésofo raagie nunca se compreende algo a
partir do nada, sempre ha uma pré-compreensaceqaacipa, adiantando também os
sentidos. Ha, nesse ponto, uma importante advéatépara o investigador, o

pesquisador: a historia é sempre um elemento dondiate.

A tradicdo é herdada por Heidegger: o passado rascaloca apenas atras do
Dasein e assim sempre o acompanha. Por isso, Gadameuitdar a expressao
“historia efetual” , pois a histéria de fatfetua condiciona. Ela constréi a pré-

compreensao do intérprete, que ira condicionar tudoele compreende. Isso permite



ao filésofo concluir que “os preconceitos de umvifdlio, muito mais que seus juizos,

constituem a realidade histérica de seu Ser”.

A melhor compreensdo de um texto envolve o conketionda histéria efetual,
bem como o conhecimento dos preconceitos, contdde@m sua concepcao iluminista,
que o Vé negativamente. Sem preconceito ndo haeitongois sao aliados da
compreensao. Nesse sentido, a distancia temparal &acilitador. Para compreender
uma sociedade, € essencial estudar sua histoga.l&gado se impde na conformacédo
dos individuos, que sempre compreenderdo o mundoaavolta a partir de uma

situacao historica especifica.

Por essa razéo, a metodologia do presente trapatictsa estar de acordo com
estes postulados. Quanto ao método de procedimeéto,hd maiores polémicas,
consistindo em pesquisa bibliografica, bem comcataeode dados estatisticos que
corroborem os resultados da pesquisa. Quanto aodméte abordagem, é preciso

algumas reflexdes.

A hermenéutica filos6fica de Gadamer traz a infhiggnde fenomenologia
hermenéutica de Heidegger, 0 que traz sérias iagiles para qualquer pesquisa.
Assim, o método descrito confienomenolégico hermenéutjc® mais uma critica aos
métodos convencionais do que um método em si. @dgraroblema é que métodos
como dedutivo e indutivo partem de uma separacdce gresquisador e objeto

pesquisado, uma rigida separacao do tipo sujejaieaylido criticada por Heidegger.

Heidegger ira levar a maxima de Husserl de “ir@sas nelas mesmas” as suas
tltimas consequiéncias. Ao demonstrar como toda @enpao ancora-se em uma pré-
compreensao, constituida pela vivéncia do pesquisach demonstrar como, na
verdade, ndo ha uma rigida separacao entre o pagquie 0 objeto a ser pesquisado,
principalmente porque revela que os sentidos néo esas coisas, prontos a serem

descobertos por um pesquisador neutro e imparcial.

A partir de Gadamer é preciso registrar algumagribomzdes metodoldgicas
importantes. O filésofo fara importante criticaraétodo, mostrando que a utilizacéo de

um meétodo ndo é garantia de se chegar a uma ver@anetodo, entdo, ndo é mais

! GADAMER, Hans-GeorgVerdade e método tracos fundamentais de uma hermenéutica filosoica
Ed. Sdo Paulo: Editora universitaria. Petropoliszes. 2004. P. 368



visto como uma terceira coisa entre 0 sujeito bjeto. Isso nao significa dizer que néo
se deve usar o método. O problema é que ele sern@ga tarde. Como a compreensao
se funda em uma compreensdo prévia, ao utilizar &odo, explicita-se 0 ja

compreendido. A relacdo sujeito-objeto entéo étgubda pelocirculo hermenéutico.

Importante ainda a categoria Histéria efetualdesenvolvida por Gadamer. O
filosofo esta preocupado com a situacdo na quahsentra o intérprete, na qual ele é
levado a compreender. Como a pré-compreensao natae nossmundaneidadeé
preciso atribuir papel maior a histéria, € precesmnhecer que ela, de fato, rdstua
Somos o produto de nossa historia. Na presentertigdo, isso tem relevancia impar,
pois é 0 que motiva a pesquisa de cunho histédcm®gico, bem como o
reconhecimento de que a histdria nunca esta indaaleaque o pesquisador também

esta inserido nela.

Assim, com Gadamer e Heidegger, e a tradicdo & paot eles desenvolvida, é
possivel falar em ummétodo fenomenoldgico-hermenéuticue sera utilizado no

presente trabalho.

Desse modo, ndo sera simplesmente feita deducdo(como seria de se
esperar do métodedutivg dos tipos ideais de dominacdo weberianos pagalalade
contemporanea, nem tao pouco a partir da realibdealgleira se tenta extrair novos
tipos e conceitos A analise busca reconhecer a ndss#oria efetual poderiamos dizer
com Gadamer, a fim de melhor compreender nossddemas, possibilitando uma
reflexdo critica acerca de nossa administracaoiqajlthosso modelo de democracia,

nosso controle judicial, bem como nossa class¢iqaoli

E preciso saber que a historia € sempre um desemi®lacontecimentos que se
sucedem, nunca uma obra finalizada, e o olhar ssaga sempre parte do presente. E
impossivel ndo olha-lo com os olhos de hoje. Aomzegempo, o ontem condiciona o

hoje, dando seus limites e possibilidades.

De fato, ao observar o cotidiano de nossa admagitr publica, € possivel ver
como o passado de Estado patrimonialista condigi@ndEm especifico, o caso dos

cargos em comiss&o chama a atencdo. Ha no Brajgi], 28 mil cargos em comiss&o.

2 Link disponivel apenas para assinantes: http://iwfoiha.uol.com.br/fsp/brasil/fc0102201002.htm




Nos Estados Unidos da América sdo apenas em ter®ondil, mesmo com a enorme
diferenca de tamanho dos dois, ja que o Brasilacd®® milhdes de pessoas (2010) e os
Estados Unidos com uma populacdo de 308 milh6e0j20los paises da Europa, h&
menos de 500 em paises como Alemanha e Francaej@®ungesmo a Constituicao
estabelecendo que eles séo excecao a regra dasmpdiblico, sdo utilizados em larga

escala®

Em casos extremos, sdo maiores do que o propridraude servidores de
provimento efetivo. Na Assembléia Legislativa do Birande do Sul, por exemplo, séo
1.205 cargos em comisséao, contra 500 servidonessati 597 inativos, ou seja, mais do
que o dobrd. A média nacional é mais alta na esfera municipalpatamar de 8,8%,
em relacdo ao total de servidores. Porém, de r@vdistorcdes em casos especificos,
como por exemplo, no Estado de Tocantins, com 48%eds servidores contratados
por provimento em comissdo, ou ainda Roraima coms sB3,3% do total de

servidores.

Tais fatos contribuem para que o congresso bras#eja um dos mais caros do
mundo, tendo um custo de R$ 10.215.609,73, poapamtar, 0 que equivale a R$
851.300,81 por més. Fica-se atras apenas dos Estddalos que gasta R$
15.279.065,42 (média de R$ 1.273.255,45 por més)lgmislador. Porém, quando
considerado o sistema bicameral brasileiro, a Gmado Senado fica dramética,
evidenciando o numero excessivo de cargos em camisendo apenas 81 Senadores,
a casa tem orcamento de R$ 2.680.468.223,00, damde@usto por legislador de
R$33.092.220,28 (e a assustadora média de R$ @88%0F2), mais que o dobro dos
Estados Unido8.

Para ndo assinantes, a noticia foi reproduzida nog bdo jornalista Ricardo Noblat:
http://oglobo.globo.com/pais/noblat/posts/2010/@2Al0a-dobra-criacao-de-cargos-de-confianca-no-2-
mandato-262283.asp

® Disponivel em http://www.gazetadopovo.com.br/vidalfza/conteudo.phtml?id=808061&tit=Elevado-
numero-de-cargos-em-comissao-facilita-o-nepotisrvi&t

* Os dados foram publicados em Jornal Zero Horael®aneiro de 2010. P. 10

® Folha de S&o Paulo S&o Paulo, domingo, 15 de fevete 2009 Cargos de confianca crescem 32% no
pais em cinco anos. Postos comissionados em miasicipstados e Unido saltaram de 470 mil para 621
mil. Parcela de comissionados no total de servi&doeeativa também aumentou, assim como os cargos
sem vinculo com servigo publico. Fernando Barrosdhio.

Disponivel em: http://www1.folha.uol.com.br/fsp/bil&c1502200902.htm

® Dados de 2007 elaborados pela ONG Transparérspamiveis em http://www.transparencia.org.br/



O uso de um cargo publico com liberdade de comtssen concurso publico
permite que se o utilize para dar poder e notodeda determinadas pessoas,
geralmente correligionarios politicos, maculando pdncipio administrativo da
impessoalidade, previsto em sede constitucionab bi@istasse isso, 0 cargo ainda
representa um aumento consideravel no caixa déggmpoliticos, que, contrariando a
lei dos partidos politicos e as decisdes do TSI, moibem a préatica, estabelecem
contribuicdes compulsorias de todos os ocupanteam® em comissdo. Popularmente
conhecido como dizimo, varia de 5% até 158t alguns casos. Por vezes, a decisdo é
publica, tomada em convencéao partidaria e displzabia na internet; outras, escrita no
proprio estatuto partidario, sem nenhuma preocupegén os balizadores que regem a
administracdo publica.

Vérios problemas surgem a partir dessa realidadedwinistracdo publica
muitas vezes € comprometida com nomeacOes de pessma qualificadas, com
intencdo de se privilegiar apadrinhados politiqos, outras a propria transitoriedade
dos cargos gera um problema na continuidade dascpsl publicas, jA que a cada
mudanca de governo ha parcela consideravel do gimoiocratico que se altera, para
ndo se falar das questdes de moralidade adminstranfetadas pela grande

pessoalizagdo dada a administracao.

Sob o ponto de vista do processo eleitoral, ha rawegdesiquilibrio, em funcao
de os partidos que estdo no poder contarem combpiolssles financeiras mais
abastadas. Fora isso, ainda ha a notoriedade qumarges proporcionam, moeda
essencial na politica. Quem perde € a prépria demiac(e a populagdo), que se vé
reduzida a um teatro onde sé quem esta no podearsem, ndo havendo renovacao, ja

que o processo é desigual.

A histéria acaba sendo imperiosa e impondo suac&adDurante quase mil
anos, contados desde a fundacdo do Reino de Fopog®om Afonso Henriques,
preponderou a légica do patrimonialismo, um tipoE#ado que néo diferencia o
publico do privado, centrado no poder pessoal d@nsdibucional. Esse passado ainda se
imp0e, e resiste a todas as transformacdes. Mesmaalemocratizacdo, em 1988, as

praticas patrimonialistas permanecem. Os gruposegt@ no poder utilizam-se de

" Os dados constam dos proprios estatutos de npatisios, bem como decisbes de convencées, que
ficam também disponibilizadas ao publico, senda agrtesentadas no ultimo capitulo.



quaisquer instrumentos que podem para la permandesse processo, formam um
novo estrato social, estamentp conceito weberiano, que surge a partir do quadro

burocratico.

O conceito incorpora a velha ideia, ja presente Maguiavel, de que o
governante que chega ao poder com a ajuda de pataisa por ficar dependente deles.
E o0 que sbi acontecer € que a grande maioria desrmentes s6 chega ao poder
mediante o apoio de outrem. Mais do que isso, sthaetém no poder gragcas aos
outros. A dominacao racional, em Weber, é aquetasgufaz por meio da razéo, e tem
por base a obediéncia a leis e instituicbes paifindo a pessoas. E o que se observou
nas sociedades modernas, ditas ocidentais, prim@pse apds os influxos das teorias
liberais.

Na contramdo da dominacéo racional esta a tradicidtundamenta-se pela
assertiva: “é assim porque sempre foi assim”. Qeies as leis se faz, mas apenas
reconhecendo que elas sao fruto da tradicdo e specanhecem uma realidade que ja
existia. Mais marcante do que isso é a obediérnesaqal que se faz nesse modelo.
Obedece-se ao governante, a sua pessoa, e nao earge. O poder é pessoal e nédo
institucional. O quadro administrativo que auxiia dominacéo tende a tomar forma

prépria, constituindo um estamento. Seu objetiva apenas se perpetuar no poder.

No entanto, ndo é por causa de Weber que esseitcoimieressa para o
presente trabalho, e sim pelo uso que Raymundm Faprdesse classico da sociologia.
Faoro mostra que esse conceito, que Weber pensauspaiedades pré-modernas, é
perfeitamente aplicavel a histéria brasileira. Pias®d, 0 sociélogo brasileiro vai as
fundagbes do Estado Portugués e identifica um vil@oorigem, a auséncia de
feudalismo, e presenca de um Estado patrimonialisi@cadamente autoritario e

centralizador.

Um dos aspectos que mais chama atencdo no Estddmdpéalista é a
“constelacdo” de cargos publicos. O nimero € elgvad que se observa é a pratica de
colocar pessoas no cargo para promocao pessodtjrd@anento, troca de favores, etc..
N&o ha uma preocupacao fundamental com a boa adragéio publica. H4 sim a
necessidade de manter um grupo no poder, que emsaigomentos faca concessdes ao

povo, sob pena de uma revolucao tira-lo do podara Buem esta no comando, o



Estado € apenas um negocio a ser explorado. Daliavéorte presenca da Coroa na
economia, a alta carga tributaria, e até mesmarapgio. Tudo isso associado, como

ja se disse, aos diversos cargos publicos.

A realidade que se descreveu é a de Portugal des\s@culos atras. A inovacao
da obra de Faoro é mostrar como essa realidadarsgnigrou para o Brasil, cruzando
o atlantico sem grandes mudancas. A forma de peoceermaneceu a mesma. A
analise histérica do autor é minuciosa e vai &éaavargas. O desafio é questionar se o
texto de Faoro constitui apenas uma curiosidadértia ou se as marcas descritas pelo

autor vao muito além da Era Vargas, estendendossdias atuais.

Para isso, é preciso observar quais sao as priscaeacteristicas desse modelo
de Estado, em especial sua administragdo publica.cdatrario da administragdo
publica puramente burocratica e impessoal do modelodominacdo racional, no
patrimonialismo ha o contrario, ja que o poder gspal, mas ndo institucional, e os

favorecimentos pessoais sédo constantes.

O alerta surge quando se observa que os cargomimsséo, definidos pela
constituicdo de “livre nomeacdo e exonerafadilos como excecdo a regra do
concurso publico como critério de acessibilidade @rgos publicos, sdo utilizados em
larga escala, o que contraria a ideia de exced@&m Aisso, com frequéncia se observa
gue a imprensa trata esses cargos como sendo glentikeescaldo”, em referéncia ao

“primeiro escalao”, que seria constituido dos cangaliticos de ministros e secretarios.

Ignorando a distingcdo que a Constituicdo faz esdrgos politicos (legitimados
como tal pela necessidade que ha de pessoas adail@governante que é eleito) e
cargos em comissao, observa-se que esse dito segscaldo é destinado aqueles que
ajudaram durante a campanha politica, ou que témdade pessoal com o governante,
contrariando os principios da impessoalidade, dadd e moralidade, que regem a

administragcdo publica. Mais do que isso, contrddaras proprias exigéncias

8 CF, Art. 37, II: “a investidura em cargo ou emmrguiblico depende de aprovagéo prévia em concurso
publico de provas ou de provas e titulos, de acaao a natureza e a complexidade do cargo ou
emprego, na forma prevista em lei, ressalvadasmeacdes para cargo em comissdo declarado em lei de
livre nomeacéo e exonera¢cdo”. Importante ainda meac o inciso V do mesmo artigo: “as funcdes de
confiancga, exercidas exclusivamente por servidocepantes de cargo efetivo, e os cargos em comissao
a serem preenchidos por servidores de carreirgasms, condicdes e percentuais minimos previstos em
lei, destinam-se apenas as atribuicdes de direb@fia e assessoramento”.



constitucionais acerca desse tipo de cargo, cagéfy do ponto de vista formal, ndo é

politica, e sim administrativa.

O presente trabalho visa responder a seguinte marguseus desdobramentos:
Persiste a tradicdo patrimonialista brasileira #oden por Faoro no atual estagio da
administracdo publica? Em caso positivo: Consisteuen entrave a construcdo da

democracia e seus correlatos principios norteadtar@siministragéo publica?

A hipétese que se trabalha é a de que a formagémiba do patronato politico
brasileiro fez com que a tradicdo patrimonialisibssstisse em tempos republicanos,
até mesmo com o advento da Constituicdo FederH®8®, e os cargos em comissdo na
administracdo publica, bem como o uso que é fatesd sdo exemplo disso. Assim,
acaba ocorrendo com grande frequéncia o acesscaegss publicos de maneira que
afronta os ditames constitucionais, visando apehasatisfacdo do interesse do
estamento Pela indistincdo que ela provoca entre os esppgbsico e privado, a
tradicdo patrimonialista constitui um entrave a deracia, na medida em que impede a

formacao de uma cultura republicana.

O trabalho se divide em trés capitulos, em um plgme vai afunilando do
geneérico ao particular, com o objetivo de exporapgsicdo. O primeiro capitulo busca
elucidar na teoria weberiana o0s conceitos de patiigismo e estamento, incluidos no
modelo de dominacao tradicional e sua antitesepdema dominacédo legal. Também
visa demonstrar como surge o Estado Portuguésqu@ali ha um modelo de Estado
Patrimonialista, e ndo um Estado Democratico, ad raesmo uma situacdo de

feudalismo, o que era padrdo a época, no restaip&

No segundo capitulo, a preocupacao é verificassas tendéncias efetivamente
atravessam o oceano em direcdo ao novo pais qge fgsim, investiga-se o modelo
de colonizacdo existente no Brasil, bem como osctares que conformam a
independéncia do pais e a proclamacédo da republ&aainda, a transicdo para os
tempos de hoje, tracando uma linha mestra de tamksan histéria, buscando

compreender como se deu esse dificil trajeto.



E preciso lembrar que a democracia brasileira éitec como conhecemos hoje
data de 1988 pouco mais de 20 anos, niimero reduzido se codpamm os 200 anos
dos Estados Unidos da América, por exemplo. Emi@tacomparando-se com a
América Latina o Brasil se apresenta como a magnatracia, tendo uma grande
populacdo, que conquistou diversas garantias fuediis, e demonstra estabilidade
politica maior que a de seus vizinhos. Ainda asgifn,problemas histéricos a se

investigar.

O terceiro capitulo busca uma discusséo acercarithcjdade dos cargos em
comissdo com relacdo aos principios republicanosanélise ndo tem por escopo
esgotar o tema, restringindo-se aos principios efaiblica e os da administracéo
publica, insculpidos no art. 37 da Constituicaodfabl

Trata-se também da relacdo entre a moral e o direése para a discusséo
acerca dos principios e da discricionariedade adtrativa. Busca-se ainda estabelecer
limites objetivos e subjetivos para as nomeac¢Oesafigos em comissao, a partir de
doutrina, jurisprudéncia, e legislacdo. Ao finalp@squisa verifica se 0 uso corrente
desse expediente de nomeacao € condizente com elan@dnstitucional vigente, ou

se, ao contrario, a realidade é estamental e patratista.

® Sob o ponto de vista formal, é possivel estabeleeaecos anteriores. Contudo, as experiéncias eram,
em geral, muito superficiais. A “Monarquia Constitinal” teve sua ldgica pervertida pela instituigio
“poder moderador”, a republica velha foi marcade paixissima participacdo “popular” e coronelismo.
O sistema eleitoral, com voto amplo, garantias slgoda justica eleitoral e cédigo eleitoral, a film
garantir a transparéncia e lisura do processovelesurgiu com Vargas. Contudo, o préprio presielent
gaucho rompe com essa ordem instituindo o Estadm.Nda de fato um periodo democratico que
compreende o0 espaco de tempo entre o fim da Ega¥ar o Inicio da Ditadura militar, conhecido como
Republica Nova. O periodo, porém, foi breve, edwet, raz&o pela qual logo se sucedeu o golpeamilit
de 1964, que ja havia sido tentado em 1961, impegutith campanha da legalidade.
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2. A histéria do patrimonialismo na formacao do Estdo portugués

2.1 Uma breve introducéo sobre amterpretacdesio Brasil

Ao longo da histéria do Brasil surgiram diversosabalhos tentando
compreendé-lo. Alguns deles se destacavam, poisnmam estilo diverso, tentando
fugir da historiografia tradicional e adotando ui@svmais critico. Muitos deles viraram
classicos da cultura nacional e sdo frequentenrefeeidos comanterpretacdesdo

Brasil.

Esses trabalhos aparecem logo depois da proclandacéepublica, em 1889, e
se desenvolvem com mais vigor ao nascerem as giggdes, principalmente a partir
da década de trinta. A raz&o de tais obras é sing@htencdo n&o enaterpretar, e sim
criar uma identidade nacional para a nacdo queiasukga a necessidade de uma
independéncia no campo das ideias, e ndo s6 noocalappolitica. Contudo, a
sociedade da época limitava sobremaneira as co@eBuliterarias, sobretudo em
relacdo a temas controvertidos, como a escravidaga uma espécie de acordo tacito
no sentido de n&o tratar esses tefi4Nesse quadro, a literatura da época limitava-se a
tratar de assuntos como indios heroicos, os desymatalimperador, a centralizacdo e
descentralizacéio, et¢"

Essas obras geralmente eram construidas na forreasadgs que procuravam
fazer um balanco historico, para ao final discatr problemas do pais e apontar
solugdes. Apesar disso, na década de trinta comegarsurgir monografias,
especialmente impulsionadas pelas universidadesares. E possivel apontar como o
primeiro dessa sériPopulacdes meridionais do Bragil920) de Francisco José de

Oliveira Viannd? ainda sob o género do ensaio. Também é nesselpayiie surge

1% De ressaltar que, nesse periodo, Joaquim Nabursen@squivou do tema, consistindo em uma das
obras que mais duramente enfrentou o tema da &#®0avO autor demonstra como a presenca de
escraviddo em um pais faz desvalorizar o trababe, acaba por ser considerada “coisa de escravo”,
incentivando mais ainda a cultura portuguesa a®, égue sera mais bem abordada na presente
dissertacdo quando se tratara do instituto dasasesmem Portugal. Sobre Nabuco ver NABUCO,
JoaquimO abolicionismob5. ed. Petropolis: Vozes, 1988.

» RICUPERO, Bernarddete licdes sobre as interpretacdes do Br&séd. Sdo Paulo: Alameda. 2008.
P.22

12\/IANNA, Oliveira. Populaces meridionais do Brasfiistéria, organizac&o, psicologia. 7. ed.
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Machado de Asstg (final do séc. XIX), autor que internalizou em sima as mazelas

dessa sociedade malformdda.

Oliveira Vianna foi um grande critico e um dos s a apontar o
descompasso existente no Brasil entre as instésigdas praticas sociais. Eram como
se existissem dois Brasis, o da Constituicdo répid, e o0 das praticas sociais
particularistas, avessas a ideia de repubfica. préprio autor refere que “Em nosso
povo, como veremos no decorrer deste livro, essoiancias entre o direito criado
pela massacpstumg e o direito criado pelas eliteseiy sdo frequentes e quase

normais”®

Oliveira Vianna rejeita, entdo, a metodologia gem tpor objetivo estudar as
instituicbes legais. Ao estudar o direito publicatrip ele prefere se voltar para a
realidade social. Para o autor, o problema do @assia elite atrasada. E uma elite
alienada, que acredita na existéncia de um Bi@asilddo das instituicdes importadas da
Europa ou dos Estados Unidddsso n&o se verificaria no outro Brasil, onde tiisn,
no minimo, uns 3 projetos nacionais, cada um coamdgs diferencas. E possivel
ressaltar ainda que, para Oliveira Vianna, a pgsessmagadora do latifundio
conduziria ao achatamento da classe média, ci@ueiatna qual ndo seria falso afirmar

que o Brasil ndo tem povd.

Em seguida aparecem obras de transicdo do ensa@ gamonografia

universitaria. E possivel citar nesse peri@dsa Grande e Senza(4933) de Gilberto

13 A anélise socioldgica da sociedade brasileira @irpda obra de Machado de Assis é feita por
Raymundo Faoro em FAORO, Raymuntitachado de Assis piramide e o trapézio. 2. ed. Sdo Paulo:
Nacional, 1976.

Y RICUPERO, Bernarddete licdes sobre as interpretacdes do Br&séd. Sdo Paulo: Alameda. 2008.
P. 25 e 43.

!> RICUPERO, Bernarddsete licdes sobre as interpretacdes do Br&séd. Sdo Paulo: Alameda. 2008.
P. 54-6

'8 VIANNA, Francisco José de Oliveirtnstituicdes politicas brasileirasSao Paulo: Itatiaia, 1987. V1.
P. 16.

" RICUPERO, Bernardete licdes sobre as interpretacdes do Br&séd. Sdo Paulo: Alameda. 2008.
P. 54-6

18 0 tema das diferencas culturais do Brasil é edtuéaPopulacdes meridionai@o passo que a anélise
entre 0 descompasso entre os institutos juridicass eraticas juridicas, principalmente de direito
costumeiro, é estudado énstituicGes politicas brasileiras.

Y RICUPERO, Bernard&ete licdes sobre as interpretacdes do Brasib2
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Freyré®, bem comdRaizes do Brasi{1936), de Sergio Buarque de Holafi@ambém

surgemFormacao do Brasil contemporaneo: coldi§i®42) de Caio Prado 3.

A obra de Freyre constitui uma das mais importadteBrasil. E uma expans&o
de sua tese de doutorado, defendida 10 anos &niemte o passar dos anos adquiriu
status de interpretacdo semioficial do Brasil. B3, ja na 47° edicdo, ganha prefacio
de Fernando Henrique Cardoso, autor que possuiesncurriculo importante obra
sobre o escravismo no Brasil. Dessa vez Cardosoelegios a obra que décadas antes

havia criticado duramente.

Casa Grande e Senzala é uma obra que Mario Matstsificou como “de
poucas e ralas idéias, ndo raro espichadas ao dabssobretudo nas edi¢cbes
ampliadas.®*As leituras correntes & época eram de que o Biak#& um problema
racial insoluvel, devido a grande miscigenacadoessa tom racista Oliveira Vianna tem
grande contribuicdo. Contudo, Freyre ndo consegge tlo esquema tradicional. O
tom racista permanece, apenas se invertendo. &g ahtificuldades do pais se deviam
a miscigenagdo, agora a miscigenagdo aparece @uyag, e 0s problemas continuam

sendo de ordem natural.

Ja no comeco de sua obra Freyre parte do pressupast a colonizacdo
portuguesa trouxe peculiaridades, j& que Portugmlsieera peculiar, nacdo que ora
parecia europeia, ora africana, e as justificaséeso solo, o clima, ef¢.O problema
do Brasil também seria de ordem climatica, e o @tende clima propicio ao
desenvolvimento seria 0 dos Estados Unidos. E d& Gaande e Senzala também a
contribuicdo que virou senso comum de que o indmhavia sido escravizado porque
era inapto para o trabalho bracal, preguicoso®etc.obra de Freyre se imortalizou
muito mais como um classico de sua época, e comeftate o imaginario de seu
tempo, do que uma reflexdo critica, ja que incormms mesmos problemas do

paradigma de sua época, nao se prestando a umearefhais atual.

% FREYRE, GilbertoCasa grande e senzalformacéo da familia brasileira sob o regime danenua
patriarcal. 51.ed. S0 Paulo: Global Editora. 2008

“L HOLANDA, Sergio Buarque ddraizes do BrasiR6°ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras. 1995

22 PRADO JUNIOR, CaioFormacao do Brasil contemporane@olonia. 23. ed. S&o Paulo: Brasiliense,
1999.

%3 MAESTRI, Mério. Casa grande e senzalda Casa-Grande ao Sobrado; Génese e disssolocéo d
patriarcalismo escravista no Brasil; Algumas comsidéesIn Cadernos IHU Ideias. N° 6. Marco de
2006. Sao Leopoldo: UNISINOS. P. 3

* FREYRE, GilbertoCasa grande e senzalp. 66

% MAESTRI, Mério.Casa grande e senzal@. 4-6
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Por fim, surgemA revolucdo burguesa no Brasi1973) de Florestan
Fernande$® e Os donos do podefl958) de Raymundo Faofbprincipal obra a ser
estudada nesse trabalho. Os dois Ultimos aparecetanio deslocados, ja que o género
ensaistico ja ndo estava mais tdo em voga e dsvarsapretacdesja haviam sido

produzidas®

Algo ha de comum em todas essas obras: a busaam@espécie de vicio de
origem, uma heranca historica condicionadora. Targoe basta observar os titulos dos
livros que na maioria das vezes possuem a pafam@acaq ou raizes.As matrizes
também séo similes, frequentemente sdo marxistagberianas. Entre os marxistas, €
possivel citar Caio Prado Jr, Celso Furtado e BlareFernandes ao passo que nos
weberianos temos Raymundo Faoro, Sergio Buarqttot#mnda, e Gilberto Freyre.

A matriz weberiana, em grande parte das vezesa®aih a explicar atraso
da sociedade brasileira. Nestes casos, 0 que sé tepatrimonialismoibérico como
vicio de origenf® Ela costuma identificar um Estado que se formouuema rigida
separacao da sociedade civil, com ampla auton@ufacando os interesses privados.
Muitas dessas teorias partiam de uma distincdce entra analise estrutural e uma
politica em separado. “A ciéncia politica foi doada durante muito tempo pela idéia
de que, assim como existe desenvolvimento econdmigstiria também um processo
de ‘desenvolvimento politico® Dessa maneira, seriamos uma espécie de “oriente
politico”, em contraposicdo ao desenvolvimento dasiedades ocidentais. Nesse
contexto, a administracdo publica ndo seria um &@nsi mesmo, mas um patrimonio a
ser explorado pelo Estado, que teria como objetpenas a perpetuacao no poder dos
agentes estatais.

Essa leitura ndo se coaduna com a de outros awjoeegiam no Estado uma
estrutura sempre maleavel aos interesses de classezaso a burguesia. Essa

interpretacdo € tradicional nos autores de matdexista, para quem o Estado é uma

% FERNANDES, Florestan; MARTINS, José de Sougarevolucdo burguesa no Brasiensaio de
interpretacdo socioldgica. 5. ed. Sdo Paulo: Glabo6.

2" FAORO, RaymundoOs donos do podeFormac&o do patronato politico brasileiro. 3°8do Paulo:
Globo. 2001

% RICUPERO, BernarddSete licbes sobre as interpretacdes do Br&séd. Sdo Paulo: Alameda. 2008.
P. 23

% Nesse sentido ver VIANNA, Luiz WerneckVeber e a interpretacdo do BrasiNovos Estudos
CEBRAP, Séo Paulo (53), marco de 1999. P. 34

%0 SCHWARTZMAN, Simon.Bases do autoritarismo brasileirat.ed. Rio de Janeiro: Publit Solucées
Editoriais. 2007 P. 56
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superestrutura subordinada a infra-estrutura dedade. Para a vertente que pensa a
partir do patrimonialismo de sociedade o Estadd&maparece como um instrumento
da sociedade. Ele se estruturaria sob a forma maddo ponto de vista formal, mas
suas acOes seriam “corrigidas” (uma espécie dmhjeitem propor¢cées maiores) no
plano da vida social. Nele, o privado se prolongate do publico, mantendo a
dominacdo pessoal também n&la0 elemento de atraso seria, entdo, a propria
sociedade, nao o Estado.

Dado esse quadro geral, é possivel perceber, @udasuperficialmente, as
diferencas centrais entre os principais estudissbse o Brasil, bem como ja apontar
para uma decisao entre a relevancia dos autorekono do trabalho vai ser possivel
perceber, dentre outros fatores, como por exempk®,a matriz marxista ndo consegue
compreender alguns dos problemas centrais do BnasiBo pela qual a matriz
Weberiana se mostrou mais adequada. A par dissostdiferencas enormes entre 0s
préprios autores que adotam a teoria de Weber. Ragae, por exemplo, nosso pais
surge “Menos pela acéo oficial do que pelo brapela espada do particulaf” leitura
extremamente oposta a de Faoro, para quem o HsiaBmpre a presenca constante, e
no qual as principais mudancas sempre vieram da para baixo. Na analise de Faoro
a “espada do particular’ sempre esteve presenteiarobnte, até pela escassez
portuguesa frente ao vasto continente a colonimag nunca houve autonomia. Se é
possivel pensar atraso brasileiro, em Faoro isso se deve ao fato de gueatores
burgueses europeus, advindos principalmente datugdes, nunca se implementaram

no Brasil, razdo pela qual conservamos algo denar@erno entre nos.

Dessa maneira, tendo o presente trabalho engajamemtrelacdo aos temas
concernentes ao Estado e a administracdo publmaroFse mostra como o mais
adequado. A longa digresséo historica do autoem@eatar para compreender o Estado
brasileiro hoje, que ainda conta com pratjgasimonialistas como é o caso dos cargos
em comissao, objeto do presente trabalho.

Para Faoro, o problema do pais € um vicio de origeesde a fundacao do

Estado Portugués a formacéo foi peculiar, e complehte diversa da maioria dos

3L Ver VIANNA, Luiz Werneck.Weber e a interpretacéo do Brasiovos Estudos CEBRAP, S&o Paulo
(53), marco de 1999. P. 42
* FREYRE, GilbertoCasa Grande e SenzaR. 65
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paises europeus. Justamente por isso € precisariegse estudo pela formacéo do

Estado portugués.
2.2 Os tipos puros de dominacao na sociologia de Max \lver

A tese de Faoro ancora-se nos tipos de dominagdpogios por Weber.
Portanto, para compreender as no¢cogsatiémonialismoe estamento, € necessario que

Se va as suas origens, na teoria weberiana.

Dominacdo também é conceito chave da sociologia de Webadotemais
importancia que o conceito gmder. “Poder significa toda probabilidade de impor a
propria vontade numa relacdo social, mesmo cordgsisténcias, seja qual for o
fundamento dessa probabilidaddJ4a o conceito delominacdopara Weber é “a
probabilidade de encontrar obediéncia a uma orderdatierminado conteudo, entre

determinadas pessoas indicavéfs”.

A dominacdo envolve a circunstancia de alguém matwlae sendo
efetivamente obedecido, por meio de um quadro adtrativo, ou uma associacao.
Com grande frequéncia o que ocorre sdo ambos. Wkber exemplo de um pai de
familia, que domina sem quadro administrativo, rem uma associacdo, que € a
familia. O socidlogo também exemplifica a situad@oum chefe beduino que recolhe
contribui¢cBes junto a caravanas, onde h& pesseoassds e indeterminadas, que nao
formam uma associacéo, mas ele s6 o faz porqueipoasquadro administrativo junto
de si. Por isso o conceito de dominacdo é maisriape que o de poder, pois alguém

poderia exercer poder individualmente, mas panemi@ordemso hadominacao

Com isso Weber descreve as dominagfes, que ndcewmced no ambito do
Estado, aplicando-se também a qualquer associ@agdo ama empresa, por exemplo.
Uma empresa, quando adquire o status de instityightica € denominada de Estado,
na medida que reivindica para si , mediante um rguadministrativo, o monopdlio da
violéncia legitima. Para o presente trabalho, @ssa analisar a administragdo publica
enquanto forma déominacao

3 WEBER, Max.Economia e sociedadBrasilia. Universidade de Brasilia. 2009 4. EQB®
* bidem p. 33
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Sobre essa base Weber ird estabelecer os tipos ideadominagédo, que,
conforme j& esclarecido, ndo é simplesmente acgitude alguém exercer poder ou
influéncia sobre outras pessoas. Diversos podemoseelementos que levam a
obediéncia da ordem ao dominador, mas ha um deleségessencial: a crenca na

legitimidade®

Weber entéo estabelece trés tiposos de dominagdo Chamam-se puros pois,
ao se observarem os diversos modelos de sociedselmp@re possivel encontrar mais
que um deles juntos. Séo tipos ideais. O primeeglesdé a dominacdo de carater
racional, “baseada na crenca na legitimidade das ordemsuikis e do direito de
mando daqueles que, em virtude dessas ordens, mstdeados para exercer a
dominacdo (dominacao legal)”. Depois ha a dominalgaaratetradicional, muito
importante para entender a obra de Faoro, quealaathaseada na crenca cotidiana na
santidade das tradicoes vigentes desde sempre legitisnidade daqueles que, em
virtude dessas tradi¢cdes, representam a autorid&ligior Ultimo ha a dominacao
carismatica “baseada na veneragdo extracotidiana da santidageder herdico ou do

carater exemplar de uma pessoa e das ordens poeestadas ou criada¥.

No Brasil adominacaocarismatica tem pouca ou quase nenhuma exprdssao.
nossa historia, Faoro aponta para o fato de que Dudn | era um lider carismatico.
Isso néo significa quedominacaovigente a época era do tipo carismatica. Eraatte f
tradicional, e essa é a tese de Faoro e seu graédw®, demonstrar como, quando
todos os paises modernos inseriam-se em dwnainacdo racionaltinha-se apenas
uma moldura racional-legal, tendo como pressupastominagédo tradicional a
dominacdo do “é assim porque sempre foi assim” relagdes pessoais, da tradicdo

conservadora.

Tracado o panorama geral, Weber passa a abordéipass especificos de
dominacdo. A primeira a ser tratada daminacdo legal com quadro administrativo

burocratica

% WEBER, Max Economia e sociedad®. 139
% ibidem.P. 141



17

2.2.1 Dominacéo legal com quadro administrativo bnacratico

Um dos pressupostos basicos desse tipo de domiragéexisténcia de um
direito estatuido de maneira racional. O direitmldém é visto como um “cosmus de
regras abstratas”, a serem aplicadas pela judicatura.tétoeiro lugar, e esse € um
aspecto de maxima importanciangessoalidadea dominacdo é conduzida sem visar
favorecer uns ou outros. O poder emana de indigsi@ ndo de pessoas. Em quarto
lugar, e de certa maneira se relacionando com eri@nté preciso citar que na
dominacéo legal as pessoas obedecem as regra&s p&ssoas. Nao € o poder pessoal
do governante, mas sim o poder juridico a ele Vaumy e que inclusive ele se submete

as leis.

Junto com essas categorias, Weber junta a necdssiia umahierarquia
oficial. Sempre ha uma instancia superior a recorrer. @drqu administrativo
geralmente é constituido dencionarios,com qualificacdo profissionalHa ainda, em
oposicao a tradicdo portuguesa, a separacdo absoinie o patriménio da instituicdo e
o patriménio privado do profissional. Dira ainda W#eque “Em caso de racionalidade
plena, ndo ha qualquer apropriacéo do cargo pétmie. Quando esta constituido um
“direito” ao “cargo” [...] ele ndo serve normalmengara o fim de uma apropriacéo pelo

funcionario, mas sim para garantir seu trabalhoadéater puramente objetivd”.

Outra pratica comum é a que Weber chamardeipio da documentacdo dos
processos administrativogom a qual o autor quer expressar que, mesmaodquadn

oralidade, tudo é reduzido a termo. E a buscagmuranca nos documentos.

A dominacéo racional pode assumir vérias formas maormal é que seja a
dominacdo dduncionalisme daburocracia E exercida por umuadro administrativo
burocratica que € constituido de pessoas livres, as quaisecben somente as
obrigacbes objetivagle seu cargo, sendmmeadase ndo eleitas para uma hierarquia
muito precisa de cargos, possuindampeténciadixas, constantes de um contrato,
tendo qualificacdo profissional que € provada e certificada por diploma. A
remuneracao se da afimheirg e de acordo com a posi¢cao na hierarquia. Essasg®
ainda exercem o cargo como spibfisséo, vale dizer,Unica profissdo, que existe

dentro de umaarreira, na qual é possivel progredir por eficiéncia angde de carreira,

3" WEBER, Max.Economia e sociedadé. 143
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quando nao por ambos, sempre submetidos a um aistgitho de controle e disciplina

do servigo. O objetivo desse quadro é sempre maaimacalculabilidade

Weber sintetiza: “Administracdo burocrética sigrafidominagéo em virtude de
conhecimento® Ela apresenta, em geral, “a tendénciai@elamentano interesse da
possibilidade de recrutamento universal a partirs dorofissionalmentemais
qualificados, bem como tende a tornar extensos os processaguaédicacdo, que
acabam por serem projetos de uma vida inteira, lsemo conduzem a uma
impessoalidade formalista, “sem o&dio e paixdo, etapto, sem ‘amor e

‘entusiasmo’”°

Mas também ha consequéncias negativas. O formaliemde a ser uma
tendéncia exagerada, até porque € o caminho gge ménos esforco. Também ha um
utilitarismo que toma conta, no sentido de que wwibnarios acabam interessados
apenas ao que lhes convém, cumprem estritamenite gge |hes cabe. A tendéncia é
fazer com que a razao instrumental tome contaeeimdividuos mecanicistas e quase
que desprovidos de paixdo em suas atividades simfss. E a tipica imagem do

burocrata.

Esse é o modelo que ficou estabelecido como “paddas sociedades
ocidentais, as sociedades modernas. Como a obéeler é socioldgica, ndo tem uma
perspectiva propositiva. Nao é uma pregacao pelal ide uma sociedade e tampouco
uma fundamentacéo axioldgica. E apenas uma ob$ervde como as sociedades
ocidentais se constituiram na modernidade, pritoate sob os influxos do
liberalismo. Toda principiologia do constituciosatio moderno, inclusive os principios
bésicos da administragédo publica, derivam desealgformacao da sociedade.

Porém o que interessa para o presente trabalhan@reender alominacao
tradicional, base para a nogcao de patrimonialismo. O que sengietdemonstra é que,
do ponto de vista formal, o Brasil ir4 se estrut@gartir de uma dominacéo legal,
inclusive com um quadro burocratico administraticonstituido pelo funcionalismo
publico. S&o funcionarios de carreira que se sutmaet a concurso publico, provaram
a qualificacéo por meio de diplomas e sujeitam-smalano de carreira, inclusive com

garantia de estabilidade. Na contraméao disso,eestalidade dos cargos em comissao,

% WEBER, Max.Economia e sociedadp. 147
%9 WEBER, Max.Economia e sociedadp. 147
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muito mais préxima de uma dominacdao tradicionadjde uma racional, principalmente
pela alta carga de pessoalidade que lhes é inglmtecomo seu carater temporario e
transitério, ao contrario da perenidade do quadroimistrativo dadominacao racional.

2.2.2 Dominacéao tradicional

A dominacao tradicional, como ja se disse, é aguetese exerce em funcéo dos
poderes senhoriais tradicionais, poderes que existesde sempre, obedecidos em
funcdo da dignidade pessoal que a tradicao IheSanmpiferentemente da dominacao
racional, que é exercida por um “superior”, na dwgéo tradicional obedece-se a um
“senhor”, cujo quadro burocratico ndo € feito dacfanarios, mas de servidores
pessoais e 0s dominados, ou sao companheirosidraali; ou suditos. “Nao sao 0s
deveres objetivos do cargo que determinam as edagdtre o quadro administrativo e

o senhordecisiva é a fidelidade pessoal do servidor

A obediéncia ndo se da a estatutos, mas sim agdsisoé puramente pessoal,
em contraste com a impessoalidade da dominacamedciAs ordens séo legitimadas
pela propria tradicdo, que cria habitos, ou pefippo livre arbitrio do senhor, o qual é
detentor dediscricionariedad®', outorgada pela tradicdo. HA uma total auséncia de
limitacbes que acaba caracterizando a obediénciairtule do dever de piedade. Isso
gera um duplo reinado, o da tradicdo, e um indep@edda tradicdo, ja que o senhor

tem poder para tal.

