eleitorais

Abuso do poder politico e manipulagéo
da maquina administrativa com fins

Ricardo Rodrigues ¢ Assessor Legislativo da
Cémara dos Deputados, ¢ Jomalista graduado pela
California State University, Northridge, ¢ Mestre em
Ciéncia Politica pela Universidade Federal de
Pernambuco.

Ricaro ROGRIGUES
SUMARIO

1. Introdugdo. 2. Clientelismo e patronagem
como antecedentes. 3. Dimensdo e natureza do pro-
blema no Brasil haje. 3.1. A manipulagdo do calen-
dario de obras. 3.2. A questdo do empreguismo. 3.3,
Publicidade governamental, 3.4. Uso de bancos ofi-
ciais, 4. O problema em perspectiva comparada: o
caso dos Estados Unidos. 5. A legislagio que coibe o
abuso do poder politico no Brasil ¢ suas fimitagdes.
6. Conclusdes.

1. Introdugdo

A manipulagdo da miquina administrativa
pelos partidos governistas integra o acervo de
suspeitas que comumente permeiam o c¢lima
politico no Brasil em época de eleicio. Da mesma
forma como dificilmente ocorrem eleigdes sem
demincias de fraude em determinadas localiza-
¢0es, raramente acontecem pleitos, majoritarios
ou proporcionais, sem que s¢ levantem
suspeitas de abuso do poder politico e manipu-
lag#io da mAquina governamental em favor de
candidatos governistas.

No caso das fraudes, muitas vezes suas
denincias sio, de fato, constatdveis, cabendo
4 Justica Eleitoral determinar a impugnac#o de
urnas, quando a fraude tem dimensio reduzida,
ou mesmo anylar a propria eleigiio, quando se
comprova que a fraude apresenta uma escala
mais ampla. O Riode Janeiro nos di o exemplo
mais recente do ultimo caso. Em 1994, as ¢lei-
¢oes no Estado tiveram que ser parcialmente
anuladas ap6s a constatagdo de fraude genera-
lizada, envolvendo ¢ suborno de mesdrios e
escrutinadores em varios distritos eleitorais.

A comprovagio de manipulacdo da maquina
administrativa com fins eleitorais, por sua vez,
constitui um problema bem mais complexo. Nao
h4 provas flagrantes e, mesmo quando estas
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existem, elas, na maioria das vezes, beitam o
universo do intangivel. Como provar, por exem-
plo, que as inaugurages de certas obras do
governo se realizam durante o periodo de cam-
panha eleitoral apenas para ajudar o candidato
situacionista? Como provar que o governo
estaria abusando de retiradas financeiras de
seus respectivos bancos estaduais em época
de cleiclio, oomomtunodepromover sua admi-
nistracio, ¢ na esteira desses recursos e dessa
promogo, favorecer seu candidato 4 sucessio?
Como provar que a publicidade institucional do
governo constitui, em tempos de eleigio,
propaganda politica adicional, paga com
dinheiro do contribuinte, para os candidatos
ligados 4 administragio?

A dificuldade em corroborar tais suspeitas
com provas irrefutiveis €, talvez, uma das for-
tesmudespmqucamampulaqﬂodamﬁqmna
administrativa tenha subsistido a muitas inicia-
tivas legislativas voltadas a contornar o pro-
blema. Pelo menos no Brasil, a manipulagio nio
mais existe na proporgio e na forma de quatro
décadas atrds. Hoje, a igualdade juridica do pro-
cesso eleitoral brasileiro é inguestionével.
Palavras como vofo de cabresto e curral elei-
toral desapareceram de nosso vocabuldrio
politico. A manipulacio da miquina de governo
tornou-se mais compiexa, mais ténue e, por essa
razfio, mais dificil de se identificar,

Neste estudo, analisamos algumas das
caracteristicas mais marcantes do abuso de
poder politico representade pela manipulagiio
da méquina administrativa com fins eleitorais.
Para efeito de comparagiio, tragcamos paralelos
entre a situagfo brasileira e a realidade nos
Estados Unidos. Discutimos, ainda, os avangos
alcancgados por nossa legislacio e, por fim,
sublinhamos as limita¢des do atual sistema
politico brasileiro em coibir a manipulagfio abu-
siva do aparetho administrativo por dirigentes
interessados em beneficiar partidos e candidatos
especificos,

2. Clientelismo e patronagem como antece-
dentes

Em seu estudo comparativo sobre a mani-
pulacfio administrativa com fins politicos, Eva
Etzioni-Halevy nos mosira que o fendmeno,
visto sob a perspectiva histérica, nfio pode ser
considerado um problema exclusivo de demo-
cracias emergentes ou pouco consolidadas, Ela
explica que o problema existin de forma prepon-
derante em paises como os Estados Unidos, a

Inglaterra, a Austrilia ¢ Israel.' Nos Estados
Unidos, por exemplo, a politica no nivel munici-
pal foi, até final dos anos quarenta, dominada
por “miquinas politicas” ¢ bosses. Segundo
Michael Johnston, uma *méquina politica”, no
modelo encontrado nas cidades norte-america-
nas da época,

“era uma organizacio partiddria den-
ro da qual o poder era altamente centra-
lizado, e seus membros eram atraidos a
ela por incentivos materiais ao invés de
ideologia ou objetivos de longo prazo
baseados em politicas piiblicas. Esses
incentivos — dinheiro, presentes, empre-
£0s, contratos ¢ favores — eram usados
para construir uma organizagfio que
obtinha votos em mimero suficiente para
obter ¢ manter controle sobre a autori-
dade piblica”.?

