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RESUMO

NEVES, Fernanda Moreira. A especializagdo no exercicio de cargos
comissionados na administragao legislativa municipal. 2016. 146 f. Dissertacao
(Mestrado em Administracdo) — Faculdade de Ciéncias Empresariais,
Universidade FUMEC, Belo Horizonte, 2016.

Para evidenciar as disfungées burocraticas presentes no exercicio de
servidores nao especialistas em sua fungao na Administragdo Publica, buscou-se,
com esta abordagem qualitativa de perfil descritivo, investigar os servidores de
cargos comissionados da Camara Municipal de uma cidade de Minas Gerais, que
nao atendem aos principios da especializacdo de fungdo previstos no modelo
burocratico de Max Weber. Ao final deste estudo, evidenciou-se a necessidade de
se repensar as praticas de gestdo de pessoas no servigo publico tanto relativas
aos servidores de carreira — cargo efetivo — como aos servidores comissionados
— cargo de provimento. E isto em decorréncia de disfungdes burocraticas
caracterizadas pelos desvios dos preceitos weberianos de gestdo organizacional,
principalmente, na concepcédo que deve nortear os critérios de selecdo para os
cargos de confianga, que ignoram a escolha de candidatos tecnicamente bem
preparados. Constatou-se como principal disfuncdo detectada a decorrente da
exigéncia de concurso publico, composto de provas de conhecimentos e titulos,
apenas para os servidores de cargos efetivos, em virtude do disposto no art. 37
da Constituicdo Federal, que autoriza a nomeagao de servidores comissionados
para os cargos de confianga. Tal disfungao resulta na anomalia de um quadro de
funcionarios composto por servidores efetivos — especialistas nas fungbes e
atribuicdes de seus cargos, e servidores comissionados — nao especialistas nas
fungcdes e atribuicdes de seus cargos. Verificou-se, também, que a
discricionariedade e o fator confianga s&o os determinantes dessas livres
nomeacdes, para as quais inexiste critérios de selegcdo. Neste contexto
administrativo, constatou-se a nao consideragao, pelos agentes politicos, neste
caso, vereadores, da exigéncia do art. 37 da CF/1988, de que seja observado o
modelo burocratico de Weber, que defende que os cargos publicos sejam
ocupados pelo mérito, por especialistas, mediante concurso publico. Concluiu-se,
por outro lado, que tal inobservancia decorre da forte heranga patrimonialista do
colonialismo portugués ainda presente na cultura nacional, refletida nas acbes
decisodrias dos agentes politicos a frente das instituicdes publicas brasileiras que,
fazendo prevalecer os interesses pessoais e politicos sobre os interesses publicos,
determinam as nomeagdes para os cargos de livre provimento ignorando a
necessidade de avaliar a qualificacdo técnica de seus indicados para esses
cargos. Verificou-se, portanto, que os servidores comissionados atuantes na
Camara Municipal pesquisada ndo sao especialistas nas fungbes dos cargos que
ocupam, cumprindo, apenas, com o requisito de formacao académica basica, que
€ 0 minimo exigido para os cargos de provimento.

Palavras-chave: administragcdo publica . burocracia . especializagao . servidores
publicos . cargos comissionados . cargos efetivos



ABSTRACT

NEVES, Fernanda Moreira. Specialization in the exercise of positions
commissioned in the municipal legislative administration. 2016. 146 f. Dissertation
(Master in Administration) — Faculdade de Ciéncias Empresariais, Universidade
FUMEC, Belo Horizonte, 2016.

In order to highlight the bureaucratic dysfunctions present in the exercise of non-
specialists in their role in the Public Administration, this qualitative approach with a
descriptive profile was aimed at investigating the servers of commissioned
positions of the City Hall of a city of Minas Gerais, which do not meet the principles
of role specialization foreseen in Max Weber's bureaucratic model. At the end of
this study, it was evident the need to rethink the management practices of people
in the public service, both regarding the career servers effective position and the
commissioned servers filling position. This is due to bureaucratic dysfunctions
characterized by deviations from Weberian organizational management precepts,
mainly in the conception that should guide the selection criteria for positions of
trust, which ignore the choice of technically well prepared candidates. The main
dysfunction detected was the result of the requirement of a public tender
composed of evidence, knowledge and titles only for the employees of effective
positions, by virtue of the provisions in art. 37 of the Federal Constitution which
authorizes the appointment of servers commissioned for positions of trust. Such
dysfunction result in the anomaly of a staff composed of effective servant
specialists in the functions and assignments of their positions and commissioned
servers - not specialists in the functions and duties of their positions.It was also
verified that discretion and the trust factor are the determinants of these free
appointments, for which there are no selection criteria.In this administrative
context it was noted that the political agents in this case, councilors do not
consider the requirement of art. 37 of CF / 1988, that Weber's bureaucratic model
should be observed, which advocates that public offices be occupied by merit and
by specialists through a public tender. On the other hand, it was concluded that
such nonobservance stems from the strong patrimonial list heritage of Portuguese
colonialism still present in the national culture and is reflected in the decision-
making actions of the political agents in front of the Brazilian public institutions that
by prevailing personal and political interests on the interests determine the
appointments to the positions of free access ignoring the need to evaluate the
technical qualification of their nominees for these positions. It was verified,
therefore that the commissioned servers acting in the City Hall researched are not
specialists in the functions of the positions they occupy, only complying with the
basic academic training requirement, which is the minimum required for the filling
positions.

Keywords: public administration . bureaucracy specialization . public servants.
commissioned positions . Effective positions
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1 INTRODUGAO

No Brasil, as instituicdes publicas foram administradas, ao longo do tempo,
por diferentes sistemas de governo: (i) Monarquia (Dom Pedro | e Dom Pedro Il);
(i) Republica Velha (1889-1939 — Deodoro da Fonseca e outros governos civis);
(iii) Republica Oligarquica (1894-1930 — coronelismo); (iv) Governo Provisoério
(1930-1934 — Inicio da Era Vargas); (v) Governo Constitucional (1934-1937 —
Getulio Vargas); (vi) Estado Novo (1937-1945 — Governo Vargas); (vii) Republica
Democratica (1945-1964 — governos Eurico Dutra, Getulio Vargas, Café Filho,
Juscelino Kubitschek, Janio Quadros e Jodao Goulart ); Ditadura Militar (1964-1988
— governos Castello Branco, Costa e Silva, Garrastazu Médici, Geisel e
Figueiredo); e Republica Democratica (1988-2016 — Governos José Sarney,
Fernando Collor de Melo, Itamar Franco, Fernando Henrique Cardoso, Luiz Inacio
Lula da Silva, Dilma Rousseff e o0 atual presidente Michel Temer.

Supbe-se que essa diversidade de sistemas governamentais tenha
contribuido para transformar as reformas da administracdo publica brasileira em
politicas simbdlicas que nao correspondem as expectativas do povo, por se
centrarem na solugao de erros historicos e, com isso, se apoiarem em decisdes
pontuais e casuisticas. Neste sentido, observa-se que os diversos modelos e
tendéncias presentes na literatura da administragcdo publica foram surgindo ao
longo do tempo e enfatizando seu perfil burocratico.

De outro lado, na segunda metade do século XX, quando o pais vivenciava
a sua primeira Republica Democratica, tem inicio a Era do Conhecimento e da
informacdo caracterizada por um periodo de grandes transformacdes
tecnologicas, sociais e econdmicas, que impds novos padrbes de gestdo as
organizacdes publicas e privadas.

Atualmente, inicio do século XXI, quando os cidadaos, mais conscientes de
seus direitos, tornaram-se exigentes em relagdo ao seu cumprimento pelo Estado,
tem-se uma administracdo publica que carece de uma gestdo orientada para a
qualidade e quantidade de riqueza publica — bens e servigos publicos — ofertadas
ao contribuinte. No entanto, pouco se tem notado a preocupacédo dos gestores
com atitudes que promovam a qualificacdo pessoal dos servidores publicos, de
modo a garantir um bom atendimento e desempenho que justifique os gastos com
esses recursos humanos (BERGUE, 2005, p. 272).
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Problema oriundo do perfil burocratico da administragao publica brasileira
que, proveniente da teoria weberiana, pressupde que as organizagbes possuem
objetivos a serem alcancados por meio de eficacia e eficiéncia de normas e
regulamentos concebidos para alcanca-los. Ocorre que o modelo burocratico ideal
de Weber (1999) é baseado no poder de dominacado racional-legal, cujas
premissas sdao a formalidade, hierarquia, sistema de normas, impessoalidade,
especializacado das fungdes e profissionalismo. O socidlogo alemdo advoga que,
na burocracia, os profissionalmente informados, os peritos de conhecimento
especializado devem ser valorizados, prevendo processos seletivos com base em
provas e testes, como meio de escolher os mais qualificados para o servigo. O
tedrico preconiza que os funcionarios publicos sejam alocados em fungdes nas
quais sejam especialistas, de acordo com a estrutura de cargos e funcbes
definidas legalmente. E essa formalizagdo das atribuicdes que esta prevista em
regulamentagdes internas que viabilizam o funcionamento do Estado.

No entanto, no caso especifico da selecdo e nomeacao para cargos e
fungdes, os dirigentes publicos por vezes falham na atencdo aos critérios de
impessoalidade e qualificagado técnica, ou seja, na especializagdo necessaria para
a investidura nas fungdes publicas, conforme preconiza a Constituicado Federal de
1988, em seu art. 37, § 1°, inc. ll, respectivamente. Os cargos em comissao, por
suas caracteristicas de nomeagao e provimento, sdo0 0s que mais se inserem
nessa questao.

O art. 5° inc. XIl da Carta Magna também prevé a liberdade para o
exercicio de qualquer trabalho, oficio ou profissdo desde que atendidas as
qualificagdes profissionais previstas em lei. Estudos sobre a administracao publica
brasileira mostram que, além do expressivo numero de cargos comissionados,
para muitos abusivo (SANTOS, 2009; LOPEZ, 2015), os critérios de nomeagao
ainda privilegiam a confianga, a amizade e a filiagado partidaria (LOPEZ 2015;
2004; LOPEZ; PRACA, 2015; SANTOS, 2011; BORGES, 2012).

Um dos problemas reside nos gastos vultuosos, e as vezes
desnecessarios, com a folha de pagamento, em prol da “confianca” que promove
a governabilidade e, ainda, especialmente, no fato de, nem sempre, o servidor
indicado deter as competéncias e atribuigdes necessarias ao exercicio do cargo.
Para Olivieri (2011, p. 1397), Weber deixou como heranga questdes que ainda

sao temas atuais e importantes para o estudo sobre politica e democracia:
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burocracia e governo. A autora afirma que Brasil e Estados Unidos apresentam
semelhangas na administragao publica, por ambas possuirem caracteristicas do
presidencialismo, burocracia, nomeacdes politicas e tradigao clientelista.

A despeito dos entraves representados por seu perfil burocratico, a
administragdo publica passou por mudangas no processo de nomeagdes para
cargos e fungdes publicas. A Constituicao Federal de 1988 (art. 37) e depois a
Emenda Constitucional n° 19/1998 representam alguns marcos de incorporagao
de regras sobre o tema que, além de considerar o principio da eficiéncia na esfera
estatal, trouxeram consequéncias, principalmente, em relacdo a realizacdo de
concurso publico para cargos que, em razao de sua natureza e complexidade, por
incorporarem fungdes de confianca, passaram a ser de exclusividade de
servidores efetivos.

Tais mudangas demonstraram a necessidade de melhorar a gestao da res
publica (coisa publica), antes dominada por praticas patrimonialistas, ou seja, pela
nao separacao do publico e do privado. Tendo como foco o cargo comissionado,
na medida em que a especializacdo para a ocupacao destes nao era uma
exigéncia legal, essas mudangas abriram espaco para o questionamento da
qualificacdo técnica dos profissionais e consequente qualidade dos servigos
prestados por esses e, também, para uma atencdo especial aos entdo
desprestigiados principios norteadores da burocracia como o da moralidade,
impessoalidade e eficiéncia. Consequéncia da pratica de uma administragao
publica pautada em modelos de extremo patrimonialismo oriundo do regime
burocratico que, mais recentemente, tentou-se amenizar com a implantacdo do
modelo gerencialista. Porém, a despeito das mudangas implementadas, os tragcos
da estrutura burocratica e a heranga do patrimonialismo ainda s&o evidenciados
nas organizagdes contemporéneas, denominados por muitos autores
“neopatrimonialismo”.

Atualmente, o setor publico clama pela modernizagéo de sua gestdo, com
0 objetivo de torna-la mais flexivel, inovadora e idonea. Os esfor¢cos observados
neste sentido visam a eficiéncia e a qualidade dos servigos publicos que, em face
das mudangas do mundo contemporaneo, exigem o rompimento com o jeito
tradicional de gerir as organizacdes estatais (GUIMARAES, 2000).

E perceptivel que, na Era da Informagdo, o cidaddo, publico alvo das

organizacdes publicas, esta cada vez mais exigente. Ele quer saber o que esta
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acontecendo com os tributos que paga para a manutencdo da engrenagem das
instituicdes publicas, onde se inclui a remuneragdo dos servidores. Exige
transparéncia dos gestores e cobra qualidade de servigo, desde o atendimento ao
publico até o desenvolvimento de suas préprias fungdes gerenciais. Tal demanda
impulsionou a criagdo de algumas leis como a Lei de Acesso a Informacgdes, Lei
de Responsabilidade Fiscal e Lei da Transparéncia. A qualidade dessas
informacdes podem ser averiguadas no portais estatais que, obrigatoriamente,
devem ter espaco para divulgar informagdes aos cidaddos em toda sua
abrangéncia (CAMPOS, PAIVA; GOMES, 2013, p. 421).

O setor publico, embora nao tenha como objetivo o lucro, deve igualmente
se preocupar com a qualidade e a eficiéncia de seus servigos, de maneira que
supram, da melhor forma, as demandas da populagdo que representa o cerne da
sua existéncia e, cada vez mais, cobra, como cliente de qualquer outro tipo de
servigco, ser atendida pelo Estado com prontiddo e qualidade (STASSUN;
WIPPEL, 2013, p. 119).

A necessidade de contratacdo de pessoas para cargos comissionados se
justifica, entre outros motivos, pela necessidade de se ter pessoas de confianga
para que o gestor garanta a liberdade de gestdo e a governabilidade — o que
Lopez (2015) chama de presidencialismo de coalizdo. Independente dos fins a
que se presta as nomeacgdes, 0 que se observa € que essa pratica remete ao
sistema patrimonialista, onde o que prevalece sao interesses particulares e
conveniéncias dos gestores publicos. As praticas gerenciais, na administragcao
publica brasileira, podem ser vistas como heranca da gestdo patrimonialista
trazida pelos colonizadores portugueses, que perdura, com muitas de suas
nuances, nos dias atuais.

Segundo o conceito de Weber, o patrimonialismo € o sistema politico-
administrativo em que o gestor se apropria de recursos publicos como se fossem
dele, como se estivesse na “casa dele”, tratando das “coisas dele”, quando na
verdade trata das coisas publicas (res publica). A nomeacgao de cargos publicos é
uma das ferramentas utilizadas no patrimonialismo.

Os servidores nomeados para cargos comissionados, amparados pela
abertura legal da cota de livre nomeagao prevista no art. 37, inc. Il, da
Constituicao Federal de 1988 (CF/1988), ndao passam por concurso publico de

provas ou de provas e titulos, tendo em vista a natureza e a complexidade do
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cargo. Assim, o critério de especializagao previsto no modelo ideal weberiano que
caracteriza um profissional capacitado tecnicamente é desprezado, uma vez que
0s requisitos basicos para uma fungdo sado determinados e modificados pelo
gestor por meio de atos administrativos legais.

Os cargos comissionados s6 podem ser criados para fungdes de natureza
de direcao, chefia e assessoramento. No caso de assessores parlamentares, por
exemplo, recai a duvida e a critica — que nao é foco desse estudo — de que tais
fungdes ndo sado de assessoria, e sim meramente burocraticas. E ainda tem-se o
esteredtipo de que a maioria desses servidores exerce tal cargo, porque
participou da campanha que elegeu seu “patrdo” — o agente politico.
Independentemente dessas duvidas, consegue-se notar que, ocupando 0s cargos
em comissao, encontram-se pessoas sem qualificagdo técnica, experiéncia
profissional, sem especializagdo, ou entdo, com especializagdo em uma area
diversa a do cargo que esta ocupando, nomeadas por processo de escolha
amparado na justificativa legal de ser “cargo de confianga”. Mas nem por isso se
pode afirmar que o servidor que ocupa cargo comissionado seja desprovido de
alguma qualificagcao técnica.

O aspecto pejorativo da palavra “confianga” nessas contratagcdes advém
das praticas malvistas nas estruturas feudais, patriarcais, clientelistas e
patrimonialistas, em que o servo ou servidor era da confianga do soberano e nao
da coletividade. Porém, esse esteredtipo é rebatido por Kopecky, Scherlis e
Spirova (2008), ao atestarem que a selegao discricionaria nao exclui a capacidade
técnica, a qualificacdo ou mérito do candidato. Machado de Assis é exemplo de
reconhecida reputacdo de excelente servidor publico, mesmo tendo sido
“apadrinhado”. Por isso, a principio, conseguiu um cargo na administragao publica,
sem, entretanto, deixar a desejar, pois provando que prestou bons servigos
(GUEDES; HARZIN, 2007).

Neste estudo, pretende-se adentrar a realidade de um 6rgao publico de
poder independente — Legislativo Municipal — no que diz respeito as nhomeacgdes
para cargos em comissao (cargo comissionado) e a sua influéncia na qualidade
dos servigos prestados a sociedade. As praticas de nomeacgao de livre provimento
€ nomeagao — que é o caso dos cargos comissionados — dos 6rgaos publicos
municipais, em alguns pontos, muito se assemelha a realidade macro do

Congresso Nacional.
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Os cargos comissionados foram escolhidos como objeto deste estudo, por
constituirem uma excecado presente na Constituicido Federal, art. 37, e uma
pratica rotineira na gestdo publica, com criacdo demasiada e atribuigdes nao
determinadas pela CF/1988 (chefia, diregdo e assessoramento), o que pode
interferir na qualidade dos servicos prestados e, ainda, onerar o patrimonio
publico, uma vez que além de nao garantirem a especializagcdo de fungbes —
como ocorre com os servidores efetivos que passam por prova de conhecimentos
— podem ferir os principios da administracdo publica como o da legalidade,
moralidade, impessoalidade, eficiéncia e economicidade.

Pretende-se pois, investigar também, a presengca de disfuncbes
burocraticas relativas a especializacdo de fungao no ambiente da administragao
publica legislativa — Camara Municipal — valendo-se de teorias da administragao
publica e tomando como base o0 modelo burocratico e meritocratico do sociodlogo
aleméo Max Weber. A opcgao pelo legislativo municipal como unidade de analise
deveu-se a sua relevancia numeérica representada pelas 5.561 camaras
municipais existentes no Brasil.

No caso especifico da unidade pesquisada — o Legislativo Municipal de
uma cidade do Estado de Minas Gerais — chamou a atencdo do pesquisador o
fato do numero de servidores em cargos comissionados (101) ser superior ao
numero de servidores efetivos (33). Como instrumento de coleta de dados, valeu-
se de um mesmo roteiro de entrevista semiestruturada para os dois tipos de

servidor: de carreira e comissionado.

1.1 Problema de pesquisa

Diante do exposto, pretende-se responder, com este estudo, a seguinte
questéo: Quais as disfungdes burocraticas presentes no exercicio das atribuigées
por servidores ndo especialistas ocupantes de cargos comissionados em um

legislativo municipal?



19

1.2 Objetivos

Pretende-se com este estudo compreender, no ambito da administragao
publica legislativa, a presenca de disfungdes no exercicio de fungdes por

servidores ocupantes de cargos de provimento em comisséo.

1.2.1 Objetivo geral

Evidenciar as disfungbes burocraticas causadas pela nomeacédo de
servidores para cargos comissionados da Camara Municipal de uma cidade de
Minas Gerais, que nado atendem aos principios da especializacao de fungao
previstos no modelo weberiano, pelo confronto do perfil desses servidores com o

dos concursados especialistas em suas fungoes.

1.2.2 Objetivos especificos

Com vistas ao atendimento do objetivo geral, foram definidos os objetivos

especificos:

verificar a legislacdo e os atos normativos pertinentes a nomeacgao
de servidor comissionado para cargos da administragao legislativa

municipal;

averiguar se os critérios de recrutamento, selecdo e nomeagao de

cargos comissionados seguem os principios da especializacao;

confrontar os ocupantes de cargo comissionado na gestdo
legislativa municipal, especialistas ou ndo em sua fungdo, com os
ocupantes efetivos especializados, para evidenciar a presenca de
disfungdes burocraticas originadas da falta de especializagcdo no

exercicio de fungdes na administragcao publica.
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1.3 Relevancia tematica

Além das organizagbes atuarem como engrenagem dos negocios do
mundo moderno, a importancia do seu papel na construgao da identidade do
homem e a sua participagao fundamental no desenvolvimento de qualquer nagao,
sao fatores que tornam o estudo das instituicdes importante para a sociedade
(MOTTA; PEREIRA, 2004, p. 2). Entre os atributos das entidades, érgaos publicos
e empresas estao a divisao do trabalho, a hierarquia da autoridade, as normas, a
separagao entre empresa e propriedade, o salario e a promogao baseada em
competéncia técnica. Nesse contexto, o modelo ideal burocratico weberiano vem
servindo de base para os estudos organizacionais de pesquisadores de diversas
correntes epistemolégicas (HALL, 1976).

As organizagoes, publicas ou privadas, tém percebido o valor do capital
intelectual e suas formas de atuacao para atingir seus objetivos e metas. Embora
predomine a valorizagcdo do conhecimento técnico, na administracdo publica, a
questao da selecao de profissionais especializados vem carecendo de atencao. E
as informagdes de acgdes fraudulentas no setor publico recaem, majoritariamente,
sobre os cargos comissionados — tema constante nas pautas das redacgdes
jornalisticas de midias diversas (jornais impressos, televisivos, radio, internet),
dos formadores de opiniao e dos estudiosos. Para Santos (2009):

A sensacgido de que o pais ndo se empenha em reduzir as praticas
fraudulentas € também compartilhada por muitos formadores de opiniao
internos. Cresce, nos meios de comunicagao de modo geral, o consenso
de que a rotineira ocorréncia de denuncias de casos de corrupgédo, muitos
decorrentes de empreguismo, loteamento de cargos em organizagbes
publicas e baixa profissionalizagdo dos quadros dirigentes, afeta nao
apenas o governo, mas enfraquece o Estado de Direito, implicando no

aumento generalizado da desconfianga da populagdo em relagéo a classe
politica e as instituicbes (SANTOS, 2009, p. 13).

Pode-se avaliar, hoje, que 0 excesso na criagdo de cargos comissionados
tem comecado a gerar incdbmodo na redefinicdo dos quadros democraticos.
Alguns gestores publicos tém promovido a redugado das nomeagdes para cargos
comissionados, em prol da moralidade, eficiéncia e economicidade. Em dezembro
de 2015, o Ministério do Planejamento divulgou a redugdo de 24 cargos
comissionados no Ministério do Turismo, 0 que representou uma economia anual

de R$ 1,8 milhdo. O corte de comissionados é parte das medidas de ajuste fiscal
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anunciadas, em outubro do ano passado, numa coletiva com a imprensa no
Palacio do Planalto, pela entao presidente Dilma Rousseff.

De acordo com Nascimento (2015), a meta da reforma administrativa é
reduzir 3 mil cargos de Direcdo, Chefia e Assessoramento e 30 secretarias nos
ministérios e, dessa forma, economizar R$ 200 milhdes por ano. Menezes (2015)
confirma que o governo federal acumula 100 mil cargos de confianga. Somente na
Presidéncia da Republica, existem quase sete mil cargos, fungdes de confianca e
gratificagdes. Tais cargos representam cerca de 40% dos 18 mil funcionarios
lotados na Pasta.

Duarte (2015) também noticia o inchaco do numero de servidores da
maquina publica, fazendo uma comparagdo com outros paises. Segundo a
reportagem, no estudo do ex-diretor da Federagdo das Industrias do Rio de
Janeiro (FIRJAN), Augusto Franco, o Brasil aparece como o pais com maior
numero de ministérios num ranking com as 50 maiores economias do mundo.
Augusto Franco diz que a situagao brasileira melhora muito pouco com o corte
anunciado:

O pais até sai do 1° lugar, mas vai apenas para a 62 colocagao, que passa
a dividir com a Nigéria. Nesse grupo de 50 economias mais importantes,
os paises tém, em média, 20 ministérios. E o caso, por exemplo, de Japao
(20), Reino Unido (22), Italia (18), Mexico (17), Argentina (17), Chile (21) e
Franca (17). Entre os Brics (Brasil, Russia, India, China e Africa do Sul), a
China, com 21 pastas, e a Russia, com 25, ficam perto da média,

enquanto a Africa do Sul tem 35 e a India, 27 (FRANCO apud DUARTE,
2015),

Em meio a crise politica, ética e financeira que assolou uma das
instituicdes publicas tidas como exemplo de gestdo no Brasil, a Petrobras
anunciou, entre as medidas do plano de reestruturagao interna da companhia, a
reducéo de 30% dos cargos gerenciais (cargos comissionados de alta diregao).
Segundo Ordénez (2016), o Conselho de Administracdo da Petrobras espera
implementar o plano a partir de margo de 2016. O objetivo maior é reduzir custos.
O projeto cogita, também, a criacdo de cinco vice-presidéncias em substituicdo as
atuais sete diretorias, o que eliminaria uma série de empregos publicos.

Em Sergipe, o conselheiro presidente do Tribunal de Contas do Estado
Clovis Barbosa de Melo tomou duas medidas que, para ele, acarretarao em maior
eficiéncia e eficacia do 6rgao, além de impactar positivamente a produtividade: a

ampliagdo da carga horaria dos servidores comissionados € em fungdes de
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confianga; e o controle de jornada por meio do uso de ponto eletrénico (TV
SERGIPE, 2016).

Nesse mesmo sentido, a secretaria de Estado da Fazenda do Espirito
Santo, Ana Paula Vescovi, declarou que, em vista de medidas visando a redugao
dos gastos publicos, verificou-se, na folha de pagamento dos servidores, uma
diminuicdo de R$ 104 milhdes somente em cargos comissionados e designagdo
temporaria, o0 que promoveu uma corte real de 19,5% (SCALZER, 2016).

Em Campinas, o Ministério Publico também vem agindo na questao de
reducdo de cargos comissionados, propondo acgdes a Justica. A quantidade de
exoneragoes deve chegar a 449 até julho de 2016. Segundo Pacifico (2015),
Mauro Fukumoto® considera que houve “distorcdo na alocacdo dos cargos de
assessoria” em pelo menos quatro secretarias. E ressaltou que o fato “nao
constitui simplesmente um problema de gestao [...], mas contraria principios de
Direito Administrativo”.

Manzano Filho (2006) informa que juizes, politicos e estudiosos alertam
sobre o assunto, alegando que cargo de confianga ndo € necessariamente
sinbnimo de incompeténcia ou corrupgao: “O que se pode dizer, apenas, é que
ele € uma porta aberta para isso”, adverte o professor Frangois Bremaeker,
coordenador de dados do Instituto Brasileiro de Administracao Municipal (IBAM).
No entanto, a visdo que predomina no pais é de que a confiangca em questao é
um compromisso individual, de fidelidade do funcionario ao benfeitor, e ndo a
confiabilidade e principios éticos no trato de assuntos do interesse publico.

Pode-se dizer que a administragdo publica é a oficializagcdo da vontade
dos governantes, por colocar em pratica as decisbes politicas que devem ter
como finalidade o interesse publico. A fungdo do governante deve estar baseada
nos principios da Constituicdo, para que atinja suas finalidades e promova o bem-
estar social. Assim, espera-se que a gestdo publica moderna seja realizada por
uma maquina administrativa eficiente e ética. A maneira como os gestores estao
dirigindo os recursos publicos humanos e materiais pode interferir nesses

principios da boa administracdo estatal. Schwella (2005) cita Owusuansah,

Juiz da 12 Vara Civel de Campinas, em entrevista ao Portal G1.
2 OWUSUANSAH, W.; COONEY, T. M.; URQUHART, J. How innovative is the public setor?
A critical debate. Dublin 2, Irlanda: Faculty of Business/Dublin Institute of Technology,
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Cooney e Urquhart (2003)?, para contextualizar as demandas da administracdo

publica contemporanea:
a organizacdo do setor publico enfrenta hoje demandas sem
precedentes por parte da sociedade, que se torna dia a dia mais
complexa e interdependente. O setor publico numa sociedade moderna
€ cada vez mais afetado pelo ambiente no qual opera, transformando-se
em um sistema aberto com continuas relagbes de troca, no qual
também se testemunham mudangas rapidas nas relagdes entre
funcionarios publicos e seus clientes. O ambiente externo das
organizagbes do setor publico agora pode ser caracterizado como
altamente turbulento, o que implica um conjunto de condigdes cada vez

mais dindmicas, hostis, e complexas (OWUSUANSAH; COONEY;
URQUHART apud SCHWELLA, 2005, p. 267).

Os prejuizos causados ao erario publico pela ndo observancia dos
gestores da prevaléncia do interesse publico sobre seus interesses particulares,
tornam o foco de pesquisa nos cargos comissionados ainda mais pertinente, pois
tudo que remete a esse tipo de nomeacgdo estd no centro do interesse da
sociedade brasileira, principalmente, no momento atual. A ocupacado desses
cargos por especialistas como foco de investigacao se justifica, porque a divisao
do trabalho em tarefas realizadas por profissionais capacitados para determinado
servigco garante mais eficiéncia.

No drgao legislativo municipal escolhido como objeto desta pesquisa, o
numero de contratagbes de cargos de livre provimento e escolha discricionaria
(106) é quase o quadruplo do numero de efetivos (32), confirmando os fatos
relatados pela midia em todo o pais. Situacao essa, criticada por Mello (2005, p.
280), ao alegar que os cargos de provimento efetivo € que devem constituir a
maioria dos cargos publicos existentes no quadro de pessoal das instituigdes do
Estado. Natural pois essa orientacdo, ja que os cargos comissionados, por
representaram uma excecgao presente na Constituicdo Federal, ndo demandam a
exigéncia legal de que sejam exercidos por especialistas em suas respectivas
fungbes. Quando se fala do numero exacerbado de cargos comissionados,
remete-se ao numero de servidores que podem n&o estar cumprindo suas
atribuicbes de maneira maxima, por ndo serem especialistas nessas areas

profissionais.

2 OWUSUANSAH, W.; COONEY, T. M.; URQUHART, J. How innovative is the public setor?
A critical debate. Dublin 2, Irlanda: Faculty of Business/Dublin Institute of Technology,
2003.
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A complexidade e as incertezas geradas no ambiente das instituicbes
publicas reportam a necessidade de um Estado eficiente, livre do personalismo,
com organizagdes publicas enxutas e providas de objetivos para o atendimento
das demandas sociais. Em relagao as indicagdes que privilegiam a confianga e a
amizade, pode-se argumentar com Weber (1974), que

Quanto mais complicada e especializada se torna a cultura moderna,
tanto mais seu aparato de apoio externo exige o perito despersonalizado
e rigorosamente objetivo, em lugar do mestre das velhas estruturas
sociais, que era movido pela simpatia e preferéncias pessoais, pela graga
e gratidao. A burocracia oferece as atitudes exigidas pelo aparato externo

da cultura moderna, na combinagdo mais favoravel (WEBER, 1974, p.
251).

O que se constata nos estudos e fatos relatos pela midia nacional é que,
cada vez mais, os cargos de livre nomeacéao tém se tornado moeda de troca na
busca de apoio politico por parte dos governos, cujo acesso se da sem concurso
publico, logo, sem comprovacao de qualificagcado técnica. Verifica-se, neste caso, a
desobediéncia as normas fixadas para a selecdo de pessoal quanto a
especializacdo. Neste sentido, Weber (1976) afirma que

O papel das qualificagbes técnicas em organizagbes burocraticas é
continuamente incrementado. Mesmo o funcionario de um partido ou
organizagao sindical necessita de conhecimento especializado, embora
usualmente, de carater empirico, desenvolvido antes por experiéncia do
que por aprendizagem formal. No Estado Moderno os Unicos cargos para

0s quais nado se exigem qualificagbes técnicas sdo os de ministro e
presidente (WEBER,1976, p. 22).

Cassol et al. (2012) preocuparam-se em ressaltar a influéncia do nivel de
escolaridade e da filiacao partidaria no provimento dos cargos comissionados,
alegando que “a qualidade de gestdo esta diretamente relacionada ao perfil do
ocupante do cargo comissionado, que se negligenciado compromete o
atendimento das demandas da sociedade”.

Sobre a questdo da confianga para a governabilidade politica, um dos
motivos para conceber a justificativa das contratagdes por critérios pessoais, de
confianga, segundo Cassol et al. (2012), é que, apesar de o Brasil ter passado por
algumas mudangas positivas em relacdo ao nepotismo, a disputa por cargos
ainda é questao preocupante.

a disputa por cargos publicos € continua e intensa a cada ciclo do
governo. Os candidatos aos cargos maijoritarios (presidente, governador,
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prefeito), comumente, sao eleitos por meio de uma coalizdo de partidos
que luta por espagos dentro da maquina estatal, no sentido de acomodar
seus afiliados politicos e influenciar as decisbes governamentais
(CASSOL et al., 2012, p. 76).

Para o promotor Lemos Junior (2010), a questdo dos servidores
ocupantes de cargos em comissao é um dos problemas mais criticos dos
promotores que atuam nas questdes do patrimonio publico. O autor afirma que o
cargo comissionado beneficia um grupo maior de pessoas do que o nepotismo. O
cargo de comissao vai além do parentesco, abrange “conhecidos, amigos, amigos
de amigos, cabos eleitorais”. Baseado em sua experiéncia profissional, observa
que:

N&o € o unico problema, por certo. Ha irregularidades das mais variadas,
verificadas em concursos publicos (ou na falta de), desvios de fungao,
nepotismo, contratagao irregular de méao de obra a titulo temporario ou por
contratos ou convénios fraudulentos, dentre outros. Mas um dos pontos
mais sensiveis sao os servidores comissionados, muito mais grave do que
o famigerado nepotismo. Este provoca algum clamor social; ha uma nitida
antipatia em relagdo a sua pratica, pela sensagao desagradavel de que
pessoas sem mérito furaram a fila, passando na frente de outras menos
privilegiadas por circunstancias ou que estao se esforgando em véo para
passar em concursos (LEMOS JUNIOR, 2010, p. 1)

Recentemente foi divulgada a carta do vice-presidente da Republica Michel
Temer a presidente Dilma Rousseff, na qual reclama desateng¢ao da presidente
aos seus indicados aos cargos de alta diregdo. Essa dinamica da governabilidade
na democratica republica brasileira esta presente em todas as esferas
governamentais, ndo s6 no ambito do Executivo, mas também do Legislativo. Nas
camaras municipais, as eleicbes para a presidéncia da mesa diretora geram
muitas expectativas em relagdo aos cargos de livre provimento.

Lemos Junior (2010) chamou a atengao para o outro lado da questdo. No
Ministério Publico do Distrito Federal e Territérios (MPDFT), dos 1170 servidores,
856 sao concursados do Ministério Publico da Uniao (MPU), restando somente 11
comissionados, sem vinculo, todos ocupando cargos elevados e muito
disputados. Ressalta, ainda, que:

nao afirmamos que o cargo em comissdo ocupado por servidor sem
vinculo seja um mal em si. De forma alguma; pode ser que o seu bom uso

traga frutos que enriquecam a qualidade do servico publico. Existem
experiéncias positivas nesse sentido (LEMOS JUNIOR, 2010. p. 1).



