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SINOPSE

Formular ou escolher um regime adequado de funcionalismo publico é um problema antigo.
A primeira experiéncia do Estado moderno no Ocidente abrangeu dois regimes, a venda de cargos
publicos e o favoritismo. A histéria e a analise estratégica-situacional derivam licdes dessa expe-
riéncia. No primeiro caso, o Estado tende a perder o controle sobre as funcdes de interesse publico
em favor dos interesses dos compradores de cargos. No sequndo, o favoritismo tende a submeter
a sociedade a uma pequena camada social. Esta controla a ocupacao dos cargos de autoridade
no Estado, as normas legais, as acdes de regulamentacao, bem como outras instituicoes que deem
vantagens economicas e outros beneficios.

Palavras-chave: regimes de funcionalismo publico; venda de cargos publicos; compadrio;
favoritismo.

ABSTRACT

To shape or to choose an appropriate regime of civil service is an old problem. The modern State
in the West adopted two regimes in its first experience, the sale of public offices and favoritism.
History and situational-strategic analysis derive lessons from that experience. In the first option,
the State tends to lose control of those functions of public interest and to favor the interests of
the buyers of public offices. In the second option, favoritism tends to submit society to a small
social stratum. This stratum controls the occupation of positions of authority in the State, the legal
norms, the actions of requlation, as well as other institutions that may give economic advantages
or benefits of other kinds.

Keywords: regimes of civil service; sale of public offices; favoritism.
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1 INTRODUCAO

Apos a ldade Média, nos primeiros séculos de ressurgimento e consolidacao do Estado na
Europa, os monarcas adotaram dois regimes de funcionalismo publico: a venda de cargos publicos
e o compadrio ou favoritismo. O presente Texto para Discussao faz uma breve exposicao de um e
de outro. Também exibe caracteristicas situacionais e estratégicas desses dois regimes.

Assim como nos individuos, nas sociedades: quem nao conhece seu passado nao pode enten-
der bem seu presente; nem mesmo compreender bem a si mesmo. Pois tanto as condicoes do
presente como as caracteristicas atuais de qualquer ente surgiram de uma longa evolucdo no
tempo, ajustando-se a experiéncia. Em particular, elementos culturais e instituicdes sao resultados
de transformagdes de elementos e de instituicdes preexistentes, em reagao a problemas com que
se defrontaram ano a ano.

As instituicOes e as organizacoes existentes, por um lado, e a experiéncia histérica, por outro,
ajustaram-se mutuamente ao longo de décadas. Muitos aspectos de hoje preservam o que foi
construido nos tempos anteriores, bem como modificam o que foi destruido ou o que se extinguiu.
Por isso, quem nao conhece as condicoes do passado esta propenso a recria-las, julgando que
faz inovacdes; em consequéncia, propenso a repetir erros que ja cometeu ou a reproduzir falhas
que ja teve. Esta é a justificativa da importancia de conhecer a histéria dos dois regimes, a qual
0 presente texto descreve.

A experiéncia das mazelas de ambos os regimes mencionados e a busca de alternativas leva-
ram ao surgimento do regime de corpo permanente do funcionalismo publico (também conhecido
como regime de mérito). Ora, ha varios anos, um problema de politica publica no Brasil tem sido
reformar o funcionalismo, ao menos como parte de uma reordenacao administrativa do Estado.

Sucede que diversas propostas estao contaminadas por uma concepcao desatualizada de
administracao, em pelo menos trés pontos. Primeiro, orientam a gestao pelo regime de comando e
controle. Sequndo, fazem como se ndo existisse a influéncia das necessidades e das conveniéncias
de poder social e politico na vida interna dos 6rgaos do Estado. Terceiro, esquecem a importante
conexao entre administracdo e os valores humanos fundamentais — aqueles que limitam o ambito
dos demais valores humanos e que Ihes dao rumos de mais longo alcance.

Em consequéncia daquela concepgao, tais propostas tendem a ignorar ou até a menosprezar o
regime de corpo permanente do funcionalismo publico. Isto torna relevante conhecer os problemas
gerenciais que os Estados buscaram superar antes de dar origem a este regime. Assim, o presente
texto expde aspectos do sequndo ponto. Toca no terceiro (na subsecao 5.2), exemplificando como
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valores ndo econémicos e ndo estritamente administrativos podem limitar ou guiar o formato de
mecanismos da administracao.

Conforme o plano do texto, ha seis secoes, contando-se esta introducao. A segunda secao
exp0e a historia do regime de venda de cargos e a terceira trata do regime de compadrio. A quarta
descreve a estratégia do compadrio familiar, que pode ser estendida ao favoritismo de outros
grupos sociais — quer sejam grupos de amigos, grupos politico-partidarios ou grupos de interesses
especiais. A quinta secao apresenta objecoes ao compadrio. Encerra-se o texto com comentarios
finais na sexta secao.

2 REGIME DE VENDA DE CARGOS

2.1 Venda de cargos civis

2.1.1 Por que comprar um cargo publico

Conforme este regime, o Estado vende o direito de alguém assumir e ocupar cargos, postos
ou empregos publicos civis. A venda é feita de maneira conhecida publicamente e vista como
pratica aceitavel na sociedade em que ocorre. Pelo menos por razbes de conveniéncia, na maioria
das vezes a venda limita-se a parte (pequena ou substancial) dos diversos cargos ou empregos.
Nao é um regime Unico.

Em escala comparativamente menor, tais vendas ocorreram na Inglaterra em certa época e
até mesmo na Prussia — territério cujo Estado viria a ter um funcionalismo publico com certas
qualidades apreciadas pela populacao e por observadores especialistas no assunto. No entanto,
a pratica foi mais extensa na Franca monarquica, onde existiu nos séculos XVII e XVIII até vés-
peras da Revolucao Francesa de 1789 (Chapman, 1959, p. 21; Anderson, 1966, p. 104; Moore,
1966, p. 58).

Comprava-se um cargo ou posto publico porque ele era fonte de renda para o adquirente.
Em uns casos, 0 cargo prestava servicos pelos quais se cobravam comissdes ou tarifas; em outros,
arrecadava tributos em montante que excedia a parte prometida ao monarca. Ocorria as vezes
tratar o contribuinte com severidade, mas nem sempre o ocupante de um cargo de cobranca
precisava fazé-lo. Para sair-se bem, precisava primeiramente conhecer em detalhe a regiao, sua
economia, a renda, o patrimoénio e os costumes de seus habitantes; em sequndo lugar, ser capaz
de fazer boas estimativas.
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Sendo-o, poderia propor ao monarca uma promessa atraente de receita e, a0 mesmo tempo,
guardar para si um pedaco substancial da arrecadacao. Figurativamente, o ocupante de um cargo
desses ‘lavrava a terra’ que conhecia, a sua ‘fazenda’ em sentido figurado. Em inglés, o que fazia
era farming, tempo de um verbo derivado do substantivo farm (que significa ‘fazenda’). Talvez
venha dai o uso em portugués da palavra ‘fazenda’ com sentido de ‘financas publicas'.

0 adquirente podia utiliza-lo como fonte de renda regular ou revendé-lo. A sequnda opgao é
importante porque atrairia também como comprador em potencial quem podia nao ter interesse
em operar com o cargo. Um monarca também doava cargos, quer em recompensa por algum
servico relevante prestado, quer como meio de vida para algum filho ou algum parente na familia
real. Henrique IV (Henrique de Navarra) foi rei da Franca de 1589 a 1610. A partir de seu reinado,
0 cargo publico comprado nesse pais tornou-se propriedade privada (Moore, 1966, p. 59; Salah,
2003, p. 15).

A opcao de revenda de um cargo da-lhe maior valor comercial. Portanto, 0 monarca recebia
mais na venda, atrativo que o induzia a estabelecer a opcao. Quando ele doava o cargo, ter a
opcao fazia o presente ser maior (mais valioso).

2.1.2 Lago de interesses

Do ponto de vista da monarquia, as vezes a venda era uma maneira de obter receita imedia-
tamente. Pois antes de haver a arrecadacao de um tributo, por exemplo, o Estado recebia o valor
da venda ou uma prestacao inicial grande. Era também uma maneira de livrar-se dos aborreci-
mentos administrativos, os quais eram repassados aos compradores dos cargos. Em geral, estes
eram membros da burguesia (camada social de comerciantes e artesaos ricos). A razao é que estes
membros tinham consideravel parcela de riqueza na forma de ativos com liquidez — diferentemente,
a riqueza dos nobres estava empatada em terras e em construcdes rurais.

A nobreza formava uma aristocracia ou oligarquia rural. Em geral, dava mais importancia a poder
do que a prosperidade econémica. Assim, buscava preservar a vida rural, a importancia da terra na
sociedade e o poder dos donos dela. Tinha antipatia pelas cidades e pelos burgueses. A razao era
que estes ameagavam a estabilidade da vida rural, abrigavam camponeses que saiam das terras, bem
como estavam ganhando poder com circulacao de mercadorias e com movimentacao de dinheiro.
Uma excecdo foi a Inglaterra, onde houve certa comunhdo de interesses entre nobres e burgueses.

Em geral, 0 monarca queria diminuir o poder dos donos de terra e estender a dominagao da
monarquia sobre todo o territdrio do reino. Por isso, a praxe de vendas de cargos teve outra utilidade
para 0 monarca; serviu para criar um laco econémico e social de interesses da monarquia com a

3



2822

burguesia. Para 0 monarca, isto era vantajoso; abria a oportunidade de iniciar alianca politica com
a burguesia para a oposicao que ambos fariam a nobreza (Moore, 1966, p. 58).

Essa alianca entre comércio e Estado muitas vezes ocorreu (McNeill, 1963, p. 542, 583). Por
exemplo, no século XVII, uma colaboracao do Estado com os grandes empresarios e os capitalistas
promoveu, protegeu e deu ordem ao comércio internacional. As forcas armadas dos Estados foram
empregadas como guardas de seguranca dos grandes negocios no exterior de paises diversos
(McNeill, 1982, p. 149-151). O capitalismo mercantil expandiu-se, prosperou e solidificou-se em
alianca com o Estado sob monarquias. Em troca, a burguesia financiava a expansao e a solidifi-
cacao dos Estados, tanto por meio de receita tributaria como sendo credores no crescimento da
divida publica.

2.1.3 Independéncia monarquica e problemas

Mas a burguesia da época sentia atracao também por status social e prestigio, pelos quais
estava disposta a desfazer-se de parte da riqueza. Um dos atrativos da compra de cargos do Estado
monarquico era ganhar um titulo de nobreza. Na Franca, o titulo ia inicialmente para a pessoa
do comprador. Mais adiante, aceitou-se que, se trés geracdes da familia do comprador ocupasse
um mesmo cargo, o titulo tornava-se hereditario. Depois, no reinado de Luis XIV, a regra de trés
foi extinta e a hereditariedade passou a existir desde a compra (Moore, 1966, p. 59). Luis XIV foi
conhecido como ‘o Rei Sol’; reinou na Franca de 1638 a 1715.

De modo semelhante a op¢ao de revenda, um titulo nobiliarquico restritamente hereditario
tenderia a ter maior valor comercial do que um titulo exclusivamente pessoal; e um titulo plena-
mente hereditario teria maior valor comercial do que o primeiro. Este pedaco de historia revela
monarcas necessitados ou sedentos de fundos. Seria pela ambicdo de edificar um Estado muito
poderoso? Seria para imitar os suditos comerciantes, que estavam enriquecendo rapidamente
com a expansao do capitalismo mercantil? Foge aos fins do presente Texto para Discussao buscar
a resposta.

Com a venda de cargos, qualquer rei da Franca escapou da necessidade de levantar fundos
junto a nobreza dona de terras. Assim, tornou-se bastante independente dela, que ainda era a
classe social mais poderosa. Isto o fez um dos monarcas mais poderosos da Europa. Um tanto
paradoxalmente, tendo poucos subordinados diretos. Estimou-se que, na época de Luis XIV, o Estado
francés tinha cerca de 46 mil funcionarios; porém, agiam em nome deste monarca e respondiam
diretamente a ele somente cerca de trinta servidores (Moore, 1966, p. 59).
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Independéncia de poder é muitas vezes algo relativo a fontes de poder. Porque na histéria
dessa época o heroi é a burguesia, os historiadores deixam de comentar como se sentiam 0s
monarcas a respeito de sua nova dependéncia da burguesia. Os nimeros acima provavelmente
indicam que o Estado era dirigido e gerenciado por membros desta classe social.

Uma consequéncia problematica do regime de venda foi que a monarquia perdeu a capaci-
dade de orientar, direcionar ou ter sob controle as funcdes de interesse publico que 0s cargos ou
posicoes vendidas deveriam desempenhar. Uma solucdo tentada foi a criacdo de novos cargos
(tais como os de intendentes), os quais serviriam para supervisionar as atividades das posicoes que
tinham sido vendidas. Todavia, induzidos pela necessidade ou avidez por receita (e possivelmente
por propostas tentadoras feitas pelos interessados), 0s monarcas acabaram vendendo 0s novos
cargos também (Moore, 1966, p. 59).

