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RESUMO

O presente trabalho monografico pretende analisar as nomeacdes para 0s cargos comissionados
a luz das mudancas pretendidas pela proposta de emenda constitucional n® 21/2017 de autoria
do Senado Federal. Para isto, ser& necessaria uma abordagem sobre o histérico das nomeac6es
para 0s cargos em comissao no Brasil, sobre os principios norteadores do direito administrativo
que devem reger a atuacdo dos agentes publicos bem como acerca da discricionariedade
permitida aos gestores publicos e os seus limites, os quais visam evitar atos abusivos e
ilegitimos. Abordar-se-a sobre o clientelismo e sua possivel relacdo com a distribuicdo dos
cargos comissionados, na medida que esta é uma pratica que ultrapassa as mais diversas
conjunturas politicas, fato que podera ocasionar no uso da maquina publica para satisfacdo de
interesses politicos e partidarios, prejudicando assim o bem comum. Isto para se analisar, por
fim, de que forma as mudancas pretendidas pela proposta de emenda n° 21/2017 - a exigéncia
de qualificacdo técnica e a vedacdo de interesses partidarios - se adequam ou nao ao espirito

constitucional de uma administracdo publica mais eficiente.

Palavras-chave: Cargos Comissionados. Eficiéncia da Administracdo Publica. Proposta de
Emenda Constitucional n® 21/ 2017. Qualificacdo Técnica. Vedacdo de Interesses Partidarios.



ABSTRACT

The present monographic work aims to analyze the nominations to the commissioned charges
under the light of the desired changes by the Amendment n® 21/2017 on the authorship of the
Federal Senate. To do this, it will be necessary an approach about the historic of nominations
to the commissioned charges in Brazil, about the principles guided by the administrative rights
that must rule the acting of the public agents such as about the discretion allowed to the public
administrators and its limits, on which avoid abusive and illegitimate acts. It will be approached
about the patronage and it possible relation with the distribution of commissioned charges, as
far as that is a practice that exceed the most different political circumstances, fact that may
cause on the use of the public machine to the satisfaction of political and partisan interests,
harming so the common good. That to analyze, in the end, on what way the changes aimed by
the propositions of the Amendment n® 21/2017 — the demand of technical qualification and the
sealing of partisan’s interests — it match or not to the constitutional spirit of a more effective

public administration.

Key-words: Commissioned Charges. Public Admistration’s Efficiency. Proposal of

Amendment n° 21/2017. Technical Qualification. Sealing of Partisan’s Interests.
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1 INTRODUCAO

As nomeacdes para 0s cargos comissionados podem configurar um problema para
a sociedade, quando praticada de forma a promover o clientelismo. Ao representar violacao
aos principios administrativos da supremacia do interesse publico, da impessoalidade e da
eficiéncia, quando o gestor publico ndo se preocupa com a qualidade técnica do nomeado e com
0 bem comum, mas apenas com a promocdao de interesses particulares.

A pratica clientelista faz parte da historia do Brasil, consiste em uma confusao entre
a esfera pablico e a privada. O fato é que o clientelismo, por muitas vezes, ndo € visto como
sendo tdo prejudicial ao interesse publico, justamente por ser intrinseco a histéria do pais, no
entanto, isso ndo o torna legitimo.

A discussdo acerca das nomeacOes para cargos comissionados, acarretou na
proposta de emenda a constituicdo n° 21/ 2017 de autoria do Senado Federal, a qual sera
amplamente discutida nesta pesquisa. Tal proposta surge com vistas a alterar o texto do artigo
37, 11, V e inclusédo do inciso XXIII na Carta Magna, ao tornar requisito para tais nomeacoes a
exigéncia de qualificacdo técnica, bem como vedar a promocéo dos interesses partidarios.

Os argumentos que defendem esta proposta se pautam na defesa dos principios do
interesse puablico, da moralidade, da impessoalidade e da eficiéncia. Alegando que o
compromisso do nomeado deve ser com o bem comum e ndo com interesses politicos e
partidarios.

Diante de tal exposicao, a pergunta central a ser realizada nesta pesquisa é: Quais
0s aspectos da emenda constitucional n® 21/2017 do Senado Federal e se estes se adequam ou
ndo ao espirito constitucional de uma administragdo publica mais eficiente? Provisoriamente,
responde-se a essa pergunta no sentido de que a proposta em comento estabelece a qualificacdo
técnica e a vedacdo a promocdo de interesses partidarios como meios de angariar para a
administragdo pablica agentes mais eficientes e que se comprometam com o interesse publico.

As perguntas secundarias a serem abordadas neste trabalho, sdo as seguintes: Os
principios norteadores da administracdo publica sdo violados diante da atual forma de
nomeacao para 0s cargos comissionados? Qual a relevancia da prética do clientelismo no
surgimento da proposta de emenda constitucional n°21/2017? Quais as mudancas pretendidas
pelo texto da proposta de emenda constitucional em voga e seus fundamentos? Em relacéo ao
primeiro questionamento, foi necessario explanar quais sdo os principios basilares da atividade
administrativa, bem como discorrer sobre a importancia destes para o bom desenvolvimento da

administragdo publica. Abordando uma possivel inobservancia decorrente da margem de



discricionariedade dada pelo legislador ao agente publico, quando das nomeacgdes para 0s
cargos comissionados.

No que se refere ao segundo questionamento, entende-se que o clientelismo é
intrinseco a histdria do Brasil. Este ponto foi um dos principais fatores que desencadeou na
proposta de emenda a constituicdo n° 21/2017. Na medida que a pratica clientelista ainda
subsiste no ambito da atual conjuntura politico administrativa, configurando um fator que
prejudica o bom exercicio do servico publico.

No tocante a terceira pergunta, conclui-se que o requisito qualificacdo técnica e a
vedacdo da promocéo de interesses de partidos na distribuicdo dos cargos comissionados séo
as duas mudancas defendidas pelo texto da proposta de emenda. Visto que, o atual texto do
artigo 37 da Constituicdo Federal ndo limita tais nomeaces a esses requisitos, fato que pode
servir de margem para atos administrativos abusivos e arbitrarios.

O estudo do tema é relevante para o &mbito social, pois deve-se considerar que
quando as nomeacg0es para cargos comissionados sao realizadas de forma ilegitima além de
representar uma violagdo aos principios administrativos também importam em lesdo para o
interesse publico. Dessa forma, toda a sociedade é atingida. E neste contexto, que a discussao
levantada por essa proposta adquire relevancia social. Na medida que, a sua aprovacao refletiria
uma limitacéo a atuacdo do agente publico, que devera ser mais cauteloso quando das referidas
nomeacoes.

No que aduz a justificativa pessoal, a escolha desse tema se deu pela afinidade com
o direito administrativo. Bem como a delimitacdo advém de uma insatisfacdo com a utilizacao
de recursos publicos para a promogdo de interesses particulares e partidarios. Nesse ambito, a
discussdo do tema é muito relevante considerando o atual contexto do pais, o que
inevitavelmente provoca um sentimento de inquietacdo.

No ambito profissional, o assunto é de extrema relevancia tendo em vista que a
possivel aprovacdo da proposta de emenda constitucional podera refletir nos resultados obtidos
pela administracdo publica brasileira. Interferindo na forma de distribuicdo dos cargos
comissionados ao alterar o texto do artigo 37 da Carta Magna.

A pesquisa classifica-se enquanto bibliografica, visto que foi necessario para o seu
desenvolvimento a utilizacdo de varios livros, além de artigos sobre as nomeacdes para 0s
cargos comissionados e a busca por uma administracdo publica mais eficiente.

O método cientifico utilizado para a pesquisa é o dedutivo, pois parte do geral, ou

seja, de conceitos amplos para concepgdes particulares. Com vistas a considerar a relevancia
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da proposta de emenda n°® 21/2017 para as nomeacgdes dos cargos comissionados e para 0
resultado de uma administragdo publica mais eficiente.

No primeiro capitulo sera apresentada uma abordagem histérica das nomeacgoes
para 0s cargos comissionados no Brasil, partindo da origem desse tipo de provimento na
administragdo publica brasileira. Além disso, para o bom desenvolvimento do trabalho, serdo
apresentados os principios basilares do direito administrativo, bem como o atributo da
discricionariedade dos agentes publicos. Todos esses conceitos serdo abordados com a
finalidade de relaciona-los com as nomeacdes para cargos comissionados e a proposta de
emenda n°21//2017 de autoria do Senado Federal.

No segundo capitulo, serd feita uma explanacdo sobre o clientelismo. Desde o
conceito, sua adaptabilidade no tempo, os tipos existentes e a pratica clientelista incidente no
uso da administracdo publica com vistas a promocao de interesses particulares e partidarios.
Visto que, esta ainda perdura, fomentando relacGes ilegitimas que resultam em um mecanismo
de trocas de favores no &mbito da administragdo publica brasileira.

Por fim, no terceiro capitulo sera tratado acerca das mudancas pretendidas pela
proposta de emenda n°21/2017 de autoria do Senado Federal e a (in) adequacdo a uma
administragdo publica mais eficiente. Para tanto, é necessario fazer uma exposicdo sobre o
histérico do processo de tramitacdo da proposta de emenda, bem como tratar mais
especificamente do principio da eficiéncia quando das nomeag@es para cargos comissionados.
Na medida que, a (in) observancia deste reflete diretamente na qualidade do servigo publico.
Também sera discutido sobre os reflexos advindos da possivel aprovacdo da proposta de

emenda constitucional em comento.
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2 ABORDAGEM HISTORICA DAS NOMEACOES PARA 0OS CARGOS
COMISSIONADOS NO BRASIL

Diante do atual contexto politico do pais em que cada vez mais sdo deflagrados
escandalos envolvendo a utilizacdo da administragdo publica para a promogdo de interesses
particulares, faz-se necessaria a discussdo sobre as nomeagdes para 0s cargos comissionados
quando sdo utilizados de forma indevida representando uma violacdo ao ordenamento juridico
brasileiro.

Ressalta-se a importancia do tema em voga devido a (in) observancia dos principios
basilares da administracdo publica, quando das nomeacdes para tais cargos. Principios estes
que serao elencados no presente trabalho académico, de forma a permitir uma melhor analise
das condutas dos agentes publicos.

Para tanto, seré feita uma exposicao historica dos cargos comissionados no Brasil
ao abarcar as alteracdes legislativas feitas ao longo do tempo e também a forma com que 0s
gestores usufruem da discricionariedade fornecida pelo legislador, quando permite a escolha

pautada na confianca entre nomeante e nomeado.

2.1 A origem das nomeac0es para 0s cargos em comissao no Brasil

Os cargos publicos existem no Brasil desde o periodo colonial, o qual durou de
1500 até 1815. E salutar afirmar que nessa época o funcionario pablico era uma extensdo do
monarca e ja incidia a confusdo entre o patriménio publico e o privado. No Brasil colbnia
existiam dois tipos de cargos, sendo estes o dos funcionérios advindos da corte e os constituidos
por meio de delegacdo. A falta de comprometimento com o desempenho da fungédo publica ja
era recorrente, prova disso, foram as vendas dos cargos publicos, na medida que tais cargos
simbolizavam riqueza e poder. A vinda da familia real em 1808 para o Brasil s6 agravou tal
situacdo, pois 0s gastos com os cargos publicos foram ainda mais acentuados. (ABREU, 2014,
p.13)

Pelo exposto, nota-se que desde a origem 0s cargos publicos eram utilizados de
forma a promover interesses dos mais ricos e ndo na defesa da coletividade. Percebe-se uma
génese marcada pelo clientelismo, tema que serd discutido amplamente em um capitulo
especifico deste trabalho. Logo, s quem dispunha de riquezas e de uma relacdo com a corte
poderia ocupar os cargos publicos, pode-se perceber desde entdo uma relacdo pautada pela troca

de favores entre quem possuia o0 poder de nomear e 0 nomeado.
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Conforme Amorim (2008, p.24) a primeira disposi¢do no ordenamento brasileiro
sobre os cargos de confianca fora no decreto n° 19.398/ 1930 o qual instituiu 0 governo
provisorio dos Estados Unidos do Brasil. A forma como era previsto, permitia ao chefe do
executivo margem para a pratica do nepotismo por ndo constar nenhuma vedacdo sobre a
nomeacao de parentes. A Constituicdo de 1946 também fazia menc¢éo aos cargos de confianga,
ao prever no seu artigo 188 que a estabilidade do servidor publico ndo alcanca tal cargo.

Ainda neste sentido, a emenda constitucional n® 15/1965 acrescentou a
Constituicdo de 1946 o artigo 222 o qual dispunha sobre a anulagdo, nomeacdo, admissdo ou
contratacdo de servidores no periodo eleitoral. Outra emenda que abordou sobre os cargos em
comissao foi a de n° 1/1969 a qual estabeleceu ser prescindivel o concurso publico para o
provimento dos cargos em comissao. Por fim, a Constituicdo cidada de 1988 no seu artigo 37,
inciso Il estabeleceu os cargos em comissdo, bem como no inciso V disp6s sobre a preferéncia
dos servidores de cargos efetivos para tais nomeagdes, conforme previsao legal. (AMORIM,
2008, p.25)

Neste contexto, nota-se a existéncia dos cargos em comissdo nas constituicoes
anteriores a ora vigente (Constituicdo 1988). Ademais, € notorio que no decorrer desse periodo
aconteceram mudancas no que diz respeito as condi¢des para a legalidade das nomeagdes, com
vistas a inibir o uso desses cargos como forma de favorecimento politico e pessoal. Prova disso,
fora a previsao do inciso V, artigo 37 da Constituicdo Federal de 1988 ao exigir um percentual
minimo a ser estabelecido em lei para os servidores efetivos ocuparem fungées de confianca
como forma de promover o principio da eficiéncia, norteador da administracdo publica.

