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SERVIDOR PUBLICO E CORRUPCAO ESTRUTURAL
NA ADMINISTRACAO PUBLICA BRASILEIRA

Leonardo Giron”

Resumo: A acessibilidade da funcdo administrativa foi idealizada como ao alcance de todos os bra-
sileiros ou estrangeiros que cumprissem com os requisitos estabelecidos. Todavia, de uma forma geral,
ha criticas a fungao administrativa, em especial, diante da estabilidade compreendida como direito
individual do detentor da fungao publica e consequente manuten¢ao do inapto nos quadros publi-
cos. Isso emerge da auséncia de gestdo desses recursos humanos. A patologia corruptiva tem por
palco a Administracao Publica brasileira, razéo pela qual ndo se pode prescindir de mecanismos de
garantia de que os atores das fun¢des administrativas exercem suas atribui¢ées de forma impessoal,
imparcial e proba. Nesse aspecto, surge a importancia do concurso publico, como método de manter
o distanciamento necessario dos detentores da fungao publica, e, a0 mesmo tempo, a compreensao
da estabilidade como garantia para o exercicio de atribuicdes sem influéncia ou dependéncia de forcas
corruptivas, o que confere a seguranga necessaria para o afastamento da patologia na estrutura da
Administracdo de nossa Republica Federativa.
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Public servant and structural corruption in brazilian Public Administration

Abstract: The accessibility of the administrative function was idealized as being within the reach
of all Brazilians or foreigners who met the established requirements. However, in general, there is
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criticism of the administrative function, in particular, given the stability understood as an individual
right of the holder of the public function and the consequent maintenance of the unfit person in the
public sector. This emerges from the lack of management of these human resources. The corruptive
pathology takes place in the Brazilian Public Administration, which is why one cannot do without
a mechanism to guarantee that the actors in administrative functions carry out their duties in an
impersonal, impartial and probative manner. In this aspect, the importance of public competition
arises, as a method of maintaining the necessary distance from those holding public functions, and,
at the same time, the understanding of stability as a guarantee for the exercise of duties without
influence or dependence on corruptive forces, which provides the necessary security for the
elimination of pathology in the structure of the Administration of our federative republic.

Keywords: Corruption. Structural Corruption. Public Server. Stability. Public Selection.

Summary: 1. Introduction. 2. Social pathology. 3. Structural corruption. 4. Administrative function:
a guarantee for Society. 5. Final considerations. References.

1 Introdugao

A ideia do presente artigo surgiu a partir de uma conversa com minha as-
sessoria quando debatiamos se a proteg¢do do patrimonio publico e a probidade
resistiriam ao fim da estabilidade no servigo publico e a proliferagdo de cargos
de confianga.

Em quase uma década a frente da protecdo do patrimdnio piblico, em dis-
tintas Comarcas do Rio Grande do Sul, a diivida imperou durante a conversa,
razdo pela qual se tornou necessaria e desafiante uma avaliagio da estabilidade
e do ingresso por intermédio de concurso diante de seu possivel reflexo para a
corrupgdo estrutural.

Nesse panorama, buscando-se uma melhor compreensdo da corrupgdo e
de sua vertente sistémica, sera analisado se a sele¢do publica e a estabilidade no
servigo publico contribuem ou ndo a manifestacdo da patologia nas entranhas
do Poder Publico. Com isso, busca-se contribuir a tutela da legalidade, impes-
soalidade e moralidade na Administragdo Publica brasileira.

A abordagem sera realizada a partir de pesquisa bibliografica e documen-
tal, por intermédio do método dedutivo, com a finalidade de que se alcancem
argumentos solidos e inteligiveis sobre o tema.

2  Patologia social

De forma geral, possuimos o paradigma avaliativo social tendo por norte
a sociedade bem organizada, equitativa e justa. Tudo que se afasta disso € na-
turalmente entfo depreciativo, porque se afasta da finalidade que se procura na
aproximag¢@o comunitaria e na vida em sociedade. E nesse plano social arquite-
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tado desde Platdo, até hoje por nds idealizado nessa pré-compreensio do axioma
republicano, muito alicercado num arquétipo metafisico, podemos concluir que
tudo o que tensiona equilibrado pode desbordar ao desequilibrio, ou seja, a vida
em sociedade ¢ passivel de ter suas relagdes corrompidas. Por tal razéo, a cor-
rupgdo é tdo desestabilizante, afetando os pilares sociais.

Nada obstante, a convivéncia com a patologia é algo que a sociedade ain-
da ndo conseguiu remediar. De fato, noticias de atos corruptivos é algo comum
nas democracias contemporaneas, como a brasileira, em que ha liberdade de im-
prensa e de expressdo, possibilitando a divulgag@o e enfrentamento de atos em
que ha sobreposi¢do indevida de interesses privados.