Aiguns dados mais recentes indicam, con-
tudo, que embora expressivamente reduzida, a
incidéncia das chamadas “maquinas politicas”
nos Estados Unidos nfio foi abolida. Numa pes-
¢uisa de 1973, Raymond Wolfinger confirmou a
existénciaeo poder de uma dessas “maquinas™
no Estado de New Haven.? Sua prética politica
clientelista, porém, mostrava-se bem menos
evidente do que a pratica vigente na década de
quarenta, explorando falhas na prépria legis-
lagio criada para coibir o clientelismo.

NoBrasil, o bossism, ou seja, a patronagem,
teve seu apogen no inicio do século, com a pré-
tica do coronelismo. Segundo Nunes Leal, o
pacto do coronelismo consistia no seguinte: da
parie dos coronéis, apoio incondicional aos
candidatos oficiais nas elei¢des estaduais ¢
federais; da parte do governo estadual, carta
branca para os coronéis em todas as questfes
ue s¢ relacionavam com o municipio, incluin-
do a nomeacfio de funciondrios estaduais ali.!

A prética da patronagem e da politica da
“méquina administrativa” nfio arrefecen com a
chegada de novos tempos na paisagem politica
brasileita. Do chamado periodo populista até o

VETZIONI-HALE VY, Eva. Manipulagdo politica
e poder admbistrativo; um estudo comparativo. (Rio
de Janeiro: Zahar, 1982).

’JOHNSTON, Michael. Patrons and cli¢nts, jobs
and machines: a case study of the uses of patronage.
The American Political Science Review, v. 73,02 |,
march 1979, p, 385,

YWOLFINGER, Raymond. The Politics of
progress. (Englewood Cliffs: Prentice Hall, 1973).

4NUNES LEAL, Victor. Coronelismo, enxada e
wlo. (S&o Paulo; Alfa Omega, 1975), pp. 49-50.
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periodo de autoritarisitio no Pais, por exemplo,
uma méquina politica obteve projeciio nacional
no Rio de Janeiro. Trata-se da “Corrente Cha-
guista”, do Governador Chagas Freitas, que
teve predominio no Estado entre 1966 € 1978,
De acordo com Carlos Estevam Mattins, a
maquina chaguista consistia
*“num circuito muito diferenciado, mas
centralmente controlado, em que a apro-
priagfio de poderes e a distribuicdo de
favores se casavam e se realimentavam.
Os participantes do sistema formavam
UM conjunto que, 4 primeira vista, pare-
cia disparatado, visto que incluia de tudo,
do tubardo ao favelado, do lider religioso
ao meliante, do oposicionista ao situa-
cionista, do individuo disperso a0 grupo
comunitirio. Igualmente variada eraa lista
do que se pedia ¢ do que s¢ dava: bicas
d’dgua e isengdes fiscais, internagdes
hospitalares e contratos de fornecimento,
policiamento ¢ impunidade”.*

Da “maquinz chaguista™ para o abuso da
“mAquina administrativa”, como observamos
hoje, hi uma disténcia considerdvel. “Métodos”
foram se tornando mais intrincados até porque
as exigéncias legais tornaram menos eficazes
as formas de abuso mais evidentes. Surgiram
“trens da alegria”, superfaturamentos de con-
tratos, €, sobretudo, a publicidade institucio-
nal, como férmulas mais modernas de se dar
continuidade 4 politica da troca de favores ¢ de
s¢ favorecer partidos e candidatos em embates
eleitorais.

3. Dimensdo e natureza do problema no
Brasil hoje

Além do empreguismo, que ¢ a forma mais
comum do clientelismo no Brasil, podemos iden-
tificar, no minimo, trés outras manifestacdes do

fendmeno do uso eleitoral da miquina adminis- -

trativa; a manipulagfio do calendario de obras,
0 uso quase irrestrito de recursos de bancos
oficiais (especialmente bancos estaduais) e a
veiculagdo de publicidade governamental, O
fato de tais manifestagdes existirem no Brasil
da atualidade, ndo significa que os legisladores
brasileiros nfio tenham se preocupade com seu
efeitc negativo no processo democratico. De
fato, o Brasil conta com significativos avangos
nessa 4rea, especialmente a partir da promulga-
¢40 da Constitui¢do de 1988. Contudo, o uso

* MARTINS, Carlos Estevam, Prefacio, In:
DINIZ, Eli. Voto e maquina politica; patronagem e
clientelismo no Rio de Janeiro. (Sio Paulo: Paz ¢
Terra, 1982), p. 18.

eleitoral da maquina administrativa persiste,
embora de forma cada vez mais sutil.

3.1. A manipulacdo do calenddrio de obras

Durante a campanha de Fernando Henrique
Cardoso 4 Presidéncia da Repiblica, dois
episddios envolvendo os entdo Ministros Ale-
xis Stepanenko ¢ Aluizio Alves colocaram em
discussdo o problema do uso da mAquina esta-
tal em favor de candidate governista. No
primeiro episédio, a imprensa toma conhe-
cimento de um bilhete assinado pelo entio Mi-
nistro das Minas ¢ Energia, Alexis Stepanenko
pedindo a liberagio privilegiada de verbas para
uma determinada obra, a eletrificaciio em Sinop.
Segundo a revista leja,

“no dia 8 de julho, FHC estivera em
Mato Grosso visitando a cidade de Sinop
e prometeu lutar por energia elétrica paraa
regido. Dezoito dias depois, o (entio)
Presidente (Itamar Franco) declarou a
regido em estado de calamidade, o que
permite lberar verbas a jato. Mais seis
dias e Stepanenko mandou ao colega Beni
Veras, do Planejamento, um bilhete
pedindo a liberagio de 15,5 mithdes de
reais para a eletrificacgiio. Dizia obilhete:

‘Trata-se de compromisso do Presi-
dente, de FHC e meu. ™

Ainda segundo a Veja, hi outro btlhete de
Stepanenko, datado de 28 de julho de 1994, onde
o Ministro solicitava ao seu secretario de ener-
gia que inangurasse a usina de Xing6 antes
das eleiges, e um terceiro, de agosto, pedindo
para o Ministério “rever/prever grandes even-
tos da Pasta até as eleigdes”.”