Ainda no tocante as alteracbes sobre as nomeacgdes para 0s cargos comissionados,
faz-se imprescindivel tratar acerca da emenda constitucional n® 19/1988. O texto constitucional

passou a ter a seguinte forma:

Artigo 37, Constitui¢do Federal:

V - as fungbes de confianca, exercidas exclusivamente por servidores ocupantes de
cargo efetivo, e 0s cargos em comissao, a serem preenchidos por servidores de carreira
nos casos, condicdes e percentuais minimos previstos em lei, destinam-se apenas as
atribuicbes de direcdo, chefia e assessoramento; (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n® 19, de 1998).

Pela leitura do texto constitucional, entende-se que as fungdes de confianga serdo
exercidas de forma exclusiva por servidores que ocupam cargos efetivos e que por outro lado a

lei devera estabelecer percentuais minimos para que os servidores de carreira preencham cargos
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em comiss&o. Na parte in fine do inciso nota-se uma restricao imposta pelo legislador ao limitar
as nomeacdes para cargos em comissdo, as fungdes de direcdo, chefia e assessoramento.

Os comissionados ocupam um cargo de livre nomeacao e exoneracao, ou seja, Nnao
gozam da estabilidade garantida ao servidor publico, na medida que, podem a qualquer
momento serem exonerados do cargo pelo agente publico nomeante. O fundamento para tal
nomeacao é pautada na confianga que o cargo exige, entdo em tese a autoridade ird nomear para
a ocupacdo do cargo pessoa de sua confianca. Vale dizer ainda que, tais cargos configuram uma
excecdo ao concurso publico, este que € regra geral de ingresso ao servico publico.
(PAVANI,2014, p.50)

Pelo exposto, entende-se que a exigéncia do requisito confianca é a motivacao para
a distribuicdo dos cargos comissionados. Ocorre que outros requisitos precisam ser avaliados
para 0 provimento desses cargos como por exemplo, a capacidade técnica do nomeado, fato que
certamente repercutird na qualidade do servico publico prestado. Sdo questionamentos como
este que o presente trabalho pretende trazer a baila, tendo em vista o respeito aos principios
basilares da administracdo publica.

Conforme disciplina Maria Sylvia Zanella De Pietro (2017, p.748) a liberdade
atribuida ao agente publico para as nomeagGes dos cargos em comissdo nao é absoluta, possuem
limites e um deles ¢é a vedacao ao nepotismo, préatica proibida através da sumula vinculante n°
13 do Supremo Tribunal Federal. Esta simula consiste na impossibilidade de nomeacéo de
conjuge/ companheiro (a), parentes em linha reta e afins até o 3° grau da autoridade nomeante
para exercerem cargos em comiss&o.

Consoante o entendimento acima, hd uma preocupac¢éo ndo sé do legislador como
da jurisprudéncia na forma que esses cargos estdo sendo utilizados. Como vimos, desde a sua
génese, ha uma certa tendéncia de distribuicdo imoral dos cargos comissionados, de forma a
privilegiar o interesse de poucos e a comprometer a eficiéncia da administracdo publica.
Importa saber que a finalidade legal e legitima de tais cargos e fun¢Ges deve ser para a promocao
dos interesses da sociedade.

No tocante & quantidade de cargos em comissao e fungbes de confianca José dos
Santos Carvalho Filho (2017, p.409) entende que:

N&o obstante, afigura-se flagrantemente inconstitucional a criacdo de cargos em
comissao em nlmero excessivo e desproporcional ao quantitativo dos cargos efetivos,
fato que denuncia claramente o propoésito de favorecimento de alguns poucos
apaniguados, frequentemente por interesses politicos
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A partir da citagdo acima, entende-se que 0s cargos comissionados ndo podem ser
criados de forma desregrada, desproporcional a quantidade de cargos efetivos, com vistas a
configurar um meio de privilégio a uma parcela de pessoas que possuem relacdo de interesse
com as autoridades nomeantes. Portanto, a distribuicdo desordenada de cargos comissionados
é uma clara afronta ao texto constitucional que prevé como regra ao ingresso no servico publico
0 concurso.

Ainda neste tocante, também configura uma afronta aos principios constitucionais
do concurso publico, da moralidade e da impessoalidade a criagdo de cargos em comisséo para
fungdes que ndo sdo compativeis com a livre nomeacao e exoneragdo. (CARVALHO FILHO,
2017, p.409)

O texto constitucional elencado no artigo 37, V da Constituicdo Federal de 1988 foi
bem claro ao limitar tais nomeacGes para as funcdes de direcdo, chefia e assessoramento, por
isso qualquer outra modalidade de funcdo que tiver esta mesma forma de ingresso no servigo
publico € inconstitucional. Devendo o agente publico ter respeito as presentes limitagdes
quando da nomeacao para 0s cargos em voga.

No que diz respeito a criacdo desordenada dos cargos comissionados pode-se citar

como referéncia a decisédo do Supremo Tribunal Federal no seguinte julgado:

AGRAVO INTERNO. A(;AO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ATO
NORMATIVO MUNICIPAL. PRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE.
OFENSA. INCOMPATIBILIDADE ENTRE O NUMERO DE SERVIDORES
EFETIVOS E EM CARGOS EM COMISSAO. | - Cabe ao Poder Judiciério
verificar a regularidade dos atos normativos e de administracdo do Poder Publico
em relagdo as causas, aos motivos e a finalidade que os ensejam. 11 - Pelo principio
da proporcionalidade, ha que ser guardada correlacdo entre o nimero de cargos
efetivos e em comissdo, de maneira que exista estrutura para atuacdo do Poder
Legislativo local. 111 - Agravo improvido. (BRASIL, 2007)

A decisdo transcrita acima, reitera a limitacdo do nimero de cargos comissionados,
ou seja, ndo pode haver a criagdo desses cargos de forma desordenada. Deve existir uma
proporcionalidade entre o nimero de cargos efetivos e comissionados, estes devem ser criados
exclusivamente para cargos que exigem atribuicdes de direcéo, de chefia e de assessoramento.

Ainda neste sentido, cabe afirmar que apesar do Poder Judiciario ndo poder
adentrar no mérito dos atos administrativos devido ao principio da separacdo dos poderes, no
gue tange ao motivo e as finalidades de tais atos, poderd sim haver o controle jurisdicional
devido a margem de discricionariedade conferida ao agente publico, visando o combate a atos

abusivos.
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Outra implicacdo importante acerca do tema, é o fato de que a Constitui¢do Federal
deixou uma lacuna no que diz respeito a qualificacdo dos nomeados para 0S cargos
comissionados, na medida que, ndo instituiu nenhuma exigéncia de qualidade técnica como
condicdo para as nomeacg@es. Apenas os servidores efetivos passam por avaliacdo de capacidade
técnica, essa omissdo pode configurar um ébice a eficiéncia do servico publico. (NEVES, 2016,
p.50)

No momento em que o legislador deixa essa lacuna no que diz respeito a capacidade
profissional do nomeado, pode dar margem para o agente pablico mal-intencionado promover
a nomeacdo de pessoas desqualificadas para desempenhar a fungcdo que 0 cargo exige,
preocupadas somente em pleitear pelos interesses particulares do gestor ou de um partido. O
fato é que essa pratica ndo pode ser aceita, pois viola diretamente os direitos de todos enquanto

cidadaos.

2.2 Os principios norteadores do direito administrativo

A Constituicdo Federal traz no caput do artigo 37 alguns dos principios norteadores
da atividade administrativa, ou seja, disciplina que as condutas dos agentes publicos deverao
sempre observé-los de forma a garantir a validade de tais atos. E a partir desse comando
normativo que abordaremos sobre a (in) observancia desses principios quando das nomeacdes
para 0s cargos comissionados.

Conforme Bonavides (2012, p. 275) foi a partir do pds positivismo que os principios
passaram a ser tratados como direito, um momento importante para surgimento dessa fase se
deu com o reconhecimento da normatividade destes, ou seja, a consideracdo dos principios
enquanto categoria de normas.

Ainda neste sentido, Boulanger (1950, p.63 apud Bonavides, 2012, p.277) afirma
que: “A verdade que fica € a que os principios sdo um indispensavel elemento de fecundagdo
da ordem juridica positivista. Contém em estado de virtualidade grande nimero das solucGes
que a prética exige “.

Pelo exposto, entende-se que antes do poOs positivismo 0s principios ndo eram
dotados de forca normativa o que traz a percepgdo de que eles estariam abaixo das normas.
Ocorre que os principios sdo fundamentais para a constituicdo de qualquer ordem juridica, na
medida que servem de direcdo e base na elaboracdo das normas.

Os principios do direito administrativo devem servir de inspiracdo para a atuagédo

da administracdo publica, ou seja, &€ um dever ser da conduta estatal no exercicio da atividade
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administrativa. Na hip6tese de conflito entre principios deve ser feita uma analise de
ponderacdo dos seus valores a partir do caso concreto. E salutar mencionar que existem os
principios expressos, 0s quais sdo elencados na Constituicdo Federal e também os implicitos,
aqueles que mesmo ndo expressos no texto constitucional sdo assim considerados.
(CARVALHO FILHO, 2017, p.19)

E por meio dessa ideia de dever-ser que iremos elencar neste trabalho os principios
norteadores da administracdo publica, de forma a conceitua-los e analisar a conduta dos agentes
publicos a partir de tais conceitos. Vale dizer ainda que os principios expressos sdo aqueles
elencados no caput do artigo 37 da Constituigéo Federal.

Maria Sylvia Zanella De Pietro (2017, p.134) afirma que por ser a origem do direito
administrativo pretoriana e ndo codificada os principios ganham um lugar de destaque nesse
ramo do direito. Faz-se necessario manter uma harmonia entre os direitos dos administrados e
as prerrogativas estatais, € nesse sentido que existem dois principios basicos que apesar de ndo
serem restritos ao direito administrativo norteiam a administracao publica e originam todos 0s
demais, sdo eles: o principio da legalidade e da supremacia do interesse publico.

Pelo exposto nota-se aquela ideia que nasceu nos pds positivismo de que o0s
principios sdo dotados de normatividade, mas entende-se que aqui 0s principios ja estdo para
além das normas e servem de sustentacdo para o nascimento destas, principalmente no direito
administrativo que ndo possui codigo préprio e sim leis esparsas que regulam tais matérias.

O primeiro principio expresso que sera abordado de forma especifica é o da
legalidade, este nasceu a partir do Estado de Direito como forma de garantir a promocdo dos
direitos individuais e com vistas a direcionar a atuacdo administrativa para evitar abusos. Tal
principio consiste na limitacdo dos atos administrativos de forma que sé € legal aquilo que a lei
assim o diz que &, ou seja, 0 agente publico sé pode atuar dentro dos limites da lei enquanto o
particular goza da autonomia da vontade ao fazer tudo aquilo que ndo é proibido em lei.
Encontra-se a previsdo do principio da legalidade, no caput do artigo 37 e no artigo 5°, 1l da
Constituicdo Federal, cabe ainda afirmar que o controle de legalidade dos atos administrativos
podera ser realizado pela via jurisdicional por meio das ac6es judiciais, pelo poder legislativo
com a ajuda ou ndo do tribunal de contas e também através do proprio controle interno. (DI
PIETRO, 2017, p.135)

Portanto, através deste principio, nota-se uma preocupagdo em controlar as atuagdes
do Estado de forma a inibir que este acabe por violar os direitos dos cidadaos ao invés de ser
garantidor destes. Tal preocupacdo é vélida e pode ter tido como fundamento as préticas

abusivas do Estado em periodos anteriores, onde ndo existiam qualquer limitacéo a esse poder.
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No que tange a outro principio expresso da administracdo publica pode-se tratar do
principio da impessoalidade como aquele que visa garantir uma igualdade de tratamento para
todos aqueles que estdo na mesma situacdo juridica diante da administracdo publica. Esse
principio retrata bem uma das facetas do principio da isonomia o qual versa sobre a igualdade,
além de que a impessoalidade também tem relagcdo com o principio da finalidade, na medida
que, sempre se deve buscar o interesse publico como objetivo fim dos atos administrativos.
(CARVALHO FILHO,2017, p.21)

E nessa esteira que se deve exigir do agente ptblico uma conduta impessoal diante
dos administrados quando da distribuicdo das nomeagOes para 0s cargos comissionados. A
partir deste principio entende-se que tais cargos ndo podem ser utilizados como uma moeda de
troca de favores politicos e pessoais, mas sempre visando o melhor para o interesse coletivo.
Apesar da relacdo de confianca que deve existir entre nomeante e nomeado, este deve ter ciéncia
de que esta ocupando tal cargo para a promocao dos interesses da sociedade, em busca do bem
comum e néo para pleitear pelos interesses particulares de quem o0 nomeou.

Welter (1929, p.74 apud Meirelles, 2015, p.94) ao dispor sobre o principio da

moralidade entende que:

A moralidade administrativa ndo se confunde com a moralidade comum; ela é
composta por regras de boa administracéo, ou seja: pelo conjunto das regras finais e
disciplinares suscitadas ndo sé pela distin¢do entre 0 Bem e 0 Mal, mas também pela
ideia geral de administracdo e pela ideia de fungdo administrativa.

Pelo exposto entende-se que a moral administrativa € distinta da moralidade comum
porque aquela é destinada ao agente publico e visa a execucdo de uma atuacdo administrativa
compromissada em promover o bem comum.