De uma forma geral, ha uma tendéncia a se reconhecer uma especificidade
dissociada da complexidade do fendmeno, a ponto de somente se aceitar a cor-
rup¢do individual e nfo a institucional. Como se vera, a corrupgdo sistémica e
estrutural € também expressdo do fendmeno, como forga dissimulada que dis-
persa a auténtica e devida finalidade de atos de organizagdes, entidades e, até
mesmo, Estados.

A palavra corrup¢do provém de corromper, que, segundo o dicionario
Melhoramentos (1997, p. 132), significa alterar, desnaturar, perverter, depravar,
degenerar, induzir ao mal e, em Gltima analise, corrupgéo, entdo, como sindnimo
de devassidao. Isso nos “condiciona” a reconhecer seu conceito a partir de sua
“origem etimologica”, mais amiiude, “quer seja sob o enfoque de uma degene-
ragdo natural ou a partir das expressoes latinas corruptio/onis”, o mais ele-
mentar é observar que o seu conceito esta naquilo que “deteriora as estruturas
que, por natureza ou convengdo, deveriam ser patologicas” (SBARDELLOTTO,
2023, p. 146).

Esse carcinoma social, entdo, nada mais é do que o desvirtuamento de ato(s)
para favorecer sentimento individualista em que se amealha poder, vantagens
ou capital, esse ¢ o campo em que se insere o fendmeno corruptivo. Delimita-se
sua conceituago, pois. Logo, caracteriza-se por tudo aquilo que corrompe a base
comunitaria, constituindo infracdo a ordem social, a ética e a moral.

Ha, portanto, uma carga de valoragfo na identificagdo do processo analiti-
co da fenomenologia, o que constitui também um obstaculo ao estabelecimento
de um pacto semantico, pois em se dispersando e enveredando-se para o campo
ético, moral, corrupto entdo seria até mesmo um homicidio, uma divida inadim-
plida, uma infragdo administrativa praticada por servidor publico no trato da
coisa publica, o que é equivoco.

De qualquer sorte, uma coisa é certa, a humanidade ndo conseguiu elimi-
nar a corrupgo de suas relagdes até hoje, visto que o individualismo é algo que
muito se observa no convivio em sociedade. Trata-se de patologia social, ora
podendo constituir uma infracdo ao ordenamento juridico-penal, ora um ilici-
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to civil e, as vezes, um ilicito administrativo. Ndo se restringe as relagdes de
que o Estado faz parte, ademais se verificam nas relagdes privadas. Logo, tanto
ocorre em relagdes verticais, como em relagdes de trato horizontal.

Como adverte Leal (2013, p. 16):

[...] a corrupcdo ndo pode ser restringida a ilicitudes ou a problemas meramente juridicos porque na
iniciativa privada das relacdes de producdo de bens e servicos tem se criado formas ndo oficiais de pre-
miagdo e bonificagdo de comportamentos e condutas profissionais [....].

Mesmo nas relagdes horizontais, como as tipicamente privadas, ha praticas
que ndo sdo auténticas, ndo sdo legitimas e tampouco éticas, mas, sobretudo,
corruptas, onde se busca invariavelmente uma vantagem indevida. Por exemplo,
fraude para percepgdo de indenizacgéo securitaria, em que o segurado paga su-
borno com a finalidade de que seja certificada a ocorréncia do risco garantido,
quando isso, na verdade, por completa inocorréncia ou deliberada acdo do pro-
prio segurado, ndo pudesse ser certificado.

Esse exemplo simplista bem denota a complexidade do fendmeno da cor-
rupgdo e o quanto se encontra enraizado no individualismo que permeia a so-
ciedade, as vezes inclusive justificado como se justo fosse para distribui¢do do
lucro de seguradoras, dos proveitos de institui¢des financeiras ou dos recursos
angariados pela tributagdo do Estado. Tais justificativas nada mais revelam do que
um préprio viés de confirmagdo, que ndo afasta a exigivel agio diversa, apenas
revelando o quanto de desestruturante € a corrupgéo.

Nas relagdes verticais, como a corrupgao no setor publico, podemos obser-
var que a corrupgdo se trata de um fenomeno cujos efeitos negativos se proje-
tam para além das partes envolvidas na relagdo em que se deu o desvirtuamento
do equilibrio pressuposto e legitimador, evidenciando sua extensdo patoldgica.
A corrupgdo serve para o empobrecimento nacional, regional e mundial. Quem
enriquece ndo é o Brasil ou qualquer outro pais do mundo em que se diagnosti-
que o fendmeno. Nesse sentido, adverte a OCDE:!

In today’s interconnected world, corruption’s damaging effects spread throughout the global economy and
society far beyond where the corrupt act is committed. In order to effectively fight corruption — both at home
and internationally — transparency, accountability and integrity in the publicand private sectors are necessary.