No episddio que envolveu Aluizio Alves, o
Ministro foi questionado por repérieres, em
agosto de 1994, se o projeto de transposigio
das dguas do rio S3o Francisco teria uma finali-
dade eleitorcira. A respostade Alves foi taxativa:

“Se os aplausos se traduzem em
votos, melhor!” ®

Naturalmente, estes dois episédios represen-
tam apenas a ponta do iceberg. A priticade agen-
dar a inauguragiio de coras politicamente estra-
tégicas em tempo de campanha encontra guarida
nos governos de todos os niveis, ¢ ndo apenas
no nivel federal. Afinal, nfo deveria ser uma prer-
rogativa do Poder Executivo decidir a melhor época
para se concluir uma determinada obra?

€ O Trator de ltamar Franco”. Feja, ano 27, n?
35, 31 de agosto de 1994, p. 35.

7 Thid.

* Ibid.
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A prética da manipulagio do calendirio de
obras para fins eleitorais constitui abuso de
poder econdmico e de autoridade, além de fla-
grante deslealdade eleitoral que reduz a suposta
igualdade dos candidatos perante a decisfo das
urnas. A Lei das Inelegibilidades prevé a cas-
saglo de registro ou mesmo de um futuro man-
dato para casos semelhantes. Mas o dificil é
precisamente comprovar 0 abuso de autoridade
prevista na lei ¢, como aconteceu com os dois
Ministros, a investigaclio do TSE termina sem
resultados concretos.

3.2. A questdo do empreguismo

Com os incisos I ¢ II do art. 37 da Consti-
tuicdo de 1988, os constituintes almejavam
cortar pela raiz um mal que corrompia o sistema
politico brasileiro até antes da proclamagfio da
Repuiblica: o empreguismo. Segundo o artigo e

“A administragio piblica direta,
indireta ou fundacional, de qualquer dos
Poderes da Unifio, dos Estados, do
Distrito Federal ¢ dos Municipios obe-
decer4 aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade
¢, também, ao seguinte:

I - os cargos, empregos e fungdes
publicas sfio acessiveis aos brasileiros
que preencham os requisitos estabeleci-
dos em lei;

II - a investidura ¢m cargo ou empre-
go publico depende de aprovagio pré-
via em concurso publico de provas ou
de provas e titulos, ressalvadas as
nomeagdes para ¢argo em comissio
declarado em lei de livre nomeagiio e
exoneracio”.

De uma certa forma, este instrumento cons-
titucional atingiu em cheio os objetivos dos
constituintes. A redugio nas contratagdes elei-
toreiras de funciondrios foi dristica a partir de
1988. Mas ela ndo foi completamente eliminada,
como seria de se esperar. Os dirigentes politi-
cos buscaram artificios para dar prossegui-
mento A pritica empreguisia sem que tivessem
de ferir a lei. Um desses artificios foi a
contrata¢30o através das estatais.

© Governo de Sic Paulo, por exemplo, nio
deixou de empregar o que a Folka de S0 Paulo
chamou de “afilhados”, apesar da barreira cons-
titucional. Em meados de 1990, durante a cam-
panha eleitoral, a administragio Orestes Quércia
fez uso de uma estatal, a Companhia Paulista de
Forga e Luz, para contratar 207 funcionarios,
oriundos de indicagio politica, sem concurso
publico. Segunde a Folha, a empresa alegou

que, “por ser mista e regida pela Consolidagiio
dasLeis do Trabalho (CLT), n#o haveria a obri-
gatoriedade de concurso piblico” para realizar
suas contratagdes.’

Quércia ainda contratou 15.210 funciondrios
para as estatais em S%o Paulo por meio de outro
artificio, o recrutamento através de empresas
locadoras de mic-de-obra. Na gestilo de seu
sucessor, 0 Governador Luis Antonio Fleury
Fitho, 14367 novos funciondrios foram contra-
tados da mesma mancira,

Apesar do Tribunal de Contas do Estado
de S3o Paulo ter sugerido concurso piblico para
o preeachimento das vagas ocupadas pelos
funcionjrios no-concursados, a manobra de
Quércia ¢ de Fleury nfio pode scr considerada
irregular. N#o hd nada de ilegal no fato deuma
empresa, mesmo que de economia mista,
contratar uma outra empresa ¢ esta tltima Ihe
ceder funciondrios. Nio h4 como provar a
ligag#io entre as contratages ¢ as campanhas
de Fleury para o Governo em 1990 ¢ Quércia
para a Presidéncia em 1994.