De acordo com Hely Lopes Meirelles (2015, p. 93) a moralidade é pressuposto de
validade de todo ato administrativo, destina-se a ética da conduta do agente publico. Néo se
trata somente de subordinacdo a lei juridica, mas também a ética do proprio direito
administrativo. O autor considera que a moralidade administrativa é um elemento indissociavel
do direito.

Portanto, conclui-se que um ato administrativo é valido quando dotado de
subordinacdo a norma, bem como de respeito ao principio da moralidade, na medida que, a
conduta do agente publico ndo destoe dos preceitos éticos da administracao.

Outro principio norteador do direito administrativo é o da publicidade, em relacdo

a este faz-se importante mencionar que a atividade administrativa deve ser transparente, ou seja,
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0s administrados devem ter conhecimento dos atos administrativos. (CUNHA JUNIOR, 2015,
p.42)

Ainda neste sentido a Constituicdo Federal no artigo 5°, XXXIII disciplina que:

CF, art. 5°, XXXIII: Todos tém direito a receber dos érgaos publicos informacdes de
seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo
da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja
imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado;

Pelo exposto, entende-se como direito subjetivo de cada cidaddo receber
informacdes de interesse pessoal, coletivo ou geral por parte do Estado. Tal disposi¢do
constitucional decorre do principio da publicidade, como forma de garantir aos cidadaos
conhecimento acerca das atitudes dos agentes publicos enquanto representantes do Estado.

Por fim, serd abordado o principio da eficiéncia que consiste na qualidade,
celeridade e dindmica do servico administrativo. Este principio possui dois aspectos, na medida
que, se refere ao modo de atuacdo do agente publico e também ao modo de organizacéo,
estrutura e disciplina da administracdo publica. Ainda neste sentido, faz-se importante
diferenciar a eficiéncia e a eficacia, aquela consiste no emprego dos meios adequados enquanto
esta se refere aos resultados obtidos, no entanto, importa saber que a efetividade administrativa
é resultante do sucesso dos meios e fins. (CUNHA JUNIOR, 2015, p.45)

Entende-se que o principio da eficiéncia zela pela qualidade do servico publico.
Assim a atuacdo do agente publico ao nomear uma pessoa para cargo de comissdo e confianca
deve ser cautelosa e primar pela qualificacdo técnica do nomeado, pois caso aconteca o
contrario o servico publico estara fadado a ineficiéncia.

Assim, diante destes principios que regem a atividade administrativa resta evidente
gue a conduta dos agentes publicos ndo devera ser regulada unicamente pelas normas, mas de
forma precipua pelos principios aqui elencados, na medida que, estes constituem a base do

direito administrativo.

2.3 A discricionariedade dos agentes publicos

Os poderes vinculado e discricionario sdo prerrogativas conferidas a administracao
publica para pleitear pelo bem comum. Ocorre que, tais poderes sao inerentes e irrenunciaveis
a atividade administrativa ao configurar um poder-dever do agente publico. Ainda neste
sentindo cabe diferencia-los, na medida que, o poder vinculado ndo permite ao agente publico
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uma liberdade de atuacéo, este tem que agir exatamente conforme determinacéo legal, enquanto
no exercicio do poder discricionério o legislador atribui ao agente uma possibilidade de escolha
diante do caso concreto. Portanto, o poder discricionario possibilita uma margem de atuacao
para que o agente publico avalie qual a melhor decisdo a ser tomada no caso concreto com
vistas a promover o melhor interesse plblico. E salutar afirmar, que este poder tem como
fundamento a impossibilidade de o legislador prever, quando da elaboragéo da lei, a solugéo
mais adequada para o caso. (FERNANDES, 2015, p.11)

Pelo exposto, entende-se que a discricionariedade € uma prerrogativa do agente
publico para garantir a decisio que melhor atenda aos interesses da sociedade. E impossivel
para o legislador prever todas as hipoteses de incidéncia da lei, entdo nesse caso cabe ao agente
publico através do poder discricionario fazer cumprir o principio da supremacia do interesse
publico. Todavia, € mister ressaltar que tal poder ndo pode servir como instrumento para a
promocao de interesses particulares de forma a lesar a finalidade publica para qual foi previsto.

Em conformidade com Dirley da Cunha Junior (2015, p.75) a discricionariedade
advém por muitas vezes de conceitos vagos e abertos e relaciona-se com o mérito administrativo
que importa em um juizo de oportunidade e conveniéncia. O autor ainda afirma que se deve
distinguir discricionariedade de arbitrariedade, na medida que, aquela consiste em uma
liberdade atribuida ao gestor publico para que atue dentro da lei enquanto esta parte de uma
atuacdo abusiva e contraria a lei. Importa saber que os atos resultantes do poder discricionario
poderdo ser passiveis de controle judicial, no que se refere ao controle de legitimidade e
juridicidade dos atos, mas ndo no mérito administrativo.

Desta maneira, evidencia-se que o gestor publico ao exercer o poder discricionario
ndo pode agir de forma arbitraria, bem como fomentar préticas abusivas, cabendo ao poder
judiciario combater os atos administrativos praticados de forma ilegitima e ilegal.

Consoante entendimento de Celso Antdnio Bandeira de Mello (2000, p.4) o que
existe € um poder-dever discricionario, na medida que, a discricionariedade ndo é uma liberdade
para 0 agente publico escolher o que bem entender, mas sim para a solucéo 6tima (a que melhor
atenda ao interesse publico). O autor ainda afirma que a expressdo “ atos discricionarios” €
perigosa, visto que, ao partir dos elementos do ato administrativo competéncia e finalidade
como sendo sempre vinculados néo se pode falar em ato discricionario. Entéo, ndo existiria essa
espéecie de ato, na medida que, a discricionariedade reside na apreciacdo que a regra de

competéncia confere ao agente administrativo.
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Por conseguinte a discricionariedade além de ser uma prerrogativa da administracao
publica, também é um dever para com os administrados em garantir a melhor escolha com vistas
a promover os principios basilares da administracdo publica.

Conforme Antbnio Francisco de Sousa (2001, p. 358 apud Fernandes, 2015, p.13)
“ndo ha discricionariedade sem limites”, na medida que, “ a discricionariedade administrativa
é sempre limitada pela lei e pelo direito”.

Assim sendo, entende-se que se faz necessario um controle dessa discricionariedade
administrativa, o qual sera realizado de forma a inibir atos administrativos abusivos e ilegais.
Tal limitacdo ocorre através das normas juridicas e dos principios administrativos.

Hely Lopes Meirelles (2015, p.97-98) ao dispor sobre o ato administrativo afirma

que:

[...]Ja finalidade terd sempre um objetivo certo e inafastavel de qualquer ato
administrativo: o interesse publico. Todo ato que se apartar desse objetivo sujeitar-se-
4 a invalidacéo por desvio de finalidade...

Desde que o principio da finalidade exige que o ato seja praticado sempre com
finalidade publica, o administrador fica impedido de buscar outro objetivo ou de
pratica-lo no interesse proprio ou de terceiros.

Desse modo a finalidade primordial do ato administrativo sempre deve ser o
interesse publico, qualquer fim contrario a este, torna invalido o ato devido ao desvio de
finalidade. As nomeac0es para os cargos comissionados é um ato administrativo decorrente do
poder discricionario o que importa em uma certa liberdade para o gestor publico, todavia a
finalidade precipua defendida pelo autor no texto acima também deve ser observada quando da
realizacdo das nomeacGes para 0s cargos em comissao.

No que tange as vantagens das nomeacdes para 0s cargos em comissao e confianca
Jessé Torres Pereira Junior (2009, p.744) dispde que:

O mais comum dos quais é a destinacdo desses cargos e fungdes para pessoas cujo
Unico mérito é o do relacionamento de amizade com as autoridades competentes para
as respectivas nomeacdes e designacdes. Relega-se a plano inferior a importancia que
o proficiente exercicio de uns e outras tem para o corrente funcionamento da
administracéo estatal...

De ha muito se corrompeu o conceito e as funcdes gratificadas espalharam-se por
todos os niveis da Administracdo, distribuidas sem critério entre servidores e néo-
servidores. Mais a estes do que aqueles.

Isto posto, evidencia-se que ao decorrer da historia houve uma precarizagdo no que
se refere as distribuicfes das nomeacdes para 0s cargos comissionados, de forma que, em

muitos casos 0s nomeados sé estdo ocupando o cargo por causa do relacionamento que possuem
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com o nomeante. Quando deveriam estar exercendo tal funcdo néo sé pela relagdo de confianca,
mas também por sua capacidade técnica e eficiéncia em desempenhar o servigo publico.

A discricionariedade do gestor publico ao nomear alguém para o exercicio de cargo
comissionado reside na capacidade gerencial de escolher bem agentes publicos, ou seja,
cidadaos competentes e comprometidos com a eficiéncia da administragdo. Ocorre que hd uma
certa preocupacdo, tendo em vista, que alguns partidos detentores do poder politico acabam por
distribuir cargos publicos movidos pela corrupgdo. (COIMBRA; AMARAL, 20[??], p.13)

A vista disso é muito importante levantar o questionamento dos limites da
discricionariedade do gestor publico ao promover tais nomeagdes, de forma que ndo é porque
se constitui como um ato dotado de discricionariedade que o gestor publico podera agir da
forma que achar mais conveniente. Como ja mencionado acima, ele deve fazer cumprir 0s
preceitos de uma administracdo publica moral e eficiente.

Faz mister saber que mesmo quando a norma juridica atribua ao gestor publico uma
margem de discricionariedade, se 0 caso concreto de forma inequivoca apontar uma Unica
possibilidade que melhor atenda ao interesse publico, nessa hipo6tese ndo havera o exercicio da
discricionariedade. Ainda neste sentido, considera-se que a motivacdo do ato é indispensavel
para que a sua legitimidade seja constatada. No que tange as nomeacgdes para 0s cargos de
comissdao e confianca a propria Constituicdo Federal no seu artigo 37, Il prevé a
discricionariedade quando da nomeacdo ou exoneracao dos agentes publicos, contudo cabe
ressaltar que nesses casos também é indispensavel a motivacdo do ato. (PAVANI, 2014, p.80)

A face do exposto consubstancia-se as limitacdes desse poder discricionario sempre
restrito ao melhor atendimento do interesse da coletividade, sendo necessario o gestor publico
motivar cada ato praticado de forma a garantir a sua legalidade perante o ordenamento juridico.

Ainda no que toca as limitacGes da discricionariedade do agente publico quando
das nomeacdes para 0s cargos comissionados Pavani (2014, p.81) assegura que a lei que cria
esses cargos podera prever requisitos objetivos a serem preenchidos pelos possiveis nomeados
como por exemplo: a vedacdo de nomeacéo de parentes e a exigéncia de experiéncia anterior,
bem como uma minima qualificacdo técnica. O autor completa o raciocinio ao afirmar que esses
critérios objetivos devem ser analisados durante o exercicio do cargo e ndo somente quando da
nomeacao, tendo em vista, a garantia da eficiéncia funcional.

Nessa perspectiva € importante que se pense formas de avaliacdo do comissionado
durante o exercicio da sua funcdo, configura-se como um tratamento injusto prever essa
avaliacdo somente para o servidor efetivo que ingressou no servico publico por meio da

realizacdo de concurso. E algo muito mais I6gico prever esse procedimento avaliativo também



22

para 0 comissionado que ingressou por meio de uma relacdo de confianga que mantém com o

gestor publico, tudo isso com vistas a promover o principio administrativo da eficiéncia.
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3 O CLIENTELISMO E AS NOMEACOES PARA OS CARGOS COMISSIONADOS

O clientelismo é uma pratica muito antiga em nosso pais e assume diferentes formas
ao decorrer dos anos. O fato é que tal pratica podera incidir quando das nomeacGes para 0s
cargos em comissao e confianca. Tendo em vista, um possivel favorecimento politico e pessoal
nas distribuigdes desses cargos.

Para o bom desenvolvimento do trabalho, faz-se necessario abordar o conceito de
clientelismo, bem como, identificar a sua origem e formas de incidéncia na administracao
publica brasileira.

Destaca-se que a prética clientelista ainda ocupa um espago significante na
conjuntura politica do pais, apesar de se viver em um contexto politico democratico e
participativo. Considerando que as homeacdes para 0s cargos comissionados configuram um
ato dotado de discricionariedade, fato que as tornam um instrumento mais propicio para a
promogdo do clientelismo, torna-se fundamental para este trabalho explanar sobre a

coexisténcia desses conceitos.

3.1 O conceito da pratica clientelista e a sua adaptabilidade no tempo

Conforme disciplina Elsio Lenarddo (200[?], p.4) o clientelismo surgiu no Brasil
desde o periodo colonial, no qual o poder era exercido quase que exclusivamente pelos senhores
de engenho, que possuiam os grandes latifindios e ditavam todas as ordens a serem cumpridas
por seus subordinados. O grande poderio econdmico desses latifundiarios fazia com que todos
que os cercavam dependessem dos seus “favores”. E salutar trazer a baila, que além de
exercerem o poder econdémico, também ditavam ordens em outras areas comuns como a social
e politica.

Diante do exposto, identifica-se que o clientelismo advém de relacdes pautadas pela
hierarquia e desigualdade onde o os mais ricos exerciam o poder politico, econdmico e social
sobre 0s mais pobres. Entéo, essa pratica apesar de antiga permanece com 0 mesmo ponto de
partida, apenas houve uma mudanca no que diz respeito aos patrdes da relagdo, pois, quem
desempenha esse papel agora sdo os gestores publicos.