A problematica também possui como janela de oportunidade nas situa-
¢des de crise social, como catastrofes climaticas, guerra, fome. Alias, os governos
autoritarios sdo manifestamente corruptos e a historia demonstra isso. Nesse sen-
tido, Dahl (2001, p. 59) adverte que a democracia auxilia na evitagio de gover-
nos autocraticos e corruptos:

1

Organizagdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico. Bribery and Corruption Awareness
Handbook for Tax Examiners and Tax Auditors. [S.1.]: OECD, 7 nov. 2013. Disponivel em: <https:
/Iwww.oecd-ilibrary.org/taxation/bribery-and-corruption-awareness-handbook-for-tax-examiners-
and-tax-auditors_9789264205376-en>. Acesso em: 17 abr. 2023.
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0 problema fundamental e mais persistente na politica talvez seja evitar o dominio autocratico. Em toda
a histdria registrada, incluindo este nosso tempo, lideres movidos por megalomania, paranoia, interesse
pessoal, ideologia, nacionalismo, fé religiosa, conviccdes de superioridade inata, pura emogéo ou simples
impulso exploraram as excepcionais capacidades de coercao e violéncia do estado para atender a seus préprios
fins. Os custos humanos do governo desptico rivalizam com os custos da doenca, da fome e da guerra.

Veja-se que, conquanto a guerra que ja assolava a Ucrania, conflito arma-
do de grandes propor¢des e em plena Europa, sobreveio a constatagdo de prati-
cas de suborno e superfaturamento de pregos, corrupgdo naquele pais.? Em ou-
tras palavras, nas situagdes de crise, quando debilitadas as institui¢cdes e os meios
de ativa, passiva e reativamente ocorrer enfrentamento da patologia, subsistem,
com forga e vigor, ocorréncias de corrupgio.

Essa analise bem demonstra a morbida realidade que a corrupgéo estabe-
lece em sociedade, o que torna ainda mais preocupante sua manifestagdo nas
relagdes publicas do Estado brasileiro, isso porque a Administracdo Publica é re-
gida por principios que ndo sdo passiveis de dissociagdo de todo e qualquer de
seus atos, como a legalidade e probidade.

Esse € o horizonte da presente abordagem, em que se avalia as engrena-
gens que compdem o servigo publico nacional, o servidor publico, e, em espe-
cial, se a estabilidade e a forma de seleg¢@o impessoal, concurso ptblico, podem
ou devem contribuir a higidez na presta¢do de servigos e implanta¢do de politicas
publicas. De fato, diante das iniquidades que a¢des corruptivas na Administra-
cdo podem provocar, desestabilizando as relagdes sociais, o servidor publico
tem importancia.

3 Corrupgcao estrutural

Como s6i, o individuo isoladamente acaba sendo o protagonista do feno-
meno corruptivo, o que pode levar a falsa percepgdo de que, afastando-se o cor-
rompido, estar-se-ia eliminando por completo a problematica. O obstaculo é quan-
do essa produz uma dimensio sistémica em que ndo € mais o(s) funcionario(s)
de um setor de determinada entidade o(s) protagonista(s) da patologia.

As institui¢des sdo regidas em suas a¢des por um padrio legal, com isso
se legitima a sua organizacdo e, no ambito publico, a prdpria vigéncia do siste-
ma politico. Porém, quando ocorre uma corrupgéo estrutural, ha uma disfunciona-
lidade gravosa que impede toda e qualquer modernizagéo ou desenvolvimento,
pois se subtraem os superiores interesses pelos quais formatada a organizagao,
passando-se a dar primazia entdo a interesses econdmicos, privatistas e faccionais.

2 WATERHOUSE, James; CHATTERIJEE, Phelan. O escandalo de corrupgdo que abala a Ucrania em
meio a guerra. BBC News Brasil, 24 jan. 2023. Disponivel em: <https://www.bbc.com/portuguese/
internacional-64388534>. Acesso em: 21 maio 2023.
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No ambito estatal e nacional ndo ha imunidade a essa agrura. Por essa razdo
inclusive ndo se pode dispensar a implementagdo de controles de integridade,
como forma de remediar essa corrup¢ao sistémica ou, pelo menos, que agentes
publicos, quando diante da manifestagdo corruptiva, possam se sentir seguros
em agir de forma proba e inclusive denunciar aos competentes atores dos siste-
mas de integridade e responsabilidade. Somente assim ¢ possivel afastar a im-
plementag¢do de uma subordinac¢do por dependéncia, em que haja influenciador
viral da acdo institucional, distanciando-a da finalidade organizacional para a
qual constituida.

Percebe-se a complexidade do fendmeno corruptivo, diante da problema-
tica sistémica, descortinando sua dimensio fluidica e ndo particularizada. Sobre
o assunto, Lawrence Lessig (2011, p. 16) bem aborda a tematica: “an institution
can be corrupted [...] when individuals within that institution become dependent
upon an influence that distracts them from the intended purpose of the institution.
The distracting dependency corrupts the institution”.

Quando passa a existir um norte distinto do organizacional, fazendo surgir
uma forga oculta que passa a ditar as politicas institucionais e desviar seu ru-
mo finalistico, ainda que minimamente, estamos diante de um fendmeno corrup-
tivo estrutural.