Exemplos de cargos vendidos foram aqueles de consules franceses no século XVII (Mauro,
1980, p. 164). Em consequéncia, alguns donos de consulado colocavam gerentes (capatazes)
em seu lugar e deixavam de residir no local. Outros consules utilizavam a posicao para dedicar-
-se privadamente ao comércio de exportacao ou importacao. Como se pode ver, essa foi uma
época em que o Estado teve uma experiéncia de adotar uma espécie de praticas de mercado
em sua administracao.

Em geral, sequndo a mentalidade da época, nao se notava qualquer incongruéncia dessas
atitudes dos consules com o papel de representante do Estado francés em terras longinquas. Ade-
mais, de acordo com certa opinido culta da época, esse regime era melhor do que a alternativa
antevista na época.

Conforme essa opiniao, na alternativa o Estado daria o cargo de presente a um dos favoritos
da Corte real, provavelmente a um aristocrata. Em consequéncia, o poder do Estado ficaria nas
maos de nobres donos de terra. Continuaria havendo um grande hiato de poder na sociedade.
De um lado, quase todo o poder social e politico nas maos dos reis e da nobreza; de outro, 0s
cidadaos em geral, individuos sem poder.

2.2 0 ponto de vista de Montesquieu

2.2.1 Barao, critico social e filésofo politico

Um grande nome que abracou essa opiniao foi o filésofo politico Charles Louis de Secondat
(viveu de 1689 a 1755), membro de uma familia antiga da aristocracia francesa. Ele ficou conhe-
cido simplesmente como Montesquieu porque, aos 27 anos, herdou de um tio a fortuna deste, o
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titulo de Barao de Montesquieu e um cargo publico (Abbott, 1947, p. 121; Creveld, 1999, p. 132).
A obra mais influente de Secondat foi o livro 'O espirito das leis' (De I'esprit des lois, de 1748),
que foi proibido na Franca em seu tempo. Ele pensava que uma sociedade saudavel deveria ter
camadas populacionais intermediarias entre 0s dois polos (nobreza e cidadaos comuns), as quais
teriam poder com forca intermediaria.

A compra de reparti¢des publicas prometia fazer isso; criava uma camada social (as familias
donas de reparticoes publicas) que era consideravelmente independente do poder real — e que
dava mais atencao aos interesses dos grupos particulares locais, sobretudo fora da capital. Mon-
tesquieu pensava que pagariam pela ocupacao dos cargos as familias que ja tivessem tradicao
nas respectivas profissdes. Ademais, elas quereriam manté-la por meio de seus jovens filhos. De
fato, essas familias mostraram-se defensores veementes de suas propriedades — que sao formas
de riqueza peculiares, aos olhos de hoje (Bryce, 1921, p. 271; Moore, 1966, p. 60, 61, 65).

A propensao natural dos leitores de histdria é aceitar os juizos que pensadores eminentes e
amadurecidos fizeram sobre a prépria época. Montesquieu publicou sua obra-prima aos 59 anos.
Por isso, embora pertencente a nobreza francesa e tendo herdado um cargo publico, provavelmente
nao foi afetado por viés pessoal quando defendeu a venda de cargos publicos. Pelo contrario, estava
se pondo ao lado dos interesses da pequena classe média de seu tempo. Afinal, em fase anterior
de sua vida ja tinha satirizado os costumes da época, manifestando um lado critico.

Apesar disso, como as vezes acontece, de males defluem alguns efeitos benéficos; pode ser
que Montesquieu tenha tido razao em parte. Em certa fracao dos casos, o regime de venda e
heranca de cargos do Estado pode ter cumprido dois papéis benéficos. Primeiro, abriu oportuni-
dade para que familias de classe média com mais recursos econémicos pudessem adquirir cargos;
por consequinte, 0s postos do Estado deixaram de ficar inteiramente nas maos da nobreza. Isto
incentivou essas familias a dar educacdo escolar aos filhos, de modo que eles pudessem vir a
ocupar 0s cargos nos anos futuros.

Algumas familias criaram tradicoes de geracdes dedicadas a profissdes de alto nivel educacio-
nal (Finer, 1932, p. 1247). Isto foi algo benéfico para as sociedades da época. Sequndo, estimulou a
existéncia de um grupo social com independéncia de pensamento e até com coragem de discordar
de algumas manifestacoes do poder real (Finer, 1932, p. 1228, 1231).

Um cético estimara que provavelmente foram poucos; no entanto, mesmo sendo fendmenos
raros, valem muito certos atos de rebeldia; por exemplo, ato em prol de um inocente que esteja
nas garras de um autocrata ou ato que seja em contrario a uma medida publica mal pensada. Ha
rebeldia que pode ser benéfica para o progresso social e moral de uma comunidade.
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2.2.2 O aspecto privado

Seja como for, é razoavel suspeitar que Montesquieu ndo conseguiu transcender a mentalidade
da época sobre o topico. Ele nao considerou um aspecto desses cargos com funcdes publicas sendo
ocupados por pessoas em carater privado. Familias extensas (ou aliancas de familias) podem ocupar
varios cargos de tipos diferentes mas interrelacionados (digamos, advogado, promotor, juiz, chefe
de policia e diretor da cadeia publica) em certa localidade. Isto possibilita que, em determinada
localidade ou provincia, se tornem um poder mais forte do que o monarca ou o Estado.

Algo semelhante veio a ocorrer até mesmo na era contemporanea com cargos publicos que
nao eram mais tornados privados. llustre-se com o Brasil antes dos anos 1960. Era comum que,
em municipios do interior, dirigentes de agéncias locais de 6rgaos estaduais e federais fossem
pessoas indicadas por familias poderosas da localidade. Por exemplo, 6rgaos como as coletorias
federal e estadual (cobravam e recebiam os tributos dos respectivos ambitos), érgaos de apoio a
economia rural, agéncias de bancos estatais, dirigentes do ramal local da ferrovia.

Montesquieu também nao considerou outro aspecto: o ocupante de um cargo publico em
sua época nao ter um ordenado fixo. Logo, o adquirente de um cargo obtinha o direito de cobrar
comissdes e taxas a seu arbitrio, as quais poderiam ser estabelecidas no nivel mais alto que a
demanda por servicos suportasse. Assim, ndo surpreende que fosse comum tornar os procedimentos
do servico prestado cheios de etapas e demorados; deste modo se podia cobrar uma comissao ou
taxa por cada uma delas (Anderson, 1966, p. 104).

2.2.3 Capital financeiro e justica

Montesquieu aparentemente ignorou que o capital empatado no cargo por uma familia preci-
saria voltar em prestacoes ao longo de anos. Esse capital deveria render pelo menos uma taxa de
retorno satisfatoria — mas que também poderia ser taxa extorsiva, se a oportunidade o permitisse.

Na melhor das hipdteses, as taxas dos servicos (de juiz, por exemplo) seguiam um mercado
de concorréncia monopolistica. Suponhamos alguém que tivesse uma filha estuprada, ou uma
ovelha furtada, um irmao assassinado, ou sua casa derrubada por uma autoridade mal-humorada.
Naturalmente, essa pessoa s6 poderia abrir processo contra 0s responsaveis por esses atos se
tivesse renda suficiente para remunerar os diversos especialistas utilizados em todas as etapas do
processo. Pois, sem ser capaz de remunerar um juiz, por exemplo, nao haveria sentenca.

Montesquieu subestimou 0s males de um costume de justica que hoje se diria ser venal. Talvez
nao fosse capaz de acreditar na viabilidade de algo diferente, uma vez que as administracdes de
justica pelos nobres donos de terra e pelo monarca deixavam muito a desejar. Nao poderia imaginar
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os beneficios hodiernos da burocratizacao da justica, em que ela é executada por profissionais em
direito, dedicados exclusivamente as suas funcbes. Ademais, estes sao escolhidos para os cargos
por concurso publico (ou seja, nem por caprichos dos governantes nem por pedidos ou imposicoes
feitas por grupos privados).

Além disso, as instituicoes de hoje operam em uma espécie de Estado que é subdividido em
blocos com consideravel autonomia, ao mesmo tempo em que esses blocos se limitam mutuamente
por dispositivos de freios e contrapesos. Inegavelmente, pelo que parece, nem sempre promotores
e juizes sao isentos. Contudo, eles tém tudo o que é humanamente possivel fazer para alcancar
isencao: tém as condices institucionais de independéncia opinativa e econdmica para resistir as
paixdes politico-partidarias e as pressoes de sobrevivéncia econémica. O leite das suas criangas
nao depende de adular poderosos nem de temer pessoas eminentes; tampouco de consegquir
fundos que estejam sob posse e controle arbitrario de maos alheias.

Enfim, na Franca, no periodo anterior a Revolucdo Francesa, a Coroa tinha pouco controle
sobre quem ocupava 0s cargos publicos, pois estes eram vendidos e também transferidos por
heranca. Por um lado, isto solidificou em uma classe média incipiente certos interesses que estavam
independentes da nobreza e da Coroa; por outro, sequndo outras analises, o regime de venda de
cargos publicos foi um importante fator causal do declinio econémico e financeiro da Franga nas
décadas anteriores ao final do século XVIII (Chapman, 1959, p. 21).

2.3 Em direcao ao fim da venda de cargos civis

2.3.1 Uma tentativa importante

O reconhecimento dos defeitos do regime de venda de cargos publicos levaria um dia a um
regime de corpo permanente do funcionalismo publico civil. Todavia, a caminhada se mostraria
longa e cheia de obstaculos. Por ora, considere-se um passo inicial. Jean Baptiste Colbert tornou-se
ministro das financas de Luis XIV, rei da Franca, e foi ministro de 1661 a 1683. Propds reformas
institucionais, preocupado com expandir a prosperidade nacional. Foi um dos mais eminentes
membros do mercantilismo, corrente de filosofia econémica da época.

Colbert fez uma das primeiras tentativas de acabar com o regime de vendas de reparticoes
publicas. Uma razdo que ele dava era a sequinte: as familias dos comerciantes empatavam nessas
aquisicdes montantes consideraveis de capital financeiro; estes produziriam mais e seriam mais
benéficos para a economia se fossem empatados na prépria esfera comercial e industrial. Recursos
nao financeiros — pelo menos esforco e engenhosidade humana — também eram desviados das
atividades econdmicas privadas para a execucao de tarefas estatais (Moore, 1966, p. 60).
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Hoje em dia talvez se pudesse fazer a Colbert a sequinte objecao: acabando-se a venda de
reparticdes publicas, a alternativa para cobrir os gastos do Estado seria uma tributacdo adicional
do setor privado. O montante agregado do fluxo de fundos saindo do setor privado e entrando no
setor publico continuaria sendo 0 mesmo.

2.3.2 Dando razao a Colbert

A falha dessa objecao é centrar-se na visao do fluxo agregado. Mas considerem-se também
os fluxos desagregados. Capital financeiro é uma reunidao de fundos em uma quantia grande. Um
milhdo reunido tem importancia econdmica maior do que um milhdao de unidades monetarias
espalhadas pelo territorio, por segmentos de atividades, por familias e firmas. Reuni-lo nao é facil
fazer; do contrario, ndo haveria tanta escassez de capital em uma economia.

Em contraste, os tributos podem ser varios, incidindo sobre centenas ou milhares de espécies
de atividades diferentes. Deste modo, cada contribuinte é afetado em uma quantia que nao chega
a ser tao grande para constituir capital. Quando cada atividade privada perde um pouquinho de
seus pequenos fundos, 0 impacto na economia nao é o mesmo que perder um montante de capital.
Comparativamente, perde migalhas espalhadas.

Portanto, Colbert pode ter tido razao. Cada cargo publico comprado constituia empate de
capital que poderia ter gerado uma nova mercearia ou a expansao de uma loja. Era um montante
de capital consideravel para uma familia ou uma alianca de familias. Um mesmo montante de
tributo, caso fosse espalhado em pequenas fracbes entre um nimero grande de contribuintes,
praticamente nao diminuiria a disponibilidade de capital financeiro para as atividades econé-
micas privadas.

Colbert parece obter certo apoio empirico de um experimento feito na direcdo oposta, nos
Estados Unidos, no principio dos anos 1980. De acordo com os partidarios de uma tese entao
chamada de 'economia da oferta’, reduces de tributos sobre os ricos iriam leva-los a investir mais
e a deslanchar um estampido (boom) de atividade. Seguindo a tese, o governo federal estaduni-
dense de Ronald Reagan baixou impostos para a camada rica de contribuintes. Contudo, como
resultado, nao se viu a esperada onda estrondosa de expansao generalizada das empresas nem
qualquer surto de crescimento econdmico.