Ainda neste sentido, vale dizer que o clientelismo consiste na concessdo de
beneficios publicos e configura uma pratica variavel dos sistemas politicos, ou seja, seu
conteddo mudara ao decorrer do tempo conforme o controle dos recursos dispostos pelos

agentes publicos. A prética clientelista é uma realidade que atravessa toda a histdria politica do
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pais e fomenta relagdes ilegitimas entre o governo, politicos e determinada parcela da
sociedade. (CARVALHO, 1997)

Portanto, entende-se que o clientelismo é estimulado pela concessao de beneficios
muUtuos entre os agentes publicos e a alguns cidaddos, na medida que, as duas partes séo
beneficiadas pela relagdo. Sucede que o agente publico utiliza os recursos concedidos pela
administracdo de forma ilegitima ao desvirtuar a real finalidade do ato administrativo,
promovendo interesses pessoais ou partidarios.

Nesse contexto é relevante abordar as duas faces do clientelismo, a primeira se
refere ao gestor publico e a sua técnica em dispor dos recursos publicos para uma certa
localidade, tendo em vista, sua posicao privilegiada na administracdo. Por outro lado, incide a
face do cidaddo que se submete a vontade do gestor publico ao aceitar as condi¢6es das trocas
de favores. Tal relacdo é duradoura e comeca desde 0s preparativos da campanha e ndo somente
quando ocorre a posse ou durante o exercicio do mandato. (BRAGA; NICOLAS;
BECHER,2013, p?)

Diante disso, evidencia-se que a relacdo resultante do clientelismo tem a falsa
percepcao de representar uma mutua cooperagdo entre as partes. Ocorre que, essa pratica é uma
verdadeira violagéo aos direitos dos cidad&os, visto que, apenas 0s interesses dos atores desta
relagdo s@o promovidos, enquanto os direitos da coletividade sdo suprimidos.

Nessa perspectiva Gisele Braga Bastos (2017, p.14) dispbe que a relagdo
desenvolvida pelo clientelismo consiste na distribuicdo de bens e cargos condicionada a votos
ou apoio politico, essa relacdo é definida por diferencas e hierarquia social, cultural e
econdmica. Portanto, é um vinculo que tem como barganha o voto ou apoio politico. E uma
conexdo perene, sendo passivel de controle por parte do agente publico ao monitorar se a
relacdo de confianca subsiste ao decorrer do tempo. O fato é que o clientelismo representa um
obstaculo ao alicerce da democracia, na medida que, reduz a autonomia do eleitor e lesiona 0s
principios democraticos.

Por conseguinte, a relacéo clientelista subsiste dentro de um sistema politico que
apesar de ser democratico é marcado pelas desigualdades sociais. E neste contexto que a
maquina publica € utilizada como meio de trocas. A sociedade acaba por visualizar nessas
trocas mutuas uma forma de ver garantido seus direitos, muitas vezes, ndo promovidos pelas
politicas publicas estatais. Fato que desencadeia um sistema de corrup¢do dentro da
administracdo ao desvirtuar a finalidade do servi¢o publico que é a ascensdo do interesse

publico sobre o privado.
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Para melhor compreensdo da histdria politica brasileira, importa saber que a nossa
sociedade advém da imposicao da vontade estatal regida pela coroa e ndo da livre integracéo
popular. Até o ano de 1822 todos os agentes publicos eram nomeados pelo rei ou em seu nome,
de forma que, a populacdo ndo detinha nenhum meio de participacdo nessas nomeacdes. Cabe
ainda dizer que esses cargos eram ocupados exclusivamente por pessoas da nobreza. Nesse
seguimento, a constituicdo de 1824 permaneceu fomentando esses privilégios, visto que, apenas
os detentores de renda poderiam ingressar nos cargos publicos fato que acentuou o modelo
clientelista, pautado na troca de favores e opressao aos oponentes. Entdo, nota-se nesse cenario
a promocéo do individualismo diante da clara sobreposicdo dos interesses particulares aos da
coletividade. (AMORIM, 2008, p.44)

A face do exposto, percebe-se o0 enraizamento do sistema clientelista na génese da
politica brasileira como meio de privilégio a partir das nomeacdes para cargos publicos. Desde
0 principio, verifica-se que os detentores do poder utilizaram da maquina publica para
beneficiar seus amigos e familiares como forma de perpetuacdo no poder.

E salutar trazer a baila, que o clientelismo ndo é proprio de sociedades menos
desenvolvidas, visto que, é uma pratica amoldavel as mais diversas conjunturas politicas e
econdmicas. Prova disso, é a sua subsisténcia no atual contexto politico, o qual dispde de meios
democraticos de participacdo popular e voto secreto. Ocorre que a democracia proporciona o
aumento do eleitorado, consequentemente aumenta-se também o numero de partidos e a
guantidade de politicos, fato que fomenta a concorréncia entre os patrGes nas relacGes
clientelistas. (BASTOS, 2017, p.19)

Isto posto, evidencia-se que a democracia ndo € uma conjuntura politica que inibe
a ocorréncia do clientelismo, mas este encontra espaco e formas de incidéncia em todos os
sistemas politicos. Verifica-se que, na conjuntura democratica a concorréncia nas relacdes
clientelistas ganha mais forca o que dificulta a confianca entre os atores da relacéo, visto que,
0 poder de barganha é acentuado.

Ainda no que tange as relaces clientelistas, Veloso (2006, p.124 apud Dantas Filho

2017, p.6) afirma que:

A grande constatacdo é de que as trocas clientelistas bem-sucedidas sdo uma garantia
de sucesso politico, que para tanto ndo dependem da estrutura do partido ou do
posicionamento geografico do agente politico. E é este o fator que também garante a
sobrevivéncia das trocas clientelistas em um marco institucional moderno: esta é
capaz de adaptar-se ao novo marco institucional legal e dele tirar proveito para a sua
permanéncia no jogo politico (VELOSO, 2006, p. 124).
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Pelo exposto, entende-se que as trocas clientelistas favorecem o sucesso politico
dos seus atores, na medida que, representa a capacidade destes em estruturar sua clientela no
seio de um sistema politico democratico. Nesse tocante, salienta-se que o0s gestores publicos
gue ndo obtiverem éxito na concessao de beneficios para as suas clientelas, estardo fadados a
substituicdo por atores mais eficientes.

No que tange a subsisténcia do clientelismo no contexto democratico, pode-se falar
em duas caracteristicas que alimentam tal incidéncia, sdo elas: a capacidade mimética que
consiste na confusdo dessa pratica com 0s meios democraticos, e a capacidade metamorfica,
que corresponde as continuas mudancgas de forma no tempo e no espago da pratica clientelista.
(DANTAS FILHO,2017, p.87)

Portanto, a adaptabilidade do clientelismo nos mais diversos cenarios politicos se
da justamente por sua passividade a mudancas. Dessa forma, consegue-se estabelecer até
mesmo diante de um contexto democratico. Nao obstante, tal pratica ainda é considerada por
muitos aceitavel dentro da administracdo publica, todavia, cabe ressaltar que é um ato

totalmente contrario a acessao dos principios basilares do direito administrativo.

3.2 Os tipos de clientelismo

Como ja exposto neste trabalho, o clientelismo € uma préatica que se perpetua no
tempo e assume diferentes formas. E neste sentido que se torna necessario apresentar os tipos
de clientelismo existentes no Brasil, suas caracteristicas e épocas de vigéncia.

Entretanto, para melhor compreensdo dos tipos de clientelismo € indispensavel
distinguir esta pratica do coronelismo. Este € formado por uma rede de aliancas e ultrapassa a
politica local, na medida que envolve uma conjuntura nacional. Também no coronelismo, incide
a figura do intermediario entre 0 governo e a populacéo que corresponde ao coronel. O fato é
que as relacdes politicas de matuos beneficios incidentes no contexto urbano ndo podem ser
consideradas fruto do coronelismo, mas sim pratica clientelista. A natureza do poder politico
de ambas as praticas € muito distinta pois a relacdo fruto do clientelismo ndo é composta
somente por familiares ou dependentes dos coronéis ou gestores publicos, como ocorre no
coronelismo. Vale dizer ainda que houve um periodo de transicdo (década de
1930,1940,1950,1960) na qual os coronéis sentiram a necessidade de se adaptarem ao novo
cenario politico do pais, o qual ja ndo comportava 0os mandos e desmandos advindos destas
figuras. (ARRUDA, 2013, p.13)
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Portanto, é evidente a diferenca entre coronelismo e clientelismo. As relagdes
objeto de estudo deste trabalho ndo podem ser confundidas como advindas do coronelismo, por
ser esta pratica ja superada na conjuntura politica brasileira. O fato € que os coronéis nao
conseguiram manter os seus poderes frente a um cenario cada vez mais democratico, contudo
é evidente que o clientelismo persiste em nossos dias fomentando relagdes imorais que
prejudicam o interesse publico.

Conforme Adauto de Galiza Dantas Filho (2017, p.5) existem trés tipos de
clientelismo, séo eles: o tradicional, partidario e o de massa. Em relacéo ao tradicional o autor
afirma que fora predominante no Brasil imperial e agrario, onde as rela¢des eram diretas e 0s
bens objetos das trocas eram pessoais.

O clientelismo tradicional prevaleceu no poder imperial (1840-1889) e na primeira
republica (1889-1930), tendo como marca a figura dos grandes latifundiarios que detinham o
poder politico sobre a clientela. Nesse seguimento da pratica clientelista cabe ressaltar a
inexisténcia de intermediario entre patréo e cliente, bem como a fidelidade incidente nas trocas
de favores. (DIAS; LIMA, 2009, p.4)

Destarte que o clientelismo tradicional diferencia-se dos demais por ter a gravura
do grande latifundiario como patrdo da relacdo, ndo obstante, estes utilizavam os seus bens
pessoais como objetos das trocas de favores. Enquanto, no clientelismo ora vigente, os bens
publicos que sdo empregados como objeto de permuta nessa préatica ilicita.

Outro tipo de clientelismo é o partidario/quadros, o qual surgiu a partir da década
de 1930, todavia, 0 seu crescimento aconteceu ap0s a segunda guerra mundial com o
deslocamento do campo para a cidade, fato que ocasionou uma mudanga na organizacao
econdmica e social. No clientelismo partidario a relagdo envolve o possuidor do poder politico
e os utentes de politicas publicas. Essa modalidade apresenta algumas diferencas em relacdo ao
clientelismo tradicional, pois, aqui existe a figura do mediador entre o patrdo e o cliente. Esse
mediador é constituido pelo préprio chefe politico como representante de uma determinada
regido. Ao contrario do que ocorre no clientelismo tradicional, aqui o afeto entre os atores é
menos acentuado e ha uma maior autonomia por parte do cliente, cabe ressaltar ainda que nessa
modalidade o objeto de permuta envolve bens publicos e ndo particulares como no tradicional.
(DIAS; LIMA, 2009, p.5)

Dessa maneira, percebe-se a adaptabilidade do clientelismo as mudancgas sociais,
politicas e econdmicas. Em especifico no clientelismo partidario, nota-se uma mudanca quanto
aos sujeitos dessa relacdo clientelista, bem como o surgimento da figura do mediador devido a

extensdo das relacGes e a necessidade de controle. Contudo, 0 contexto propiciou uma maior
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independéncia para o cliente que passou a nutrir menos afeto pelo patrdo, este que ja ndo era
mais o proprietario dos bens objetos das permutas, na medida que, agora esses correspondiam
aos bens publicos

Neste sentido, é necessario aduzir que o clientelismo partidario aparece em um
cenario de crescimento dos partidos politicos e em meio a um regime democratico. A figura do
mediador estd unida a um partido politico e essa modalidade de clientelismo impulsiona a
patronagem, que nesse contexto esta intrinsicamente atrelada as carreiras politicas. (DANTAS
FILHO, 2017, p.5)

Observa-se que 0 mediador é a pessoa que ira ter uma relacdo mais proxima com o
cliente, sendo o meio pelo qual os patrfes irdo conseguir estabelecer a relacdo clientelista. No
que tange ao clientelismo partidario, essa figura sempre estara ligada aos partidos e serd um
propulsor das carreiras politicas ao fomentarem a manutencao dessas relacées.

Por fim, pode-se falar do clientelismo de massas o qual ¢ um fenébmeno que
atravessa o carater pessoal de suas relagdes, sendo tipico de sociedades estruturadas onde ha
uma diversidade politica e democratizacdo do Estado. Neste ambito, pode-se utilizar como
exemplo a reparticdo de cargos e servigcos publicos como fruto de uma cooperacdo entre
participantes das relagdes pautadas por troca de favores. Nessa modalidade acentuam-se 0s
votos de clientela em detrimento dos votos de opinido, na medida que, os mediadores possuem
maestria de identificar as necessidades da populacdo em face da inércia do governo. Trata-se
de um ilusério beneficio mutuo, no qual é devido ao cliente um apoio material e ao patrdo um
apoio afetivo e politico. Portanto, prevalece a escolha por um provento imediato e ndo por um
beneficio duvidoso. (DIAS; LIMA, 2009, p.7)

Ante 0 exposto, evidencia-se uma ampliacdo da préatica clientelista como uma falsa
alternativa para a solucdo de problemas ocasionados pela auséncia de politicas publicas devido
a ineficiéncia do Estado. Ocorre que tal alternativa s6 beneficia uma parte da populacdo e
acentua as assimetrias existentes no seio da sociedade ao significar uma leséo ao interesse

publico, na medida que, a legitima esséncia da atuacéo estatal tem a sua finalidade desvirtuada.