26

Tentativas de mudancga na selegao de pessoal chegaram a ser colocadas
em pratica em algumas gestdes estaduais. Em 2003, o governo de Minas Gerais
criou o cargo de empreendedor publico, com o objetivo de gerenciar projetos,
trazendo pessoas de dentro e fora do Estado, com boa formacédo académica e
profissional. Os selecionados também passavam por uma pré-qualificacdo. Esse
foi um modelo inovador quanto ao recrutamento de pessoal no servigo publico,
por levar em consideragao o perfil para o cargo. Mas nao conseguiu se livrar,
substancialmente, dos tragos patrimonialistas, uma vez que também fazia parte
do processo de selecdo a indicagdo de nomes, o que pode configurar o
fortalecimento das elites governamentais. Valadares e Emmendoerfer (2012)

atestam que:

No caso de Minas Gerais, apesar de todo o discurso de que o cargo de
empreendedor publico € um exemplo de sucesso, pouco se sabe sobre os
reais efeitos desse cargo em termos de eliminagdo de praticas
clientelistas na agdo do governo. Um dos fatores que geram duvidas é
que, apesar de haver todo esse processo de pré-qualificagdo, a ultima
fase de todo moderno processo, a decisao final, passa pelo aspecto de
confianga de uma pessoa, o governador (VALADARES;
EMMENDEORFER, 2012, p. 736).

O Ministério Publico do Rio Grande do Norte (MPRN) inaugurou, em 2010,
o sistema da meritocracia na selegao de pessoal para cargos de dire¢ao, chefia e
assessoramento, dentro da tendéncia de planejamento estratégico. Foi criado o
programa de Selecdo para Cargos de Provimento em Comissao de Gestor
Publico (AZEVEDO; PATINO, 2013).

A nomeagcao de servidor publico comissionado sem critérios de qualificacao
profissional e os abusos de criagao de cargos comissionados apontam um cenario
onde se detecta algumas mudangas que, independente do motivo, sdo oriundas
de conscientizacdo administrativa ou pressdo social. Tem-se, assim, além do
anuncio da redugao ministerial (atingindo, principalmente, os cargos de livre
nomeacao e exoneragcado) anunciada pela presidente Dilma Rousseff, outras
iniciativas como a PEC 110/2015 — que propde a reducdo do numero de cargos
em comissao, e a Lei das Estatais (n® 13.303) — que estabelece critérios e reduz
os cargos de alta direcdo, ocupados por indicagao politica em empresas publicas
(caso da Petrobras).

Nota-se pois que, além de atual, o tema ora proposto vem sendo alvo de

criticas e debates na sociedade brasileira. No entanto, ndo é objetivo desse
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estudo munir os leitores com denuncias da imprensa, mas levar em consideragao

a importancia da midia como relatora de fatos reais e informante da sociedade.

1.4 Contribuicao tedrica e empirica

Como contribuicdo tedrica, este estudo se propds a uma revisdo dos
conceitos e praticas da administracao publica, a partir modelo burocratico de Max
Weber e dos principios constitucionais, com vistas a identificar os principios
burocraticos que afetam a eficiéncia da administragdo publica com tragos da
gestdo patrimonialista, especialmente, no ambito da sele¢cdo de servidores
comissionados. Dessa forma, esta pesquisa pode contribuir para expandir o
conhecimento acerca das implicagbes da especializagdo na ocupagdo e no
exercicio de cargos publicos, em especial dos comissionados, por nao serem
regulados por exigéncias técnicas profissionais, constituindo um meio de
conhecimento a ser colocado em pratica, o que, consequentemente, estabelece a

sua contribuigdo empirica.

1.5 Estrutura textual

A presente dissertacdo esta estruturada em cinco capitulos, iniciados por
esta Introducédo, onde se fez a contextualizagao do tema e se definiu o problema e
os objetivos da pesquisa. No Capitulo 2, o Referencial Tedrico foi constituido de
uma revisdo da literatura focada nas seguintes subtematicas: (i) Conceitos de
administragao publica; (i) O modelo ideal burocratico weberiano na administragao
publica; (iii) Cargos comissionados e suas nuances de patrimonialismo e o fator
confianga; (iv) As disfungdes burocraticas e suas implicagcbes nos entraves da
eficiéncia administrativa; (v) A especializagao profissional e a divisdo de fungoes;
e (vi) As caracteristicas da gestdo administrativa da unidade legislativa objeto
deste estudo. No Capitulo 3 foram apresentados os métodos utilizados na
pesquisa — Metodologia. No Capitulo 4, a Analise de Resultados, e no Capitulo 5

as Consideracgdes Finais relativas aos resultados encontrados.
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2 REFERENCIAL TEORICO

Como marco tedrico, explorou-se, neste estudo, o modelo burocratico ideal
do socidlogo alemdao Max Weber, com base nos conceitos de burocracia
(dominacao racional-legal) e nas premissas de eficiéncia organizacional, abrindo-
se espacgo para a abordagem do cargo comissionado, do fator condicionante de
sua livre nomeacgao — a “confianca" — e das praticas patrimonialistas que nem a
burocracia nem a nova gestdo gerencialista conseguiram exterminar.
Considerando o tema em foco, consequentemente, também tem lugar o estudo
das disfungdes burocraticas, da efici€éncia no setor publico, da especializagcao de
pessoal e, ainda, das especificidades da casa legislativa que constitui a unidade
de analise desta pesquisa. Dessa forma, este capitulo foi dividido em cinco
subitens de abordagem das especificidades administragdo publica e de seu
funcionamento, a partir dos conceitos de burocracia muitas das vezes utilizados

de forma equivocada.

21 Conceituagao pertinente a administragcao publica

O conceito amplo de Administracao Publica constitui senso comum entre
os autores da area do Direito Administrativo (MELLO, 2005; DI PIETRO, 2013;
MEIRELLES, 2010), que a resume a um conjunto de 6rgaos, pessoas juridicas e
agentes publicos organizados para a realizagdo de atividades em prol do
interesse coletivo. Seu regime é predominantemente de direito publico, embora,

por vezes, adquira status de direito privado.

2.1.1 A administragcao publica

Na esfera conceitual, Meirelles (2010, p. 66) define a administragao publica
como “o instrumental de que dispde o Estado para por em pratica as opgdes
politicas do Governo”. Sob esse viés, Di Pietro considera que a administragao
publica

abrange o fomento (atividade administrativa de incentivo a iniciativa
privada de utilidade publica), a policia administrativa (restrigdes impostas

por lei ao exercicio de direitos individuais em beneficio do interesse
coletivo) e o servigo publico (que é toda atividade que a Administragao
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Publica executa, direta ou indiretamente, para satisfazer a necessidade
coletiva, sob regime juridico predominantemente publico (DI PIETRO,
2013, p. 55-56).

As primeiras nog¢des de servigo publico surgiram na Franga, com a Escola
do Servigco Publico. Para Di Pietro (2013, p. 99), nao é facil conceituar o termo
“administracdo publica”, pois ele sofreu alteragées no decorrer do tempo, sendo
que alguns autores preferem usar o conceito amplo, aquele que abrange todas as
atividades judiciarias e administrativas do Estado, buscando atender os cidadaos.
Outros, preferem o conceito restrito, que sao os servicos administrativos
prestados aos cidadaos, com exclusao dos servigos do legislativo e do executivo.
Para a autora, as duas opg¢des conceituais apresentam trés elementos
combinantes: o material (atividades de interesse coletivo), o subjetivo (presenca
do Estado) e o formal (procedimentos de Direito Publico).

Assim, tem-se que as expressdes “servigco publico” e “empresa publica” sao
utiizadas de forma equivocada, quando relacionadas a 6rgaos publicos,
principalmente, 6rgaos publicos de poder. De acordo com a recente Lei
13.303/2016, art. 3°, a titulo de exemplificacédo, seriam as empresas publicas:
Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos (CORREIOS) — Unido — e a
Companhia de Saneamento de Minas Gerais (COPASA) e Companhia Energética
de Minas Gerais (CEMIG) — Estado. Logo, ndo cabe denominar o Poder
Legislativo de empresa publica, pois esse € um dérgao publico independente e de
poder, e isto considerando-se o conceito de empresa publica como: “entidade
dotada de personalidade juridica de direito privado, com criagdo autorizada por lei
e com patriménio proprio, cujo capital social € integralmente detido pela Unido,
pelos Estados, pelo Distrito Federal ou pelos Municipios” (BRASIL, 2016).

Nesta cadéncia, pode-se considerar, primordialmente, a administragao
publica, como a gestdo do que é publico, da coisa publica que tem como meta os
interesses coletivos da sociedade, promovendo servigos que tenham como fim o
bem-estar comum. O estilo de administracdo publica que interessa nesta
pesquisa € o modelo burocratico de Max Weber, que se fez presente no Brasil
ap6s 1930 (Republica Velha), para substituir as praticas da administragcao

patrimonialista entdo em vigor, visando conferir eficiéncia ao setor publico.
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Porém, o que se observa, € que as caracteristicas da administragao
patrimonialista surgidas no Brasil Col6nia, que passaram pelo Império e foram até
a Republica Velha, ainda podem ser vistas, em tracos significativos, na atual

administracao publica burocratica.

2.1.2 Orgaos publicos

Enquanto a administragdo publica, para colocar em pratica suas atividades,
€ organizada repartindo-se em unidades com atribui¢des definidas para expressar
a vontade do Estado, ndo sendo pessoa juridica nem pessoa fisica (DI PIETRO,
2013, p. 579), “os 6rgaos nao passam de simples reparticbes de atribuigdes, e
nada mais” (MELLO, 2005, p. 128). Neste sentido, Meirelles (2010, p. 68-69)
destaca que os oOrgaos publicos “sao unidades de agao com atribuigcdes
especificas na organizacdo estatal’, e que “cada 6rgao, como centro de
competéncia governamental ou administrativa, tem necessariamente funcoes,
cargos e agentes”.

Quanto ao tipo, o 6rgéo publico apresenta classificagdes diversas entre os
autores, com algumas diferencas. Atém-se, aqui, ao tipo de 6rgao constituido
pelos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario. Segundo Di Pietro (2013) e
Meirelles (2010), os poderes se encaixam na tipologia relativa a sua posigao
estatal, de “érgaos independentes”. No entendimento de Di Pietro (2013), esses
orgaos

sdo os originarios da Constituicdo e representativos dos trés Poderes de
Estado, sem qualquer subordinagado hierarquica ou funcional, e sujeitos
apenas a controles constitucionais de um sobre o outro; suas atribuigbes
sdo exercidas por agentes politicos. Entram nessa categoria as Casas

Legislativas, a Chefia do Executivo e os Tribunais (DI PIETRO, 2013, p.
581-582)

As atribuicbes dos 6rgaos sao exercidas por pessoas fisicas, os
chamados agentes publicos, cujas caracteristicas sdo ditadas pela natureza do

cargo e sua investidura no mesmo.
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2.1.3 Agentes publicos

Agente publico é “quem quer que desempenhe funcdes estatais, enquanto

as exercita” (MELLO, 2005, p. 227), caracterizando-se de acordo com dois

requisitos basicos: natureza estatal da atividade desempenhada e sua investidura

na mesma. O autor classifica os agentes publicos em: (i) agentes politicos; e (ii)

servidores estatais (servidores publicos e de Direito Privado) e particulares em

atuacado colaboradora com o Poder Publico. Pautado por esse entendimento,

Mello (2005, p. 229-232) estabelece as seguintes definicdbes para as citadas

fungoes.

Agentes Politicos — nome dado aos titulares dos cargos estruturais
quem compdem a organizacao politica do pais. Aqui se encaixam o
presidente da Republica, os governadores, prefeitos e respectivos
vices, os auxiliares imediatos dos chefes do Executivo, isto é,
ministros e secretarios das pastas, senadores, deputados federais e

estaduais e vereadores.

Servidores Estatais — nessa nomenclatura incluem-se aqueles que
tém vinculo com o Estado ou com entidades da Administragao
indireta, independentemente de sua natureza publica ou privada
(autarquias, fundacbes, empresas publicas e sociedades de
economia mista), em uma relagdo de trabalho de natureza
profissional e carater ndo eventual sob vinculo de dependéncia.
Nesse grupo estdo os servidores publicos (que receberdo uma
abordagem mais detalhada neste estudo) e os servidores de
autoridades governamentais. Enquanto os primeiros mantém vinculo
profissional, por meio de cargos ou empregos, com as entidades
governamentais (Unido, Estados, Distrito Federal, Municipios e suas
autarquias e fundagdes de Direito Publico), os segundos sao
empregados de empresas publicas, sociedade de economia mista e

fundacdes de Direito Privado, regidos pelo regime trabalhista.

Particulares em atuagdo colaboradora com o Poder Publico — nessa

categoria de agentes estdo as pessoas que, sem perderem a
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qualidade de particulares, exercem fungao publica, ainda que em
carater episodico. Dentre eles estdo os jurados, os membros de
Mesa que apura votos das eleicdes, os recrutados para o servigo

militar obrigatério e os gestores de negdcios publicos.

2.1.4 Servidores publicos

Servidores publicos sdo uma espécie de agente publico que presta
servigos ao Estado com manutencao de vinculo profissional, por sua investidura
em cargos e fungdes como forma de emprego remunerado. Sao classificados
como servidores publicos, em sentido estrito, ou estatutario, por ocuparem cargo
publico efetivo ou em comissdo sob regime juridico estatutario. Ja empregado
publico sao os titulares de emprego publico sob regime celetista e os contratados
por tempo determinado — aqueles que atendem uma necessidade temporaria de
urgente interesse publico, que ndo pode esperar pelo prazo de um concurso
publico (MEIRELLES, 2010, p. 438-441).

Muitas vezes nota-se o servidor publico sendo chamado de funcionario
publico. Di Pietro (2013, p. 584) admite usar a expressao “funcionario publico”
para se remeter aos servidores publicos, pois o fato de nenhuma vez a
Constitui¢ao utilizar o vocabulo funcionario, “ndo impede que este seja mantido na

legislagao ordinaria”.

2.1.5 Cargo, fungao e emprego

Cargo, funcdo e emprego sao vocabulos presentes na Administragao
Publica, mas cercados de diferentes conceitos. No entendimento de Di Pietro
(2013), corroborado por autores como Mello (2005) e Meirelles (2010), cargos sao
unidades, criadas por lei, com suas atribuicbes e remuneragdes definidas,
segundo o regime estatutario. Emprego publico também sao unidades de
atribuicdes, porém o vinculo contratual € o relativo a Consolidagdo das Leis do
Trabalho (CLT).

Ja o vocabulo “funcao” refere-se ao conjunto de atribuicbes. Porém ha uma
excecgao prevista na Constituicdo Federal (CF), no art. 37, inc. IX (BRASIL, 1988),

para atender a necessidade temporaria e excepcional de interesse publico
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urgente ou ainda as fungdes de natureza permanente correspondentes a diregao,
chefia e assessoramento. Dai a abertura para a contratagdo por tempo
determinado. Esses servidores nao fazem parte do quadro permanente de
pessoal (DI PIETRO, 2013, p. 594).

O cargo é profissdo que tem como premissa uma formacao determinada
para cada tipo que requer, em sua especificidade, o emprego de cogni¢cao e/ou
forca fisica. Dai, muitos autores defenderem a realizacdo de prova de
conhecimentos para a nomeagao a um cargo estatal.

O cargo ¢ profissao. Isto se manifesta, em primeiro lugar, na exigéncia de
uma formacgao, fixamente prescrita, que na maioria dos cargos requer o
emprego de plena forga de trabalho por um periodo prolongado, e em

exames especificos prescritos, de forma geral, como pressupostos de
nomeagao (WEBER, 1999, p. 200).

Meirelles (2010) faz a distingdo entre cargo e funcao e, ainda, entre
funcdo do cargo e fungdo autbnoma. O cargo nao existe sem fungao, mas existe

funcdo sem cargo:

Todo cargo tem fungdo, mas pode haver fungdo sem cargo. As fungdes
do cargo sao definitivas; as fungdes autbnomas sao, por indole,
provisorias, dada a transitoriedade do servigo que visam a atender, como
ocorre nos casos de contratagdo por prazo determinado (CF, art.37, IX).
Dai por que as fungbes permanentes da Administragdo s6 podem ser
desempenhadas pelos titulares de cargos efetivos, e as transitérias, por
servidores designados, admitidos ou contratados precariamente. Os
servidores podem estabilizar-se nos cargos, mas nao nas fungdes. Como
visto, a EC 19 restringe o exercicio das fungdes de confianga apenas para
o titular do cargo efetivo, vale dizer o concursado. Dessa forma, o fator
confianga fica restrito ao dmbito interno da Administragdo (MEIRELLES,
2010, p. 445).

As fungdes de confianga de natureza permanente “assemelham-se, quanto
a natureza das atribuicdes e quanto a confiangca que caracteriza o preenchimento,
aos cargos em comissao” (MELLO, 2005, p. 234). Sao essas semelhangas que,
possivelmente, levam as pessoas a confundirem os termos, ao consideraram a
funcdo de confianga e o cargo comissionado como sendo a mesma coisa. A
seqguir tratar-se-a dessas diferengas, a fim de levar a luz os conceitos de cargo em

comissao e fungao de confiancga.
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2.1.5.1 Cargo em comissao versus funcao de confianga

Os cargos sao classificados quanto a sua posicao no quadro “e quanto a
sua vocagao para a retencdo de seus ocupantes" (MELLO, 2005, p. 280).
Interessa, pois, neste estudo, a titulo de esclarecimento da diferenga entre os dois
termos, essa Ultima classificagdo, por levar em consideracdo as formas de
provimento dos cargos e o fator confianga. Primeiramente, vale ressaltar a
simples diferenciacao de Graef (2008, p. 3), ao asseverar que “0s cargos serao
preenchidos e as fungdes exercidas”.

O cargo em comissao e a fungao de confianga tem formas de provimento
iguais, ou seja, de livre provimento. No primeiro caso a liberdade de escolha recai
sobre servidores de carreira e os temporarios. Os cargos em comissao sao
aqueles em que a investidura ndo depende de concurso publico, apenas da
escolha do agente politico, que tem essa liberdade de selegdo. No segundo caso,
o provimento & livre, porém entre os servidores efetivos apenas, pois as fungbes
de confianga sao reservadas a servidores de carreira. Como lembra Oliveira
(2004, p. 17), a palavra “comissdao” tem como sentido literal “um encargo ou
incumbéncia temporaria oferecido pelo comitente” e a ocupagao se justifica pelo
critério de confianga do agente politico.

O provimento € “o ato de designacdo de alguém para titularizar cargo
publico” (MELLO, 2005, p. 282). O autor subdivide essa classificagao conforme o
provimento em: (i) cargos de provimento em comissao; (ii) cargos de provimento

efetivo (ou cargo efetivo); e (iii) cargos de provimento vitalicio.

Cargos em comissdo — sao 0s cargos que dispensam concurso
publico e, portanto, ocupados em carater transitorio por pessoa de
confianga da autoridade competente. Tal autoridade pode nomear e
exonerar livremente, com ressalvas previstas na lei a ser abordada
neste estudo. Acresce-se que “sao sinbnimas as expressdes cargo
em comissao, cargo comissionado e cargo de confianca” (BORGES,
2012, p. 49).

Cargo efetivo — sao 0s cargos que recebem ocupantes em carater

permanente, definitivo. Sdo nomeados depois da realizagao de
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concurso publico. A exoneracgao € formalizada por meio de processo

administrativo.

Cargos vitalicios — esses cargos se assemelham aos cargos
efetivos, no quadro de pessoal, pelo carater permanente dos
ocupantes. E isto por apresentarem um carater maior de retengao
das pessoas que 0s exercem, que sO podem ser desligadas por
meio de processo judicial. Dentre eles, os cargos de Magistrado, de

Ministro do Tribunal de Contas e de membro do Ministério Publico.

A partir desta sucinta explanacao, é possivel formular a diferenga entre os
termos “cargos em comissao” e “funcdo de confianga”. Pautando-se pela
determinagcao da Emenda Constitucional (EC) n° 19 (BRASIL, 1998): as funcbes
de confianga s6 podem ser exercidas por servidores cujas atribuicoes se restringe
unica e exclusivamente as de chefia, direcao e assessoramento, conforme art. 37,
inc. V, da CF/1988 (BRASIL, 1988). Tratam-se de fungdes a serem exercidas por
pessoas de confianca de quem as escolhe, sendo denominadas “funcdes
comissionadas” ou “fungdes gratificadas”. Assim, as fungcbes de confianca
pertencem a esfera da livre nomeagao e exoneragao.

Os cargos em comissao também tém no fator confiangca um determinante
para a escolha livre de pessoal. Tais cargos, porém, podem ser ocupados tanto
por servidores de carreira (efetivos) como por servidores de permanéncia
temporaria (comissionados). No caso dos servidores efetivos, a lei prevé que a
nomeacgao siga os casos, condigdes e percentuais minimos previstos na lei.
Porém a Constituicio nao determina esse percentual, ficando o seu
estabelecimento a cargo dos proprios legisladores e gestores, que por vezes se
omitem em estabelecé-lo, prejudicando a aplicabilidade da lei.

Ha que esclarecer um pouco mais sobre o cargo em comissao em relagao
aos dois tipos de ocupantes — servidores efetivos e servidores comissionados —
pois existem algumas nuances. Ambas as categorias jamais adquirirdo
estabilidade pelo exercicio deste tipo de cargo. No caso dos servidores efetivos
ocupantes de cargos comissionados, a garantia a estabilidade s6 se faz
exclusivamente em razao de seu cargo efetivo. Para assumir um cargo
comissionado, o servidor concursado deve ser afastado do seu cargo de

provimento efetivo para exercer o comissionado. Ao ser exonerado, o servidor
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retoma seu cargo efetivo. Porém, no caso do servidor de provimento temporario, o
servidor comissionado, quando exonerado, perde o vinculo com a Administragao
Publica.

Tanto as fungdes de confiangca como os cargos em comissao limitam-se
as fungbes de direcdo, chefia e assessoramento, “sendo inconstitucionais
quaisquer normas que criem fung¢des de confianga ou cargos em comissao para o
exercicio de outro tipo de atribuicao” (DI PIETRO, 2013, p. 603). Meirelles (2010,
p. 440) ressalta, ainda, que as fungdes de confianca e de direcdo, chefia e
assessoramento (cargos em comissao) devem ser previstas a luz dos principios

da eficiéncia e razoabilidade.

2.1.6 Concurso publico

O histérico sobre a selecao de pessoal na administracdo publica mostra
que a preocupacao das autoridades com a qualificagado profissional vem desde a
Antiguidade. Foram praticadas, a partir da ldade Média, algumas modalidades de
selecdo como o sorteio, compra e venda, heranga, arrendamento, nomeacéo,
eleicdo e concurso, processos seletivos que perduram até os dias atuais
(GASPARINI, 2007, p. 13-14). Essas formas de escolha de pessoal demonstram,
no ambito do servigo publico, uma maneira de se encontrar a mais adequada e

confiavel.

Sempre se desejou encontrar um processo eficiente para essa escolha,
pois € do bom resultado de qualquer procedimento dessa natureza e para
essa finalidade, que depende, em grande parte, o adequado desempenho
da atividade administrativa (GASPARINI, 2007, p. 13).

Essa preocupacido também se via nos antigos legisladores. A legislagao
imperial (BRASIL,1824), em seu art. 179, inc. XIV, determinava que “todo cidadao
pode ser admitido aos cargos publicos civis, politicos ou militares, sem outra
diferenca que nao seja a dos seus talentos e virtudes”. Seguindo esse
pensamento, a Constituicdo de 1891 proclamou a acessibilidade a esses cargos
no art. 73, ressaltando que deveriam ser “observadas as condi¢gdes de
capacidade especial que a lei estatuir’ (BRASIL, 1891).

Em 1934, a Carta Magna ratifica no art. 168 que a acessibilidade aos

cargos publicos a todos os brasileiros segue “sem distingdo de sexo ou estado
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civil’, e no art. 170, § 2°, que a primeira investidura nos postos de carreira das
reparticdes administrativas sera realizada “depois de exame de sanidade e
concurso de provas e titulos” (BRASIL, 1934). Nos anos de 1967 e 1969 ja se
faziam presentes as excecgdes para os cargos de comissao (MENDES, 1988, p.
163-166). Essas exigéncias de realizagao de concurso publico se estenderam as
demais Cartas Magnas até a vigente Constituicdo Federal de 1988.

Sobre o concurso publico, prevalece o texto do art. 37, inc. |, da CF/1988,
que garante o livre acesso aos cargos, funcbes e empregos publicos aos
brasileiros e estrangeiros, mediante concurso publico, ressalvadas as
possibilidades de provimento em comissdo e empregos dessa natureza (BRASIL,
1988).

Entretanto, como o0s concursos nao tém seus procedimentos
estabelecidos em lei, os 6rgdos da administracdo publica que os organizam
assumem a responsabilidade pela especificacdo das exigéncias quanto “aos
requisitos de capacidade fisica, moral, técnica, cientifica e profissional que
entenderem convenientes, como condicdes de eficiéncia, moralidade e
aperfeicoamento do servigo publico” (MEIRELLES, 2010, p. 460).

Segundo Busquets e Martins (1991, p. 43), sdo trés as modalidades do
concurso publico, a saber: (i) concurso de titulos (o candidato apresenta
documentos que comprovam as atividades que exerceu como diplomas, artigos,
cursos, livros etc.); (ii) concurso de provas (o candidato responde a questbes para
ratificar seus conhecimentos especificos relacionados ao cargo que aspira); e (iii)
concurso de provas e titulos (o candidato apresenta os documentos e atesta seus
conhecimentos). “Agora mais do que nunca, tanto o concurso quanto a licitagao
sdo procedimentos que nenhum administrador podera fugir ante o principio da
moralidade constitucional assegurado” (BUSQUETS; RODRIGUES; MARTINS,
1991, p. 45).

A importancia do concurso publico como meio de selecdo de pessoal €
defendida pelos autores do direito administrativo que veem a administragao
publica como protagonista “num espetaculo degradante de protecionismo e falta
de escrupulos de politicos que se algam e se mantém no poder leiloando cargos e
empregos publicos” (MEIRELLES, 2010, p. 462).

Coloca-se a tona um certo incbmodo quanto a exigéncia do concurso

publico apenas para cargo de provimento efetivo e emprego publico, conforme
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reza o art. 37 da CF/1988: “Uma duvida que pode ensejar que a norma do art. 37,
inc. Il, é sobre a razdo de o dispositivo mencionar a exigéncia de concurso publico
apenas para cargo ou emprego publico, deixando de lado as fungbes” (DI
PIETRO, 2013, p. 599). Silva (2003, p. 659), comentando esse preceito, assevera
que
deixa a Constituicdo, porém, uma grave lacuna nessa matéria, ao nao
exigir nenhuma forma de selegcdo para a admissao as fungbes
(autdbnomas) referidas no artigo 37, |, ao lado dos cargos e empregos.

Admissées a fungbes autbnomas sempre foram fontes de
apadrinhamentos, abusos e de injustigas aos concursados.

De acordo com Gasparini (2007) e Motta (2007), o concurso publico tem
em um dos seus fundamentos mais importantes os principios da igualdade e da
moralidade. A inclusdo do concurso publico € um fator moralizador dos critérios
de escolha, para que os mais capacitados sejam selecionados, sem influéncias
pessoais de qualquer natureza. As lacunas presentes na CF/1988 veem sendo
usadas por muitos politicos como praticas patrimonialistas, conforme abordado,

neste estudo, em capitulo especifico sobre o tema.

2.1.7 Principios da administragao publica

As organizagdes publicas burocraticas séo norteadas pelos principios do
Direito Publico. Segundo Di Pietro (2013, p. 64), sao eles: (i) legalidade; (ii)
supremacia do interesse publico; (iii) impessoalidade; (iv) presuncdo de
legitimidade ou de veracidade; (v) especialidade; (vi) controle ou tutela; (vii)
autotutela; (viii) hierarquia; (ix) continuidade do servigo publico; (x) publicidade;
(xi) moralidade administrativa; (xii) razoabilidade e proporcionalidade; (xiii)
motivacao; (xiv) eficiéncia; (xv) seguranca juridica; e (xvi) protecdo a confianga e
boa-fé.

Entretanto, apesar da conformidade com a maioria dos principios
elencados por Di Pietro (2013), Mello (2005, p. 84-111) exclui os principios da
Especialidade, da Continuidade dos servicos publicos, da Hierarquia e da
Presuncdo de legitimidade ou de veracidade. Por outro lado, considera os

principios da Finalidade e da Ampla defesa que Di Pietro (2013) desconsidera.
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Outros autores como Busquets e Prata (1991, p. 24) destacam, ainda, o principio

da Economicidade.

Atém-se, neste estudo, aos cinco principios explicitados no art. 37 da

CF/1988, que regem a Administracdo Publica: Legalidade, Impessoalidade,

Moralidade, Publicidade e Eficiéncia:

Mello (2005)

saber:

Art. 37. A administragao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes
da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera
aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia (BRASIL, 1988).

conceitua cada um dos principios presentes na CF/1988, a

Principio da legalidade — O estado & completamente
submisso as leis, devendo “obedecé-las, cumpri-las e pd-las
em pratica”. [..] O principio da legalidade contrapde-se,
portanto, e visceralmente, a quaisquer tendéncias de
exacerbacao personalista dos governantes” (MELLO, 2005, p.
89-90).

Principio da impessoalidade — E também chamado de
principio da igualdade ou isonomia. Uma de suas aplicacdes
presentes na lei se da na exigéncia de concurso e licitagao.
“Nele se traduz a ideia de que a Administragao tem que tratar
a todos os administrados sem discriminagdes, benéficas ou
detrimentosas” (MELLO, 2005, p. 102).

Principio da publicidade — Na Administragcao Publica s6 se
admite o sigilo, quando “imprescindivel a seguranca da
Sociedade e do Estado. [...] Consagra-se nisto o dever
administrativo de manter plena transparéncia em seus
comportamentos” (MELLO, 2005, p. 102).

Principio da moralidade administrativa — esse principio
determina que a Administragdo e seus agentes devem agir
com ética: “a Administracdo havera de proceder em relagao

aos administrados com sinceridade e |haneza, sendo-lhe
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interdito qualquer comportamento astucioso, eivado de
malicia, produzido de maneira a confundir, dificultar ou
minimizar o exercicio de direitos por parte dos cidadaos”
(MELLO, 2005, p. 107).

Principio da eficiéncia — “Quanto ao principio da eficiéncia,
ndo ha nada a dizer sobre ele. Trata-se, evidentemente, de
algo mais do que desejavel. Contudo, € juridicamente tao
fluido e de tao dificil controle ao lume do Direito, que mais
parece um simples adorno agregado ao art. 37 ou o
extravasamento de uma aspiracdo dos que buliram no texto.
[...] anote-se que este principio da eficiéncia € uma faceta de
um principio mais amplo ja superiormente tratado, de ha
muito, no Direito italiano: o principio da “boa administragao”
(MELLO, 2005, p. 110).

O panorama de conceitos e principios que regem a administracao publica
e o novo perfil dos cidadaos, contribuintes e usuarios dos servigos publicos vém

impondo desafios aos executivos da administracao publica:

Os administradores publicos se encontram cada vez mais diante de
decisdes morais e defrontam-se com desafiantes pressdes por melhores
resultados econdmicos, sem abandonar o aspecto social, operando em
um ambiente de fortes influéncias politicas. Isso faz com que seja
extremamente valorizada uma postura ética e transparente. A gradativa
conscientizagdo dos cidadaos tem produzido demandas cada vez mais
complexas, assim como expectativas que aumentam na mesma
proporgéo (MELLO, 2006; TENORIO, 2007, apud DE BENEDICTO et al.,
2013, p. 287).°

Pantoja, Camdes e Bergue (2010), corroborando Mello (2006) e Tendrio
(2007), acreditam que essa conscientizacdo dos cidaddos tem provocado uma
adequagao nos servigos prestados pelo Estado.

Nao basta atuar de forma a obter a melhor relagao custo-beneficio, se os
resultados almejados nao forem alcangados e se nao atenderem

necessidades legitimas. Os usuarios do servigo publico ttém aumentado o
nivel de exigéncia em relacao a satisfagao de demandas. A qualidade e a

’DE BENEDICTO, S. C.; GUIMARAES JUNIOR, E. S.; PEREIRA, J. R.; ANDRADE, G. H.
N. Governanga corporativa: uma analise da aplicabilidade dos seus conceitos na administragao
publica. Organizagdes Rurais e Agroindustriais, v. 15, n. 2, 2013.
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adequacgao dos servigos as necessidades dos usuarios sao hoje aspectos
criticos para o bom desempenho de qualquer 6rgéo ou entidade da
administragao publica (PANTOJA,; CAMOES; BERGUE (2010, p. 12).

Por outro lado, ndo ha como pensar em mudancas efetivas na sociedade e,
por conseguinte, na administragdo publica, sem levar em consideracao fatores
histéricos como “elementos da tradigao legalista e formal da administragao publica
combinados com tragos culturais como o patrimonialismo e o individualismo”, em
discordancia com as caracteristicas da burocracia profissional aspirada que
contém tracos de impessoalidade e qualificacdo (PANTOJA, CAMOES; BERGUE,

2010, p. 13). Tais fatores sao abordados em subitens posteriores.

2.2 Burocracia

Numa sociedade da informacéao e da tecnologia, onde tudo esta disponivel
em tempo real, on-line, a populagdo passa a exigir mais das esferas publica e
privada. Em se tratando da gestao publica, o cidaddo cobra mais transparéncia e
eficiéncia dos gestores. icone da tdo mal falada burocracia, a administracéo
publica se vé entrelacada aos desafios do mundo moderno: alcangar a maxima
eficacia na prestacédo de servigos a populagao e cumprir o dever de contribuir no
desenvolvimento do pais.

A necessidade de mudancas impostas aos modelos administrativos mostra
que a sociedade, independente da classe social do cidadao, nao fica inerte frente
as transformacgdes econdémicas e suas demandas capitalistas. Do sistema feudal
aos dias atuais, a administragcdo publica experimentou alguns modelos de
administragao: patrimonialista, burocratica e gerencial. Os interesses dos donos
do poder e também da sociedade capitalista foram demandando essas novas
experiéncias no modo de gerenciar os negoécios do pais. Evans e Rauch (2014)
atestam que:

O crescimento depende de governanga. Decifrar a relagdo entre
as estruturas administrativas e os niveis cambiantes de produgéo
econdmica é, portanto, uma preocupagao constante tanto dos teéricos
quanto dos empiricos. Em 1997, o Banco Mundial tomou novamente
para si essa tarefa mediante um Relatério do Desenvolvimento Mundial
chamado “O Estado em um mundo mutavel”. Tanto a escolha do tema
quanto o conteudo do relatério significaram uma importante mudanga no

pensamento sobre o papel do Estado dentro do “status quo” do
desenvolvimento (EVANS; RAUCH, 2014, p. 409).
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O modelo burocratico representou uma resposta a demanda da sociedade
por uma administracdo mais eficiente, racional e profissionalizada contra a
administracao patrimonialista que vigorou até o inicio do século XX. Quem melhor
definiu a “burocracia” e teve diversos seguidores foi o socidlogo alemao Max
Weber.

Segundo conceito etimoldgico, o vocabulo “burocracia” — do francés
“bureau” e do grego kratos — significa o poder exercido por funcionarios de
escritério. O modelo burocratico de Weber ndo incluia, na sua base conceitual, o
viés pejorativo que impregnou o termo “burocracia”. excesso de formalidades
entre processos e papéis e, por consequéncia, morosidade. O modelo burocratico
apresentou-se como um modo de gestdo capaz de acabar com os abusos do
Estado Absolutista, que nao separava o patriménio publico do privado (praticas
patrimonialistas), buscando maior eficiéncia na prestacdo dos servigos. Biazzi,
Muscati e Biazzi (2011) ponderam sobre a eficacia do modelo burocratico.

[...] E importante lembrar, porém, que, embora vista muitas vezes como
obstaculo, a burocracia surge no setor publico para minimizar o risco de
desigualdade no tratamento dos cidadaos. Seu maior beneficio é a
manutengao do principio da equidade, ou seja, da necessidade de se

oferecer resultados imparciais a todos os individuos, um dos principios da
democracia (BIAZZI; MUSCATI; BIAZZI, 2011, p. 870).