Ora, 0 montante a que o Estado renunciou subdividiu-se em numerosas quantias menores;
cada rico que recebeu uma das parcelas provavelmente nem sequer notou a diferenca em sua
renda ou em sua riqueza — mesmo que cada quantia, aos olhos de um individuo de classe média,
possa ter sido vista como grande. O Estado abriu mao de capital financeiro, mas o setor privado
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nao recebeu capital. A diferenca é analoga aquela de agua na represa, que tem forca para mover
turbinas, em contraste com o mesmo volume de agua estando espalhado em gotas de chuva pelo
territdrio extenso em volta.

Na segunda metade do século XVIII, cresceu a opiniao em diversos paises da Europa de que
a venda de cargos publicos era um erro e precisava ser corrigido (Webber e Wildavsky, 1986, p.
317). Esta mudanca de opinido também ocorreu na Franca. Um dos primeiros impactos foi que,
em 1764, uma norma oficial deste pais aboliu a venda de alguns cargos municipais (Anderson,
1966, p. 104).

2.4 Venda de cargos nas forcas armadas

2.4.1 O empresario militar

Durante alguns séculos das eras moderna e contemporanea, inclusive no século XVIII, o regime
de compra e venda de cargos também se aplicava ao servico militar. Compravam-se tanto postos ou
patentes militares como as respectivas promogoes. Naturalmente, um posto de general era muito
caro, de modo que somente os nobres e 0s ricos teriam condicdes econémicas de adquiri-lo. Mas
havia uma variacao no costume: as vezes, um monarca ou seu ministro da guerra recompensava
atos heroicos de um plebeu com um posto de oficial (McNeill, 1982, p. 160, 164).

Ademais, nem todos, ou nem sempre, 0s monarcas tinham corpos préprios de militares. As
vezes, tinham uma tropa pequena para a finalidade de defender o préprio monarca e sua residéncia.
Esta espécie de guarda oferecia um tanto de defesa ao territorio nacional, mas era insuficiente.
Além disso, monarcas com algum poder ou sendo ambiciosos tinham o importante objetivo de fazer
guerra aos reinos vizinhos. Para satisfazé-lo, o costume era contratar um exército de mercenarios
(Creveld, 1977, p. 6; McNeill, 1982, p. 73-75; Jones, 2001, p. 199, 215, 219-220).

A outra parte do contrato era um empresario militar, pessoa que recrutava seus soldados,
treinava-os para combate, ajudava-os a se armarem e fornecia ou pagava sua subsisténcia. Para
tanto, alguns empresarios empatavam capital proprio, outros conseguiam adiantamentos dos
proprios monarcas que precisavam de um exército. O empresario também comandava as tropas
em operacao e usava um titulo militar, as vezes de capitao ou de coronel.

Esses capitaes viajavam de pais a pais com suas tropas, ora para lutar conforme contrato vigente,
ora para oferecer e negociar seus servicos. Faziam parte de um mercado que se mantinha por duas
razOes. Primeiro, na época havia muitos conflitos violentos. Era assim porque até mesmo a pretensao
pura e simples de mostrar-se ser o monarca mais poderoso convencia alguns deles a iniciar uma guerra.
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Segundo, havia muitos principes e reis que eram ricos e estavam dispostos a gastar com essa
espécie de ‘servico’. Guerrear era um entretenimento refinado, considerado préprio para monarcas
e para nobres, além de que as respectivas consequéncias de bravura, honras e glérias também
tinham seu atrativo (McNeill, 1982, p. 161).

2.4.2 O mercado de exércitos

No entanto, certos mercados tém aspectos que sao poucos explorados na instigante literatura
produzida por economistas neoclassicos. Considerem-se alguns aspectos do mercado de exércitos
mercenarios. As vezes, um desses exércitos lutava em prol de um monarca; findado o contrato, logo
em sequida, o empresario ou comandante ia negociar a possibilidade de lutar em beneficio de
monarca inimigo do anterior (Jones, 2001, p. 216). Outras vezes, com um contrato ainda vigente,
alguns desses empresarios militares se ofereciam para mudar de lado na guerra, propondo a
mudanca em troca de receber alguma compensacao (Jones, 2001, p. 215; Keegan, 2006, p. 301).

Além disso, cabe considerar o fato crucial de que, uma vez acabada uma guerra, encerrava-se
também a vigéncia do contrato (McNeill, 1982, p. 75). Logo, o comandante mercenario via-se sem
empregador. Mesmo que nao demorasse obter novo contrato, este poderia ser de curta duracao
(digamos, de seis meses). Portanto, a auséncia de um contrato bom (isto €, de duragao longa) podia
ser angustiante. Na espera, o capital proprio esvaia-se no pagamento da numerosa tropa ociosa.
Neste, como em qualquer outro, a ociosidade corréi a base do negdcio. Capital financeiro precisa
circular para se preservar. Precisa ir e retornar (dai a locucao ‘taxa de retorno’).

Uma solucao para o comandante poderia ser conduzir seu exército para pilhar campos e
cidades de territdrios neutros, ex-amigos ou ex-inimigos (Creveld, 1977, p. 7, 25, 37, 39, 107,
Keegan, 2006, p. 31). A pilhagem e o estupro remuneravam os soldados e preservavam o capital
do comandante. Nessas ocasides, as vezes cidades se antecipavam ao desastre iminente para elas
e se ofereciam aos comandantes para pagar resgates, prevenindo a pilhagem.

Contudo, havia um inconveniente comercial importante nessa solucao; é duvidoso que man-
tivesse a boa vontade dos monarcas dos territorios pilhados. A pilhagem arruinava a economia. E
bem podia chegar o dia de 0 comandante buscar oportunidades de contratos com esses monarcas.
Ele seria levado a isto porque, mesmo na Europa fragmentada daquela época, ndo havia muitos
monarcas com riqueza suficiente para bancar a contratacao de exército de mercenarios. Portanto,
também nao havia abundancia de oportunidades de negaocios.

Dito de outro modo, 0 mercado era ‘fino" ou ‘magro’ (thin market). Era um contraste com a
espécie de mercado competitivo tao louvada pelos economistas neoclassicos, que é um mercado
‘encorpado’ — com inimeros compradores e inimeros vendedores, de modo que ocorre sempre
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um volume imenso de transacdes; quem encerra uma também inicia outra imediatamente. Em
uma economia somente com essa espécie de mercados, todas as partes sao sempre felizes, por-
que sempre encontram uma oportunidade para o que desejam comprar ou vender. Por isso sao
mercados ‘perfeitos’.

2.4.3 Militarizar versus enfraquecer-se

Haveria outras solucoes para o comandante. Uma delas seria imiscuir-se nas disputas politicas
internas do territério de um monarca-empregador inadimplente ou de um monarca ex-empregador.
Isto deveria ser feito tomando partido do lado que talvez recompensasse o comandante pelo servico
e ameacando o outro lado. Outra solucdo para 0 comandante sem contrato seria simplesmente
tomar o poder a forca no reino inadimplente ou em algum reino menos forte (McNeill, 1982, p.
76, 77; Keegan, 2006, p. 301).

Dessa maneira, 0 costume de exércitos mercenarios acabava estimulando a militarizacao de
disputas politicas. Um exército acumulando remunerag6es atrasadas por receber, assim como um
exército desempregado (sem contrato), era uma ameaca a estabilidade politica de um reino ou
de uma republica (tal como uma cidade-Estado da época).

Considere-se uma opcao menos drastica do comandante, que poderia ser dispensar grande
parte da tropa. Mas 0s desempregados desapareceriam em busca de um meio de vida — além de
perder a confianca no comandante, possivelmente trocando admiracao e afeto por ressentimento.
Quando viesse a precisar, o comandante teria de fazer novo recrutamento e novo treinamento, o
que lhe traria um custo adicional.

Além disso, arriscava-se a ter de admitir pessoal de qualidade pior; seja como for, gente que
nao estava acostumada com a equipe como um todo nem com as atitudes e modos do préprio
comandante. Gente que nao teria a confianga nem o entusiasmo demonstrados pelos soldados
que se foram. Assim, o grau de coesao e de senso de comunidade na tropa reconstituida poderia
ser mais fraco — prenuncio agourento para as batalhas por vir.

Portanto, se nao quisesse ou nao pudesse bancar sua tropa ociosa nos intervalos entre
contratos, 0 comandante arriscava-se a nao ter mais uma tropa tdo boa para cumprir os futuros
contratos. Aumentava sua probabilidade de perder guerras e, em consequéncia, perder seu negdcio
inteiro. A vida era dura para um empresario militar.
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2.4.4 Cooperacao interesseira entre inimigos

Contemplando a sina do empresario militar, os leitores nao se surpreenderao com a adocao
da sequinte estratégia durante a vigéncia de um contrato: prolongar a guerra, fazendo-a parecer
mais ardua do que era. Enquanto a guerra durasse, havia grande probabilidade de que o monarca
contratante continuasse financiando o exército de mercenarios. Ao mesmo tempo, 0 comandante
e seus soldados faziam o que era mais prazeroso, além de ter renda certa. Em vez de pilhar os
campos e ver o horror estampado nos rostos das familias camponesas; em vez de viajar a esmo
em busca de contrato e de emprego, em vez de desfazer uma equipe competente e bem integrada.

O prolongamento se realizava evitando cuidadosamente ter vitoria definitiva sobre o adver-
sario. Tornava-se importante perder algumas batalhas, embora de modo a nao prejudicar muito
o estado do exército. Naturalmente, era preciso ganhar alguma batalha de vez em quando; neste
caso, porém, deixava-se 0 adversario escapar — com 0 maximo que se pudesse deixar da tropa
dele e dos armamentos. Se o adversario fosse também um exército mercenario, o comandante
deste compreenderia a situacdo de ambos e cooperaria com seu oponente tanto quanto fosse
possivel. Ambos conheciam a sina de seu oficio. Lutar ndo era tanto preciso; ter com que viver,
sim, era preciso.

2.5 Término da venda de cargos militares

2.5.1 Pilhagem e disciplina

Cabe notar que as pilhagens ndo eram uma pratica somente de mercenarios desempregados,
mas também de exércitos regulares e de exércitos mercenarios com contratos em vigor. Pois, dife-
rentemente de hoje em dia, 0s exércitos levavam pouco ou nenhum mantimento consigo enquanto
viajavam durante guerras. Por isso, comiam e alimentavam os cavalos pilhando as areas que
atravessavam. Uma consequéncia era destruir capacidade produtiva e transformar os habitantes
das zonas pilhadas em oponentes, as vezes em adversarios ferrenhos e vingativos (Jones, 2001,
p. 217-218, 252).

A ocorréncia de pilhagem estava associada também ao aspecto de que, por vezes, os soldados
eram mal pagos ou recebiam pagamentos atrasados. Em virtude deste tratamento, eles nao se
sentiam motivados para ter disciplina. Parte do atrativo de ir para as batalhas era comer, beber
e vestir-se as custas das populacdes encontradas durante as marchas de um lugar para outro. As
vezes, havia oportunidade de apossar-se de objetos valiosos ou de animais, o que permitia desertar
e montar um pequeno negdcio ou comprar um sitio para viver nele (Jones, 2001, p. 216, 254).
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No meio do século XVII, 0s monarcas comecaram a se preocupar com a pratica das pilha-
gens pelos exércitos. Era um motivo de desercdo, e esta exibe de maneira ostensiva os riscos da
indisciplina para forcas armadas. Quando uns poucos desertam, os outros soldados aprendem
que esta é uma opcao pessoal que tém; podem recorrer a ela para evitar os momentos menos
recompensadores de uma guerra. Em contrapartida, quando menos espera, um comandante pode
ver-se com suas tropas desfalcadas (Creveld, 1977, p. 8, 34, 73).

As vantagens individuais da pilhagem para um soldado de fato dividem-lhe a dedicacao e
a lealdade. Ele passa a ter uma meta paralela de autobeneficio, em rivalidade com os deveres
militares (McNeill, 1982, p. 159). Ressalte-se que o risco de haver a pilhagem nunca deixou de
existir, mesmo para as forcas militares das décadas mais recentes.

A militarizacdo das disputas por cargos politicos tem efeito semelhante de dividir a dedica-
cdo e a lealdade dos oficiais superiores a missao militar. Eles aprendem que tém outra opcao de
carreira ocupacional, outra espécie de promocdes, qual seja o de ascender aos postos mais altos
de autoridade civil. Para tanto é preciso buscar aliancas com alguma ala ou corrente politica; ou,
pelo menos, mostrar-se oposto a alguma outra ala ou corrente.