3.3 O clientelismo e o uso da administracdo publica para promocao de interesses

particulares e partidarios

A administragdo publica deve ser a defensora da coisa publica, ou seja, a acdo
politica deve ser instruida pelos interesses da coletividade. A eudaimonia conceito defendido

por Aristoteles, preza por uma conduta ética que se pauta no bem comum do povo. Esse bem
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estar da sociedade é conquistado através da acdo politica. Ainda conforme o filésofo esse bem
comum s0 é alcangado no seio da sociedade, ou seja, no &mbito publico. As relagdes na esfera
publica devem reger-se pela justica, a qual garante a ordem na sociedade. (AMORIM, 200[?],
p.11)

Diante disso, entende-se que, para Aristdteles, € impossivel para 0 homem
conseguir alcancar a felicidade em um ambiente egoista e distante da sociedade. Esse
pensamento coaduna-se com a ascensdo dos interesses coletivos. Uma vez que a administracao
publica tem o fim ultimo de promover o bem comum, esta so seré eficiente quando cumprir tal
finalidade e conseguir o feito através do exercicio da justica.

Conforme Amorim (2008, p.46) a distribuicdo dos cargos publicos configuram a
moeda de troca elementar nas relacdes clientelistas. Tais relac6es ultrapassam os circulos locais
e nacionais de governo sempre pautadas pelos vinculos de amizades e acessao dos interesses
particulares. Ocorre que o beneficio conferido a uma pessoa alcanga a lealdade de toda a sua
familia e o dever de provar controle sobre a grande clientela faz com que os politicos
empreguem muito afinco em construir e manter suas redes de interesses.

E neste contexto que acontece o uso do plblico para promocdo de interesses
contrarios ao bem comum, de forma que os cargos da administracdo sdo utilizados para
favorecimento pessoal e politico. Essa confusdo entre a esfera publica e privada, como ja
abordado neste trabalho, faz parte da historia politica do Brasil e perdura até os dias de hoje
fomentando relagcbes que causam prejuizos significativos para o bom desempenho da maquina
publica.

Neste sentindo Graham (1997, p.299 apud Amorim 2008, p.49) aduz que:

O clientelismo alimentava o sistema padrinho-afilnado de modo muito semelhante
aquelas arvores altas da floresta amazonica que extraem alimento das préprias folhas
que caem, assim que elas chegam ao chdo. O clientelismo vicejava em si mesmo. E o
circulo de apadrinhamento elei¢cGes-apadrinhamento fortalecia os valores do préprio
sistema clientelista, baseado na troca de gratiddo por favor (Graham, 1997, p. 299).

Pelo exposto, entende-se que ndo é de hoje que as relagdes clientelistas alimentam
um sistema de trocas de favores, o qual podera repercutir diretamente no resultado das elei¢des,
na medida que, o apadrinhamento politico, por muitas vezes, pode ser fator determinante para
a manutencéo no poder. Ou seja, quanto mais apadrinhados maior é a chance de reeleicao, tendo
em vista a lealdade do voto resultante dessas relacdes.

O clientelismo, como ja exposto, representa uma troca desigual entre os atores dessa

relacdo que também simbolizam classes sociais distintas e envolve a concessdo de bens
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plblicos. E salutar ressaltar que essa desigualdade politica também representa uma
desigualdade social. Nesse seguimento, conclui-se que a pratica clientelista é potencializada na
distribuicdo de cargos publicos, nas quais evidencia-se uma clara confusdo entre o ambito
publico e o privado. Dessa maneira, a mantenca no poder e a promog¢do dos interesses
particulares sdo fatores que resultam no desvirtuamento da administragdo publica.
(AMORIM,2008, p.56)

Perante 0 exposto, nota-se que tal relacdo € uma representacdo das desigualdades
presentes no seio da sociedade, estas que sdo causadas pela auséncia de politicas publicas e pela
desigual distribuicdo de renda. Todavia, essas relagdes ndo significam a solugdo para tais
problemas sociais, mas sim um agravante no que diz respeito as desigualdades, na medida que,
apenas uma parcela da populacéo (clientela) e os gestores publicos (os patrdes) sao beneficiados
com as trocas de favores. Sendo assim, a maior parte da sociedade tem os seus direitos
suprimidos, ao serem submetidos a uma administracdo publica, por muitas vezes, imoral e
ineficiente.

Pinto e Costa (2015, p.9) possuem o seguinte entendimento sobre a confusédo

existente entre o ambito publico e privado, na administracdo publica brasileira:

Ao longo do historico administrativo brasileiro, observou-se a dificuldade entre
distinguir as esferas publica e privada, sobretudo no modelo patrimonialista de
administracdo publica, herdeiro do periodo colonial e aprofundado na Republica
Velha. A partir do Estado novo, o modelo burocratico, impondo os ideais de
impessoalidade e racionalismo a gestdo publica, tentou superar o nepotismo, a
corrupgdo e o clientelismo do periodo anterior, contudo, caracterizou-se por uma
gestdo lenta e ineficiente do Estado.

Pelo exposto, consubstancia-se que essa desordem acompanha a historia politico
administrativa do Brasil desde o principio. Apesar de tal situacdo ter sido amenizada com um
novo modelo administrativo mais burocratico, o qual prima pela promoc¢do dos principios
administrativos, o fato é que esta confusdo ainda € muito incidente na atual administracao
publica brasileira. Na medida que, os gestores utilizam dos recursos publicos para satisfacdo de
interesses pessoais ou partidarios.

A palavra corrupgdo ostenta um sentido negativo e é assimilada a uma ideia de
declinio, fragmentagdo, adulteracdo. O fato é que h& algumas abordagens sobre a corrupgao
politica, e uma delas é a corrup¢do como um acontecimento antagdnico ao interesse publico.
(BONIFACIO; RIBEIRO, 2016, p.11)

E neste sentido que a confusdo existente entre o publico e privado é considerada

uma caracteristica intrinseca a corrupgdo. Importa saber que essas esferas sao distintas em sua
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concepgdao, pois a esfera publica é comum a todos, enquanto a esfera privada é prépria de cada
um e pauta-se em relagGes de amizade e irmandade. Ocorre que, no espago publico comum a
todas as pessoas deve acontecer a convergéncia de interesses através da politica e quando esses
interesses sdo respeitados da forma devida o bem comum € atingido. Por fim, entende-se que
esta divisdo deve ser respeitada, na medida que, essas duas esferas ndo podem ser confundidas.
(TELES, 2016, p.17)

Pelo exposto, verifica-se a clara diferenca entre os interesses pessoais e coletivos.
E necessario o respeito, a separacdo das esferas publica e privada, tendo em vista, o principio
administrativo da supremacia do interesse publico o qual preza pela ascensdo dos beneficios da
coletividade como um todo e ndo somente de apenas uma parte da sociedade, considerada
privilegiada. Dessa forma, o Estado deve pensar em uma administracdo publica para beneficio
de todos, ao prezar também pela impessoalidade dos atos administrativos.

Conforme Luiz Flavio Gomes (2014) essa confusdo entre o espaco publico e
privado configura um estatismo abusivo, ou seja, a utilizacdo do patriménio publico como se
fosse privado. E salutar afirmar que essas trocas de favores, é considerada por muitos como
intrinseca a cultura da politica brasileira. No que tange aos cargos comissionados, estes abrem
espaco para coacdes politicas, ineficiéncia administrativa e corrupgdo, uma vez que as escolhas
podem ser pautadas em interesses politicos e ndo na qualificacdo técnica do nomeado. Tais
cargos podem servir como moeda de troca de favores para presidente, governadores, deputados,
senadores, prefeitos e vereadores, quando utilizadas de forma a fortalecer as aliancas
partidarias.

Desta forma, o uso do que é publico para fins privados € cada vez mais propicio
quando o assunto é as nomeagdes para 0s cargos comissionados. Os gestores publicos enxergam
nessa oportunidade a chance de garantir a sua manutencdo no poder, ao retribuir com um
emprego as suas aliangas politicas ou até mesmo ajudar candidatos que ndo foram eleitos. Este
é um problema recorrente na politica brasileira que deve ser combatido através da legislacéo,
fiscaliza¢bes do ministério pablico, bem como intervengdes do poder judiciario no combate de
tais condutas.

Importa saber que esse uso indevido da coisa publica se da através da politizacdo
do servico publico, esta, conforme Lopez (2015, p.39), acontece em todas as conjunturas
politicas. A politizagdo advém das compensacdes a correligionarios. Essa politizacdo é
acentuada devido a competicdo existente entre os partidos e liderancas politicas. Ainda neste
sentido os cargos comissionados sdo uma das formas mais significativas de ampliacdo dos

poderes partidarios, pois, sdo meios de propagacéo de ideologias e politicas publicas partidarias.
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Portanto, entende-se que a utilizagao indevida dos cargos comissionados é fruto de
uma politica baseada na compensacéo de favores eleitorais. Uma das formas mais incidentes de
clientelismo atualmente sdo as vagas destinadas em ministérios e secretarias as indicacdes de
partidos politicos. Vale dizer que é esse tipo de relacdo que fomenta as trocas de favores e a

corrupcao na esfera pablica, fato que reflete diretamente na ineficiéncia da administracéo.
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4 AS MUDANCAS PRETENDIDAS PELA PROPOSTA DE EMENDA
CONSTITUCIONAL Ne° 21/2017 DO SENADO FEDERAL E A (IN) ADEQUACAO A
UMA ADMINISTRACAO PUBLICA MAIS EFICIENTE

Diante do atual contexto politico do pais, no qual foram deflagradas operagdes
policiais como a “lava jato” e “carne fraca” as quais visam reprimir atos lesivos ao patrimonio
publico, faz-se necessario, pensar sobre a proposta de emenda constitucional n® 21/2017 de
autoria do Senado Federal a qual propde a alteracdo do texto constitucional com vistas a
promoc&o dos principios basilares da administragdo publica.

A ementa da respectiva proposta assegura as seguintes mudangas no texto

constitucional:

Altera a Constituicdo Federal para determinar que as nomeagOes para cargo em
comissdo, de dire¢do e funglo publica na administracdo publica direta e indireta
deverdo observar as qualificagdes técnico-profissionais exigidas para o seu exercicio,
em conformidade com os critérios estabelecidos em lei, e incluir no texto
constitucional a vedacéo a nomeacdes e exoneragdes baseadas no interesse politico-
partidario. (BRASIL, 2017, p. [?])

Logo, para o bom desenvolvimento deste trabalho académico, serdo abordadas as
mudancas defendidas pelo texto da proposta, bem como os seus fundamentos.

E salutar afirmar que as operag@es citadas acima ganharam uma repercussao social
muito grande, fato que torna relevante a discussdo sobre a atual conjuntura da administracéo
publica brasileira e as possiveis lacunas que facilitam os atos lesivos aos direitos da
coletividade.

Para tanto, é necessério tratar mais especificamente do principio da eficiéncia o qual
deve ser norteador da atividade administrativa. Na medida que, a distribuicdo dos cargos
comissionados apesar de representar um ato dotado de discricionariedade ndo pode limitar o
dever de eficiéncia da administra¢do publica.

N&o obstante, tambem é importante abordar sobre os possiveis reflexos dessa

mudanca. Tendo em vista, a (in) adequacao desta a uma administracdo publica mais eficiente.
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4.1 Historico processual da proposta de emenda constitucional n°21/2017 de autoria do
Senado Federal

A proposta de emenda constitucional n°21/2017 é de autoria do senador Ataides
Oliveira (PSDB-TO), esta comecou a tramitar no dia 31 de maio de 2017, ocasido na qual a
Secretaria de Atas e Diarios do Senado Federal promoveu a leitura da matéria, na sesséo n° 77.
Em seguida, a proposta foi encaminhada para publicacdo a Comissé@o de Constituicdo, Justica
e Cidadania e foi recebida no dia 01 de junho de 2017 (BRASIL, 2017, p. [?]).

O encaminhamento ocorreu em virtude de ser atribuicdo da Comissdo de
Constituicdo, Justica e Cidadania, consoante os artigos 101, inciso I* e 3562 do regimento
interno do Senado Federal, opinar sobre a constitucionalidade, legalidade e mérito das propostas
de emenda constitucional. (BRASIL, 2017, p. [?])

A proposta de emenda foi direcionada a respectiva Comissao para anélise tanto dos
requisitos constitucionais necessarios a legalidade do ato, quanto do mérito da proposta.

O primeiro signatario foi o senador Ataides Oliveira (PSDB-TQO), em seguida varios
senadores também anuiram com a proposta de emenda. E salutar afirmar que esta advém de
justificativas pautadas na revolta social com a corrupcédo, a qual envolve agentes politicos e
administrativos, bem como no combate as relagdes clientelistas. (BRASIL, 2017, p. [?]).

Na Comisséo de Constituicdo e Justica foi nomeado pelo presidente um relator para
tratar da matéria, o senador Antonio Anastasia (PSDB-MG). A movimentacao mais recente da
proposta de emenda ocorreu no dia 13 de novembro de 2017 na Comissdo de Constituicao,
Justica e Cidadania e encontra-se pronta para pauta (BRASIL, 2017, p. [?]).

Pelo exposto, nota-se que houve uma paralizagdo na tramitacdo do processo de
aprovacao da proposta de emenda constitucional. Todavia, importa saber que apds ser objeto
de analise na Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania a proposta de emenda a
constituicao sera submetida a dois turnos de votagdo no plenério do Senado Federal e na Camara
dos Deputados. (ASMETRO, 2018, p.[?])

1 Art. 101. A Comisséo de Constituicao, Justica e Cidadania compete:

| - opinar sobre a constitucionalidade, juridicidade e regimentalidade das matérias que lhe forem submetidas por
deliberacdo do Plenario, por despacho da Presidéncia, por consulta de qualquer comissdo, ou quando em virtude
desses aspectos houver recurso de decisdo terminativa de comisséo para o Plenario;

2 Art. 356. A proposta serd despachada a Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania, que tera prazo de até
trinta dias, contado da data do despacho da Presidéncia, para emitir parecer.