Mas ha que observar que, no final do século XIX, as monarquias
absolutistas foram substituidas por Estados modernos, dando inicio a separagao
entre os bens publicos e privados, bem como a profissionalizagcdo da
Administracdo Publica. Porém, até esse momento histérico, o Estado brasileiro
recebeu a influéncia dos colonizadores portugueses, que tinham o paternalismo e
0 nepotismo como bussolas para empregar pessoas. Esse modelo administrativo
permeou o periodo colonial até a Republica Velha (1889 a 1930). Assim, somente
no governo de Getulio Vargas de 1936 foi realizada uma reforma administrativa
influenciada pelo modelo burocratico europeu.

Dessa forma, foi com o Conselho Federal do Servico Publico Civil,
posteriormente transformado no Departamento Administrativo do Servigo Publico
(DASP) que, em 1938, por meio do Decreto-Lei n° 579, deu-se inicio a
administragao burocratica no Brasil (BRESSER-PEREIRA, 2011, p. 164).

O estudo de Weber (1971) norteia o entendimento de que a burocracia

esta presente nas instituigdes sociais, independente de seus fins de natureza
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material ou ideoldgica. Nas organizagbes em geral, com a producdo em massa e
a grande competitividade trazida pela globalizagdo, o desenvolvimento
tecnologico e a virtualizagao dos negdcios, percebe-se a necessidade crescente
de controle e gestao de riscos e previsibilidade do seu funcionamento.

Na burocracia moderna weberiana, o0s governos publicos e legais
funcionam por meio da autoridade burocratica dos preceitos das leis e normas
administrativas, das atividades técnicas e da definicdo de hierarquia por cargos,
com critérios de empregabilidade regidos por qualificacbes previstas em
regulamentos (WEBER, 1974, p. 229).

Encontrada também nas esferas da politica, da religido, da educacao e das
instituicoes militares, a burocracia é definida por Motta e Vasconcelos (2006)

como

um sistema que busca organizar, de forma estavel e duradoura, a
cooperagao de um grande numero de individuos, cada qual detendo uma
fungao especializada. Separa-se a esfera pessoal, privada e familiar da
esfera do trabalho, visto como esfera publica de atuagao do individuo.
Nas sociedades tradicionais, normalmente a esfera familiar e a esfera
trabalho se confundiam, dado o carater pessoal das relagdes. Na
sociedade industrial ha uma ruptura destes padroes (MOTTA;
VASCONCELOS, 20086, p. 30).

O sistema burocratico teve sua utilidade na criagdo, manutencédo e
eficiéncia das organizagbes. Em sua esséncia e sem desvios, a burocracia é
importante para organizar e planejar as diversas tarefas organizacionais. Por meio
de controles burocraticos se evita o caos e a anarquia processual.

Oliveira (2006, p. 291-292) considera as disfungdes como irregularidades
que ocorrem no processo administrativo e laboral das organizagdes, fazendo com
que os objetivos n&do sejam atingidos. No entanto, também considera a burocracia
um bem necessario, desde que utilizada e exercida da forma como foi concebida
em sua esséncia.

Max Weber foi um defensor da burocracia como um modelo ideal de
gestdo para uma empresa, uma vez que, por meio de suas premissas de
dominacao racional, consegue atingir a eficiéncia desejada na execucdo das
tarefas oficiais. No ambito da dominagao burocratica, o funcionalismo moderno
apresenta esse perfil: baseia-se em leis € normas fixas (documentos, atas) e
também na hierarquia dos cargos, é determinado por regras para atingir os fins e

pratica a contratacdo de pessoas com qualificacdo regulamentada (WEBER,



44

1991). Seu criador ressalta, ainda, os tragcos racionais da burocracia como as
normas, a qualificacdo técnica, a impessoalidade nas relagdes e a previsao de
acontecimentos, que, no seu entender, constituem a forma mais eficiente de
estruturacdo de uma organizagéo.

A burocracia racionalizada e sistematizada por meio de leis, estatutos,
normas fixas, com eficiéncia técnica teve inicio no Império Romano, tendo sido
herdada da Idade Média. Com relacao as vantagens das técnicas da burocracia,
considera-se que

A razao decisiva do avango da organizagdo burocratica sempre foi sua
superioridade puramente técnica sobre qualquer outra forma. A relagao
entre um mecanismo burocratico plenamente desenvolvido e outras
formas é analoga a relagdo entre uma maquina e os métodos nao-
mecanicos de produgdo de bens. Precisdo, rapidez, univocidade,
conhecimento de documentagado, continuidade, discricdo, uniformidade,
subordinagao rigorosa, diminuigdo de atritos e custos materiais e pessoais
alcangam o 6timo numa administragao rigorosamente burocratica exercida
por funcionarios treinados, em comparagao a todas as formas colegiais ou

exercidas como atividade honoraria ou assessoria (WEBER, 1999, p.
212).

Sapori (1995, p. 21-22) atesta: “a racionalidade formal que caracteriza a
burocracia € que, por outro lado, dota a mesma de uma superioridade em relagao
as demais formas de administragao”. Para o autor, na organizagao burocratica, as
regras, os padroes estabelecidos e a padronizagdo nao deixam espago para a
“arbitrariedade” e possibilitam a previsdo dos acontecimentos.

Na burocracia, defende Weber (1991, p. 53), a qualificagdo do funcionario
e a selecao de forma impessoal através de exames (provas, concurso publico)
sao importantes. Isto porque o principio que rege a burocracia € a “igualdade
perante a lei”, o repudio aos “privilégios” e o tratamento dos assuntos “caso a
caso’.

A burocratizagao implica, em particular, na possibilidade 6tima de colocar
em pratica o principio da especializagdo das fungbes administrativas
conforme regulamentagbes estritamente objetivas. As atividades
particulares sdo confiadas a funcionarios especializados que, com a
pratica, vao aprendendo cada vez mais. A resolugdo “objetiva” dos
assuntos pressupde primeiramente uma resolugao conforme as normas

calculadas e “sem levar em conta as pessoas” (WEBER, 1991, p. 39,
grifos do autor).

Nesse contexto, o especialista, o técnico, ganha espag¢o nos governos

onde antes as autoridades eram assessoradas por pessoas proximas, da
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intimidade. O modelo burocratico vai ganhando terreno e se impondo na

administracao publica.
E tipico que, com a ampliacdo qualitativa da gestdo administrativa e,
consequentemente, com a indispensabilidade do conhecimento técnico, o
monarca ja nao se satisfaga com consultas ocasionais a confidentes
pessoais de confianga, ou com uma assembléia destes convocada
intermitentemente e em momentos dificeis. O monarca comecga a apelar a
6rgaos colegiados que deliberam e decidem em sessao permanente. Os

Réte von Haus aus sao um fendmeno transitorio proprio deste processo
(WEBER, 1991, p.73).

A burocracia brasileira é classificada por Lopez (2015, p. 11), em dois
grupos: (i) constituido pela burocracia efetiva formada por pessoas selecionadas
por provas Ou exames como 0s concursos publicos; e (ii) constituido pela
burocracia que norteia as nomeacgdes de carater discricionario, ou seja, as livres
nomeacdes dos cargos temporarios. Este grupo tem, segundo o autor, mais poder
administrativo e mais influéncia nas politicas publicas, por estar intimamente
ligado aos possuidores de cargos eletivos (aos politicos). Assim, burocracia e
politica estdo fortemente ligadas por uma relacdo que abastece o funcionamento
dos governos, de forma que:

Na esfera politica ocorrem as principais disputas para definir o escopo e
os arranjos institucionais das politicas publicas. As burocracias, por seu
turno, sdo responsaveis por gerir estas politicas e constituem o principal
canal de entrega de bens e servicos aos cidadaos. Nos cargos de

confianga, em particular, a conexao entre politica e burocracia ¢é intrinseca
(LOPEZ, 2015, p. 11).

Essa valorizacdo dos conhecimentos profissionais € amparada por
mudancas nas leis que, desde o inicio do século XX, passaram a permear a Carta
Magna, com a exigéncia de concurso publico para servidores efetivos, também
chamados de servidores de carreira. Na nomeacgao de livre provimento, os
dirigentes publicos colocam em pratica o poder da escolha discricionaria com
justificativas e intencdes pessoais (LOPEZ, 2015; 2004; KOPECKY; SCHERLIS;
SPIROVA, 2008; BORGES, 2012; SANTOS, 2011).

2.3 Cargo comissionado

Comisséao, segundo o Dicionario Online de Portugués (2016), refere-se a

uma incumbéncia, missao, tarefa ou encargo. Desempenho de funcbes que
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constituem emprego temporario. Refere-se, também, a um grupo de pessoas com
fungdes especificas, sendo sinbnimo de comité, junta, delegagcdo e
representacdo. Ou ainda, uma comissao pode ser uma remuneragao recebida
sobre o valor de compra ou venda, podendo ser uma porcentagem, gratificagao
ou prémio. O vocabulo “comissdao” vem do Latim committere = “unir, juntar,
combinar”, formado por com = “junto” + mittere = “enviar, lancar”.

Os cargos em comissao (cargo comissionado) tem origem no Absolutismo,
quando o monarca nao separava o0 publico do privado, operando a gestdo do
Estado por meio de um governo doméstico. As praticas patrimonialistas se
caracterizavam, principalmente, pela distribuicdo de cargos publicos. Helal e
Diegues (2009, p. 38) consideram a livre nomeagao como caracteristica do
patrimonialismo, na medida em que possibilita ao governante a pratica de
nepotismo e clientelismo através de loteamentos de cargos publicos para atender
interesses pessoais.

A conexao entre nomeacgdes de livre provimento e patrimonialismo, para
Lopez (2015), encontra motivacao, principalmente, na politica partidaria. Quanto a
conotacao negativa dessas nomeacoes, € fruto da histdria politica do Brasil.

[...] Independentemente da adequagdo empirica nas percepgoes
socialmente difundidas sobre a relagdo entre burocracia e politica no
Brasil, o volume de nomeacgbes e a influéncia dos partidos politicos em
cargos de diferentes niveis hierarquicos carregam tragcos de nossa

formagao politica e dos incentivos de nosso modelo politico-institucional
(LOPEZ; BUGARIN; BUGARIN, 2015, p. 34).

A criagdo de cargos em comissao, além de atender os principios da
Administracdo Publica presentes no art. 37 da CF/1988, deve primar pelo
principio da Razoabilidade, com parciménia, “sob pena de burla ao concurso
publico”, uma vez que “os limites a criacdo de cargos em comissao tém sido
objeto de questionamento judicial pelo Ministério Publico quanto a
constitucionalidade das leis que os criam e a invalidade dos atos de provimento”
(BORGES, 2012, p. 50).

Oliveira (2004, p. 22) discorre sobre os limites para a criagdo dos cargos
comissionados, uma vez que a lei deixa essa demarcagdo a cargo do poder
discricionario do legislador, ndo fixando uma quantidade limite. Por isso, “ndo ha
uma férmula precisa capaz de determinar uma propor¢ao ideal entre a maquina

administrativa e a real necessidade da Administragao”.
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Por outro angulo, a existéncia de cargos de comissdo € saudavel, desde
que os agentes a preenché-los sejam detentores de qualidades compativeis e
necessarias ao desempenho da fungdo publica (BORGES, 2012, p. 51). A
observacao da autora refere-se aos abusos com a nomeacado de pessoas sem
qualquer qualificagao para o desempenho das atividades prestadas ao Estado.

Uma das justificativas para a distribuicdo de cargos comissionados seria a
caracteristica multipartidaria e de coalizdo* presente na republica brasileira
(LOPEZ, 2015; PRACA; FREITAS; HOEPER; PRAGCA, 2012, p. 94). Lopez e
Praca (2015) analisam a relagcdo entre os cargos comissionados e o

presidencialismo de coaliz&o.

O entendimento da literatura é que a divisdo dos cargos obedece a légica
do presidencialismo de coalizdo. O presidente eleito recorre as
prerrogativas de nomeagao para obter maioria no Congresso e compor
uma coalizao — majoritaria — que o apoie. Explicita ou implicitamente, ha
uma permuta entre controle partidario de 6érgaos governamentais, que
inclui o controle das nomeagdes e apoio parlamentar no Congresso
Nacional (LOPEZ; PRAGCA, 2015, p. 110).

Os cargos em comissao, que permitem a escolha de pessoas de confianga,
segundo Santos (2009), é uma caracteristica forte do regime democratico no qual
os dirigentes politicos conseguem, entdo, um certo conforto e liberdade para
organizar sua linha de comando. O problema, segundo o autor, € o emprego

desses critérios discricionarios que, em excesso, pode dar margem a distorcdes.

As questbes relativas a utilizagdo de cargos de livre nomeacédo e
exoneragao, convivendo em paralelo com a estrutura de cargos de
provimento efetivo (carreiras) na estrutura burocratica, para assegurar o
comando politico e administrativo na maquina publica, tém sido objeto,
tanto no Brasil quanto nos Estados Unidos da América (EUA), de diversos
estudos ao longo dos anos. Em ambos os contextos de democracias
presidencialistas e governos federativos, o uso desses cargos tem sido
associado ora a patronagem, ora a necessidade de conferir capacidade
de comando aos governos eleitos. Mas, em diferentes medidas, o que se
constata € o excesso desse tipo de cargo e a assimetria de estruturas
burocraticas profissionalizadas que possam atender a contento as
necessidades dos governos (SANTOS, 2009, p. 6).

‘o presidencialismo multipartidario brasileiro requer negociagdo bem-sucedida para que
o presidente consiga formar e manter coalizbes partidarias majoritarias. Embora existam
divergéncias quanto ao tipo e volume de recursos necessarios para cimentar a coalizdo de apoio,
€ consensual que a divisdo de cargos, a alocagido de verbas do orgamento, em suas diferentes
formas (emendas parlamentares, alocagédo discricionaria de recursos orgamentarios sob a
jurisdicao dos ministérios para estados e municipios) e o acordo sobre algumas politicas publicas
sd0 0s recursos centrais para alcangar aquele objetivo (LOPEZ, 2015, p. 17-18).
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Na esfera municipal, a dindmica no Legislativo também obedece a
estrutura burocratica, servindo o cargo de vereador de possibilidades politicas e
de pagamento de dividas, adentrando-se, assim, o contexto dos cargos
comissionados:

os vereadores possuem “cotas” — também informalmente estabelecidas —
para indicagao de funcionarios na Camara Municipal. Essas “cotas” sédo
franqueadas aos vereadores que apoiam a Mesa Diretora da Camara, em
eleicdo bienal. Os cargos preenchem uma dupla fungdo para os
vereadores: permitem que eles aumentem sua rede, ampliando seu raio
de influéncia politica, ao mesmo tempo em que servem como moeda para
saldar as dividas morais contraidas ao longo de sua trajetéria politica e

que, de modo geral, envolvem a necessidade de, com empregos e
beneficios aos parentes, retribuir a ajuda recebida (LOPEZ, 2004, p. 161).

‘Ha uma constelagdo de motivos por tras da escolha dos quadros
nomeados para cargos de confianca, e ndo ha légica univoca” (LOPEZ; PRACA,
2015, p. 111). Trata-se, pois, da motivacdo primordial do patrimonialismo
embutido nas praticas de nomeagdo para os cargos de livre provimento
amparados pela autonomia de escolher, dada pela lei aos governantes
(discricionaridade). Ou seja, qualquer que seja a motivagao (politico-partidaria,
familiar etc.), esta baseada em interesses particulares. Sobre a questao, D’Araujo
e Lameirao (2009) destacam que:

Ha um crescimento constante desse quantitativo, provocando no minimo
uma indagagao: se as carreiras publicas no Brasil vém sendo fortalecidas
desde a Constituicdo de 1988, por que o Estado brasileiro continua

precisando de tantos cargos de confianga politica para gerenciar a
maquina publica? (D’ARAUJO; LAMEIRAO, 2009, p. 11).

Sobre a criagcado indiscriminada de cargos em comissao, vale citar um
decisdo do Supremo Tribunal Federal sobre o caso de criagdo de cargos
comissionados pela Camara Municipal de Blumenau. O RE n°® 365368 AgR/SC
julgou que, perante o principio da razoabilidade, da proporcionalidade, da
moralidade administrativa e da necessidade de concurso publico, a criacdo dos
cargos de 42 comissionados e 25 efetivos era inconstitucional. O texto do
julgamento, disponivel no Informativo STF n°® 468, diz que:

Averiguou-se que, embora nao caiba ao Poder Judiciario apreciar o mérito
dos atos administrativos, a analise de sua discricionariedade seria
possivel para a verificagao de sua regularidade em relagdo as causas, 0s
motivos e a finalidade que ensejam. [...] Por fim, aduziu-se que, concebida

a proporcionalidade como correlagdo entre meios e fins, dever-se-ia
observar relagdo de compatibilidade entre os cargos criados para atender
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as demandas do citado Municipio e os cargos efetivos ja existentes, o que
nao ocorrera no caso - RE 365368 AgR/SC, rel. Min. Ricardo
Lewandowski (RE-365368).

O cargo em comissao ou cargo comissionado recebe denominacoes
diversas nos registros cientificos e na midia. Entre eles, figuram cargos de
confianga, cargos politicos, cargos de livre provimento, cargos de livre nomeacao,
todos originados da burocracia politica. Seus sinbnimos se manifestam no modo
de selegao discricionaria, ou seja, no critério de escolha (LOPEZ, 2015, p. 12).

Os cargos de direcdo, chefia e assessoramento cujos servidores sao
pessoas nomeadas sem a exigéncia de concurso publico, ou seja, alijadas do
quadro permanente da Administragdo Publica, nasceram da reforma
administrativa iniciada em 1967 e foram oficializados em 1970. O Plano Diretor
para a Reforma do Estado, implementado a partir de 1995 pelo governo de
Fernando Henrique Cardoso, tentou uma profissionalizagdo com a mudanga no
recrutamento dos cargos de alta hierarquia do grupo: Direcdo e Assessoramento
Superiores — DAS, a partir da busca por pessoas qualificadas no setor privado ou
publico, para desempenhar as fungdes de alta direcdo. Os cargos DAS sao
divididos em niveis de 1 a 6, sendo que o salario e as atribuicbes aumentam
progressivamente: “Esses servidores, especialmente os de nivel 4 a 6, tém
acesso privilegiado a informagao governamental e atuam sobre a hierarquia, no
sentido de facilitar, controlar, influenciar e implementar decisées” (FREITAS;
HOEPER; PRACA, 2012, p. 94).

A questdo em torno dos cargos comissionados envolve dois tipos de
questionamento: um de quantidade e outro de qualidade. O primeiro pelo notério
excesso de numero de cargos em comissdo no Brasil, em ambito federal,
estadual e municipal, uma vez que a Carta Magna (BRASIL, 1988) ndo impde um
limite para criacdo de cargos comissionados, determinando, apenas, que estes
sejam criados e definidos por lei. O inc. V do art. 37 da CF/1988 nao determina
uma porcentagem para a ocupacado dos cargos comissionados destinados aos
servidores efetivos, deixando a cargo dos governantes a criacdo de legislagao
infraconstitucional para reger a matéria (BRASIL, 1988).

Quanto a questdo da porcentagem, alguma mudanga ainda que timida ja
se instalou na esfera federal. O Decreto-Lei n® 5.497, de 21 de julho de 2005,

definiu percentuais minimos dos cargos em comissdao do grupo Direcdo e



50

Assessoramento Superiores — DAS apenas da administracdo publica direta,
autarquica e fundacional — a serem ocupados por servidores efetivos. No texto
esta previsto 75% para os cargos em comissdo DAS niveis 1 a 3; e 50% para os
de nivel 4 (BRASIL, 2005). Os ocupantes dos niveis mais altos do DAS sao
escolhidos pelo Presidente da Republica e representam a elite que comanda o
pais, levando-se em consideragdo a importadncia do cargo de livre provimento
para a governabilidade.
Por serem cargos de livre provimento do presidente ou dos ministros,
representam um recurso importante para incorporar pessoas de notério
saber aos quadros publicos, formar equipes, prestigiar aliados, cooptar
opositores e controlar recursos de poder do ponto de vista politico e
econdmico. Os ocupantes dos niveis mais altos de DAS representam, ao
lado dos ocupantes de cargos de Natureza Especial, do presidente e dos

ministros, a elite dirigente que governa o pais (D'ARAUJO; LAMEIRAO,
2009, p. 17).

A outra questdo — objeto de estudo desta pesquisa — relativa a qualidade,
também constitui uma lacuna na Constituicdo Federal, que ndo faz nenhuma
exigéncia de qualificagao técnica para os cargos de permanéncia temporaria, de
livre nomeagao, a saber, os cargos em comissdo. Os gestores que, no caso da
unidade de analise em foco, também sao legisladores contam, portanto, com a
liberdade de criar os cargos e suas respectivas qualificagbes técnicas que melhor
encaixar a seus propositos. Além disso, apenas o0s servidores efetivos sao
submetidos a uma avaliagcdo de desempenho que interfere em suas progressoes
de carreira. No caso do comissionado, ndo ha nenhuma analise de sua atuagao
profissional.

A rotatividade dos governantes no poder é também um fator que interfere
na escolha politica desses servidores comissionados, pois o0 elemento confianga,
tao importante no critério de escolha, esta mais do que nunca em pauta, conforme
explicita Schwartzman, Bonemy e Costa (1984):

Quando ha troca de partidos no poder, um grande numero de funcionérios
ligados a administragdo anterior € substituido por outras pessoas que
tenham demonstrado lealdade ao vencedor. O predominio de critérios
politicos para a designagdo de servidores, tanto quanto para o
condicionamento de suas agbes, faz com que os mecanismos mais
classicos de admissdo e promogao no servigo publico — concursos
publicos, mérito pessoal, qualificagao, técnica etc. — tendem a ser postos

de lado, substituidos por critérios de conveniéncia ou lealdade pessoal
(SCHWARTZMAN; BOMENY; COSTA, 1984, p. 43-44).
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Uma administragdo moderna, profissional, com melhores resultados
necessita de uma redugdo da estrutura dos cargos em comissao, quando esses
sdo sustentados apenas por critérios de confianca politica. “O ‘loteamento de
cargos’ e sua utilizacdo como ‘moeda de troca’ sugere precisamente essa fusao
entre particularismo e ineficiéncia decorrentes da politizagdo ou partidarizacao da
burocracia de confiangca” (LOPEZ, 2015, p. 13-14).

Barros (2015) comenta, em uma reportagem da Revista Exame, que a
questdo do “mau” uso da nomeagao dos cargos comissionados nao acontece sé
no Brasil. Ele cita o pais vizinho, o Chile, como exemplo de como tratar o cargo
publico. Em 2003, foi criado, naquele pais, o Sistema de Alta Direcdo Publica —
um conselho que tem como tarefa selecionar pessoas qualificadas para ocupar
cargos na administragao do Estado, “diminuindo o peso das nomeacgdes politicas”.
Barros enfatiza que

é algo bem diferente do que ocorre no Brasil, onde os relacionamentos
fazem a diferenca. O governo brasileiro tem hoje 24 mil cargos

comissionados, o triplo dos nomeados nos Estados Unidos. [...] Além do
exagero, o compadrio € um critério de escolha frequente (BARROS,
2015).

As mudangas vém acontecendo, seja por uma conscientizagado por parte
dos governantes de que sdo urgentemente necessarias — independente do motivo
— seja por pressao da populacdo e da midia. O site do governo federal, Portal
Brasil (2016), informa que a estrutura federal conta com 24.250 cargos
comissionados e que, desses, 4.307 cargos comissionados e fungdes gratificadas
serao extintos, e ainda 10.462 cargos do DAS, que podem ser ocupados por
pessoas sem concurso publico, serdo transformados em Fungdes Comissionadas
do Poder Executivo, que serdo ocupadas exclusivamente por servidores
concursados.

Por outro lado, observa-se na sociedade uma visdo estereotipada a
respeito dos servidores nomeados por livre provimento, sem a prestacdo de
concurso publico, conforme explica Lopez (2015):

a forma de recrutamento nada diz, a priori, sobre a capacidade dos
nomeados [...] E de se esperar que a alta rotatividade dos cargos e a
inexisténcia de critérios claros de selecdo reduza o incentivo a
qualificagdo e ao desempenho dos servidores de carreira e produza
efeitos negativos sobre a eficiéncia das agéncias. Mas ainda nao

dispomos de evidéncias empiricas que permitam associar a eficiéncia e
qualidade das politicas publicas ao grau de insulamento da burocracia da
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esfera politico-partidaria. E esta associagao tedrica pode ser questionavel.
Por um lado, porque o controle ou ascendéncia da politica sobre a
burocracia de alto escaldo tanto pode ser fonte de ineficiéncia quanto de
maior capacidade de controle publico sobre as decisdes de gestdo. Por
outro lado, porque a natureza discricionaria da nomeagao nao a torna
naturalmente um objeto de apropriagédo politico-partidaria (LOPEZ, 2015,

p 12).

D'Aravjo e Lameirdo (2009) reconhecem que, embora os cargos em
comissao, como os de diregcdo, chefia e assessoramento e outros, sejam
importantes para a governabilidade, o Brasil ainda corre atras das consequéncias
dos tragos patrimonialistas que geram as nomeacdes. Nos Estados Unidos os
altos cargos sado escolhidos com a aprovagao do Senado, com curriculos
qualificados para as atribuicbes, garantindo “um federalismo competitivo e
efetivo”. No Brasil, alguns cargos como o de ministro do STF e outros poucos tém
a escolha baseada em curriculo e experiéncia profissional. Sobre esta situagao,

as autoras atestam que:

O Brasil padece ainda de grandes déficits de legitimidade e de eficacia em
suas instituicdbes e tem sido historicamente contaminado por praticas
corporativas e patrimonialistas. O nepotismo e o clientelismo ainda sao
moedas politicas fortes, e as carreiras de Estado, embora valorizadas
desde a Constituicdo de 1988, sofrem de fragilidades mesmo nas areas
mais “blindadas”, como a econdémica e financeira. Os cargos de confianga,
entre nds, tém sido usados muitas vezes como meio de acomodagao
politica, sem que sejam levadas em conta as habilidades necessarias
para o preenchimento da vaga. De toda forma, esses dados ajudam a
conhecer melhor como cada pais entende que deve ser governado
(D'ARAUJO; LAMEIRAO, 2009, p. 24).

Relevante se faz destacar o entendimento de Kopecky, Scherlis e Spirova
(2008), que alertam para o fato de que a inexigibilidade de concurso publico para

0s cargos em comissao nao desqualifica tecnicamente uma pessoa:

Nossa descricdo sugere que o poder de controlar as nomeagdes para
cargo nao exclui necessariamente o mérito como critério de selegao de
pessoas. Nem implica que os nomeados sejam exclusivamente os
membros ou eleitores do partido. Uma parte pode decidir nomear pessoas
com base em suas habilidades ou sem vinculos anteriores com o partido
que esteja no poder, ou ambos os critérios (KOPECKY; SCHERLIS;
SPIROVA, 2008, p. 4, tradugao nossa)5.

> Texto original: “Our definition suggests that party patronage does not necessarily exclude
merit as a criterion for personnel selection. Nor does it imply that appointees are exclusively party
members or party voters. A party may decide to appoint people on the basis of their skills or people
without previous linkages with the ruling party, or both”(KOPECKY, SCHERLIS & SPIROVA, 2008,

p.4)
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Os autores sugerem uma tendéncia de como deve ser vista as nomeacgdes

discricionarias, destacando que:

Grande parte da literatura tradicional sobre o poder dos partidos em
nomear para cargos publicos mostra que os escolhidos foram usualmente
encontrados entre os chefes politicos locais ou os lideres de varias
facgbes intra-partidarias responsaveis pela distribuicdo dos lucros entre os
membros e apoiadores. Em contraste com essa literatura, tem-se a
hipétese de que o patrocinio politico sera a atividade predominante do
partido no servigo publico. Ao invés de ser um meio pelo qual as redes de
apoio sdo sustentadas ou recompensadas, o poder de nomear sera um
modo de governar, um processo pelo qual o partido adquire voz de
decisao nas varias instituigdes dos modernos e variados niveis do sistema
de goveerno (KOPECKY; SCHERLIS; SPIROVA, 2008, p. 9-10, tradugao
nossa) .

Santos (2011) afirma a importancia do cargo de provimento em comissao,
atestando que ele “nao constitui um mal em si mesmo. Ao contrario, € necessario.
O problema é o numero”, a sua elevada quantidade.

Na visdo de Carvalho (2011), os cargos em comissao sdo baseados na
confianga de quem nomeia no nomeado. Tais cargos conferem uma maior
dindmica a administragdo. Assim, sem a sua existéncia seria impossivel atender
as demandas da sociedade. E essa liberdade de escolha do gestor que nomeia,
que “permite uma maior flexibilizacdo quando da definicAo da estrutura
administrativa, possibilitando adequa-la aos interesses publicos”. O autor defende
o lado positivo dos cargos de provimento livre e temporario:

Portanto, pode-se concluir que esses cargos sao de suma importancia
para atuagao da administragado publica enquanto fornecedora de servigos,
mas, sempre para atender aos interesses publicos, e, por isso, a
instituicdo desses cargos, quando definida pelo legislador constituinte

como de livre nomeagado e exoneragao, teve como unico objetivo as
conveniéncias e oportunidades da administragdo (CARVALHO, 2011).

% Texto original: “Much of the traditional literature on patronage shows that patrons were
typically found among the local party political bosses or the leaders of various intra-party factions
who were responsible for distributing the spoils among the members and supporters. In contrast to
much of that literature, we hypothesize that patronage will predominantly be the activity of the party
in the public office. Rather than being a means by which networks of support are sustained or
rewarded, patronage will be a mode of governing, a process by which the party acquires a voice in
the various policy-making institutions of the modern multi-level governance systems” (KOPECKY,
SCHERLIS & SPIROVA, 2008, p. 9-10)
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Exemplo de servidor publico, nomeado pelo fator confianga, mas de
reconhecida inteligéncia e dedicacéo, foi Joaquim Maria Machado de Assis’. Era
romancista, jornalista, autodidata, dominava dois idiomas. Machado de Assis teve
muitos padrinhos influentes, o que o levou a ter oportunidades que nunca
almejaria. Fernandes (2007) conta que

A caracteristica do apadrinhamento é o favoritismo indiferente a
competéncia ou ndo do apadrinhado, principalmente numa sociedade
fechada e de pouca mobilidade social que foi a época em que Machado
de Assis viveu. Nao se pode negar, contudo, que o servidor publico
Machado de Assis, mais maduro, viesse a se constituir em trabalhador
exemplar, cumpridor de suas obrigagbes, cdnscio de seus deveres,
pontual e metdédico, o que certamente confirma que o apadrinhamento

serviu apenas ao impulso inicial ao qual o apadrinhado correspondeu com
sua proficiéncia (FERNANDES, 2007, p. XII).

A carreira funcional de Machado traz caracteristicas do patrimonialismo e
da racionalidade burocratica. O jornalista e também escritor mostra-se um
impecavel seguidor de regras. Numa passagem jocosa, relatada pelos autores
que contam a sua biografia, na queda do Império e chegada da Republica, o
servidor Machado disse sobre o retrato de Dom Pedro afixado na parede da sala:
“entrou aqui por portaria, sé sai por portaria”. Fernandes (2007, p. XVIl) observa
que sua vida de servir ao poder publico foi “produzida com regularidade,
sistematicamente, como se tivesse sido tragado um rigoroso plano para alcangar
objetivos finais”.

Machado foi indicado por Quintino Bocailuva ao ministro da Marinha. Foi
nomeado primeiro oficial da Diretoria de Agricultura. E mais tarde, ja dentro da
Administracdo Publica, como secretario de ministro, recebeu pedidos de emprego
para um jovem engenheiro. A carta que recebeu tem o seguinte conteudo,
descrito, em parte, por Guedes e Hazin (2007, p. 53): “Mas pode, como colegas
de outros chefes dessa confederagao, facilitar o ingresso do portador, o Sr.
Vicente Batista, nas regides inacessiveis da engenharia oficial’.

Do mesmo modo, Machado de Assis também se vale de praticas

personalistas, ao enviar uma carta a Domicio da Gama, recomendando um amigo

A Imprensa Nacional, por meio de uma comissao interna formada pela Portaria n° 90,
de 21/06/2004, elaborou um pequeno estudo sobre a atuagdo de Machado de Assis como servidor
publico.
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para uma vaga de adido de secretaria, assim transcrita por Guedes e Hazin
(2007):
“Vim procura-lo e soube que esta em Petropolis e nao descera hoje.
Disse-me o Sr. Vasco Smith de Vasconcelos que o Sr. Dutra, adido a
Secretaria, vai pedir demissdo segunda-feira de manha. Ele deseja o
lugar para si, e ja uma vez lhe falei disto a pedido dele; é estudante do

primeiro ano de Direito. Pode vocé interceder por ele?” (GUEDES;
HAZIN, 2007, p. 61).

Machado também presidiu a comissédo formada para selecionar pessoas ao
cargo de amauense, da Secretaria de Estado de Negdcios da Industria, Viacéo e
Obras Publicas, mostrando, pois, que os concursos publicos, de certa forma,
também aconteciam, principalmente, para os cargos iniciais. Isso acontecia lado a
lado com a cultura do favorecimento numa administracdo que misturava
racionalidade e impessoalidade patrimonialista (GUEDES; HAZIN, 2007, p. 61).

2.3.1 Patrimonialismo

O patrimonialismo € um conceito importante nos estudos sociolégicos de
Max Weber, pois muito usado para caracterizar a forma tradicional de dominagao
politica cujo aspecto principal é a falta de separagao entre a coisa publica e a
coisa privada. Na administragao patrimonialista prevalece uma gestdo doméstica
que nao prioriza a especializagao profissional dos servidores estatais. A escolha
dos funcionarios publicos é feita de acordo com interesses pessoais, privilegiando
o circulo particular do gestor ou agente politico. O poder exercido na empresa é
parecido com o poder exercido na familia (WEBER, 1999).

Para Weber (1999), as relagdes patrimonialistas se sustentam nas relagdes
domésticas e nos sentimentos de piedade dos filhos perante a autoridade do pai.
No patrimonialismo, as relagdes intimas de convivéncia e confianca e até
dependéncia financeira € que determinavam as indicacbes para 0s cargos
publicos. Os empregos eram “alocados” a partir de relagbes pessoais, 0 que vai
de encontro as premissas da eficiéncia burocratica, que assegura que a
contratacao de pessoas deve pautar-se em qualificagdo regulamentada.

A primeira administragcao patrimonial-burocratica, segundo Weber (1999),
foi a do Egito Antigo. O socidlogo esclarece o termo com exemplos do modo de

producao e relacionamentos asiaticos, como os da China, principalmente. O
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tedrico citou, também, a pratica patrimonialista nos exércitos dos farads, dos reis
orientais e dos grandes senhores territoriais. No trecho abaixo, menciona o caso

do exército alemao, onde se tem

um reconhecimento expresso, impressionante, no regulamento, de que a
admissdo ao grupo de candidato a carreira de funcionario publico
depende do consentimento (eleigcdo) por parte do corpo de funcionarios
nomeados (oficiais). Fendmenos semelhantes, favoraveis ao isolamento
do funcionalismo, a maneira de uma corporagao, surgem tipicamente na
base de um funcionalismo patrimonial, especialmente o de prebendados
do passado. Tentativas de fazé-lo ressurgir em forma modificada ndo sao
raras no funcionalismo moderno, tendo certa importancia, por exemplo,
nas reivindicagdes dos funcionarios especializados fortemente
proletarizados (trajet element) durante a Revolugdo Russa (de 1905)
(WEBER, 1999, p. 201).

Embora nao corrobore as defesas de Weber sobre as vantagens da
burocracia, Faoro (2001) também ressalta, por sua lente, a presenca de praticas
patrimonialistas na historia de dominagao brasileira, que vem desde a colonizagao
do Brasil pela coroa portuguesa. O autor lembra que os cargos eram vendidos
para os burgueses, com o funcionario publico se achando seu proprietario,

investindo-se, por isso, de autoridade e status social.

O dominio tradicional se configura no patrimonialismo, quando aparece o
estado-maior de comando do chefe, junto a casa real, que se estende
sobre o largo territério, subordinando muitas unidades politicas. Sem o
quadro administrativo, a chefia dispersa assume carater patriarcal,
identificavel no mando do fazendeiro, do senhor de engenho e dos
coronéis. Num estagio inicial, o dominio patrimonial, desta forma
constituido pelo estamento, apropria as oportunidades econdmicas de
desfrute dos bens, das concessdes, dos cargos, numa confuséo entre o
setor publico e o privado (FAORO, 2001, p. 870).