Porém o grande poder vem da tradicdo. Weber adyage'E impossivel, no
caso do tipo puro de dominacao tradicional, ‘crigfiberadamente um novo direito ou
novos principios administrativos mediante estatu@acdes efetivamente novas so
podem legitimar-se, portanto, com a pretensa@an sido vigentes desde sempre ou
reconhecidasem virtude do dom de ‘sabedorid®.Vale aquilo que é assim porque

sempre foi assim.

O Senhor pode se afirmar com ou sem quadro adnaitivet. Quando o possui,
estes sdo recrutados em funcdo de serem pesshe®tramente ligadas ao Senhor, ou

membros do cld, escravos, funcionarios domésti@mententes, clientes, colonos,

“0 Grifos nossos. WEBER, MaEconomia e sociedade. 148
“! Este tema tem sido alvo de diversas polémicaaréerselhor tratado no terceiro capitulo.
“2 Ibidem p. 148
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libertados, ou ainda mediante recrutamento extriapaial, em virtude de relacdes
pessoais de confianga, isto €, o favoritismo, atigsade fidelidade com o senhor. Ha
ainda a possibilidade de “funcionarios livres qntam na relacdo de piedade para com

o senhor®®

Na dominacao tradicional o nepotismo € normal. @po Weber ressalta como
€ comum a situacdo de os membros do cld do Semhpa@m cargos elevados. O
socidlogo ainda ressalta como a burocracia surgdomginacdo tradicional, ndo no
mesmo sentido da burocracia da dominacao racioraa,sim como servidores pessoais
do Rei.

Em comparagdo com a dominacao racional, ha algenseatos que faltam na
dominacéo tradicional, comocampeténcidixa, a hierarquia, a nomeacao por contrato,
formacdo profissional enquanto norma, e salario ixem dinheiro. As dominacdes
tradicionais podem ter varias ramificacbes, comsem quadro administrativo, por
exemplo. Contudo, é naquelas em que o quadro astraitivo existe que encontramos
0S conceitos mais importantes para a realidadem@éstracdo publica brasileira.

Weber diz que “Ao surgir um quadro administrative rilitar) puramente
pessoal do senhor, toda dominacdo tradicional texdepatrimonialismd.*‘Os
companheiros se tornam suditos e o senhor se @paprtudo, até mesmo os direitos
de seus associados, como se seus fossem. Para &\fsdtemonialista toda dominagéo
tradicional que se exerce em funcao de direitoga¢sao contrario da sultanista. Desse
conceito Faoro ira se apropriar para tratar dodespertugués, que é patrimonialista, e
ndo feudal (até porque Estado Feudal seria umaachcdio em termos). Patrimonialista
porgue ndo conhece a distincdo entre os espactisqaib privados e se exerce com

base na dominacao pessoal. O Estado € gerido cemalé familia.

Por fim, ha o conceito destamentpchave também no pensamento de Faoro.
Dominacdo estamental € aquela em que o0s poderesaddo e correspondentes
oportunidades econdmicas estdo apropriados peladfquadministrativo”, que Faoro
ird chamar simplesmente destamento E situacdo distinta do patrimonialismo
originado em Portugal, justamente pelo grau denamiia e poder que adquire o

estamento. Seria a ditadura do quadro administrege ndo existisse o rei.

“>WEBER, Max.Economia e sociedadp. 149
“ Ibidem,p. 151
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Na dominacédo estamental sempre ha a “limitacdavda $elecdo do quadro
administrativo pelo senhor, em virtude da apro@waglos cargos ou poderes de
mando”, por uma associacao, ou, e este é 0 casaayumteressa, “por parte de uma
camada social estamentalmente qualificada”, ouaaifidpropriacdo dos cargos, e
portanto, (eventualmente) oportunidades aquisitipagporcionadas pela detencéo
destes e apropriacdo domios materiais de administra¢aGEstes, sdo justamente os
quadros burocraticos. Mesmo o regime patrimonalisécisa de cargos para impor sua

dominac&o. E de onde surgir&stamento.

N&o é cestamentpportanto, meramente um quadro administrativanéuadro
administrativoestamentalmente qualificad®bserve-se também que Weber descreve
tipos “puros” ou “ideais”. Em situacdes concretasdominacdo ndo se observara
inteiramente da forma aqui descrita, podendo ingusaver combinacdes de tipos de
dominacéao, situacdo em que uma prepondera, olEs&E a base teodrica da sociologia
de Weber e ndo deve ser ignorada da analise G¢esaufgie se segue na obra do

sociologo.

O que o presente trabalho pretende demonstrar @ odBnasil se estruturou em
uma dominacdo tradicional. Sob roupagem de domineagéonal, as praticas sociais e
dos proprios agentes estatais sempre mostraranir @xis|a dominacao tradicional em
curso. No que tange aos cargos em comissao, &eloassservar como a realidade deles
€ de uma dominacao tradicional, e ndo racionauga nomeacao tem como critério a
confianca pessoalEssa confianca ndo € o dever de lealdade ou dalidanle que
qualguer burocrata deve a administragdo publicsimea quem nomeia. A lealdade
acaba se sobrepondo ao mérito.

E justamente essa parcela do quadro administrasivde livre nomeacdo e
exoneracao, que acaba constituindo o estamentcgoeorm servidores do quadro
permanente. Estes, em funcdo das garantias ingranteargo, acabam se tornando
guase imunes ao poder pessoal e politico, ao cmnttas temporarios que tem sua
estabilidade no emprego vinculada a lealdade a gqoemomeou. Fica evidente a
discricionariedadeque se observa na prética cotidiana, ao contdarsopreceitos que

regulam o quadro permanente de servidores.

“>WEBER, Max.Economia e sociedadp. 152
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Exposto o referencial tedrico weberiano, € posdingglar a linha mestra que
orientara a investigacéo historica. A esse paspoe@so identificar em que momento
histérico e por quais razbes surge um quadro deindméo tradicional, do tipo

patrimonialista, em Portugal.

2.3 Formacéo histérica do Estado patrimonialista: Dagjuerras ao surgimento

do estamento burocratico

Faoro abre sua obra anunciando que “A peninsuldcédbéormou, plasmou e
constitui a sociedade sob o império da gueftgal fato ndo é secundario em nossa
historia. Os povos que ali se encontram possuersuanmistoria a luta contra o império

romano.

Antes da conquista romana uma infinidade de powsahhabitado a regido.
Celtas, Iberos, Tartéssios, Cartagineses, Fenféregjos, Celtiberos e especialmente 0s
Lusitanos, que habitavam o norte de onde hoje &i@af’ Como os romanos tinham
como tradicdo preservar a cultura local, muito uléuca desses povos permaneceu ao

fim do império.

Os romanos tiveram como meérito homogeneizar a reultocal, evitando a
fragmentacao das culturas indigenas. Mas a propnquista romana nao foi facil, com
grande resisténcia dos povos, especialmente dariosi A dominagédo romana tendia a

manter a cultura existente e formar duradourag@elecondmicd$.

Os lusitanos ja possuiam pequenos estados, conmngdath méao forte de um
chefe que exercia tanto os poderes politicos camielmiosos e judiciais. Dentre os
elementos que diferenciam a Peninsula Ibérica sl @a Europa, é preciso citar a
influéncia dos mugulmanos. Os mouros, como eramhemdos, permaneceram
influenciando a cultura da regido até pelo men8&@ XV. Com a criacdo dos reinos
de Castela, Aragao, Navarra e Ledo, inicia a latdra os mouros. Nao é a toa que um

velho ditado portugués diz que “Portugal nasceu gora espada na mad”.

4 FAORO, RaymundoOs donos do podeFormac&o do patronato politico brasileiro. 3°%@#o Paulo:
Globo. 2001. P. 17

4" CASTRO, Flavia Lages dédistéria do Direita Geral e Brasil. 7.ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris.
2009. P. 267

“8 SARAIVA, José HermandHistéria concisa de PortugaP4.ed. Lisboa: Europa-américa. 2007. P. 23-4
49 CASTRO, Flavia Lages delistéria do Direito.p. 267-70
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Os mouros, como ja referidos, eram os povos ar&ms. o inicio da pregacao
de Maomé, em 612, na Arabia, iniciava-se a guemtasem nome dos infiéis, cada vez
aumentando mais o territorio drabe. Em pouco maisetin anos ja tinham um imenso
territério que ia do oceano indico ao Atlantico.parcdo meridional da peninsula
ibérica havia sido tomada por eles, mas o nortende hoje € Portugal era de dominio

cristao.

A influéncia dos mouros para a posteridade, poféijmitada. Da lingua se
observa um vocabulério restrito que se impregnbméd palavra nova adopta-se para
exprimir uma realidade nova®, diz o historiador José Hermano Saraiva. Oconjaeé
a realidade de fato ndo passava a ser nova. Essbulério se refere em geral a
alimentos, e ao comércio, bem como as ciénciasntQuapolitica, permanecia romana.
Percebe-se que a influéncia se deu mais no planecdaomia (e as invencdes
tecnoldgicas terdo influéncia posteriormente, qoardhs grandes navegacoes),
principalmente por meio da vocacdo para o comégue dard a tdnica do

desenvolvimento capitalista em Portugal.

Como cristdos e mouros estavam constantemente errage, como 0s nobres
que tinham o dever de acompanhar os reis nas bstaéh nobreza foi a maior
prejudicada, ndo se fortalecendo como em outrogor@rs, mas sim se desgastando.
Esse é um dos fatores que ira fazer com que n@sfaudalismoem Portugal, como
se vera adiante. A bem da verdade, este terrigicabara ficando uma espécie de

deserto demografico, em funcéo das lutas.

Desse vazio surgido dos conflitos, ndo se recanatrureinos, e sim criaram-se
novos, a medida em que iam sendo repovoados. @sigais eram Oviedo, Ledo e
Castela, que viria a ser a Espanha, posteriormentelinhas gerais, permanecia uma
fronteira imaginaria entre o norte e o sul, passamdis ou menos por Coimbra. Da
unido desses dois espectros que surgira o condatic@ense, sob o comando de Dom
Afonso Henriques (1109-1185), primeiro rei de Pgatd*

Se antes de Dom Afonso Henriques a guerra davanm,ridepois nao foi
diferente. A luta contra os mouros ird marcar RyatuPartindo do norte, precisavam

conquistar Lisboa. Para isso precisavam passabg@uiarém. A conquista se deu com

0 SARAIVA, José Hermandistéria concisa de Portugaf). 34
*llbidem p. 41-4
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grande matanca, e certa facilidade. Foi uma vendadarnificina. “A matanca foi
terrivel incluindo ‘mulheres e mogos pequenos, & eisangue tanto pelas ruas, que

pareciam que foram ali mortos grande quantidadgade™ >

Os mouros foram exterminados e 0s poucos que soiraescravizados.
Posteriormente foram tornados livres, com os focaiscedidos pelo rei, mas ainda
assim tinham de viver em bairros apartados, as anasy e deviam pagar enorme
guantidade de tributos. Para isso precisavam trabaxageradamente. “Trabalhar

como um mouro®3, na expressao que até hoje é popular em Portugal.

Gracas ao exterminio promovido por Dom Afonso Hpres Portugal ganhou
reconhecimento na “comunidade internacional” e geebancela do Papa Alexandre II
enquanto territério autbnomo. Para se manter neaggdria era preciso manter os
exeércitos, o que s poderia ocorrer mediante aaoghrde impostos, 0 que era feito
mediante uma burocracia muito bem organizada. Beo, i€ possivel considerar

Portugal o primeiro Estado da Modernidade.

A trajetoria portuguesa iniciava, entdo, com umao@dorte. O primeiro rei de
Portugal (1140) foi Afonso Henriques. Desde senawd, Portugal ja possuia vastas
quantidades de terra, proveniente das conquistagjugera, principalmente. No
comando do Estado, a diferenciacéo entre os bermsrda e os bens particulares do
principe nunca era feita. A propriedade privada respeitada, mas havia diversas
possibilidades de a Coroa obter terras, desdesvagfio de particulares a heranca de

vildes sem familia, passando por represélia a srierteaicdes®

O reino nascente partia de dois caracteres bemidiest o rei senhor da guerra
e o rei grande proprietario de terras, alias, com@ioprietario. O poder do rei impede
que exista uma camada autdbnoma de nobres prom#tanantendo a unidade do
poder, em contraste com a fragmentacéo da EuroplalféEntre o rei e os suditos ndo

ha intermediarios: um comanda e todos obedeceiAgima dele, s6 a Santa Sé, o

2 FERNANDES, Ferreira; FERREIRA, Joderases que fizeram a histéria de Portugdled. Lisboa: a
esfera dos livros. 2010. P. 32

>3 FERNANDES, Ferreira; FERREIRA, Jaderases que fizeram a histéria de Portugal 33
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papa e ndo o clero; abaixo dele, s6 ha delegadbsssas ordens, suditos e

subordinados®>®

Se ao principe nao era clara a divisdo entre os péblicos e particulares, aos
nobres era clara a divisdo entre seu patriméniaas $uncdes publicas. Se o rei
necessitava de servico militar contratava dos rolereo pagava como faria a um
funcionario. Em retribuicdo, ocorriam doacdes deateaos nobres, e concessdo de
privilégios, como o poder de jurisdicdo em suasaggralém de isencdo tributaria.
Porém, a jurisdicdo particular ndo prosperou. Btst&aoro que “percebeu bem a
realeza que o poder de julgar envolve, em Ultingdise o poder de sujeitar o homem a
uma camada intermediaria e autdnortfa?ouco a pouco a doutrina comecou a firmar o

entendimento de que a Coroa cabia a jurisdicaesugr

Em contrapartida aos imensos privilégios que a er#bre o clero vinham
conquistando, o Rei abriu mdo de uma antiga arerdalda dos romanos: o municipio.
Com o0s municipios a realeza ampliava sua base stensacdo, enfraquecendo os
privilégios aristocraticos. Se a nobreza perdidesne burguesia ganhava espaco.
Transferindo o poder para esferas mais locais, ayabe uma leve democratizacao,
suficiente para aumentar o poder da burguesia. Adlemmais, os burgueses se
concentravam nas cidades, sendo favorecidos pelenrento de poder. Era uma
maneira de enfraquecer a nobreza e fortalecer wercantes, bem como arrecadar

tributos, situacéo que o capitalismo comercialij@gya.

A esse periodo surgem as cartas de forais, pabtzados entre o rei e 0 povo,
que asseguravam o predominio do rei. Tal legislgg&mitiu um melhor sistema de
cobranca dos municipios, que posteriormente saedsia aos particulares, criando-se

paulatinamente uma economia monetizada.

A essa quadra da histéria, Portugal era uma moisarggraria. A Coroa
plantava e realizava contratos de arrendamento osmcolonos, 0s quais se
comprometiam com o rei a um determinado numeroiake mbr ano que trabalhariam,

sem prejuizo do salario, que se dava por moedia watura

* FAORO, RaymundoOs Donos do PoderP. 19
" |bidem p. 21
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Esse quadro ira contribuir sobremaneira para adoé@im do Estado portugués,
qgue, principalmente pela guerra em sua origem man@lasmou um modelo de
centralizacdo politica precocemente, ao contraioestante dos paises europeus que
tiveram um modelo tipicamente feudalista. Essarabmacdo precoce conduz ao
autoritarismo, ao patrimonialismo. E é nesse cdoieprecisamente, que comeca a
surgir a tradicdo de se criar constelacdes de sgrgblicos para atender a demanda do
Estado. E importante polemizar as afirmagdes ddafemo, pois nessa quadra da
historia os outros paises da Europa ainda viviamfeudalismo, com praticamente
auséncia de Estado, e portanto, cargos publicogasgn que as condi¢cdes econbmicas

de Portugal o impulsionavam para um modelo abstéuti

Para compreender o sentido da afirmacdo de quéadeudalismo no mundo
portugués, € preciso primeiro passar por uma @lesobre as bases da sociedade.
Nesse tempo, o comércio comecava a ganhar fortamgando as bases do capitalismo.
A moeda fornece a base para as transformacdesssecias sociedades medievais

comecam a se urbanizar.

Nesse ponto a discusséo ira se radicalizar comoHamlemizando com a tese
marxista de que o capitalismo surge das ruinasddafismo. Além disso, o tipo de
capitalismo que surge da ruina feudal é o de mamafg primeira fase do capitalismo
industrial. Essa tese tornou-se praticamente hegientno século XX, e muitos
intelectuais, a partir dela, procuravam os restagdis das sociedades contemporaneas,
principalmente nos paises ditos subdesenvolvidostitica de Faoro é no sentido de
que,

O problema néo seria pertinente a este ensaio feadalismo néo
houvesse deixado, no seu cortejo funerario, vipersistente legado,
capaz de prefixar os rumos do Estado moderno.nRatial e néao
feudal o mundo portugués, cujos ecos soam no miowradileiro atual,
as relacdes entre o homem e o poder sdo de oigifia,feem como de

outra indole a natureza da ordem econfmica, aiofa gersistente,
obstinadamente persistente.

Ancorado no arcabouco conceitual de Weber e enorfadbres portugueses,

Faoro demonstra como, tanto no Brasil como em Balitndo houve feudalismo, e sim

* FAORO, RaymundoOs Donos do PodeP. 35
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patrimonialismo. “Nao héa feudalismo sem a supegémstde uma camada de populacdo
sobre outra, dotada de uma cultura diver$4”nobreza, que na imagem classica do
sistema feudal é a classe dominante, em Portugaé méiotagonista. Ha apenas o rei e

seus vassalos. Todos sao vassalos, seus sUditos, lRei tem vassalos.

A imagem classica de que “ndo ha Estado” no fesi@alitambeém fica dificil de
sustentar com uma Coroa téo forte e centralizadfaudalismo em nossa historia so é
possivel recorrendo a analogias de outras nacoésr# era doada sem obrigacdo de
servico ao rei. Se ele queria servigo militar cataiva e pagava. O proprietario néo tinha
poderes soberanos, como em outros paises ondetedunaito tempo até a jurisdicao
era de propriedade dos nobres. “O seu regime dpripdade nada tinha com o
feudal”®
De novo: patrimonialista e ndo feudal era o Esfaoidugués. Nesse percurso
historico o que fica patente € a indistincdo eatpiblico e o privado. Sergio Buarque
de Holanda analisa como “N&o era facil aos detestatas posi¢cdes publicas de
responsabilidade, formados por tal ambiente, coemgerem a distingdo fundamental
entre os dominios do privado e do publi€tral indistingdo é fruto de uma auséncia de

construcdo de um espaco publico.

E importante lembrar como a distingéo entre o pokd o privado é a base de
qualquer republica, e esta4 nos alicerces das smeedmodernds. Desta distincdo
decorre a separagao entre 0os bens particularedraope, que sdo privados, e 0s bens
da Coroa, que sao publicos, ou seja, de todos. é&nm espectro inserem-se 0s cargos
publicos, que como tal ndo deveriam se reger ppcdd privadas, como é o caso de
nomeacado com intencdo meramente de beneficiarié@esiou amigos. No entanto,

Portugal sempre esteve na contraméao dessa logica.

% |bidem,p. 36

% GODINHO, Vitorino MagalhdesA expansdo quatrocentista portugue3aed. Lisboa: Dom Quixote.
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62 Atualmente, principalmente apds a Segunda GuetradMl, essa separacdo tem sido questionada, no
ambito do direito privado. Ndo da forma como aguiapresenta, em critica ao sistema patrimonialista,
gue é marcado pela gestdo do Estado como se fossem de familia, ou seja, € como se fosse uma
privatizacdo do publico. JA& no ambito do direitdvagmlo o que ocorrido € o contrario, sendo
constantemente referido como publicizacdo do dingitvado, ou ainda constitucionalizacdo do direito
privado, bem como repersonalizacéo, ja que o comandstitucional da Dignidade da Pessoa Humana
faz com que a pessoa seja 0 centro gravitacionalrdenamento juridico, o que no direito privado
importou em deslocar o eixo do patrimbénio para sspa, reformulando o tradicional tripé familia,
contratos e propriedade, que nao se dissolve, ardsggovo tratamento.
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Para melhor entender essa ldgica, € preciso umva befiexdo sobre o que é
afinal o publico e o privado, enquanto espacosasnciA concepcdo acerca dessa
distincdo existe desde 0s gregos e se transmigims pempos para as mais variadas

sociedades da modernidade.

Como bem analisa Hannah Arendt, ao observar adam#egrega, o espaco
privado era aquele concernente a familia, enquauntoo publico referia-se @olis. O
publico era considerado a antiga ideia de o homemocser politic® o espaco
“social”’, o espaco da politica, da interacdo sodia discurso. Era 0 ambiente da
realizacdo pessoal, restando ao privado ser uno faadvida do cidad&o. Naolis,
portanto no espacgo publico, todos séo iguais, @sgpgue no espaco privado reina a
desigualdade.

Era também o espaco privado o lugar da econom@gugano contexto grego, a
economia dizia unicamente com a subsisténcia da Eadilia. O espaco privado
gozava do status de lugar sagrado, jA que possidilio espaco publico.
“Historicamente, € muito provavel que o surgimedto cidade estado e da esfera

publica tenha ocorrido as custas da esfera prigadamilia e do lar®?

Ora, o Brasil nunca experimentou essa distincae. &Ilmarcado desde sua
génese pela indistincdo entre os espacos publiqgusv&dos, decorrentes do Estado
patrimonialista. Se, durante toda a formacéo dsiBma conducéo da coisa publica se
agia em favor préprio, portanto atendendo a umaddgrivada, ndo se constréi um
espaco publico. Paradoxalmente, ao ndo se constru@spaco publico, ndo se permite

a ascensao de uma esfera autenticamente privaggigeo

No patrimonialismo todos estdo presos em uma rattegcal que €, em ultima
anélise, a extensdo da casa do sobéfaBm meio & fragmentacdo que vivia a Europa,
Portugal j& possuia unidade de poder. Quem explicaceita € Weber: “para o

desenvolvimento de fortes burocracias patrimonésstralizadas, em oposicdo ao

83 T4l expressao surgia ja em Aristoteles, e curieseennao se falava em animal “social”. Alias tal
palavra nem mesmo existia no vocabulario gregosstiado similar. O vocabulo societas, em latim, so
viria a surgir com os romanos, tomando contorne@erdos. A razdo é que 0s gregos nao viam esta
“qualidade” como sendo da natureza humana, masisgmente a propria vida. As necessidades
biolégicas de todos animais que impunham a vidz@munto, sendo esta ideia, portanto, difundida par
toda a vida, sem a distincdo tipicamente moderng, separa o homem da natureza que o cerca.
(ARENDT, HannahA Condi¢cdo HumanalO. ed. Rio de Janeiro: Forense Universitari@12. 32-3).

® ARENDT, HannahA Condicdo Humang. 38.
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feudalismo, era muitas vezes historicamente imptetam anico fator fixo, que a

ciéncia sempre negligenciou, até haieomércio’®®

E fora justamente o caso de Portugal. O grandga@angato na arte de comprar
e vender logo o projetaria para as grandes navegaédburguesia comeca a crescer e
se desenvolver, mas a grande empresa € a do priEtgpso consegue espaco no antro

de dependéncia da Coroa.

O Estado é a grande empresa que conduz a tudodos stdo lancadas as
bases do capitalismo politicamente orientado. Auast patrimonialista consegue
estabilizar a economia, a0 mesmo tempo que a emgessapitalismo industrial n&o
encontrara as bases para seu desenvolvimento textmpatrimonialista. A atividade
industrial quando surgir sempre ficara na deperidéde favores e benesses. Faoro

sintetizou no fechamento de seu primeiro capitulo:

Guerra, quadro administrativo, comeércio, a suprémde principe —
guatro elementos da moldura do mundo social eigmiite Portugal.
Dentro do quadro, h4 um drama que precipitara agémeia de uma
estrutura permanente, viva no Brasil, fixada nalgude uma dinastia,
consolidada numa batalha, amadurecida com a exjmedie Ceuta
(1415)%"

Porém, € no segundo capitulo de seu livro que camex; ficar mais claras as
feicOes de Portugal. E o fato histérico essencétévolucdo portuguesa, que se poderia
chamar de primeira revolug¢éo burguesa da histgeide fato fosse uma revolugéo.

O pressuposto € o mesmo de qualquer revolucdo démagugual seja, a
inconformacado da burguesia. No século XIV a veltistacracia pretendia afirmar seu
poder politico, enquanto que a burguesia comermgigd,ja tinha uma longa associacao
com a Coroa, lutava pelo poder politico, além donémico. Seria o fim da dinastia
afonsina e inicio de uma das mais importantes staria de Portugal, a dinastia de Avis
(1385-1580).

Dos éarabes ja havia sido herdada a vocacédo pasmeércio, bem como para as
navegacoes, privilegiadas também pela localizagégrgfica. A essa época a Europa

vivia a “revolugdo comunal”’, com uma crescente nidacao e ganho de importancia

% WEBER, Max.Economia e Sociedad®. 307
®” FAORO, RaymundoOs Donos do PodeP. 41
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politica para os municipios. Em Portugal os “conegl eram “ilhas de liberdade dentro
da armadura aristocratic® A lingua portuguesa ja comecava a tomar as fognas
hoje conhecemos, se desvencilhando do latim. Pargnfato produz uma verdadeira

transformacao nas bases da sociedade: a peste negra

Estima-se que a peste negra dizimou um terco dalggm portuguesa. Assim
se produziram imensas alteracoes nas relacdesukza e trabalho. Havia agora uma
escassez de méao de obra, elevando seu prego, bem lerancas sem donos, em
funcdo de proprietarios desaparecidos. Isso fez cu@ muitos aumentassem
subitamente seu patrimonio, proporcionando queadsem suas condi¢cdes de servis. A
nobreza ficava sem trabalhadores, e 0s novos ptapds queriam se equiparar a
nobreza, notadamente naquilo que visualmente s\@bsesta classe, a ociosidade.

O historiador Vitorino Magalhdes Godinho registue g

A Peste Negra trouxa e escassez de mao-de-obadta dos salérios,
com as mesmas consequéncias que por toda a paregisgam:
endurecimento da atitude dos senhores e propdstdtindiarios,
oposicao de interesses entre os assalariados niagiist 0s pequenos
lojistas e artifices, por um lado, e os burguesseshomens bons ou
honrados, por outrd.

A situacéo chega a tal ponto de gravidade que lsetitos se veem obrigados a
imporem algum oficio aqueles que estdo em condiedimabalhar. A auséncia de mao
de obra associada a falta de vontade gerou uneg&dule caos, onde as necessidades
mais basicas, como alimentacdo, estavam ameadaelasordo com o nivel social as
pessoas recebiam tarefas diversas. Eram as charfieidadas sesmaria&” criadas
pelo rei Dom Fernando (1367-83). A burguesia castqua amplos espacos, entretanto

dom Fernando era um rei fraco, e bem mais afegmabres do que a burguesia.

Um importante tratado marca esta época: o TratadBallvaterra de Magos. A
filha Unica de dom Fernando, dona Beatriz, eradzas®m o Rei de Castela (atual

Espanha). Por esse tratado, ela seria a sucessmiaah do reino, sob a regéncia da

% FAORO, RaymundoOs Donos do PodeP. 46
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rainha-méae, dona Leonor Teles, até que nasces$éharnomem, por meio do qual se
unificariam os dois reinos. “Entre a legitimidade slicesséo hereditaria e a soberania
nacional nascente, agressiva e revolucionaria aol@emacional, estava o dissidio

instaurado™*

A solucéo, aparentemente, iria beneficiar o infatwen Jo&do, irmao de dom
Fernando, filho de dom Pedro e dona Inés de Cagnima esse tempo estava proibido
de entrar em Portugal, residindo no reino de Ca&teBeneficiava-se também a
burguesia. “Escolheram salvar-se pela alianca conlescontentes contra os nobres e 0

alto clero, e sentam no trono um bastardo”.

No meio do impasse chegou a se cogitar a instaurdedima republica. Nos
bastidores do poder, grande importancia tinha AMais, homem influente e bem
conceituado. Era letrado, ja havia sido chancelarde dom Pedro e de dom Fernando,
extremamente prestigiado em Lisboa e tinha gramftieéncia sobre os vereadores.

O golpe veio a 6 de dezembro de 1383, pouco maisrdmés apos a
morte de dom Fernando: caia o chefe do grupo basi@l um dos
executores do tratado de abril, o traidor TratadoSalvaterra de
Magos. O povo, aticado por Alvaro Pais, que o famemrom a falsa
noticia de que o séquito da odiada rainha procumzatar o Mestre,

acode de toda a parte aclamado o novo lider. Esteffagrada a
rebelido, o tumulto, o saqué.

A alta burguesia subitamente se vé em meio ao ipré@demoinho que criou,
sendo arrastada ao centro do poder, pelas conseds@mércio. Dom Jodo | passa a
ser o regedor do reino. E lancada uma guerra exign Castela. Comeca a revolucio

burguesa em Portugal.

Nesse periodo, grande importancia teve Jodo damfeenteado de Alvaro
Pais. Jurista por formacéo, tratou de fundameataomalmente a ascenséo ao cargo de
rei, do tido como filho bastardo, dom Jodo, ao naosjue 0s outros pretendentes eram

frutos de casamentos nulos. Seu grande argumeato dreito romano. “A sociedade

L FAORO, RaymundaOs Donos do Podep. 54

2 Flavia Lages de Castro relata que “A RevolucddAdis foi resultado de uma crise econdmica do
século XIV somada a uma crise dinastica, ou sejai D. Fernando havia morrido sem deixar herdeiros
homens e sua filha era casada com o rei de Cagtalase interessava muitissimo em anexar Portugal a
seus dominios” (CASTRO, Flavia Lages thistéria do Direita Geral e Brasil. 7.ed. Rio de Janeiro:
Lumen Juris. 2009. P. 273)
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urbana e popular tinha um rei — feito da revolugéguesa, da espada improvisada, e
dos argumentos dos juristdSA racionalidade do Direito mais uma vez teve grande

importancia.

O tratado deSalvaterra de Magos interessava muito mais a naklilezque a
burguesia. Esta, tendia a sair enfraquecida, engjupe aquela fortalecida, em virtude
de que o Rei de Castela costumava beneficiar rmats os donos de terra. O proprio
povo teria problemas, ja que a possibilidade d@reéir o éxodo rural, fenébmeno

comum em Portugal daquele tempo, era grdhde.

Raymundo Faoro ira dizer que dom Jodo é na vendiadiéder carismatico. “A
autoridade legal e racional, filha dos argumentasiocinio e subtilezas de Jodo das
Regras, serviu apenas de moldura intelectiakicorado na estrutura patrimonial, fara

da burguesia, de patrocinadora que era, uma seavido

O povo, a “Arraia miuda’, na expressdo de Fernagekp também teve
participacdo. Também o tiveram quando da indepeam@@o pais. “O principal motivo
que tem levado a subestimar a acdo do povo nogso@a independéncia portuguesa
est4 na falta de documentacédo escfftasse equivoco também é cometido quanto ao
processo da revolucdo. Partem do pressuposto deagude documents, pas d’histgire
ou seja, sem documentos ndo ha historia. Porémyg$tégios que mostram que o povo
desempenhou acc¢éo decisiva quer do ponto de agldatenciagdo social do territorio,

quer do apoio que prestou & independéncia nascénte”

Quando esta concepc¢dpaé de documents, pas d’histoie)tra em cena, as
classes mais simples é que sofrem, pois é delashgumenos documentacdo. Na
revolucdo nao foi diferente. “A arraia mituda lexaase néo sé contra a nobreza mas
também contra a gente honrada, o povo graudo,re @lizer, os proprietarios a quem
0s bens de raiz tinham advindo por compra, mercéadamulacdo de riqueza

mobiliaria” &

> FAORO, RaymundaOs Donos do Podep. 57

" CASTRO, Flavia Lages d@p cit.P. 273

""EAORO, RaymundoOs donos do podeP. 58

8 SARAIVA, José Hermandistéria concisa de PortugaP. 50

" lbidem p. 50

8 GODINHO, Vitorino MagalhdesA expansdo quatrocentista portuguegall9



33

Faoro aponta, porém, como o0 povo nao restou indepée: “a revolucdo nao
emancipa uma classe, a da arraia-miuda conduzilda gh® comércio maritimo e
urbano; ela nobilita, sob o comando dos legistas®a tamada longamente preparada
para a ascensdo social e politica. Uma revolucamat? N&o houve nenhuma
traicdo”®*Em verdade foi uma pseudo-revolucéo. A burguesiggista seu lugar, mas

permanece na sombra da Coroa.

O Estado Patrimonial comega a dirigir cada vez maiseconomia,
principalmente por meio das grandes navegacdes. IRardar suporte, h4 um vasto
quadro administrativo. “O estado se aparelha, gragmau, sempre que a necessidade
sugere, com a organizacdo politico-administratjuaidicamente pensada e escrita,

racionalizada e sistematizada pelos jurista®lessa estrutura surge o estamento.

Para compreender a constru¢cdo de Faoro, € preniemder a dominacao
tradicional de Max Weber, ja exposta anteriormenge) como suas subdivisées. Como
ja se ressaltou ao tratar dos tipos de dominac&stamento surge a partir do quadro
burocratico da Coroa. Para levar adiante a empeeitias grandes navegacofes, o Rei
precisava de um forte grupo de executores e carisadh H4 muitos tributos a recolher,
receitas a arrecadar, negoécios a vigiar, ja quencipe participa de todos os negécios.
O Estado se aparelha cada vez mais, assim quesasigade impde, e sempre com a
participacdo dos juristas, pensando, organizandmreeendo, racionalizando e
sistematizando. E precisamente a partir dessa ddadeque se estrutura em volta do

Rei que ira surgir o estamento.

De plano Faoro explicita as diferencas entre asvesntos e as classes sociais:

O grupo que comanda, no qual se instala o nucleadekisdes, nédo &,
nas circunstancias histéricas em exame, uma cldasgyal o Estado
seria mero delegado, espécie de comité executividagse se forma
com a agregacao de interesses econdmicos, detdosjnam ultima
instancia, pelo mercado. [...] A classe e seus mesnkpor mais
poderosa que seja, ndo pode dispor de poder poljtid De outra
natureza € o estamento — primariamente uma canwiia & nao
econdmica, embora possa repousar, em conexao néssaea real e
conceitualmente sobre uma cla$se.

8 FAORO, RaymundaOs Donos do Podep. 59
8 |bidem p. 60
8 |bidem,p. 61
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Os membros do estamento sempre pensam e agem cons@éncia de que
fazem parte de um grupo, wirculo elevado para o exercicio do pod&rcamada tem
prestigio, tem honra. Esse prestigio existe paplsis pertencimento ao grupo, € nao

raras vezes se transmite até hereditariamente.

Para fazer parte do estamento ndo ha uma disténgé® os ricos e os pobres. E
possivel pertencer a qualquer classe social pasx faarte dele. Ndo se ancoram 0s
estamentos em distingcbes de base econbmica, comalasses. Ao contrario das
classes, onde ha a igualdade, o estamento é baseatksigualdade, e excludente por
natureza. “Os estamentos florescem, de modo natasisociedades em que o mercado
ndo domina toda a economia, a sociedade feudal atimpnial’®* Tipicamente
medieval, ndo raras vezes se mantém em sociedandsrmas, como é o caso dos
gentlemeningleses, com seu espaco privilegiado na CamasaLdodes. Em outros
casos deixa marcas expressivas na cultura, conoagooda sociedade brasileira.

O estamento € um estrato social sedento por miege Por ser uma
comunidade fechada, ira tomar conta de monopokaatididades econdémicas e cargos
publicos. Passa ele a ser um entrave a liberabzdgdeconomia e a expansdo do
mercado, que € naturalmente impessoal. A impessaai ndo vigora onde ha o
estamento. Passa ele, portanto, a ser um freieco@wor a sociedade. Isso porque a
persecucdo dos individuos que a ele pertencemes aet tudo sua conservacao no

poder.

Nega-se, aqui, a teoria marxista que entendeirexmts classe dominante, pois
dominante é o estamento. “Os estamentos goverrmanlasses negociarf’As classes
sao categorias da sociedade, ndo necessitam deincuéacdo com o Estado. Por mais
rica e poderosa que fosse a burguesia, semprel¢ese submeter a ele, que impde uma
forma de governar que vem de cima para baixo. E minaria que decide por uma
maioria. A propria nobreza ja ndo contava mais poestigio, e so restava recorrer ao

Estado para ganhar reconhecimento.

Se nao houve feudalismo, da maneira como tradilcir@rde ocorreu na Europa,

também nao houve o absolutismo nos seus moldesitraais

8 FAORO, RaymundaOs Donos do Podep. 62
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Ha, com a emergéncia do fendmeno, um tipo de Esiadondo se
confunde com o Estado absoluto, bem como com um tie

comunidade dirigente do grupo de funcionarios. Aasdrealidades,
absolutismo e funcionalismo, estdo em germe nodBgpatrimonial

de estamento, sem com elas se identificar. Reduzidstamento a
uma comunidade de dependentes do tesouro da C@reera a sua
degradacdo a burocracia — embora uma burocraciacadéter

aristocratico, com uma ética e um estilo de videiqdarizados,

impregnado do espirito pré-capitalf§ta

Em um Estado patrimonialista, a tendéncia é questcf seja igualmente
estamental. Por isso € importante compreender demguneira o Direito se inseria na
sociedade portuguesa. Ainda mais porque o melhemplo para compreender quem
era o estamento sao de fato os juristas. Pelo @@wecimento, sempre tinham lugar
garantido, ainda mais porque a formacdo juridicagpaca, era essencialmente
burocratica. Formavam uma elite a parte, e tinhaamdg importancia nos rumos da
nacdo. Por essa razdo, € importante que se invesig aspectos juridicos do Estado

Patrimonialista.
2.4  Os juristas e o Direito no Estado Patrimonialista

Para conferir legitimidade ao governo, a retomadaCddigo Justiniano foi
fundamental. No mesmo rumo que seguia a Europgemmo da Escola de Bolonha
(1088), Portugal comeca a promover uma retomadairéato Romano. A ideia de que
o Direito poderia ser um fendmeno estatal foi héaddo império romano (lei imperial),
que relegava também a nocdo de Direito como cigoomlforme chamariamos hoje,
que, no entanto veio a ser assimilado somente ®@ueaalta Idade Média. Além disso,

uma vasta jurisprudéncia foi herdada do impériderntal, oCorpus luris®’

Alias, a criacdo da Escola de Bolonha néo é fasprézivel, na medida em que
ird influenciar diretamente o Direito portuguégyexsalmente no tocante a estruturacao
do estudo juridico. E a primeira escola puramanidira, desvinculando o pensamento

juridico, portanto, do ambito da Igreja. Na palgtiie a retomada de textos antigos, de

8 FAORO, RaymundoOs Donos do Podep. 63

87 Corpus luris Civilis Digesto, Pandectas, todos esses termos se redetempilacéo do direito romano
feita as ordens do imperador JustiniaWiEACKER, Franz.Hist6ria do Direito Privado Moderno3.
ed. Lisboa: Fundacéo Calouste Gulbenkian, 2004647.
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Platdo e Aristételes, por exemplo, bem como aalitea juridica classica, contida nas

pandectas®

Comecava a aparecer a recensao critica do Digestianey neste mesmo
periodo. O cddigo de Justiniano sempre se afirmmuocum cdédigo “académico”,
muito mais fadado ao estudo do Direito do que &igar&m sf° A escola de Bolonha,
ao contrario de outras ligadas ao clero, foi cripdéa comuna de Bolonha, e se
destinava & formacdo dos funcionarios publi€ods comunas hoje sdo a unidade

territorial minima, o equivalente a nossa estrutiganunicipio.

A esse passo da historia, as cidades do nortélia \iviam um momento de
florescimento econémico e politico. Era a “revolugdmunal’. Os artesanatos e a
economia monetaria cresciam a rapidos passosaplimtas sementes do capitalismo.
Entretanto, para os anseios desses novos seteneadd serviu o Direito Justianeu. Nas
palavras de Franz Wieacker, “Ai, ndo vigorou a wrdaridica justinianeia, mas o
direito consuetudinario e os estatutos, que pramito direito vulgar da Alta Idade
Média e do direito longobardd*.O progresso urbano gerou novas necessidades para o
Direito que emergia, tanto na pratica da advocaomo na do notariado. Tanto as
alteracbes socio-econdémicas, como a influéncigiosia, promoviam a mudanca do

Direito.*?

Esse, precisamente, € o periodo em que surge da ‘“ide Roma’.

Filosoficamente falando, comeca a aparecer o raligsono da Idade Média, mais

8 WIEACKER, Franz.Histéria do Direito Privado Moderno3. ed. Lisboa: Fundacdo Calouste
Gulbenkian, 2004, p. 38-9

8 Ovidio Baptista nesse ponto alerta para as difamgs de aplicacdo do cédigo, a comecar pela redaca
em latim, para um império dominado pelo idioma gregem falar nas concepc¢des juridicas Greco-
orientais. SILVA, Ovidio Araljo Baptista ddurisdicdo e execucdo na tradicdo romano-candngao
Paulo. Revista dos Tribunazed 1997 p. 93

% Nas palavras de Franz Wieacker “E significative quponto de partida formal dos estudos juridies d
Bolonha tenha sido a decisao da comuna de criareso@a de artes, com professores pagos pela cidade
para a formacdo de funcionarios publicos como es@sdi procuradores, notarios e advogados”.
(WIEACKER, Franz. Histéria do Direito Privado Moderno 3. ed. Lisboa: Fundacdo Calouste
Gulbenkian, 2004, p. 41)

° lbidem,p. 40

%2 Adverte Ovidio Baptista: “Certamente nem todaslteracées textuais, operadas pelos compiladores
justinianeos sao devidas a influéncia do cristianissendo antes determinadas pelas novas exigéncias
praticas, surgidas como decorréncia das novasustslecondmicas e sociais da época. [...] No tmtan

a investigacdo que tenha como objetivo revelaflaéincia dos valores cristdos, para formacéo daitdir
romano que nos foi transmitido através da herangdiawal, certamente descobrira com facilidade o
elemento cristdo a iluminar os velhos textos deiiromano classico”. (SILVA, Ovidio Araljo Bapts
da.Jurisdicao e execucao na tradicdo romano-can6n®&o Paulo. Revista dos Tribuna2ed 1997 p.

94)
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precisamente o movimento que ficou conhecido coomimalismo, que se insere na
escolastica tardia. A esse periodo, a filosofidisgociava da teologia, passando a tratar
de assuntos diversos. “A Idade Média sentiu a utintiga como uma forma modelar
e intemporal de sua propria vida. Os textos dayaitade eram, por isso, intocaveis no
seu valor?® Os textos classicos, a exemplo do que aconteceosaiextos da Sagrada
Escritura sobre a teologia, ndo séo tidos comertasihos da verdade ou da realidade,
mas como a verdade em si mesma. No pensament@gurigual autoridade tinha o
Corpus luris. O que conferia tamanha autoridade ao texto Jaistinera o proprio
cristianismo, ja que para ele Roma era o propripaale cristo. Dessa maneira, 0
direito do império gozava do status de direito retu‘O império de Constantino
permaneceria até o fim dos tempos como constitidnpi@pria comunidade crist&"O

direito romano resplandecia de dignidade hist@ieatoridade metafisica.

N&o sO os juristas, mas também os canonistas i@ooao direito do império,
principalmente com o Digesto, introduzindo a iddégus naturalena teologia. Nela o
conceito romano daequitas que poderia se traduzir como “equidade”, acalraspo
transformar, sendo traduzido na ideiahdenanitas “Para o direito romano oriental de
Justiniano, aequitastornou-se um referencial constante, como critdeaorrecdo do

direito positivo, tanto do direito material, quanéspecialmente, do processo”.

