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A evolugdo historica das dindmicas politico-eleitorais pode ser explicada com base em
periodizacdes especificas, as quais materializaram rugosidades de longa duragdo, demonstrando
assim, que a caracterizacdo do desenvolvimento politico e seu impacto na Administragdo Publica
em cada momento pode ser apreendida pelo condicionamento estrutural da formacao histérica de
culturas e instituigdes politicas.

Neste sentido, a leitura institucional de que determinados padrdes culturais repercutem na
consolidagdo de trajetorias historicas cumulativas de path dependence (NORTH, 1990), e, em
determinados padrdes comportamentais ¢ de relacionamento torna-se funcional para explicar a
consolida¢do de determinadas dindmicas politico-eleitorais com base em rugosidades cristalizadas
historicamente em periodos especificos.

Existe de fato um processo de materializacdo de relacdes politicas com distintos graus de
repercussao na Administragao Publica que foi sendo construido ao longo da formagao historica da
sociedade brasileira por meio de periodos de centralizagdo e descentralizacdo politica e da
consolida¢do de determinadas culturas politicas, conforme se pode observar em estudos cldssicos da
historiografia brasileira (HOLANDA, 1936; OLIVEIRA VIANNA, 1949) e da sociologia brasileira
(FREYRE, 1933; LEAL, 1948; FAORO, 1958).

Ao longo do tempo houve a consolidagdo de trés periodizagdes politico-eleitorais, as quais
cristalizaram caracteristicas especificas de maneira reflexiva aos macro-regimes que foram
estabelecidos na Administragao Publica do Brasil, respectivamente por meio das periodiza¢des de
uma Administragdo Publica Patrimonialista até¢ 1930, de uma Administracdo Burocratica entre 1930
e 1980, e, de uma Administragdo Publica Pés-Burocratica com baixo grau de gerencialismo, a partir
da década de 1990.

Na primeira periodizagao politico-eleitoral, as elites politicas presentes no Brasil Colonial até
o século XIX ou mesmo no Estado Nacional Brasileiro dos regimes monarquico até a Republica das

Oligarquias na década de 1930, enraizaram uma forc¢a profunda de longa durag¢do no funcionamento
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da Administragdo Publica, caracterizada pela indistingdo entre bens publicos "‘e\ privados,

transformando a res piiblica em objeto de patrimonialismo privado, independente da existéncia ou"

nao de eleigoes.

Conforme Campante (2003), esta concepgdo patrimonialista da Administracdo Publica
portuguesa tornou-se naturalmente cristalizada na cultura politica brasileira como uma forca
profunda, sendo replicada e ampliada apds a independéncia nacional ao longo do Império e da
Republica das Oligarquias por meio da manifestacdo de um poder fundamentado no personalismo
das elites politicas e que repercutiu na consolidagdo de uma maquina publica fundamentada em um
padrao de racionalidade subjetiva suscetivel a corrupcdo e com baixa eficiéncia técnica e
administrativa.

De um lado, no periodo colonial portugués, a dindmica patrimonialista se estruturou como
uma forca profunda na cultura politica ao consolidar um padrao exdgeno de centralizagdo politica
do Estado Absolutista Portugués que se que materializava por meio de um amplo raio de
discricionariedade de um corpo e atores e funcionarios a mando de Portugal, o que recorrentemente
gerava desvios de fungdo e processos corruptivos na Administracdo Publica.

A consolidagdo de uma dinamica politica de natureza patrimonialista caracterizava-se pela
materializagdo simultanea do interesse do Estado Portugués em garantir sua soberania sobre o
territorio (interesses publicos) por meio de um corpo de funcionarios da Administragdo Publica que
possuia alta discricionariedade para atingir seus proprios interesses (interesses privados).

De outro lado, com a independéncia do pais, a dindmica patrimonialista da Administragao
Publica, continuou naturalmente a época da Monarquia e da Republica sob o paradigma Liberal, em
razao da cristalizagdo de uma cultura politica precedente que agora passa a ser conhecida pela
consolidacdo de um sistema politico de natureza coronelista'.