Poder-se-ia argumentar que a corrupg@o institucional ndo deixa de ser ape-
nas consequéncia da corrupgdo individual. Penso distintamente. Imaginemos uma
ocorréncia constatavel na dinamica da politica criminal vigente no Brasil, o tra-
fico de drogas, ou melhor, uma organizagéo voltada a narcotraficancia. Pode-se
arrestar, prender e extraditar o detentor do comando da organizacéo, contudo,
esse espago ¢ invariavelmente preenchido. Ha uma assuncdo imediata dessa di-
rec¢do da organizacdo narcotraficante.

Esse exemplo, embora nfo idéntico, permite uma compreensido da parti-
cularidade da corrupg@o institucional, pois também aqui, independentemente de
quem componha a estrutura organizacional, a corrupgdo persiste, corrompendo o
compromisso da entidade, mesmo substituindo os individuos, pois essa disfuncio-
nalidade cria uma impropriedade conflitante que transpassa a corrupgdo indivi-
dual e se retroalimenta.

Lessig (2011, p. 19) traz uma abordagem didatica quanto a corrupgdo ins-
titucional, bem esclarecendo a dependence corruption:

Magnetic north was the intended dependence. Tracking magnetic north is the purpose of the device. The
lodestone creates a competing dependence. That competing dependence produces an error. A corruption.
And we can see that error as a metaphor for the corruption that | am describing by the term dependence
corruption. If small enough, the magnetic deviation could allow us to believe that the compass remains
true. Yet it is not true. However subtle, however close, however ambiguous the effect might be, the deviation
corrupts. Depending on the context, depending on the time, depending on the people, that corruption will
matter. Repairing it, at least sometimes, will be critical.
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De fato, a buissola nos mostra com precisdo o polo norte. No entanto, a cor-
rupgdo institucional é comparavel ao desvio que uma pedra magnética provoca
numa bussola, passando a nos orientar e enveredar a caminhos diversos. As ins-
tituicdes possuem uma finalidade precisa, um caminho a perseguir, mas quando
forgas corruptivas trabalham sobre a entidade, ainda que minima, revelam uma
estrada diversa. Assim, a corrup¢do, quando sistémica, afeta as organizagdes, in-
terferindo na escolha da politica institucional, fazendo com que se persigam in-
teresses alheios e ndo mais institucionais.

Lessig (2011, p. 18) relembra a proscri¢do existente na Constitui¢do Ame-
ricana (Artigo I, Se¢do 9) de que agentes publicos percebam presentes, titulos
ou dadivas de Estados estrangeiros. Trata-se de uma norma de protegdo da inte-
gridade da Administragdo americana, pois a pratica, apesar de ser comum e muito
antiga, gera uma dependéncia impropria e conflitante:

The motivation for this clause was both contemporary to the Framers and a part of their history. At
the time of the founding, the king of France had made it a practice to give expensive gifts to departing
ambassadors when they had successfully negotiated a treaty. In 1780 he gave Arthur Lee a portrait of
himself set in diamonds and fixed above a gold snuff box. In 1784 he gave Benjamin Franklin a similar
portrait, also set in diamonds. The practice was common throughout Europe. During negotiations with
Spain, for example, the king of Spain presented John Jay with a horse. Each of these gifts raised a reasonable
concern: Would agents of the republic keep their loyalties clear if in the background they had in view these
expected gifts from foreign kings? Would the promised or expected gift give them an extra push to close
an agreement, even if (ever so slightly) against the interests of their nation

Outro exemplo, que refoge um tanto da seara publica, é mencionado pelo
autor referido (2011, p. 16):

A doctor at a medical school teaches students how to treat a certain condition. That treatment involves a
choice among a number of drugs. Those drugs are produced by a number of competing drug companies.
One of those companies begins to offer the doctor speaking opportunities — relatively well paid, and with
reliable regularity. The doctor begins to depend upon this income. She buys a fancier car, or a vacation
house on a lake. And while there’s no agreement, express or implied, about the doctor's recommending
the drug company’s treatment over others, assume the doctor knows that the company knows what in fact
she is recommending. Indeed, it is amazing if you don’t know this, that drug companies are able to track
precisely which drugs a particular doctor prescribes, or not, and therefore adjust their marketing accordingly.
In this simple example, we have all the elements of the kind of corruption | am concerned with here.
The institution of medical education has a fairly clear purpose — Harvard’s is to “create and nurture a
diverse community of the best people committed to leadership in alleviating human suffering caused by
disease.” That purpose requires doctors to make judgments objectively meaning based upon, or dependent
upon, the best available science about the benefits and costs of various treatments. If a doctor within that
institution compromises that objectivity by weighing more heavily, or less critically, the treatments from one
company over another, we can say that her behavior would tend to corrupt the institution of education — her
dependency upon the drug company has led her to be less objective in her judgment about alternatives.
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Os exemplos citados acima demonstram como a corrup¢éo institucional
transpassa a corrup¢éo individual, bem como nfo se limita a pessoas juridicas
de direito piblico. Ou seja, quando as condi¢des institucionais favorecem a ocor-
réncia patoldgica, estamos diante de um fendmeno sistémico, estrutural e néo-
-individual.