Para os monarcas do século XVII, ainda mais importante do que isso foi adquirir uma nova
perspectiva da guerra — com a qual eles e os comandantes militares da época despertaram para a
importancia da disciplina. Na competicdo entre os paises para aperfeicoar seus exércitos e torna-los
mais eficazes, descobriram-se as vantagens de implementar manobras militares complexas. Ora,
estas requeriam treinamento elaborado e demorado das tropas. Para consequir treina-las, viu-se
0 quanto era necessario ter soldados disciplinados.

2.5.2 A vantagem da permanéncia

Na época dos exércitos mercenarios, saia mais barato para o comandante recrutar e treinar
soldados somente depois que ele tinha um contrato assinado e tinha recebido algum adianta-
mento ou pagamento. Isto significava recrutar e treinar depois que o reino ja estava em guerra,
possivelmente sob ataque. A desvantagem para a defesa é 6bvia. Também acontecia que, como
resultado do periodo anterior sem dinheiro, 0s exércitos que comecavam a guerrear eram formados
de soldados seminus e desnutridos.

Pouco a pouco surgiu a nogao de que ter tropas temporarias, utilizadas somente nas épocas
de guerra representava uma economia financeira de valor ilusério. Para um desempenho mais eficaz
dos exércitos, era melhor manter os soldados engajados todo o tempo, treinando-os e assegurando
a preservacao de destreza e de capacidade fisica.
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A mentalidade dos monarcas e dos comandantes evoluiu para apreciar e adotar contratos de
longa duracao e quase sempre renovados. Isto tornou possivel a composicao dos exércitos com
pessoal permanente, bem como a padronizacao de funcbes e de postos. Depois, indo um passo
além, aprendeu-se que mais desejavel seria o soldado ter uma dedicacao exclusiva de vida a seu
trabalho (McNeill, 1982, p. 75). O militar deveria preparar-se para uma guerra todo dia, por mais
distante que pudesse ser seu inicio imprevisivel.

Era preciso que os soldados se entregassem de corpo e alma a uma missao; na medida do
possivel, que eles nao tivessem a mente dividida com perspectivas de futuro puramente pessoais. O
militar deveria estar envolvido em um compromisso com o Estado, ndo somente com uma relacao
ainda temporaria de contrato, por mais vezes que este fosse renovado.

Se o militar deveria dedicar sua vida a servir a patria, o Estado, como supremo representante
e servidor desta, nao deveria descartar-se do militar como instrumento imprestavel em seus capri-
chos financeiros ou politicos. O exército deveria ser o abrigo do militar para toda a vida, dar-lhe
0 aconchego de um lar poderoso e estavel. Deste modo, 0s projetos de vida de um militar ndo se
distrairiam com a preocupacao de montar uma casa individual nem de preparar-se para um futuro
de nao ter fonte de renda.

A experiéncia desse tipo de vida, de dedica-la plenamente ou principalmente a algo fora de
si, ja existia. Ela se dava nos mosteiros e nos conventos. Sabia-se que existem pessoas dispostas
a essa espécie de dedicacdo e confortaveis com ela; ou seja, ttm um senso de dever e sdo felizes
em servir a uma missao. Pessoas cuja ambicao nao é o poder, nem a riqueza, nem a multiplicacao
desenfreada das formas de prazer material e sensorial.

Em outras palavras, 0s monarcas comegaram a ver como desejavel ter o que se chamou /ong-
-service armies ou long-established armies ou peace-time armies; ou seja, um corpo permanente de
servidores publicos militares. Esses soldados e oficiais militares passaram a viver em quartéis estabe-
lecidos em diversas cidades, tendo como oficiais alguns membros da nobreza (Keegan, 2006, p. 33).

Ademais, perceberam-se outros aspectos vantajosos, concernentes a qualidade da motivacao
e a0 custo total de longo prazo. Primeiro, os soldados se acostumavam com 0s mesmos camaradas
de projeto de vida, o que facilitava o entendimento mutuo, bem como a confianca entre todos.
Isto trazia coesao maior e mais rapida nas atividades em conjunto. Criava-se e realimentava-se
um senso de unidade e de participacao em uma comunidade, o qual estimulava a dedicacao
a disciplina e fortalecia o apego as tarefas comuns (McNeill, 1982, p. 132-133; Jones, 2001,
p. 253-254, 394, 395).
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Segundo, o trabalho de quem tem senso de dever ou de quem assume uma missao ou de quem
almeja dar uma contribuicao a sociedade ou de quem gosta de suas atividades sai mais barato do que
aquele de quem busca maximizar sua remuneracao. Em geral, talentosos ou competentes cientistas, inven-
tores, artistas, astronomos, matematicos, generais, politicos, sacerdotes, pastores, monges, entre outros,
nunca se preocuparam em ser remunerados a altura do consideravel valor daquilo que contribuiram.

Quem busca maximizar sua remuneracao de fato menospreza fazer sacrificios. Fazé-lo é algo
praticamente incompativel com a prescricao de ganhar sempre o valor material do esforco realizado.
Todavia, sem querer fazer sacrificios ndo ha grande sucesso nem progresso na vida organizacional
nem em qualquer atividade de vulto nem em qualquer projeto ambicioso. Nem se fale de um pais
onde cada cidaddo sé executasse acdo que fosse remunerada por sua produtividade marginal:
tornar-se-ia mediocre e regrediria celeremente para a extin¢ao.

2.5.3 Em direcao ao fim dos exércitos efémeros

Aquele foi um dos caminhos que levaram ao surgimento do corpo permanente de militares (a
partir de 1445, mas sobretudo no século XVIII). Gradativamente, ser militar deixou de ser somente
uma etapa da carreira de ocupacoes de uma pessoa, para ser uma profissao por vocagao; ou seja,
0 propdsito da vida passava a ser aprender e praticar as artes da guerra e da defesa nacional. Por
conseguinte, a pessoa passava a empregar a maior parte de seu tempo ativo de vida ganhando e
acumulando experiéncia nas atividades militares.

Visto de outro angulo, a carreira ocupacional de um soldado ao longo de sua vida nao era
mais somente nem principalmente uma questao de interesse individual. Era sobretudo a organi-
zacao que tinha necessidade de uma espécie de gente — aquela que dedicasse toda a sua vida as
finalidades, ao conhecimento e aos valores, aos métodos e as praticas da organizacao. Ser soldado
passou a ser uma missao institucional, algo muito além de um meio de vida ou de um emprego,
algo mais forte do que uma missao pessoal.

Enquanto esta na organizacao, cada soldado é parte de um arquivo da experiéncia total
dela. Na época dos exércitos efémeros, cada soldado que saia correspondia a uma experiéncia
perdida pelas organizacdes. Cada novo soldado correspondia a uma nova necessidade de treinar
e aculturar uma pessoa a partir da auséncia possivelmente completa do conhecimento relevante.

O rei da Prussia Frederico Il (conhecido como Frederico o Grande) tinha especial sensibilidade
para essas coisas. Procurando debelar maneiras brutais de disciplina, fazia recomendacdes. Sequndo
ele, deve-se ensinar um soldado com explicacdes gentis, sem repreendé-lo nem fazé-lo envergo-
nhar-se. Nao torna-lo deprimido nem temeroso, mas, sim, fazé-lo desenvolver prazer e amor por
suas tarefas (Jones, 2001, p. 255). Frederico Il viveu de 1712 a 1786 e reinou de 1740 a 1786.

21



2822

2.5.4 O fim da venda de cargos militares

Mais tarde se constatou que tropas treinadas e disciplinadas tendiam a ter menor ndmero
de mortos e feridos, mesmo quando perdiam uma batalha (Jones, 2001, p. 315). Esse apren-
dizado da importancia da disciplina foi um dos caminhos que levaram os Estados modernos
adotar um Exército permanente ou de quadros (também mencionado como full-time service
ou long-service career ou permanent army ou standing army). A disciplina é um fator de efi-
cacia no gerenciamento de uma massa de soldados. Além disso, na execucao de manobras
militares mais eficazes — que sao muito complexas, e no emprego do armamento sofisticado
da tecnologia atual.

Derrota militar sofrida pela Franca deu outro impulso a mudanca. Reformou-se o servico
militar, adotando medidas similares aquelas que no futuro se tornariam tipicas do regime de corpo
permanente do servidor publico civil. Extinguiu-se a venda de promog¢des de maneira gradual.
Adotaram-se critérios regulares e conhecidos publicamente para 0s avancos de carreira.

O recrutamento dos soldados veio a ser feito por uma equipe de expertos a servico do monarca.
Os soldados passaram a ser admitidos por periodos definidos de tempo, com salarios e beneficios
predeterminados (McNeill, 1982, p. 164). O contraste era com a praxe recente de livre admissao
e despedida, de salarios incertos e de perspectivas ocupacionais indefinidas.

Na Inglaterra, o regime de compra e venda de patentes militares do exército também tem
historia antiga, sendo observada, por exemplo, no século XVII (Miller, 1997, p. 49-50). Sua persis-
téncia alcancou até mesmo algumas décadas do século XIX, apesar de este ser a era grandiosa
das maquinas a vapor, das ferrovias e do progresso.

William E. Gladstone (viveu de 1809 a 1898), do Partido Liberal, foi primeiro ministro da
Gra-Bretanha quatro vezes, a Ultima tendo terminado em 1886. Em 1871, com o0 apoio da maioria
parlamentar (formada pelo Partido Liberal) e da Coroa, consequiu abolir esse regime. Em lugar
de compra e venda, a obtencdo das comissoes de oficiais do exército passou a ter como base
concursos publicos e promocdes por mérito (Macknight e Osborne, 1905, p. 166-167).

3 REGIME DE COMPADRIO

Para entender-se o regime de compadrio (ou apadrinhamento), destacam-se inicialmente dois
tipos de pessoas, 0s padrinhos e os afilhados — estes também conhecidos como apadrinhados ou
favorecidos. Tenha-se em mente uma sociedade de um territério na qual funciona pelo menos um
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6rgao publico. Um padrinho é alguém que satisfaz trés condicoes. Primeiro, ¢ membro do grupo
das pessoas que tém status social, poder, prestigio ou capacidade de influéncia (Finer, 1932, p.
1293, 1295-1296).

Mas nao basta sé-lo. Além disso, o padrinho tem acesso a dirigentes do 6rgao, quer por
meio de relacdes pessoais, quer por intermédio de outras pessoas. A terceira condicao é conhecer
membros da sociedade que precisam de emprego ou ocupacao remunerada. Um individuo se torna
seu afilhado quando o padrinho resolve satisfazer essa necessidade e promete-lhe encontrar um
cargo, posto, posicao, funcao, emprego ou atividade em que coloca-lo. No regime de compadrio,
um padrinho tem varios afilhados. Exceto em sociedades minUsculas ou areas com populagao
muito pequena, em geral existem também varios padrinhos em atuacao.

Tirando proveito dessas condicdes, um padrinho entra em contato com um dirigente de 6rgao
publico e propde-lhe afilhados para ocupar uma posicao ou varias posicdes dentro do 6rgao. Sem-
pre que pode, o dirigente atende — em deferéncia ao prestigio e ao poder do padrinho, ou talvez
a relacOes de interesses ja existentes entre 0s dois.

Caso o dirigente tenha ouvido varios pedidos de emprego, feitos por diferentes padrinhos, ele
talvez ndo possa atender a alguns. Muitas vezes o nimero de pedidos supera as vagas previsiveis
ou a lotagao de uma secao do 6rgao. Naturalmente, em certas sociedades e épocas, a atuacao
de um padrinho também depende do fato de haver temporadas — de ‘safras’ de vagas, por assim
dizer — e épocas de escassez de vagas.

De qualquer modo, quanto mais forga social um padrinho tiver, maior é a chance de sua
sugestao ser adotada em vez daquelas feitas por outros padrinhos. Um padrinho forte tem lugares
certos e reservados para seus afilhados — ainda que, dependendo do valor do afilhado, possa haver
demora de semanas para atendé-lo desde que foi feita a promessa.

Coletivamente, os padrinhos controlam boa parte do recrutamento de pessoal para o 6rgao
publico; isto é, nos territérios onde prevalece o afilhadismo. Todavia, na maioria das vezes nao
sendo dirigente ou chefe, um padrinho ndo tem a autoridade de nomear. Esta é uma capacidade
formal, regida pelas leis, estatutos ou requlamentos das organizacdes. Contudo, sempre que pos-
sivel, a autoridade — um dirigente ou alto executivo do érgao — faz as nomeacdes solicitadas ou
indicadas por um padrinho.

Como foi mencionado, quem nomeia tem razdes para atender aos pedidos. Pois o padrinho
pode ser capaz, por exemplo, de ajudar o dirigente a permanecer no cargo ou a galgar um degrau
em sua carreira ocupacional. Um padrinho bem estabelecido pede porque é tdo capaz de distribuir
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0 que recebe quanto de retribuir. Também pode ocorrer que o padrinho presta ou prestou bene-
ficios de carater pessoal ou econdmico ao dirigente, o qual ficou sendo devedor de gratidao ou
de recursos ao primeiro.