A emergéncia de um sistema politico-eleitoral ndo universal neste periodo que vai da
Monarquia até a Republica Velha foi caracterizado por uma sociedade oligarquica e patriarcal
(FREYRE, 1933), na qual a dinamica politica da Administracdo Publica tornou-se descentralizada
com o tempo e circunscrita a dinamica socioespacial dos latifundios e sob comando de uma elite
politica e econdmica dos coronéis (LEAL, 1948).

Em uma segunda periodizagio, com a consolidagdo de um paradigma Nacional-
Desenvolvimentista, iniciado pelo governo de Getalio Vargas, o sistema politico oligarquico passou

a sofrer rupturas, repercutindo na conformagao de um sistema politica clientelista (SANTOS, 2013),

" As caracteristicas do funcionamento do sistema politico coronelista, ao longo da periodizacio que vai do Brasil
Monéarquico até o Brasil da Republica das Oligarquias, residem no contexto de esfacelamento da centralizagdo
administrativa por parte do Governo Central, o que reforcou a descentralizagdo politica em um pais cuja populagao
vivia predominantemente no campo, o que repercutiu em um padrdo de controle politico com base em um padrio de
voto do cabresto comandado pelas elites rurais oligarquicas.
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em fun¢do, tanto, do processo de transformacdo estrutural do pais com uma dinidmica urbana,

quanto, das pressdes de centralizagcdo politica e administrativa por parte da Unido, ao-formar~

quadros burocraticos e indicagdes politicas.

Neste periodo, a estrutural tendéncia de centralizagdo do poder pela Unido ao longo do
paradigma Nacional-Realista (1930-1980), buscou quebrar o raio de influéncia de determinadas
oligarquias regionais, o que repercutiu na consolidagdo de regramentos para uma Administracdo
Publica de natureza burocrdtica e em um sistema politico-eleitoral universal, embora
institucionalmente fragil.

Embora a caracteristica de fragilidade do novo sistema politico-eleitoral tenha residido em
longos momentos de abortamento politico-eleitoral nos governos do presidente Getilio Vargas e do
regime militar, a sua forca institucional foi construida, tanto, com base no soft e hard power de um
crescente corpo de servidores da Administracdo Publica, quanto, em uma dindmica clientelista
permeada por novos atores sociais dos centros urbanos e de novos protagonistas politicos com
agendas populistas.

Destarte, o controle da maquina publica por parte de uma estrutura burocratica tornou o
fisiologismo politico em um modus operandi, no qual a barganha politica passa a ser um modo
institucionalizado de financiamento e sustentacdo do padrdo clientelista de se fazer politica, ao
atender de maneira corporativista diferentes grupos, dentro e fora do aparelho de Estado.

Em uma terceira periodizagdo, com o fim do paradigma Nacional-Desenvolvimentista e o
surgimento da Constituigdo de 1988 estimulando processos de descentralizagao politica, a dindmica
politico-eleitoral emerge em um contexto democratico, projetando caracteristicas positivas e
negativas, tradicionais e modernas de hibridacao sociopolitica.

Neste contexto, a cultura politica passa a materializar diacronicamente de maneira hibrida a
medida que dindmicas politicas tradicionais e modernas acabam se inter-relacionando na
conformacdo de um sistema politico-eleitoral, permeado por vicios politicos e com impactos a
Administragao Publica.

Neste periodo de hibridagdo da cultura politica, as eleicdes impactam na rotina da
Administragdo Publica, tanto, de modo ex ante, uma vez que estdo previstas restricdes aos atos de
agentes publicos e seus o6rgdos com base em legislagdes infraconstitucionais que buscam promover
regramentos minimos em anos eleitorais, quanto, de modo ex post em razao da mudanca de agendas
de funcionamento da méquina publica e um crescente numero de processos de judicializagdo da
politica que visam resolver lides eleitorais.