Faoro ressalta os valores embutidos na ocupagao de um cargo publico. O

cargo denotava a estirpe social do funcionario, conferia-lhe a marca da nobreza.

A Coroa separava nos nobres — ricos-homens, infangbes e cavaleiros —
a qualidade de funcionario da qualidade de proprietario. [...] A fungao
publica de primeiro nivel cabia ao nobre, senhor da terra ou alheio ao solo
jurisdicionado. Igualmente, as circunscrigdes judiciais (julgados) e as
circunscrigbes fiscais (almoxarifados) dependiam, no provimento dos
cargos, da exclusiva escolha régia. O corpo de funcionarios recebia a
remuneragdo das rendas dos casais, aldeias e freguesias, dos
estabelecimentos nado beneficiados com a imunidade fiscal. Os cargos
eram, dentro de tal sistema, dependentes do principe, de sua riqueza e
de seus poderes (FAORO, 2001, p. 16).



57

Os tragos mais marcantes do modelo patrimonialista, segundo Raupp e
Pinho (2012), ndo foram sucumbidos pelos novos modelos de gestdo que
apareceram no Brasil, e sim ganharam outra roupagem, onde o patrimonialismo
“‘assume a forma neopatrimonialista, combinando aspectos modernos e
tradicionais”. Segundo os autores

As camaras municipais mantém estruturas patrimonialistas e
neopatrimonialistas, ainda mais em municipios pequenos e médios. [...]
Muitos vereadores em pequenos municipios ndo se dedicam a uma

atividade politica verdadeira, sdo mais agentes sociais do que atores
politicos (RAUPP; PINHO, 2012, p. 269).

Os fatores que comprometem a probidade na gestdo publica foram
investigados por Ribeiro (2010, p. 8.416) que, adotando um viés antropoldgico-
juridico, também chega a uma constatagdo semelhante a de Raupp e Pinho
(2012), de que as caracteristicas da origem patriarcal da sociedade brasileira, que
desencadeou em um personalismo exagerado e no patrimonialismo estatal,
“atravessam séculos da nossa histéria”. Segundo a autora, a monarquia e depois
o Império ndo trouxeram mudangas concretas na conduta patrimonialista dos
funcionarios publicos, apenas a vestiram com a 'roupagem' de um despotismo
esclarecido. Na Republica, o patrimonialismo tradicional desenvolve-se num
neopatrimonialismo onde o “Estado seria explorado pelos governantes e
funcionarios”. A autora mostra, ao longo da histéria do Estado Brasileiro, que

Em torno da fronteira de engenhos formou-se a sociedade brasileira,
fundada em wuma cultura profundamente patriarcalista, organizada
segundo as normas classicas do velho direito romano-candnico, sob a
autoridade iconteste do pater familias. Auto-suficientes, cada qual dessas
fazendas constituia uma “republica em si”, governada por seu patriarca, “o
senhor de engenho”, titulo equivalente a nobreza de Portugal. Esta
formagdo, a principio confinada ao mundo rural, favoreceu o
desenvolvimento das relagdes interpessoais e gerou o perfil “afetivo” do

brasileiro, que Sergio Buarque de Holanda denominou de “homem cordial”
(RIBEIRO, 2010, p. 8.414).

A dominagao patrimonial, afirmam Oliveira, Oliveira e Santos (2011, p.
953), baseia-se em um poder arbitrario e instavel, sendo seus governantes
auxiliados por pessoas da familia ou pobres que dependem do senhor e do
Estado.

As premissas do patrimonialismo sido elementos absolutamente
fundamentais para a compreensao da gestdo publica brasileira. Se, por
um lado, um grande esforgco de construgdo institucional vem
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estabelecendo freios ao exercicio personalista e seletivo do poder, por
outro, fortes referéncias culturais tornam tais praticas toleraveis. Num
sistema que se retroalimenta — ou seja, onde o patrimonialismo opera
para a ineficiéncia estatal e onde a ineficiéncia impede a
universalizagdo dos servigos publicos — ha um novo “rei” (o corpo
politico-burocratico que conduz o aparato publico) € novos “amigos do
rei” (as clientelas politicas) (OLIVEIRA; OLIVEIRA; SANTOS, 2011, p.
952-966).

Usando o termo “clientelismo”, nascido das relacdes rurais entre patrao e

camponeses ou clientes, Oliveira, Oliveira e Santos (2011) explicam o

patrimonialismo por meio do “elo entre patrées e clientes que gera lagos que vao

do compadrio a lealdade politica”. Ha interesses particulares envolvidos nessa

relagdo que permeia a administragcao publica.

Contemporaneamente, o clientelismo refere-se a interagao que envolve a
cessdo de apoio politico, tendo como contrapartida a concessao de
beneficios publicos: empregos, informagdes privilegiadas, viabilizagdo de
servigos, vantagens fiscais etc. Estes que deveriam subordinar-se a
critérios meritocraticos, de relevancia social e justica, sao direcionados a
estratos da sociedade. Desse modo, a burocracia publica nacional,
pautada idealmente por principios como a meritocracia, o universalismo
de procedimentos, a prioridade e o interesse coletivo, é alvo de assédio
clientelista (OLIVEIRA; OLIVEIRA; SANTOS, 2011, p. 956).

Desde entdo, pouco mudou o tratamento dado aos cargos no servigo

publico, conforme o exposto por Mattos (1994):

Na evolugédo das instituicbes do patrimonialismo, os cargos no servigo
publico sempre foram concebidos como uma espécie de “titulo de
propriedade" ou "acao" do Estado (possuida pelo servidor). O padrao tem
sido basicamente o0 mesmo de quando eles eram doados pelo soberano
ou seu representante, de onde fluia todo poder, como recompensa pela
lealdade ou por outro tipo de ligagdo pessoal. Nos séculos XVII e XVIII,
alias, os cargos publicos podiam ser comprados e subsequiientemente
transmitidos em heranga como um direito patrimonial (MATTOS, 1994, p.
73).

Akutsu e Pinho (2002) em seu artigo que investigou portais de governos

como instrumento para uma sociedade mais democratica, afirmam em seus

resultados que o patrimonialismo ainda esta vigente no Brasil, sendo também

uma das causas da auséncia de prestacdo de contas e de democracia. O

patrimonialismo € um dos tragos culturais que exerce forga contraria para o

avango em diregdo a uma sociedade mais democratica.

A histéria mostra que essas estruturas nao sdo rompidas com facilidade e
em um movimento linear. A transformacgao muito provavelmente se dara a
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partir de dois movimentos: um que vai do Estado em diregdo a sociedade,
e outro desta em diregado ao Estado (AKUTSU; PINHO, 2002, p. 733).

As praticas do patrimonialismo na administragdo pubica, nao legitimadas
por uma regulamentacao, promovem disputas de atribuicdes e desconfortos entre
funcionarios relacionados a hierarquia e ao status: “Os privilégios inerentes ao
cargo publico no sistema patrimonial estamental, sem o racionalismo da estrutura
burocratica, impedem o controle de revisdo e de substituicdo de autoridade, em
graus” (FAORO, 2001, p. 215). Ressalta-se, também, que a relacdo de
apadrinhamento no mundo politico se faz em fungéo das demandas privadas.

Na relagao que se estabelece entre os agentes politicos e os eleitores, o
mundo publico das leis impessoais e universais € constantemente
checado frente a necessidade, no sentido da burla, de atender as

demandas da esfera privada dos parentes, dos amigos, dos
apadrinhados, dos aliados (RAUPP; PINHO, 2012, p. 282).

Na analise de Teixeira (2004), a administragao publica tem uma dindmica
especial, dado que

O alcance de posigdes privilegiadas no aparelho da Administragdo Publica

€ a maneira mais comum de manipulagdo dos recursos do Estado. O

controle de cargos e recursos publicos € um forte instrumento de sedugao

politica, que geralmente se transforma em lealdades eleitorais
consolidadas (TEIXEIRA, 2004, p. 12).

Mattos (1994, p. 73) cita o trabalho do Departamento Administrativo do
Servico Publico (DASP), criado por Getulio Vargas em 1938, que modificou
significativamente os moldes do provimento basico de cargos politicos. O DASP
fez um trabalho inovador para a modernizagéo, moralizagdo e democratizagao na
contratagcdo de pessoas no servigco publico brasileiro. Instituiu a exigéncia do
concurso publico, abrindo as portas da administragdo publica, que antes era
apenas para fidalgos, para todos os cidadaos, além de estabelecer critérios para

a progressao de carreiras, a remuneracao e a estabilidade.
2.3.2 Confianga
A motivagao para a livre nomeacao de servidores temporarios € histérica e

tem como suporte a “confianga”. Essa confianga, na Carta Magna, tem

sustentagao nos atos discricionarios previstos na administragdo publica. A palavra
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“confianga”, segundo Ferreira (1985, p. 456) tem, entre outros, os seguintes
significados: “1. Seguranca intima de procedimento. 2. Crédito, fé. 3. Boa fama. 4.
Seguranca e bom conceito que inspiram as pessoas de probidade, talento,
discricao etc. 5. Esperanca firme. 6. Familiaridade”. O sexto significado remonta
as bases da selecdo de pessoas no funcionalismo publico caracterizado pelo
patrimonialismo. Destaca-se, assim, o valor da confianca:
Ainda no processo de formagao da estrutura partidaria, as estratégias de
ocupagado dos cargos se caracterizaram pela mobilizagdao de redes
pessoais e politicas, cuja légica remonta a formagdo de nossas
instituicbes politico-administrativas. A importancia desta légica de rede
pessoal se cristalizou na prépria nogao de confianga, que a linguagem

cotidiana associou aos cargos de livre provimento na administragao
publica brasileira (LOPEZ; PRACA, 2015, p. 109).

Weber (1999) faz referéncia a confianga como fator primordial para a

escolha de trabalhadores em épocas passadas, atestando que

Mesmo em formagdes politicas tao extensas quanto as do antigo Oriente,
bem como nos reinos de conquistadores germénicos € mongodis € em
muitas formagdes estatais feudais, autoridades continuas com
competéncia fixa n&o constituem regra, mas a excegdo. Nelas,
precisamente as medidas mais importantes, o soberano manda realizar
por homens de confianga pessoal, comensais ou servidores da Corte,
com autorizagbes e encargos temporarios estabelecidos para o caso
concreto, e nao fixamente delimitados (WEBER, 1999,p. 199).

A necessidade da confianca para a escolha de pessoal como forma de
garantir a governabilidade, é assunto tratado por Lopes, Bugarin e Bugarin (2015,
p. 34). Sobre essa questao, Weber (1991) ja adiantava a tendéncia de que

nas selegdes de funcionarios por escolha, é natural que os partidos nao
insistam nas condigdes de pericia, mas nos servigos prestados pelos
militantes ao cacique do partido. Isto aplica-se a toda forma de
recrutamento de funcionarios mediante eleigbes, a designagcdo de
funcionarios escolhidos pelos patrdes do partido ao confeccionar a lista

dos candidatos, ou a livre nomeagdo por um chefe, que ele mesmo
escolheu (WEBER, 1991, p.16).

O Supremo Tribunal Federal (STF) também sustenta o entendimento de
que os cargos necessitados do fator confianga para a escolha do ocupante podem
ser constituidos em comissao (Oliveira, 2004, p. 19). Porém, transita a discussao
se esta confianga é a depositada no funcionario, em quem o nomeia ou na
instituicao estatal. Borges (2012, p. 47) defende que a confianga é relativa a

instituigdo. Tal preocupagado gira em torno das praticas patrimonialistas em
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detrimento da capacidade técnica. Santos (2011) corrobora Oliveira (2014), ao

definir o referido fator:

A confianga é nogao vinculada aos principios que regem a administragao
publica, como o da eficiéncia. Quando se I& na Constituicdo que o cargo
de provimento em comissao é de livre nomeagao e exoneragao, deve-se
ler: liberdade condicionada aos principios constitucionais. A liberdade é
para escolher alguém de confianga, mas que tenha capacidade técnica e
idoneidade ética e moral. Do contrario, continuaremos a conviver com a
nomeacgdo de apadrinhados, apaniguados e cabos eleitorais, para
contemplar um amigo ou premiar um devoto, como ha 500 anos
(SANTOS, 2011).

Sobre o entendimento do Poder Judiciario na questdo da confianga como
fator de critério para selecéao de pessoal, tem-se que
A Ministra do STF Carmen Lucia Antunes Rocha (1994, p. 163) ja
defendeu que a confianga tem que se firmar em qualificagao profissional,
em merecimento que se liga as condigbes para o desempenho da fungao
e nao em qualificagdo patronimica, com base no parentelismo,
personalismo e paternalismo do poder. Segundo ela, a Republica, embora
ostentasse a bandeira da objetividade, em reagdo ao nepotismo que
desembarcou no Pais com as sesmarias e capitanias em sua maioria
hereditarias, nao logrou éxito em extingui-lo, tendo-se criado um
coronelismo, preservando o espirito familiar do provimento de fungbes
publicas, pelo que o provimento atual de fungbes de confianga, em
oposigao as raizes do Estado brasileiro, em que os interesses pessoais
dos ocupantes do poder eram os definidores do que seria o publico, deve,

em obediéncia ao principio constitucional da impessoalidade, se dar em
razao da condigao profissional do agente publico (BORGES, 2012, p. 50).

Ribeiro (2010, p. 8419) destacou a divergéncia entre a norma e a realidade
brasileira, que promove confusdo no direito patrio do cidadao, que nao pode
compreender porque a Carta Magna permite que se empregue pessoas com base
no fator “confianca”, mas nao permite que pessoas da familia que sao de total
confianga, a principio, possam ter essa oportunidade.

Tal confusado, entretanto, ndo se faz relevante no momento em que se
critica veementemente as subjetividades presentes nas nomeacgbdes que nao
passam por concurso publico. Mesmo reconhecendo-se alguma ou toda
subjetividade inerente ao ser humano, é dado por lei ao administrador publico o
poder de livre escolha: “se ha um aspecto que nos parece ter abrangéncia
suficiente e faz parte da légica geral das nomeacbes € o imperativo de
qualificagao técnica minima para os cargos, mesmo que acompanhada da adeséao
politica que chancela a nomeacao” (LOPEZ; PRACA, 2015, p.112).
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Especialmente, em se tratando do poder legislativo, a figura do assessor de
vereador ou secretario parlamentar é considerada o alvo das praticas
patrimonialista, por ser cunhada na “confianga” e nao ter requisitos de
especializacao, exigindo apenas o ensino fundamental (secretario parlamentar | e
II) e ensino médio completos (secretario parlamentar Ill e 1V). No entendimento de
Lopez (2004, p. 160), as motivacbes para a nomeacao de assessores
parlamentares sao, geralmente, as seguintes: (i) vinculo de parentesco ou
amizade; (ii) insercdo na comunidade; e (iii) retribuicido de favores ou ajuda
prestada em campanha. “O conhecimento técnico (dos regimentos e das leis, por
exemplo) é um critério quase desprezivel para a escolha da assessoria. Por outro
lado, a escolha de familiares ou parentes préximos talvez seja o critério
primordial”. Nessa linha de pensamento, valida-se as razdes politicas.

Em algumas situagbes, empregar parentes responde também a
necessidade de confianga imposta pelo contexto de atuagédo dos proprios
politicos, pois a lealdade nas relagbes de trabalho é fundamental para

entender as relagbes do politico com sua assessoria, suas estratégias de
nomeagao e, mesmo, as razdes do nepotismo (LOPEZ, 2004, p. 160).

Na dindmica do trabalho do vereador, especificamente, destaca-se a
importancia dos assessores — aqueles que tém contato direto com os eleitores do
politico para o qual trabalham - evidenciando-se, assim, o imperativo da
confianga pela demanda de lealdade. Lopez (2004) observa que:

Como o atendimento ao eleitor — crucial na atividade politica — € muitas
vezes realizado diretamente pelo proprio assessor, a lealdade é a garantia
de que o assessor de fato atendera o eleitor em nome do Vereador,
vinculando o favor realizado ao parlamentar para quem trabalha. Essa é
uma das razdes por que é preciso ter assessores leais. Sendo, ha o risco
de que o proprio assessor capitalize a gratidao pelos favores prestados.
[...] O nepotismo, na verdade, responde as necessidades de um sistema
fundado nas relagdes de lealdade e confianga pessoal, o que nao significa
que o emprego de parentes nao seja motivado por outras razdes,
especialmente as financeiras (LOPEZ, 2004, p.161).

Entende-se pois, que a confiangca € um fator que rege as nomeacodes
politicas pela necessidade de se garantir a governabilidade, por meio da selegao
de pessoas que o gestor considere que lhe sejam leais. Por outro lado, a
confianga ndo deve ser o principal critério, pois a eficiéncia de um servigo
depende de antemao da qualificagao técnica de quem o executa. Se a confianca

nao significa em si que uma pessoa seja desprovida de capacidade profissional,
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pode ensejar transtornos, se para o exercicio de um cargo nao forem seguidos os
critérios de especializacdo nas referidas atribuicbes, podendo, assim, o servigo

publico ficar comprometido em sua qualidade.

2.4 Disfungoes da burocracia

Embora tenha sido desenvolvida para ser um tipo ideal de sistema, a
burocracia € vista com maus olhos, por causa do excesso de formalidades que
impede a agilidade dos atos. As imagens relacionadas a burocracia mentalizadas
pelas pessoas sao geralmente pejorativas, por envolverem excesso de papéis e
procedimentos, autoritarismo, privilégios, atrasos e ineficacia.

A estrutura organizacional da administragao publica brasileira tem como
forte caracteristica a divisdo do trabalho por setores, a chamada “reparticdo
publica”. Com regras, hierarquia rigida, remuneracao fixa, sistema de carreira
baseada no mérito por concurso publico e estabilidade, muitas das disfuncdes
ocorrem pela esséncia do préprio modelo burocratico-racional-legal (BIAZZI,
MUSCATI; BIAZZI, 2011). Para os autores:

Os processos de trabalho sao, tradicionalmente, baseados no modelo
burocratico, ocorrendo muitas vezes um apego excessivo as normas, que
passam a ser consideradas absolutas. Regras elaboradas para
determinadas situagdes passam a ser gerais. O trabalho passa a ser feito
de certo modo simplesmente por “sempre ter sido feito assim”, sem o

questionamento da legislagdo, do “modus operandi” ou de outros
aspectos envolvidos (BIAZZI; MUSCATI; BIAZZI, 2011, p. 870).

O cumprimento estrito de normas tende a transforma-las em absolutas, de
modo que o burocrata ndo percebe que tem de se adaptar as transformacoes,
ficando cegamente focado na obediéncia, o que pode interferir na eficiéncia, pelo
desencadeamento, em alguns casos, da ineficacia. As normas se impdem de tal
forma, que os gestores ndo conseguem se afastar delas, o que culmina em sua
inadequacao e, muitas vezes, na sua inutilidade (MERTON, 1976, p. 115).

Merton (1976) elenca as seguintes disfungdes: (i) excesso de formalismo e
papelada; (ii) apego aos regulamentos; (iii) resisténcia as mudangas; (iv)
despersonalizagdo do relacionamento; (v) processo decisério baseado na
hierarquia rigida; (vi) superconformidade as rotinas; (vii) atendimento padronizado

ao cidadao; e (viii) autoridade como status.
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A morosidade provocada pela burocracia recai, principalmente, sobre o
setor publico. O Ministro Motta (1999)%, em decisdo preferida no Tribunal de
Contas da Uniao, ressaltou que:

O apego a formalismos exagerados e injustificados € uma manifestagao
perniciosa da burocracia que, além de nao resolver apropriadamente
problemas cotidianos, ainda causa dano ao Erario, sob o manto da
legalidade estrita. Esquece o interesse publico e passa a conferir os

pontos e virgulas como se isso fosse o mais importante a fazer (MOTTA,
1999).

“Disfuncao”, segundo o Dicionario Online de Portugués (2016), significa

“que nao funciona corretamente; cuja fungao se apresenta prejudicada”. Ha varias

formas de disfungdes no servigo publico, entre elas o desvio funcional, quando o

servidor, por ordem da chefia, atua em outra fungao fora das descricbes do cargo

para o qual foi selecionado, com prejuizo na qualidade do servigo ou, até mesmo,

com o seu enriquecimento ilicito. Se todos devem ser tratados iguais, nao se pode

privilegiar alguns. Na Lei 8.112/1990, Capitulo Il — Das Proibi¢cdes, sao descritas
as normas proibitivas relacionadas ao servigo publico:

Ao servidor é proibido: XVII — cometer a outro servidor atribuigdes

estranhas ao cargo que ocupa, exceto em situagbes de emergéncia e

transitorias; XVIII — exercer quaisquer atividades que sejam incompativeis

com o exercicio do cargo ou fungao e com o horario de trabalho (BRASIL,
1990).

Dentre outras disfungdes burocraticas, esta a auséncia de impessoalidade
e de profissionalismo nas formas de investidura em cargo publico. A
impessoalidade preconiza que a distribuicdo das atividades da organizagao seja
realizada de acordo com os termos dos cargos e fungdes, e ndo das pessoas
envolvidas. Assim, o profissionalismo esta presente na burocracia pelas regras e
normas atribuidas aos cargos publicos, obrigando seus integrantes a serem
escolhidos de acordo com a sua competéncia técnica.
O historiador brasileiro Leandro Karnal, em palestra sobre ética, afirma
que a falta de servidor qualificado, especializado, € uma “anomalia juridica”:
Eu n&o posso dizer que a minha empregada n&o sabe lavar louga. Se eu

tenho uma tarefa e tenho um funcionario, ele tem que ser qualificado
para isso. Porque parte do processo pertence a quem contrata e parte a

81C 004809/1999-8, Decisédo 695-99, DOU 8/11/99, p.50, e BLC n. 4, 2000, p. 203.
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quem é contratado. E preciso pensar todos os limites e dificuldades
dessas questdes. [...] Mas volto a dizer € uma anomalia eu fazer
concurso para a infantaria e indicar nomes para o generalato. E uma
anomalia em todos os sentidos (KARNAL, 2015).

Possiveis de ocorréncia possibilitada por brechas na lei, as disfuncbes
burocraticas da impessoalidade na escolha de servidores do Estado e a nao
observancia da especializagdo na ocupagao de cargos sdo consideradas
herangas do modelo pré-burocratico: o patrimonialista. No caso de cargos
comissionados, algumas de suas implicagdes podem ser notadas, conforme sera

visto mais adiante.

2.5 A eficiéncia no setor publico

Um dos maiores desafios da administracdo publica & desviar das
disfungdes da burocracia para aumentar ndo sé a eficiéncia, mas, sobretudo, a
eficacia. Isso porque o mundo atual exige que as empresas, sejam elas publicas
ou privadas, se atualizem, se modernizem, sejam inovadoras e satisfagam os
publicos interno e externo (AMARAL, 2006). A questdo da eficiéncia de uma
instituicao € ponto chave no modelo burocratico weberiano:

A preocupagdao com a eficiéncia organizacional é central no modelo
burocratico. Por um lado, os valores de eficiéncia econdmica impdem a
alocacgao racional dos recursos, que na teoria weberiana é traduzida em
uma preocupacgao especial com a alocagao racional das pessoas dentro
da estrutura organizacional. Por outro lado, o valor da eficiéncia
administrativa induz a obediéncia as prescri¢des formais das tarefas, em
outras palavras, preocupagdes com o “como as coisas sao feitas”
(SECCHI, 2009, p. 352).

Nao é possivel conceber um érgao publico, gerido por recursos publicos,
cuja funcao é servir a populacdo, que nao tenha a eficacia como premissa basica
de suas tarefas. Uma sociedade que dispde de informacgdes eletrbnicas em tempo
real, munida, portanto, da informacao, torna-se mais exigente quanto aos seus
direitos. Nao ha mais espacos para gestores burlarem as regras morais, éticas e
profissionais. Cada vez mais aparecem denuncias sobre condutas de gestores de
orgaos publicos, o que Modesto (2000) classifica como demandas coletivas:

o principio da eficiéncia pode ser percebido também como uma exigéncia
inerente a toda atividade publica. Se entendermos a atividade de gestao

publica como atividade necessariamente racional e instrumental, voltada a
servir o publico, na justa proporgéo das necessidades coletivas, temos de
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admitir como inadmissivel juridicamente o comportamento administrativo
negligente, contraprodutivo, ineficiente (MODESTO, 2000, p. 109).

O principio da eficiéncia pode ser comparado ao principio da boa
administracao.

na administragao prestadora, constitutiva, ndo basta ao administrador

atuar de forma legal e neutra, é fundamental que atue com eficiéncia, com

rendimento, maximizando recursos e produzindo resultados satisfatérios
(MEIRELLES, 1996, p. 90).

Inserido no caput do art. 37 da CF/1988 pela Emenda Constitucional n°®
19, de 04.06.1998, entre os principios da administragdo publica, o principio da
eficiéncia preconiza que a atividade administrativa seja desempenhada com
produtividade, presteza, perfeicdo e rendimento funcional. Sobre a eficiéncia,
entende-se que tal principio deve ser desempenhado nao apenas sob os olhares
da legalidade, pois deve ir além. Deve-se ter como meta os resultados positivos e
relevantes para a vida da populacdo (MEIRELLES 2006, p. 96).

Para tornar-se mais produtivo, 0 pais precisa se modernizar e reduzir
suas disparidades, a comecar pelo setor publico. A despeito de avangos, ainda ha
muito a fazer. Nao se trata apenas de falta de recursos, mas da qualidade de sua
gestao. Algumas iniciativas tém sido realizadas no sentido de se utilizar melhor a
burocracia:

Um caminho é copiar bons exemplos que ja existem. Na educagao, uma
das areas mais carentes de evolugao, histérias de ganho de eficiéncia na
tarefa de ensinar comegam a pontilhar o pais. Uma cidade no Ceara, para
melhorar o sistema educacional basico, criou um conjunto de avaliagbes
mensais para o professor detectar as fraquezas dos alunos e ataca-las
com aulas de reforgo. La também os diretores das escolas deixaram de
ser indicados por padrinhos politicos — eles tém de passar em concurso
e, depois, receber treinamento regular. Os professores e o diretor das
escolas que alcangam as metas da prefeitura sdo premiados com bénus.

Na pratica, qualidade de gestdo significa mais produtividade (MAIA,
2013).

Assim verifica-se que a eficiéncia no setor publico recai sobre a figura do
gestor em nao apenas gerir de forma honesta e eficiente os recursos financeiros
da instituicdo, mas também os recursos humanos. Merton (1976, p. 115) diz que
“‘uma burocracia eficiente exige confianga no desempenho e estrita observancia

das normas”. No entendimento de Lopes (1998):
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Nada é eficiente por principio, mas por consequéncia, e nao sera razoavel
imaginar que a Administragdo, simplesmente para atender a lei, sera
doravante eficiente, se persistir a miseravel remuneragao de grande
contingente de seus membros, se as injungdes politicas, o nepotismo
desavergonhado e a entrega de fungdes do alto escaldo a pessoas
inescrupulosas ou de manifesta incompeténcia nao tiver um paradeiro
(LOPES, 1998, p. 108).

A nomeacao de servidores qualificados para os cargos e atribui¢cdes a eles
inerentes € responsabilidade do gestor, no sentido de munir a maquina publica
com os melhores profissionais. Os recursos humanos da organizagao burocratica
€ tido como uma das principais ferramentas para garantir a eficiéncia, desde que
sejam cumpridos os critérios de especializacdo dos candidatos e as
especificidades de cargos. Como o0s ocupantes de cargos em comissdao nao
passam por exames de comprovagao de conhecimentos, essa categoria € vista
como um dos entraves a exceléncia na administracdo publica, pois a atividade
burocratica pressupde servidores especializados dotados de plena capacidade de
executar suas tarefas (WEBER, 1971).

Santos (2009) sugere a profissionalizagdo como caminho de praticas para
a melhor gestao publica, por evitar as praticas patrimonialistas:

A profissionalizagdo é pressuposto para que as organizagbes publicas
possam ingressar em patamar diferenciado, tornando-se menos sensiveis
as interferéncias fisioldgicas ou clientelistas que, em regra, impedem que
as organizagbes possam ser geridas de forma mais racional, tendo como
horizonte o interesse publico e a continuidade de suas politicas. Do maior
ao menor grau de interferéncia da politica de clientela na gestao decorre,
em grande medida, a eficiéncia e a efetividade das organizagdes publicas
(SANTOS, 2009, p. 23).

Infere-se, pois, que a eficiéncia esta relacionada a profissionais
devidamente selecionados por critérios técnicos e nao pessoais, haja vista a
existéncia da administragao publica visar o interesse coletivo, ou seja, a prestacao

de servigco de qualidade para o contribuinte.

2.6 Especializagao

O termo especializagao abrange variaveis de conceito dependendo do
contexto onde esta inserido: econémico, académico, biolégico ou estrutural. No
Dicionario Online de Portugués (2016), a definicao de “especializagao” retrata tais

variaveis: “Acao de especializar, de passar a possuir conhecimentos ou



68

habilidades em determinada area. Atividade, trabalho, oficio especifico ou ambito
do conhecimento onde uma pessoa apresenta dominio; diferenciagcao profissional
no processo de divisao do trabalho”.

No contexto econémico, a especializacdo nasce da divisdo do trabalho,
discutida, no século XVIIl, pelo economista escocés Adam Smith em “A Riqueza
das Nacobes”, tendo como referéncia uma fabrica de alfinetes onde os
trabalhadores eram divididos por tarefas, de acordo com suas aptiddes. Aptiddes
profissionais que, mais tarde, culminaram na especializacdo advinda de cursos
formais, que alcangaram o seu mais elevado grau de conhecimento nos cursos de
pos-graduacgao ministrados em universidades.

Tal conceituagao é vista pela sociedade como uma espécie de qualificagao
técnica especifica profissional. Weber (1971) defendia, em seu modelo de
burocracia, a autoridade racional legal instituida pela divisdo de cargos e funcdes
numa hierarquia, com a presenga de funcionarios qualificados, especialistas. Para
o tedrico: “a especializagdo € variavel na propor¢cao da posigao hierarquica na
instituicdo. Quanto mais alto o cargo ou fungdo ocupada, mais generalista e
ampla a formacéo e a especializagao” (WEBER, 1971, p. 231).

Weber (1976) defende que a burocracia se vale da autoridade racional
legal, preconizadora do conceito de que os cargos sao delimitados por normas,
dentro de uma area especifica de competéncia, com a devida obediéncia a
hierarquia. De acordo com o modelo weberiano, faz-se imprescindivel a
especializacdo para que uma pessoa seja considerada qualificada para assumir
determinado cargo. Merton (1976, p. 108) ressalta a importancia da especificagao
como requisito basico para o exercicio de cargos e fungoes:

Como assinala Weber, a burocracia implica uma clara divisdo de
atividades integradas que sao consideradas como deveres inerentes aos
cargos. Nos regulamentos se formula um sistema de diversos controles e
sangdes. A atribuicdo de fungdes se faz a base de qualificagdes técnicas

que sao determinadas por procedimentos formais e imparciais, tais como
exames etc. (MERTON, 1976, p. 108).

Nesta questao, Eisenstadt (1976) corrobora o pensamento de Weber:

As mais importantes caracteristicas das organizagdes burocraticas,
frequentemente enfatizadas na literatura, sdo a especializagdo de papéis
e tarefas, a predominéncia de normas autbnomas racionais e impessoais
e a orientagao geral para a realizagao eficiente de objetivos especificos
(EISENSTADT,1976, p. 83-84).
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Essa especializagdo de tarefas e fungcbes a que se referem Weber e
Eisenstadt é fruto da divisdo do trabalho inaugurada na civilizagdo antiga, mesmo
que com caracteristicas mais simples de particdo. Fato é que a especificagao de
tarefas vem de antes de Cristo, do Periodo Paleolitico — (5.500.000 — 10.000
a.C.), quando o trabalho era dividido por idade e género (sexo), de acordo com as
aptiddes fisicas, de forma a imprimir maior facilidade e mais eficiéncia a execugao
das tarefas domésticas para as mulheres e de caga para os homens. Assim, a
especializacdo ja acontecia na instituicdo chamada “familia” (BURNS, 1972, p.
35). Desde Platao, a especializagdo era almejada, conforme informa BURNS
(1972):

Como filésofo politico, Platdo inspirava-se no ideal de construir um estado
livre de perturbacgbes e de disputas egoistas dos individuos e das classe.
Os fins que ele desejava atingir ndo eram nem a democracia nem a
liberdade, mas a harmonia e a eficiéncia. De acordo com isso, propds na
Republica o famoso plano duma sociedade cuja populagdo se distribuia
em trés classes principais, correspondentes a fungéo da alma. A classe
mais baixa, representando a alma apetitiva, incluiria os lavradores, os
artifices e os comerciantes ou mercadores; a segunda classe,
representando o elemento empreendedor ou vontade, seria formada pelos
soldados; enquanto a classe mais alta, representando a razao,
compreenderia a aristocracia intelectual. De cada uma dessas classes
esperava-se a realizagado de tarefas para as quais tinha maior aptidao. A
fungao da classe mais baixa seria a producao e a distribuicdo dos bens
em beneficio de toda a comunidade; a dos soldados, a defesa; ao passo
que a aristocracia, dada a sua aptidao especial para a filosofia, desfrutaria
o0 monopolio do poder politico. A divisdo do povo nessa categorias nao se
basearia no nascimento ou na riqueza, mas seria feita por um processo

de selegado que levasse em conta a capacidade de cada individuo para
aproveitar a educagao que lhe fosse dispensada (BURNS, 1972, p. 218).

Depois, com a ascendéncia do comércio, surgiu a divisao territorial do
trabalho. Um grupo produzia um bem que, no seu territorio, fosse facil de produzir;
outro grupo fazia 0 mesmo e, entdo, negociavam entre si a produgao excedente.
Mais tarde, veio a divisdo social do trabalho. Aqui, as fungcbes e o0s cargos
levavam em consideracédo a posi¢ao social da pessoa, € ndo suas habilidades e
capacidades técnicas. Essa divisao social do trabalho surgiu com a criagao das
figuras do governante e governados, dando origem as classes sociais (PIRES,
2009).

Muitos consideram o inicio da especializagao de fungdes a partir da divisao
capitalista do trabalho, marcada pela distribuicdo dos trabalhadores em cargos e
fungdes segundo suas aptiddes e conhecimentos, o que especificou e delimitou

as tarefas e atribuicdes. Tem-se que tal perfil econbmico capitalista marcou as
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relagdes sociais, imprimindo um grau de complexidade a sociedade, expandido
com a revolugao industrial, a revolugcao tecnolégica e a divisdo de tarefas. Nesse
contexto, a especializagao funcional transformou-se em principio a ser seguido
pelas instituicbes e organizagdes publicas e privadas.

O objetivo da especializagdo € aumentar a eficiéncia da producédo. Na
abordagem classica da administracao, a base fundamental de uma organizacgao é
a divisdo do trabalho. Ocorre que no decurso do crescimento de uma empresa,
sua estrutura tende a se diferenciar, se expandir e especializar seus setores,
departamentos e unidades. Essa demanda crescente por saber fazer, saber
executar, caracteristica do mundo moderno, exigiu um novo rumo nas
especializagdes: mais conhecimento especifico. Hannah Arendt cita alguns
filbsofos que se posicionaram a favor do trabalhador especializado em
conhecimentos e habilidades: “Adam Smith, Locke e Marx sao unanimes em seu
menosprezo das tarefas servis, do trabalho ndo especializado que serve apenas
ao consumo” (ARENDT, 2005, p. 178).