Comumente, ha alianca entre os dois, para fins de beneficios comuns. As vezes, eles consi-
deram-se compadres entre si, pois tém uma relacdo de igual para igual. Possivelmente, o afilhado
que um traz para o 6rgao publico passa a ser também afilhado do outro. Outras vezes, ambos
servem a um padrinho comum e mais forte do que qualquer um dos dois (um ‘chefe politico’ ou
um ‘pistolao’).

3.1 Compadrio em outros grupos sociais

Desde o século XIX ja se empregava o vocabulo “favoritismo’ (favouritism ou favoritism) para
designar o regime de compadrio. Ha dois géneros de favoritismo, aquele familiar e aquele de
outros grupos sociais. No primeiro, o padrinho promove a colocacdo de familiares seus em car-
gos do Estado. Este género tem tradicdo muito antiga de ser chamado ‘nepotismo’. No segundo
género, os membros de algum grupo pequeno fazem as vezes de padrinhos ou de afilhados entre
si, conforme as oportunidades. As vertentes podem ser grupo de amigos, grupo politico-partidario
ou grupo de interesses especiais (Bezerra, 1995, p. 35).

Com frequéncia esses géneros e vertentes tém intersecao. Por exemplo, um dos membros
mais poderosos de uma familia pode estender sua atividade, promovendo a colocagdo também de
amigos dos familiares e de familiares de amigos. Atente-se que o termo ‘familia’ neste contexto
pode ou nao continuar sendo usado; quando continua, tem extensao variada (noivas, cunhados,
esposas de primos, parentes de sogros e de sogras, alguns ou todos ‘sao da familia’).

Na vertente do grupo politico-partidario, coloca-se em um cargo alguém que ajudou ou vai
ajudar o progresso das atividades de um partido politico — ou, talvez mais comumente, as ativi-
dades especificas de uma ala, corrente ou faccdo de um partido politico. Pode ser que as alas das
zonas norte e sul de uma cidade tenham seus proprios recursos e chefes. Talvez ocorra 0 mesmo
com uma faccdo ‘intransigente’ e uma faccao ‘aliancista’ de um dado partido, ambas divergindo
um tanto de tendéncias da direcao partidaria.

Outras vezes, o apadrinhado pertence a um grupo politico-partidario servindo a uma so6 pes-
soa (um ‘cacique’ ou ‘maioral’ ou ‘mandao local’, também chamado ‘chefe politico’, ‘chefe local’
ou ‘chefe municipal’; Américo de Almeida, 1968, p. 29, 30, 44, 55; Pereira de Queiroz, 1997, p.
155, 159). Atente-se que ha chefes de chefes. No Brasil, a pratica de colocar os apadrinhados
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em cargos do Estado — que tem sido frequente em diversas épocas e lugares — é conhecida pela
locucao ‘empreguismo politico” (por exemplo, Melo Franco, 1965, p. 95).

Em geral, haver exclusivamente nepotismo ou apadrinhamento mutuo entre amigos € oca-
sional e raro. Muitos padrinhos, aqueles individuos proeminentes que tém suficiente status ou
poder para pratica-lo, tendem a expandir-se para a pratica regular do apadrinhamento politico.
Mesmo quando o centro é uma familia, dao-se empregos para estranhos que se comportarao
como agentes dos interesses da familia.

Sobre o tema sao instrutivos dois textos: um de Sergio Miceli, que descreve e examina uma
amostra grande de conexdes familiares, sociais e politicas no Brasil da sequnda metade do século
XX (Miceli, 1986); outro, de Maria Isaura Pereira de Queiroz, que esmiuca relacdes de parentesco
e similares (Pereira de Queiroz, 1997).

O padrinho faz um bem a cada afilhado; mas é um “benfeitor interessado” — visa preservar
e ampliar seu poder pessoal ou o poder da familia ou o poder de um grupo politico-partidario ou
de um grupo de interesses econdmicos. A transformacao é apenas leve e harmonica quando ele
passa a assumir um papel de “defensor do homem do povo”, pois ser “cacique eleitoral” é quase
a mesma maneira de ser benfeitor que nos casos das outras vertentes de favoritismo (Nunes Leal,
1978, p. 249).

No regime de compadrio politico, um afilhado é ‘gente nossa’ ou ‘gente com quem se pode
contar’; ou seja, € mao de obra especializada em atender necessidades em certos intercambios
peculiares de ajudas e de favores (Pereira de Queiroz, 1997, p. 156). Sao peculiares no sentido de
que nao sao trocas econdbmicas nem manifestacdes mutuas de afeto entre parentes ou amigos;
sua peculiaridade é servir a incessante sustentacao e promocao da viabilidade politica de um
agrupamento politico-partidario.

Quao onerosos ou leves, exigentes ou tolerantes, continuos ou ocasionais sao esses servicos
depende de circunstancias de tempo e de lugar. Depende também dos recursos sob controle ou
influéncia do cargo ocupado e das capacidades de quem ocupa. O dia a dia da vida politica é
altamente dinamico, mesmo durante calmarias da vida social e economica. ‘Ventos' — por assim
dizer — sempre balancam e fazem tremer a cadeira do poder onde senta o cacique; fazendo ana-
logia com a fisica, sentar nessa cadeira é ficar em um equilibrio instavel.

Nao é somente o oposicionismo (quem esté fora do poder) que faz pressdo e ameaca o
situacionismo (quem esta no poder). Este recebe também tanto pressdes como propostas seduto-
ras vindas dos partidos aliados, bem como das correntes, alas e fac¢ées de cada um deles. Todos
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esses agrupamentos politicos situacionistas esforcam-se para subir degraus na escada do poder,
cada um querendo utilizar recursos que ja estao sob controle de outros grupos. Ao mesmo tempo,
querendo enfraquecer 0s grupos situacionistas com 0s quais competem.

Esses embates internos a propria fracao social que esta no poder caem no colo dos poderosos
a maneira de granadas. Para verificar, leiam-se 0s jornais dos paises ocidentais na era contempo-
ranea em qualquer época das ultimas décadas. Portanto, quase a cada semana 0s poderosos se
veem alvejados por ‘tiroteios amigos' e ocupados com apagar principios de ‘incéndios’ politicos.
Estar no topo do poder forca a cuidar de episédios estreitos e efémeros e a atender a interesses
de curtissimo prazo. Por conseguinte, nesse ambiente de apertos para o padrinho, a qualquer dia
o afilhado pode ser convocado a dar sua contribuicdo e até a fazer sacrificios.

3.2 A situacao de quem nao é afilhado

Naturalmente, o sistema de compadrio somente é possivel se pelo menos uma autoridade
dentro do 6rgao publico tem competéncia legal para nomear ou despedir qualquer um de diversos
membros do 6rgao. Muitas vezes, a competéncia para nomear ou despedir esta dividida entre o
presidente do érgdo e os diretores; se for o caso, cada um foi colocado nos postos pelos respectivos
padrinhos mais altos; e estes podem pertencer a grupos diferentes.

Quanto aos funcionarios, alguns podem ter padrinhos que estao fora do 6rgao, outros sao
afilhados de algum diretor ou do presidente do préprio érgao. A estadia (duracao) dos apadrinhados
no cargo, funcao ou emprego depende do grau de forca dos diversos padrinhos que tém influéncia
no 6rgdo. E ha os ndo afilhados. A estadia destes é a mais incerta possivel. Logo, devido a fragilidade
de suas permanéncias nos postos de trabalho, os ndo afilhados sofrem a tentacdo de serem os mais
subservientes as pessoas de seus superiores (Willoughby, 1936, p. 468; Chapman, 1959, p. 31-32).

Hé a ressalva de que tentacdo nao é fatalidade. Pode-se resistir a ela, dependendo de ter
certas habilidades de trato social e forca de carater, bem como dependendo de caracteristicas do
cargo ou funcdo; e, como sempre, também da sorte. Em qualquer Estado, o corpo de funcionarios
é grande; exceto em épocas tormentosas, uma parcela deles nao chega a ser incomodada. Porém,
situagao de tentacao é situacao de risco; a sociedade precisa escolher com lucidez quanto risco
quer tolerar nos servidores publicos.

O regime de compadrio, uma vez que tem a ver com acesso a beneficios e com sua distribuicao,
frequentemente ocasiona também disputas e conflitos. A histéria destes é similar no espaco e no
tempo. Por exemplo, varios ocorreram na Europa antes do século XIX, época em que compadrio
parecia ser o regime 6bvio e racional. Na Inglaterra, em particular, houve muitas disputas entre a
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Corte real e 0 parlamento, entre nobres frequentadores da Corte, bem como entre partidos politicos.
A sumula delas era simples: que existissem postos publicos disponiveis para ‘os meus’ afilhados,
mas nao para ‘os teus’ (Coward, 1994, p. 94, 444; Miller, 1997, p. 51-52).

No Estado moderno liberal ou democratico desde o século XIX, o regime de compadrio con-
tinuou com forca e disseminou-se em varios paises e épocas. Em particular, nos Estados Unidos,
onde a documentacao e o conhecimento histérico sao abundantes, inclusive de casos pessoais e
de eventos individuais; e no Brasil, onde ha muitos testemunhos de carater geral, ndo obstante
poucos relatos de eventos especificos. Para algumas mencdes a episddios e aspectos concernen-
tes ao presente texto, ver Lacerda (1965, p. 50-62), Américo de Almeida (1968, p. 29-32, 36-37,
43-45), Bezerra (1995, p. 40-46) e Perez (2007, p. 12, 62-64, 80).

Na evolucdo do regime, os padrinhos aprenderam a criar organizacées para gerir o controle
dos cargos publicos a disposicao, a duracao de sua ocupacao, os beneficios que os afilhados gratos
e fiéis deverao prestar. No caso de grupo politico eleitoral, € muito importante gerir os votos que
a organizagao pode conseguir nas proximas eleicoes. Por isso, um dos nomes que a organizacao
recebeu é ‘maquina eleitoral’.

3.3 Maquina eleitoral

Uma organizacao dessas é analoga a uma empresa, exceto que o negdcio lida com votos,
por um lado; e por outro, com cargos ou postos publicos, o preenchimento destes e 0s servicos
partidarios prestados pelos ocupantes de postos. Nos Estados Unidos, desde o século XIX, cada
uma dessas organizagoes era chamada de ‘'maquina politica’ (political machine).

Porém, tendo em vista que o adjetivo politico’ frequentemente tem sentido amplo ou multiplo,
talvez seja preferivel empregar outra locucdo bastante comum na literatura brasileira, qual seja
‘maquina eleitoral’ (Faoro, 1975, p. 557, 624; Nunes Leal, 1978, p. 78). Esta maneira de expressar
enfatiza o meio principal da organizacao, que era amealhar votos. Com votos se elegiam afilhados
de alto grau, que por sua vez preencheriam os cargos de chefia estatais com afilhados de grau
baixo. E estes preencheriam os postos de subordinados em cada secao.

Em alguns lugares, uma ou outra maquina eleitoral coincidia com um partido politico ou com
uma ala dele; porém, muitas maquinas tiveram pessoas como donos, mesmo se estavam do lado de
algum partido. No Brasil, antes de 1964, por exemplo, o partido Unido Democratica Nacional tinha
algumas maquinas politicas individuais; entre elas aquelas cujos chefes politicos eram respectivamente
Magalhaes Pinto, Olavo Bilac, José Bonifacio e Monteiro de Castro (Melo Franco, 1965, p. 353).
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Uma maquina eleitoral compde-se de pelo menos trés bases: eleitoral, patrimonial-financeira
e operacional. Na localidade ou regido em que a maquina atua, os cidadaos que votam de acordo
com a recomendacao da maquina formam a base ou reduto eleitoral. As receitas financeiras da
maquina, bem como os ativos que ela possui (‘equipamentos’, por assim dizer), formam a base
patrimonial-financeira.

Duas classes de ativos sao as mais importantes. Primeiro, cargos publicos e empregos sob
dominio da maquina. Segundo, o elenco de patrocinadores financeiros. Estes sao as familias e as
empresas que fazem contribuicoes e doacbes de fundos, além das empresas que dao empregos
privados a cidadaos indicados pela maquina.

Empregados e auxiliares da maquina, entre eles dezenas ou centenas de cabos eleitorais, criam
e preservam relacdes sociais com a base eleitoral. A principal tarefa é recrutar eleitores dispostos a
votar nos politicos recomendados pela maquina. Depois disso, preservam a vinculacao entre eleitor e
maquina, mesmo em épocas sem eleicOes, prestando ajudas e fazendo favores aos eleitores recrutados.

Afinal, quando votam, os eleitores expressam gratiddo por diversos beneficios distribuidos pela
maquina. Entre eles, dentaduras, 6culos de grau, remédios caros, cirurgias, funerais de parentes,
festas de casamento, servicos de despachantes em reparticoes publicas, descontos em escolas par-
ticulares, livros escolares, licencas municipais para pequenos negocios e advogados para parentes
encrencados na justica.