Em um primeiro plano, ex-ante as elei¢oes, findando estabelecer maior lisura, transparéncia,
competitividade e controle nos processos eleitorais, determinados atos que tradicionalmente sao

autorizados em periodos regulares, acabam sendo proibidos em periodos eleitorais, com base nos
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dispositivos previstos na Lei Federal 9.504/1997 (Lei das Elei¢des) e na Lei Complementar Federal

101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), bem como nas resolucdes especificas d(;\"Tribun.al—“"/

Superior Eleitoral para cada pleito que disciplinam a propaganda e as condutas ilicitas em
campanhas eleitorais.

No caso da Lei Federal 9.504/1997, identificada como Lei das Elei¢des, as restricdes previstas
em ano eleitoral para agentes publicos visam gerar igualdade de oportunidades entre os candidatos
nos pleitos eleitorais, razao pela qual sdo detalhados 13 eixos proibi¢cdo a qualquer agente publico,
sendo ele servidor ou nao.

Os 13 eixos de proibicao da Lei das Eleicoes, identificados no quadro 1 sdo, respectivamente,
1) Distribuicao gratuita de bens, valores ou beneficios; 2) Uso de materiais e servicos pagos com
dinheiro publico; 3) Uso de bens publicos; 4) Uso promocional de agdo social; 5) Cessdo de
servidor; 6) Revisao de Remuneracdo; 7) Regular exercicio funcional; 8) Transferéncias de
recursos; 9) Propaganda institucional; 10) Pronunciamento em cadeia de radio e televisao; 11)
Despesas com publicidade; 12) Contratacdo de shows artisticos; 13) Participagdo em inauguragdes

de obras publicas.
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{ 2016 }

Quadro 1 - Restrigies da Lei das Eleigies em ano eleitoral

Arfign 73

| - Ceder ou usar, em beneficio de candidato, partido politico ou coligacio, bens
midveis ou imdveis pertencentes i administracio direta ou indireta da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal, dos Territdrios e dos Municipios:

II = psar materiais oo servigos, custeados pelos governos ou casas lemslativas,
que excedam as prerrogativas consignadas nos regimentos e normas dos orgdos
que integram;

HI = ceder servidor piblico ou empregado da administracho direta ou indireta
federal, estadual ou municipal do Poder Executivo, ou usar de seus servigos, para
comités de campanha eleiworal de candidato, partido politico ou coligacio,
durante o horirio de expediente normal, salvo se o servidor ou o empregado
estiver licenciado;

IV = fazer ou permitir uso promocional em favor de candidato, partido politico
ou coligacio, de distnbuigdo granmta de bens e servigos de camiter social
custeados ou subvencionados pelo Poder Pablico;

V = nomear, contratar ou de qualquer forma admitir, demitir sem justa causa,
suprimir ou regdaptar vantagens ou por outros meios dificultar ou impedir o
exercicio funcional e, ainda, ex officio, remover, transferir ou exonerar servidor
plblico, na circunserigio do pleito;

VI - nos trés meses que antecedem o pleito:

a) realizar transferéneia voluntiria de recursos da Unifio aos Estados e
municipios, e dos Estados aos municipios, sob pena de nulidade de pleno direito,
ressalvados os recursos destinados a cumprir obrigacio formal preexistente para
execucdo de obra ou servico em andamento @ com cronograma prefixado, e o8
destinados a atender situacdes de emergéncia e de calamidade pablica:

b} com excecdio da propaganda de produtos e servigos que tenham concorréncia
no mercado, autorizar publicidade institvcional dos atos, programas. obreas,
servigos ¢ campanhas dos drgfios piblicos federais, estaduais ou municipais, o
das respectivas entidades da administragio indireta, salvo em caso de grave e
urgente necessidade piblica, assim reconhecida pela Justica Eleitoral;

c) fazer pronunciamento em cadeia de ridio e elevisio, fora do hordrio eleitoral
gratuito, salvo quando, a critério da Justica Eleitoral, tratar-se de matéria
urgente, relevante e caracteristica das fungdes de governao;

VII - realizar despesas com publicidade dos drglos plblicos federais, estaduais
ou municipais, ou das respectivas entidades da administraclo indireta, que
excedam a média dos pastos nos rés dltimos anos que antecedem o pleito ou do
iltimo ano imediatamente anterior a eleicio;

VIl - Revisdo geral da remuneracdo dos servidores piblicos que exceda a
recomposicio da perda de seu poder aguisitivo ao longo do ano da eleigio

Artigo 75

Realizar inauguraches e contratacio de shows artisticos pagos com recursos
publicos

Artigo 77,
caput

Participar de inanguraches de obras piblicas.