As especializagbes em fungbes também foram tratadas no campo da
hierarquia de baixo para cima e no mesmo nivel: a vertical e a horizontal. Na
vertical, constata-se a necessidade de fortalecer o poder hierarquico para garantir
o controle da qualidade da producéo, dos servigos. Na horizontal, constata-se a
demanda do aumento da eficiéncia e da qualidade do trabalho nas atividades
desenvolvidas pelo funcionario, pela especializagdo de atividades e
conhecimentos a serem colocados em pratica para que a produgao seja
maximizada. A especializagdo horizontal ou departamentalizacdo € uma divisao
do trabalho onde predomina a diferengca entre as tarefas executadas pelas
unidades e pelos funcionarios. Sobre a hierarquia presente na divisdo do trabalho
e a especializagao de tarefas, Kuenzer atesta que:

A nogao de hierarquia de postos de trabalho é estabelecida a partir de
uma escala de qualificagbes profissionais, associadas, por sua vez, a
niveis também hierarquicos de escolaridade, ou melhor, a um
credenciamento escolar oficial que legitima a representagdo dos que
comandam e possuem uma posicdo mais elevada na hierarquia de

especializagdo (e, por conseguinte, de mando e decisdo), que sao os
mais competentes (KUENZER apud MANFREDI, 1998, p. 5).
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A especializagao de tarefas surgiu das necessidades capitalistas oriundas
dos modelos fordista-taylorista. Teixeira e Souza (1985) atribuem a industria a

divisao de tarefas e a especializacdo da mao de obra:

A manufatura exige um trabalhador especializado. Isso requer tempo para
a formagao e a especializagéo, e por isso ha uma limitagdo do numero
disponivel desses trabalhadores. Isso Ihes da certo poder de barganha
diante do proprietario dos meios de produgado, impondo um "freio" ao
processo de redugdo do valor da forca de trabalho, dos salarios”
(TEIXEIRA; SOUZA,1985, p. 66).

A especializacao e a divisao de tarefas tiveram como cenario propicio as
rotinas o século XX, quando o conhecimento do trabalhador foi parcelado e
distribuido pela teoria gerencial de Taylor (1970) e pelo modelo organizacional de
Henry Ford, em suas fabricas automobilisticas. Instaura-se, entdo, a diferenca
entre o trabalho especializado e o ndo especializado: “Na fabrica, a divisao do
trabalho em tarefas exige do trabalhador especialidade, dominio especifico sobre
determinada atividade. A parcelarizagao do trabalho corresponde a pulverizagao
do saber cientifico e técnico do trabalhador” (FELIZARDO, 2010, p. 2).

No entanto, Marglin (1978) atribui a responsabilidade hierarquica e a
divisdo do trabalho a tempos mais remotos, e ndo a sociedade industrial:

Tal como a hierarquia, a divisdo do trabalho também nao nasceu com o
capitalismo. A divisdo social do trabalho, a especializagdo das tarefas é
uma caracteristica de todas as sociedades complexas € ndo um trago
particular das sociedades industrializadas ou economicamente evoluidas;
basta pensar na divisao do trabalho por castas, e na hierarquia que o
acompanha, na sociedade hindu tradicional. Tampouco a divisdo técnica
do trabalho é especifica do capitalismo ou da industria moderna. A
producéao de tecidos, por exemplo, mesmo no sistema corporativo, estava

dividida em tarefas separadas, cada uma das quais era controlada por
especialistas (MARGLIN, 1978, p. 9).

Pilati (2006), por sua vez, atribui a urgéncia de especializacdo da mao de

obra a Era do Conhecimento:

A cada dia mais pessoas e categorias profissionais buscam servigos que
respondam a suas demandas de conhecimento nas instituicdes escolares,
nas organizagdes diversas, nas empresas ou mesmo em casa. A cada
dia, se confirma o adagio de que somos eternos aprendizes, ou que,
parafraseando a declaragdo socratica, “sabemos que nada sabemos”.
(PILATI, 20086, p. 23).

Scarpin et al. coadunam Pilati (2006), ao atestarem que “a especializacao é

apresentada como qualificagdo e geragcdo de inteligéncia para o mercado de
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trabalho, respondendo as necessidades empresariais” (SCARPIN et al., 2011, p.
465). Do mesmo modo, em seu texto que abrange as reformas no setor publico,
Chistensen e Laegreid (2007, p. 1063) veem a divisdo do trabalho e a

especializagdo como caracteristicas inevitaveis das organizagées modernas.

2.6.1 Especificidades de cargos e fungoes

A gestdo moderna de pessoas, guiada pelo modelo de administragao
gerencial, baseia-se no saber, assentando-se nas competéncias do saber-fazer,
da experiéncia e dos conhecimentos adquiridos. No servigco publico ndo é
diferente. Mesmo que o negdcio nao seja vender produtos, visar o lucro, é preciso
que o funcionario dos érgaos publicos também seja capacitado na sua funcgéao.

Para alocar o capital intelectual, as empresas definem as tarefas, fungdes e
cargos da estrutura de recursos humanos. Segundo Ferreira (1985), “tarefa” é
uma obra ou um trabalho que se deve acabar num determinado prazo; “funcao” é
0 exercicio peculiar a cada um dos cargos, o exercicio de atribuicdes; e “cargo” é
uma incumbéncia revestida de obrigag¢des e responsabilidades.

Em 1911, Frederick Taylor sugeriu, em sua obra “Os Principios da
Administracado Cientifica”, a forma como os cargos devem ser desenhados, para
que possam fomentar um bom desempenho das tarefas e, por consequéncia,
promover a eficiéncia organizacional. O tedrico recomendava a decomposi¢ao do
trabalho, a partir do detalhamento das fungdes que compdem os cargos. A
definicdo de cargos € tema central do modelo mecanicista da gestao cientifica de
Taylor, cunhada em abordagem racional (OLIVEIRA, 2006).

Alguns principios sobre a definigdo de cargos ainda hoje sao importantes
como: (i) o trabalho deve ser estudado de forma cientifica; (ii) o trabalho deve ser
ajustado de forma que o trabalhador possa desempenha-lo com eficiéncia; (iii) os
funcionarios escolhidos para executar o trabalho devem ser compativeis com as
demandas do cargo (esse é o objetivo da descri¢cao e da especificacdo de cargos
usadas no recrutamento e na seleg¢ao); (iv) os funcionarios precisam ser treinados
para exercer o cargo; e (v) a compensacao financeira deve estar diretamente
vinculada ao desempenho e deve ser usada para recompensar o desempenho
dos funcionarios (IVANCEVICH, 2011, p. 170).
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De forma mais simples e de acordo com seus significados, pode-se
considerar que um conjunto de tarefas forma uma funcdo e um conjunto de
fungdes forma um cargo. Quanto ao cargo publico, € o conjunto de atribuigcbes e
responsabilidades previstas na estrutura organizacional que deve ser delegado a
um servidor, criado por lei, com denominagao prépria e vencimento pago pelos
cofres publicos, para provimento efetivo ou em comissdo (MAZZA, 2013, p. 498).

Os 6rgaos publicos tém a competéncia privativa de dispor sobre a
organizacdo, distribuicdo e atribuigdes dos cargos. No caso das camaras
municipais, por meio de decreto legislativo, criam-se, transformam-se e
extinguem-se cargos e fungdes. Com base nessa premissa, os gestores, por
serem também legisladores, no caso de legislativo municipal, tém a liberdade de
criar os cargos e suas respectivas fungdes para os servidores publicos, assim
conceituados por Meirelles (2003):

Servidores publicos sdo todos os agentes publicos que se vinculam a
Administracdo Publica, direta e indireta, do Estado, sob regime juridico
estatutario regular, geral ou peculiar, ou administrativo especial, ou

celetista que tenha natureza profissional e empregaticia (MEIRELLES,
2003, p. 391).

Em se tratando de especializagao de servidores publicos sao dois fatores a
abordar: (i) a selegcao feita por concurso publico — prerrogativa para se entrar de
forma efetiva no servigo publico; e (ii) as nomeagdes temporarias — relativas aos
cargos comissionados, em especial, os de confianga. No primeiro caso, processo
seletivo, sao realizadas provas de conhecimentos gerais e especificos e prova de
titulos. No segundo caso, a escolha é aleat6ria do gestor, que se apoia no seu
direito de nomear pessoas de sua "confianga" como ferramenta de
governabilidade. Isso, na maioria das vezes, acontece por interesse particular, ou
seja, a parte das especificidades do cargo e/ou fungao.

A autoridade racional legal presente na burocracia weberiana prevé uma
organizacao continua de cargos delimitados por normas, pautada pela hierarquia
de cargos e por area especifica de competéncia para o desempenho das fungdes.
Na perspectiva weberiana, as normas que regulam o exercicio de um cargo
exigem uma especializacao:

Admite-se que somente esta qualificada para membro do quadro

administrativo de uma associagao e, consequentemente, em condigbes de
nomeacgado para fungdes oficiais, a pessoa que demonstrar preparo
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técnico adequado. O quadro administrativo de uma associagao racional
consiste pois, tipicamente, em “funcionarios”, esteja a organizagao voltada
para fins politicos, religiosos, econémicos — em particular, capitalistas — ou
outras (WEBER, 1976, p. 17-18).

Os editais dos concursos publicos visam a selecdo de pessoal
especializado com a comprovacgao de formagao técnica especifica do candidato
por meio de prova de conhecimento e prova de titulos (testes de conhecimento
especifico e apresentacdo de documentos comprobatdérios de cursos). No caso da
nomeacao de terceiros para cargos comissionados, a comprovagao nao é rigida
como nos processos de concurso publico, pois os requisitos sao determinados
pelo gestor, que tem liberdade de determinar os requisitos para ocupagao dos
cargos e fungdes. Vasconcelos (2004) desaprova tal critério:

O ideal é proceder sine ira et studio, ou seja, sem a menor influéncia de
motivos pessoais e sem influéncias sentimentais de espécie alguma, livre
de arbitrio e capricho e, particularmente, sem consideragao da pessoa, de

modo estritamente formal segundo regras racionais (VASCONCELOQOS,
2004, p. 205).

Weber ressalta a importancia da selecdo com base nas qualificacoes
técnicas: “Nos casos mais racionais, a qualificacdo é testada por exames, dada
como certa por diplomas que comprovam a instrugao técnica, ou utiliza ambos os
critérios. Os candidatos sdo nomeados e nao eleitos” (WEBER, 1976, p. 20).
Assim pois, a ocupacgao de cargos deve ser feita por pessoas especialistas com
conhecimentos adquiridos que as legitimem a executar as atribuicbes previstas
em lei, de forma a garantir um servigo de qualidade e com eficiéncia.

As instituicbes publicas dirigidas por politicos tém caracteristicas
especificas. No Brasil, € notério que a gestdo de 6rgaos publicos, muitas vezes,
esta focada nos interesses particulares e eleitoreiros de seus gestores, trazendo
de volta tragcos do patrimonialismo e clientelismo. Logo, se faz urgente uma
mudanca de mentalidade daqueles que estdo a frente de érgéos publicos, para
que possam cumprir sua funcao existencial no mundo atual, tendo como foco a

eficacia, a inovacgao, a produtividade e a qualidade no atendimento.
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2.7 Gestao legislativa — histoérico

A administracdo de 6rgaos do Poder Legislativo remonta do Brasil Colénia
(1532), e surgiu da necessidade do Reino em organizar a exploracdo das muitas
localidades espalhadas por sua col6nia. Tais localidades seriam as vilas. As
Camaras coloniais eram compostas por vereadores, na época denominados
‘homens bons”, que representavam o poder local pelo exercicio de uma
resisténcia ao centralismo da metropole.

As Ordenacgdes Filipinas foi o primeiro documento a determinar as fungdes
das Camaras. A elas competia: (i) a taxacao sobre rendas; (ii) a conservagao dos
bens publicos; e (iii) o julgamento de pequenos delitos. As Ordenagdes Afonsinas,
por sua vez, tentaram um controle maior da Coroa, determinando a composigao
das Camaras, que passaram a ser formadas por vereadores e um juiz. Mais tarde,
as Ordenacgdes Manoelinas criou a figura de outros juizes, mas a ideia nao
emplacou. Foi em 1603, que as Ordenacodes Filipinas definiu o processo para a
escolha de juizes, vereadores e procuradores, e criou a exigéncia da prestacao
anual de contas (ANGELIM, 2004).

No periodo colonial, as camaras municipais possuiam um patriménio
constituido por terrenos publicos, imdveis e recebiam tributos real e local. Os
cargos eram ocupados por meio de pleitos realizados a cada trés anos, e por
meio deles eram escolhidos trés ou quatro vereadores, um tesoureiro, um
escrivao, um procurador e um oficial da Camara. Esses eram os responsaveis por
assuntos da administragcido local, que se reuniam duas vezes por semanas para
tratar de diversos assuntos (SILVA, 2009, p. 2). Sobre a importancia do papel das
casas legislativas, a autora leciona que

€ possivel observar que apesar da controvérsia em torno do papel
desempenhado pelas camaras entre fins do XVIII e inicio do XIX no Brasil,
é consenso que a elas foram delegadas muitas atribuicbes, o que nos
leva a entender que acabaram desfrutando de consideravel poder e até
mesmo imprimindo o ritmo da vida no interior do mundo colonial. Cabe
lembrar que essas atribuigdes foram definidas pelas Ordenacgdes Filipinas,
organizadas, com algumas reformulagdes, a partir das Ordenagbes
Afonsinas, de 1446 e das Ordenagdes Manuelinas, de 1521, as quais

tinham a fungéo de codificar as leis entdo em vigor no reino portugués
(SILVA, 2009, p. 6-7).

Atente-se, ainda, para o fato da importancia da Camara, em termos de

autonomia, fomentar uma discussao histérica, ja que uns consideram que “elas
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rivalizavam com o poder do monarca, enquanto para outros elas nao passavam

N

de um poder subordinado aos ditames da metropole” (SILVA, 2009, p. 6). A
Camara, além de cobrar tributos, “cabia igualmente velar pela seguranca das
populagdes contra os ataques inimigos e a pirataria” (BICALHO, 1998). As
camaras, apesar das muitas atribuicées, eram apenas um orgao auxiliar do poder

da metrépole. Assim, Faoro (2000) as considera:

Na aparéncia, amplas eram as atribuicbes das camaras. Em passagem
muitas vezes repetida e ndo menos repelida, Jodo Francisco Lisboa,
escrevendo sobre o periodo anterior a centralizagdo dos meados do
século XVII, arrola suas largas fungdes: "taxavam o prego ao jornal dos
indios, e mais trabalhadores livres em geral, aos artefatos dos oficios
mecanicos, a carne, sal, farinha, aguardente, ao pano e fio de algodao,
aos medicamentos, e ainda as préprias manufaturas do reino. Regulavam
o curso e valor da moeda da terra, proviam tributos, deliberavam sobre
entradas, descimentos, missoes, a paz e a guerra com os indios e sobre a
criagcao de arraiais e povoagodes. Prendiam e punham a ferros funcionarios
e particulares, faziam aliangas entre si, chamavam finalmente a sua
presenga, € chegavam até a nomear e suspender governadores e
capitdes. Esta vasta jurisdicdo exercitavam-na s6 por si nos casos de
somenos importancia; nos mais graves, porém, convocavam as
chamadas juntas gerais, nas quais se deliberava a pluralidade de votos da
nobreza, milicia e clero (FAORO, 2000, p. 218).

Bicalho (1998) relembra como os vereadores das Camaras Municipais
eram escolhidos nos seus primordios:
Embora todo o Império portugués tenha se construido sobre a faina
comercial, a eleigao do corpo governativo da maioria das municipalidades
coloniais, como no caso da América, respeitavam dentro do possivel o
postulado vigente no Reino de que os cargos concelhios deveriam ser
preenchidos pela "nobreza da terra". Isso nao significava
necessariamente que os oficiais concelhios, quer em Portugal, quer nas
colénias, fossem todos nobres na concepgdo estamental vigente no
Antigo Regime. Argumentam que "este estrato de nobres, junto com o dos
fidalgos residentes nos nucleos urbanos sedes de concelhos, vai dominar

completamente os governos municipais ou senados: sdo os vereadores
homens de capa e espada” (BICALHO, 1998).

Ainda hoje, embora com poderes nao ligados a capa e espada, Backer e
Souza (2013, p. 5) reconhecem que “a Camara € a maior forga dos Poderes, pois
representa a pluralidade politica e social’. Clemente (2005, p. 21) ressalta a
importancia desse 6rgao de poder, argumentando que, “ainda que os legislativos
sejam fundamentais para a democracia, o estudo desses 6rgdos no Brasil era
pouco praticado, o que tem sido mudado com recentes estudos”.

A Cémara Municipal € composta por vereadores eleitos e tem como

fungdes: (i) fazer leis — respeitando as competéncias constitucionais do Estado e
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Uniao; (ii) fiscalizar e assessorar a Prefeitura; e (iii) dar conta de seus servigos de
ordem interna (BACKER; SOUZA, 2013, p. 5). Para Ribeiro (2012, p. 7), o Poder
Legislativo representa a democracia, sendo seu carro-chefe, por proteger,
sobretudo, o interesse da populacdo. E onde viceja os principios da administracéo
publica presentes no art. 37 da Constituicdo Federal de 1988: a legalidade, a
impessoalidade, a moralidade, a publicidade e a eficiéncia (BRASIL, 1988, p. 37).
A Camara Municipal é composta por vereadores (numero determinado pela
lei federal, seguindo a proporcionalidade do niumero de habitantes na cidade) e
pelos servidores publicos efetivos e temporarios. “A figura do vereador surgiu em
Portugal no século XV e a palavra “vereador” vem de “verear”, que, por sua vez,
vem de “vereda”. E “verear significa cuidar das estradas, dos caminhos e, por
extensdo, das ruas e pragas de uma cidade” (BACKER; SOUZA, 2013, p. 2). A
cada dois anos, € eleito um presidente e sua Mesa Diretora que, geralmente, é
constituida por um presidente, vice-presidente e primeiro secretario e segundo
secretario. Internamente, a Camara se organiza por partidos politicos e
comissoes, sendo que 0s primeiros organizam o poder e as comissdes ficam por
conta de discussao e apuragao de conteudo (CLEMENTE, 2005, p. 19). Quanto
as atribuigdes do primeiro executivo do 6rgao legislativo, tem-se que:
O Presidente de uma Casa Legislativa desempenha importantes fungdes:
ele representa sua instituicdo, supervisiona os trabalhos e mantém a sua
ordem. E o segundo na ordem das sucessbes do Chefe do Poder
Executivo, vindo depois do Vice-Presidente, Governador ou Prefeito. Ele
preside a Mesa Diretora e as sessOes/reunides do Plenario. Tem,
sobretudo nas Camaras Municipais, competéncias administrativas, como
a determinagéo para a compra de equipamentos, contratagcao de servigos
etc. Tem, ainda, amplo poder de agenda, pois a ele compete organizar a
Ordem do Dia. Diante das amplas competéncias que Ihe reservam os

Regimentos Internos, a Presidéncia € um cargo sempre muito desejado e
disputado (RIBEIRO, 2012, p. 40).

Kerbauy (1993, p. 227) define o legislativo como o elo do Estado com a
cidadania, pois com suas funcdes de legislar e, principalmente, fiscalizar, ele

ratifica o sistema politico. E sobre a pratica dos legisladores municipais, o autor

z

atesta que os vereadores exercem o papel equivalente ao dos coronéis. E dessa

forma, que a autora se refere a atividade desses parlamentares:

A vereanga, assumindo o papel de atendente das necessidades
individuais privadas, faz emergir uma relagéo de clientela, criando, assim,
uma relagao publico-privado que passa pela forma como se estabelece o
controle sobre recursos politicos. O que distingue o vereador do
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tradicional coronel ndo é necessariamente sua posi¢gdo na estrutura
econdbmica, que lhe propicia fazer favores, mas essencialmente ter
privilégios como homem publico, ou seja, é a condigdo de vereador que
Ihe permite exercer influéncia tanto junto a érgaos publicos quanto junto a
instituicbes privadas. No exercicio da vereanga, cria vinculos, obrigagdes
que lhe facilitam a pratica do favor. Do seu desempenho na manutengao
dos vinculos dependera seu sucesso como vereador e sua reeleigao
(KERBAUY, 1993, p. 229).

Segundo a Controladoria Geral da Unido (CGU), o vereador, como membro
do Poder Legislativo, tem como fungdes: (i) fungao legislativa — que consiste em
criar e votar as leis originadas do Executivo e do proprio Legislativo; (ii) fungao
administrativa — pois a Camara cabe organizar-se internamente gerindo seus
recursos financeiros, seus bens, seus servigos e seu pessoal; (iii) funcéo judiciaria
— por ter como tarefa processar e julgar o prefeito e seus parlamentares; e (iv)
funcao de fiscalizar (prevista no art. 31 da CF/1988) o Executivo e a burocracia —
por meio do controle das contas publicas da Prefeitura (CONTROLADORIA
GERAL DA UNIAO, 2011). Além dessas, conforme atesta o Programa Interlegis,
inclui-se uma fungao originada na propria natureza do 6rgao: a funcao politica,
que consiste na representacdo da populagdo em suas demandas e reclamacgdes,
quando o vereador fala em nome do povo. Esta casa legislativa também
conscientiza e informa a sociedade através de debates, seminarios e audiéncias
publicas (INTERLEGIS, 2015).
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3 METODOLOGIA

“A pesquisa € um procedimento reflexivo sistematico, controlado e critico,
que permite descobrir novos fatos ou dados, relagdes ou leis, em qualquer campo
do conhecimento” (ANDER-EGG, 1978, p. 28). Consequentemente, requer um
tratamento cientifico como o meio adequado de se descobrir a realidade ou
conhecer verdades parciais.

Neste sentido, Fachin (2001) define o método de estudo como um
instrumento do conhecimento que proporciona aos pesquisadores, em qualquer
area cientifica, uma orientacdo geral sobre como planejar, formular hipéteses,
coordenar investigacdes, realizar experiéncias e interpretar resultados de uma
pesquisa. Em sentido genérico, método em pesquisa, seja qual for o seu tipo, € a
escolha de procedimentos sistematicos para descrigao e explicagao do estudo.

Para atender a demanda investigativa do presente estudo, optou-se pela
metodologia de natureza qualitativa quanto a abordagem e do tipo descritiva
quanto aos fins, tendo o estudo de caso como 0 meio empregado para a obtengao
dos dados analisados, para responder a questdo: Quais as disfungées
burocraticas presentes no exercicio de servidores ndo especialistas em sua

fungdo comissionada na Administragdo Publica?

3.1 Tipo de abordagem

Tendo em vista o perfil do contexto investigado e o carater dos objetivos
propostos, valeu-se, neste estudo, da abordagem qualitativa. Conforme ressalta
Deslauriers (1991, p. 58), na pesquisa qualitativa, o objetivo é coletar informacdes
aprofundadas e ilustrativas, ndo importando a sua amplitude, mas antes a
capacidade de produzir novos conhecimentos. O que permite ao investigador
aprofundar na compreensdo do tema proposto, em especial, no conteudo dos
extratos orais gerados pela pesquisa de campo.

Godoy (1995, p. 58) e Neves (1996, p. 1) atestam que a preocupacéao de
um estudo qualitativo ndo é quantificar ou medir os eventos estudados; por isso,
nesse tipo de abordagem, ndo se emprega a estatistica na analise dos dados.
Nela, tem-se como foco, questdes de interesses amplos, segundo a perspectiva

dos participantes da situagdo em estudo, o que envolve a coleta de dados
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descritivos sobre pessoas, lugares e, ainda, processos interativos pelo contato
direto do pesquisador com a situagao objeto de estudo.

Ollaik e Ziller (2011, p. 3) ressaltam que a intengcdo da pesquisa
qualitativa ndo é generalizar ou explicar, fazer previsdes, e sim descrever e
compreender um fendmeno. Minayo (2012) destaca que a analise qualitativa tem
como matéria prima um conjunto formado por experiéncia, vivéncia, senso comum
e acao. O principal objetivo desse tipo de abordagem é compreender, “colocar-se
no lugar do outro”. Neste sentido, a autora defende que

Para compreender, é preciso levar em conta a singularidade do individuo,
porque sua subjetividade € uma manifestagao do viver total. Mas também
€ preciso saber que a experiéncia e a vivéncia de uma pessoa ocorrem no
ambito da historia coletiva e sao contextualizadas e envolvidas pela
cultura do grupo em que elas se inserem. Toda compreenséo € parcial e
inacabada, tanto do nosso entrevistado, que tem um entendimento
contingente e incompleto de sua vida e de seu mundo, como dos

pesquisadores, pois também somos limitados no que compreendemos e
interpretamos (MINAYO, 2012, p. 623).

Segundo Neves (1996, p. 3): “estudos de avaliacdo de caracteristicas do
ambiente organizacional sdo especialmente beneficiados por métodos

qualitativos”.

3.2 Finalidade da pesquisa

Quanto aos fins, este estudo & de natureza descritiva, visando a
disseminagao dos dados e o uso da palavra escrita para registro, sendo composto
por exposi¢ao tedrica, transcricbes de entrevista semiestruturada, anotacdes de
campo e varios tipos de documentos. “Os estudos descritivos tém por objetivo
aprofundar a descrigdo de determinada realidade” (Trivifios, 1987, p. 110).

Neste sentido, Marshall e Rossman (1995) atestam que a finalidade da
pesquisa descritiva € documentar o fenbmeno de interesse do pesquisador, que
busca conhecer os comportamentos, eventos, crengas, atitudes, estruturas e
processos significativos que nele ocorrem. Por isso, para realizar uma pesquisa
descritiva, o pesquisador necessita deter conhecimento acerca do tema a ser
pesquisado, uma vez que sua pretensao é descrever os fatos e fendbmenos
observados (TRIVINOS, 1987).
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Quanto ao seu delineamento, este estudo tratou dos critérios de selegao e
contratacdo de pessoal para cargo temporario, os comissionados, visando
elaborar um panorama da gestao da coisa publica. Visou, também, uma analise
critica dos processos de nomeacao, baseada no modelo de burocracia ideal de
Weber, para identificar se os gestores séo afetados pela tendéncia do exercicio
da administragdo moderna baseada na meritocracia e ndo no clientelismo, ou
seja, de acordo com os principios da vigente Constituicdo Federal.

Assim, pretende-se, com este estudo, comprovar, no ambito da
administragdo publica legislativa, a presenca de disfungdes no exercicio de
servidores nao especialistas em sua fungdo comissionada na Camara Municipal

de uma cidade do Estado de Minas Gerais.

3.3 Estratégia investigativa

Com vistas a responder a questao-problema, foi utilizado como estratégia
de pesquisa o estudo de caso, método que se vale de uma diversidade de dados
coletados em diferentes momentos e por meio de fontes variadas, tendo como
recurso a observagao e a entrevista. Trata-se de investigacdo empirica que
pesquisa o fendbmeno dentro de seu contexto real, onde o pesquisar nao tem
controle sobre eventos e variaveis, buscando apreender a totalidade de uma
situacao, para ser capaz de descrever, compreender e interpretar a complexidade
do caso concreto. Segundo Godoy (1995):

O estudo de caso tem se tornado a estratégia preferida, quando os
pesquisadores procuram responder as questdes “como” e “por que” certos
fendmenos ocorrem, quando ha pouca possibilidade de controle sobre os
eventos estudados, e quando o foco de interesse recai sobre fenémenos

atuais, que s6 poderao ser analisados dentro de algum contexto de vida
real (GODQY,1995, p. 25).

Segundo Yin (2001), o estudo de caso, assim como outras estratégias de
pesquisa, representa uma maneira de se investigar um tépico empirico, seguindo
um conjunto de procedimentos pré-estabelecidos. No entendimento do autor, o
estudo de caso é a estratégia escolhida para o exame de acontecimentos
contemporaneos, quando nao se pode manipular comportamentos relevantes.

Este método contempla, pois, uma investigacao empirica de um fenémeno

englobado no contexto da vida real, especificamente quando o fendmeno e o



82

contexto propostos nao possuem um limite claramente definido, e no qual
multiplas fontes de evidéncias sao utilizadas (YIN, 2001).

Ao optar pelo estudo de caso como método de pesquisa organizacional, o
pesquisador tem como interesse a vida da instituicdo investigada, partindo do seu
prévio conhecimento da mesma adquirido no levantamento de dados em arquivos
de documentos e publicagdes cientificas e, ainda, nas observacbes pessoais
advindas do contato com os agentes da pesquisa na aplicagdo da entrevista
semiestruturada, visando um melhor desempenho da coleta de dados (TRIVINOS,
1987, p. 134-135).

O objeto deste estudo de caso é a Camara de Vereadores de uma cidade
do Estado de Minas Gerais, que sera analisada em profundidade, no que se
refere ao exercicio dos cargos comissionados, com vistas a evidenciar disfungoes
burocraticas causadas pela nomeagdo de servidores que nao atendem aos
principios da especializacdo de fungao previstos no modelo weberiano, pelo
confronto do seu perfil com o dos servidores concursados especialistas em suas

fungoes.

3.4 Populagao e amostragem

Universo ou populacdo, segundo Gil (2009, p. 89), “é um conjunto definido
de elementos que possuem determinadas caracteristicas”, e amostra € o
“subconjunto do universo ou da populagdo, por meio do qual se estabelecem ou
se estimam as caracteristicas desse universo ou populacao”. Vergara (2007, p. 50)
a conceitua como sendo “parte do universo (populagao) escolhido segundo algum
critério de representatividade”.

Como informa Gil (2009, p. 89), as pesquisas sociais se caracterizam por
um universo de elementos numerosos, inviabilizando a analise dos dados em sua
totalidade. Por esse motivo, o pesquisador opta, normalmente, por uma amostra
representativa dessa populagao.

Neste estudo, o universo de pesquisa € formado pelos servidores publicos
da Camara Municipal de uma cidade do Estado de Minas Gerais, ocupantes de
cargos efetivos e cargos comissionados. A amostra € constituida de 20 servidores
legislativos, sendo 10 de provimento efetivo e 10 de provimento temporario.

Assim, o critério de selecdao dos agentes foi pautado nas caracteristicas de
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nomeacao, por nao visar, especificamente, a quantificagcdo da amostragem, e sim
a presenca de disfungbes burocraticas relativas a especializacdo de fungdo no
ambiente da administragéo publica legislativa.

Ainda quanto a amostra, valeu-se, neste estudo, do critério de saturagao
das informacdes para a determinagado quantitativa de entrevistados, que ocorre

quando o conteudo dos depoimentos tomados comecga a repetir-se.

3.5 Instrumentos de coleta de dados

Na esfera dos dados primarios, utilizou-se a entrevista semiestruturada
como instrumento de coleta de dados. Por este método, o entrevistador busca o
esclarecimento do fenébmeno investigado tanto no conteido como na forma dada
as respostas pelos agentes da pesquisa, ao registrarem suas informagdes sobre o
tema em foco. Tal critério avaliativo abre espago para uma sondagem além das
respostas, possibilitando-lhe estabelecer um dialogo com o entrevistado.

Para Pozzebon e Freitas (1998, p. 164), a entrevista semiestruturada ou
livre, o questionario e a observagao livre, junto com método de analise de
conteudo, sao ferramentas decisivas para um pesquisador investigar,
qualitativamente, um fenébmeno.

A entrevista como instrumento de coleta de dados € a técnica mais usada
para se obter informacgdes subjetivas e objetivas. Principalmente, dados subjetivos
que se relacionam com valores, opinides, crengas e comportamentos dos
entrevistados. Boni e Quaresma (2005, p. 75) consideram a entrevista
semiestruturada uma das ferramentas que “quase sempre produzem uma melhor
amostra da populacao de interesse”. Dentre os tipos de entrevista afeta a area
das Ciéncias Sociais, a do tipo semiestruturada foi a escolhida para esta
pesquisa.

Estas sdo as vantagens da entrevista semiestruturada, na visdo de Marconi
e Lakatos (2003, p. 198): (i) pode ser utilizada com todos os segmentos da
populacdo: analfabetos ou alfabetizados; (ii) fornece uma amostragem muito
melhor da populagao geral: o entrevistado n&o precisa saber ler ou escrever; (iii)
oferece maior flexibilidade, podendo o entrevistador repetir ou esclarecer
perguntas, formulando-as de maneira diferente; (iv) especifica algum significado

as respostas do entrevistado, como garantia de que esta sendo compreendido; (v)
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oferece maior oportunidade para avaliar atitudes, condutas, podendo o
entrevistado ser observado pelo que diz e como diz: registro de reagdes, gestos
etc.; (vi) oferta oportunidade para a obteng¢ao de dados que nao se encontram em
fontes documentais, mas sao relevantes e significativos; (vii) propicia a
possibilidade de se conseguir informagées mais precisas, podendo ser
comprovadas, de imediato, as discordancias; e (viii) permite que os dados sejam
quantificados e submetidos a tratamento estatistico.

As entrevistas foram realizadas com servidores efetivos e comissionados,
com formacgao, fungao e atribuigdo diversa, no seu proprio ambiente de trabalho.
A informacéao, pelo pesquisador, da importancia da proposta da pesquisa e do
objetivo da entrevista, garantindo o anonimato dos servidores e da instituicéo,
instalou um clima favoravel ao processo. Sobre os comissionados, todos sao
oriundos, por nomeacgao ou indicagao, de gabinetes de vereadores, ou seja, todos
exercem o cargo de Secretario Parlamentar dos niveis | ao IV, com dois deles
dois ocupando irregularmente cargos de provimento efetivo: um deles ocupando
uma vaga de “técnico de informatica”, e o outro uma vaga de “técnico de
reprografia”.

As entrevistas foram gravadas e transcritas, como recomenda Trivifios
(1987), pois

a gravagao permite contar com todo o material fornecido pelo informante,
0 que nao ocorre seguindo outro meio. [...] e 0 mesmo informante pode
ajudar a completar, aperfeicoar e destacar as idéias por ele expostas,

caso o fizermos escutar suas proprias palavras gravadas (TRIVINOS,
1987, p. 148).

Depois de transcritos, os extratos orais foram divididos em nove tematicas,
passando-se, entdo, para a analise de conteudo das respostas (SILVA; FOSSA,
2013, p. 2).

No roteiro de entrevista explorou-se os conteudos dos cargos, funcbes e
tarefas exercidos pelo servidor comissionado, sua formagao profissional e
académica, sua experiéncia profissional e seu desempenho no exercicio das
atividades legislativas. No Apéndice 1, o roteiro de entrevista € apresentado na
integra.

Na esfera dos dados secundarios, a coleta de dados foi realizada por

meio de pesquisa bibliografica e documental. A pesquisa bibliografica foi
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desenvolvida a partir de estudos tedricos publicados por meio impresso e
eletrénico (livros, artigos, monografias, dissertacdes, teses etc.), sendo realizada
de forma independente como parte de uma pesquisa descritiva ou experimental.
Segundo Cervo, Bervian e Da Silva (2007, p. 61), a pesquisa bibliografica
constitui o procedimento basico para os estudos tedricos, pelos quais se busca o
dominio sobre determinado tema.

Sobre a pesquisa documental, ela pode, ou ndo, ser restrita a documentos
escritos. Neste estudo, também foi utilizada a documentagado direta, fonte da
coleta de dados na casa legislativa pesquisada, onde ocorre o fenébmeno em tela.
Sao as chamadas fontes primarias a serem pesquisadas no momento em que o
fato ou o fendbmeno ocorre, ou posteriormente. Utilizou-se também, neste
contexto, dados secundarios como legislagcdes pertinentes ao tema, manuais de
pessoal, regimentos e outros registros (MARCONI; LAKATOS, 2003, p. 174),
visando uma analise prioritariamente qualitativa sobre o exercicio de cargos
comissionados e a confirmacao, ou ndo, da pratica de especializagao profissional

pelo servidor publico do 6rgédo investigado.

3.6 Técnica de analise de dados

De posse dos dados coletados, realizou-se o0 seu tratamento por meio da
analise de conteudo. “A analise de conteudo pode ser definida como a utilizagao
de métodos confiaveis, fiéis e validos para fazer inferéncias especificas a partir de
um texto” (KRIPPENDORF®, 1967, apud GOULART, 2006, p. 160), cuja
“abordagem qualitativa € valida na elaboracdo de dedugbes sobre um
acontecimento ou uma variavel de inferéncia precisa” (GOULART, 2006, p. 162).