Note-se que uma maquina eleitoral funciona em um ciclo de transformacao. Transforma
poder instalado no Estado em fundos (dinheiro, saldos bancarios, créditos tributarios); fundos em
recursos (bens ou servicos); recursos em votos e votos em ocupagao de cargos no Estado (poder).
Os fundos vém do Estado ou de empresas e familias desejosas de auferir beneficios do Estado.

Nas primeiras fases do ciclo, mais comumente o que a maquina consegue do Estado é a apro-
vacao de projetos de obras ou de contratos, ambos de seu interesse. A maquina ganha ativos, pois
as obras aprovadas e os contratos assinados estdo sob seu controle, por meio de afilhados ocupando
0s cargos apropriados. Sao ativos ainda sem liquidez, pois obras e contratos ndo sdo fundos. Logo,
nessas fases nao precisa haver depdsitos em contas bancarias da maquina para esta obter beneficios.
Os beneficios virdo dos bens e servicos que essas obras e contratos prestarao a afilhados e a eleitores.

Do ponto de vista orcamentario, contabil ou financeiro do Estado, a influéncia da maquina
pode ser invisivel. Vé-se publicamente s6 o0 que é conhecido como rotina do setor publico. Por
exemplo, um posto de salde a ser construido — ou uma ponte ou uma escola. Em consequéncia,
contratos sao assinados com 0s construtores privados.
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Contudo, 0 posto de saude €é construido em um bairro, quando poderia ter sido construido
em outro. Em virtude de certos critérios, todos razoaveis, bem como de algumas caracteristicas
de uma obra, todas aceitaveis, uma empresa obtém o contrato; mas se certos critérios ou certas
caracteristicas fossem diferentes, também seriam razodveis e aceitaveis — tendo a consequéncia
de que outra empresa obteria o contrato.

Ou seja, em boa parte, ativos de uma maquina eleitoral estao registrados como tal somente
em cadernetas pessoais dos maiorais. Nao ha rastros em documentos legais. Somente eles e um
pequeno grupo de auxiliares sabem: ‘aquela obra é nossa, esse outro contrato é nosso’. Isto é a
contrapartida de assercdes deste tipo: ‘o diretor da divisao juridica naquela secretaria municipal é
gente nossa; 0 engenheiro mais graduado na secao de pontes daquela outra secretaria também é'.

Salvo que, quando uma empresa ou outra organizacao privada é beneficiada no processo,
é natural que a maquina lhe cobre a monetizacdo de parte do beneficio — em favor da maquina,
de sua base eleitoral ou dos maiorais. Nos Estados Unidos, quase sempre houve lacunas institu-
cionais que permitiram essa monetizagao aparecer legalmente como doacdes de empresas ou de
pessoas fisicas a campanhas eleitorais. Em particular, de pessoas fisicas vinculadas as empresas
beneficiadas. Contudo, existem outras formas de doacdes que podem cumprir o mesmo papel.

3.3.1 Aspectos: dos Estados Unidos ao curral eleitoral

Conforme a experiéncia histérica das maquinas eleitorais estadunidenses, poucos votos em
eleicdes vinham dos afilhados. A razdo é que estes eram comparativamente poucos para 0 nimero
que se fazia necessario. A maioria dos votos vinha de cidadaos que recebiam ajudas e favores
ocasionais, bem como promessas. A funcao mais relevante dos afilhados era contribuir dentro dos
6rgaos publicos para a sugestao de obras, servicos e contratos, a promocdo delas, a formulacao
e a aprovacao. Uma obra gera centenas, milhares ou milhdes de votos.

Com esse suporte, a maquina podia bancar os favores e as ajudas que prestava a eleitores
vinculados ao chefe politico (nos Estados Unidos, chamado de /ocal boss, city boss, party boss ou
somente boss). Em algumas maquinas, o maioral era o candidato principal ou Unico; assim foi nas
varias maquinas de senadores que houve nos Estados Unidos do final do século XIX a algumas
décadas do século XX.

Portanto, a ‘maquina eleitoral’ encarregava-se de uma distribuicao abrangente de diversos
beneficios, em vez de limitar-se as mais faladas sinecuras (empregos publicos). As maquinas tive-
ram tamanho variado, dependendo de que cargos eletivos visavam conquistar. As vezes, cativar
os eleitores de um bairro era bastante para eleger alguns vereadores. Outras vezes, uma maquina
controlava boa parte de um partido politico em determinada cidade ou estado.
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Em certos paises e épocas, as praticas de compadrio desenvolveram-se em um emaranhado
de papéis sociais diversos e atingiram escala bem maior do que as experiéncias mais comuns. Sao
0s casos do ‘regime de mimos’ nos Estados Unidos (spoils system) e do caciquismo eleitoral no
Brasil (com seus famosos ‘currais eleitorais’ durante a Republica Velha). Muitos estudiosos dessas
experiéncias maiores do século XX tém-lhes dado nomes como ‘clientelismo’, ‘patrimonialismo’ e
‘patronato politico” (patronage).

No Brasil, a expressao ‘curral eleitoral’ fazia alusdo a gado, uma analogia apta sobretudo
para a populacao das zonais rurais e das pequenas cidades de interior. Lembrem-se, nelas estava
a maioria dos habitantes do pais. Os moradores das fazendas estavam cercados pelos donos, pois
residiam dentro e trabalhavam nas terras deles. Poderiam perder o local de residéncia e o meio
de renda caso negassem os votos desejados pelos senhores.

Nas pequenas cidades, a professora do grupo escolar, 0 médico, o dono do bar, o dono da
mercearia e 0 dono do cinema talvez nao estivessem em situacao menos dependente. Moravam
de aluguel, os donos das casas poderiam ser parentes do prefeito; a prefeitura dava as licencas de
funcionamento para o bar, para a mercearia, para o cinema. Ademais, mantinha o grupo escolar
e 0 posto de salde. Os musicos da cidade formavam a banda municipal, eram funcionarios da
prefeitura. Quem iria opor-se a familia do prefeito, a menos que houvesse outra familia poderosa
e adversaria no municipio? Mas, se houvesse, seria uma questao de escolher em qual curral ficar.

Nos Estados Unidos, o regime de mimos penetrou no executivo federal antes mesmo
do meio do século XIX. Seu cerne era a pratica de promover desocupacao macica de postos
publicos — sequida de reocupacao — a cada troca de grupos politicos nas ctpulas de poder
executivo. O vocabulo spoils tem um sentido de ‘despojos’, uma alusao a pilhagem que os
guerreiros faziam na antiguidade depois de vitéria em uma batalha. Assim, faz analogia de
uma eleicdo com uma batalha.

O nome spoils envolve outro sentido, que em portugués um pouco fora de uso se tra-
duz como ‘sinecura’ ou ‘mamata’. Seja qual for o termo, significa que a ascensdo cargos de
autoridade é acompanhada de distribuicao de postos, empregos ou contratos no Estado para
recompensar aliados, membros e ajudantes do grupo politico no topo. O vocabulo ‘mimos’ é
mais delicado para referir-se ao que os padrinhos politicos distribuem. Talvez se faca aceitavel
até aos proprios praticantes.

O regime existia em pequenas cidades, mas também em cidades grandes (tais como Nova
lorque, Chicago, Boston, entre outras). Para ganhar e manter poder, as vezes o principio maior era
de que tudo é aceitavel. Varias das maquinas eleitorais tinham consideravel intersecao com o crime
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urbano organizado. Quadrilhas elegiam vereadores e prefeitos, recebendo em troca isencao de
fiscalizacdo e de batidas policiais. Juizes, promotores publicos e jornalistas intrometidos punham
a saude e a vida em sério risco.

Nos Estados Unidos, a indignacao com o regime de mimos cresceu a partir das ultimas décadas
do século XIX. Ela deu forte impulso a um movimento social e politico em prol da implantacdo de
um corpo permanente de servidores publicos — estes seriam profissionais, recrutados por concurso
publico, com estabilidade de vinculo ao cargo, abrigados das pressoes e das premiagoes politico-
-partidarias. Em algumas décadas nesse pais, este movimento foi uma vertente de um movimento
mais amplo em prol da moralidade administrativa e politica. Outra vertente dedicava-se a obter
0 voto secreto. Outra queria a reforma municipal e urbana. As inspiracdes eram semelhantes em
movimentos paralelos.

4 A ESTRATEGIA DO COMPADRIO FAMILIAR

Considerem-se alguns paises da civilizacao ocidental na era moderna até as primeiras décadas
do século XIX. Por exemplo, a Gra-Bretanha. Neles ndo havia a conotacao pejorativa que hoje se
da a nepotismo. Também nao havia instituicao para coibir praticas nepotistas. Assim, para evitar
a conotacao, chame-se de ‘compadrio familiar’ ou ‘favoritismo familiar’ o costume da época.

Nesses lugares e épocas, nao era conhecida a concepcao de outro critério de preencher um
cargo publico, o qual levaria a preenché-lo com uma pessoa estranha. E 6bvio, devido & propenséo
de confiar-se mais nos parentes do que em pessoas pouco conhecidas. Dava-se pouca importancia
a competéncia porque esta é dificil de medir objetivamente nas atividades em organizacoes, como
ainda tende a ser (Perrow, 1986, p. 9). E, na perspectiva pessoal e subjetiva de cada individuo, um
parente querido é quase sempre competente; ou, pelo menos, aprendera rapidamente (de modo
que, na hora da necessidade, pode ser apresentado e proposto como competente).

4.1 Origem psicossocial

O compadrio familiar tem origem em certa propensao psicossocial, a qual esta associada a
espécie de familia que se tem na civilizacao ocidental moderna. Na familia, uma pessoa, enquanto
é crianca e jovem, tem convivéncia intensa que dura varios anos. Ha intercambio frequente de
afeto e de emogGes. Durante a infancia e a adolescéncia, uma pessoa € fragil e vulneravel. A familia
protege-a dos perigos e dos maleficios do resto do mundo. Tem-se na familia a primeira e longa
experiéncia de receber apoio e ajuda; é o aprendizado do receber.
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Depois de alguns anos, os adultos (pais, avos, tios, irmaos mais velhos) precisam continuar
dando aos jovens beneficios materiais e emocionais, para que estes preservem certa dependéncia
do grupo familiar. Do contrario, ha o risco de que os jovens se afastem da familia e procurem fazer
ligagbes exclusivas com outros grupos sociais (Hechter, 1987, p. 175).

Ao longo da vida, como resultado dessa experiéncia, torna-se natural que se busque a familia
em muitas situacdes de caréncia e de problemas. Ora, um membro de uma familia usualmente
quer fazer o bem a outros membros. E quando um membro precisa de ajuda, tende a busca-la
entre outros membros. Ha solidariedade de grupo; a familia quer promover o sucesso ocupacional,
profissional, social e emotivo de seus membros.

Quando chega a época de ter sua propria fonte de renda individual ou ter sua prépria
residéncia ou constituir sua propria familia, ocorre aos mais jovens solicitar a um parente mais
experiente — sobretudo aquele que tem um cargo de chefia em alguma organizagdo. De maneira
correspondente, se sucede a um membro de uma familia ter a oportunidade de preencher um cargo
em uma organizacao, é natural que Ihe ocorra fazé-lo com outro membro (Bezerra, 1995, p. 41).

Estar em condicdes de dar um emprego ou preencher um cargo é ter a oportunidade de
um grande beneficio que se pode prestar a alguém; é intuitivo que se pense primeiramente em
auxiliar e melhorar a vida de membros da familia. Apadrinhar parece ser primeiramente um papel
de membro da familia, de membro adulto. Em uma modificacdo desse papel, torna-se ocupacao
de algumas pessoas.

A origem em necessidades da familia, particularmente do jovem, faz com que a ocupacao de
compadrio dé grande importancia a ter afilhados amadores (ou seja, inexperientes e iniciantes), em
contraste com profissionais ou expertos. A atividade regular de apadrinhar ficaria muito restritiva
se somente os segundos fossem afilhados, tendo em vista que a mao de obra de amadores tende
a ser mais abundante.

4.2 Vantagens

4.2.1 Vantagens micropoliticas em uma empresa

Além disso, ha vantagens para o exercicio de poder intraorganizacional (a micropolitica). Para
simplificar a estéria a sequir, suponha-se que um tio, que é gerente de divisao, da um emprego
a um sobrinho. Primeiro, ha forte confianca mudtua. O sobrinho sabe que o tio querido nao ira
sabotar seu progresso na empresa, nao vera o sobrinho como um concorrente em gestagao; pelo
contrario, fara esforcos para sua ascensao. E o tio sabe que pode confiar no sobrinho. Este nao
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procurara derrubar o tio do cargo de gerente; pelo contrario, informara quais sao os subordinados
na divisao que de fato sao leais ao tio e quais sao aqueles que depreciam a imagem do superior
entre 0s colegas de trabalho.