Fante: Organizagio propria. Bascada em Lei Federal 9. 504/1997 (BRASIL, 1997).

No caso da Lei Complementar Federal 101/2000, conhecida como Lei de Responsabilidade

Fiscal, as proibigdes previstas em ano eleitoral que impactam a discricionariedade da Administragao

Publica sdo identificadas em cinco eixos tematicos: a) aumento de despesa com pessoal, b)

recebimento de transferéncia voluntaria, c) obtengdo de garantia de outro ente, d) contratagdo de

operagdes de crédito, ou, e) contratagdo de obrigacdo de despesa (quadro 2).

Embora a Lei de Responsabilidade Fiscal apresente apenas 5 eixos de restricdo a atos de

agentes publicos, eles sdo todos concentrados em um detalhamento de questdes econdmicas,
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financeiras e orgamentarias, o que confere ndo apenas um maior rigor na sustentabilidade fiscal da

Administragdo Publica (SENHORAS, 2010), mas principalmente, um grau de cOmplem\e\ﬁtaridade"/

aos dispositivos existentes na Lei das Elei¢des.

Quadro 2 - Restricies da Lei de Responsabilidade Fiscal em ano eleitoral

Artige 21, | Proibig3o de aumento de despesa com pessoal nos 180 dias anteriores ao final do
A unico mandate do titular do Poder ou drgfo.

Casp a despesa com pessoal exceda aos limites no primeiro quadrimestre do
iltimo ano de mandato do titlar do Poder ou drglo, fica proibido: a) receber

"!m'E‘.’;}u::?' transferéneia voluntiria: b) obter parantia_ direta ou indireta, de outro ente: e c)

§ contratar operagoes de crédito, ressalvadas as destinadas ao refinanciamento da
mobilidna e as que visem 4 reducio das despesas com pessoal.

Proibicdo ao tutular de Poder ou drgdo de contrair obrigacdo de despesa, nos dois

Artigo 42 altimos  quadrimestres do seu mandato, que ndo possa ser cumprida

integralmente dentro dele, ou que tenha parcelas a serem pagas no exercicio

seguinte sem que haja suficiente disponibilidade de caixa.

Caso a divida consclidada exceda o limite no primeiro guadrimestre do dltimo

Artige 34, | ano de mandato do Chefe do Executivo, fica proibido: realizar operaclo de
§3° crédito interna ou externa, inclusive por antecipacdo de receita, ressalvado o

refinanciamento do principal atualizado da divida mobilidria.

Artign 38, | Protbigio de realizacio de operagio de crédito por antecipagdo de receita
iV, b ofcamentaria (ARCQ) - no dltimo ano de mandato.

Fonte: Organizagio propria. Baseada em Lei Complementar Federal 1012000 (BREASIL, 20040).

Em um segundo plano, ex-post as elei¢oes, os impactos de qualquer pleito eleitoral na
Administracdo Publica sdo apreendidos em razdo dos efeitos dinamicos gerados, justamente em
funcdo da implementa¢do de mudangas radicais nas rotinas de trabalho dos servidores publicos por
parte de novos atores politicos eleitos ou ainda em fun¢do de potenciais efeifos estaticos de
inseguranga juridica de um “terceiro turno”, oriundo de uma judicializa¢do da politica eleitoral com
eventual letargia processual.

Por um lado, os efeitos dindmicos de uma eleigdo sobre a Administracao Publica sdo sentidos
em funcao da descontinuidade de programas e projetos por parte dos novos agentes politicos eleitos,
0 que repercute em um /ag temporal e planejamento, treinamento e aprendizado por que passa a
maquina publica.