Recentemente, outrd caso ocupou as marn-
chetes nos jornais do Pais. Trata-s¢ da regulati-
zagdo de contratagSes irregulares de cerca de
12 mil funciondrios por parte dos Governos dos
ex-territérios, principalmente nos atuais Estados
do Amapd e de Ronddnia. O Jornal do Brasil,
por exemnplo, chamou o episddio de 0 maior trem-
da-alegria da histdria do Pafs. Segundo o jornal,
uma investigagfio feita pela Policia Federal
comprovou que milhares desses funcionrios
foram contratados exatamente no dia 4 de outy-
bro de 1988, isto €, precisamente um dia antes da
promulgacio da Constitnic3o. O jomal aindacita
casos absurdos, como a “contratacio de um
médico que ainda estava cursando a Bacukiade™ V!

3.3. Publicidade governamental

A necessidade de o cidadfio conhecer os
programas ¢ as atividades do Governo por ele
eleito foi o principio que norteou a introduglc
da publicidade governamertal no Brasil. Na jus-
tificagio de um projeto de l¢i que estabelecia,
em 1951, as normas para a publicidade do
Governo no Pais, Bilac Pinto afirmava que

® Quercismo usa estatal para empregar “afitha-
dos”.;'oiha de Sdo Paulo, 19 de sctembro de 1990,
p- B-3.

19 Fleury incha estatais com 14 mil temporkrios.
Folha de Sdo Paulo, 12 de margo de 1994, p. F15.

1L SAF investiga o maior “trem-~da-alegria™. Jor-
naf do Brasil, 2 de outubro de 1993, p. 2.
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“se 0 poder politico emana do povoe
s¢ as eleigbes gerais s§o como que for-
mas plebiscitirias, mediante as quais os
eleitores escolhem os candidatos que re-
presentam um programa de governo,
CUINDIS aSSCEUTAr A €554 CNOrme Mmassa
de cidaddos um adequado servigo de in-
formagdes acerca da maneira pela qual
os eleitos cumprem os seus mandatos e
ddo execugdo aos seus COMPromissos
programaticos”,

Bilac Pinto propunha, um

“regime de ampla publicidade, que ca-
racteriza o governo democratico, impde
aos responsaveis pela diregdo do governo
o dever de manter a opinido piblica
permanentemente inteirada de todas as
suas atividades™."

Porém, ao invés de canal de informagdes
publicas objetivo e isento, a publicidade
governamental transformou-se em instrumento
de marketing de politicos, partidos e governos.
Através da publicidade governamental, que
passou a ocupar lugar preponderante nas con-
tas de veiculos de comunicagio € de agéncias
de propaganda, subvertia-se a igualdade de
condicBes de candidatos nas eleigdes, colocan-
do em vantagem evidente os candidatos patro-
cinades por governadores, prefeitos, presi-
dentes ¢ ministros.

Conscientes do problema, os constituintes
de 1988 também inscriram no texto da Consti-
tui¢dio um dispositive que devolvesse 4 publi-
cidade institucional seu cariter de canal isento
de informag#o publica. O art. 37 em seu caput
arrola como principios da administracio pablica,
em todos os niveis, a impessoalidade ¢ a publi-
cidade. Mas, ndo detendo-se a principios
genéricos sobre o assunto, a Constituigio
ordena e fixa, ainda, os limites e contornos que
apublicidade govemnamental deveria apresentar.
Segundo a redacgio do § 19do art. 37,

*A publicidade dos atos, programas,
obras, servigos e campanhas dos 6rgios
publicos devera ter cariter educativo,
informativo ou de orientagiio social, dela
ndo podendo constar nomes, simbolos
ou imagens que caracterizem promogio
pessoal de autoridade ou servidores
piiblicos.”

Dessa forma, pretendia-se com a proibigio
absoluta da personalizagio na publicidade

12 pINTO, Bilac. Publicidade governamental

(Projeto de lei n® 1064/1951). Revista Forense, v.
141, n®587-588, maio-junho de 1952, p. 552.

institucional sustar o uso indevido do dinheiro
do contribuinte para promover autoridades com
ambigdes politicas. Mas, se ess¢ dispositivo
constitucional contribuiu para reduzir o abuso
na publicidade governamental, certamente no
conseguiu eliminar a manipulagio. Sob o obje-
tivo de realizar uma prestacio de contas das
obras do governo, a publicidade governamen-
tal faz a promogio da administragdo ¢, indireta-
mente, promove aqueles candidatos mais iden-
tificados com o governo. Subliminarmente, a
propaganda do governo funciona como se sus-
surrasse para os eleitores o seguinte: “veja o
quanto realizamos: se vocé quer a continuidade
desses projetos, ¢ melhor votar em nosso
candidato”.

Néo fosse um instrumento de politica parti-
daria, a publicidade institucional dos governos
nfo aumentaria em periodos eleitorais. Mas, em
alguns casos, governos estaduais chegam a tri-
plicar seus gastos com propaganda em ano elei-
toral, como averiguou a Folha de Sdo Paulo.
Segundo o jornal, levantamentos da Nielsen
Servigos de Midia comprovam que alguns
Estados aumentaram significativamente seus
gastos com propaganda entre 1993 e 1994. O
Estado do Rio de Janeiro registrou o maior
aumento, multiplicando seus gastos com pro-
paganda em 3,6 vezes. Depois, vem Minas
Gerais, com gastos 3,5 vezes maiores. "

AUMENTO DA PUBLICIDADE EM ANO ELEITORAL
Em rrithies do USS

1953 B 1954
Foria: Nislean Mid, 1005

Esses mimeros refletem apenas os gastos
em propaganda que s3o realizados diretamente
pelo governo. Nio estdo incluidos aqui os gas-
tos de bancos estaduais ¢ empresas estatais
que costumarm ter suas verbas proprias de pu-
blicidade ¢ costumam colaborar com as imagens
de governadores e candidatos.