No plano da hermenéutica, o que os glosadoresniaei@ uma verdadeira
exegese dos textos antigos. A pretensao era deuonadogmatica.Aqui se diferem
dos juristas da modernidade, pois ndo queriam “‘mvar a ‘justeza’ da afirmacao do
texto perante of6érum da razdo ndo pré-condicionada, nem fundamentédo o
compreendé-lo do ponto de vista histérico, nem,piéiaco, ‘torna-lo util para a vida
pratica”.*® A ideia era apenas demonstrar, sob a égide deal@gicolastica, que o texto
era dotado de uma verdade irrefutavel. O textoigasverdade. A conviccéo é de que

no préprioCorpus lurishavia se convertido a razdo em palavras.

% WIEACKER, Franz.Histéria do Direito Privado Moderno3. ed. Lisboa: Fundacdo Calouste
Gulbenkian, 2004p. 42-3

*|bidem p. 44

% SILVA, Ovidio Aratjo Baptista dalurisdicdo e execucdo na tradicdo romano-candni&o Paulo.
Revista dos Tribunaif ed 1997, p. 97

% WIEACKER, FranzHistéria do Direito PrivadoModerna. 48
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Sua legitimidade, que inicialmente fundava-se matidade historico-espiritual
do corpus christianuntom o impérid’, fora se transformando. Posteriormente baseava-
se na convicgado de que a civilizacdo moderna tegtabelecido seus padrées pela

antiguidade.

Entretanto, ha que se alertar para o possivel equigriundo de uma leitura
apressada. Nao hd como considerar o direito dorimpEmano como se fosse um todo,
desprovido de diferencas histérico-contextuaiso Igerque a partir de Constantino
aparece uma radical diferenca, em relacdo ao aiegé entdo classico do império.

Ovidio Araujo Baptista da Silva adverte que

As leis ndo s6 tornam-se profundamente inovadarasijo dédo a
impressao de ignorar o direito precedente, queredm, raramente
vem mencionado. Tem-se a impressao de que, a gar@onstantino,
0 primeiro imperador cristdo do Império, uma amplgrofunda
transformacdo operada no Direito Romano torna, ragsmo,

impossivel uma investigacdo histdrica que compr@gendma mesma
unidade orgéanica, o direito romano classico e @itdide Justinian®

O que passa a existir € uma leitura “cristianizatias textos juridicos. Valores
cristios como moderacao, cleméncia e piedade, adiesv da caridade, passam a
integrar o sistema, com funcdo semelhante a queeocom os principios atualmente.
Nos casos concretos, eles é que guiavam as decg#wl muitas vezes o norte da
interpretacéo juridica.

Mas néo era isso que interessava aos portuguegemt® chave € que o direito
romano era o direito posto pela autoridade, e nm@odireito proveniente de uma
divindade, do costume, ou qualquer outra origemafisita. “A recepcdo do direito
romano, na medida em que cooperam nela os impesderederico ) e mais tarde os
principes, deve-se principalmente a posicdo sohedin monarca estabelecida na
codificacdo de Justiniand® O cédigo de Justiniano servird para justificar

racionalmente o poder estatal. José Murilo de Qmmvargumenta que,

" WIEACKER, FranzHistéria do Direito PrivadoModerna. 49

% SILVA, Ovidio Araljo Baptista dalurisdicdo e execucdo na tradicdo romano-candni&o Paulo.
Revista dos Tribunai® ed 1997, p. 91

% WEBER, Max.Economia e sociedadBrasilia. Universidade de Brasilia. 1999 v.237 1
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Os juristas e magistrados exerceriam um papel der rimportancia

na politica e na administracdo portuguesa e posteente na

brasileira. Tratava-se de uma elite sistematicaenetreinada,

principalmente através do ensino do direito na Ehsidade de
Coimbra, fundada em 1290. E o direito ensinado esimira era

profundamente influenciado pela tradicdo romancistzida de

Bolonha. O direito romano era particularmente addqu para

justificar as pretensdes de supremacia dos remava-se de um
direito positivo cuja fonte era a vontade do Pgaat ndo o poder da
Igreja ou o consentimento dos bardes feutfais.

Portugal paulatinamente comeca a buscar institsigdddicas que confiram
seguranca juridica. Esse processo de racionalizalgAdireito, que na Europa
continental culmina no Codigo Civil francés e nauttiba alemad (para néo falar
posteriormente no positivismo juridico), em Portuggam inicio, por impulso, em
grande medida, da burguesia nascente. Weber expiglacéo entre seguranca juridica
e capitalismo dizendo que,

Naturalmente, cabe sobretudo aos interessados dsagLexigir um
direito inequivoco, claro, livre de arbitrio adnsitnativo irracional e
de perturbacgdes irracionais por parte de privilegioncretos: direito
que, antes de mais nada, garanta de forma seguraarater
juridicamente obrigatorio de contratos e que, emudée de todas estas
gualidades, funcione de modo calculavel. A aliaawgi@e os interesses
principescos e interesses de camadas burguesasffi@into, uma das
forgaslognotrizes mais importantes da racionaliza¢éonal do
direito.

A racionalizacdo do Direito, obtida por meio de dineito formal sistematizado,
univoco, costuma ser uma aspiracdo burguesa, qua pela “exclusdo dos meios de
provas irracionais, insuportaveis para a burguesspecialmente do duelo, o que
constituia a maior forca de atracdo dos tribuneisst!®?A ideia é que sé se possa
derivar direitos subjetivos de um direito objettiddsso é visto pela burguesia como
uma garantia contra o arbitrio do principe, quemerbusca dar privilégios ha alguns
poucos. Ocorre que a burguesia nunca conseguéatrieim Portugal, e a racionalizagdo

vem por outra via.

190 CARVALHO, José Murilo deA construcdo da ordena elite politica imperial. Brasilia: Universidade
de Brasilia, 1981. P. 29

91\WEBER, Max.Economia e sociedadBrasilia. Universidade de Brasilia. 1999 v.228 1

192|hidem p. 119.

193 |bidem p. 104.
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“Ao tempo que combatia o particularismo da nobrezatorial, a recepcdo do
direito romano ndo favorecia os interesses conmistcidAté porque uma
racionalizacdo através da importacdo do codigoiniaisd em nada serviria para a
burguesia. E isso € um fato corrente ndo s6 emanustoria, mas de uma maneira
geral. A propria sociologia do Direito de Max Welmmclui que “A recepcédo das
disposi¢Besnateriaisdo direito romano, ao contrario, em nada imporfarezisamente
aos interessados no direito mais ‘modernos’, istoséburgueses; as instituicdes do
direito mercantil e de bens de raiz urbanos dadddédia correspondiam muito melhor

as suas necessidadé$Apenas as disposicd&rmaispoderiam interessar & burguesia.

Ocorre que, para a burguesia o direito costuma@irling servia muito bem. O
impulso para a recep¢do do direito romano é mesfioialp e tem por objetivo
disciplinar os “servidores em referéncia ao Estadexpansao de um quadro de suditos
ligados ao rei, sob 0 comando de regras raciormignais s6 no sentido formaf?A
racionalizacdo, a calculabilidade conferida, ista éparente seguranca juridica, nao
excluiu a possibilidade de um comando irracionajudtica, seja por meio da tradicéo
ou simplesmente capricho do principe. “N&o ganhou juatica foros de

impessoalidade®®’

Essa situagdo peculiar mostra como a racionalizagéo Direito, que
normalmente serve aos interesses burgueses, emuadrogpatrimonialista atende
muito bem aos propésitos principescos. Também par@rincipes a codificacdo €
interessante. “O principe quer ‘ordem’. E quer dadie’ e homogeneidade de seu
reino.”%®

No plano politico havia a tentativa de centralizagaunificagcdo da nacdo. Para
isso era preciso um direito Unico e uniforme par@géo, a exemplo do que a Franca
faria mais tarde com o famoSmwmde Napole6nComo antecedentes, € preciso registrar a
importancia do reinado de Dom Dinis (1261-1325) tgse a importante funcéo de
unificar a lingua portuguesa, impondo-a nos docuosgoiblicos em vez do latim, bem

como a fundac&o das universidaif€s.

194 EAORO, RaymunddoOs Donos do PodeP. 29.
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Mais do que isso, Dom Dinis, aquele que “fez tudargo quis*'® como no

famoso dito portugués, teve um reinado préspero amortantes contribuicoes
histéricas. Uma das mais importantes € a fundagiga deferida Universidade de
Coimbra. Ela teve importancia para a revolucéo dis,Arincipalmente através de seu
notavel ex-aluno, Jodo das Regras, bem como natwesitdo do direito portugués. O
modelo de universidade era semelhante a de Bol@nlbaestudo do Direito também

incluia a retomada do direito justianeu.

Seguindo com a ideia de uniformizar a legislacdfimade conferir unidade
politica, € editado em 1446 o Codigo Afonsino, impiro Codigo legal a ser redigido
na Europd!* As ordenacdes afonsinas foram as primeiras acéenénte portuguesas,
e nasceram com o intuito de se diferenciar da l&egie espanhola. O intuito era
suprimir o uso do direito privado e impor o diretablico.

Nesse periodo o Brasil era uma terra sem lei. @gird ato legislativo para o
solo brasileiro foi a bula papal de Julio Il, que ¢onfirmada por Dom Manuel. De
1532 a 1549 vigiam as cartas forais, que eram deston outorgados pelo Rei Dom
Jodo Il e que estabeleciam os direitos e devaregldnatarios e dos colonos entre si,
bem como em relacdo & Coroa. Os forais ja eramidmyaslas ultrapassados a essa
época, principalmente em Portugal e acabariam r@akiza meros registros dos tributos

dos municipios!?

Os forais brasileiros eram regidos pelo direitoali@iro portugués. Neles, o
proprietario tinha uma ampla alcada, tanto civimoocriminal, podendo nomear
ouvidores e outros funcionarios que achasse nemessamo tabelides e escrivaes,

dentre outros®®

O modelo de justica privada brasileiro, o das eamis hereditarias, ndo se
mostrou eficiente. T&o pouco quanto ao plano denizdc¢éo. Diante disso, Dom Jo&o
[l resolveu centralizar o poder no Brasil. Assioniou o cargo de Governador-geral,
que durou até 1572, sob comando do “regimento dee@o-Geral”. Em funcdo dos

erros do modelo anterior, tentou-se separar aggusta politica, criando-se entdo, o

10 FERNANDES, Ferreira; FERREIRA, Jodrases que fizeram a histéria de Portugal.42

11 CARVALHO, José Murilo deA construcdo da orden®. 29

112 STRECK, Lenio Luiz.Jurisdicdo constitucional e hermenéutiaama nova critica do direito. Porto
Alegre: do Advogado, 2002. P. 313

113 |bidem p. 314
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cargo de ouvidor-mor para a justica nas capita@asroblema comeca com a chegada

do ouvidor-geral. Lenio Streck explica:

Em vez de simplesmente abolir o sistema de cap#amicriar uma
administracdo real bem centralizada, o ouvidorigeissobreposto a
estrutura jA existente de magistrados municipaisouwidores
designados pelos donatéarios. O resultado foi utersa de controle
exercido pelo rei e pelo donatario, ao mesmo tempafuso e muitas
vezes inoperantg?

O Brasil j& apresentava claros sinais do patrinlieni@, heranca que permanece
viva até os dias de hoje. Havia muito abuso adtnatigo, incompeténcia na seara
juridica, corrupcéo, e, principalmente uma enormentjdade de funcionarios publicos.
A administracdo do Brasil seguia cada vez maisraéatna metropole, por intermédio
do ouvidor-gerat®

Enquanto isso, em Portugal, especialmente aposaucdo de Avis, que da
origem a Dinastia de Avis, que vai de 1385 a 1§8@ndo do dominio conjunto com o
territério atual da Espanha, era preciso fortalezegpoder Real, e as Ordenacdes
Afonsinas deixam transparecer isso. Era clara temééntencdo de acabar com as
diversas leis esparsas que havia, tentando confédade ao reino através da legislagédo
afonsina. A aponderacdo dos cargos publicos, tigac@atrimonialism@ se mostra

nessas ordenacfes também, ja que em seu prinveagalitrata dos cargos publicos.

Tais ordenacdes ndo tiveram éxito, e foram sueasdigelas “Ordenacdes
Manuelinas” (1521). Estas, ja sdo marcadas petaglgs navegacdes. Nesse periodo de
transformacdes, as leis caiam em desuso com napaterz, por isso as ordenagdes
anteriores ja se mostravam adequadas. A essa €ubea Gutemberg (1450) ja havia
inventado a imprensa, facilitando a publicacdo ldese aumentando o conhecimento

sobre elas. E possivel ainda citar a reforma dadusidade de Coimbra em 1537.

Em 1580, com o dominio espanhol, através do RigieHl de Espanha, Filipe |
de Portugal, o cenario muda novamente. De 15801@ P6rtugal e Espanha estiveram

sob 0 mesmo comando. O rei Filipe encontrou o ¢enaridico, especialmente no

114 STRECK, Lenio LuizJurisdicdo constitucional e hermenéuti€a.318
15 EAORO, RaymunddOs Donos do Podep. 18-9
118 CASTRO, Flavia Lages delistéria do Direita P. 281
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Brasil, j& supracitado e o encarou como um problehsaim, logo empenhou-se em
grandes reformas. O primeiro trabalho foi uma geamdvisdo das Ordenagbes
Manuelinas. Surgiam entdo as “Ordenacdes Filipifas”

Sob a forma de codigo, reuniam uma série de legiska extravagantes.
Abrangendo também a legislacdo que era objeto @edehacOes da Fazenda” vieram
as “Ordenac0es Filipinas”, confirmadas por dom Jddem 1640, também em vigor
no Brasil nesse periodo. Trazia em si 0 “desejoatgralizacdo do poder real, desejo

dos juristas de impor o direito romano e a tendédeirepelir a influéncia candnicd®

As Ordenacdes Filipinas foram o documento juridjoe mais tempo ficou em
vigor, tanto na histéria do Brasil como na de Rgatuem vigéncia em la até 1° de Julho
de 1867 e aqui até 1° de Janeiro de 1916, quamdmfeevogadas pelo Cdédigo Civil.
Permaneceram em vigor em ambos 0s paises, jA quEs48ho Rei Dom Joédo IV
sancionou toda legislacdo anterior, reconhecendalidade dos documentos juridicos

produzidos durante o dominio espantdl.

O municipio (0 mesmo que outrora fora importanteaapara a burguesia), em
termos juridicos, ndo mais tinha importancia. Masentrario da Franca, que ira criar
um codigo respondendo aos anseios da burgues@igoccivil, ndo logrard 0 mesmo
éxito em Portugal. “N&o havia, a rigor, direitoigimem direito comercial, mas direito
administrativo, que se prolonga na tutela de diseitlos individuos, presos e
encadeados, freados e jungidos a ordem polftidads relacées privadas se resolviam
pelo meio costumeiro. Eram tidas por secundariabe da verdade, assim o eram
pela indistincdo entre os espacos publicos e prsja que o rei atuava no espago

publico como se privado fosse.

Sob a forma pretensamente universal do direitooppsttugués nédo havia a
correlata impessoalidade e igualdade juridica. T@emodificava ao gosto do principe,
alteravam-se os regimes juridicos e tudo mais aero@ncia das necessidades, sempre
pautadas pelo estamento. “Somente onde uma congignidan grupo, uma classe pode

subsistir sem a interferéncia do principe se cai®ol o direito como categoria

17 STRECK, Lenio LuizJurisdicdo constitucional e hermenéutiéa.319-21
118 CASTRO, Flavia Lages delistéria do Direito.P. 282
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inviolavel ao arbitrio do Estadd®Em Weber j4 podemos encontrar esse quadro como
tipico de uma justicastamentalNela, segundo ele,
Os juizes sdo ao mesmo tempo funcionarios da asimaigio
principesca; o proprio principe interfere a vontadgustica mediante
a “justica de gabinete”; decide segundo seu livbétdo, conforme
aspectos de justica, de conveniéncia e politicata & concesséo de
direitos, em grande parte, como uma doacao de,grage privilégio
concedido num caso individual, determina suas ¢@edi e formas e

elimina as formas e os meios de prova irracionaipmcedimento
juridico em favor de uma livre averiguac&o ofidalverdadé?

Isso comecava a fazer com que o Direito paulatingeni®sse virando assunto
de profissionais, aumentando a importancia dostagie criando uma nova elite. Nao
chegavam a formar uma casta ou uma classe soesglfinham seu prestigio garantido.
Via de regra, eram oriundos da burguesia, que ammgqtinha condi¢cbes de dar
educacao universitaria aos seus filhos. A posigdocabdjuvante da burguesia na
sociedade portuguesa ira levar ao descrédito callmabmanual, consagrando a

ociosidade letrada.

Comecava ali a formacdo de uma elite letradaD elemento essencial de

diferenciacéo era a educacao superior. José MigilGarvalho explica que,

Em primeiro lugar, porque quase toda a elite passestudos
superiores, 0 que acontecia com pouca gente ftaaalelite era uma
ilha de letrados em um mar de analfabetos. Em segluigar, porque
a educacdo superior se concentrava na formac&bcpré fornecia,
em consequéncia, um ndcleo homogéneo de conheoisnent
habilidadeg**

Desde logo, o diploma de bacharel passava a darieadde. “Em quase todas
as épocas da histéria portuguesa uma carta derbhefadeu quase tanto como uma

carta de recomendacdo nas pretensdes a altos qaigtisos”?®> O fendmeno do

2L EAORO, RaymundaOs Donos do Podep. 87
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bacharelismo, muito bem observado por Sergio Beadpi Holanda, trazia algo de
perigoso, uma certa alienacdo em relacdo a realidadial. “Os nossos homens de
idéias eram, em geral, puros homens de palavrasos;Indo saiam de si mesmos, de
seus sonhos e imaginac6é€’0 amor pelos livros dava muitas vezes mais natade

gue um anel de grau ou uma carta de bacharel.

O aspecto juridico que estrutura um Estado € seamrelemento importante, ja
que conformador de sua realidade. Outro elemenpritante € o econémico, pois
poderia ter conduzido a uma histéria completamdifegente, como ocorreu no caso
inglés, com a revolucdo industrial. Contudo, ha4 aae ponderar que o modelo
econdmico tipico do Estado patrimonialista, nessso m capitalismo politicamente

orientadq ird engessar Portugal em um estagio pré-modpraeagvolucao industrial.

2.5 O capitalismo politicamente orientado: as grases navegacoes

Capitalismo politicamente orientado e Estado pamialista sdo conceitos que
nao existem em separado. A economia dara a toémicgoderno. E o governo da a
tbnica da economia. Politica e economia ndo sea®pquando o publico e o privado
andam juntos. Por isso, é necessario que se ent@inda que brevemente, o modelo
econdmico do Estado portugués para poder compresnds implicacdes politicas e
porque esse modelo impede que surja o capitalisthgsirial, bem como as liberdades

politicas modernas, fruto das revolugdes burguesas.

A geografia privilegiada lanca o pais as grandesgecoes. Localizado na
ponta da Peninsula Ibérica, lancar-se ao alto naaurea necessidade, ndo uma opcao,
para um Portugal que necessitava de expansdoake@sansdo s6 pode se fazer pelos
mares. Como ja se disse nesse capitulo, ao faesoklicao de Avis, Portugal rompeu
com um tratado e colocou sua relacéo externa c&tuimo de Castela em problemas.
Os castelhanos viraram inimigos dos portuguesassien o permaneceriam pelo menos
até o dominio espanhol, que vai de 1580 a 1640cd3tas para 0 inimigo, nao resta

alternativa a se lancar para o mar.

126 HOLANDA, Sergio Buarque déRaizes do BrasiP. 163
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Ha controvérsias, no entanto, entre os historiadaoerca da mola propulsora
das grandes navegacfes e da expansao portugudsasieidmente duas correntes. Uma
focada na burguesia, que entende que o InfanteeBridiie, principal responsavel pela
expansao, teria continuado a politica comercialai® Afonso, uma politica burguesa.
Ja a outra corrente foca-se na figura de D. Heerique era, na verdade, um cruzadista,
movido por sentimentos religiosos. “Se € o InfabteHenrique o impulsionador dos
descobrimentos, como é opinido unanime dos autmm@®mporaneos, € preciso ver o

que ele pensava e ndo o que queria a burgu&sia”.

De fato, € possivel concluir que o espirito quavavD. Henrique a se lancar em
alto mar era o espirito da cruzada. O objetivo atquirir novos conhecimentos,
contrastando a cultura do ocidente com a do origdge defensores dessa corrente
afirmam que a prépria busca por riquezas era demaderna para esse periodo da
historia. Eles argumentam que D. Henrique, “emlpmcurasse extrair proveito das
navegacoes, s6 o fazia com o intuito de custeaant® continuos de exploracdes
oceanicas: tanto assim que morreu endividatfoA verdadeira motivacdo do Rei era

propagar a fé e guerrear os infiéis.

Apesar disso, a analise de Faoro € mais adequeatzgsga sua metodologia.
N&o é possivel estudar séculos de expansdo atte\ag®enas uma pessoa, como alguns
historiadores fizeram em relacdo a D. Henrique.rRais que sua motivacao fosse de
ordem religiosa, ele jamais poderia promover saziab grandes navegacoes, ja que
necessitava do estamento. Precisava da burguesiagle demonstram os demais
historiadores: “N&o tem pois qualquer base o cilisraal como explicacdo da

expansao™?

Para a burguesia, a questdo econdmica era vitah &£expansdo o comercio
cresce em grande quantidade, esmagando a prodwgdiofazendo com que Portugal
nunca seja uma nacdo agrarfaA antiga influéncia arabe ajudara na vocacdo para
comeércio. Ao passo inicial, favoreceram o vinh@zeite, as frutas e o sal, pilares da

economia portuguesa. O Estado deixa de se ocuparacproducdo e preocupa-se
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construcdo da ordena elite politica imperial. Brasilia: Universidade Brasilia, 1981. P. 28)
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apenas com a troca. Portugal deixa de produzirlsens essenciais para importa-los. A

economia vive do comércig!

A vocagdo ndo surge do nada. Lisboa ha muito temwmeo uma cidade
cosmopolita, com diversos habitantes das maisdeasitocalidades. E esses povos, ao
vir traziam diversas mercadorias. Para isso, camtasom privilégios e liberdades por

parte do Rei, que se beneficiava de seus sertitos.

As navegacOes eram atividades do Estado. Comaaa@éao tinha contingente
suficiente, necessitava recorrer a esfera privadgie fazia por meio de concessoes,
seguindo as regras ja patentes sobre concessodpsviliégios, sendo por conta do
principe, ou por delegacéo régia. “O comércio maayerdade, atividade do Estado, que

poda delegé-la ou confia-la a particulares, mediaohcesséo de privilégios®

Assim, as navegacdes ultramarinas eram realiza€las urguesia, mas esta
jamais tinha independéncia. S6 o conseguia mediantees da Coroa. Estava sempre
amarrada aos interesses principescos. Da mesma fo@im estava livre 0 Rei, que
dependia do estamento burocréatico. A coroa impdeoaopdlio comercial, que ird

gerar o capitalismo monarquico.

O rei, inclusive, condenava a realizacdo de coméee ndo fosse por aqueles
que autorizados. D. Fernando queria que os meresdi® sua terra fossem ricos, para
iISso 0s protegia, impedindo que os de fora conle@ssem, mandando que néo

comprassem nada de peso, a ndo ser o que fosse paéEia subsisténcid’

131 FAORO, RaymundaOs Donos do PodeP. 71

132 Oportuno citar Ferndo Lopes, considerado o mastotiador de Portugal, em suas cronicas sobre D.
Fernando: “Avia outro si mais em Lixboa estantesndétas terras nom em huuma soo casa, mas mujtas
casas de huma nacom, assi como Genoeses, e Rrszentiombardos, e Castellades Daragom, e de
Maiorgua, e de Millam, que chamavom Millaneses,oeciihs, e Bizcainhos, e assi doutras nacodes, a
que os Reis davom privillegios e liberdades, sedtimmpor seu servigo e proveito: e estes fazianm,\én
emviavom do reino gramdes e grossas mercadariq& por tanto vijnham de desvairadas partes raujto
navios a ella, em guisa que com aquelles que vigharora, e com os que no reino havia, jaziam raujta
vezes ante a cidade quatro ¢entos e quinhemtossndeicarregacom”. (LOPES, Fern&oonica de D.
Fernando.Porto: Livraria Civilizacdo. P. 5)

133 FAORO, RaymundoOs donos do poderFormacdo do patronato politico brasileiro. Saal®a
Globo. 2001 3°ed73-4

134 Relata Ferndo Lopes: “EIRei Dom Fernamdo nom camgpera carregar nenhuma daquelas cousas
que os mercadores compram, e per que tem seu @stanviver, salvo aquellas que havia de seus
dereitos reaaes. E se alguns mercadores quiriamr toanrego de Ihe trager de fora de seus reinos as
cousas que mester avia pera suas taragenas, n@gasa nenhuma cousa delas, dizemdo que seu talante
era, que os mercadores de sua terra fossem riabastados, e nom lhe fazer cousa que fosse em seu
prejuizo, e decimento de sua homrra. E por tantada&a que nenhuns estantes estrangeiros nom
comprassem per si nem per outrem fora da cicadéxtdea nenhum aver de peso, nem comesinho, salvo



48

Todo um aparato militar é criado para dar supcsteavegacdes. Em alto-mar
encontram-se o colono, o militar, o mercador e @smnario. Eles tinham um
verdadeiro carater de cruzada, com alto peso ngusia de terras e conversao dos nao
cristdos:*® “O Estado se incha de servidores, que engrossastamento [...] sobretudo
concentrado no reino, com a multiddo de ‘pensiagise dependentes, fidalgos e
funcionarios, todos sbfregos de ordenados, ten¢agoees — o rei paga tudo, abusos e
roubos, infortlinios comerciais e contratos fraugad®

Esse modelo econémico serd justamente o grandelsimpador do estado
patrimonialista. A ndo existéncia de uma estruéstatal no feudalismo se deve ao fato
de que a economia tem mais carater de subsistéicaado dificil ao rei cobrar
tributos, ja que ndo ha trocas, ndo héa circulaii@omedida em que comeca a existir
comércio, nos primdrdios do capitalismo, € posseatobrar tributos em espécie, razédo

pela qual a coroa passa a enriquecer. ExplicaiWgdvlagalhdes Godinho:

A medida que progride a economia monetaria, pou@mwco, da
realeza considerada como chefia militar, baseadgroariedade
particular da coroa, vao-se desprendendo os lingasao Estado,
qguere dizer, de um corpo administrativo finance&o judicial,
dispondo de exercidos proprios e ndo ja das mesmagasenhores!

Os quadros burocraticos comecam a surgir em fudadoecessidade da coroa
de controlar seu capital. Para cobrar os tributasmenecessarias pessoas. Como nao
existiam esses 0rgaos, o poder real confiava aéamiass particulares, que obviamente
lucravam bastante com isso. Os particulares ganhaviailégios, e a coroa enriguecia.
Grande exemplo é que dai surge o principal trilpddugués do periodo: as sisas,
imposto criado apods a revolucédo de avis (1385).uBraributo indireto sobre todas as

compras e vendas, tornando-se a principal fonteaista do tesouro publicd®

para seu mantijmento, afora vinhos e fruita e sals nos portos da cidade podiam comprar soltamente
pera carregar quaaes quer mercadarias. Nenhuuhsregnnem fidalgos, nem crerigos, nem outras

pessoas poderosas comsemtia que comprassem nenashmgncadarias pera revemder, por quamto

tiravom a vivenda aos mercadores de sua terra."HS)Fern&doOp cit p. 6)

135 CASTRO, Flavia Lages delistéria do Direito.P. 277

13 EAORO, RaymunddoOs Donos do Podep. 75

137 GODINHO, Vitorino MagalhdesA expans&o quatrocentista portuguegall2-3

138 |bidem p. 120
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Complementa Faoro: “No pais, 0s cargos sdo pahommens e ndo os homens
para os cargos™® Através deles, o estamento alimenta sua nobreza,6si0 de
sustentacdo. Em outra passagem, agora no capitukado explicita, em frases
sucintas, anodus operandila administracédo frente aos cargos:

Os cargos dos governos e das fortalezas davamr4ep@nos, para
contentar quanto possivel o maior numero. [...]idhdgem vale

pouco, menos ainda 0 merecimento: a conquista poegm, ao posto,
a dignidade se faz a custa da intriga bem tecalapdversa doce?

Havia fundamentos de ordem cultural que faziam cqoe Portugal
permanecesse dentro de uma l6gica medieval e n&wodernizasse. “Os interesses
econdmicos se subordinavam a salvacdo da almaadeird fim da vida, entendida a

atividade econdmica como integrante da conduta lntitada pela moral teoldgica®!

O comeércio privado, dessa forma, era condenadgugaa usura era pecado. O
comeércio iria cair nas gracas da populacéo de galrid por volta do séc. XVIII. Até 1a
permaneceu as sombras da lei, sob a influénciarditodcanénico, de inspiracdo da
escolastica, de tradicao aristotélica e tomistgu® acabava existindo era em verdade
uma hipocrisia, j& que as camadas dominantes, 8@ de ideais éticos, estavam

afundadas na mercancia.

Isso fez com que Portugal, de nacdo de ponta gueser funcéo de tudo o que
propiciaram as grandes navegacoes, fosse um pagmado. As consequéncias foram o
atraso cientifico, o enrijecimento do direito, e @maso generalizado na area do
conhecimento. O que se produzia na vida acadénr@man €omentarios as obras
classicas. “A ciéncia se fazia para as escolasaeqsaletrados e néo para a nacdo, para
suas necessidades materiais, para sua inexishefitstiia, sua decrépita agricultura ou
seu comércio de especulacdd’.

Essa estrutura levou a outros graves problemasgquas infelizmente somos
herdeiros. Uma delas € a corrupcédo. Ha uma gramaletiqade de funcionarios, todos
se valem do cargo para obter riqueza e reconhetarsenial. Todos também se sentem

donos de seu cargo. Junte-se a isso uma éticaritepoc

139 FAORO, RaymundoOs Donos do Podep. 75
19 bidem,P. 99
1L 1bidem.p. 79
142 |bidem p. 83
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Outro problema € o inchaco da maquina publica. Emham momento o
objetivo da administracdo é a eficiéncia. Ela Ipila propria manutencdo, e a
preocupacdo € apenas com a retroalimentacdo doroqubd funcionarios. Uma
verdadeira enxurrada de funcionarios. “Nao ha sau#tiddo de funcionarios: estes
acumulam dois, trés e quatro cargos, ajudados desmficiais, no cultivo do 6cio,
agarrando com as unhas ardentes todo o coméreicoromia inteira™**A educacéo
passa a ser burocratizada, visa a formacao deofuamods. Uma educacgéo técnica.

O efeito sobre a economia € nocivo. Ao tempo dalug@o industrial, Portugal
ird permanecer estancado. O Unico capitalismo yeElgstsse modelo € o capitalismo de
Estado. O estamento nacionalizador retarda a made&o do pais. Pesa na balanca a
ética da ociosidade, ndo h& cultura do trabalhes. péoses a modernizagéo s6 pode vir

de uma maneira: de cima para baixo.
De acordo com Max Weber,

O patrimonialismo normal inibe a economia raciam@b apenas por
sua politica financeira mas também pela peculidédgeral de sua
administracao, isto é: a) pelas dificuldades gtradicionalismo op&e
a existéncia deestatutos formalmenteacionais e com duracdo
confiavel, calculaveis, portanto, em seu alcancapmveitamento
econdmicos; b) pela auséncia tipica de um quadréuigonarios
com qualificacé@o profission&rmal;, ¢) pelo amplo espaco deixado a
arbitrariedade material e vontade puramente peskoakenhor e do
guadro administrativd?*

Todos esses fatores vao contribuir para que, quandoropa comeca a viver
suas revolugdes politicas e econdmicas, Portuggie fiestagnado. O modelo de
capitalismo industrial ndo ira surgir, deixandoadsppreso ao esquema mercantilista de
trocas. Todos esses elementos conjugados, o ecomOmijuridico, a conformacao
politica e cultural, fardo de Portugal e Brasil-prédernos, evitando que a modernidade

chegue com todas as suas conquistas.

Resta saber se esta estrutura segue intocada ass qul anos de historia
relatados ou se sofre transformacgfes. Serd o Btaesiltempos de hoje tipicamente
moderno? Ou em certa medida, a tradicdo tera gramplertancia e projetara ainda

mazelas do periodo patrimonialista?

143 FAORO, RaymunddoOs Donos do Podep. 101-2
1“4 WEBER, Max.Economia e sociedadBrasilia. Universidade de Brasilia. 2009 4. Ed.pv 157
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E tarefa do proximo capitulo avaliar em que medideherancas histéricas se
perderam e em que medida se mantiveram. O quedseqolantar € que esse modelo de
Estado plasmado na histéria portuguesa é pratidentemsplantado para o Brasil sem

maiores mudancas. Permanece sua logica cenfratrimonialismo.

Especialmente nos cargos em comissdo se observa nom dias de hoje
permanecem as praticas patrimonialistas. O publiegrivado nédo se diferenciam, e as
nomeacdes ocorrem como se 0 cargo fosse um beadpriE gerido como bem de

familia. A discricionariedade é utilizada em suaefamais perversa, atendendo as

nomeacoes a légicas que ndo condizem com um gdadfominacgéao racional.

Mais do que isso: as nomeacdes visam 0 estamesatonodeacdes ndo se dao
simplesmente pelo fato de que o governante quea. ¢reegar ao poder e governar, €
preciso o apoio de outros, depois, a necessidatierétribuir esses favores. Essa € a
maior heranca que Portugal ird deixar: a politisaelda em relacbes pessoais. Mais
ainda, os cargos publicos serdo utilizados comtuimento de manutencdo da classe

politica no poder, tal e qual ocorria em Portugal.

A diferente legislacdo, mais moderna, dos nossass dom o constitucionalismo
de principios e seus direitos fundamentais, nasegue impedir um uso estamental do
poder, permanecendo a proliferacdo de cargos, drinpamento e as praticas politicas
que visam simplesmente a manuten¢do no poder aémsqyed a j4 estdo.
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3. A transicdo para a republica brasileira, o surgnento da democracia, e a

heranca lusitana

3.1 Brasil colénia: uma terra sem Estado?

Expostos os conceitos gatrimonialismoe estamentpé preciso averiguar em
que medida a administracdo publica que se instadoBrasil herdou este legado, o que
passa pela analise acerca do processo de colomiZ2gé meio dos tracos basicos da
estruturacdo do Estado e da nova sociedade quarsa € possivel tracar uma linha
mestra que vai até os dias de hoje, permitindo ceemaler aspectos atuais de nossa
administracdo, em especifico, a heranca patrinmetadal

O grande movimento quatrocentista de expansaoqasa ird culminar com a
chegada as Ameéricas. Com isso abre-se, entdo, ummmondo. Uma nova forma de
ver o mundo, também. Os saberes precisam se oagatezforma nova, distinta. Sao
outros tempos. Porém, a busca é a mesma: ourdee Prameiro se buscavam 0s metais

preciosos; depois, a aventura de descoberta domawudo.

Iniciava-se um verdadeiro processo civilizatorimtd da criacdo dos Estados
nacionais de Portugal e Espanha, um dos primeiregparar o fracionamento que
sucedeu ao império romano. As novas tecnologiasilgigmavam as naus a irem atée
outros continentes, saindo do circulo tradicioNau oceéanica, velas de mar alto, leme
fixo, bussola, astrolabio, e principalmente canhdesguerra, sdo citadas como as
tecnologias que deram suporte & expan$ao.

Ocorre que a primeira experiéncia de se depararad@rasil deveria ser, sob
esse ponto de vista, desastrosa. Ndo havia ousohanda prata, ndo havia trigo, nem

gado, muito menos ferro, e quica, vinho.

A crise na Europa era grave. Entre 1500 e 160Qpalagéo dobrou de volume.
O crescimento econdmico ndo acompanhava e as dkkages sociais aumentavam. A
miséria se misturava com a riqueza facil vinda esmavegacdes. As riquezas sendo

ostentadas perante as massas de miserdveis crieerdo temor. Para explicar a

145 RIBEIRO, Darcy.O povo brasileiro a formacéo e o sentido do Brasil. Sd0 Paulo: Goinia das
letras. 2008. P. 34-5
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situacdo de miséria que assolava o pais, dissaram terra era ma. Mas para além do
oceano havia uma outra terra, com rios de mel, erdadeiro paraiso, onde tudo seria
diferente. “A América ndo seria um exilio, nem gmelo: seria o reino da aventura, do

salto da fome & ostentacdo senhoridi”.

Para aquela economia em crise era preciso um esgoadara isso, parecia
mais do que interessante a ideia do Brasil paesdispintada pelos descobridores.
Prometia-se um paraiso aos colonizadores e detawarcassem com todo o 6nus da
colonizagdo. A par das dificuldades inicialmenteostradas, ja que do ponto de vista
comercial, inicialmente ndo parecia o Brasil ser ‘paraiso”, os relatos apontavam
para outros aspectos. O préprio Pero Vaz de Camglhtava para além dos aspectos
econdmicos. Aproveitando-se da crise que assolédwar@epa, falava-se da solucédo: o
paraiso, onde ndo h& miséria, ha fartura, ndodéltro e ndo h& suor, tudo ja esta

pronto.

A visdo paradisiaca, criada pelo grupo dominant#sada da

imaginacao dos letrados, servia para calar os @uiasdados. Longe,
em outros hemisférios, fora do caldeirdo das csbibavia terras
virgens, habitadas de bons selvagens, onde aeidBesece sem suor,
para gléria de Adao antes do pecado. [...] Muiagap constroem o
palco do paraiso: os homens e as mulheres andanisens coisa

alguma que lhes cobrisse suas vergonhas”, todossaédaveis,
“mancebos e de bons corpos’, e as mulheres saofdia®- e

redondas, ndo plantam nem criam, e, sobretudoo dit@rtos da

autoridade, do “acatamento ou medd”.

Estava criada a utopia necessaria ao projeto pgrtugAlias, a promessa de
paraiso ndo é fato desprezivel em nossa historigis@o do paraiso” é inclusive titulo
de importante obra de Sergio Buarque de Holandam@@ que pareca uma metafora,

néo é. E preciso compreender o imaginario da épotap qual a imagem do Eden era

fisicamente possivel. Explica-se:

Sabe-se que para os tedlogos da Idade Média ndeseapava o
Paraiso Terreal apenas um mundo intangivel, inceop@erdido no
comeco dos tempos, nem simplesmente alguma fantagemente
piedosa, e sim uma realidade ainda presente emonre@dndito, mas
porventura acessivel. Debuxado por numerosos caftdy
afincadamente buscado pelos viajantes e peregripaseceu

14 EAORO, RaymunddOs Donos do Podep. 123
147 |bidem. p. 119-20
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descortinar-se, enfim, aos primeiros contatos dasdes com o hovo
continente*®

A natureza que aqui era tao diversa da do velhtrmorie era um dos grandes
argumentos. Aqui ela era farta o ano todo, ao adotda européia que so6 rendia bons
frutos sazonalmente. As dadivas daqui eram encarenlao ofertas de Deus, e nao

como méritos do arador, do ceifador, ou do moltito.

“A inocéncia dos indigenas aponta para um caminéspierado: a inocéncia é o
caminho do cristianisma™A possibilidade de catequiza-los era algo que éssava
aos portugueses. Quando chegavam, a primeira goes#aziam era adquirir escravos.
Assim, 0s que para ca vinham podiam estabeleces famendas e viver como
aristocratas, contemplando a ociosidade. O interessesse. Para os burgueses a india

era mais interessante.

O grande impulso para a colonizacdo foi a descabéda pau-brasil, que
equiparou o potencial comercial ao da india. Cosrae, o Estado se fazia presente.
Isso fazia também com que a exploracdo econémickesse com o apoio militar. O
monopolio ocorria mediante concessao: O rei nadicgemva diretamente, apenas
vigiava. O rei garantia a integridade do coméraipavés de suas forcas civis e pelo
controle do territério. Havia um intermediario adim contratador, que era vinculado
aos financiadores europeus, que também tinhamegder na redistribuicdo de
mercadorias, e ainda 0 estabelecimento americasiochamadas “feitorias”, que
abrigavam as mercadorias, sendo o elemento téatitBlode-se dizer que conjugavam-

se os elementos politico, comercial e territorial.

A esse periodo, todos queriam poder colonizar ari&méPor volta de 1504 a
Franca ja fazia incursdes. A cobica espanhola exadg. Os habitantes locais eram
instaveis, ndo se faziam obedecer, ndo eram susisatie acordos e tratados, e também
nao se deixavam escravizar. Ou seja, quem col@szaderritdério o possuiria, razao
pela qual o Estado havia que se resguardar. Mesisist@ma de feitorias vinha se

mostrando indcuo.

148 HOLANDA, Sergio Buarque da/isdo do paraiso2.ed S&o Paulo: Companhia das letras. 2010. P.12
149 |

Ibidem p. 13
1%0 EAORO, RaymundaOs Donos do Podep. 120
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Desde o inicio acontece um fato pitoresco para aginario da época:
miscigenacao racial. O povoamento se dava pelairaistas ragas, coisa que as elites
nao suportavam. As classes mais baixas € que sfidi@vam. Estavam preocupadas
apenas com a qualidade de vida. De plano issoglargua possibilidade de existéncia de

um feudalismo, que tem como caracteristica primepaamovibilidade socidf*

Nessa sociedade, ainda que ela fosse incipienterajgpossivel tracar alguns
aspectos centrais. As tecnologias europeias, flagxpansao, logo foram incorporadas,
especialmente as de transporte, construcédo e géemdegracdo a economia mundial
ja era presente na sociedade nascente, que herdaveexao transoceanica portuguesa.
De inicio também introduziu-se gado, tanto paraea couro, 0 engenho de cana e as

mineracdes de outro e diamant&s.

Ja no que Darcy Ribeiro denominou gino associativo,o que se pode
registrar € que: Quanto a solidariedade, tipiceoddens tribais pré-existentes, teve —se
de logo a substituicdo por outras formas de esagdio social, principalmente a
portuguesa, criando de plano uma sociedade estadtf, bipartida entre o urbano e o
rural. A escravatura, sO de inicio era indigenagdsealepois substituida pelos escravos

africanos, que muito interessava ao comércio intaomal.

No plano ideolégicoregistra-se que a lingua portuguesa, desde io,ifidc um
elemento importante, e que logo se difundiu, faaecaim que fosse praticamente o
anico idioma. Um pequeno grupo de letrados domireagaciedade através do saber
erudito e técnico. Eram uma espécie de difusoregaleas, valores e conhecimentos.
A separacao entre igreja e Estado era inexistpois, 0 que se tinha era uma Igreja
Oficial, associada ao Estado, que, através dawsgeq“impde um catolicismo de corte
messianico e exerce um rigoroso controle sobreda intelectual da colonia, para

impedir a difusdo de qualquer outra ideologia exaémo do saber cientificd®

Esses elementos impediam que, em meio aos naturgisse uma classe
dominante. Os proprios indios eram trazidos delitedes muito distantes, fazendo

com gue sO se conseguissem se comunicar entrerasesgo ocorria com 0S negros

151 EAORO, RaymundoOs Donos do Podep. 120-34
152 RIBEIRO, Darcy.O povo brasileirop. 66-7
133 |bidem p. 69
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importados da Africa. Ndo foi de nenhum desses ogoe surgiu um “povo

brasileiro”1**

O grande elemento impulsionador da colonizacae daer, da povoagao do
territério brasileiro, foi a velha pratica indigeruue Darcy Ribeiro denominou
cunhadismoOs indigenas sempre incorporavam o0s estranhoa aossnunidade e logo
Ihes ofereciam uma moca india para ser esposa.ifAsgsle ele a assumisse,
estabelecia, automaticamente, mil lagos que o af@a@m com todos 0s membros do
grupo”!*® Todos passavam a ser irm&os ou cunhados. Na gesatdrior sogros e
sogras, e na inferior filhos e genros. Algumasci@da sexuais eram consideradas
incestuosas, como as com 0S sogros, atitude querialeser evitada. O mesmo nao

ocorria entre cunhados.