Na analise de conteudo, a mensagem extraida dos extratos orais sao
trabalhadas em varias dimensdes analiticas. O pesquisador classifica os
elementos em categorias, identificando o que cada um tem em comum com os
outros, agrupando-os (BARDIN, 1977, p. 118). Segundo o autor: “Na analise

qualitativa € a presenca ou a auséncia de uma dada caracteristica de conteudo ou

® KRIPPENDORFF, Klaus. An examination of content analysis: a proposal for a framework and an
information calculus for message analytic situations. 1967. 400 fl. Dissertation (Ph.D) — University
of lllinois, Urbana: lllinois, 1967.
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de um conjunto de caracteristicas num determinado fragmento de mensagem que
€ tomado em consideragao” (BARDIN, 1977, p. 21).

Segundo Godoy (1995, p. 23), a analise de conteudo “parte do pressuposto
de que, por tras do discurso aparente, simbodlico e polissémico, esconde-se um
sentido que convém desvendar’. Com base nesse conhecimento, os extratos
orais foram classificados e analisados, seguindo o critério de entendimento das
implicagdes administrativas do exercicio do cargo por servidores especialistas e

nao especialistas.

3.7 Unidade de analise de dados

Como sugerem Alves-Mazzotti e Gewandsznajder (1999), a escolha do
campo ocorreu de acordo com: (i) o interesse pelo objeto de estudo; (ii) as
condigdes de acesso as fontes e informacdes disponiveis; (iii) o tempo disponivel
para a permanéncia no campo; e (iv) a disponibilidade dos participantes em

efetivamente participar da pesquisa.

3.7.1 Camara Municipal

A unidade de analise desta pesquisa sdo os vereadores da Camara
Municipal de uma cidade do Estado de Minas Gerais. Segundo a Constituigdo
Federal, o numero de vereadores deve ser proporcional a quantidade de
habitantes do municipio. E pautada por este principio, estabeleceu que, em
cidades de até 1 milhdo de habitantes, haja no minimo nove e no maximo 21
vereadores, que € o caso da unidade de analise em tela. Ja a quantidade exata
de vereadores de cada cidade é estabelecida pela Lei Organica do municipio e
estipulada pela Camara Municipal.

Atualmente, a cidade da Camara Municipal alvo desta pesquisa possui 15
vereadores. De 1965 até hoje, foram registradas 13 legislaturas no total, com 25
presidentes. Cada legislatura, geralmente, tem duragdo de quatro anos, com dois
presidentes eleitos a cada dois anos. Mas houve legislaturas que duraram menos,
constatando-se uma que teve apenas um presidente e outras que tiveram até trés

presidentes.
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Segundo registra o Projeto Interlegis, a Camara Municipal possui um
Regimento Interno que estabelece as normas e principios que fundamentam suas
fungdes legislativa, administrativa, fiscalizadora, judiciaria e politica. No exercicio
da funcéao Legislativa, cabe aos parlamentares a elaboragao/criacéo, aprovacgéao e
revogacao de leis sobre assuntos de competéncia do municipio. Na fungao
Fiscalizadora, os vereadores tém como tarefa o controle dos atos do prefeito,
como o julgamento das contas publicas. A fungdo Administrativa os responsabiliza
pela organizacgao e realizagao de suas atividades na Camara. A fung¢ao Judiciaria
lhes impde a participacdo no julgamento do prefeito e secretarios, em caso de
crimes de responsabilidade de gestdo. E a funcado politica os envolve na
obrigacao de representar o povo, pois o vereador fala em nome da populagao,
cabendo ao Legislativo, portanto, dar espagco para que ela seja ouvida
(INTERLEGIS, 2015).

E de competéncia privativa da Camara Municipal aprovar o seu Regimento
Interno, eleger a Mesa Diretora, organizar sua secretaria, formar as comissdes
permanentes e temporarias, dentre outros atos administrativos. Em relagdo a
nomeacao de pessoal, a Casa Legislativa em analise aprovou a Resolugdao n°
366, de 23 de setembro de 2015, que trata do funcionamento da instituicdo. Nesta
constam os cargos de provimento efetivo e de provimento em comisséo, a
gratificagdo de funcado por atividade de geréncia, a carreira e a estrutura de
salarios dos seus servidores. Assim, por meio da Resolugdo n°® 366/2016, foram
alterados os cargos efetivos ja existentes e criados novos cargos de livre
nomeacao. Os quadros 1 e 2 da Analise de Resultados mostram a quantidade de
servidores efetivos e comissionados, atestando a situagao de desequilibrio entre
as partes.

A Resolucgao n° 366/2015 define o servidor publico, o cargo publico, o cargo

efetivo e 0 cargo em comissao:

Paragrafo unico — Para os efeitos desta Resolugao, considera-se:

| — Servidor Publico: toda pessoa fisica vinculada ao Poder Publico como
ocupante de cargo;

Il - Cargo Publico: o lugar dentro da organizagao funcional da
Administracdo da Camara Municipal que, ocupado por servidor publico,
tem fungbes especificas e remuneragéo fixadas em lei ou diploma a ela
equivalente;

Il - Cargo Efetivo: aquele que se reveste de carater de permanéncia,
constituindo a maioria dos cargos integrantes do quadro funcional da
Camara Municipal;
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IV - Cargo em Comissao: aquele de ocupagao transitéria (7), de livre
nomeacgao e exoneragao, cujo titular € nomeado em funcgéo da relagao de
confianga que existe entre ele e a autoridade nomeante;

Em sua estrutura funcional, os cargos de provimento efetivo sdo agrupados
em trés grupos de carreira, especificando-se a escolaridade, fungao e
remuneragao, sendo eles: Técnico Legislativo, Gestor Legislativo e Gestor
Administrativo. A nomeacgdo desses cargos se da mediante aprovagdao em
concurso publico. Ja os cargos em comissdo sao concedidos por ato do
presidente da Camara.
Quanto as particularidades de fungédo dos cargos comissionados, os artigos
44 e 46 da Resolucao 366/2015 rezam:
Art. 44. Os cargos de provimento em comissdo, de livre nomeagao e
exoneragao do Presidente da Camara, sdo 6rgaos de apoio a atividade
politico-parlamentar, com a finalidade de dar sustentagao técnica e
burocratica ao exercicio do mandato dos vereadores e ao exercicio das

atribuicbes legais e regimentais dos membros da Mesa e se destinam as
atribuicbes de diregdo e de assessoramento.

Art. 46. Sdo 6rgaos de apoio a atividade politico-parlamentar: | - Gabinete
da Presidéncia; Il - Gabinetes dos Vereadores.

3.7.2 Cargos comissionados na unidade de analise

De acordo com informacdes do site oficial do 6rgao legislativo pesquisado,
atualmente, 101 cargos comissionados e 33 efetivos estdo ocupados. Dos cargos
efetivos, seis sao relativos a fungdo de confianga: um advogado que exerce a
funcao de “chefe de licitacbes e contratos”; um contador que exerce a fungao de
“‘chefe da contabilidade”; um assistente de recursos humanos que exerce a
funcdo de “chefe de Recursos Humanos”; um agente de controle de suprimentos
que exerce a fungao “coordenador de suprimentos e patriménio”; um ocupante do
cargo de suporte em informatica que exerce a funcdo “chefe do centro de
tecnologia da informacao”; e a agente de protocolo e arquivo que exerce a fungao
de “coordenador de protocolo, fluxo e arquivo de documentos”.

Quantos aos servidores comissionados, cuja a relagéo profissional esta
vinculada ao fator confianga — como os servidores efetivos que exercem fungdes
de confiangca —, além dos secretarios parlamentares, tem-se os cargos: (i)
procurador geral; (ii) assessor da procuradoria geral; (iii) assessor técnico da

procuradoria — apoio administrativo; (iv) diretor geral; (v) assessor de controle
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interno; (vi) assessor técnico de informatica; (vii) assessor do gabinete da
presidéncia I; (viii) motorista do gabinete da presidéncia; (ix) chefe do setor social;
(x) secretario do setor social; (xi) assessor da primeira secretaria; (xii) diretor do
Centro de Atencéo ao Cidadao (CAC); (xiii) diretor do Procon; (xiv) secretario do
Procon; (xv) diretor da Casa da Memoria; (xvi) ouvidor; e (xvii) chefe de
infraestrutura e manutencao | e Il.

Dentre as disfungbes, ou seja, as anormalidades presentes na ocupagao
dos cargos comissionados, tem-se, como anteriormente citado, dois cargos de
comissao que, na realidade, sdo de provimento efetivo, e no momento estdo
oficialmente vagos, a saber: técnico em informatica e técnico em reprografia. O
primeiro ocupado por servidores com formacgao e experiéncia na area. O segundo
com formacdo e experiéncia totalmente adversas. Além desses dois cargos,
observa-se que o cargo de motorista, embora restrito a uma vaga devidamente
preenchida, foi expandido com a criacdo de uma segunda vaga de mesmo perfil
para atender a presidéncia.

Quanto aos cargos efetivos, contata-se que as disfungbes observadas sédo
relativas as fungbdes de confianga, como a de “coordenador de protocolo, fluxo e
arquivo de documentos” e a de “coordenador de suprimentos e patriménio”, que
nao admitem subalternos em sua estrutura interna, sendo esses servidores

chefes de si mesmos.
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4 ANALISE DE RESULTADOS

Esta anadlise foi pautada pelo objetivo de evidenciar as disfungdes
administrativa causadas pela nomeacgao para cargos comissionados de servidores,
da Camara Municipal de uma cidade do Estado de Minas Gerais, que nao
atendem aos principios da especializacdo de funcado previstos no modelo
weberiano, pelo confronto desses servidores com aqueles concursados
especialistas em sua fungao.

Dessa forma, buscou-se confrontar os ocupantes de cargo comissionado
especialistas ou ndo em sua fungdo com os ocupantes efetivos que, nomeados
por concurso, sao especializados em suas fungdes, comprovando a presencga de
disfungdes burocraticas originadas da falta de especializagao, o que, geralmente,

resulta em prejuizo para a administragao publica.

4.1 Trajetéria da experiéncia profissional

O proposito desta abordagem é contextualizar as competéncias adquiridas
pelos entrevistados em suas experiéncias profissionais, que caracterizem os
processos de especializagao desses servidores comissionados e efetivos.

Dos 20 entrevistados todos os 10 comissionados e 8 dos efetivos nao
apresentam em suas trajetérias profissionais formagdes especificas na area de
gestao publica antes de seu ingresso no servigo publico. Dos servidores efetivos,
embora cumprindo os requisitos de qualificacdo exigidos no concurso publico,
apenas dois — um advogado e uma analista de sistemas — ja haviam atuado em
orgados publicos. Mesmo assim, as atividades desenvolvidas em empregos
anteriores se distinguiam das tarefas cumpridas na Camara Municipal. Os outros
servidores apresentam experiéncia profissional oriundas da iniciativa privada,
conforme os relatos a seguir:

Eu trabalhei como arquiteta quando eu sai da faculdade, depois eu tive
um pet shop e fiquei alguns anos trabalhando nele até passar no concurso

e vir trabalhar aqui (AGENTE DE PRODUGAO DE MULTIMIDIA -
EFETIVO).

Eu trabalhei no comércio durante muitos anos, em varios, varios
segmentos: na area de alimentagao, na area de roupa, e agora, depois na
Camara (AGENTE DE PROTOCOLO E ARQUIVO - EFETIVO).



91

Os depoimentos dos servidores comissionados esclarecem que suas
trajetdrias profissionais ndo estdo em consonancia com as fungdes que exercem
no Legislativo, e que também nao vivenciaram experiéncia na esfera da gestao
publica antes de ingressar no servigo publico.

Sou metallrgico aposentado, eu fiz varios cursos pela profissdo que eu

tive: curso de seguranga, primeiros socorros (SECRETARIO
PARLAMENTAR — COMISSIONADO).

Olha... Eu comecei a trabalhar no comércio desde os meus dezoito anos,
gostei muito, aprendi a conviver com pessoas, relacionamento. Vejo o
comércio como um aprendizado muito grande. Atualmente, estou
trabalhando como assessora parlamentar com servico social
(SECRETARIA PARLAMENTAR — COMISSIONADO).

Os extratos orais revelam que a trajetéria dos servidores, antes de
assumirem o0s cargos na administragdo publica municipal, envolve desde
atividades liberais a condicdo funcional da aposentadoria sem vinculagao
especifica com a atividade atualmente exercida. Um dos entrevistados busca
justificar essa relagdo ao comparar as atividades desempenhadas no comércio,
‘um aprendizado” relativo a convivéncia com pessoas, com a assessoria
parlamentar exercida em cargo comissionado de servigos sociais.

A presenca de tal disfungao pode ser explicada por Raupp e Pinho (2012),
ao atestarem que
As camaras municipais mantém estruturas patrimonialistas e
neopatrimonialistas, ainda mais em municipios pequenos e médios. [...]
Muitos vereadores em pequenos municipios ndo se dedicam a uma

atividade politica verdadeira, sdo mais agentes sociais do que atores
politicos (RAUPP; PINHO, 2012, p. 269).

O discurso dos concursados/efetivos também remete a uma trajetdria
profissional em atividades completamente distintas de suas atribuicbes na
administragao publica. Carreiras que se desvinculam das formagdes académicas
obtidas e das proéprias tarefas realizadas em fases anteriores: a arquiteta que
atuou em atividades de arquitetura e adquiriu um pet shop, para depois “passar
no concurso” e exercer a fungao de producdo de multimidia. Ou do atual agente
publico que atuou em “varios segmentos” nas areas de “alimentagao” e “roupa” e
ora executa, no servigo publico, tarefas do setor de protocolo e arquivo. No caso

desses efetivos entrevistados, ao mesmo tempo em que mantiveram suas
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atividades na iniciativa privada, preparavam-se para o processo seletivo de

ingresso na carreira publica.

4.1.1 Sintese analitica

Fazendo um paralelo entre a realidade dos servidores comissionados com
a dos efetivos nao se verifica disparidade, uma vez que ambas as categorias nao
apresentam, em suas trajetérias profissionais, experiéncia na administragcao
publica. Ha que constatar se na esfera da “formacdao académica e técnica” dos
servidores publicos da Camara Municipal pesquisada, tal disparidade se faz

presente.

4.2 Formagao académica e técnica

A trajetoria profissional, em conjunto com a formagao académica e técnica,
retratam as caracteristicas das competéncias que compdem a especializagao
adquirida pelo individuo. O Quadro 1 e o Quadro 2 descrevem, em detalhes, o
perfil dos servidores comissionados e efetivados, abrangendo: (i) cargo; (ii)
requisitos do cargo; (iii) formacdo académica; (iv) fungdo exercida antes de
ingressar no servigo publico; e (v) atribuigdes do cargo publico.

Observa-se que, no universo dos servidores efetivos, a grande maioria
possui uma graduagao e os demais estdo cursando alguma. A maioria também
possui especializacao, e os cursos feitos sao relacionados com suas atividades

na instituicao publica.
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Perfil da amostra dos cargos efetivos
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CARGO

REQUISITO
DO CARGO

FORMAGAO
ACADEMICA

FUNCAO
EXERCIDA
ANTES DE
INGRESSAR
NO
SERVICO
PUBLICO

ATRIBUIGOES DO CARGO

Agente de
producéo de
multimidia

Ensino médio e
conhecimentos
em informatica

Graduagao em
Arquitetura;
pos-graduagao
em projetos de
multimidia

Proprietario
de loja

Definir estratégias de
valorizagao das agdes dos
vereadores e das
vereadoras; Definir o
planejamento do site
juntamente com os demais
setores da assessoria de
comunicagao;

Definir a operacionalizagao
dos sistemas de informagdes
digitais para os publicos
interno e externo, em
parceria com o departamento
de informética; Encaminhar
pautas por correio eletrénico
aos usuarios cadastrados por
meio do website; Propor,
juntamente com os demais
setores da assessoria de
comunicagao, novos servigos
digitais aos internautas;
Coordenar os servigos de
transmissao de dudio e video
que tratam das atividades
legislativas; Promover a
atualizagao permanente, e
sempre que solicitado, das
informagdes dos vereadores
no site da camara;
Coordenar e supervisionar o
envio de informagdes para o
Sistema Interlegis; Receber e
dar encaminhamento as
solicitagdes dos internautas
por meio de correio
eletrdnico; Coordenar as
atividades do sistema de
som; Executar outras
atividades correlatas as
acima descritas, a critério do
superior imediato.

Advogado
chefe de
licitagbes e

Curso superior
Em Direito

Graduagao em
Direito; pos-
graduagado em

Servidor
publico
advogado

Orientar e elaborar pareceres
quanto aos aspectos da
constitucionalidade e
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contratos —
fungao de
confianga

Direito Publico;
e mestrado em
Direito (em
curso

legalidade das agbes
administrativas e legislativas;
Elaborar os pareceres
emitidos pela Comissao de
Justica, Legislagao

e Redagao; Propor agdes
judiciais e elaborar defesas e
recursos em processos
administrativos e judiciais;
Assessorar os trabalhos e
elaborar relatérios
conclusivos de comissdes
legislativas, quando estes
exigirem fundamentagao
juridica; Executar outras
atividades correlatas as
acima descritas, a critério do
superior imediato.

Agente de
controle de
Protocolo e
arquivo
(Coordenador
de Protocolo,
Fluxo e
Arquivo de
Documentos —
fungao de
confianga)

Ensino Médio e
conhecimentos
em informatica

Magistério;
Licenciatura
em
Matematica;
Po6s-graduagéao
em
Administragao
Publica

Vendedor -
comeércio

Receber, conferir e
protocolar expedientes
internos e externos que
deem entrada na Cémara,
dando-lhes o devido destino;
Protocolar e expedir a
correspondéncia oficial da
Céamara; Classificar
documentos, arquiva-los e
prepara-los para a
microfilmagem; Controlar os
arquivos corrente,
intermediario e permanente,
determinando prazos de
guarda e destino dos
documentos, com base em
avaliagao dos valores legal e
histérico; Atender a
solicitagdo de documentos
arquivados por parte dos
publicos interno e externo,
controlando sua saida ou
providenciando fotocépias;
Executar outras atividades
correlatas as acima
descritas, a critério do
superior imediato.

Assistente de
Pesquisa
Legislativa
(trabalha em
desvio de
fungao na
secretaria
administrativa)

Ensino Médio e
conhecimentos
em informatica

Magistério;
Graduagao em
Pedagogia;
Poés-graduagéao
em
Administragao
Publica (em
curso)

Professor

Acompanhar as atividades
legislativas efetuando o
registro e a catalogagao dos
assuntos de interesse da
Camara e arquivando
matérias veiculadas na
imprensa; Pesquisar a
histéria do Legislativo
Municipal, fazendo
levantamentos no Museu,
nos 6rgaos de imprensa e
em documentos; Proceder ao
registro de fatos historicos do
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Legislativo Municipal, bem
como da atuacgao dos seus
vereadores;

Receber e prestar
informagdes sobre a histéria
da Camara aos interessados;
Executar outras atividades
correlatas as acima
descritas, a critério do
superior imediato.

Copeiro

Ensino
fundamental

Graduagao em
Tecndlogo em
RH (em curso)

Copeiro

Preparar e servir café e
lanche aos vereadores e
servidores; Servir café e
agua aos visitantes, quando
solicitado; Manter a cantina
higiénica e em boas
condigdes de uso; Executar
outras atividades correlatas
as acima descritas, a critério
do superior imediato.

Telefonista

Ensino
fundamental

Graduagao em
fonoaudiologia;
graduagao em
gestao publica
(em curso)

Vendedor -
comeércio

Receber ligagoes telefbnicas
e transferi-las aos ramais
solicitados; Efetuar ligagbes
interurbanas solicitadas, e
registra-las em impresso
proprio para o devido
desconto em folha de
pagamento quando se tratar
de ligagdes particulares;
Imprimir o relatério de
ligagbes telefénicas e
encaminha-lo ao setor
competente para calculo dos
valores para posterior
desconto em folha de
pagamento; Executar outras
atividades correlatas as
acima descritas, a critério do
superior imediato.

Assistente
Técnico de
RH

Ensino Médio e
conhecimentos
em informatica

Graduagao em
Direito;
Graduagao em
Tecndlogo em
RH (em curso);
Poés-graduagéao
em Gestéo de
Pessoas); Pos-
graduagado em
Direito
Administrativo

Assessor de
produgao;
soldador;
servidor
publico

Planejar e coordenar os
sistemas de selegao de
pessoal. Executar programas
de treinamento; Elaborar
propostas de alteragbes na
estrutura organizacional € no
plano de carreira dos
servidores; Redigir atos da
Mesa Executiva e projetos de
resolugao, com a devida
justificativa, versando sobre
assuntos de administragao
de pessoal; Executar outras
atividades correlatas as
acima descritas, a critério do
superior imediato.

Advogado

Curso superior

Técnico em

Encarregado

Orientar e elaborar
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em Direito

Administragao;
Graduagao em
Direito; Pés-
graduagdo em
Direito
Tributério;
Poés-graduagéao
em
Administragao
Publica

de RH

pareceres, quanto aos
aspectos da
constitucionalidade e
legalidade, as agdes
administrativas e legislativas;
Elaborar os pareceres
emitidos pela Comissao de
Justica, Legislagao

e Redagao; Propor agdes
judiciais e elaborar defesas e
recursos em processos
administrativos e judiciais;
Assessorar os trabalhos e
elaborar relatérios
conclusivos de comissdes
legislativas, quando estes
exigirem fundamentagao
juridica; Executar outras
atividades correlatas as
acima descritas, a critério do
superior imediato.

Analista de
Sistemas

Curso superior
em
Processamento
de Dados ou
Ciéncias da
Computacgéao

Técnico em
Informatica;
Graduagao em
Sistemas de
Informagao;
Mestrado em
Informatica

Programador
e Analista de
Sistemas

Identificar as necessidades
dos setores com relagéo a
sistematizagao de processos
de trabalho, e proceder a
instalagdo, a manutengao e a
modificagdo, quando
necessario, dos sistemas;
Elaborar e implantar o Plano
Diretor de Informatica com
base nas diretrizes do Diretor
Geral; Coordenar as
atividades nas diferentes
fases da analise do
programa, nas definigbes e
no detalhamento de
solugdes, na codificagdo dos
problemas, nos testes de
programas e eliminagao de
erros; Dirigir a execugao,
preparagao, manutencao
e/ou atualizagao de
programas; Executar outras
atividades correlatas as
acima descritas, a critério do
superior imediato.

Agente de
Controle e
Suprimentos
(Coordenador
de
Suprimentos e
Patrimbnio —
fungao de
confianga)

Ensino Médio e
conhecimentos
em informatica

Graduagao em
Ciéncias
Contabeis

Secretario
administrativo

Preparar o processo para
aquisicao de materiais e
equipamentos e contratagao
de obras e servigos,
procedendo a cotagéo de
precos e elaborando
processos de licitagao e
contratos e tomando outras
providéncias necessarias;
Manter o controle do
estoque, mediante registro
de entrada e saida
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de materiais, e efetuar o
levantamento de
necessidade de sua
reposi¢ao; Efetuar a
aquisicao de materiais,
equipamentos e servigos
quando os valores nao
excederem os limites para
licitagao, fazendo a cotagao,
elaborando mapas
demonstrativos de pregos,
conferindo as notas fiscais e
mantendo cadastro
atualizado de fornecedores;
Elaborar processos de
dispensa e de inexigibilidade
de licitagdo; Encaminhar e
controlar a publicagédo dos
extratos dos contratos
firmados por esta Camara;
Observar o cumprimento e
acompanhar a gestao dos
contratos celebrados pela
Cémara, elaborando aditivos
e providenciando a aplicagao
de penalidades, quando for o
caso; Executar outras
atividades correlatas as
acima descritas, a critério do
superior imediato.

Fonte: Original desta pesquisa.

A maioria dos servidores comissionados possui formagcao de nivel médio,
alguns possuem o técnico em areas como informatica, contabilidade, servigo
publico e automacgao industrial, e apenas trés possuem graduagcdo em Analise e
Desenvolvimento de Sistemas, Direito e Gestdo Publica. Outros fizeram cursos de
extensdo como Cuidador de ldosos, Cerimonial, Combustdo, Atendimento ao
Cliente e de Qualidade Total — da International Organization for Standardization
(ISO), que, como se vé, nenhum relacionado as atividades da administragao
publica.

Sobre os cargos em comissao, Meirelles (2010, p. 462) defende a
importancia do concurso publico como meio de selegcao de pessoal, corroborando
a sua defesa pelos autores do direito administrativo que veem a administragao
publica como protagonista “num espetaculo degradante de protecionismo e falta
de escrupulos de politicos que se algam e se mantém no poder leiloando cargos e

empregos publicos”.
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Perfil da amostra dos cargos comissionados
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CARGO

REQUISITO
DO CARGO

FORMAGAO
ACADEMICA

FUNCAO
EXERCIDA
ANTES DE
INGRESSAR
NO SERVICO
PUBLICO

ATRIBUICOES DOS
CARGOS

Secretario
Parlamentar
\Y)

Ensino
médio
completo

Técnico em
Contabilidade;
graduagado em
Gestao Publica

Vendedor
gerente
técnico em
contabilidade

Acompanhar o andamento de
processos de interesse do
parlamentar; acompanhar as
matérias legislativas e as
publicagdes oficiais de
interesse do parlamentar;
controlar o material de
expediente; parlamentar;
controlar o material de
expediente;

administrar a caixa postal
eletrdnica; manter banco de
dados; digitar textos e
documentos; cuidar da
agenda do parlamentar;
redigir oficios e
correspondéncias; cuidar da
preparagao da
correspondéncia; receber e
abrir correspondéncias;
receber, orientar e
encaminhar o publico;
executar outras atividades de
apoio inerentes ao exercicio
do mandato parlamentar.

Secretario
Parlamentar
1l

Ensino
Médio
Completo

Graduagao em
Direito

Estagiario em
direito

Receber, orientar e
encaminhar o publico no
respectivo gabinete; entregar
e receber pedidos,
correspondéncias, processos
e documentos; atender
chamadas telefonicas; digitar
textos e documentos; operar
programas informatizados;
cuidar da preparagao da
correspondéncia; arquivar
documentos; executar as
agdes determinadas pelo
vereador; zelar pelos moveis,
materiais e demais
equipamentos em uso no
gabinete, bem como das
demais dependéncias da
Camara; executar outras
atividades de apoio inerentes
ao exercicio do mandato
parlamentar.
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Secretario
Parlamentar
1l

Ensino
Médio
Completo

Técnico em
Automacao
Industrial

Técnico em
empresa
siderurgica

Receber, orientar e
encaminhar o publico no
respectivo gabinete; entregar
e receber pedidos,
correspondéncias, processos
e documentos; atender
chamadas telefonicas; digitar
textos e documentos; operar
programas informatizados;
cuidar da preparagao da
correspondéncia;

arquivar documentos;
executar as agdes
determinadas pelo vereador;
zelar pelos moveis, materiais
e demais equipamentos em
uso no gabinete, bem como
das demais dependéncias da
Camara;

executar outras atividades de
apoio inerentes ao exercicio
do mandato parlamentar.

Secretario
Parlamentar
1l

Ensino
Médio
Completo

Técnico em
Servigo Publico

Agente
comunitario de
Saude

Receber, orientar e
encaminhar o publico ao
respectivo gabinete; entregar
e receber pedidos,
correspondéncias, processos
e Documentos; atender
chamadas telefonicas; digitar
textos e documentos; operar
programas informatizados;
cuidar da preparagao da
correspondéncia;

arquivar documentos;
executar as agdes
determinadas pelo vereador;
zelar pelos moveis, materiais
e demais equipamentos em
uso no gabinete, bem como
das demais dependéncias da
Camara; executar outras
atividades de apoio inerentes
ao exercicio do mandato
parlamentar.

Secretario
Parlamentar
1l

Ensino
Médio

Ensino Médio

Vendedor-
comercio

Receber, orientar e
encaminhar o publico no
respectivo gabinete; entregar
e receber pedidos,
correspondéncias, processos
e documentos; atender
chamadas telefonicas; digitar
textos e documentos; operar
programas informatizados;
cuidar da preparagao da
correspondéncia;

arquivar documentos;
executar as agdes
determinadas pelo vereador;
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zelar pelos moveis, materiais
e demais equipamentos em
uso no gabinete, bem como
das demais dependéncias da
Camara;

executar outras atividades de
apoio inerentes ao exercicio
do mandato parlamentar.

Secretario
Parlamentar
|

Ensino
Fundamental

Técnico em
Mineragéao

Secretario
parlamentar

Assessorar o vereador
promovendo o atendimento ao
publico no respectivo
gabinete; receber pedidos,
reivindicagbes e
correspondéncias de ordem
geral dirigidas ao vereador;
atender chamadas telefénicas;
executar as agdes
determinadas pelo vereador;
zelar pelos moveis, materiais
e demais equipamentos em
uso no gabinete, bem como
das demais dependéncias da
Camara; executar outras
atividades de apoio inerentes
ao exercicio do mandato
parlamentar.

Secretario
Parlamentar
1l

Ensino
Fundamental

Técnico em
Contabilidade

Ajudante
auxiliar de
Servigos
auxiliar de
operagao
operador
industrial
encarregado
na Camara

Receber, orientar e
encaminhar o publico no
respectivo gabinete; entregar
e receber pedidos,
correspondéncias, processos
e documentos; atender
chamadas telefonicas; digitar
textos e documentos; operar
programas informatizados;
cuidar da preparagao da
correspondéncia; arquivar
documentos; executar as
agdes determinadas pelo
vereador; zelar pelos moveis,
materiais e demais
equipamentos em uso no
gabinete, bem como das
demais dependéncias da
Camara; executar outras
atividades de apoio inerentes
ao exercicio do mandato
parlamentar.

Operador
de Maquina
Copiadora
(Obs.:
cargo de
provimento
efetivo)

Ensino
fundamental

Ensino médio

Metalurgico
aposentado

Produzir cépias de
documentos em geral; zelar
pela correta utilizagdo dos
equipamentos; arquivar a
requisigao dos servigos
executados; executar outras
atividades correlatas as acima
descritas, a critério do
superior imediato.
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Secretario
Parlamentar
v

Ensino
Médio
Completo

Ensino médio

Vendedor-
comeércio

Acompanhar o andamento de
processos de interesse do
parlamentar; acompanhar as
matérias legislativas e as
publicagdes oficiais de
interesse do parlamentar;
controlar o material de
expediente; administrar a
caixa postal eletrénica; manter
banco de dados; digitar textos
e documentos; cuidar da
agenda do parlamentar;
redigir oficios e
correspondéncias; cuidar da
preparagao da
correspondéncia; receber e
abrir correspondéncias;
receber, orientar e
encaminhar o publico;
executar outras atividades de
apoio inerentes ao exercicio
do mandato parlamentar.

Técnico em
Informatica
(Obs.:
cargo de
provimento
efetivo)

Curso
técnico em
informatica

Técnico em
Rede de
Computadores;
Técnico em
Seguranga do
Trabalho;
Graduagao em
Analise e
Desenvolvimento
de Sistemas

Técnico em
informatica
secretario
parlamentar

Auxiliar na manutengao dos
padrdes de configuragado dos
equipamentos e softwares
segundo normas
estabelecidas pelo
departamento; Executar
atividades referentes a
operagao de sistemas e a
instalagdo e a manutengao de
equipamentos de informatica;
Selecionar e colocar em
funcionamento programas
basicos e aplicativos, e
orientar usuarios quanto a sua
utilizacao; Identificar
problemas técnicos dos
equipamentos e de execugao
de programas, e providenciar
solugdes; Garantir os padrdes
de configuragao dos
equipamentos e dos
softwares, segundo normas
estabelecidas pelo
Departamento de Informatica;
Aplicar medidas de seguranca
aos sistemas e aos
documentos da rede, de
acordo com orientagdes do
Analista. Executar outras
atividades correlatas as acima
descritas, a critério do
superior imediato.

Fonte: Original desta pesquisa.
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4.2.1 Analise comparativa — Quadro 1 versus Quadro 2

Pelos depoimentos, percebe-se que o servidor comissionado, em geral,
possui formacéao técnica e académica em especializagdes que se distanciam das
competéncias inerentes ao servigo publico. Por mais que seja reconhecido o
antagonismo presente nas funcbes da iniciativa privada em relagdo as da
administragdo publica, os entrevistados buscam valorizar as atividades
profissionais realizadas anteriormente, relacionando-as aquelas do cargo

assumido no municipio, conforme atestam seus relatos:

E... eu estudei automacéo industrial, quando trabalhei na industria. Pra
mim foi um ganho muito grande e através do estudo ganhei oportunidade
de classificar rapido né? Hoje em dia ndo tem muita utilidade, porque t6
numa area completamente diferente, mas estudo é sempre bom para a
vida da gente (SECRETARIO PARLAMENTAR — COMISSIONADO).

Eu fiz curso de Gestdo de Vendas, quando eu estava no comércio. Aqui
eu ainda, nés ainda nao fizemos um curso, assim especializado nao. A
gente tem aprendido uns com os outros mesmo. Mas gragas a Deus eu
tenho conseguido sobressair naquilo que tem... Estdo em propondo de
fazer, e estou conseguindo. S6 isso (SECRETARIO PARLAMENTAR —
COMISSIONADO).

Ah é muito bom! Nossa! Que pergunta maravilhosa! Ah!... Me ajudou
muito o curso de Cuidador de Idosos, que eu fiz em 2008. Tive a
oportunidade, o prazer de abrir uma associagao de cuidador de idosos, na
qual eu sou presidente da associagado, onde nés temos um vinculo com
familiares, com instituicdes, onde a gente pode levar o nosso abrago, o
nosso aconchego (SECRETARIO PARLAMENTAR — COMISSIONADO).

Como se V&, a especializagdo em automacao, ainda que esteja bastante
dissociada do servico publico municipal — “completamente diferente” — é
valorizada pelo servidor pela aprendizagem adquirida que, a seu ver, pode ser
utilizada na absor¢gdo dos conhecimentos necessarios ao exercicio da fungao
publica. No entanto, a incompatibilidade dessa especializagdo com as fungdes do
seu cargo de confianca, distanciando-o do preparo para as atividades
burocraticas do servigo publico, remete ao entendimento de Biazzi et al. (2011):

[...] E importante lembrar, porém, que, embora vista muitas vezes como
obstaculo, a burocracia surge no setor publico para minimizar o risco de
desigualdade no tratamento dos cidadaos. Seu maior beneficio é a
manutengdo do principio da equidade, ou seja, da necessidade de se

oferecer resultados imparciais a todos os individuos, um dos principios da
democracia (BIAZZI et al., 2011, p. 870).
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A socializagdo acontece no dia-a-dia, na informalidade das relagées no
servico publico. Pelo proprio carater transitério do exercicio do cargo
comissionado, torna-se dificil a capacitacao especialista no periodo de tempo que
se exerce a funcio. Além do carater provisorio, pode-se tornar dispendioso para o
Estado o investimento em treinamento e aprendizagem de conhecimentos para
esses servidores que, normalmente, permanecem na gestdo publica por um
periodo limitado de tempo.

De forma contraria, a especializagao profissional e académica do servidor
publico concursado, realizada paralelamente ao cumprimento de suas funcgdes
cotidianas, o auxilia a compensar a auséncia de habilidades e competéncias nao
vivenciadas antes de sua ascensao a carreira publica. Isso € demonstrado pelos
extratos orais de alguns servidores efetivos da Camara Municipal:

Depois que eu entrei na Camara, agora t6 fazendo a pds-graduagéo em
administragdo publica. T6 achando interessante, porque como eu sou da

comissao de licitagdo, também, eu tenho aprendido muito sobre
administragdo direta e indireta (AGENTE DE PESQUISA — EFETIVO).

Eu comecei o curso de Licenciatura em Matematica. Pela questao de ja
ter ingressado no servigo publico, eu via a necessidade. E houve a
oportunidade também de mudar do curso de Licenciatura em Matematica
pro curso de Ciéncias Contabeis, porque hoje nas minhas fungbes é algo
que me ajuda indiretamente os conhecimentos dessa graduagao
(AGENTE DE CONTROLE DE SUPRIMENTOS - EFETIVO).

Eu fiz um de gargom, fiz um de como servir a mesa, € muito bom, porque
vocé aprende. O curso € muito enriquecedor, aprende a servir, aprende
como tratar as pessoas, quando ou ndo vocé deve adentrar ao recinto...
Entao é assim... Foi bastante enriquecedor, aprendi muito (COPEIRO -
EFETIVO).