Segundo a Folha, 0 Banespa, que € o maior
anunciante oficial ndo pertencente a rede de

¥ NATALL Jodio Batista. Governos chegam a
triplicar gastos com propaganda em ano eleitoral.
Folha de Sédo Paulo, 16 de margo de 1995.
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estatais da Unifio em S3o Paulo, gastou com
p 27,4 milhdes de délares em 1991,
31,5 milhGes de délares em 1992, 31,4 milhBes
de délares em 1993 e, no dltime ano de Fleury,
isto é, em plena campanha eleitoral, os gastos
com pn?aganda saltaram para 43,6 milhdes de
délares. '

3.4. Uso de bancos oficiais

O uso indevido que os governos estaduais
fazem de suas institui¢des financeiras piblicas
nfio € segredo para ninguém. Segundo a revista
The Economist, os governos estaduais do Brasil
h4 mito vivem além de suas condigBes, usando
os bancos do Estado como cofres particulares.

“Esses bancos nasceram em uma
¢época em que o crédito era escasso para
financiamento dos desenvolvimentos bd-
sicos, estradas, pontes, barragens e agri-
cultura. Entfo as coisas safram do con-
trole. Comegaram a angariar nfo para
desenvolvimento, mas sim para seus prin-
cipais clientes, os governadores do
Estado, especialmente nas vésperas das
eleigbes™ 1*

A partir de 1982, o problema da sangria de
dinheiro piblico dos bancos estaduais vem se
agravando, segundo a revista 1&ja,

“quando os governadores esban-
jaram dinheiro piblico para eleger seus
sucessores. Desde entfo, vem-se
repetindo a mesma cena: ¢ governo
gasta, ¢ banco estadual empresta, 0
Banco Central cobre a conta ¢ o
contribuinte paga a fatura”.'¢

Esse era o caso até a criagio do Real. Hoje,
o Banco Central mostra-se bem menos tolerante
com os abusos dos governos estaduais ¢ tem
bancos estaduais.

Isto foi precisamente o gque aconteceu com
o Banerj ¢ o Banespa, duas das maiores insti-
tnighes estatais financeiras no Pais, No Banery,
o rombo chegava em dezembro de 1994 a quase
85% do seu patrimdnio ¢ os gastos superavam
a receita em oito vezes; no Banespa, o débito
era, na mesma época, de 2,3 bilhdes de reais.”

Para entender a ligacfio da atual situagio de
pendria dos bancos estaduais com os abusos

1 Thid.

18 Instituiches financeiras s%0 cofres particulares
para governos no Brasil. Gazeta Mercantil (traduzi-
do do The ist), 3 de fevereiro de 1995, p. 20.

8‘; Ma-fé no cilculo. Feja, 14 de abril de 1993,
P 1" Jornal do Brasil, 31 de dezembro de 1994, p. 5
(negdcios & finangas).

por parte de governadores, basta analisar ¢
caso do Banespa. O governo paulista ¢ suas
estatais sfio os principais devedores do banco.
Ao todo sfio 9,7 bilhBes de reais. Desses, 2,8
bilhes correspondem a duas antecipagBes de
receita, realizadas pelo ex-governador Orestes
Quércia, em setembro ¢ em dezembro de 1990,
isto &, antes € apds a eleigio em que conseguin
fazer seu sucessor.'" O ex-governador Luis
Antonio Fleury Filho tomou outros 3,4 bilhdes
de reais no banco e nfio pagou.

Em outra reportagem sobre 0 Banespa, a
Veja afirma que os governos Quércia ¢ Fleury
ushvam o banco como se este fosse um caixa
pessoal, de onde poderiam arrebanhar milhdes
de délares, fazer negdcios e pendurar a conta.

“Quércia inangurou o ataque no final
do seu mandato, tomando mais de 600 mi-
Ihdes de reais emprestados, na época em
que Fleury era candidato ao Palicio dos
Bandeirantes, ‘Quebrei 0 Estado, mas elegi
meu swcessor’, disse ele, 3 época”.”

4. O problema em perspectiva comparada:
o caso dos Estados Unidos

N#io ¢ ficil para os governantes utilizarem o
aparato oficial em favor de si préprio ou de um
candidato de sua preferéncia sem que alguém
na sociedade norte-americana descubra e
denuncie, De acordo com a revista F&ja, alegis-
lacfio norte-americana é ciara, fimciona e pune
quem a desrespeita. No caso da manipulaciio
do caleadsric de obras oomt vistas &
beneficios eleitorais, nfio existe uma lei espect-
Jica fixando regras a esse respeito.

“Inauguraces de obras em fim de
mandato s8¢ mal vistas pelos eleitores e,
por isso mesmo, nio fazem sucesso entre
candidatos” *

Para o caso do envolvimento de funcions-
rios piblicos em campanhas eleitorais, entre-
tanto, existe uma lei que fixa normas, a Lei
Hatch (Hatch Act). Trata-se do nome popular
de dois estatutos federais que restringem a
participacfo de funciondrios piiblicos em ativi-
dades politicas. O primeiro estatuto, datado de
1939, estendia a restricho a todos os funciona-
rios federais pertencentes ou nfo ao sistema de
mérito (concursos). O senador Carl Hatch, au-
tor da iniciativa, temia que, com a criagho de
indmeras novas agéneias governamentais den-

i A Sombra do Banespa. Yzja, ano 28, n® 8, 22 de
fevereire de 1995, p. 94.