Por isso mesmo, o sobrinho sera respeitado e até bem tratado entre os colegas. Basta tomar
ciéncia: é o sobrinho do gerente. Nao sé entre eles; 0s outros gerentes e os diretores também
mimarao o sobrinho do colega gerente. No minimo, é uma questao de boas relaces e de paz
interna. Ha excecdes, de alguns gerentes que sao rivais do colega, bem como daqueles diretores
que temem a ambicdo desse gerente esperto — isto €, quando estes gerentes e diretores inamistosos
sao audazes ou tolos o bastante para revelar dessa maneira como pensam.

Segundo, a alternativa de o sobrinho falhar nao sé é pouco provavel como tem remédio mais
eficaz. O tio reclamara a sua irma, que é a mae do empregado. Um superior ndo teria maneira
tao forte de pressionar um empregado que nao é da familia. Em suma, a lealdade do sobrinho
ao gerente provavelmente é maior do que aquela de um subordinado que é recrutado entre
estranhos (Perrow, 1986, p. 12). Ora, a familia prefere que seus membros adquiram poder e o
preservem. Uma maneira eficaz é rodear o chefe, que é membro da familia, de outros membros
que |he sejam leais.

Ou seja, o tio fortalecera seu poder na empresa se trouxer para dentro dela outros sobrinhos
e parentes. Ademais, se o sobrinho for promovido a chefe de uma secdo, o tio passara a ter maior
margem de discricionariedade em seu controle dos recursos da divisdo do que se este chefe fosse
um estranho. Portanto, o tio envidara esforcos para obter a promogao do sobrinho, mesmo que
este passe a frente de estranhos supostamente mais competentes.

Para uma autoridade ambiciosa, sao mais Uteis subordinados de lealdade e confianca do
que aqueles de muita competéncia. Esta é uma segunda razao pela qual o compadrio tende a ter
maior preferéncia pelos amadores, em contraste com os profissionais ou expertos. Estes tendem
a absorver 0s valores de sua especialidade e a querer p6-los em pratica com seriedade; custam
a absorver a ideia de que a esséncia do negdcio nao é a ponte construida nem a escola nem o
posto de salde, mas os sentimentos de apoio que a aparéncia deles gera — e 0s sentimentos de
oposicao que afasta.

Mais geralmente, para fortalecer o poder, é importante ter parentes em todos os niveis da
empresa. Por exemplo, ha grande utilidade em ter um sobrinho sendo subordinado a outro gerente,
em vez de subordinado ao tio. Este sobrinho pode descobrir as intencdes e as manobras do colega
do tio no que concerne as disputas de poder dentro da organizacao.
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Em suma, membros de uma familia podem operar dentro de uma empresa como agentes dos
interesses da familia. E s6 querer. Salvo que, se é bom para uma familia, outras também querem.
Logo, mais de uma familia pode instalar membros seus dentro de uma mesma organizacao. Neste
caso, pode haver aliancas entre familias ou haver antagonismo (Pereira de Queiroz, 1997, p. 158).

4.2.2 Vantagens politico-partidarias em prefeituras

Onde vigora um regime de compadrio, ha frequente afastamento e cancelamento de con-
tratos de servidores para contratar outras pessoas coloca-las nos lugares vagos. A razao é que
diferentes familias disputam ente si o controle de 6rgdos publicos — ou, pelo menos de alguns
departamentos, divisdes ou mesmo secdes (compartimentos em ordem descendente de hierar-
quia). Quando uma familia derruba do poder uma familia adversaria, troca os afilhados desta
por seus proprios afilhados.

Essa espécie de troca também ocorre comumente no intervalo entre eleicdes. Para executar
seus planos, muitas vezes uma familia precisa de apoio por parte de outras familias; quer seja
porque estas controlam outros 6rgaos publicos, quer seja porque tém prestigio e poder no ambito
de organizacdes privadas. Quando sente necessidade de fazer ou de reforcar aliancas, uma fami-
lia no poder sacrifica parte de seus afilhados, torna vagos os cargos ou empregos que tinham e
entrega-os as familias aliadas para preencher com seus respectivos afilhados.

Outra ilustracao € esta estoria (com nomes ficticios). O jovem adulto Julio da Quadra era sobri-
nho do prefeito de Teremirim e queria iniciar-se na carreira politica. O tio nomeou-o administrador
do Distrito de Dois Ingas. Nessa experiéncia inicial, Julio buscou e conseguiu ganhar reputacao
de administrador apto e moralizador. Aproveitando a reputacao, fez campanha eleitoral com forte
tonica em moralizacao e tornou-se prefeito de Teremirim. Empossado, escolheu um cunhado para
secretario de obras publicas.

Nisso ignorou um principio simples. Quando se nomeia ou se contrata um membro da familia,
coloca-se no cargo alguém demissivel ou exoneravel somente com dificuldade — por ser penoso
constranger ou humilhar publicamente um parente, a prépria familia ou a familia da esposa ou
esposo. Esqueceu que a familia do ocupante de um cargo com grande poder pode pressiona-lo
para aproveitar a oportunidade e ‘resolver a vida’ de algum parente que precisa ter renda mais
alta; ou, talvez, que busca salvar um negocio da familia.

O patriarca da familia do secretario de obras quis que o prefeito prolongasse certa estrada, de
modo a passar ao lado de uma fazenda da familia. Julio ora vacilou, ora resistiu. Mas o patriarca
tinha ascendéncia sobre o secretario de obras publicas e deu ordens diretamente a este. Comecar
o prolongamento e simultaneamente preparar uma armadilha — os alegados fundamentos para
uma acusacao que poderia levar ao afastamento do prefeito por meses.
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O secretario podia prepara-la porque conhecia a intimidade da prefeitura e tinha controle
estrito dos servidores da secretaria. Nao havia estabilidade de vinculo ao cargo na prefeitura. Por
isso, 0s servidores necessitados colaborariam e os outros se calariam. Mas, antes do confronto,
houve uma etapa prévia: Julio soube por meio do préprio patriarca. Cedeu e o prolongamento
foi construido. A licao é: quem sobe pela escada da familia tende a estar sujeito a pressoes ou a
restricdes de familia (por exemplo, ver Américo de Almeida, 1968, p. 53-54).

4.2.3 Operacdes de triangulacao

Haver alianca entre familias é particularmente Gtil quando ha resisténcia popular ao nepotismo,
pois este pode ser encoberto com operagdes de triangulacao. Suponha-se que trés familias se aliam
dentro de uma empresa, os Alfas, os Betas e os Deltas. Entdo um sr. Alfa, diretor do departamento de
financas, coloca no cargo de vice-diretora, ndo a propria esposa, mas a esposa de um sr. Beta. Uma
sra. Beta é diretora do departamento de materiais, cujo vice-diretor é marido de uma sra. Delta. Por
sua vez, um sr. Delta é diretor do departamento de vendas, cuja vice-diretora é a esposa de um sr. Alfa.

A triangulacdo pode ser complexa, mais analoga a um poligono do que a um triangulo. E pode
ser empregada nos mais diversos ambitos de atividades. Por exemplo, familias de trés municipios
vizinhos, em alianca, podem controlar as trés prefeituras. E 0 que ndo se vé. Com triangulacao,
tornam discreta a atividade. Parentes da familia de cada prefeito de um municipio ocupam cargos
nas prefeituras dos outros dois. O que se vé, por exemplo, é que um prefeito e seu secretario de
salde tém sobrenomes diferentes e ndo se parecem.

Outro exemplo é no mercado financeiro, onde a regulamentacao econémica das empresas é
forte, visando proteger o patriménio financeiro dos individuos e das empresas nao financeiras. De
tempos em tempos, algumas organizacoes financeiras deixam-se levar por excessos de ousadia e
empregam a triangulacao para burlar certas normas legais. Por exemplo, o montante de ativos ou de
passivos que ultrapassaria certo limite legal é abrigado em organizagdes parceiras na triangulagao.

5 OBJECOES AO COMPADRIO

5.1 Predominio de uma camada social

0 compadrio de familia, chamado nepotismo, é considerado um mal. Por qué? E aparente-
mente inofensivo; é bom para cada familia individualmente, sobretudo para o membro que ganha
um emprego, uma promocao funcional ou mais poder. Todavia, as consequéncias para o Estado e
para a sociedade podem ser indesejaveis.
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Quando a sociedade abraca ou tolera o compadrio familiar, abre-se a oportunidade para que
uma familia ou uma alianca de familias gradativamente preencha boa parte dos cargos de um
6rgao publico com seus membros. O dominio pela familia e sua influéncia vao além dos departa-
mentos, das divisdes ou das secoes ocupadas, mesmo quando 0s outros departamentos, divisdes
ou secOes nao estao controlados por outras familias de grande poder. Porque, se um diretor de
um departamento pode derrubar o diretor de outro, este tem grande tentacao de se aquietar e
até de dispor-se a fazer alguns favores ao primeiro.

O Estado caracteriza-se pela combinacdo de ter riqueza imensa, ser fonte abundante de
poder social e ter donos ausentes (nisto, analogo a fazendas geridas por capatazes). £ um forte
chamariz para individuos que tenham excesso de ambicao. Sob certa perspectiva, o Estado é uma
oportunidade muito vantajosa; deste modo, dificilmente ela deixa de ser aproveitada por alguma de
tantas familias — em busca, pelo menos, de sequranca econdmica e financeira. Seguranca ou outro
objetivo é obtenivel quando se controlam os usos dos recursos e dos cargos de um 6rgao publico.

Prestigio social, riqueza e poder social facilitam obter mais de cada um respectivamente, bem
como mais de qualquer um do outro. Obviamente, nem sempre sao indiferentes nem incélumes a
outros fatores da vida social — nao analisados no presente texto — tais como astucia e violéncia. As
familias com alto prestigio social, grande riqueza ou grande poder social compdem uma camada
social especifica. Chame-se ‘camada de gente bem’. E uma abreviacdo de ‘gente bem-nascida’ na
lingua portuguesa, tendo correspondente em inglés (well-born people).

As caracteristicas preexistentes nas familias de gente bem geram-lhes vantagens estratégicas
e taticas nas operagoes e nas manobras de apossar-se do controle de érgaos publicos. Até mesmo
no que concerne a talentos e qualidades pessoais, quem tem trajetdria prévia de acesso ao poder
e a riqueza tem melhores oportunidades de cultivar seu quinhao de talentos e de qualidades.

Uma vez entrincheiradas no poder, dificiimente essas familias podem ser desalojadas. Pois,
aparentemente sem donos ou sem controladores, ha riqueza e poder social localizados nos cargos,
nas prerrogativas funcionais do Estado e nos recursos econdmicos estatais. Obtendo adicional-
mente esta riqueza e este poder, uma familia pode utiliza-los para alavancar seu poder proprio e
seus interesses.

Ademais, se um érgao publico especifico & uma oportunidade a aproveitar, de maneira seme-
lhante outros 6rgaos também sao. Sao todos, por assim dizer, como terras para se conquistar e
colonizar. Em consequéncia, 6rgaos publicos e parcela consideravel do Estado tendem a ficar
perenemente nas maos dessa camada social de familias.
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Em contraste, as familias com prestigio social baixo ou nulo, com pouca ou nenhuma riqueza
e com pequeno ou nenhum poder social compdem uma camada social mais extensa. Esta pode
ser chamada de ‘gente comum’ (que tem o correspondente em inglés common people). Membros
desta camada dificilmente consequem abrir brechas nas barreiras que encontram ao acesso aos
cargos de autoridade no Estado.

5.2 Igualdade civil e participacao social

As objecdes ao nepotismo derivam de valores herdados da tradicao crista da civilizacao oci-
dental, do liberalismo classico e da democracia. Talvez caiba esclarecer quanto ao segundo. John
Locke é o instituidor moderno do liberalismo classico, que é social e politico, ndo apenas econémico.
Poucos notam seu ensinamento de que, desde o estado natural da sociedade, o direito natural ja
dava ao ser humano tanto direito a liberdade quanto a igualdade. O Estado (o contrato social)
viria para mitigar as imperfeicdes dos individuos ("inconveniences”) — pois, no estado natural,
elas tenderiam a avivar discordias (Locke, 1690, p. 73, 93).

O valor igualdade é complexo e facilmente mal interpretado. No contexto do tema presente,
diz respeito ao que modernamente se chama igualdade civil, igualdade politica e participacao social
(Gutmann, 1980, p. 178-181; Rawls, 1996, p. 79). Como a entendia Montesquieu, na medida do
possivel, o exercicio do poder do Estado deve estar distribuido entre cidadaos das mais diversas
camadas sociais. Na época atual, esta locucao deve ser interpretada em sentido amplo (abarcando
estratos econdmicos, territoriais, étnicos, raciais, de género etc.).