No caso brasileiro, onde as descontinuidades entre gestdes sdo caracteristicas, os efeitos
dindmicos de uma eleicao sobre o funcionamento da Administragdo Publica sdo preocupantes frente,
tanto, aos desafios existentes de remanejamento de servidores de posigdes, quanto, ao peso que o
inchago de cargos comissionados passa a manifestar em func¢do da rotatividade pos-eleitoral,
quando muitos funcionérios saem e outros entram.

Por outro lado, os efeitos estaticos de uma elei¢ao no dia-a-dia da Administracao Publica sao
apreendidos pela existéncia de processos de judicializacao da politica eleitoral quando o nimero de
votos obtidos no primeiro e segundo turnos ndo sdo suficientes para decidir quem deveria ser os

agentes politicos eleitos frente as lides existentes no pleito eleitoral.
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Quanto maior o tempo de demora processual na judicializacdo das elei¢des,. maior € a

inseguranga no funcionamento da maquina publica frente ao potencial risco de danga de cadeiras, 0"

que ndo apenas compromete a prestacao de servigos pela Administragdo Publica, mas também torna
o processo democratico mais instdvel (SENHORAS, 2011; SENHORAS; SOUZA CRUZ, 2015).

Por mais que o periodo de hibridacao da cultura politica engendrado com a Constitui¢ao de
1988 tenha evoluido na garantia de eleicdes limpas por meio da urna eletronica e da
institucionalizacdo de marcos legais restritivos a determinados ator por agentes publicos em anos
eleitorais, a maquina publica em sua dimensao econdmico-financeira continua sendo utilizada como
um veiculo para atingir a objetivos politico-eleitorais.

A hibridez cultural do sistema politico-eleitoral, inaugurada com a Constitui¢ao Federal de
1988, trouxe consigo uma estrutura contraditoria que busca alavancar a democracia brasileira ao
mesmo tempo em que abre brechas para a reproducao de vicios politicos por meio da continuidade
de dinamicas politicas cristalizadas em periodizagdes anteriores.

Em primeiro lugar, a Administragdo Publica pode ser compreendida como um mecanismo
pro-ciclico aos interesses dos agentes politicos que funciona de maneira distinta antes e apds as
eleigdes, justamente em funcdo das estratégias, ora, de expansdao das politicas publicas, com
impactos monetarios e fiscais no crescimento econdémico, ora de retracdo, com ajustamentos em
termos de or¢amento, divida publica e inflacao.

Por um lado, compreende-se que a Administracdo Publica poderia ser utilizada de maneira
expansiva para a conformacio de um funcional acoplamento de um ciclo politico-econémico?,
semestres antes as elei¢des, justamente quando existe um uso da maquina publica por parte dos
agentes publicos do governo na promocao de politicas publicas com objetivos imediatistas para se
obter o maior nimero de votos nas eleicdes em relagdo a oposi¢ao, o que repercute na conformagao
de uma relacdo entre um ciclo econdmico positivo com favoravel ciclo politico-eleitoral.

Por outro lado, existe uma identificacdo na literatura sobre ciclos politico-econdmicos de
que a Administracdo Publica normalmente ¢ instrumentalizada de maneira contracionista para um
ajuste fiscal de sua maquina logo apo6s os periodos de eleicdes, justamente, quando os riscos de
maior inflacdo e de endividamento sdo maiores, o que repercute em situacdes tendenciais de
recessao econdmica nos inicios de mandato (FERREIRA NETO, FONTES, 2005; SAKURALI,
GREMAUD, 2007; NAKAGUMA, BENDER, 2010; FENOLIO, 2012).

22 «A Teoria dos Ciclos Politico-Econdmicos propde que os policymakers, sabendo da influéncia que a situagdo
econdmica tem sobre a decisdo de votos dos eleitores, interferem no andamento da economia através de manipulagdes
das varidveis macroecondmicas e de instrumentos de politica fiscal, com objetivo de maximizagdo de votos”
(FERREIRA NETO; FONTES, 2005, p. 362).
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Figura 1 — Ciclos Politico-Econdmicos
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Fonte: BALBINOTTO NETO (2013). Adaptagdes proprias.