Dessa maneira, considerando que cada europeu favdiarios casamentos,
logo se arranjou uma maneira de se ter um recrutamasto e eficaz de mao-de-obra,
bem como fazer prisioneiros de guerra. “A funcaaudiohadismo na sua nova insercao
civilizatoria foi fazer surgir a numerosa camadagdste mestica que efetivamente
ocupou o Brasil**® Em certo momento isso foi, inclusive, uma amea@augal, ja
gue o mesmo ocorria com franceses, holandesesesagyle alemédes que ali
desembarcavam. Bastava trazer as novidades temasagie os indios se encantavam

e se davam por satisfeitos.

Também Gilberto Freyre percebe essa tendéncia.t@® mentifica elementos
propicios a colonizacao presentes na sociedadegoeda, entre eles o clima africano e
a miscigenacdo. Os portugueses, em termos clinggdok) estdo mais proximos da
Africa do que da Europa. Isso evita problemas daptagtio ao povoar territorios
tropicais, como € o0 nosso caso. Também a miscigena@o era algo tdo estranho aos
portugueses. O destino social poderia vir a sereeiiiqp, ndo as racas. O bidtipo do
portugués nao era o do europeu nordico. O ideddetke mulher portuguesa era uma
morena. Assim, o cunhadismo (expressao ndo utdizam ele) ndo era algo que

%4 RIBEIRO, Darcy.O povo brasileirgp. 69-70
135 |bidem.p. 72
%% |bidem p. 73
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causasse tanto estranhamento. A unido com as resildercor € apontada por Freyre

como grande responsavel pela colonizagéo no Brasil.

Para garantir o controle sobre a colonizacdo, Bsies jA comecavam a ter seus
quadros administrativos. As feitorias passavamrause agéncia de distribuicdo de
terras, cobranca de tributos, e funcdes bancatmasialmente o regime existente era o
das capitanias, regidas petarta de doacdobem como dforal. Por meio destes,
nomeava-se 0 capitdo e o governador da capitapegentante dos poderes do rei. As
terras eram dadas aos moradores, que tinham o dewveroduzir, tal qual acontecia

da costa e internamento nos sertdes, internamentatimo e mediante autorizacéo

administrativa™®®

O modelo das sesmarias era resgatado, ndo autoremtea(ja que datavam de
aproximadamente 1375), mas através das ordenacdmssitas, Manuelinas e
Filipinas. Um aspecto essencial permaneceu: alpldade de revercéo da propriedade
das terras a coroa, em caso de nao cultivo. NalBoaeferido instituto toma formas
diversas. As terras eram distribuidas aos coloras senhum encargo, a ndo ser o
dizimo. Restava que o colono s6 podia responder @ cultivo da terra. “Subverte-
se, por forca da malicia dos fatos, o esquema eF#wnando | (1375). A distribuicdo
de terras com o fim de agricultar os campos, cdbrivs de cereais, cede lugar a
concessao de florestas para povdaiTerra e cultivo ndo eram sinénimos. Para cultivar

custava caro e requeria escravos, que eram CasL®es0s a época.

A Inglaterra também tinha suas colbnias, mas quapcse sabe, tinham grandes
diferencas. O elemento comum era a inspiracao midrst, tendo como excedente

demografico um elemento secundario.

Porém, a diferenca estava no estagio evolutivo ddonde producdo em cada
Estado. Na Inglaterra ja comecava a se desenvoleapitalismo industrial, “capaz de
projetar para s colonias a complementaridade dedopwe”, o que conferia autonomia

a colbnia, diferente do caso portugués, preso amolamodelo de capitalismo

%" FREYRE, GilbertoCasa grande e senzalformacédo da familia brasileira sob o regime daneova
patriarcal. 51.ed. S0 Paulo: Global Editora. 200&5-74
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mercantilista. “Além disso, a empresa anglo-sax@méo obedecia, por alheia ao

Estado, a uma obra de guerra, tangida pela defesaa e externa®’

Desde o inicio as colbnias inglesas tiveram amphku gde independéncia
administrativa, afastadas da vigilancia sempreegmtesdo Rei, como ocorria no caso
portugués. Como o sistema de colonizacdo era mjvadestado ndo atravessou o
oceano. Os norte-americanos criaram sua propriat@st politica e administrativa,
independente da organizagédo metropolitana. Do ptosta cultural, os ingleses eram
treinados para o trabalho agricola, e ndo desdanhdessa atividade, como ocorria no
contexto da aristocracia ibérica, idolatra da adede. No caso inglés, migrava-se a
familia, ao contrario do portugués, que deixavaes@osa, jA que era uma missao de
guerra. Por fim, ndo poderia ter Faoro sintetizaéthor ao dizer que “O inglés fundou

na América uma patria, o portugués um prolongameatBstado™®*

Houve quem argumentasse que o modelo de colonimgaibeiro teria langado
uma espécie de feudalismo indigena, sob as mesrmasstancias do modelo europeu.

Essa tese encontra ancora nos estudos de Olivieinad/

Por mais que a colonizacao fosse obra do Estathmdelo adotado fez com que
surgisse novamente uma nobreza, denominada decsast rural, por Oliveira
Vianna. O autor descreve basicamente dois tipagidecratas: de origem fidalga e de
origem plebeia. Estes, dado o contexto, eram ump&cis de classe média, que
tentavam imitar os habitos daqueles. Viviam cersati® luxos, regados a grandiosos
banquetes. Uma vida glamurosa em meio a rusticidadeona rural. Mesmo os de

origem plebéia ostentavam luxos que jamais serizgsados no velho continent®.

Os de origem fidalga eram os que tinham preferédai&oroa. Os de origem
plebéia, porém, eram mais numerosos, sendo elizdales verdadeiros colonizadores.
Eram homens de menos posses. A sociedade bragitminacava a se plasmar de
maneira oposta a portuguesa: enquanto Portugalayéa hpassado pela revolucéo
comunal européia, com uma burguesia forte e urbanBrasil que nascia era o

contrario, cada vez mais rural. Principalmentelebgus.

180 EAORO, RaymundoOs Donos do Podep.144
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Os aristocratas de origem fidalga eram auténticmsugueses, de linhagem
nobre, e habitos europeus, e, portanto, seres asb&sses costumavam manter um
duplo domicilio: fazenda e cidade. Obviamente s#@ivaque ndo poderia perdurar,
considerando o contexto de um pais como Portugaltigha a incumbéncia de povoar
um territorio mais de nove vezes o seu tamanhddA no campo acabava esquecida, e
mesmo esses aristocratas obrigavam-se a abandordaales. Ajudavam para essa
tendéncia centrifuga o café, a conquista das masaplantacdes de cereais, e a busca

por indios (ainda n&o é o grande momento da esé@africanaf®

Caio Prado Jr. também aponta como fator impulsiondd tendéncia centrifuga
o recrutamento militar, que era feito sem critéasigum. Havendo necessidade de
quadro militar, “os agentes recrutadores saiamta das vitimas; ndo havia hora ou
lugar que Ihes fosse defeso e entravam pelas aadastro, forcando portas e janelas,
até pelas escolas e aulas para arrancar delas tudames™® Nem mesmo os
eclesiasticos eram poupados, algo incomum, dadesiigio que a batina tinha nessa
sociedade. Com isso, havendo sinal de possiveltamsento, a populagéo fugia para o

mato.

Ao chegar no séc. XIX, o Brasil j4 vai estar cora populagdo completamente
ruralizada. “A vida dos campos, a residéncia nasrfdas, a fruicdo do seu bucolismo e
da sua tranquilidade se torna uma predilecdo dart@naa coletividade. Todas as
pessoas capazes de posicdo procuram preferencialmemoca™® Até 1820 essa
seducdo pela vida do campo permanecia e oS ceutbasos eram, em verdade,
pequenas cidades. Mesmo as principais como Sao PZulmil habitantes) e Rio de
Janeiro (mesmo com a chegada da familia real) aésagam dos 60 mil habitantes,

tendo esta ultima chegado a 80 mil habitantes €10.18

Oliveira Viana faz questdo de ressaltar também coralemento que levava os
homens ao campo era também cultural, ndo apenaéraam. O imaginario da época
construiu uma ideia de brasileiro ideal: o rico lkomdo campo. Ao ideal de “homem
do campo”, juntaram-se 0s elementos da expansatriphs expansdo agricola,

expansao mineradora, e ao fim, a grande mola mestrgpansao cafeeira.

183V/IANNA, Oliveira. Populaces meridionais do Bragil. 29-32
184 pPRADO JR. CaioFormacao do Brasil contemporane8.ed. Sdo Paulo: Brasiliense. 2010. P. 309
185 VIANNA, Oliveira. Populaces meridionais do Bragi. 34
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Estimulada pelas capitanias, e pelo sistema ddggian, essa aristocracia teria
retrocedido a era feudal. Os donatarios das tdémaigm ampla liberdade politica.
Haveria a primazia de uma classe, a aristocracel. rBorém, esse feudalismo seria
diferente. Nao era um feudalismo puro, tal qualimeeu. Mais do que uma expressao

legal uma tendéncia soct4f

Interessante registrar também a obra de Gilberteyr€r para quem a
colonizacéo se fez “menos pela acao oficial do pel® braco e pela espada do
particular"!®’Ele identifica como nos dois primeiros séculos @ate colonizacdo se
deu completamente afastada do Estado (situacacogumboraria a tese do feudalismo).
No comeco, o Brasil seria uma terra sem dono. Aréphcdo particular que promoveu
a mistura das ragas, a agricultura latifundiariag escraviddo. A grande instituicdo
promotora da colonizacao, na visado de Freyre aéndlifi:

A familia, ndo o individuo, nem tampouco o Estadgonmenhuma
companhia de comércio, é desde o século XVI o grafador
colonizador no Brasil, a unidade produtiva, o @pjue desbrava o
solo, instala as fazendas, compra escravos, lerignientas, a forca
social que se desdobra em politica, constituindossearistocracia
colonial mais poderosa da América. Sobre ela dedPortugal quase
reina sem governaf®

Qualquer um podia ser um colono no Brasil. Naodaveconceito de raca, cor,
etnia, destino social. Segundo Freyre, s6 um elamena exigido: a fé cristd. Existia
nessa crenca o medo de que a falta da fé cristirapse a solidariedade desenvolvida
em Portugal, necesséria a colonizagéo. Freyreatiemf O catolicismo foi realmente o

cimento de nossa unidad&®.

Faoro rechaca a hipotese do feudalismo brasileineostra que o sistema da
empresa de plantagdo tinha cunho capitalista. Uitatiamo pré-moderno, € verdade,
arraigado no patrimonialismo. “Opde-se ao feudalisarpropria natureza dos favores
concedidos aos donatarios, favores de estimuloaaauinpresa que o rei engordava para

colher beneficios futuros — é o capitalismo paiitiente orientado em acad”

1% FAORO, RaymunddOs Donos do PodeP. 151-4
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O feudalismo brasileiro, para Faoro, ndo passountd@buso de linguagem. “O
rei subordinava as pessoas, o governo dirigia &ssac’! Faoro reconhece que a
aristocracia rural era uma classe dominante, o poesi, ndo forma uma nobreza.
Faoro sentencia que para existir nobreza ha dgisisitos: “o estatuto juridico que
confirma e materializa a superioridade por elagmitda e a perpetuacdo do estatuto na

descendéncia. A ‘nobreza capitalista’ ndo passardabuso de linguagem™

A coroa nao colocava seu capital no negécio, apsega-se dos particulares.
Aos pobres oferecia uma vida facil no continenteer@ano. Mesmo a formagéo da
aristocracia rural ndo foi capaz de constituir wpld grau entre senhores e vassalos, se
sobrepondo esta class®ua estratégia era muito simples, pensava comoeunpaesa:
onde o risco é demasiado elevado melhor ndo imvestiém, “onde a riqueza aflora ai

esta o rei. [...] O rei estava atento ao seu netjoti

Na obra de Oliveira Vianna também é possivel olaseovcomportamento da
Coroa, por mais que sua descricdo da aristocramiac@ sugerir uma espécie de
feudalismo. A grande guinada ira ocorrer no séX. XJontudo, ja € possivel perceber
alguns dominios do Estado. Os quadros militares enais altos da burocracia, sao
monopdlio estatal, e a coroa s6 da preferénciadaosua confianca. A burocracia se
concentra nas cidades, e sobre ela a nobrezandwalem poder. As mesmas cidades

pouco populosas descritas por Oliveira Viahfia.

Essa visédo contrasta com a de Faoro, ja que para eblonizacdo sempre foi
obra do Estado, rechacando-se uma possivel corgufgudalista, ou até mesmo o
contexto de uma “classe dominante”, jA que domemand estamento. Na linha mestra
de Faoro, hd um projeto de centralizacdo do podersg inicia ainda na criagdo do

governo-geral.

Para ele, até mesmo a visdo sobre os aristocradasliferente: ndo eram
desbravadores, aventureiros, e sim sanguessugagiguam tirar da terra tudo que era
possivel para retornar ao velho continente e tex vidla mansa, cheia de condecora¢cdes

de titulos e brasdes. Contra isso, a Coroa impdgader, ainda em 1548, lavrando o

"1 EAORO, RaymunddOs Donos do Poderp. 156
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regimento geral do governo geral, que pode, sob &8s, ser considerado a primeira

Constituicdo do Brasfl™

Esse regimento colocava a figura dos governadaessy Antes deles, os
donatarios que eram quem recebiam as capitanias, tinhamoapuuler, inclusive de
jurisdicdo civel e criminal. O Brasil era uma tesam dono, da qual os grandes
proprietarios faziam o que bem entendiam. Os coémlures é que mandavam. Agora a

coroa ja dava tracos de seu projeto centralizaglomgio dos governadores.

Contra a aristocracia rural, a Coroa lanca maona welha arma conhecida dos
portugueses: 0 municipio. Agora, para frear seuess0s. Mais eficiente ainda para
arrecadar tributos. Também era uma forma de censabre o povoamento. Nao havia
sistema representativo, apenas o0 controle que wigh@ima para baixo. Nada de
democratico havia nas municipalidades, eram unmadate poder controlar melhor o

vasto territério.

Portugal ndo queria no Brasil criar uma réplica, ®uaim um prolongamento.
Suas instituices juridicas se alongavam para aénoceano. Em cada municipio,
desde ja se criava o pelourinho, instalavam-séaddga e a igreja. O padre vigiava as
consciéncias e o rei cobrava os impostos. Sempi&zeado a realidade com base em
decretos, alvaras e ordens régias. Alguma partiggpaté cabia aos “homens bons”, dos
quais ndo faziam parte judeus, degregados, estrasgeoficiais mecanicog®

A camada dominante, constituida tanto pelos fildagmmo dos burgueses, em
verdade se aliou ao poder, mas nao o solapou. daaprer manter seu monopolio: em
1661 proibe navios estrangeiros no Brasil, e em &8 nacionais ndo podem mais

tocar em portos estrangeiros.

O tempo do mito edénico do bom selvagem durou meeosm século, na
leitura de Faoro. Comeca agora o tempo das basdeles conquistas do sertdo. A
catequizacao, alias, s6 podia ser feito com a ocdgfio militar. Os bandeirantes serédo
espécie, paulista, do género conquistador, duramteximadamente trés séeculos. De
inicio, eram contratados para pacificar certasOegi Eles ndo eram funcionarios

publicos, contudo, tampouco poderia se consides expedicdes privadas.

1> EAORO, RaymunddOs Donos do Podep. 163-7
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Alids, o nome “bandeira” ja sugere a oficialidade dhe era propria. E de fato,
usavam-se do aparato militar ja instalado na calbBram mais guerreiros do que
burocratas e contavam com vantagens pessoaisesidisi para garantir o sustento da

atividade e seus lucros.

Aos poucos vao surgindo no interior da colonia asddhos, lideres politico-
militares formados pelo prestigio dado pelo car@s. bandeirantes acabam sendo
auxiliares do rei. Os paulistas jA comegam a ocapaargos civis e militares. Durante
0 séc. XVII, porém, a coroa comeca a diminuir ogratbs caudilhos, retirando-lhes os
titulos militares, principalmente. “A lei € a leb deino e ndo a dos sertdes. [...] O rei

queria suditos e ndo senhores, soldados e nadhusidi’’

A obra de centralizacéo vai tomando forma claraneacente divisdo do poder
local, com o objetivo de fragmentar. Como a admriaggio municipal era mais
brasileira do que lusitana, devido a proximidadgdder e da formacdo do poder pela
aristocracia rural, era preciso fragmentar. O Estammeca entdo a demonstrar cada vez
mais sua face autoritaria. Nem de longe se podapar a existéncia de um feudalismo

a esse passo da histéria. Faoro sintetiza:

O Estado néo é sentido como protetor dos interes@®pulacdo, o
defensor das atividades dos particulares. Ele senicamente,
monstro sem alma, o titular da violéncia, o impseobrador de
impostos, o recrutador de homens para empresas amuais
ninguém se sentird solidario. Ninguém com ele aokaid — salvo os
buscadores de beneficios escusos e de cargos quibilidamados
como adesistas a uma poténcia estrangeira. Osreerteoritoriais, a
plebe urbana cultivam, na insubmissdo impotenteppasicionismo
difuso, calado, temeroso da reacdo draconiana-s€ream toda parte,
o sentimento de rebeldia inforrhé.

Ocorre com o cidaddo a reacado natural: o Estadsté gomo o outro, um
inimigo. Heranca que atravessara os séculos peomade viva. Também ndo pudera
ser diferente. A administracao era, de fato, unp@@stranho no organismo da colonia.
Ja tinha sua presenca, € claro, mas passa ag@ia @m0 um virus. Na sintese de
Faoro, foi imposto um Estado a colbnia antes gaetigesse um povo. A situacéo

relatada por Oliveira Vianna, a de quase um fesilj SO ocorreu nos primeiros anos

"EAORO, RaymundoOs Donos do Podep. 190-1
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de colonizacao, e por uma razdo bem simples, agepiar Faoro: Nao era interessante

para a Coroa arriscar seu capital numa aventuestanc

Ao se consolidar o povoamento e perceber as reasiplidades de lucro, bem
como o risco de perda de poder para o poder lac2broa logo pde suas garras. E dado
cabo a um grande projeto autoritario e centralizaglee dara a tonica do Estado

brasileiro por séculos a fio.

E neste momento historico que comeca a surgir lendadeira constelacdo de
cargos, aspecto que mais interessa para o presaht#ho. O Estado instala-se na
colénia como um grande polvo que estende seusctdosa no caso, seus funcionarios.
Os cargos cada vez mais se multiplicam. O vencimdas funcionarios, porém, nao

acompanha essa expansao e logo comecam a apadesiacias de corrupcao.

Se o0 Estado passa a ser visto como inimigo pebrém o cidaddo passa a ser
visto como vitima pela Coroa. O Unico interesse €éeoenriquecer as custas do
contribuinte. Ao contrario do que ocorreu nas c@léringlesas, aqui a burguesia s6 se
enfraqueceu. O poder mostra-se extremamente Jeriio@a ordem que vai do rei as
autoridades municipais, passando antes pelo gal@mgeral, uma espécie de vice rei,

0s capitdes (das capitanias) e s6 por fim as datbes municipais.

Entretanto, a hierarquia ndo é forte: todos segelni diretamente ao rei,
atropelando os intermediarios. O rei, obviamerdmbém ndo respeita a hierarquia e
exerce seu poder diretamente quando preciso. Issmn éeflexo do modelo de
dominacéo tradicional, onde o poder € pessoal eindibucional. A baixa qualidade

dos funcionarios faz com que mais transplantemugcaglaptem’®

Caio Prado Jr. alerta para o fato de que a admwagét publica, a esse periodo,
nao conhecia as modernas separacfes, ja enconéradastros paises. As separacdes
entre fungdes, ou poderes, do Estado, por exem@o inexistentes. Na administracao
colonial todos eles se misturavam. Também haviecgaliferenca entra as esferas
global e local do poder. Também nao havia laiciaaggportanto, confundia-se também

o poder religioso com o poder politico e mdfal.

19 EAORO, RaymunddoOs Donos do Podep. 204
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Dessa auséncia de funcbes bem definidas, tipicasalidade de dominacao
racional-legal, s6 havia uma sintese: o rei, qaeaeunidade do poder. As divisdes
existiam apenas das delegacbes que ele mesmo itee@edazer. A natureza desse

estado é patrimonialista: gerido como bem familiar.

A propria divisdo marcada, nitida e absoluta, emtnedireitopublico,
que diz respeito as relacdes coletivas, e privado,individuais,
distincdo fundamental em que assenta toda estrdturesso direito
moderno, deve ser entendida entdo, e entre ndsmdeforma bem
diversa da dos dias de hdjé.

Ha que se distinguir um fato importante: o rei gagerna sozinho. Esse poder
todo nado esta sozinho. Hé&stamentoCada vez mais vai se formando uma nobreza de
cargos militares e civis. Ja h4 uma grande estruministerial da qual o rei se
aconselha. Ele apenas preside estes 6rgaos. Asspmdelusive, perdiam-se no meio do
caminho ao serem executadas, jA& que acabavam sdtetadas ao sabor das

circunstancias dos que deveriam executa-las.

O terceiro elo da administracéo colonial eram ogigipios. A vila era a base da
piramide e seu poder se exercia por meio das c8mAsa ordenacdes Afonsinas,
Manuelinas e Filipinas as regulam. De plano é peealertar para o fato de que o
municipio nunca atinge autonomia, é sempre 0 baafoinistrativo da centralizacéo

monarquica.

Até mesmo na administracdo da justica a Coroaf@meer como os juizes
ordinarios eram eleitos, assim como 0s vereadones,intervinha e nomeava, quando a
cidade era importante, um “juiz de fora”, de soafianca Como ja se disse, ndo havia
distincdo na atividade da camara, que era tantoingtmativa, como judicial e
legislativa. Os juizes e veladores eram eleitoseeas “homens bons”. Estes, em
verdade, ndo eram membros de ymaeza de sangueiem necessariamente nobres.
Esta expressdo denotava mais a vontade de ins@sv@oprietarios e burocratas em
domicilio na terra, assim como seus descendentss;limros da nobreza”. Na pratica,

acabava-se gerando uma “aristocracia por semefhd@xpovo nao delibera e, quando

181 pPRADO JR. CaioFormacao do Brasil contemporangm.297
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delibera, restrito a uma parcela pouco numerosamd®raca, na acado, dentro das redes

do sistema politico geral®?

A integracdo do colono a ordem metropolitana sdagepor meio da ordem
militar. A patente militar € motivo de distincdocs, tal qual era o titulo de bacharel
nos tempos de Avis. Agora, inclusive o bachareCdanbra precisa de titulo militar se
quer notoriedade. “A organizagdo militar constituna ‘casta privilegiada’, com
poderes para se esquivar a justica, a ela configdeefa de compelir os recalcitrantes

ao pagamento de tributos, quintos e contribuic8¥s”.

Para melhor controle do territério, comecam a swgimilicias. Dos 16 aos 60
anos todos os homens deveriam pertencer as miliciasrdenanca¥’ Em lugares
estratégicos, como Pernambuco e Rio Grande do &ecialmente este, teve
importancia impar, ja que o avanco castelhano era eonstante. “Sem as milicias, o
tumulto se instalaria nos sertdes ermos, nas gilaislades. Verdade que, com elas, o
mandonismo local ganhou corpo, limitado a precégdancia superior dos dirigentes

da capitania™®®

Esse mandonismo se exerce particularmente na fiufzoronel. Ele € produto
da notoriedade e importancia politica dada pelanpat militar, bem como da
conjugacdo com a situacao politica local. Com oaguiecimento dos municipios, eles
ganham for¢ca. O elemento privado é fraco e dessgudza surge o fenbmeno do
coronelismo, bem analisado por Victor Nunes Lelakté sistema politico € dominado
por uma relacdo de compromisso entre o poder idktadente e o poder publico

fortalecido.™8®

O fendmeno do coronelismo ira surgir, de fato, aparo império, se estendendo
a republica velha, porém, aqui ja estdo lancad@s fmses. E precisamente o
enfraquecimento do elemento local, obrigando arrecas esferas superiores em busca

de favores, conjugado ao elemento do poder dadmaiteres locais, os caudilhos.
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Sob o aspecto econbmico, o Estado patrimonialstaei sustentando pelas
apropriagbes de renda e uma ampla rede fiscal, gligess, com frequéncia se
confundem. Ao contrario do que acontece nos didofe apds a influéncia das teorias
do liberalismo econdémico, o Estado ndo é apenadistalizador que se nutre de
tributos, € o proprio ator econémico. Executa o @mi diretamente com seus
monopolios, que sao principalmente do pau-brasilato, sal e diamantes. A Coroa
controla a economia de trés maneiras distintas, mpeio dos monopdlios, das

companhias e das concessd¥s.

Assim sendo, o Estado se nutre tanto das rendmgarias, da mesma maneira
gue acontece nos Estados contemporaneos, comoeddasrecondmicas. Aquelas
servem para 0 sustento da estrutura burocratiogyaeto que estas servem para

financiar as aventuras e 0s riscos dos negoci@odaa.

O prentncio de que o capitalismo politicamententaigd® engessa a economia
se confirma: Os monopdlios dificultam as iniciatiyarivadas e as atividades conexas.
As faces de Estado autoritario comegcam a tomapowwg mais claros: ndo hé direitos e
garantias individuais, e todos estdo sujeitos auls&#p ou prisbes arbitrarias. “A

autoridade tudo pode, sem respeito a nada e aénirigd’

Portugal de hoje ja ndo € mais 0 mesmo pais dea pEnbutrora. Portugal ndo
tinha pessoas nem recursos, dado sua pequenadxt@asa proteger, desenvolver e
manter seu imenso império. Lisboa havia virado apem rito de passagem, ja que o
ouro, a madeira e os produtos agricolas vindos rdgilBam direto para o territorio
inglés. O enorme poderio econdmico-militar que &awonquistado 0s mares era
passado: sua frota estava reduzida a trinta nas@rglo que seis ou sete estavam em
condicOes precarias. Os ingleses, por outro ldadbam uma frota de 880 navios de

combate-®

Portugal havia estagnado. O capitalismo politicamesrientado conduziu a
iISso, bem como o contexto cultural. Ao tempo qugakerra, Franca, e Estados Unidos,

faziam suas revolucdes, Portugal permanecia enarsiggo modelo. A Igreja exercia
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poder absoluto, e laicizacdo, ou secularizacéo, emdoalgo conhecido. Era o maior

reduto de catdlicos da época.

A volta da independéncia no territério ultramaris® se faz as custas da
exploracdo do Brasil, hum movimento que € uma @sp#e recolonizacdo. E esse
enriguecimento, como era de se esperar de um lspikamercantilista, dar-se-a as
custas do comércio, com a sombra sempre presentevdacdo industrial, algo que
nao se concretiza. Para garantir o monopdlio doéccima Coroa proibia até mesmo a
producao de mel, vinho e aguardente, pelos natingm)ndo a importacdo. A perda de
soberania era agravada pelo dominio inglés exeeciglmoca, que estendia-se ao Brasil,

anda na condicdo de coldria.

A consequéncia final acaba sendo o enriqguecimexgiés as custas da matéria

prima brasileira:

Com o mecanismo diplomatico, o ouro do Brasil gdrrpara a
Inglaterra, em pagamento da diferenca do coméocim que vertera
no mundo a supremacia da era industrial, sob o iedmdo Tamisa.
Em Portugal sé ficariam o luxo de um dia e os @damonumentos
catélicos, com a expansao da carapaca administratiplorada pela
nobreza®

A verdade € que o processo de colonizacdo do Brasikera nada barato, ainda
mais se considerada a reduzida extensdo de senizamlor, razdo que impunha
necessidade de crédito estrangeiro, o qual proyiptiacipalmente, da Inglaterra. A
maioria dos ricos portugueses que haviam investidoBrasil jA devia mais aos

mercados estrangeiros que todo seu capital.

Esse periodo de crise coincide com o reinado de Dams® (1750-1777), mais
conhecido pelo seu ministro Sebastido José de lBareavielo, 0 marqués de Pombal.
Para piorar, um terremoto destroi meia Lisboa (1L.7A%ombal cabe a reconstrucio de
Lisboa e de Portugal. Ao ser perguntado pelo seDaoen José sobre o que fazer a
respeito do grave terremoto, que, além do tremmn seus tsunamis e fogo destruiu

meia cidade, matando aproximadamente 10 mil pesBoasbal apenas respondeu com

1 FAORO, RaymundoOs Donos do Podep. 263-5
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a famosa frase: “E preciso sepultar os mortos @acudos vivos™?® A tarefa n&o foi
facil, considerando o contexto de pais estagnadajpal se passava. Portugal estava
em descompasso com o restante da Europa no séd. XA4 novidades literarias e

cientificas chegavam ja amarelecid&¥”.

O ensino superior estava monopolizado pelos jesuéissim como o ensino
secundério. Seu modelo era baseado na escolastiexauria-se, praticamente, nos
resumos e nos comentarios de comentarios, semqgeaisnovacdes doutrinais ou

didacticas dignas de consideracdo. O mundo havéialpa™®

Contra essa realidade € que ird lutar Pombal. Brahamem esclarecido,
influenciado por ideias vindas de fora. A Europaiavium periodo de efervescéncia,
mas o liberalismo ainda era incipiente. Rousseateesra em 1752 o serontrato
social portanto ainda recente, e Adam Smith viria aesgero“Riqueza das nacdes” s

em 1776. Sua inovacéo, portanto era mais limitada.

No entanto, Pombal queria transitar de um modeld'ndenarquia gotica”,
existente em Portugal, para monarquia modernag@@o da Inglaterra. Estas dltimas,
nao eram baseadas em privilégios, mas sim na nelé@ésho comeércio. Para isso, lutou
com quem tinha muitos privilégios: o clero. Modemi o ensino. Em grande parte,
venceu o atraso dos anos seiscentos. Porém, pratinodespotismo esclarecido. Ou
ainda um despotismo iluminado. “Toda a sua obraysou consagrar a autoridade do
Estado, ndo a liberdade dos stibditds”.

Inicia-se entdo um processo autoritario de modacdiz, que obviamente vem
de cima para baixo, e que se vale da importac&arnies modelos, tanto militares como
econdmicos. A sustentacdo econdmica obviamentelgifara. Pombal, todavia, apenas
diminuiu o atraso de Portugal. Em 1777 terminasapermbalina e as coisas estagnam

novamente?’

Importante elemento econdmico surge a esse peréoportacdo do escravo
negro. Para se reerguer, a burguesia decadenteeréca tutela do Estado e assim
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perdera independéncia. A coroa tera monopodlio doéccio até 1808, quando da
abertura dos portos. Sobre as minas de ouro e petacomo qualquer outro metal, a
Coroa possuia direito real, dado pelas Ordenagipm&s, ainda em vigor. O rei tinha
direito de enfiteuse, que era cobrado cada vehguia posterior negociacdo. A quinta

parte sempre era de poder real.

Como ja se disse, ao surgir uma espécie de podalelma nos grandes
proprietarios de terra, os caudilhos, a coroa toprowidéncias. Seu Unico reflgio de
poder ainda eram as camaras municipais. Contud@garam mais preocupacao para
o Estado, ja que agora o poder militar fazia pdoteeino, ndo era mais privado. Apesar
disso, a propria feicdo do mundo do campo mudoe.¢&;ador de riquezas converte-se
em senhor de rendas, a fazenda monocultora tomaraiec de latifundio quase

fechado™®®

Essa classe ir4 agora se interiorizar, quase qisolsedo em seus latifundios,
gue de grandes exportadores voltar-se-do parasastnria. O medo do capitalismo
industrial fez a Coroa proibir também a criacéo idasistrias. O Brasil comecava a
adquirir caracteristicas ainda hoje presentes: iitagor de tecnologias e exportador de
commoditiesEste termo € apenas uma versado mais refinadmpgsa de designar a
mesma coisa: producdo priméaria. Da importacdo tatendiam, ja que era uma
necessidade do pais que emergia, ao passo queraesp so privilegiava uma classe.

Essa era nossa balanca comercial.

Os fazendeiros ainda precisam se deparar com ceatesfiscalismo da Coroa,
bem como sua tirania, e seu entrave as atividacmsdmicas. Isso gera uma tensao
com as ideias liberais, ja vindas da Franca, qumecavam a influenciar os
proprietarios rurais. O liberalismo na verdade aéodoutrinario, e sim emergente da

preocupacéao dos fazendeiros em manterem seu paldetipinuicdo do poder do rei.

Os fatores geogréficos também ajudavam os fazersdeirse distanciarem. A
producdo se dava distante e os custos de trangpartealtos. S6 diminuiam perto da
costa, num raio de 20km. Fora dali, a situacasalarmento fazia até mesmo com que a
base de troca fosse o escambo, e ndo a nioe®ar causa desse isolamento, ser

proprietario de terras ainda era fator de podesqas Ao seu redor, gravitavam as

19 EAORO, RaymunddOs Donos do Podep. 280
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pessoas sem terras. O proprietario com frequénbigizava verbalmente a construcao
de casa em seu terreno, sob condicdo de pagaramda minima, permitindo ainda o
cultivo da terra. As vezes, 0 pagamento ainda paeeia por meio de servicos,

caracteristica tipicamente feudal.

Este momento histérico supradescrito se passa €8, k&asido em que a
familia real se transmigrara para o Brasil. Essg0€jp € emblematico para a histéria
de Brasil e Portugal e mudara os rumos do Estado.

3.2 Transmigracdo da familia real portuguesa: o surgimeto do estamento

burocratico

A vinda é, na verdade, uma fuga do avanco da Frdachlapoledo sobre o
territorio portugués. Napoledo a esse periodo gramde senhor da Europa continental.
A Franca possuia um império e um aparato militaca@@paraveis ao antigo império
romano. Méritos da genialidade militar do prépriapdledo. A outra grande poténcia

da época, protegida pelo canal da mancha, erdadmg.

Portugal e Espanha haviam feito um pacto de cog@er&sem o conhecimento
dos portugueses, Espanha se alia a Franca e departoigueses a mingua. Napoledo

decretou o bloqueio continental de todos os pgréwa o comércio com os britanicds.

Portugal era o maior prejudicado pela medida. Caraoconomia portuguesa nao
era nem de longe a dos anos dourados da expans&maao pais dependia das
relacbes econdmicas com a potente Inglaterraseaenelhor coldnia, o Brasil. Aceitar
o bloqueio econdmico de Napoledo representariaedrguecondémica. Para resistir
faltava coragem: a esse periodo todos caiam pevapteler de Napoledo. “O dilema

era o da morte por asfixia ou por invas&d'Restou a fuga.

A ideia ndo era novidade. “Portugal ndo passavardepais pequeno e sem
recursos.?*Durante o periodo da Unido Ibérica (dominio espanto “fusdo”, de
1580-1640) essa ideia ja havia sido cogitada. Pbtab#®hém propds ao rei D. José a

20 GOMES, Laurentinol808 p. 35
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mudanca para o Brasf® Porém o plano sé se concretiza entre os anosGieel8808.
Cuidadosamente planejado. Afinal, Portugal era g@eme morosidade, e ao pequeno
sinal de invasao napolednica conseguiu transpomareino inteiro em seus navios, sob

a escolta da marinha britanica.

Refugiados no Brasil, trazem consigo toda buroarpera o Rio de Janeiro,
cerca de 10 mil pessoas, 0 que era praticamerdeekiditura estatal do pais. Antes de
sair, porém, deram recomendacdes de que o ex@anitcés foi recebido em paz. Nao
houve um sinal sequer de resisténcia, nem mesmpgapta da populacdo, que, diga-se
de passagem, muitos setores estavam desejoso® @eilquasao trouxesse para 0 pais
ares liberais, que viesse a revolucéo francesatagah Sem resisténcia chegaram os
franceses enquanto o estamento portugués se gagao Brasil. O povo, hovamente,

assistia bestializado, reduzido a coadjuvante gm®ee foi?®*

O Rio de Janeiro comecava a se transformar, a gearale centro, populoso
pelo estamento que chegava. A essa sociedade cavr®ta se juntar uma burguesia
nascente, que havia enriquecido com a aberturapddss. Junto com o rei, uma

camada de aristocratas fidalgos, vindos de Portiyal

Essa burguesia nascente, ja vai incorporando og&okaburopeus. Ela vai
constituir os chamados “recolonizadores”, em of@msigos “liberais” brasileiros, que
ironicamente eram o0s aristocratas rurais. E o epanmgue estavam isolados nos
interiores, devido a tendéncia inicialmente cemgydf da colonizacdo. A par dessas duas
correntes, 0s aristocratas rurais e a burguesia l@a que Faoro denominaria de
estamentpcidadaos no entorno do poder, vindos de Portugyal a familia real. Esses
expatriados sempre eram lembrados: “Nao ha umpessda] que nao tivesse recebido

das suas régias maos a recompensa desse grarfieicaét®

Ja havia milhares de empregados publicos, e omtilbsres de dependentes da
corte. Todos vivem as custas do erario publicolu®ss eram os dominantes. Contudo,
dez anos depois, a situacdo ja havia se inverf@®.ruralistas ndo haviam se
conformado com a situacdo de terem tanto poderoepnderem participar da vida
politica do pais que fundaram. O ambiente da cameeca a ser menos lusitano e mais

23 |bidem p. 46-8
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brasileiro. Na visdo de Vianna, essa classe derrasolusos e os burgueses. “nas suas

maos esta agora o governo do pais. Ela é quenagai dor diante dirigi-lo?°’

Faoro novamente se opbe a Vianna e mostra que mkadee a situacao
patrimonialista fica cada vez mais clara, por ntpie haja uma aristocracia rural. O
Estado passa a ser presenca constante na vidadddéas. Todos os que fugiram de
Portugal ancoraram-se no Estado para sobrevive@rasil. Eram verdadeiros parasitas.
O plano, porém, era transmigrar também as estsufpoatuguesas para o Brasil. A
ignorancia era tanta que nem se davam conta dassiiades que o novo continente

oferecia, permanecendo presos ao modelo de Lisboa:

Precisa-se, porém, pela natureza do Pais, de usefbonde Minas,
uma Inspecao para a abertura de estradas, umadediamapas, um
Exame de navegacdo dos rios, e muitas outras nsegidarias do
lugar. Mas, nada disso se arranja, porque nao @gargis coisas no
Almanaque de Lisbo&®

A obra de modernizacdo iniciada por Pombal hawi® substituida por um
retrocesso as velhas tradigbes. S6 se modernzanareia, que a essa altura conta com
a influéncia dos comerciantes ingleses. Mas namperta o modelo liberal deles. O
atraso era geral. Ndo havia a mesma cultura estlei@ueses ingleses e portugueses:
“Falta-lhes a seriedade burguesa, a ética da limmpag transacoes, a perseveranca nos
compromissos e tratos, segundo mais de uma queeaamerciantes estrangeiros,

imbuidos das préaticas do capitalismi®”.

A revolucédo industrial continua como uma sombrasaado medo a corte, que
teme perda de poder com a industrializacdo do @assstema colonial vai chegando ao
seu fim, mas ndo a monarquia, que significaria aneipacédo das classes burguesas.
Para maior controle, cria duas importantes empresBanco do Brasil (12/10/1808) e
a siderurgia nacional (10/10/2010). Se fosse patasirializar, que fosse pela mao do

Estado, ndo por iniciativa privada, essa era &#gi
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Outro instrumento de controle da economia é usadnrso forcado da moeda,
elemento presente nos dias atuais. Dessa manategia a moeda nacional, e portanto
0 proprio Estado. SO ela poderia ser o padrédo égeamcdes. O outro brago, a
siderurgia, resultou em um fracasso, fracasso tjasagia a industrializacao do pais em
quase um século e meio. A dependéncia inglesa m&rdava. Sempre que ajudava

Portugal com suas dificuldades cobrava caro.

A realidade patrimonialista ja era evidente. Nensmm@ a propriedade privada
era respeitada. Os comerciantes desde logo cediasy sasas ao principe e seus
fidalgos. Qual era o procedimento legal para ta®hiuim. O principe apenas colava as
inscricdes P.R. (Principe Real) na porta das residé. Logo a inscri¢cdo foi apelidada
de “Ponha-se na rua”, ndo sem menos razao. O palgw pelo aluguel era irrisorio,
completamente desajustado perante a realidadeinfosidade que esse instituto criava

era evidente, e logo comecavam a se opor brasileipmrtugueses.

A aristocracia rural descrita por Oliveira ViaAtfalogo comeca a querer buscar
status nas cortes. Para essa classe, sao distsbtifdlos e honrarias. Diga-se de
passagem, mais do que fora distribuido em todsg@sos de existéncia de Portugal. O
problema é que essa classe foi percebendo quenearias eram, na verdade, vazias. O
verdadeiro poder permanecia com o reino. As “h@sarcas” nao valiam o sacrificio.
Logo os fazendeiros comecam a destilar a ideolsgaratistas. O liberalismo, no
Brasil, serd assunto de fazendeiros, mas nao io@ga ideologia liberal e seu estilo

de vida, restando apenas a ganancia de poder fremefraquecimento do Estadd.

Este antagonismo sera decisivo na histéria do BFesiro explica:

A alianca entre propriedade agraria e liberalismisivel nos

demagogos letrados, entrelagada pelos padres,quédos leitores dos
enciclopedistas e pelos admiradores da emancipag@@-americana
ensaia seus primeiros e vigorosos passos, que darédementos de
luta nos dias agitados de 1822 e expulsardo o adperem 1831,
incapazes, todavia, de organizar o Estado & sugeimta’”

20V/JANNA, Oliveira. Populacdes Meridionais do Brasjl. 30-6
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A reacdo entdo comeca em 1817 em Recife. L4 iaiogolta dos liberais. Eles
uniam-se pela libertagdo do Brasil, contra o estaméurocratico. Como era de se
esperar, entre esses “liberais”, ndo havia povankEem verdade, uma elite. Uma elite
fora do estamento. Dela faziam parte fazendeimiscipalmente, padres, comerciantes,
excluidos os que tinham vinculos com os portuguesk®gados e alguns funcionarios
de segunda linha. Com grande frequéncia faziame mhat maconaria e de milicias.

Classe média e escravos estavam excluidos.