Paragrafo Gnico. O parecer da Comissdo de Constitui¢do, Justica e Cidadania que concluir pela apresentagao de
emenda devera conter assinaturas de Senadores que, complementando as dos membros da Comissao,
compreendam, no minimo, um ter¢o dos membros do Senado.
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4.2 O principio da eficiéncia perante as nomeacdes para cargos comissionados

O advento do neoliberalismo no mundo proporcionou a realizacdo da reforma
administrativa no Brasil em 1998, contexto historico no qual surgiu o principio da eficiéncia.
Este é considerado o principio mais moderno do direito administrativo e fora promulgado
através da emenda n° 19 de margo de 1998. (MARTINS,200 [?], p.2)

Tal principio, nasce com a finalidade de desburocratizacdo administrativa, rapidez
e eficacia. Ocorre que, o principio da eficiéncia possui duas vertentes, a primeira envolve a
estruturacdo e ordenamento da maquina publica para 0 maior contentamento das necessidades
dos cidaddos. J& a segunda vertente, reside na sistematizacdo da conduta dos agentes publicos
no que se refere ao alcance da melhor performance. (MARTINS,200 [?], p.2)

Pelo exposto, entende-se que a normatizacdo do principio da eficiéncia é recente no
direito administrativo. O fato € que, esse principio tem como finalidade tanto a organizagdo da
estrutura administrativa, quanto a avaliacdo das condutas dos servidores. Na medida que, apds
a sua normatizacdo passou-se a avaliar o desempenho técnico dos agentes publicos efetivos de
forma periddica.

Ainda neste sentido Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2017, p. 154) dispde que:

O principio da eficiéncia apresenta, na realidade, dois aspectos: pode ser considerado
em relacdo ao modo de atuacdo do agente publico, do qual se espera o melhor
desempenho possivel de suas atribui¢Bes, para lograr os melhores resultados; e em
relagdo ao modo de organizar, estruturar, disciplinar a Administracdo Publica,
também com o mesmo objetivo de alcangar os melhores resultados na prestacdo do
servigo publico.

Portanto, com esse pensamento da autora consubstancia-se as duas faces do
principio da eficiéncia, j& apresentado aqui. Vale ressaltar, que a eficiéncia € um dever da
administracdo publica e do agente publico, pois, este deve agir com prontidao, maestria e ter
um bom aproveitamento no desempenho da sua funcao.

Conforme Martins (200[?], p.3) para que um agente publico possa ser considerado
eficiente, é fundamental que ocorra a regulacdo das suas a¢des. Tal atuacéo, sempre devera esta
pautada na ampliacdo dos resultados, diminuicdo dos gastos publicos e contentamento das
necessidades sociais. E salutar afirmar que a ideia da eficiéncia ultrapassa a legalidade, na
medida que, os servigos publicos alem de estarem consoante com a lei devem também atingir

0 objetivo precipuo, que é o bem comum.
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Desta maneira, evidencia-se que o principio da eficiéncia ndo se limita & ampliacéo
de resultados. Tendo em vista que, estes devem prezar também pela reducdo dos gastos
publicos.

Conforme entendimento de Christian Mendez Alcéantara (2009, p.3) a eficiéncia
implica na adequada utilizagdo do dinheiro publico para satisfazer as necessidades sociais. As
caracteristicas de tal principio sdo: o bem comum, a equidade, neutralidade, transparéncia,
simplificacéo e a qualidade. Ainda neste sentido, o agente publico tem a obrigacdo de empregar
0s meios mais adequados no desempenho das suas atividades.

De acordo com Araujo (2008, p.46) o principio da eficiéncia surge com a caréncia
da administracdo publica em alcancar resultados, todavia, este deve prezar pelo respeito aos
demais principios administrativos. E salutar trazer a baila que o principio da eficiéncia, em
muitos casos, é cerceado diante das exigéncias decorrentes do principio da legalidade. Ocorre
que, é fundamental uma ponderagao entre os principios norteadores da atividade administrativa
para que nenhum seja violado.

Perante 0 exposto, nota-se que o0 ato administrativo deve ser coeso com todos 0s
principios administrativos. Ndo podera incidir apenas um destes, a busca por melhores
resultados ndo poderéa suprimir a legalidade do ato. Assim como, os tramites da legalidade ndo
poderéo obstar a eficiéncia do feito.

E necessario assegurar que a eficiéncia é crucial para que a administragio ptblica
alcance resultados satisfatorios, uma vez que, a relacao entre esta e seus administrados produz
direitos e deveres. Portanto, na hipdtese de os agentes publicos ndo agirem em conformidade
com os preceitos administrativos, os cidaddos poderdo pleitear por seus direitos subjetivos.
(CASTRO, 2015, p.36)

Importa saber ainda que o principio da eficiéncia obriga os agentes publicos a
promocdo dos interesses publicos sob o interesse privado, ao buscar mais produtividade e
economia. De forma a ndo desprezar a capacitacdo dos servidores e a organizacdo da
administracdo. (CASTRO, 2015, p.37)

Pelo exposto, pode-se afirmar que os agentes publicos uma vez investidos em tal
funcdo devem ser eficientes no desempenho das suas atribuicbes. No que se refere aos
servidores que ocupam cargos comissionados, estes apesar de ndo passarem por concurso
publico também possuem o dever de eficiéncia, visto que, ocupam tal cargo para fomento do
interesse publico.

Ainda neste sentido, Maria Aparecida da Silva Martins (201[?]), p.18) assegura

que:
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A proliferagdo sem critérios dos chamados cargos em comissdo, livre nomeagdo e
exoneragdo, na composi¢do do quadro de pessoal dos 6rgaos publicos, contribui para
essa ineficiéncia, considerando que, para o exercicio de tais cargos, ndo ha
necessidade de afericdo do mérito de seu ocupante, bastando uma mera indicacéo, sem
nenhuma preocupacdo com a capacidade técnica do servidor nomeado.
Consequentemente, esses cargos sdo ocupados em grande maioria por pessoas
despreparadas para o exercicio da funcéo publica.

Perante 0 exposto, observa-se que a distribuicdo desordenada dos cargos
comissionado para pessoas sem qualificagdo técnica implica em ineficiéncia para a
administragdo publica. Na medida que, em muitos casos essas nomeagdes resultam unicamente

de indicaces politicas.

4.3 A qualificacdo técnica do servidor publico e a proposta de emenda constitucional
n°21/2017 do Senado Federal

A proposta de emenda n°® 21/2017 pleiteia pela reforma do texto constitucional do
artigo 37 da constituicdo federal, para que seja exigido como requisito para as nomeacgdes em
cargos comissionados a qualificacdo técnica do nomeado. Tal proposta se fundamenta no
combate as nomeagdes motivadas por apadrinhamento politico, nas trocas de favores e na
corrupcéo. E importante ressaltar que, essa exigéncia se estendera as funcdes de direcio, chefia
e assessoramento ocupadas por servidores efetivos. (AGENCIA SENADO, 2018, p.?)

Isto posto, nota-se que atualmente a qualificacdo técnica ndo é um requisito para as
nomeacdes dos cargos comissionados. Fato que pode implicar em prejuizo para a promogao
dos principios administrativos da imparcialidade e eficiéncia, por exemplo. Ocorre que, neste
topico serd discutido acerca da importancia dessa qualificacdo técnica para o bom
desenvolvimento da administracdo publica e expansao dos direitos coletivos.

Os cargos comissionados possuem relevancia no poder executivo, devido ao
revezamento de poderes politicos. Diante deste cenério, é necessario a presenca de pessoas de
confianga no exercicio do mandato. Vale dizer que 0s ocupantes de cargos em comissdo sao
servidores publicos, por isso, estdo submetidos aos mesmos regramentos que 0s servidores
efetivos. Todavia, aqueles séo passiveis de algumas especificidades como a ndo submissdo a
concursos publicos e a livre nomeagdo e exoneragdo. (NEVES; BARBELA, 200[?], p.6)

Ainda nesse sentido, é necessario que o ocupante de cargo comissionado possua
qualificagdo para o exercicio do cargo no qual esta investido. Na medida que, é dissonante que
o titular de tal cargo tenha um grau de escolaridade inferior aos seus subordinados. E sabido

que a lei que cria os cargos comissionados deve instituir pressupostos para seu preenchimento,
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com vistas a combater as investidas de burlar o concurso publico e a quantidade de pessoas sem
qualificagcdo. (NEVES; BARBELA, 200[?], p.6)

A face do exposto, evidencia-se que é necessdria a existéncia de cargos
comissionados na administracao publica brasileira devido a rotatividade do poder politico e a
necessidade do elemento confianga nas relagdes. No entanto, esses cargos ndo podem ser
utilizados e criados para além dos limites estatuidos pela legislagéo e pelos principios presentes
no artigo 37, caput, da constituicdo federal.

Entre os limites a serem observados quando das distribuicdes dos cargos em
comissao, esté a qualificacdo profissional do nomeado. Uma vez que, o despreparo técnico de
tal servidor, implica na ineficiéncia dos atos administrativos e lesdo aos direitos da sociedade.

Ocorre que, a democracia ndo € concilidvel com a nomeacdo de pessoas
desqualificadas para o exercicio de cargos na administracdo publica, até mesmo os
comissionados. O agente publico que praticar tal ato, podera responder por improbidade
administrativa, uma vez previsto em lei tal exigéncia. Pelo exposto, é inegavel que o titular de
cargo em comissdo deve ter qualificacdo adequada ao cargo que exerce. (NEVES; BARBELA,
200[?], p.7)

Conforme a ministra Carmem LUcia Antunes Rocha (1994, p.163 apud Borges,
2012, p.6) a confianca ndo é suficiente para as nomeacdes dos cargos comissionados, também
é necessaria a qualificacao profissional do nomeado para o0 bom exercicio da funcao.

O entendimento da ministra converge com a proposta de emenda constitucional,
visto que, esta pleiteia pela exigéncia de capacidade técnica dos comissionados. As relacdes de
parentesco e clientelistas ndo podem ser os fatores determinantes no provimento desses cargos.

Vale dizer que a deficiéncia presente no ingresso do comissionado pode subverter
0 desempenho da sua fungdo. O agente publico deve sempre lembrar que apesar da nomeacao
ser uma escolha discricionaria, os requisitos legais devem ser respeitados, na medida que,
nomeacdes fundadas somente em critérios subjetivos devem ser censuradas. Sendo assim, ha
uma diminuicéo do poder discricionario do agente publico defronte os requisitos técnicos. No
entanto, em todo tempo existird nessa escolha uma face politica. (BORGES, 2012, p.7)

Diante do exposto é evidente que as nomeagdes para 0s cargos em comissao devem
respeito aos requisitos legais, bem como aos principios administrativos. Todavia, nos casos
concretos sempre podera incidir um interesse politico em tais nomeac6es. Aferir esse tipo de
interesse e reprimi-lo é muito dificil no &mbito da administracdo publica brasileira.

A caréncia de qualificacdo técnica é a responsavel por impedir que o agente publico

possua uma perspectiva sisttmica, fundamental para desempenhar a sua funcdo de forma
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eficiente. Cumpre afirmar que a performance individual do servidor publico se relaciona
diretamente com os resultados de outros funcionarios e setores. (FRANCINE, 200[?], p.3)

Dessa maneira, compreende-se que o servidor pablico deve ter consciéncia da sua
importancia para o bom desenvolvimento da administracdo publica. Na medida que, a
ineficiéncia no desempenho da funcdo publica é um problema social e econémico.

Ainda neste sentido, Jurak Fracine (200[?], p.4) dispde que:

Ademais, a auséncia de visdo sistémica do servidor publico também prejudica a
administracdo e consequentemente os demandantes do servigo, pois a ndo percepcao
por parte do funcionario sobre a importancia de seu papel no contexto social e
profissional acaba o fazendo retroagir, minimizando seu interesse em aprimorar e
atualizar seus conhecimentos e contribuindo para ineficicia da gestéo publica.

A vista disso, é sabido que deve haver uma conscientizacdo a respeito da relevancia
da funcdo publica no Brasil. Ndo somente para os servidores efetivos, mas também para os
titulares de cargos comissionados, pois ambos 0s cargos sdo essenciais para a promoc¢éo dos
interesses publicos.

O requisito da qualificacdo técnica advém da obrigacdo de profissionaliza¢do dos
servidores publicos e do crescimento das fun¢des do Estado, as quais transportam cada vez mais
a atividade administrativa para ramos especificos. Por isso, 0 pretenso ocupante de cargo
comissionado deve possuir requisitos morais e técnicos compativeis com o cargo a ser exercido.
(LOBO SEGUNDO, 2010, p.84)

Portanto, 0 nomeado deve possuir caracteristicas e capacidade compativeis com o
cargo. Ndo sera possivel que a administracdo publica alcance resultados satisfatérios enquanto
as nomeacgOes para 0s cargos em comissdo forem baseadas em relacGes clientelistas. Os
principios administrativos continuardo sendo violados e o interesse publico sempre ficara
subjugado a vontade dos agentes politicos.

O gestor publico, uma vez investido em sua funcdo deve fazer escolhas que melhor
promovam o interesse publico. A selecdo de pessoas qualificadas para cargos comissionados é
uma expressdo desse interesse. Vale dizer ainda que, os servidores efetivos tém a sua
qualificacdo técnica apreciada pelo concurso publico, bem como por submissées as avaliacbes
periddicas. Ja os comissionados, na falta de previsdo em contrario, poderdo ter a sua capacidade
laborativa analisada pelo poder judiciario. (LOBO SEGUNDO, 2010, p.84)

Nessa perspectiva, é sabido que os servidores efetivos ingressam no servico pablico
por meio de concurso, uma expressao da meritocracia. Ocorre que, 0s comissionados nao estéo

sujeito a tal procedimento, fato que pode propiciar escolhas arbitrarias. Pelo exposto, é
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importante uma andlise da proposta de emenda constitucional n°21/2017 que pretende incluir a
qualificacdo técnica como requisito indispensavel para a constitucionalidade das referidas
nomeagoes.