As estruturas organizacionais sempre possuem elementos de discriciona-
riedade, pois ndo sdo meros autdmatos, robos ou titeres de seus atos constituti-
vos. Dependem da obtengdo de escolhas para satisfazer seus fins, sob pena de
também ocorrer uma disfuncionalidade. E, justamente aqui, surge a dificuldade
de enfrentamento da corrupgdo estrutural, preservar a integridade e higidez da im-
plementacdo mais conveniente e oportuna da politica institucional e ndo dos fins
também disfuncionais do fendmeno corruptivo. Adverte Spinelli (2019, p. 260):

A discricionariedade é, portanto, fator importante para a ocorréncia da corrupgdo. Entretanto, limitd-la ndo
parece ser, pelo menos em boa parte dos casos, a melhor solugio. E ela que, em tese, permitiria ao burocrata
flexibilizar as rigidas regras do servigo piblico, 0 que, sob o ponto de vista da eficiéncia administrativa e do in-
teresse da sociedade, pode ser absolutamente desejavel. Resta como op¢do, pois, analisar formas de con-
trola-la, sem, no entanto, fazer com que isso represente ineficiéncia ou crie mais rigidez a estrutura [...].

Como forma de afastar a arbitrariedade revestida do manto do poder dis-
cricionario, advoga Hely Lopes Meirelles (1994, p. 103):

Por ai se vé que a discricionariedade é sempre relativa e parcial, porque, quanto a competéncia, a forma e a fi-
nalidade do ato, a autoridade estd subordinada ao que a lei dispde, como para qualquer ato vinculado. Com
efeito, 0 administrador, mesmo para a prdtica de um ato discriciondrio, deverd ter competéncia legal para
pratica-lo; deverd obedecer a forma legal para a sua realizacao; e deverd atender a finalidade legal de todo ato
administrativo, que é o interesse publico. O ato discriciondrio praticado por autoridade incompetente, ou reali-
zado por forma diversa da prescrita em lei, ou informado de finalidade estranha ao interesse pablico, € ilegi-
timo e nulo. Em tal circunstancia, deixaria de ser ato discriciondrio para ser ato arbitrdrio — ilegal, portanto.

O grande problema surge quando estamos dentro de uma compreensio de
discricionariedade adequada, que respeita toda a gama de limites que a vincula
a legalidade e legitimidade. Nessas situagGes, ha uma grande dificuldade de se
avancar na identificacdo patologica. Justamente a dificuldade maior esta no es-
pago em que se insere o diminuto desvio de curso institucional, o que, embora sob
o palio do sistema institucional e consequentemente dentro da finalidade orga-
nizacional, apresenta uma justificativa inveridica e produz beneficios indevidos
a terceiros. Nessas situagdes, nem mesmo a teoria dos motivos determinantes3
¢ suficiente a garantir a legitimidade e veracidade da agao.

3 Sobre os motivos determinantes, ensina Di Pietro (2008, p- 200): “a teoria dos motivos determi-

nantes, em consonancia com a qual a validade do ato se vincula aos motivos indicados como seu
fundamento, de tal modo que, se inexistentes ou falsos, implicam a sua nulidade”. Ainda afirma que:
“[...] quando a Administragdo motiva o ato, mesmo que a lei ndo exija a motivagdo, ele so serd va-
lido se os motivos forem verdadeiros”.
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A corrupgdo estrutural se revela num subconjunto de dependéncia que se
cria de forma andémala, manifestagdo do evento corruptivo, afetando a integri-
dade institucional, provocando prejuizos manifestos e implicitos, dificultando
a obtencdo e até rejeitando resultados sistémicos que ordinariamente se produ-
ziria com o desenvolvimento das a¢des organizacionais.

Sdo meias-verdades decorrentes da corrupgdo dependente e deturpadora
do agir institucional. Respeitam-se os pardmetros de legitimidade, mas se ocul-
tam razdes outras, tdo verdadeiras quanto. Isso provoca uma ruptura com a qual
dificilmente se restabelecem os lagcos de confianga com a sociedade, criando
uma espécie de descrédito generalizado, propulsionando facilmente a propria
desestabilizagdo e extingdo da instituicdo como um todo.

Veja-se, por exemplo, a manchete do UOL, portal eletronico de noticias,
publicada em 10 de setembro de 2019.4 Nessa ¢é destacada a extingdo de uma so-
ciedade de economia mista brasileira, a DERSA — Desenvolvimento Rodoviario
S.A., a qual possuia como principal acionista o Estado de Sao Paulo, tendo a
matéria o seguinte titulo: desvios interrompidos. A noticia relembra escandalos
de corrupgio, processos e prisdes de dirigentes.