A transicdo da carreira para areas de competéncia especialista na gestao
publica é natural considerando a necessidade de aperfeicoamento para a
realizacdo das tarefas. Fazer a “pds-graduacdo em administracdo publica” para
entender “sobre administragcdo direta e indireta” em processos de licitagcdo e
migrar de “Licenciatura em Matematica” para “Ciéncias Contabeis” sdo as
situagdes que ilustram os esforcos demandados na especializagao do servidor
efetivo. O que corrobora o entendimento de Weber (1999):

Precisdo, rapidez, univocidade, conhecimento de documentagao,
continuidade, discrigdo, uniformidade, subordinagao rigorosa, diminuigao
de atritos e custos materiais e pessoais alcangam o 6timo numa
administragdo rigorosamente burocratica exercida por funcionarios

treinados, em comparagao a todas as formas colegiais ou exercidas como
atividade honoraria ou assessoria (WEBER, 1999, p. 212).



104

4.2.2 Sintese analitica

Verifica-se que o servidor efetivo busca se qualificar na area de
especializagdo que exerce na administragdo publica, seja ela oriunda de sua
formagdo académica ou nao, de forma a acrescentar mais conhecimento e
melhorar o desempenho em suas tarefas do dia-a-dia.

O servidor comissionado, por sua vez, ndao busca se qualificar. Muitos por
falta de incentivo da instituicdo e até pelo préprio carater temporario do cargo, o
que, possivelmente, os desmotiva a investir numa area onde sua especializagao
nao tera prosseguimento. Tal realidade contraria o entendimento de Meirelles
(2010, p. 440) de que as fungdes de confianga e de direcdo, chefia e
assessoramento (cargos em comissao) devem ser previstas a luz dos principios

da eficiéncia e razoabilidade.

4.3 Funcgoes e responsabilidades exercidas no cargo

Sobre esta abordagem, o objetivo € demonstrar as fungbes e
responsabilidades do cargo na perspectiva dos servidores. Os efetivos alegam
que suas fungdes e responsabilidades estdo em consonancia com o cargo em
exercicio. A grande maioria informa que todas as atribuicbes cumpridas sao
relativas as suas funcgdes. Alguns informam fazer menos que deveriam por falta
de incentivo ou autorizacdo de seus superiores. E outros explicam que fazem
aléem do que lhes é atribuido, por serem obrigados pelo aumento da demanda
decorrente da falta de pessoal e, em alguns casos, por simples “camaradagem”.
Nesses depoimentos, dois servidores explicam o perfil e as atribuicbes de seus
cargos:

O cargo aqui é de apoio. Eu auxilio na conferéncia da folha de
ponto, da folha de pagamento, producdo de certidbes e
declaragdes funcionais, e era para auxiliar também na hora do...
como é que fala.... de produzir algo que eleve a capacidade de

treino de todo resto dos servidores, mas n&o tem apoio de cima
para fazer isso (ASSISTENTE TECNICO DE RH - EFETIVO).

Aqui na Camara, a gente... apesar de ter cada um sua atividade
mais especifica, responsabilidade, a gente acaba fazendo de tudo
um pouco na falta do colega. [...] Entdo as atividades nao se
restringem s as responsabilidades, e sim as responsabilidades
do setor como um todo (ANALISTA DE SISTEMAS - EFETIVO).
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Os extratos orais dos servidores efetivos revelam que, embora suas
atividades do dia-a-dia estejam em consonancia com as atribuicbes do cargo, o
que eles fazem esta aquém do que poderiam render no exercicio da fungao. No
ambito das fungdes de recursos humanos, por exemplo, a fungao burocratica de
“conferéncia da folha de ponto, da folha de pagamento, produgao de certidées e
declaragdes funcionais” se sobressai a outras habilidades que poderiam aprimorar
a qualidade do servigo publico. Outra manifestacao identificada nesses extratos
orais refere-se a flexibilidade do servidor para exercer multiplas tarefas no setor,
em casos de substituicdo funcional, situacdo que se distancia do principio da
especializagao.

Os relatos dos servidores comissionados, por seu lado, indicam o carater
de assessoramento das fungdes exercidas, como os servigos de orientagao social,
mapeamento e acolhimento de demandas em geral, direcionados ao mandato em
vigor dos vereadores eleitos. As falas abaixo descrevem algumas dessas fungdes
e responsabilidades:

Hoje eu estou na area do servigo social. A nossa demanda hoje requer
muita orientagcdo com base na saude, voltada ao acolhimento do usuario
em geral, onde nés podemos encaminhar o cidaddao com a sua fragilidade
aos devidos lugares onde ele possa achar recurso, porque hoje noés
sabemos que temos os direitos, mas nao sabemos onde buscar. Entao é

isso que & a minha funcdo (SECRETARIO PARLAMENTAR -
COMISSIONADO).

As minhas responsabilidades sdo dentro do gabinete: estar acolhendo as
pessoas que nos procuram no gabinete, e as tarefas mesmo do dia-a-dia
que a gente faz dentro do gabinete, e que sao igual eu falei: sdo os oficios,
sdo as preparagdes pra uma audiéncia publica... o convite ao publico pra
estar participando da audiéncia publica, os requerimentos, sdo esses
(SECRETARIO PARLAMENTAR — COMISSIONADO).

Sou responsavel por alguns oficios, redes sociais... Tem que ficar sempre
antenada no que esta acontecendo no municipio... Hum... Também é
assisténcia as familias... Ah! E isso! (SECRETARIO PARLAMENTAR —
COMISSIONADO).

Ao contrario dos cargos efetivos, com tarefas mais burocraticas e rotineiras,
observa-se que os comissionados trabalham com atividades mais informais, as
quais, ndo necessariamente, demandam especificidades para execucgao: orientar
o cidadao, preparar e participar de audiéncias publicas e prestar assisténcia as
familias do municipio, atendendo suas expectativas. Disfungdo que avaliza o
entendimento de Weber (1991, p. 53) de que na burocracia, a qualificagdo do

funcionario e a selecao de forma impessoal através de exames (provas, concurso
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publico) sdo importantes. Isto porque o principio que rege a burocracia é a
‘igualdade perante a lei”, o repudio aos “privilégios” e o tratamento dos assuntos
‘caso a caso’.

Apenas um dos servidores comissionados entrevistados exerce funcao
com real necessidade de especializagao para as responsabilidades demandadas
pelo cargo:

Ah!... Hoje as tarefas sao suporte ao usuario final, instalagdo de software,

desinstalagdo, manutengdo, limpeza de virus, manutengdo do setor
(TECNICO DE SUPORTE EM INFORMATICA — COMISSIONADO).

Em especial, neste caso, o servidor entrevistado ocupa um cargo vago de
provimento efetivo com notérias atribuicbes exigidas para a sua ocupagao:
conhecimentos e habilidades na area de Sistemas de Informagdo. Em similar
situagao de transgressao do principio do concurso publico, previsto no art. 37, inc.
| da Constituicao Federal, encontra-se outro servidor comissionado que também
ocupa cargo vago de provimento efetivo. A fungcdo desempenhada aqui é de
produgao e arquivo de copias, assim descrita pelo servidor:

As tarefas... Eu no xerox... Entao eu tenho que procurar atender, tem que

atender bem as pessoas e fazer o servico correto (OPERADOR DE
MAQUINA COPIADORA — COMISSIONADO).

Ainda prevalecem, no ambito da gestdo publica, discussbes sobre a
terceirizacao de servigos publicos que nao correspondem as atividades primarias
do Estado. Os servicos de reproducdo de documentos se enquadram nesses
questionamentos. Por ndo ser funcdo da administracdo publica manter e
operacionalizar as maquinas que reproduzem copias, muitas de suas reparticdes
terceirizam esse servigo. Assim, estranha-se o uso de cargos comissionados para
0 exercicio dessas tarefas.

Neste caso, cabe lembrar que a criagdo de cargos em comissao deve
atender, além dos principios da Administragcdo Publica presentes no art. 37 da
CF/1988, também o principio da Razoabilidade, com parciménia, “sob pena de
burla ao concurso publico”, uma vez que “os limites a criagdo de cargos em
comissao tém sido objeto de questionamento judicial pelo Ministério Publico
quanto a constitucionalidade das leis que os criam e a invalidade dos atos de
provimento” (BORGES, 2012, p. 50).



107

4.3.1 Sintese analitica

Os depoimentos de servidores efetivos e comissionados demonstram que
as fungdes exercidas em cargos de provimento efetivo se apresentam mais
especificadas quanto aos requisitos necessarios para a sua ocupagao do que
aqueles de cargo em comissdo. Por mais que sejam tarefas que podem ser
exercidas por qualquer servidor do setor, muito em fungdo de estarem
formalizadas e serem de baixa complexidade para o seu exercicio, em alguns
cargos (de natureza menos burocratica), habilidades e conhecimentos especificos
sdo requeridos. Este é o caso do técnico de suporte em informatica,
responsabilidade funcional que, por sua essencialidade nos servigos publicos,
deveria estar contemplada na ocupacgao de cargos efetivos.

Observa-se, pois, que o conteudo do cargo provisionado guarda mais
relagcdo com o assessoramento exercido pelo parlamentar do que com as fungdes
burocraticas especificas da maquina publica. As orientagcbdes sociais e a agao de
acolhimento possuem mais um carater personalista, no sentido do atendimento
aos cidadaos, do que a obrigatoriedade de fazer imposta aos servidores pela
estrutura burocratica do 6rgao legislativo. Ainda que as intengdes de atendimento
sejam tarefas primarias de todo servidor, seja ele efetivo ou comissionado, essa
nao é a atribuicao principal da fungao de assessor parlamentar.

Quanto a situagéo do exercicio (ou ndo) da especializagao profissional dos
servidores, fator de importadncia no modelo burocratico de Max Weber, sua
abordagem, neste estudo, também sera pautada no confronto do exercicio dos

cargos publicos pelos comissionados e efetivos.

4.4 O exercicio da especializagao

Pretende-se verificar, com esta analise, se os servidores sdo selecionados
de acordo com sua especializagcédo e, também, se suas fungdes sao oriundas da
especializacdo, como defenderam Weber, Merton e Eisensdat (1976). Os
depoimentos ilustram que a especializagdo ndo é observada no Legislativo em

analise.
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No meu caso nao... Meu cargo é assistente de pesquisa legislativa.
Entao, quando eu fiz o concurso, eu fui pra Casa de Meméria, que é um
museu. La, realmente, eu fazia trabalho de pesquisa [...]. Mas depois, eu
precisei vir pra secretaria, que num tem nada a ver com meu cargo.
Entao é totalmente diferente, e ndo tive nenhuma instrugdo, nem curso,
nem... Nao fui treinada pra cumprir meu exercicio, meu trabalho aqui.
(ASSISTENTE DE PESQUISA LEGISLATIVA — EFETIVO).

E... O servidor efetivo, concursado, tem que passar por esse caminho.
Para ele ingressar no cargo, tem que ta dentro das especificagdes, das
exigéncias do cargo, na questdo da experiéncia ou até mesmo de
formacgao. [...] A questdo pra quem exerce fungao comissionada, muitas
vezes, €.... ndo se olha as exigéncias de especializagdo, a formagao
daquele profissional, porque a gente esbarra na questao politica, que...
onde se colocam uma pessoa pra exercer um cargo de confianga, um
cargo comissionado que, infelizmente, talvez a pessoa nado tenha a
capacidade técnica pra desenvolver aquele trabalho, mas por questdes
politicas ela assume; ela € nomeada, gerando uma série de transtornos
pra administracdo (AGENTE DE CONTROLE DE SUPRIMENTOS -
EFETIVO).

Nem sempre. Principalmente aqui no servigo municipal, eles néo
respeitam as tarefas especificas do cargo. Vocé é adaptado a fazer o
que o seu presidente acha que vocé tem que fazer, ou algum chefe
imediato (ASSISTENTE TECNICO DE RH — EFETIVO).

Nao. Eu nao vejo dessa forma. Infelizmente, o servigo publico peca por
nao utilizar devidamente o potencial do profissional que esta ali a
disposigao deles (ADVOGADO - EFETIVO).

O Assistente de Pesquisa Legislativa mostra que a situacdo do servidor
nao segue os preceitos de especializacdo, de regras, de estrutura de cargos e
fungdes presentes numa estrutura burocratica organizacional. Este excerto de sua
resposta mostra que o servidor foi deslocado para exercer outras fungdes que:
“‘Num tem nada a ver com meu cargo, entdo é totalmente diferente, e nao tive
nenhuma instrugdo, nem curso, nem... Nao fui treinada pra cumprir meu exercicio,
meu trabalho aqui.”

O Assistente Técnico de RH também corrobora o fato de que a
especializacdo “ndao é respeitada na administragdo publica”, informando que:
“Vocé é adaptado a fazer o que o seu presidente acha que vocé tem que fazer". O
Advogado revela que “o servico publico peca por n&o utilizar devidamente o
potencial do profissional’. O que contraria o entendimento de Eisenstadt (1976),
de que

As mais importantes caracteristicas das organizagbes burocraticas,
frequentemente enfatizadas na literatura, sdo a especializagao de papéis
e tarefas, a predominadncia de normas autbnomas, racionais e

impessoais € a orientagao geral para a realizagao eficiente de objetivos
especificos (EISENSTADT,1976, p. 83-84).
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O Agente de Controle de Suprimentos afirma que os colegas efetivos
cumprem os critérios de especializagao, porque tém que passar por provas de
conhecimento através de concurso publico e, entdo, “para ele ingressar no cargo,
ele tem que ta dentro das especificagdes, das exigéncias do cargo”. O mesmo
servidor acrescenta que, no caso dos servidores comissionados, a situagao é
diferente porque sdo nomeados por questdes pessoais € nao passam por
concurso publico, e “talvez a pessoa ndo tenha a capacidade técnica pra
desenvolver aquele trabalho, mas por questdes politicas ela assume” o cargo.

Tais extratos orais vao contra o pensamento de Weber (1976), que
preconiza que “a atribuicdo de funcdes se faz a base de qualificagdes técnicas”, e
que a especializacdo de papéis e tarefas € uma das caracteristicas mais
importantes de uma organizagao burocratica. O também que vai contra o que
Taylor (1911) preconizava: “o homem certo para o lugar certo”.

A resposta do servidor efetivo ocupante do cargo de Copeiro carrega um
tom de desabafo, de reclamacéao pela situagao vivida no inicio de sua carreira na
Camara Municipal. Ocorreu que, quando de sua nomeacgao, foi-lhe imposta a
execucao de servigos de limpeza, o que nao correspondia a sua especialidade.
Apenas depois de exigir a sua readequacado na fungdo para a qual prestou
concurso publico, foi que se libertou das atividades indevidas. Hoje o servigo de
limpeza é terceirizado pela instituigdo legislativa. Conforme depoimento da

servidora:

Nao. Porque quando eu entrei aqui, entrei como copeira e tinha que
fazer, durante um bom periodo, o servigo de limpeza de pano, e eu nao
prestei o concurso pra isso. Pra eu exercer somente o meu servigo de
copeira, tive que brigar muito (COPEIRO — EFETIVA).

Neste caso, tem-se uma afronta ao critério do concurso publico para o
exercicio de cargos efetivos, pois conforme salienta Merton (1976, p. 108): “A
atribuicdo de funcbes se faz a base de qualificagdes técnicas que sao
determinadas por procedimentos formais e imparciais, tais como exames etc.”.

Os depoimentos dos servidores comissionados corroboram o0s
depoimentos dos servidores de carreira. As situagdes de nao observancia da
especializacdo profissional sdo diversas, incluindo o caso de um metalurgico

aposentado sem qualquer experiéncia anterior no setor publico.
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Ndo. Com a especializagdo que eu tenho, ndo. Porque eu fui
metallirgico, e no servico publico fago outro tipo de servigo
(SECRETARIO PARLAMENTAR — COMISSIONADO).

O relato a seguir, de outro servidor comissionado, revela que a nomeagao
do cargo é revestida de motivacgao politica:
No caso da Camara em si, eu vejo que muita coisa extrapola aquilo que
€ de fato a fungdo do assessor, por ser também um cargo politico,
comissionado. Mas dentro do que me propus a fazer de inicio, realmente

eu realizei, mas, igual eu te falei, tem uma extensdo (SECRETARIO
PARLAMENTAR - COMISSIONADO).

Quanto a conotacdo negativa dessas nomeacdes pelo critério de
confianga, como o caso em questdo, sua origem encontra-se na histéria politica

do Brasil:

Independentemente da adequagéo empirica nas percepgdes socialmente
difundidas sobre a relagéo entre burocracia e politica no Brasil, o volume
de nomeacgbes e a influéncia dos partidos politicos em cargos de
diferentes niveis hierarquicos carregam tracos de nossa formagéao
politica e dos incentivos de nosso modelo politico-institucional (LOPEZ;

BUGARIN; BUGARIN, 2015, p. 34).

No depoimento de outro secretario parlamentar, as criticas ao papel do

vereador remete as atribuigcdes que lhes sdo dadas no gabinete:

Nao. [...] Eu vejo é ... Ah! Nem sei se eu vou poder falar isso, mas por
exemplo, o papel de um vereador, o papel de um vereador ndo é estar
marcando exame pras pessoas, levando... vamos dizer, assim, até cesta
basica, porque isso acontece mesmo no meio. Nao € sé aqui, nessas
cidades, mas no Brasil todo. Tenho certeza que acontece isso. Entéo,
esse ndo é o papel. Esse ndao é nosso papel (SECRETARIO
PARLAMENTAR — COMISSIONADO).

Nesse extrato oral, nota-se que o servidor sabe que a situagdo nao esta
em consonancia com a responsabilidade de um vereador e de um secretario
parlamentar, pois as fungdes do vereador ndo € “estar marcando exame pras
pessoas, levando cesta basica”. O papel do legislador é criar e votar leis, fiscalizar
o Executivo, organizar seus servigos de internos e julgar as contas do prefeito. E
possivel notar o constrangimento, o desconforto, na fala desse servidor

comissionado, com suas tarefas.
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4.4.1 Sintese analitica

O discurso dos servidores de carreira e temporarios remete a realidade da
nao observancia dos critérios de especializagao para a selegcdo e execucao de
tarefas. Percebe-se que, independente da forma de provimento e selecdo, a
questao politica prevalece nas respostas dos servidores como responsavel pelas
disfungdes no exercicio dos cargos. O que ocorre com a especializagao, também,

no ambito dos cargos comissionados.

4.5 A especializagao e o exercicio de cargos comissionados

Os entrevistados responderam a este questionamento: os servidores
escolhidos para ocupar os cargos comissionados, especificamente, estao
preparados para assumi-los e exercem suas fungdes pautados nos critérios da
especializacdo? O intuito foi contextualizar a situacdo dos servidores
comissionados na visao estereotipada, difundida na sociedade, de que tais
pessoas sao desprovidas de capacidade técnica, por serem escolhidas livremente
pelo agente politico — que o faz com base no critério da confianca pessoal, por
considerar tal escolha indispensavel a governabilidade.

Nesses extratos orais dos servidores efetivos, nota-se a convicgdo da
presenca do patrimonialismo e de suas nuances no processo de escolha do
servidor para cargo de livre provimento, atestando o entendimento de Lopez
(2015) de que a conexao entre nomeacodes de livre provimento e patrimonialismo

encontra motivagao, principalmente, na politica partidaria.

Nao. Os servidores comissionados, geralmente, sdo escolhas fruto de
apadrinhamento ou de uma divida politica, que o agente politico tem que
cumprir. Entdo, num existe essa preocupagédo de escolher um servidor
com um padrao, com uma formagdo, que vai cair bem praquela
atividade, mas sim de cumprir mesmo a obrigagao politica. A gente tem
hoje, na nossa instituicdo, inclusive pessoas que ocupam cargos
comissionados de... vamos dizer, de primeiro escaldao da corporagao,
pode-se chamar assim, que, as vezes, ndao tem conhecimento da
complexidade, da responsabilidade das atitudes, dos atos que assina etc.
(ADVOGADO - EFETIVO).

Nao... Oh! Na verdade, eu ndo sou contra a ter cargo comissionado,
porque dependendo do cargo, dependendo do local, vocé precisa ter
uma pessoa de confianga. SO que ser de confianga, ndo quer dizer que a
pessoa nao tenha que ter instrugdo pro que ta fazendo. Vocé tem que
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aliar a sua confianga com capacidade técnica (ASSISTENTE DE
PESQUISA LEGISLATIVA — EFETIVO).

Nao. De maneira geral, eles ndo tém conhecimento, por exemplo, de
atividades como... desenvolver uma mala direta, fazer uma
correspondéncia, criar uma conta de e-mail, de, as vezes, até gerenciar
uma rede social do vereador. Entdo, muitas vezes, eles acabam pedindo
pra gente fazer atividades que sado das fungdes deles. Entao, eles séo
escolhidos, sim, porque eles conseguem voto, ou porque existe aquela
troca de favor. Mas em geral, n&o significa que sdo todos, mas a maioria
ndo tem qualificacdo (ANALISTA DE SISTEMAS — EFETIVO).

Como eu ja respondi na questao anterior... N6s temos esse problema no
servigo publico, de pessoas que nao tém a especializagdo pra ocupar
esses tipos de cargo. Légico que ha excegdes, ha muitas pessoas
comissionadas que tém capacidade técnica para isso. Entdo, ha lacunas
que ficam abertas, o servigo ndo fica sendo feito de uma forma eficaz,
por causa dessa falta de capacidade, e por causa da triste realidade de
clientelismo, que ndés temos hoje na politica, que é feita no que se
promete... um emprego em troca de uma campanha, uma campanha no
periodo eleitoral, o que gera muitos desgastes por falta mesmo de
capacidade da pessoa pra exercer aquela fungao (AGENTE DE
CONTROLE DE SUPRIMENTOS - EFETIVO).

Os discursos dos entrevistados ocupantes de cargos efetivos denotam uma
situacdo precaria em relagdo aos cargos comissionados. Os depoimentos
denunciam o predominio dos interesses politicos sobre a especializagao técnica,
0 que se pode identificar em expressbées, como: “fruto de apadrinhamento”,
“divida politica”, “por causa da triste realidade de clientelismo que n6s temos hoje
na politica”. O que corrobora o entendimento de que na nomeacao de livre
provimento, os dirigentes publicos colocam em pratica o poder da escolha
discricionaria com justificativas e intengdes pessoais (LOPEZ, 2015; 2004;
KOPECKY; SCHERLIS; SPIROVA, 2008; BORGES, 2012; SANTOS, 2011).

O Agente de Controle de Suprimentos deixa clara a relagdo onde os
interesses privados se sobrepdéem aos coletivos, ao justificar que tal situagao
ocorre “por causa da triste realidade de clientelismo que nds temos hoje na
politica”. Oliveira et al. (2011) alerta que a ligacao entre empregador e empregado
“vao do compadrio a lealdade politica”, ilustrando a troca de favores entre as
partes.

Da mesma forma, fica clara, nos relatos dos servidores comissionados, a
percepcado de que a categoria € selecionada por motivos particulares do agente
politico, e que a qualificacdo técnica ndo € o principal atributo levado em
consideragcao, conforme preconiza Weber(1999), Eisenstadt (1976) e Ivancevich
(2011), dentre outros.
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Os entrevistados comissionados mostram-se criticos, quando falam dos
critérios das nomeagdes de livre provimento, por serem destituidas da exigéncia
de especializagao:

Eu acho que deveria ter cargos assim. Claro que tem a questdo da
confianga do cargo comissionado, mas tem uma técnica. [...] Eu acredito
que deveria ter uma preparagdo maior para o trabalho que a gente
desenvolve aqui, porque a gente quer também prestar um bom servigo,
quer ter um conhecimento mais técnico. Entdo, a gente que tem que

correr atras, porque ndo tem essa exigéncia técnica para entrar
(SECRETARIO PARLAMENTAR — COMISSIONADO).

Nem sempre. Muitas vezes, ndo tem preparo nenhum pra ta assumindo
esses cargos. Porque eu acho que deveria ter pelo menos algum tipo
de... de avaliagdo pra que néo colocasse também qualquer pessoa. Eu
acho que uma pessoa pra assumir esse cargo, ela tem que ter pelo
menos um minimo de instrugdo possivel, e também saber dar o
atendimento as pessoas. Enfim, ndo pode ser um cargo escolhido
simplesmente por indicagdo, mas que possa ser por indicagao, porém,
que essa indicagdo também seja de pessoas que tenham totais
condicdes de cumprir as tarefas a elas exigidas (SECRETARIO
PARLAMENTAR - COMISSIONADO).

Eu penso que depende. Na minha opiniao, nem todos estédo preparados.
Porque alguns, simplesmente, porque foram cabos eleitorais, politicos...
Nem sempre todos tém a habilidade para exercer o cargo para o qual foi
nomeado (SECRETARIO PARLAMENTAR — COMISSIONADO).

Pelas respostas, percebe-se que o servidor, mesmo estando ali sem ter
passado por algum processo seletivo, tem consciéncia de que ha necessidade de
um outro tipo de pratica na administragao publica. Como no caso desse secretario
de vereador que declarou: “Claro que tem a questdo da confianga do cargo
comissionado, mas tem uma técnica”, ressaltando, ao final, como se estivesse
reclamando: “porque a gente quer prestar um bom servigo, quer um conhecimento
mais técnico, entdo a gente tem que correr atras, porque nao tem essa exigéncia’.

Esses comentarios vao ao encontro da afirmacao de GRAEF (2008), de
que o elemento central do cargo comissionado € a confianga, mas que a
administracao publica “deve ser entregue a profissionais especializados”, e ainda,
que uma estrutura burocratica baseada excessivamente na confianca politica
compromete a eficiéncia dos servigos.

O outro Secretario Parlamentar também critica a forma de escolha para os
cargos comissionados, pois “ndo pode ser cargo escolhido simplesmente por
indicacdo, mas que possa ser por indicagao, porém, que essa indicagao também

seja de pessoas que tenham totais condigbes de cumprir as tarefas a elas
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exigidas”. Mais um comissionado ratifica a critica de muitos colegas estarem
trabalhando na Camara Municipal sem possuirem preparo técnico. Segundo ele:
“alguns simplesmente, porque foram cabos eleitorais, politicos... Nem sempre
todos tém habilidade para exercer o cargo para o qual foi nomeado”.

Esses extratos orais confirmam os tracos de patrimonialismo ainda
presentes na administracdo publica brasileira, tendo o apadrinhamento politico
como a principal causa da nomeagao de nao especializados para ocupar cargos
em comissao, sugerindo, com Santos (2009), a profissionalizagdo como caminho
de praticas para melhor gestao publica, para evitar as praticas patrimonialistas:

A profissionalizagado é pressuposto para que as organizagdes publicas
possam ingressar em patamar diferenciado, tornando-se menos
sensiveis as interferéncias fisiolégicas ou clientelistas que, em regra,
impedem que as organizagbes possam ser geridas de forma mais
racional, tendo como horizonte o interesse publico e a continuidade de
suas politicas. Do maior ou menor grau de interferéncia da politica de

clientela na gestdo decorre, em grande medida, a eficiéncia e a
efetividade das organizagdes publicas (SANTOS, 2008, p. 23).

“Adam Smith, Locke e Marx sdo unanimes em seu menosprezo das tarefas
servis, do trabalho nao especializado que serve apenas ao consumo” (ARENDT,
2005, p. 178).

4.5.1 Sintese analitica

Os depoimentos dos servidores efetivos corroboram os relatos dos
servidores comissionados, concordando ambos com o fato de que os servidores
comissionados nao estdo preparados para ocupar O cargo e exercer as
atribuicbes por terem sido escolhidos, nomeados, sem critérios de qualificagao

técnica, mas antes por critérios politicos, por preferéncia pessoal do vereador.

4.6 Especializagcao e a qualidade dos servigos

Sobre a qualidade da performance profissional dos servidores, as
respostas foram unénimes. Todos os 20 entrevistados afirmam que a
especializagao é importante para a qualidade da prestacdo dos servigos publicos.
Os depoimentos demonstram a consciéncia, tanto dos efetivos como dos

comissionados, da importancia de levar em consideragao critérios técnicos para a
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selecao e nomeacéao para cargos da administragao publica.
O servidor efetivo, ocupante do cargo de Copeiro, vincula o aprendizado ao

bom desempenho de suas tarefas:

Muito importante, € fundamental, porque quando ele é capacitado,
quando aprende, ele estuda pra fazer alguma coisa e o desempenho
dele é bem melhor (COPEIRO - EFETIVO).

O Advogado também afirma que a pessoa especializada, ao exercer as
tarefas e funcdes de sua especializagao, executa uma prestagao de servigco “com

mais qualidade”.

Sem duvida, se o profissional tem uma especializagao, e trabalha dentro
daquela area para a qual ele se preparou, espera-se que ele tenha, que
ele preste um servigo com mais qualidade. Isso ndo é regra, mas € o que
se espera (ADVOGADO - EFETIVO).

O Agente de Controle de Suprimentos afirma que qualquer nivel de
especializagao é valido, pois traz melhoras para o servidor, para a instituicao e
para a sociedade. O servidor acredita que o cidadao, cliente do servigo publico,

consegue perceber a melhora na qualidade do atendimento.

Qualquer profissional, seja na area publica ou na area privada, que se
especializa, que busca conhecimento, traz ganho tanto para a sua vida
pessoal como para o grupo como um todo. E o servigo publico ndo é
excegdo. Por ser publico, ai mesmo é que tem que ser feito com
exceléncia. E o funcionario e a instituicao que zela por isso, esta no
caminho certo. Entao, que seja do curso mais simples a uma graduagao,
ou uma poés, um mestrado, qualquer nivel de conhecimento pra qualquer
area de exercicio da sua fungao melhora, sim, a qualidade, e abre os
nossos horizontes, aumenta as nossas perspectivas, e o servigo, 0
cliente, a pessoa, o proprio publico-alvo nosso, que é a populagéao, vai
sentir isso, vai ter essa melhora (AGENTE DE CONTROLE DE
SUPRIMENTOS - EFETIVO).

As respostas dos comissionados, mesmo nao tendo que cumprir
exigéncias de especializagao para a ocupagao de um cargo publico, revelam que
a especializagao € importante e deveria ser levada em conta pelo gestor, pelo
vereador. Em trechos desses depoimentos, isso fica claro, por conter expressdes
como “é indispensavel” e “com certeza sera melhor pra comunidade”.

E muito importante, muito importante pra vocé desempenhar um bom
servigo, pra vocé... Porque é um servigo ao publico. Entdo, vocé tem que

buscar qualidade. E indispensavel (SECRETARIO PARLAMENTAR -
COMISSIONADO).
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Se for cumprida essa especializagao, se ele tiver trabalhando dentro da
area da qual ele é especialista, eu acho que o servigo vai ser mais bem
feito, e o retorno, com certeza, sera melhor pra comunidade, que é a
parte interessada (SECRETARIO PARLAMENTAR — COMISSIONADO).

Neste extrato oral, o outro Secretario Parlamentar considera “primordial” a

especializagdo para uma boa prestacdo do servico, mas coloca a

responsabilidade da qualificacdo na instituicdo. O servidor comissionado também

relaciona o cargo comissionado com um “despreparo profissional”.

Muito importante! Pra mim & primordial. Eu posso ser uma pessoa boa,
que ta assumindo um cargo comissionado, mas eu nao t6 preparada,
nao t6 qualificada. Muitas vezes, nao sei qual caminho a seguir pra fazer
isso fora, pra melhorar o meu trabalho dentro da empresa. Eu acho que
o incentivo tem que partir da empresa, porque ela é a mais interessada.
No caso da administragao publica, oferecer qualidade de servigos pras
pessoas (SECRETARIO PARLAMENTAR- COMISSIONADO).

4.6.1 Sintese analitica

A opinido dos servidores comissionados corrobora a dos servidores

efetivos, pois ambos os grupos acreditam que a especializagao contribui ou é

fundamental para a qualidade dos servigos prestados. Nos extratos orais fica

clara a relagdo de dependéncia entre a especializacédo e a qualidade que todos os

entrevistados ressaltam. Da mesma forma, importante saber se os servigos

prestados pelos servidores refletem fielmente o cargo e a fungao que ocupam.

O que remete a perspectiva weberiana de que as normas que regulam o

exercicio de um cargo exigem uma especializagao:

4.7

Admite-se que somente estd qualificada para membro do quadro
administrativo de uma associagao e, consequentemente, em condigoes
de nomeagao para fungdes oficiais, a pessoa que demonstrar preparo
técnico adequado. O quadro administrativo de uma associagao racional
consiste pois, tipicamente, em “funcionarios”, esteja a organizagao
voltada para fins politicos, religiosos, econémicos — em particular,
capitalistas — ou outras (WEBER, 1976, p. 17-18).

A relagao do servigo prestado com o cargo ocupado

Outro ponto fundamental na analise em curso, € saber se os servidores

realizam servigos que refletem fielmente o cargo e a fungdo que ocupam. Neste

sentido, importante esclarecer, conforme Ferreira (1985), que a “tarefa” é uma
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obra ou um trabalho que se deve acabar num determinado prazo; “fungcao” é o
exercicio peculiar a cada um dos cargos, o exercicio de atribuicbes; e “cargo” é
uma incumbéncia revestida de obrigacdes e responsabilidades.

Na sua maioria, os servidores efetivos responderam que nao realizam
servicos de acordo com o cargo ocupado. Apenas 0s ocupantes dos cargos
efetivos de  Telefonista, Copeiro, Advogado e Agente de Controle de

Suprimentos, responderam positivamente. Os dois ultimos, com ressalvas.

Eu posso dizer que sim. E sou excegao na estrutura da instituicdo que
(gaguejou) eu trabalho, porque o meu cargo, as fungdes que eu exergo,
em regra, sao pertinentes a minha formagao e a fungao descrita também
na legislagdo do meu cargo (ADVOGADO - EFETIVO).

Em parte. Cada vez que muda a gestdo, as atribuicbes nem sempre
continuam da forma que estdao (ADVOGADO - EFETIVO).

No meu caso, sim. Como servidora efetiva, hoje eu atuo nas
especificagdes, nas atribuicbes do meu cargo. Mas a gente sabe que
com a grande maioria isso nao acontece, por falta de planejamento, na
hora do concurso publico. Nés temos, hoje, pessoas que estdo em
desvio de fungdo (AGENTE DE CONTROLE DE SUPRIMENTOS -
EFETIVO).

Nao... Porque, na verdade, eu nao (gaguejou) t6 na minha fungao
original (ASSISTENTE DE PESQUISA LEGISLATIVA — EFETIVO).

Nao. Eu trabalho um pouco adaptado. Eu exergo mais fungdes de dia-a-
dia, de produgéao de documento do que de planejamento, que é do inicial
... Como que fala o... Que era o ... Que era o comando inicial do cargo.
Trabalho um pouco desviado (ASSISTENTE DE RH - EFETIVO).

Nos extratos orais dos Advogados e do Agente de Controle de
Suprimentos ha observagcbes com ressalvas: que apesar de estarem dentro de
suas atribuigdes, as vezes saem dela devido a vontade do seu superior, como € 0
caso do ocupante do cargo de Advogado, que relata que exerce em parte suas
fungdes, fielmente, porque quando ha mudancga na gestao, muitas vezes, o chefe
define outras fungdes que ndo séo as do cargo, e o servidor acaba fazendo. O
chefe dos Advogados é o Procurador da Camara, cargo de livre provimento,
comissionado, com o fator confianga influenciando na sua escolha. Em geral,
quando muda o Presidente do Legislativo, a cada dois anos, muda também o
ocupante desse cargo, que é tido como cargo de confianga do gestor.

O trecho da resposta desse servidor ilustra a situagdao, quando diz que
“Cada vez que muda a gestao, as atribuigdes nem sempre continuam da forma

que estao”. No trecho do outro colega, também advogado efetivo, o inicio da
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resposta ja demonstra que apesar de sua situagado ser compativel com o cargo
exercido, ha outros colegas que nao trabalham como ele: “Sou exceg¢ao na
estrutura da instituicdo onde eu trabalho”.