O Supremo Tribunal Federal ja decidiu acerca da matéria em julgado envolvendo a
necessidade de qualificacdo técnica para conselheiros do Tribunal de Contas do Estado. No
referido julgado o Supremo aduz que é indispensavel que haja nexo entre a qualificacdo do
nomeado e a funcdo que este ira desempenhar. Alude afirmar, que a excentricidade das
nomeac0es para 0s cargos comissionados reside apenas na forma de provimento e ndo suprime
0s outros requisitos impostos aos demais servidores publicos. (LOBO SEGUNDO, 2010, p.87)

Conforme dispde a jurisprudéncia a seguir:

TRIBUNAL DE CONTAS. NOMEACAO de seus membros em Estado recém-
criado. Natureza do ato administrativo. ParAmetros a serem observados. ACAO
POPULAR desconstitutiva do ato. TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE
TOCANTINS. PROVIMENTO DOS CARGOS DE CONSELHEIROS. A
nomeacdo dos membros do Tribunal de Contas do Estado recém-criado ndo e ato
discricionéario, mas vinculado a determinados critérios, ndo so estabelecidos pelo
art. 235, 111, das disposi¢des gerais, mas também, naquilo que couber, pelo art. 73,
par.l. da CF. NOTORIO SABER - Incisos Ill, art. 235 e Ill, par.l. art. 73, CF.
Necessidade de um minimo de pertinéncia entre as qualidades intelectuais dos
nomeados e o oficio a desempenhar. Precedente histérico: parecer de Barbalho e a
decisio do Senado. ACAO POPULAR. A ndo observancia dos requisitos que
vinculam a nomeag&o, enseja a qualquer do povo sujeita-la a correcéo judicial, com
a finalidade de desconstituir o ato lesivo a moralidade administrativa. Recurso
extraordinario conhecido e provido para julgar procedente a agdo. (BRASIL, 1994)

Pelo exposto, nota-se que a decisdo aduz que € indispensavel que o pretendente a
cargo comissionado possua qualificacdo adequada ao cargo que sera exercido. No caso em
VOgQa, trata-se do cargo de conselheiro do Tribunal de Contas do Estado. Portanto, o respectivo
julgado coaduna-se com a proposta de emenda constitucional n°21/2017 de autoria do Senado
Federal.

Desse modo, ndo significa que os cargos comissionados por possuirem uma forma
de provimento distinta dos demais cargos da administracdo puablica tera margem para a
arbitrariedade dos gestores publicos. Pelo contrario, nessas nomeacGes também deverdo ser
observados os limites legais e principio 16gicos.

Ainda nesta perspectiva, Anténio Nilo Rayol Lébo Segundo (2010, p.100) afirma
que:

O sistema de livre nomeacéo e exoneragao para o provimento de cargos em comissao
hd de ser reanalisado a vista do principio republicano e da histérica cultura
patrimonialista brasileira, de maneira a impedir o ingresso no Servigo Publico de
pessoas que ndo tenham efetivo compromisso com a res publica.
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Desse modo, entende-se que as nomeacdes para 0s cargos comissionados devem
observar o principio republicano e combater as trocas de favores. Essas que infelizmente fazem
parte da historia politica do pais e fomentam a utilizacdo da maquina publica para a conquista
de interesses privados.

Outro problema causado pelas nomeagdes de pessoas sem qualificagdo técnica para
cargos comissionados, conforme Orival Pelentir de Lima (2016, p.31) é a desmotivacdo dos
demais servidores publicos. Uma vez que tal pratica desenvolve um sentimento de insatisfacdo
ao produzir desdnimo nos agentes publicos obstando o crescimento profissional.

Ainda neste sentido, cumpre afirmar que a ndo utilizacao de critérios profissionais
para a distribuicdo de cargos comissionados propicia que poucas pessoas possam acessa-los.
Na medida que estes cargos, por muitas vezes, sdo apropriados por poderes politicos. Tal fato
gera insatisfacdo nos demais servidores publicos e pode implicar na ineficiéncia dos servi¢cos
pablicos. Ocorre que, os altos salarios dos comissionados fomentam um painel de desequilibrio
entre estes e os demais servidores publicos. (LIMA, 2016, p.10-11)

Pelo exposto, entende-se que a utilizacdo indevida dos cargos comissionados no
ambito da administracdo publica oportuniza uma desigualdade entre os servidores. Visto que,
os efetivos sdo submetidos a concurso publico e avaliagdes de desempenho enquanto alguns
comissionados exercem tal cargo apenas por indicacgdo politica e sem qualificacdo adequada ao
exercicio da funcéo.

Uma boa administracdo envolve servidores qualificados e compromissados com o
desenvolvimento do servi¢o publico. O profissionalismo esta ligado a concepc¢do de mérito e
qualidade. O fato é que o mérito no ambito publico requisita além de profissionalizagdo,
também, fidelidade, honestidade, credibilidade e percepgéo de futuro, compreenséo do servidor
gue esta prestando um servico a sociedade. Por fim, entende-se que o0 mérito no servico publico
deve ser disciplinado conforme os principios administrativos. (MOTTA, 2017, p.?)

Dessa forma, conclui-se que em ambito pablico o mérito ndo se limita apenas a
qualificacdo técnica dos servidores. Estes além de serem capacitados profissionalmente, devem
ter consciéncia da relevancia da sua fungdo para a ascensdo do interesse publico.

A proposta de emenda & Constituicdo preconiza a alteracdo do artigo 37 da
constituicdo federal, mais especificamente dos incisos Il e V. Bem como a incluséo do inciso

XXIII que a passariam a ter o seguinte texto:

Art. 37.
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Il — a investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovagdo prévia em
concurso publico de provas ou de provas e titulos, de acordo com a natureza e a
complexidade do cargo ou emprego, na forma prevista em lei, ressalvadas as
nomeacdes para cargo em comissdo declarado em lei de livre nomeacéo e exoneracao
que deverdo observar as qualificacdes técnico-profissionais exigidas para o exercicio
do cargo, em conformidade com os critérios estabelecidos em lei;

V — as funcdes de confianga, exercidas exclusivamente por servidores ocupantes de
cargo efetivo, e 0s cargos em comissao, a serem preenchidos por servidores de carreira
nos casos, condi¢des e percentuais minimos previstos em lei, destinam-se apenas as
atribuicdes de diregdo, chefia e assessoramento, observadas as qualificacdes técnico-
profissionais exigidas para o exercicio da fungdo ou do cargo, em conformidade com
os critérios estabelecidos em lei;

XXIII - fica vedada a nomeacdo e exoneragdo baseadas em critérios politico-
partidarios, para cargo em comissao declarado em lei de livre nomeagéo e exoneracao;
(BRASIL, 2017, p.2-3)

Pelo exposto, nota-se a inclusdo no texto do requisito qualificacdo técnica, para as
nomeacOes dos cargos comissionados. Ou seja, a adequacgéo da capacidade do nomeado com o
cargo a ser exercido. O inciso V trata acerca da mesma exigéncia para as fungdes de confianca,
as quais sdo exercidas por servidores de carreira. Mais adiante, a inclusdo do XXII preza pela
proibicdo de nomeacdes e exoneracdes pautadas em interesses politico- partidarios.

A proposta de emenda devera abranger as esferas federal, estadual e municipal e,
por consequéncia, implicara em alteracdes nas legislacdes infraconstitucionais que versam
sobre as nomeacdes para cargos comissionados. Como o Decreto lei n° 200/1967 o qual dispde
sobre a organizacdo da administracdo federal, a Lei 8.112/1990 que versa sobre o regime
juridico dos servidores publicos, bem como a Lei 13.303/2016 que trata do estatuto juridico das
empresas publicas, sociedades de economia mista e suas subsidiarias. O fato é que, caso
aprovada, os efeitos dessa emenda importardo em uma administracdo publica habil no sentido

de desassociar o nomeado do seu protetor politico. (BRASIL, 2017, p.5)

4.4 A vedacdo de interesses partidarios nas nomeacdes para os cargos comissionados e a

proposta de emenda constitucional n® 21/2017

A partir de meados do decénio de 1980 tornou-se possivel a constituicao de partidos
politicos no Brasil, fato que quebrou o bipartidarismo ao possibilitar a diversidade politica e
ideoldgica. Todavia, é arduo para os partidos a manutencdo na conjuntura politica do pais. Para
tanto, aqueles constituem aliados politicos para fomento da sua capacidade e dimensdo
territorial. O fato é que essas unides politicas estimulam as trocas de favores, bem como as
relagdes clientelistas. (ROCHA NETO; BORGES, 2015, p.6-7)
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Portanto, € neste contexto que as relacbes marcadas pela confusdo entre o publico
e o privado ganham forc¢a. Visto que, os partidos politicos enxergam na administracdo publica
um meio de se perpetuarem no poder. De forma que utilizam os recursos advindos da maquina
publica para ampliarem suas dimensdes.

E salutar afirmar que o exercicio da fungdo publica ndo se resume a edigdo de atos
administrativos, todavia, importa em algo mais profundo. Neste sentido, deve-se falar da
governabilidade, a aptidao para administrar exigéncias e trocas politicas. O fato € que uma das
moedas de barganha da governabilidade sdo os cargos, funcGes e empregos publicos para
partidos politicos. Com vistas a receber amparo dos integrantes do partido favorecido. Contudo,
€ importante atentar para a corrupgo que pode derivar de tais atos. (CONCEICAOQ, 200[?], p?)

Pelo exposto, conclui-se que determinados agentes politicos usam a
discricionariedade para as nomeac6es dos cargos comissionados como uma forma de barganhar
apoio politico dos partidos.

E sabido que os cargos em comissdo configuram um intermédio de controle que
direciona recursos para as bases eleitorais dos partidos. Importa saber ainda que a desintegracdo
partidaria faz crescer a disputa politica por poder, ou seja, pelo poderio advindo do exercicio
dos referidos cargos. Os partidos politicos despontam no interior da méaquina publica e os cargos
comissionados s&o um dos meios mais relevantes de propagacgdo destes. (LOPEZ; PRACA,
2015, p.2)

Deste modo, entende-se que as nomeacgdes para 0S cargos comissionados, por
muitas vezes, recebem forte influéncia de indicacdes politicas e partidarias. Na medida que, é
uma forma destes partidos propagarem as concepgdes ideoldgicas do seu estatuto e ampliarem
seus poderes.

Ainda neste sentido, Felix Lopez e Sergio Praca (2015, p.7) dispGem que:

A formagdo da coalizdo pos-eleitoral implica em definir a fatia de poder de cada
partido, conciliando diferentes dimensdes no jogo de barganha. De forma estilizada,
a literatura sugere que os partidos da coalizdo lutam por maximizar poder, ao
demandar o controle de pastas ministeriais. Ha algum entendimento entre os atores de
que um parametro importante para definir a divisao justa de poder é o tamanho das
bancadas parlamentares de cada partido. Quanto mais a Presidéncia se desvia desse
critério, maior seria a dificuldade de obter apoio legislativo dos partidos sub-
recompensados com cargos.

A face do exposto, entende-se que 0s cargos comissionados podem importar em
moeda de troca de favores no cenario politico brasileiro. Na medida que, os partidos e os agentes

politicos utilizam de tais cargos para barganhar favores. Vale ressaltar que existem critérios na
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distribuicéo dos cargos comissionados, e um deles envolve a dimens&o da bancada do partido
no congresso nacional.

Uma das mais relevantes mazelas do estado democratico brasileiro é a corrupcdo, a
qual advém de inimeros fatores e um deles corresponde as préaticas utilizadas para sustentar a
governabilidade do poder executivo. Dado que, a maquina publica, por muitas vezes, € meio
para a ascensao de interesses particulares em detrimento do interesse puablico. Uma expresséo
dessa desvirtuacdo sdo as nomeacOes para o servico publico que ndo observam as habilidades
dos nomeados e se estabelecem através de relagdes nepotistas e clientelistas. (CONCEICAO,
200[?], p?)

Ainda neste sentido, Arnaldo Alves da Conceigéo (200[?], p?) assegura que:

Em sintese, encontramos na corrupcdo um dos maiores fatores que motivam a ma
distribuicdo de renda, os estados de precariedade das instituicdes publicas, 0 mau
funcionamento e a deterioracdo dos servicos publicos no Brasil. Assim sendo existe
uma cadeia ldgica, a possibilidade de governabilidade leva a distribuicdo de setores
publicos, isto é, a reparticdo de instituicGes publicas a partidos politicos que detém
lugares no poder Legislativo e por sua vez tais instituicbes dominadas por partidos
politicos sdo conduzidas a corrupgdo cada vez mais crescente.

Perante 0 exposto, compreende-se que a utilizacdo dos recursos publicos para
favorecimento politico e partidario importa em corrupc¢do. Acontecimento que fomenta um
mecanismo desonesto entre agentes publicos e partidos politicos, ao propiciar o privilégio de
alguns as custas dos direitos coletivos.