O debate na Assembleia Legislativa que inaugurou a autorizacgio de liqui-
dagido e extingdo da institui¢do foi marcado por duras criticas, como se extrai do
Diario Oficial de 10 de setembro de 2019, p. 17, quando o parlamentar, Dep. Ro-
berto Fiorilo, assim se manifestou na tribuna:

[...] Nao é possivel que eles queiram enterrar um caddver sem que a gente saiba exatamente do que
morreu aquele caddver, sem que a gente faca uma autdpsia detalhada, aprofundada. E eu ndo sou mé-
dico. Alids, acho que nenhum dos deputados é médico, mas tenho certeza de que poderemos dar uma con-
tribuicdo importante para o estado de Sao Paulo e para o pais, porque esta Assembleia deixaria de ser um
“puxadinho” do governador para ter altivez e liberdade para investigar.

Nao se pretende aqui fazer um juizo de valor acerca da organiza¢do ou
dos fatos noticiados na imprensa nacional, todavia, destacar exemplo da disfun-
cionalidade patoldgica retratada, sendo essa a justificativa implicita para a liqui-
dac@o, o que revela a descredibilizagdo generalizada e consequente extingdo, mor-
te institucional.

A corrup¢do individual entdo é um minus em relagdo a corrupgéo institu-
cional, ou vice-versa, mas tudo demonstra que esta é de maior dificuldade de en-
frentamento. Outrossim, ratifica-se, nesta ha uma certa autonomia em relagio
ao individuo.

Por essa razdo, a corrupgio estrutural nao € a mera soma de fendomenos indi-
viduais, porém, o proprio esquadrinhado a partir de uma soma de competéncias,
com finalidade de outorgar beneficios irregulares, desvinculados do fim organi-

4 REBELLO, Aiuri. Desvios interrompidos. UOL, Sdo Paulo, 10 set. 2019. Disponivel em: <https:/
noticias.uol.com.br/reportagens-especiais/dersa-virou-foco-das-maiores-denuncias-e-corrupcao-
contra-o-psdb-com-paulo-preto-mas-desvios-comecaram-antes/#cover>. Acesso em: 30 mar. 2024.
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zacional, cujo processo de produgdo possui uma certa autonomia que permite
transpassar as atuacdes individuais, somatizando um desvirtuamento da prépria
entidade. A organizagdo publica ou privada ndo persegue mais seus fins.

Interessante quando Lessig (2011, p. 90) critica a dependéncia politica
americana aos financiadores de campanhas eleitorais americanas ao congresso,
denominando de “Fund-raising Congress”. De fato, quando os regulados con-
seguem interagir, criando certa dependéncia dos reguladores, ha uma fragilidade
estrutural permitindo uma interferéncia deslegitimante, isso porque, ainda que
ndo tenha ocorrido efetivamente a influéncia desestruturante, gera certa descre-
dibilidade. Nesse sentido, adverte:

The answer to these questions is obvious and critical: If the only actors involved in this dance are members
of Congress and the special interest seeking favor, then the dance is quite difficult, at least within the
bounds of legality. But if there is an agent in the middle — someone who works not for the congressman
but for many special interests seeking special favors from Congress — the dance becomes much, much
easier, since there are obvious ways in which it can happen well within the boundaries of federal law.

Menciona ainda (2011, p. 86)

As Congressman Jim Bacchus (D-Fla.; 1991-1995) said of the practice of raising money from the very
people you regulate, it “compromises the integrity of the institution.” [213] After that practice became the
norm, Senator Chuck Hagel (R-Neb. 1997-2009) commented: “There’s no shame anymore. We've blown
past the ethical standards, we now play on the edge of the legal standards.” Again, it is hard to say with
integrity that one thing caused the other.

Inexiste, nesses casos, uma relagio direta, ha uma dependéncia institucio-
nal, uma corrupg@o as avessas, ocorrendo uma influéncia que extrapola a nego-
ciagdo de beneficios como ordinariamente estamos familiarizados, quid pro
quo. Porém, isso ¢ capaz de gerar uma carga de dependéncia que desvirtua os fins.
Nesse sentido, ainda Lessig (2011, p. 91):

Indeed, there is an argument — and it is the core argument of this book — that the most significant and
powerful forms of corruption today are precisely those that thrive without depending upon quid pro
quos for their effectiveness. This argument can be proven in the sterile but powerful language of modern
political science.

A reciprocidade ndo é mais direta, tornando a relacdo muito mais sutil do
que ocorre na corrupgdo que estamos tradicionalmente familiarizados. A leal-
dade desloca-se da finalidade societaria para a tutela dos interesses de seus ben-
feitores institucionais. Ha uma dindmica de gratiddo, uma plataforma muito mais
complexa do que a relagdo cui bono. Em detrimento do suborno, surge o lobby
para o qual o ato disruptivo ndo depende de uma contrapartida especifica.