O confronte entre essa elite e aquela do estameuta, propria corte, néo ira
ocorrer. Laurentino Gomes acertadamente assevera qndependéncia foi fruto de
uma divergéncia entre portugue$Ea corte, ao perceber o poder dessas elites evita o
confronto e busca aproximagao com seus intereQsesdo das revolugdes liberais era
uma constante a esse periodo. A perda de podeénamita um fato importante. A ideia
da independéncia, para os portugueses, era crianavm reino, apenas de fachada,
mantendo-se atendidos os interesses de sempraa-Bachimpério. De um lado, a corte
no Brasil, preocupada ja com os interesses re@isutto, 0 Rei, em Portugal. Lisboa e

Rio de Janeiro. O impasse sera resolvido entre eles

3.3  Brasil, um pais independente, com sua prépria admistracao e seu proprio

estamento

O liberalismo vinha ganhando forca também em Paltygr conta de um certo
arejamento ideoldgico. O capitalismo ganhava fooga a abertura dos portos em 1808,
bem como liberdade para as manufaturas, fato cuenerimizado pela concorréncia

inglesa®'*

Dom Jodao VI decidiu que continuaria no Brasil, deto Portugal abandonado.
Na verdade essa nao era propriamente uma decisémgue ele so adiara a resolucéo
do problema. Essa inércia € que deu espaco para gtiecipe Dom Pedro ganhasse
espaco como uma nova lideranca. Ele unia-se aesessies dos “brasileiros”. Esses
brasileiros teriam lugar garantido no novo govemmas nao seriam eles reis, e sim

chefes e caudilhos, de uma ou varias republicas. [®&ler se concentrara nas

23 GOMES, Laurentino1822. Como um homem s&bio, uma princesa triste e umcéscimuco por
dinheiro ajudaram D. Pedro a criar o Brasil — urfs gpue tinha tudo para dar errado. Rio de Janeiro:
Nova Fronteira. 2010. P.21
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capitanias. Tudo pela unidade. O medo da fragm@otalp Brasil em pequenos
territérios, bem como a perda da monarquia, ergpeemresente. A tarefa de Dom

Pedro sera entdo unificar esse grande pais qua sgae.

Dom Joédo VI entdo volta a Portugal e com ele lewasmde 3 mil pessoas.
Grandes somas de ouro e prata séo retirados dm BanBrasil e levados para o outro
lado do oceano. Trés meses depois o banco quebrafia liderancas das capitanias
estavam ressabiadas. O novo principe se vé cormpérip a construir e sem dinheiro.
O jovem pais comecava sua vida ja amargando umasandivida. Enfraquecia-se
também o estamento. Diante da situacdo surgem @atésvque bradam pela

recolonizac&o, dentro do préprio Brashl.

Comecam entdo os tratativos para a Constituicdomal® império. E uma
revolucdo que importa tanto para a historia deugaftquanto a do Brasil. Onde irdo se
reunir os constituintes brasileiros? Em Lisboa.g@enta deputados do Brasil contra
cento e trinta de Portugal. De cada deputado egidexque fosse natural da provincia
ou tivesse residéncia hd mais de 7 anos. Essestadepueram, em verdade,
representativos dos poderes locais existentes asilBBua composicdo majoritaria era
de padres, com 30%, e fazendeiros, também com 80%o depois advogados e
médicos, mais magistrados e 10% de militares. Hawia acordo muatuo que as
consideracdes referentes ao Brasil s6 fossem feitasa chegada dos representantes

brasileiros. Nao foi cumprido.

D. Pedro passara de regente a Defensor Perpétrddd, a 13 de maio de
1822. Uma novidade entra em cena: seu poder semnitado por um documento, a
Constituicdo. Contudo, como bem observa Faoro, themnia popular ndo esta
entregue & Assembléia Constituinté”D. Pedro, na abertura da constituinte, disse que
a cumpririase fosse digna do Brasil e deleentava-se harmonizar uma monarquia com
tendéncias liberais, sem que isso redundasse emdemacracia. A liberdade era
conferida aos brasileiros apenas na medida em gseerh capaz de exercé-la.

Obviamente, isso se refere as pessoas com capesifiadnceiras. Nem poderia ser
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diferente. “De cada trés brasileiros, dois eranmmae®s, negros forros, mulatos, indios

ou mesticos“'® Noventa por cento da populacéo era analfabeta.

A opcéo era clara. A monarquia constitucional fee@s pressdes populares.
Mesmo com o enorme déficit de representacdo, patacdo sistema excludente,
qualquer formacdo de maioria parlamentar ndo gedblema. Isso porque o sistema
classico de triparticdo de funcéo e poderes fovestiiolo na Constituicdo brasileira com

a criacéo do poder moderador. Esse era o liberalisbrasileirg™®

A preocupacéo inicial da nova Constituicdo era €sga ja em seu art. 1°: a
soberania nacional. O mais importante era se afiroano pais independente. As
antigas capitanias haviam virado provincias (af). 2 forma de governo era a
monarquia. Hereditaria, constitucional, e “représva” (art. 3°). O poder legislativo
era exercido por uma assembléia geral, que tirgtansa bicameral, com camara dos
deputados (que eram eleitos) e um senado, que siadores vitalicios, nomeados
pelo Imperador (art.s 13, 35, 40 e 43). A eleigfiwando acontecia, era indireta e
censitaria. O poder judiciario era exercido porgsi e jurados (art. 151). O poder

executivo era exercido pelo imperador (art. 10@)@der moderador, também!

O poder moderador podia se ingerir no poder legislgelo direito de poder
dissolver a Camara. J4 em relacdo ao judiciaripoder moderador tinha o direito de
suspender magistrados. Ao contrario da Inglateorarei reinava, governava e

administrava

O poder moderador, em verdade, nem deveria se cldipoder”, ja que era
uma autorizagdo para que o imperador reinasseyrgasge e administrasse por conta
propria, sem cobertura dos ministérios. Comeca lonmga tradicdo de poder simbdlico
no Brasil, onde o “pais oficial’, ndo coincide camreal. Serd& uma ditadura sob

roupagem liberad®

Marcelo neves apresenta o tema da constituciogalizaimbolica no Brasil,

referindo que,

28 GOMES, Laurentinol822 p. 55
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Apesar de tolerar a escraviddo, estabelecer umnssteleitoral
censitario amplamente excludente (arts. 92 a ¥jogar a figura do
Poder Moderador (arts. 98 a 101), resquicio alistduta “Carta”
imperial de 1824 tinha tracos liberais, expressobrefudo na
declaracao de direitos individuais no seu art. M&s os direitos civis
e politicos previstos no texto constitucional agaam um nivel
muito limitado de realizacdo. [...] Nesse contex#o,nocdo de
constitucionalidade n&o encontrava espaco na prdoss proprios
agentes estatais"

Por legislacdo simbolica entende-se aquela queutam hipertrofia da funcéo
simbdlica em relacdo a sua eficacia. Preponderdcgimbolico sobre o real. “Sendo
eficaz, ou seja, regularmente observada, aplicextecutada ou usada (concretizagcéo
normativa do texto legal), embora inefetiva (n&aliracéo dos fins), ndo cabe falar de

legislacdo simbélica®?

A Constituicdo do império era simbdlica pelo sinsigto de que ndo era levada
a sério. A roupagem liberal é que era simbdlica. pkéticas institucionais nédo
condiziam com ela propria. “sobretudo na préatioéofimal’ dos eventuais governantes,
ndo se concebia a Constituicho como horizonte iparidda acdo politico-

administrativa’??>

E nem poderia ser diferente. Ela veio de cima gmixo, sem qualquer
identificacdo com a realidade do povo brasileiresd® ja possuia um enorme déficit de
representacdo. Era apenas uma promessa. Issgnédcaique ela ndo tinha funcéo no
ordenamento juridico e politico brasileiro. Suacfm era simbdlico-legitimadora do

poder, ou ainda politico-simbolica. Ela que daemitimacéo” ao poder instituid6’

D. Pedro tinha amplos poderes. O poder moderadoadsegurou o direito de
escolher senadores, constituindo maioria. Senada;sg@ de passagem, vitalicio. Os
deputados eram déceis. Seu governo era “goverre @aovo e ndo pelo pové™
Tudo isso, no entanto, ndo vai impedir que o ing@ranfrente problemas. Sua base

era fragil nos conselhos provinciais, as futuraem@bléias legislativas. Por mais que a

221 NEVES, MarceloA constitucionalizacdo simbélica.ed. Sdo Paulo: Martins Fontes. 2007. P. 178
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estrutura liberal fosse somente uma roupagem, pagiares aos influxos liberais, que

pressionavam o Estado.

Em 1829 a Camara tentaranopeachmentle dois ministros. O governo vence,
mas por uma pequena margem, que ndo garante quageanca. D. Pedro até teve
uma influéncia liberal logo que assumiu, o quees#igava por varias declaracdes suas
na assembléia constituinte, fato que logo foi stuidb por sua face autoritaria. Por
mais que se esforcasse para ser carismatico n@egoa afastar a imagem de um

eterno portugués em meio a brasileiMsnca conseguiu de fato ser do povo.

D. Pedro nao resiste, e a 7 de abril de 1831 réam@aacpoder. Com isso, assume
D. Pedro Il, com apenas 5 anos de idade. Comoimda idade para governar, inicia-se
o chamado periodo regencial, no qual o Brasil ereeignado por trés regentes. A
regéncia trina vigorara de 17 de junho de 18312 ad outubro de 1835. Este fato,
associado ao ganho de poder que as camaras has@anhevardo a um processo de

descentralizagéo.

Uma tentativa de golpe se arquiteta na camara, @antuito de instituir a
ordem liberal, sufocada pelo senado vitalicio @ p&dder Moderador. Porém, onde a
descentralizacdo poderia se revelar democratica, falha: nos municipios. A
Constituicdo de 1824 ja previa a regulagéo juridiekes (caps. 167 a 169) e a 1828
surge um estatuto juridico proprio. Por esses amentos o poder € cada vez mais

escanteado. “Converte-se 0 municipio em peca auxiti mecanismo centrei®

Os instrumentos legais pareciam democratizar aitastr de poder, mas o
escasso dinheiro que era relegado aos municipiasrnavam ineficientes. Mesmo
assim se operara uma descentralizacdo, ao revéndéncia imposta pela dinastia
Braganca. Os liberais vao ser derrotados: permemeré&enado vitalicio e o poder

moderador.

Essa descentralizacdo, no entanto, transferird paoaier para as provincias. A
esse periodo ja temos as assembléias legislatjuasganham poder. Elas € que vao
definir a “criacdo, supressao e nomeacao” dos sgpgblicos municipais, subtraindo o

poder local. Esse, como sempre, privilegiara adaead¢ estamental. Ele € um foco de

22 EAORO, RaymundoOs Donos do Podep. 352
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poder, prestigio, enobrecimento, e até mesmo rquee vai conduzir ao caudilhismo

e ao mandonismo local.

A regéncia ndo consegue suportar a descentralizacdmgo se sucede uma
reacao centralizadora. Nesse periodo (11 de abriiB85) surge a figura dos prefeitos.
E dessa época também as revoltas regionais, cameago da dos “cabanos” (1835),
“balaios” (1838-40), “sabinos” (1837) e “farroupaki’ (1835-45). Elas sdo fruto da
reacdo centralizadora que segue ao periodo da niedizacdo, buscando o

fortalecimento do poder local. Em alguns casosme®mo a separacao.

Em 1834 morre Dom Pedro |, que a essa altura enaPexro IV de Portugal, ja
que la estava, desde que havia abandonado o BBaaimorte ajudara na recomposi¢ao
politica. Aqueles que antes 0 apoiavam, os monstagjiunem-se para formar o Partido
Conservador. Suas metas serdo a “centralizacdoistéresa as reformas,
restabelecimento do Conselho de Estado, o Podeefdddr sem a responsabilidade

dos ministros, e, sobretudo, ‘o imperador impeoaegna e administra?’

Vem o episédio historico conhecido como Golpe daiokidade (1840),
instrumento pelo qual D. Pedro Il sobe ao podeesadbs 18 anos, tendo apenas 15.
Inicia-se 0 Segundo Reinado. Seu principal instnime politico serd o
parlamentarismo, fixado ainda em 1837. Sera unapetarismo sem povo, ja que
somente entre um e trés por cento das pessoas ticEpar da vida publica, devido

as regras existentes a época.

De resto, praticamente ndo houve mudancas no segeimado. “O liberalismo
nao seria mais que uma doenca importada, com adgvaria conviver sem a ela
ceder"?® O poder moderador permanecerd e o Estado serautéoitario quanto
sempre foi. Volta e meia faz concessbes aos Ihenaas nunca da, de fato, o poder.
Esse periodo é a continuidade do primeiro reinadio eqjue havia sido o governo
portugués até entdo. ApOs a breve descentralizagdita o processo de dura

centralizacdo monérquica.

A camada dirigente teria um importante espaco:ra&e vitalicio. Ali mantinha

inabalado seu posto, a aristocracia. A Camara telna momentos de instabilidade, o

22T EAORO, RaymundoOs Donos do Podep. 369-70
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Senado ndo. Assim se manteria a Coroa duranteotegégundo reinado. N&o percebeu
ela, porém, uma certa “maré democratica”. Ao lodgoséc. XIX as ideias liberais

foram ganhando forca. Elas se concentraram prilmgde junto as classes rurais, 0s
grandes fazendeiros, e sua elite formada princiaienem Coimbra, mas também na
USP. Outra classe comecava a ganhar poder: a titmesi O governo estava decidido

a ndo tolerar a caudilhagem, mas a semente jsadstagada.

Os liberais brasileiros serédo de uma feicado unotaetuliar. A comecar por
uma aristocracia rural. Seréo liberais, mas comasiemnes. J& ndo sdo mais aquela elite
rural que buscava as honrarias ocas da época da gafamilia real. De acordo com
Faoro, essa transformacao mostra que comeca d Brssi uma sociedade de classes.
Os fazendeiros “se sentem maenhoressao lavradores e pecuaristas; os poderosos
nao se aperfeicoam no titulo de bardo ou viscomade, percebem que seu privilégio

depende de assentos artificiais, sem futéfd”.

Até mesmo o fazendeiro de café, especialmente lisfzalantes antro de poder
do império, se seduz pela ideologia liberal. Estal@ncadas as bases para a ruina do
império. A verdade é que a fazenda tinha se tramsito, e com a transformacao veio a
transformacdo de mentalidade. O pensamento seviowala vez mais burgués, e a

fazenda cada vez mais uma empresa.

O Brasil tem mesmo uma hist6sai generisA abolicdo da escravatura foi feita
pelos conservadores, os portugueses, mas os $iberan contra. Contudo, isso era
coerente com o desenvolvimento de nossa politmaudpal foi pioneiro na abolicdo da
escravatura, o fazendo no governo de Pombal, reidadom José (1761 em Portugal
e India). “O liberalismo seria exigéncia imediates @irculos democraticos, igualitarios,
e ndo dos liberais e federalistas, realidades gwese confundent® De fato, os
fazendeiros mais adeptos ao liberalismo eram osnguoefaziam uso de méo de obra

escrava. E de fato, a escravidao atrasara a republi
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3.4 Proclamacdo da republica: formacdo definitiva do damento na nova

administragdo publica

Como ja se havia alertado, o exército vinha gantamgbortancia politica. O
sistema ruia pela sua propria fraqueza. Desmoresey@r dentro diante da propria
ineficiéncia. Comecga paulatinamente a haver um rdiwéentre o estamento e o

militarismo. Os militares, descontentes com os widmimpério.

Descontentes também com uma perda de espacestamentp observavel
quando se compara 0 primeiro reinado com o seguddanmilitares, assim como 0s
bacharéis e magistrados, bem como burocratas egpaham auténticos membros do

estamento. Porém em declinio.

O extenso territorio nacional, com sua fragmendiade, suas diversas culturas,
e caracteristicas regionais, mantinha vivo o medofrdgmentacdo. A questdo da
unidade nacional era de importancia politica cérgras militares abracavam o tema. O
descontentamento com o império era geral, e ao mésmpo 0s eventos histdoricos
vinham dando prestigio aos militares: “A guerraPdmaguai vertera sobre a corporacéo,
apesar das inquietacdes civis, uma auréola degioesis militares cobertos de glorias,

de trabalhos e de cicatrizes,

A expectativa de abolicdo da escravatura, tema Jpaguim Nabuco vinha
defendendo fortemente na Camara, estimulava cadamas a fuga de escravos.
Organizavam-se em quilombos. Os proprietarios erggaisitavam forca oficial para
resgata-los. Ocorre que 0 exército ndo era cofdtitde fazendeiros. Eles ndo tinham
ligacdo nenhuma com o mundo rural, e portanto e&®essibilizaram com a questdo. E
mais: “O Exército declara que a perseguicdo aoRw3s Ndo sera decorosa ou digna,
cabendo a tarefa a policia. ‘Nao nos déem taisnsrd®rque ndo as cumprieremos’ —

diz enfaticamente o chefe militaf®

O exército, entdo, abragcava a questédo servil, antmgpa abolicdo, que vinha de

cima para baixo, obviamente. Vinha por meio da dspd&sse ganho de poder

21 EAORO, RaymundoOs Donos do Podep. 542
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aumentava o medo do caudilhismo, que tinha um lespe Argentina, e em geral na
América hispanica. Nao se queria o governo da esgadnodelo de império também
havia se esgotado. Comecava a crescer a admirag@onpdelo de federacdo norte-

americano, que seria 0 ponto de convergéncia deasfanti-império.

E preciso compreender que havia um somatdrio deagor liberais,
conservadores e militares. A republica serd umadiem que ird unir todas as forcas
descontentes com o0 governo imperial, sem necessaria gerar harmonia. As
diferencas sdo colocadas de lado em nome de ummaean. Os liberais obviamente
nao queriam uma republica dmladédo de fardamas diante do medo da fragmentacao,

apostavam nos militares para comandar a unidadenaéc

Essa importancia politica ganha pelos militaredetinear a histéria do Brasil
daqui para a frente. Sua presenca sera constaldeaea marca do patrimonialismo.

Simon Schwartzman sintetiza:

Quando o Estado patrimonial se baseia na congeista ocupacao
militares, tal padrdo leva ao desenvolvimento dearacdes militares
particulares ou pretorianas, as quais guardam lmaidade aos seus
proprios capitdes do que ao governafite.

A Coroa entdo repete uma estratégia antiga em eatdo ineficiente: comeca a
conceder honrarias. 129 titulos entre 1888 e 1&8@&ilegiavam-se banqueiros,
comissarios, e fazendeiros. No entanto, mais urmeexem “honrarias ocas”. A coroa

parte entdo para os militares na tentativa de mgp@es>>*

O plano fracassa e a 15 de novembro de 1889 venipe gnilitar dado pelo
Marechal Deodoro da Fonseca, que proclama a repllhlogo formou-se o novo pais.
Tratava-se dos Estados Unidos do Brasil. Qualgaerehanca ndo € coincidéncia. A
constituicdo era praticamente uma copia da amexinaquilo que ha de mais essencial.
A comecar pelo presidencialismo, passando pelaeteé@w das provincias em estados e
sua autonomia. Era uma Constituicdo americana maglho Contudo, sem vinculacdo

com a realidade do Brasil.
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O problema € que ela ja comecava mal. O presid®dedoro da Fonseca,
havia sido eleito pela propria constituinte. Sexe\dra Floriano Peixoto, que ndo era da
chapa de Fonseca. Passada a constituinte, ja hdamadiva deimpeachmenpara

destituir Fonseca e alcar ao poder Peigtto.

Essa dinamica sera a constante da republica v@titao o modelo de federacao
havia promovido uma descentralizacdo, gerandohitisiade. A democracia para um
povo ndo apto a exercé-la revelou-se problem&it@s, de democracia nada havia, ja

gue s6 na era Vargas comecam a surgir direito®edes como conhecemos hoje.

Nossa politica era baseada no coroneli$thoO sistema excludente e
fraudulento das elei¢cdes foi marcado pelo poderadosnéis. Os governadores eram
eleitos com base no poder dos “coronéis”, que ithaomseu poder, num pais que, vale

lembrar, era majoritariamente rural. A politica f=iga com base na troca de favores.

Como bem lembrou Marcelo Neves, a Constituicdo bigana incidiu no
mesmo problema de constitucionalizacdo simbodli@aguela que a precedia. Alias, o
problema agora era agravado, j& que a nova Cdpabtpossuia mais promessas, que
se contrastava com a realidade de maneira maissmteEntre os fatores que

contribuiam para que ela se atrofiasse no planb&ico, Marcelo Neves elenca:

A fraude eleitoral como regra do jogo politico cotado pelas
oligarquias locais; a degeneragdo do presidenmialino chamado
“neopresidencialismo”, principalmente através dasclatacfes
exorbitantes do estado de sitio; a deformacéao dierddismo mediante
a “politica dos governadores” e a decretacdo abuddvintervengao
federal nos Estadds’

A esses fatores somava-se o idealismo que revessa Constituicdo. A
inspiracdo norte americana era importante elemsimiolico, pois apontava para o
fato de que queriamos ser tdo democraticos e tumishalistas como eles. Divorciado
de uma politica condizente, esse aspecto acabandd geerverso, na medida que
funcionava de alibi aos “donos do poder”, como wespécie de prova das suas boas

intencdes, salientou Marcelo Nevés.
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A republica velha e com suas conturbacfes dura a®olucdo de 1930. Ali
comega um projeto novo, porém com o mesmo autisritar de sempre. E Getlio
Vargas quem constroi o Brasil como conhecemos hBje. é responsavel por
transformar um pais rural em urbano. A modernizagéb varios aspectos, vem com
ele. Ocorre também uma forte centralizacdo, eméawmao efeito centrifuga da

Constituicao republicana.

E Vargas quem vai promover o desmonte do coronelisjme s6 pode ocorrer
com a transicdo do pais para a fase do capitalisdustrial. Aquestédo socialogo se
impde, dando grande destaque ao governo, que oriaistério do trabalho e da grande

atencao (no campo da educacao) a cultura.

Para desmontar o coronelismo, Vargas intervém rgiadhs, desarma 0s
coronéis, institui a Justica Eleitoral, nos moldesno hoje a conhecemos, e cria o
codigo eleitoral. Institui os direitos politicosiclusive dando direito de voto as
mulheres. Tudo isso ira resultar na segunda caitstd republicana do Brasil, a de
1934, que néo era tdo bem estruturada quanto aipgimmas tinha inovacoes.

Os poderes da Unido foram aumentados, bem comuadigéio tributaria que
Ihes cabe. Os poderes do executivo também forantiaatap, o sistema bicameral do
legislativo foi rompido, restando ao Senado umadonconsultiva. Fora isso, contava
com normas programaticas, inspiradas na Constitugg Weimar, especialmente
atinentes a ordem econdmica, a familia, a educagéb,cultura. O funcionalismo
publico era regulado nos arts. 159 e 172. “Forémemum documento de compromisso

entre o liberalismo e o intervencionisnfd®.

Contudo, a situacé@o era de instabilidade. Getaksjm como Deodoro, fora
eleito pela Constituinte. A luta pelo poder estavansa, entdo, Getulio dissolve a
camara e o senado, revoga a Constituicdo antemartagga a Constituicdo de 1937,
instituindo o chamado Estado Novo, no qual elesdlerano. Institui uma verdadeira
ditadura.

Para alguns autores, a ascensao de Getulio tamigéfica uma mudanca

geopolitica no Brasil. Simon Schwartzman tem umiduree peculiar da historia

29 SILVA, José Afonso daCurso de direito constitucional positive3.ed. Sdo Paulo: Malheiros. 2009
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brasileira, abordando principalmente as diferengagonais, em termos de poder
politico, ndo de formagéo cultural como fazia Qli@éd/ianna. Para o autor, poderiamos
identificar os diversos momentos do Brasil, de @@orom 0S grupos regionais que
estariam no poder. A polarizacdo entre PT e PSBt vios dias de hoje, por exemplo,
poderia ser observada como o PSDB sendo represemiamcipalmente de Sao Paulo,
e 0 PT de uma conglomeracdo de interesses difidosrgsto do pais. Esse tipo de

leitura, porém, parte desde o periodo colonial.

Na era Vargas ha uma importante mudanca geopatigisse sentido, ja que ele
€ um gaucho. Com Getulio sobe ao poder uma traghighitiica para mudar os rumos da
nacac®®® O Brasil ja havia visto mudancas geopoliticas. @ofim do ciclo do actcar
no nordeste o poder se deslocara para o centroacexploracdo de ouro e diamante,
gue mais tarde seria substituido pela producaafde Eor fim, o fator de deslocamento

seria em direcéo ao Rio de Janeiro com a famiilecteegando.

Esse tipo de leitura ja havia constado em autotéssicos como Viana
Moog?*'Este, porém, buscava fazer uma comparacdo entmmizatdo inglesa e
portuguesa, tal qual Faoro fez, porém focada nadigo bandeirante. Seria a oposicao
entre uma colonizagcdo de povoamento e outra exinema predatdria em busca de

ouro. Mas isso ndo explica como se déo as relai®psder.

Para tentar explicar as relacdes de poder domin&atevartzman explica as
peculiaridades existentes no Rio Grande do Sulogicdo geografica de extremidade
conferiu peculiaridades a formacdo gaucha. Parmr flaanteira com os espanhdis de
Buenos Aires, criou-se a Colbnia do Sacramento. €biogo de confrontos foi
permanente, “dando & populagdo do Rio Grande doufal experiéncia Unica, no

Brasil, de um estado continuo de violéncia e mzdjio militar?*?

Quem analisa com propriedade esse aspecto é Ferhmiique Cardo$®® O
autor mostra como o0 aspecto da experiéncia mihtana estruturado a sociedade
gaucha como um todo, inclusive sob aspectos cidtufacaracteristica de zona de
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fronteira tornou uma necessidade a existénciaddeaincas regionais fortes, “dotadas de

coragem e audacia pessoais bem-definitfds”.

O problema é que a guerra ndo era permanente, eperdsdos de paz
permanecia a estrutura militar. Essa presencaameskevou a formacao de caudilhos
fortes e personalisticos. Eles tinham suas promogsis e usavam da forma como bem
convinha, para fins particulares inclusive, quamdm estavam em guerra. Mesmo

guando as fronteiras com a Argentina se fizeram daneza, permaneceu essa cultura.

Em 1852, cerca de 3/4 das tropas utilizadas ndlitmibm Rosas

tinham origem gaucha. Varias décadas depois, d3Rinde fornecia
cerca de 1/4 a 1/3 das forcas territoriais braadeie o nimero de
oficiais de alta patente de origem gaucha era mud®r do que o
que se esperaria a partir do tamanho da populagdesthdo. O
resultado desta situacéo foi que a politica patriedae “privada” no

Rio Grande esteve sempre orientada para os cel@rpsder regional
e, principalmente, naciondf

Com a revolucdo de 30, gauchos derrotam mineirpaulistas e colocam
Vargas no poder. Os militares, que cresciam na peliica desde o final do império,
voltavam a se sentir excluidos na década de 1@2(0&® cobravam participacéo. Teria
o Brasil por isso virado uma “sociedade de classexho pensam os marxistefé?
N&o parece ser esse o0 teor do grupo que sobe av pooh Vargas. Eram sim os
representantes politicos gauchos, ligados a tradpglitica e militar local. Uma
revolucdo modernizadora, como de fato foi a re\@suge 30, poderia ter dado cabo a
tradicdo patrimonialista, extinguindo o estamen#s @raticas clientelistas. Mas por que

nao ocorre?

Fernando Henrique Cardoso observa como historicemen tradicédo
patrimonialista era ainda mais forte no Rio Gradde&ul, em funcdo da forte presenca
do Estado, que sempre foi zona de fronteira. Aefaomtlitarizagcdo deixou marcas na

cultura. O autor sintetiza dizendo que:

A andlise aqui desenvolvida demonstra que a sabéedgmicha
acabou por configurar-se nos moldes de uma esdrpairimonialista.
Ao mesmo tempo, condicbes peculiares fizeram come qu
autoridade, no periodo inicial da formacdo do Ricar@e, se
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revestisse de caracteristicas tdo marcantes deéaebiioléncia que
ndo seria exagerado admitir que o sistema patratistsi de poder
sofreu uma distorcdo no sentido de um tipo de psdéanistico,
embora jamais a estrutura global de dominagéawesse configurado
conforme esse padrdo de poder tradiciétal.

E precisamente a existéncia dessa tradicdo quedanp@ma modernizacéo da
politica, no sentido de se extinguir o patrimosiald, ao revés da modernizacdo que de
fato existiu. Getulio é, com frequéncia, lembradmo o presidente mais importante
que o Brasil ja teve. Os avancgos sociais sem peetesl e a modernizacao do pais séo
certamente 0s motivos. Mas o presidente galucho&angbuma figura controversa. A
faceta autoritaria também sempre € lembrada. Seb aspecto, Getulio foi um
auténtico lider patrimonialista. A constante exgltade sua imagem constituia um traco
caracteristico de dominacéo pessoal. A conducatratieadora do governo nao foi

diferente.

7z

O paradoxo surge porque Vargas também é respongilal reforma
administrativa que institui um modelo de adminigdi@a publica burocratica no Brasil,
esta entendida como um exemplo de dominacao rddemys, em termos weberianos.
E um modelo muito semelhante ao da Constituicah9®8 e que surge na década de
30. Os principios da administragdo, como se comhduge, surgem em 1936, com a
criacado do Conselho Federal do Servico PublicolGubstituido em 1936 pelo DASP
— Departamento Administrativo do Servico Pubfi#b.0 concurso publico pela
primeira vez é exigido (art. 170, 82° da Constéoige 1934). O que ocorre €, mais
uma vez, legislacdo simbolica, j& que as praticggnponialistas conviviam com o

modelo de administracéo burocratica.

Desse ponto em diante, o Brasil experimentaria ueveb periodo de
democracia logo interrompido por mais uma ditadwibitar, dessa vez ainda mais
autoritaria>*® Nao existiiam grandes mudancas, e, em brevessintssa é a linha

mestra que é possivel tracar na historia brasil€oano lembra Faoro, “De Dom Joéo |

24T CARDOSO, Fernando HenriquBapitalismo e escraviddo no Brasil meridional.111

248 Nesse sentido ver BRESSER PEREIRA, Luiz Carlda. aministragdo publica burocratica a
gerencial.P. 6

9 Ainda assim, no contexto de América Latina a e@peia foi a mais estavel. Os paises
constantemente referidos como os mais democratitinie e Uruguai, tiveram tantos golpes quanto o
Brasil, e em nimero bem mais elevado os outrosepaidesse sentido ver SANTOS, Wanderley
Guilherme do. O ex-Leviata brasileirodo voto disperso ao clientelismo concentrado. d&ioJaneiro:;
civilizacéo brasileira. 2006. P. 13
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a Getulio Vargas, numa viagem de seis seculos,astmatura politico-social resistiu a
todas as transformacbes fundamentais, aos degafds profundos, a travessia do

oceano largo®®

Sob o ponto de vista da administracéo publica.egamre da ditadura militar é
possivel observar uma descentralizacdo, ndo dasgmdjue continuavam concentrado
nas maos dos militares, mas das funcdes, que a@goebrem para a administracdo
publica indireta. Era uma reacdo ao modelo buroorda década de 30. Segundo
Bresser Pereira, € um modelo de administracdoqaibérencial, e ndo burocratica, que
tenta ser impost®’ A primeira tentativa de reforma desse modelo sergel 967, com

o0 Decreto-Lei 200. Porém, como Bresser Pereiradizsarva,

O Decreto-Lei 200 teve, entretanto, duas conseip@imesperadas e
indesejaveis. De um lado, ao permitir a contratatgfiempregados se
concurso publico, facilitou a sobrevivéncia de iped
patrimonialistas e fisiologicas. De outro lado, ré8io se preocupar
com mudangas no ambito da administragcdo diretaeatrat, que foi
vista pejorativamente como “burocratica” ou rigideixou de realizar
concursos e de desenvolver carreiras de altos adragores>

O regime da ditadura civil-militar era eminenteneepatrimonialista. N&o so
pela faceta autoritaria, mas porque era o prommtaneento no poder. Por 6bvio que as
praticas clientelistas ganhariam ainda mais fat@porque um regime nao se impde so
pela forca. Ao se abolir as instituicbes democa&tiera preciso conquistar apoio de
parcelas importantes da sociedade, o que se faam gqualquer receio de
apadrinhamento. O modelo de administracdo pubkcangial, indireta, nesse contexto,
contribuiu para o fortalecimento do patrimonialismaevigoramento do estamento.
“Esta camada muda e se renova, mas nao se represeatao, sendo que, forcada pela
lei do tempo, substitui mocos por velhos, aptosipaptos, num processo que cunha e

nobilita os recém-vindos, imprimindo-lhes os sealsnes”?>*

As consequéncias desse dominio estamental sddssgariadas. A estagnacao
econbmica, como ja se disse, é uma delas. Porém,paresente trabalho, o que

interessa € a cultura politica que € legada poe gmssado patrimonialista. A

20 EAORO, RaymundoOs Donos do PoderP. 819
1 BRESSER PEREIRA, Luiz CarloBa aministracéo publica burocratica & gerencill. 6
252 i
Ibidem.P. 7
#3FEAORO, RaymundoOs Donos do PodeP. 824
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apropriacdo do Estado com vistas a alimentastamento burocraticparece ser uma

realidade que né&o teve fim, situacdo que buscaapreéundar no proximo capitulo.

Para Sergio Buarque de Holanda, o patrimonialisenod herancas na cultura
brasileira como um todo. Para além do campo daéigalb autor identificou no carater
do brasileiro um traco especifico: a cordialidagige reflete a situacdo de um sujeito
gue se deixa levar pelo lado emocional, em faceadmnal. Para o homem cordial,
tudo se pessoaliza. As relagdes ndo sao institaisiomas pessoais, e o fundo emotivo é
sempre latente. Isso se revelaria na nossa atiteidgierer tornar tudo intimo de nés,
nossa aversdo aos rituais e formalidades e atécessidade de virar amigo para

conquistar um fregués é dada como exerfiflo.

O proprio Sergio Buarque de Holanda abandona posternte a pretensao de
tracar um perfil do carater do brasileiro, mas au@ise sobre a indiferenciacéo entre o
publico e o privado é correta. Isso fica evidentmrglo se observa que criamos
instituices juridicas de democracia, de republicas permanecemos atrelados a uma

cultura monéarquic&>®

Em 1988 temos uma grande mudanca, é verdade. Relirp vez o pais se
democratizou de verdade permanecendo com estalgligalitica por longo tempo.
Contudo, o proprio Faoro assevera que “E muiteitifiue nés, tendo saido de um tipo
de regime como saimos, acreditemos que tenham@lenmum outro tipo de regime

sem nenhum resquicio daquefeé®.

Ha uma tentativa clara de coibir as praticas patmialistas, especialmente as
gue se observaram pouco tempo antes, na ditadlitarmsso se reflete em uma dura
mudanca na administracdo publica, que se revelaticamente um retorno ao modelo
da década de 30, com uma administracdo publicandunt burocratica, situacdo que

s6 se mudaria com as reformas neo-liberais do goyegrnando Henrique Cardoso.

Contudo, também a Constituicdo de 88 nédo lograpaxtio patrimonialismo.
Se pelo menos enquanto cultura ele é atenuado, podtioa ndo se extingue. Bresser

Pereira observa essa transformacao e ressalta que,

4 HOLANDA, Sergio BuarqueRaizes do Brasib. 149

%5 \Ver ROCHA, Alvaro Filipe Oxley da; SILVEIRA, Gateili Eidelwein.Estado e democraciaesboco
de uma interpretacdo do habitus politico brasiléir®RECHTD. S&o Leopoldo: Unisinos. P. 14.
#®EAORO, RaymundoA democracia traidaS&o Paulo: Globo. 2008. p. 75
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Por outro lado, e contraditoriamente com seu dspburocratico
racional-legal, a Constituicdo de 1988 permitiu qumea série de
privilégios fossem consolidados ou criados. Prijdé que foram ao
mesmo tempo um tributo pago ao patrimonialismo aipeesente na
sociedade brasileira, e uma consequencia do corpsno que
recrudesceu com a abertura democratica, levandos tod atores
sociais a defender seus interesses particulare® cgen fossem
interesses gerafs’

Como exemplo, Bresser Pereira cita 0 caso das m@ipoegias com
remuneracao integral, que foram dadas sem quatglesgdo com o tempo de servigo
prestado, ou ainda o privilégio que permitiu a na@=100 mil funcionarios celetistas de
fundacdes e autarquias que se transformassem ewut&sbs, com estabilidade e

aposentadoria integral, muitos sem passar pelo dovwconcurso publico.

O presente trabalho tem por escopo observar a péno@a das praticas
patrimonialista na administracdo publica brasileiemdo como exemplo os cargos em
comissao. O patrimonialismo, presente desde oreergpd do Estado Portugués, como
se observou no capitulo primeiro, ndo se extingume & independéncia do Brasil. Pelo
contrério, se revigora e permanece forte. O estrairocratico, como se observou,
desde os tempos da coldnia, se transmigrou parasi,Bem definitivo, com a vinda da
familia real, mantendo-se com a independéncia, bregivendo a todas as

transformacdes politicas que o pais sofre.

Seu ambito de discussédo certamente ficou reduzadodms de hoje, mas
certamente ainda existe. A discussao acerca dgesam comissao, so tem sentido no
ambito da Constituicéo 88, ja que, do ponto deavistmal, no periodo da ditadura, o
concurso publico como regra de acesso ao cargacpyibido se impunha da mesma
maneira que ocorre hoje. Num modelo em que o paélr@oconcurso publico e os

cargos em comissdo excecao, é importante a discasséca do patrimonialismo.

As consequéncias da transicdo “lenta e gradualj eonstituinte que nao era
independente, jA que era um congresso-constituizeram com que a brecha dos
cargos em comissao aparecesse. O problema narigténeia, em si, deles, ja que, se
aplicados de acordo com os limites constitucionss, se revelariam inadequados, mas

sim o uso estamental que € dado a eles.

"BRESSER PEREIRA, Luiz CarloBa aministracéo publica burocratica & gerencipl.9
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O uso corrente desse instrumento de nomeacao temnaado praticas
patrimonialistas, como tem se observado ao longtdi historia brasileira. Além do
clientelismo, o que se observa é a preocupacaonenraa um estamento burocratico,
gue, como se viu, se nutre de cargos publicos. sAptgém, é preciso breve mas
importante discussao acerca da natureza dos cangamissdo, 0 que nao pode ser

feito divorciando-se dos principios constituciorgig regem o direito administrativo.

Também € preciso realizar uma discussao acercalaigiio entra a moral e o
direito, ja que em tempos pés-positividtasao se sustenta uma rigida separacdo entre
as duas esferas, o que poderia sustentar umacttisariedade que desse azo a uma
superficial legalidade stricto sensu, no interi@ gual a legalidade bastaria para
qualguer nomeacdo. Também ¢é preciso alertar pagaestdes acerca da moralidade
administrativa, que impde pensar a administracdloliqgal sempre a partir de um
horizonte moral, ao contrario do que importaria urniggda separacdo entre moral e

Direito.

Assim, a andlise que se segue tem por escopo tamep investigacdo
institucional, observando, sob o ponto de vistandy como se estrutura a Republica
Federativa do Brasil, no que diz respeito aos caego comissao, bem como observar
se de fato as normas dispdem de eficacia ou s¢egBtacdo meramente simbolica,

como acontece em nossa tradi¢cao constitucional.

28 Os positivistas, especialmente Kelsen, buscargrarae o Direito da moral (no caso kelseniano, a
ciéncia juridica e ndo o Direito), a fim de confeseguranca juridica, buscando, dessa maneira, um
fundamento tdo seguro quanto o adotado pelas a®dei natureza: o elemento matematico. A influéncia
aqui é cartesiana, jA& que Descartes busca na mateneafundamento para a filosofia, bem como
kantiana, pela separacdo entre razdo pura e raafioap A consequéncia da exploracdo do elemento
matematico vai ser a busca do direito a partir d®i@, jA que que a matematica é segura pois se
fundamenta a si mesma. Para os juristas, entdonto ple partida e de chegada da analise juridica de
ser sempre o ordenamento juridico, excluindo-sguastdes morais. Em Kelsen, por exemplo, 0 que se
vé é um verdadeiro ceticismo da moral. O autor dilereque ndo é possivel conhecer A moral, e
simplesmente varias morais, 0 que excluiria a pdskide de analise por parte de uma ciéncia. Gatem
sera melhor abordado no préximo capitulo, ao sksana discricionariedade no a&mbito judicial.
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4 A heranca patrimonialista na administragdo publicabrasileira: o exemplo

privilegiado dos cargos em comissao

4.1 Entre o direito e a moral: uma necessaria discussdcerca dos principios e

da discricionariedade

Uma questao atravessa o direito durante os séaulmsiblema de relacdo entre
a moral e o direito. Essa relacdo vai culminarmualernidade, no dualismo entre as
duas esferas, rigidamente separadas. Dentre outrasstdbes, emerge a
discricionariedade, fruto da conformacéo existesmnge o direito e a moral. Neste

ambito também se localiza a discusséo acerca dusos.

A relacdo entre a moral e o Direito € fundamemtais é ela que vai determinar
de que maneira os principios se relacionam comnangtracdo publica. A questéo
importa tanto para o ambito judicial como admiwiho, ja que ha principios que
norteiam a administracdo publica, insculpidos nasfituicdo, inclusive, bem como na
analise judicial de possiveis demandas envolvendadministracdo publica e a

apropriacéo de cargos.

Dessa maneira, o tema sera abordado, primeiromiitc@da teoria do direito,
para depois levar a discusséo para a esfera daiattag&o publica. Por ora, tal debate
ocorrera em um patamar teorico, para somente depoigsatado o caso especifico do

Brasil.

Em primeiro lugar, é preciso compreender que oifdirea modernidade, tinha
uma aspiracao principal: seguranca juridica. Maisgde o justo, 0 que se esperava,
principalmente a burguesia, era um dira@to, previsivel e calculaveEsperava-se
clareza tanto dos textos como das decisfes praferj@ que o contrario disso seria um
direito arbitrario, discricionario, como ocorre patrimonialismo, o que € prejudicial ao

desenvolvimento do capitalismiv.

29 A contribuicdo é da sociologia do direito de WEBH#Rax. Economia e sociedad®rasilia.
Universidade de Brasilia. 1999 v.2 p. 123. Essaursega, em nossa histéria, sera sempre uma
reclamacdo ndo atendida. No contexto de Estaddmpatialista, a justica tende a ser justica
patrimonialista. Assim era desde a formacdo dodesportugués onde as decisdes se moldavam aos
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Assim, na busca por seguranca, o positivismo io&qater tal qual Descarté$
buscaré substrato no elemento matemétféd filésofo francés buscava o mesmo de
nivel seguranca na filosofia que havia nas ciénde&asatureza, por isso a busca pela
matematica. A relacéo € que o direito, no positiaguridico, tal qual a matematica, se
fundamenta em si mesmo. O fundamento é sempreointey sistema. “A seguranca
depende assim, da objetividade e da previsibilidadeidentificacdo do direito,
autbnomo em relacdo a moral (valores) e em relacgmlitica (poder)?®? Essa
“pureza”®®® de certa forma é uma continuacédo do modelo ddstuas que desde os

gregos acompanha o pensamento ocidéfital.

Lenio Streck argumentara que “No fundo, Kelsenvestanvicto de que ndo era
possivel fazer ciéncia sobre uma casuistica razdizg’ “°> Esse é o mote da separacdo

entre o direito e a moral. Se o direito é ciénbi@a,de estar subordinado a filosofia

sabores do principe, na melhor das hipéteses qgigihdo apenas o estamento burocratico. O ideal de
justica burocrética e impessoal s6 surge nos pais#s a burguesia conseguiu impor sua revolucao e
seus estilos de vida.