1 Veja, 22 de margo de 1995, p. 28,

PO efeito-miquina. Feja, ano 27, n® 37, 14 de
setembro de 1994, p.36.
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tro do programa do New Deal, o envolvimento
de funcionirios nas atividades politicas pudes-
se levar a0 desenvolvimento de uma gigantesca
“maquina politica nacional”. Segundo a Fja, 0
senador Hatch propds a legislagdo apds a
publicagio de uma série de artigos na imprensa
que “mostravam como 2 administragdo de
Franklin Roosevelt estava usando uma agéncia
federal, a Works Progress Administration, para
apoiar a candidatura de senador amigo do
presidente” *!

O segundo estatuto, de 1940, estendeu as
restricBes do primeiro aos funciondrios esta-
duais cujas reparticdes recebessem verbas
federais. A Lei Hatch também proibe que as
campanhas eleitorais aceitem doagdes de
empresas que fazem negdcios com o governo,
como, por exemplo, as empreiteiras,

Muitos Estados americanos acompanharam
a iniciativa federal e promulgaram suas proprias
versies para a proibigio federal a participagio
de funciondrios publicos em atividades politicas
partidarias.

O empreguismo foi a regra na burocracia
federal anterior a 1883. Embora os fundadores
da Repiiblica nos Estados Unidos acreditassem
nas virtudes de um funcionalismo piblico no-
partiddrio, ¢ que “diferenga de opinifio politica
nio deveria ser um motivo para a demissio”, o
sistema que florescia até aquela data era o cha-
mado spoils (sisterna de patronagem). A Lei
Pendleton, de 1883, veio mudar esta realidade,
criando a Comissfio de Semco Civil dos Esta-
dos Unidos que gerenciaria o sistema de mérito
para 0 recrutamento promog3o de fimciondrios. ™

Em 1978, uma nova reforma do servige
publico é realizada e subdivide a Comissfio em
duas agéncias; O Escritorio de Gerenciamento
de Pessoal e 0 Conselho Independente de
Proteclo ao Sistema de M¢rito. Com a nova
reforma ficava consolidado o sistema de mérito
para recnttamento e promocio de funciondrios
€ crigvam-se novos instramentos para profissio-
nalizar e melhorar o desempenho do servigo
piiblico.*

Edelongadata a postura critica dos legisla-
dores norte-americanos em relagdo 4 publi-
cidade governamental no pafs. A primeira lei
federal refletindo essa postura data de 1908, a

2 Thid.

2 SHAFRITZ, Jay M. Dictionary of American
Government and Politics. (Chicaga: Dorsey, 1988),
pp. 261-262.

 Thid, pp. 103-104.

M Thid, pp. 104.105.

Emenda Mondell, que proibia a utilizagio de
recursos federais pelo Ministério da Agricultu-
ra para pagmrempaneounoseutodopela
preparagiio de matérias para jornais ¢ revistas™ >
Em 1913, o deputado Frederick Gillete toma
conhecimemo de um antincio recrutando um
especialista em publicidacde para o Ministério
da Agricultura que deveria assegurar a publi-
cagdo de matérias em vérios periddicos e jornais,
sobretudo do interior. Ele ento propds uma lei
que garantisse que ,
“nenhum recurso do orgamento fosse
usado para pagamento de salario de qual-
quer especialista em publicidade a ndo ser
que especdicamente aprovada (pelo Con-
gresso) para aquele ite” ¢
A lei piblica 100-204, de dezembro de 1987,
¢ talvez a mais restritiva das leis americanas que
tratam do assunto. Ela basicamente proibe a
utilizag%o de recursos do governo para “(1)
publicidade ou propaganda dirigida a apoiar ou
derrotar legislacio em discussfo no Congres-
50, dirigida a influenciar, de qualquer forma, o
resultado de uma eleigdo politica nos Estados
Unidos, ou (2) qualquer publicidade ou propa-
nio autorizada pelo Congresso”.”
medida que as exigéncias de informacio
publica foram crescendo nos Estados Unidos,
o Congresso foi abrindo o leque de autoriza-
¢les, na forma da lei, permitindo a publicidade
de programas governamentais. Com a queda do
servigo militar obrigatdrio, pot exemplo, as for-
¢as armadas tiveram permissdo para contratar
agéncias de propaganda e veicular anincios
que contribuissem para seu esforgo de recruta-
mento. Em 1977, 0 orgamemodepublmdadedo
Ministério da Defesa era superior a 27 mithdes de
délares.” Atualmente, virias tais como
o Servigo de Correios e 0 Servigo Florestal, des-
frutam deste tipo de permissfo, de tal modo que
jd em 1978 o governo federal detinha a 25%* colo-
caclo entre 05 maiores anunciantes do pais.”
Nio existe uma lei especifica que regulamen-
te a publicidade oficial nos Estados Unidos; o
que existermn s30 leis esparsadas que normatizam

¥ HEROLD, David. Historical perspectives on
Government Communication. In: HELM, Lewis ct
alii. Informing the people; a public affairs handbock.
(New York: Longman, 1981), p. 15.

% Tbid.

¥Pub, L. 100-204, title 1, § 109, Dec. 22, 1987,
101 Stat. 1339,

#1bid, p. 19.