Isso gera uma grande complexidade de controle, pois as formas tradicio-
nais de enfrentamento a corrupgio néo conseguem evitar tais situacdes de modo
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pleno. Nisso surge a importancia de se avaliar a acessibilidade a fungdo admi-
nistrativa brasileira, assim como meios de garantia, estabilidade, para que os ato-
res dos servigos publicos consigam exercer suas atribui¢des de forma imparcial
e impessoal, distanciando-se da relagdo de dependéncia que se inaugura na cor-
rupgdo sistémica, bem como possuam garantias suficientes para que reportem
os desvios as autoridades competentes.

4  Afuncao administrativa: uma garantia para a sociedade

O ingresso no setor publico foi idealizado a partir da Constitui¢do de 1988
por intermédio de uma forma democratica de acesso, o concurso publico, resguar-
dando a impessoalidade inerente a acessibilidade de oportunidades no servigo
publico. Pois, como afirma José Afonso da Silva (2002, p. 659):

A Constituicdo estatui que os cargos, empregos e fungdes sao acessiveis aos brasileiros que preencham os
requisitos estabelecidos em lei, assim como aos estrangeiros, na forma da lei (art. 37, | ¢f EC-19/98). Ha ai
duas normas e dupla referéncia a lei. A primeira norma, que reconhece a acessibilidade a todos os brasileiros, é
de eficicia contida e aplicabilidade imediata, de sorte que a lei a ela referida ndo cria o direito previsto, antes o
restringe ao prever requisitos para seu exercicio. Essa lei estd limitada pela prépria regra constitucional, de tal
forma que os requisitos nela fixados nao poderao importar em discriminacdo de qualquer espécie ou impedir
a correta observancia do principio da acessibilidade de todos ao exercicio de funcao administrativa.

Todavia, ndo é incomum a burla a regra constitucional. Em se acompa-
nhando relatdrios de auditoria dos Tribunais de Conta ou iniciais de A¢des Ci-
vis Publica, verificar-se-a gestdes publicas buscando nomeagdes de agentes seus
sem a devida prestagdo de concurso publico, no mais das vezes sem o devido
dominio da coisa publica. Desvios de fun¢éo de detentores de cargos em co-
missdo, mediante afastamento das hipdteses legais que justificavam suas nomea-
¢oes, sdo muito comuns.

Isso abre uma janela de oportunidade para que praticas corruptivas se im-
plementem frente a ocorréncia de uma relacdo dependente. Mesmo que inexista
um vinculo direto que exija uma pratica corruptiva, quid pro quo, ha uma gra-
tiddo pela benesse da fungéo publica, propiciando uma subordinagdo imprdpria
a qual ndo se rege pelas normas que disciplinam o servigo publico e sim por
regras que estabelecem relagdes pessoais e parciais, contrariando os principios
balizadores do sistema.

O concurso publico ndo pode ser compreendido como uma mera buro-
cracia, pois se trata de expressdo do principio da acessibilidade, como mencio-
na José Afonso da Silva (2002, p. 659) e também permite a selecdo de quem pos-
sua melhores condi¢des pessoais ao exercicio da fungdo publica. Soma-se a is-
so, até como uma forma de garantir o interesse nessa oportunidade de trabalho
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e o efetivo cumprimento das fungdes legais por seus agentes, a estabilidade, a
qual foi prevista para os que lograssem aprovagdo no processo seletivo, conse-
guissem assim serem investidos em cargos de provimento efetivo e obtivessem
aprovagdo em estagio probatdrio.

Entretanto, ndo é inusual que determinadas Administragdes Publicas de en-
tes federados ndo possuam uma politica de gestdo de pessoas, tampouco € rara
a inexisténcia de sistemas disciplinadores. Isso gera criticas ao servigo publico
brasileiro, justamente por permitir que pessoas ndo mais aptas para o exercicio
de cargos publico prossigam prestando servigo a populagéo, tudo, como visto,
decorrente da inexisténcia de uma gestdo de pessoas no servigo publico e com
periodica avaliacdo de desempenho.

Quando ha essa disfuncionalidade, também se gera oportunidade para a
manifestacdo de fendmenos corruptivos, até como forma de manutencéo do tra-
balho publico. Agora, de fato, a estabilidade permite que néo se gere relagdo de
dependéncia e consequentemente possibilite o adequado cumprimento da fun-
¢do publica.

O fim da estabilidade, quica sua flexibiliza¢do, ndo pode ser compreen-
dido simplesmente como necessidade da modernizagdo do servigo publico, tam-
pouco consequéncia da eficiéncia da Administragdo. Em verdade, sua extingéo,
em maior ou menor extensdo, apenas contribuiria para a implementagéo da cor-
rupgdo estrutural, pois sem a estabilidade o funcionario da Administragdo Pu-
blica ndo teria qualquer garantia para o cumprimento de suas atribui¢des de forma
legal, impessoal e imparcial. Tal situacdo ampararia ademais que atos de cor-
rupcdo ndo fossem sequer denunciados, revelados, obstando a tutela do servigo
publico nacional.