A razao é que o Estado é um instrumento (imenso e complexo, mas instrumento) da sociedade
para atuar sobre si mesma. Pertence a sociedade, nao pertence exclusivamente a alguma familia, nem
a alguma alianca de familias, nem a alguma camada social, nem a alguma classe social. Os donos
sao toda a populagdo. Igualdade civil significa que todos os cidadaos, na medida do possivel, tenham
aproximadamente a mesma oportunidade no que concerne a direitos e deveres como cidadao.

Como empregador de mao de obra, o Estado gera consideravel nimero de oportunidades
de trabalho, as quais sao meios de vida para um cidadao adulto. Igualdade civil significa, entre
outras coisas, que as chances nao sejam menores para certos cidadaos somente por causa de
pertencerem a camada social de gente comum.

Ora, é da natureza do compadrio que seja parcial em prol dos proprios interesses na escolha de
quem indicar para ocupacao de cargos publicos. Ndo sempre em cada indicacao especifica, mas em
geral. O compadrio tem um viés de escolha. Os padrinhos julgam os possiveis candidatos a postos
publicos de acordo com as necessidades de seu grupo de compadrio. Querem a fidelidade dos afilhados.

37



2822

Ao ocupar um cargo ou emprego publico, um cidadao trabalha cumprindo deveres do Estado
perante a sociedade. Falta igualdade civil quando quase somente os membros escolhidos de deter-
minada camada social tém acesso as oportunidades de cumprir esses deveres. Uma parcela dos
cidadaos, em qualquer camada social, gostaria de servir a sociedade — particularmente com interesse
em determinada necessidade publica (educagao, saude, seguranca publica, energia, estradas etc.).

Os cargos publicos dao oportunidades de servir ao bem comum em diversas formas; sao
também experiéncias de aprendizado sobre as relacdes complexas de visdes, de interesses e de
costumes dos diversos estratos da sociedade. Sao educativos no que concerne aos desafios de
enfrentar problemas sociais, econdmicos e politicos, bem como de formular e executar programas
de politicas publicas. O exercicio de cargo no Estado — seja politico, administrativo ou finalistico
— é um aprendizado inexcedivel.

Por isso, ocupar um ou outro de muitos desses cargos é uma forma de participacao social;
participa-se dos debates, da formulacdo, da execucao, do gerenciamento e da avaliacdo de projetos
e de programas de politicas publicas. Esta forma de participacao é negada a quem somente pode
se empregar em atividades privadas. Por conseguinte, o compadrio reduz ou elimina as chances
de participagao social para os membros da camada de gente comum.

Ha também o aspecto de poder. Muitos dos cargos e empregos publicos dao autoridade a
quem 0s ocupa, pois 0s agentes do Estado precisam de poder para fazer cumprir leis e para exe-
cutar politicas publicas. Ora, sucede que, por mais que se criem e se normatizem critérios objetivos,
a natureza dos bens e servicos publicos faz com que o exercicio do poder no Estado tenha uma
margem de discricionariedade. Ou seja, uma margem que varia na dependéncia de pontos de vista
pessoais e de juizos pessoais. Sua existéncia dificilmente pode ser evitada, sendo contrapartida do
fato de que objetividade completa raramente existe.

Essa margem permite que vieses pessoais e sociais afetem as escolhas e as decisdes. Por
exemplo, considere-se uma opgao do Estado brasileiro, antes de 1960, entre investir em estradas
nos estados de Sao Paulo e Rio de Janeiro ou investir em acudes no nordeste do Brasil. Uma alta
autoridade federal oriunda de Sao Paulo apreciaria as vantagens e desvantagens de uma ou de
outra de maneira diferente daquela que o faria uma alta autoridade federal oriunda do Ceara ou
da Paraiba (para comecar a refletir, ver Américo de Almeida, 1970, p. 23, 197-201).

Portanto, um estrato social receber ou ndo beneficios de decisées do Estado depende em boa
parte de juizos que sao influenciados pela origem social e pela experiéncia social de quem os faz. Sendo
assim, a camada social de gente comum tem menos chances de ser beneficiada quando os cargos
ocupados sao predominantemente ocupados por gente oriunda e criada no meio social de gente bem.
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Logo, a sociedade deve almejar que gente de todas as camadas venha a ter chances similares
de acesso aos postos do Estado. Este deve ser lugar de pluralidade social, em vez de ser vitrine
de gente bem. Obviamente, ha uma ressalva, uma restricao também razoavel e bastante intuitiva.
Muitas atividades exercidas pelo Estado sdo complexas e sofisticadas, necessitando de pessoal
com habilidades de nivel superior, com conhecimento de expertos (Lindsay, 1943, p. 250).

Por isso, 0 postulante a ocupagdo precisa ter a competéncia relevante para executar as tarefas
do cargo. Quem é somente marceneiro nao tem capacidade para ocupar um cargo de médico no
posto de salde. E o Estado cria o cargo com a finalidade de que seu ocupante o exerca. Mas isto
nao impede que se promova a diversidade social dos ocupantes de cargos.

A estratégia do compadrio familiar, com pequenas diferencas, é quase a mesma daquelas de
outras vertentes do favoritismo. A principal objecdo a elas também é a mesma. Isto é, a oportuni-
dade de ocupar cargos do Estado nao fica aberta a qualquer cidaddo com competéncia. A todas
cabe a objecdo geral de que deformam ou degeneram a democracia. Na pratica, mutilam o exercicio
dos direitos e das liberdades individuais dos cidadaos; sao antiliberais, no sentido de John Locke.

O favoritismo tem outras consequéncias ruins. Primeiro, boa parte dos recursos da organizacao
infestada é consumida em disputas infrutiferas de poder. Segundo, parte deles é consumida nas
acoes de aproveitadores que sao meros predadores internos (abusando também de seus proprios
padrinhos). Terceiro, em virtude de os interesses dos padrinhos terem prioridade, as habilidades e
a competéncia dos apadrinhados muitas vezes estao descasadas com aquelas que o cargo requer.

5.3 O caso do surgimento do Paquistao

Relembrem os leitores que, em agosto de 1947, a india tornou-se pais independente do Império
Britanico. Isto ocorreu com a particdo do territério indiano em dois paises, a india e o Paquistdo. Por
que surgiu este sequndo pais? A velha India tinha 100 milhdes de cidaddos muculmanos e 300 milhdes
de hindus, sikhs e outras denominacoes religiosas. Sendo membros de uma minoria, muitos cidadaos
muculmanos de classe média e de classe alta estavam apreensivos desde o final do século XIX. A
razao é que a camada social de cidadaos muculmanos tinha grande chance a priori de perder eleicdes.

Esses cidadaos muculmanos temiam a perspectiva de serem governados pelos hindus — o que
poderia ocorrer durante muitos anos do porvir, talvez em quase todos. Vislumbravam um futuro em
que, em sua maioria, 0s postos dirigentes e gerenciais do Estado estariam nas maos dos hindus.
Ademais, anteviam que, em consequéncia, as normas constitucionais e legais, as acdes de requ-
lamentacao pelo Estado e outras instituicdes seriam direcionadas para dar aos hindus vantagens
econdmicas e outros beneficios.
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Nessa perspectiva, os direitos politicos dos mugulmanos nao viriam a ter eficacia. Por isso,
estes almejavam ter uma forma de participar das elei¢des e da politica que Ihes desse voz e
importancia garantidas institucionalmente. Em outras palavras, reivindicavam instituicoes que
compensassem certos efeitos de serem uma fatia minoritaria da populacdo — que repartissem os
cargos de autoridade que cairiam nas maos da comunidade hindu. A razao da separacao foi que,
mesmo as vésperas da independéncia, os politicos hindus ndo asseguraram que tais instituicdes
seriam erigidas (Fischer, 1954, p. 151-152; Blood, 1995, p. 23-24, 28-32; Heitzman e Worden,
1996, p. 39, 46).

Esse caso ilustra como a expectativa muculmana de autofavoritismo dos hindus teve impacto
sobre uma camada social que ficava de fora (os muculmanos da india); também como a camada
excluida se sentia (sentimento revelado pelo tirar proveito de uma oportunidade de separar-se).
llustra também uma licdo velha: haver camadas sociais sem acesso aos beneficios e as facilidades
disponiveis usualmente a outras camadas é um fator de instabilidade politica a longo prazo. O
proprio dinamismo das sociedades gerara oportunidades que poderao ser aproveitadas pelas
camadas insatisfeitas (na india, a independéncia foi uma dessas oportunidades).

5.4 Um corte em dispositivo de compadrio

A partir das ultimas décadas do século XIX e durante varias décadas do século XX, em paises
como Gra-Bretanha, Franca e Estados Unidos, diversas tentativas foram feitas para mudar o método
de preenchimento de cargos publicos. Finalmente foi dado um passo de grande importancia; redu-
ziram-se as oportunidades do método de compadrio, instalando-se o recrutamento de servidores
por meio de concurso publico aberto a todos. Este substituiu o ingresso a cargo ou emprego publico
que seria feito por meio de simples indicacao dada por parentes ou por grupos sociais poderosos.

Dessa maneira, ficou livre do compadrio 0 ingresso aos cargos ocupados por funcionarios rasos
ou ordinarios. Como estes sao milhares ou milhdes, houve grande progresso. Por isso, a resisténcia
a adocdo desse regime é ferrenha; e onde ele esta implantado, ainda que parcialmente, tenta-se
enfraquecé-lo ou sabota-lo de tempos em tempos.

Ademais, é preciso corrigir varias falhas que o regime de corpo permanente tem como é hoje.
Ainda ha meios simples de pressionar um servidor ou empregado publico, de maneira discreta
e silenciosa, sob a aparéncia de rotina administrativa. Assim, é possivel fazé-lo colaborar no
redirecionamento de atividades de um 6rgao para favorecer interesses de um grupo familiar ou
politico-partidario. No minimo, leva-lo a ndo ter coragem de perguntar, a nao expressar duvidas,
a procurar nao saber, a nao querer comentar nem falar.
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Pois 0 compadrio tem um mecanismo importante de operacao dentro dos 6rgaos publicos;
consiste em que superiores do servidor ou empregado publico — em postos preenchidos por indica-
cao politico-partidaria — controlam as promogoes, as penalidades, as remocdes e as oportunidades
de ser despedido a que ele esta sujeito. Isto tende a tornar o servidor ou empregado dependente
dos interesses de carreira politica e das orientacdes politico-partidarias dos dirigentes e diretores
do 6rgao estatal (Chapman, 1959, p. 32).

6 COMENTARIOS FINAIS

Ha varios anos, um problema de politica publica no Brasil tem sido reformar o funciona-
lismo, a0 menos como parte de uma reordenacao administrativa do Estado. Este problema é
uma versao local e recente de um problema antigo e de ciclo longo — uma espécie de problemas
que ressurgem ou se repetem a cada rodada dos tempos. Para aprender sobre ele, é instrutivo
recorrer a historia.

Quando surgiu o Estado Nacional na Europa, 0s monarcas estavam incertos sobre como
organiza-lo. Adotaram dois regimes de funcionalismo: a venda de cargos publicos e o compadrio
ou favoritismo. A experiéncia das mazelas de ambos e a busca de alternativa levaram ao aperfei-
coamento e a modernizacdo da forma burocratica de administracao.

A venda de cargos civis serviu para a monarquia fazer alianca politica com a burguesia
mercantil em oposicao a nobreza proprietaria de terras. Porém, a monarquia perdeu o controle
sobre as funcdes de interesse publico que os cargos deveriam desempenhar. Ademais, em
localidades ou em provincias, familias se tornaram um nucleo de poder mais forte do que o
monarca ou o Estado.

A venda de cargos militares pos o Estado sob risco de exércitos de fato independentes dele,
sem disciplina uniforme nem duravel, incapazes de implementar manobras militares complexas.
De novo, fungbes de interesse publico perderam graus de prioridade em favor dos interesses dos
compradores de cargos.

Com o passar do tempo, um regime de compadrio torna uma sociedade submissa a uma
pequena camada social. Esta controla os cargos de dirigentes e de gerentes no Estado; por meio
deles, determina grande parte da vida social e politica do territério — podendo chegar a estender-
-se @ mandos sobre cargos em empresas privadas, bem como a concessao estatal de beneficios
econdmicos exclusivamente para certos segmentos de atividades particulares.
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Cada um dos dois regimes abrange varios costumes e instituicdes, mas o cerne deles é o fun-
cionalismo publico. Para superar as mazelas de ambos os regimes, a alternativa que se encontrou
no ambito administrativo € um regime de corpo permanente de servidores publicos. Que estes
sejam profissionais ou expertos, recrutados por concurso publico, com estabilidade de vinculo ao
cargo, sem desniveis de poder entre sj, abrigados das pressdes e das premiagoes politico-partidarias.
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