%60 para maior aprofundamento na obra do filésofo, DESCARTES, René. Discurso do método.
Traducéo de Elza Moreira Marcelina. Brasilia: EdQUSBo Paulo: Atica, 1989

61 Sobre a importancia do elemento matematico nogpeasto cartesiano, e sua importancia para o
direito ver SILVA FILHO, José Carlos Moreira delermenéutica Filosofica e DireitoO exemplo
privilegiado da boa-fé objetiva no Direito Contatul.ed. Rio de Janeiro: Lamen Jiris, 2003, p-126
OLIVEIRA, Rafael Tomaz.Decisdo judicial e o conceito de principi@ hermenéutica e a (in)
determinacéo do Direito. Porto Alegre: do advogafd®8. P. 98-9

2BARZOTTO, Luiz FernandoO positivismo juridico contemporanedma introducéio a Kelsen, Ross

e Hart. Sdo Leopoldo: UNISINOS. 1999. P. 18

53 |mportante lembrar que a pureza kelseniana ndateno pretensdo um Direito puro em absoluto. A
pretensdo de Kelsen é a de uma ciéncia juridica piisen opera uma cisdo em dois niveis. Daidaain
hoje se ouvir a expressdo “operador do Direito® danota o profissional da “praxis” forense, qualé
qgual um operario, e que diferencia-se do juriste, €, no dualismo kelseniano, o profissional daci®
juridica. Essa ciséo ocorre tal qual a diferen¢eeamoral e ética inaugurada por Kant. O préprits&ie
salienta que “assim como o Direito é confundida eoaincia juridica, a Moral € muito frequentemente
confundida com a Etica, e afirma-se desta o queusiito aquela esta certo: que regula a conduta
humana, que estatui deveres e direitos, isto éesfiadelece autoritariamente normas, quando efeaape
pode conhecer e descrever a norma moral posta rparautoridade moral ou consuetudinariamente
produzida. A pureza do método da ciéncia juridiem#io posta em perigo, ndo sé pelo fato de se nao
tomarem em conta os limites que separam esta ai@lacciéncia natural, mas — muito mais ainda — pelo
fato de ela ndo ser, ou de ndo ser com suficielati®za, separada da Etica: de ndo se distinguir
claramente entre Direito e Moral.”(KELSEN, Harf®oria pura do direito 7°ed. Sdo Paulo: Martins
Fontes. 2006. P. 67) Qual seria o papel dessaigifridica diante dessa cisdo entre ciéncia jcaid
direito? Ela insere-se no que se pode chamar deal@m Direito, e acaba por ter uma funcéo puraement
epistemoldgica, uma verdadeira epistemologia jeaidNesse sentido ver STRECK, Lenierdade e
ConsensoP. 423, OLIVEIRA, Rafael Thoma®Decisdo judicial e o conceito de principip. 118 e
BARZOTTO, Luis Fernando. @ositivismo juridico contemporane®. 27.

264 Charles Taylor traca linha mestra na histéria ittsdfia por meio da qual é possivel identificar
semelhancas que vao desde Platdo até Descartis,Agnstinho no meio do caminho. Para o fil6sofo
canadense, Agostinho mantém a estrutura herdad@lad&o, apenas transferindo as categorias para
“cidade de deus” e “cidade dos homens”. A basem&@sma, uma é mundana, a outra é remetida a uma
interioridade, agora fundamentada em Deus. (TAYL@Rarles.As Fontes do Selfn construcdo da
identidade moderna. Sao Paulo: Loyola, 1997. P-2D0)

% 3TRECK, LenioVerdade e ConsensB. 419
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tedrica, a razdo pura, e ndo a razao praticanteda moral. Sao niveis distintos. O agir

propriamente dito fica fora do ambito da ciéncia.

A separacdo é tdo radical em Kelsen que éticareiaiguridica sdo ambitos
separados, cada um com seu préprio objeto jufifica moral e o direito, que nesse
caso especifico se assemelham: a norma. Kelsedempigida separacdo, pois néo
acredita que exista “A” moral. Para ele sempre &@os sistemas morais e ndo uma
moral Unica e universal. Diante desse quadro famalsentido falar de um direito justo
OuU nao justo, pois a separacdo esta pressuposigue se quer € a conformidade do

direito com um ou outro sistema moral em especffito

7

Kelsen é um relativista assumido. Ele préprio dlzma teoria dos valores
relativista n&o significa [...] que ndo haja qualqualor e, especialmente, que nao haja
qualquer Justica. Significa, sim, que ndo ha valabsolutos mas apenas valores
relativos”?°® Diante desse quadro, a separacéo entre direitoral ®@ uma imposicdo
para Kelsen. Pelo menos a Ciéncia juridica dewar esparada para que mantenha sua

pureza.

Essa separacdo ocorre de fato ao se isolar oodigeito da moral como da
politica. Essa tentativa estd presente em todoposgivistas. Ela € a marca do
positivismo. Isso se faz atrelando a validade damas ao préprio direito. O direito se
fundamenta em si mesmo. A norma é juridica pelapoaedéncia, ndo pelo seu
conteudo. Assim os positivistas tentam atingir guegnca juridica. Ora, se ndo existe
uma sé moral, una e coesa, da qual a razao pasaa exfundamento juridico (também
porque Kant provou que a coisa-em-si € inatingivelinesmo ndo se pode dizer do
Direito enquanto fonte estatal. Assim, direito ddlié o direito posto pela autoridade,

pelo soberano. A evolucdo em relacdo ao absolotémue o soberano também é

2% Nas palavras do proprio Kelsen, “assim como oifiré confundido com a ciéncia juridica, a Moral é
muito freqiilentemente confundida com a Etica, enafise desta o que s6 quanto aquela esta certo: que
regula a conduta humana, que estatui deveres itodjristo €, que estabelece autoritariamente rerma
quando ela apenas pode conhecer e descrever a moonz posta por uma autoridade moral ou
consuetudinariamente produzida. A pureza de méladuéncia juridica é entdo posta em perigo, ndo s6
pelo fato de se ndo tomarem em conta os limitessgparam esta ciéncia da ciéncia natural, mas te mui
mais ainda — pelo fato de ela n&o ser, ou de ndcose suficiente clareza, separada da Etica: desa&o
distinguir claramente entre Direito e Moral.”(KELSEHans.Teoria pura do direito 7.ed. Sdo Paulo:
Martins Fontes. 2006. P. 67)

27 KELSEN, HansTeoria pura do direitop. 75

%8 |bidem p. 76
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legitimado pelo préprio direito. Encerra-se enté&oreularidade. O direito fundamenta

0 estado e a si mesmo.

Mas dessa separagdo emerge uma questdo mais u@ehgericionariedade,
presente em todas as teorias positivistas. E fdo® dualismos ja apontados. Em
Kelsen, consta expressamente do capitulo que deatdeciséo judicial. “Sendo o ato
jurisdicional umato de vontadeele representama manifestacdo da razdo pratjca
ficando fora das possibilidades do conhecimentoce§®®

Para Kelsen, a interpretacéo juridica é sempre® aeatatribuir sentido ao caso
concreto a partir das normas gerais e abstratagdtte do pressuposto de que ha uma
vagueza de sentido nas normas, e que portantdéémpriete devera adapta-las ao caso
concreto no momento de interpretar, ja que janeaasegue prever todas as situagdes
possiveis. Para ele, é a partir dessa indeternongg@ ocorre a interpretacao juridica.
Nesse processo, 0 autor rejeita a possibilidadeinda Unica resposta correta. Isso
porque a interpretacdo € um ato \amtade sendo apenas a interpretacdo feita pela

ciéncia juridica um ato de conhecimento.

Nesse ato de vontade que € a interpretacao judiceglicador da lei deve ater-
se a moldura imposta pela lei. Nessa fase o atéoaidmite a interferéncia da moral e
da politica. Por ndo ser a decisdo um ato de canbato, mas sim de vontade, fica
relegada a discricionariedade. “A produc¢do do atiolico dentro da moldura da norma
juridica aplicada é livre, isto €, realiza-se selgua livre apreciacdo do 6rgao chamado

a produzir o ato®"®

Nesse processo, ao se decidir, deverésselherentre as varias possibilidades

reveladas pelo ato interpretativo. Esta é a umtapretacao auténtica, feita pelo érgao

oficial. O tribunal esta sempre correto. “Ele @iBireito”.2"*

A guestdo da discricionariedade permanece em autorao Herbert Hart. Nele
a discussao encontra um dos pontos mais altosjgéocgorre o famoso debate Hart-

Dworkin. A sintese da discussao pode ser encantragds-escrito que Hart adicionou

ao seu “conceito de Direité”? Na obra, Hart tenta rebater as principais critidas

29 STRECK, Lenio LuizVerdade e ConsensB. 420

2O KELSEN, HansTeoria pura do DireitoP. 393

2! bidem p. 394

212 HART, Herbert. L. AO conceito de direitdS&o Paulo: Martins Fontes. 2009
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Dworkin, e em momentos até reconhece falhas enolstza a partir das criticas. Uma

delas é a falta de aten¢éo aos principios juridiedgoria de Hart.

Hart, assim como Kelsen, ancora-se na ideia dduit@xaberta”. Para ele, ha
casos em que a vagueza semantica, a “textura ‘alertexto, é tdo grande, que o
Direito simplesmente ndo tem uma resposta. Naonglesmente um caso dificil, no
qual dois grandes juristas podem divergir a respeidbr exemplo. Quando ha textura
aberta, o direito é incompleto, ndo oferece respast problemas. Nessas hipoteses,
para Hart, os tribunais exercem funcdo legislatimsitada, o que ele chama de

discricionariedadé’

Para Dworkin, ndo ha lacunas no direito, como pdeat, tdo pouco a
autorizacdo para suprir as tais lacunas de maagbitzdria. Para Dworkin, é possivel
chegar a uma resposta correta, através dos poscigue se “adéquam a historia

institucional do sistema juridico e oferecem a mejbstificativa moral para el&”*

Hart ndo concorda com Dworkin, e defende a dismmmiedade judicial.
Entretanto, ndo se mostra tao radical quanto KeRara ele, “a frase ‘A constitui¢cao
(ou o direito) é aquilo que os juizes dizem quseéa falsa®’0O debate passa, de novo,
pela questdo da moral e do direito, ja que a aéosacde que ao atuar de forma
discriciondria o juiz se deixa levar por critériosrais. Para Hart, “N&o importa se, ao
decidir suas causas, 0 juiz estéando o direito de acordo com a moral [...] ou se,
alternativamente, é orientado por sua avaliacacalswbre qual leija existente é
revelada por um critério moral do direitd® Para ele, toda vez que a lei exige um
julgamento moral, outorga essa funcao ao juiz, meas por isso a lei converte a moral

em direito pré-existente.

Outra grande divergéncia, é que para Hart é pdssituacOes de existéncia de
direitos e deveres juridicos sem justificativa arcéd moral, ideia que Dworkin
discorda. A questéao fica melhor aclarada quandameta temas como o regime juridico
dos nazistas, tema ja debatido por autores comseKet Carl Schmitt. Para muitos

autores, em situacfes como essa, se adota umagasiica e se nega a qualidade de

23 |bidemp. 326
2 |bidem p. 327
2’3 |bidem p. 188
2% |bidem p. 328
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juridico. Para os positivistas, ao contrario, afirhftart, mesmo esses sistemas perversos
sdo sistemas juridicos. Hart assume o positivisnguianto teoria descritiva do direito.
Séo tarefas diferentes. Para os positivistas, igéscrPara a teoria interpretativa do

direito, justificacad.’”

No plano da discricionariedade, Dworkin a rejeiia, que ela ndo existe, pois o
direito ndo é incompleto, e sim a imagem que dated positivista. Para Dworkin é
possivel resolver qualquer possivel lacuna atralass principios. Hart rejeita essa
imagem, pois acredita que em algum momento sengweré a necessidade de o juiz
fazer uma escolha, ndo necessariamente pautagaipcipios. Porém, ele adverte que
“nao deve fazé-lo arbitrariamente: isto €, devessarpre capaz de justificar sua decisao
mediante algumas razdes gerais, e deve atuar canmaouim legislador consciencioso,
decidindo de acordo com suas proprias convicgcdes valores’(grifos
nossos) “Observe-se o recurso a algo que é interior aorjuite do solipsismo, reflexo

do processo de interiorizagdo desenvolvido na nmidise.

Hart, assim como Kelsen, apesar de ter um “positigi brando”, também é um
cético. Ele duvida que seja sempre possivel pregenak “lacunas”. Para ele, a
discricionariedade é algo necessario. Opera-se defegacao em favor do juiz, que
torna as coisas mais simples, do que recorrer @DMEtodos, como por exemplo
encaminhamento ao legislati¥0Por fim, sustenta que a delegacdo ao judiciario,

comum nas democracias modernas, ndo é uma reat@@e@mocracia’

Dworkin, como ja se disse, discorda de Hart. Em “ggguilhdo semantico”
expbe varios argumentos rejeitando o ceticismoinimo traz exemplo emblematico
sobre a contagem de livros em uma estante. Elenamg@a que, evidentemente, pode
haver discordancia, mas sobre casos limites. Bysstiscordar se determinado item é
um livrinho ou um panfleto, mas nos casos centso seria 0 exemplo de Moby

Dick, é impossivel discordar de que é de fato wno fi**

2’7 Argumenta Hart; “Mesmo quando o sistema é tAcosiwique ndo admite nenhuma interpretacdo
justificatéria ou moral do direito como um todo,deoainda haver situagbes em que se possa afirmar
corretamente que os individuos tém direitos queagzno minimo, de uma forca morptima
facie”(HART, Herbert. L.A.O conceito de Direitop. 350)

2’8 |bidem p. 352

2% |bidem p. 355

280 |hidem,p. 356

281 DWORKIN, Ronald O império do direito2.ed. S&o Paulo: Martins Fontes. 2007. P. 55
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E como o exemplo de um concurso de beleza. Nada sudijetivo que a
apreciacdo estética. Impossivel definicdo que emcebeld®No entanto, em qualquer
concurso de beleza é possivel observar um padrdwage impossivel se encontrar uma
mulher obesa vencedora de algum concurso de bepera, ndo condiz com a
construcdo social acerca do que € uma bela muthexisténcia de padrées mostra
haver uma tradicdo que guia a interpretacéo, eoqaativismo total em verdade nao

existe. O mesmo ocorre com o direito e o ceticipositivista em relacdo a moral.

Neil MacCormick, mesmo sendo discipulo de Hart,ld@m ira discordar, no
quesito discricionariedade. Esse assunto vem aelonaeu capitulo sobre universais e
particulares. Para ilustrar a discussdo, MacCormlmle o capitulo dando o famoso
exemplo do Rei Salom&8®

No caso emblematico, duas mulheres recorrem apostulando a guarda de
uma crianca que ambas alegam serem a mae. De, indamoha nenhum universal,
nenhuma lei, em abstrato, que consiga dar conta daso. Salomao toma uma decisao
muito particular. No auge de sua sabedoria, supé®ea crianga seja cortada ao meio e
dividida. Prontamente a mae verdadeira rejeitaopgsta dizendo que se assim o for,
prefere que a crianca figue com a mée falsa, m@sran demonstrando que, pela

preocupacdo, so poderia ser a mae verdadeira.

MacCormick entdo pergunta se € possivel univeesaliazdes a partir desse
particular. A conclusdo a que se chega € de queirasse precedente esta decisao,
teriamos muitos problemas. A comecar pelo fatoudeas advogados instruiriam suas
clientes a tomarem sempre a mesma atitude, o gaectan que o expediente perdesse
seu efeito.

O autor cita o exemplo dos exames de DNA tambéras Blrgiram como
solucdo milagrosa, mas ainda ndo dao conta de casos uma mae relutante, um
contrato de barriga de aluguel, ou uma mae incdpaziar seu filho. De nada adianta
descobrir a maternidade ou paternidade bioldégisagsecasos.

22 plias é o tema inicial da reflexdo hermenéuticaGRDAMER, Hans-GeorgVerdade e métoda |
tracos fundamentais de uma hermenéutica filos6fic&kd. Sado Paulo: Editora universitaria. Petréoli
vozes. 2004

283 0s exemplos e fundamentacdo que seguem s&o dMAKIEORMICK, Neil. Retérica e o estado de
direito. Uma teoria da argumentacao juridica. Rio de JanElsevier. 2008. P. 103-33
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Os exemplos séo trazidos para mostrar como em @@stao julgamento, que
atende a critérios particulares, deve se guiarcptérios universais. E preciso que a

deciséo juridica seja justificavel!

Os padrbes de justificacdo evidentemente mudanerdeds em tempos. Nos
dois exemplos, é possivel perceber que a razaoaiéio bem estar da crianca. Se para
autores como Kelsen ou Hart haveria discricionadedrente as lacunas, 0 mesmo nao
ocorre para MacCormick. A lei é o universal. Pagositivistas ha lacuna. Para ele, a
lei também n&o decide o caso concreto. E precsmner a elementos particulares. Mas
esses elementos nido sdo frutos de uma livre esddlipaeciso justificar a deciséo,

universalizando os particulares.

Explique-se: ndo € o caso concreto que serve degeate, mas as razdes de
decidir do caso concreto que tém o dever de sendrermgalizadas, a fim de servirem de

precedente para outros casos. Esta € uma necessitaique se impde ao direito.

Para combater a discricionariedade judicial, LeBitoeck faz interessante
construcdo tedrica, unindo a hermenéutica filogofite Gadamer com a teoria
integrativa de Dworkin. Deste, toma para si a intgowia dos principios no processo
interpretativo, que trazem para o Direito a fatdd, e daquele relembra como o
sentido, no processo de interpretacdo/aplicacdo cemstréi socialmente, e

historicamente, através da tradigao.

De Dworkin vem a licdo de que por tras de cadaardgt um principio
instituidor da norma. Ha na verdade uma co-origga@de entre principio e norma.
“Nado h& primeiro uma formacdo subjetiva de priraspe, depois, sua aplicacao
compartilhada no mundo da convivéncia, mas essaafgio principiologica éormada
pelo mundoe, ao mesmo tempéprma mundp na medida em que pode articular um

significado novo que exsurge da interpretacdo dprjw mundo™?®*

O ponto de convergéncia entre Dworkin e Gadamerjsstamente a tradi¢ao.
Esta balizara a resposta correta (em Gadamerdala-gterpretacdo correta). Assim, se
ocorre 0 que 0s positivistas entendem por lacunacérrendo aos principios, a
Constituicdo, a jurisprudéncia, a doutrina, enfimdat tradicdo, que se soluciona o

impasse. N&o ha discricionariedade. E uma questé@liecdsao, ndo de escolha.

24 STRECK, Lenio LuizVerdade e Consensp. 499
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Na base dessa construcdo, ha a ideia, para Dwatkingue as decisdes
judiciais também atendem a critérios politicos.aParautor, os juizes devem decidir
casos “valendo-se dendamentogpoliticos, de modo que a decisdo seja ndo apenas a
decisdo que certos grupos politicos desejariam,tamabém que seja tomada sobre o

fundamento de que certos principios de moralidadiéiqa sdo corretos®®

Para Dworkin, portanto, tanto a administracdo mabicomo o judiciério,
guiam-se por argumentos politicos. Mas esses amosado sao de politica partidaria,
0 que seria uma afronta a democracia, e sim deiprnpolitico. No fundo disso tudo
esta o ideal do Estado Democratico de Direito. A&st@io da discricionariedade esta
intimamente ligada com o tipo de concepcdo queese dcerca de um Estado de

Direito.28¢

Dworkin vé na teoria do direito dois tipos de cqu@®D: a centrada no texto
legal e a centrada nos direitos, que € a qualesiensula. Na primeira, o Estado esta
vinculado a regras “explicitamente especificadas monjunto de normas publicas a
disposicéo de todos”, ao passo que a segunda tp@ssjue os cidadaos tém direitos e
deveres morais entre si e direitos politicos peranEstado como um todo”, sendo que

esses direitos sdo apenas reconhecidos no texlpdegdo pré-existenté¥.

Na concepc¢do adotada por Dworkin, o texto juridiéo € a unica fonte de
direitos. Os principios, por exemplo, existem irefgfente de sua positivacdo no
ordenamento juridico, o que nem de longe signdiceio necessidade de ordenamento
juridico. Isso porque o juiz ndo pode “aplicar paincipio a menos que este, como
principio, seja compativel com a legislacd%"Ou seja, para além da aplicacéo pura e
simples do principio, ha a necessidade de harmgitzeom o ordenamento juridico e

seus diversos principié&’

E nesse contexto que Dworkin afirma que sempresSipel encontrar uma

resposta correta para qualquer caso juridico. Bipelsque juristas sensatos discordem

85 DWORKIN, Ronald.Uma questdo de principi@.ed. Sdo Paulo: Martins Fontes. 2010

286 |bidem,p. 6

87 |bidem.p. 7

28 |bidem,p. 15

289 Nessa esteira, ver a critica feita ao “panprimtigismo” realizada por Lenio Streck. Para Strexk,
Direito ndo autoriza que se crie um principio p@maaplicado a um caso concreto sem qualquer conexa
com o restante do ordenamento. A preocupacao d¢otagridade do direito é fundamental. No entanto, o
que se viu nos ultimos anos em nosso ordenamerithiciu € uma criacdo desenfreada de principios,
fruto das teorias discricionarias do direito. STRECenio Luiz.Verdade e Consensp. 475-95
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sobre qual resposta sera a correta, mas cada wur@r® provar que sua resposta é a
correta. No entanto, ndo ha uma resposta correta g@eda um, e sim uma Unica
resposta para cada caso. ISso porque 0 que toraare@sposta correta ou ndo € a
tradicdo na qual o caso esta envolvido, o que gavok precedentes judiciais, a

doutrina, legislacéo, e principios.

Dworkin cria uma metafora literaria para determimarcorreto uso dos
principios no direito: o romance em cadeia. Pajarigta, 0 Direito seria como um
romance escrito por diversos autores. Cada une@i@r sua parte, deveria estar atento
ao que o anterior escreveu, e ao escrever suapagdeupar-se com 0 que 0 proximo
iria escrever. Assim, a cada decisdo juridica, d@veaver uma preocupag¢do com a
coeréncia do Direito, com sua integridade. Dentopdrspectiva literaria € possivel
sempre encontrar melhor respostaPor mais que as interpretacdes literarias sejam
divergentes, sempre € possivel encontrarethor respostaO mesmo ocorre com 0

direito®°

Nessa tarefa, obviamente os principios sédo aliddles. ajudam a manter a
coeréncia do Direito, ja que séo construidos asariaos, sendo fruto da historia, nao
de uma criacdo individualista e solipsista. Ex@messa compreensdo do que a

coletividade dos juristas pensa acerca do Direito.

Essa perspectiva € importante para compreendeime$pgios da administracéo
publica, que ndo existem porque estdo positivado€onstituicio Federal, e sim o
contrario. Ali estdo porque séo elementos basieogudlquer sociedade republicana, e
seria despiciendo positiva-los em uma sociedade b@torico de cumprimento

espontaneo da lei e cultura democratica.

Em nossa tradicao ali estdo, por um motivo 6bvipassado patrimonialista.
Tais principios sdo a expressdo do momento deriadé&p que tomava a Constituinte

de 1988 contra o passado autoritario do pais. HEidisam a guinada que o pais

2% 0 proéprio autor explica sua metafora: “Ao decidinovo caso, cada juiz deve considerar-se como
parceiro de um complexo empreendimento em cade@agudl essas inimeras decisdes, estruturas,
convencdes e praticas sdo a historia; € seu t@lalftinuar essa histéria no futuro por meio do ejee

faz agora. Elaleveinterpretar 0 que aconteceu antes porque tem ansapilidade de levar adiante a
incumbéncia que tem em maos e nao partir em alguova direcdo. Portanto, deve determinar, segundo
seu préprio julgamento, o motivo das decisfGes mmées, qual realmente €, tomado como um todo, o
propdsito ou o tema da pratica até entao”. (DWORHKNnaldUma questao de principip. 238)
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pretende dar rumo a democratizacdo. Suas integpetadevem se dar sempre no

horizonte do Estado Democratico de Direito.

As teorias do direito contemporéneas permitem cingue ndo ha espaco
para discricionariedade judicial no Ambito de ummdcracia. E importante referir isso,
pois temas como as nomeacdes para cargos em conmsafrequéncia chegam ao
poder judiciério para apreciacdo. Nesses casosgistrado ndo pode sob argumento
da discricionariedade, limitar-se a fiscalizar galedlade, em sentido estrito, com a
finalidade de nao intervir no “mérito” administraii Vale dizer: os principios da
administracdo publica ndo estdo a disposicdo nemadiainistradores nem de

magistrados. E dever de ambos lutar pelo cumpriongaiConstituicao.

E possivel afirmar, sem sombra de divida, que eitdino € divorciado da
moral. E dever dos 6rgdos de controle da admig&trapublica coibir o uso
patrimonialista dos cargos em comissao, zelanda pelralidade administrativa. Nao
pode a discricionariedade servir de base para antéwencdo do judiciario quando ha
clara ofensa a constituicdo e seus principios, vgle lembrar, consagra um modelo

racional legal de administracao publica.

4.2 Os principios da administracdo publica: a tentéva de institucionalizacdo da

dominacéao racional-legal

Assim sendo, é preciso uma breve discussdo acesgarithcipios presentes em
nosso ordenamento juridico. Muitos deles ja serdrem positivados. A administracao
publica rege-se tanto pelos principios do art. 33eguintes da Constituicdo, como

agueles principios gerais e abrangentes do Estadidiro.

Desde o Art.1 da Constituicao ja é possivel percalgeins elementos centrais.
O primeiro apresentado é a forma republicana, gusiga trds uma série de principios,
0 que muitos autores chamam de “principio repubtitaEste conceito indica os
principios norteadores do Estado, inerentes a gealgpublica. A propria palavreeé
publica) ja indica um cuidado especial com o que é pubbage de plano exclui uma

perspectiva patrimonialista.
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No art. 5° encontramos também importantes prinsipio inciso Il esta a
garantia fundamental de que “ninguém sera obrigafdzer ou deixar de fazer alguma
coisa sendo em virtude de lei”. E o que a doutferaomina de principio dagalidade

Marcelo Figueiredo sintetiza: “a Administracdo npdale sendo aquilo que a
lei lhe comanda e determina”, e adverte para a fitApoda de salientar iSso num
contexto de pais que o0s agentes publicos “intemprategulamentos e demais atos
administrativos de modo totalmente divorciado d#a%€De fato, ja se pode salientar no
segundo capitulo a tradicdo de legislacdo simbdligae o patrimonialismo conduziu,
ja que a legislacdo, em si, sempre foi contornata ptender a vontade pessoal do
governante. A legalidade é uma conquista modereasqtge para frear o arbitrio dos
governantes, mas de nada adianta se for apenasfanmalidade. Nesse ponto, é
possivel notar como desde os tempos de Portugatsdiy leis sempre estiveram em
vigor, 0 que nunca propiciou uma conducao totalmanpessoal da coisa publica.

Para Bandeira de Mello, o principio da legalidadedaprio de um Estado de
Direito. E o que lhe qualifica comde direita E o poder limitado pela lei. A
administracéo limitada pela ordem juridica. Issorge porque, em uma sociedade
democratica, a lei € fruto da vontade geral. A aistracdo publica deve, nesse
contexto, ser a concretizacdo dessa vontade. Adigmrtante ressaltar que o conteudo
do principio da legalidade no direito administrat& diverso do direito civil, ja que a

administracéo s6 pode fazer o que a lei permitepatrario dos particularés

Em um Estado de tradicdo patrimonialista como aayassse principio tende a
ser desrespeitado com certa facilidade. As profegislacées meramente simbolicas ja
sdo uma violacdo ao principio da legalidade, ja glee aponta para o dever de
efetivamente se obedecer a lei, e ndo simplesmadotar uma estrutura formal legal. A
heranca histdrica do patrimonialismo fica evidegteando se vé o fendbmeno do
decretism6”, por exemplo, que contemporaneamente se faz par dee medidas

provisérias’>*

21 FIGUEIREDO, Marcelo.Probidade administrativa.Comentarios a Lei 8.429/92 e legislacdo
complementar. 6.ed. S&o Paulo: Malheiros. 20099P.

2MELLO, Celso Antonio Bandeira d€urso de direito administratival9.ed. S&o Paulo: Malheiros.
2005. P. 93

293 Ver STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, José Luis Bolzae.€iéncia Politica e Teoria do Estadd.ed.
Porto Alegre: Do Advogado. P.120

294 Celso Antonio Bandeira de Mello relata a situag@omandato do presidente Fernando Henrique
Cardoso, realidade que nédo se alterou muito emasme Luis Inacio Lula da Silva. De acordo com o
autor, “Registre-se que o ultimo Chefe do Podercetivo, o0 segundo Fernando, do inicio de seu
primeiro mandato até o més de agosto de 1999, exp&d239 medidas provisérias
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Ja Marcal Justen Filho aponta para o fato de qgiéen alo principio da
legalidade, h4 uma regra de legalidade, insculpidart. 5° Il. Possivelmente ancorado
na teoria da argumentacdo juridica de Robert Aledgfende a necessidade de
ponderacdo do intérprete na ocasido da concretizigsivalores incidentes no casv.
O autor também ressalta a importancia de se didenea lei de outras normas juridicas,

ja que uma interpretacdo ampla do principio ddildg@e o esvaziaria de seu sentido.

A concepcéo juridica de Dworkin, centrada nos ttisgié acertada. Como se
percebe, esses principios, ndo existem porque pat&@onstituicdo. Eles sdo proprios
de qualquer sociedade moderna, e fruto das coaquisirguesas. Ja se observam, na
sociologia de Weber, nas sociedades ditas ociden&do elementos basicos da

dominacao racional-legal com quadro administrabivmcratica?®®

Ao definir as caracteristicas centrais da domindegal, Weber caracteriza o
direito como um “cosmos degrasabstratas”, que serdo aplicadas por uma judicatura
e, nesse contexto, “a administracdo é o cuidadonalcde interesses previstos pelas
ordens da associacdo, dentro dos limites das nojmiaécas e segundo principios
indicaveis de forma geral”. Ele ainda completa ¢geem obedece sé o faz como

membroda associacédo [nesse caso a sociedade] e s6 ebedetireito™ >’

E nalegalidadeque se cristaliza a garantia de igualdade, pastoimpde um
poder impessoal. Ou seja, se obedece a vontadei¢istal, ndo do governante. No
caso dos cargos em comissdo, nosso ordenamerd@guexige que estes s6 sejam
criados por lei. E o conceito de lei aqui € emidenéstrito, ja que um sentido lato
simplesmente o esvaziaria de conteudo. A fim deeproliferacdo de cargos (e essa €
uma caracteristica marcante do patrimonialismoyesge que 0s cargos passem pelo

crivo da lei, tornando publica a sua criacao eng#ib, para maior controle, e exigindo a

(inconstitucionalmente, é claro), o que correspandea média de quase 2,8 medidas provisériasigor d
Gtil de governo (isto €, excluidos feriados, sdBa@ldomingos). Inversamente, no periodo foram dabta
pelo Congresso apenas 854 leis (entre ordinar@srplementares). Vé-se, pois, que o Parlamento foi
responsavel tdo-s6 por pouco mais de uma quarta pas “leis”, pois quase % restantes sdo obra
exclusivado Executivo. De resto, dentre as 3.239 medidasgigiirias referidas,, apenas 89 delas — ou
seja, 2,75% - foram aprovadas pelo Congresso eeciiaas em lei. Em suma: vigoram entre nos 97,25%
medidas provisorias ndo aprovadas pelo Congressodespeito de o Texto Constitucional literalmente
determinar, como foi dito e reiterado, que tais idad, se ndo aprovadas pelo Congresso em 30 dias,
perdem a eficacia desde o inicio de sua expediD@mte deste panorama devastador, mesmo o mais
tolerante dos juristas sera forcado a concluir qeBrasil atual, s6 por eufemismo se pode falar em
Estado Constitucional de Direito, e, pois, em demaia.” (MELLO, Celso Antonio Bandeira d€urso

de direito administrativol9.ed. Sao Paulo: Malheiros. 2009, p. 94)

2% JUSTEN FILHO, MarcalCurso de direito administrativdb.ed. S&o Paulo: Saraiva. 2010. P. 144.
Sobre a critica a teoria de Alexy ver a critics8d&ECK, Lenio Luiz. Verdade e Consen€p cit.

2% Os tipos de dominacédo em Weber foram tratadosinefwo capitulo do presente trabalho.
29729\WEBER, Max.Economia e sociedadd.ed. Brasilia: UNB. 2009. P. 142
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aprovacdo dos representantes do povo. No entantmesmo ndo ocorre para a

nomeagao e exoneragao.

Outro principio importante é o dgualdade. Celso Antonio Bandeira de
Mello adverte que o principio “néo se restringeelar os cidadaos diante da norma
legal posta, mas que a prépria lei ndo pode seadzadiem desconformidade com a
isonomia”??® Para o autor, a melhor sintese do principio éguéendo se pode conferir

disciplinas diversas para situacdes equivalentes.

Contemporaneamente, tem se referido que tal prinaeve também ter o
conteudo de promover a igualdade. Assim, preciseatar de forma igual os iguais e,
desigual, os desiguais. A grande questao seriguéopermite radicalizar alguns sob a
rubrica de iguais e outros sob a rubrica de desgtfa’

Ou seja, o0 que o ordenamento juridico faz a todkaime € discriminar
pessoas. E tratar de forma diferenciada. O impiartaportanto, é saber quais as
discriminacfes que sao juridicamente toleradas.dbtea serda uma investigacao acerca
das discriminacdes toleraveis ou ndo, 0 que obviteen@ uma construcao historica, e
que evolui ao longo das transformacdes do Estaddirdéto. O autor conclui que héa
violagdo ao principio quando: a norma singularina destinatdrio em vez de uma

categoria de pessoas.

Pode-se dizer que a igualdade é decorrente daddidmida pessoa humana, ja
que, como preceitua a moderna construcdo do conced todos sdo iguais em
dignidade, sdo iguais em respeito, e, portantoeceen igual tratamento por parte do
Estado. No caso dos cargos publicos, é precis@ltasgiue deve ser respeitada a
igualdade de acesso aos cargos. Todo cidadao temerdgual oportunidade de
participar da administracdo publica. Por isso aarggral € a do concurso publico. Por

esse motivo também é que 0s cargos em comissdegimeser uma excecao.

Principio correlato ao da igualdade é drdpessoalidadepositivado no art. 37
da Constituicdo, artigo especifico para a admagéin publica. Ele aponta para a
necessidade de conducgdo impessoal da administpagdioa, sem a promocao pessoal
do governante, bem como sem tratar com privilégiterthinadas pessoas ou grupos.
Para Bandeira de Mello ele é o préprio principiagimldade. Para o autor, é possivel

2% MELLO, Celso Antdnio Bandeira d€ontetdo juridico do principio da igualdadged. Sdo Paulo:
Malheiros. 2006. P.9
29 bidem p. 11
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visualizar as aplicacdes praticas desse principipropria Constituicdo, ao tratar dos

concursos publicos, bem como exigéncia de licitagia permissdes e concessties.

Nesse ponto, a sociologia de Weber também é etiu@dala dominacéao legal,
guem obedece, “obedece por sua parte a ordem iogbegsla qual orienta suas
disposicbes”, o que em outras palavras quer dizer‘qs membros da associa¢ao, ao
obedecerem ao senhor, ndo o fazem a pessoa dastgjrmaquelas ordens impessoais
e que, por isso, s6 estdo obrigados a obediéncirodea competénciaobjetiva,

racionalmente limitada, que Ihe foi atribuida pssas ordens®®

Ou seja, a impessoalidade ndo surge de um comamdtitacional, mas sim
da proépria evolugcdo da sociedade capitalista qudéna impessoalidade como regra,
operando uma verdadeira despersonificacdo. Naobsdeoe, como na dominagao
tradicional, da qual a estamental € um tipo, ach@gnao governante, e sim as

instituicdes, ao poder instituidor e instituido.

Principio que revelou ser um grande avanco em rossigao juridica foi o da
moralidade Ele aponta para um dever de cuidado com a caisiecp. O grande avanco
é a obrigac&o dos governantes a principios écndp apenas uma legalidade estrita. E
a primeira vez que o principio aparece em uma @oitsto, 0 que garante maior

efetividade, ja que antes s6 era tutelado pela jpgaolar®

A autora também esclarece como a moralidade pubfiosse confunde com a
moral comum, a da vida privada, o que seria umadauo atraso. A moralidade aqui
aponta para regras de boa administrdt&&ssa definicdo é a que hoje é tida como
padrdao em termos de moralidade e foi introduziddadrina brasileira por Hely Lopes
Meirelles. José Guilherme GiacomuZZiem obra sobre o tema também lembra como
inicialmente a protecdo no Brasil estava adstrag&o popular, s6 depois se difundindo

amplamente.

Em escala mundial, o tema surge na Franca. E co@seiq direta dos avangos
liberais, e ndo por coincidéncia s6 surge apos@uedo. Vem para se somar a ideia de

legalidade, garantia principal da democracia. Amiisesm combater o arbitrio do poder

30 MELLO, Celso Ant6nio Bandeira d€urso de direito administrativo. Op cji. 102

1WEBER, Max.Economia e sociedadB. 142

392 | IMBERGER, Temis.Atos da administracdo publica lesivos ao patrimépitblica Os principios
constitucionais da legalidade e moralidade. Poltgwe: do advogado. 1998. P.121-2

33| IMBERGER, TemisAtos da administracéo publica lesivos ao patrimémitlico.p. 126

304 GIACOMUZZI, José GuilhermeA moralidade administrativa e a boa-fé da admirigéo publica:o
contetdo dogmatico da moralidade administrativa. B#ulo: Malheiros. 2002
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de principes e reis. Vale dizer: o autoritarismoe ga Franca tdo bem havia
experimentado. Contudo, la ndo permaneceu com mafEsca que se imagina, ja que
foi subsumido na ideia de “desvio de poder”. A adade administrativa ndo pode
exercer seus poderes sendo em virtude da finaligaele® considerada por lei, de sua

utilidade publica.

Em termos de doutrina, ir4 se consagrar com Matttaeiot’® em 1927. Ele
ird se inserir na tradicdo do “desvio de poder’li Qae se espalhara para o mundo,

inclusive o Brasil. Hauriou, que ird influenciadautrina brasileira.

O principio damoralidadetambém é muito importante no ambito da lei de
Improbidade administrativa (8.429/92). A probidage a lei visa resguardar nada mais
€ do que a moralidade administrativa. Marcelo Rigde distingue os dois conceitos,
precetuando que Moralidade € mais amplo, e queoinigade é um tipo especifico de
violacdo da moralidade. Essa distincdo € apenaseitoal, ja que a propria lei de
improbidade considera causa de improbidade a \dolags principios da administracéo
publica, o que obviamente inclui a moralidd®e.

Juarez Freitas também tem artigo sobre o temauladid “Do Principio da
Probidade Administrativa e de sua Maxima Efetivdc&b autor, de inicio ressalta a
importancia de adotar uma postura hermenéutica marimize a efetivacdo da
moralidade administrativa, que tanto sofre em um pa que as leis muitas vezes sao,
propositadamente, obscuras, contraditorias e v&yaswista define que “a violacédo do
principio da moralidade pode e deve ser considerada si mesma, apta para

caracterizar a ofensa ao subprincipio da probidddenistrativa™"’

O administrativista pondera que ndo € qualquer emea ofensa a moralidade
que deve ser punida, e sim a ofensa que é provatiggendente de se produzir ou nédo
prejuizos ao erario. A prépria ofensa a moralidadiministrativa € dano suficiente para

ensejar as graves punicdes da lei de improbidacténidrativa®®®

Certamente que 0s
desvios de poder tipicos das ordens patrimonialiatpui se incluem. Esse contexto
historico faz ainda mais importante que se luta péttivacdo desse principio. No caso

dos cargos em comissdo, obviamente que nomeaggaritemente contrarias aos

395 A obra mais citada #récis Elémentaire de Droit Administratif’"Com tradugdo para o portugués ha
a obra HAURIOU, MauriceObra escogidaMadrid: Inst. Estudios Administ., 1976.

3% FIGUEIREDO, MarceloProbidade administrativiap. 45-51

397 FREITAS, JuarezZDo Principio da Probidade Administrativa e de suéxitna EfetivacaoRevista de
Direito Administrativg Rio de Janeiro: Renovar e Fundacao Getllio Varga)4, p. 72, abr./jun. 1996
398 \/er ainda importante obra de MARTINS JUNIOR, WedlaPaiva.Probidade administrativaS&o
Paulo: Saraiva, 2001
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preceitos constitucionais, como as que nomeiamopssdesqualificadas para funcoes
técnicas, burlando a exigéncia de concurso pubséo, ofensas a moralidade. Nao é
concebivel que o cargo constando em lei aceiteqqaalnomeacao, ja que seu uso

estamental € ao mesmo tempo imoral e contraridenojuridica vigente.

A moralidadeadministrativa impde cuidado no preenchimento @gos, no
sentido de nomeacdes que visem sempre uma boaisitlatiéo publica. Se o conteudo
parece abstrato em demasia, 0 mesmo néo ocores e improbidade administrativa.
Ela concretiza o referido principio e traz normisas de conduta. Os ocupantes dos
cargos em comissao, assim como os servidores@feéio submetidos a um regime de
direitos e deveres, bem como um controle rigide opelui inclusive prestacdo de

declaracao de bens pessoal, afim de coibir os appsmtegendo o patrimoénio publico.

A questdo dampessoalidade central nas modernas administracdes publicas,
e, nesse aspecto, 0s cargos em comissao parecstituioaxcecao, justamente porque
o critério de contratacdo é @nfianca pessoalAinda assim, h& imposi¢cdes que
atendem ao referido principio, como o dever de tee¢ a servidores do quadro
administrativo ja existente, sempre que possiveltrddaspecto polémico, e que se
relaciona também comraoralidade é a proibicdo de nomear parentes. O nepotismo € o
auge da pessoalidade e como tal, afronta, de naamsicancarada o dever de
impessoalidaderazao pela qual foi rechagado por doutrina spuadéncia.

Ja o denominado principio gaublicidadese mostra como uma exigéncia da
democracia. A democracia é tida, a titulo de sensoum, como um governo onde nao
h& segredos, mas sim publicidade da conducédo da paiblica. Quando ndo existe
publicidade, ocorre o que Bobbio denominouterocracia®® Isso porque os rituais
publicos sdo apenas espetaculos, as decisfesnsada® anteriormente, na maioria das
vezes, sem publicidade. O principio da publicidaden para coibir essas praticas,
colocando a transparéncia como um imperativquhlicidadeocorre na criacdo dos

cargos, ja que se dao por lei, permitindo posddule de controle.

Com a Emenda Constitucional nimero 19 foi inserntids um principio ao

art. 37, o daeficiéncia, 0 qual vem para referir que, além dos outros fpios

39 De acordo com o autor: “N&o é sem razdo que andééia tenha sido frequentemente comparada a
um teatro ou estadio, isto é, a um espetaculo gjbdinde existem espectadores chamados pararagsisti
uma acao cénica que se desenrola segundo regestgrelecidas e se conclui com uma decisao”.
(BOBBIO, NorbertoO futuro da democraciaama defesa das regras do jogo. 7.ed. Rio de JaReiroe
Terra. P.99)
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informadores, a administracdo publica deve buseaipse 0s meios mais eficientes.