No Brasil, diferentes trabalhos empiricos demonstraram que em nivel federal, estadual e
municipal existe uma clara regressao entre os ciclos politicos e econdmicos, justamente na fase
expansiva, quando a Administracdo Publica ¢ mais estimulada pelos agentes politicos do governo
com objetivos eleitoreiros por meio da prestacdo de servigos publicos sob o prisma das politicas
fiscal e monetéria.

Por mais que a Lei das Elei¢coes e a Lei de Responsabilidade Fiscal apresentem restricdes
aos atos dos agentes publicos em um periodo anterior as eleigoes de até 180 dias, a dindmica de
acoplamento dos ciclo politico-econdmicos, normalmente se inicia 3 a 4 semestres antes das
eleicdes, o que repercute em uma tendéncia estrutural no pais de aumento dos gastos a cada nova
elei¢do, em especial no ente da Unido, o que repercute em um preocupante comprometimento da
vitalidade da politica e da economia nacional.

Em segundo lugar, a reproducao de vicios politicos passou a se fundamentar em relagdes
horizontais entre os distintos atores sociais, principalmente com uma natureza eleitoral, com a
emergéncia dos fendmenos do oportunismo politico e da compra de votos, na qual a maquina
publica acaba se tornando um instrumento funcional para a promog¢ao da reelei¢do dos politicos no
poder.

A percepcdo de que as instituigdes estatais, a despeito de existirem para promover o
interesse publico, representam verdadeiras caixas pretas que facilitam a captagdo de interesses
privados, faz com que surjam os fendmenos do fisiologismo politico (SILVA, 2011), caracterizado
pela troca de favores e favorecimentos, e das agdes oportunistas com finalidades de ganho
econdmico ou politico eleitoral, em razdo do contexto de informacao assimétrica (CORNES;

SANDLER, 1996).
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Em terceiro lugar, os vicios politicos, presentes nas relagdes verticais assimétricas dentro da

Administragdo Publica, ou, entre a Unifio e os entes subnacionais repercutiram na consolidagio de~

constru¢do de uma maquina publica fundamentada na logica rentista de ganhos improdutivos,
oriundos da explosdo de cargos comissionados, distribui¢do de vales e bolsas por meio de
programas sociais, bem como, conformag¢ao de favoritismo politico por meio de anéis burocraticos
e casos de corrupgao.

Tomando como referéncia a teoria do seletorado politico, as elites politicas para se
manterem no poder precisam desenvolver aliangas vencedoras, sendo que o instrumento para
consolida-las ¢ por meio da distribuicdo de bens privados, o que repercute na conformacao
premeditada de risco moral para compra de votos, bem como para atender os interesses das bases de
apoio, por meio da conformacgdo de anéis burocraticos entre o setor publico e a iniciativa privada ou
de favoritismos individuais de cargos comissionados (BUENO DE MESQUITA et al., 2003).

Com base nestas discussdes ora apresentadas, observou-se que a dinamica estrutural de uma
hibrida cultura politica traz como resultado a conformagdo de vicios politicos para dentro da
Administragdo Publica, os quais se materializam através dos fendmenos do rentismo e do
fisiologismo, gerando determinados padrdes de ganhos improdutivos e equilibrios sub-6timos que
sao absorvidos politicamente ¢ eeconomicamente de maneira assimétrica por um grupo restrito de
atores sociais.

Conclui-se que a dinamica politica-eleitoral gera impactos a Administragdo Publica que
merecem maior atencao, uma vez que os marcos da Lei da Eleicao e da Lei da Responsabilidade
Fiscal representam contribuigdes importantes, porém sdo insuficientes frente ao grau de
complexidade existente na cultura politica brasileira, caracterizada nos dias atuais por uma
hibridagdo socio-cultural que simultaneamente combina elementos positivos e negativos, bem como

tradicionais e modernos padrdes politicos.
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