PRABIN, Kenneth. The rising role of advertising.
In: HEIM, hid, p_ 144,
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diferentes aspectos da questdo. Vale notar,
entretanto, que a publicidade governamental €
encarada tanto pelo Congresso como pelos elei-
tores com um aito grau de desconfianca. Amin-
cios com prestagio de contas do Governo ou
relatos de inauguragio de obras inexistem na
comunicagfo governamental nos Estados
Unidos. E proibido ao Governo (Poder Executi-
vo) operar emissoras de TV ou ridio dentro do
territbrio norte-americano, A Voz da América
nfio ¢ uma exceclio a essa regra. Ela 56 pode
transmitit para o exterior.

Como bem colocou William Robson, em

1940,a
“linha que separa a publicidade gover-
namental justificivel em termos de neces-
sidades ¢ eficiéncia administrativas do
tipo de propaganda (politica) que pode
levar a regimes totalitdrios e a0 declinio
da democracia € extremamente dificilde
se di | e

Por fim, n30 hi o que falar com respeito a
bancos estatais nos Estados Unidos. Ao
contrario do que ocorre no Brasil, na Sul¢a, na
Alemanha, na Franga e na Iilia, entre outros
paises, nflo existem bancos oficiais estaduais
nos Estados Unidos,

5. A legislacdo que cotbe o abuso do poder
politico no Brasil e suas limitogdes

As normas que tratam do abuso do poder
politico ¢ da manipulagio da maquina estatal
com fins eleitorais podem ser encontradas
espalhadas 10 texto de vérias iniciativas legis-
lativas. Destacam-se entre elas, a Constitui¢io
de 1988, o0 Codigo Eleitoral, a Lei de Inelegibili-
dades, a Lei n®6.091/74, a Lei n*8.713/93 ¢, por
fim,aleida Improbudade Adnministrativa.

Na Constitui¢io, como ja foi mencionado, o
art. 37 aborda tanto o problema do empreguis-
mo como 0 da propaganda governamental. No
inciso II, € vedada a investidura em cargo ou
emprego piblico sem a devida aprovagio em
concurse piblico de provas ou de provas ¢
titulos, ficando ressalvadas as nomeagdes para
Cargo em Comiss&o.

A insercfo dessa regra no texto constitu-
cional tem-sc mostrado eficaz, Reduziram-se de
forma significativa os episddios envolvendo a
contratacio irregular. Hoje, os trens-da-alegrin
j& nfio circulam pelos trilhos do Pals com a faci-
lidade de antes da promulgagio da Constitui-
0. Infelizmente, como nossa andlise compro-
vou, ainda persistem tentativas de se burlar este

¥ ROBSON, William. Government publicity.
The Political Quarterly, v. 11, n® 1-4, 1940, p. 226,

dispositivo constitucional, através da
terceirizagio de servigos antes realizados
por funciondrios efetivos.

O § 19 do mesmo artigo lida também com a
questfo da publicidade institucional. A reda-
¢io desse pardgrafo deixa claro que a “publici-
dade dos atos, programas, obras, servigos ¢
campanhas dos érgios piblicos” deverd terum
cariter eminentemente informativo e dela no
poderdo constar nomes, simbolos ou i
que caracterizem promogio pessoal de autori-
dades ou servidores publicos. Aqui, o texto
busca coibir o uso eleitoral de pegas publicita-
rias do governo, tais como presta¢des de con-
tas, inauguracdes etc., que tentem identificar
as obras do governo com um ou mais candi-
datos da preferéncia dos governantes,

De fato, este dispositivo da Constituicio
tem conseguido barrar a veiculaciio de flagran-
tes abusos na propaganda governamental.
Persistem, contudo, as propagandas que, mes-
mo sem constar nomes ou simbolos, ainda pro-
movem sobremaneira o governante, pelo sim-
ples fato de estar ele & frente da administracio,
e indiretamente ajudam na elei¢io do sucessor
por ele indicade. Iste se d4 porque a publicidade
institucional, na maioria dos casos, njo se limita
a informar a , procurando persuadic
os cleitores da eficdcia ¢ eficiéncia do governo
em questfio, e assim ganhar seu apoio na manu-
tengdo da continnidade das politicas.

ALein®8.429,de 2 dejunhode 1992*, aLei
dalmprobidade Adminisirativa, também pode
ser aplicada em relago ao problema da propa-
ganda governamental e do empreguismo. No
primeiro caso, o mencionado diploma legsl con~
sidera como atos de improbidade administrati~
va “ordenar ou permitir a realizagiio de despe-
sas nfo autorizadas em lei ou regulamento” (art.
10, IX), como também “praticar ato visando fim
proibido em lei ou regulamento ou diverso
daquele previsto na regra da competéncia” (art.
11, I). Ora, em primeiro lugar, nossa pesquisa
evidenciou a gscalada extraordinaria dos gas~
tos com publicidade institucional em perfodos
eleiiorais. Em segundo lugar, ressaltemos que
mesmo sem conter nomes ou simbolos, muitas
das pecas de propaganda governamental tém
DAL 3 ver com 3 infarmagio ou educagiia da
popuiagiio, como prevé a Constituiglo, ¢ muito
mais a ver com a promogo pura € simples dos
proprios governos.