Celso Antbnio Bandeira de Mello faz severa critiogrincipio:

Quanto ao principio da eficiéncia, ndo ha nadaerdiobre ele. Trata-
se, evidentemente, de algo mais do que desejawmhtu@o, é

juridicamente téo fluido e de tdo dificil contr@e lume do Direito,

gue mais parece um simples adorno agregado ao3artou o

extravasamento de uma aspiracdo dos que buliratexim De toda
sorte, o fato é que tal principio ndo pode ser ebido (entre nos
nunca é demais fazer ressalvas Obvias) sendo maidatle do

principio da legalidade, pois jamais uma supostxdula eficiéncia
justificaria postergagdo daquele que é o dever rastrativo por

exceléncig™®

Se sua aplicabilidade direta pode se revelar pmudtiea, como bem asseverou
Bandeira de Mello, isso n&o significa que estegipin ndo tenha importancia. E mais
um dos principios fruto do avanco do capitalismage ¢pusca a todo momento
maximizagdo da eficiéncia. Obviamente que em untéedade moderna, ocidental,
estruturada em uma dominagéo legal, a administreggwofissionaliza e procura agir

da forma mais eficiente. Weber assim caracteriza:

A administracdo puramente burocratica, portant@dainistracao
burocratico-monocratica mediante documentacéo, idemsia do
ponto de vista formal, €, segundo toda a expedéreiformamais
racional de exercicio de dominacdo, porque nela se alcanca
tecnicamenteo maximo de rendimento em virtude de precisdo,
continuidade, disciplina, rigor e confiabilidade 4sto €,
calculabilidade tanto para o senhor quanto padeo®is interessados

-. [...] O grande instrumento de superioridade dimninistracédo
burocrética é eonhecimento profissionat*

Ou seja, Weber coloca como traco essencial a gerakpciedade moderna o
aspecto drofissionalizacdpque tem como razéo de ser a eficiéncia. Par@septe
trabalho, interessa observar que essa profissragélo passa pela existéncia do quadro
administrativo burocratico, que num contexto de ibagéo legal é formado por
funcionarios permanentegjualificados profissionalmente, inseridos em uan@ de
carreira. O préprio concurso publico ja contempi@aunecessidade de eficiéncia, na

medida que procura selecionar os de mais elevattteconento.

39MELLO, Celso Anténio Bandeira d€urso de direito administrativg. 109-10.
311 WEBER, Max.Economia e Sociedade. 145-6
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A positivacdo do principio da eficiéncia ndo venrapaer umadorno a
constituicdo. Est4 ali por razdes histéricas. Cemobservou nos capitulos primeiro e
segundo, a administracdo publica, num contextanpatialista, nunca se preocupou
com a eficiéncia. Alids, era notadamente inefi@erBua Unica preocupacdo era a
manutencédo dodonos do podero estamentpassim como a prépria coroa em tempos
coloniais. Se ha uma critica possivel é de quesdiyado seja meramente simbdlica,
tradicio comum em nossa historica, o que ndo dinanimportancia do referido

principio, ainda mais em um pais com tal histomaseu passado recente.

A eficiéncia s6 pode ser atingida ao se nomearem pessoas entgetSe
usados de forma adequada, os cargos em comissém @aal um excelente expediente
para modernizar a administracdo publica, ja queeamulo-se pessoas estranhas ao
corpo estavel do quadro administrativo € possiwgkegar novos conhecimentos,
melhorando inclusive a qualidade do quadro de dergs efetivos. Para isso, é preciso
pessoas com qualificagdo profissional. Quando ér&do ocorre, se da um duro golpe
na eficiéncia da administragdo publica. Infelizreerst heranca patrimonialista € essa,
como bem se observou nos relatos histéricos doepone segundo capitulos. Quando a
administracdo publica se cerca de pessoas semficpgbd, que ali estdo por
apadrinhamento, mero clientelismo, atendendo ério# pessoais de homeac¢ao, nao de
qualificacdo profissional, perde-se muito. A efid@ € um imperativo da
administracdo publica, razdo pela qual ndo se pddatir esse tipo de nomeacdes. A
titulo de exemplo, um cargo de assessor juriditeg&imo, mas jamais poderia ser
ocupado por alguém que ndo € advogado, ndo sOg@sp ofenderia as disposicbes
do estatuto da OAB, mas porque seria flagrantesafen principio da eficiéncia (dentre
outros principios).

Outro principio comumente citado pela doutrina cateayrande importancia,
€ o daproporcionalidadeDe acordo com as teorias que o consideram comeléag
implicito, ndo explicito, j& que ndo esta positivaBara Bandeira de Mello, ela indica
que “as competéncias administrativas s6 podemadiglamente exercidas extensaae
intensidade proporcionais ao que seja realmenteani@ado para cumprimento da

finalidade de interesse publico a que estéo atstadf

312 MELLO, Celso Antdnio Bandeira d€urso de direito administrativgn. 99
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A respeito disso, vale a pena conferir a criticaLdaio Streck, que tem
disparado contra o panprincipiologismo. Para oraatproporcionalidade néo pode ser
considerada um principio. A moralidade também rduep

ser alcada a plenipotenciariedade principiologicemno se fosse uma
meta-regra para resolver problemas nao resolviddas p‘demais
principios” conformadores do sistema juridico. Agmrcionalidade
deve estar presente [...] em tagaplicatio. Ou seja, qualquer decisdo
deve obedecer a uma equanimidade; [...] Nao hiébcusprivilegiado
para a aplicagdo da “devida/necessaria propordizuE”.
Necessariamente ela estara relacionada a igualimdwotecdo de
direitos. Desproporcionalidades ocorrem por viadaga isonomia ou
da igualdadé®®

A discussao acerca dos principios é deveras imgertasempre desemboca no
problema da discricionariedade. No direito admiatsto Juarez Freitas trata com
propriedade o tema. O autor afirma a importancemmcipios e afirma que a partir da
nossa Constituicdo é possivel sustentar que haiwgito fundamental a uma boa
administrac&o publicd ‘esta entendida como aquela que respeita todos E#seipios

elencados.

Juarez Freitas também combate os decisionismdsteagedades, justificando
gue nao ha discricionariedade absoluta em termaslhknistracdo publica, pela ampla
vinculacdo a leis e principios juridicos. A dismiariedade de outros tempos é
injustificavel nos dias de hoje, “de sorte que rs#o aceita a figura da decisdo
administrativa completamente insindicavel, uma gqeg a motivagdo ha de indicar, de

modo suficiente, os fundamentos da juridicidadestmlha realizada™>

O autor admite, no entanto, as dificuldades e aagpexade da nossa
administracdo publica, e atribui o fato & herargimponialista®*®Mesmo assim refere
a importancia de coibir dois tipos de discricioeddde, a que peca por excesso,

cometendo arbitrariedades, principalmente quanddotam as proprias leis, ou mesmo

313 STRECK, Lenio LuizVerdade e consensp. 490

314 FREITAS, JuarezDiscricionariedade administrativa e o direito fundantal & boa administracéo
publica.2.ed. S&do Paulo: Malheiros. 2007

315 FREITAS, JuarezDiscricionariedade administrativa e o direito fundental & boa administracéo
publica.p. 25

31 |bidem.p. 26
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a proporcionalidade, e a que peca por falta, quarécterizada pela omisséo, pela

inércia, pela inoperancia. Ou seja, a falta delkaca n&o decis&d’

Diante do quadro apresentado, fica evidente quatonmnialismo € uma
heranca que precisa ser expurgada de nossa tra@digfice pretendemos construir uma
democracia. Para que se cumpra a Constituicaasepsmcipios, ndo hd como permitir
0 constante privilégio de um estamento. Ainda askindoutrinadores que admitem
uma total liberdade no que refere aos cargos emssé@m ja que autorizados pela
Constituicdo, 0 que langa a seguinte pergunta:s€ipel sustentar que a nomeacédo é
atividade discriciondria, o que permite livre nogés sem qualquer possibilidade de

controle judicial, mesmo quando ha claros propésgiamentais?

4.3 Os cargos em comissao na doutrina brasileira: pritipios republicanos ou

discricionariedade administrativa?

A doutrina brasileira trata com brevidade o temsa crgos em comissao. Em
geral poucas linhas sdo escritas na maioria dossliAté ndo seria de se estranhar, ja
que de acordo com a legislagéo vigente, eles deweser uma situacdo de excecao,

inclusive em numero reduzido. Infelizmente naoréadidade.

De toda sorte, ha inimeros cursos e manuais gizntrdo tema, de maneiras
diferenciadas. E importante a consulta a estesrimiatepois sdo eles que evidentemente
sao lidos e influenciam o cotidiano dos “operadateslireito”. Por 6bvio que as teses
académicas tratam os temas com mais profundidaae,imfelizmente, muitas vezes,
ficam adstritas ao ambiente académico. Assim, em twabalho de pretensao
transdisciplinar, € preciso averiguar aqueles dmadores mais tradicionais, as vezes
ignorados no meio académico por ficarem presos anaatelo de dogmatica juridica

meramente reprodutiva.

Sob o manto da discricionariedade, grande partiodtina afirma a existéncia
de ampla liberdade para que o administrador centtatmaneira que bem entender, sob
0 regime dos cargos em comissao. De acordo comaMausten Filho,

317 bidem.p. 27
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H& uma tendéncia a interpretar o art. 37, Il, dasBwicdo no
sentido de que o Chefe do Execulfoseria titular de uma
competéncia arbitréria e incondicionada para pr@esxonerar 0S
cargos em comissdo. Alguns chegam a afirmar queaoyos em
comissdo sdo de “propriedade” do Chefe do ExeciitiySeria
possivel reconhecer como valida a decisdo de nomm@asujeito
simplesmente por compartilhar o mesmo partido ipofft Pode-se
reputar como compativel com o sistema constitutiogente a
concepcao de que ucargo em confianc@ossa vir a ser ocupado por
um sujeito de qualquer predicado objetitfd?

Infelizmente, essa viséo ainda & minoritaria. Desiumais e cursos existentes no
pais, o autor € um dos poucos que faz a reflexidicacisobre o tema. Para grande
maioria da nossa dogmatica juridica o assunto rieaiazdlo, em grande parte das vezes,

ou apenas é dito que sdo cargos “de livre nomeagdioneracao”.

Hely Lopes Meirelle¥° limita-se a dizer, em um pequeno paragrafo, que os
cargos sao de natureza provisoéria, nunca perman@atresto, nada acrescentando ao
que ja diz a propria Constituicdo Federal. Entttetatais aspectos sdo relevantes. A
natureza de permanéncia é tipica de uma dominagid tom quadro burocrético,
como bem assinalou Web®MNo sistema brasileiro, essa qualidade é conferida a
servidores efetivos, ditos de carreira, que deti@atoum plano de carreira, com garantia
de estabilidade, ao contrario da temporariedade clgos em comissdo. A
temporariedade do cargo esta mais afinada com draue dominacgéo tradicional do
que com o de dominacéo legal.

José dos Santos Carvalho Filffoelenca alguns requisitos, a comecar pela
confianca pessoalo governante. Depois, 0 autor comenta a Emendati@ieinoal 19,
gue trouxe o “principio” da eficiéncia para o ordemento juridico. Com ela também
surge a exigéncia de que os cargos em comissaun degtinados exclusivamente para
cargos de direcao, chefia e assessoramento. Pop fauator fala de um “principio da

livre nomeacao”.

O autor comenta ainda a edicdo de emenda constial@nti-nepotismo no Rio
de Janeiro e as recentes deliberacées do CNJ, €anwaso da resolucdo n° 07 de 2005

318 Ressalte-se que n&o é s6 o poder executivo gp@edifesse expediente de nomeacao.

319 JUSTEN FILHO, MarcalCurso de direito administrativé. Ed. S&o Paulo: Saraiva. 2010, p. 886
320 MEIRELLES, Hely LopesDireito administrativo brasileiro29. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004.
%21 34 tratado no primeiro capitulo.

%22 CARVALHO FILHO, José dos Santodanual de direito administrativa23. Ed. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2010. P. 664-6
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que proibiu o nepotismo até o terceiro grau, noindo judiciario. Se por um lado &
importante fixar com clareza, por outro se condumaengessamento. E importante que
se considere a violagcdo de principios que € O iBpOf e que esse seja 0 seu
fundamento de proibicdo, e ndo a regra imposta @NJ, que posteriormente
influenciou a sumula vinculante n°13. O terceircawré inclusive limitado, se
considerarmos o paradigma do nosso cédigo civé, prevé como parentesco até o 5°

grau.

Alids esse é outro ponto evidente de quadro tigea@ominacéo tradicional e
nao legal. Aconfiancaque aqui se fala ndo € em relacado a administiagdlica como
um todo, vista sob uma perspectiva impessoal. EmsBanca se exigiria de qualquer
servidor publico, e condiz com os principios regenia administracdo publica, em
especial a moralidade administrativa. Obviament qu servidor publico efetivo tem
de ser alguém que mereca confianca, dada a regplateste de sua funcdo. Mas a
confianga que se exige no caso dos Cargos em Gnégessoal Na dominacao
tradicional, como é o caso da estamental, os sER8dsdo pessoais, obedecem ao
soberano, e ndo a instituicdes. Eles sao “Compeorthiadicionais’, ‘suditos’. Nao sédo
os deveres objetivos do cargo que determinam agoet entre o quadro administrativo

e o senhor: decisiva é a fidelidade pessoal dadsety*>>

Carvalho Filho também ressaltou a impossibilidagérigpotismo transverso”,
ou cruzado. A razdo é Obvia: ndo passa de burlserido € o mesmo. No caso dos
cargos de provimento efetivo, a proibicdo ndo \agga que, nesses casos, 0 CONCurso
publico tem o viés de impor a impessoalidade, irmukx favorecimentos. Contudo,
guem pertenca ao quadro de servidores de provinaintm ndo pode se beneficiar de
funcdo gratificada em caso de nepotismo. Ou sejgreissa € a observancia aos

principios da moralidade e impessoalidade.

Dos autores consultados, Celso Ribeiro Ba¥fbem seu curso, é o Unico que
rechaca a diferenga entre direito e moral nesssitqu® autor faz importante critica
relatando os mais diversos abusos e tentativasuda Hda legislacdo. Para o autor,
existe uma obrigatoriedade de utilizar servidoresqdadro administrativo para as

nomeacdes para cargo em comissao, sempre que gogdias, parece ser o que se

323 WEBER, Max.Economia e Sociedade. 148
324BASTOS, Celso RibeircCurso de direito administrativé. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2001.p. 316-7



116

extrai da interpretacao literal do inciso V do 8it.da CF, raramente tendo respaldo na
doutrina. Estabelece o texto legal que *“as func@es confiangca, exercidas
exclusivamente por servidores ocupantes de camjiv&fe 0s cargos em comissao,
serem preenchidos por servidorée carreira nos casos, condicdes e percentuais
minimos previstos em lei, destinam-se apenas dasuigfies de direcdo, chefia e

assessoramento”.

A interpretacdo que Celso Ribeiro Bastos conferartigo € de que ha sim
liberdade de nomeacédo, desde que se utilize seegidoertencentes ao quadro de
servidores efetivos, e ainda assim observando-perogntuais previstos em lei, e com
as restricbes sobre o tipo de fungdo. Ou sejeerulv servidores capacitados para o
cargo em comissdo dentro do préprio quadro de dmes, ndo seria licito nomear
alguém estranho ao quadro de servidores. Nao lawvera obrigatoriedade, como nas
funcdes de confianca, mas também néo seria ilimigakiberdade. O que importaria € a
atitude de nomeante, que tem o dever de buscarippimo quadro permanente o

servidor que ira ocupar o0 cargo em comissao.

Didgenes Gasparitft ao tratar dos cargos em comiss&o comenta a “zatdie
provimento”. Os cargos, para o autor, sao, ourdeipento efetivo, ou de provimento
em comissao. Nesse aspecto, interessante regpadtaambém os cargos politicos sédo
de provimento em comissdo, como é o caso dos maugistsecretarios. No entanto, as
diferencas séo evidentes. A semelhanca se devasperregime juridico, ja que, sob
esse aspecto, 0s cargos politicos sao regidos rpglme juridico dos cargos em
comissao, apesar da natureza diversa. O autor marebépreocupa em evitar a burla,
ressaltando que as hipGteses sdo especificas. anama necessaria “intimidade
administrativa”(sic) entre governante e nomeado. Gasparini tambémlteeasposicao
adotada pelo STF, que, em funcdo dos preceitdsuatds pela EC n°® 19, rechaca a
possibilidade de se nomear cargos em comissdofyragdes estritamente técnitas
bem como a impossibilidade de os cargos em comed€atrem em numero maior que
os de provimento efetiv8/O autor também ressalta que, além da administdicéia,

esses cargos existem em autarquias e fundacoesgsubl

325 GASPARINI, DiogenesDireito administrativo.15. ed., atual. S&o Paulo: Saraiva, 2010. P.324-7
3% Trata-se da ADI 3706
%27 Al 365.368
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Lucia Valle Figueiredd® por sua vez, faz importante critica a
discricionariedade, questionando a possibilidadecdetestacdo judicial, fato que
muitos autores do direito administrativo ainda sestnam resistentes, em fung¢ao do
chamado “mérito administrativo”. A autora criticantbém aqueles que entendem os
comandos constitucionais (nesse caso a proprig@moim de que 0S cargos em comissao

sejam nomeados a partir dos servidores efetivosingdias recomendacoes.

Fora esses doutrinadores, pouco se tem a acresoentaaioria dos cursos e
manuais. Maria Sylvia Zanella Di Pietfdtrata apenas das funcées de confianca, sem
mencionar os cargos em comissdo. Edimur Ferreir&adiet>° também nada fala a
respeito. José Cretella®ff. Também critica a discricionariedade na nomeacés, fora
isso se limita a dizer que os cargos sdo demissiadi nutum”, fato que € possivel

saber de uma simples leitura da Constituicao.

Odete Medaudf? adota posicionamento contrario ao aqui esbocadea B
autora o elemento chave desses cargos@énfianca de quem nomeoQ problema
surge com o exemplo dado: Ministro de Estado. ®@m@ppria Constituicdo, bem como
a jurisprudéncia e a doutrina, ja determinaram egses cargos s§woliticos portanto
detém uma legitimidade democratica para figurareen administracdo publica
independente de concurso publico. Nao obstanteodto de vista do regime juridico,
0s cargos politicos, como ministros e secretaremmente fazem uso do provimento

de cargo em comissdo, mas sua natureza ¢é diversa,se disse.

Ha ainda que se referir a alguns aspectos impedagbnstruidos por nossa
jurisprudéncia. Sobre a necessidade de serem aahente para funcdes de chefia,
direcdo e assessoramento, o STF decidiu que, assido, ndo poderiam ser utilizados
para funcbes meramente técnicas, jA que nesses casaminho € o do concurso

publico.

28 FIGUEIREDO, Lucia ValleCurso de direito administrativa8. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2006. P.
gg%llglETRO, Maria Sylvia Zanelldireito administrativo23. ed. S&o Paulo: Atlas, 2010.

30 FARIA, Edimur Ferreira DeCurso de direito administrativo positiv. ed. Belo Horizonte: Del Rey,
323(z%oliETELLA JUNIOR, JoséCurso de direito administrativd.7. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2001. P.
§r392)2I2\;I6?I’EDAUAR, Odete Direito administrativo moderndlO. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2006.
P. 264-5
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No plano da legislacédo, € possivel referir que as@micdo estabeleceu tanto
critérios objetivos como subjetivos para limitauso dos cargos em comissao. Do
ponto de vista subjetivo, ha a exigéncia de quansgpenas para funcdes de chefia,
direcdo e assessoramento. Quanto ao carater abjeivo apontamento constitucional
de que esses cargos serdo ocupados por servigooasrdira, em percentuais a serem
definidos por lei. Acontece que nunca ocorreu ari@dé lei. O que se tem, e apenas no
ambito da unido, é o decreto 5.947 de 2005 quéalipgrcentuais no ambito do poder
executivo. Ressalte-se, néo ¢ lei, é decreto, aaantido a Constituicdo. Mais adequado,
ainda, seria limitar a propria quantidade de casjoscomissao em relacédo ao total de
cargos existentes. Da maneira como € posta a qulesjd, pode-se criar um numero
infindavel de cargos, desde que sejam ocupadossponidores de carreira em

percentual X. E um bom balizador, mas insuficiente.

O préprio critério, aconfianca pessoalprincipal elemento dos cargos em
comissao,parece incoerente para uma Constituicdo que estabe impessoalidade
como norte, tendo um modelo de administracdo palléicional legal, burocratica. Em
termos sociologicos, é possivel dizer, com Weber @ confianca pessoado
administrador é critério tipico de uma dominacaadlittional, onde as relacbes pessoais
€ que contam, diferente do que ocorre na dominagéional-legal, onde vigora a

burocracia, a impessoalidade, e portanto o crignanéritc’>>

4.4 Cargos em comissdo na administragdo publica ksieira: a dificil convivéncia

entre a dominacao tradicional e a dominacéo raciondegal

Os cargos em comissao constituem hoje tema de iamwoet central no debate
juridico e politico. Sdo cargos de livre nomeacgdexeneracdo, como disciplina a
Constituicdo, sendo, dessa forma, ao menos no mentista juridico, excecao a regra

do concurso publico a que sdo submetidos os qugatiesornarem-se agentes publicos.

Ocorre que, para um instituto que deveria ser éx;egs cargos em comissao
tém tomado importancia e magnitude demasiada. fidesaram a integrar o que se
convencionou chamar, especialmente nos meios deurdcoagtdo, de cargos do

“segundo escaldo”. Dessa maneira, no primeiro &scalstariam 0s ministros e

333 WEBER, Max. Economia e sociedade. Brasilia. Usiiderde de Brasilia. 2009 4. Ed. v.1. p. 139-52
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secretarios, que de acordo com nossa ordem jutiaicbém sdo considerados cargos

politicos, e 0s no segundo escaldo estariam ossarg comissao.

O problema esta na legitimidade democratica desgginslo escaldo. A
Constituicao legitima a livre nomeacéo dos cargufipos. E aqui se esta falando de
nomeacao por critérios politicos, porque eles s&sereiais a democracia. Um
governante que chega ao poder, necessita de pepseas ajudem a governar, que
compartilhem das mesmas ideias, em termos politisosso sistema privilegia o
conteudo programatico dos partidos. Evidéncia desté@ em pequenos detalhes, mas
gue sao simbolicos, como o fato de se votar no muoh partido, o que o coloca acima
das pessoas, bem como o sistema proporcional, alooquoto vai para o partido, e
dentro do partido serdo repartidas as vagas ddsnpantares. Natural, ja que, como
bem se ressaltou no primeiro capitulo, dominacgal,ea tipica da modernidade, é
realizada por meio de instituicbes, ndo pessoas.pétdmonialismo que todas as

relacoes se pessoalizam.

J& ao se definir cargos em comisséo, a Constitunghca que devem atender a
funcdes de gestdo na administracdo publica. Isso dvidente quando se observa a
grande restricdo que é feita, limitando a funcGe<likfia, direcdo e assessoramento,
por exemplo, bem como para atender aos principgosdiministracdo publica. Se
tivermos como ponto de partida essas limitagbeds rmacompreensdo de que a
administracdo publica sempre deve buscar a maidaciémefia e agir com
impessoalidade, tratando igualmente a todos, sgachea conclusdo de que um uso

estamentatlos cargos em comissao nao € legitimo.

Mas o que poderia ser esse uso estamental? Consovatls no primeiro
capitulo, o estamento € constituido por um gruppessoas que ficam no entorno do
poder. No passado brasileiro e portugués, ess® gmapmarcado pelamigos do rei
juristas, outras pessoas influentes na politicdimEnum grupo qualificado para o
exercicio do poder, como diria Faoro. No entanssags pessoas eram notadamente
incompetentes, eram vistos como verdadeiros sasggas. Trabalhavam pouco e mal,
ganhavam muito, usavam do cargo para adquiririgregiessoal. Muitas vezes, eram
pessoas que nao teriam espaco em outro lugar dedade, principalmente num
contexto de capitalismo industrial, onde o méidteg impde. Diversas vezes se apontou
a ineficiéncia da administracdo portuguesa e laiesjlsendo esse um dos principais
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fatores. E a consequéncia direta do patrimonialismoe leva ao capitalismo

politicamente orientado, que engessa a econonsagancos politicos e sociais.

A sociedade atual mudou muito, especialmente defaoSonstituicao de 1988.
Democratizou-se. Entretanto, alguns tracos pargeenpermanecido. Os cargos em
COmMissao parecem ser 0 caso, ja que sua utilizzig@la parece ser majoritariamente
patrimonialista. Ao contrério dos preceitos consiitnais e das limitagbes impostas
pela doutrina, vigora a completa liberdade. Inskigara atender ao que hoje poderia se

considerar o estamento.

Em reportagem publicada em 2010, Paulo Germantarglae “Participar de
uma campanha é a porta para o poder. Quem confdmai montar um governo,
invariavelmente participa dele depois: ou ocupandmgo de primeiro escaldo, ou
indicando cargos em comissdo (CCSf".Parece incongruente que “participar de
campanha politica” seja critério de acesso aososapgblicos, pelo menos em uma
Constituicdo republicana, que estabelece comoaregrconcurso publico, e dita
expressamente em seu art. 37 a necessidade derademdpessoalidade, igualdade e

eficiéncia. Esse exemplo ja foi criticado por Marhasten Filho.

Em outra reportagem, exibe-se em letras garrafes‘4ssembléia ndo sabe o
gue fazem 55% dos CCs”, anunciando a impossibididbelexercer qualquer forma de
controle sobre os assessores dos parlamentares, twgviamente, contratados sob a
forma de cargo em comissdo. Sao 657 assessoresatanos entre R$ 1.655,00 e R$
8.680,00, dum total de 1.205 cargos em comissda brddia de 12 assessores por
deputado. A excecéo virou regra se considerarmusero de 500 servidores ativos,
que somados aos 597 inativos ndo chegam ao nimer€@s>° Na cidade de S&o
Leopoldo no inicio de 2010 o poder judiciario detieou a demissdo de 372 ocupantes

de cargos em comiss&o que continham irregularicddties

334 Jornal Zero Hora. 11 de Abril de 2010. p. 8.

%% Jornal Zero Hora. 18 de Janeiro de 2010. P. 10

3% Disponivel em  http://www.diariodecanoas.com.be/sibticias/geral,canal-8,ed-60,ct-213,cd-
240848.htm
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A situacdo nacional ndo é diferente. Em reportagecenté®’é ressaltado o
elevado numero de 20,5 mil cargos em comissaosshitio, se comparado aos 9.051
dos EUA, os em torno de 500 na Alemanha e Franpaig ainda, frente aos 300 da
Inglaterra. Recentemente, no inicio do presente arfeolha de Sao Padfd indicou
que esse numero ja havia aumentado para 23 milkiaddo de cargos dobrou no

segundo mandato de Lula (em relagao ao primeiro).

Em outra pesquisa realizada pela Folha de Sdo ¥hukinda em 2009, o
indicativo € de que, no total, considerando todasséeras de poder, o Brasil possui 621
mil cargos em comissao. Nos Estados, a fatia é%lel® total de servidores, ja nos
municipios ela sobe para 8,8%. O maior percentnabrdrado foi do Estado de
Tocantins, com 40%, seguido de Roraima, com 18@B®%istrito Federal com 14%, e
Rondbnia com 13,9%. Entre os menores percentu@sSé® Paulo (1,96%) seguido do
Parana (2,25%) e Rio Grande do Norte (2,98). Antagem ainda identifica que nos
altimos cinco anos o crescimento dos cargos emss@nifoi de 31,2%, contra 17,15%
do total de servidores.

No Rio de Janeiro, a Folha denuncia que “Cabiderdprego ronda os Jogos

Olimpicos do Rio-2016", informando a criacéo de 48¢gos em comiss&d’

Nosso congresso € um dos mais caros do mundo. Temmosusto por
parlamentar de R$ 10.215.609,73 (uma média de R$88,81 por més), ficando atras
apenas dos Estados Unidos que gasta R$ 15.2720@%4lia de R$ 1.273.255,45 por
més) por parlamentar. Porém, quando consideradstema bicameral brasileiro, a
situacdo do Senado fica dramatica, evidencianddiroero excessivo de cargos em
comissdo. Tendo apenas 81 parlamentares, a casa oteamento de R$

337 Disponivel em

http://www.gazetadopovo.com.br/vidapublica/contepdom|?id=808061&tit=Elevado-numero-de-
cargos-em-comissao-facilita-o-nepotismo&tl=1

338 |ink disponivel apenas para assinantes: http:/dnfistha.uol.com.br/fsp/brasil/fc0102201002.htm
Para ndo assinantes, a noticia foi reproduzida nog bdo jornalista Ricardo Noblat:
http://oglobo.globo.com/pais/noblat/posts/2010/@2Al0a-dobra-criacao-de-cargos-de-confianca-no-2-
mandato-262283.asp

339 Folha de S#o Paulo Séo Paulo, domingo, 15 de ievate 2009 Cargos de confianga crescem 32%
no pais em cinco anos. Postos comissionados encipwsi, Estados e Unido saltaram de 470 mil para
621 mil. Parcela de comissionados no total de deres na ativa também aumentou, assim como 0s
cargos sem vinculo com servi¢o publico. FernandooBale Mello

Disponivel em: http://www1.folha.uol.com.br/fsp/bil&c1502200902.htm

30 Disponivel em: http://www1.folha.uol.com.br/esmsr66549-cabide-de-emprego-ronda-0s-jogos-
olimpicos-do-rio-2016.shtml
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2.680.468.223,00, totalizando um custo por parlaarede R$33.092.220,28 (e a
assustadora média de R$ 2.757.685,02), mais qabro dos Estados Unidd$.

Em dissertacdo de mestrado apresentada perantecaa EBrasileira de
Administracdo Publica e de Empresas, Carlos Albé&ttwvelino de Amorim, em
pesquisa junto as atuacdes do Tribunal de Cont&st@alo do Rio de Janeiro constatou
0 uso de maneira inconstitucional dos Cargos emi€3&m por 95,92% dos municipios
daquele Estad? O autor é membro do Tribunal de Contas e realjEsguisa em 49

municipios, o que constitui 53,85% dos municipiogRib de Janeiro.

No ambito legislativo, a pesquisa mostrou que em 3as 39 céamaras
municipais pesquisadas, a meédia era de 78,05%aigescem comissao, em relagdo ao
total de servidores. Em 3 prefeituras o nimeralera00% de Cargos em Comis3#o.
Os critérios apontados pelo tribunal de contastagios os casos supracitados, eram 0s
mais diversos, considerando as atribuicbes do cagge devem ser claramente
definidas em lei (70,42% dos municipios estuda@ds @utor haviam criado cargos em
comissdo sem fixar em lei as atribuicbes do cAfgobem como a exigéncia
constitucional de que se destinassem exclusivameentargos de direcdo, chefia e

assessoramento.

Amorim também demonstrou em sua pesquisa que, quapdntadas tais
ilegalidades pelo Tribunal de Contas, a atitudepaeteitos diante disso era transformar
0os cargos em comissdo em funcbes de confianca,étmmiienominada funcéo
gratificada. Ou seja, a funcdo dos cargos em camjgpie seria de trazer assessores de
fora do quadro burocratico, com vistas a qualificampréprio quadro estavel de
servidores efetivos, ndo era cumpritf®arece evidente que os cargos serviam para
puro apadrinhamento, e diante da impossibilidadesdelos de tal forma, se transferiu

0 apadrinhamento para o ambito dos servidores csados.

%1 Dados de 2007 elaborados pela ONG Transparérspamiiveis em http://www.transparencia.org.br/
%2 AMORIM, Carlos Alberto Novelino de. Principio regicano, cargo em comissdo e clientelismo
politico nos municipios do estado do Rio de Janeifiexbes sobre a profissionalizacdo da funcao
publica no Brasil. Dissertacao apresentada a E®mlsileira de Administracdo Publica e de Empresas
para a obtencao do grau de mestre em AdministiRghlica. Rio de Janeiro, 2008. P. 90

*3|bidem p. 77

%4 |bidem p. 65

33 |bidem p. 82
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O nepotismo € outro problema grave, amenizado peigdo da sumula
vinculante numero 13 pelo STF. Nele o patrimomiadisficava escancarado ja que o
vinculo é obviamente pessoal e nao profission&limente a simula vinculante, que
deu continuidade a trabalho que ja vinha sendanglesgdo pelo CNJ, néo extinguiu o
nepotismo, apesar de ter reduzido o problema. Dgpds em tempos ainda se
encontram denuncias de nepotismo na administragdieca. E o expediente utilizado é
sempre 0 dos cargos em comissdo, com a tentatiee geoteger na chamada “livre
nomeacao”, liberdade que pretende ignorar os piopgibasicos da administracédo

publica. Em estudo acerca da magistratura, AlvarchR concluiu que,

Fica evidente que a existéncia dessa “brecha”irai leriada,
redigida e mantida pelo legislador constitucioredatamente para
permitir essa pratica que o senso comum em tornonodelo de
estado ocidental ndo permite admitir abertamentdeiAque é a
cristalizacdo do interesse publico universalizaddamma do Estado,
nao pode acolher oficialmente légicas particulasigiu pessoais, quer
dizer, ndo pode mandar nomear parentes ou reSERGUS para esses
oficialmente, sob pena de minar a estrutura estatatua base, a “fé
publica”, a crenca na honestidade e na verdade coatores

oficiais 3¢

Isso nos leva a perceber que o nepotismo foi apemaponta do
“iceberg”3*"Mesmo com a proibicdo de nomear parentes, a I@gitaanece a mesma:
o critério pessoal, com um elevado nimero de casgesndo nomear pessoas que, via
de regra, ndo se mostram capazes de atender &idadesde eficiéncia, nem passam

pelo crivo do mérito, instituido no concurso publipor exempld:®

3% ROCHA, Alvaro Filipe Oxley da Roch&ociologia do Direito A magistratura no espelho. S&o
Leopoldo: UNISINOS. 2002. P. 108

37 Inclusive parece ndo apresentar mais maioresgras em funcdo da stmula vinculante nimero 13
do STF.

318 Nesse sentido é oportuno transcrever alguns tsegbosoto do Min. Marco Aurélio em acérdéo que
julgou a ADI n° 1.521-4 do Rio Grande do Sul: “Téauém sido as iniciativas objetivando coibir alsuso
notados no preenchimento de cargos em comissaoieges, sdo parentes de autoridades do primeiro
escaldo que efetuam concurso publico para ocupBg;@argos de menor importancia [...] para, a seguir
mercé de apadrinhamento revelador de nepotismgaok®m a cargos de maior ascendéncia, quer sob o
angulo da atividade desenvolvida, quer considesa@anuneracao;[...] A origem dessa situagdo € memot
com raizes fincadas no periodo da colonizacéo.rAdesse aspecto, tem-se ainda o desvirtuamento das
préprias funcdes, de vez ndo raro da-se a inveatjghra o exercicio de fungdes que, na realidaese
fazem compativeis com a nomeacdo para cargos ensgamm [...] A cultura brasileira conduziu o
Constituinte de 1988 a inserir, relativamente aiathtnacao publica [...] a obrigatdria observanaos
principios da legalidade, impessoalidade, moraéidadpublicidade. [...p que previsto no Diploma
Méaximo quanto a livre nomeacédo e exoneracdo ha derstomado de forma racional, de modo
razoavel, presente a boa fd) texto da parte final do inciso Il do artigo 37][ndo serve de respaldo ao
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Outra consequéncia nefasta do aparelhamento estatdesequilibrio eleitoral.
Com propdsito claramente estamental, as nomeagdascprgo em comissdo acabam
privilegiando o partido que esta no poder. Os cafgmecem prestigio, notoriedade, o
que por si ja altera as condicdes ao pleito, pavéggrande desequilibrio € econémico.
Os partidos, que ja recebem dinheiro do fundo gémit, aumentam seu caixa através
do chamado “dizimo”. Ele consiste em uma contribojcobrigatoria, ou as vezes
“espontanea”, do filiado que ocupa cargo em comis$deralmente € um valor

proporcional ao salario, variando de 3% a até 10%4alguns casos.

Sobre esse assunto, o TSE ja se manifestou nalteons1L428, da qual editou a
resolucdo numero 22.585, que serve de referéncgim paassunto. A consulta foi
formulada pelo Partido Nacional dos Democratasstiprgando se os partidos politicos
estavam autorizados legalmente a receber doactesnmibuicdes dos detentores de
cargos demissiveiad nutum”.O préprio consulente argumentava que a preocupacao
da consulta era com relacdo a possibilidade de agpies excessivas para cargos em

comissao.

A controvérsia tem por base a lei dos partidogipo#i 9.096/95. cujo titulo Ill, i
trata das financas dos partidos, e em seu arttdbhedsce as proibicdes. Em seu inciso
Il, estd a proibicdo dos partidos de receberemdbsade “autoridades”. A discusséo
dos ministros foi, entdo, majoritariamente acereaddgmatica juridica do direito
administrativo, passando por conceitos da doutenale diversas leis acerca da
“autoridade”. Em julgamentos anteriores, onde apveen prestacdo de contas dos

partidos, os ministros jA& haviam se manifestadotranamente a contribuicao

compulséria para os partidos.

O Unico contrario era o Min. Nelson Jobim. Seu argnto defendia que essas
limitacbes serviam para impedir a ingeréncia doadtstnos partidos politicos. O
contrério, preocupacao do presente trabalho, @y seaponderamento do Estado por
partidos politicos, ndo foi preocupagédo do minis&dinica inquietacdo até o momento
era quanto a contribuicdo compulsoria, ndo entedwleamo vedada a dita espontanea.

Porém a discussdo avancou.

quadro de injustica e por vezes de absoluta inttzddé que costumeiramente € denunciado pela imprensa
escrita e falada”. (Grifos nossos)
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Na referida consulta, foi aludida a importanciaseeinterpretar o conceito de
autoridade em consonancia com os principios do3#tda CF. Citou-se o conceito de
autoridade de Hely Lopes Meirelles, o qual define § todo agente publico dotado do
poder de decisdo. Esse conceito € adotado na 18#4/99 que regula o processo
administrativo no ambito da administracdo publiedlefal. E citada, ainda, a lei
5.645/70 que regula os cargos em comissdo, bem anpodpria Constituicdo,
especialmente no que tange a necessidade de sargos ale direcdo, chefia, ou
assessoramento, motivo pelo qual concluiram quigugradetentor de cargo demissivel

ad nutum os comissionados, saatoridades

O relator da presente consulta era o ministro Desgado. Sua preocupacao fica

clara ao mencionar que,

O recebimento de contribui¢cdes de servidores eavpeyad
nutum pelos partidos politicos poderia resultar na garizacdo da
administracdo publica. Importaria no incremento sideravel de
nomeacdo de filiados a determinada agremiacdodpggi para
ocuparem esses cargos, tornando-os uma for¢ca em@dm
consideravel direcionada aos cofres desse partido.

Esse recebimento poderia quebrar o equilibrio emse
agremiacgOes partidarias. Contraria o principiordpeissoalidade, ao
favorecer o indicado de determinado partido, ietérfilo no modo de
atuar da administracdo publica. Fere o principi@fitiéncia, ao nédo
privilegiar a mao-de-obra vocacionada para asdatdes publicas, em
detrimento dos indicados politicos, desprestigiamdervidor publico.
Afronta o principio da igualdade, pela prevaléramacritério politico
sobre os parametros da capacitacao profissional.

Esses cargos devem ser preenchidos por critérarsces,
visando o interesse publico e as necessidadespiagac®*®

A preocupacgdo do ministro evidentemente € mais @a@administracdo publica
do que com os partidos. Preocupacao lastreada nstitbedo. No entanto, foi voto
vencido. Mas apenas por questdes pontuais. A didouse seguiu acerca do critério
“espontaneo” da doacdo. O Min. Marco Aurélio assmvebem como seria uma
ingenuidade, ja que se o cargo € de livre exonerdg@duma pressao implicita, o que
retira o carater de espontaneidade. A discord&ucgiu entdo em relacdo aos cargos de
assessoramento. Ao fim, o acordo foi de que 0 megmcorria com assessores, mas

com os cargos de direcao e chefia, pois evidententertava-se de autoridades.

39 Resolugdo n° 22.585. Relator Min. José Delgaddo \do relator. P.7-8



126

Entretanto, a realidade dos partidos politicos nafrotodos os dias esse
entendimento, demonstrando a vocacao estamentabdgss em comissao. A pratica é
generalizada. Diversos partidos inclusive a forpaali em seus documentos, tornando
publico. O PPS do Parana, por exemplo, emitiu vgdol estadual n° 003/2009
determinando que os ocupantes de cargos politeeddoar 5% de seus vencimentos
para o partido. Para néo deixar davida, no paragrafco do art. 6° esclarecem que é
considerada nomeacdo politica qualquer cargo, egjacomissdo ou ndo, que
procedente de indicacéo partid&hia.

O PT nacional divulga em seu site trés tabelas, deneontribuicédo de filiados,
outra de contribuicdo de detentores de cargovetete uma terceira para detentores de
cargos de confianca. A tabela vincula a doacdoalig, em salarios minimos. Fica
entdo: A) até seis salarios minimos 2%; B) de 6 adlarios minimos: 3%; C) de 10 a
15 salarios minimos: 5%; D) de 15 a 20 salariodmus: 8%; E) Acima de 20 salarios

minimos: 1096°!

A Resolugdo n° 01/2009 do PC do B de Tocantinstirdela a todos os
“Camaradas Dirigentes e Militantes”, estabelecebtamtabela de doacdo. No art. 14
esclarece que a contribuicdo € devida sempre,sinelltaquela definida no estatuto
partidario, mas ainda ha uma contribuicdo espeziahamado “dizimo”. Comeca em
valores de 2%, para salarios até R$1,860,00 etgal@%b6 nos salérios acima de R$
6.510,00%>

Ja o Partido Social Cristdo — PSC — ndo quer deitraidas. Coloca no préprio
estatuto partidario que ndo so os filiados, comaletentores de cargo em comissao
também sdo devedores de doacgdo para o partidodgartl). O valor do dizimo — e
parece que nesse caso a expressao “dizimo” naoiposkr mais feliz - ndo é

estabelecido em estatuto.

O Partido Republicano Progressista — PRP — tamle§yistrou em estatuto o
dizimo. Mais especificamente, no “Cédigo de Etida’partido. No art. 4° estabelece o

valor de 10% para todos os ocupantes de cargapendente se € mandato eletivo ou

%0 Disponivel em http://www.ppspr.org.br/site/WFR_PP&Periodico.aspx?prd=11731.

%1 Disponivel em http://www.pt.org.br/portalpt/documes/cen-aprova-resolucao-da-secretaria-de-
financas-para-encontros-setoriais-205.html.

%2 Disponivel em http://www.vermelho.org.br/to/nctighp?id_noticia=121753&id_secao=122
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indicacdo partidaria para cargos em comis$si@ Partido Verde — PV estabelece no
estatuto também, variando entre 10% para o0s isilde cargos no executivo e 5% para
os titulares de cargo de confianca (art. 86)Também o Partido Democréatico
Trabalhista — PDT - estabelece no art. 73, C,agoentribuicéo incide sobre os cargos
em comissao também, com valor variando de 5% a §0%)do o salario € superior a

15 salarios minimo$>

E preciso deixar claro que esta situacéo indepdaddeologia, atingindo tanto
partidos de esquerda como de direita. Nem os datagéo liberal escaparam. O PSDB,
por exemplo, em 2007 noticiava em seu’3itgjue ao contrario do PT, considerava o
dizimo uma prética ilicita, e que pretendia, inslescriminalizar, bem como retirar de
seu estatuto. No entanto, matéria da Folha de @ato RPlesse ano noticia que “O
PSDB, com 1,7 milhdo de integrantes registrado$3$B, arrecadou R$ 165 mil, valor
pouco menor que o declarado pelo DEM (R$ 169 mifl0’ dizimo havia diminuido

com a decisdo do TSE, mas continuava.

Ou seja, 0 que parece mesmo é que se trata de absterpa estrutural. Os
partidos politicos sdo a base do modelo de demacrapresentativa e essenciais a
qualquer democracia. A propria Constituicdo apordgase sentido. No entanto, fica
mais que evidente como a visao deles acerca dgsscam comissao nao € republicana,

e sim patrimonialista.