O modelo eleitoral e partidario, bem como o desempenho da governabilidade
colaboram para o crescimento de a¢fes corruptas no pais. Implica saber que, por muitas vezes,
para que determinados agentes politicos consigam a reeleicdo tornam-se submissos da aptidao
em manipular os cargos e recursos publicos para angariar votos na eleicdo seguinte.
(OLIVEIRA, 2015, p.3)

Em um contexto democratico entende-se que os cidaddos sdo 0s responsaveis por
eleger seus representantes, 0s quais constituirdo a conjuntura politica do pais e em tese irdo
tomar as medidas adequadas para a promocdo do bem comum. Todavia, esse modelo engata
em um sistema politico que, por muitas vezes, se compromete apenas em promover interesses
particulares e partidarios. (MARQUES, JURUENA, 2016, p.5)

O contexto politico, referido acima envolve a questdo da governabilidade. Ou seja,
a agente politico enquanto eleito sente a necessidade de estabelecer relacdes politicas para que
consiga exercer um governo “satisfatorio”. Essa ideia pauta-se naquela maxima de que ninguém

consegue governar sozinho.
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O exercicio de um governo em um estado democratico e multipartidario subordina-
se a eficiéncia da governabilidade, no que tange a realizacdo de acordos entre o poder executivo
e o legislativo na execucdo de interesses que promovam o bem comum. Isso implica na
concessao de cargos comissionados e direcionamento de verbas para partidos politicos. O fato
é que quando constituidas da forma correta, essas alian¢as proporcionam um ambiente politico
democrético e propicio ao interesse publico. (MARQUES, JURUENA, 2016, p.5)

Pelo exposto, entende-se que as aliancas politicas por si s6 ndo implicam em
relacBes ilegais. Visto que, quando estabelecidas de forma adequada, podem fomentar a
ascensdo dos interesses sociais. Todavia, quando tais relac6es resultam em desvio de finalidade
atacam diretamente os principios administrativos.

Essas coalizdes politicas podem cingir em um desvirtuamento de finalidade. Visto
que, na realidade podem ndo se comprometer com a ascensdo dos interesses da coletividade.
Neste &mbito, os cargos comissionados s&o 0s mais suscetiveis, pois implicam em gastos para
o tesouro nacional e poderd ndo suceder a prestacdo de um servico publico eficiente.
(MARQUES, JURUENA, 2016, p.5)

Como jé relatado acima, com vistas a manutencdo da governabilidade os agentes
publicos acabam por estimular troca de favores. Prova disso, sdo as distribui¢fes dos cargos
comissionados entre apadrinhados politicos. Esse ato vai contra a conveniéncia e oportunidade
da administracdo publica, ao representar um descaminho de poder e depravacdo do servico
publico. (MARQUES, JURUENA, 2016, p.8)

Portanto, entende-se que essa pratica deve ser combatida. Neste seguimento, a
proposta de emenda constitucional n°21/2017 pleiteia pela inclusdo do seguinte inciso no artigo
37 da constituigdo federal: “XXIII - fica vedada a nomeacao e exoneracao baseadas em critérios
politico-partidarios, para cargo em comissdo declarado em lei de livre nomeagéo e exoneragao”.
Dessa forma, as nomeac6es baseadas em interesses partidarios se tornariam ilegitimas.

A Comissdo de Constituicdo e Justica, por meio do relator, senador Anténio
Anastasia, apresentou parecer sobre a proposta de emenda n°21/2017 e apesar de considerar a

proposta oportuna, se posicionou da seguinte forma:

Entendemos necessario apresentar uma emenda ao projeto, para suprimir o acréscimo
do inciso XXIII ao art. 37, que veda nomeagdo ou exoneracdo baseada em critérios
politico-partidarios para cargos em comissdo. Nossa restricdo ao comando
fundamenta-se exclusivamente em sua aplicacdo pratica, que julgamos inviavel, em
vista da extrema dificuldade de comprovacdo de que uma nomeagdo ou exoneragao
tenha sido levada a efeito por razdes politicas-partidarias. Os critérios de qualificagdo
técnica e profissional, a serem definidos na lei mencionada na nova redagdo dos
incisos 1l e V do art. 37, por seu turno, podem — e devem — respeitar limites objetivos



46

e palpaveis, de facil afericdo em situacGes reais. Ademais, é de se esperar que 0
estabelecimento de critérios de qualificagao técnica e profissional mostre-se suficiente
para restringir significativamente o loteamento politico e a partidarizacdo dos cargos
e funcgdes de livre provimento. (BRASIL, 2017, p.3)

A Comisséo entendeu ser impraticavel aferir a incidéncia dos interesses politicos-
partidarios em casos concretos, por isso, no parecer pleitearam pela excluséo do inciso XXIII.
Consideraram a exigéncia do requisito qualificacdo técnica como satisfatoria para combater a
utilizacdo dos cargos comissionados que promovem interesses partidarios.

Dessa forma, o texto da proposta de emenda n° 21/2017 ficaria da seguinte forma:

Altera a Constituicdo Federal para determinar que as nomeagdes para cargo em
comissdo, de direcdo e funcdo publica na administracdo publica direta e indireta
deverdo observar as qualificaces técnico-profissionais exigidas para o seu exercicio,
em conformidade com os critérios estabelecidos em lei. (BRASIL, 2017, p.4)

Pelo exposto, entende-se que seria mais viavel o controle do pressuposto
qualificacdo técnica e profissional. Na medida que, fiscalizar a origem das relacbes que

resultam em nomeacdes para cargos comissionados, tornar-se-ia algo utopico.

4.5 Os reflexos de uma possivel aprovagdo da proposta de emenda constitucional n°
21/2017

A possivel aprovacdo da proposta de emenda constitucional em apreco, ocasionara
mudancas nas contratagdes para os cargos comissionados. Tanto na administracdo publica
direta (Unido, Estados e Municipios) quanto na administracdo publica indireta (autarquias,
fundacdes publicas, empresas publicas e sociedades de economia mista). Na medida que o texto
da proposta, prevé a qualificacdo técnica como requisito até mesmo para 0S cargos
comissionados em empresas publicas e sociedades de economia mista.

Conforme prevé a proposta ao dispor sobre o acréscimo do seguinte texto no artigo
173, inciso V, da Constituicdo Federal que versa sobre as empresas publicas, sociedades de
economia mista e suas subsidiarias: “Art. 173. V — 0s mandatos, a avaliacdo de desempenho, a
responsabilidade dos administradores e os critérios de qualificagdo técnico-profissional
exigidos para a sua nomeagao ” (BRASIL, 2017, p.[?]).

Pelo exposto, entende- se que a proposta em comento ira dificultar o ingresso de
pessoas desqualificadas no servico pablico. Dessa forma, ira proporcionar nomeacdes baseadas

no mérito do nomeado, e ndo somente na relacdo que este tem com a autoridade nomeante.
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Como ja supracitado essa proposta tem como finalidade a promogao dos principios
basilares da administracdo publica. Contudo, deve-se pensar nos aspectos positivos e negativos
que esta pode ocasionar dentro da conjuntura politica e administrativa incidente no Brasil.

Neste sentido, pode se pensar em um outro viés ainda ndo explanado neste trabalho.
Se por um lado, com a aprovagédo da proposta as nomeacdes deixariam de ser livres, na medida
que, deverdo obedecer certos requisitos como a qualificacdo técnica e a auséncia de interesses
politicos partidarios, por outro lado, ha também previsdo expressa no texto que afirma que as
exoneragOes também deixardo de ser livres.

Conforme conclui-se do seguinte texto da proposta de emenda: “ XXIII - fica
vedada a nomeacdo e exoneragdo baseadas em critérios politico-partidarios, para cargo em
comissao declarado em lei de livre nomeagdo e exoneragdo; ” (BRASIL, 2017, p.[?])

Pelo exposto, a proposta de emenda parece interferir também na livre exoneragédo
dos comissionados. Este fato pode ser um 6bice para a administracdo publica, visto que, o gestor
publico pode se sentir obrigado a manter no cargo um servidor ineficiente. Simplesmente pelo
fato de a exoneracdo vir a ser considerada com fins politicos partidarios. Ou seja, esse servidor
pode até possuir qualificacao técnica, mas quando do exercicio funcional ndo desempenha as
suas atribuicdes da forma esperada.

Portanto, esse requisito, da vedacdo de nomeacdes baseadas em interesses politicos
partidarios parece ser de dificil aplicacdo. E muito arduo avaliar na pratica, a incidéncia desse
tipo de interesse. No sentido de reunir comprovacgdes que atestam a nomeacgdo ou exoneragdo
baseada unicamente em interesses partidarios.

Diante disto, é necessaria uma andlise minuciosa das possibilidades de
implementacdo dessa proposta considerando o contexto politico administrativo brasileiro.

Através deste trabalho entende-se que o problema social e politico que acarreta nas
relac@es clientelistas e no uso da maquina publica para a promocdo de interesses particulares e
partidarios ¢ bem antigo. Um problema que ndo foi pensado quando da promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988, visto a margem de discricionariedade deixada pelo legislador no
artigo 37, V da carta magna.

Todavia, deve-se pensar que esses cargos requerem que 0 nomeante e 0 nomeado
gozem de uma relacdo de confianga. Esse também é um requisito fundamental para tais
nomeacdes, pois, a natureza dos cargos comissionados exigem tal atributo. Portanto, além da
exigéncia de qualificacdo técnica, a confianga continua sendo imprescindivel para exercicio de

cargos comissionados.
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Esse fato implica dizer que um possivel nomeado dotado de capacidade técnica
para o respectivo cargo, mas que ndo possua a confianga do nomeante ndo esta apto ao seu
exercicio? Essa € uma questdo a ser pensada e discutida quando da possivel aprovacao desta
proposta de emenda a constituicao.

A face do exposto, entende-se que o problema nio é a existéncia dos cargos
comissionados, mas sim a utilizacdo indevida destes. Tendo em vista que ocorrem do abuso do
poder discricionario do gestor publico, ao nomear pessoas desqualificadas e unicamente por
motivacdes politicas.

Por fim, como reflexos da possivel aprovacao pode-se pensar em uma limitacao dos
atos administrativos que resultam nas nomeacg0es para cargos comissionados, na medida que, o

gestor publico devera ser mais cauteloso nas referidas nomeacdes.
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5 CONCLUSAO

No primeiro capitulo foi abordado sobre o historico das nomeacdes para 0s cargos
comissionados, partindo da origem destes cargos na esfera publica brasileira. Nota-se que essa
forma de provimento é antiga e que a confusdo entre o publico e privado ja se fazia presente
desde o principio. Essa nogéo historica, foi fundamental para se entender sobre a natureza destes
cargos.

Além disso, no capitulo inicial foram abordados os principios regentes do direito
administrativo como forma de reafirmar a importancia destes para o exercicio de uma
administracdo publica moral e eficiente. Essa abordagem foi relevante para relacionar a
inobservancia de tais principios, por muitas vezes, quando das distribuices de cargos
comissionados.

Também nesse capitulo foi tratado acerca da discricionariedade do gestor pablico
e 0s seus limites. Visto que, estes ndo podem abusar desse atributo dado pelo legislador quando
das distribuictes dos cargos comissionados. Apesar de ser um ato discricionario, as nomeacdes
devem respeitar os principios norteadores da atividade administrativa como a moralidade,
impessoalidade, eficiéncia e supremacia do interesse publico.

No que tange ao segundo capitulo foi abordado sobre as praticas clientelistas, estas
que perduram no tempo e podem se adaptar as mais diversas conjunturas politicas. Prova disso,
é sua persisténcia em um contexto democratico como o atual. Entdo, essa abordagem permitiu
relacionar o clientelismo com as distribui¢fes dos cargos comissionados, pois, por muitas
vezes, estas advém desse tipo de relacdo, nas quais os cargos publicos sdo utilizados como
moedas de troca de favores, ou seja, a utilizacdo do que é publico para a satisfacdo de interesses
privados.

Ja no terceiro capitulo foram apresentadas as mudancas pretendidas pela proposta
de emenda n°® 21/2017 de autoria do Senado Federal e a adequacao destas a uma administragéo
publica mais eficiente. Para tanto, tornou-se necessario fazer um breve relato sobre a tramitacao
da proposta e sua atual situacdo. Bem como, abordar de forma especifica sobre o principio da
eficiéncia o qual possui uma relacéo direta com uma das mudancas pretendidas pela proposta
que ¢ a exigéncia de qualificagéo técnica do possivel nomeado.

N&o obstante, foi exposta a outra mudanca presente no texto da proposta que € a
vedacgdo de interesses partidarios quando das nomeacGes para 0s cargos comissionados. Para
isso, foi tratado acerca da relacéo entre partidos politicos e a livre nomeagdo, mais precisamente

a forma como estes podem utilizar tais cargos como meio de ampliacdo dos seus poderes
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politicos. Configurando assim, uma apropriacdo da coisa publica que deveria ser de todos, e
ndo apenas s6 de uma parcela de privilegiados.

Ainda se tratou de forma mais especifica, dos reflexos resultantes de uma possivel
aprovacao da proposta de emenda no ambito da administracdo publica. J& que essas mudancas
importardo em limitacdo a discricionariedade dos agentes publicos, os quais deverdo ser mais
cuidadosos quando das distribuicGes desses cargos ao primar sempre por uma escolha que
melhor atenta ao interesse publico.

Por fim, confirma-se a hipétese defendida inicialmente de que a proposta de emenda
n® 21/2017 e seus aspectos pretendem que a administracdo publica alcance resultados mais
eficientes. Na medida em que, a exigéncia da qualificacdo técnica e a vedacdo de interesse
partidarios visam a escolha de agentes publicos mais eficientes e que melhor atendam ao
interesse da coletividade. Ainda neste sentindo, visa inibir as relacdes clientelistas, bem como
desvincular a figura do padrinho politico dos nomeados para cargos comissionados, pois esse

tipo de vinculacdo pode comprometer o bom exercicio do servico publico.
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