O ocupante do cargo de Agente de Controle de Suprimentos corrobora a
situacdo apresentada pelos colegas advogados no 6rgao onde trabalham. O
servidor afirma que atua na fungcédo, mas que tem casos de desvio de fungao: “No
meu caso sim. Mas a gente sabe que com a grande maioria isso ndo acontece.
Nés temos hoje pessoas que estdo em desvio de fungdo”. O Técnico de RH
ratifica esse contexto: “Eu trabalho um pouco adaptado. Trabalho um pouco
desviado”.

Quanto aos servidores comissionados, a maioria respondeu que sim, com
justificativas muitas vezes soltas da pergunta, e apenas um respondeu que nao.
Percebe-se uma duvida tanto nos que responderam “ndao” como nos que
responderam “sim”, como se pode confirmar nesses excertos:

Nao, muito ndo... Muitas das vezes nao, porque eu fago por fora coisa
que nao tem especialidade, mas como eu sou cobrado eu tenho que

fazer; é assim que é. Muitas das vezes ndo (SECRETARIO
PARLAMENTAR - COMISSIONADO).

Acredito que sim, na medida do possivel. Nem sempre contamos com
equipamentos em bom estado, nem sempre contamos com uma equipe
que ta em sintonia... Entdo, a gente faz o papel dentro das medidas do
possivel (SECRETARIO PARLAMENTAR — COMISSIONADO).

Eu acredito que sim. E... Até porque o vereador que eu atendo é muito
exigente. Ele é muito técnico, e eu acredito que se eu ndo cumprisse a
funcao dentro daquilo que ele gostaria que eu cumprisse, ele nao estaria
comigo até hoje (SECRETARIO PARLAMENTAR — COMISSIONADO).

Os excertos “nao, muitas das vezes nao”, “acredito que sim, na medida do
possivel”, “eu acredito que sim” denotam que os servidores ndo tém o real
entendimento ou esclarecimento de suas tarefas, e que fazem servicos de acordo
com o que aparece para ser feito. Um Secretario Parlamentar comenta que acha
que sim, que seus servigos tém relagcdo com o cargo, pois seu gestor “é muito
técnico”, mas afirma que ele cumpre o que o seu vereador “gostaria que ele
cumprisse”, mas nao que seja 0 mesmo que esteja especificado como tarefas de
seu cargo. Neste caso, o servidor comissionado corrobora o entendimento de que

A vereanga, assumindo o papel de atendente das necessidades

individuais privadas, faz emergir uma relagdo de clientela, criando,
assim, uma relagdo publico-privado que passa pela forma como se
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estabelece o controle sobre recursos politicos. O que distingue o
vereador do tradicional coronel nao é necessariamente sua posi¢géo na
estrutura econdmica, que lhe propicia fazer favores, mas essencialmente
ter privilégios como homem publico, ou seja, é a condicdo de vereador
que lhe permite exercer influéncia tanto junto a 6rgaos publicos quanto
junto a instituigdes privadas. No exercicio da vereanga, cria vinculos,
obrigagdes que lhe facilitam a pratica do favor. Do seu desempenho na
manutencgao dos vinculos dependera seu sucesso como vereador e sua
reeleicdo (KERBAUY, 1993, p. 229).

Ainda hoje, embora com poderes n&o ligados a capa e espada, Backer e
Souza (2013, p. 5) reconhecem que “a Camara € a maior forga dos Poderes, pois

representa a pluralidade politica e social”.

4.7.1 Sintese analitica

No confronto das respostas dos servidores efetivos com as dos
comissionados, pode-se afirmar que a relacdo de servicos prestados pelos
efetivos nao condiz com o exigido para o cargo, por estarem em desvio de fungao
provocado pela rotatividade da chefia, ou seja, por demanda do gestor que
determina outras tarefas para o servidor por alguma razdo. Os servidores
comissionados acham que os servigos nao refletem fielmente as atribuicdes dos
cargos, também por questdes de escolha do gestor e do funcionamento da
estrutura administrativa do gabinete do vereador e da institui¢ao.

Passa-se, na sequéncia, a exposicdo da ocupagdo de cargos por
especialistas na administragcdo publica e da relagdo entre remuneragdo e

especializagao.

4.8 A ocupacao de cargos por especialistas e a relagdao de se ter uma
remuneragao praticada em consonancia com a especializagao

adquirida para o cargo

O objetivo, neste caso, € verificar como os servidores efetivos e
comissionados percebem a politica de recursos humanos, a partir de duas
questdes: (i) se os cargos sao realmente ocupados por especialistas; e (ii) se a
remuneragao praticada condiz com a especializagdo do servidor. Neste sentido,

atesta Weber (1971, p. 231): “a especializagao € variavel na propor¢cao da posi¢cao
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hierarquica na instituicdo. Quanto mais alto o cargo ou fungdo ocupada, mais
generalista e ampla a formacgao e a especializagcao”.

Na questdo da ocupacdo de cargos por especialistas, os servidores
efetivos acreditam que os quadros de pessoal da instituicdo ndo sao ocupados
por especialistas por dois motivos: (i) falta de planejamento do edital de concurso
publico; e (ii) falta de exigéncia de especializagdo para os cargos de livre
provimento. Os relatos abaixo revelam a opiniao daqueles servidores efetivos que

criticam a falta de planejamento dos cargos:

Nao. A criagdo de cargo no servigo publico, ainda mais em 6rgaos
pequenos, nem sempre reflete a necessidade da instituicao, porque é
feita de maneira muito corrida. Entdo, eu ndo acredito que a busca por
especialistas nas areas especificas, nas areas corretas, é feita de
maneira adequada (ADVOGADO - EFETIVO).

Eu ndo sei falar no geral. Aqui a nossa realidade é o seguinte: os
concursos sao feitos de qualquer jeito. Nao é feito um estudo, assim
técnico, para ver realmente quais os cargos que precisa, qual a fungao
para aquele cargo. Os cargos estdo muito assim chutados. Nao foi feito
um estudo. Entdo, eu acho ndo tem muito a ver com o nivel de
escolaridade (ASSISTENTE DE PESQUISA LEGISLATIVA — EFETIVO).

Os cargos nao sao ocupados por especialistas. Geralmente faz o
concurso e as pessoas que tém as melhores notas, ndo necessariamente
sdo as que detém as melhores competéncias para aquele cargo
(ADVOGADO - EFETIVO).

No entanto, entre os efetivos, ha os que entendem que sim: que os
cargos sao ocupados por especialistas, pelos servidores efetivos, devido as
exigéncias de escolaridade, prova de titulos prevista no concurso publico
realizado por eles. E creditam a falta de especialistas no 6rgéo aos servidores

comissionados, conforme suas respostas:

Nem todos. Se a gente separar os concursados, alguns sdo cargos
ocupados por especialistas, a maioria. Agora, na questdo dos
comissionados, ndo, ndo tem especialidade nenhuma (MULTIMIDIA —
EFETIVO).

Especializagdo condiz... Eu acredito que no caso dos efetivos, sim, o
cargo foi escolhido por uma especializagdo, de acordo com a
necessidade. No caso dos comissionados, ndo tem muito critério. Ha
pouco tempo que comegou a ter exigéncia de escolaridade. E eu acho
que é interessante, sim, ter essas (gaguejou) exigéncias (AGENTE DE
CONTROLE DE PROTOCOLO E ARQUIVO - EFETIVO).

Em alguns casos, como a gente ja disse, alguns cargos sdo ocupados
por especialistas. Se pra ingressar nele fosse exigido... E outros nao,
porque quando vocé ta num servigo publico, vocé nao passou por
concurso publico, as vezes vocé nao ta dentro daquela especializagéo
(AGENTE DE CONTROLE DE SUPRIMENTOS - EFETIVO).
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A visdo de alguns servidores comissionados também é a mesma do
primeiro grupo de efetivos. Para eles, os cargos ndo sao ocupados por
especialistas. Aqueles que acham que tem especialistas, referem-se apenas aos
ocupantes de cargos efetivos. Estes corroboram o entendimento de Weber (1976,
p. 20), que ressalta a importancia da selecdo com base nas qualificacbes
técnicas: “Nos casos mais racionais, a qualificacdo é testada por exames, dada
como certa por diplomas que comprovam a instrugdo técnica, ou utilizam ambos
os critérios. Os candidatos sdo nomeados e nao eleitos” (WEBER, 1976, p. 20).

Os proéprios servidores comissionados atribuem a falta de especializagao
a questao dos critérios pessoais que envolvem a selegcédo para os cargos de livre
provimento e escolha discricionaria. Essas respostas ilustram e reforcam a
presenca de tracos patrimonialista na gestdo publica, que vem desde a
colonizagao lusitana:

Olha, infelizmente, € uma coisa muito complicada, porque é questao de
politica no cargo. Entao, faz a famosa troca: tem uma pessoa importante
na sociedade, o politico vai querer vocé do lado dele, nao interessa se
vocé tem especialidade ou nao, se vocé estudou, se vocé correu atras, e
muitos até recebem muito bem, ndo sabem fazer o servigo e,

infelizmente, é essa injustica que acontece ai (SECRETARIO
PARLAMENTAR — COMISSIONADO).

Néo tem a questdo técnica pra ser escolhida para o cargo que é
comissionado, mas pela confianga (SECRETARIO PARLAMENTAR -
COMISSIONADO).

Nao... Nao sido nao. Os cargos comissionados ndo. Se pega uma pessoa
la que nao tem qualificagdo nenhuma igual eu falei, ndo tem estudo
nenhum, e se coloca |4, é por amizade (SECRETARIO PARLAMENTAR
— COMISSIONADO).

No caso dos efetivos, sim, no caso dos comissionados, nao.
Comissionados, eu acho que vem mais assim, o parecer do... de quem
esta colocando pra trabalhar com ele, pra ajudar a somar s6 no que ele,
na necessidade que ele precisa. Agora, dos efetivos eu creio que tem
que se cumprir, o que é colocado, a especializagdo, cobrado direitinho,
porque o comissionado é mais um apoio ali. Eu vejo desse jeito
(SECRETARIO PARLAMENTAR — COMISSIONADO).

Nos extratos orais dos servidores comissionados, constata-se a visao que
predomina entre eles sobre os critérios de escolha para tais cargos, que se
caracterizam por interesses do gestor, no caso dos vereadores, com base em

relacdes pessoais e troca de favores. Vasconcelos (2004) desaprova tal critério:
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O ideal é proceder sine ira et studio, ou seja, sem a menor influéncia de
motivos pessoais e sem influéncias sentimentais de espécie alguma,
livre de arbitrio e capricho e, particularmente, sem consideragdo da
pessoa, de modo estritamente formal segundo regras racionais
(VASCONCELOS, 2004, p. 205).

Sobre a questdo da remuneragao praticada, se ela condiz ou ndo com a
especializagdo adquirida, tantos os servidores de carreira como o0s servidores
temporarios, disseram que nao. Ressalta-se a alegagcao dos efetivos de que os
salarios sao baixos em relacdo a média praticada no mercado, e que qualquer

eventual melhora depende da especializagado adquirida ao longo da carreira.

E a questdo da remuneracéo é... Hoje as instituigdes buscam sempre
remunerar com o menor valor possivel, e ndo fazem essa pesquisa, ndo
vejo que seja feita essa pesquisa de precgo praticado no mercado, pra
poder remunerar o servidor (ADVOGADO - EFETIVO).

Com relagao a remuneragao, nao acredito que condiz ndo, porque a
gente vé a realidade de outras cidades, € a gente vé que... ta um
pouquinho aquém (TELEFONISTA — EFETIVO).

N&o, a maioria dos cargos s tem nome, e a remuneragdo € de acordo
com o que o orcamento aguenta (ASSISTENTE TECNICO DE RH-
EFETIVO).

Remuneragao... A remuneragao inicial dos cargos esta bem abaixo do
que o mercado paga. Com as progressdes que a gente conseguiu, a
gente diria que esta mais ou menos equivalente, quando se fala de
servigco municipal (ADVOGADO - EFETIVO).

Ja a visao dos comissionados sobre a remuneragao praticada é diferente.
Eles comparam a quantidade de servigco de uns com os outros, e demonstram
insatisfacdo pela discriminagcdo entre eles, muitas vezes, dentro do préprio

gabinete, conforme os relatos:

A remuneragao também nao. Porque a pessoa nao estudou, ndo correu
atras pra isso, ganha muito, acaba que nao faz nada, e outras pessoas
que estudaram e se especializaram para o cargo, ao menos tém que
fazer o servico da pessoa e dela (SECRETARIO PARLAMENTAR -
COMISSIONADO).

A remuneraggo... Eu acho que deixa a desejar, entendeu? Porque nem
todo mundo tem o salario que condiz com a profissdao (SECRETARIO
PARLAMENTAR - COMISSIONADO).

Tem casos que a gente percebe que a pessoa nao tem qualificagédo
nenhuma nem experiéncia, e sao salarios que, pelo menos,
comercialmente, sdo incompativeis com o cargo que a pessoa foi
nomeada (TECNICO DE SUPORTE EM INFORMATICA -
COMISSIONADO).
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Olha eu, particularmente, acho que a remuneragao, de certa forma, néao
esta de acordo com alguns cargos nédo, porque tem alguns cargos que
exige um pouco mais de tempo, exige um pouco mais da gente e, as
vezes, a remuneragdo nao €& de acordo com a exigéncia do cargo
(SECRETARIO PARLAMENTAR — COMISSIONADO).

Olha, eu vejo situagdes onde eu trabalho, que pessoas que realmente
exercem o cargo com uma eficiéncia, ndo recebem o que deveriam
receber, pessoas que levam o trabalho a sério, sao eficientes, que fazem
porque gostam mesmo, ndo recebem o que deveriam receber, e outros
que nao estdo na area, que nao sabem nada da area, recebem muito
mais do que aquela pessoa (SECRETARIO PARLAMENTAR -
COMISSIONADO).

A Ultima questdo da entrevista semiestruturada foi aberta, ou seja, os
entrevistados ficaram livres para fazer um comentario sobre algum tema relevante
nao abordado. O objetivo do pesquisador foi abrir mais um espago para o0s
servidores efetivos e comissionados emitirem sua opinido sobre a importancia da

especializacdo para a execugédo, a contento, das atividades da Camara Municipal.

4.8.1 Sintese analitica

Nos discursos analisados, ficou clara a insatisfacdo dos servidores efetivos
com os salarios considerados baixos em relagédo a média praticada no mercado,
pelo fato de nao fazerem jus as especializagcbes adquiridas antes e depois de
serem nomeados para a Camara de Vereadores. Entretanto, a insatisfagdo dos
servidores comissionados demonstra que eles comparam suas tarefas e sua
remuneragdo com 0Os companheiros de gabinete. Eles acham que recebem

menos que outros que nao tém qualificacdo que justifique tal diferenga salarial.

4.9 Outro tema relevante para o servidor (pergunta aberta)

O objetivo da questdo aberta da entrevista semiestruturada foi deixar o
entrevistado a vontade para falar alguma coisa a mais relacionada as questées
nela formuladas. Os servidores efetivos, em sua maioria, falaram sobre os
servidores comissionados e a administragdo publica. O discurso dos efetivos
remete a preocupagao do modo como o gestor publico conduz a administragéo da

coisa publica, que € do povo.
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Neste sentido, quando aumentam as denuncias sobre condutas suspeitas

de gestores de 6rgaos publicos, o que Modesto (2000) classifica como demandas

coletivas,

o principio da eficiéncia pode ser percebido também como uma exigéncia
inerente a toda atividade publica. Se entendermos a atividade de gestao
publica como atividade necessariamente racional e instrumental, voltada
a servir o publico, na justa proporgao das necessidades coletivas, temos
de admitir como inadmissivel juridicamente o comportamento
administrativo negligente, contraprodutivo, ineficiente (MODESTO, 2000,
p. 109).

Corroborando tal entendimento, constatou-se, entre os servidores efetivos,

um desejo de que o modo doméstico patrimonialista de gerir a coisa publica seja

eliminado; que predomine o profissionalismo do gestor no planejamento de RH e

no processo de seleg¢ao de servidores efetivos e comissionados.

A Unica questdo que eu acrescentaria € que esse problema que se da da
questdo dos cargos comissionados é a especializagdo dos cargos. Ele
talvez decorra da Constituicdo nao ter versado mais sobre esse tema,
deixou muito aberta essa questdo de numero de servidores que tem que
ser efetivo; aquele nimero de servidores que tem que ocupar as fungoes
de chefia, nimero de servidores comissionados... Nao existe um
parametro pra isso. Entao ficou a critério de quem cria e... Num pais igual
ao nosso em que cada federacgdo... Nos temos trés federagdes, e cada
6rgao vai criar a sua estrutura, e acaba por criar varias aberragoes,
mesmo em ambitos, principalmente, municipais e estaduais
(ADVOGADO - EFETIVO).

Eu acho que no funcionalismo publico deveria existir uma certa
proporcionalidade entre o servidor efetivo e o servidor comissionado, de
forma que o empregador investisse no servidor efetivo, que é aquele
servidor que podera até aposentar no trabalho. Enquanto o servidor
comissionado, ele é muito rotativo. Entdo, eu acho que devia ter uma
proporcionalidade, de forma que o efetivo sobressaisse ao comissionado
(TELEFONISTA - EFETIVO).

Entdo, falta mesmo a palavrinha magica: administracdo, administrar
recursos, administrar pessoas, administrar situacdes. E que infelizmente
a gente ndo tem muita expectativa de ver isso acontecer ndo. Acho que o
fato da Casa ser muito politica ndo deveria ser empecilho para que ela
nao aja de maneira técnica, fazendo um... prestando um servigo ao
cliente que é o cidadao (ADVOGADO - EFETIVO).

E... Eu acho que a gente tem avancado, que as novas mentalidades que
estdo sendo formadas entendem mais isso. Mas noés temos que
continuar, como cidadaos, sendo incisivos de que a administragédo
publica tem que ser feita com exceléncia, colocando de lado, mesmo,
essa questao triste do clientelismo, e a gente sabe que um dos pesos,
pela minha formagao, pelas nossas... pela minha pesquisa pessoal, um
dos grandes pesos da administragado publica é a forma que se contrata o
pessoal, porque a gente pode fazer, sim, com exceléncia, com
capacitagao, mas levando a sério o0 que realmente se precisa, sem olhar
interesses particulares (AGENTE DE CONTROLE DE SUPRIMENTOS -
EFETIVO).
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Os extratos orais demonstram que os servidores efetivos atribuem alguns
"males", algumas lacunas da administracdo publica, a existéncia do cargo
comissionado, em termos de critérios de selecdo, exigéncias para nomeagao,
especializagao técnica e até quantidade desses servidores num 6rgao publico,
como no trecho do Advogado ao atestar que: “decorre da Constituicdo nao ter
versado mais sobre esse tema, deixou muito aberta essa questdo de numero de
servidores que tem que ser efetivo”; e também da telefonista, ao defender “que
no funcionalismo publico deveria existir uma certa proporcionalidade entre o
servidor efetivo e o servidor comissionado”. Neste sentido, Silva (2003), assevera

que

deixa a Constituicdo, porém, uma grave lacuna nessa matéria, ao nao
exigir nenhuma forma de selegdo para a admissao as fungoes
(autdbnomas) referidas no artigo 37, |, ao lado dos cargos e empregos.
Admissbes a fungdes autbnomas sempre foram fontes de
apadrinhamentos, abusos e de injusticas aos concursados (SILVA, 2003,
p. 659).

O peso politico nas decisdes de contratacdo de pessoas para o 6rgao
publico é considerado como um mal para um outro Advogado e para a Agente de
Controle de Suprimentos. O Advogado diz que: “o fato da Casa ser muito politica,
nao deveria ser empecilho para que ela nao aja de maneira técnica”. E a Agente
de Controle de Suprimentos, ao afirmar que a contratagdo de pessoal deve ser
feita, “levando a sério o que realmente se precisa, sem olhar interesses
particulares”. Sobre a questao, D’Araujo e Lameirao (2009, p. 11) destacam que:

Ha um crescimento constante desse quantitativo, provocando no minimo
uma indagacgido: se as carreiras publicas no Brasil vém sendo
fortalecidas desde a Constituicdo de 1988, por que o Estado brasileiro

continua precisando de tantos cargos de confianga politica para
gerenciar a maquina publica?

Ja os servidores comissionados fizeram comentarios extras, priorizando a

qualificagdo como fator importante para o exercicio de suas funcoes:

E preciso mudar a mentalidade do brasileiro, ndo deixar ser comprado,
comprar voto, dar seu voto de graga, pensar direitinho. Ter mais estudo,
qualificagdo das pessoas que estdo nesse trabalho como servidor
publico... E a gente confiar, ter confianga sim, ndo desistir que a gente
chega la (SECRETARIO PARLAMENTAR — COMISSIONADO).

Ah... Eu acho que vale ressaltar bastante essa questao da qualificagao.
Geralmente colocam um monte de pessoas, um numero elevado de
pessoas que nao oferece qualidade no servigco. Se colocasse um
numero reduzido, ou entdo, se a empresa preocupasse em oferecer a
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essas pessoas uma qualificacdo pra area, eu acho que a gente poderia
oferecer muito mais qualidade no atendimento (SECRETARIO
PARLAMENTAR - COMISSIONADO).

Ah... Eu acho que poderiamos dar mais énfase na qualificagdo mesmo
dos assessores, dos cargos tanto comissionados quanto efetivos,
mesmo dos assessores, pra que se possa ter o atendimento
humanizado, o acolhimento com amor (SECRETARIO PARLAMENTAR
— COMISSIONADO).

Nesses extratos orais dos servidores comissionados constata-se a
autocritica em relagdo ao cargo que eles ocupam quanto a seriedade de escolha
dos gestores, com os servidores demonstrando que os critérios deveriam levar
em conta a qualificagdo dos candidatos, conforme os trechos em destaque: “ter
mais estudo, qualificacdo das pessoas que estdo nesse trabalho como servidor
publico”, “geralmente coloca um monte de pessoas, um numero elevado de
pessoas que nao oferece qualidade no servigo”, “eu acho que poderiamos dar
mais énfase na qualificagdo mesmo”.

Endossando tais depoimentos, Santos (2009) argumenta que os cargos
em comissao, que permitem a escolha de pessoas de confianca, € uma
caracteristica forte do regime democratico no qual os dirigentes politicos
conseguem, entdo, um certo conforto e liberdade para organizar sua linha de

comando:

Os cargos preenchem uma dupla fungao para os vereadores: permitem
que eles aumentem sua rede, ampliando seu raio de influéncia politica, ao
mesmo tempo em que servem como moeda para saldar as dividas morais
contraidas ao longo de sua trajetdria politica, e que, de modo geral,
envolvem a necessidade de, com empregos e beneficios aos parentes,
retribuir a ajuda recebida (LOPEZ, 2004, p. 161).

Neste sentido, sintetizam Lopez e Praga (2015, p. 111): “Ha uma
constelagao de motivos por tras da escolha dos quadros nomeados para cargos

de confianga, e ndo ha légica univoca”.

4.9.1 Sintese analitica

Ambas as categorias dos servidores entrevistados, efetivos e
comissionados, corroboram o entendimento de que a especializagdo, por meio da
qualificagdo técnica, dos estudos, do aperfeicoamento, da busca por
conhecimento da area na qual exercem a fungdo, € crucial para que a

administragao publica possa oferecer servicos com qualidade para os cidadaos.
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5 CONSIDERAGOES FINAIS

Ao encerramento desta pesquisa, realizada no ambito da administragao
publica legislativa — Camara Municipal de uma cidade do Estado de Minas Gerais
— com vistas a evidenciar disfungdes administrativas causadas pelo exercicio
funcional de servidores nao especialistas na sua fungdo comissionada,
evidenciou-se a necessidade de se repensar as praticas de gestao de pessoas no
servigco publico tanto relativas aos servidores de carreira — cargo efetivo — como
aos servidores comissionados — cargo de provimento. E isto em decorréncia de
disfungdes burocraticas, ou seja, de anomalias caracterizadas pelos desvios dos
preceitos weberianos de gestdo organizacional, principalmente, na concepgao
que deve nortear os critérios de selecdo para os cargos de confianga, que
ignoram a escolha de candidatos tecnicamente bem preparados.

Em vista disso, uma das principais disfungées constatada nesta pesquisa
decorre da exigéncia de concurso publico, composto de provas de conhecimentos
e titulos, apenas para os cargos efetivos, em virtude do disposto no art. 37 da
Constituicdo Federal vigente que autoriza a nomeagdo de servidores
comissionados para os cargos de confiangca. Tal disfuncdo no ambito das
exigéncias de nomeacdo, resulta na anomalia de um quadro de funcionarios
composto por servidores efetivos — especialistas nas fungdes e atribuicbes de
seus cargos, e servidores comissionados — nao especialistas nas funcdes e
atribuicbes de seus cargos. A discricionariedade e o fator confianga sao os
determinantes dessas livres nomeagdes, para as quais ndo ha critérios de
selecao.

Neste contexto administrativo, constata-se a nao consideragao, pelos
agentes politicos, neste caso, vereadores, da exigéncia do art. 37 da CF/1988, de
que seja observado o modelo burocratico de Weber, que defende que os cargos
publicos sejam ocupados pelo meérito, por especialistas, mediante concurso
publico. Constatou-se, por outro lado, que tal inobservancia decorre da forte
heranga patrimonialista do colonialismo portugués ainda presente na cultura
nacional, refletida nas acdes decisérias dos agentes politicos a frente das
instituicdes publicas brasileiras que, fazendo prevalecer os interesses pessoais e
politicos sobre os interesses publicos, determinam as nomeagdes para 0s cargos

de livre provimento ignorando a necessidade de avaliar a qualificacdo técnica de
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seus indicados para tais cargos de confianca. O que se constatou nos
depoimentos dos proprios servidores comissionados, que relataram nomeacgdes
por motivos politicos, eleitoreiros e pessoais, de pessoas que, segundo eles, sao
muitas vezes destituidas de conhecimento tedrico e pratico para exercer as
funcgdes de seus cargos.

Verificou-se, portanto, que os servidores comissionados atuantes na
Camara Municipal pesquisada nao sao especialistas nas fungbes dos cargos que
ocupam, cumprindo, apenas, com o requisito de formacao académica basica, que
€ 0 minimo exigido para os cargos de provimento em comissao. De outro lado,
apurou-se o0 cumprimento, pelos servidores efetivos, da exigéncia de
especialidade determinada no edital do concurso publico que prestaram para o
exercicio de seus cargos. Constatada tal disparidade, confirmou-se, assim, a
anomalia caracterizada pelos desvios dos preceitos weberianos de gestao
organizacional.

Observou-se, neste sentido, que os servidores comissionados né&o
descrevem as suas fungbes e responsabilidades de forma coerente com o
descrito na lei interna do 6rgao publico pesquisado. Na descricdo que fazem de
suas atribuicdes, percebe-se a pratica de um tipo de assistencialismo social de
“atender bem, acolher as pessoas, ver suas necessidades”. Além disso,
constatou-se que suas tarefas condizem com atribuicbes corriqueiras da
burocracia, ou seja, trata-se de tarefas administrativas que tém como preceito,
segundo a legislacédo brasileira, o modelo burocratico de Max Weber, a serem
desempenhadas por servidores efetivos, cuja competéncia para tais atividades foi
testada em concurso publico.

Nomeacdes sem qualificacdo técnica, ocupacgao irregular de cargo efetivo,
desvio de funcdo, numero excessivo de cargos comissionados, funcdes
meramente burocraticas instituidas para os cargos de provimento em comissao
sdo algumas das disfungdes burocraticas verificadas no 6rgao publico pesquisado.

Dentre as questdes averiguadas neste estudo, constatou-se que o fator
confianga, que rege as nomeacbes discricionarias, ndo deve ser a unica
justificativa para as disfungbes presentes na administragdo publica nacional de
perfil essencialmente burocratico, pois como confirmado pelas respostas dos
servidores comissionados e efetivos, a especializagao profissional € de suma

importancia para a prestacdo de um servico de qualidade. Logo, as praticas
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patrimonialistas ndo devem estar presentes nos processos de indicacdo de
servidores publicos comissionados.

A criagdo abusiva e indiscriminada de cargos em comissao também
contribui para a imposicao da atual burocracia nao profissionalizada, a partir da
indicacdo de servidores comissionados a revelia de um processo seletivo com
base em qualificacdo técnica para o cargo. Embora o fator confiangca nao
signifique, necessariamente, falta de qualificagcao técnica, € notdria a auséncia de
praticas de recrutamento de mao de obra temporaria pautadas por critérios de
especializagdo, o0 que explica a presenca de servidores comissionados
desqualificados para o exercicio de suas fungdes na administragao publica. No
caso da Camara Municipal analisada, constatou-se que a maioria dos servidores
comissionados procedem de experiéncias profissionais incompativeis com a
pratica burocratica, a saber: o metalurgico aposentado, a agente comunitaria de
saude, a cuidadora de idosos, a vendedora e a caixa de comércio.

Concluiu-se que os servidores comissionados sao estereotipados pela
sociedade, pelos colegas de trabalho, pelo proprio “processo seletivo” a que sao
submetidos: a livre escolha. Por isso, sao tidos como pessoas de confiangca mas
sem qualificacdo técnica. No esteredtipo, por vezes criticado, naturalmente,
encontram-se excecgdes, porém, de dificil identificagcdo. Tal disfuncdo do modelo
weberiano levou a algumas iniciativas que demonstram o reconhecimento dessa
falha burocratica, como a selegcao feita para os cargos de alta direcdo em dois
orgaos publicos de Minas Gerais e Rio Grande do Norte, pela realizagcdo de uma
triagem curricular com base na especializagdo. Mas como ao final do processo o
critério de desempate € a indicagao politica, tal procedimento seletivo esbarra na
mesma incoeréncia do sistema paternalista de escolha para o provimento de
cargos comissionados.

Observou-se, pois, no decorrer desta pesquisa, outras iniciativas recentes
neste sentido, advindas ndao apenas da pressao da sociedade, mas também de
um possivel despertar dos proprios agentes politicos para a necessidade de
mudang¢as no ambito do processo de provimento de cargos comissionados. Um
despertar ético possivelmente oriundo da crise econémica e politica, responsavel
pela reducao de ministérios, de cargos comissionados e de indicag¢des politicas
para cargos de direcdo de empresas publicas, que justificou providéncias

drasticas por parte do Poder Executivo. De outro lado, o Poder Legislativo Federal
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(Congresso Nacional) deu inicio a aprovagdao de emendas constitucionais e
projetos de leis para reduzir os gastos publicos, por meio da redugao de cargos
comissionados, demonstrando preocupagao com o0s anseios da sociedade por
mais seriedade e honestidade com o erario nacional.

Embora o gestor possa alegar que ndo conhece o modelo weberiano, e por
isso nao esta obrigado a cumpri-lo, ele nao pode alegar que ndo conhece a lei e
os principios da boa administracdo. A impessoalidade presente tanto no modelo
de Weber como na Constituicdo Federal € uma premissa para a gestao pautada
no interesse publico, e ndo no particular. E o critério da impessoalidade que leva a
selecdo dos mais qualificados. Percebe-se que esta estrutura burocratica é
doentia, pois permeada por disfungdes propositais motivadas por questbes
pessoais. Sendo assim, uma mudancga cultural se faz necessaria no ambito da
gestao publica.

E preciso, pois, que haja respeito as leis e a coisa publica. Exigir
profissionais qualificados, especializados para a administracdo publica, é direito
do contribuinte, pois se ele paga por esses servigos, é de se esperar que sejam
prestados por pessoas preparadas, capacitadas para executa-los. Em simples
analogia, ndo se espera que se contrate para servigcos domésticos um jardineiro.

Independente da forma de provimento do cargo, o servidor publico, seja
efetivo ou comissionado, deve ser especializado para a fungdo que vai exercer na
Administracdo Publica. Neste sentido, ha que se reformular — e até extinguir — o
processo de selec¢ao de servidores ocupantes de cargo comissionado nos moldes
hoje praticados, que estabelece apenas para alguns cargos de diregao e chefia o
requisito da especializagdo para o acesso aos mesmos, privando os demais
cargos publicos da exigéncia de tal requisito. Assim, da forma que se apresenta
nos dias atuais, a escolha e a nomeacao de pessoal comissionado para a
Administracédo Publica é prejudicial as instituicdes e a sociedade.

Conclui-se, pois, pela urgéncia da definichio de uma porcentagem de
preenchimento de cargos publicos por servidores efetivos, considerando-se os
principios da proporcionalidade e razoabilidade, com vistas a expandir o exercicio
daqueles que se submetem ao processo seletivo de concurso publico. Isto porque,
na unidade de analise em foco, esta questdo se notabilizou: a presenca de
comissionados sem especializagdo em numero quase quatro vezes superior ao

de efetivos.
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Dentre as limitacbes desta pesquisa esta a dificuldade de se conseguir
dados sobre servidores comissionados, mesmo com a exigéncia de divulgagao de
informacdes nos sites oficiais dos governos, nos trés niveis: federal, estadual e
municipal, advinda da Lei da Transparéncia. Nem todos os dados sao
disponibilizados, dificultando a obtencdo de informacédo para a confrontacao,
interpretacdo e analise de dados de pesquisas na esfera da Administragao
Publica. Os préprios érgaos publicos municipais, quando contatados, mostram-se
limitados a prestar informagdes completas e atualizadas aos cidadaos.

Como sugestdo de pesquisas futuras, indica-se estudos com foco na
qualidade da méao de obra tanto dos servidores comissionados como dos
servidores efetivos. Tal sugestdo se prende ao fato de que, segundo a
observagcdo de alguns ocupantes de cargo efetivo, a falta de exigéncia de
especializagdo para o exercicio de cargos na administragdo publica pode ser
detectada nos proprios editais dos concursos publicos. Outra constatagcao deste
estudo, refere-se ao desvio de fungbes meramente burocraticas como as de
diregao, assessoramento e chefia, burlando o determinado pela CF/1988. Tem-se,
ainda, a questao de certos cargos e fungdées que nao deveriam ser de provimento
efetivo, e sim de contratacdo temporaria, como, por exemplo, os relativos a
atividade de motorista e aos servigos de xerox e limpeza.

Assim, ao encerramento deste estudo, ha que se ratificar a importancia do
tema pesquisado no ambito da Ciéncia da Administracdo, o que respalda a
necessidade de suas variaveis serem retomadas a partir dos questionamentos ora
levantados, de forma a serem ampliadas, refutadas, enfim, devidamente avaliadas
no bojo de um dinamismo proprio da realidade organizacional sempre em

permanente evolugao.
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APENDICE

1 — Roteiro da Entrevista

1) Fale sobre a sua experiéncia profissional, empregos anteriores e capacidades

desenvolvidas no exercicio de seu trabalho.

2) Durante a sua carreira profissional, quais foram os cursos que realizastes e de
gue maneira o conhecimento adquirido auxiliou no servico realizado?

3) Por favor, descreva as responsabilidades e tarefas do cargo que vocé exerce
no servigo publico.

4) No servico publico, os servidores concursados sao selecionados de acordo
com a sua especializagdo. Ao assumir as suas fungdes na Administragcao
Publica, o servidor, de fato, realiza fungbes oriundas de sua especializagao?
Favor justificar a sua resposta.

5) No servigo publico esta previsto também a ocupacao de cargos comissionados.
Na sua opiniao, os servidores escolhidos para esses cargos estdo preparados
para assumi-los? Eles cumprem os critérios de especializagdo para ocuparem
estes cargos? llustre com alguma situagao vivenciada.

6) Em sua opinidao, qual a importancia (ou nao) da especializacdo do funcionario
na qualidade da prestacao dos servigos publicos.

7) Os servigos que vocé presta hoje na Administragao Publica refletem fielmente
o cargo e a fungao que vocé ocupa?

8) De que maneira vocé percebe a politica de recursos no setor publico. Os
cargos sao realmente ocupados por especialistas? A remuneragao praticada
condiz com a especializagdo adquirida para o cargo? Favor justificar a sua
resposta.

9) Existe mais algum comentario ou questdo que vocé gostaria de acrescentar
que, por sua experiéncia e conhecimento, seja importante para o estudo que
estamos realizando?



2 — Ficha de Entrevista

FICHA DE ENTREVISTA
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Sexo
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Natural de?

FORMACAO
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Mestrado

Doutorado

Outros
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Periodo:

Setor:

Cargo:
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