Como o0 acesso ao poder sO se da por meio deley majoritario dos cargos
acaba atendendo a essa légica. Nao seria corrétzireo estamentoaos partidos
politicos. Mas € possivel afirmar que se hoje haestamento, certamente ele esta
ligado aos partidos politicos. Muitas vezes o swjefo € filiado, mas possui uma
relacédo pessoal com liderancas. Por 6bvio que cettondeestament®e transformaria,
ja que nos tempos do reino portugués ndo haviadpsartpoliticos. A mesma
compreensao patrimonialista seguiu seu rumo narldsppermanecendo quase intacta.

O caso do dizimo é apenas exemplificativo.

%33 Disponivel em http://www.prp.org.br/o_partido/ogoileetica.asp

%4 Disponivel em http://www.pv.org.br/interna_estatutap12.shtml

%55 Disponivel em
http://www.pdtsp.org.br/index.php?option=com_cotgdask=view&id=242&Itemid=64

%% Disponivel em https://www2.psdb.org.br/index.plyefacia-tucana/noticias/psdb-fara-reforma-
estatutaria-para-extinguir-dizimo/

%7 Disponivel em http://www1.folha.uol.com.br/folhedsil/ult96u735892.shtml



128

A realidade estamental se projeta em diversos amtba administracdo publica
e do Estado como um todo. Aqui também os cargosanissdo sdo exemplificativos,
e a atencdo maior é dada apenas para poder mafdeo ala pesquisa, que falharia
diante de um objeto mais amplo. E preciso ress#ti@mbém que esses problemas

também existem no judiciario, ndo sendo exclusilmkegislativo e executivo.

No executivo e legislativo ha um tipo de nomeagd® sp faz pela necessidade
de retribuir favores, originada ainda na campardidiga, muitas vezes antes. No caso
do judiciario, ndo ha este problema. Porém, ososaegn comissio existem também. E
preciso lembrar como os juristas sempre tiverarigy@acao no estamento, como bem

observou tanto Faoro como Holanda, ao referir 6rfeeno do bacharelismo.

Assim, o judiciario é estamental muito mais por wmkura do que por jogos de
poder. Como ndo poderia ser diferente hum pais &dmstoria e a cultura como a
brasileira, os magistrados ndo estdo imunes. A \s& eles tém de si mesmos é a de
uma classe social privilegiada, distanciada do pmamo bem observou Alvaro
Rocha®®

Isso se constatou em uma série de mordomias, atgjdmdo existem mais. Ao
contrario do resto do povo, contam com garantias apesentadoria integral,
vitaliciedade, inamovibilidade e irredutibilidadeosd vencimentos. Essas Ultimas,
deveriam ser entendidas como garantascargqQ necessarias para 0 exercicio da
funcdo, mas em uma cultura que herdou uma dominesdicional, tudo se pessoaliza,
e com frequéncia as garantias sdo encaradas pessoaisPorém, algumas garantias

sao flagrantemente estamentais, como as de

Carros oficiais com motorista para todos os juttesegundo
grau, isencdo do imposto de renda, empréstimosoa paixos
na época de inflagdo galopante. Cabe destacarmorlémia”

€ a categoria senso comum para as diversas forrn@Espostas
econdmicas e simbdlicas, associadas aos agent&stddo e
tida como justas pelos interessadfds.

E possivel perceber como a magistratura semprerseleu como integrante do

estamento, e, portanto, de suas praticas. Valersgngjue durante a ditadura militar

**®ROCHA, Alvaro Filipe Oxley daA magistratura no espelhg. 37
9 ROCHA, Alvaro Filipe Oxley daA magistratura no espelhg. 37
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raras foram as manifestacées em contrario, limgaseda cumprir as leis autoritarias
sem maiores questionamentos. Com o avan¢o, muskagaenordomias se extinguiram,
mesmo assim, no auge da democracia, 0 pais sedakzan com os problemas de
nepotismo do poder judiciario, que obviamente smafa por meio dos cargos em

comissao®

4.5 O patrimonialismo na administracdo publica bragdeira: problema sem

solugéao?

Por derradeiro que a Constituicdo de 88, pelo mdoosonto de vista formal,
trouxe todos os elementos de uma dominacao legal heodernizagbes a administragéo
publica. A exigéncia do concurso publico, por exlem@ uma delas. Tem-se um quadro
burocratico permanente, estavel, profissional, e@mplano de carreira, com acesso
mediante prova de titulos, comprovando experiémuiafissional. Tal e qual na

descricdo de dominacéao legal de Weber.

Entretanto, esse quadro precisa conviver com ofdrojado por cargos em
comissdo, apesar dos ditames constitucionais, atiote estamental. Nao ha
empecilno, na teoria weberiana, para essa coegigténnclusive, Weber bem
demonstra como o quadro permanente da burocrade astir e de maneira estavel,
sobrevivendo as mudangas de governo, pois 0 deaisiyuem comanda esse quadro,

gue no caso brasileiro éestamento

Por mais que tenhamos avancado na democratizagdde @ermanecem
empecilhos. Na vida politica da administracéo mabéisse € um deles. Um grupo ronda
0 poder em busca de cargos, tal como era em Pbriogaempos da Revolugcao de
Avis, tal qual na dinastia bragantina, ou ainda @dora o Brasil imperial, ou quica

republicano da era Vargas.

Os avancos sempre se fazem. Por vezes ha pequamaessdes. “Em casos

extremos, sera o ditador social, de aparéncia l&iaiade um suposto socialismo que

30 Alvaro Rocha também trata o assunto. Ver. ROCHAak Filipe Oxley daA magistratura no
espelhop. 87 e seguintes.



130

sacia aspiracdes, desviando-as e acalmando-asalgam circo e algum pad®’Alias,

de ressaltar que o patrimonialismo existe indepaedde o grupo que esta no poder ser
de direita ou esquerda. Vargas e Lula, por exengplmpartilharam a marca da questao
social em seus governos, além da altissima podatigi Nao obstante, nos dois

governos se verificou grande apropriacdo de cgrgbbcos e praticas patrimonialistas,

como cooptacao de sindicatos e demais entidadeslistas.

De acordo com Simon Schwartzman, assim o0 é por@psedistoricas e nao

culturais. De acordo com o préprio autor,

A persisténcia de um sistema patrimonial ou de efteos
patrimoniais em um sistema politico moderno tem com
“cultura”, e muito com o sucesso ou fracasso der ljgblitico em
manter seu poder absoluto, em contraste com a idapac de
arregimentar forcas proprias por parte dos subaddist®

Dessa viagem histérica de quase mil anos, algo reefigpu de fora. Faoro
questionara:

E o povo, palavra e néo realidade dos contestatégice quer ele?
Este oscila entre o parasitismo, a mobilizacdo plsseatas sem
participacdo politica, e a nacionalizacdo do pod®is preocupado
com os novos senhores, filhos do dinheiro e daessBo, do que com
0s comandantes do alto, paternais e, como o bomcijpei
dispensérios de justica e protecdo. A lei, retéecalegante, ndo o
interessa. A eleicdo, mesmo formalmente livre,régerva a escolha
entre opc¢des que ele no formufbu.

O povo ainda parece néo ser levado em considerpefiomenos nao quando se
Vé tantas tentativas de surrupiar os cargos pibéoo favor proprio, comprometendo a
moralidade e eficiéncia da administracdo publieest® um alerta. A democracia € uma
construcdo constante, ainda mais quando tdo joeeno a historia brasileira. Nao ha
democracia sem uma cultura democratica que a pomda. Ela tem dificuldade em

surgir onde ha patrimonialismo, por iSso que eps#gcas precisam ser denunciadas.

1 FAORO, RaymundoOs Donos Do PodeP. 827
%2 SCHWARTZMAN, SimonBases do autoritarismo brasileirp. 103
33 FAORO, RaymundoOs Donos Do PodeP. 837
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Por derradeiro também que tais praticas sao #icitdA propalada
discricionariedade administrativa obviamente namited uma liberdade que viole a
propria Constituicdo. A lei de improbidade admi@isva é clara em sua protecédo a
moralidade administrativa. Cabe aos oOrgdos de dentra fiscalizacdo da

constitucionalidade das nomeacdes.

Esse € justamente um dos caminhos mais importgates a superacdo do
patrimonialismo. Nesse ponto, é preciso alertam @& criticas que sao dirigidas a
Faoro, quem tende a atribuir um carater absolutamatavel no tempo ao
patrimonialismo. Parece ser um beco sem fim. Ppesjgdambém ignora as influéncias
do liberalismo na historia pétria, bem como a pgudicdo popular. Ignora também os

diversos momentos em que o patrimonialismo se mostodernizador.

O patrimonialismo deve ser observado sob dois &sgiete poder, e de cultura.
Em termos culturais, é preciso dizer que ndo h#cdol milagrosa. O que € necessario €
uma verdadeira transformacdo de imaginario sogcigje ndo € impossivel, mas sim
demorado. O caminho é a educacdo, com a necessigaditos investimentos, ndo
apenas melhorando o sistema educacional, mas sfdrarando, a fim de imprimir

capacidade critica acerca dos temas centrais dactiaon aos cidadaos.

Porém, é preciso lembrar que também €& uma questopatier o
patrimonialismo, j& que quem esta no poder naeepdet cometer suicidio politico, e o
natural € que faca de tudo para se manter la. &awidade dos adversarios politicos
leva a permanéncia dessa situacdo. Isso se devegramde parte, a falta de uma
homogeneidade social, que impede uma luta pokéaguais condi¢cdes, bem como
uma ampla participacdo democratités transformacdes recentes da politica parecem

%4 Schwartzman alerta ainda para o fato de que muitzas a abertura a participacdo popular nada mais
€ do que uma tentativa de cooptacédo por parte @ol&s'No caso brasileiro, a coexisténcia de uradzst
com fortes caracteristicas neopatrimoniais levoupassado, a tentativa de organizacdo da societade
termos corporativos tradicionais, criando uma ésteulegal de enquadramento e representacdo de
classes que perdura até hoje. Ao mesmo tempo, tamteno mercado se expandia, a sociedade se
tornava mais complexa e formas autbnomas de omggivze participagdo politica eram criadas. O termo
“cooptacao politica”, utilizado neste livro, buszaptar o tipo de relacionamento entre estes dstisnsas

de participacdo, ou seja, o processo pelo qualtad&dratava, e ainda trata, de submeter a sula tute
formas autbnomas de participacdo. Uma parte impertdo sistema de cooptac¢éo criado a partir do
regime Vargas foi o Ministério do Trabalho e o esisa previdenciario, mais tarde transformados em
capital politico do Partido Trabalhista BrasileiEra um sistema corporativo, na medida em que digav
todo um setor da sociedade ao Estado e trataveogerpionar direitos sociais e econdmicos espeaiais
seus participantes — aposentadoria, salario minasgisténcia médica etc. — fora do mercado. Era um
sistema controlado de cima, e com relativamentecpquarticipacdo nas bases, mas utilizado com
bastante eficacia nas disputas eleitorais no mergaditico aberto para garantir a continuidade dos
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indicar que a velha politica ainda permanece \@vainda nédo ira se extinguir tao facil.

Simon Schwartzman analisa que,

Nas eleicbes de 1994 e 1998, a oposicdo entre PSDHE se
aproximou bastante do que poderiamos descrever d@pota entre
dois partidos politicos modernos, um com mais apwe classes
médias e no empresariado, outro com mais apoiosimaicatos e
movimentos sociais independentes. Desde entdo, nt@nte, o0s
partidos politicos perderam substancia, o cliesttadi se ampliou, o
sindicalismo e 0os movimentos sociais foram cooadoboa parte
das antigas elites patrimonialistas mantiveram gmler de sempre,
agora como meras cleptocracias. O periodo “modedao’politica
brasileira teve félego curto, e politica antigaaed¢monstrando ter
uma enorme inesperada de sobrevivéncia e metaraofas para 0s
leitores a pergunta de por qué isto € assim, eeopgdemos esperar
para o futur@®

Para combater o patrimonialismo que permaneceiv@o medidas drasticas sdo
necessarias. Uma delas de grande valia seria amafpolitica. Porém, como o0s
préprios detentores do poder teriam que votar s@prip suicidio politico, em caso de
uma reforma politica profunda e realmente transhoiona, € de se esperar que ela ndo
ocorra da maneira mais radical, com grande poskildé de se converter em pequenas
reformas setoriais, como ja tem se observado. e tado, é preciso salientar que ja
existem a disposicdo importantes mecanismos deotertta administracdo publica. O
controle da administracdo publica, especialmereterno, € uma das principais chaves
para a superacdo do patrimonialismo. Nesse serd&ldribunais de Contas tém se
mostrado grandes defensores da democracia, assiminstituicbes como o Ministério
Publico. Recentemente, entidades como a OAB tamééntomado a frente nessa luta,
junto de outras como a Defensoria Publica, agog#irteada a propor Acdo Civil

Publica.

Nosso sistema constitucional tem um modelo de clentda administracao
publica de quatro vias. A primeira delas, é a viaalitocontrole. A Constituicao
estabelece que a prépria administracéo publica eeseer controle sobre si mesma. E

preciso que existam oOrgaos internos de controle, flante a um ato ilegais ou que

detentores do poder. Os sistemas de cooptacdcarmcup lugar intermediario entre os sistemas
corporativos e a politica aberta de grupos deeasgar. Quando sdo efetivos, tendem a reduzir oitoonfl
politico pela limitacdo de seu escopo, ao estabelmonopdlios irredutiveis de privilégios. Elesaani

ao mesmo tempo, estruturas de participacdo polététzeis, sem consisténcia interna e capacidade
organizacional prépria”. (SCHWARTZMAN, SimoBases do autoritarismo brasileirp. 110)

35 SCHWARTZMAN, SimonBases do autoritarismo brasileirp. 2
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contrariem o interesse publico, anulem os atosrdprig administracdo. Cada gente
publico é responsavel e deve controlar seus atas,anpossibilidade mais eficaz é a de
orgaos de instancia superiores controlando inst@nnferiores. Nesse ponto, é preciso
ser critico: as possibilidades de efeito dessedgoontrole ndo séo vastas, visto que o
patrimonialismo toma conta da administracdo mualcipvitando com que o controle
se dé de forma eficaz. O comprometimento ja existevita a possibilidade de sucesso,

fazendo com que os controles externos sejam mieisrees>®

Outra possibilidade estabelecida pela nossa Coigsiit € o controle
parlamentar da administracio publica. E a ideiacpal presente na separacdo de
poderes, que visa justamente a limitagcdo de umrpuzde outro. Exemplo disso € que a
Constituicao estabelece essa forma de controlegadyp estabelece as competéncias do
Congresso Nacional (art. 49, V, IX e X). Esse émrssimente o controle politico
realizado pelo legislativo. Porém, no combate adrpanialismo, tem se revelado um
dos controles mais eficiente o financeiro exergido meio dos tribunais de contas,
tanto da Unido como dos Estados. No caso dos camga®missao, em diversas esferas
da administracdo publica brasileira os tribunaisal®a tem fiscalizado as nomeacoes,
principalmente verificando se a criacdo dos casgodeu de forma correta, por lei, com
competéncias bem definidas, e se essas compet@teiaem a restricdo de que sejam
apenas para cargos de direcdo, chefia, e assesstoam

Ha uma terceira e importante via: controle popul@iversos foram os
mecanismos dados ao povo para poder controlar snathacao publica. A comecar
pelo direito de peticdo aos 6rgaos publicos, asadguelo art. 5°, XXXV, a), da CF,
gue garante a possibilidade de controle da mog#igdblica pelos cidaddos. Ha ainda
a possibilidade de reclamacéo de prestacao degsgmublico insculpida no art. 37, §
3°, 1, da CF. Alem da participacdo dos cidadaosgenal, a Constituicdo ainda abre

possibilidade para entidades publicas participacemmo € o caso do art. 204, II.

Porém, a forma mais eficiente de controle da mimdk publica a disposicao da
populacdo é uma das formas de controle judiciat@ popular. Ela consta no art. 5°,
LXXIIl da Constituicdo, mas ja existia desde o adweda Lei 4.717/65. Ela foi
inspirada nasctiones populareslo Direito Romano, e tem como foco a protecdo dos

direitos do povo, dos cidaddos. A legitimidade gan@por tal acdo é dada a qualquer

356 A respeito desse teor, 0 STF inclusive editouiasidas 346 e 473.
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$**” Como o foco é o

cidadao, bastando a prova de que é cidadao (tileleitor
cidadao, ndo se admite intervencao de pessoagasjdendo o STF inclusive editado a
sumula 365 nesse sentido. O Ministério Publico,até&s populares, deve atuar apenas
comocustos legisndo tendo legitimidade para propor a acdo. A agéeréa de custas

judiciais e 6nus de sucumbéncia.

Contudo, apesar dos incentivos, o referido instnimguridico ndo tem a
eficacia que se espera. O principal Obice é cultéralta cultura democrética, e
principalmente conhecimento, por parte dos cidaddaspropria possibilidade de se
propor acao popular. Essa falha s6 sera possiveam@ com mais investimentos em
educacao, principalmente orientando os cidadagsada cidadania, do conhecimento
dos seus direitos e de nog¢les gerais acerca daniattegdo publica, possibilitando,
assim, que a populacéo possa controlar o patrim@datico, ndo restando somente a
advogados e interessados politicos a proposituraagio popular. Apesar das
dificuldades, a acdo € um excelente recurso juwidmara se combater o
patrimonialismo, j& tendo sido utilizada para cotebaxomeacgfes estamentais para
cargo em comissdo. A acdo é perfeitamente cabigstan hipotese, ja que, se
configurado o uso patrimonialista dos cargos, lefsd, principalmente, a moralidade,

bem como ao patriménio publico.

Além da ac¢éo popular, figura no rol das op¢cBesemds de controle juridico
da administracao publica a Acao Civil Publica. tela lei propria, a Lei 7.347 de 1985,
na qual é estabelecido todo o seu fundamento, @gessdeestdes de legitimidade, até as
de procedimento. Entre o rol de legitimados pamp@r a acdo, estd o Ministério
Publico, a Unido, Estados, Municipios, autarquiasipresas publicas, fundacoes,
sociedades, partidos politicos, e, recentementtiida; a Defensoria Publica. O
Ministério Publico, quando nao for parte, devetsmatomo fiscal da lei. O escopo é o
mesmo da acdo popular: fiscalizar o patriménio ipabl proteger a moralidade
administrativa. Na pratica, tem se revelado unrumsénto de controle mais eficiente.
As razdes sdo varias. Além daquelas ja apontadas owuficiéncias da acao popular,
€ preciso citar a possibilidade de instauracaadeérito civil publico (art.8 e art.9 da
lei 7.347/85), 0 que permite que a acao seja mdissa, ja que a possibilidade de se

produzir provas é mais ampla. E um 6timo meio gar@ombater o patrimonialismo,

%7 \er FREITAS, JuarezO controle dos atos administrativos e os princidiasdamentaisSdo Paulo:
Malheiros. 1997. P. 127-8
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principalmente nos cargos em comissao, ja quetalidas possibilidades levantadas
pelo inquérito publico, € possivel investigar préfiarmente como se dao as
nomeacoes, verificando-se, caso a caso, se eg€lSenpes 0s requisitos legais, ou se, ao

contrario, 0 uso € patrimonialista, com vistasem@ger ao estamento burocratico.

O controle da administracdo € uma importante via cwnbate ao
patrimonialismo, mas néo a Unica. E preciso remsalbvamente, que a Constituicio ja
fixou parametros subjetivos (dire¢édo, chefia e sss@amento), e objetivos (percentuais
minimos e maximos). No entanto, € preciso ressgli@ esses Ultimos, no caso a
limitagc&io objetiva da quantidade de cargos em cdinisnunca ocorreu. E preciso que
se faca pressdo popular pela edicdo de leis quelamegntem esse artigo da
Constituicdo, sob pena de torna-lo mera legislapddodlica, o que € péssimo para a
democracia. Ao final da CPMI dos Correios, em 20806glatério apresentou uma
proposta de emenda a constituicdo, na qual senaeridos os limitadores de 1% do
total de cargos da respectiva esfera, tanto naolJai@mo Estados e Municipios. No
entanto, ainda ndo passa de prom&¥s&em o estabelecimento de parametros
objetivos, bem como o efetivo controle deles, rédalsancara sucesso, visto que quem
esta no poder nao tera a “bondade” de nao uskiveadlade em favor proprio. O natural
€ que 0s cargos em comissdo sejam usados parssippspéstamentais. SO ndo serao

assim se amplamente reprimidos.

O patrimonialismo n&o € uma rua sem saida. Ha siut&o, por mais que néo
seja simples. Também nédo ha remédio milagrosoppiwo lado. A superacédo sO pode
vir da transformacdo cultural e da pressado reaizad ambito do controle da
administracdo publica, sempre com vistas a garamioralidade administrativa.

%% Ha ainda a PEC 140/07 de autoria do dep. Miro &ieix(PDT-RJ) que fixa o absurdo percentual de
20%. Nesse caso, apenas 0s casos mais absurdemestecluido, e a média do que hoje existe poderia
até ser elevada, sendo ainda mais temerario.
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Consideracoes finais

“Portugal nasceu com a espada na mao”, diz a fcsssica. D. Afonso
Henrigues, primeiro rei de Portugal, criou um mode¢ Estado, que surge marcado
pelas guerras, que ira tracar uma tradicdo quasenganar, que se estende aos dias de
hoje, lancando suas influéncias. Um vicio de origdén a tbnica do Estado

Patrimonialista: a auséncia do feudalismo.

Essa diferenca é importante para se compreendea@ss que foram deixadas
para o presente. Nos paises onde a ldade Médisipfoamente feudalista, com
praticamente auséncia de Estado (nem mesmo seigpetiamar de Estado, pois esse
conceito € moderno) a economia evoluiu do modelopaeucdo feudal para o
capitalismo. Com essa mudancga vieram as conquis@sis, fruto das revolugbes
burguesas, classe emancipada pelo capitalismond@ lmouve o patrimonialismo, a
tendéncia é a estagnacao. O sufocamento da ecoimopgde transformacdes politicas,

juridicas e sociais.

A marca do Estado Patrimonialista € sua gestdo ceenfosse um bem de
familia. A clara distingdo entre o publico e o pde, raiz dd'res publica”, s6 se
experimenta na modernidade, com o surgimento @odilsmo. A realidade que se via
em Portugal era a indistingdo entre os bens daaG®s bens pessoais do governante.
Também ndo havia separacdo entre economia e pplfiem como entre justica e

administracao.

O Estado patrimonialista toma forma mais clara donanomeca a surgir a
burguesia e a economia vai tomando os contornggaigalismo comercial. ISso ocorre
porque criam-se as condigcbes materiais de sustiésddle do Estado, ou seja, a
cobranca de tributos. E para arrecada-los é preassoas. O quadro de funcionarios
que auxiliam o Rei comeca a crescer cada vez maitomar feicdes proprias. A esse

grupo de pessoas é dado o nome de estamento.

O termo néo é inventado por Faoro, é extraido dmlsgia de Max Weber. O
sociélogo alemé&o tem importante teoria acerca igos tle dominacdo das sociedades.
Esse conceito é mais importante que o de podersigndica impor a vontade pessoal e

encontrar obediéncia, pois alguém pode ter podesaelo de forma individualizada,
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mas quando se toma por base o coletivo o conceitpadler torna-se irrelevante,

importando mais o de dominacgao.

Weber analisa os tipos de dominacdo que se desenai ao longo da histéria
das mais diversas sociedades. Ha trés tipos pueoslodninacdo, a racional, a
tradicional, e a carismatica. Esta ultima diz réspa crenca na autoridade metafisica
daquele que domina. Tipica das religides, ou deedades em que a separacao entre
religido e Estado nao é clara. Ela envolve a sitnalp se acreditar que o governante é
mesmo uma divindade. Dadas essas peculiaridades,ntgressa para o0 presente

trabalho, tendo importancia central para o delasteutras duas.

A dominacdo racional € a que esteve presente neiedades modernas,
principalmente apds os influxos das teorias litser&i o modelo ideal proposto pela
nossa Constituicdo. Uma dominacdo que se faz emndeirde lei, e ndo de poderes
pessoais. Obedecem-se as instituicdes, ndo asapessdominacao também se faz por
meio de um quadro administrativo-burocratico peremé®, constituido de funcionérios
de carreira, com qualificacdo profissional técnmeasua area de atuacdo. A carreira

desses funcionarios costuma ser de uma vida ingeeodazem de maneira exclusiva.

E a tipica imagem de nossos servidores pertencenteargos publicos de
provimento efetivo. O acesso ocorre por concurddign) cada um em sua area de
especialidade. Quando aprovados, apOs estagio tprabaadquirem estabilidade,
tornando-se quase que imunes as oscilacbes do ptditico. No seu trabalho, fazem
apenas aquilo que é de sua competéncia, ndo h& disviuncdo. Os cargos e as
competéncias também sdo definidos em lei. A grandeca na conducdo da
administracé@o publica é a impessoalidade.

Em Portugal, o modelo que se desenvolveu foi otopdssse, o da dominacéo
tradicional. Ela se baseia no poder pessoal. Aguitdes nunca séo tdo importantes
como as pessoas que dominam. Por 6bvio que harasglas sdo respeitadas apenas
quando ha a crenca de que elas regulamentam adgid gxistia, dado pela tradicdo. O
constante favorecimento de uns e outros é a magsaedtipo de dominacédo, em

oposicao a impessoalidade da dominagao racionapOtismo € normal.

Um dos tipos de dominacdo tradicional e o mais ¢comé justamente o

patrimonialismo, que conta com um quadro buroaéistamentalmente qualificado
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que Faoro chamou apenas de estamento. Essesnfamesoséo verdadeiros servidores
pessoais. Obedecem ao seu senhor, e ndo as l&sldade é o valor fundamental.
Agem, porém, como se fossem donos do cargo. Comimsse privado. O cargo

também é um meio de se promover. Importante lentdpuaros tipos de dominacgao
propostos por Weber sdo tipos ideais, ou purosijes rp caso concreto podem se
apresentar de forma variada. Por vezes ha umarmigudois modelos, com elementos

de um ou de outro predominando.

No Brasil é assim. Toda estrutura formal do Estdipica de uma dominacéo
racional. Porém ha intersticios em que a dominagdtcional penetra. E até se torna
predominante. E o que ocorre com os cargos em samiJipicamente estamentais, ja
que seu critério de contratacdo é a configressoal Eles acabam sendo usados para
chefiar os servidores de provimento efetivo. O qoiagie seria tipico de uma ordem
racional é dominado por uma ordem tradicional, eoi®ndo a dominacdo em

patrimonialista.

Mas é preciso lembrar da diferenca exposta poroFaoestamento ndo € uma
classe social. Uma classe se forma por agregacaéxedesses econdmicos em comum,
€ determinada pelo mercado. Por mais poderosaajaendo tem poder politico, sé
econdmico. O estamento é uma camada social, e c@wmica. Os membros do
estamento sempre pensam e agem com a consciéngiee dazem parte de um grupo,
um circulo elevado para o exercicio do podaArcamada tem prestigio, tem honra. Esse
prestigio existe pelo simples pertencimento ao @remao raras vezes se transmite até
hereditariamente. Um 6timo exemplo de estamenio & uma sociedade moderna é o
caso dosgentlemeningleses. Porém, ao contrario do caso brasilaien, poder foi
talhado, e a Camara dos Lordes, seu grande rdduteduzido a uma casa consultiva,

apenas.

A grande marca do estamento € a sede por priviégiTiais, € 0S cargos
publicos costumam ser uma 6tima fonte, ndo sé dbeidb, mas de poder e de
reconhecimento social. Esse é 0 objetivo de tecargo politico. A luta do estamento

sera apenas se manter no poder para continuauunsldrde seus privilégios.

A analise de Faoro é transdisciplinar, ndo por wpricho, ou por simples

refinamento tedrico, mas sim porque é a Unica mamk compreender a evolucao do
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Estado. Como o Estado patrimonialista intervém teotemente na economia, acaba
gerando um fendmeno que Weber nominou “capitalipoilicamente orientado”. E o
mercantilismo que nos foi conhecido através dasdg® navegacoes. Dessa maneira,
impede que floresca naturalmente uma economia dead® impedindo o surgimento

do capitalismo industrial e todas as revolu¢cdesoqaeompanharam.

A burguesia ird se beneficiar, é verdade. Junto eo@oroa, ira enriquecer
muito. Mas sempre sera refém. Ninguém esta acin@idoipe, s6 a Santa Sé, ou seja,
0 papa, e nao o clero. A religido, inclusive, déiasda como instrumento de opressao
estatal. As grandes navegacdes eram eventos @s|itecondmicos, religiosos e

cientificos. Tudo junto. N&o havia as distincdes gumodernidade conheceu.

Essa realidade, que teve como palco Portugalaserntigrou para o Brasil. H&
momentos da histdria brasileira que isso parec@awavel, mas aconteceu. A forma
como se deu o processo de colonizagdo pareciagqagaguma nova realidade. Muitos
autores teorizaram no sentido de que havia se genad espécie de feudalismo. As
familias que cruzaram o oceano foram em busca denitomde Eden. Imaginavam
encontrar um paraiso terrestre, algo que para gim@iao da época era factivel. Nao era

nem mesmo uma metafora.

Foram para o Brasil com a missao de colonizar dssuo territério. Assim o
procederam por varias razfes. A primeira que éiyelsstar € a de que era impossivel
para o Estado portugués colonizar sozinho um deigitdo vasto. Seria impossivel. Era
preciso contar com os particulares também. A seguaddo € de que, hum primeiro
momento, o Brasil ndo era interessante para Paértte havia ouro nem metais
preciosos que justificassem a exploracdo econdndicindia continuava sendo um
caminho mais facil. Por fim, € preciso ressaltpedodo de crise que a Europa vivia, e

nesse sentido o Brasil foi uma 6tima valvula depe@ara o excedente populacional.

O povo que ali comecou a residir, em geral fazendele amplas posses, apesar
de nem todos de origem fidalga, foi lancado a soarja sorte, com total auséncia de
Estado. Essa situacdo, que se equipararia a uralifgad, poderia ruir com a légica
patrimonialista, criando uma nova sociedade, unsiBrpe nascia e poderia tracar o

capitalismo pelos seus proprios caminhos, comaecms Estados Unidos da América.
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Ocorre que, além de trazer a cultura que existidPentugal, ao contrario dos
norte-americanos que vinham de ambiente totaln@ine¥so, os colonizadores que se
instalaram no Brasil ndo estavam completamente dalbados. A Coroa apenas 0s
deixava livres, pois ndo queria arriscar seu chpita um negoécio duvidoso. Ali ndo
estava porgue nao queria. Mas acompanhava tudertte ponde havia lucro, estava o
Rei.

E a partir do momento em que o Brasil se tornownagocio lucrativo, la estava
a Coroa. Estendia seus tentaculos por toda a epléomo se fosse um polvo. A todo
lugar manda funcionarios. Além do controle soc@lpbjetivo, como sempre, era
arrecadar tributos. As possibilidades de surgimeletam feudalismo eram soterradas
pela méo forte do Estado. Esses funcionérios, leatérar, eram parte do estamento. E

como tal, ndo eram diferente. Usavam de seu padfartha absolutamente privada.

Comecaram a se formar entdo pequenos redutos daklhosy ja que os
funcionarios tinham poderes militares e ndo heaitaem usa-los em causa propria.
Facilitava a distancia a que se encontrava a nwaoe o vasto territério, o que
dificultava o controle. Logo comecaram a apare@@ridcias de abusos, bem como
corrupcdo. O “povo” que ja havia se formado e estasiquirindo uma identidade
prépria, criando seu proprio pais, com suas padpeconomias, via com desagrado
esses oficiais que abusavam de seu poder, apegagasu as rendas com 0S mais
variados produtos, sem apresentar algum interagse@ que justificasse. Nao eram
bem vistos. Tinham fama de incompetentes e de aueop trabalhavam. Eram

verdadeiros sanguessugas que viviam as custadatiokesdos tributos recolhidos.

Essa atitude foi elementar para conformar o tip&stado que se desenvolveu
no Brasil, e a relacdo com seus suditos. De catagd&o e administracédo publica viram-
se como estranhos. O poder publico carecia deined#éde, jA que nada fazia para
merecer os tributos. Era apenas exploragcdo. Pdo gre isso nada agradava aos que se
empenharam em colonizar o pais e eram obrigadedex érente ao poder real. Como
consequéncia, o Estado passava a ser visto comoimigo. O estamento, no entanto,
nado se espanta e quando ndo basta a forca para sepopoder, faz algumas

concessoes.
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Porém a grande constelacdo de cargos e a fixadé@utide do Estamento
burocrético sera a vinda da familia real para siBrRara fugir da invaséo napolebnica,
a familia real se muda para as terras brasileirdgz consigo todo o aparato estatal.
Instala-se no Rio de Janeiro, centralizando o podar capital carioca. A
fragmentariedade do periodo colonial tem seu @nleerrado. Agora o poder é central,

sob todos seus aspectos.

Com a familia real vem também todo um estilo dawdnhado em Portugal. A
nobreza palaciana da familia real passa a seflo @stvida almejado por todos. Além &
claro, dos fazendeiros, que ja tinham seu prestig@s em menor grau. Ja haviam
milhares de empregados publicos e outros milhagedehendentes da corte. Todos
vivem as custas do erario publico. Eram consideradadadeiros parasitas.

O pais ja comeca em meio a turbuléncias politibasn Pedro posteriormente
abandonaria o pais, renunciando e deixando o qgagoseu filho Dom Pedro I, que
ainda era uma crianca. O segundo reinado néo serante. Os atritos agora serdo com
os liberais, que no Brasil serdo os aristocratessuNo paisui generisa abolicdo da
escravatura foi apoiada pelos conservadores e pelbsres, enquanto que o0s

fazendeiros invocavam o liberalismo para defenderdsreito de terem escravos.

Essa tensao sera permanente daqui em diante.l@®mfiberais, que néo serao
capaz de acabar com o patrimonialismo, mas causarfoléncia, terdo sustentagéo
nos proprietarios rurais. Do outro lado esta o dgstaimplesmente. O povo, ndo tem

representacdo. Porém, a Revolucdo Francesa jazecoavmais forca.

A ideia de uma republica era cada vez mais coresfane ao descontentamento
com o império. Alias, o descontentamento era geeipassando diversos setores da
sociedade. Nao eram so os liberais que estavamstesgs com o governo. Para piorar
a situacdo os militares comecavam a ter indeperal@ntitica e estavam descontentes
com 0 pouco espaco que vinham tendo. A crise ssvagapos a Guerra do Paraguai,
que reforca a imagem do exército perante a popul&anedo da fragmentagcéo une a
todos em torno da questdo nacional. O caminho dbsnmes certamente ndo era o

preferido dos liberais, mas todos se unem conitnarogo comum: o império.

O desfecho acaba fazendo com que o pais que fohhaua independéncia a

partir de desentendimento entre portugueses, gmactamando a republica por meio



142

de uma ditadura militar. Nada mais inusitado. Conauimnossa histoéria, contudo. Essa

seria a tbnica dali para frente: os militares senppesentes, representando o estamento.

O golpe fora dado pelo Marechal Deodoro da Fongpaalogo sofreria o golpe
do golpe. A instabilidade politica era constanteditadura militar-republicana havia
importado o modelo de constitucionalismo americaBivorciado da realidade
brasileira, produziu uma constitucionalizacdo menate simbolica. E a longa tradicao,
prépria do patrimonialismo, de divircio entre oddst real e o oficial. O mundo de faz

de conta se desfazia com os constantes desrespé&tmsstituicao.

A Constituicdo do império ja era amplamente desitspa e seus proprios
caracteres |lhe tiravam a seriedade. O poder moulenaa verdade, era um nao poder.
N&o havia divisdo de poderes, pois por meio do ipoumlerador o imperador podia
tudo. O abismo aumentava na constituicdo repulaicaois o idealismo era muito
maior. Junte-se a isso elementos como o coronelisime havia tomado conta das

eleicOes, a receita do fracasso estava pronta.

O coronelismo foi fruto da descentralizacao promavpela nova Constituicao,
gue acabava permitindo os mandonismos locais. ¢dcesiria com Getulio Vargas. O
presidente gaucho promovera uma verdadeira tranaf@o no pais. Acabara com o
coronelismo, através da economia que se indugtiali e do seu cdodigo eleitoral,
juntamente com justica eleitoral. Também transfoéntapais em urbano, e reavivara a
cultura nacional. Marcou cena também a questaalsg@eincipalmente na protecéo ao

trabalhador.

Seu projeto concentrava todo poder na Unido, ngmbktico, como econdmico.
Foi um verdadeiro ditador, principalmente quandpdmo Estado Novo (1937). Mais
que isso, levou ao poder uma forte tradicdo patriatista existente no Rio Grande do
Sul. O paradoxo € que ha elementos inimigos donpatralismo presente em Vargas,
como a reforma politica, mas, principalmente arrefoadministrativa. O modelo de
administracdo publica tipica de dominacgéo raciota@l,como conhecemos hoje, foi

contribuicdo de Vargas. De la vieram os principi@agdministracdo publica também.

Depois de Vargas, ha uma breve e tortuosa demaayaei logo é sucedida pelo
golpe militar de 1964. O estamento toma o0 poderostra a feicdo autoritaria como

nunca antes havia feito. E sua versdo extremadgodto de vista da administracéo
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publica, ha uma descentralizacéo, transferindo etdémgias para a administracédo
publica indireta, bem como uma flexibilizagdo ngid& burocracia instalada por
Vargas. Tudo isso acaba servindo ao patrimonialistam o incremento das praticas
clientelistas e fortalecimento do estamento butmrao que sem davida se fez as

custas de muitos cargos publicos.

Essa heranca historica deixou marcas que ndo seresem pouco tempo. Na
vida politica, deixou as préticas estamentais cbosranca. O pais se democratizou, é
verdade. Mas como bem lembrou Faoro, é muito ppumeavel que ndo guardassemos
nenhum resquicio de nosso regime anterior. No @&ndalaithossa administracdo publica,
parece permanecer o habito de um grupo se apordiereargos publicos, visando a
manutengdo no poder. Ancorados na discricionareedadministrativa nomeiam

pessoas de forma indiscriminada.

A Constituicdo de 1988 surge com um modelo extreemaenburocratico de
administracdo publica, em reagéo as praticas patratistas do tempo da ditadura, mas
ndo consegue moralizar por completo a administrgg#iica. O patrimonialismo

permanece enquanto pratica.

Uma breve pesquisa em nossos periodicos da contaimbero excessivo de
cargos em comissdo que existem em nossa admidistmiplica. De estatuto que era
para ser excecao a regra do concurso publicotrgpaksou em muito esse patamar. Em

alguns casos virou a propria regra.

A heranca patrimonialista fica evidente quando bseva que os partidos
chegam consignar em seus estatutos que, cheganmman tomarédo conta dos cargos
em comissdo, distribui-los-8o aos seus filiadoginda cobrardo um percentual a ser

depositado na conta do partido. Tudo as claras.

Essa postura evidentemente € contraria ao Estatio@atico de Direito. Como
se observou, nosso direito tem uma série de prokippublicanos. Legalidade,
Impessoalidade, Moralidade, Publicidade, e Efiag&ne&o nortes da administracéo

publica como um todo.

Isso impde uma seérie de conclusdes a respeito oh@. t&Em termos de

legalidade, € preciso ressaltar que s6 se podemraios cargos por meio de lei. Ou
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seja, ndo basta um simples decreto. Mais do qoeasscompeténcias do cargo devem
estar muito bem discriminadas na lei que os criQuanto a moralidade e a

impessoalidade, sdo os verdadeiros inimigos ddE@sé&clientelistas que dao a marca
do patrimonialismo. Ha ainda que se referir a irt§paia da eficiéncia, que nesse caso
impbe a necessidade de se contratar apenas pessbfisadas para a funcao que vao

exercer, sob pena de se ferir a Constituicao.

No fundo, tudo isso decorre do principio basilaigieldade. E possivel afirmar
que ha um direito dos cidadaos de ter igual acessaargos publicos, e € por isso que
0 concurso publico € a modalidade padréo, restangd@argos em comissao serem uma

excecao, utilizada de forma moderada.

Para proteger a moralidade, ainda h4 uma duraaldei de improbidade
administrativa. Fica evidente a tentativa do ordesrao juridico de marchar rumo a
democratizacéo, criando instituicdes juridicasciipide uma ordem racional-legal. Os
principios republicanos assim sdo denominados,gdmgipicos de qualquer republica.
Alias, qualquer sociedade moderna, sob a vigéreianta dominacgéo racional, tem-nos
atendido. Numa tradicéo de pouca efetividade Ciicgtnal como a nossa, foi preciso

positivar, na esperanca de serem cumpridos.

Nossa doutrina demonstra como a discricionariedadeoje em dia ndo é mais
como de outrora. A relacdo entre a moral e o dire#t transformou, e nédo se admite
mais um direito adstrito da moralidade, cumpringeereas uma legalidade estrita.
Diante desse quadro, evidente que as praticasmpaialistas sdo contrarias aos

ditames constitucionais.

A existéncia de quadros burocréticos tipicos de ardam racional legal, que
Sao0 nossos quadros de carreira, também nédo afgstssibilidade de uma dominacao
tradicional que se exerca em consonancia. Essgécuaiaridade da administracado
publica brasileira. A par do quadro burocraticpicamente racional, ha alguém que o
comanda. Esse comando é exercido por um estanmenggja, de maneira tipicamente

patrimonialista.

A heranca de Estado gerido como bem familiar séramo® clientelismo, que é

caracteristica do patrimonialismo. Como se o gaamfosse dono dos cargos de que



145

dispde, distribui a seus pares, sejam amigos opaatntes. Ou ainda, em retribuicdo a

favores politicos.

O préprio critério da confianca pessoal indica sticia de uma dominacgéo
tradicional. Na dominacédo tradicional todas ascfida sdo pessoalizadas. O poder

emana das pessoas e nao das institui¢des.

Se a confianga que se exige é a do governanteanddministracdo publica, ha
um forte indicativo de resquicio de dominacéo tiadial. Isso ndo seria problema se o

uso fosse adequado, leia-se, constitucional.

Porém, o que se observa é o frequente desrespéosituicdo. As exigéncias
de que esses cargos sejam ocupados para funcdeeg®, chefia, ou assessoramento,
nem sempre sao cumpridas. Muitas vezes, ndo séoifesgdas as atribuicdes do cargo,

0 que dificulta o controle de sua constitucionalela

Isso posto, resta claro que ainda restam marcasaskado patrimonialista. Nao
h& solucdo milagrosa. Nao ha passe de magica qde ancultura de um pais em pouco
tempo. Mas para que haja mudanca, é preciso queaardesvelar dessa historia.

Sem ter consciéncia daquilo que nos condicionasaja, de nossa historia,
jamais teremos condi¢des de transformar nossalaeali Se a analise do Direito ficar
adstrita as instituicdes juridicas, poderé caireqaivoco de analisar um pais formal,
divorciado daquele que realmente existe e cheganausdes que ndo condizem com a

realidade.

O presente trabalho teve por escopo desnudar Hoissaria estamental,
mostrando como ao longo de nossa histéria essatwgstrse perpetuou em nossa
administracdo publica. Suas consequéncias nefastds®m foram motivo da presente
pesquisa. Resta evidente que a democracia € semppFocesso, uma construcao, e
que ndo podemos nos iludir com a aparente tradqd#i das instituicdes, pois ainda ha

muito por caminhar.
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