3 Digrio Oficial, ano CXXX, n® 105, 3 de junho
de 1992, pp. 6993-6995.
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No segundo caso, 0inciso V do art. 11 reitera
o disposto na Constituigio acerca do instituto
do concurso piiblico para a investidura em cargo
ou emprego piiblico, considerando comeo “ato
de improbidade administrativa que atenta con-
tra os principios da administragiio piblica qual-
quer acdo ou omissdo que viole os deveres de
honestidade, imparcialidade, legalidade e leal-
dade as instituigdes”, inclusive o de “frustrar a
licitade de concurso piblico”,

Fébio Konder Comparato nos diz que as san-
¢Oes para esses abusos “vio desde o ressarci-
mento integral do dano aos cofres publicos 4
suspens#o dos direitos politicos de cinco a oito
anos, sem prejuizo das penas criminais”. 2

O Cddigo Eleitoral, por sua vez, contém dis-
positivos voltados a reduzir o impacto do po-
der politico em dois de seus titulos: das garan-
tias eleitorais e dos crimes eleitorais. O art. 237
prevé que

“A interferéncia do poder econfmico
¢ o desvio ou abuso do poder de autori-
dade, em desfavor da liberdade do voto,
serdo coibidos e punidos™.®

Trata-se, entretanto, de um enunciado mui-
to genérico, que nio detalha o que constituiria
um abuso do poder da autoridade e que, por
essa razfo, termina por perder sua eficacia. Por
sua vez, o art. 300 prevé pena de detengdo de
seis meses ¢ pagamento de 60 a 100 dias-multa
para o servidor piblico que se valer da sua
antoridade para coagir alguém a votar ou ndo
votar em determinade candidato ou partido.>

A Lei Complementar n® 64, de 18 de maiode
1990, a chamada Lei de Inelegibilidades, aborda
a questio do abuso do poder politico logo em
seu primeiro artigo. A alinea g do inciso I deste
artigo prevé a inelegibilidade para quaiquer
cargopara

“0s que tiverem suas contas relati-
vas a0 exercicio de cargos ou fungdes
publicas rejeitadas por irregularidade in-
sanivel ¢ por decis3o irmecorrivel do 61-
gdo competente, salvo se a questdo bou-
ver sido ou estiver sendo submetida 3
apreciagio do Poder Judicidrio, para as
cleigdes que se realizarem nos 5 (cinco)
anos seguintes, contados a partir da data
de decisio”.

1 COMPARATO, Fébio Konder. Onde esth o
Ministério Pablico? Folha de Sdo Pawlo, 19 de mar-
¢o de 1995,

P Lei 02 4,737, de 15 de jutho de 1965, Legisia-
ydo eleitoral & partidaria. (Brasilia; Senado Federal,
Subsecretaria de¢ EdigB¢s Técnicas, 1994), p. 97.

Hbid, p. 107,

A alinea 4 do inciso L, por outro lado, prevé
o mesmo tipe de inelegibilidade para

“os detentores de cargo na adminis-
tragdo publica direta, indireta ou funda-
cional que beneficiarem a si ou a tercei-
ros, pelo abuso do poder econémico ou
politico apurado em processo, com
sentenga transiada em julgado, para as
eleighes que se realizarem nos 3 (irés)
anos seguintes ao término do seu
mandato ou do periodo de sua perma-
néncia no cargo™.*

Por fim, o art. 19 dessa lei complementar de-
termina que

“As transgressdes pertinentes 4 ori-
gem de valores pecuniarios, abuso do
poder econdmico ou politico, em detri-
mento da liberdade de voto, serfio apura-
das mediante investigagdes jurisdicio-
nais realizadas pelo Corregedor-Geral e
Corregedores Regionais Eleitorais”,

enquanto que o art. 21 determina que as
transgressfes a que se tefere o art. 19 serdo
apuradas mediante “procedimento sumarissimo
de investigagdo judicial”

Em seu contetido, os dispositivos dessa lei
complementar sdo relevantes ao processo de
s¢ coibir o abuso do poder politico, Mas, infe-
lizmente, a realidade tem-se distanciado do ideal
prescrito pela lei. Excetuando-se o caso da ali-
nea g, a investigaco de delitos eleitorais base-
ados no abuso do poder politico ¢ dificil, inclu-
sive porque as evidéncias sdo dificeis de s¢
rastrear. Sabe-se do abuso, mas muitas vezes
ndo h# como se provar.

6. Conclusdes

Nio cabe divida que os dispositivos aqui
analisados representam um grande avango do
processo eleitoral brasileiro. Ha espago para me-
lherar as leis gue hoje vigoram coibindo o abu-
so do poder politico ¢ a manipulagio da maquina
administrativa com o intuito de tirar proveito
eleitoral? Sempre ha. Podet-se-ia, por exemplo,
pleitear punigdes mais rigorosas 3s transgres-
sdes ou proibir, por completo, o instituto da
propaganda governamental, salvo em casos de
campanhas de notéria utilidade priblica, como,
por exempio, em favor da prevengdo da aids e
durante periodos de vacinagio. Esta Gltima
mudanga na legislagdo seria primordial, inclu-
sive, caso se instituisse a reeleigiio de Prefeitos,
Governadores ¢ Presidentes da Republica.

¥ 1ei Complementar n® 64, de 18 mato de 1990.
Legislagdo Eleitoral & Partidaria. Ibid, pp. 121-
122.

* Ibid, p. 127.
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Mas ¢ importante lembrar que a mera inser-
¢lo dos dispositivos hoje existentes no
umvcrsodcnossaslexseleltomlsjidanonstm,
de maneira incontestdvel, que nossa sociedade
nfio esté alheia ao problema do abuso de poder
politico. Demonstra, ainda, que a igualdade
Jjuridica dos candidatos ¢ tanio ideal quanto

ob{mvomgmﬁnmdenassopmoessodenmal
E logico, partanto, : 9 Proeesso

de aprimoramehits dedsas oque
nossasocledndemanwi,acadnmam,
a distdncia que separa ideal & real em nosso
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