De um modo geral, no embate a forma de ingresso e a estabilidade, o que
temos sdo argumentos muito ideoldgicos, todos com a explicita afirmacdo da
necessidade de se flexibilizar o acesso e se afastar a estabilidade no servigo
publico para garantir a eficiéncia. Garantir que o gestor possa nomear quem pre-
tenda para funcdes publicas € um retrocesso democratico e republicano, isso
nio flexibiliza e sim restringe a acessibilidade ao servi¢o publico.

Uma coisa também ¢ certa, a estabilidade nfo € inimiga da eficiéncia, muito
antes pelo contrario. Nao é objetivo deste a analise das formas de vinculos de-
correntes da extingdo do regime juridico unico e a propria reforma administra-
tiva hoje em tramitagdo pela PEC 32/20, mas de avaliar a estabilidade como
garantia ao exercicio da fungfo publica.

A disciplina na gestdo de recursos humano até hoje foi relegada a um se-
gundo plano, o que se pode constatar pela auséncia de regulamentacéo geral da
avaliacdo periodica de desempenho. Essa regulamentagdo ¢ fator que efetiva-
mente contribuiria para que padrdes de produtividade e eficiéncia fossem alcan-

248 Revista do Ministério Piblico do RS, Porto Alegre, n. 95, jan. 2024 — jun. 2024



Servidor Publico e corrupgdo estrutural na Administragdo Publica brasileira

cados. Para esses parametros, a estabilidade contribui visto que garantira ao de-
tentor o cumprimento de suas fungdes legais e ndo do atendimento aos interesses
das forgas ocultas que desviam a bussola das politicas publicas brasileiras.

A estabilidade, antes de tudo, constitui uma garantia, ndo podendo mais
ser vista como um direito ao servidor inapto do povo brasileiro. Assim como deve
ser garantido o concurso publico, somente assim € possivel democratizar o acesso
as fungdes administrativas.

5 Consideragoes finais

A fun¢@o administrativa brasileira permitiu que seus atores, num passado
ndo tdo remoto, fossem familiarizados com incentivos e beneficios, isso gerou
uma necessidade para que se conseguisse garantir o acesso de forma igualita-
ria, republicana e democratica. O que, por consequéncia logica da impessoali-
dade, fez estancar o desequilibrio provocado pelas benesses outrora concedidas
a agentes publicos.

O concurso publico e sua importancia para o enfrentamento da patologia
corruptiva ¢ inegavel, pois. Assim como importante ¢ a demissdo do agente pu-
blico que protagoniza ato de corrupgdo, também sdo os agentes do servico pu-
blico os protagonistas que podem frear a corrupgao estrutural e captagéo institu-
cional por forgas corruptivas, por isso a importancia de se garantir a impessoali-
dade e o democratico de acesso a fun¢édo administrativa.

Como visto neste artigo, ndo é a mera relagdo direta de benfeitor e bene-
ficiado que pode determinar a implantagdo de uma politica pablica, o que torna
importante o estabelecimento de outro instrumento de tutela a corrupgéo, a es-
tabilidade na func¢@o administrativa, sem perder de vista, por obviedade, a propria
necessidade de realizagdo de concurso publico, pois sdo ocorréncias que nio
geram relagdes de dependéncia, permitindo um horizonte adequado para o
cumprimento da fungfo publica.

A estabilidade, antes de servir de perpetuagdo de agente publico inapto,
serve como garantia para a obtengéo das finalidades publicas, até mesmo porque
o0 agente publico corrupto deve ser atingido pelos sistemas de disciplina. Ade-
mais, adjetivagdes e argumentos retdricos a ineficiéncia da fun¢éo administra-
tiva pela ocorréncia de estabilidade sdo superaveis pela adequada gestdo de
pessoas e, sobretudo, com a sonhada regulamentaggo nacional do sistema de ava-
liagdo periddica de desempenho, para a qual se aguarda ainda a lei complementar
regulamentadora.

A atividade legislativa hoje € incessante sobre o tema, proposi¢des legis-
lativas para reforma administrativa e para o estabelecimento de avaliagdes de
desempenho seguem em tramitacdo no Congresso Nacional. Mas, o objetivo
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desta abordagem foi atingido, resultando convalidada a percep¢do de que con-
curso publico e estabilidade néo sdo inimigos da Administragdo Publica, muito
antes amigos da legalidade, impessoalidade e probidade.

De fato, nossas frustragdes ndo podem justificar, muito pelo contrario, a
desconstrugdo do panorama da Administragdo Publica edificado pela Constitui-
cdo de 1988. Agora, ndo podemos também incautamente seguir nos omitindo
com a necessaria gestdo de pessoas no servigo publico.

Nio se prescinde, portanto, de que se garanta a plena aptiddo daqueles que
prestam servigo a nagao.
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